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VYorwort

Der Ausschuss fiir Wirtschaftssysteme des Vereins fiir Socialpolitik hielt seine
31. Jahrestagung vom 26. bis 28. September 1999 in Mainz tiber das Rahmenthema
,»Osterweiterung und Transformationskrisen®. Der vorliegende Sammelband ent-
hilt die iiberarbeiteten Fassungen aller Referate sowie die schriftlichen Ausarbei-
tungen der Korreferate und Kommentare. Gegeniiber der urspriinglichen Vortrags-
folge, bei der auch die zeitlichen Dispositionen der Referenten und Korreferenten
berlicksichtigt werden mussten, sind im vorliegenden Sammelband die Beitrdge
nach inhaltlichen Gesichtspunkten angeordnet. Der Band beginnt mit einigen
grundsitzlichen wachstumstheoretischen Uberlegungen zur wirtschaftlichen Ent-
wicklung in den Transformationsldndern Mittel- und Osteuropas von Herbert
Briicker (Berlin) auf der Basis stilisierter Fakten und eines einfachen neoklassi-
schen Wachstumsmodells mit tiberlappenden Generationen; dabei werden vor al-
lem die Bedingungen fiir die Konvergenz oder Divergenz von Transformationslin-
dern im Rahmen dieses Modells untersucht. In seinem Kommentar weist Hermann
Ribhegge (Frankfurt/Q.) vor allem auf die Grenzen neoklassischer Modellansatze
bei ihrer Anwendung auf die spezifische Situation der Lander Mittel- und Osteuro-
pas hin, die eben zentralen Modellannahmen widersprechen und damit die Brauch-
barkeit der theoretischen Analyse relativieren. Der zweite Beitrag ,,Die Osterweite-
rung als Priifstein fiir die Reformfahigkeit der EU“ von Helmut Leipold (Marburg),
der die Beitrittsfahigkeit der EU-Kandidaten quasi als Spiegelbild der unzurei-
chenden Reformfahigkeit dieser Union behandelt und insbesondere auf die theore-
tisch formulierten Zusammenhinge zwischen formalen und informalen Institutio-
nen eingeht, gelangt so zu einer differenzierten Bewertung der ,,Beitrittskandida-
ten* aus institutionentheoretischer Sicht. Thomas Eger (Kassel) stimmt im Prinzip
den hier formulierten Reformnotwendigkeiten innerhalb der EU im Vorfeld der
Osterweiterung zu, pléddiert aber fiir prazisere Begriffsdefinitionen und deutlichere
Herausarbeitung der singuldren Ausgangsbedingungen im Verhéltnis zu den gene-
rellen Verhaltenshypothesen. Leipolds These, dass durch die Osterweiterung der
Einfluss der groBeren Mitgliedsldnder weiter sinken werde, hilt Eger aus entschei-
dungstheoretischen und auch empirischen Griinden trotz ihrer offensichtlichen
Plausibilitét keineswegs fiir zwingend.

In dem Beitrag ,,Riickkehr nach Europa® von Hans-Jiirgen Wagener (Frankfurt/
0.) geht der Verfasser insbesondere der Frage nach, ob und inwieweit gerade die
fortgeschrittenen Transformationsldnder nach ihrer politisch erzwungenen
,,asiatischen detour‘ nicht wieder in die Richtung streben und sich entwickeln, der
sie zumindest im ersten Drittel des 20. Jahrhunderts eigentlich zugehorig waren.
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Das schwierige Feld der Transformationsanforderungen und die Voraussetzungen
fiir eine (Re-)Integration dieser Lander sind Anlass zur Analyse bisheriger Trans-
formationsschritte und der Feststellung, dass sich in der Zwischenzeit ,,neue Kon-
vergenzclubs® herausgebildet haben. Angesichts der wirtschaftlichen, politischen,
kulturellen und auch religiosen Unterschiedlichkeit der Transformationsldnder sind
generalisierende Aussagen schwierig und zumindest erginzende lidnderspezifische
Analysen erforderlich. In seinem Korreferat ,,Diesseits und jenseits stilisierter Fak-
ten” geht Bruno Schonfelder (Freiberg) vor allem auf die Lage in der Tschechi-
schen Republik, einem nach seiner Wahrnehmung ,,bevorzugten Opfer transforma-
tionstheoretischer Legendenbildung®, ein. Seinen Uberlegungen zufolge haben
sich die tschechischen Marktwirtschaftler der ersten Stunde bei ihren Vorstellun-
gen einer Kapitalmarktkontrolle von Unternehmen stirker am englischen als am
amerikanischen Beispiel orientiert.

Die beiden folgenden ,,Referatblocke widmen sich nun explizit dem monetiren
Sektor von Transformations6konomien. Theresia Theurl (Miinster) befasst sich mit
dem ,,Zusammenhang zwischen Finanzmarkt- und Wiahrungskrisen in sich trans-
formierenden Okonomien®, deren gemeinsames Auftreten nach ihrer Analyse ge-
rade aus jenen Anreizstrukturen resultiert, die fiir Transformationsékonomien ty-
pisch sind. Um diesen Zusammenhang zu belegen, untersucht sie detailliert die
tschechische Finanzmarkt- und Wihrungskrise in der zweiten Halfte der 90er Jah-
re. Das Auftreten von Banken- und Wihrungskrisen als ,,Zwillingskrisen® ldsst
sich trotz einer zugrundeliegenden Multikausalitit letztlich auch in einer erhebli-
chen Zahl von Fillen empirisch beobachten. Friedrich Schneider (Linz) stimmt
den Uberlegungen der Verfasserin im Kern zu und regt fiir kiinftige Forschungen
an, sich noch stirker der politisch-6konomischen Analyse des Zusammenwirkens
der Akteure (Staat, Zentralbank, Unternehmen, Banken usw.) zuzuwenden, da sich
hieraus ein vertieftes Verstidndnis vieler isolierter, aber auch gemeinsam auftreten-
der Krisen ergeben werde. Einen institutionenckonomischen Erkldrungsversuch
der Bankenkrise in Russland unternimmt sodann Uwe Vollmer (Leipzig). Jenseits
technischer Detailfehler sieht er durchaus nachvollziehbar die Hauptursache der
russischen Bankenkrise in einer fehlerhaften und wenig konsistenten staatlichen
Wirtschaftspolitik. Einen besonders wichtigen Transformationsschritt erkennt Voll-
mer in der Reform der Finanzpolitik, welche die ausstehenden Steuerschulden kon-
sequenter eintreiben und die Staatsausgaben den Steuereinnahmen so anpassen
muss, dass auf die Emission nahezu wertloser und inflationsfordernder Staatspa-
piere in Zukunft verzichtet werden kann. Wolfram Schrettl (Berlin) stimmt in
seinem Kommentar den Grundziigen dieser Analyse zu, ergénzt sie jedoch um wei-
tere externe Faktoren, wie etwa den Verfall der Weltmarktpreise fiir Erd6l und po-
litisch bedingte Instabilitdten, die zu massenhafter Kapitalflucht fiihrten. Einen
weiteren krisenverschérfenden Grund sieht Schrertl in einer fehlerhaften Wechsel-
kurspolitik der russischen Zentralbank.

Der Beitrag von Philipp Herder-Dorneich (Baden-Baden) ,,Theorie der Trans-
formationskrise oder: Der Begriff des Unbegriffs widmet sich zunichst dem
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Nachweis, dass ,,Transformationskrise #duBerlich zwar als wissenschaftlich
brauchbarer Begriff erscheine, tatsdchlich aber ein irrefiihrender ,,Unbegriff* sei.
In diesem Zusammenhang stellt er auch in Frage, ob Transformationskrise tatsich-
lich ein derartig klares empirisches Faktum sei, wie dies in weiten Teilen der
Transformationsliteratur unterstellt werde. Dazu untersucht der Verfasser sechs un-
terschiedliche, aber durchaus nicht unverbundene theoretische Ansitze zum Ver-
stdndnis von Wirtschaftssystemen. Er pladiert dafiir, das zugrundeliegende Denken
in Idealtypen aufzugeben und sich dem Denken in Modellen zuzuwenden, das
durch eine Erfassung der System- und Ideendynamik des Wechsels von einer plan-
zu einer marktwirtschaftlichen Ordnung (also nicht einen einfachen linearen
,Ubergang*) geprigt sei. Nach einer Diskussion verschiedener denkméglicher
Kombinationen vorhandener theoretischer Ansitze, deren Vereinbarkeit er aber
sehr stark problematisiert, erértert er nochmals den ,,Unbegriff* der Transformati-
onskrise als theoretisch fragwiirdige und praktisch wenig zielfiihrende Kategorie.
In einem kurzen Kommentar problematisiert Friedrich Schneider (Linz) seinerseits
den Erkenntnisgewinn aus dem ,,Unbegriff“ der Transformationskrise, denn es
bleibe unklar, was an die Stelle dieses Konzeptes in dem von Herder-Dorneich ge-
forderten dynamischen Ansatz dann tatsichlich treten konne.

Am Beispiel der Grofiraume China und Russland untersucht Carsten Herrmann-
Pillath (Witten/Herdecke) den ,,Regierungswettbewerb als analytisches Paradig-
ma einer Theorie der Systemtransformation grofler Linder*: Staat und Raum, so
hebt er hervor, werden in der iiblichen Analyse der Transformation weitgehend
vernachldssigt, wenn nicht gar vollsténdig iibersehen. Dies fiihrt nicht nur zu theo-
retischen Defiziten, sondern auch aufgrund einer mangelhaften Erfassung der zu-
grundeliegenden Akteure und Interessen zu einer Fehlwahrnehmung der tatséchli-
chen Situation, verbunden mit zweifelhaften Handlungsempfehlungen. Das vorge-
stellte Konzept des Regierungswettbewerbs stellt nach Herrmann-Pillath ein wich-
tiges neues transformationstheoretisches Paradigma dar, das insbesondere die
ungleichen ,staatlichen Eigentumsrechte* unterschiedlicher Hierarchieebenen und
Regionen in den Blick nimmt. Angesichts der Vielzahl der betrachteten Institutio-
nen und Akteure sowie der Einbeziehung institutionellen Lernens wird es sehr
schwierig, generalisierende Aussagen iiber die ,,Dynamik des Regierungswettbe-
werbs‘ zu machen, wie auch der empirische Vergleich zwischen Russland und Chi-
na zeigt. Immerhin erlaubt es das Konzept des ,,Regierungswettbewerbs* nach
Meinung des Verfassers, komplexe Situationen (z. B. in Russland und China), die
sich von auflen her als ,,Chaos* darstellen, besser in ihrer vielfdltigen Gliederung
zu verstehen und daher zu relevanteren Transformationsstrategien zu gelangen.
Das Hauptgewicht ruht dabei auf den langfristigen Determinanten fiir die Emer-
genz einer funktionsfiahigen Ordnung des Regierungswettbewerbs, wie etwa auf
der Bedeutung der politischen Kultur fiir das Verhalten zentralstaatlicher Akteure
oder strategischen Situationen bei innerstaatlichen Verteilungskonflikten. Giinter
Hedtkamp (Miinchen) widmet sich in seinem detaillierten Korreferat insbesondere
den finanziellen Beziehungen und den unterschiedlichen Moglichkeiten des Fi-
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nanzausgleichs zwischen verschiedenen staatlichen und regionalen Akteuren.
Hedtkamp verspricht sich einen effizienteren Regierungswettbewerb durch eine
Ausweitung des Budgetrechts auf regionale und lokale Akteure, die natiirlich mit
einer entsprechenden Finanzausstattung versehen werden miissen. Die bislang
noch geringe Mobilitit der Faktoren, auch beim Kapital, ist eine wesentliche Be-
grenzung effektiver Regierungs- und Standortkonkurrenz. Ein effektives und de-
zentrales System politischer Willensbildung kénnte hier eine wichtige Funktion
haben, um die Préferenz der Biirger(innen) fiir den regionalen und sektoralen Ein-
satz Offentlicher Mittel besser zur Geltung zu bringen. Gleichwohl sieht Hedtkamp,
dhnlich wie Herrmann-Pillath, erkennbare Grenzen fiir verallgemeinerte Aussagen
angesichts der Multikausalitdt und der komplexen Dynamik der in China und
Russland stattfindenden Verdnderungsprozesse.

Einen ganz anderen Typ von Transformationsprozessen im siidlichen Mittel-
meerraum untersucht schlieBlich Volker Nienhaus (Bochum), wobei es sich um die
politische Okonomie der angestrebten Markterweiterung der EU auf die Staaten
des Maghreb (ohne Libyen) und des Maschrek sowie nach Israel und in die Palasti-
nensischen Autonomiegebiete handelt; hinzu kommen die der EU durch Zollunion
verbundenen Lander Tiirkei, Zypern und Malta. Dieser Raum ist weitgehend, aber
nicht vollstindig deckungsgleich mit der Region Mittlerer Osten und Nordafrika
(MENA), auf die sich Publikationen der Weltbank und des IWF beziehen. Nien-
haus wendet nun die Ansitze der Neuen Politischen Okonomie auf die zentralen
Akteure bzw. Akteursgruppen in diesen Lindern an, um die offenkundige Inkonse-
quenz und Widerspriichlichkeit der Reform- und Transformationspolitik in vielen
Mittelmeerldndern verstdndlich zu machen. Weiterhin wird das bisherige Reform-
und Transformations-Monitoring der EU beleuchtet, das Finanzhilfen an be-
stimmte Indikatoren bindet, ohne die Interdependenzen zwischen den jeweiligen
Teilbereichen und das Vorherrschen autoritdr-autokratischer Regierungsformen
hinreichend zu beriicksichtigen. Daher sieht Nienhaus Anlass zur Besorgnis, dass
eine ungeschickte neue Mittelmeerpolitik der EU entgegen ihren eigentlichen Ab-
sichten die internen und internationalen Spannungen in diesem Raum eher fordert
statt sie abzubauen. Daran ankniipfend stellt Wolfram Schrettl (Berlin) in einem
kurzen Kommentar einige weitergehende Fragen, die sich u. a. mit dem Problem
befassen, wie nun in concreto eine transparentere und objektiver gestaltete Kondi-
tionalitdt des IWF aussehen oder was an die Stelle der Finanzmittel der EU in der
Realitdt treten konnte. Er betont, sicherlich nicht im Widerspruch zu Nienhaus,
den zentralen Konflikt zwischen den Liberalisierungsbemiihungen der Europé-
ischen Union (und anderer supranationaler Organisationen) und dem Interesse au-
toritdr-autokratischer Regime, die sich durch solche Liberalisierungsbemiihungen
selbst gefidhrdet sehen werden.

Die Beitrdge des vorliegenden Bandes umfassen eine Vielzahl real- und geld-
wirtschaftlicher Fragestellungen; sie nehmen die Vielgestaltigkeit institutioneller
Voraussetzungen und Verdnderungen auf, und sie versuchen, auch ,,aulerskono-
mische” Faktoren in Bereichen wie Politik, Rechtstaat und Kultur in die Unter-
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suchungen einzubeziehen. Die erneute Beachtung solcher Faktoren ist nicht als
Riickfall in einen theorielosen Institutionalismus oder Historizismus zu verstehen;
vielmehr wird mit der Einbeziehung dieser Elemente der Tatsache Rechnung getra-
gen, dass eng Okonomische, am traditionellen Gleichgewichtsdenken orientierte
und institutionell wenig fundierte Analysen von Transformationsprozessen in den
vergangenen zehn Jahren nicht nur in theoretische Sackgassen geraten sind, son-
dern oft auch bei der praktischen Politikberatung mehr Schaden als Nutzen gestif-
tet haben. Die von Walter Eucken thematisierte ,,Interdependenz der Ordnungen*
kommt gerade bei der Analyse von Transformationsprozessen erneut in den Blick,
vor allem auch unter dem Gesichtspunkt, wie auBerwirtschaftliche Ordnungen so
gestaltet und verdndert werden konnen, dass der Wechsel von plan- hin zu markt-
wirtschaftlichen Strukturen — sei er nur ein vermeintlich linearer ,,Ubergang“ oder
aber gar ein ,,qualitativer Sprung®“ — konsequent, aber den jeweiligen verdnderli-
chen kulturellen und institutionellen Bedingungen angepasst, vonstatten gehen
kann.

Den Referenten und Korreferenten danke ich dafiir, dass sie sich im Wesentli-
chen an die engen Zeitvorgaben fiir die Herstellung publikationsreifer Textvorla-
gen gehalten haben. Besonderen Dank sage ich Frau Elke Kalden (Universitdt Gh
Kassel) und Frau Heike Frank (Verlag Duncker & Humblot) fiir ihre geduldige und
zuverldssige Unterstiitzung bei der Herstellung der endgiiltigen Druckvorlagen.

Kassel, im Juni 2000 Hans G. Nutzinger



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-50331-5 | Generated on 2025-03-12 13:25:01
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Inhaltsverzeichnis

Konvergenz oder Divergenz? Wachstumstheoretische Uberlegungen zur wirtschaftli-
chen Entwicklung in den Transformationsldndern Mittel- und Osteuropas

Referat von Herbert Briicker, Berlin ... ... 13

Korreferat von Hermann Ribhegge, Frankfurt/O. ................ociiiiiiiiiiint. 45

Die Osterweiterung als Priifstein fiir die Reformfihigkeit der EU

Referat von Helmut Leipold, Marburg ...............ooiiiiiiiiiiniiiiineiiiinneeis 51

Korreferat von Thomas Eger, Kassel ...t 85
Riickkehr nach Europa

Referat von Hans-Jiirgen Wagener, Frankfurt/O. ................. ..o 93

Korreferat von Bruno Schonfelder, Freiberg ...........ooiviiiiiiiiiiiiiniiiiinnnans 119

Zum Zusammenhang zwischen Finanzmarkt- und Wihrungskrisen in sich transformie-
renden Okonomien

Referat von Theresia Theurl, MUNSIET .. ......oouun it 125

Kommentar von Friedrich Schneider, Linz ..................cccciiiiiiiiiiiiannn... 157

Bankenkrise in Russland - ein institutionendkonomischer Erklarungsversuch

Referat von Uwe Vollmer, Leipzig ............oooiiiiiiiiiiii i 159

Kommentar von Wolfram Schrett], Berlin ........... ..., 177

Theorie der Transformationskrise oder: Der Begriff des Unbegriffs

Referat von Philipp Herder-Dorneich, Baden-Baden ................................ 183

Einige (kritische) Bemerkungen von Friedrich Schneider, Linz ...................... 211



12 Inhaltsverzeichnis

Regierungswettbewerb als analytisches Paradigma einer Theorie der Systemtransfor-
mation grofler Lander

Referat von Carsten Herrmann-Pillath, Witten/Herdecke ........................... 213
Korreferat von Giinter Hedtkamp, Miinchen ................ccooiiiiiiiiiiiiiinnna. 255

Transformationsprozesse im siidlichen Mittelmeerraum: AuBenwirtschaftspolitik der
EU und politische Okonomie von Reformprozessen

Referat von Volker Nienhaus, Bochum ..., 265
Einige Bemerkungen von Wolfram Schrettl, Berlin .............................. 281



Konvergenz oder Divergenz?

Wachstumstheoretische Uberlegungen zur wirtschaftlichen Entwicklung
in den Transformationslindern Mittel- und Osteuropas

Von Herbert Briicker, Berlin

A. Einfiihrung

Die Teilung Europas in Plan- und Marktwirtschaften hat eine fortschreitende Di-
vergenz der Pro-Kopf-Einkommen bewirkt. Vor dem Zweiten Weltkrieg betrug das
Sozialprodukt pro Kopf in den zehn Beitrittskandidaten aus Mittel- und Osteuropa
rund 50 Prozent des Niveaus in den gegenwirtigen Mitgliedstaaten der Europii-
schen Union (EU), wihrend es heute auf rund ein Drittel geschitzt wird.! Obwohl
die Investitionsquoten in den Planwirtschaften hoher als in den entwickelten
Marktwirtschaften waren, hat sich der Einkommensabstand zwischen dem Westen
und dem Osten Europas kontinuierlich vergrofert. Die fortschreitende Divergenz
der Pro-Kopf-Einkommen diirfte neben der Demokratisierung das zentrale Motiv
fiir den Zusammenbruch der Wirtschafts- und Gesellschaftssysteme in den Ldndern
des ehemaligen Ostblocks gewesen sein. Mit der Transformation der Wirtschafts-
ordnung war deshalb die Erwartung verbunden, daB mit dem Systemwechsel auch
eine Konvergenz zu dem Einkommensniveau der entwickelten Marktwirtschaften
in Europa erreicht werden kann. Diese Vorstellung bildet bis heute die Grundlage
fiir die Integration eines Teils der Transformationslédnder in die EU. Tatsédchlich hat
sich der Einkommensabstand zwischen der EU und den mittel- und osteuropéi-
schen Lindern in der ersten Dekade nach Beginn der Transformationsprozesse zu-
néchst erheblich vergroBert. Inzwischen zeichnet sich eine dreigespaltene Entwick-
lung zwischen den einzelnen Transformationsldndern ab: In einer Lindergruppe
sind seit Uberwindung der Transformationsrezession iiberdurchschnittlich hohe
Wachstumsraten von Produktion und Investitionen zu beobachten, in einer zweiten
Gruppe bleibt der Einkommensabstand zur EU nach dem Ende der Transformati-
onsrezession anhaltend hoch, und in einer dritten Gruppe schlieBlich hlt der Riick-
gang von Produktion und Investitionen seit Beginn der Transformation an, so dafl
der Einkommensabstand zur EU stetig zunimmt. Insbesondere drmere Transforma-
tionsldnder mit geringen Pro-Kopf-Einkommen zu Beginn der Transformations-
prozesse sind zu dieser Gruppe zu rechnen.

I Alle Angaben sind den Zeitreihen von Maddison (1995) entnommen. Vgl. auch den Bei-
trag von Wagener in diesem Sammelband.
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Die dreigespaltene Entwicklung — Konvergenz, Stagnation und Divergenz der
relativen Einkommen in den mittel- und osteuropéischen Transformationsldndern
im Vergleich zur EU - stellt die Hypothese, da3 mit einer Konvergenz der Wirt-
schaftsordnung auch eine Konvergenz der Pro-Kopf-Einkommen verbunden sein
wird, in Frage. Natiirlich kann die divergierende Entwicklung zwischen den Trans-
formationsldndern auf zahlreiche Unterschiede in den institutionellen, makrodko-
nomischen und strukturellen Rahmenbedingungen zuriickgefiihrt werden. Diese
Unterschiede diirften die wirtschaftliche Entwicklung in den mittel- und osteuro-
paischen Transformationslédndern seit 1989 nachhaltig beeinflufit haben. In diesem
Beitrag wird jedoch ein anderer Aspekt des Problems diskutiert: Es geht um die
Frage, ob es auch dann zu einem anhaltenden Abstand oder einer Divergenz der
Pro-Kopf-Einkommen zwischen der EU und den mittel- und osteuropdischen
Transformationsldndern kommen kann, wenn eine Konvergenz der ordnungs- und
wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen erreicht worden ist. Aus wachstums-
theoretischer Perspektive konkurriert die Hypothese der konditionalen Konver-
genz, die besagt, dal Volkswirtschaften unabhéngig von ihren Anfangsausstattun-
gen unter sonst gleichen Bedingungen langfristig zu dem gleichen Einkommensni-
veau konvergieren werden, mit der Hypothese, dal Anfangsausstattungen mit
Kapital das Einkommensniveau von Volkswirtschaften im langfristigen Wachs-
tumsgleichgewicht beeinflussen konnen. Trifft die zweite Hypothese zu, dann kon-
nen Volkswirtschaften mit einer geringen Anfangsausstattung mit Kapital dauer-
haft in eine Armutsfalle geraten. In den mittel- und osteuropéischen Léndern fallt
die Dezentralisierung der Investitionsentscheidungen mit der Entwertung eines
Teils des Kapitalstocks durch Transformation und Offnung zusammen. Die Frage,
ob die Konsum- und Investitionsentscheidungen von rational handelnden Indivi-
duen unter diesen Ausgangsbedingungen zu einer Konvergenz oder Divergenz der
Pro-Kopf-Einkommen fiihren werden, ist deshalb fiir diese Linder von besonde-
rem Interesse.

Den Ausgangspunkt der Untersuchung bildet eine kurze Beschreibung der stili-
sierten Fakten im Hinblick auf das Wachstum von Output und Investitionen in den
mittel- und osteuropdischen Léindern vor und nach der Transformation der Wirt-
schaftsordnung (Abschnitt B). Aus unterschiedlichen Wachstumsmodellen konnen
verschiedene Hypothesen iiber die Konvergenz oder Divergenz von Volkswirt-
schaften abgeleitet werden. Dabei lassen sich anhaltende Einkommensunterschiede
und die Divergenz von Volkswirtschaften nicht allein im Rahmen von endogenen
Wachstumsmodellen, sondern auch im Rahmen von Wachstumsmodellen mit neo-
klassischen Produktionsfunktionen begriinden (Abschnitt C). An diese neoklassi-
schen Wachstumsmodelle kniipft die weitere Untersuchung an. Die Probleme einer
Dezentralisierung von Investitionsentscheidungen lassen sich eher in Wachstums-
modellen mit tiberlappenden Generationen untersuchen, in denen Individuen iiber
einen endlichen Zeithorizont planen, als in Modellen, in denen ein unendlich le-
bender reprisentativer Haushalt analog zu einem benevolenten Planer den Nutzen
seiner Dynastie iiber einen unendlichen Zeithorizont maximiert. Als Referenzmo-
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dell wird deshalb der einfachste Fall eines Wachstumsmodells mit iiberlappenden
Generationen, einer Cobb-Douglas-Technologie und konvexen Préferenzen der In-
dividuen verwendet. In diesem Modell ergibt sich, dhnlich wie in dem klassischen
Solow-Modell mit konstanter Sparrate, die Konvergenz einer Volkswirtschaft zu
einem langfristigen Wachstumsgleichgewicht unabhingig von ihrer Anfangsaus-
stattung mit Kapital. Dieses Ergebnis gilt jedoch nicht mehr, wenn wir die restrikti-
ven Annahmen des Standardfalls lockern. Wenn durch die Nutzenfunktion ein Sub-
sistenzniveau des Konsums beriicksichtigt wird, kénnen sich multiple Wachstums-
gleichgewichte und eine fortschreitende Divergenz von Volkswirtschaften ergeben.
Das gleiche gilt, wenn neoklassische Produktionsfunktionen, die eine geringere
Substitutionselastizitdt zwischen Kapital und Arbeit als im Standardfall einer
Cobb-Douglas-Funktion zulassen, verwendet werden. Schlie8lich wird untersucht,
ob eine Integration von Volkswirtschaften mit unterschiedlichen Kapitalausstattun-
gen Volkswirtschaften aus einer Armutsfalle befreien konnen (Abschnitt D). Fiir
die kiinftige Entwicklung der Transformationslédnder ergibt sich die Schlufifolge-
rung, daf aus theoretischer Perspektive eine Konvergenz der ordnungs- und wirt-
schaftspolitischen Rahmenbedingungen nicht zwingend auch zu einer Konvergenz
der Pro-Kopf-Einkommen zwischen Léndern mit unterschiedlichen Anfangsaus-
stattungen fithren wird (Abschnitt E).

B. Wachstum von Produktion und Investitionen
in den Transformationsléindern: Einige stilisierte Fakten

Einer der wichtigsten Unterschiede zwischen Plan- und Marktwirtschaften be-
stand darin, dafl in Planwirtschaften die Investitionsquote — und damit einer der
wichtigsten Parameter fiir wirtschaftliches Wachstum — weitgehend zentral durch
den Staat festgelegt werden konnte, wahrend in Marktwirtschaften der iiberwie-
gende Teil der Investitionsentscheidungen dezentral durch die Unternehmen und
privaten Haushalte getroffen wird. Diese Handlungsspielrdume wurden frither von
den Akteuren in Partei und Staat dazu genutzt, hohere Investitionsquoten als in
Marktwirtschaften durchzusetzen. Dies betraf nicht nur die Investitionen in Sach-
kapital, sondern auch Investitionen in Humankapital (Easterley/Fischer 1994).
Diese Politik der ,.erzwungenen Ersparnis“ (Kornai 1972) bewirkte zunichst recht
hohe Wachstumsraten der gesamtwirtschaftlichen Produktion, die jedoch mit dem
zunehmenden Aufbau des Kapitalstocks deutlich zuriickgingen. Wihrend dieser
Trend unbestritten ist, sind die Angaben iiber die Hohe der Niveaus und der
Wachstumsraten von Bruttoinlandsprodukt und Investitionsquoten in den Landern
des frilheren Rates fiir Gegenseitige Wirtschaftshilfe (RGW) unsicher. Aufgrund
der unterschiedlichen Systeme der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen und
verzerrter Preise konnen Niveaus und Wachstumsraten fiir volkswirtschaftliche
Aggregate wie die gesamtwirtschaftliche Produktion und die Investitionsquoten
schwer verglichen werden. Um einen groben Eindruck zu vermitteln, sind in
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Tabelle 1 die Niveaus und Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduktes sowie die
Investitionsquote fiir einige ausgewihlte Plan- und Marktwirtschaften in interna-
tional vergleichbaren Grofen zusammengefait worden. Die Angaben zum Brutto-
inlandsprodukt stiitzen sich auf die historischen Zeitreihen von Maddison (1995),
die Angaben zu den Bruttoanlageinvestitionen auf die Penn World Tables (1995).

Wihrend sich die Schitzungen fiir die Hohe des Bruttoinlandsproduktes am En-
de der planwirtschaftlichen Ara in den unterschiedlichen Quellen weitgehend an-
geglichen haben, unterscheiden sich die Schitzungen iiber die Wachstumsraten
von Bruttoinlandsprodukt und Kapitalstock wihrend der planwirtschaftlichen Ara
zum Teil erheblich.? Unter dem Vorbehalt, daB die vorliegenden Daten zumindest
die Entwicklung von Output und Investitionen addquat abbilden, lassen sich aus
den Daten folgende stilisierte Fakten tiber die Wachstumsprozesse in den Planwirt-
schaften ableiten:

e Die Wachstumsraten der gesamtwirtschaftlichen Produktion pro Kopf sind iiber
die Zeit gesunken,

e das Verhaltnis von Sachkapitalinvestitionen zur Zunahme der gesamtwirtschaft-
lichen Produktion (Incremental Capital Output Ratio — ICOR) ist iiber die Zeit
deutlich gestiegen®,

o der Einkommensabstand zwischen den Markt- und den Planwirtschaften in Eu-
ropa hat sich in der Nachkriegszeit vergrofert,

o die Investitionsquoten in den Planwirtschaften waren im Durchschnitt der Nach-
kriegszeit hoher als in den Marktwirtschaften Europas.

Der Anstieg der Incremental Capital Output Ratio (ICOR) impliziert einen
Riickgang der Grenzproduktivitat des eingesetzten Kapitals. Der Riickgang der
Wachstumsraten der gesamtwirtschaftlichen Produktion bei anhaltend hohen Inve-
stitionen in Sach- und Humankapital in den Planwirtschaften ist deshalb von vielen
Beobachtern als Bestitigung fiir die Hypothese konstanter Skalenertrdge bzw. fal-
lender Grenzertrage der akkumulierbaren Produktionsfaktoren in den neoklassi-
schen Wachstumsmodellen interpretiert worden (Weitzman 1996). Hohe Investiti-
onsquoten konnen die Wachstumsrate einer Volkswirtschaft zwar temporir, aber
nicht dauerhaft erhohen. Ein Riickgang der Wachstumsraten und ein Anstieg des
Verhiltnisses von Sachkapital zum Output konnte zwar auch in den Marktwirt-
schaften Europas wihrend der Nachkriegszeit beobachtet werden. Allerdings sind
die Wachstumsraten erst bei einem sehr viel hoheren Einkommensniveau gesun-
ken. Mit dem Riickgang der Wachstumsraten in den Planwirtschaften wéhrend der
siebziger und achtziger Jahren wurde offensichtlich, da die systembedingten
Wachstumsgrenzen auch durch eine forcierte Akkumulation von Sach- und Hu-
mankapital nicht iiberwunden werden konnten und folglich keine Konvergenz der

2 Vgl. zu den unterschiedlichen Schitzungen fiir die Sowjetunion die Ubersichten von
Bergson (1991), Ofer (1987), Easterley/ Fischer (1994).

3 Vgl. die Berechnungen von Easterley/ Fischer (1994).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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Pro-Kopf-Einkommen zu dem Niveau in den entwickelten Marktwirtschaften zu
erreichen war. Diese Erkenntnis diirfte zu den Wirtschaftsreformen und schlieBlich
dem Zusammenbruch der Planwirtschaften in den achtziger Jahren beigetragen ha-
ben.

Die meisten Beobachter haben von der Transformation der Wirtschaftsordnung
eine Erweiterung der Produktionsméglichkeiten und folglich zumindest auf ldnge-
re Sicht einen Anstieg der gesamtwirtschaftlichen Produktion erwartet (vgl. z. B.
Dornbusch/Wolf 1991, Siebert 1990). In allen Transformationsldndern ist die ge-
samtwirtschaftliche Produktion jedoch zunichst stark gesunken. Der Riickgang der
Produktion wurde von einem iiberdurchschnittlichen Riickgang der Investitionsti-
tigkeit begleitet. Seitdem verlduft die Entwicklung unter den Transformationslidn-
dern nicht mehr einheitlich. Im Hinblick auf die Konvergenz zum Einkommensni-
veau der entwickelten Marktwirtschaften in Europa lassen sich drei Gruppen unter-
scheiden: In der ersten Gruppe hat sich der Abstand zu den durchschnittlichen Pro-
Kopf-Einkommen der EU seit dem Ende der Transformationsrezession verringert,
in einer zweiten Gruppe waren die Wachstumsraten auch nach dem Ende der
Transformationsrezession zu gering, um den Einkommensabstand zur EU zu ver-
kiirzen, und in einer dritten Gruppe schlieBlich hat der Einkommensabstand zur
EU seit Beginn der Transformation stetig zugenommen. In den folgenden Tabellen
wird die Entwicklung fiir dreizehn Transformationslidnder — die zehn EU-Beitritts-
kandidaten sowie Ruf}land, die Ukraine und WeiBiru8land — dokumentiert. Zur kon-
vergierenden Gruppe werden hier diejenigen Léander gerechnet, in denen seit dem
Ende der Transformationsrezession die durchschnittliche Wachstumsrate des Brut-
toinlandsproduktes (BIP) um mindestens einen Prozentpunkt hoher als die durch-
schnittliche Wachstumsrate in der EU ausgefallen ist. Zu dieser Gruppe gehoren
Polen, die Slowakei, Slowenien, Estland und Litauen. Als stagnierende Lander
werden hier diejenigen Linder bezeichnet, in denen seit Ende der Transformations-
rezession die Wachstumsrate um weniger als ein Prozent hoher oder niedriger als
in der EU ausgefallen ist. Dies trifft fiir Lettland, Ungarn und die Tschechische Re-
publik zu. Allerdings ist zu beriicksichtigen, daf3 in den drei Baltischen Léandern
die Transformationsrezession sehr viel tiefer als in den iibrigen Léndern ausgefal-
len ist, so daB die vergleichsweise hohen Wachstumsraten nach dem Ende der
Transformationsrezession auf einem niedrigeren Niveau als in den iibrigen Lin-
dern erreicht wurden. SchlieBlich werden zur divergierenden Gruppe diejenigen
Linder gerechnet, in denen der Tiefpunkt der Transformationsrezession noch nicht
erreicht worden ist oder in denen die Wachstumsrate seit dem Ende der Transfor-
mationsrezession um mindestens einen Prozentpunkt geringer als in der EU ausge-
fallen ist (Bulgarien, Ruménien, RuBlland und die Ukraine) (vgl. Tabelle 2).

WeiBruland bildet in dieser Stichprobe einen Sonderfall. Bis 1995 ist eine
parallele Entwicklung zu RuBland und zur Ukraine zu beobachten. Im Zuge einer
Rezentralisierung von Produktions- und Investitionsentscheidungen durch das
Lukaschenko-Regime ist seitdem — zumindest nach den offiziellen Angaben —
ein Anstieg der Produktions- und Investitionstatigkeit zu beobachten. Allerdings
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handelt es sich hier nicht um eine Erholung von der Transformationsrezession,
sondern um einen Anstieg von Produktion und Investitionen im Zuge einer Rekon-
struktion quasi-planwirtschaftlicher Mechanismen (vgl. DIWet al. 1999).

In den konvergierenden Transformationsldndern wird das Wachstum der gesamt-
wirtschaftlichen Produktion von iiberproportionalen Wachstumsraten der Bruttoan-
lageinvestitionen begleitet (vgl. Tabelle 3). Ausgehend von einem — im Vergleich
zu den Marktwirtschaften in der EU — auferordentlich niedrigem Niveau steigt das
Verhiltnis von Sachkapitalinvestitionen zur Zunahme der gesamtwirtschaftlichen
Produktion deutlich an (Tabelle 4). Mit Ausnahme der Slowakei ist die Incremental
Capital Output Ratio (ICOR) jedoch immer noch deutlich geringer als in der EU.
Sofern die Abschreibungen nicht wesentlich hoher als in der EU waren, hat sich in
den aufholenden Lindern der Abstand zu der Kapitalausstattung in der EU seit der
Erholung von der Transformationsrezession spiirbar verringert.

Die Entwicklung in den aufholenden Transformationsldndern entspricht den
Erwartungen vieler Okonomen vor Beginn der Transformationsprozesse: Durch
die Erweiterung der Produktionsmdglichkeiten und die Entwertung eines Teils des
Kapitalstocks durch Transformation und Offnung ergibt sich eine hohe Grenzpro-
duktivitit des Kapitals, die wiederum hohe Investitionen in Sachkapitalanlagen
und ein entsprechendes Wachstum des Outputs nach sich zieht.

Demgegeniiber ist in den divergierenden Transformationsldndern der umge-
kehrte Trend zu beobachten: Die Bruttoanlageinvestitionen sind deutlich stirker
als die gesamtwirtschaftliche Produktion gesunken. In Rufjland und der Ukraine
sind die Bruttoanlageinvestitionen auf weniger als ein Fiinftel des Niveaus von
1989 gefallen, wihrend die gesamtwirtschaftliche Produktion im Falle Rufllands
noch reichlich die Halfte und im Falle der Ukraine rund zwei Fiinftel des Niveaus
von 1989 betrigt.

In der Gruppe der stagnierenden Transformationsldnder sind keine einheitlichen
Trends im Hinblick auf die Entwicklung des Kapitalstocks zu erkennen. In der
Tschechischen Republik sind die Bruttoanlageinvestitionen im Zuge der Transfor-
mationsrezession nicht gesunken und nach der Erholung schneller als die gesamt-
wirtschaftliche Produktion gewachsen, wihrend in Ungarn die Investitionen auch
seit dem Tiefpunkt der Transformationsrezession weiter sinken. In Lettland wie-
derum sind die Bruttoanlageinvestitionen im Zuge der Transformationsrezession
iberproportional gesunken und nach dem Tiefpunkt der Transformationsrezession
schneller als die gesamtwirtschaftliche Produktion gewachsen. Die Incremental
Capital Output Ratio ist in der Tschechischen Republik auflergewohnlich hoch,
wihrend sie in Ungarn und Lettland deutlich geringer als in den Mitgliedsldndern
der EU ist.

Zusammenfassend ergibt sich folgendes Bild: In einem Teil der Transforma-
tionsldnder ist seit der Erholung von der Transformationsrezession eine Konver-
genz der Pro-Kopf-Einkommen und ein iiberproportionales Wachstum der Brutto-
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Tabelle 4
Incremental Capital Output Ratio (ICOR)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

konvergierende Transformationsldinder

Polen - - 0,57 0,61 0,62 0,62 0,93 1,15
Slowakei - - - - 1,81 1,85 3,61 3,23
Slowenien - - - 0,19 0,89 1,29 1,73 1,93
Estland - - - - - 1,01 1,19 k.A.
Litauen - - k.A. k.A. k.A. k.A. k.A. k.A.
stagnierende Transformationslinder
Lettland - - k.A. k.A. k.A. k.A. k.A. k.A.
Ungarn - - - - 1,080,89 1,15 k.A.
Tschechische
Republik - - - 0,28 2,32 2,21 2,75 -
divergierende Transformationslinder
Bulgarien - - - - 0,32 0,38 - -
Ruminien - - - 0,26 3,40 0,69 0,69 -
RuBland - - - - - - - -
Ukraine - - - - - - - -
WeifruBBland - - - - - - - -
EU-15 2,2 2,4 3,7 5.4 3,1 23 32 4,1

Hohe Werte der ICOR sind ein Indikator fiir eine geringe Grenzproduktivitit des Kapitals.
Der ICOR kann nur fiir positive Wachstumsraten des Output berechnet werden.

Quellen: IWF, International Financial Statistics, CD-ROM, Washington, D.C. 1999, eigene Berechnun-
gen.

anlageinvestitionen zu beobachten. In diesem ,,Konvergenz-Club* steigt das Ver-
héltnis von Investitionen zu Output und vermutlich auch, in Abhéngigkeit von den
Abschreibungen, das Verhiltnis von Sachkapital zu Output. Demgegeniiber sind in
den zuriickfallenden Transformationsldndern die Investitionen iiberproportional
zuriickgegangen, so daf3 auch das Verhiltnis von Sachkapital zu Output sinkt. In
den stagnierenden Transformationsldndern ist keine durchgreifende Tendenz zur
Konvergenz oder Divergenz der Kapitalausstattungen zu erkennen. Auffillig ist
schlieBlich, da das Ausgangsniveau der Pro-Kopf-Einkommen zu Beginn der
Transformationsprozesse in der Gruppe der riickfallenden Transformationslidnder
im Durchschnitt deutlich geringer als in der Gruppe der aufholenden und der sta-
gnierenden Transformationslédnder war.

Natiirlich hat die hier vorgenommene Klassifizierung der Transformationsldnder
einen vorldufigen Charakter. Es kann gegenwirtig noch nicht beurteilt werden, ob
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sich in der ersten Landergruppe eine stetige Tendenz zur Konvergenz der Pro-
Kopf-Einkommen durchsetzt oder ob die Wachstumsraten nach der Erholung von
der Transformationsrezession wieder deutlich sinken werden. Auch ist es eine offe-
ne Frage, ob und wann der Riickgang von Produktion und Investitionen in der di-
vergierenden Lindergruppe zum Stillstand kommt. SchlieBlich kann sich die Zu-
ordnung der einzelnen Lander dndern.

C. Konvergenzhypothesen

Die heterogene Entwicklung von gesamtwirtschaftlicher Produktion und Investi-
tionen in den mittel- und osteuropdischen Transformationsldndern wirft die Frage
auf, ob mit der Dezentralisierung wirtschaftlicher Entscheidungen im Zuge der
Transformationsprozesse auch langfristig nicht nur eine Konvergenz, sondern auch
eine Stagnation oder eine Divergenz der Pro-Kopf-Einkommen verbunden sein
kann. Die Frage, ob die Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirtschaften konvergie-
ren, wird kontrovers diskutiert. Aus Sicht der verschiedenen Wachstumstheorien
ergeben sich unterschiedliche Hypothesen zur Konvergenz von Volkswirtschaften
mit unterschiedlichen Anfangsausstattungen. Zur Systematisierung der Diskussion
konnen folgende Konvergenzhypothesen unterschieden werden (Galor 1996):

e absolute Konvergenz: die Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirtschaften konver-
gieren;

e konditionale Konvergenz: die Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirtschaften kon-
vergieren unabhéngig von ihren Anfangsausstattungen unter sonst gleichen Be-
dingungen;

o Club-Konvergenz (Polarisierung): die Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirt-
schaften konvergieren bei gleichen Anfangsausstattungen und unter sonst glei-
chen Bedingungen.

Den drei Konvergenzhypothesen kann auch noch eine Divergenzhypothese ge-
geniibergestellt werden:

e Divergenz: die Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirtschaften divergieren, wenn
sich die Anfangsausstattungen mit Kapital und/oder die sonstigen Wachstums-
bedingungen unterscheiden.

Es ist unbestritten, dal die Hypothese der absoluten Konvergenz, d. h. einer
Konvergenz der Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirtschaften unabhéngig von ih-
ren institutionellen und sonstigen Rahmenbedingungen, weder theoretisch noch
empirisch begriindet werden kann (Barro/Sala-i-Martin 1995). Dagegen wird die
Hypothese der konditionalen Konvergenz, d. h. einer Konvergenz der Pro-Kopf-
Einkommen von Volkswirtschaften, die iiber identische Technologien, Institutio-
nen, Priferenzen der Wirtschaftssubjekte usw. verfiigen (Barro/Sala-i-Martin
1991, 1992, Mankiw/Romer/Weil 1992), von den elementaren neoklassischen
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Wachstumsmodellen mit einem Sektor und konstanter Sparrate (Solow 1956) oder
mit endogener Sparrate und konvexen intertemporalen Priferenzen eines unendlich
lebenden Haushaltes (Ramsey 1928, Cass 1965, Koopmans 1965) gestiitzt. In die-
sen Modellen ergibt sich ein einheitliches und stabiles Wachstumsgleichgewicht
(steady state), gegen das eine Volkswirtschaft unabhéngig von ihrer Anfangsaus-
stattung konvergiert, wenn sonst alle Bedingungen wie Technologie, Sparrate oder
intertemporale Praferenzen der Wirtschaftssubjekte gleich sind. Im Rahmen dieses
Modells kénnen dauerhafte Unterschiede in den Pro-Kopf-Einkommen durch Un-
terschiede in den Rahmenbedingungen erkldrt werden. Auch kann es bei der An-
passung an ein neues Gleichgewicht zu einem Investitionseinbruch kommen
(Briicker/Schrettl 1996). Eine dauerhafte Divergenz der Pro-Kopf-Einkommen,
d. h. eine stetige Zunahme der Einkommensdifferenz, kann im Rahmen dieser Mo-
delle allerdings nur exogen, durch eine fortlaufende Divergenz der Rahmenbedin-
gungen (z. B. die VergroBerung des technologischen Abstandes), begriindet wer-
den.

Die Hypothese der konditionalen Konvergenz von Volkswirtschaften konkurriert
mit der Hypothese der Club-Konvergenz, nach der die Pro-Kopf-Einkommen von
Volkswirtschaften nur dann konvergieren, wenn unter sonst gleichen Bedingungen
auch die Anfangsausstattung mit Produktionsfaktoren hinreichend ahnlich ist. Die
Hypothese der Club-Konvergenz ist aus einer Reihe empirischer Untersuchungen
hervorgegangen (vgl. die Ubersicht von Jones 1997), die mit Hilfe von Zeitreihen-
modellen (Bernard/Durlauf 1992) oder stochastischen Modellen mit Markov-Ket-
ten (Quah 1993a, 1993b) gezeigt haben, daB sich die Einkommensverteilung zwi-
schen den Nationen zunehmend am unteren und am oberen Ende des Spektrums
konzentriert, wahrend die Zahl der Linder mittleren Einkommens abnimmt
(,,twin-peaks*) (Quah 1996). In theoretischer Hinsicht ergibt sich die Hypothese
der Club-Konvergenz aus Wachstumsmodellen, in denen unterschiedliche, lokal
stabil Gleichgewichte auftreten (Galor 1996). Dies kann im Rahmen von endoge-
nen Wachstumsmodellen mit mehreren Sektoren abgeleitet werden (Jones/Manu-
elli 1990, Grossman/Helpman 1991). Interessanterweise ist die Hypothese der
Club-Konvergenz jedoch nicht auf die Annahme steigender Skalenertrége in endo-
genen Wachstumsmodellen angewiesen: Auch in Wachstumsmodellen mit neo-
klassischen Technologien, konstanter Sparrate und zwei Sektoren (Uzawa 1961,
1993) sowie in Modellen mit iiberlappenden Generationen und neoklassischen
Technologien kdnnen sich mehrere Wachstumsgleichgewichte ergeben (Galor/Ry-
der 1989, Galor 1992). Die konditionale Konvergenz von Volkswirtschaften ist
folglich kein allgemeines Ergebnis neoklassischer Wachstumsmodelle, sondern nur
das Resultat eines Spezialfalles.

Nach der Hypothese der Club-Konvergenz ergibt sich eine Polarisierung der
Pro-Kopf-Einkommen, aber keine fortlaufende Divergenz, wenn die langfristigen
Wachstumsgleichgewichte erreicht sind. Vor dem Hintergrund der stetigen Diver-
genz der Pro-Kopf-Einkommen zwischen den Markt- und Planwirtschaften in Eu-
ropa sowie des anhaltenden Riickgangs von Produktion und Investitionen in einem
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Teil der Transformationslidnder interessiert uns neben der Hypothese der konditio-
nalen Konvergenz und der Club-Konvergenz jedoch auch die Frage, ob eine dauer-
hafte Divergenz der Pro-Kopf-Einkommen aus wachstumstheoretischen Modellen
abgeleitet werden kann. Tatsdchlich ergibt sich die Hypothese der Divergenz von
Volkswirtschaften aus zahlreichen endogenen Wachstumsmodellen. Im einfachsten
Fall eines endogenen Wachstumsmodells mit konstanten Grenzertrdgen des Kapi-
tals, dem AK-Modell, fiihren unterschiedliche Sparraten von Volkswirtschaften
auch langfristig zu unterschiedlichen Wachstumsraten und folglich zu einer Diver-
genz der Pro-Kopf-Einkommen. Auch in komplexeren Modell mit mehreren Sek-
toren und mehreren akkumulierbaren Produktionsfaktoren kdnnen sich in Abhén-
gigkeit von der Anfangsausstattungen unterschiedliche Anreize fiir Investitionen in
diejenigen Produktionsfaktoren ergeben, von denen die langfristige Wachstumsrate
abhdngt (Forschungs- und Entwicklungsinvestitionen, Humankapital). Auch kon-
nen durch Handel unterschiedliche Spezialisierungsmuster entstehen, die zu unter-
schiedlichen Wachstumsraten von Volkswirtschaften im langfristigen Wachstums-
gleichgewicht fiihren, so daf sich eine stetige Divergenz der Pro-Kopf-Einkommen
ergibt (Grossman/Helpman 1991).

Empirische Belege fiir dauerhaft steigende Skalenertrdge, die in endogenen
Wachstumsmodellen fiir spezifische Produktionsfaktoren wie Sachkapital (Romer
1986), Humankapital (Lucas 1988) oder technologisches Wissen (Romer 1990) an-
genommen werden, stehen bislang aus. Die vorliegenden empirischen Erkennt-
nisse sprechen dafiir, dal Modelle, die sich auf Technologien mit konstanten Ska-
lenertragen stiitzen, eher als eine Approximation an die empirischen Verhiltnisse
gelten konnen. Aus diesem Grund wird hier auf eine ndhere Diskussion der endo-
genen Wachstumsmodelle verzichtet. Statt dessen wird untersucht, ob auch tradi-
tionelle Wachstumsmodelle mit neoklassischen Technologien, d. h. Technologien
mit konstanten Skalenertridgen und fallenden Grenzertrdgen der einzelnen Produk-
tionsfaktoren, die Divergenz und Polarisierung der Pro-Kopf-Einkommen von
Volkswirtschaften begriinden konnen.

D. Konvergenz, Divergenz und Club-Konvergenz
in einem einfachen neoklassischen Wachstumsmodell
mit iiberlappenden Generationen

Wenn wir den Ubergang von der Plan- zur Marktwirtschaft als einen Prozef der
Dezentralisierung wirtschaftlicher Entscheidungen, also auch als eine Dezentrali-
sierung von Spar- und Investitionsentscheidungen verstehen, dann bietet es sich
nicht an, diesen Prozefl im Rahmen von Modellen zu diskutieren, in denen repri-
sentative Haushalte analog zu benevolenten Planern den Nutzen ihrer Dynastie
iber unendliche Zeithorizonte maximieren. Fiir die Untersuchung wurde deshalb
ein einfaches Modell mit {iberlappenden Generationen gewéhlt, in dem Individuen
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ihren Nutzen iiber endliche Zeithorizonte maximieren (Diamond 1965). Im Unter-
schied zu Wachstumsmodellen mit unendlich lebenden Haushalten konnen sich in
diesen Modellen Konstellationen ergeben, die dazu fiihren, daf3 der Kapitalstock
im Zeitverlauf aufgezehrt wird. Als Referenzmodell dient der einfachste Fall eines
Modells iiberlappender Generationen, in denen die Individuen zwei Zeitperioden
leben, ihren Nutzen iiber die beiden Perioden ihres Lebens mit konvexen Praferen-
zen maximieren und mit einer einfachen Cobb-Douglas-Technologie produzieren.
Aus diesem einfachen Modell kann, dhnlich wie in dem neoklassischen Wachs-
tumsmodell mit konstanter Sparrate von Solow (1956), die Hypothese der konditio-
nalen Konvergenz abgeleitet werden (I). Im Referenzmodell wird angenommen,
dafB die Individuen bereit sind, ihren Konsum beliebig einzuschrinken. Zu den sti-
lisierten Fakten in Abschnitt B gehort, da} in den divergierenden Transformations-
landern die Investitionen deutlich stdrker als der Konsum gesunken sind. Eine
mogliche Erkldrung ist, daB die Individuen nach dem Transformationsschock nicht
bereit waren, ihren Konsum soweit einzuschrinken, dafl das bestehende Niveau
des Kapitalstocks aufrecht erhalten werden konnte. Tatséchlich kann sich eine fort-
laufende Dekapitalisierung bis zur volligen Aufzehrung des Kapitalstocks ergeben,
wenn die Nutzenfunktion der Individuen ein Subsistenzniveau des Konsums be-
riicksichtigt und die Kapitalausstattung eines Landes unter eine kritische Grenze
fillt (II). Ahnliches gilt, wenn anstelle einer Cobb-Douglas-Produktionsfunktion
eine Produktionsfunktion mit einer geringen Substitutionselastizitit zwischen Ka-
pital und Arbeit verwendet wird (III). Andere neoklassische Produktionsfunktionen
konnen wiederum bewirken, daBl keine fortlaufende Dekapitalisierung stattfindet,
aber stabile Wachstumsgleichgewichte auf unterschiedlichen Einkommensniveaus
resultieren. Im Rahmen dieser Modelle ergeben sich in Abhingigkeit von den An-
fangsausstattungen dauerhafte Unterschiede in den Einkommen, auch wenn sonst
alle Bedingungen gleich sind (IV). Die Offnung und Integration von Volkswirt-
schaften in die Kapitalmarkte kann verhindern, da} sie in Armutsfallen mit einer
fortlaufenden Dekapitalisierung oder anhaltenden Einkommensdifferenzen zu den
entwickelten Marktwirtschaften geraten (V). Die Untersuchung kniipft an Vorar-
beiten von Galor/Ryder (1989) sowie Galor (1992) an, die gezeigt haben, unter
welchen Bedingungen durch die Wahl der Technologie unterschiedliche Wachs-
tumsgleichgewichte in Modellen mit iiberlappenden Generationen auftreten kon-
nen. Natiirlich bildet keines dieser hochstilisierten Modelle die Transformations-
prozesse addquat ab. Es soll nur demonstriert werden, daB die Hypothesen der Di-
vergenz oder der Polarisierung der Pro-Kopf-Einkommen als denkbare Entwick-
lungspfade fiir die Transformationslander die gleiche Berechtigung haben wie die
optimistische Hypothese der konditionalen Konvergenz.

I. Konditionale Konvergenz

Betrachten wir zunéchst als Referenzmodell den einfachsten Fall eines Wachs-
tumsmodells mit iiberlappenden Generationen: Die Agenten der Volkswirtschaft
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leben in zwei Perioden. Sie arbeiten in der ersten Periode ¢ und leben in der zwei-
ten Periode 7+/ von ihrer Ersparnis. Zu jedem Zeitpunkt existieren zwei Kohorten
von Individuen: Die in der Periode ¢ geborene Generation {iberlappt sich mit der in
der Periode t-1 geborenen Generation. Der Konsum der Volkswirtschaft in einer
Periode ¢ setzt sich aus dem Konsum der jiingeren Generation ¢, und dem der il-
teren Generation ¢, zusammen. Der Konsum in der zweiten Hilfte des Lebens ei-
nes Individuums wird aus der Ersparnis der ersten Periode finanziert. Jedes Indivi-
duum maximiert seinen Nutzen liber die beiden Perioden seinen Lebens. Die inter-
temporalen Priferenzen der Individuen sind konvex. Im einfachsten Fall kann die
Nutzenfunktion in log-linearer Form als

(1) Ulc;) =Incy, +

1
In ¢y, >0,
T+p 241 14

geschrieben werden, wobei U, die Nutzenfunktion, ¢, und ¢, den Konsum in
der ersten und zweiten Periode, p die Zeitpraferenzrate, mit der Konsum in der
kiinftigen Periode abdiskontiert wird, bezeichnen.*

Da die Individuen ihren Nutzen iiber ihre Lebenszeit maximieren und das erwor-
bene Vermogen aufzehren, wird der jungen Generation in der ersten Periode keine
Anfangsausstattung mit Vermdgen iibertragen. Die Individuen der ersten Generati-
on bieten ihre Arbeit deshalb unelastisch an und erhalten ein Arbeitseinkommen
w,. Sie miissen den von vorhergehenden Kohorten geschaffenen Kapitalstock er-
werben, so daf die Ersparnis der ersten Generation gleich dem von der vorgehen-
den Generation iibernommenen Kapitalstock und den Nettoinvestitionen (bzw.
Nettoabschreibungen) ist. In einer autarken Volkswirtschaft lauten die Budgetbe-
schriankungen der Individuen fiir die erste und zweite Periode deshalb

(2) Ciy =W, — 3§
und
(3) C2u+1 :(l+r/+l)‘sly

4 Eine Nutzenfunktion mit konstanter intertemporaler Substitutionselastizitdt der Form

1-6 1-6
_ S -1 1 . 2/+l“l
Ur="1"9 +<l+p> ( 1-6

wiirde in den von uns diskutierten Féllen zu den gleichen Ergebnissen fiihren, so da8 wir die
formale Darstellung auf den einfacheren Fall einer log-linearen Nutzenfunktion beschrinken
konnen.
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wobei s, die Ersparnis und r,,; den erwarteten Zins auf das ersparte Vermogen be-
zeichnen. Durch Einsetzen der Budgetbeschrankungen aus den Gleichungen (2)
und (3) fiir ¢); und ¢y, in die Nutzenfunktion aus Gleichung (1) und die Auflosung
der Bedingung erster Ordnung nach s, ergibt sich fiir die optimale Wahl der Erspar-
nis

1
4 S == W,
() t 2+p [

wobei die Sparrate 1/(2 + p) aufgrund der Annahme einer log-linearen Nutzen-
funktion konstant ist.

Die Produktion der Volkswirtschaft ist durch neoklassische Technologien mit
konstanten Skalenertrdgen und fallenden Grenzertrigen der einzelnen Inputs
charakterisiert, d. h. fiir die Produktionsfunktion f(k,) gelten f'(k;) >0 und
f"(k;) < 0. Output und Kapitalstock sind in Pro-Kopf-GroBen geschrieben, d. h.
v: =Y,/L;,k, = K,/L,, so dass die Produktionsfunktion in intensiver Form als
f(k;) = F(K,/L;, 1) definiert ist. Auch unter Annahme konstanter Skalenertrige
und fallender Grenzertrdge der einzelnen Produktionsfaktoren kann die Produkti-
onsfunktion erhebliche Auswirkungen fiir das Verhalten des dynamischen Systems
haben. Wir diskutieren deshalb hier zunédchst den Standardfall, daf3 die Produkti-
onstechnologie durch eine Cobb-Douglas-Funktion der Form f(k,) = Ak® mit
0 < a < 1 charakterisiert ist. Fiir diese Produktionsfunktion gelten die nach /nada
(1963) benannten Bedingungen, d. h.

}2% (f'(k)) =co und klln; (f'(k)) =0.

Bei vollkommenem Wettbewerb sind die Faktorpreise gleich ihrem Grenzpro-
dukt, so daB fiir die Lohne und Zinsen

(5) wi (k) = f(k;) — k. - f'(k)) und
(6) rl(kl) =f,(kr) -6

gelten, wobei 6 die Abschreibungsrate des Kapitalstocks bezeichnet. Zur Verringe-
rung des formalen Aufwandes wird ferner angenommen, dal die Rate des Bevol-
kerungswachstums und des (exogenen) technischen Fortschritts Null sind.

Da die Mitglieder der alten Generation ihre gesamten Ersparnisse in der zweiten
Periode ihres Lebens aufzehren, muf8 sowohl das Kapital der alten Generation als
auch jeder Nettozuwachs des Kapitalstocks von der jungen Generation durch ihre
Ersparnis finanziert werden. Der Kapitalstock der Folgeperiode und damit die Dy-
namik des Systems ergibt sich deshalb aus Gleichung (2):
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k : (k:)
- =—w
1+1 t 2 p t\

Zum besseren Verstdndnis der einzelnen Variablen, die die Dynamik des Sy-
stems beschreiben, kann dieser Ausdruck auch in

(k) = kg (R)
2+p flke)

'f(kr)

ki =

umgeschrieben werden, wobei der erste Bruch auf der rechten Seite die Sparrate,
der zweite Bruch die Lohnquote und der dritte Ausdruck den Output bezeichnen.
Durch die Wahl einer log-linearen Nutzenfunktion ist die Sparrate in unserem Mo-
dell konstant, wihrend die Lohnquote in Abhéngigkeit von der Produktionsfunkti-
on variieren kann. Wie wir in Abschnitt III sehen werden, hat dies erhebliche Kon-
sequenzen fiir die Dynamik des Systems.

Betrachten wir zunichst den Standardfall einer Cobb-Douglas-Produktionsfunk-
tion. Da die Substitutionselastizitdt im Cobb-Douglas-Fall Eins ist, entspricht die
Lohnquote der Konstanten 1 — «, so daf fiir die Dynamik des Systems im Cobb-
Douglas-Fall

|
@) ket = m(l — a)Ak}

gilt. Analog zum neoklassischen Wachstumsmodell von Solow (1956) hat die Er-
sparnis einen konstanten Anteil am Output. Es ergeben sich deshalb auch die glei-
chen SchluBfolgerungen: Im langfristigen Wachstumsgleichgewicht (steady state)
ist der Kapitalstock pro Kopf konstant, d. h. k, = k,.; = k*. Die Kapitalausstattung
im langfristigen Wachstumsgleichgewicht wird durch die Bedingung

(8) 2+ p=(1-a)Ak)"

determiniert, so daB sich fiir einen Ausgangszustand mit X > 0 und L > 0 ein ein-
ziges nicht-triviales Wachstumsgleichgewicht mit der Kapitalintensitét

©)

K= [( (l2~+ap);4] 1/(1-a)

ergibt.

In Abbildung 1 wird die Anpassung an unterschiedliche Wachstumsgleichge-
wichte im Rahmen der Annahmen dieses Modells beschrieben. Die 45°-Linie stellt
die Punkte dar, an denen die Ersparnis genau so hoch ist, da} die Investitionen den
Abschreibungen entsprechen und die Kapitalausstattung pro Kopf konstant bleibt.
Betrachten wir zun4chst den optimistischen Fall einer Erweiterung der Produkti-
onsmoglichkeiten durch die Transformation. Da die Ersparnis in unserem Modell
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bei gleichbleibender Diskontrate einen konstanten Anteil am Output hat, ver-
schiebt sich mit einer Ausweitung der Produktionsfunktion durch die Transforma-
tion auch die Kurve der Ersparnis nach auBen, etwa zu der gestrichelten Linie in
Abbildung 1. Die Investitionen iibertreffen die Abschreibungen, bis die Volkswirt-
schaft das neue Gleichgewicht bei k*’ erreicht. Dieses Wachstumsgleichgewicht
ist stabil, d. h. bei einer Anfangsausstattung mit Kapital, die groBer als k*’ ist, fallt
die Ersparnis unter die 45°-Linie, und der Kapitalstock nimmt ab, bis die Kapital-
ausstattung wiederum k*’ im Wachstumsgleichgewicht erreicht.

Lo

)

Abbildung 1: Konvergenz zu einem einheitlichen Wachstumsgleichgewicht

K -

Im Rahmen dieses Modells lassen sich drei Fille unterscheiden, die einen Ein-
bruch der Investitionstatigkeit im Zuge des Transformationsprozesses nach sich
ziehen konnten:

1. Die Produktionsmoglichkeiten haben sich im Zuge des Transformationsprozes-
ses nicht erweitert, sondern sind geschrumpft.

2. Die Dezentralisierung der Investitionsentscheidungen hat die Diskontrate p er-
hoht.

3. Unter planwirtschaftlichen Bedingungen wurde iiberakkumuliert.

Alle drei Fille konnen fiir einen Teil der Transformationsldnder zutreffen: Auch
wenn die stilisierten Fakten dafiir sprechen, daf die entwickelten Marktwirtschaf-
ten iiber groBere Produktionsméglichkeiten als die Planwirtschaften verfiigten,
konnen sich die Produktionsmoglichkeiten im Zuge der Transformationsprozesse



Konvergenz oder Divergenz? 31

dennoch, beispielsweise durch die unvollkommene Definition und Zuordnung von
property rights, verringert haben. Die hohen Investitionsquoten in Planwirtschaften
sprechen dafiir, daB die Zeitpraferenzrate der zentralen Planer geringer als die Zeit-
priferenzrate von privaten Haushalten in Marktwirtschaften war. Schliellich ist es
denkbar, daf die hohen Investitionsquoten in Planwirtschaften zu Uberakkumula-
tion gefiihrt haben, d. h. zu einer hoheren Kapitalausstattung, als zur Maximierung
des Konsumniveaus im langfristigen Gleichgewicht notwendig gewesen wire.® In
allen drei Fillen wiirde sich die Kurve der effektiven Ersparnis nach unten ver-
schieben, beispielsweise von der gestrichelten Linie zur durchgezogenen Linie in
Abbildung 2. Sofern von den alten Generationen ein Kapitalstock akkumuliert
wurde, der groBer als das im neuen Wachstumsgleichgewicht definierte Niveau ist
(rechts von k* in Abbildung 2), wiirden die Investitionen zunéchst auf Null sinken,
bis die Abschreibungen den Kapitalstock auf das im langfristigen Wachstums-
gleichgewicht optimale MaB reduziert haben. Die Ersparnis wiirde allein zum Er-
werb des Kapitalstocks von der alten Generation benutzt. Die Investitionen wiirde
also zundchst fallen und dann, im langfristigen Wachstumsgleichgewicht, wieder
auf das zur Erhaltung des Kapitalstocks notwendige Niveau steigen. Der anfiangli-
che Investitionseinbruch in den Transformationsldndern konnte also unter diesen
Pramissen erklart werden. Eine wichtige Eigenschaft des Modells ist jedoch, daf3
sich in jedem Fall ein stabiles Wachstumsgleichgewicht fiir jede Anfangsausstat-
tung mit Kapital ko > O ergibt, so daf ein fortlaufender Riickgang von Produktion
und Investitionen in diesem Rahmen nicht erkldrt werden kann. Folglich kdnnen
im Rahmen dieses Modells die Entwicklungen in der Gruppe der konvergierenden
und der stagnierenden Transformationsldnder durchaus plausibel interpretiert wer-
den, wihrend die fortschreitende Dekapitalisierung in der divergierenden Gruppe
schwerlich in Einklang mit den SchluBfolgerungen dieses Modells gebracht wer-
den kann.® Sie kénnte allenfalls durch eine fortlaufende Verschlechterung der Rah-
menbedingungen erklart werden.

Ergebnis 1: In einem Modell mit iiberlappenden Generationen, konvexen Prife-
renzen und einer Produktionsfunktion, die durch Cobb-Douglas-Technologien cha-
rakterisiert ist, konvergieren Kapitalstock und Pro-Kopf-Einkommen fiir alle An-
fangsausstattungen k, > O zu einem einheitlichen Wachstumsgleichgewicht. Die-
ses Wachstumsgleichgewicht ist stabil. Eine Erweiterung der Produktionsmoglich-
keiten durch die Transformation des Wirtschaftssystems wiirde folglich einen
Anstieg von Produktion und Investitionen bewirken, eine Verringerung der Pro-
duktionsmoglichkeiten dagegen einen Riickgang der Produktion, verbunden mit ei-
nem anfinglichen Einbruch der Investitionen. Volkswirtschaften mit identischen
Institutionen, Technologien und intertemporalen Préferenzen werden zu dem glei-
chen Niveau der Pro-Kopf-Einkommen im langfristigen Wachstumsgleichgewicht,

5 D. h. die ,,goldene Regel* (Phelps 1966) wurde verletzt.

6 Analoge Ergebnisse ergeben sich auch bei einem Ausstieg aus einem Zustand mit Uber-
akkumulation des Kapitals in dem Ramsey-Cass-Koopmans-Modell, vgl. Briicker/Schrett!
(1996).
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unabhidngig von ihrer Anfangsausstattung konvergieren, wihrend in Volkswirt-
schaften mit unterschiedlichen Institutionen, Technologien und intertemporalen
Priferenzen der Einkommensabstand im langfristigen Wachstumsgleichgewicht
konstant bleibt (konditionale Konvergenz).

I1. Subsistenzniveau des Konsums

In der Gruppe der divergierenden Transformationsldnder, insbesondere in der
Ukraine und RuBland, sind die Investitionen deutlich stdrker als der Konsum ge-
sunken. Der Riickgang der Investitionsquoten konnte dadurch erklart werden, da3
die Individuen nicht bereit oder nicht fahig sind, ihren Konsum unter ein kritisches
Minimalniveau zu senken. Um dies zu untersuchen, wird hier eine Variante der
von Stone (1954) und Geary (1950-51) entwickelten Nutzenfunktion verwendet,
die ein Subsistenzniveau des Konsums beriicksichtigt.

Unter Beriicksichtigung eines Subsistenzniveaus des Konsums ¢ kann die Nut-
zenfunktion aus Gleichung (1) in

(10) U(¢;) =1In(c), ~¢) + In(cy41 —¢), p>0,¢>0

l+p

umgeschrieben werden. Die Budgetbeschrinkungen lauten weiter ¢y, = w, — 5,
und c¢z41 = (1 + #41)s,. Durch Einsetzen dieser Budgetbeschrinkungen fiir ¢,
und ¢, und die Auflésung der Bedingung erster Ordnung nach s, erhalten wir fiir
ein Maximum von (10)

1 iyl — P
11 = kiy = P — - —c|,0]) .
( ) 8 1+1 max<2+Pl:WI 1+rl+lc )

Sofern der zweite Term in der eckigen Klammer gegen Null konvergiert, ergibt
sich die gleiche Losung wie in dem Standardfall ohne Subsistenzkonsum. Dies ist
unter der Annahme von konstanten Skalenertrdgen bei einer hohen Kapitalausstat-
tung, wenn die Realverzinsung des Kapitals sich der Zeitpriferenzrate der Indivi-
duen annahert, zu erwarten. Ist die Anfangsausstattung mit Kapital gering, so ist
der zweite Term in der eckigen Klammer jedoch positiv, und die Sparrate sinkt in
Abhingigkeit vom Subsistenzniveaus des Konsums im Vergleich zu dem Standard-
fall.

Fiir die optimale Kapitalausstattung im langfristigen Wachstumsgleichgewicht
gilt die Bedingung

(12) 2+p=max<[w(k‘)/k*—%E/k*]ﬁ),



Konvergenz oder Divergenz? 33

fiir die im Falle von nicht-linearen Produktionsfunktionen schwerlich analytische
Losungen gefunden werden konnen. Abbildung 2 zeigt eine numerische Losung
fiir eine Cobb-Douglas-Produktionsfunktion der Form f (k) = Ak®:’
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Abbildung 2: Multiple Gleichgewichte bei Stone-Geary-Priferenzen

Im Standardfall, wenn die Ersparnis allein von der erwarteten Realverzinsung
des Kapitals bestimmt wird, kommt die Kurve der Ersparnis s,(r;+) aus dem Ur-
sprung, so daf} sich nur ein nicht-triviales Wachstumsgleichgewicht ergibt. Dieser
Fall wird in Abbildung 2 durch die gestrichelte Linie markiert. Demgegeniiber
kommt die Kurve der Ersparnis s,(r+1, ¢) nicht aus dem Ursprung, wenn ein Sub-
sistenzniveau des Konsums von den Akteuren beriicksichtigt wird. Die gepunktete
Linie gibt das Produkt aus der Sparrate mit dem zweiten Term in der eckigen
Klammer von Gleichung 11 an, d. h. den Betrag, um den sich die Ersparnis durch
die Beriicksichtigung des Subsistenzniveaus des Konsums verringert. Es hangt von
der Wahl der Parameterwerte ab, ob die Kurve der Ersparnis iiberhaupt die 45°-
Kurve schneidet und folglich eine Ersparnis erreicht werden kann, die ein beliebi-
ges Niveau des Kapitalstocks aufrecht erhilt. In Abbildung 2 ist der Fall einge-
zeichnet, in dem sich zwei nicht-triviale Wachstumsgleichgewichte ergeben: ein
instabiles Wachstumsgleichgewicht bei dem niedrigeren Niveau des Kapitalstocks

7 Es wurden ein Kapitalanteil von 0,4, ein Technologieparameter von 10, eine Abschrei-
bungsrate und eine Zeitpréferenzrate von jeweils 0,1 eingesetzt.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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k} und ein stabiles bei dem hoheren Niveau des Kapitalstocks k3. Das untere
Wachstumsgleichgewicht k] bildet eine kritische Grenze fiir das Wachstum der
Volkswirtschaft: Ist die Anfangsausstattung mit Kapital geringer als &}, fallt die
Kurve der Ersparnis der jungen Generation unter die 45°-Linie und damit unter das
Niveau, das zur Aufrechterhaltung des bestehenden Kapitalstocks notwendig wire.
Es setzt von Generation zu Generation eine fortschreitende Dekapitalisierung ein,
bis der Kapitalstock vollstdndig aufgezehrt ist. Ist die Anfangsausstattung mit Ka-
pital dagegen hoher als k7, iibersteigt die Ersparnis das Niveau, das zur Aufrechter-
haltung des Kapitalstocks notwendig wire, und die Volkswirtschaft konvergiert zu
dem zweiten Wachstumsgleichgewicht mit der Kapitalausstattung k3.

Im Rahmen dieses Modells kann also sowohl die (konditionale) Konvergenz als
auch die Divergenz von Transformationsldndern erkldrt werden: Die Pro-Kopf-
Einkommen von Transformationsldndern konnen bei unterschiedlichen Anfangs-
" ausstattungen mit Kapital auch unter sonst gleichen Rahmenbedingungen divergie-
ren. Ein exogener Schock, bei dem ein Teil des Kapitalstocks vernichtet wird, kann
in diesem Modell dauerhafte Folgen fiir das Wachstum der Volkswirtschaft haben:
Wenn wir z. B. annehmen, dafl im Zuge der Transformation ein Teil des spezifi-
schen, unter planwirtschaftlichen Rahmenbedingungen investierten Kapitalstocks
entwertet wurde, dann konnte dieser Schock bewirkt haben, da8 die Kapitalausstat-
tung unter das kritische, zur Verhinderung einer Dekapitalisierung notwendige Ni-
veau gefallen ist.

Ergebnis 2: In einem Modell mit iiberlappenden Generationen, einer neoklassi-
schen Produktionsfunktion und einer Nutzenfunktion mit konstanter Substitutions-
elastizitét, die ein Subsistenzniveau des Konsums beriicksichtigt, konnen sich meh-
rere Wachstumsgleichgewichte ergeben. Fillt die Anfangsausstattung mit Kapital
unter die Kapitalausstattung im niedrigeren Wachstumsgleichgewicht, setzt eine
fortschreitende Dekapitalisierung ein, bis Kapitalstock und Output auf Null sinken.
Uberschreitet die Anfangsausstattung die Kapitalausstattung im niedrigeren
Wachstumsgleichgewicht, konvergieren Kapitalstock und Pro-Kopf-Einkommen
zu einem hoheren Wachstumsgleichgewicht, das lokal stabil ist. Unter spezifischen
Bedingungen ergibt sich iiberhaupt kein Wachstumsgleichgewicht mit einer Kapi-
talausstattung von k* > 0. Die Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirtschaften mit
unterschiedlichen Anfangsausstattungen konnen, auch unter sonst gleichen Bedin-
gungen, folglich divergieren.

III. Technologien mit einer geringen Substitutionselastizitét
zwischen Kapital und Arbeit

Die Eigenschaft der konditionalen Konvergenz des Referenzmodells beruhte auf
der Annahme, daf3 die Volkswirtschaft mit einer Cobb-Douglas-Produktionsfunkti-
on produziert. Eine Verdnderung der Produktionstechnologie hat weitreichende
Folgen fiir die Konvergenz von Volkswirtschaften. Im Standardfall der Cobb-Dou-
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glas-Produktionsfunktion ist die Substitutionselastizitidt von Arbeit und Kapital
Eins, so daB die Lohnquote konstant bleibt. Nehmen wir dagegen eine geringere
Substitutionselastizitdt von Kapital und Arbeit an, beispielsweise im Rahmen einer
CES-Technologie, steigt die Lohnquote und folglich auch die Ersparnis der jungen
Generation mit zunehmender Kapitalausstattung. Dies wiederum kann bewirken,
daB bei einer zu geringen Anfangsausstattung mit Kapital die Ersparnis unter ein
kritisches Niveau fillt, das zur Aufrechterhaltung des Kapitalstocks notwendig wa-
re, und daB} folglich, wie in dem vorangegangenen Modell, eine fortschreitende De-
kapitalisierung der Volkswirtschaft einsetzt. Galor und Ryder (1988, 1989) haben
die allgemeinen Bedingungen formuliert, unter denen die Wahl der Produktions-
funktion sowohl Divergenz als auch Konvergenz von Volkswirtschaften in Model-
len mit iiberlappenden Generationen beeinflussen konnen. Hier werden die mogli-
chen Effekte am Beispiel einer CES-Produktionsfunktion illustriert, es sind aber
auch eine Reihe anderer Beispiele moglich.

Die Volkswirtschaft produziert anstelle mit einer Cobb-Douglas-Technologie
mit einer CES-Produktionsfunktion der Form

F(K, L) =Alak " + (1 - a)L,"’]'l/" ’

die in intensiver Form auch als

Flk) = Aak7™ + (1= a)] "
geschrieben werden kann. Fiir die Lohnquote gilt

flk) — k' (ko)

Fy = k)R]

Anders als bei einer Cobb-Douglas-Produktionsfunktion steigt der Anteil der
Lohne am Output in diesem Fall mit zunehmender Kapitalausstattung der Volks-
wirtschaft, sofern die Substitutionselastizitdt zwischen Kapital und Arbeit
[1 /(1 + n)] kleiner als Eins und 7 folglich grofer als Null ist. Die Bewegungsglei-
chung fiir die Entwicklung des Kapitalstocks lautet

(13) L —a(f%)"]f<kr> ,

und die Bedingung fiir die Kapitalintensitit im langfristigen Wachstumsgleichge-
wicht

(14) 24 p=[1=alfk)/ )] - IR/

3%
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Eine numerische Losung fiir Gleichung (14) ist in Abbildung 3 illustriert®: Da
die Lohnquote fiir n > 0 mit zunehmender Kapitalintensitat steigt, wéahrend das
Durchschnittsprodukt des Kapitals fillt, ergeben sich wiederum mehrere Wachs-
tumsgleichgewichte: In diesem Fall kommt die Kurve der Ersparnis zwar aus dem
Ursprung, allerdings ist die Ersparnis bei einer geringen Anfangausstattung mit
Kapital zu gering, um den bestehenden Kapitalstock aufrecht zu erhalten. Die Fol-
gen fiir die Dynamik der Volkswirtschaft sind vergleichbar mit dem Modell, das
ein Subsistenzniveau des Konsums beriicksichtigt: Fillt die Anfangsausstattung
mit Kapital unter die kritische Kapitalausstattung k} im ersten steady state, setzt
eine fortschreitende Dekapitalisierung der Volkswirtschaft ein. Ist die Anfangsaus-
stattung mit Kapital groBer als k] erhoht sich die Kapitalstock pro Kopf kontinuier-
lich, bis das zweite Wachstumsgleichgewicht bei der Kapitalausstattung k5 in Ab-
bildung 3 erreicht wird. Der erste steady state ist instabil, wiahrend der zweite stea-
dy state stabil ist. Dariiber hinaus kann, je nach Wahl der Parameter der Produk-
tionsfunktion, auch der Fall auftreten, daB sich kein Wachstumsgleichgewicht
Jjenseits des trivialen Zustandes einer Kapitalausstattung von Null ergibt (Galor/
Ryder 1989).

ki1

5° - —

L >

ki* ko* ke

Abbildung 3: Multiple Gleichgewichte bei einer CES-Produktionsfunktion

Ergebnis 3: In einem Modell mit iiberlappenden Generationen, einer Nutzen-
funktion mit konstanter Substitutionselastizitidt sowie einer CES-Produktionsfunk-
tion mit konstanten Skalenertrdgen und einer Substitutionselastizitit von kleiner
als Eins konnen sich mehrere Wachstumsgleichgewichte ergeben. Fillt die An-

8 Es wurden fiir den Technologieparameter A ein Wert von 2, fiir den Verteilungsparameter
a ein Wert von 0,4, fiir 7 ein Wert von 2 und fiir p ein Wert von 0,1 eingesetzt.
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fangsausstattung mit Kapital unter die Kapitalausstattung im niedrigeren Wachs-
tumsgleichgewicht, setzt eine fortschreitende Dekapitalisierung ein, bis Kapital-
stock und Output auf Null sinken. Uberschreitet die Anfangsausstattung das niedri-
gere Wachstumsgleichgewicht, konvergieren Kapitalstock und Pro-Kopf-Einkom-
men zu einem hoheren Wachstumsgleichgewicht, das stabil ist. Unter spezifischen
Bedingungen ergibt sich iiberhaupt kein Wachstumsgleichgewicht mit einer Kapi-
talausstattung von k* > 0. Die Pro-Kopf-Einkommen von Volkswirtschaften mit
unterschiedlichen Anfangsausstattungen konnen folglich auch unter sonst gleichen
Bedingungen divergieren.

IV. Club-Konvergenz

In den beiden vorhergehenden Abschnitten fiihrte eine zu geringe Anfangsaus-
stattung mit Kapital zu einer fortschreitenden Dekapitalisierung der Volkswirt-
schaften. Unter spezifischen Annahmen iiber die Produktionsfunktion kann sich in
Modellen mit iiberlappenden Generationen jedoch auch ein weiteres Phdnomen er-
geben: Volkswirtschaften mit unterschiedlichen Anfangsausstattungen konvergie-
ren zu Wachstumsgleichgewichten mit unterschiedlichen Kapitalausstattungen,
diese Gleichgewichte sind jedoch stabil. In diesem Fall konnen unterschiedliche
Anfangsausstattungen mit Kapital in Volkswirtschaften mit gleichen Wachstums-
bedingungen nicht eine fortschreitende Divergenz, aber eine anhaltende Differenz
der Pro-Kopf-Einkommen im langfristigen Wachstumsgleichgewicht bewirken
(Club-Konvergenz).

ket

ky* k* ky* k,

Abbildung 4: Club-Konvergenz
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Es sind anstelle von Cobb-Douglas-Technologien auch neoklassische Produkti-
onsfunktionen vorstellbar, welche die Inada-Bedingungen erfiillen, in denen aber
die Lohnquote und mit ihr die Ersparnis mit zunehmender Kapitalausstattung
schwanken. In diesem Fall konnen sich in Modellen mit liberlappenden Generatio-
nen mehrere stabile Wachstumsgleichgewichte ergeben (Galor und Ryder 1989).
Dieses Phidnomen wird in Abbildung 4 beschrieben: In Volkswirtschaften mit einer
geringen Anfangsausstattung mit Kapital, d. h. 0 < ko < kj, steigt die Ersparnis
zunichst iber die 45°-Linie, und der Kapitalstock wichst, bis ein Wachstums-
gleichgewicht bei k] erreicht wird. Dieses Wachstumsgleichgewicht ist lokal stabil,
d. h. bei kj < ko < k3 féllt die Ersparnis hinter das zur Aufrechterhaltung des Ka-
pitalstocks notwendige Niveau zuriick, so da} sie wieder gegen das Gleichgewicht
k} konvergiert. Das instabile Wachstumsgleichgewicht mit der Kapitalausstattung
k5 markiert die kritische Grenze, ab der die Anfangsausstattung mit Kapital aus-
reicht, um zu dem Wachstumsgleichgewicht mit der héheren Kapitalausstattung &3
zu konvergieren (vgl. Abbildung 4). Angesichts der geringen Anfangsausstattung
der mittel- und osteuropdischen Transformationsldnder mit Kapital konnten sich
folglich dauerhafte Unterschiede in den Pro-Kopf-Einkommen zu dem Niveau in
den entwickelten Marktwirtschaften der EU ergeben. Wenn wir beispielsweise an-
nehmen, daf} die Kapitalausstattung in der Gruppe der stagnierenden Transforma-
tionsldnder vor der Transformation im Bereich der Spanne k] < ko < k3 gelegen
hat, dann konnte sowohl der anfdngliche Einbruch der Investitionstétigkeit als auch
die Stabilisierung von Produktion und Investitionen auf niedrigem Niveau mit ei-
ner Kapitalausstattung kj erkldrt werden. Allerdings bietet dieses Modell keine
plausible Erklarung fiir die anhaltende Divergenz und Dekapitalisierung der riick-
fallenden Landergruppe an.

Ergebnis 4: In einem Modell mit iiberlappenden Generationen, einer Nutzen-
funktion mit konstanter Substitutionselastizitdt und spezifischen Produktionsfunk-
tionen, die die Inada-Bedingungen erfiillen, wihrend die Lohnquote mit zuneh-
mender Kapitalausstattung schwankt, konnen sich mehrere stabile Wachstums-
gleichgewichte ergeben. Volkswirtschaften mit unterschiedlichen Anfangsausstat-
tungen mit Kapital konnen folglich auch unter sonst gleichen Bedingungen
Wachstumsgleichgewichte mit unterschiedlichen Kapitalausstattungen und Pro-
Kopf-Einkommen erreichen (Club-Konvergenz).

V. Konvergenz durch Integration der Kapitalmirkte

Mit der Transformation der Volkswirtschaften in den mittel- und osteuropdi-
schen Lindern ist auch eine Offnung der Giiter- und Faktormirkte verbunden. Bei
vollkommenen Kapitalmarkten wiirde die Integration zweier Volkswirtschaften in
unserem Modell eine Konvergenz der Kapitalausstattungen und folglich auch eine
Konvergenz der Pro-Kopf-Einkommen ergeben. Die Effekte fiir das Einkommen
des integrierten Wirtschaftsraumes sind ambivalent: Sie konnen durch die Integra-
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tion steigen, wenn eine Volkswirtschaft durch die Konvergenz der Kapitalausstat-
tungen einer Armutsfalle entkommt, sie konnen aber fallen, wenn eine Volkswirt-
schaft durch die Konvergenz der Kapitalausstattungen in eine Armutsfalle gerit.

Bislang haben wir nur die Wachstumsgleichgewichte von geschlossenen Volks-
wirtschaften betrachtet. Die Offnung der Faktormirkte wiirde in unserem Modell
einen Ausgleich der Grenzproduktivitit der Produktionsfaktoren und mithin der
Faktorpreise bewirken. Wir beschrinken uns hier in der Analyse der Einfachheit
halber auf den Fall der Kapitalmobilitit; die Migration von Arbeit wiirde zu den
gleichen Ergebnissen fiihren. Wir nehmen auch an, daB beide Volkswirtschaften
mit der gleichen Produktionsfunktion f(k;) produzieren. Die Kapitalbesitzer, in un-
serem Modell die dltere Generation, setzen das Kapital dort ein, wo die Grenzpro-
duktivitdt am hochsten ist, so daB bei einem Gleichgewicht auf den Faktormérkten
f'(ka) = f'(kg) gilt. Riumende Faktormirkte verlangen dann nach der Integration,
dafl

K4+ Kp
Ly+ Lg

S

(15) k= =1_<AEII_5—:=I?B
erfiillt ist, wobei k und K die Kapitalausstattungen bei vollkommenen Kapital-
markten im statischen Gleichgewicht und die Subskripte A und B die beiden
Linder bezeichnen. Zur Vereinfachung der Schreibweise wurden die Subskripte
fir die Zeit, r, weggelassen. Wir bezeichnen mit /= L,/(Ls + Lg) und mit
(1 —1)=Lp/(La + Lp) den Anteil des Landes A bzw. B an den Arbeitskriften
des gemeinsamen Marktes, den wir der Einfachheit halber als konstant annehmen.
Die Verdnderung der Kapitalausstattung pro Kopf ist dann in den beiden Léndern
durch

diky = —(1 =1) - (ka — kp)

und
dkg = (ks — kg)
gegeben, wobei neben der Bedingung des Ausgleichs der Grenzertrige die Bezie-
hung dk; = k — k; = lky + (1 — )kg — k;, genutzt wurde. Fiir die Verdnderung der
Produktion in dem gemeinsamen Markt gilt
dy =1-f'(ka)dka + (1 = 1) - f'(kg)dks ,
was mit Hilfe der oben ausgefiihrten Bedingungen in

(16) dy = [f'(ks) = f'(ka)] - {(1 — 1) (ka — k)

umgeschrieben werden kann. Gleichung (15) beschreibt den ,.komparativ-stati-
schen® Allokationseffekt der Integration der Kapitalmirkte. Bei Unterschieden in
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den Kapitalausstattungen und Faktorproduktivitdten ist dieser Allokationseffekt
immer positiv, d. h. das Einkommen in dem gemeinsamen Wirtschaftsraum steigt
im Vergleich zum Zustand vor der Integration.

Betrachten wir nun die dynamischen Effekte der Integration: Liegen die An-
fangsausstattungen beider Volkswirtschaften iiber einer kritischen Grenze
(ka > k. kg > k7)), bei der entweder eine Armutsfalle mit fortschreitender De-
kapitalisierung oder der Konvergenz zu einem niedrigen Wachstumsgleichgewicht
ausgeschlossen ist, konvergiert der integrierte Wirtschaftsraum zum gleichen lang-
fristigen Wachstumsgleichgewicht, das auch ohne Integration erreicht worden wi-
re. Die Offnung der Kapitalmérkte wiirde in diesem Fall die Einkommen wihrend
des Ubergangs zu dem langfristigen Wachstumsgleichgewicht erhthen, im langfri-
stigen Wachstumsgleichgewicht ergibt sich jedoch keine Einkommensédnderung im
Vergleich zu dem Fall ohne Integration.

Interessanter ist der Fall, wenn die Anfangsausstattung der einen Volkswirt-
schaft iiber dem kritischen Minimalniveau k4 > kj,, und die der anderen unter
dem kritischen Minimalniveau k4 > kj,,, liegt. Wenn die Reallokation der Kapi-
talausstattungen nach Offnung der Kapitalmérkte nun zu einer einheitlichen Kapi-
talausstattung pro Kopf von k > k}, fiihrt, werden beide Volkswirtschaften unter
sonst gleich Bedingungen gegen das langfristige Wachstumsgleichgewicht
k> Kjign konvergieren. Neben dem statischen ergibt sich zusitzlich ein dynami-
scher Einkommensgewinn der Integration. Im umgekehrten Fall, wenn die ge-
meinsame Kapitalausstattung nach der Reallokation unter die kritische Grenze
k >k, fillt, bewirkt die Integration eine fortschreitende Dekapitalisierung bei-
der Volkswirtschaften. In diesem Falle wire das Einkommen beider Volkswirt-
schaften langfristig geringer als ohne Integration, d. h. es ergibt sich aus dynami-
scher Perspektive ein Einkommensverlust durch die Integration der Kapital-
markte.

Ergebnis 5: In einem Wachstumsmodell mit iiberlappenden Generationen und
einer Produktionsfunktion mit konstanten Skalenertrdgen wird durch die Integra-
tion von zwei Volkswirtschaften mit unterschiedlichen Anfangsausstattungen, aber
sonst gleichen Bedingungen, eine Konvergenz der Pro-Kopf-Einkommen im lang-
fristigen Wachstumsgleichgewicht erreicht. Neben dem komparativ-statischen
Wohlfahrtsgewinn kann die Konvergenz der Kapitalausstattungen im langfristigen
Wachstumsgleichgewicht zu einer Erhohung des gemeinsamen Einkommens fiih-
ren, wenn die gemeinsame Kapitalausstattung soweit ausreichend ist, dafl die
Volkswirtschaft mit der niedrigeren Anfangsausstattung ein Wachstumsgleichge-
wicht mit hoherer Kapitalausstattung als ohne Integration erreicht und wenn die
Kapitalausstattung der Volkswirtschaft mit der hoheren Anfangsausstattung im
langfristigen Wachstumsgleichgewicht unverédndert bleibt. Umgekehrt kann die In-
tegration das gemeinsame Einkommen im langfristigen Wachstumsgleichgewicht
senken, wenn nach der Reallokation des Kapitals die gemeinsame Kapitalausstat-
tung zu gering ist, um ein Wachstumsgleichgewicht mit hoher Kapitalausstattung
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zu erreichen, das die Volkswirtschaft mit der hoheren Anfangsausstattung ohne In-
tegration erreicht hitte.’

E. SchluBfolgerungen

Das wichtigste Ergebnis unserer Analyse ist, dafl die Hypothese der konditiona-
len Konvergenz nur eine von mehreren theoretischen Moglichkeiten ist, die aus
neoklassischen Wachstumsmodellen abgeleitet werden konnen. Divergenz und
Club-Konvergenz sind gleichberechtigte Optionen. Volkswirtschaften konnen, so
die zentrale Aussage der hier diskutierten Modelle, in Abhéngigkeit von ihrer An-
fangsausstattung mit Kapital in eine Armutsfalle geraten. Diese Armutsfalle kann
den Charakter einer fortschreitenden Aufzehrung des Kapitalstocks und einer Di-
vergenz der Pro-Kopf-Einkommen haben, wie wir sie gegenwartig bei einem Teil
der Transformationsldnder beobachten konnen. Das Ergebnis des Modells ist fiir
diese Léander beunruhigend: Falls die Kapitalausstattung einer Volkswirtschaft un-
ter eine kritische Grenze fillt, kann ein Zyklus einsetzen, in dem Investitionen und
Produktion fortlaufend sinken, bis der Kapitalstock vollstindig aufgezehrt ist. Die-
ses Ergebnis konnte auf zwei unterschiedlichen Wegen abgeleitet werden: Wenn
die Priferenzen der Individuen ein Minimalniveau des Konsums beriicksichtigen,
kann die Sparrate unter ein Niveau fallen, das zur Aufrechterhaltung des bestehen-
den Kapitalstocks notwendig ist. Analog kann, wenn mit einer Technologie mit ge-
ringer Substitutionselastizitdt zwischen Kapital und Arbeit produziert wird, die
Lohnquote bei einer geringen Kapitalausstattung soweit sinken, da8 die Ersparnis
der Individuen wiederum nicht ausreicht, um den bestehenden Kapitalstock zu er-
halten. Die Vorstellung, da3 es in den divergierenden Landern eine untere Grenze
gibt, bei der sich Produktion und Investitionen zwangsldufig stabilisieren, ist zu-
mindest aus theoretischer Perspektive nicht zwingend. Der Einkommensabstand
zwischen der Gruppe der zuriickfallenden Transformationsldnder und der EU
konnte, unter den Annahmen dieser Modelle, also durchaus weiter zunehmen.

In einem anderen Typus der Armutsfalle konvergieren die Volkswirtschaften zu
unterschiedlichen Wachstumsgleichgewichten, die stabil sind. Werden diese
Wachstumsgleichgewichte erreicht, bleibt der Einkommensabstand zu Volkswirt-
schaften mit hoherer Anfangsausstattungen konstant. Dieses Phanomen der Club-
Konvergenz ist mit der Entwicklung der zweiten Landergruppe unter den Transfor-
mationsldndern vereinbar. Allerdings ist zu berticksichtigen, dafl im Rahmen des-
selben Modells nicht gleichzeitig eine fortschreitende Dekapitalisierung und eine
Club-Konvergenz auftreten konnen. Die Konvergenz von Volkswirtschaften kann
schlieBlich in all diesen Modellen erkldrt werden, sofern die Anfangsausstattung
mit Kapital ausreichend ist, um nicht in eine Armutsfalle zu geraten.

9 Mountford (1998) ist bei der Analyse eines Modells mit liberlappenden Generationen,
zwei Sektoren und Aufienhandel zu dem gleichen Ergebnis gekommen.



42 Herbert Briicker

Die Osterweiterung der EU wird, verglichen mit dem Starus quo, vor allem die
Barrieren fiir die Mobilitdt von Kapital und Arbeit senken. Durch Faktormobilitét
wird die Konvergenz der Kapitalausstattungen und mithin die Konvergenz der Pro-
Kopf-Einkommen unterstiitzt. Die dynamischen Wohlfahrtseffekte der Faktormo-
bilitdt sind in Modellen mit Armutsfallen zwar ambivalent, aber angesichts der
okonomischen GroBe der mittel- und osteuropdischen Liander ist es wenig wahr-
scheinlich, dafl durch die Integration der Faktormirkte die Einkommen der EU-
Mitglieder im langfristigen Wachstumsgleichgewicht sinken konnten. So ist neben
den ‘komparativ-statischen’ Ertrdgen der Integration von Volkswirtschaften mit
unterschiedlichen Faktorausstattungen auch ein positiver dynamischer Effekt fiir
das gemeinsame Einkommen im langfristigen Wachstumsgleichgewicht zu erwar-
ten. Die Integration der Faktor- und Giitermarkte ist, angesichts der realen Mog-
lichkeiten von Divergenz und Club-Konvergenz, ein wichtiges Instrument, um die
Konvergenz der Transformationsldnder zu dem Einkommensniveau der entwickel-
ten Marktwirtschaften in Europa zu unterstiitzen.

Allerdings diirfte die Senkung der Mobilitdtsbarrieren gegeniiber einem Teil der
Transformationsldnder bei anhaltend hohen Barrieren gegeniiber den iibrigen Lén-
dern eine Verlagerung von Investitionen in die Beitrittslander bewirken (investment
diversion). Damit wiirde sich die Kluft in den Kapitalausstattungen zwischen den
Transformationsldndern weiter erhhen und die ohnehin divergierende Entwick-
lung unterstiitzt.

Natiirlich beruhen alle Modelle auf abstrakten und extrem vereinfachenden An-
nahmen. Sie nehmen nicht fiir sich in Anspruch, die Transformationsprozesse ada-
quat abzubilden. Von den Problemen der Transformationsprozesse wurde nur ein
kleiner Ausschnitt behandelt. Allerdings konnte im Rahmen durchaus konventio-
neller Annahmen iiber Technologie und Nutzenfunktion gezeigt werden, daB eine
zunehmende Dekapitalisierung und eine dauerhafte Polarisierung der Pro-Kopf-
Einkommen zwischen den Transformationsldndern und den entwickelten Markt-
wirtschaften in Europa theoretisch dhnlich plausibel wie die Hypothese der kondi-
tionalen Konvergenz sind.
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Korreferat zum Referat von Herbert Briicker

Konvergenz oder Divergenz?

Von Hermann Ribhegge, Frankfurt/O.

A. Allgemeine Einordnung

Die Themenstellung des Beitrags von Herbert Briicker widmet sich einer nicht
nur theoretisch interessanten, sondern auch wirtschaftspolitisch hochst relevanten
Problematik. Die Fragestellung ist sowohl fiir die behandelten Transformationslén-
der als auch fiir die Beurteilung der Osterweiterung der Europidischen Gemein-
schaft von Bedeutung. Den Schwerpunkt des Referats bildet aber die Theorie. Der
Autor untersucht, wie Konvergenz bzw. Divergenz in den mittel- und osteuropii-
schen Staaten wachstumstheoretisch erklart werden kann. Leider werden aus den
theoretischen Uberlegungen, die fundiert, in ihrer logischen Argumentation strin-
gent und systematisch aufgebaut sind, keine wirtschaftspolitischen Konsequenzen
gezogen. Insbesondere bleibt relativ offen, wie Divergenz abgebaut und Konver-
genz verstirkt werden kann. In dem Beitrag werden mehr oder weniger determini-
stische Abldufe skizziert, die fiir die betroffenen Linder fast Schicksalscharakter
haben.

Die Arbeit gibt im Wesentlichen einen Uberblick iiber die neoklassische Wachs-
tumstheorie unter der Perspektive der Konvergenz bzw. Divergenz. Die zentralen
Thesen des Beitrags werden verstandlich abgeleitet. Das Referat behandelt dabei
,the state of the art*, d. h. man findet hier kein neues wachstumstheoretisches Mo-
dell, insbesondere keinen spezifischen Modellansatz, der auf die besondere Situa-
tion der MOE-Staaten ausgerichtet ist. Auch geht der Beitrag nicht auf die Neue
Wachstumstheorie ein, was relativ unverstidndlich ist, da sie doch interessante
Uberlegungen zur Konvergenz und Divergenz liefert. Positiv am Uberblick ist her-
vorzuheben, dass durch ihn deutlich wird, dass es nicht das neoklassische Wachs-
tumsmodell gibt, sondern eine Vielzahl von Varianten, von denen einige wichtige
im Beitrag analysiert werden. Sie alle fiihren zu ganz unterschiedlichen wirt-
schaftspolitischen Implikationen. Dies macht natiirlich den praktischen Wirt-
schaftspolitiker ratlos, da er von der Theorie mit einem Auswahlproblem konfron-
tiert wird. Er muss aus dem Spektrum von theoretischen Ansitzen den richtigen
Ansatz auswihlen, ohne die dafiir notwendigen theoretischen Kenntnisse zu besit-
zen.
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Zentrale Unterschiede in den behandelten Modellvarianten beziehen sich auf die
beiden Kategorien: ,,Pfadabhingigkeit* sowie ,Existenz multipler Gleichge-
wichte, die gerade in der Neuen Wachstumstheorie von zentraler Bedeutung sind.
Kennzeichnend fiir den Beitrag ist im Wesentlichen die makrodkonomische Per-
spektive. Die wirtschaftliche Entwicklung wird in den dargestellten Ansdtzen iiber
die gesamtwirtschaftliche Investitionsentwicklung sowie die Produktionsfunktion
determiniert. Auf mikrookonomische Aspekte wird in dem Beitrag nur am Rande
eingegangen. Die Eigentumsrechte und -struktur sowie die Anreize auf dem Ar-
beits-, Kapital- und Giitermarkt werden nicht als erkldrende Variablen herangezo-
gen, wenn es um die Analyse der unterschiedlichen wirtschaftlichen Entwicklung
in den betrachteten Lindern geht. Entscheidendes Kriterium fiir die Bestimmung
von Divergenz bzw. Konvergenz ist die Einkommensentwicklung des jeweiligen
Landes. Andere wichtige Indikatoren, wie die Entwicklung des Bildungsstandes,
der Beschiftigung und der Einkommensverteilung, werden nicht beriicksichtigt.
Warum wird aber nur die Realkapitalbildung in den einzelnen Léandern verglichen,
nicht aber die Humankapitalbildung, hat sie doch einen enormen Einfluss auf den
technischen Fortschritt und das Wachstum?

Die MOE-Staaten sind durch ein sehr niedriges Einkommensniveau gekenn-
zeichnet. Von daher kommt der Einkommensverteilung eine wesentliche Bedeu-
tung zu, wenn es darum geht, zu bestimmen, welche Bevolkerungsgruppen unter
der Armutsgrenze liegen. Gerade fiir das Modell zur Armutsfalle reicht eine
Durchschnittsbetrachtung anhand eines représentativen Haushaltes nicht aus und
kann zu Fehlschliissen fiihren. Des Weiteren ist gerade in den MOE-Staaten die
offizielle Einkommensstatistik ein schlechter Indikator fiir die Armut. Zum einen
hat die Schattenwirtschaft in diesen Lédndern eine immense Bedeutung, und zum
anderen ist der Grad der Selbstversorgung in diesen agrarisch ausgerichteten Staa-
ten sehr hoch. So liegt z. B. der Beschiftigungsanteil in der Landwirtschaft in Po-
len bei 25 Prozent.

B. Kritische Anmerkungen
zum neoklassischen Modellansatz

Im folgenden sollen einige Modellannahmen kritisch hinterfragt werden, die
charakteristisch fiir die neoklassische Wachstumstheorie sind, und insbesondere
soll gepriift werden, ob diese ohne weiteres in den Transformationslédndern giiltig
sind, in denen das institutionelle Umfeld vollig anders als in den modernen Indu-
striestaaten ist.

Grundlage fiir die Ersparnisbildung und damit fiir das Investitionsverhalten einer
Volkswirtschaft ist in den dargestellten Modellen die Lebenszyklushypothese, nach
der die Haushalte nichts erben. In der ersten Lebensphase sparen sie, um damit ih-
ren Lebensunterhalt in der zweiten Periode zu finanzieren, mit der Konsequenz,
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dass sie nichts an die nachfolgende Generation vererben. Diese kontrafaktische
Hypothese fiir einen reprasentativen Haushalt schlieft ein Vererbungsmotiv aus. In
den Familien existiert kein Altruismus gegeniiber den eigenen Kindern. Gerade in
den MOE-Staaten ist aber der Familienverband von enormer Bedeutung. Da das
soziale Sicherungssystem in diesen Ldndern nur unzureichend ausgebaut ist und
oft zur Absicherung des Existenzminimums nicht ausreicht, sind die Individuen
besonders auf familiale Absicherung angewiesen. Von daher hat gerade fiir die
MOE-Staaten die Barro-Hypothese eine wesentlich groBere Erklarungskraft. Hin-
zu kommt, dass das familiale Sicherungssystem besonders wichtig ist, wenn die
Kapitalmérkte unvollkommen sind, wie dies ja in den Transformationslédndern der
Fall ist.

Ein weiterer Kritikpunkt bezieht sich auf das Modell sich iiberlappender Gene-
rationen, in dem jede Generation nur zwei Perioden durchlduft. Fiir Transformati-
onslédnder bietet es sich an, ein Multiperioden-Generationenmodell zu wihlen, da
in diesem ein Verschuldungsprozess, der gerade fiir Ladnder an der Armutsgrenze
bedeutsam ist, modelliert werden kann. Lasst man ndmlich eine Verschuldung z. B.
zur Existenzsicherung in einigen Perioden zu, so kann man auch die extreme Un-
vollkommenheit der Kapitalmérkte in den MOE-Staaten beriicksichtigen, indem
man zwischen Soll- und Habenzinsen differenziert.

Gerade unter dem Aspekt der Armutsfalle ist es wichtig, nicht als Ausgangs-
punkt der Analyse einen reprasentativen Haushalt zu wihlen. Es sind nicht nur Di-
vergenzprozesse zwischen einzelnen Staaten in ihrer Einkommensentwicklung zu
untersuchen, sondern auch das landesinterne Auseinanderdriften der Einkommen,
was u.U. zu einer problematischen Segregation in den betrachteten Lindern fiihren
kann. Von zentraler Bedeutung ist fiir die MOE-Staaten ihre Bevdlkerungsentwick-
lung, die im obigen Referat als exogen vorgeben angesehen und damit vernachlis-
sigt wird. Im Armutsmodell wird z. B. argumentiert, dass der Kapitalbestand abge-
baut wird, wenn das Pro-Kopf-Einkommen einen kritischen Wert unterschreitet,
um einen Minimalkonsum zu sichern. Betrachtet man die MOE-Staaten, so zeigt
sich ein anderes Verlaufsmuster: Aufgrund der unzureichenden Einkommenssitua-
tion kommt es in den betrachteten Lindern zu einer unzureichenden Versorgung
mit Nahrungsmitteln und Gesundheitsgiitern, so dass die Sterblichkeit zunimmt
und ein Bevolkerungsriickgang in Gang gesetzt wird, der zu einer héheren Pro-
Kopf-Kapitalausstattung fiihrt. So weist z. B. der jiingste UN-Bericht auf einen er-
heblichen Riickgang der Lebenserwartung der ménnlichen Bevoélkerung von 75
auf 65,7 Jahren in Estland hin. A la Malthus konnte man argumentieren, dass der
kritische Wert der Kapitalausstattung durch einen Bevolkerungsriickgang gesichert
wird.

Wesentlich fiir die Modelliiberlegungen ist die Annahme vollkommener Mérkte.
Die Unternehmen maximieren ihren Gewinn, so dass die Grenzleistungsfihigkeit
des Kapitals dem Zinssatz entspricht, fiir die Unternehmen Effizienz in der Pro-
duktion sowie eine effiziente Nutzung der Inputfaktoren vorliegt. Die unterstellte
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Effizienz der Mirkte schliefit Arbeitslosigkeit aus. Dies ist eine Implikation, die
gerade fiir die MOE-Staaten wenig iiberzeugend ist und die deutlich macht, wie
unrealistisch die Modellannahmen der neoklassischen Wachstumstheorie sind.
Selbst wenn man unterstellt, dass in den Transformationslédndern der private Sektor
effizient wirtschaftet, so muss man doch sehr skeptisch sein, wenn diese Annahme
auch fiir den staatlichen Unternehmenssektor giiltig sein soll, der in vielen MOE-
Staaten einen erheblichen Marktanteil besitzt. Gerade das Investitionsverhalten des
staatlichen Unternehmenssektors wire zu problematisieren, da es nur einge-
schriankt mit den Grundannahmen der neoklassischen Wachstumstheorie kompati-
bel ist.

In den behandelten Wachstumsmodellen stellt der Zins eine endogene Modellva-
riable dar. Diese Annahme impliziert, dass geschlossene Volkswirtschaften be-
trachtet werden und Kapitalexporte und -importe ausgeschlossen werden. Dieses
Szenario trifft durchaus zu, wenn man die wirtschaftlichen Beziehungen zwischen
den MOE-Staaten betrachtet. Die Annahme ist aber wenig realistisch, wenn man
die Kapitalbeziehungen der MOE-Staaten zu den Industriestaaten und den interna-
tionalen Organisationen wie Weltbank, IWF usw. beriicksichtigt. Aus deren Per-
spektive sind die MOE-Staaten kleine offene Volkswirtschaften, deren Investiti-
onsverhalten einen zu vernachlidssigenden Einfluss auf den Weltmarktzins hat.
Dass viele MOE-Staaten sich in der Armutsfalle befinden, ist aus dieser Perspekti-
ve nicht darauf zuriickzufiihren, dass sie auf Reinvestitionen verzichten, um ihr
Existenzminimum zu sichern, sondern auf Kapitalflucht, wie wir dies z. B. aus
Stidamerika kennen. Da die Kapitalbewegungen zwischen den MOE-Staaten rela-
tiv unbedeutend sind, erscheinen die im Referat angestellten Uberlegungen zur In-
tegration der Kapitalmarkte, bei denen ein Land, das sich in der Armutsfalle befin-
det, aufgrund der Integration ein anderes mit in die Armutsfalle zieht, doch ein we-
nig kiinstlich. Insbesondere ist dieses Phidnomen vollig irrelevant, wenn es um die
Osterweiterung der europdischen Gemeinschaft geht, da sich die EU-Léander weit
jenseits der Armutsgrenze befinden.

Der Staat nimmt nicht nur mit seinen Unternehmen, sondern auch mit seiner In-
frastrukturpolitik Einfluss auf die wirtschaftliche Entwicklung in den MOE-Staa-
ten. Vieles spricht dafiir, dass in diesen Staaten dynamische Ineffizienz vorliegt,
nach der die Grenzleistungsfahigkeit staatlicher Infrastrukturinvestitionen hoher
als der Marktzins ist. Deshalb ist es wenig verstdndlich, wenn das Investitionsver-
halten des Staates im Referat ausgeblendet wird. Der letzte Kritikpunkt bezieht
sich auf die steady state-Perspektive der Modellanalyse. Im Referat werden nur
langfristige Gleichgewichte analysiert. Wichtiger als diese sind aber die Entwick-
lungsphasen jenseits des Gleichgewichts, worauf besonders Schumpeter hingewie-
sen hat. Fiir diese Schumpetersche Sicht zur Analyse der Transformationsldnder
sprechen u. a. zwei Argumente: erstens die immense Dauer, mit der sich ein Wech-
sel von einem Gleichgewicht zu einem anderen vollzieht, das sich von dem ur-
spriinglichen oft gravierend unterscheidet. Hinzu kommt zweitens die Instabilitét
der exogenen, das Gleichgewicht determinierenden Variablen. Interpretiert man
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aber den Transformationsprozess als einen Ungleichgewichtsprozess, so ist auch
die Erwartungsbildung der Akteure zu problematisieren. Die Annahme perfekter
Voraussicht in der neoklassischen Wachstumstheorie ist mit der Komplexitit der
Entwicklung in den MOE-Staaten nur schwer vereinbar.

Die hier gemachten Ausfiihrungen sollen verdeutlichen, dass die Annahmen der
neoklassischen Wachstumstheorie nicht unreflektiert auf die spezifische Situation
der MOE-Staaten iibertragen werden diirfen. Die neoklassische Wachstumstheorie
geht von Pramissen aus, die diametral anders als in den MOE-Staaten sind. Natiir-
lich kann man von einem Referat nicht erwarten, dass diese Defizite der neoklas-
sischen Wachstumstheorie in einem einzigen Beitrag ausgerdumt werden. Die
wesentliche Stirke des Referates liegt deshalb darin, dass es die Grenzen der neo-
klassischen Wachstumstheorie zur Erkldrung des Transformationsprozesses in den
MOE-Staaten aufzeigt.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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Die Osterweiterung als Priifstein fiir
die Reformfihigkeit der EU

Von Helmut Leipold, Marburg

A. Der aktuelle Zustand der EU: Einige Schlaglichter

Der 1992 in Maastricht beschlossene Vertrag iiber die Europédische Union (EU)
intendierte eine ,,neue Stufe bei der Verwirklichung einer immer engeren Union
der Volker Europas“. Am Ende der 90er Jahre gibt es untriigliche Anzeichen dafiir,
daf3 die EU die anvisierte neue Stufe noch nicht erklommen hat.

Als aktuelle Belege fiir diese Einschitzung sind erstens die Verstrickungen eini-
ger Kommissionsmitglieder in klientelistische Praktiken zu nennen, deren zuféllige
Aufdeckung zum Riicktritt der Kommission fiihrte. Die mit der Untersuchung der
MiBstédnde beauftragten Sachverstidndigen schlossen ihren Bericht mit dem bitteren
Fazit ab, sie hétten in Briissel keine Personen und Instanzen ausfindig machen kon-
nen, die sich fiir die Mifstdnde verantwortlich gefiihlt hatten.

Da sind zweitens die Verhandlungen der Staats- und Regierungschefs iiber die
Agenda 2000 Ende Mirz 1999 in Berlin zu nennen. Bekanntlich ging es bei den
von der Kommission vorsichtig austarierten Reformvorschldgen in den Bereichen
der Agrar-, Struktur- und Finanzierungspolitik darum, die unumgénglichen und mi-
nimalen Voraussetzungen fiir die demnéchst anstehende Osterweiterung der EU zu
beschlieen. Obwohl sich die Staats- und Regierungschefs dieser Aufgabe bewuft
waren, glichen die Verhandlungsergebnisse einem basarhaften Geschacher um an-
gestammte Besitzstinde. Man einigte sich in allen Bereichen auf Losungen mit
dem kleinsten gemeinschaftlichen Nenner. Die Berliner Tagung vermittelte daher
eine Vorahnung fiir das zukiinftige Gefeilsche, das bei den Verhandlungen iiber die
Beitrittskonditionen im Rahmen der Osterweiterung aufgrund der Wahrung franzo-
sischer Agrarinteressen, siideuropdischer Kohasionszahlungsinteressen, britischer
Rabattinteressen und deutscher Zahlungsinteressen zu befiirchten ist.

Da ist drittens die europaweit geringe Beteiligung an der Wahl zum Europii-
schen Parlament im Juni 1999 zu nennen, die als untriiglicher Indikator fiir das
Verblassen der anspruchsvollen europdischen Integrationsideale zu interpretieren
ist. Diese verbreitete Apathie innerhalb der Bevolkerungsmehrheit der Fiinfzehner-
gemeinschaft erfahrt in den beitrittswilligen mittel- und osteuropéischen Lindern
(MOEL) eine analoge Europaskepsis.

4*
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SchlieBlich ist der Balkankonflikt zu nennen, der die auBenpolitische Hilflosig-
keit und Zerstrittenheit der EU demonstriert hat. Ohne das Engagement der USA
hitte Europa es dabei belassen zu lamentieren, nicht aber zu agieren. Die Konflikte
in der Balkanregion sind mit der Nato-Aktion im Kosovo noch nicht entscharft.
Die Hoffnung, die ethnisch, religios und kulturell heterogenen Staatsgebilde des
Balkan durch eine allméhliche Einbindung in die EU stabilisieren zu kénnen, ist
wohl triigerisch. Denn die ohnehin bereits fragile europédische Kohédsion wird in
dem Mafe schwicher, in dem die EU selber heterogener wird. Die Heterogenisie-
rung wird vor allem durch die anstehende Osterweiterung beschleunigt.

Von daher sollten die von dieser Erweiterung ausgehenden Auswirkungen Anlaf3
genug sein, um die Reformnotwendigkeiten und die Reformrichtung der EU zu
thematisieren. Die schlaglichtartig angefiihrten Defizite indizieren bereits fiir die
bestehende Fiinfzehnergemeinschaft einen akuten Reformbedarf. Bisher ist dieser
Bedarf im Wege ertréaglicher Politikkompromisse und institutioneller Minimalre-
formen von einer Ratstagung zur anderen abgearbeitet worden. Die EU war im-
stande, sich iiber den Abgrund eines desintegrierten Europas vorwérts zu hangeln,
ohne dabei einem eindeutigen Ziel oder Leitbild zu folgen. Da die Osterweiterung
im Vergleich zu den fritheren Erweiterungen andere quantitative und qualitative
Dimensionen aufweist, diirfte diese eingeiibte Reformstrategie fragwiirdig werden.
Einen ersten Anhaltspunkt fiir diese Skepsis liefern die von der Kommission im
Rahmen der Agenda 2000 angefertigten und mittlerweile fortgeschriebenen Begut-
achtungen der beitrittswilligen MOEL (Kap. B).

Die Landergutachten, die ja die Grundlage fiir die Bewertung der Beitrittsreife
der einzelnen Aspiranten bildeten, folgen derselben Methodik, die auch die Emp-
fehlungen der westlichen Experten fiir die angemessene Transformationspolitik in
den MOEL geleitet hat. Hier wie dort richtete sich das analytische Augenmerk ein-
seitig auf die Differenzen zwischen dem Ist- und Sollzustand der formalen Institu-
tionen, deren schnelle Beseitigung von einer entschlossenen Umgestaltungspolitik
erwartet wurde oder wird. Wie die Realitdt gezeigt hat, wurde und wird noch im-
mer die Eigenmichtigkeit der informalen (kulturellen) Regelwerke libersehen. Um
diese Eindugigkeit zu korrigieren, scheint es geboten, den Blick fiir den komplexen
Zusammenhang zwischen formalen und informalen Regeln zu schirfen (Kap. C).

Der knappe institutionentheoretische Exkurs soll dazu dienen, ein etwas diffe-
renzierteres Bild erstens iiber den aktuellen Zustand der MOEL (Kap. D), zweitens
liber die aktuellen Reformnotwendigkeiten in der EU im Vorfeld der Osterweite-
rung (Kap. E) und drittens iiber die aktuellen und noch unerledigten Schwerpunkte
der Reformpolitik innerhalb der MOEL (Kap. F) zu gewinnen. Bisher wird die
Diskussion iiber die Osterweiterung immer noch von der Vorstellung dominiert,
daB sich die erforderlichen Reformen gemif den tradierten Losungsmustern
gleichsam routineméBig realisieren lieBen, wobei allenfalls ein Dissens iiber den
dafiir notwendigen Zeitraum besteht. Dieser Optimismus ist als naiv zu bezeich-
nen, weil er allzusehr auf das ,,Prinzip Hoffnung® baut. Deshalb sollen abschlie-
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Bend einige Reformoptionen iiber die zukiinftige Gestalt der EU zur Diskussion
gestellt und danach bewertet werden, ob und inwieweit sie dem Kriterium der
Osterweiterung geniigen kdnnen (Kap. G).

B. Der Zustand der MOEL gemif den Landergutachten

Die Unterschiede der Osterweiterung gegeniiber friiheren Erweiterungsrunden
beginnen mit der quantitativen Dimension (vgl. zum folgenden auch Leipold
2000b). Nach dem Stand der Dinge streben mindestens 10 MOEL den Beitritt in
die EU an. GemiB den Beschliissen auf dem Luxemburger Gipfel im Marz 1998
und auf der Grundlage der Lindergutachten hat die EU konkrete Beitrittsverhand-
lungen mit Estland, Polen, der Tschechischen Republik, Slowenien, Ungarn und
Zypern aufgenommen, wobei Zypern im folgenden als Sonderfall ausgeklammert
werden soll. Zugleich ist das Beitrittsverfahren mit Bulgarien, Lettland, Litauen,
Ruminien und der Slowakei eingeleitet worden. Alle Ladnder streben die Riickkehr
in die europdische Kultur an, suchen also den AnschluBl an die westliche Werte-
und Rechtsgemeinschaft, von der sie im Laufe ihrer eigenen Geschichte viele Tra-
ditionen iibernommen hatten. Zugleich erwarten sie die Einbindung in die militéri-
sche Biindnisstruktur, insbesondere in die Nato. Daraus ergibt sich eine wichtige
sicherheitspolitische Dimension. Denn die EU sollte ein Interesse an der politi-
schen Stabilisierung der Ostgrenzen haben. Freilich wird sie es nach einer Oster-
weiterung mit Nachbarn wie z. B. RuBland zu tun haben, die politisch instabil, eth-
nisch heterogen, wirtschaftlich riickstdndig, gleichwohl aber mit ihrem nuklearen
Potential militdrisch méichtig sind. Die damit verbundenen Konsequenzen fiir den
Ausbau der gemeinschaftlichen AuBlen- und Sicherheitspolitik sollen hier nicht
thematisiert werden.

Die sicher nicht einfache sicherheitspolitische Dimension wird vorerst durch die
schwierigen wirtschaftlichen Probleme iiberlagert. Gemessen an den iiblichen Indi-
katoren der Wirtschaftsentwicklung handelt es sich bei allen Beitrittsaspiranten um
wirtschaftlich riickstdndige Léander. Schlaglichtartig wird der Riickstand an folgen-
den Relationen deutlich: Bei einem Beitritt der erstgenannten fiinf Lander wird
sich die Bevdlkerung der Union um ca. 17%, das Sozialprodukt jedoch nur um 3%
erhohen. Nimmt man die fiinf weiteren Léander hinzu, wichst die Bevolkerung ins-
gesamt um 25%, das gemeinsame Sozialprodukt nur um 5-6%. Aus diesen einfa-
chen Relationen wird unmittelbar ersichtlich, daf} alle Beitrittsaspiranten auf lan-
gere Frist Nettoempfanger der Gemeinschaftszahlungen, insbesondere in den Be-
reichen der Gemeinsamen Agrarpolitik und der Struktur- sowie Kohésionspolitik,
sein werden. Die finanziellen Lasten treffen alle Mitglieder der Fiinfzehnergemein-
schaft, am spiirbarsten aber die bisherigen Nettoempfinger, weil diese relativ zu
den EU-Durchschnittswerten die stiarkste Aufwertung erfahren. Die offensichtliche
wirtschaftliche Riickstdndigkeit mufite die Frage nach der Beitrittsreife der MOEL
provozieren, die bisher die politischen, aber auch wirtschaftlichen Debatten iiber
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die Osterweiterung dominiert hat. Die Beitrittskriterien wurden vom Europdischen
Rat auf dessen Tagungen in Kopenhagen im Juni 1993 vorgegeben und in Madrid
im Dezember 1995 ergénzt. Danach wird von den Beitrittskandidaten verlangt, daf3
sie eine stabile demokratische und rechtsstaatliche Ordnung aufweisen, zweitens
eine funktionsfahige Marktwirtschaft einschlieBlich der Fihigkeit haben, dem
Wettbewerb des gemeinsamen Marktes standzuhalten, drittens iiber die administra-
tive Fahigkeit verfiigen, das Gemeinschaftsrecht zu iibernehmen, viertens stabile
monetidre Rahmenbedingungen schaffen, und fiinftens wird erginzend die Fihig-
keit der Union genannt, neue Mitglieder aufzunehmen und dabei die Stokraft der
europdischen Integration zu erhalten. Die vier erstgenannten Kriterien sollen die
Struktur- oder Beitrittsreife der potentiellen neuen Mitglieder prézisieren, wihrend
das fiinfte Kriterium als vager Aufnahmevorbehalt der EU zu interpretieren ist.

Die Europdische Kommission (1997a) hat anhand dieser Kriterien die Beitritts-
reife der MOEL in den zur Agenda 2000 gehorenden Landerbegutachtungen iiber-
priift. Die Ergebnisse sind in der folgenden Ubersicht zusammengefaft:

Ubersicht 1
Bewertung der Beitrittskandidaten

Land Politische Kriterien Wirtschaftliche Kapazitit zur Uber-
Kriterien nahme der Mitglieds-
verpflichtungen
Ungarn 4/5 4/5 4
Polen 4/5 4/5 4
Tschechien 4/5 4 4
Slowenien 4/5 4 3/4
Estland 4/5 3/4 3/4
Lettland 4/5 3 3
Litauen 4/5 3 3
Slowakei 2 4/5 4
Ruménien 4 3 2/3
Bulgarien 4 2/3 2/3

Die Bewertung basiert auf einer Skala von 5 (excellent) bis 1 (failing). Sie wurde anhand der Agenda
2000 von Hungarian Economy Weekly (Budapest) vorgenommen.

Quelle: Clement (1997), S. 22

Die Kommission sah die politischen Kriterien, insbesondere die Existenz demo-
kratischer und rechtsstaatlicher Ordnungen, in allen Lidndern — mit Ausnahme der
Slowakei wegen des mangelnden Minderheitenschutzes — in hohem Mafe erfiillt.
Die Bewertung der wirtschaftlichen Kriterien fiel dagegen heterogener aus. Nach
Auffassung der Kommission verfiigen die ausgewdihlten fiinf Beitrittskandidaten
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iiber eine funktionsfahige Marktwirtschaft, wenngleich wichtige marktwirtschaftli-
che Regeln in den Bereichen der Wettbewerbspolitik, der Privatisierung und Um-
strukturierung der GroBunternehmen, des Banken- und Finanzwesens, der Sozialen
Sicherungssysteme und der Wirtschaftsverwaltung noch konsequenter ausgebaut
werden sollten.

Beispielhaft sei die Stellungnahme der Europdischen Kommission (1997b, S. 32)
zur Funktionsfahigkeit der Marktwirtschaft in Polen angefiihrt: ,,Polens Marktwirt-
schaft kann als eine funktionsfahige Marktwirtschaft bezeichnet werden. Preise
und Handel sind weitgehend liberalisiert. Die Stabilisierung der Wirtschaft ist ge-
lungen ... Um eine ldngerfristige Stabilitit zu gewahrleisten, miissen jedoch im
Renten- und Sozialversicherungssystem Reformen durchgefiihrt werden. Die Fi-
nanzdienstleistungen sind noch nicht geniigend entwickelt. Im Bankensektor be-
darf es noch weiterer Reformen.” Eine Erfiillung der Konvergenzkriterien fiir die
Teilnahme an der Europdischen Wahrungsunion wurde mittelfristig ausgeschlos-
sen.

Als kritischer Punkt erwies sich die Uberpriifung der Fihigkeit, das Gemein-
schaftsrecht und damit auch die Gemeinschaftspolitik zu iibernehmen und iiber ei-
gene Verwaltungen zu implementieren. Die Kommission stellte fest, dal dies Un-
garn, Polen und Tschechien auf mittlere Sicht am ehesten gelingen kénne, womit
sie fiir die anderen Lander entsprechend grofere Riickstdnde konstatierte und da-
mit verstarkte Anstrengungen einforderte. Auf Details der Linderbewertungen soll
hier nicht eingegangen werden. Zumindest die fiinf Lander, denen die EU Beitritts-
verhandlungen angeboten hat, scheinen nach Einschitzung der EU iiber geordnete
politische und wirtschaftliche Verhiltnisse zu verfiigen. Dennoch sind einige kriti-
sche Anmerkungen zur Bewertung angebracht.

Die Bewertung der Beitrittsaspiranten orientiert sich am Integrationsstand der
EU, der gemdB dem vorherrschenden Europaleitbild zu erhalten und zu vertiefen
ist. Dieser Einsicht entspricht auch der Vorbehalt, daf die weitere StoBkraft der eu-
ropdischen Integration nicht durch die Aufnahme neuer Mitglieder beeintrichtigt
werden diirfe. Die Vertiefung der europiischen Integration wird also gleichsam als
natiirlicher Entwicklungspfad gesehen, wobei erwartet wurde und wird, daf3 neue
Mitglieder diesem Pfad bereitwillig folgen werden und auch konnen. Die damit
verbundenen Schwierigkeiten fiir die MOEL, die ihre Transformation in stabile de-
mokratische und marktwirtschaftliche Ordnungen noch nicht bewiltigt haben, wer-
den nur beildufig thematisiert, wenngleich sich daraus auch fiir die Zukunft der eu-
ropdischen Integration Gefdhrdungen ergeben konnen.

Die Idee der selbstlaufenden Vertiefung der europdischen Union erkldrt, weshalb
in der Erweiterungsdiskussion die Frage nach der Fahigkeit der MOEL, dem Wett-
bewerb des Binnenmarktes standhalten zu konnen, im Vordergrund stand und steht.
Die Befiirchtung, dal die MOEL im Falle eines ziigigen Beitritts wirtschaftlich
iiberfordert werden konnten, steht jedoch im Widerspruch sowohl zu theoretischen
Erkenntnissen, insbesondere zur Theorie der komparativen Kosten, als auch zu em-



56 Helmut Leipold

pirischen Belegen. Allein die Tatsache, dafl die MOEL ungeachtet der Handelsbe-
schriankungen fiir sensible Produkte seitens der EU beachtliche Exporterfolge er-
‘zielen konnten, spricht fiir deren Wettbewerbsfahigkeit. So lieferten im Jahre 1997
Ungarn 71%, Polen und Slowenien 64% und Tschechien 60% ihrer Ausfuhren in
die EU (Busch 1999). Damit iibertrafen sie die entsprechende Exportquote der 15
EU-Mitglieder, die im Durchschnitt 62% ihrer Exporte innerhalb der Binnen-
markte absetzten.

Problematisch fiir die MOEL sollte weniger die Fahigkeit sein, dem Wettbe-
werbsdruck des Binnenmarktes, sondern vielmehr dessen Regulierungsdruck
standzuhalten. In den Lindergutachten wurde die Kapazitit zur Ubernahme des ge-
samten Gemeinschaftsrechts relativ niedrig eingestuft. Als Hauptgriinde dafiir wur-
den die Mingel der staatlichen Verwaltungsapparate und wirtschaftliche Erblasten
des Sozialismus, z. B. in der Ausstattung der Infrastruktur, der Energieversorgung
oder des veralteten industriellen Kapitalstockes, angefiihrt. Dabei wurden die Defi-
zite der Staats- und Justizverwaltung als transitionsbedingte und deshalb mittelfri-
stig behebbare Hiirden angesehen. Zur Beseitigung dieses Engpasses hat die EU
verstirkte Anstrengungen eingefordert und Unterstiitzungen zugesagt.

Als Vorgabe fiir die Angliederung der nationalen Rechtssysteme hat die EU be-
reits im Jahre 1995 ein Weilbuch fiir die MOEL vorgelegt, das die konkreten
Rechtsvorschriften fiir den Beitritt zum gemeinsamen Markt auflistet. Ferner hat
die Kommission im Rahmen der PHARE-Programme Mafnahmen ergriffen, mit
denen die Zusammenarbeit zwischen der EU und den MOEL im ProzeB der
Rechtsangleichung unterstiitzt werden soll. Zu erwihnen ist beispielsweise die
Einrichtung des Technical Assistance Information Office, auch TAIEX-Office ge-
nannt.

Die méglichst vollstindige Ubernahme des Gemeinschaftsrechts gilt als unver-
zichtbare Beitrittsbedingung. Damit soll ein einheitliches formales Regelwerk fiir
das Funktionieren des gemeinsamen Marktes und fiir die Umsetzung der Gemein-
schaftspolitiken gesichert werden. Zugleich wird erwartet, daf3 die institutionelle
Entwicklung in den noch jungen demokratischen und marktwirtschaftlichen Ord-
nungen durch die Transplantation des Gemeinschaftsrechts in gesicherte Bahnen
gelenkt wird. Diese einfache Vorstellung erfreut sich einer groflen Zustimmung
(vgl. Lageman 1998, S. 13). Sie ist jedoch zu einfach und zu naiv, um stimmig sein
zu konnen. Spétestens aufgrund der Erfahrungen iiber den unterschiedlichen und
schleppenden Verlauf der institutionellen Umgestaltung in den MOEL ist es an der
Zeit, sich von dieser Vorstellung zu verabschieden. Auch hier herrschte Anfang der
90er Jahre die Illusion vor, daB sich die institutionelle Umgestaltung schnell be-
wiltigen lasse.

Die Standardrezepte zur Umgestaltung der Teilordnungen waren einseitig, weil
sie erstens auf die Reform der formalen Verfassungs-, Rechts- und Verwaltungsre-
geln fixiert waren und weil zweitens unterstellt wurde, daf die Politiker und staat-
lichen Verwaltungsorgane fihig und willens seien, das formale Regelwerk schnell
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zu dndern und dessen Geltung zu sichern. Die Transformationsldnder wurden also
als geschichtslose tabula rasa gesehen, die es durch ein staatlich zu setzendes Rah-
menwerk umzustellen und dann durch schnelle privat- und marktwirtschaftliche
Initiativen zu beernten gelte. Dabei wurde der méchtige EinfluB der informalen
Regeln, also der historisch gewachsenen und gelebten Werte, Weltsichten und Tra-
ditionen iibersehen, woraus sich die illusiondren Erwartungen iiber schnelle Wohl-
stands- und Stabilisierungserfolge erkldren. Die Landergutachten der EU iiber die
Beitrittsfahigkeit der MOEL sind noch ganz diesen einseitigen und einfachen Vor-
stellungen iiber den institutionellen Wandel verhaftet. Die relevanten Wirtschafts-
theorien sind daran nicht ganz schuldlos, weil sie bisher die komplexen Zusam-
menhinge zwischen formalen und informalen Institutionen und zwischen der insti-
tutionellen und wirtschaftlichen Entwicklung nur unvollkommen erkldren konnen
(vgl. dhnlich Herrmann-Pillath 1999).

Diese Einschitzung gilt es bei der folgenden Ubersicht zu beriicksichtigen, die
von der Fragestellung bestimmt ist, welche Erkenntnisse sich aus der Erkldrung
des Zusammenhangs zwischen formalen und informalen Institutionen erstens fiir
die Bewertung der Beitrittsreife der MOEL und zweitens fiir eine erweiterungskon-
forme Reformpolitik der EU ergeben konnen.

C. Erklirungsansitze des Zusammenhangs zwischen
formalen und informalen Institutionen

Der weltweit derzeit wohl renommierteste Gewadhrsmann fiir den hier interessie-
renden Zusammenhang ist D.C. North, obwohl er sich nicht explizit mit der Trans-
formation ehemals sozialistischer Staaten beschiftigt hat. North (1992, S. 3 ff.;
1994, S. 360) definiert Institutionen als die von Menschen erdachten Beschriankun-
gen der Interaktionen. Sie setzen sich aus formalen Beschridnkungen (Verfassun-
gen, Gesetze, Satzungen), aus informalen Beschriankungen (Konventionen, gesell-
schaftliche und selbstauferlegte Verhaltensnormen) und aus den Einrichtungen zur
Durchsetzung dieser Beschriankungen zusammen. Institutionen sind also die wech-
selseitig geltenden und sanktionierten Regeln oder Beschridnkungen des Verhal-
tens, deren Geltung es erlaubt, da8 die Individuen wechselseitig verldBliche Ver-
haltenserwartungen bilden konnen (vgl. auch Kiwit, Voigt 1995).

North hat seine Theorie des institutionellen und wirtschaftlichen Wandels ur-
spriinglich geméafl den methodischen Pramissen der Neuen Institutionenkonomik
konzipiert. Die anfdngliche Euphorie iiber die Leistungsfahigkeit des 6konomi-
schen Erkldrungsansatzes und speziell dessen Basisthese, dal die Wahl und der
Wandel der Institutionen universell auf die Minimierung der Transaktionskosten
gerichtet seien und demgemiB in effizienten Regelwerken ausmiinden, hat sich bei
North im Laufe der breit angelegten historischen Vergleichsstudien mehr und mehr
verfliichtigt. Statt dessen héuften sich die Belege fiir die Vielfalt und Persistenz in-
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effizienter Regelwerke. Hinzu kam die Einsicht, da analoge formale Institutionen
mit betrdchtlichen wirtschaftlichen Unterschieden einhergingen und bis heute ein-
hergehen. Das lenkte das analytische Augenmerk auf die informalen Regeln, also
auf die gewachsenen unkodifizierten, dennoch verinnerlichten Werte und Konven-
tionen, die das Verhalten beschrédnken. Informale Regeln sind jedoch nur bedingt
der unmittelbaren Beobachtung und Registrierung zugénglich. Sie sind vielmehr
theoretisch zu erschlieBen.

Die ErschlieBung des institutionellen Codes, der das raum- und zeitspezifische
soziale und wirtschaftliche Verhalten der Menschen bestimmt, ist zugleich das
Schliisselproblem der Theorie des institutionellen Wandels. North (1992, 1994)
fand die Losung dieses Problems im Konzept kognitiver, d. h. kultur- und ge-
schichtsgepragter Modelle der Weltsicht sowie in der darin angelegten Pfadabhin-
gigkeit der institutionellen und wirtschaftlichen Entwicklung. Die kognitiven
(mentalen) Modelle interpretiert er als ein Mixtum erstens des kulturellen Erbes,
das generationeniibergreifend im Wege der Erziehung, Bildung und Sozialisation
weitergegeben wird, zweitens des lokalen Wissens von Raum und Zeit und drittens
des zugidnglichen allgemeinen Wissens. Das raum- und zeitabhidngig verschiedene
Mixtum der Werte und des Wissens fiihre dazu, dall sich Menschen angesichts
gleichartiger Probleme verschieden entscheiden und verhalten. Es wird zwar kon-
zediert, dafl unzuldngliche Mentalmodelle aufgrund unbefriedigender Ergebnisse
korrigiert werden, so daf sich Entscheidungen und Verhaltensweisen von Indivi-
duen mit identischer Nutzenfunktion losgeldst von der Raum- und Zeitgebunden-
heit anndhern kdnnen. Eine vollstindige Anndherung sei jedoch unwahrscheinlich,
so lange die kulturellen Werte und Regeln verschieden blieben. Das erklart die
zentrale These von North (1994, S. 364): ,,It is culture that provides the key to path
dependence — a term used to describe the powerful influence of the past on the pre-
sent and future.*

Dieser Einsicht von North kann zugestimmt werden. Bei ihm bleibt jedoch noch
unklar, wie der Schliissel zu schmieden ist, mit dessen Hilfe der Zusammenhang
zwischen kulturellen Eigenarten und der davon pfadabhingigen institutionellen
und wirtschaftlichen Entwicklung zu erschliefen ist. Das setzt — um im Bilde zu
bleiben — die Kenntnis des Kulturschlosses voraus, also derjenigen Regeln, die das
menschliche Zusammenleben in einer kulturspezifischen Weise ordnen. Die ab-
strakte Unterscheidung zwischen informalen und formalen Regeln gibt noch kei-
nen Aufschlufl dariiber, welche konkreten Regeln die konstituierenden Regeln ei-
ner Kultur sind. Deshalb scheint eine tiefergehende Bohrung geboten, zu der ich
mich vorgewagt habe und deren Funde kurz présentiert werden sollen.

Ausgangspunkt der Uberlegungen ist die elementare Einsicht, daB Institutionen
raum- und zeitlos dazu dienen, das Verhalten eigeninteressierter Individuen im Zu-
sammenleben moglichst berechenbar zu ordnen, mithin der wechselseitig verlaBli-
chen Regelbefolgung zu unterstellen. Die Chance, daB sich die Menschen als ei-
geninteressierte und zugleich vernunftbegabte Wesen auf gemeinsame Regeln eini-
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gen, die ja den eigentlichen Kern einer Kultur ausmachen, hdngt maBgeblich von
den konkreten Interessenkonstellationen ab. Eine Einigung fillt leichter, je mehr
die Interessen iibereinstimmen, und wird schwieriger, je mehr die Interessen kolli-
dieren. Deshalb liegt es nahe, den Konfliktgrad der Interessenkonstellationen als
natiirliches Kriterium fiir die Typisierung von Institutionen zu wéhlen. Diese Ein-
sicht hat auch die spieltheoretisch fundierten Ansitze der Institutionentheorie be-
stimmt. Als Ergebnis der spieltheoretischen Analysen haben sich zwei Institutio-
nentypen herausgeschilt, die als selbstbindende und als bindungsbediirftige Institu-
tionen bezeichnet seien (vgl. Leipold 1997 und 2000a). Selbstbindende Regeln ent-
stehen im Rahmen konfliktarmer Beziehungen, die sich als Koordinationsspiele
modellieren lassen. Hierbei haben sich die Individuen auf eine gemeinsame Regel
zu einigen, ohne zu wissen, wie sich die anderen Akteure verhalten. Sofern die Ei-
nigung gelingt, hat keiner der Beteiligten einen unmittelbaren Anreiz, die Koordi-
nationsregel zu milachten, weshalb solche Konventionen eine starke Beharrungs-
und eine pfadabhidngige Wandlungstendenz haben.

Konflikttrachtige Interessenkonstellationen, wie sie etwa durch das Gefangenen-
dilemma- oder das Versicherungsspiel modelliert werden, verlangen dagegen bin-
dungsbediirftige Regeln, weil hier friedfertige und produktive Beziehungen nur
dann entstehen konnen, wenn die situativen Vorteilskalkiile wechselseitig be-
schrinkt werden, was nichts anderes als verlaBliche Bindungen an moralische Re-
geln bedeutet (vgl. dazu Mackie 1981, S. 133). Diese Beschrinkung des Eigenin-
teresses fiel und fallt den Menschen stets schwer, weshalb sie zu allen Zeiten und
Orten enorme Anstrengungen und Kreativitidt aufwenden muften, um aus dem
krummen Holz, aus dem sie nach Kant (1968, S. 23) geschnitzt sind, ein Geriist an
moralischen Regeln zu zimmern, das zum Auf- und Ausbau friedfertiger und pro-
duktiver Beziehungen taugt.

Diese elementare Uberlegung provoziert die ebenso elementare Frage nach den
Urspriingen, die Menschen als eigeninteressierte Wesen dazu befdhigen, morali-
sche Bindungen einzugehen. Als dafiir in Frage kommende Potentiale sind erstens
emotional-verwandtschaftliche, zweitens ideologisch-religidse, drittens rationale
und schlielich viertens die rechtlich-erzwingbaren Bindungspotentiale zu nennen
und zu unterscheiden. Es sei daran erinnert, daf§ es sich bei dieser Typisierung um
eine geringfiigige Modifikation der heute meist vergessenen moral- und ordnungs-
stiftenden Faktoren von Adam Smith (1985) handelt, die er erstens in die morali-
schen Gefiihle, zweitens in das gewachsene und primér religids inspirierte ethische
Regelwerk, drittens in die Rechtsregeln und deren staatliche Sicherung und vier-
tens in den Wettbewerb als den wirksamsten machtdisziplinierenden Faktor unter-
teilte.

Weil die — wie auch immer typisierten — Quellen oder Potentiale der Menschen
zur Akzeptanz und Befolgung moralischer Regeln als knappe Giiter einzustufen
sind, ist in dem System an bindungsbediirftigen Regeln das eigentliche Geriist einer
Kultur zu sehen, wobei mit dem Begriff der Kultur die raum- und zeitbezogenen
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Eigenarten des Regelwerkes erfafit werden sollen. Jede Kultur zeichnet sich dem-
gemil durch eine eigenartige und gewachsene Verflechtung der emotional-ver-
wandtschaftlichen, der ideologisch-religiGsen, der rationalen und der rechtlichen,
also der staatlich erzwingbaren Bindungen aus. Das Geflecht fillt raum- und zeit-
bezogen verschieden aus, weil es eigene Urspriinge und eigene Entwicklungen hat,
die pfadabhiingig ausgebaut und befestigt worden sind und noch immer werden.

Damit ist der Bezug zum Erkldrungsansatz von North wieder hergestellt. Seine
Basisthese, daf} die Kultur der Schliissel fiir das Verstdndnis der Pfadabhingigkeit
der institutionellen und wirtschaftlichen Entwicklung sei, bedurfte einer Ergén-
zung, weil bei ihm der moralische Gehalt der Kultur unterbelichtet blieb. Wird die-
ser Gehalt beriicksichtigt, gelangt man zu einer plausibleren Erkldrung der Pfadab-
hingigkeit des institutionellen Wandels. Das Konzept des mentalen (kognitiven)
Modells des Verhaltens kann als Erkldrungsmodell dienen. Kulturelle Regeln und
hierbei insbesondere bindungsbediirftige Regeln sind als Restriktionen des Verhal-
tens zu modellieren. In Gestalt emotional-verwandtschaftlicher, religioser oder
ideologischer Bindungen machen sie die Essenz der informalen Regeln aus. Deren
Beitrag fiir das Zustandekommen friedfertiger und produktiver Ordnungen des
menschlichen Zusammenlebens wird vor allen Dingen in den 6konomischen Ord-
nungstheorien systematisch unterschitzt. Verantwortlich dafiir sind erstens die Vor-
stellung, informale Institutionen mit Konventionen, also mit selbstbindenden Re-
geln, gleichzusetzen, und zweitens das typisch westeurozentrische Vorurteil, for-
mal-rechtliche und d. h. staatlich erzwingbare Regeln als die priméren ordnungs-
stiftenden Faktoren zu erachten. Dabei bleibt jedoch deren moralischer Unterbau
in Gestalt informaler Regeln unterbelichtet (vgl. Horster 1995). Deshalb ist es an
der Zeit, die Bedeutung der informalen Regeln auch und gerade fiir Europa aufzu-
werten und angemessen zu wiirdigen. Dessen oft gewiirdigte Vielfalt wurzelt in
dem lebendigen Nebeneinander dominant informal gebundener und dominant for-
mal-rechtlich gebundener Gesellschaften.

Das gewachsene und deshalb auch ldnderbezogen unterschiedliche Regelwerk
wird zuallererst in kleinen Gemeinschaften erlernt und weitergegeben. Die auf
diese Weise sozialisierten Regeln priagen die Identitét, also das Wir-Gefiihl der In-
dividuen, dessen verhaltensbestimmender EinfluB von den Vertretern des Kommu-
nitarismus gegeniiber rationalistischen Ordnungstheorien betont worden ist (vgl.
Teepe 1998). Methodisch gesehen, beeinflussen die kulturellen Regeln die Wahr-
nehmung und Bewertung der raum- und zeitspezifisch geltenden und akzeptierten
Verhaltensalternativen, wobei die Erwartungswerte iiber die Entscheidungsfolgen
mafBgeblich vom erwarteten Verhalten der an der Entscheidungssituation beteilig-
ten anderen Personen bestimmt werden. Informale Regeln, die sich als wechselsei-
tig verldBliche Bindungen erwiesen haben, werden nicht beliebig verdndert. Sie
machen vielmehr den harten Kern des kulturellen Erbes aus, das durch Erziehung,
Bildung und alltdgliche Erfahrungen innerhalb der Gemeinschaften, damit durch
kollektives Lernen generationeniibergreifend erworben und weitergegeben wird.
Es sind also elementare gemeinschaftliche Sozialisationsprozesse, aus denen die



Die Osterweiterung als Priifstein fiir die EU 61

Pfadabhingigkeit der institutionellen und der wirtschaftlichen Entwicklung er-
wichst. Deren Erkldarung mufl daher nicht Unvollkommenheiten der politischen
Mirkte, die Reduzierung von Transaktionskosten oder steigende Ertrdge aus Netz-
werkexternalitdten bemiihen, wie es bei North (1992, S. 113) geschieht. Statt des-
sen ist das analytische Augenmerk systematisch auf das gewachsene Geriist der
kulturellen und insbesondere der bindungsbediirftigen Regeln zu richten. Das soll
im folgenden probeweise am Fall der MOEL geschehen.

D. Eine differenzierte Bewertung der MOEL
aus institutionentheoretischer Sicht

Aus der Perspektive des kurz skizzierten Erkldrungsansatzes weist jedes Land
ein eigenstidndiges Gerlist von kulturellen Regeln auf, wobei das Regelwerk inner-
halb eines gleichen Landes regionalbezogen verschieden ist. Die in Ostpolen gel-
tenden Regeln unterscheiden sich von denen in Westpolen wohl in dhnlichem Ma-
Be wie die zwischen Siid- und Norditalien. Hier geht es nicht um solche Details,
sondern um eine grobe Systematisierung markanter nationaler Eigenarten.

Eine erste Systematisierung bezieht sich auf die kulturelle Scheidelinie zwi-
schen lateinischen und orthodoxen Lindern (vgl. Sziics 1994; Huntington 1996;
Sundhausen 1995; Davies 1996; Panther 1998). Grob skizziert, verlauft sie zwi-
schen den baltischen Léndern, Polen, der Slowakei, Ungarn bis Kroatien im We-
sten und RuBland, WeiBruBland, der Ukraine bis Serbien und Ruménien im Osten.
Diese Scheidelinie hat religiose Urspriinge, die auf die Zeit der friihen Missionie-
rung durch die katholische Kirche im Westen und die griechisch-orthodoxe Kirche
im Osten zuriickgehen. Die fiir die lateinische Kultur wohl wichtigste und seit dem
Investiturstreit zwischen dem Papst und dem Kaiser gesetzte Wegmarke ist in der
Trennung zwischen Kirche und Staat zu sehen, die den Pfad fiir die Herrschaft
durch das Recht und die Unterstellung des Staates unter das Recht bahnte. Dieser
Pfad fiihrte iber Umwege und Verzweigungen zur Autonomie der Wissenschaften,
zur Aufkldrung und zur Rationalisierung und Verweltlichung des Rechts und damit
des Staats- und Justizwesens.

Dagegen erlebten die ost- und stidosteuropéischen Lénder seit ihren staatlichen
Anfingen keine vergleichbare Trennung zwischen orthodoxer Kirche und staatli-
cher Macht, weshalb die systematische Entwicklung des Rechtswesens auf der
Strecke blieb. Anstelle des Rechtsprinzips mit den dazugehdrenden Freiheiten und
Entfaltungsmoglichkeiten dominierte das staatliche Macht- und Befehlsprinzip.
Die kurze kommunistische Episode hat dieses Defizit eher verscharft.

Die ungebrochene, weil pfadabhidngig begriindete Relevanz der verschiedenen
kulturellen Eigenarten zwischen lateinischen und orthodoxen Lidndern wird durch
die signifikant unterschiedlichen Ergebnisse der institutionellen und wirtschaftli-
chen Umgestaltung bestitigt. Die nicht einfache Frage, ob die EU im Zuge der
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Osterweiterung auch orthodoxe Lénder aufnehmen sollte, kann hier nicht erdrtert
werden. Bei dieser Entscheidung scheint es jedenfalls geboten, kulturelle Eigenar-
ten angemessen zu beriicksichtigen und zu bewerten. Dieses Gebot gilt auch fiir
die fiinf vorerst ausgewihlten MOEL. Aufgrund ihrer langen Zugehdrigkeit zum
westlich-christlichen Kulturkreis verfiigen sie iiber ein kulturelles Potential, das
die ziigige Integration in die EU erleichtern sollte. Dennoch weisen die einzelnen
Beitrittskandidaten kulturelle Eigenarten auf, die sowohl fiir die Beitrittsverhand-
lungen als auch fiir die Reform der EU zu beriicksichtigen sind. Die Eigenarten
sollen exemplarisch am Fall Polens, dem bevolkerungsreichsten Beitrittsaspiran-
ten, angedeutet werden.

Dessen kulturelle Eigenart ist in dem gewachsenen Geriist an informalen und
speziell an national-religiosen Bindungen zu sehen, die nach wie vor den tragen-
den Stiitzpfeiler der polnischen Gesellschaft bilden (vgl. Hahn 1989; Bingen
1999). Polen verkorpert also eine dominant informal gebundene Gesellschaft mit
relativ schwachen formal-rechtlichen Bindungen. Die Hauptursache dafiir ist in
dem tragischen Verlauf seiner Geschichte vor allem wahrend der letzten zwei Jahr-
hunderte zu vermuten, wenngleich sich die defizitdre Staats- und Rechtsrdson hi-
storisch weiter zuriickverfolgen 148t. Seit seiner ersten Teilung im Jahre 1772, spa-
testens jedoch seit der Abdankung des polnischen Ko6nigs im Jahre 1795 bis zur
Wiedererrichtung der polnischen Republik im Jahre 1918 war fiir Polen die Exi-
stenz eines Volkes ohne einen eigenen Staat der Normalzustand. Anstelle eines ei-
genen Staates muflten die Polen im Zuge der drei Teilungen wechselnde Fremd-
herrschaften ertragen, unter denen sie formal als preuBische, russische oder oster-
reichische Staatsbiirger behandelt wurden. Das hat die Einstellung zum Staat nach-
haltig geprigt. Uber viele Generationen entwickelten sich subtile Praktiken, mit
deren Hilfe die von der fremden Staats- und Justizmacht vorgegebenen Gesetze
und Anordnungen unterlaufen und soweit wie moglich mifachtet werden konnten.
Diese Verhaltensstrategie gegeniiber den ungeliebten Staatsbehérden und deren ok-
troyierten Regeln wurde zur zweiten Natur der Normalbiirger. Parallel dazu ent-
wickelte sich im Laufe der Zeit ein informales Werte- und Regelsystem, das sich
deutlich vom offiziell vorgegebenen Regelwerk absetzte. Als die tragenden Stiitz-
pfeiler der informalen Regeln fungierten die verwandtschaftlichen und weiter ge-
fafliten kommunalen Bindungen einerseits und die von einer intakten Kirchenorga-
nisation vermittelten katholischen Werte andererseits, die insgesamt von dem star-
ken NationalbewuBtsein als Einheitsideologie zusammengeschweifit wurden. Man
kann von der spontanen Entstehung einer Biirgergesellschaft polnischer Pragung
sprechen, die im Unterschied etwa zur amerikanischen Biirgergesellschaft von ei-
nem tiefen Miftrauen gegeniiber dem als Oktroi empfundenen formalen Rechts-
und Staatssystems gepridgt war und bis heute noch ist. Die primire Intention der
informalen Selbstorganisation war es, moglichst viele 6ffentliche Angelegenheiten
und Bereiche im nationalen Geiste selbst zu regeln und damit der fremden staatli-
chen Zustidndigkeit zu entziehen. Politisches Engagement entfaltete sich iiberwie-
gend im nichtstaatlichen Bereich und hierbei iiberwiegend in Gestalt illegaler oder
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legal bedingt geduldeter Formen. Nach Bingen (1999, S. 40) waren und sind ,,die
Verhaltensformen und Vorstellungen der polnischen Gesellschaft angesichts der
Perzeption des Staates als eines fremden, feindlich gesinnten, als auflergewohnlich
zu bezeichnen und mufBten angesichts der langanhaltenden Fremdbestimmung
durch die Obrigkeit (preuBisch, russisch, Osterreichisch, nationalsozialistisch, kom-
munistisch) langfristige mentale Auswirkungen haben. Im Kontext der hier inter-
essierenden Osterweiterung sind als wichtige, weil beitrittsrelevante Auswirkun-
gen die ungebrochene Dominanz informaler Regeln und die dazu vergleichsweise
schwache Bindung an formal-rechtliche Regeln sowie das damit einhergehende
Miftrauen in die Staats- und Justizverwaltung festzuhalten.

Da die anderen vier ausgewihlten Beitrittslinder mehr oder weniger mit Polen
vergleichbare Perioden der Fremdherrschaft durchgemacht haben, sind auch dort
analoge mentale Pragungen gegeniiber dem Staats- und Rechtssystem zu vermu-
ten. Dazu existieren empirische Vergleichsuntersuchungen, die diese Vermutung
belegen, deren Einzelheiten an dieser Stelle nicht ausgebreitet werden kdnnen und
sollen (vgl. Rose, Mishler, Haerpfer 1997).

Das geschichtlich bedingte geringe Vertrauen der Bevdlkerung in die Staats-
und Justizverwaltung ist durch die Erfahrungen wihrend der kommunistischen
Herrschaft verstiarkt worden. Hier unterstanden bekanntlich das Recht und dessen
Verwaltung der Parteirdson. Das galt sowohl fiir die Justiz-, mehr jedoch noch fiir
die Wirtschaftsverwaltung. Die Aufstellung und die Erfiillung der Volkswirt-
schaftspline, die als Gesetze verabschiedet wurden, verlangten stindige diskretio-
nidre Eingriffe und Reglementierungen. Diese Gewohnheiten diirften bis heute
noch resistent sein, so daf die alte juristische Weisheit, wonach Verfassungsrecht
vergeht, Verwaltungsrecht jedoch besteht, im alltéglichen Verhalten der Staatsver-
waltungen noch hédufig bestitigt wird. Hinzu kommen Versdumnisse bei der Re-
form der Staats- und Justizverwaltung. So wird der offentliche Dienst in allen
MOEL niedrig besoldet. Fiir ambitionierte jiingere Beamte bestehen deshalb An-
reize, in den finanziell attraktiveren Privatsektor abzuwandern. Fiir verbleibende
und hiufig altgediente Staatsdiener liegt es nahe, das geringe Einkommen durch
Korruption oder Rechtsbeugung aufzubessern. Geméfl den von verschiedenen un-
abhidngigen Bewertungsinstanzen ermittelten Korruptionsindices liegen die MOEL
dicht beieinander und im weltweiten Vergleich in der unteren Hilfte (vgl. Weltbank
1997; Schiisselbauer 1999). Die durchgreifende Reform der Staatsverwaltung ist
also noch zu leisten. So beschiftigt der 6ffentliche Dienst in Ungarn auch nach ei-
nem Jahrzehnt der Umgestaltung immer noch ca. 1 Mio. Personen, wihrend im
gleichen Zeitraum in der Privatwirtschaft 1,5 Mio. Arbeitspldtze verloren gingen
(vgl. Csaba 1998, S. 63; fiir Tschechien vgl. Verny 1998).

Angesichts der geschichtlich-kulturellen sowie der sozialistischen Erblasten und
der aktuellen Reformversdumnisse ist deshalb in der Staats- und Justizverwaltung
ein nicht zu unterschitzender Problembereich fiir einen Beitritt der MOEL in die
EU zu sehen. Von daher stellt sich die Frage nach den Konsequenzen, welche sich
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aus der eingeforderten, moglichst vollstindigen Ubernahme des europiischen Ge-
meinschaftsrechts fiir die MOEL und indirekt fiir die Reformen innerhalb der EU
ergeben. Zugespitzt formuliert, gilt es zundchst zu kldren, wieviel Briissel die
MOEL brauchen und wieviel sie realistischerweise verkraften konnen.

Diese Frage 146t sich fiir die politischen und wirtschaftlichen Grundfreiheiten
und -regeln des Binnenmarktkonzepts, wie es in den origindren Gesetzeswerken
der Gemeinschaft von Anfang an gewollt und dann schrittweise ausgebaut worden
ist, relativ einfach und eindeutig beantworten. Der EWG-Vertrag war urspriinglich
von der Idee der funktionalen Integration bestimmt, wobei der angestrebte gemein-
same Markt den Prinzipien einer wettbewerblichen Marktwirtschaft unterliegen
sollte, die durch Wettbewerbspolitik, Beihilfenverordnung und andere Regelungen
vor Beschriankungen und Verfilschungen geschiitzt wurden und bis heute werden.
Damit sollte die Wirtschaftspolitik der Mitgliedsstaaten diszipliniert und an allge-
meine, gemeinschaftlich akzeptierte Regeln einer Wettbewerbsordnung gebunden
werden. Fiir die beitrittswilligen MOEL kann und wird die Ubernahme dieser Re-
geln eine dhnlich wirksame Selbstbindung der nationalen Eigeninteressen bewir-
ken. Diese Wertung gilt freilich mit Einschrdnkungen. Denn einerseits gab es be-
reits in den Ursprungsvertragen wichtige Ausnahmebereiche mit einer Fiille von
Sonderregelungen. Andererseits wurde die Idee der funktionalen Integration im
Laufe der Zeit mehr und mehr durch die politisch-biirokratische Integrationsstrate-
gie ersetzt (vgl. Schiiller 1994; Streit 1998). Wichtige Stationen dafiir waren die
Einheitliche Européische Akte von 1986 und der 1992 in Maastricht geschlossene
Vertrag iiber die EU, die den Gemeinschaftsorganen neue Zustidndigkeiten in den
Bereichen der Struktur-, Regional-, Kohisions-, Industrie- und Sozialpolitik brach-
ten (vgl. Leipold 1994b, S. 40 ff.). Die Kommission nutzte diese Mdoglichkeiten,
indem sie die Vereinheitlichung des Gemeinschaftsrechts vorantrieb und so das Se-
kundérrecht im starken MaBe verbiirokratisierte. Das ganze Ausmal3 der Rege-
lungsdichte ist wahrscheinlich nur noch wenigen Kennern der Materie bekannt.
Die Angaben iiber den Umfang des Rechtsbestandes schwanken zwischen 15 000
und 40 000 Rechtsakten, die gut 200 000 Textseiten umfassen sollen.

Die Regulierungsdichte des Gemeinschaftsrechts wird in den beitrittswilligen
Landern wohl noch unterschitzt. Dessen Kern wird meist mit dem Primér- und
dem Teil des Sekundarrechts gleichgesetzt, wie er sich aus den Verordnungen und
Richtlinien zusammensetzt. Dabei werden die Auslegungen des Gemeinschafts-
rechts durch den Europdischen Gerichtshof fiir die nationalen Gerichte und Ver-
waltungen sowie die Detailregelungen in den einzelnen Politikbereichen iibersehen
(vgl. Verny 1998, S. 266). Die EU ist nicht nur eine Rechtsgemeinschaft, sondern
eine allzustindige Regulierungsgemeinschaft. Die wahrscheinlichen Folgen einer
moglichst vollstandigen Transplantation des Gemeinschaftsrechts fiir die MOEL
sind prognostizierbar.

Wahrscheinlich wire erstens die Uberforderung der Justiz-, Staats- und Wirt-
schaftsverwaltung. Bekanntlich obliegen die Umsetzung und Kontrolle des Ge-
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meinschaftsrechts liberwiegend den nationalen Politik- und Verwaltungsorganen.
An deren Funktionsfahigkeit und Unparteilichkeit sind schon berechtigte Zweifel
angebracht, wenn es um die Verwaltung der vergleichsweise einfachen und zudem
gewachsenen nationalen Regeln geht. Demgemi0 ist die verldBliche Kontrolle des
anspruchsvollen europdischen Gemeinschaftsrechts und die angemessene Verwal-
tung der Fordermittel etwa in der Agrar- und Strukturpolitik zu bezweifeln. Zwei-
fel sind deshalb angebracht, weil die formal-rechtlichen Defizite pfadabhingigen
Ursprungs sind. Sie lassen sich auch nicht einfach durch Verwaltungsreformen
oder durch die Einrichtung neuer Kontrollregelungen und -instanzen aus der Welt
schaffen. Die Ursachen liegen tiefer. In den einzelnen Lindern sind die formal-
rechtlichen Bindungsdefizite bisher durch ein verbreitetes und gewachsenes infor-
males Regelwerk kompensiert worden. Die gesellschaftlichen Akteure begegnen
dem Staat und seinen Organen mit einer gehorigen Portion an MifBtrauen und su-
chen ihre Beziehungen soweit wie moglich durch die Bindung an informale Regeln
zu organisieren und zu sichern. Die ungebrochene Dominanz informaler Bindun-
gen ist auch gegeniiber dem anspruchsvollen europdischen Gemeinschaftsrecht zu
erwarten. Allerdings ist bisher noch keine Losung erkennbar, wie die Defizite bei
der Umsetzung und Befolgung des europdischen Gemeinschaftsrechts durch euro-
paweite informale Regeln kompensiert werden konnten. Die Reichweite der bisher
praktizierten informalen Regeln, also der emotional-verwandtschaftlichen, der reli-
giosen und der rationalen Bindungen, ist begrenzt, und die Europaidee ist zu
schwach, um verléaBliche ideologische Bindungswirkungen zu schaffen. Darin ist
die eigentliche Schwiche der europdischen Idee zu sehen.

Bei einer vollstindigen und unreformierten Transplantation des Gemeinschafts-
rechts wire zweitens eine Uberforderung der wirtschaftlich-finanziellen Kapaziti-
ten sowohl der Wirtschaft als auch der 6ffentlichen Haushalte wahrscheinlich. Die
empirischen Vergleichsdaten zwischen den MOEL und den EU-Durchschnittswer-
ten indizieren betrdchtliche wirtschaftliche Riickstidnde, die sich unter giinstigen
Bedingungen fiir die MOEL erst langfristig einebnen lassen. Selbst unter der opti-
mistischen Annahme eines dauerhaften Wachstumsvorsprungs der MOEL von
zwei Prozent gegeniiber dem durchschnittlichen Wachstum der Fiinfzehnergemein-
schaft wiirden Tschechien im Jahre 2010 erst 81,2%, Polen 42,6% und Estland
30,3% des durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommens der EU-15 erreichen (vgl.
Lageman 1998, S. 18 f.). Die bereits konstatierte erstaunliche Wettbewerbsfahig-
keit der MOEL, wie sie sich anhand der hohen Exportanteile in die EU manife-
stiert, erwachst bisher aus den komparativen Vorteilen bei arbeits-, energie- und
umweltintensiven Giitern, konkret also aus Kostenvorteilen bei Eisen- und Stahl-
produkten, bei einfachen Zuliefergiitern fiir den Maschinen- und Automobilbau,
bei Textilien und Bekleidung und bei Agrarprodukten. Das Vorhaben, die an-
spruchsvollen EU-Normen in den Bereichen der Energie, der Umwelt, der Land-
wirtschaft und des Gesundheitswesens, einschlieBlich der sozialen Mindest- und
Sicherheitsstandards iibertragen zu wollen, wiirde wahrscheinlich nicht nur die in-
ternationale Wettbewerbsfahigkeit der betroffenen Exportbereiche, sondern auch
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die Finanzierungskapazititen der nationalen offentlichen Haushalte hoffnungslos
tiberfordern. Auch hier ist also Bescheidenheit angesagt, eine Einsicht, die selbst
innerhalb der MOEL erst allméhlich Platz greift (vgl. Verny 1998, S. 266).

Angesichts der sich mit der Osterweiterung einstellenden groen Herausforde-
rungen ist Bescheidenheit auch innerhalb der Fiinfzehnergemeinschaft gefordert.
Bisher beschiftigt sich die Gemeinschaft noch zu sehr mit ihren eigenen Proble-
men, ohne dafiir iiberzeugende Losungen zu finden. Dadurch leidet die Sensibilitét
fiir die Interessen und begrenzten Fahigkeiten der MOEL. Die Diskussion iiber die
Osterweiterung ist ganz auf die Frage fokussiert, ob und inwieweit die Beitrittskan-
didaten eine hinreichende Beitrittsreife aufweisen, wobei verlangt wird, daf sie zu-
allererst selbst Anstrengungen zu unternehmen haben, um die hohen Beitrittsbe-
dingungen erfiillen zu konnen. Dadurch tritt die nédherliegende Frage, wie die EU
das Gelingen der Osterweiterung durch eigene Reformen vorbereiten und mittra-
gen konnte, in den Hintergrund.

E. Reformnotwendigkeiten innerhalb der EU
im Vorfeld der Osterweiterung

I. Uberfillige Reformen der Agrar- und Strukturpolitik

Der Reformbedarf in der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) und in der Struktur-,
Regional- und Kohisionspolitik ist in der einschldgigen Diskussion und Literatur
hinreichend begriindet worden und kann deshalb an dieser Stelle in knapper Form
dargelegt werden (vgl. Donges u. a. 1998; Frohberg 1998; Axt 1997). Vorrangig ist
dabei die Reform der GAP, deren interventionistische Regeln etwa die Hilfte des
Gemeinschaftsrechts ausmachen und auch die Hilfte der gesamten Gemeinschafts-
ausgaben beanspruchen. Die Ubertragung des dirigistischen und hochsubventio-
nierten Agrarpreissystems wiirde in den MOEL zu betrachtlichen Produktionsstei-
gerungen fiihren, wodurch Uberschiisse erst teuer aufgebaut wiirden, die dann
durch Quotierungsregelungen und Ausgleichszahlungen zu reduzieren wiren. Die
Kosten des EU-Agrarhaushalts wiirden bis zu einem Dirittel steigen, was weder fi-
nanziell verkraftbar noch ordnungspolitisch legitimierbar wire. Dariiber besteht
ein breiter Konsens.

Um so desillusionierender sind die halbherzigen Reformbeschliisse der Ratsta-
gung im Marz 1999 in Berlin zu bewerten. Die von der Europdischen Kommission
vorsichtig austarierten Maflnahmen zur Senkung der Stiitzpreise fiir Getreide,
Milchprodukte und Rindfleisch und die allméhliche Riickfiihrung der Direktbeihil-
fen wurden nur partiell beschlossen. Man einigte sich auf den kleinsten gemein-
schaftlichen Nenner. Der interventionistische Charakter der GAP wurde also nicht
prinzipiell korrigiert, so daB die Beschliisse der Berliner Ratstagung zur Reform
der GAP den Anforderungen der Osterweiterung nicht gerecht werden konnten.
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Auch iiber die Reform der Struktur-, Regional- und Kohésionspolitik besteht ein
grundsitzlicher Konsens. Die verschiedenen Strukturfonds beanspruchen nicht nur
ca. 35% der Gemeinschaftsausgaben, sondern bedingen auch ein umfangreiches
Regulierungswerk. Gegen die unreformierte Ubertragung dieser MaBnahmen und
Regulierungen auf die MOEL sprechen analoge Argumente wie gegen die Ubertra-
gung der GAP. Wegen deren wirtschaftlicher Riickstidnde gegeniiber den Durch-
schnittswerten der EU mii8ten die Fordermittel drastisch erhoht und zugleich mas-
siv umgeschichtet werden. Denn der Beitritt der MOEL fiihrt zur Reduzierung der
geltenden EU-Durchschnittswerte und damit gleichzeitig zur Aufwertung der bis-
herigen Nettoempfangerldnder. Selbst wenn die Fordermittel auf eine Pro-Kopf-
Forderung von 300 Euro begrenzt wiirden, kdmen bei einem Beitritt der fiinf
MOEL mit ihren ca. 65 Mio. Einwohnern Kosten in Hohe von ca. 20 Mrd. Euro zu
den bis zum Jahre 2006 festgeschriebenen Ausgaben hinzu. Die von der Kommis-
sion in der Agenda 2000 prisentierten und auf der Berliner Ratstagung weitgehend
tibernommenen ReformmaBnahmen sind mit Blick auf die Osterweiterung als un-
zureichend zu bewerten. Sie beschrinken sich auf die Neugruppierung der Forder-
ziele, indem die sieben bisherigen Ziele zu zwei regionalpolitischen Zielen und ei-
nem bildungs- und arbeitsmarktpolitischen Ziel zusammengefa3t wurden. Auch
hier wurde also die politisch-blirokratische Integrationsmethode im Kern nicht kor-
rigiert, die mit dem vagen Anspruch legitimiert wird, die Entwicklungsunterschie-
de zwischen Léandern und Regionen zu verringern, um damit den sozialen Zusam-
menhalt der Gemeinschaft zu befordern.

Die damit begriindete Umverteilungspolitik innerhalb der EU folgt dem glei-
chen Muster wie die im Namen der sozialen Gerechtigkeit betriebene Umvertei-
lungspolitik in den Wohlfahrtsstaaten. Die urspriinglich vielleicht bediirftigen An-
spruchsberechtigten klammern sich an die einmal erreichten Besitzstinde, die als
legitime Anspriiche verteidigt werden, selbst wenn die urspriingliche Bediirftigkeit
langst entfallen ist. Die Aussicht auf Umverteilungsmittel weckt zudem die An-
spriiche anderer und meist politisch organisierter Interessengruppen, die im Wege
von Verteilungskoalitionen Bediirftigkeit beanspruchen und durchsetzen. Die in
Demokratien iiblichen Mehrheitsentscheidungen fiihren je nach Koalition héufig
zu zufilligen und machtbedingten Umverteilungsergebnissen (vgl. Usher 1983;
Blankart 1983). Noch verhédngnisvoller sind die Verfestigung von Besitzstinden
gemil dem Sperrklinkeneffekt und die inhédrente Expansionstendenz der einmal in
Gang gesetzten Umverteilungsspirale.

Dieselbe Eigendynamik 148t sich bei der Struktur-, Regional- und Kohésionspo-
litik beobachten, deren urspriingliche Errichtung maBgeblich vom Motiv bestimmt
war, die Zustimmung der wirtschaftlich schwicheren Siidldnder zum Beitritt von
Finnland, Schweden und Osterreich iiber groBziigige Geldtransfers zu sichern.
Seitdem hat die Aussicht, diverse Fordermittel zu erhalten, auch Politiker, Verban-
de und Unternehmen in wohlhabenderen Landern und Regionen dazu angespornt,
Projekte und Programme mit zweifelhafter Forderungswiirdigkeit zu initiieren und

5%
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dabei die einmal durchgesetzten Anspriiche zu verteidigen (vgl. Krdtzschmar
1995; Reichenbach und Beck 1997; Gorzelak 1998).

Das verfestigte Besitzstandsdenken ist im Gefolge der deutschen Einigung deut-
lich geworden. Die Erweiterung der EU um die wirtschaftlich schwicheren ost-
deutschen Léander und Regionen hat nicht zur Kiirzung der Fordermittel zugunsten
der bisher als peripher geltenden Lénder und Regionen gefiihrt, obwohl deren aktu-
elle wirtschaftliche Entwicklungsstinde das 75-Prozent-Kriterium des Ziels 1
tiberschritten haben. Vielmehr wurde diese Erweiterung zum Anlafl genommen,
die Fordergebiete und -mittel seitens der Strukturfonds auszubauen.

Noch aufschluBreicher ist die in der Agenda 2000 vorgeschlagene und von der
Berliner Ratstagung beschlossene Beibehaltung des Kohésionsfonds, der urspriing-
lich dazu gedacht war, die Mitgliedsstaaten mit einem Pro-Kopf-Einkommen un-
terhalb von 90% des EU-Mittelwertes zur Erfiillung der Konvergenzkriterien fiir
die Teilnahme an der Wahrungsunion zu befahigen. Zumindest fiir diejenigen Staa-
ten, deren Teilnahme beschlossen ist, sollte sich deshalb auch die Forderung eriib-
rigen. Diese Einsicht wire um so mehr geboten, als ansonsten durch die Osterwei-
terung ebenso legitime Forderungen seitens der MOEL auf die EU zukommen wer-
den. Obwohl sich der Rat dieser Problematik bewufit war, bewilligte er auf der
Berliner Tagung fiir den Zeitraum 2000 bis 2006 fiir den Kohésionsfonds 18 Mrd.
Euro, mit denen Verkehrs- und Umweltschutzinvestitionen in Spanien, Portugal,
Griechenland und Irland unterstiitzt werden sollen. Die Ankiindigung, die Bediirf-
tigkeit dieser Forderung im Jahre 2003 zu iiberpriifen, wirkt aufgrund der Erfah-
rungen iiber die Unverbindlichkeit solcher Kontrollvorhaben nicht gerade glaub-
haft, vor allem weil die politische Durchsetzbarkeit zu bezweifeln ist. Daneben
sind die fiir denselben Zeitraum den zehn mittel- und osteuropdischen Beitrittsaspi-
ranten zugesagten Hilfen zur Vorbereitung auf den EU-Beitritt im Bereich der
Strukturpolitik in Hohe von 7 Mrd. Euro eher als kiimmerlich zu bezeichnen.

Die Versdumnisse bei der Reform der Agrar- und Strukturpolitik sind als Indiz
dafiir zu werten, da3 die EU noch nicht imstande war und ist, sich konzeptionell
und finanziell in addquater Weise auf die Osterweiterung vorzubereiten. Diese
Wertung gilt noch mehr fiir die anstehenden institutionellen Probleme, deren L6-
sung bisher verschoben worden ist. Durch die Osterweiterung werden Reformen
des institutionellen Gefiiges jedoch unumgénglich, was im folgenden an einigen
Beispielen aufgezeigt werden soll.

I1. Notwendige Reformen der Institutionen
und Entscheidungsverfahren

Die aus dem Beitritt der fiinf MOEL resultierenden Verdnderungen im institutio-
nellen Gefiige lassen sich einfach bestimmen, sofern die bisher iiblichen Erweite-
rungsregeln unterstellt werden. Dabei sollen die potentiellen Anderungen, die
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durch den Beitritt Zyperns und den spéteren Beitritt der fiinf weiteren MOEL zu
erwarten sind, nur beildufig angedeutet werden.

Als erstes Faktum ist die zahlenméaBige VergroBerung jedes der EU-Organe zu
nennen. So wird die gegenwirtig aus 20 Personen bestehende Kommission durch
den Beitritt auf 25 Mitglieder ansteigen, vorausgesetzt es bliebe bei nur einem pol-
nischen Mitglied. Dadurch miifiten neue Amter mit neuen Zustindigkeiten, neuem
Personal und neuen Budgetmitteln geschaffen werden. Hier scheint eine Begren-
zung auf 20 Kommissare mdglich, was einen Verzicht der groBen Linder auf die
bisherigen zwei Posten bedeuten wiirde. Das wire jedoch angesichts des zukiinfti-
gen Beitritts weiterer sechs Lander auch nur ein vorlaufiger Kompromif.

Das Europiische Parlament besteht gegenwirtig aus 626 Abgeordneten, die fiir
die Dauer von fiinf Jahren gewihlt werden. Bei den iiblichen Reprisentanzregeln
kémen in der ersten Runde ca. 64 polnische, je 25 tschechische und ungarische so-
wie je 8 slowenische und estnische Vertreter hinzu, wodurch das Parlament auf
760 Abgeordnete anwachsen wiirde. Bei einem Beitritt aller zehn MOEL wiirde
sich diese Zahl auf 868 erhohen. Zu den existierenden 11 Amtssprachen kdamen bis
zu 10 weitere hinzu, wodurch sich alleine die Zahl der Sprachkombinationen fiir
die Simultaniibersetzungen mit drastisch liberproportionalen Steigerungsraten er-
hohen wiirde. Die auf der Regierungskonferenz von Amsterdam angekiindigte
Obergrenze von 700 Mitgliedern des Europdischen Parlaments wiirde weder das
Problem des demokratischen Defizits noch das der ungleichen Vertretung der Biir-
ger von groflen und kleineren Lindern entschérfen. Schon in der Fiinfzehnerge-
meinschaft vertritt ein deutsches Parlamentsmitglied durchschnittlich 814 000, ein
irischer Abgeordneter dagegen nur ca. 237 000 Einwohner.

Analoge personelle Aufstockungen kommen auf die anderen Gemeinschaftsor-
gane zu, also auf den Europdischen Gerichtshof, den Europdischen Rechnungshof
oder den Ausschufl der Regionen, zu dessen 222 Mitgliedern in der ersten Runde
beispielsweise 57 Mitglieder hinzukdmen. Auch der Européische Rat und der Mi-
nisterrat wiirden sich um fiinf bzw. sechs Mitglieder vergrolern. Wie soll ein Rats-
kollegium dieser GroBe sich noch auf gemeinsame Entscheidungen einigen kon-
nen? Bekidme etwa in einem Zwanzigerrat jedes Mitglied eine Redezeit von nur 20
Minuten eingerdumt, so verldngerte sich die minimale Sitzungsdauer bereits auf
sechs Stunden. Unter Hinzurechnung kontrédrer Diskussionen und Einigungsverfah-
ren sowie von Pausen sind Marathonsitzungen von mehreren Tagen zu erwarten.

Der Ministerrat trifft seine Entscheidungen entweder einstimmig, mit qualifi-
zierter Mehrheit bei Stimmengewichtung oder — was die Ausnahme ist — mit ein-
facher Mehrheit. Neben den Basisentscheidungen iiber die vertraglichen und finan-
ziellen Grundlagen sind im Maastricht-Vertrag noch knapp 50 Rechtsgrundlagen
aufgelistet, die Einstimmigkeit erfordern. Es ist anzunehmen, daf} in einer erweiter-
ten EU mehr Ratsentscheidungen als bisher mit qualifizierter Mehrheit zu treffen
sein werden. Von daher erhilt die Frage nach einer Neugewichtung der Stimmen
im Rat erhebliche Brisanz.
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Schon die geltende Stimmengewichtung ist vertrackt. Der Fiinfzehnerrat verfiigt
iber 87 Stimmen mit je 10 Stimmen fiir die vier groBen Lénder und mit abgestuf-
ten Stimmen fiir die mittleren und kleineren Lénder. Fiir Deutschland représentiert
eine Stimme 8,2 Mio. Einwohner, fiir Irland dagegen nur 1,2 Mio. Diese ungleiche
Repriésentation der Stimmen stellt einen Kompromif3 zwischen dem Prinzip der
Staatengleichheit und dem demokratischen Représentationsprinzip dar. In der EU-
15 erfordert eine qualifizierte Mehrheit 62 Stimmen, die Sperrminoritdt verlangt
26 Stimmen. Wegen der ungleichen Reprédsentation konnen z. B. Deutschland,
GroBbritannien und die Niederlande, deren 25 Stimmen ca. 42% der EU-Bevolke-
rung entsprechen, von den restlichen Léndern iiberstimmt werden, die nur 58 % der
EU-Bevolkerung reprisentieren.

Durch die Osterweiterung werden sich die Stimmen- und damit auch die Ein-
fluBverhéltnisse zwischen den Mitgliedslandern wiederum verschieben (vgl. Wil-
ming 1995, S. 150 ff.). Bei einer Fortschreibung der geltenden Gewichte miiflten
Polen acht, Tschechien und Ungarn je fiinf und Slowenien, Estland und Zypern je
zwei Stimmen erhalten. Eine polnische Stimme wiirde 4,8 Mio., eine estnische nur
0,7 Mio. Einwohner représentieren. Eine qualifizierte Mehrheit wiirde in der EU-
21 79 Stimmen der insgesamt 111 Stimmen verlangen. Wegen der Ubergewichtung
der kleineren Linder konnten dann die drei groBen Linder Deutschland, Frank-
reich und Grofbritannien von den restlichen Lidndern iiberstimmt werden, weil ihre
30 Stimmen nicht fiir die Sperrminoritdt ausreichen, obwohl sie ca. 45% der Ge-
samtbevolkerung repréasentieren. Ferner konnte eine Koalition der groen Lénder,
die mehr als 85% der Bevolkerung représentieren, nicht in der Lage sein, die er-
forderlichen 77 Stimmen fiir eine qualifizierte Mehrheit zustande zu bringen (vgl.
Feltgen 1998; Busch 1999).

Andere problematische Koalitionsszenarien sind vorstellbar. Wohl am konflikt-
triachtigsten wire eine Koalition zwischen der Gesamtheit der Nettoempfiangerlan-
der mit Staaten, die einen ausgeglichenen Saldo am EU-Haushalt aufweisen, die
imstande wire, die Nettozahlerldnder insgesamt oder auch nur die wichtigsten Net-
tozahlerldnder zu iiberstimmen. Dieses Szenario erscheint bei der unterstellten
Stimmengewichtung weder im Rahmen einer EU-21 noch einer EU-26 wahr-
scheinlich. Allerdings konnten die Nettoempfanger geniigend Stimmen fiir die er-
forderlichen Sperrminoritidten aufbringen und somit Entscheidungen des Rats blok-
kieren, um damit Paketlsungen einzufordern, die zu Lasten der Nettozahler gehen
(vgl. Rolle 1999).

An diesen Szenarien wird deutlich, da3 die Neuverhandlung der Stimmenge-
wichtung keine einfache Aufgabe darstellt, weil sie von strategischen Uberlegun-
gen bestimmt sein wird. Die bisher prisentierten und von rationalen Uberlegungen
geleiteten Reformkonzepte haben angesichts der ungebrochenen Dominanz natio-
nalstaatlicher Interessenkalkiile wohl nur geringe Realisierungschancen (vgl. z. B.
Janning 1993).
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F. Reformschwerpunkte in den MOEL

Die anstehende Osterweiterung ist sowohl fiir die beitrittswilligen Lander als
auch fiir die Fiinfzehnergemeinschaft eine schwierige Herausforderung, deren Be-
wiltigung von beiden Seiten weitgehende Reformen verlangt. Fiir die MOEL schi-
len sich zwei Schwerpunkte heraus. Erstens ist der seit einem Jahrzehnt verfolgte
Weg, die Wirtschaft in eine funktionsfahige Marktwirtschaft umzugestalten, konse-
quent weiterzugehen. Ungeachtet aller erfolgreichen Bemiihungen ist bei der Pri-
vatisierung und Umstrukturierung der GroBunternehmen einschlieflich der Ban-
ken, beim Ausbau der Kapital- und Finanzmairkte, der Dekonzentrationspolitik, der
Steuersysteme und der sozialen Sicherungssysteme noch ein betrdchtlicher Re-
formbedarf vorhanden. So wird die Existenz defizitdrer Staatsbetriebe durch wei-
che Budgetrestriktionen, z. B. durch den Erla von Steuerzahlungen, die Gewih-
rung zweifelhafter Kredite mit staatlicher Fiirsprache und Deckung, sowie durch
andere Privilegien gesichert. Die Kontrolle des Managements im Privatsektor
weist Mingel auf, weil das Bankensystem und die Kapitalmirkte unvollkommen
funktionieren. Die Grade der Aktienmarktkapitalisierung und der Kreditfinanzie-
rung iiber Banken sind in allen MOEL niedrig. Der Monopolisierungsgrad ist in
einzelnen Industrien und insbesondere in den Offentlichen Versorgungsbereichen
noch hoch, was Mingel der staatlichen Wettbewerbspolitik indiziert. Die hier nur
angedeuteten Reformriickstidnde sind verldBlich dokumentiert, und die Europdische
Kommission hat in ihren Fortschrittsberichten entsprechende Reformanstrengun-
gen angemahnt (Europdische Kommission 1998; EBRD 1998).

Als noch dringlicher sind jedoch die Reformen der Staats- und Justizverwaltun-
gen zu veranschlagen. Jedenfalls sollte der von Herrmann-Pillath (1994, S. 294)
konstatierte systematische Irrtum der Wirtschaftswissenschaft beziiglich der Unter-
schitzung der 6ffentlichen Verwaltung und deren Rolle fiir die erfolgreiche Umge-
staltung bei der Osterweiterung nicht ein zweites Mal wiederholt werden. Der Re-
form der Staats- und Justizadministration ist zwar Prioritét einzurdumen, dennoch
wire es wegen der diagnostizierten pfadabhiangigen Ursachen dieser Schwiche il-
lusorisch, schnelle Reformerfolge zu erwarten. Es scheint jedoch geboten, diesen
EngpaBfaktor relativ gegeniiber dem Kriterium der wirtschaftlichen Wettbewerbs-
reife der MOEL aufzuwerten.

Dieses Kriterium stand im Zentrum der Léandergutachten der Kommission und
beherrscht noch immer die Diskussion liber die Osterweiterung. Wegen der ge-
schichtlich bedingten Méngel der Staats- und Justizverwaltungen diirften fiir die
MOEL die Ubernahme und noch mehr die verliBliche Kontrolle des Gemein-
schaftsrechts als nicht minder schwierige Aufgaben zu bewerten sein. Im Vergleich
dazu versprechen die ziigige Integration in den Binnenmarkt und der davon ausge-
hende Wettbewerbsdruck mehr Vor- als Nachteile. Die EU konnte das Gelingen
der Integration am wirkungsvollsten durch die Inangriffnahme der iiberfélligen Re-
formen in den Bereichen der Agrar- und Strukturpolitik unterstiitzen. Dadurch
konnten sowohl iiberzogene Erwartungen iiber den ZufluB groBziigiger Fordermit-
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tel zurechtgeriickt als auch Deregulierungseffekte im Gemeinschaftsrecht erzielt
werden.

Die dadurch méglichen finanziellen und administrativen Entlastungseffekte soll-
ten mit Blick auf die Probleme der MOEL dazu genutzt werden, die Ziele der Ge-
meinschaftspolitik zu iiberdenken. Prioritit sollte die Forderung von Projekten und
Giitern mit grenziiberschreitenden Effekten erhalten. Dazu wiren der Ausbau von
Verkehrs- und Transportsystemen, von Bildungseinrichtungen einschlieBlich Aus-
bildungsprogrammen fiir die Staats- und Justizverwaltungen als Beispiele fiir zu-
kunftstrachtige Gemeinschaftsprojekte zu nennen. Daneben bestehen im Bereich
der Umwelt- und Energiepolitik geniligend forderungswiirdige Projekte zur Vermei-
dung negativer grenziiberschreitender Effekte. Es fehlt also nicht an dringlichen
Reformoptionen in der Gemeinschaftspolitik. Die kritische Variable ist hierbei wie
auch bei den iiberfilligen Reformen der EU-Institutionen in der geringen Bereit-
schaft zur Neuorientierung zu sehen. Die Osterweiterung kann und sollte deshalb
als Priifstein dafiir dienen, den zukiinftigen Weg der EU grundsitzlich zu iiberden-
ken.

G. Reformoptionen fiir die EU
I. Erweiterungsinkonforme Reformoptionen

Eine Neuorientierung der EU ist nicht nur aufgrund der Osterweiterung, sondern
auch aufgrund der anstehenden Anpassungen der Gemeinschaftspolitik an die
Wihrungsunion geboten. Es existiert jedoch kein konsensfahiges Leitbild. Europa
gleicht vielmehr einem in die Jahre gekommenen Schiff, das von einer Crew unei-
niger Kapitine ziemlich ziellos gesteuert wird. Weil es stidndig neue Passagiere
und damit auch neue Lasten aufnimmt, muf} es Zwischenstationen einlegen. Dabei
riickt das Traumziel des europdischen Bundesstaates immer mehr in weite Ferne.
Da auch die Riickkehr zum sicheren Hafen einer europdischen Wirtschaftsgemein-
schaft kaum noch Anhinger findet, beld3t man es bei kleinen Reparaturen, mit Hil-
fe derer die Vertiefung der EU, d. h. die Anndherung an ein bundesstaatséhnliches
Gebilde, mit der Erweiterung vereinbart werden soll. Fiir solche Zwischenlosungen
existieren verschiedene Reformkonzepte, mit denen vorrangig die Demokratiedefi-
zite bei den gemeinschaftlichen Entscheidungsprozessen reduziert werden sollen
(vgl. als Ubersicht Moschel 1994; Weidenfeld 1995; Streit und Voigt 1996; Zohin-
hofer 1997)

Bekanntlich stand die Idee des europdischen Bundesstaates am Anfang der euro-
péischen Bewegung und sollte iiber die Umwege zuerst der Wirtschafts-, spater der
Wiahrungsunion erreicht werden. Der Maastrichter Vertrag war der vorerst letzte
Versuch, sich diesem ambitionierten Vorhaben anzunédhern, wobei der Euro zur
Miinze der europdischen Identitdt geschmiedet werden sollte. Wegen der skepti-
schen Aufnahme der Vertragsziele durch die nationalen Bevolkerungen und der
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hochstrichterlichen Bedenken wurde die Idee des Bundesstaates vorerst auf Eis ge-
legt. Die aktuellen Reformbemiihungen sind darauf gerichtet, das Demokratiedefi-
zit dadurch abzubauen, daf3 das Europaische Paralament ein Mitentscheidungsrecht
in allen wichtigen Politikbereichen erhalten soll.

Beispielhaft dafiir steht das von der Europiischen Strukturkommission unter
Leitung von Weidenfeld (1991 und 1995) vorgelegte Konzept eines Zwei-Kammer-
Systems, in dem das Europidische Parlament zur zweiten gleichberechtigten Instanz
neben dem Europiischen Rat ausgebaut werden soll. Mit der Gleichstellung beider
Kammern beziiglich der Gemeinschaftsentscheidungen will man also der Gleich-
wertigkeit des demokratischen Prinzips mit dem Prinzip der Staatengleichheit ent-
sprechen. Die Kommission soll wie bisher Initiativ- und Exekutivfunktionen wahr-
nehmen. Dadurch, daB der Prisident der Kommission direkt vom Europdischen
Parlament gewéhlt werden und er die Kommissionsmitglieder in Abstimmung mit
Rat und Parlament selbst benennen soll, erfahrt die Kommission eine Aufwertung
zu einer Art europdischer Regierung. In den 1997 unterzeichneten Vertrag von
Amsterdam sind Elemente dieser Reformkonzeption aufgenommen worden, indem
die Rolle des Parlaments im Rahmen des Mitentscheidungsverfahrens aufgewertet
wurde. Das Demokratiedefizit bei den Gemeinschaftsentscheidungen wurde jedoch
nur marginal behoben, wie auch die reservierte Handhabung der qualifizierten
Mehrheitsregeln im Ministerrat beibehalten wurde (vgl. Brok 1997).

Durch die Osterweiterung wird die EU in allen Dimensionen des Gemein-
schaftshandelns heterogener. Es ist anzunehmen, dafl damit auch die Akzeptanz
des Mehrheits- und Demokratieprinzips und noch mehr die eines europiischen
Bundesstaates schwieriger wird. Bereits im Vorfeld der Osterweiterung hat Isensee
(1993, S. 132 f.) die Therapie, das Europdische Parlament als europdische Volks-
vertretung einzusetzen, um damit das Demokratiedefizit zu beheben, als Symptom
der Krankheit bezeichnet, deren Heilung sie vorgibt. Denn noch gibt es kein euro-
paisches Volk, sondern nur Volker der nationalen Staaten. Es gibt bisher auch nur
Ansiitze einer europdischen Offentlichkeit, von europaischen Parteien und Interes-
senvertretungen und nicht zuletzt nur ein schwaches européisches Gemeinschafts-
bewufBtsein. Ohne offentliche Meinung und intermediére Instanzen der Interessen-
vermittlung fallen der Ausgleich von Interessenkonflikten und vor allem die Ak-
zeptanz von kollektiven Mehrheitsentscheidungen durch iiberstimmte Minderhei-
ten auBerordentlich schwer. Mit Kielmansegg (1995) ist darin die eigentliche
Barriere fiir die verstirkte Anwendung des Mehrheits- und Demokratieprinzips in-
nerhalb der EU zu sehen. Dieses Problem kann nicht durch die Konstruktion eines
rational konzipierten politisch-rechtlichen Uberbaus aus der Welt geschafft wer-
den, wenn der Uberbau eines gewachsenen und im Bewufltsein der Menschen ver-
innerlichten Unterbaus entbehrt.

Dieser Bedingungszusammenhang 148t sich durch die Modifikation des von
Bockenforde (1976, S. 60) fiir liberale Gesellschaften formulierten Paradoxons ver-
deutlichen. Die EU lebt von Voraussetzungen, die sie selbst weder schaffen noch
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garantieren kann. Dieses Paradoxon ist nur eine andere Formulierung fiir die Di-
chotomie zwischen informalen und formalen Regeln. In den Entwiirfen zur Reform
der EU richtet sich das Augenmerk ausschlieBlich auf das formale Regelwerk.
Diese Befangenheit ist auch charakteristisch fiir die Theorieansétze, die den Re-
formkonzepten zugrunde liegen. Als paradigmatisches Beispiel kann der von der
European Constitutional Group (1993) prasentierte Reformvorschlag angefiihrt
werden, der unverkennbar von der 6konomischen Theorie der Verfassung inspiriert
worden ist. Dessen originédre Idee besteht in der Einrichtung einer Linderkammer,
deren Mitglieder von den nationalen Parlamenten gewihlt werden sollen. Diese
neue Kammer tritt zur Unionskammer hinzu, deren Mitglieder wie beim Europai-
schen Parlament von den europdischen Volkern direkt zu wahlen wéren. Von der
Etablierung einer zusitzlichen Landerkammer erwarten sich die Reformer eine
bessere Wahrung nationaler Interessen und damit eine konstitutionelle Begrenzung
der inhdrenten Zentralisierungsbestrebungen innerhalb der EU. Die bestehenden
Strukturen und Kompetenzen des Europiischen Rates, des Ministerrates und der
Kommission blieben dabei relativ unverdndert.

Dieser Reformvorschlag, dessen Einzelheiten hier nicht erdrtert werden sollen,
ist deshalb interessant, weil er nach rationalen Kriterien Konstruiert ist und weil
kulturelle Faktoren und Unterschiede iiberhaupt keine Beachtung finden. Das er-
klart seine Blaudugigkeit und deshalb wohl auch die praktische Irrelevanz. In
neueren Arbeiten zur Skonomischen Theorie der Verfassung ist eine realistischere
Sichtweise zu erkennen, indem informale Regeln als unverzichtbare und nicht be-
liebig konstruierbare Voraussetzungen fiir die Etablierung und Befolgung formaler
Regelwerke beriicksichtigt werden (vgl. Weingast 1993; Voigt 1997 und 1999; Lei-
pold 1997). Die Anwendung dieser Erkenntnisse auf die Reform der EU in Verbin-
dung mit den sich aus der Osterweiterung ergebenden neuen Herausforderungen
steht noch aus. Einige Implikationen seien im folgenden angedeutet.

Die EU strebt die Verwirklichung einer immer engeren Union der européischen
Volker in der Wirtschaft, der Wihrung, der Politik und in anderen Bereichen an.
Das dominante Mittel dazu ist das Gemeinschaftsrecht in Gestalt des konstitutio-
nellen Primérrechts und des gewachsenen, immer subtileren Sekundirrechts. Die
Ubernahme des Gemeinschaftsrechts wird als Eintrittspreis fiir die Mitgliedschaft
angesehen. Der eigentliche Priifstein fiir die Bewertung einer funktionierenden
Rechtsgemeinschaft ist jedoch in der Befolgung des Rechts zu sehen. Nach allen
Erfahrungen wird Recht in dem Mafe befolgt, in dem wechselseitiges Vertrauen
besteht, daf} erstens die anderen Mitglieder der Rechtsgemeinschaft sich an Rechte
halten und zweitens die Geltung und Auslegung des Rechts gerechten, also rechts-
staatlichen Prinzipien und Sanktionen unterliegen. Die Einlosung der zweiten Be-
dingung ist am schwierigsten, was Kant (1968, S. 22) bereits in aller Klarheit gese-
hen hat: In der Erreichung einer allgemein das Recht verwaltenden biirgerlichen
Gesellschaft erachtete er das grofite Problem fiir die Menschengattung. Als maB-
gebliche Ursache nannte er die Neigung der einzelnen Biirger und noch mehr der
rechtsverwaltenden Obrigkeiten, sich selbst von der Rechtsbefolgung auszuneh-
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men. Die verldBlichste Vorkehrung, dieser Neigung zu widerstehen, sah Kant in
der Bindung jedes Individuums an moralische Prinzipien des Zusammenlebens.

Wie oben (unter C) dargelegt, erwachsen solche Bindungen jedoch primir aus
informalen Regeln und Normen, die ihrerseits emotional-verwandtschaftlichen, re-
ligiosen oder ideologischen Ursprungs sind. Sie verkorpern also diejenigen Voraus-
setzungen, auf denen die EU beruht, die sie aber selbst nicht schaffen kann. Sie
kann nur ein einheitliches formales Recht vorgeben und darauf hoffen, daf3 es auf
nationaler oder regionaler Ebene verldlich durchgesetzt und befolgt wird. Diese
Hoffnung erweist sich aber selbst innerhalb der bisher noch relativ homogenen
Fiinfzehnergemeinschaft nicht selten als Illusion. Die Einheit von formalen und in-
formalen Regeln gelingt am ehesten in den Léndern, die eine bewéhrte rechts- und
nationalstaatliche Tradition aufweisen und die als dominant rechtlich gebundene
Gesellschaften bezeichnet werden konnen (vgl. dazu Leipold 2000a). Die Akzep-
tanz der formalen EU-Regelwerke diirfte dagegen den Mitgliedsldndern schwerer
fallen, in denen das Staats- und damit auch das Rechtsbewufitsein aufgrund ge-
schichtlicher Umsténde nur eine schwache Bindungskraft aufweisen. Dazu sind ne-
ben den siideuropéischen Mitgliedsldndern wohl auch die meisten MOEL zu rech-
nen. Es muf nicht betont werden, daf} der Typisierung dieser Lander als dominant
informal gebundene Gesellschaften jegliche diskriminierende Absicht fehlt. Es
geht vielmehr um eine realistische Erkldrung europdischer Realitdten, d. h. euro-
péischer Vielfiltigkeiten. In den dominant informal gebundenen Gesellschaften
sind die moralischen Bindungen lediglich in eigenstidndigen Formen kultiviert und
— im Hegelschen Verstindnis — aufgehoben worden. Beispielhaft zu nennen sind
die groBraumig definierten und funktionierenden verwandtschaftlichen, kommuna-
len, regionalen oder ethnischen Bindungen mit dazugehorigen verlaBlich funktio-
nierenden Netzwerken (vgl. z. B. fiir Italien Putnam 1993; Stemmermann 1996; fiir
Griechenland vgl. Axt 1993; Ganslandt 1992).

Die Folgen einer uniformen Ubertragung des anspruchsvollen europdischen Ge-
meinschaftsrechts und der dazugehérigen interventionistischen und mit grofziigi-
gen Fordermitteln ausgestatteten Politikpraktiken in den MOEL sind abzusehen.
Erstens werden falsche Anreize gesetzt, die zur MiBachtung des Rechts und zum
Mifbrauch der Fordermittel verleiten. Zweitens werden intakte informale Bindun-
gen und Netzwerke aufgeldst, ohne kompensierende Stiitzwerke anbieten zu kon-
nen. Drittens wird das Unbehagen der Bevolkerung in jenen Léndern geschiirt, die
das Briisseler Regelwerk akzeptieren und auch liberwiegend finanziell alimentie-
ren. Deshalb ist die von der EU bisher praktizierte Strategie, die Vertiefung der
europdischen Integration unbeirrt voranzutreiben und im Wege kleiner, weil kon-
sensfdhiger Reparaturen der Gemeinschaftspolitik und der Institutionen mit der Er-
weiterung vereinbaren zu wollen, mittelfristig als Holzweg zu bewerten. Das pro-
voziert die Frage nach anderen realistischeren Reformoptionen.

Eine Option ist in den verschiedenen Konzepten einer differenzierten oder flexi-
blen Integration zu sehen, die schlagwortartig als ,,Europa der konzentrischen
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Kreise®, als ,,Europa verschiedener Geschwindigkeiten* oder als ,,Europa der va-
riablen Geometrie* prasentiert werden (vgl. Leipold 1994a und b). Diesen Konzep-
ten ist das Ziel gemeinsam, den erreichten Stand der Wirtschafts-, Wahrungs- und
Politikunion innerhalb einer Kerngruppe zu sichern und weiter auszubauen. Die
wie auch immer zusammengesetzte Kerngruppe soll als Vorreiter der Integration
eine Sogwirkung auf die Mitglieder des zweiten oder dritten Kreises ausiiben, wo-
bei die Mitgliedschaft in diesen Kreisen variabel gestaltet werden kann und von
der Bereitschaft und Fahigkeit zur vertieften wirtschaftlichen und politischen Inte-
gration abhéngen soll.

Implizit liegt diesen Konzepten, deren Details hier nicht interessieren, das Ein-
gestandnis zugrunde, dal} die gleichzeitig betriebene Vertiefung in Richtung Wirt-
schafts- und Rechtsunion, Wahrungsunion und politische Union mit der Erweite-
rung um wirtschaftlich oder kulturell heterogene Staaten, wie sie im Zuge der
Osterweiterung ansteht, nicht zu vereinbaren ist. Deshalb erscheint die Idee der
differenzierten und flexiblen Integration einen realistischen Reformweg aufzuzei-
gen. Dieser Eindruck tduscht jedoch, weil damit die Probleme der européischen In-
tegration lediglich in eine unbestimmte Zukunft verschoben werden. Zur Charak-
terisierung dieser Konzepte bietet sich folgendes Motto an: ,,Nun sehen wir betrof-
fen den EU-Vorhang konzentrisch zu und alle Fragen offen.” So bleiben bereits die
Bedingungen fiir die Mitgliedschaft in der Kerngruppe offen. Geht man von der
Annahme aus, der exklusive Kreis der Kerngruppe konstituiere sich anfénglich aus
den Léndern der Fiinfzehnergemeinschaft, so werden damit nur deren Unzuldng-
lichkeiten festgeschrieben, die sich — wie oben dargelegt — in der mangelnden Fi-
higkeit zeigen, die notwendigen Reparaturen am eigenen europdischen Haus
durchzufiihren. Es ist nicht ersichtlich, da} sich die Reformbereitschaft in der Zu-
kunft erh6ht. Noch mehr bleiben die Bedingungen offen, die seitens der MOEL fiir
eine Mitgliedschaft in der Kerngruppe zu erfiillen sind. Nach der herrschenden Eu-
ropardson ergibt sich die Empfehlung, die wirtschaftlichen Riickstinde ziigig zu
reduzieren und ansonsten das geltende Gemeinschaftsrecht in die nationalen
Rechtssysteme zu iibernehmen. Die Befolgung dieser Empfehlung st6Bt jedoch of-
fensichtlich auf Schwierigkeiten. Wire sie jetzt oder in absehbarer Zeit zu realisie-
ren, so sprache das fiir die zligige Aufnahme zumindest der fiinf ausgewéhlten Bei-
trittsaspiranten. Fiir diejenigen MOEL, denen der spitere Beitritt angeboten wor-
den ist, wiirde sich nichts dndern.

Insgesamt wiirde sich nach den Konzepten der differenzierten Integration also
an der aktuellen Reformrichtung der EU aufer verldngerten Beitrittsfristen nichts
dndern. Darin kann jedoch keine zukunftstrachtige Reformstrategie fiir die EU im
allgemeinen und fiir die Osterweiterung im besonderen gesehen werden. Der unzu-
langliche Status quo und dessen pfadabhiangiger Wandel wiirden nach dem iibli-
chen Muster fortgeschrieben und lediglich zeitlich gestreckt. Es bleibt also die Fra-
ge nach einer erfolgstriachtigeren Reformoption, die eine ziigige sowie finanziell
und institutionell verkraftbare Osterweiterung zulaft.
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I1. Skizze einer erweiterungskonformen Reformoption

Die europdische Integration représentiert im politischen und wirtschaftlichen
Bereich die groBe Erfolgsgeschichte Europas in diesem Jahrhundert. Dennoch ist
die Europdische Union reformbediirftig. Es gilt, sich von iiberkommenen Idealen
zu verabschieden und an neue Realitdten anzupassen. Als Illusion hat sich die ur-
spriingliche Idee erwiesen, die wirtschaftliche Integration fiihre im Selbstlauf zur
politischen Integration, die in einem européischen Bundesstaat ihren Abschluf} fin-
de. Die politische Integration von Staaten 148t sich offensichtlich nicht erwirtschaf-
ten, nicht geldpolitisch pragen und auch nicht politisch dekretieren. Sie bedarf der
Akzeptanz der europdischen Bevolkerungsmehrheit, die aufgrund des mangelnden
Europabewufitseins weder jetzt noch in absehbarer Zeit zu erwarten ist. Spdtestens
durch die Volksabstimmungen iiber den Maastrichter Vertrag mufiten die Politiker
erkennen, daf sie die europdische Rechnung ohne die nationalen und regionalen
Wirte machen wollten. Deren Vorbehalte gegen die Biirgerferne, die undurch-
schaubaren Entscheidungsprozeduren und die biirokratischen Verordnungen durch
Briissel sollten deshalb in Rechnung gestellt werden. Als illusiondr hat sich auch
die Erwartung erwiesen, die Europiische Union fiihre zur Uberwindung der Natio-
nalstaaten und damit nationaler Interessen und Bindungen. Eher das Gegenteil ist
der Fall. Insbesondere in den beitrittswilligen MOEL, die fast ausnahmslos lange
Zeitrdume der Fremdherrschaft in ihrer Geschichte erleben muften, ist das natio-
nale Bindungselement stark ausgeprigt. Schlieflich haben sich mit der Beendi-
gung des Ost-West-Konflikts und der Teilung Europas die politischen, militéri-
schen und wirtschaftlichen Bedingungen in Europa und in dessen globaler Umwelt
grundlegend verdndert. Die Mehrzahl der MOEL strebt die Riickkehr nach Europa
und die gleichberechtigte Teilnahme an dessen politischen, militdrischen und wirt-
schaftlichen Institutionen an. Die EU als wichtigste Institution hat sich in ihrem
Grundaufbau und ihren Integrationszielen seit ihrer Griinderzeit nicht grundsétz-
lich verédndert. Sie konnte damit zwar die zwischenzeitlich erfolgten Erweiterun-
gen verkraften. Angesichts der verlorenen Illusionen, der verdnderten globalen und
europdischen Rahmenbedingungen und der Herausforderungen durch die Oster-
weiterung sind Reformen jedoch unvermeidlich. Dabei gilt es, die erreichten Inte-
grationserfolge, insbesondere die Erfolge des gemeinsamen Marktes, zu sichern
und mit der Erweiterung zu vereinbaren. Das Gelingen dieses Vorhabens setzt rea-
listische, d. h. machbare Reformen voraus. Dieser Anforderung geniigt wahr-
scheinlich am ehesten die Konzeption einer Europdischen Gemeinschaft mit be-
grenzten und teils neuen Zustindigkeiten, wie sie Mdschel (1994) als ,,Europidische
Minimal- und Ordnungsgemeinschaft begrifflich vorgestellt hat.

Die Grundidee dieser Konzeption besteht darin, da die EU sich hauptséchlich
als Wichter des gemeinsamen Marktes und dessen Regeln versteht. Die Marktinte-
gration sollte also Prioritdt vor der Politikintegration haben. Das sollte dem ziigi-
gen Beitritt der MOEL zur EU entgegenkommen. Denn die Marktintegration im
Rahmen einer erweiterten EU erfordert keine dirigistische Agrarpolitik und keine
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aufwendige gemeinsame Struktur-, Regional- oder Industriepolitik, weshalb deren
Reform Vorrang erhalten sollte. Die effektivsten Beitrittsvoraussetzungen wéren
von einer Riickiibertragung der Agrar- und Strukturpolitik in nationale Zustdndig-
keiten zu erwarten. Es bliebe also den nationalen politischen Instanzen iiberlassen,
diese Politikbereiche gemafB den je spezifischen Priaferenzen und Strukturen zu ge-
stalten und natiirlich auch autonom zu finanzieren. Hinzu kidme die groBere Bereit-
schaft zur Akzeptanz der Reformpolitik seitens iiberstimmter nationaler Minder-
heiten.

Fiir die EU erschlosse diese Verlagerung sowohl finanzielle als auch administra-
tive Potentiale zur Bereitstellung oder Unterstiitzung origindrer Gemeinschaftsgii-
ter und -aufgaben. Abstrakt definiert, gehoren dazu Giiter mit transnationalen
Externalitdten sowie die internationalen offentlichen Giiter. Es ist bereits darauf
hingewiesen worden, dall beispielsweise transnationale Verkehrs- und Kommuni-
kationssysteme, Projekte der Umwelt- und Energiepolitik sowie Bildungseinrich-
tungen und insbesondere Qualifizierungsprogramme fiir die 6ffentlichen Verwal-
tungen denkbare Bereiche sind, die durch die EU gefordert werden sollten. Auch
durch den Ausbau der gemeinsamen Sicherheitspolitik lieBen sich im Wege der
Vergemeinschaftung weitere Skalenertrage erzielen. SchlieBlich bliebe es bei der
unverzichtbaren Zusténdigkeit der EU als Wichterin des gemeinsamen Marktes,
was die Vorgabe von einheitlichen Wettbewerbs- und Beihilferegeln sowie von
Mindeststandards in den Bereichen Gesundheit, Sicherheit, Umwelt- und Verbrau-
cherschutz voraussetzt.

Das bestehende institutionelle Gefiige der EU konnte unverédndert beibehalten
werden, wobei alle Organe so schlank wie moglich gestaltet werden sollten. Der
Rat (Ministerrat) bliebe als legitimer Reprisentant nationalstaatlicher Interessen
die zentrale Entscheidungs- und Gesetzgebungsinstanz und das Européische Parla-
ment die verantwortliche Kontrollinstanz. Da als Folge der Osterweiterung auch
die Ausweitung qualifizierter Mehrheitsentscheidungen unvermeidbar sein wird,
scheint es geboten, die Entscheidungen des Rates dem Gebot der Transparenz, also
der offentlichen Informations- und Dokumentationspflicht zu unterwerfen. Da-
durch wire die Gemeinschaftspolitik am einfachsten der nationalen und hierbei
der moglichst biirgernahen Kontrolle zu unterstellen (vgl. zur demokratietheoreti-
schen Begriindung Pies 1994).

Generell sollte bei allen genannten Aufgaben das Prinzip beriicksichtigt werden,
daB das ,,Ordnen im Sinne abstrakter und allgemeiner Regeln Vorrang erhilt vor
dem ,,Verordnen* im Sinne iiberzogener Vereinheitlichungen konkreter Tatbestan-
de. Das schlieft die Forderung ein, dem institutionellen Wettbewerb mehr Raum
und mehr Vertrauen zu gewihren (vgl. Streit, Mussler 1995; Eger 1999). Der Wett-
bewerb zwischen nationalen Regelwerken resultiert aus dem Umstand, daf natio-
nale und regionale Standorte der internationalen Konkurrenz um mobile Faktoren
ausgesetzt sind. Das Ausmal} der Zu- und Abwanderung von Kapital, unternehme-
rischem Know-how und anderen mobilitidtsbereiten Personen indiziert die Qualitat
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der geltenden Rechtsregeln und diszipliniert die Politiker indirekt dazu, priferenz-
gerechtere Regeln zu schaffen. Der Wettbewerb der Standorte verspricht also ein
Regelsystem, das vergleichsweise zu den von Briissel aus vereinheitlichten Verord-
nungen biirgerndher und priferenzgenauer ausfallen diirfte.

Der grofie Vorzug eines intensiveren institutionellen Wettbewerbs in Verbindung
mit einer partiellen Riickiibertragung von gewachsenen Gemeinschaftszustindig-
keiten ist darin zu sehen, daB3 das latente Spannungsverhéltnis zwischen formalen
und informalen Regeln entspannt wird. Darin ist ein meist unterschitztes Hindernis
fiir den Beitritt der MOEL zu sehen. Wird der bisherige politisch-biirokratische In-
tegrationsweg weiter verfolgt, so droht das Spannungsverhiltnis durch die Oster-
weiterung iiberdehnt zu werden. Durch die Intensivierung des institutionellen
Wettbewerbs bestiinden bessere Bedingungen dafiir, da die nationalen Rechtssy-
steme mit den jeweils geltenden kulturellen Eigenarten in Einklang blieben oder
gebracht werden konnten.

Die Vorteile fiir die MOEL sind offensichtlich: Zum einen konnten die durch die
Ubernahme des Gemeinschaftsrechts drohende Uberforderung der Staats- und Ju-
stizverwaltungen und die damit verbundenen Folgen fiir die Geltung und Kontrolle
des Rechts verringert werden. Zum anderen wiirde verhindert, daf} die Standort-
und Wettbewerbsvorteile der gewachsenen Regelwerke per verordneter formaler
Vereinheitlichung abgebaut werden. Europas Stirke war seit jeher die Vielfalt an
nationalen rechtlich-kulturellen Besonderheiten. Diese Vielfalt gilt es auch inner-
halb einer erweiterten EU zu nutzen und zu akzeptieren.

Das hier in groben Strichen skizzierte Reformkonzept bedeutet keinen Riick-
schritt der EU zum Status quo ante. Es versteht sich angesichts der Unvollkom-
menheiten des Status quo und dessen Fortschreibung, wie sie etwa in der Agenda
2000 zum Ausdruck kommit, als alternative Konzeption, die Anregungen fiir einen
erweiterungskonformen Status 2000 der EU liefern soll.
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Korreferat zum Referat von Helmut Leipold

Die Osterweiterung als Priifstein fiir die Reformfihigkeit der EU

Von Thomas Eger, Kassel

A. Vorbemerkung

Helmut Leipold hat sehr kenntnisreich einige grundlegende Probleme der Oster-
weiterung diskutiert sowie einige Zusammenhénge zwischen Vertiefung und Er-
weiterung der Union analysiert. Im groen und ganzen teile ich Leipolds Einschit-
zung, insbesondere was den bereits heute bestehenden Reformbedarf der EU be-
trifft. An einigen Stellen hitte Leipolds Analyse allerdings an Klarheit gewonnen,
wenn die genutzten Begriffe priziser definiert worden wéren und wenn die zu-
grundliegenden singuldren Ausgangsbedingungen und generellen Verhaltenshypo-
thesen deutlicher herausgearbeitet worden wiren. Ich werde mich im folgenden
auf zwei Punkte konzentrieren — den Zusammenhang zwischen formalen und infor-
malen Institutionen und den Zusammenhang zwischen der Anzahl der Mitglieder
und deren Einfluf} auf kollektive EU-Entscheidungen.

B. Zum Zusammenhang zwischen
formalen und informalen Institutionen

Leipold setzt sich kritisch mit der Forderung nach einer moglichst vollstindigen
Ubernahme des Gemeinschaftsrechts als einer unverzichtbaren Beitrittsbedingung
fiir die MOEL auseinander. Dabei kritisiert er zum einen die ausschlieBliche Fixie-
rung auf eine Reform der formalen Verfassungs-, Rechts- und Verwaltungsregeln
und zum anderen die Unterstellung, daf3 die Politiker und staatlichen Verwaltungs-
organe fahig und willens sind, das formale Regelwerk schnell zu dndern und des-
sen Geltung zu sichern.

Vollig zu Recht kritisiert Leipold, daB} diese einfache und einseitige Sicht des in-
stitutionellen Wandels den mdchtigen Einfluf3 der informalen Regeln, d. h. der hi-
storisch gewachsenen und gelebten Werte, Weltsichten und Traditionen, vernach-
lassigt. Obwohl ich diese Kritik als allgemeine Kritik teile, so habe ich doch
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Schwierigkeiten im Detail, Leipold in seiner Argumentation zu folgen — und zwar
in folgenden Punkten:

1. Leipold definiert informale Regeln (= informale Institutionen?) als ,,die ge-
wachsenen unkodifizierten, dennoch verinnerlichten Werte und Konventionen, die
das Verhalten beschrianken (Abschnitt C). Diese Definition provoziert zu zwei
Anmerkungen:

(1) Zum einen ist eine informale Institution nicht notwendig mit einer Internalisie-
rung von Werten verbunden. Der Begriff , Institution* betont die dufleren
Zwinge, die Individuen aufeinander ausiiben, wihrend Moral, Ethiken und Ta-
bus als innere Zwdinge interpretiert werden konnen. Anatol Rapoport (1975,
S. 244) hat diesen Unterschied bereits vor fiinfundzwanzig Jahren auf den
Punkt gebracht: ,,Die Institutionalisierung ist fiir eine soziale Gruppe das, was
Internalisierung fiir das Individuum ist.”

Zwar kann man davon ausgehen, daf} lange Zeit bestehende informale Institu-
tionen auch in vergleichsweise hohem Mafle internalisiert sind. Dennoch sollte
man hier analytisch trennen, da die Verhaltenskonformitit der Individuen in
beiden Fillen durch unterschiedliche Mechanismen erreicht wird. Ist es bei-
spielsweise einer jungen Frau aufgrund einer informellen Heiratsregel verbo-
ten, den geliebten Mann zu heiraten, weil das ,,nicht standesgemif* wire, so
ist es durchaus moglich, da8 die Durchsetzung der Regel durch informellen
aufleren Druck geschieht, ohne dafB} diese Regel durch die Betroffenen interna-
lisiert worden wire. Die Eltern mégen Druck ausiiben aus Furcht vor den
Nachbarn und den Verwandten, die dltere Schwester mag sich energisch fiir
die Einhaltung der Heiratsregel einsetzen, weil sie iiberhaupt nicht einsieht,
daf} dieselbe Regel, die sie in der Vergangenheit zihneknirschend akzeptieren
mullte, bei ihrer jiingeren Schwester nicht mehr zur Anwendung kommen
sollte u. a.m.

(2) Zum anderen sollte man im Zusammenhang mit formalen und informalen Re-
geln bzw. Institutionen nicht von Verhaltensbeschrinkungen, sondern besser
von Kosten bestimmter Verhaltensweisen sprechen. Denn tatsdchlich wird we-
der durch institutionalisierte noch durch internalisierte Verhaltensregeln eine
absolute ,,Schranke® aufgebaut (vergleichbar etwa der Budgetbeschrankung).
Vielmehr werden bestimmte Verhaltensweisen mit verschiedenen Arten von
Kosten belegt, die unter anderem auch durch die Wahrscheinlichkeit, da3 man
bestraft wird, durch die Hohe der Strafe, wenn man bestraft wird, und durch
den Grad der Risikoaversion des Normadressaten bestimmt werden. Man den-
ke etwa an Tempo 5S0km/h in geschlossenen Ortschaften und Dopingverbote
beim Sport.

2. Mit diesem ersten Punkt ist ein weiteres Problem verbunden, namlich das der
Begriindung von Pfadabhiingigkeit. Nach Leipold ist das System von moralischen
Regeln das eigentliche Gertist einer Kultur. Diese Regeln werden zuallererst von
kleinen Gemeinschaften erlernt und weitergegeben und beeinflussen ,.die Wahr-
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nehmung und Bewertung der raum- und zeitspezifisch geltenden und akzeptierten
Verhaltensalternativen. Aus derartigen elementaren gemeinschaftlichen Sozialisa-
tionsprozessen erwachst — so Leipold — die Pfadabhingigkeit der institutionellen
und der wirtschaftlichen Entwicklung.

Aber handelt es sich bei dem, was Leipold beschreibt, tatsachlich um das Phéno-
men der Pfadabhingigkeit? Nach meiner Auffassung beschreibt Leipold keine Pfa-
dabhdngigkeiten, sondern lediglich Spezifika der singuldren Ausgangsbedingun-
gen der Transformations- und Beitrittsldnder, die auf jeweils spezifische elementa-
re gemeinschaftliche Sozialisationsprozesse zuriickgefiihrt werden und die jeweils
spezifische Konsequenzen fiir die Akzeptanz und somit die Kosten der Durchset-
zung bestimmter Gesetze oder sonstiger formaler Regeln haben. Pfadabhdngigkeit
im eigentlichen Sinne liegt vor, wenn kleine Unterschiede in den singuldren Aus-
gangsbedingungen die entsprechenden Gesellschaften auf unterschiedliche Ent-
wicklungspfade zwingen, die nur zu hohen Kosten wieder verlassen werden kon-
nen und die zur Stabilisierung sehr unterschiedlicher formaler und informaler Insti-
tutionen fiihren konnen. Beschreibt man den institutionellen Wandel als Prozef3 der
Selbstorganisation, der dadurch gekennzeichnet ist, daB die interdependent han-
delnden Individuen Zwinge derart aufeinander ausiiben, dafl bestehende Verhal-
tensregelméaBigkeiten aufgebrochen und ggf. neue VerhaltensregelmaBigkeiten er-
zeugt werden, dann lassen sich das Phdnomen der Pfadabhéngigkeit und mégliche
Zusammenhéinge zwischen formalen und informalen Institutionen theoretisch sau-
berer fassen und auch nutzbringender auf das Problem der Osterweiterung der EU
anwenden .

In einer Kritik an North weist Mummert (1999, S. 8) zu Recht darauf hin, daf3
unterschiedliche wirtschaftliche Ergebnisse bei identischen formalen Institutionen
nicht unbedingt auf Unterschiede in den informellen Institutionen und den Durch-
setzungscharakteristika zuriickzufiihren sein miissen, sondern daB auch Unter-
schiede in den individuellen Préferenzen fiir die unterschiedliche Entwicklung ver-
antwortlich sein konnen. Dariiber hinaus ist aber auch noch zu beriicksichtigen,
daB jede formale Norm bzw. Institution insofern unvollstindig ist, als immer wie-
der Konflikte auftreten werden, bei denen unklar ist, ob die Norm ein bestimmtes
Verhalten zuldft oder verbietet. Aufgrund derartiger Interpretationsspielriume
konnen kleine Unterschiede in der Ausgangssituation bei identischen formalen In-
stitutionen dynamische Anpassungsprozesse derart auslosen, da8 die Individuen
lernen, ob sie die eigenen Ziele eher durch ,,rent-seeking* oder durch ,,profit-see-
king* erreichen (vgl. hierzu auch Eger/Weise 1993). Diese Lernprozesse beein-
flussen wiederum die Akzeptanz der formalen Institutionen seitens der Bevolke-
rung (und damit auch die Durchsetzungscharakteristika). Hieraus folgt: Sollte tat-
sdchlich eine Pfadabhingigkeit existieren, so 148t sich diese nicht als lineare Bezie-
hung zwischen jeweils spezifischen Ausgangsbedingungen und unterschiedlichen
Ergebnissen beschreiben. Vielmehr miilte das Augenmerk auf Selbstverstiarkungs-
prozesse sowie auf die Mechanismen der Verdnderung der formalen und informel-
len Institutionen gerichtet werden.
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3. Nach einer etwas ausfiihrlicheren Analyse kultureller Eigenarten des Beitritts-
kandidaten Polen und der Vermutung analoger mentaler Pragungen in den anderen
vier ausgewdhlten Beitrittslandern (Estland, Tschechische Republik, Slowenien,
Ungarn) kommt Leipold zu folgendem Schlufl (Abschnitt D): ,,Im Kontext der hier
interessierenden Osterweiterung sind als wichtige, weil beitrittsrelevante Auswir-
kungen die ungebrochene Dominanz informaler Regeln und die schwache Bindung
an formalrechtliche Regeln sowie das damit einhergehende MiBtrauen in die
Staats- und Justizverwaltung festzuhalten.*

Was folgt nun aus dieser Feststellung? Leipold stellt sich als erweiterungskon-
forme Reformoption eine ,,Europdische Minimal- und Ordnungsgemeinschaft“ vor,
wie sie von Mdschel vorgeschlagen wurde. Die Marktintegration sollte Prioritét
vor der Politikintegration haben. Das klingt gut. Aber dadurch ist die entscheiden-
de Frage noch nicht beantwortet: Wie soll unter den gegenwirtigen Bedingungen
eine effiziente und von der Bevolkerung akzeptierte Marktintegration erreicht wer-
den, die den Leistungswettbewerb (,,profit-seeking*) in Europa fordert, die den Be-
hinderungswettbewerb (,,rent-seeking*‘) unterbindet und die die (kurzfristigen) Ver-
lierer des Integrationsprozesses ohne grofle okonomische Nebenwirkungen auf-
fangt?

Eine mogliche Implikation dieses Vorschlages wire es, das ungeheure Ausmaf
an Offentlich-rechtlicher Regulierung abzubauen und das Zivilrecht (insbesondere
das Kaufrecht) dort in stirkerem Mafle zu harmonisieren, wo Unsicherheiten bei
grenziiberschreitenden Transaktionen ohne grofle Kosten abgebaut werden kdnnen
und somit die Integration der Mirkte vertieft werden kann. Dadurch konnte auch
die Rolle des Rates bei der Vereinheitlichung von Rechtsnormen zuriickgedrangt
werden und die Rolle der Gerichte gestirkt werden. Nach Auskunft von Cooter/
Ginsburg (1997) spielten die Gerichte in der amerikanischen Erfahrung eine wich-
tige Rolle, um die 6konomische und politische Integration zu erleichtern. Unab-
héngige Gerichte, die Minderheitsinteressen schiitzen und zur Senkung der Trans-
aktionskosten vertraglicher Vereinbarungen beitragen, konnen das Vertrauen in
den Integrationsprozef3 auch derjenigen Parteien fordern, die dem Staat aus histori-
schen Griinden eher Mif3trauen entgegenbringen.

C. Zum Zusammenhang zwischen
der Anzahl der Mitglieder und deren Einfluf}
auf kollektive EU-Entscheidungen

In Abschnitt E.II. seines Papers vertritt Leipold die These, da3 durch die Oster-
weiterung der Einfluf3 der grofieren Mitgliedslinder weiter sinken werde, da die
Stimmen der drei groBen Linder Deutschland, Frankreich und GroBbritannien, die
45% der Gesamtbevdlkerung reprasentieren, nicht mehr fiir eine Sperrminoritét im
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,»Rat der Europdischen Union* ausreichen. Zu dieser These seien mir eine kiirzere
und eine etwas ldngere kritische Anmerkung gestattet:

Zum einen ist es fraglich, ob das Kriterium der Grifle ein sinnvolles Abgren-
zungskriterium ist. Das setzt ndmlich voraus, da3 die Mitglieder einer bestimmten
GroBenklasse untereinander relativ homogen sind und daf ihre Interessen systema-
tisch von denen anderer Groflenklassen abweichen. So vertreten etwa Streit und
Voigt (1997, S. 229 £.) die These, daB in Zukunft weniger die Grenze zwischen klei-
nen und grofien Mitgliedsldndern, als vielmehr diejenige zwischen armen und rei-
chen Mitgliedsldndern interessant sein diirfte. Sowohl bei armen als auch bei rei-
chen Lédndern finden sich aber alle Grofenklassen.

Zum anderen stellt die Verschiebung der Stimmenanteile einen sehr unzuverlds-
sigen Indikator fiir Verschiebungen des Einflusses der verschiedenen Mitgliedslan-
der dar. Eine weit verbreitete Methode der Bestimmung der A-priori-Abstim-
mungsstdrke ist die Berechnung des Shapley-Shubik-Machtindex. Dieser mifit die
relative Haufigkeit, mit der eine bestimmte Partei durch ihre Stimmabgabe eine
Verlierer- in eine Gewinnerkoalition verwandeln kann — also ,,Ziinglein an der
Waage" ist.

Ich méchte die relevanten Zusammenhinge an einem kleinen Beispiel demon-
strieren.” Angenommen, eine Aktiengesellschaft bestehe aus n = 3 Aktioniren
(A, B, C) mit folgenden Stimmen:

A= 50
B= 49
C= 1
=100

Alle Entscheidungen werden mit einfacher Mehrheit getroffen, d. h. 51 Stimmen
sind erforderlich. In unserem Beispiel gibt es n! = 6 Abstimmungskonstellationen:
ABC BCA CAB
ACB BAC CBA

Der Punkt iiber dem jeweiligen Buchstaben gibt an, welche Stimme den Aus-
schlag gibt, d. h. wer bei einer bestimmten Konstellation aus einer Verliererkoali-

tion eine Gewinnerkoalition macht. Mit Hilfe des Shapley-Shubik-Index kann ge-
zeigt werden, welches Mitglied wieviel Macht hat.

4 2

A= 3 = 3 (d. h. in 4 von 6 Fillen gibt A den Ausschlag)
1

B=%
1

=%

! Das Beispiel stammt von Rapoport (1980, S. 312); die Darstellungsweise orientiert sich
an Shubik (1982, S. 203).
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Wir sehen also: a) Obwohl A nur eine Stimme mehr als B hat, ist sein Einfluf3
viermal so groB3. b) Obwohl C 48 Stimmen weniger als B hat, haben beide den glei-
chen Einfluf.

Unter diesem Gesichtspunkt bedeutet der Beitritt neuer Mitglieder nicht notwen-
dig eine besondere Benachteiligung der groBen Alt-Mitglieder. Widgrén hat bei-
spielsweise die Verdnderung des Shapley-Shubik-Index einer (fiktiven) VergroBe-
rung der EU-12 auf EU-17 (d. h. EU-12 plus Osterreich, Finnland, Schweden, plus
Norwegen und Schweiz) berechnet und kam zu folgenden Ergebnissen (zitiert nach
Baldwin, 1995, S. 285 f.):

e Der Einfluf} der 4 groBten Mitglieder im Rat wurde am wenigsten reduziert,
o den groften Machtverlust haben zwei kleinere Lander (DK, IRL),

e das kleinste Land (Luxemburg) gewinnt deutlich an Einfluf} (,,Paradoxon neuer
Mitglieder*).

Allgemein 148t sich zeigen, daB sich mit steigender Mitgliederzahl bei gegebe-
ner Entscheidungsregel die A-priori-Abstimmungsstirken immer mehr den jewei-
ligen Stimmenanteilen annihern (vgl. Wilming 1995, S. 180) und daB die Entschei-
dungsregel die relativen A-priori-Abstimmungsstiarken beeinflult. Bei derartigen
Berechnungen ist allerdings zu beriicksichtigen, dal zwei mogliche EinfluBfakto-
ren auf die tatsdchliche Machtverteilung im Shapley-Shubik-Index nicht beriick-
sichtigt sind (s. auch Tsebalis/ Garrett 1997):

(1) Wenn man explizit die unterschiedlichen Priferenzen der Mitgliedstaaten be-
riicksichtigt, sind nicht alle Koalitionen gleich wahrscheinlich.

(2) Man darf sich nicht ausschlieBlich auf Entscheidungen im Rat konzentrieren,
sondern man muf} auch die strategischen Interaktionen zwischen Rat, Kom-
mission und Parlament beriicksichtigen.

Was den zweiten Punkt angeht, sind insbesondere die Uberlegungen von Cooter
und Drexl (1994) von Interesse. Diese haben in einem einfachen spieltheoretischen
Modell iiberzeugend hergeleitet, daB sich durch den Ubergang von Einstimmigkeit
zu qualifizierter Mehrheit im Rat der diskretiondre Entscheidungsspielraum der
Kommission erhoht, d. h. die Kommission als ,,Hiiterin der Vertrage* hat eine gro-
Bere Chance, mehrheitsfihige Vorschldge zu formulieren, die den eigenen Préfe-
renzen entsprechen. Soweit die Osterweiterung den Ubergang von der Einstimmig-
keit zur qualifizierten Mehrheit beschleunigt, ist somit ein stdrkerer Einflufl Briis-
sels gegeniiber den Interessen der Mitgliedstaaten zu erwarten. Gleichzeitig laf3t
sich zeigen, daf3 eine Stirkung der Rolle des Europdischen Parlaments gegeniiber
dem Rat den diskretionidren Entscheidungsspielraum der Kommission tendenziell
mindert. Allgemein sehen wir also, da3 der Einflufl von Veridnderungen der Stim-
menanteile im Rat auf die Machtverteilung ziemlich vertrackt ist.
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Riickkehr nach Europa

Von Hans-Jiirgen Wagener, Frankfurt/O.

A. Einleitung

Nachdem die Lédnder Mittel- und Osteuropas 1989 -90 aus dem sowjetischen
Macht- und EinfluBbereich entlassen worden waren, machten sie sich unmittelbar
daran, auch das sowjetisch dominierte sozialistische Gesellschaftssystem abzule-
gen und ihr politisches und wirtschaftliches System zu einem demokratischen
Rechtsstaat und einer kapitalistischen Wettbewerbsordnung zu transformieren. Al-
lenthalben war von einer ,,Riickkehr nach Europa“ die Rede. Diese Riickkehr soll
nun ungefdhr 15 Jahre nach der Wende ihre Vollendung finden mit der Aufnahme
der Liander Mittel- und Osteuropas, oder zumindest der am weitesten reeuropdisier-
ten unter ihnen, in die Europdische Union.

Die EU hat nach dem politischen Umschwung mit zehn Lindern Mittel- und
Osteuropas Assoziationsabkommen abgeschlossen und kundgetan, daf3 diese Lan-
der in absehbarer Zeit als potentielle Kandidaten fiir eine Aufnahme in die Union
anzusehen sind. Voraussetzung dafiir, das wurde auf der EU-Gipfelkonferenz in
Kopenhagen 1994 festgelegt, ist die Angleichung der politischen und wirtschaftli-
chen Systeme und eine Ubernahme des europiischen Regelwerkes, kurzum eine
Transformation mit einer unionskonformen Rechts-, Wirtschafts- und Staatsord-
nung als Ziel. Damit sind fiir die betroffenen Lénder Transformation und Integra-
tion untrennbar miteinander verbunden. Die nicht betroffenen Lindern, das ist die
Mehrheit der Transformationsldnder, mdgen das gleiche Transformationsziel an-
streben, ihre Aufnahme in die EU liegt jedoch in noch unbekannter Ferne oder ist
grundsatzlich ausgeschlossen.

Die Riickkehr nach Europa wirft die Frage auf, wo die Lander Mittel- und Ost-
europas heute stehen. Sowohl von ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit aus be-
trachtet wie im Bewultsein Kerneuropas handelt es sich um periphere Lander,
Spanien und Portugal vergleichbar. Das ist rein geographisch kaum gerechtfertigt.
Es 146t sich allerdings zeigen, da} diese Lander iiber die letzten fiinfzig Jahre in
die Peripherie abgedriftet sind und so den Anschluf} an die Entwicklung Kerneu-
ropas verpaf3t haben, und das war eine Entwicklung der Konvergenz. Die Ursache
hierfiir wird man im sowjetischen System des Staatssozialismus vermuten diirfen.
Riickkehr nach Europa heift dann nicht nur Transformation des politischen und
Wirtschaftssystems, sondern auch Konvergenz oder Riickeroberung des verlorenen
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Terrains. Beides ist erst einmal unverbunden. Es steht allerdings zu vermuten, da3
der Transformationserfolg sich auch auf die wirtschaftliche Stabilisierung aus-
wirkt. Dies im einzelnen auszufiihren, ist das Vorhaben des vorliegenden Beitrags.
Er stellt die Riickkehr nach Europa als einen komplexen Prozef dar, der mit einer
Abkehr von Europa begonnen hat und der mit der Integration in die Europdische
Gemeinschaft noch nicht abgeschlossen sein wird.

B. Abkehr von Europa
I. Alt- und Neueuropa

Die sprachliche Wendung ,,Riickkehr nach Europa® wirft Fragen auf, sind doch
die Lander Mittel- und Osteuropas — die geographische Bezeichnung macht es be-
reits deutlich — eindeutig Europa zugehorig. Wieso sollten sie dorthin zuriickkeh-
ren, wo sie von Natur aus gelegen sind? Wende und Riickkehr nach Europa konn-
ten deshalb metaphorisch gemeint sein — die Region hatte sich in einer Bewegung
aus Europa heraus befunden, wie auch immer veranlaf3t kam es zu einer Wende
und dann zu einer Riickkehr. Klar, dal mit Europa nun nicht mehr ein geographi-
scher Raum, sondern ein geschichtlich-kultureller Raum gemeint ist. So hat die Hi-
storiographie schon lange Alteuropa und Neueuropa voneinander unterschieden,
wobei Neueuropa im auBler- und nachkarolingischen Raum ,,6stlich und nérdlich
der Elbe-Saale-Bohmerwald-Donau-Grenze gelegen® (Zernack 1977: 26) anzusie-
deln ist. Die so abgegrenzten Léinder Osteuropas sind offensichtlich europédische
newcomers, und, wie Zernack (ibid.: 24) feststellt, ihre Geschichte wurde oft in
ihrer Beziehung zu Alteuropa interpretiert, ,,d. h. die Geschichte Osteuropas wurde
als Geschichte seiner kulturellen Europdisierung aufgefasst”. In der Geschichte
gab es Phasen der rascheren Anndherung und der relativen Entfernung. Denn
schlieBlich ist Alteuropa kein unbewegliches Ziel, sondern ein dynamischer Kul-
turraum, wofiir die Nachkriegsperiode mit der europdischen Integration in der
Europdischen Union ein gutes Beispiel abgibt.

Ostlich und nordlich der Elbe-Saale-Bshmerwald-Donau-Grenze liegt erst ein-
mal Mitteleuropa mit dem Baltikum, Polen, Ostdeutschland, Tschechien, der Slo-
wakei und Ungarn, d. h. der lateinische Teil von Mittel- und Osteuropa (Slowenien
und Kroatien wird man auch dazu rechnen miissen). Hierfiir gilt, da} die kulturelle
Européisierung im Vergleich zum orthodoxen Osten weiter fortgeschritten und
langst abgeschlossen war, als diese Lander unter den Einflu der Sowjetunion ge-
rieten. Wenn also heute von einer Riickkehr nach Europa gesprochen wird, dann
war die Periode der ,,sowjetischen Gefangenschaft* ursdchlich mit dem Abdriften
aus Europa verbunden. Auch wenn das Sowjetsystem sich auf Marx und Engels als
seine Heilige berief, also auf eine ur-europdische geistesgeschichtliche Tradition,
so wurde es doch vor allem von Lenin und Stalin geformt, die in einer etwas ande-
ren Tradition, der russischen namlich, standen. Um es mit marxistischen Termini
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auszudriicken, hatte das politische Sowjetsystem Ziige einer orientalischen Despo-
tie und das sowjetische Wirtschaftssystem Zlige der asiatischen Produktionsweise
(Wittfogel 1963, Krader 1975). Diese Ziige sind zum einen darin zu sehen, daf po-
litisches und Wirtschaftssystem nicht getrennt voneinander operieren, der Staat —
und nicht individuelle Unternehmer- die Wirtschaft leitet, die Arbeitsteilung be-
stimmt, die Investitionsentscheidungen trifft, da der Boden unverduferlich und
die privaten Eigentumsrechte extrem eingeschrinkt sind. Zum anderen sind diese
Ziige in der totalitaren Identitdt von Staat und Gesellschaft zu sehen, der mangeln-
den institutionellen Vielfalt, die zwischen oben und unten vermittelt, Interessen
zum Ausdruck verhilft — die gesellschaftliche Ausdifferenzierung befindet sicht
hier erst auf einem schwach entwickelten Niveau. ,,The Asiatic mode of producti-
on is set forth as a stage in Asian history that directly or indirectly precedes the
capitalist; it is at the same time the stage out of which all modes of European histo-
ry develop. The Asiatic mode of production is thus misnamed“ (Krader 1975:
310)." Sicher 1Bt sich das Sowjetsystem nicht einfach mit orientalischer Despotie
und asiatischer Produktionsweise gleichsetzen, die einer vormodernen Zeit zuzu-
ordnen sind. SchlieBlich operierte es nicht im Rahmen der einfachen, sondern der
erweiterten Reproduktion. Allerdings, wie noch im einzelnen zu zeigen sein wird,
war das AusmafBl des sich selbst tragenden Wirtschaftswachstums auBerst be-
schrinkt, die Tendenz zur Stagnation fast eingebaut (Wagener 1996). Kurzum, die
Lénder, die jetzt nach Europa ,,zuriickkehren®, haben eine asiatische detour, um
nicht zu sagen Deformation, hinter sich.

I1. Zentrum und Peripherie

Mittel- und Osteuropa sind zur Zeit die integral am geringsten entwickelten Re-
gionen Europas (vgl. Tab. 1). Selbst das am weitesten fortgeschrittene Land, Slo-
wenien, reicht noch nicht ganz an das SchluBlicht der Européischen Union, Grie-
chenland, heran (Ostdeutschland, das in den Statistiken nicht mehr aufgefiihrt
wird, wire hier die einzige Ausnahme: mit ca. 57 % des westdeutschen Niveaus
(BIP pro Kopf) liegt es ungefihr auf der Hohe Portugals). Zu derartigen verglei-
chenden Statistiken ist zu sagen, daf sie mit zahlreichen Berechnungs- und Bewer-
tungsproblemen behaftet sind. Dies sei an Hand von zwei unterschiedlichen Daten-
sitzen verdeutlicht.” Nur an der wesentlichen Aussage dndert sich auch durch an-
dere Daten nichts: die Heimkehrer sind die armen Verwandten im Osten.

I Diese Fehlbezeichnung ist aber nur wirklich dann zu beméngeln, wenn man Europa geo-
graphisch und nicht historisch-kulturell definiert.

2 Das Problem derartiger Vergleiche ist zum einen die Volkswirtschaftliche Gesamtrech-
nung, fiir die zwar grundsétzlich internationale Standards gelten, die aber in der Praxis die
relevanten Tatbestdnde nur unvollkommen erfassen kann. Man denke nur an die Schatten-
wirtschaft, die in den Transformationsldndern, aber auch in einigen EU-Landern grofies Ge-
wicht hat. Zum anderen macht die Vereinheitlichung der nationalen Daten Schwierigkeiten.
Wechselkurse sind dazu vollig ungeeignet: Die Unterbewertung der Wihrungen Mittel- und
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Tabelle 1
Pro-Kopf-Einkommen auf Kaufkraftbasis, 1995 (in US Dollar), 1997 (in KKS)
Land Pro-Kopf- Belgien = 100  BIP pro Kopf ~ Belgien = 100
Einkommen 1997%**
1995*
Belgien 19 928 100 21 500 100
Dénemark 20 734 104 21 800 101
Deutschland 18 988 95 20 900 97
Frankreich 20 829 105 19 800 92
Italien 19 745 99 19 200 89
Niederlande 19 376 97 19 800 92
Osterreich 19 922 100 21 300 99
Schweden 18 712 94 18 700 87
Ver. Konigreich 18 857 95 18 900 88
Land Pro-Kopf- Belgien = 100 BIP pro Kopf  Belgien = 100
Einkommen 1997**
1995%*
Griechenland 8 727 44 13 100 61
Irland 15 611 78 18 300 85
Portugal 11 935 60 13 400 62
Spanien 14 408 72 14 800 69
Land Pro-Kopf- Belgien = 100  BIP pro Kopf = Belgien = 100
Einkommen 1997**
1995*
Estland 7 203 36 7 000 33
Kroatien 4142 21 - -
Lettland 5002 25 5100 24
Litauen 3035 15 5 800 27
Polen 6 364 32 7 500 35
Slowakei 6 671 33 8 900 41
Slowenien 6 342 32 13 000 60
Tschechien 8173 41 12 000 56
Ungarn 6 211 31 8 900 41

* Quelle: IMF, World Economic Outlook (1998); ** Quelle: Eurostat 1998.

Osteuropas wiirde diese Linder als absolute Armenhauser erscheinen lassen. Kaufkraftpari-
tdten sind sicher besser, aber statistisch nicht unproblematisch. Die Unterschiede der beiden
Quellen von Tabelle 1 werden vor allem hier ihre Ursache haben. Eurostat verwendet grofie
Miihen auf die Erstellung von Kaufkraftstandards (KKS), da derartige Daten z.B. fiir die Ver-
gabe von Struktur- und Regionalfondsmitteln entscheidend sind. Bei Lidndern auf unter-
schiedlicher Entwicklungsstufe, vor allem aber bei den Transformationslandern, fithren die
Verfiigbarkeit und die qualitative Vergleichbarkeit der in den Warenkorb eingehenden Giiter
und Dienste zu Problemen. Insgesamt scheinen mir die Eurostat-Angaben mehr Vertrauen zu
verdienen als die IMF-Daten. Vor allem die Angaben fiir Griechenland, Slowenien und
Tschechien scheinen im letzteren Datensatz wenig plausibel.
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Die Botschaft der dreigeteilten Tabelle ist deutlich: Kerneuropa ist mehr oder
minder wirtschaftlich homogen, die siid-westliche Peripherie (zu der noch Irland
gerechnet wird, und zu der, wenn hier Regionen und nicht Staaten betrachtet wiir-
den, der italienische mezzogiorno zu zihlen wire) liegt ungefihr bei zwei Dritteln
dieses Niveaus. Mittel-Osteuropa liegt bei ungefihr einem Drittel des Niveaus von
Kerneuropa mit Ausnahme von Slowenien und Tschechien, die bereits auf der Ho-
he der siidwestlichen Peripherie stehen. Es macht durchaus Sinn, nach der Oster-
weiterung eine siid-westliche und eine siid-Ostliche Peripherie voneinander zu un-
terscheiden, womit Griechenland an seinen angestammten Ort zuriickkehrt, nach
Stidosteuropa namlich.

II1. VerpaBite Konvergenz

Es hat den Anschein, als wéren Entwicklungsniveau und Entfernung vom euro-
pdischen Kern, z. B. von Briissel, miteinander korreliert. Fischer, Sahay und Végh
(1998) haben diese Hypothese getestet und bestitigt gefunden. Ihre Begriindung
mag sie in der Zentrum-Peripherie-Theorie oder der Theorie der Wachstumspole
finden. Doch wenn dem so wire, dann miifiten Polen, Ungarn und vor allem die
Tschechische Republik (Ostdeutschland natiirlich auch) ganz woanders stehen, als
sie heute anzutreffen sind. Standen sie nicht ganz woanders, bevor sie in die ,,s0-
wjetische Gefangenschaft gerieten? Dank der Bemiihungen von Angus Maddison
(1995) sind wir in der Lage, diese Frage indikativ zu beantworten (auch diese Sta-
tistiken sind mit zahlreichen Problemen behaftet).

Tabelle 2
BIP pro Kopf 1936-1989 (in 1990 Geary-Khanis Dollar)

Land 1936 B=100 1950 B=100 1973 B=100 1989 B=130
Belgien 4 809 100 5346 100 11905 100 16299 100
Dénemark 5363 112 6683 125 13416 113 17621 108
Deutschland 4 571 95 4281 80 13152 111 18015 111
Frankreich 4204 87 5221 98 12940 109 17457 107
Italien 3061 64 3425 64 10 409 87 15650 96
Niederlande 5 064 105 5 850 109 12763 107 16 024 98
Osterreich 3015 63 3731 70 11308 95 16305 100
Schweden 4 466 93 6 738 126 13494 113 17593 108
Ver. Konigr. 5762 120 6 847 128 11992 101 16288 100

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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Tabelle 2 (Fortsetzung)

Land 1936 B=100 1950 B=100 1973 B=100 1989 B=130
Griechenland 2 501 52 1 951 37 7 799 66 10262 63
Irland 3116 65 3518 66 7 023 59 10270 63
Portugal 1 707* 36 2132 40 7 568 64 10 355 64
Spanien 2 304 48 2 397 45 8 739 73 11752 72
Polen 1 625 34 2 447 46 5334 47 5 685 35
Tschechien 2 599 54 3501 66 7 036 59 8 729 54
Ungarn 2618 54 2 480 46 5596 47 6 787 42

*1938

Quelle: Maddison 1995.

Der Vergleich der Tabellen 1 und 2 fiir die Jahre 1989 und 1995 bestétigt die
Warnung, die Zahlen nicht zu genau zu nehmen (Deutschland ist in Tab. 1 das wie-
dervereinigte Land, wihrend es dies in Tab. 2 natiirlich nicht ist). Doch auch in
diesem Fall bleibt die Kernaussage bestehen: Kein Land Osteuropas erreicht am
Ende der Beobachtungsperiode das Schluflicht der EU. Besonders problematisch
sind bei den drei osteuropdischen Landern die Angaben fiir 1973. Da es keine ver-
laBlichen Angaben fiir die Wachstumsraten in der sozialistischen Periode gibt — die
offiziellen sind notorisch iiberhdht —, war Maddison hier auf Schitzungen angewie-
sen. Wir konnen ihm sicher dahingehend folgen, dafl das Wachstum 1950-73 ver-
gleichsweise hoch war (ob allerdings auf dem westeuropdischen Niveau, wie er
schitzt, das mag bezweifelt werden), wihrend es 1973 — 89 verschwindend gering
war. Fiir uns sind deshalb die Eckjahre 1950 und 1989 wichtig. Wir streichen aller-
dings das Jahr 1973 in Tab. 2 nicht; denn es gibt in einem anderen Zusammenhang
wichtige Aufschliisse.

Tabelle 2 erlaubt die folgenden Feststellungen:

— Zum einen dokumentiert sie den Konvergenzprozefl von Kerneuropa, der 1950
einsetzte und Ende der 80er Jahre vollendet war.

— Dann macht sie deutlich, daB Italien und Osterreich 1936 und 1950 noch zur
stidwestlichen Peripherie gehdrten und erst im Laufe der Nachkriegsperiode zu
Kerneuropa aufgeschlossen haben — zwei Wirtschaftswunder, die das deutsche
wohl noch iibertreffen.

— In der siid-westlichen Peripherie haben sich besonders die beiden iberischen
Lénder Kerneuropa angenéhert, und zwar vor allem in der Periode 1950-73, d. h.
in einer Zeit, in der sie noch von faschistischen Diktaturen beherrscht wurden.

— Polen, Ungarn und die Tschechoslowakei haben praktisch ihre Distanz von 1936
beibehalten, eine Konvergenz hat nicht stattgefunden, im Vergleich zu 1950 sind
sie zuriickgefallen.

— Polen und Ungarn hatten 1950 ein mit Spanien vergleichbares Entwicklungsni-
veau, 1989 und sicher 1995-97 (s. Tab. 1) erreichten sie kaum die Hilfte dieses
Niveaus.
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— Die Tschechische Republik existierte fiir die Periode, die Tab. 2 abdeckt, noch
nicht als selbstdndiger Staat. Sicher ist jedoch, daB ihr Entwicklungsniveau ho-
her als das der Tschechoslowakei gewesen sein muf3. Daraus folgt, dafl Tsche-
chien 1936 und 1950 mit Osterreich und Italien vergleichbar war (vgl. auch Ko-
sta, Kramer, Slama 1971), 1989 und 1995 aber ungefahr nur bis zur Halfte die-
ses Niveaus gelangte.

— Fiir Ostdeutschland, das sei hier hinzugefiigt, gilt ein gleiches. Es war vor dem
Krieg, hochst wahrscheinlich auch noch unmittelbar nach dem Krieg mit West-
deutschland vergleichbar. Am Ende der sozialistischen Periode erreichte es we-
niger als die Hilfte des westdeutschen Standes (vgl. Ritschl 1994).

Kurzum, Kerneuropa und seine siid-westliche Peripherie haben in der Nach-
kriegszeit einen deutlichen Konvergenzproze3 durchgemacht, 1950 —73 mit hohen
Wachstumsraten, 1973 — 89 mit etwas verlangsamten Wachstumsraten. Die Linder
Mittel-Osteuropas waren zu Beginn dieser Periode durchaus mit der siid-westli-
chen Peripherie vergleichbar, zu der auch Osterreich und Italien gerechnet werden
muften. Dank des geringeren Abstands zu Kerneuropa haben die beiden letztge-
nannten Lander vollig aufgeschlossen (fiir Italien ist als Wirtschaftszentrum Mai-
land zu nehmen, deshalb der geringe Abstand). Am Ende der sozialistischen Peri-
ode hatten die Linder Mittel-Osteuropas den Anschlufl an Europa, selbst an die
siid-westliche Peripherie verloren. Trotz ihrer geringen Distanz zum européischen
Wirtschaftszentrum waren die bohmischen Linder und Ostdeutschland weit hinter
die Lander in vergleichbarer Lage zum Zentrum der europdischen Wirtschaftsakti-
vitdt zuriickgefallen.

IV. Zwei Konvergenzklubs

Die Tatsache verlangt nach einer plausiblen Erkldrung. Denn alles, was wir iiber
das Wachstum in den sozialistischen Landern wissen, widerspricht ihr offensicht-
lich. Es galt als akzeptiertes Wissen der Sowjetologie, daf} fiir die sozialistischen
Lénder, wenn auch den exorbitanten offiziellen Wachstumsraten nicht zu trauen
sei und der ideologische Anspruch iiberlegener Wachstumsdynamik kaum in der
Realitit seine Entsprechung finde, das Wachstum doch auf dem durchschnittlichen
Niveau der kapitalistischen Welt liege. So meinte z. B. Abram Bergson (1971:
239): ,,We may at least conclude, that socialism, as exemplified by the USSR, is
markedly less efficient than capitalism, as exemplified by the USA, though per-
haps about as efficient as capitalism as exemplified by Italy, a country at a broadly
similar stage of development.“ Auch wenn Italien Ende der 60er, Anfang der 70er
Jahre noch nicht ganz das Niveau Kerneuropas erreicht hatte, scheint dieser Ver-
gleich von heute aus betrachtet eine Uberschitzung der Sowjetwirtschaft zu bele-
gen, die trotz ihres hohen Riistungs- und raumfahrttechnischen Standes weniger
entwickelt als die tschechoslowakische oder ostdeutsche Wirtschaft war. Italien
hatte zu dieser Zeit die fiihrenden sozialistischen Lander schon hinter sich gelas-

T*



100 Hans-Jiirgen Wagener

sen. Fiir letztere galt es schon immer als ausgemacht, da8 sie von einer Entwick-
lungsdiktatur sowjetischen Typs wenig profitieren konnten, die vor allem die ex-
tensiven Wachstumsfaktoren mobilisieren und konzentriert einsetzen konne, wih-
rend die intensiven Faktoren in ihr zu kurz kdmen. Doch auch die Parallelhypo-
these, daB dieses System den wirtschaftlichen Aufholproze3 weniger entwickelter
Linder stimuliere, wird durch die Daten Ungarns und Polens nicht bestétigt.

Es ist hier nicht der Ort, das sozialistische Wachstumsritsel zu 16sen, wieso
namlich bei vergleichbaren Wachstumsanstrengungen die Entfernung von Europa
zunahm. Man wird unwillkiirlich an Ulbrichts beriihmtes Wort vom Uberholen
ohne Einzuholen erinnert — die sozialistische Wirtschaft fuhr auf einer ganz ande-
ren Strecke, produzierte ganz andere Waren, wie z. B. den Trabi, die nach der Wen-
de mit den MaBstiben eines freien Marktes bewertet bestenfalls nur die Halfte wert
waren. Der von Gaddy und Ickes (1998) eingefiihrte Begriff der ,,virtuellen Okono-
mie* scheint hier treffend zu sein: Die sozialistische Wirtschaft produzierte Waren,
die keinen Markttest zu bestehen hatten und deren Beitrag zur Wertschopfung des-
halb durch eine entsprechende Preissetzung dekretiert werden konnte. Hinzu
kommt das Zehren von der Substanz, d. h. die Vernachldssigung des Unterhalts
und der Erneuerung von Infrastruktur, Wohnungsbestand und alten Produktionsan-
lagen. Auf diese Weise lieBen sich scheinbar beachtliche Nettoinvestitionsraten er-
zielen. Weitere Griinde sind denkbar (vgl. Wagener 1996). Wie dem auch gewesen
sein mag, die Anstrengungen geniigten nicht, um der europdischen Konvergenz-
dynamik zu folgen.

Ganz offensichtlich ist Konvergenz kein Naturereignis, sondern im konkreten
Fall ein catching-up-Proze der OECD-Linder im Verhiltnis zu den USA, der
eben fiir die Nachkriegsperiode charakteristisch ist. Nach den Angaben von Mad-
dison (1995: 48) partizipierten die sozialistischen Linder 1950 - 73 an diesem Auf-
holprozef, allerdings mit weniger als der Hélfte des Tempos von Westeuropa, vor
allem seiner erweiterten siidwestlichen Peripherie. Dadurch entfernten sie sich be-
reits zu dieser Zeit von Europa. Nach 1973 fielen sie auch gegeniiber den USA zu-
riick, die Entfernung von Europa beschleunigte sich. Die mittlerweile recht um-
fangreiche Konvergenzliteratur spricht von ,,bedingter Konvergenz“ (Barro und
Sala-i-Martin 1992).% Neben den ,,(neo-)klassischen Wachstumsfaktoren, Arbeit,
Sachkapital, Humankapital, technischer Fortschritt, die vielleicht mit Ausnahme
des letzteren- in der sozialistischen Wirtschaft mindestens in vergleichbarer Weise

3 Bedingte Konvergenz bedeutet, da3 ein Land umso rascher wichst, je weiter es von sei-
nem ,, steady state“, d. h. seinem durch die Kapitalausstattung definierten Potential entfernt
ist. Genauere theoretische Ausfiihrungen hierzu sind im Beitrag Herbert Briickers in diesem
Band anzutreffen. Voraussetzung sind identische Institutionen, Techniken und intertemporale
Priferenzen. Briicker zeigt, daB selbst unter solchen Bedingungen Konvergenz nicht notwen-
digerweise auftreten muf3. Im erweiterten Sinn bedeutet es auch, da Konvergenz nur in rela-
tiv homogenen Léndergruppen, sog. ,,Konvergenzklubs* stattfindet (vgl. Sell 1998: 37). In
diesem Sinne bildeten West-Europa und Ost-Europa zwei unterschiedliche Konvergenzklubs,
die sich entgegen der alten Konvergenzhypothese nicht anniherten.
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mobilisiert und ausgeschopft wurden, bedingen institutionelle und politische Fak-
toren die Konvergenz. Die OECD-Liander waren in der Nachkriegszeit durch einen
demokratischen Rechtsstaat und wettbewerbliche, offene Marktwirtschaften ge-
kennzeichnet mit mehr oder minder starken sozialstaatlichen Komponenten. Auf
die Ausnahmen wurde bereits hingewiesen: Spanien und Portugal nahmen am
KonvergenzprozeB teil, auch ohne daB ihr politisches System dem Ideal des demo-
kratischen Rechtsstaates entsprochen hitte. Ahnlich gelagerte Fille in Siidostasien
nédhren die Vermutung, daf fiir wirtschaftliche Konvergenz weniger demokratische
Kultur als 6konomischer Wettbewerb entscheidend ist. Ob dies dann in zweiter In-
stanz zu politischer Konvergenz fiihrt, mag hier dahingestellt bleiben.

Die ,,asiatische* detour der Lander Mittel-Osteuropas in der Nachkriegsperiode
ist, das folgt aus diesen Uberlegungen, ihrem Wirtschaftssystem zuzuschreiben, ih-
rem Gefangensein im Sowjetsystem. Daf} es sich hier um ein echtes lock-in Phino-
men gehandelt hat, verdeutlichen die wiederholten Reformversuche, die zwar in
die richtige Richtung (,,mehr Markt“) strebten (vgl. Wagener 1998), die aber im-
mer erfolglos blieben, weil sie die Basis der orientalischen Despotie, die Einheit
von Staat und Wirtschaft, in Frage stellen mufBten. Der Erfolg der Marktwirtschaft
beruht in ihrer Ausdifferenzierung, zuerst einmal in eine ungeheure Produkt- und
ProzeBvielfalt, die von keiner Zentrale iiberblickt, geschweige denn gesteuert
werden kann (Hayeks bekanntes Argument), dann aber in eine diesen Wettbe-
werbsprozeB steuernde und stabilisierende Vielfalt von Institutionen, Mérkten, In-
teressenvertretungen, sozialen Sicherungssystemen, die mit dem demokratischen
Zentralismus, d. h. dem Alleinvertretungsanspruch einer Einheitspartei, und ihrem
Anspruch auf ausschlieBliche Kontrolle unvereinbar ist. (Der Vergleich der faschi-
stischen mit der sozialistischen Diktatur wire hier sicher aufschluBreich, wiirde
uns aber zu weit fithren.) Die mangelnde Komplexitidt des Sowjetsystems wurde
vor allem auch vom weitgehenden Verzicht auf das Instrumentarium der moneta-
ren Steuerung verursacht, die anonym (Marx hatte geklagt ,hinter dem Riicken*)
eine spontane Ordnung (Hayek) schafft, die der relativ primitiven geplanten Ord-
nung weit lberlegen ist. Der fehlende interne Wettbewerb verstdarkt sich noch
durch die fiir die asiatische Produktionsweise typische Autarkietendenz, d. h. den
fehlenden internationalen Wettbewerb. Das staatliche AuBenhandelsmonopol war
mit der Absicht eingerichtet worden, Einfliisse des Weltmarktes von der heimi-
schen Wirtschaft fernzuhalten. Dies ist zweifellos gelungen.

C. Transformation und Re-Integration
I. Transformationsanforderungen
Eine Riickkehr nach Europa, eine Teilnahme am catching-up-Prozef3, Konver-

genz mit Kerneuropa setzen eine Wende voraus — Abkehr vom ,,asiatischen” Sy-
stem der Sowjetwirtschaft und radikale Transformation von der Plan- zur Markt-
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wirtschaft. Das bedeutet, es sind die Bedingungen zu schaffen, die eine ,,bedingte
Konvergenz* ermoglichen. Und das setzt Systemkonvergenz voraus: Die Riickkehr
nach Europa beinhaltet eine mehr oder minder weitgehende Angleichung an das
europdische Wirtschaftssystem.* Fiir die Linder, die die Riickkehr nach Europa
mit einem Beitritt zur Europdischen Union besiegeln wollen, ist das Ausmal} der
Angleichung in den sogenannten Kopenhagener Beitrittsvoraussetzungen konkret
formuliert worden: Rechtsstaat, wettbewerbsfiahige Marktwirtschaft und die Uber-
nahme des acquis communautaire. Damit wére das Transformationsprogramm fiir
eine Riickkehr nach Europa knapp umschrieben, wiren Rechtsstaat und funktions-
fahige Marktwirtschaft nicht abstrakte Gattungsbegriffe, die zahlreiche konkrete
institutionelle Auspriagungen unter sich subsumieren konnen, und wire der acquis
communautaire nicht umgekehrt ein Wust konkreter Rechtsverordnungen und
Richtlinien, von dem man sich fragen muB, ob ihn wirklich braucht, wer zur euro-
pdischen Familie gezihlt werden mochte. Fiir die bedingte Konvergenz Westeuro-
pas nach dem Zweiten Weltkrieg, das haben wir bereits festgestellt, ist die europai-
sche Ordnung einer funktionsfahigen Marktwirtschaft von entscheidender Bedeu-
tung gewesen. Ob eine andere, z. B. weniger stark christlich-sozial und sozialde-
mokratisch geprdgte Ordnung den gleichen Effekt gehabt oder gar zu noch
besseren Resultaten gefiihrt hatte, ist eine Fragestellung der kontrafaktuellen Hi-
storiographie. Fiir die Transformationsstaaten ist sie jedoch durchaus relevant:
wenn sie die neue Ordnung frei wahlen konnen, warum sollten sie eine europdische
Variante wihlen und nicht eine transatlantische, d. h. warum Riickkehr nach Euro-
pa und nicht gleich Aufschliefen zu den Vereinigten Staaten? Die Frage hat natiir-
lich einen gewissen Beigeschmack von ,,Uberholen ohne einzuholen®. Vaclav
Klaus’ , Marktwirtschaft ohne Attribute* ist als ein solcher Versuch zu werten.

Die Basis der wettbewerbsfahigen Marktwirtschaft ist die Unternehmung, ein
Wirtschaftssubjekt, das nur im Zusammentreffen von Produktionsfaktoren und
Technik dem sozialistischen Betrieb gleicht, organisatorisch von diesem jedoch
grundverschieden ist. Die autonome Unternehmung ist mit ihrem wirtschaftlichen
Umfeld liber Mirkte verbunden, Produktmérkte und Faktormérkte, und zwar Bin-
nenmérkte und Aulenmirkte, womit dem Preis die Rolle der zentralen Steuerinfor-
mation zufdllt. Das relativ reibungslose (d. h. transaktionskosteneffiziente) und
stabile Funktionieren der Marktbeziehungen setzt die Existenz einer Reihe von po-
litischen, 6konomischen, sozialen und rechtlichen Institutionen voraus, in deren
spezieller Ausprigung man den eigenen Charakter der europaischen Wirtschafts-

4 Diese Systemkonvergenz hat nur wenig mit der Konvergenzhypothese zu tun, die in den
60er Jahren en vogue war. Sie sah eine hochregulierte gemischte Wirtschaft als Zielzone vor-
aus und nicht den vélligen Zusammenbruch der planwirtschaftlichen Ordnung (vgl. Dallago,
Brezinski und Andreff 0.J. [1992]). Post festum 148t sich heute konstatieren, daB die theoreti-
sche Basis der Tinbergenschen (1961) Konvergenzthese, die Theorie der optimalen Ordnung
und die Rationalitdtsannahme, auch zur Erkldrung der Transformation herangezogen werden
kann. Nur war es nicht Tinbergen, sondern eher Mises und Hayek, die in einer Wettbewerbs-
ordnung basierend auf Privateigentum und Privatrecht die optimale Ordnung sahen.
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ordnung sehen kann, die zu bedingter Konvergenz gefiihrt hat. Hier sind die Geld-
und Wihrungsordnung im weitesten Sinne zu nennen, die Systeme der sozialen Si-
cherheit, das Vertrags- und Haftungsrecht, die (relative) VerlaBlichkeit der Wirt-
schafts- und Finanzpolitik. Eine erschopfende Aufzihlung der wichtigsten Elemen-
te ist kaum moglich, da, wie erwéhnt, die wettbewerblichen Marktwirtschaften
hochkomplex sind.”

Erinnern wir uns, da der sozialistische Betrieb nicht autonom war, was dem
Grunderfordernis der orientalischen Despotie widersprochen hétte, dal Markte nur
in einem sehr beschriankten Umfang und rudimentdren Zustand anzutreffen waren
— vor allem der Kapitalmarkt, der Markt fiir Managementfahigkeiten und der Devi-
senmarkt, vom Schwarzmarkt abgesehen, fehlten vollig —, daB Preise in der Regel
nicht auf den rudimentidren Markten gebildet wurden und nur sekundér neben den
Verwaltungsanordnungen als Steuerinformation dienten, daB} die politischen, 6ko-
nomischen, sozialen und rechtlichen Institutionen nicht annihernd die im Westen
herausgebildete Vielfalt und Komplexitédt aufwiesen und damit keinen effizienten
politischen, dkonomischen, sozialen und rechtlichen Interessenausgleich sicher-
stellen konnten. Dann ist es klar, daf die Transformation, die Riickkehr nach Euro-
pa, eine gewaltige Aufgabe darstellt. Wir konnen analytisch unterscheiden:

— die reale oder Mikrotransformation, d. h. die Herausbildung eines Unterneh-
menssektors, die eine organisatorische, strukturelle und 6konomische Anpas-
sung beinhaltet; darunter fallt auch der Bereich der Privatisierung staatlicher Be-
triebe;

— die Herausbildung von allen relevanten Markten, was erheblich mehr voraus-
setzt als allein Liberalisierung, d. h. die Aufhebung der rechtlichen Beschrén-
kungen fiir wirtschaftliche Tatigkeiten (Gewerbefreiheit, Vertragsfreiheit z. B.)
und die Freigabe der Preise (inklusive Konvertierbarkeit der Wahrung);

— Bildung von Institutionen- ein weites Feld, wie nach dem oben Gesagten deut-
lich sein sollte;

— Formulierung einer addquaten Wirtschaftspolitik — Geld- und Fiskalpolitik, Ar-
beitsmarktpolitik, Sozialpolitik, Wettbewerbspolitik, um nur die wichtigsten zu
nennen; nicht nur, daf diese Anforderungen neu fiir die Regierungen der Trans-
formationsldnder sind, erschwerend kommt hinzu, daf gleichzeitig eine transito-

5 Damit soll nicht unterstellt werden, da8 alle diese Teilordnungen in den westlichen
Marktwirtschaften in der Nihe eines Optimums operieren wiirden und daB3 dieses Optimum
dem paléo-liberalen Ideal der staatsfreien Wirtschaft entspriache. Die Arbeitsmérkte sind alles
andere als wettbewerblich organisiert. Die freie Konvertibilitidt des Kapitals ist fiir viele Lan-
der erst jiingsten Datums. Deregulierung und Privatisierung machen deutlich, da8 zahlreiche
okonomische Aktivitdten in den Bereich der staatlichen Intervention fielen. Die schwierige
Frage nach der Rolle des Staates in der wettbewerblichen Marktwirtschaft wollen wir in die-
sem Zusammenhang gar nicht beriihren (vgl. Stiglitz 1989), obwohl deutlich ist, daB8 auch in
dieser Hinsicht in Westeuropa eine Konvergenz stattgefunden hat und weiter stattfindet, eine
Konvergenz, die nicht ausschlieBlich Ergebnis européischer Harmonisierungspolitik ist.
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rische Transformationspolitik formuliert werden muf3, d. h. eine Politik, die be-
wult auf das Gelingen der Transformation gerichtet ist. So ist es durchaus denk-
bar, da die Geldpolitik sich z. B. an den Maastricht-Kriterien orientieren
mochte, dies aber nicht kann, weil die Umstrukturierung der Unternehmen noch
nicht so weit fortgeschritten ist, daf3 diese einer restriktiven Geldpolitik ausge-
setzt werden konnten. Das Resultat ist eine transitorische Inflation, wie wir sie
in allen Transformationsldndern antreffen.

Wie gesagt, das 1aBt sich analytisch unterscheiden. Eine wettbewerbsfihige
Marktwirtschaft braucht diese Elemente gleichzeitig, da sie interdependent sind.
Es wire nun vollig falsch zu glauben, daB8 wir damit das Aufgabenfeld der Trans-
formationspolitik beschrieben hitten. Viele der erforderlichen Anpassungsleistun-
gen miissen individuell oder kollektiv aulerhalb des Bereichs staatlicher Politik
erbracht werden und erfordern haufig Zeit. So kann der Gesetzgeber eine Privat-
rechtsordnung aufstellen, gelebt wird sie erst, wenn die entsprechenden Einstellun-
gen und Verhaltensweisen internalisiert sind (und damit ihre Transaktionskosten-
vorteile genutzt werden). Ein Arbeitsmarkt ist nicht schon dadurch konstituiert,
daB Tarifautonomie gesetzlich festgeschrieben wird, sondern er setzt voraus, dafl
sich Akteurskonstellationen formieren, die innerhalb eines in der Tat durch den
Gesetzgeber zu schaffenden Regulierungsrahmens vertragliche Vereinbarungen
iber Arbeitsbeziehungen treffen, so dal Angebot und Nachfrage nach Arbeit zu
einem angemessenen Ausgleich kommen. Was den Regulierungsrahmen, die Ar-
beitsmarktordnung, betrifft, so gibt es deutliche Unterschiede zwischen den Verei-
nigten Staaten und Europa, es gibt aber auch Unterschiede unter den europdischen
Arbeitsmarkten. Institutionelle Konvergenz mag eine Begleiterscheinung der euro-
péischen Integration sein, so dafl Riickkehr nach Europa die Akzeptanz eines ac-
quis communautaire im weiteren Sinne voraussetzt. Es ist aber eine Besonderheit
der Européischen Union, daf sie eine Vielfalt von nationalen Ordnungen und damit
die Moglichkeit des Regulierungswettbewerbs zuldft. Mit anderen Worten, die
Riickkehrer miissen ihren eigenen Weg finden. Der Spielraum fiir nationale Losun-
gen wird, was das einzelne Politikfeld betrifft, unterschiedlich groB sein — fiir Mit-
glieder der Wirtschafts- und Wahrungsunion z. B. gibt es keinen geldpolitischen
Freiheitsgrad mehr. Die Rentensysteme in Europa kennen dagegen eine grofle Ge-
staltungsbreite.

II. Integrationsvoraussetzungen

Wann ist die Riickkehr vollzogen, und wie weit sind die einzelnen Linder Mit-
tel- und Osteuropas noch von diesem Punkt entfernt? Die einfachste Antwort auf
die Fragen wire der formelle Schritt der Aufnahme bzw. des Eintritts in die Euro-
pdische Union. Dieser Schritt wird nur dann vollzogen, wenn die Mitglieder der
Union ihm einhellig zustimmen. Das setzt wohl voraus, daf die Kopenhagener Be-
dingungen erfiillt sind. Es setzt aber auch voraus, daf} viele Partikularinteressen ge-
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schiitzt oder befriedigt sind, die nichts, aber auch gar nichts mit der Riickkehr der
Lénder Mittel- und Osteuropas nach Europa zu tun haben. Umgekehrt kann man
mit dem Beispiel Ostdeutschlands argumentieren, daf der rasche Beitritt zur Bun-
desrepublik keineswegs die Riickkehr von Deutschland nach Deutschland zu ei-
nem Abschlufl gebracht hat — er war ein wichtiger Schritt: in beiden Teilen
Deutschlands gilt die gleiche Rechts-, Wirtschafts- und Sozialordnung; im iibrigen
aber sind die Ostdeutschen noch unterwegs. Und Riickkehr nach Deutschland be-
deutet so wenig wie Riickkehr nach Europa die vollige Angleichung von Verhalten
und Verhéltnissen, d. h. der Vollzug der Integration wirft die schwierige Frage nach
der Relation zwischen kultureller Anpassung und Wahrung der eigenen Identitat
auf. Dal} dies kein irrelevanter, auerdkonomischer Gesichtspunkt ist, haben die
Ausfiihrungen zur bedingten Konvergenz gezeigt: Gesellschaften mit eigenen Vor-
stellungen, z. B. beziiglich der intertemporalen Préiferenzen, werden eigenen Kon-
vergenzklubs angehdren.

Trotzdem wird Konvergenz als Indikator fiir Angleichung, von vielen sogar als
Voraussetzung fiir die Mitgliedschaft in der Europdischen Union angesehen. Hier
spielt zum einen das psychologische Moment mit, daB die Armeren nicht fiir voll
genommen werden, nicht wirklich ein Mitspracherecht haben bzw. sich umgekehrt
als Biirger zweiter Ordnung fiihlen. Zum anderen spielt die 6konomische Angst
eine Rolle, daB die Offnung der Grenzen zu Lindern, in denen eigentlich ,latein-
amerikanische Verhéltnisse* herrschen, eine Bedrohung fiir Wohlstand und Sicher-
heit Europas wire. Das heifit, nach Europa zuriickkehren kann nur, wer diese ,,la-
teinamerikanischen Verhiltnisse“ hinter sich gelassen hat, wer ,europdisch ist,
und der sicherste Indikator dafiir ist ein bestimmtes Wohlstandsniveau. Aber wel-
ches? Die Schwelle der zur Zeit drmsten Mitgliedsstaaten, Griechenland und Por-
tugal? Der Durchschnitt der Union bzw. ein bestimmter Prozentsatz dieses Durch-
schnitts? Der nach dem erwidhnten Entfernungsmodell errechnete Konvergenzer-
wartungswert? All das ist theoretisch duBerst unbefriedigend.

Ein drittes Kriterium ist der Vollzug der Transformation, der Umgestaltung
der Rechts-, Wirtschafts- und Sozialordnung entsprechend den Standards fort-
schrittlicher Industriestaaten. Dieses Kriterium wird von den internationalen Or-
ganisationen bevorzugt: Weltbank, Wihrungsfonds, Europdische Bank fiir Wie-
deraufbau und Entwicklung. Es kann nicht die Riickkehr nach Europa beschrei-
ben, denn dafiir fehlen Europa-spezifische Variablen. Es beschreibt im besten
Fall die Riickkehr in die ,,freie Welt von Rechtsstaat und kapitalistischem Wett-
bewerb. Fiir die Lander Mittel- und Osteuropas sind alle drei Kriterien eng mit-
einander verbunden. Aufnahme in die Europdische Union erfolgt nur, wenn der
Ubergang von der Plan- zur Marktwirtschaft unumkehrbar vollzogen ist. Dieser
Ubergang ist nach den oben angestellten Uberlegungen eine wesentliche Voraus-
setzung fiir Produktivitdtskonvergenz. Umgekehrt setzt die Aufrechterhaltung der
Transformationsanstrengungen die Uberwindung der Ubergangskrise und eine
Verstetigung der Wohlfahrtsentwicklung voraus. Es macht also durchaus Sinn,
die Hypothese zu priifen, da} Transformation und Aufnahme der Konvergenzten-
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denz eng mit der Riickkehr nach Europa als dem Beitritt zur Union verbunden
sind.

I11. Transformationsfortschritte und die Herausbildung
neuer Konvergenzklubs

Die folgende Tabelle soll die Beziehung von Transformationserfolg und wirt-
schaftlicher Stabilisierung illustrieren. Alle Transformationsldnder Mittel- und
Osteuropas und der ehemaligen Sowjetunion haben eine Transformationskrise
durchgemacht. Hier ist nicht der Ort, die Griinde fiir diese Krise zu diskutieren.
Elemente einer Stabilisierungskrise kommen zusammen mit strukturellem Wandel.
Wenn die erwihnte Hypothese der virtuellen Okonomie zutrifft, war die Krise zum
Teil auch virtuell, d. h. die Einstellung von Aktivititen, die in einem Marktkontext
nicht zur Wertschopfung beitragen, erweckt im intertemporalen Vergleich mit zwei
unterschiedlichen VGR-Systemen den Eindruck eines Wachstumseinbruchs. Die
schwierige Frage, warum eine derartige Transformationskrise in China nicht aufge-
treten ist, kann hier ebenfalls nicht behandelt werden. Die einfachste Antwort dar-
auf wire die, daB in China keine Transformation, sondern nur eine erfolgreiche Re-
form der sozialistischen Wirtschaft stattfindet.

Die geschitzte heutige Entwicklungslage der Transformationslinder im Ver-
gleich zu 1989 kann nur als Indikator genommen werden. Die statistischen Proble-
me beim Ubergang von einem System in ein anderes sind immens.® Nimmt man
die Entwicklung in Polen oder Ostdeutschland als erwartungskonform an, d. h.
eine kurze Transformationskrise, an die sich ein mehr oder minder kontinuierlicher
Aufschwung anschliefit — das, was man Anfang der 90er Jahre die J-Kurve des
Wirtschaftswachstums in der Transformation nannte —, dann ist deutlich, daf} viele
Lénder dieser Erwartung nicht entsprochen haben und von der Krise in die Stagna-
tion oder Depression tibergegangen sind. Das heif3t, die heutige Entwicklungslage
setzt sich aus der Tiefe der Krise in den ersten 2 bis 3 Jahren der Transformation
und der Entwicklung danach zusammen.

Der Fortschritt der Transformation wird von der EBRD (1998) an Hand eines
Systems von Indikatoren gemessen, die, was das Wirtschaftssystem betrifft, auf
der Unternehmensebene die Privatisierung, die Umstrukturierung und die Unter-
nehmenskontrolle erfassen, auf der Ebene der Mirkte die Liberalisierung von Prei-
sen und AuBenwirtschaftssystem sowie die Wettbewerbspolitik und auf der Ebene
der Finanzinstitutionen die Bankenreform und die Entwicklung der Finanzmaérkte.

6 Typischerweise und sehr zu Recht sieht das Statistische Bundesamt davon ab, einen sol-
chen Vergleich fiir die neuen Bundesldnder vorzunehmen, wodurch wir fiir diese fiir die Jahre
1990-91 ein statistisches schwarzes Loch haben. Es gibt keine offiziellen Angaben zur Tiefe
der Transformationskrise in Ostdeutschland. Natiirlich wissen wir genau iiber den erheblichen
Riickgang der Beschiftigung Bescheid. Aber der erlaubt keine Riickschliisse auf den Riick-
gang der marktfdhigen Produktion.
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Was das Rechtssystem betrifft, so werden vor allem der Umfang und die Effektivi-
tat der rechtlichen Regelungen erfaf3t, die sich auf das Unternehmens-, Konkurs-
und Pfandrecht beziehen. Aus diesen einzelnen Bestandteilen einen aggregierten
Transformationsindikator zusammenzustellen, ist ein willkiirliches Unterfangen,
da es keine theoretische Untermauerung fiir die Gewichtung, d. h. in unserem Fall
den ungewichteten Durchschnitt der einzelnen Indikatoren, gibt. Deshalb bleibt
der Indikator seiner Bezeichnung entsprechend indikativ.

Tabelle 3
Transformation und wirtschaftliches Wachstum in Mittel- und Osteuropa
Land BSP 1997 Aggreg. Durchschn.
(1989 = 100) Transf. Indikator Wachstum 94 -98
Ungarn 90 3,8 2,9
Polen 112 3,7 6,1
Tschechien 98 3,6 2,7
Estland 73 34 4,5
Slowenien 99 33 4,1
Slowakei 95 32 6,0
Kroatien 76 3,1 59
Litauen 61 3,1 1,4
Rumiénien 82 3,0 0,7
Bulgarien 63 3,0 -20
Lettland 56 3,0 2,7
Mazedonien 56 2,9 1,1
Moldawien 35 2,9 - 8,6
Armenien 38 2,8 5,4
Georgien 32 2,8 4,3
RuBland 58 2,7 -49
Ukraine 37 2,4 -97
Albanien 80 2,5 5,9
WeiBruBland 71 1,6 1,0

Quelle: EBRD (1998): 26, 42, 50.

Tabelle 3 macht deutlich, wo die Transformationserfolge anzutreffen sind. Die
fiinf EU-Kandidaten der ersten Runde, Polen, Slowenien, Tschechien, Ungarn und
Estland sind bei der Transformation ihrer Wirtschafts- und Rechtsordnung am wei-
testen fortgeschritten. Die Slowakei, Kroatien, Litauen, Lettland, Ruménien und
Bulgarien folgen. Mazedonien, Armenien, Georgien und Moldawien waren in den
abgelaufenen zehn Jahren politisch sehr turbulente Fille und liegen deshalb trotz
einiger Reformanstrengungen weit zuriick. Den Schluf bilden RuBland, die
Ukraine, Weifiruland und Albanien. In dieser Rangfolge spiegelt sich zum einen
die anfangs erwidhnte Trennung in ein lateinisches und ein orthodoxes Osteuropa
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wider. Zum anderen nimmt der Transformationserfolg auch deutlich mit der Ent-
fernung von Kerneuropa ab. Beide Faktoren sind deshalb zur Erklarung des Erfol-
ges heranzuziehen und das bedeutet: Das historische Erbe wie die Erwartung an
die Zukunft haben die Transformation beeinfluf3t.

Der erste Fall, der Einflu8 der ,lateinischen Kultur, ist als eine Variation der
Weber-Tawney-Hypothese zu sehen, die eine Beziehung zwischen religioser Kul-
tur und wirtschaftlichem Verhalten unterstellt. Zu zeigen wére in diesem Zusam-
menhang, daf} die ,,orthodoxe* Kultur selbstdndigem wirtschaftlichem Leistungs-
streben und abstrakter rechtsstaatlicher Regulierung weniger angepaft ist als die
,Jateinische* Kultur. Die ausfiihrlichste Untersuchung hierzu hat Miiller-Armack
(1959) vorgelegt.” Er macht deutlich, daB das mystisch-gefiihlshafte Kirchentum
der Orthodoxie ohne feste Dogmatik die Staatskirche begiinstigt hat. In einem Zen-
tralstaat ohne wesentliche Zwischeninstanzen zwischen Zentralmacht und Volk
fehlte eine Ausdifferenzierung der Macht und damit auch der Wettbewerb um die
Macht zwischen Staat, Kirche, Adel und Biirgertum, wie sie fiir das europdische
Mittelalter typisch waren. Paternalismus wird damit zur quasi-natiirlichen Regie-
rungs- und Koordinierungsform. Daraus leitet Miiller-Armack auch das Fehlen ei-
ner aus eigenen Antrieben bewegten Unternehmungsentwicklung ab. Daf} dies
keine ethnischen Ursachen hat, machen die lateinischen Gesellschaften mit slawi-
scher Bevolkerung deutlich. Indem wir in dieser Charakterisierung wesentliche
Elemente der oben beschriebenen orientalischen Despotie wiedererkennen, wird
einerseits deren ,orientalischer* Charakter relativiert,® andererseits werden wir der
Miihe enthoben zu untersuchen, inwieweit der Kommunismus das orthodoxe Erbe
zu liberlagern oder aufzuheben vermochte. Er hat es offensichtlich ganz im Hegel-
schen Sinne ,,aufgehoben. Fiir unser Problem folgt aus diesem Argumentations-
strang, daB} die ,lateinischen Lander Mittel- und Osteuropas mit dem Staatssozia-
lismus ein ihnen fremdes System ablegen konnten, wihrend fiir die ,,orthodoxen*
Transformationsstaaten die Barrieren zur ,,Européisierung* erheblich hoher sind.

Inwieweit die rdumliche Distanz zu Kerneuropa einen eigenen Erkldrungsfaktor
abgeben kann, ist bei der engen Verquickung von Geographie und Geschichte in
diesem Raum schwer zu entscheiden. Schon Miiller-Armack (1959: 369) hatte
unterstellt, dal die Entlegenheit zu Europa nicht Ursache, sondern Folge der ge-

7 Den Hinweis hierauf verdanke ich Hans Nutzinger.

8 Das hatte bereits Krader (1975) in dem oben angefiihrten Zitat getan. Auch Miiller-Ar-
mack (1959: 368) hilt von dem ,,Einbruch des Orientalischen* als Erkldrung osteuropdischer
Eigenentwicklungen wenig. Auf der anderen Seite macht er deutlich, da8 durch das Fehlen
standischer Zwischenschichten zwischen Staat und Volk dem Staat ein besonderes Gewicht
zufillt: Der byzantinische Staat war ,,Staat und Kirche in einem, hierarchische Ordnung und
demokratisches Gemeinwesen zugleich* (ibid.: 358). Das finden wir wieder in der lenin-
istischstalinistischen Auffassung einer kommunistischen Gesellschaft. Damit wird die ,,orien-
talische Despotie* eigentlich in ihren beiden Teilen eine Fehlbezeichnung. Wir verwenden
den Begriff hier deshalb als terminus technicus, der ein vormodernes, weder in Staat noch
Wirtschaft ausdifferenziertes Gemeinwesen bezeichnet, in dem paternalistische Autokratie
und nicht Wettbewerb politisches und wirtschaftliches Handeln bestimmt.
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schichtlichen Eigenheit sei. Die rdumliche Distanz hat einen aus der Vergangenheit
und einen aus der Zukunft wirkenden EinfluB. Es wurdé oben bereits erwihnt, da3
die Lénder, die unmittelbar an Kerneuropa grenzen, eine lange Tradition unterneh-
merischen Wirtschaftens und demokratischer Rechtsstaatlichkeit besitzen. Das er-
leichtert natiirlich die Wiedereinfiihrung derartiger Ordnungselemente. Zum ande-
ren haben diese Lidnder unmittelbar nach der Wende die Mitgliedschaft in der
Europédischen Union als mittelfristiges Ziel ihrer Politik erklért, das in der Bevol-
kerung auf eine grofe Resonanz gestoBen ist. Damit war die Richtung der Trans-
formation, der acquis communautaire im weiteren Sinne, d. h. eine Wirtschafts-
und Rechtsordnung europdischen Zuschnitts, ebenso vorgegeben wie das erforder-
liche Tempo. Auch nach dem sogenannten honeymoon, der Periode der aufleror-
dentlichen Politik, konnten die Regierungen mit einer hohen Akzeptanz von Trans-
formationsmaBnahmen rechnen, die zur Vorbereitung auf den EU-Beitritt dienten.
Umgekehrt sind die drei TransformationsschluBlichter, die drei ,,russischen* Staa-
ten, historisch-geographisch in mehrfacher Hinsicht benachteiligt. Zentren der Or-
thodoxie, fern von Briissel sind es die Lander, in denen das Sowjetmodell der Wirt-
schaftsordnung entwickelt wurde, das zur Entfremdung von Europa gefiihrt hatte.
Damit war es dort nicht moglich, dieses Modell als Produkt einer Fremdherrschaft
abzuschiitteln. Weder Riickkehr nach Europa noch nationale Selbstbestimmung
konnten als Argumente mobilisiert werden. Dies hat vor allem auch den Staat, als
einen zentralen Transformationsakteur, getroffen. Denn erfolgreiche Transformati-
on in eine wettbewerbliche Marktwirtschaft und einen Rechtsstaat setzt einen star-
ken Staat in dem Sinne voraus, dal der Staat nicht kduflich ist und seine Admini-
stration mehr oder minder effektiv arbeitet. Einen solchen Staat gibt es in den ,,rus-
sischen* Landern noch nicht.

Tabelle 3 zeigt, daBl das geschitzte Wiedererreichen des Vorwende-Niveaus mit
dem Transformationserfolg korreliert, wiahrend das Wachstum der letzten S Jahre
mit diesem Indikator eher unverbunden ist. Depressionsstand und Wachstum in
den letzten 5 Jahren sind wiederum korreliert.” Letzteres scheint selbstverstind-
lich: Wo kein Wachstum stattfindet, kann ein Riickstand nicht aufgeholt werden-
die Ausreifler, Armenien und Georgien, erkldren sich durch Naturkatastrophen
(Erdbeben) und Sozialkatastrophen (Biirgerkrieg) in der Anfangsphase der Trans-
formation. Der Transformationserfolg spielt offensichtlich eine wichtige Rolle fiir
die Tiefe der Transformationskrise: eine rasche Transformation hat den Verfall der

9 Eine lineare Regression ergibt fiir x — BSP 1997 (1989 = 100), y — aggregierter Trans-
formationsindikator und z — durchschnittliches Wachstum 1994 -98 die folgenden Schitz-
gleichungen:

1. x=24,68 y — 4,7, wobei der y-Parameter signifikant von 0 verschieden ist und R* = 0,27
betrégt,

2.z =334 y - 8,4, wobei der y-Parameter nicht signifikant von 0 verschieden ist und
R* =0,13 betrigt und

3.2=0,11x-5,9, wobei der x-Parameter signifikant von 0 verschieden ist und R?>=0,29
betrigt.
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wirtschaftlichen Aktivitdt friihzeitig gestoppt und die Wiederaufnahme sich selbst
tragenden Wachstums beschleunigt. Es sind dann auch die in jeder Beziehung rela-
tiv hoch rangierenden Léander Polen, Ungarn, Tschechien, Slowenien und Estland,
mit denen die Européische Union in erster Runde Beitrittsverhandlungen fiihrt. Vor
allem die Slowakei und Kroatien konnten sich beschweren, warum sie nicht, Est-
land z. B. aber wohl, zu dieser ersten Runde zahlen. Ihr vergleichsweise schlechte-
res Transformationsranking ist vor allem einer langsameren Umgestaltung im fi-
nanziellen Sektor zuzuschreiben. Eine zweite Verhandlungsrunde konnte diese bei-
den Liander umfassen, wihrend in einer dritten dann Ruménien, Litauen und Lett-
land an der Reihe wiren.'? Dies alles hat auch wieder mit der geographischen und
historischen Entfernung von Europa zu tun — wer dichter beim Zentrum liegt, ge-
langt auch schneller dorthin zuriick. Erkldrungen dafiir scheinen auf der Hand zu
liegen: Es ist fiir Tschechen, Ungarn, Polen einfach leichter, einen westlichen
Rechtsstaat, eine marktwirtschaftliche Wirtschaftsordnung, einen relativ stabilen
Verwaltungsapparat aufzubauen — sie hatten damit bereits Erfahrungen.

IV. Transformationserfolg und ausléindische Direktinvestitionen

Was die Herausbildung neuer Konvergenzklubs konkret bedeutet, kann man sehr
gut an den Einschdtzungen auslidndischer Unternehmer ablesen, die in Osteuropa
direkt investieren. Hierfiir ist sowohl die schiere Summe des investierten Kapitals
ein Indikator wie auch die Motive, die fiir oder gegen bestimmte Engagements
sprechen. Diese sind z. B. bei deutschen Unternehmern untersucht worden, die in
Osteuropa Direktinvestitionen vorgenommen haben (Beyfuf8 1996, vgl. auch Stan-
kovsky 1999). Nach den Standortnachteilen befragt, konnten sie mit ,,zutreffend*
oder ,,nicht zutreffend antworten. Die Differenz der Anteile zeigt die Bedeutung
der Nachteile an: + 100 % einen einhellig festgestellten Nachteil, — 100 % einen
nicht wahrgenommenen. Diese Differenz ist fiir Osteuropa generell erhoben wor-
den und gesondert fiir Tschechien. Der Unterschied verdeutlicht den Transforma-
tionserfolg der Tschechischen Republik oder genauer gesagt die Angleichung an
westeuropdische Verhiltnisse. Denn in mancher Hinsicht waren keine sonderlichen
Transformationsanstrengungen erforderlich, entsprechende Verhaltensweisen und
Leistungen waren in Tschechien selbstverstdndlich, oder man konnte ohne grofere
Probleme an Traditionen ankniipfen. Der Unterschied ist gewaltig bei Faktoren,
die die staatliche Tadtigkeit betreffen:

10 In Briissel wird bekanntlich etwas anders gerechnet: Kroatien gehért noch nicht zur
Gruppe der anerkannten Beitrittsbewerber mit einem Assoziationsabkommen. Demgegen-
iiber haben die fiinf Assoziationslander Lettland, Litauen, Ruménien, Bulgarien und die Slo-
wakei zu den fiinf Landern der ersten Verhandlungsrunde aufgeschlossen.
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Osteuropa Tschechien
Rechtsunsicherheit +37,0 -17,2
Planwirtschaftliche Relikte +21,2 -35,8
Schlechte wirtschaftliche Rahmenbedingungen +20,2 -572
Nichteinhaltung staatl. Zusagen -42,4 -92,8

Er ist auch grofl was die Wirtschaftskultur betrifft:
Korruption -19,8 -72,4
Organisierte Kriminalitédt -36,4 - 85,8

Interessanterweise wirkt sich der Unterschied bei einigen Faktoren zuungunsten
der Tschechischen Republik aus:

Schlecht ausgebildete Arbeitskrifte -43,6 -38,0
Unzuverldssigkeit der Mitarbeiter - 54,6 —48,2
Geringe Leistungsbereitschaft -60,2 -42.8
Zu lange Fristen bei Baugenehmigungen -56,4 -40,8
Umweltauflagen -74,8 - 65,6

Hier spielen zweifellos die Erwartungen der Befragten eine Rolle. Es ist kaum
anzunehmen, daf3 die Mitarbeiter in Tschechien unzuverldssiger oder schlechter
ausgebildet sind als z. B. in Ruménien. Nur ein Investor, der nach Tschechien
kommt, erwartet, dort auf mehr oder minder westliche Standards zu treffen, d. h. er
hat die Riickkehr nach Europa antizipiert. Frye und Shleifer (1997) haben, um ein
anderes Beispiel anzufithren, Warschauer und Moskauer Geschiftsinhaber befragt,
was sie von Staat, Kommunalverwaltung und den Gerichten halten und inwieweit
sie auf private Konfliktregelungsmechanismen zuriickgreifen miissen. Das Ergeb-
nis entspricht voll den Erwartungen: Der Moskauer ,,Staat“ ist keineswegs abwe-
send, er ist im Gegenteil repressiv und dient der Bereicherung der Biirokraten. Der
Warschauer ,,Staat* ist effizienter, weniger interventionistisch, stirker marktkon-
form.

Transformation und Wachstum sind in erster Linie Eigenleistungen der betroffe-
nen Linder. Allerdings kann das Ausland dabei eine nicht unbedeutende Rolle
spielen. Dieser Einfluf} ist zum einen materieller Natur — ausldndische Direktinve-
stitionen, die nicht nur Finanzmittel, sondern auch know-how ins Land bringen,
Auslandskredite, wobei die internationalen Organisationen, Weltbank, Wahrungs-
fond und EBRD, nicht unerheblich beteiligt sind. Er ist aber auch nicht-materieller
Natur — nicht nur die Kredite der internationalen Organisationen, auch die gene-
relle Kreditwiirdigkeit sind an Transformationsleistungen gebunden. Daf} der
Wunsch, Mitglied der EU zu werden, als ein ,,Transformationsanker* dienen kann,
haben wir bereits gesehen. Die Européische Union engagiert sich aber auch ganz
besonders in den potentiellen Beitrittslandern mit technischer und materieller Hilfe
beim Aufbau unionskonformer Institutionen. Damit erhalten wir auch hier ein
West-Ost Gefille, das durch die ausldndischen Direktinvestitionen noch verstarkt
wird. Tabelle 4 zeigt diese fiir die Ladnder Osteuropas.
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Tabelle 4

Auslindische Direktinvestitionen in Osteuropa,
kumuliert von 1989-97, in US $ pro Kopf

Land Schitzung EBRD  Schitzung WIIW
Ungarn 1 667 736
Polen 321 458
Tschechien 823 656
Estland 695 788
Slowenien 639 1 200
Slowakei 227 281
Kroatien 297
Litauen 344 173
Ruménien 149 151
Bulgarien 147 151
Lettland 543 514
Mazedonien 59
Moldawien 80
Armenien 72
Georgien 95
RuBland 63
Ukraine 53
Albanien 148
WeiBruland 34

Quelle: EBRD 1998: 81; WIIW: Stankovsky 1999: 133.

Auslédndische Direktinvestitionen kann man unterschiedlich abgrenzen, z. B. in-
klusive oder exklusive der reinvestierten Gewinne. Sie werden in den einzelnen
Lédndern auch unterschiedlich erfa8t. Deshalb unterscheiden sich die Angaben je
nach der Quelle, auf die man zuriickgreift. Ein Vergleich iiber die Pro-Kopf-Zahlen
liegt nahe, auch wenn kleine Lander wie Estland dabei moglicherweise besser ab-
schneiden als grofle wie Polen, da sich umfangreichere Einzelinvestitionen, z. B.
der Kauf des Telekommunikationsunternehmens, stirker in der Pro-Kopf-Zahl nie-
derschlagen. Trotzdem ist die Aussage von Tabelle 4 klar: Die Beitrittskandidaten
der ersten Runde ziehen die meisten Auslandsinvestitionen an und die Attraktivitét
nimmt mit dem Transformationserfolg rapide ab.'" Die Beziehung ist statistisch re-
lativ eng. Man kann nun einwenden, daf die ausldndischen Direktinvestitionen
und der EBRD-Indikator nicht unabhéngig voneinander die Transformationserfolge
anzeigen. Auslindische Investoren werden bei ihren Entscheidungen die Informa-
tionen der EBRD beriicksichtigen, und umgekehrt werden die Einschdtzungen der

11 Eine lineare Regression y = mx + b mit y-kumulierte Direktinvestitionen pro Kopf ent-
sprechend den EBRD Daten in Tab. 4 und x-aggregierter Transformationsindikator aus Tab. 3
ergibt y = 544,04 x — 1287, wobei die beiden Parameter hoch signifikant sind und R*= 0,46
betragt.
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ausldndischen Investoren die EBRD beeinflussen. Das mag bis zu einem gewissen
Grad richtig sein. Doch wird die Informationsgewinnung beider Evaluatoren in der
Regel weitgehend unabhingig voneinander sein, sehr unternehmensspezifisch bei
den Direktinvestoren, eher global bei der EBRD. Anders als ihr Verhéltnis zum
Transformationserfolg haben die auslandischen Direktinvestitionen keinen sichtba-
ren EinfluB auf das Wirtschaftswachstum der letzten fiinf Jahre.

Die Raten des Wachstums in den letzten 5 Jahren liegen bei einer groen Gruppe
von Transformationslandern iiber dem EU-Durchschnitt. Eine Konvergenztendenz
ist also bei ihnen in Gang gesetzt. Polen, Slowenien und Estland sind dazu zu rech-
nen. In Tschechien und Ungarn scheint dies allerdings bislang nicht der Fall zu
sein. Man kann nun auf Grundlage der bedingten Konvergenzhypothese in der mo-
dernen Wachstumstheorie errechnen, wie viele Jahre die einzelnen Lander Mittel-
und Osteuropas bendtigen wiirden, um auf das Niveau der am wenigsten entwik-
kelten EU-Lander, Spanien, Portugal und Griechenland, zu kommen oder auf den
EU-Durchschnitt. Das haben unter anderen Fisher, Sahay und Végh (1998) sowie
Sachs und Warner (1996) getan (vgl. auch Breuss 1999). Da die wie auch immer
errechneten potentiellen Wachstumsraten sich wenig voneinander unterscheiden,
kommen diese Berechnungen zu dem kaum iiberraschenden Ergebnis, daf3 die
Konvergenz in jenen Léndern am raschesten zum Erfolg fiihrt, die das hochste
Ausgangsniveau im Vergleich zur Europdischen Union haben. Tab. 1 hat bereits
gezeigt, dal dieses Ausgangsniveau sehr unterschiedlich geschétzt wird. Abgese-
hen davon hat u.a. die tschechische Krise von 1997/98 gezeigt, dal die Wachs-
tumsraten in Mittel- und Osteuropa starken Schwankungen ausgesetzt sein konnen.
Das heifit, die errechneten Konvergenzperioden kdnnen sich sehr schnell verin-
dern. Wenn die Européische Union den Beitritt von Landern Mittel- und Osteuro-
pas von ihren Konvergenzchancen abhéngig machen wollte, dann wire es am ein-
fachsten, sich am heutigen Niveau des Bruttosozialprodukts pro Kopf zu orientie-
ren. Wiederum hitte vor allem die Slowakei Grund zu fragen, warum sie nicht in
die erste Verhandlungsrunde aufgenommen worden ist. Die Antwort aus Briissel
wiirde nicht auf sich warten lassen: Es sind die politische und die rechtliche Kon-
vergenz, die zu wiinschen iibrig lassen.

V. Transformationszyklen

Hinter den aggregierten Transformationsindikatoren verbergen sich Details, die
nur in einer landerspezifischen Analyse zutage gefoérdert werden konnen. Und
selbst dann kann es schwierig sein, transformationsbedingte Effekte von der aktu-
ellen Wirtschaftspolitik zu trennen. Die Européische Union hat in ihrem avis der
Tschechischen Republik einen hohen Grad der Beitrittsreife bestdtigt. Nach An-
sicht der Kommission ist die Transformation in diesem Land im wesentlichen ab-
geschlossen. Die tschechische Wahrungs- und Wirtschaftskrise 1997 —98 wirft nun
die Frage auf, inwieweit die Auffassung berechtigt ist. Wahrungskrisen sind in

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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Marktwirtschaften zwar nicht an der Tagesordnung, treten aber immer wieder auf.
Man erinnere sich nur an die Krise des Pfund und der Lira 1992. Hier hatte die
Wirtschaftspolitik auf fundamentale Divergenzen nicht rechtzeitig reagiert. Die Er-
kldrung der tschechischen Krise wird dagegen in verschleppten Transformations-
problemen gesucht (vgl. Poschl et al. 1999; Heinrich 2000). Die hohe Einschit-
zung der tschechischen Transformationsleistung war unter anderem auf die Kom-
bination von rascher Privatisierung, niedriger Arbeitslosigkeit und niedriger Infla-
tion zuriickzufiihren. Da das Wirtschaftswachstum jedoch nicht ungewohnlich
hoch war (s. auch Tab. 3), konnten die Produktivitidtsgewinne und damit die Um-
strukturierung nicht sonderlich erfolgreich gewesen sein. So stellten sich Fragen
an die Effektivitdt der Unternehmenskontrolle in der Folge von Privatisierung .

Die Virulenz dieses Komplexes trat mit der Krise von 1997 —98 ans Tageslicht.
Die tschechische Privatisierung war erfolgreich, auch wenn die Entstaatlichung
z. B. im Bankensektor nicht abgeschlossen ist (vgl. hierzu Schiitte 2000). Mit ih-
rem wichtigsten Element, der Massenprivatisierung, war sie ohne historisches Vor-
bild, dabei aber so offen gestaltet, daf} sie geradezu als Musterimplementierung
des Coase-Theorems gelten konnte: Es durfte erwartet werden, dafl das Produktiv-
vermogen rasch in die Hidnde des jeweils besten Wirtes gelangen wiirde. Hieran
sind nun Zweifel aufgekommen. Das Produktivvermogen gelangte bevorzugt in
die Hiande von Investmentgesellschaften, die wiederum von Banken und anderen
Finanzintermedidren kontrolliert werden, welche ihrerseits noch unter starkem
staatlichen Einfluf} stehen. Die Regierung hat ein Interesse an niedriger Arbeitslo-
sigkeit. Die Banken als letztendliche Eigentiimer konnen bei Gewdhrung weicher
Budgetbeschriankungen Kredite auch dort vergeben, wo sie wirtschaftlich nicht ge-
rechtfertigt sind. Die Folge sind eine niedrige Konkursrate, eine niedrige Arbeits-
losigkeit, aber auch eine niedrige Rate der Umstrukturierung und ein hoher Ver-
schuldungsgrad der produzierenden Betriebe mit einem groflen Bestand schlechter
Forderungen auf seiten der Banken. So etwas kann nicht lange gut gehen, zumal
wenn eine Finanzierung iiber Inflation vermieden wird.

Was dieses Beispiel zeigt, ist die Tatsache, daf3 die Transformation einer Plan-
wirtschaft in eine Wettbewerbswirtschaft ein langwieriger und schwieriger Prozef3
ist. Im Kontext unseres Themas haben wir hier ein Beispiel fiir den Versuch, nicht
nach Europa zuriickzukehren, sondern sich, was Eigentumsrechte und Unterneh-
menskontrolle betrifft, am angloamerikanischen Modell der Marktkontrolle zu
orientieren. Dieser Versuch ist nicht gegliickt, und was herauskam, war eine Va-
riante des kontinentaleuropdischen Modells der netzwerkorientierten Unterneh-
menskontrolle (vgl. Wagener 1997; Moerland 2000). Im Laufe der Massenprivati-
sierung ist den Finanzintermedidren, insbesondere den Banken, eine Rolle zugefal-
len, die fiir sie zu Beginn nicht vorgesehen war. Man konnte nun anmerken, dafl
eine vergleichbare Wirtschaftspolitik, d. h. Stabilisierung bestehender Strukturen
iber staatlich kontrollierte oder beeinflufite Banken, z. B. auch in der Wirtschafts-
wunderphase Italiens nach dem Zweiten Weltkrieg anzutreffen ist. Das war langer-
fristig nur auf Kosten der Geldwertstabilitdt moglich — aber es war moglich und,
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wie wir sahen, keineswegs erfolglos. Erwahnenswert am tschechischen Fall ist der
Umstand, daBl sich die europiische Variante der Unternehmenskontrolle quasi
spontan durchgesetzt hat.

D. Schluf}: Alte und neue Demokratien

Ich komme zum Schluf3. Riickkehr nach Europa ist eine Metapher, die den au-
genblicklichen Entwicklungsprozefl vor allem der Lander des dstlichen Mitteleuro-
pas beschreibt. Fiir Osteuropa und den Balkan ist sie sehr viel weniger zutreffend.
Diese Lander mogen sich auf dem Weg nach Europa befinden, aber ihre geographi-
sche und historische Distanz erlauben es kaum, von Riickkehr zu sprechen. Die
Linder jedoch, die heute vor der Tiir der Europdischen Union stehen, haben diese
Riickkehr vollzogen. Es macht wenig Sinn, iiber die Probleme zu rechten, die der
Transformationsprozef3 auch in Zukunft noch mit sich bringen wird, wie das tsche-
chische Beispiel gezeigt hat. Die Riickkehr kann als vollzogen angesehen werden,
wenn man den point of no return hinter sich gelassen hat. So biirgert es sich mehr
und mehr ein, im Falle von Ost-Mitteleuropa nicht mehr von Transformationslén-
dern, sondern von emerging markets zu sprechen, was ihrer wirtschaftlichen Situa-
tion besser entspricht. Denn das Problem der Stabilisierung institutioneller Refor-
men haben sie mit den entsprechenden Lindern in Ostasien und Lateinamerika ge-
mein.

Sie haben diesen aber auch etwas voraus, und das ist ihre europdische Tradition.
In der politischen Okonomie der Reform gilt es als ausgemacht, daB neue Demo-
kratien besondere Probleme bei der Durchfithrung und Stabilisierung von Refor-
men haben (vgl. Bonker 2000). Mit Blick auf die meisten Transformationslénder in
Osteuropa wird man diese Behauptung kaum in Zweifel ziehen wollen. Sie kann
moglicherweise auch zum Teil die reibungslosere Durchfiihrung der Reformen in
China erklaren: eine temporére Destabilisierung der politischen Verhéltnisse durch
die Demokratisierung macht konsequente Reformen geradezu unmoglich. Die
Lédnder Ost-Mitteleuropas, vor allem die EU-Beitrittskandidaten der ersten Runde,
haben ihren Transformationsprozef3 konsequent vollzogen und dabei einschneiden-
de, zum Teil auch schmerzliche Reformen durchgefiihrt, z. B. im Bereich der
Haushaltspolitik oder des Alterssicherungssystems. Die Erkldrung fiir diese er-
staunliche Reformakzeptanz wird hdufig in einem Legat der kommunistischen
Vor-Periode gesucht, der mangelhaften Ausdifferenzierung und Organisiertheit der
individuellen Interessen: Die Regierungen stolen auch bei harten Mafinahmen
kaum auf Widerstand (s. z. B. Greskovits 1998). Das wiirde jedoch auf alle post-
kommunistischen Transformationsldnder zutreffen. Fiir die Lander in Ost-Mittel-
europa kénnte man demgegeniiber die Frage stellen, ob sie liberhaupt der Gruppe
der neuen Demokratien zuzurechnen sind, und feststellen, dafl gerade ihre demo-
kratischen Traditionen ihnen bei der Riickkehr nach Europa geholfen haben.

8*
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Korreferat zum Referat von Hans-Jiirgen Wagener

Riickkehr nach Europa
Diesseits und jenseits stilisierter Fakten

Von Bruno Schonfelder, Freiberg

A. Einleitung

Die Untersuchung von Wagener bewegt sich vorwiegend in jenem prestigetrdch-
tigen Raum der theoretischen Verallgemeinerung, in dem sich akademische Volks-
wirte mit so grofler Vorliebe aufhalten, einem Raum, der gewissermaflen jenseits
der stilisierten Fakten liegt, die als hinldnglich gesichert gelten. An den diesbeziig-
lichen Erwagungen hat der Korreferent nichts auszusetzen, seine Bedenken bezie-
hen sich nur auf zwei Detailfragen. Dies sind gewissermalen Fragestellungen dies-
seits der stilisierten Fakten, sie haben die Sicherung von Fakten zum Gegenstand,
eine Aufgabe, die logisch im Vorfeld zu ihrer Stilisierung angesiedelt ist. Eine erste
Anmerkung betrifft die vermeintlichen sozialistischen Wachstumserfolge und das
diesbeziigliche Wissen der Sowjetologen. Eine zweite widmet sich Wageners kur-
sorischen Bemerkungen zu Transformationszyklen, und dies vor allem deswegen,
weil er hier punktuell an eine quantitativ bedeutende Literatur liber die tschechi-
sche Transformation ankniipft. In dieser Literatur werden bestimmte Behauptun-
gen mit einer solchen Beharrlichkeit wiederholt, dass ein unvorsichtiger Leser
mutmafBen konnte, es handle sich um stilisierte Fakten. Wie darzulegen sein wird,
wire die Bezeichnung Klischees zutreffender.

B. Eine Lanze fiir die Sowjetologen

Als ehemaliger Angehdriger der Zunft der Sowjetologen wehrt sich der Korrefe-
rent gegen die Behauptung, ,,wir* hitten Italien und Russland in den siebziger Jah-
ren fiir Lander vergleichbaren Entwicklungsniveaus gehalten. Zugegeben, Bergson
war beriihmt fiir seine heroischen Bemiihungen, quantitative Aussagen iiber das
sowjetische Wirtschaftswachstum zu treffen, und versténdlicherweise geneigt, ihre
Bedeutung zu iiberschétzen. Aber ansonsten gab es in der Zunft doch grofie Zwei-
fel am Erfolg dieser Bemiihungen, ja an der Sinnhaftigkeit der Fragestellung
selbst. Dass die Erfolgsmeldungen der amtlichen Statistik irrefiihrend waren, war
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wohl bekannt. Westliche Versuche, das Sozialprodukt der kommunistisch regierten
Staaten abzuschitzen, konnten entweder an den veréffentlichten Ergebnissen iiber
Produktionsmengen ,,wichtiger Produkte* wie beispielweise Tonnen Stahl ankniip-
fen, die die sozialistische Statistik in reichlicher Menge lieferte, oder an den Real-
16hnen, die man aufgrund der verdffentlichten Daten iiber die Nominallohne und
mehr oder minder umfangreichen Sammlungen von Preisen ,,wichtiger Konsum-
giiter” abzuschétzen versuchen konnte. Auf diese Weise lieBen sich zumindest ge-
wisse Eckpunkte fiir den realen Konsum des Endverbrauchers und damit eine alle-
mal wesentliche Komponente des Sozialprodukts gewinnen. Das Paradox bestand
nun in der auferordentlich starken Divergenz dieser beiden Schitzansitze, die Pro-
duktionsmengen suggerierten einen weitaus hoheren Entwicklungsstand als der be-
scheidene und in vielen kommunistisch regierten Lindern stets armselige Konsum
der meisten Haushalte. Die tschechischen Reformer rechneten uns schon in den
sechziger Jahren vor, dass der Lebensstandard eines tschechischen Arbeitnehmers,
der sich 1948 noch gut mit dem eines Osterreichischen vergleichen konnte, zwi-
schenzeitlich eine erhebliche relative Verschlechterung erfahren hatte, so dass die
Entwicklung des Konsums schon damals den Verdacht eines erheblichen wirt-
schaftlichen Zuriickbleibens begriindete. Der Konsum des Sowjetbiirgers zeigte in
den fiinfziger und sechziger Jahren ein vergleichsweise schnelleres Wachstum,
aber dies war dem erbdrmlich niedrigen Ausgangspunkt der Stalindra geschuldet,
in der die sowjetische Industrie selbst im vergleichsweise lippigen Jahr 1950 pro
Kopf der Bevélkerung beispielsweise gerade mal 1,1 Paar Schuhe erzeugte, 1940
waren es 0,96 (vgl. Flitzer 1999).

Fiir die Auflosung dieses Paradoxons — hohe Produktionsmengen zahlreicher
Produkte und ein notorisch niedriger Lebensstandard des Endverbrauchers — kam
offenkundig eine Reihe von Erkldarungsfaktoren in Frage, die uns sémtlich auch da-
mals schon bekannt waren; nur war es schlechterdings unmdoglich, etwas iiber ihre
relative Bedeutung zu sagen. Solche Erklarungsfaktoren waren Luftbuchungen bei
den Planerfiillungsmeldungen, ein hoher Staatskonsum insbesondere im Bereich
der Riistungsgiiter, eine hohe Investitionsquote in Verbindung mit einem extrem in-
effizienten Einsatz der Investitionsmittel, der diese Investitionen zu einem Aspekt
eines allgemeineren Phanomens der Planwirtschaft werden lie3, namlich einer Pro-
duktion um der Produktion willen: Die Planwirtschaft erzeugte viel Material, aber
sie verbrauchte auch auBerordentlich viele Inputs, so dass fiir den Endverbraucher
relativ wenig librig blieb.

Es wurden zwar noch Versuche unternommen, diese verschiedenen Komponen-
ten abzuschitzen, beispielsweise indem man auf Satellitenfotos Panzer zéhlte. Der
Korreferent erinnert sich an eine Vorlesung von Giinter Hedtkamp im Jahre 1980,
in der er darlegte, dass die Unterstellung, diese Panzer wiirden mit derselben Pro-
duktionsfunktion erzeugt wie in Amerika, und eine hierauf beruhende Sozialpro-
duktsschitzung barer Unsinn seien.

Fazit: Die Sowjetologen waren nicht so einfiltig, ihren Bemiihungen waren in-
des uniiberwindliche Grenzen gesetzt.
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C. Die tschechische Republik als bevorzugtes Opfer
transformationstheoretischer Legendenbildung

Die tschechische Republik hat das zweifelhafte Privileg, zu einem bevorzugten
Objekt der Legendenbildung geworden zu sein. Das Tempo, mit dem sich hier be-
stimmte Arbeitshypothesen zu allgemein anerkannten ,,Erkenntnissen gemausert
haben, ldsst sich nur dadurch erkldren, dass die Autoren von Lédnderberichten
u.d.m. sich selten lange mit ihrem Gegenstand aufhalten wollen und vorwiegend
voneinander abschreiben. Wiirden diese Literaten mit derselben Sorgfalt vorgehen,
die die meisten der heute geschméhten Sowjetologen an den Tag legten, so bliebe
uns viel erspart. Nun liegt es dem Korreferenten fern, Wagener in diese Klasse ein-
stufen zu wollen, dies hat er nicht verdient. In seinem Abschnitt iiber Transforma-
tionszyklen tauchen indes einige Aussagen aus dieser Literatur wieder auf. So wird
die lange Zeit geringe Arbeitslosenquote in der tschechischen Republik als Indiz
fiir eine unzureichende Umstrukturierung gewertet. Ihr starker Anstieg in den letz-
ten Jahren, mit dem sie nunmehr ungarisches Niveau erreicht hat, miisste dann al-
lerdings als Indiz fiir eine stark beschleunigte Umstrukturierung gewertet werden.
Der Wahrheit entspricht wohl weder das eine noch das andere. Wie Jonas (1997)
gezeigt hat, schritt der Arbeitsplatzabbau in der tschechischen Industrie in den frii-
hen neunziger Jahren kaum langsamer voran als in Ungarn und Polen, und dies
filhrte nur deswegen nicht sofort zu dhnlichen Arbeitslosigkeitsquoten, weil in
Tschechien unter der kommunistischen Herrschaft der Dienstleistungssektor be-
sonders unterentwickelt und die Uberbeschiftigung besonders ausgeprigt war und
die tschechische Erwerbsbevolkerung eine ungewdohnliche Alterszusammenset-
zung aufwies. So gab es in Tschechien eine besonders hohe Rentnererwerbstitig-
keit — und diese Rentner konnte man entlassen, ohne dass sich dies in der Arbeits-
losenstatistik niederschlug. Dafiir, dass Politiker — und Vaclav Klaus ist in erster
Linie ein Politiker — die Gelegenheit wahrnahmen, dies ihren Wihlern als Erfolg
anzupreisen, sollte man Verstdndnis haben. Nur, was soll man von hauptamtlichen
Wissenschaftlern halten, die derlei Weisheiten ohne niahere Nachpriifung iiberneh-
men?

Nicht besser steht es um den Indikator ,,Konkursrate“. Gemessen an der Zahl
der Konkursantrdge pro Kopf der Bevolkerung diirfte Tschechien nach Ungarn das
fiihrende Transformationsland sein und dies schon seit Jahren.' Zuzugeben ist, dass
der Abstand zu Ungarn grof} ist, Ungarn hatte bis 1996 viermal so viele Konkurs-
verfahren vorzuweisen, erst seitdem schmilzt der Vorsprung Ungarns dahin. Bei
der Bewertung ist nun aber zu beriicksichtigen, dass ein tschechischer Konkurs
eine wesentlich andere Qualitdt aufweist als ein ungarischer. Das tschechische
Konkursrecht orientiert sich an der deutschen Insolvenzordnung, die Befriedigung

I Daten liegen uns fiir Ungarn, Polen, Slowenien, Kroatien, Slowakei, Serbien, Makedo-
nien und Russland vor. Nur diese Lander sind in den Vergleich einbezogen. Aktuelle tsche-
chische Zahlen finden sich in Ekonom 1999:35, S. 7.
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der Glaubiger steht zumindest grundsétzlich im Vordergrund, die Eroffnung eines
Konkurses bedeutet mit hoher Wahrscheinlichkeit die Liquidation des betroffenen
Unternehmens. Das ungarische Konkursrecht war — und ist dies bis zum gewissen
Grad noch heute — eine milde und rasch abzuwickelnde Schwester eines amerika-
nischen Chapter 11-Konkurses: Das Management bleibt im Amt, das Unternehmen
wird partiell entschuldet und ist infolgedessen héufig nach wenigen Monate aus
den groBten Schwierigkeiten heraus, zur Liquidation kommt es nur in relativ extre-
men Fillen (vgl. Balcerowicz, Gray und Hoshi (1998) sowie Pistor und Sachs
(1997)). Nimmt man die Ausprigung des Glaubigerschutzes im Konkursrecht als
Kriterium fiir die Harte der Budgetrestriktionen, so z&hlt Tschechien zu den Trans-
formationsldndern mit den hirtesten Budgetrestriktionen. Stellt man stattdessen
auf die Moglichkeit ab, auflerhalb des Konkurses zu vollstrecken, so ist Tschechien
verhdltnisméBig ,,weich”, die Palme wiirde dann eher der Slowakei gebiihren, wo
umgekehrt das Konkursrecht um einiges weicher ist.

Ebenso wenig liefern uns die hohe Fremdfinanzierungsquote, die viel beklagte
Unterkapitalisierung der tschechischen Wirtschaft oder der Anteil der notleidenden
Kredite am Kreditportefeuille der Banken einen verldsslichen Nachweis weicher
Budgetrestriktionen. Anders als in Polen oder Ungarn kam es in Tschechien um
1990 nicht zu einer Entschuldung der Wirtschaft im Wege einer galoppierenden In-
flation. Entsprechend ausgeprigt und ungebrochen war und ist das Vertrauen der
Bevolkerung in die heimische Wahrung und das heimische Bankensystem. Die
Folge ist ein hohes Einlagen- und Kreditvolumen. Die daraus resultierende hohere
Fremdfinanzierungsquote kann auch einen Vorteil bedeuten, die Bereitstellung ei-
nes zusétzlichen Corporate Governance-Mechanismus, wie in der Literatur einge-
hend dargestellt wurde.? Sicherlich lassen sich vor allem in den friihen neunziger
Jahren Kreditengagements der Banken benennen, die als leichtfertig gelten miis-
sen. Ob dies groBere Bedeutung als in Polen oder Ungarn hatte, ist hingegen weit
weniger klar. Im Allgemeinen haben tschechische Banken mindestens ab 1994
Kreditsicherheiten gefordert. Liegen solche verwertbaren Kreditsicherheiten in
ausreichender Menge vor und ist eine Vollstreckung tatsdchlich méglich, kann
man schwerlich von einem weichen Kredit sprechen. Im Nachhinein wissen wir,
dass die tschechische Nationalbank in den Jahren 1997 und 1998 eine Rezession
erzeugt hat und dass dies u. a. einen Zusammenbruch der Immobilienpreise zur
Folge hatte. Damit waren die Kreditsicherheiten entwertet. Aber warum sollte
diese ex-post-Betrachtung entscheidend sein, wenn wir die Hérte von Budgetre-
striktionen beurteilen wollen? Ein solches Urteil sollte doch wohl auf die ex-ante-
Grofen abstellen.

Die These schlieBlich, die tschechischen Reformer hétten nicht nach Europa zu-
riickkehren wollen, sondern sich am angloamerikanischen Modell der Unterneh-
menskontrolle orientiert, seien damit aber gescheitert, kann sich partiell auf Vaclav

2 Die ersten, die diesen Gedanken im Rahmen eines formalen Modells darlegten, waren
anscheinend Grossman und Hart (1982).
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Klaus berufen, der sich in einem Interview 1998 dieses Versuchs bezichtigt hat.® In
diesem Interview legt er dar, dass er die Verquickung von Banken, Investitions-
fonds und Unternehmen, wie sie sich in Tschechien entwickelt hat, nicht angestrebt
und befiirwortet habe. Er habe zu jener Minderheit unter den tschechischen Refor-
mern gehort, die eine Ubernahme des angloamerikanischen Modells der Corporate
Governance bevorzugt hitten. Durchaus interessant sind auch seine Ansichten dar-
liber, warum sich die von ihm gefiihrte Minderheit nicht durchsetzen konnte. Er
fiihrt aus: (a) Es gab unter den tschechischen Reformern viele, die ein bankenzen-
triertes System wegen des Beispiels der damals als sehr erfolgreich erachteten ost-
asiatischen Systeme fiir iiberlegen hielten. (b) Die Regulierung der Banken war
Republikangelegenheit, die Privatisierung hingegen Foderationsangelegenheit (er
war damals Foderationsminister), daher erklirt sich eine Inkonsistenz zwischen
den Grundgedanken der Bankenregulierung und denen der Privatisierung. (c) Die
Banken hatten gegeniiber den Industriebetrieben einen wesentlichen Vorsprung, da
sie selbst zur Zeit der Planwirtschaft bis zum gewissen Grad konomisch (in finan-
ziellen und Wertkategorien) dachten, wohingegen das Management der Industrie-
betriebe vor allem in physischen Giitermengen dachte. Deswegen fiel es den Ban-
ken nach der Wende leichter, sich an marktwirtschaftliches Verhalten und Denken
zu gewdhnen, und diesen Vorsprung miinzten sie in Macht um.

Soweit die Ansichten von Klaus, der zu Beginn der neunziger Jahre offenbar
eine Trennung von Investment Banking und Commercial Banking nach amerikani-
schem — oder bis vor gar nicht langer Zeit auch belgischem, franzdsischem oder
italienischem — Vorbild befiirwortet hatte und damit eine Bankenregulierung, die
der Rolle der Banken in der Corporate Governance Grenzen setzt. Hinzuzufiigen
ist nun aber, dass auch die von ihm gefiihrte Minderheit unter den tschechischen
Reformern sich doch eher an England als an Amerika orientiert zu haben scheint.*
Ein wesentlicher Unterschied zwischen der englischen und der amerikanischen Va-
riante einer kapitalmarktorientierten Unternehmenskontrolle besteht darin, dass in
England der Staat die Finanzmirkte stets verhéltnismdfig wenig und vorwiegend
informal iiber Empfehlungen der Bank of England reguliert hat, wohingegen die
amerikanischen Finanz- und Kapitalmirkte insbesondere seit 1934 massiv (iiber-)
reguliert wurden. Fiir eine solche massive Regulierung hat sich unter den tschechi-
schen Marktwirtschaftlern der ersten Stunde im Wesentlichen nur T. JeZek ausge-
sprochen’ — die sozialdemokratische Reformnachhut steht hier naturgemiB auf ei-
nem anderen Blatt —, Klaus und Triska haben hingegen wiederholt ihre Skepsis ge-
geniiber derart massiven Eingriffen des Staates in die Finanzmérkte zum Ausdruck
gebracht und die bemerkenswerten Vorziige des (englischen) Wegs der Selbstregu-

3 Vgl. Ekonom 1998:8.

4 Wobei es die ernstzunehmende Auffassung gibt, dass der englische Kapitalmarkt mit sei-
nem starken Ubergewicht der institutionellen Investoren und einer dadurch ausgediinnten Li-
quiditét sogar die Zukunft des amerikanischen vorwegnimmt. So gesehen wire auch Amerika
auf dem Weg nach Europa.

5 Vgl. Interview in Ekonom 1997:47
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lierung und Gentlemen’s Agreements betont.® Um im Bild von Wagener zu blei-
ben: Ihr Ziel lag in Europa, nicht jenseits des Ozeans.
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Zum Zusammenhang zwischen
Finanzmarkt- und Wihrungskrisen in
sich transformierenden Okonomien

Von Theresia Theurl', Miinster

A. Problemstellung

Wirtschaftssystemtransformationen sind Phasen einer komplexen Interaktion
spezifischer Anreiz-, Informations- und Koordinationsstrukturen fiir wirtschaftli-
ches Handeln und fiir wirtschaftspolitische Entscheidungen. Dies zeigt sich beson-
ders deutlich im institutionellen Umgestaltungsprozel3 der ehemaligen Zentralver-
waltungswirtschaften in Marktwirtschaften, der seit zehn Jahren im Gang ist. Zwei
seiner wesentlichen Elemente sind der Aufbau nationaler Finanzmairkte sowie de-
ren internationale Integration. Auch in den am weitesten fortgeschrittenen neuen
Marktwirtschaften ist die Umgestaltung der Finanzmarkte nicht abgeschlossen und
mit vielfdltigen Konzeptions- und Implementierungsproblemen verbunden. Dies
gilt sowohl fiir die Beseitigung von Altlasten als auch fiir den Aufbau neuer Insti-
tutionen.

Die wohlfahrtserhohenden Wirkungen einer funktionierenden Finanzintermedia-
tion (vgl. z. B. Levine 1997, S. 688; Baltensperger 1996; Claessens/Klingebiel
1999) sowie der Zugang zu ausldndischen Ersparnissen und Anlageméglichkeiten
sind fiir den Umstrukturierungs- und Aufbauprozefl der mittel- und osteuropii-
schen Staaten von besonderer Bedeutung. Die institutionelle Basis fiir informati-
ons- und transaktionskostensenkende Finanzmérkte ist nicht nur zu reformieren,
sondern neu aufzubauen. Sie ist unabdingbare Voraussetzung fiir eine effiziente Fi-
nanzintermediation, die den Austausch von Giitern und/oder Vertrigen erleichtert,
Informationen produziert, Risiken sammelt, handelt, diversifiziert und absichert.
Sie ermoglicht es, Ersparnisse zu poolen und in produktive und rentable Verwen-
dungsmoglichkeiten zu bringen. Der effiziente Einsatz von Ressourcen wird iiber
die Kontrolle von Unternehmensleitungen weiter gefordert. Nicht nur heimische,
sondern auch ausldndische Ersparnisse werden in diesem ProzeB fiir die Realwirt-
schaft nutzbar gemacht. Marktwirtschaftlich organisierte Finanzmaérkte und ihre in-
ternationale Offnung sind mit neuen Risiken verbunden. Thre Implementierung ist

! Fiir wertvolle Anregungen, die an mehreren Stellen in diese Arbeit eingeflossen sind,
danke ich Friedrich Schneider.
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als Liberalisierungsschock zu interpretieren. Anders als in der abgelosten Wirt-
schaftsordnung konnen Finanzmarkt- und Wihrungskrisen nun offen zum Aus-
bruch kommen.? Dies gilt besonders fiir die Ubergangsphase, aber auch nach der
abgeschlossenen Transformation. Wegen der grundsitzlichen Bedeutung der Fi-
nanzmarkttransformation® fiir den gesamten Reformprozef sind im Falle von Kri-
sen nicht nur hohe Kosten®*, sondern auch politische Riickschlige des Reformpro-
zesses zu befiirchten. Der restringierte Zugang zu ausldndischem Kapital sowie
eine unzulidngliche Intermediation auf dem heimischen Finanzmarkt sind effektive
Entwicklungsbremsen.

Die gewihlte Thematik bezieht ihre Relevanz aus der besonderen Bedeutung
und den speziellen Risiken der Finanzmarkttransformation in Kombination mit
den ordnungspolitischen Gegebenheiten der jungen Marktwirtschaften, die in Ab-
schnitt F zusammengefalt werden. Ihre Aktualitidt gewinnt sie durch die jiingste
Finanzmarkt- und Wihrungskrise RuBlands.” Andere Transformationsskonomien
wie Ungarn, die Tschechische Republik, Bulgarien, Ruménien und die Ukraine er-
lebten bereits vorher Wiahrungskrisen. Die Tschechische Republik, die Slowaki-
sche Republik, Slowenien, Polen, Ungarn, Bulgarien, Ruminien und die meisten
der Folgestaaten der ehemaligen Sowjetunion waren mit teils schweren Bankenkri-
sen konfrontiert.

Im Mittelpunkt dieses Beitrages werden nicht isolierte Wahrungs- oder Finanz-
marktkrisen stehen. Problematisiert werden vielmehr Zwillingskrisen (twin crises),
das Auftreten von Finanzmarkt- und Wihrungskrisen in enger zeitlicher Nahe, wie
sie in den letzten Jahren vermehrt in emerging markets zu beobachten waren.
Transformations6konomien sind als emerging countries mit spezifischen Rahmen-
bedingungen zu interpretieren. Auch die Geschichte birgt viele entsprechende Bei-
spiele (vgl. z. B. Kindleberger 1978; Schubert 1991). Solche konnen durch ge-
meinsame Determinanten verursacht sein oder sich gegenseitig verstirken. Dabei
ist es nicht so, daB twin crises in TransformationsGkonomien bisher ein weit ver-
breitetes Phdnomen gewesen wiren. Die Fragestellung gewinnt ihre Berechtigung
vielmehr aus der Vermutung, da3 mit dem Fortschreiten des Transformationspro-

2 Dabei konnten auch in der Zentralverwaltungswirtschaft Voraussetzungen fiir Finanz-
markt- und Wiahrungskrisen vorliegen. Durch die passive Rolle des Monetidren zeigten sie
sich jedoch nicht in offenen Krisen. Inhalt, Ablauf und Definition von Krisen sind systemab-
héingig.

3 Unter Finanzmarkttransformation werden im weiteren der Aufbau von marktwirtschaft-
lich organisierten Finanzmirkten sowie ihre Offnung fiir internationale Transaktionen, also
ihre interne und externe Komponente, subsumiert.

4 Zahlreiche empirische Studien bringen Evidenz dafiir, da8 die fiskalischen Kosten der
Bereinigung von Finanzkrisen in sich entwickelnden Okonomien héher sind als in Industrie-
staaten. Dazu kommen die negativen Wohlfahrtseffekte ineffizient funktionierender Finanz-
markte. Vgl. fiir einen zusammenfassenden Uberblick iiber GrofBenordnungen IMF (1998),
S. 78 sowie Frydl (1999).

5 Vgl. fiir eine gelungene dkonomische Analyse dieser schweren Krise den Beitrag von
Uwe Vollmer in diesem Band.
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zesses Anreizstrukturen fiir einzelwirtschaftliche Entscheidungen entstehen, die
dem Auftreten von twin crises forderlich sind.® Diese gilt es auszuloten. An der
Oberfldche zeigt sich der Komplex interne und externe Finanzmarktliberalisierung,
zunehmende internationale Kapitalzufliisse und ihre Intermediation durch Banken
und direkte Kreditbeziehungen sowie die Anfilligkeit fiir eine erwartungsbedingte
Umkehr der Kapitalfliisse. Doch im Hintergrund wirken auch die Ansitze der Un-
ternehmens- und Marktordnung sowie tradierte Verhaltensmuster wirtschaftlicher
und wirtschaftspolitischer Akteure. Sie legen die Vermutung folgenreicher implizi-
ter staatlicher Garantien fiir einzelwirtschaftliche Entscheidungen nahe. Die Beto-
nung des Zusammenhanges zwischen Wahrungs- und Finanzmarktkrisen 14t ein-
mal mehr die Bedeutung von Mikroaspekten fiir den Transformationsprozef} in den
Vordergrund treten. Es stellt sich auch heraus, da8 eine ,,mikrofundierte Theorie
der twin crises* nicht vorhanden, aber notwendig ist. Makromodelle bilden den In-
halt der Theorie der Wahrungskrisen; Mikroelemente werden ad hoc und modellin-
konsistent eingefiihrt (vgl. Theurl 1999a). Die neuere Theorie der Finanzmarkt-
und Bankenkrisen basiert auf Modellen geschlossener Volkswirtschaften und
nimmt nur rudimentér auf die Makrozusammenhénge Bezug.

An den Beginn der weiteren Ausfiihrungen sei als Grundthese gestellt, daB die
Verbindung zwischen Finanzmarkt- und Wiahrungskrisen aus jenen Anreizstruktu-
ren resultiert, die fiir sich transformierende Ordnungen kennzeichnend sind. Fiir
eine erste Illustrierung dieser Zusammenhéinge dient die tschechische Wiahrungs-
und Bankenkrise (1995 —1997) in Abschnitt B. Darauf folgt in C ein kurzer Uber-
blick iiber die Erklarungen des Auftretens von (isolierten) Finanzmarkt- und Wih-
rungskrisen. D enthélt die empirischen Fakten zu twin crises, wihrend in E Links
zwischen Wihrungs- und Bankenkrisen herausgearbeitet werden. Kapitel F zeigt,
dafB3 die ordnungspolitischen Hintergriinde, die einer Aktivierung dieser Links for-
derlich sind, in TransformationsGkonomien vorliegen bzw. im Entstehen begriffen
sind. In G werden einige SchluBfolgerungen fiir die Gefahr und fiir die Vermeidung
von twin crises in den mittel- und osteuropdischen Okonomien gezogen. Der
Schwerpunkt der weiteren Ausfiihrungen liegt in den Ursachen und Voraussetzun-
gen fiir das Auftreten der Krisen, wiahrend die Analyse ihrer Auswirkungen an die-
ser Stelle nicht beabsichtigt ist.

6 Eine solche Konstellation macht eine Okonomie zugleich anfilliger fiir die ,,Anstek-
kung* mit einer Krise, die ihren Ausgangspunkt aulerhalb des Wirtschaftsraumes hat. Vgl.
dazu etwa Sachs / Tornell/ Velasco (1996) sowie Miller (1998), die die Voraussetzungen fiir
die Transformation einer heimischen Banken- in eine ausliandische Wihrungskrise und umge-
kehrt analysiert.
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B. Die tschechische Finanzmarkt- und Wiahrungskrise:
ein Fallbeispiel

Fiir mehrere Jahre war die Tschechische Republik der Bestperformer unter den
Transformations6konomien. Eine konsequente und erfolgreiche Makrostabilisie-
rung ging mit einer ziigig in Angriff genommenen Implementierung von Reformen
auf der Mikroebene einher, z. B. die Einleitung von umfassenden Privatisierungs-
programmen (vgl. z. B. Sahay/Végh 1995). Doch Tschechien erfuhr eine Wih-
rungskrise mit noch heute anhaltenden negativen realwirtschaftlichen Auswirkun-
gen. Am 27. Mai 1997 sah sich die Zentralbank gezwungen, den Wechselkurs frei-
und das Festkursregime aufzugeben, das den Anker der rigorosen Makropolitik seit
1991 dargestellt hatte.” Hohen Kapitalabziigen internationaler und heimischer In-
vestoren war im Vorfeld der Krise mit der Abgabe eines grofien Teils der Wih-
rungsreserven und der Verteuerung bzw. Verweigerung des Notenbankkredits be-
gegnet worden. Die tschechische Krone verlor nominell etwa 10% ihres Wertes
und erholte sich ab Ende des Jahres wieder. Zu diesem Zeitpunkt erreichten auch
der Realzinssatz sowie der reale Wechselkurs wieder das Vorkrisenniveau. Die Ka-
pitalzufliisse der vorausgegangenen Jahre enthielten das Potential fiir eine Wah-
rungskrise. Ein glaubwiirdiger Wechselkurs-Peg mit einem ausgeprégten Zinsdiffe-
rential und zunehmenden Aufwertungserwartungen in Kombination mit weitrei-
chenden Liberalisierungsschritten hatten Tschechien zu einem vielversprechenden
emerging market gemacht. Etwa 20% der Kapitalzufliisse in die Transformations-
okonomien flossen in die Tschechische Republik. 1995 erhohten sich die Zufliisse
auf 7,7 Mrd. $, nachdem im Durchschnitt der vorangegangenen zwei Jahre 2,5
Mrd. $ zugeflossen waren. Ab 1996 kam es zu einem Riickgang der Nettokapital-
zufliisse (1996: 4 Mrd. $).8 Die Okonomie verschuldete sich im Ausland. Die Ka-
pitalzufliisse resultierten iiberwiegend aus der Nachfrage tschechischer Unterneh-
men und Banken nach Krediten auf dem internationalen Kapitalmarkt.

Ein Vertrauensverlust der Investoren bewirkte die Umkehr. Abnehmende Wett-
bewerbsfahigkeit und / oder Anzeichen einer mit dem Wechselkursziel inkonsisten-
ten Makropolitik konnen als eine erste Erkldrung dafiir dienen. Steigende Lei-
stungsbilanzdefizite und eine starke reale Aufwertung sprechen fiir einen Wettbe-
werbsverlust der tschechischen Volkswirtschaft. Hinter einer zweistelligen Zunah-
me der Arbeitsstiickkosten (in auslidndischer Wiahrung) stand die Kombination
eines geringen Anstiegs der Arbeitsproduktivitidt und eines starken Wachstums der
Realldhne, verbunden mit dem festen nominalen Wechselkurs (vgl. Buch / Hein-
rich 1997; Begg 1998). Die monetdre Politik der Tschechischen Nationalbank wur-
de von der Sterilisierung der Kapitalzufliisse dominiert, die durch ihre Zinssatzef-

7 Vgl. zum Wechselkursregime als Element des tschechischen Stabilisierungsprogrammes
Theurl (1997), Theurl (1999B) sowie Koch (1997).

8 Vgl. fiir eine Analyse von Volumen und Struktur der Kapitalfliisse in die Transformati-
onsokonomien Claessens/ Oks/ Polastri (1998) und Talley / Giugale / Polastri (1998).
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fekte weiter zuflufordernd wirkte. Eine hohe heimische Absorption wurde durch
die Entwicklung der Reallohne gefordert und durch ausgeglichene offentliche
Haushalte nicht verringert.

Tabelle 1
Nettokapitalzufliisse und Zahlungsbilanz

Tschechische Republik 1993 1994 1995 1996
Saldo der Zahlungsbilanz (in % des BIP) 9,8 9,7 15,8 -1,5
Saldo der Leistungsbilanz (in % des BIP) 2,2 -0,2 -29 -82
Saldo der Kapitalverkehrsbilanz (in % des BIP) 7,9 12,5 17,4 7,4
Nettokapitalzufliisse (in % des BIP) 6,8 6,1 17,8 6,6
Direktinvestitionen (in % aller Zufliisse) 10,5 8,7 24,2 21,7
Portfoliokapital (in % aller Zufliisse) 29,5 15,4 11,6 9,1
Kredite (in % aller Zufliisse) 60,0 75,8 64,2 69,2
Alle Transformationsékonomien

Anteil an allen Zufliissen in emerging markets (%) 7,4 11,5 15,5 8,8
Direktinvestitionen (in % aller Zufliisse) 49,2 29,4 443 61,5
Portfoliokapital (in % aller Zufliisse) 36,7 22,3 9,7 13,6
Kredite (in % aller Zufliisse) 139 48,4 45,6 249

Quelle: IMF (verschiedene Jahrginge); Begg (1998).

Riickblickend hitte eine rechtzeitige Straffung der Finanzpolitik und der Lohn-
politik, verbunden mit einer Flexibilisierung des Wechselkursregimes® einer Wih-
rungskrise vorbeugen kdnnen. So wird heute von manchen Beobachtern die ,,Jaxe"
Finanzpolitik in den Mittelpunkt der Krisenerkldrung gestellt: It is natural, but
misguided, to fall into the trap of assuming that a balanced budget is therefore suf-
ficient for the avoidance of such difficulties. The Czech example is a salutary les-
son that sometimes only a fiscal surplus will suffice* (Begg 1998, S. 26 f.).

Eine hiartere Fiskalpolitik hitte Spielrdume fiir Zinssatzsenkungen zur Abwehr
der Kapitalzustrome zulassen konnen. Ein verfehlter Mix der Makropolitik als Er-
kldrung fiir die tschechische Wahrungskrise greift jedoch zu kurz. Es sind vielmehr
tieferliegende institutionelle Faktoren im Bankwesen und bei den Anreiz- und
Kontrollstrukturen der Unternehmen zu beriicksichtigen, die zu einer Abnahme der
Wettbewerbsfahigkeit der tschechischen Volkswirtschaft beigetragen haben. Damit
wird gleichzeitig eine Verbindung zur tschechischen Finanzmarkt- und Banken-
krise hergestellt.

9 Eine solche erfolgte im Februar 1996 mit der Ausweitung der Bandbreiten von plus/ mi-
nus 0,5% auf 7,5%.

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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Die Rekapitalisierung der Banken und ihre Privatisierung wurden bereits 1992
in Angriff genommen, jedoch verzogert, nachdem die Solvenzprobleme und das
AusmaB der notwendigen Bereinigung transparent geworden waren. Der diesbe-
ziigliche Reformbedarf staute sich auf und nahm in der Folge zu (vgl. Brixi/ Gha-
nem/ Islam 1999). Die Anteile notleidender Aktivpositionen in den Bankbilanzen,
der Staatsanteil und der Konzentrationsgrad im tschechischen Bankwesen blieben
hoch. Ausldndische Beteiligungen wurden nicht mehr zugelassen. Die sterilisie-
rungsbedingt hohen Zinssétze verschlechterten den Zustand der Bankinstitute wei-
ter. 1995 und 1996 kam es zu einer Bankenkrise mit SchlieBungen, Fusionen und
staatlichen Garantien (Bankenkonsolidierungsprogramm II).

Damit wurden kontingente Verpflichtungen fiir den Staatshaushalt aufgebaut,
wihrend das tschechische Bankwesen anféllig blieb. Von der Europédischen Kom-
mission wurden 1998 29% der Gesamtkredite als riskant eingestuft (Europdische
Kommission 1998). Da auch die Umsetzung der verabschiedeten Bankenaufsichts-
regelungen als unzureichend eingeschitzt werden muf (vgl. Talley / Giugale / Pola-
stri 1998; Kolodko 1999), konnen erste Verbindungslinien zur Wihrungskrise geor-
tet werden.

Tabelle 2

Tschechiens Budgetdefizit mit kontingenten Verpflichtungen
(in % des BIP)

1993 1994 1995 1996 1997 1998
Offizielles Budgetdefizit (BD) -05  -13 0,3 0,5 1,1 2,1
BD inkl. kontingente Verpflichtungen 2,7 0,6 1,4 2,0 5,2 5,6

Quelle: Brixi|/ Ghanem/ Islam (1999), S. 14.

Diese treten noch deutlicher hervor, wenn beriicksichtigt wird, dal Banken mit
den aufgezeigten Merkmalen Eigentumsrechte an privatisierten Unternehmen aus-
tiben (vgl. dazu auch Buch/ Heinrich 1997; Kolodko 1999). Die gewihlte Form der
Voucher-Privatisierung hatte unintendierte Effekte, indem sich die Anteile in den
Investmentfonds der Banken konzentrierten, die nun ihrerseits die Eigentiimer-
rechte wahrnahmen. Damit aber entstanden Verflechtungen zwischen nicht privati-
sierten Banken und formal privatisierten Unternehmen. Interessenkonflikte zwi-
schen unterschiedlichen Abteilungen von Banken (Beteiligungen, Kredit) und eine
mangelhafte Eigentiimerkontrolle folgten. Agency-Probleme in den Unternehmen
sowie ein indirekter staatlicher Einfluf zur Erfiillung tradierter impliziter Kon-
trakte waren kaum zu vermeiden. Zahlreiche staatlich vorgegebene Sonderaufga-
ben sind von Banken zu erfiillen, wie die Vergabe von Uberbriickungskrediten an
Unternehmen mit Liquiditdtsproblemen und die Finanzierung von Unternehmens-
umstrukturierungen in Folge eines Managementwechsels (vgl. Giinter/ Pliinnecke
1999). In Kombination mit der zuriickhaltenden Anwendung von Konkursverfah-
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ren und der noch geringen Bedeutung der direkten Intermediation blieben weiche
Budgetrestriktionen erhalten. Ausfallhaftungen fiir die Konsequenzen einzelwirt-
schaftlicher Entscheidungen existieren fiir die Unternehmen durch die Banken und
fiir die Banken durch den Staat. Dazu kommt, daf ein GroBteil der privatisierten
Unternehmen sehr geringe Eigenkapitalquoten aufweist. Dieses Incentiveset leistet
einen eigenstiandigen Beitrag zur Erklarung der gesunkenen Wettbewerbsfihigkeit
tschechischer Unternehmen, wenn akzeptiert wird, daf tiberhohte Lohnabschliisse
in Kombination mit riickldufigen Produktivitdtszuwichsen dazu beigetragen ha-
ben. Tschechiens Krise war eine Zwillingskrise, in der die Banken- vor der Wih-
rungskrise erfolgte.'©

C. Die beiden Elemente von Zwillingskrisen
I. Abgrenzungen und Konkretisierungen

Die Erkldrung der Zusammenhédnge zwischen Finanzmarkt- und Wahrungskri-
sen kann nicht erfolgen, ohne da man vorher nach den Merkmalen der beiden Kri-
sentypen fragt. Finanzkrisen der unterschiedlichsten Art ist gemeinsam,'' daf

e sie sich in einer Situation aufbauen, in der nicht haltbare 6konomische Un-
gleichgewichte und/oder Verzerrungen von Preisrelationen herrschen oder ent-
stehen,

e ihnen eine Phase vorausgeht, in der Finanzmarkte nicht in der Lage sind, ihre
Funktionen effizient zu erfiillen,

e sich diese Situation hdufig nach einem Regimewechsel auf den Finanzmaérkten
oder in ihrem Umfeld herausbildet,12 der entweder neue Anreizstrukturen
schafft oder Auftreten, Inhalt und Verteilung von Schocks verdndert (vgl. dazu
auch Honohan 1997 fiir Bankenkrisen),

e durch Schocks und/oder eine Verdanderung von Erwartungen Akteure zur Reop-
timierung ihrer 6konomischen Entscheidungen angeregt werden, die eine Markt-
seite rationieren oder eine Verdnderung relativer Preise bewirken,

10 Von den fortgeschrittenen Transformationsokonomien erlebte Ungarn 1995 (in zeitli-
cher Nihe zur Mexiko-Krise) twin crises, die allerdings weniger stark ausgeprdgt waren als
die tschechischen. Aktuell stehen die russischen twin crises im Zentrum der Aufmerksam-
keit.

11 Die folgende Konkretisierung unterscheidet sich grundsitzlich von jener, in der Schocks
eine Krise auslosen, die dann ihrerseits erst die Funktionsfahigkeit der Finanzmaérkte ein-
schrénkt (vgl. dazu etwa Mishkin 1996).

12 Als Beispiele seien die Deregulierung von Finanzmirkten, die Liberalisierung der inter-
nationalen Kapitalstrome, die Verdnderung des Wechselkursregimes, eine Transformation der
Wirtschaftsordnung oder technologische Innovationen genannt.

O*
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e Reaktionen seitens der Akteure, die aus der asymmetrischen Informationsvertei-
lung zwischen Kapitalgebern und -nehmern (vgl. Mishkin 1996; Gavin/Haus-
mann 1998), durch die Prognose des Verhaltens anderer Marktteilnehmer (vgl.
Diamond/ Dybvig 1983; Chang/ Velasco 1998a) oder durch die Nachahmung ih-
rer Entscheidungen (vgl. Devenow/ Welch 1996; Shiller 1995) folgen, tatséch-
lich Uberreaktionen darstellen. Diese rationalen Verhaltensweisen in Form von
Moral Hazard, Adverser Selektion, Paniken und Runs sowie Herdenverhalten
konnen bewirken, da 6konomische Ungleichgewichte bestehen bleiben oder
neue entstehen.

Weiteren Konkretisierungen ist vorauszuschicken, dafl der Terminus Finanz-
oder Finanzmarktkrisen in der Literatur nicht einheitlich verwendet wird. Er steht
erstens allgemein fiir Krisen (in einem weiteren Sinn) in unterschiedlichen Seg-
menten des Finanzmarktes (vgl. dazu z. B. IMF 1998, Williamson / Mahar 1998).
Zu unterscheiden sind Krisen auf dem Devisenmarkt (Wahrungskrisen, Zahlungs-
bilanzkrisen) von Krisen der internen Finanzmarkte einer Volkswirtschaft wie Zu-
sammenbriiche auf den Aktienmarkten und Bankenkrisen. Zuséitzlich werden hiu-
fig Schuldenkrisen subsumiert: Situationen, in denen die staatliche und/oder pri-
vate Verschuldung gegeniiber dem Ausland und/oder gegeniiber inldndischen
Gldubigern nicht mehr bedient werden kann. Es ist jedoch darauf hinzuweisen, daf3
dieser Krisentyp einen anderen Gkonomischen Hintergrund aufweist.'

Das Etikett Finanzmarktkrisen (in einem engeren Sinn) wird zweitens fiir Pro-
bleme auf den internen Finanzmirkten vergeben, um solche von Wihrungskrisen
abzugrenzen (vgl. z. B. Mishkin 1996; Caprio 1998). Zu kldren bleibt noch die spe-
zifische Einordnung von Bankenkrisen. Banken zdhlen zu den wichtigsten Akteu-
ren auf den nationalen Finanzmarkten. Die Finanzintermediation erfolgt einerseits
iber Banken, andererseits iiber Markte fiir handelbares Fremd- und Eigenkapital.
Bankenkrisen sind also immer Finanzmarktkrisen (im engeren Sinn), wihrend Fi-
nanzmarktkrisen im engsten Sinn die Markte der direkten Intermediation umfas-
sen. Transformations6konomien zeichnen sich durch die Dominanz der Bankenin-
termediation und durch unterentwickelte Wertpapiermirkte aus.'* Aus diesem
Grund und weil das ,,Konzept“ der Zwillingskrisen die Verbindung von Wahrungs-
und Bankenkrisen in den Mittelpunkt stellt, wird in diesem Beitrag der Blickwin-
kel auf Bankenkrisen als systemische und Wihrungskrisen begleitende Phanomene
gerichtet.

13 Schuldenkrisen und Finanzmarktkrisen im eigentlichen Sinn weisen jedoch enge Zu-
sammenhinge auf und konnen sich gegenseitig bedingen.

14 Rojas-Suarez/ Weisbrod (1994) zeigen auf, da8 Finanzmérkte von emerging countries
héufig bankendominiert sind und begriinden dies mit den Informationsverhéltnissen unter
den gegebenen Rahmenbedingungen. Vgl. dazu speziell fiir Transformationsékonomien Roe /
Siegelbaum ! King (1998).
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II. Bankenkrisen

Banken erfiillen spezifische Transformationsfunktionen (vgl. dazu grundsatzlich
Baltensperger 1996; Gavin/ Hausmann 1998), die sie bestimmten Risiken ausset-
zen und eine staatliche Regulierung und Aufsicht 6konomisch rechtfertigen.'
Bankenkrisen sind Situationen, in denen die Illiquiditdt oder die Insolvenz von
(mehreren oder vielen) Banken deren temporire oder permanente Zahlungsunfa-
higkeit erwarten laBt oder hervorruft.'® Viele Pfade kénnen zu diesem Zustand fiih-
ren. Gemeinsam ist ihnen, da3 sie durch Informations- und Anreizprobleme (vgl.
dazu auch Caprio 1998) bestimmt werden und der , Krisenmechanismus* immer
derselbe ist: die Unfihigkeit, der Riickforderung von Einlagen nachzukommen.
Eine solche ist aus den Liquiditétsreserven der Banken oder aus der Verduflerung
der Bankaktiva zu speisen. Der im Vergleich mit der Passivseite geringere Liquidi-
tatsgrad der Aktivseite der Bankbilanz bewirkt, da3 eine vorzeitige Liquidisierung
von Aktiva mit einzel- und volkswirtschaftlichen Verlusten verbunden ist. Banken-
krisen konnen also grundsitzlich passivseitig oder aktivseitig ausgeldst werden:
entweder durch einen Run auf Einlagen (vgl. Diamond/ Dybvig 1983), der einen
Nettoressourcentransfer vom Geschéftsbanken- zum Nichtbankensystem hervor-
ruft, oder durch die Entwertung oder Uneinbringlichkeit von Forderungen.

Bankenkrisen in sich entwickelnden Okonomien'’ werden multikausal verur-
sacht.'® Sowohl die Determinanten der Anfilligkeit fiir eine Krise als auch ihre un-
mittelbaren Ausloser finden sich in drei Gruppen von Faktoren: Sie stammen er-
stens aus den getitigten Transaktionen und spiegeln sich daher zum Teil in den
Bankbilanzen (operationalisiert z. B. durch den Anteil notleidender Kredite, Eigen-

15 Es kann hier nicht darauf eingegangen werden, daf} die staatliche Regullerung mit den
Kosten einer Verminderung der Bankenintermediation verbunden ist sowie Anreize zur Uber-
nahme von zusitzlichen Risiken enthalten kann. Vgl. fiir die Anreize und Auswirkungen, die
unterschiedliche Ausgestaltungen von Regulierungsmainahmen beinhalten, Claessens/ Klin-
gebiel (1999).

16 Unterschiedliche Operationalisierungen von Bankenkrisen werden in empirischen Stu-
dien gewdhlt: Runs auf Banken, umfassende SchlieBungen und Zusammenlegungen von Ban-
ken, grofangelegte staatliche bail-out-Programme, Verstaatlichung von Banken, Anteil der
notleidenden Aktivpositionen, Kosten der Sanierung, das voriibergehende Einfrieren von Ein-
lagen, verlidngerte Bankschliefitage etc. Empirische Studien zeigen ein verstirktes Auftreten
von Bankenkrisen ab den 80er Jahren. Dies gilt sowohl fiir Entwicklungs- als auch fiir Indu-
strieldnder.

17 Es ist sinnvoll fiir Transformationsékonomien, die Ergebnisse der Analysen fiir sich ent-
wickelnde Volkswirtschaften heranzuziehen, obwohl in den vorliegenden Studien auf die Be-
sonderheiten von Transformationsékonomien nicht eingegangen wird.

18 Analysen unterscheiden sich durch die empirische Isolierung bzw. durch die theoretisch
hergeleitete Auswahl einzelner Determinanten. Vgl. als eine Auswahl rezenter empirischer
Studien Caprio/ Klingebiel (1996), Honohan (1997), Goldstein/ Turner (1996), Demirgiic-
Kunt /! Detragiache (1997), Eichengreen/Rose (1998), Hardy/ Pazarbasioglu (1998), IMF
(1998), Kaminsky/ Reinhart (1999), Demirgiic-Kunt/ Detragiache (1999) sowie Frydl (1999)
fiir den nicht nachgewiesenen Zusammenhang zwischen Linge und Kosten der Krise.
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kapitalrelationen, Marktrisiken, Wahrungsrisiken, Zinssatzrisiken etc.). Sie folgen
zweitens der Existenz von Defiziten in der Regulierung und Aufsicht des Bankwe-
sens. Drittens finden sie sich in der nationalen und internationalen Umwelt der
Banken. Das gewihlte Wechselkursregime oder in- und auslédndische makroSkono-
mische Entwicklungen sind als Beispiele zu nennen. Zusammenfassend wird da-
von ausgegangen, daf} folgende Tatbestidnde, die weder vollstdndig noch ausschlie-
Bend sind, das Auftreten einer Bankenkrise fordern: '

e die Volatilitdt von relativen Preisen und makrookonomischen Entwicklungen im
In- und Ausland: Terms of Trade, Zinssatzdifferentiale, reale Zinssitze2, nomi-
nelle und reale Wechselkurse?!, Wachstumsraten, Inflationsraten,

o die Inkompatibilitdt von Wechselkursregime und nationaler Wirtschaftspolitik
(Konsequenzen fiir lender-of-last-resort-Funktionen der Notenbank, Zinssatzef-
fekte von Wechselkursbewegungen und der Kosten fiir die Verteidigung von
Wechselkurszielen),

o eine Kombination von hohen Kapitalzufliissen, ineffizienter Finanzintermediati-
on, Kreditboom, Uberschuldung, Uberhitzung auf den Aktien- und Immobilien-
markten, Uber- und Fehlinvestitionen in der Realwirtschaft,

e cine ,,ungesunde Laufzeiten- und Wahrungsstruktur von Bankaktiva und -passi-
va,

o die interne und externe Finanzmarktliberalisierung ohne Implementierung ada-
quater Bankenaufsichtsregelungen,

e politische Interventionen im Bankwesen,
o unsicherheitsférdernde Defizite in der Rechts- und in der Wirtschaftsordnung,

o verzerrte Anreize fiir Bankeigentiimer (Eigenkapitalvorschriften, Beteiligung an
den Folgen von Bankenkrisen und an den Kosten der Bankensanierung, Profita-
bilitdt des Bankgeschifts),

o verzerrte Anreize fiir Bankmanager (fehlende personliche Konsequenzen im
Falle von Bankenkrisen, Principal-Agent-Probleme),

o verzerrte Anreize fiir Einleger (implizite oder explizite staatliche Garantien),

19 Es handelt sich dabei um eine Zusammenfassung jener Determinanten, die in den Ar-
beiten empirisch {iberpriift wurden, die in der vorangehenden FuBinote angefiihrt wurden. Sie
lassen sich vollstindig den angefiihrten drei Gruppen von Faktoren zuordnen.

20 Nicht nur die Volatilitdt, sondern auch die Hohe des Realzinsniveaus hat als Determi-
nante festgehalten zu werden. Ein hohes Realzinsniveau ist Bankenkrisen forderlich ebenso
wie hohe Inflationsraten und niedrige Wachstumsraten. Vgl. Demirgiic-Kunt/ Detragiache
(1997) sowie Eichengreen/ Rose (1998) und IMF (1998).

21 Es ist darauf hinzuweisen, daf} der Einflu8 der Wechselkursentwicklung nicht in allen
Studien als Determinante empirisch nachgewiesen werden kann, z. B. Demirgiic-Kunt/ De-
tragiache (1997). Dies hat Konsequenzen fiir die Verbindung zwischen Wahrungs- und Ban-
kenkrisen.
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e verzerrte Anreize fiir die Bankenaufsichts- und Regulierungsbehorde (Freiheits-
grade der Akteure).

Jene Determinanten, die im Bankwesen selbst angesiedelt sind, kennzeichnen
gleichzeitig ein System einer ineffizienten Bankenintermediation, das hier auch als
instabiles Bankensystem bezeichnet werden soll. Eines seiner wesentlichen Merk-
male ist die inaddquate Ausgestaltung der Bankenregulierung und -aufsicht. Die
empirische Evidenz fiir den Zusammenhang zwischen Finanzmarktliberalisierung,
Vernachlassigung der Implementierung von entsprechenden Aufsichtsstandards
und Bankenkrisen ist sehr ausgeprigt (vgl. z. B. Williamson / Mahar 1998; Demir-
glic-Kunt | Detragiache 1997; Kaminsky / Reinhart 1999). Der Regimewechsel ist
nicht nur mit neuen Verhaltensoptionen, sondern auch mit neuen, nun aber implizi-
ten Verhaltensrestriktionen verbunden, die als Risiken schlagend werden konnen.
Die Zunahme des Wettbewerbs wirkt ebenso in diese Richtung. Nicht nur die insti-
tutionellen Strukturen des Bankwesens, sondern auch die Unternehmens- und die
Marktordnung iiben einen Einfluf auf den Zusammenhang zwischen Liberalisie-
rung und Stabilitdt des Bankwesens aus.

II1. Wiahrungskrisen

Fiir den Zeitraum zwischen 1975 und 1997 wurden vom IMF (1998) 158 Wih-
rungskrisen identifiziert. Andere Studien (z. B. Kaminsky/Lizondo/Reinhart
1997; Eichengreen/ Rose !/ Wyplosz 1995; Frankel/Rose 1996) zeigen &hnliche
GroBenordnungen. Die Identifikation von Wahrungskrisen wird von der Definition
und Operationalisierung mitbestimmt. Beide weisen Freiheitsgrade auf. Sie be-
stehen einmal darin, zu entscheiden, ob nur Festkurssysteme von Wihrungskrisen
getroffen werden konnen, die dann zu einer Aufgabe des Wechselkurs-Pegs fiihren.
Neben vollzogenen nominalen Abwertungen kann die Existenz eines ,,spekulativen
Drucks* als Wahrungskrise eingeschitzt werden. In diesem Fall wird auch die Ver-
teidigung eines Wechselkursziels durch die Hingabe von Wihrungsreserven und/
oder durch die Erh6hung von Zinssitzen einbezogen. SchlieBllich ist offenzulegen,
welches AusmaB einer Abwertung als Wihrungskrise eingeschitzt wird.?

Wie bei den Bankenkrisen existiert ein einheitlicher Mechanismus, der die Wih-
rungskrise zum Ausbruch bringt. Anlage- und Finanzierungsentscheidungen hei-
mischer und auslandischer Akteure, die zu Nettokapitalabfliissen fiihren, bewirken
auf dem Devisenmarkt eine UberschuBnachfrage nach der starken Wihrung. Sie
fiilhrt dazu, daB zum gegebenen Austauschverhiltnis eine Marktraumung nicht

22 Hiaufig werden monatliche Abwertungsraten von iiber 15% oder eine jahrliche Abwer-
tung von iiber 25% oder eine Zunahme der Abwertungsrate um iiber 10 Prozentpunkte als
Abgrenzungsmerkmal zugrundegelegt. Vgl. dazu IMF (1997), S. 91 und zu den Konstrukti-
onsmerkmalen von Indizes des spekulativen Drucks IMF (1998), S. 75 ff. sowie Eichen-
green/ Rose | Wyplosz (1995).
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mehr stattfinden kann. Das Ausmaf} des Marktungleichgewichts und damit der Ab-
wertung bestimmt die Charakterisierung als Krise.”

Den Erkldrungen der Entstehung von Wihrungskrisen ist gemeinsam, daf sie als
Makrophédnomene verstanden und modelliert werden. Nominelle Wechselkurse
werden durch makrofundamentale Entwicklungen oder durch die Verdnderung von
Erwartungen, die zu einer schlagartigen Umkehr von Nettokapitalzufliissen fiihren,
zur Abwertung gebracht. Fundamentale Entwicklungen werden dabei in den ,,Mo-
dellen der ersten Generation“ iiber eine mit dem dominanten Wechselkursziel nicht
kompatible und damit nicht haltbare Makropolitik konkretisiert (vgl. Krugman
1979; Flood/ Garber 1984; Krugman 1996; Flood/ Marion 1998; Agénor/Bhan-
dari/ Flood 1992; Jeanne 1999). Die Wihrungskrise wird unausweichlich, weil
private Wirtschaftssubjekte dem aufgebauten wirtschaftspolitischen Gefahrenpo-
tential, das sich in einer sukzessiven Verschlechterung der Fundamentaldaten aus-
wirkt, verlustvermeidend entgehen wollen. Die Entwicklung zur Krise spiegelt sich
in einer sukzessiven Verringerung der Wihrungsreserven, wihrend die Abwertung
durch die schlagartige Aneignung der Wihrungsreserven®* durch die Markiteilneh-
mer erfolgt.

Wechselkursidnderungserwartungen konnen in den ,,Modellen der zweiten Gene-
ration (z. B. Obstfeld 1986; 1995; Flood/ Marion 1998) ein urspriinglich glaub-
wiirdiges Wechselkursziel unglaubwiirdig machen. Dies kann erfolgen, wenn aus
dem Auftreten von Schocks auf eine Verdnderung der Wirtschaftspolitik geschlos-
sen wird. Alternativ kénnen die Kosten der Verteidigung eines Wechselkurszieles
beriicksichtigt werden, wenn dieses durch weitere wirtschaftspolitische Ziele rela-
tiviert wird. In beiden Fillen existiert also eine Escape-Klausel (vgl. Jeanne
1999).%° Ein Erwartungsumschwung der Investoren signalisiert, daB sie von einer
bevorstehenden Inanspruchnahme der Escape-Klausel ausgehen. Eine Wihrungs-
krise wird dann sogar bei einer mit dem Wechselkursziel konsistenten Makropoli-
tik ausgelost. In einem Modell mit multiplen Gleichgewichten wird ein neues
Gleichgewicht mit abgewerteter inldndischer Wahrung verwirklicht. Trotz dieser
Erkldarungen bleiben die Auslgser fiir die Verdnderung der Erwartungen und die
Mechanismen ihrer Koordinierung unterbelichtet. Einerseits wird die Eigenschaft
sich selbst rechtfertigender Attacken in den Vordergrund gestellt (z. B. Wyplosz
1998).% Andererseits wird gefordert, daB Erwartungsinderungen fundamental zu
begriinden sind, sei es iiber im Modell nicht beriicksichtigte Fundamentaldaten®’

23 Die Charakterisierung als Krise soll nicht dariiber hinwegtduschen, da8 es sich um eine
Preisrationierung als Reaktion auf ein Marktungleichgewicht auf dem Devisenmarkt handelt.

24 Dies erfolgt exakt zu jenem Zeitpunkt, in dem der Wechselkurs dem Schattenwechsel-
kurs entspricht, der sich frei auf dem Devisenmarkt bilden wiirde.

25 Ein Wechselkursziel mit Escape-Klausel weist eine eingeschrinkte Glaubwiirdigkeit ge-
geniiber einem ohne entsprechende Klausel aus.

26 Betont wird dann vor allem das Verhalten internationaler Investoren, das durch Herding
und dem Umgehen mit asymmetrischer Information gekennzeichnet ist. In den Vordergrund
werden weiters Ansteckungseffekte von Wahrungskrisen gestellt.
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oder iiber jene Faktoren, die die Kosten der Verteidigung des Wechselkurszieles
bestimmen (z. B. Obstfeld 1994; Krugman 1996).

Institutionelle Gegebenheiten und strukturelle Merkmale von Okonomien, die
fiir den Zusammenhang zwischen dem Bankwesen und Wihrungskrisen von Be-
deutung sind, konnen in diesen Modellrahmen nur implizit Eingang finden, wenn
sie erstens unmittelbar auf die Entscheidung wirken, heimische gegen auslidndische
oder ausldndische gegen heimische Wiahrung nachzufragen. Sie gewinnen zweitens
Bedeutung, wenn sie beriicksichtigte aktuelle oder prognostizierte Fundamental-
faktoren beeinflussen oder drittens als relevante, aber unberiicksichtigte fundamen-
tale Faktoren Wechselkursdnderungserwartungen hervorrufen. Viertens sind sie in
der Lage, die Toleranzschwelle der Kosten der Verteidigung eines Wechselkurszie-
les zu beeinflussen.

Viele empirischen Studien (vgl. z. B. Kaminsky/ Reinhart 1999; Kaminsky / Li-
zondo /| Reinhart 1997; Frankel/ Rose 1996; Sachs/ Tornell/ Velasco 1996; IMF
1998) weisen nach, daB3 folgende Entwicklungen das Auftreten einer Wihrungs-
krise begiinstigen:

e die Kombination eines nominalen Wechselkurszieles, einer realen Aufwertung
und steigenden sowie hohen Leistungsbilanzdefiziten,

e die Abnahme der Wahrungsreserven,
o eine starke Zunahme der Geldmengen- und Kreditvolumensexpansion,

e ein Auseinanderdriften zwischen der Geldmenge M2 und dem Bestand an Wih-
rungsreserven,

e die kurzfristige Auslands- und Fremdwahrungsfinanzierung langfristiger Inve-
stitionen,

e ein nicht nachhaltiger Anstieg der Preise von Vermdgenswerten,
e ein hohes Zinsniveau in Industrielindern (Frankel/ Rose 1996),

o die Existenz eines instabilen Bankensystems (vgl. Sachs/ Tornell / Velasco 1996;
IMF 1998).

Werden aus diesen Tatbestdnden Indikatoren konstruiert, deuten diese auf die
Anfilligkeit von Volkswirtschaften fiir Wihrungskrisen hin. Damit diese tatsdch-
lich manifest werden, sind weitere Verdnderungen von Fundamentalfaktoren und/
oder von Erwartungen notwendig.?®

27 Ein erfolgversprechender Ansatz ist dabei die Beriicksichtigung von bisher ausgeblen-
deten fundamentalen Mikrofaktoren. Vgl. Theurl (1999a).

28 Der Konstruktion von vorauseilenden Indikatoren zur Vorhersage von Wihrungskrisen
war bisher wenig Erfolg beschieden. Riickblickend hitten die einzelnen Wéhrungskrisen der
letzten Jahre kaum vorhergesagt werden konnen. Vgl. dazu Berg/ Pattillo (1999) sowie Fur-
man / Stiglitz (1998).
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D. Zwillings-Krisen: Empirische Evidenz

Die asiatischen Finanzmarktkrisen der jiingeren Vergangenheit, die Mexiko-
Krise 1994, die skandinavischen Finanzkrisen Anfang der 90er Jahre sowie die
Krise der tschechischen Krone und die Rubelkrise sind aktuelle Beispiele fiir Zwil-
lingskrisen. Die vorliegenden empirischen Studien zu twin crises beziehen die
Transformations6konomien nicht ein. Kaminsky / Reinhart (1999) identifizieren in
einer 20-Linder-Studie fiir den Zeitraum von 1970 bis 1995 26 Bankenkrisen und
76 Wihrungskrisen.?® 19 davon waren twin crises.>® Wihrend in den 70er Jahren
nur eine solche stattfand, verteilen sich die restlichen 18 auf den Zeitraum zwi-
schen 1980 und 1995.

Tabelle 3
Zwillingskrisen
1970-1979 1980-1995 1970-1995
Krisen pro Jahr Krisen pro Jahr  Krisen pro Jahr
Bankenkrisen 0.30 1,44 1,00
Wihrungskrisen 2,60 3,13 2,92
Davon Zwillingskrisen 0,10 1,13 0,73

Quelle: Kaminsky/ Reinhart (1999), S. 477.

Dabei zeichnen sich Zwillingskrisen durch folgende Muster aus (/MF 1998; Ka-
minsky / Reinhart 1999):

e Bankenkrisen treten zeitlich héufiger vor den Wahrungskrisen auf als umge-
kehrt.!

e Der zeitliche Abstand zwischen dem Auftreten von Banken- und Wahrungskri-
sen nimmt ab.

e Twin crises sind nie auf eine einzige Ursache zuriickzufiihren.

e Sie entstehen hdufig im Umfeld einer Rezession, einer Verschlechterung der
Terms of Trade, einer iiberbewerteten Wihrung, von Leistungsbilanzdefiziten
und steigenden Fremdfinanzierungskosten.

e MaBnahmen der externen und/oder internen Finanzmarktliberalisierung ohne
Ergédnzung durch eine addquate Bankenaufsicht und -regulierung mit einer
Uberhitzung auf den Markten fiir Vermogenswerte gehen haufig voraus.

29 Wegen dieser zeitlichen Eingrenzung fehlen die asiatischen Krisen.

30 Der Zeitraum zwischen dem Beginn der beiden Krisen darf bei Kaminsky/Reinhart
(1999) 48 Monate nicht iibersteigen, um als Zwillingskrisenepisode einbezogen zu werden.

31 Es ist jedoch darauf hinzuweisen, da die Zunahme der Wahrscheinlichkeit einer Wih-
rungskrise mit dem Auftreten einer Bankenkrise empirisch nicht abgesichert ist.
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e Im Vergleich zu isolierten Krisen spiegeln die Krisenindikatoren eine groflere
Anfalligkeit.

o Zwillingskrisen fithren zu hoheren Wohlfahrtsverlusten und zu hoheren Sanie-
rungskosten als isolierte Krisen.

Im weiteren soll gezeigt werde, da3 sich Banken- und Wahrungskrisen gegensei-
tig verstirken und sich zu einem ,,vicious cycle entwickeln konnen. Eine 6kono-
mische Theorie der Zwillingskrisen, die das Zusammenwirken von Wihrungs- und
Bankenkrisen konsistent offenlegt, existiert bislang nicht. Dies ist auch deswegen
nicht iiberraschend, weil das Modelldesign der Theorie der Wéhrungskrisen ein an-
deres ist als jenes, in dem Bankenkrisen analysiert werden.

E. Links zwischen Wihrungs- und Bankenkrisen

Im folgenden werden einige Verbindungslinien aufgezeigt, die zwischen Ban-
ken- und Wahrungskrisen wirken, und zur Diskussion gestellt. Es ist darauf hinzu-
weisen, daf} diese weder vollstdndig noch ausschlieBend sind. Sie betonen jeweils
einen Zusammenhang und vernachlassigen andere, eventuell gleichzeitig wirksa-
me oder zeitlich vor- bzw. nachgelagerte Links. Des weiteren wird an dieser Stelle
nicht zwischen gemeinsamen Ursachen, bankenkrisenfordernden Wahrungskrisen
und wihrungskrisenfordernden Bankenkrisen unterschieden.*? Die prisentierten
Verbindungslinien konnen indirekt aus den vorhandenen theoretischen und empiri-
schen Erkenntnissen zu Wahrungskrisen und zu Bankenkrisen (kaum aber zu Zwil-
lingskrisen) erschlossen werden.** Wenn im folgenden Abwertungen mit Wih-
rungskrisen und Instabilitidt des Bankwesens mit Bankenkrisen gleichgesetzt wer-
den, dann wird davon ausgegangen, dal GroBenordnungen erreicht werden, die
diese Diktion rechtfertigen. Grundsitzlich bestehen Verbindungslinien zwischen
Banken- und Wahrungskrisen, weil

e internationale Kapitalstrome sowohl die Entwicklungen auf den Devisenmark-
ten als auch auf den heimischen Finanzmérkten beeinflussen,

o internationale Kapitalstrome durch das heimische Finanzintermediationssystem
in die Realwirtschaft geleitet werden,

e eine Umkehr von internationalen Nettokapitalstromen mdoglich ist,
e Banken und Nichtbanken offene Fremdwahrungspositionen halten kénnen.

Der ,,Link der Links* besteht also in der notwendigen institutionellen Konsi-
stenz zwischen den einzelnen Elementen der monetdren Ordnung, zwischen mone-

32 Die Strukturierung, die moglichen Kombinationen und die empirische Uberpriifung der
hier vorgestellten Links bleiben einer weiteren Arbeit vorbehalten.

33 Bislang stammen die Erkenntnisse zu Zwillingskrisen weitgehend einem ,,measurement
without theory*.
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tdrer und nichtmonetdrer Ordnung sowie zwischen interner und externer Finanz-
marktordnung.>*

I Link 1: Auflésung von Einlagen
zwecks Nachfrage nach Devisen

Erwartungen einer Abwertung, aber auch andere Ursachen wie die Befiirchtung
der Illiquidit4t von Banken, konnen zu einem Abzug von als riskant eingeschétzten
Einlagen durch in- und ausldndische Wirtschaftssubjekte fithren. Sie sind in der
Lage, eine Bankenkrise auszuldsen. Wenn Einleger dieses Verhalten der anderen
Einleger erwarten, ist es rational, auch so zu agieren. Ein Bankenrun entsteht. Die
Banken sind gezwungen, Teile ihrer Forderungen zu liquidisieren, was mit ihren
Verlusten und volkswirtschaftlichen Kosten verbunden ist. Sowohl in- als auch
ausldndische Wirtschaftssubjekte konnen nun die freigesetzte Liquiditédt zur Nach-
frage nach ausldndischer Wihrung verwenden, womit eine Abwertung der heimi-
schen Wahrung hervorgerufen werden kann.

In einem Festkurssystem sind Einlagen in heimischer Wihrung Verbindlichkei-
ten in ausldndischer Wahrung gleichzusetzen, wenn der Kapitalverkehr nicht re-
stringiert ist. Der Run auf Einlagen in heimischer Wihrung ist gleichzeitig ein Run
aus der heimischen Wihrung,>® wenn monetire Substitutionsprozesse moglich
sind. Formelle Einlagenversicherungen und ihre konkrete Ausgestaltung beeinflus-
sen dabei die Wahrscheinlichkeit eines Bankenruns ebenso wie die Vermutung im-
pliziter staatlicher Garantien fiir die Einlagen. Letztere konnen wihrend der Sy-
stemtransformation aus dem ehemaligen Verhalten der Regierung gegeniiber inldn-
dischen Einlegern abgeleitet werden. Auslidndische Einleger konnen einen entspre-
chenden Schutz vermuten, wenn Kapitalzufliisse in bestimmte Segmente der
Volkswirtschaft explizit gefordert wurden. Zweifel an den vermuteten Garantien
konnen einen Bankenrun ausldsen. Ein Indikator fiir die Anfélligkeit einer Volks-
wirtschaft fiir das Auftreten dieses ,,Substitutionslinks* ist das Verhiltnis zwischen
der Liquiditdt einer Volkswirtschaft (inkl. kurzfristig verfiigbarer Einlagen) und
dem Bestand an Wahrungsreserven. Ob Inldnder einen ,,monetdren Exit* wihlen,
also heimische Liquiditdt durch eine Veranlagung im Ausland oder durch die Ver-
wendung ausldndischer Liquiditdt im Inland substituieren, hingt einerseits vom
Grad der Inldnderkonvertibilitit fiir Kapitalverkehrstransaktionen®® und anderer-
seits vom Ausmal der ,,Dollarisierung* ab.

34 Diesen Hinweis verdanke ich Uwe Vollmer.

35 Selbstverstindlich wird ein Teil der aufgelosten Einlagen als inldndisches Bargeld ge-
halten oder verwendet werden.

36 Detragiache (1999) zeigt auf, da die Anfilligkeit fiir Bankenkrisen zunimmt, wenn
eine asymmetrische externe Liberalisierung in der Form stattfindet, daB8 die Liberalisierung
der Veranlagung im Ausland vor der Liberalisierung der Finanzierung im Ausland erfolgt.
Eine empirische Uberpriifung dieses Liberalisierungsmusters steht jedoch aus.



Finanzmarkt- und Wihrungskrisen in sich transformierenden Okonomien 141

II. Link 2: Bankenkrisenfordernde Bilanzeffekte
einer Wihrungskrise

Eine unerwartete Wahrungskrise ist als Schock fiir das Bankwesen zu interpre-
tieren. Veridnderte makrookonomische Rahmenbedingungen und Preisverhiltnisse
auf den Finanzmarkten (vgl. dazu auch Talley/Giugale/ Polastri 1998) wirken
sich auf beide Seiten der Bankbilanzen iiberwiegend negativ aus und konnen da-
durch eine umfassende Bankenkrise hervorrufen. Nicht weiter zu problematisieren
ist hier, weshalb es zu einer Wahrungskrise kam. So kann eine Umkehr von inter-
nationalen Kapitalzufliissen durch negative heimische Entwicklungen (Produktivi-
tatsschocks, Verlust der Wettbewerbsfahigkeit) oder durch ausldndische Faktoren
(Erhéhung des internationalen Zinsniveaus) vorausgegangen sein (vgl. Goldfajn /
Valdes 1997). Ebenso kann ein Reform- oder Stabilisierungsprogramm seine
Glaubwiirdigkeit verloren haben, sei es durch die Inkonsistenz der Makropolitik
oder durch eine Verzogerung von institutionellen Reformen (vgl. McKinnon/ Pill
1997). Fiir alle diese Konstellationen ist das BewuBtwerden von ,News“ aus-
schlaggebend.

Es ist davon auszugehen, dal im Umfeld einer Wihrungskrise steigende heimi-
sche Zinssitze, sinkende Preise fiir Vermdgenswerte und Immobilien, sinkende
Wachstumsraten der realwirtschaftlichen Aktivitat und steigende Giiterpreise zu er-
warten sind. Eine Verschlechterung der Qualitit der aktivseitigen Positionen der
Banken wird die Folge sein, bewirkt durch eine Zunahme der Kreditausfille und
eine Verschlechterung der Qualitét ihres Veranlagungsportfolios. Eine Reduzierung
des Wertes von Sicherheiten durch die sinkenden Immobilienpreise und Aktien-
kurse kommt dazu. Eine Verringerung der Zinsmarge sowie Fremdwahrungsverlu-
ste sind von der Struktur der beiden Bilanzseiten abhingig, aber wahrscheinlich,
wenn die Refinanzierung heimischer Kredite im Ausland erfolgte. Auch wenn sich
der Nichtbankensektor direkt auf dem internationalen Kapitalmarkt verschuldet
hat oder die Banken Kredite in ausldndischer Wéahrung vergeben haben, sind die
Auswirkungen auf den Bankensektor iiber die Verschlechterung des Finanzstatus
ihrer Kunden negativ.*” Die Passivseite wird durch die realisierten Waihrungsverlu-
ste sowie durch die gestiegene Risikopramie in den Kosten fiir die Refinanzierung
belastet.

Wie relevant dieser ,,Bilanzlink* fiir eine Volkswirtschaft ist, hingt davon ab,
wie stark sich Banken und ihre Kunden dem Wihrungsrisiko und dem Liquiditéts-
risiko®® ausgesetzt haben. Dies ist nicht zuletzt davon abhingig, ob eine ,,glaub-
wiirdige implizite Wechselkursgarantie* in Form eines Wechselkurs-Pegs existiert.
Dazu kommt die Anfalligkeit von Banken und Unternehmen fiir die Verdnderung
von Finanzierungskosten, Preisen von Vermogenswerten und dem Riickgang der

37 Hier ist ein Link zwischen Unternehmens- und Bankenkrisen angesiedelt.

38 Dieses ist besonders evident, wenn kurzfristige Finanzierungen im Ausland zu langfri-
stig gebundenen Verwendungen im Inland transformiert werden.
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realwirtschaftlichen Aktivitdt. Das Ausmall der Bankenintermediation stellt einen
weiteren Einflufaktor dar. SchlieBlich bestimmen Ausgestaltung und Anwendung
der Insolvenzregeln dariiber, wie stark Banken durch iiberschuldete Unternehmen
belastet werden und welche Bedeutung staatliche Ausfallhaftungen erlangen.

II1. Link 3: Budgetbelastende Effekte
einer staatlichen Bankensanierung

Folgt einer Bankenkrise eine staatliche Sanierung, muf3 davon ausgegangen wer-
den, daf} die dadurch verursachten Budgetbelastungen zumindest zum Teil moneti-
siert werden, da zusidtzliche Staatseinnahmen in einer Situation des Riickgangs
realwirtschaftlicher Aktivitat nicht erwartet werden konnen. Hohe staatliche Sanie-
rungskosten (vgl. zu GroBenordnungen IMF 1998, S. 78) in Kombination mit einer
erwarteten Lockerung der monetédren Politik lassen ein Wechselkursziel unglaub-
wiirdig werden, was zu Abwertungserwartungen und Abziigen ausldndischen Kapi-
tals fiihren wird. Dieser ,,Sanierungslink* kann unmittelbar aus der Theorie der er-
sten Generation der Wahrungskrisen abgeleitet werden.

Velasco (1987) geht von der Moglichkeit insolventer Banken, sich im Ausland
zu verschulden, als Ursache fiir die Bankenkrise aus, wiahrend Krugman (1998) die
Fehlinvestitionen der Banken in nicht vermehrbare Vermogensobjekte verantwort-
lich macht. Generell sind eine ineffiziente Bankenintermediation im Gefolge einer
Finanzmarktliberalisierung in Kombination mit hohen Nettokapitalzufliissen und
einem Erwartungsumschwung hinreichend dafiir, anfillig fiir eine Bankenkrise zu
werden. Ob damit bereits die erwarteten wahrungskrisenrelevanten Budgeteffekte
eintreten, hangt wiederum von konkreten Insolvenzregeln sowie von den erwarte-
ten volkswirtschaftlichen Kosten von Bankenkrisen ab. Letztere lassen ein staatli-
ches bail-out jedoch wahrscheinlich werden. Fiir diese Vermutung spricht die Sa-
nierungspraxis der Vergangenheit. Dies gilt sowohl fiir entwickelte als auch fiir
sich entwickelnde Volkswirtschaften.

IV. Link 4: Erwartete kontingente Verpflichtungen
eines instabilen Bankensystems

Existiert ein instabiles Bankensystem und/oder eine Uberschuldung des priva-
ten Unternehmenssektors und die bloe Vermutung, daB im Falle einer Banken-
krise eine staatliche Sanierung zu erwarten ist, kann eine Wahrungskrise auftreten.
Dies wird dann der Fall sein, wenn mit einem hoheren Gegenwartswert zukiinftiger
Budgetdefizite gerechnet wird. Von kontingenten Verpflichtungen des Staates fiir
die Sanierung des Bankwesens wird ausgegangen. Das Wechselkursziel wird damit
unglaubwiirdig, und die Wihrungskrise durch Nettokapitalabziige kann ihrerseits
nun eine Bankenkrise iiber die negativen Bilanzeffekte (Bilanzlink) erst hervorru-
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fen. Letztlich ist der Ausloser eine Vermutung, daB die betreffende Volkswirtschaft
nicht in der Lage oder nicht willens ist, die Instabilitdt des Bankensystems unmit-
telbar und direkt zu beseitigen. Offen bleibt, weshalb die Instabilitdt des Bankwe-
sens plotzlich in das BewuBtsein der Investoren dringt und den ,,Kontingenzlink*
aktiviert. Zu betonen ist, daf es gerade die Glaubwiirdigkeit des zukiinftigen staat-
lichen bail-outs ist, die zu den Kapitalabziigen fiihrt.

Burnside | Eichenbaum [ Rebelo (1998) argumentieren mit Blick auf die asiati-
sche Wiahrungskrise, dafl die Marktteilnehmer von steigenden zukiinftigen Budget-
defiziten ausgingen, die mit den zu erwartenden Kosten der Sanierung des Bank-
wesens begriindet wurden. Bereits vor der Wahrungskrise waren die Probleme der
Banken bekannt. Allerdings wurden nur die Einleger und die Kreditnehmer, nicht
aber die Bankeigner in die bail-out-Vermutung einbezogen. Die Autoren schlieBen
dies aus der Entwicklung der Bankaktienkurse vor der Wahrungskrise. Diese haben
im Vergleich zu anderen Sektoren an Wert verloren, was mit einer vollstindigen
bail-out-Vermutung nicht kompatibel ist. Es ist davon auszugehen, dafl bankenbe-
dingte kontingente Verpflichtungen des Staates gerade dann glaubwiirdig sind,
wenn der fiskalische Status positiv ist.

Warnindikatoren sind neuerlich die Instabilitdt des Bankensystems und Hin-
weise auf die Glaubwiirdigkeit der bail-out-Option. Fiir einige Transformations-
6konomien liegen Schitzungen der kontingenten Verpflichtungen vor (vgl. Brixi/
Ghanem/ Islam 1999).

V. Link 5: Renditeerhohende und risikosenkende staatliche
Garantien bei ineffizienter Finanzintermediation

Existieren implizite staatliche Garantien fiir Investoren, die jedoch ihre Glaub-
wiirdigkeit verlieren konnen, wird ein ,,Garantielink* aktiviert, wenn die Zufliisse
iiber ein instabiles Bankensystem in die inldndische Volkswirtschaft transferiert
werden. Das System einer impliziten Versicherung fiir Investoren wirkt risikosen-
kend und renditeerh6hend, fordert in einem liberalisierten System also Kapitalzu-
fliisse. Moral Hazard-Verhalten (von Gldubigern und Schuldnern) wird wahr-
scheinlich, sofern die implizite Garantie glaubwiirdig ist; ,,... moral hazard as the
common factor underlying the ,twin‘ crises* (Corsetti/ Pesenti/ Roubini 1998,
S. 7). Implizite Garantien konnen erstens aus dem Verhalten internationaler Orga-
nisationen in vergangenen Krisen abgeleitet werden. Sie kdnnen zweitens vermutet
werden, wenn die Schuldner (Banken und private Unternehmen) in einem Nahe-
verhdltnis zu staatlichen Organisationen stehen oder sich in der Vergangenheit in
staatlichem Eigentum befanden.

Eine solche Garantie kann unglaubwiirdig werden und zu einer Umkehr von
Nettokapitalzufliissen fithren. Ausschlaggebend kann sein, daf sich entsprechende
Erwartungen bei ersten Anlaf3fillen nicht erfiillen, dal fundamentale Verschlechte-
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rungen transparent werden oder dafl eine von vorneherein vermutete Obergrenze
der ,,versicherten Verbindlichkeiten* erreicht wurde. Eine solche Obergrenze kann
der Bestand an Nettowédhrungsreserven darstellen (vgl. Dooley 1997). Sind mit der
Zunahme der Auslandsverbindlichkeiten die Nettowdhrungsreserven auf Null ge-
sunken, kann objektiv der feste Wechselkurs nicht mehr garantiert werden.?® Damit
aber sinkt die Rendite der Veranlagungen unter den Marktpreis, und das Risiko
neuer Veranlagungen steigt. Es wird zum Verkauf der inldndischen Wihrung kom-
men. Die ,,show me the money-constraint* (Corsetti / Pesenti / Roubini 1998, S. 16)
wird bindend. Die Notenbank verliert ihre Wahrungsreserven; das Ausgangsgleich-
gewicht wird erreicht.*

Der Verlust der Wahrungsreserven sowie die Tatsache, dafl auch Inldnder ihre
Einlagen in Heimatwihrung zur Nachfrage nach Devisen verwenden konnen, kann
die Notenbank zur Aufgabe ihres Wechselkurszieles zwingen oder veranlassen.
Die Verbindung mit der Bankenkrise wirkt iiber die durch Zufliisse entstandene
heimische Kreditvergabe mit entsprechenden Fehlallokationen. ,,Governments ...
insure poorly regulated domestic financial markets“ (Dooley 1997, S. 1).

Zu einem Verkauf der inldndischen Wahrung kommt es gerade deswegen, weil
sich die urspriingliche Vermutung von versicherten Anlagen, die die Zufliisse mo-
tiviert hatte, verfliichtigt. Es ist davon auszugehen, da8 ein solcher Erwartungsshift
in der asiatischen Krise eine Rolle gespielt hat (vgl. Krugman 1998; Bisignano
1999). Warnindikatoren sind der Bestand an Wihrungsreserven in Relation zu
kurzfristigen Verbindlichkeiten in Auslandswahrung und in Relation zur Liquiditt
in heimischer Wahrung.

VI. Link 6: Vermeintliche Wahl zwischen Wahrungskrise
und Bankenkrise im Festkurssystem

Instabile Bankensysteme konnen einen Wechselkurs-Peg aushebeln. In einem
Modell der zweiten Generation zur Erklarung von Wihrungskrisen kann der Zu-
stand des Bankwesens (oder die Existenz realwirtschaftlicher Probleme) implizit
in die wirtschaftspolitische Zielfunktion als Fundamentalfaktor eingehen und da-
mit die akzeptierten Kosten der Verteidigung eines Wechselkurszieles beeinflus-
sen. Letztere ist mit steigenden Zinssitzen verbunden, die ein fragiles Bankensy-
stem unter Druck bringen werden. Die Vermeidung der Wihrungskrise wird in die-
sem Fall mit einer Bankenkrise erkauft. Soll eine Bankenkrise aber verhindert wer-

39 Die vermutete Versicherung kann jedoch bereits frither an Glaubwiirdigkeit verlieren,
wenn der Zugang der Schuldner zu den Wihrungsreserven nicht gesichert ist und / oder wenn
das Wechselkursziel in Anbetracht der abnehmenden Nettowdhrungsreserven aufgegeben
wird.

40 Ein Spielraum fiir die Ubernahme von Garantien ergab sich im Modell von Dooley
(1997) urspriinglich durch eine Verringerung auslidndischer Zinssdtze. Damit sank bei unver-
dndertem Bestand an Wihrungsreserven der Zinsendienst fiir die Auslandsverschuldung.
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den, muf} eine Wihrungskrise in Kauf genommen werden. ,,When banks have high
bad-loan ratios, a recession is likely to generate many bankruptcies. Therefore the
weaker the banking system, the less likely the government is to engineer a recessi-
on (Sachs/ Tornell/ Velasco 1996, S. 149) durch eine Erhohung der Zinssitze
zwecks Verteidigung des Wechselkurses. Gehen diese Uberlegungen in die Erwar-
tungen der Marktteilnehmer ein, wird es zu einer sich selbst rechtfertigenden At-
tacke auf die heimische Wihrung kommen.

Chang [ Velasco (1998a und 1998b) operationalisieren die Instabilitdt des Ban-
kensystems mit seiner internationalen Illiquiditit. Ubersteigen die kurzfristigen
Verbindlichkeiten die Forderungen in auslindischer Wihrung,*' und kommt es da-
her*? oder aus anderen Griinden zu einem Run auf die Einlagen der Banken*® s
kommt es auf die Ausgestaltung der monetdren Ordnung an, was folgt. MuB} die
Zentralbank als lender of last resort agieren und die Geschiftsbanken mit nationa-
ler Liquiditdt versorgen, kann der Run auf die Bankeinlagen gestoppt werden,
wenn in einem System flexibler Wechselkurse agiert wird oder wenn in der preka-
ren Situation eines Festkurssystems mit der Zentralbank als lender of last resort
der trade-off durch die Anderung des Wechselkursregimes gelost wird. Eine Ab-
wertung wird erfolgen. Fungiert die Zentralbank nicht als lender of last resort, wird
es zu negativen realwirtschaftlichen Folgen und einer Bankenkrise kommen, wih-
rend der Wechselkurs mit hohen Zinssdtzen gehalten werden kann.

Ein grundsitzliches Dilemma entsteht also immer dann, wenn die Notenbank
die Funktion eines lenders of last resort fiir das Geschiftsbankensystem zu erfiillen
hat und gleichzeitig verpflichtet ist, ein Wechselkursziel einzuhalten, also in einem
Festkurssystem. Bei evidenten Problemen im Bankwesen werden beide Funktionen
unglaubwiirdig, und sich selbst erfiillende Erwartungen filhren zum Run auf die
Einlagen und zum Run auf die Wahrung. Es kommt in dieser inkonsistenten mone-
taren Ordnung zu einer Wihrungskrise und zu einer Bankenkrise; die Wahl zwi-
schen beiden entspringt einer Illusion. Ob in einem Festkurssystem (bei Auftreten
eines exogenen Schocks oder bei Bewufitwerden bestimmter Tatbestdnde) am Be-
ginn eine Wahrungskrise oder eine Bankenkrise steht, hidngt also von der Ausge-
staltung der grundsitzlichen Kreditarrangements zwischen Zentralbank und Ge-
schiftsbanken ab. Nach wie vor ist nicht hinreichend gekldrt, was sich genau
andern bzw. das BewuBtsein der Investoren erreichen muf3 bzw. wann dies der Fall
sein wird, damit die lender-of-last-resort-Funktion und/oder das Wechselkursziel
unglaubwiirdig werden und sich selbst rechtfertigende Attacken in Gang setzen.

41 Dies kann der Fall sein, weil die kurzfristige Verschuldung im Ausland und/oder die
Verschuldung in ausldndischer Wahrung zugenommen hat, wie dies vor der asiatischen Wih-
rungskrise geschehen ist.

42 Investoren erkennen dies plétzlich, oder es gibt bereits erste Fille, in denen dies trans-
parent wird.

43 Ein Bankenrun wird im Modell von Chang/ Velasco (1998A, 1998B) a la Diamond/
Dybvig (1983) verursacht. Ein Abruf der eigenen Einlagen ist dann rational, wenn davon aus-
gegangen wird, da8 andere heimische oder ausldndische Einleger dies ebenso tun werden.

10 Schriften d. Vereins f. Socialpotitik 277
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Es ist darauf hinzuweisen, daB3 in Volkswirtschaften mit iiberschuldeten Wirt-
schaftssubjekten (Banken, private Unternehmen), in Abhéngigkeit von der Art der
Verschuldung, beide Strategien (Abwertung, Zinssatzerh6hung) die Schuldner zu-
sitzlich belasten werden. SchlieBlich sind die Wechselkurswirkungen einer Zins-
satzerhohung und die Zinssatzeffekte einer Anderung des Wechselkursregimes in
Abhiéngigkeit von den Erfahrungen und Erwartungen der Investoren theoretisch
unbestimmt und empirisch nicht eindeutig (vgl. fiir den ersten Aspekt Furman/ Sti-
glitz 1998 und fiir den zweiten Zusammenhang Hausmann/ Gavin/ Pages-Serra/
Stein 1999). Der ordnungspolitische Hintergrund der Transformationsékonomien
legt eine eingeschrinkte Wahlmoglichkeit nahe. Warnindikatoren zur Identifikati-
on des ,Inkonsistenzlinks“ haben wiederum die Verschuldungsstruktur sowie die
Anfilligkeit fiir Wahrungs- und Zinssatzrisiken zu enthalten.

VILI. Link 7: Riickkoppelungseffekte iiber
den verschuldungsrelevanten Zustand des Bankwesens

Refinanzieren Banken ihre inldndische Kreditvergabe auf den internationalen
Kapitalmérkten und gehen sie dabei offene Fremdwahrungspositionen ein, werden
die Konditionen der Finanzierung (Verfiigbarkeit, Risikoprdmie) vom Zustand der
Banken — operationalisiert durch den Unternehmenswert oder das Nettovermogen
(vgl. Buch/ Heinrich 1998; Buch/ Heinrich/ Pierdzioch 1999, S. 133 ff.) — abhén-
gen. Der Zustand des Bankwesens wird damit zu einer Restriktion fiir die Erlan-
gung von Auslandskrediten. Das Nettovermdgen der Banken hingt dabei auch von
der erwarteten Wechselkursentwicklung ab. Eine Abwertungserwartung erhoht die
Risikoprdamie und reduziert das Nettovermdgen. Kommt es durch einen exogenen
Schock oder durch die Verschlechterung von Fundamentaldaten zur Aktivierung
von Problemen des Bankwesens, sinkt das Nettovermogen der Banken ebenfalls.
Es kann sowohl eine aktivseitig (notleidende Kredite) als auch eine passivseitig
(Abwertungserwartungen) verursachte Bankenkrise entstehen. Sinken die Ver-
schuldungsmoglichkeiten und/oder steigen die Refinanzierungskosten, gehen die
Nettozufliisse internationalen Kapitals zuriick, und die inldndische Wihrung
kommt unter Druck. Eine Wahrungskrise ist nicht auszuschliefen. Es gibt also
Riickkoppelungs- und damit Verstarkungseffekte zwischen den beiden Krisen. Ihr
Ausmal und damit die Bedeutung des ,, Konditionenlinks* ist einerseits von den
offenen Positionen des Bankensystems und andererseits vom Ausmal8 und von der
Effizienz der Bankenintermediation abhingig. Zu beobachtende Tatbestdnde sind
Indikatoren iiber den Zustand des Bankwesens (Nettowert; notleidende Kredite)
sowie iiber das Ausmaf3 der Bankenintermediation.
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F. Zwillingskrisenfordernde Rahmenbedingungen
in Transformationsokonomien

Die aufgezeigten Verbindungslinien zwischen Bankenkrisen und Wihrungskri-
sen kreisen um die Komplexe

e Vermutete und vorhandene staatliche Garantien fiir die Folgen einzelwirtschaft-
licher Entscheidungen,

e Erwartungsidnderungen von Wirtschaftssubjekten und Vertrauensverlust in die
Wihrung,

o Instabilitiat des Bankwesens,
e Zunehmende (kurzfristige) Kapitalzufliisse und ihre Reversibilitat,

e Wirtschaftspolitische Voraussetzungen fiir die Glaubwiirdigkeit und Haltbarkeit
eines Wechselkurs-Pegs.

Dies sind jedoch Merkmale, die fiir Transformationsékonomien besondere Be-
deutung haben. Es handelt sich um Tatbestdnde, bei denen die meisten von ihnen
noch Defizite aufweisen. Ein Liberalisierungsschock in Form von Deregulierungs-
mafnahmen auf dem heimischen Finanzmarkt und des Abbaues von Restriktionen
des grenziiberschreitenden Kapitalverkehrs birgt bei unzureichend vorbereiteten
Wirtschaftssubjekten und Mingeln in der Wirtschaftsordnung Anreize fiir wirt-
schaftliche Entscheidungen, die dem Auftreten von Zwillingskrisen forderlich sein
konnen. Dies gilt fiir die einzelnen Transformationsokonomien in den mittel- und
osteuropdischen Volkswirtschaften in unterschiedlichem Ausmaf.

Ein spezifisches Set von Anreiz- und Kontrollmechanismen resultiert aus der
Tatsache, daB erstens noch nicht generell harte Budgetrestriktionen gelten und
zweitens die institutionellen und strukturellen Reformen noch nicht abgeschlossen
sind. Mikroaspekte der Systemtransformation sind hiermit angesprochen (vgl. dazu
auch Claessens/ Oks/ Polastri 1998). Bereiche, in denen eine ziigige Umstruktu-
rierung nicht moglich oder aus politischen Griinden nicht opportun war (Privatisie-
rung strategischer Einheiten und grofler Unternehmen sowie von Banken, Imple-
mentierung von sozialen Sicherungssystemen etc.) oder die nur voriibergehende
Losungen fanden, zeichnen sich nach wie vor durch explizite oder implizite staat-
liche Garantien und die damit verbundenen Anreize aus (Garantielink). Die finan-
ziellen Konsequenzen dieser Anreizstrukturen spiegeln sich in kontingenten Ver-
bindlichkeiten des Staates, mit hoher Wahrscheinlichkeit manifest werdender Aus-
fallsgarantien des Staates, die nicht im Budget aufscheinen. Die Ubernahme impli-
ziter staatlicher Garantien kann moralischen Ursprungs oder auf das Wirken von
Interessengruppen zuriickzufiihren sein oder einen Versuch darstellen, politischen
Sanktionen zu entgehen. Sie wirkt problemverschiebend, nicht problemlosend. Thre
Existenz ist geeignet, Erwartungen zu beeinflussen: direkt iiber eine Revidierung
des Finanzstatus (Kontingenzlink) oder indirekt als Signal fiir ausstehende Mikro-
reformen. ,,For transition economies, potential or hidden liabilities in state-owned

10*
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enterprises (e.g., resulting from poor governance), in weak financial institutions,
and in insolvent social security and health systems thus need to be carefully moni-
tored. The risk otherwise may be a sudden decline in perceived creditworthiness,
leading to a sharp contraction or reversal of private flows* (Claessens/ Oks/ Pola-
stri 1998, S. 24).

Dazu kommen unzureichende Standards in Publizitits-, Bilanzierungs-, Rech-
nungslegungs- und Revisionsvorschriften fiir Unternehmen, Mingel in der Anwen-
dung und Durchsetzung von Rechtsvorschriften (Vertragsrecht, Konkursrecht) und
unklare Eigentumsrechte. Dabei handelt es sich um Defekte in der Rechtsordnung
sowie in den Unternehmens- und Marktelementen der Wirtschaftsordnung, die Un-
sicherheit und Intransparenz fordern.** |, This is a great challenge, since the old sy-
stem of contract execution under planned allocation has ceased to exist, but a new
system of contract implementation under market rules and culture has not yet ma-
tured” (Kolodko 1999, S. 23). Diese Konstellation hat vor allem die Verzégerung
der Transformation von Unternehmen ermdoglicht. Die resultierenden Eigentums-
verhdltnisse mit unzureichender Eigentlimerkontrolle, Managementmingel und
eine hohe Verschuldung fiihren dazu, da3 Anreize fiir eine Modernisierung und
Umstrukturierung fehlen, nicht kostendeckende Produktion iiber (teils staatlich ga-
rantierte) Bankenkredite finanziert wird und dafl Zahlungsverpflichtungen offen
bleiben. Diese Verhaltensmuster sind keine Besonderheit der Transformationsnach-
ziigler. Die Kreditfinanzierung von Unternehmensverlusten ist eines der Probleme
Tschechiens und der Slowakischen Republik. Diese Mikrodefekte machen nicht
nur anfillig fiir Finanzmarktkrisen, sondern sie schridnken die wirtschaftspoliti-
schen Spielrdume ein (Sanierungslink, Kontingenzlink, Inkonsistenzlink). Mit der
Ausnahme von Polen, Ungarn und Slowenien leiden alle Transformationsékono-
mien darunter.

Eine mangelhafte Finanzintermediation steht im Zentrum der Verbindungslinien
zwischen Banken- und Wahrungskrisen. Ein Merkmal von Transformationsékono-
mien ist die Instabilitdt des heimischen Finanzmarktes, der bankendominiert ist.
Drei Aspekte sind krisenrelevant: die Bereinigung der Altlasten (notleidende Akti-
va, Anreize), der Aufbau von Strukturen fiir eine effiziente Intermediation und die
Implementierung von addquaten Regulierungs- und Aufsichtsstandards. Die Berei-
nigung von Altlasten ist in den fortgeschrittenen Transformationsékonomien unter-
schiedlich weit gediehen. Notleidende Kredite aus der Zentralverwaltungs- und
aus der Ubergangsphase belasteten lange die Bankbilanzen der meisten Volkswirt-
schaften.

Alle Transformationsokonomien haben weitreichende Deregulierungsmafinah-
men des Finanzsektors durchgefiihrt. Banken sind mit neuen Ertragsméglichkeiten
und neuen Risiken konfrontiert. Eine verzerrte Risikoeinschitzung kann in Kombi-
nation mit den besonderen Eigenschaften des Bankwesens zu einem Overlending

44 Vgl. fiir den Transformationsstand in diesen Bereichen der fortgeschrittenen Transfor-
mationsékonomien Schrader (1999).
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Tabelle 4
Notleidende Kredite (in % aller Kredite)
1993 1994 1995 1996 1997
Estland 7,0 3,5 2,4 2,0 2,1
Polen 31,0 28,7 20,9 13,2 10,4
Tschechische Republik 23,0 34,0 333 30,0 28,8
Slowenien 19,0 22,5 13,2 14,3 12,3
Ungarn 29,0 17,6 10,3 78 3,6

Quelle: Kopits (1999), S. 24.

und zu Fehlallokationen fiihren, die sie anfillig fiir Krisen machen. Dies gilt vor
allem dann, wenn eine kostengiinstige Refinanzierung auf dem internationalen Ka-
pitalmarkt zunehmend moglich wird. Es ist darauf hinzuweisen, daf der gefahrli-
che Zusammenhang zwischen Kapitalzufliissen und Kreditboom im Inland (noch)
nicht aktiviert wurde (vgl. dazu auch Claessens/ Oks/ Polastri 1998, S. 16 ff.).

Adidquate Regelungen einer protektiven und praventiven Bankenaufsicht sollen
Bankenkrisen vermeiden.*> Eigenkapital- und Liquidititsvorschriften schaffen ei-
nen Puffer zur Abfederung von Verlusten. Die Einschriankung von Spielrdumen fiir
einzelne Transaktionen sowie Diversifizierungsvorschriften sollen das Risiko di-
rekt vermindern (GroBkredite, Fremdwahrungspositionen®® etc.). Da die Imple-
mentierung solcher Standards Zeit in Anspruch nimmt und Ertragsmoglichkeiten
reduziert, hinken sie der internen Finanzmarktliberalisierung hinterher (vgl. Wil-
liamson | Mahar 1998). Dies gilt auch fiir die Transformations6konomien, wobei
zwischen Existenz und Durchsetzung von Regelungen zu unterschieden ist.

Jene fiinf Staaten, die bereits mit der Européischen Union iiber ihren Beitritt ver-
handeln, haben die Eigenkapitalrichtlinien der BIZ (teils mit Ubergangsfristen) for-
mal iibernommen. Alle Beitrittsbewerber weisen Defizite bei der Ubernahme der
Bestimmungen der EU-Richtlinien zur Bankenaufsicht auf, die Beitrittsvorausset-
zungen sind (vgl. Wiirz/ Miiller 1998; Talley / Giugale / Polastri 1998 fiir den aktu-
ellen Stand). Estland zeichnet sich durch die strengsten Standards aus.

Fiir den Zusammenhang zwischen Bank- und Wihrungskrisen sind die Aus-
landspositionen der Banken von Bedeutung (Bilanzlink, Konditionenlink). Hier

45 Es existieren Forderungen fiir strengere Vorschriften in den Transformationsokonomien,
die den groBeren Risiken entsprechen sollen. Dagegen steht die Empfehlung anderer Vor-
schriften, da andersartigen Risiken zu begegnen sei. Vgl. z. B. Roe/ Siegelbaum / King (1998).

46 So sind in der Tschechischen Republik die offenen Fremdwihrungskredite mit 15% des
Kapitals und in Ungarn die Nettofremdwihrungsverbindlichkeiten mit 30% des Kapitals be-
grenzt. In Polen diirfen die offenen Fremdwahrungspositionen 40% des Kapitals, die Netto-
fremdwéhrungsverbindlichkeiten 30% des Kapitals und die offene Position in einer Wihrung
maximal 15% des Kapitals betragen. Vgl. Talley/ Giugale/ Polastri (1998), S. 14.
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gilt, daB3 sowohl der Anteil der Banken an den Kapitalimporten als auch die Inter-
mediation von Auslandskapital in den Unternehmenssektor in Estland, in Ungarn
und in der Tschechischen Republik eine bedeutende Rolle erlangt haben. Estland
hat als Reaktion die Bestimmungen fiir Auslandspositionen der Banken sowie die
Mindestreservevorschriften verscharft.

Tabelle 5
Auslandische Kredite an Banken (in % aller Auslandskredite)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Estland n. a. n. a. 6,9 29,7 52,5 56,9 53,8
Polen 65,8 65,8 28,0 25,7 28,3 33,6 35,8
Tschechische Republik 51,4 40,2 54,1 61,3 62,3 57,6 54,4
Ungarn 53,3 53,1 59,2 56,7 53,8 55,2 57,2

Quelle: Buch (1999), S. 95.

Intermediationsprobleme gewinnen zusitzliches Gewicht, wenn der Zugang zu
den internationalen Kapitalmarkten gedffnet wird. Reversible Kapitalfliisse erho-
hen dann die Anfilligkeit fiir Zwillingskrisen. Damit ist das Sequencing der Kapi-
talmarktliberalisierung angesprochen. Williamson/Mahar (1998) bieten in ihrer
Liberalisierungsstudie reiche Evidenz dafiir, da} meist eine weitreichende Kapital-
verkehrsliberalisierung Platz greift, bevor funktions- und leistungsfdhige interne
Finanzmarktstrukturen aufgebaut worden sind. Der ungehinderte Zugang zu einem
groBen und tiefen internationalen Finanzmarkt mit vorteilhaften Konditionen fiir
heimische Banken und Unternehmen wird zur Unterstiitzung der realwirtschaftli-
chen Entwicklung forciert.

Die fortgeschrittenen Reformlénder stellten frith die Leistungsbilanzkonvertibi-
litdt her und bauten die Kontrollen fiir Direktinvestitionen ab. Sukzessive wurden
weitere Kapitalverkehrstransaktionen liberalisiert (vgl. Buch/Heinrich/ Pier-
dzioch 1999 fiir den aktuellen Stand). Estlands Kapitalverkehr unterliegt keinen
Restriktionen. Es existieren allerdings noch partielle Beschrdankungen fiir den
Kauf von Immobilien. Tschechien weist noch Hemmnisse bei kurzfristigen Kapi-
talabfliissen auf; Kredite, Einlagen und Portfolioinvestitionen sind partiell geneh-
migungspflichtig, nicht aber Direktinvestitionen. In Polen sind auslidndische Di-
rektinvestitionen in ausgewihlten Branchen sowie der Kauf von Immobilien be-
schrankt. Nur mittel- und langfristige, nicht aber kurzfristige im Ausland aufge-
nommene Finanzkredite sind liberalisiert. Die Plazierung ausldndischer Anleihen
in Polen iiber einer Grenze von 200 Millionen Euro ist genehmigungspflichtig. In
Ungarn unterliegen ausldndische Direktinvestitionen keinen Beschridnkungen.
Kurzfristige Finanzkredite aus dem Ausland sind nicht liberalisiert. Die Plazie-
rung auslidndischer Anleihen in Ungarn ist genehmigungspflichtig. Der Kauf aus-
landischer Wertpapiere ist beschrinkt auf Anleihen von Regierungen aus OECD-
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Liandern und Aktien von Unternehmen mit hochster Bonitdt. Slowenien fiihrte
1995 zur Beschrankung von Kapitalzufliissen Restriktionen ein, nachdem diese
bereits liberalisiert waren.

Die Zufliisse von Auslandskapital in die Transformationslander haben seit 1993
stark zugenommen, wenngleich ihr Anteil an den Gesamtstromen in emerging mar-
kets nach wie vor gering ist und eine Konzentration auf wenige Volkswirtschaften
erfolgt. Folgende Entwicklungen mit dem Fortschreiten des Transformationspro-
zesses sind festzuhalten (vgl. Talley / Giugale / Polastri 1998):

e Private Strome ersetzen solche von internationalen Organisationen und Regie-
rungen.

e Es erfolgt eine regionale Konzentration auf Ungarn, die Tschechische Republik,
Polen und Estland.

e Die ,reversiblen Anteile” nehmen zu (kurzfristige Verbindlichkeiten).

e Verschuldungserhohende Zufliisse weisen ein stiarkeres Wachstum auf als Betei-
ligungen und Direktinvestitionen.

e Der Bankensektor ist der grofte Kreditnehmer.

e Der Anteil von Direktinvestitionen an den polnischen und ungarischen Kapital-
zufliissen ist hoher als der von Portfolioinvestitionen.

e Die Zufliisse nach Estland und Tschechien werden von Bankkrediten dominiert,
wobei die Kurzfristigkeit der tschechischen Transaktionen festzuhalten ist.

Es kann davon ausgegangen werden, dafl Kapitalzufliisse fiir die Transformati-
onsdkonomien in der Zukunft eine grofere Bedeutung haben werden als in der Ver-
gangenheit. Die Anfalligkeit fiir Zwillingskrisen wird erstens davon beeinfluflt, ob
Banken (und Nichtbanken) hohe offene Wahrungspositionen eingehen; dies hdngt
nicht zuletzt vom Wechselkursregime ab. Die Integration von flexiblen Elementen
fordert die Absicherung des Wechselkursrisikos und wirkt ddmpfend auf Nettoka-
pitalzufliisse. Zweitens gewinnt die Nachhaltigkeit der Zufliisse bzw. die Wahr-
scheinlichkeit einer Umkehr der Kapitalstrome Bedeutung. Dies wird in Transfor-
mationsokonomien mehr als in anderen Volkswirtschaften vom Fortschreiten der
ausstindigen institutionellen Reformen abhingen. Es geht also einmal mehr um
die Herstellung der Konsistenz der Wirtschaftsordnung, die notwendige Bedingung
fiir eine gelungene Systemtransformation und fiir die Integration in die internatio-
nale Arbeitsteilung ist.

G. Vier Schlulfolgerungen

Erstens: Die Gefahr von Zwillingskrisen wird in Transformations6konomien mit
der Integration in den internationalen Finanzmarkt relevant. Daher sind vor allem
fortgeschrittene Transformationsokonomien anfillig.*’ Vor einer weitreichenden
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externen Liberalisierung der Kapitalstrome sind die Mikroreformen zu implemen-
tieren. Dall Zwillingskrisen bisher in Transformationsékonomien kein ausgepréag-
tes Phdnomen waren, hingt auch damit zusammen, daf3 die meisten der aufgezeig-
ten Links aufgrund der konkreten Rahmenbedingungen nicht aktiviert wurden. So
wurde durchwegs eine zuriickhaltende monetére Politik betrieben. Die Motive ei-
nes Imports von Stabilitdt und des Aufbaus von Glaubwiirdigkeit im Rahmen eines
Festkursregimes erzwangen dies. Die Altlasten der Banken, die in den meisten
Volkswirtschaften lange vorhanden waren, sowie eine sich langsam entwickelnde
Realwirtschaft forderten eine zuriickhaltende Kreditvergabepraxis der Geschifts-
banken. Unterentwickelte Wertpapiermirkte verhinderten die Bildung von starken
Preissteigerungen bei Vermogenswerten. Die Aufrechterhaltung partieller Kontrol-
len des internationalen Kapitalverkehrs (vorwiegend fiir kurzfristige Transaktio-
nen) dimpfte den Zufluf eines groferen Volumens kurzfristigen und damit reversi-
blen Kapitals. Jeder der genannten Faktoren ist derzeit in Verdnderung begriffen.

Zweitens: Die Existenz instabiler Bankensysteme, die mangelhafte institutio-
nelle Reformen widerspiegelt, legt ein Wechselkurssystem mit Elementen der Fle-
xibilitit (z. B. Crawling Pegs, Managed Floating) nahe,*® wenn die partiellen Kapi-
talverkehrskontrollen sukzessive abgebaut werden. Die staatliche Garantie eines
festen Wechselkurses fordert das Eingehen offener Positionen und erhoht damit die
Anfilligkeit fiir Finanzmarktkrisen. Die Verzégerung von Mikroreformen ist zu-
sdtzlich geeignet, einen Erwartungsumschwung herbeizufiihren und ein Wechsel-
kursziel unglaubwiirdig zu machen.

Drittens: Die Perspektive eines EU-Beitrittes kann hingegen die Nachhaltigkeit
der Kapitalzufliisse fordern und ihre Struktur verbessern. Dieses ordnungs- und in-
tegrationspolitische Commitment ist erwartungsrelevant. Es macht aber die Mikro-
reformen noch dringender. Sie konnen dadurch beschleunigt werden, sind aber im
politischen Prozef zu vereinbaren und umzusetzen. Zusitzlich werden die Konver-
genzkriterien zu einer bench-mark fiir monetére und fiskale Faktoren. Die Perspek-
tive einer EWU- oder einer EWSII-Teilnahme 148t die dafiir definierten Vorausset-
zungen zu einem Element der Integrationsprogramme werden.

Viertens: Der grundlegende Link zwischen dem Auftreten von Finanzmarktkri-
sen und Wihrungskrisen in Transformations6konomien ist ein ordnungspolitischer.
Er manifestiert sich in den spezifischen Anreizstrukturen, denen sich inléndische
Wirtschaftssubjekte und internationale Investoren ausgesetzt sehen.

47 RuBland ist nicht zu den fortgeschrittenen Transformationsékonomien zu zéhlen, hatte
jedoch vorzeitig den internationalen Kapitalverkehr liberalisiert.

48 Es ist im Falle eines Wechselkurs-Pegs schwierig, die Wirtschaftssubjekte zu drdngen,
das Wechselkursrisiko in Fremdwiéhrungsgeschiften abzusichern, in allen anderen Transak-
tionen aber von einem unverdnderten Wechselkurs auszugehen.
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Kommentar zum Referat von Theresia Theurl

Zum Zusammenhang zwischen Finanzmarkt- und Wihrungskrisen
in sich transformierenden Okonomien

Von Friedrich Schneider, Linz

Der vorliegende Beitrag von Theresia Theurl behandelt die wichtige Thematik
von Zwillingskrisen, d. h. das Auftreten von Finanzmarkt- und Wahrungskrisen in
zeitlich enger Nihe, wie sie in den letzten Jahren vermehrt in Landern mit Trans-
formations6konomien zu beobachten waren. Dieser Beitrag liefert wichtige Er-
kenntnisse iiber das Entstehen dieser Zwillingskrisen, ihre Ursachen und mégliche
Anséatze zu ihrer Bekdmpfung. Die folgenden Punkte sind daher nicht als grund-
satzliche Kritik zu verstehen, sondern sie sind der Versuch, einige Fragen und Pro-
bleme aufzuwerfen, die die Verfasserin vielleicht in einem spateren Beitrag beant-
worten kann.

Interessant wire es gewesen, wenn in dieser Arbeit die theoretischen Ansitze
mit den empirischen Fakten noch etwas stringenter bzw. analytischer verbunden
worden wiéren. Aus den theoretischen Ansidtzen hitte man konkrete empirische
Hypothesen formulieren konnen und diese z. B. den Fakten von Tschechien oder
den anderen Transformationslandern gegeniiberstellen konnen, um dann festzustel-
len, wieviel die 6konomische Theorie iiber Zwillingskrisen tatsdchlich zur Erkla-
rung dieser Krisen zu leisten vermag. Auch wire es wichtig gewesen, wenn die
Autorin noch stirker die verschiedenen institutionellen Arrangements in den
Transformationsldndern herausgearbeitet hétte, um hierdurch erste Erkenntnisse zu
gewinnen, inwieweit diese fiir die Zwillingskrisen verantwortlich sind bzw. sie in
andern Lindern verhindert haben. Insbesondere wire hier eine politisch-6konomi-
sche Analyse des ,,bail-out” von in Krisen geratenen Banken mit Hilfe von staat-
lichen Institutionen sehr wichtig gewesen. Gerade diese Garantie, die hiufig einen
volligen Zusammenbruch des Finanzsektors oder einer ganzen Volkswirtschaft ver-
hindert, aber auf der anderen Seite zu riskanterem Verhalten der Manager in den
Banken fiihrt, kann héufig als eine Ursache dafiir gesehen werden, daf3 privatwirt-
schaftliches Fehlverhalten auf Kosten der Steuerzahler dann saniert wird.

Dariiber hinaus besteht natiirlich in diesen Krisen und in der Interaktion zwi-
schen staatlichen und privaten Akteuren das klassische Principal-Agent-Problem.
Bei der unzureichenden Anreizstruktur entledigt sich dariiber hinaus die Regierung
gerade in den dann frisch geschaffenen reprasentativen Demokratien in den ehema-
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ligen Ostblockstaaten sehr rasch der Verantwortung und ist froh, wenn sie eine
Wahl verliert, und iiberlafit es der Opposition, das Finanzchaos dann entsprechend
zu ordnen und zu sanieren. Nach einer Legislaturperiode hat dann die alte Regie-
rung, die einen wesentlichen Teil der Schuld an Zwillingskrisen hatte, wieder gute
Chancen, an die Regierung zu gelangen. Derartige politisch-6konomische Interak-
tionen hétten noch stdrker in ihrem Beitrag ,herausgearbeitet” werden konnen, so
daB der Leser besser erkennen kann, daf3 gerade in den Transformationsékonomien
Zwillingskrisen haufig auch politisch-6konomische Ursachen haben. Insgesamt ge-
sehen ist dies ein duflerst wertvoller und interessanter Beitrag, und diese Anmer-
kungen sollen vor allem zusitzliche Fragen aufwerfen und zu weiteren Diskussio-
nen anregen.



Bankenkrise in Russland —
ein institutionenokonomischer Erklarungsversuch

Von Uwe Vollmer, Leipzig*

A. Aufbau und Entwicklung des russischen Bankensystems

Geschiftsbanken und andere Finanzintermedidre erfiillen in allen Volkswirt-
schaften wichtige Funktionen. Sie wickeln den Zahlungsverkehr im Inland und mit
dem Ausland ab und fiithren Sparer und Investoren zusammen, die an unterschied-
lichen Orten agieren und die sich in den von ihnen gewiinschten Fristen, Losgro-
Ben und Risiken unterscheiden. Auf diese Weise kanalisieren sie einzelwirtschaft-
liche Ersparnisse in einzelwirtschaftliche Investitionsvorhaben und leisten damit
einen Entwicklungsbeitrag, der in der jlingeren Vergangenheit Gegenstand ver-
schiedener empirischer Untersuchungen war, die einen signifikanten Zusammen-
hang zwischen dem Entwicklungsstand des Finanzsektors und dem Wirtschafts-
wachstum feststellten (King / Levine, 1993a; 1993 b).

Besonders wichtig ist das Entstehen eines funktionierenden Finanzsektors vor
allem fiir Transformations6konomien, deren Bankensektor vor Beginn des Trans-
formationsprozesses unterentwickelt und in das zentrale Planungssystem eingebet-
tet war. Das galt natiirlich auch fiir die ehemalige Sowjetunion, die bis 1989 iiber
ein Monobankensystem verfiigte, das aus vier Gruppen von Institutionen bestand
(Zhuravskaya, 1995, S. 16): Es setzte sich zusammen aus der Staatsbank (,,Gos-
bank*) der UdSSR, drei Spezialbanken fiir einzelne Wirtschaftsbereiche (,, Pro-
mstroibank “ fiir den Industrie- und Bausektor; ,,Agroprombank “ fiir den Agrarsek-
tor und mit ihm verbundene Bereiche; ,, Zhilsotzbank“ fiir den Dienstleistungssek-
tor), den Sparkassen (,,Sberbank*), die die Spareinlagen des Publikums fiihrten,
und der AuBenhandelsbank (,, Vnesheconombank“), iiber die alle Devisentransak-
tionen abgewickelt wurden.

Nach 1989 ist der russische Bankensektor in ein zweistufiges System umgewan-
delt worden, das sich zusammensetzt aus der russischen Zentralnotenbank (Central
Bank of Russia; CBR) und zahlreichen, voneinander unabhidngigen Geschiftsban-
ken, die zumeist als Universalbanken arbeiten, d. h. verschiedene Bankleistungen
anbieten. Tabelle 1 gibt einen Uberblick iiber die Zusammensetzung und Entwick-

* Fiir hilfreiche Zuarbeiten danke ich Herrn cand. rer. pol. Niels Krap.
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lung des russischen Geschiftsbankensektors seit Ende 1997. Sie macht deutlich,
dass in Russland zum 31. 12. 1997 fast 1.700 Kreditinstitute lizenziert waren, die
liber mehr als 6.300 Zweigstellen im Inland verfiigten. Im Laufe des Jahres 1998
kam es in Russland zu einer Finanzkrise, deren wichtigste Ereignisse in Anhangta-
belle 1 dokumentiert sind. In ihrer Folge verringerte sich die Zahl der lizenzierten
Kreditinstitute um 16% auf etwa 1.430 zum 31. 03. 1999, und zugleich sank die
Zahl der Zweigstellen um 33 % auf 4.275, wofiir vor allem die fast vollstdndige
Auflésung des Zweigstellennetzes der Agroprombank verantwortlich war. Das
AusmalB der Krise des russischen Bankensystems wird auch deutlich an der stei-
genden Zahl entzogener Lizenzen fiir Kreditinstitute und an der Zahl der liquidier-
ten und unter Konkursverwaltung gestellten Kreditinstitute, deren kumulierte Ent-
wicklung im unteren Teil von Tabelle 1 wiedergegeben ist.

Tabelle 1
Struktur des russischen Geschiftsbankensystems: 1997 bis 1999

1997 1998 1999
31.12. | 31.03. 30.06. 30.09. 31.12. | 31.03.
Lizenzierte Kreditinstitute 1697 1641 1598 1531 1476 1433
Zweigstellen von Kreditinstituten
in Russland 6353 6142 4987 4661 4453 4275
davon:
e Sberbank 1928 1915 1907 1883 1852 1801
o Agroprombank 1199 | 1157 214 111 = -
Kreditinstitute mit auslandischer
Eigenkapitalbeteiligung 145 146 146 143 142 140
davon:
o 100%ige Beteiligung 16 16 17 18 18 19
e 50-100%ige Beteiligung 10 11 11 11 12 13
Auslandsfilialen russischer
Kreditinstitute 10 7 7 7 6 5
Filialen auslandischer Banken
in Russland 0 0 1 1 1 1
Entzogene Lizenzen fiir
Kreditinstitute (kumulativ) 852 905 927 972 1004 1029
Liquidierte Kreditinstitute
(kumulativ) 649 737 786 837 866 907
Kreditinstitute unter
Konkursverwaltung (kumulativ) 468 533 614 670 701 732

* Daten nicht verfiigbar, da Bank ab 1. 1. 1999 die meisten ihrer Filialen geschlossen hat.
Quelle: Central Bank of Russia, Bulletin of Banking Statistics, 5(72), S. 60 ff.
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Ahnlich wie in Russland gab es zuvor Finanzkrisen auch in anderen Transfor-
mations6konomien sowie in vielen Entwicklungslédndern, die seit Beginn der 70er
Jahre ihren Finanzsektor dereguliert hatten. Dabei zeigte sich, dass eine Banken-
krise, bei der die inldndischen Geschiftsbanken zusammenbrechen, hiufig ein-
hergeht mit einer Zahlungsbilanzkrise, bei der die Zentralnotenbank drastisch an
Waihrungsreserven verliert und den Wechselkurs freigeben muss (Caprio/Klinge-
biel, 1997, S. 83 ff.; Kaminsky/Reinhart, 1999, S. 476 {f.; Chang/ Velasco, 1999,
S. 6 ff.). Wéhrend die Ursachen von Zahlungsbilanzkrisen in der Literatur ausfiihr-
lich diskutiert und ausgehend von Krugman (1979) in einer Inkonsistenz zwischen
Wechselkursfixierung und der binnenwirtschaftlichen Wirtschaftspolitik gesehen
werden (Uberblick bei Weber, 1999; siche auch den Beitrag Theurl in diesem
Band), wird die Frage nach den Ursachen von Bankenkrisen seltener gestellt.

Deshalb soll dem nachfolgend nachgegangen und untersucht werden, worin die
Ursachen fiir die russische Bankenkrise im Jahre 1998 lagen. Dazu wird zunichst
ein Uberblick tiber herrschende institutionenskonomische Ansitze zur Erklirung
von Banken und von Bankenkrisen gegeben, die Geschéftsbanken als Institutionen
zum Abbau von Informationsasymmetrien auf Kreditmirkten erkldaren und Ban-
kenkrisen als Situation eines plotzlichen Zusammenbruchs dieser Institutionen be-
trachten (B). Daran anschlieBend werden diese Ansatze auf den russischen Fall an-
gewendet, und es werden fundamentale Ursachen fiir die Krise im Sommer 1998
herausgearbeitet (C). Der vierte Abschnitt D fragt, inwieweit die von der russi-
schen Regierung im letzten Herbst ergriffenen ReformmaBnahmen geeignet sind,
zukiinftig einer Bankenkrise vorzubeugen. Der Beitrag endet mit einer zasammen-
fassenden Beurteilung, ob die russische Bankenkrise Ausdruck einer Transforma-
tionskrise oder Ergebnis von Fehlern der Wirtschaftspolitik war (E).

B. Institutionenokonomische Erkliarungsansitze
von Bankenkrisen

I. Informationsasymmetrien und Existenz von Geschéftsbanken

Die neue Institutionendkonomik erkldrt die Existenz von Geschiftsbanken als
Folge von Informationsasymmetrien, die zwischen Gldubigern und Schuldnern bei
Kreditbeziehungen bestehen (Uberblicke bei Bhattacharya | Boot/ Thakor, 1998,
S. 747 ft.; Vollmer, 1999a, S. 30 ff.). Der Schuldner hat bessere Informationen tiber
die moglichen Ertréige und Risiken eines von ihm durchgefiihrten Investitionspro-
jekts als der Gldubiger, der das Projekt finanziert. Damit sind Kreditvertrage typi-
sche Beispiele fiir Prinzipal-Agenten-Beziehungen zwischen weisungsberechtig-
ten, aber uninformierten Prinzipalen (Gldubigern) und weisungsgebundenen, aber
informierten Agenten (Schuldnern). Solche Prinzipal-Agenten-Beziehungen be-
griinden zwei Arten von Problemen, die ohne Existenz besonderer Institutionen
den Abschluss von Vertriagen erschweren (vgl. Richter / Furubotn, 1997, S. 163 ff.):

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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— Bestehen die Informationsasymmetrien vor Vertragsabschluss (Ex-ante-Informa-
tionsasymmetrie), weil} der Prinzipal nicht, mit was fiir einem Vertragspartner er
es zu tun hat, und es besteht die Gefahr der adversen Selektion, bei der ein Ver-
tragspartner mit unerwiinschten Eigenschaften gewihlt wird. Adverse Selektion
bei Finanzkontrakten bedeutet, dass bei gleichem Zinssatz risikofreudigere
Schuldner eher als risikoaverse Schuldner gewillt sind, Fremdkapital aufzuneh-
men, so dass es fiir den Gldubiger zu einer unerwiinschten Mischung der Kredit-
nehmer kommt.

— Bestehen die Informationsasymmetrien nach Vertragsabschluss (Ex-post-Infor-
mationsasymmetrie), kann der Prinzipal die Aktionen seines Agenten nicht
kontrollieren, und es besteht die Gefahr adverser Anreize (moralisches Risiko),
bei der sich der Vertragspartner nach Vertragsabschluss unerwiinscht verhilt.
Adverse Anreize auf Finanzmarkten bedeuten, dass der Schuldner nach Ver-
tragsabschluss in risikoreichere Projekte investiert als zuvor angekiindigt und
dass somit fiir den Gldubiger das Kreditausfallrisiko jedes einzelnen Kredits
zunimmt.

Adverse Selektion und adverse Anreize begriinden, warum Glaubiger zogern,
Kredite zu vergeben, sofern nicht besondere Finanzmarktinstitutionen existieren,
die aus den Informationsasymmetrien resultierende Agency-Kosten reduzieren.
Ein Instrument hierzu bieten Wertpapiermérkte, auf denen die von den Schuldnern
emittierten Wertpapiere gehandelt und regelméfig neu bewertet werden. Wertpa-
piermérkte bieten informierten Glaubigern die Mdoglichkeit, Kursgewinne zu reali-
sieren, und schaffen fiir uninformierte Anleger einen Anreiz, sich iiber den Wert
eines Wertpapiers zu informieren und gegebenenfalls diese Informationen weiter
zu verduflern.

Allerdings werden diese Anreize zur privaten Produktion und Weiterverdufle-
rung von Informationen durch die Gefahr eines ,Free-Rider-Verhaltens* einge-
schrinkt, bei dem einzelne Anleger Informationen nutzen, fiir die sie nicht bezahlt
haben (Mishkin, 1997a, S. 31 {.; 1997b, S. 57): Sofern ein Anleger sich informiert
und ein Wertpapier zu kaufen wiinscht, weil er es fiir unterbewertet halt, und sich
dem eine Vielzahl uninformierter Anleger anschlieft, treibt das den Marktwert so
hoch, dass es sich fiir den ersten Anleger nicht mehr lohnt, sich die Informationen
tiber ein Unternehmen zu beschaffen. Konsequenz ist eine Unterproduktion von In-
formationen, so dass das Problem der adversen Selektion fortbestehen bleibt. In
dhnlicher Weise verhindert Free-Riding auch eine effiziente Losung des Problems
adverser Anreize, da es einem Anleger den Anreiz nimmt, die Leitung eines kredit-
nehmenden Unternehmens zu kontrollieren. Solch eine Kontrolle ist mit einzel-
wirtschaftlichen Kosten verbunden, nutzt aber auch solchen Anlegern, die keine
Kontrollkosten aufwenden. Konsequenz dieser Externalitét ist eine Unterprodukti-
on an Kontrollaktivitdten.

Die Gefahr eines Free-Rider-Verhaltens bei der Informationsbeschaffung be-
griindet, warum Wertpapiermérkte vielfach eine noch relativ unbedeutende Quelle
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der Unternehmensfinanzierung darstellen, deren Rolle vor allem in Transformati-
onsokonomien gering ist, da es hier duflerst schwierig ist, sich iiber die Qualitit
eines Unternehmens zu informieren. Deshalb spielen in vielen Lindern Geschifts-
banken eine viel grofere Rolle bei der Losung von Agency-Problemen, da sie in
geringerem MaBe der Gefahr eines Free-Riding ausgesetzt sind, denn sie vergeben
Kredite als Darlehen, die nicht fungibel sind, keiner Marktbewertung unterliegen
und nicht von anderen Marktteilnehmern aufgekauft werden konnen.'

Geschiftsbanken reduzieren Ex-ante-Informationsasymmetrien, indem sie Un-
ternehmer als potentielle Kreditnehmer auswéhlen (Bester, 1995), und vermindern
Ex-post-Informationsasymmetrien, indem sie die Kreditverwendung durch den
Kreditnehmer iiberwachen (Diamond, 1984). Dariiber hinaus fungieren sie als effi-
ziente Versicherer gegen individuelle Liquiditdtsrisiken, indem sie ihren Kunden
im Passivgeschift liquide Einlagen anbieten, die im Falle eines plétzlichen Liqui-
ditdtsbedarfs kurzfristig aufgelost werden konnen (Diamond/ Dybvig, 1983). Da-
bei konnen Geschaftsbanken Skalenertrdge bei der Unternehmenskontrolle nutzen
und sind viel kostengiinstiger als einzelne Kapitalgeber imstande, die Leitung eines
Unternehmens zu {iberwachen. Hinzu kommt, dass fiir Banken positive Verbundef-
fekte bei der Informationsbeschaffung entstehen, wenn sie fiir ein kreditnehmendes
Unternehmen auch dessen Konten fiihren, dessen Zahlungsverkehr abwickeln und
dadurch auch zusitzliche Informationen iiber die Bonitédt des Unternehmens erhal-
ten.

I1. Bankrun und Bankenpanik

Obwohl Geschiftsbanken sehr dazu geeignet sind, die bei Kreditbeziehungen
bestehenden Probleme der adversen Selektion und der adversen Anreize zu verrin-
gern, wird dieser Vorteil erkauft durch die Gefahr eines potentiellen Zusammen-
bruchs einer einzelnen Bank und einer moglichen Instabilitdt des gesamten Ban-
kensystems, die als Bankrun und als Bankenpanik bezeichnet werden (Calomiris/
Gorton, 1991, S. 112 ff.; Uberblick bei Vollmer 1999b): Ein Bankrun ist eine Situa-
tion, in der viele Einleger einer einzelnen Geschiftsbank in kurzer Zeit ihre Ein-
lagen in Priméirgeld umzuwandeln versuchen. Die Gefahr eines Runs resultiert aus
der Intermediationsdienstleistung einer Geschéftsbank, die im Passivgeschift rela-
tiv liquide Einlagen ausgibt und die ihr zuflieBenden Ressourcen in Darlehen und
andere relativ illiquide Aktiva investiert. Da der kurzfristige Liquidationserlds der
Bankaktiva geringer ist als der kurzfristige Riickzahlungsbetrag der Bankverbind-
lichkeit, kann selbst eine solvente Bank nicht sdmtliche Verbindlichkeiten unver-

1 Allerdings konnen auch Geschéftsbanken die Gefahr eines Free-Riding nicht vollig aus-
schlieBen, denn die Kreditvergabe an ein Unternehmen durch eine Bank gibt anderen Anle-
gern die Information, dass das kreditnehmende Unternehmen kreditwiirdig ist und durch die
Bank iiberwacht wird, so dass einige Vorziige der Informationsproduktion durch die Ge-
schiftsbank auch anderen Anlegern zugute kommen; vgl. Mishkin (1997a, S. 60, Fn. 2).

11*
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ziiglich einlgsen. Vielmehr muss sie Einlosewiinsche von Passivkunden sequentiell
nach dem Prinzip ,First come — first served erfiillen (,,sequential service con-
straint*), so dass nur die ersten bei ihr erscheinenden Einleger mit der vollen Ein-
16sung ihrer Depositen rechnen konnen und alle spiter erscheinenden Einleger be-
fiirchten miissen, ihre Einlagen nur teilweise oder iiberhaupt nicht ausbezahlt zu
erhalten. Deshalb kann es fiir einen einzelnen Einleger rational sein, seine Einlagen
so schnell wie moglich aufzulosen, auch wenn er keinen individuellen Liquiditéts-
bedarf hat, sofern er damit rechnet, dass sich alle iibrigen Einleger ebenso verhal-
ten. Konsequenz ist ein Run auf die Bank, den diese nur verhindern konnte, wenn
sie Reserven in voller Hohe ihrer Einlagen und damit keine ertragbringenden Akti-
va hielte.

Beispielhaft ldsst sich die Gefahr eines Bankruns im Modell einer Volkswirt-
schaft mit einer Vielzahl risikoaverser Akteure verdeutlichen, von denen jeder ein
Investitionsprojekt durchfiihren kann, das annahmegemaf iiber maximal drei Peri-
oden (T = 0, 1,2) lduft (Bryant, 1980; Diamond/Dybvig, 1983; Anderlini, 1990,
S. 300 ff.; Greenbaum/ Thakor, 1995, S. 470 ff.). Das Projekt erfordert in 7 = 0
einen Kapitaleinsatz in Hohe von 1 GE und erbringt in T = 2 einen Ertrag in Hohe
von R > 1 GE, falls es bis zum Ende durchgefiihrt wird, oder in T = 1 einen Liqui-
dationserlos (,,Schrottwert”) in Hohe von s GE, falls es vorzeitig abgebrochen
wird. Es existieren zwei ,,Typen“ von Akteuren, die in T = 0 noch identisch sind
und erst in T = 1 erfahren, zu welchem Typ sie gehoren (wobei das nur ihnen be-
kannt ist): Typ A muss aufgrund individueller Ereignisse (Krankheit o. 4.) bereits
in T = 1 konsumieren; Typ B wird nicht krank und mdéchte das Projekt bis zum
Ende durchfiihren. Die Zugehorigkeit zu einem der beiden Typen ist in T = 0 zu-
fallig, und ¢ bezeichnet den Anteil der Akteure vom Typ A und (1 — 7) den Anteil
der Akteure vom Typ B.

Ohne Existenz einer Geschiftsbank (oder einer anderen Form von Finanzinter-
mediér) kann ein einzelner Akteur auf einen vorzeitigen Konsumbedarf (wenn er
also in T = 1 krank wird und zum Typ A gehort) nur reagieren, indem er sein Pro-
jekt vorzeitig zum Schrottwert auflost. Da die Akteure als risikoavers unterstellt
sind, konnen sie sich gegeniiber der Autarkiesituation verbessern, indem sie eine
Bank griinden, die Einlagen aufnimmt und in das Projekt investiert. Dabei sieht ein
optimaler Bankvertrag vor, dass jeder Einleger in T = 1 von der Bank einen Aus-
zahlungsbetrag r; > s erhdlt, falls er seine Einlage aufkiindigt (die Bank muss
dann entsprechend viele Projekte zum Schrottwert auflosen), und alle Auszah-
lungswiinsche sequentiell bedient werden. Alle in 7 = 2 dann noch verbliebenen
Einleger, die in T = 1 noch nicht gekiindigt haben, erhalten ihren Anteil am Rest-
vermdgen der Bank, d. h. ihren individuellen Anteil am Ertrag der in T = 1 noch
nicht liquidierten Projekte.

Bezeichnet man mit f den Anteil an den Einlagen der Periode T = 0, die in
T = 1 aufgeldst werden, dann betrdgt der individuelle Auszahlungsbetrag v, an ei-
nen Einleger in T = 2 pro in T = 0 eingezahlter Deposite:
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0 falls rif > s,
) v2 = R(1 —rif/s)

S falls rf <s

1-f

Der Einleger erhilt in T = 2 nichts, falls die Bank in 7 = 1 bereits alle ihre In-
vestitionsprojekte zum Schrottwert aufgeldst hat, weil die Riickzahlungsverpflich-
tung pro in T = 0 begriindeter Einlage (r; - f) mindestens so hoch wie der Schrott-
wert s pro Projekt ist. Nur im umgekehrten Fall (r) - f < s) erhilt ein Anleger in
T =2 noch einen Auszahlungsbetrag v,, wobei (1 — rif/s) den Anteil der in
T = 2 noch bestehenden Projekte an den in T = 0 begonnenen Projekten bezeich-
net; diese erbringen in T = 2 einen Ertrag pro Projekt in Hohe von R GE, der auf
einen Anteil (1 — f) von in T = 2 noch bestehenden Depositen aufgeteilt wird.?

Zwei Gleichgewichte sind denkbar: Erwartet ein Anleger vom Typ B, dass in
T = 1 nur die Anleger von Typ A mit einem echten Liquiditdtsbedarf ihre Einlagen
auflosen, d. h. t = f und die Bank in T = 2 noch zahlungsfihig ist, 16st er seine
Einlage erst in T = 2 auf und die Bank bleibt in T = 1 bestehen. Erwartet ein Typ-
B-Einleger jedoch, dass in T = 1 auch Einleger vom Typ B ihre Einlagen (vorzei-
tig) auflosen, kann es fiir ihn rational sein, sich ebenfalls so zu verhalten, und die
Bank bricht zusammen. Diese Situation tritt ein, wenn ein Typ-B-Einleger fiir
T = 2 erwartet, weniger als in T = 1 ausbezahlt zu erhalten, was der Fall ist, so-
bald gilt:

) R—(‘l‘_—f@ <n
bzw.

Sobald ein Typ-B-Einleger erwartet, dass ein Anteil f > f* aller Einleger in
T = 1 seine Deposite aufldst, lasst auch er sich ausbezahlen, obwohl er keinen per-
sonlichen Liquiditdtsbedarf hat, und der Bankrun setzt ein.

Gleichung (3) erlaubt es auch, zwei Gruppen von Anldssen zu unterscheiden,
die einen Run auf eine einzelne Bank begriinden und die als spekulative und fun-
damentale Ursachen bezeichnet werden (Freixas/Rochet, 1997, S. 201; Abbil-
dung 1):

2 Betrégt beispielsweise R = 2 GE, f = 0,2, r; = 1,5 GE und s = 0,75 GE, dann ist die
Bank in T =1 noch zahlungsfihig, weil pro Einlage r| - f = 0,30 GE ausbezahlt werden
miissen und 0,75 GE pro Projekt erzielt werden; die Bank muss in T = 1 lediglich 40 %
(%f =0, 4) der in T = 0 begriindeten Projekte agf;lﬁsen und zahlt in T = 2 an die verbliebe-

nen Einleger einen Betrag in Hohe von v, = z o5~ = 1,5 GE aus.
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Bankrun
1
Spekulative Ursachen Fundamentale Ursachen
r 1
Systemische Ursachen Idiosynkratische
Ursachen

Abbildung 1: Ursachen fiir einen Bankrun

— Bei einem spekulativen Bankrun haben die Anleger bei einem unverdnderten
kritischen Wert f* verdnderte Erwartungen iiber das Abhebeverhalten der iibri-
gen Einleger und erwarten einen plotzlichen Anstieg des Anteils f der Einlagen,
die in Periode T = 1 aufgelost werden.

— Bei einem fundamentalen Bankrun wird der Run bei unveridnderten Erwartun-
gen iiber das Abhebeverhalten der iibrigen Einleger ausgelost durch schlechte
Ergebnisse der Bank selber, die zu einer Abnahme von f* fiihren. Dies tritt ein,
wenn informierte Einleger fiir die Zukunft einen Riickgang des Investitionsertra-
ges R, einen Riickgang des Liquidationserldses s oder einen Anstieg des Aus-
zahlungsbetrages r erwarten.’

Steigt aus einem der beiden Griinde f iiber f* an, wird es fiir einen Typ-B-Anle-
ger rational, seine Einlage in T = 1 aufzuldsen, um sich zumindest noch den Riick-
zahlungsbetrag r; zu sichern.

Informationsasymmetrien zwischen Bank und Einleger begriinden, warum sich
ein Run auf eine einzelne Bank auf andere Geschiftsbanken iibertragen und zu ei-
ner Bankenpanik ausweiten kann. Dazu ist es zweckmiBig, fundamentale Ursa-
chen weiter zu untergliedern in systemische (branchenweite) und idiosynkratische
(allein eine Bank betreffende) Ursachen und zu unterstellen, dass ein einzelner
Einleger nicht imstande ist, die Qualitdt der von seiner Bank vergebenen Darlehen
einzuschitzen. Eine systemische Ursache fiir einen fundamentalen Run liegt bei-
spielsweise vor, wenn die erwarteten Projektertrdge R aller Banken abfallen, etwa
als Folge eines gesamtwirtschaftlichen Schocks, wihrend bei einem idiosynkrati-
schen fundamentalen Run nur der erwartete Projektertrag einer Bank, etwa infolge
von Fehlmanagement, absinkt. Existieren beide Ursachen nebeneinander, konnen
Wirtschaftssubjekte aus der Beobachtung spezifischer Ereignisse bei einer Bank
auf die Existenz einer systemischen Ursache schlieen. Beobachtet beispielsweise
ein Einleger bei der Bank I, dass Einleger bei der Bank II ihre Einlagen aufl6sen,
und vermutet er das Vorliegen eines systemischen Risikos fiir den gesamten Ban-
kensektor, hebt auch er seine Einlage ab. Damit weitet sich der Run auf eine Bank

3 Esgilt%%>0fiirr. > grL:<0fier>sund%L:>Oﬁer>rl.
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zu einer branchenweiten Bankenpanik aus (Chari/Jagannathan, 1988; Green-
baum/ Thakor, 1995, S. 475; Mishkin, 1997a, S. 33).

C. Fundamentale Ursachen der russischen Bankenkrise

Schaut man sich die Entwicklung in Russland bis zum Sommer 1998 an, spricht
vieles dafiir, dass fundamentale Ursachen fiir die Bankenkrise verantwortlich wa-
ren, die in einer fehlerhaften Wirtschaftspolitik begriindet sind. Dabei war von den
drei wichtigen stabilitdtspolitischen Teilbereichen, der Geld-, Finanz- und Wih-
rungspolitik, die Geldpolitik zundchst relativ erfolgreich, weil sie im Laufe der
90er Jahre einen Strategiewechsel weg von marktwirtschaftswidrigen hin zu weit-
gehend marktwirtschaftskonformen Instrumenten vollzogen hat (Buch, 1998,
S. 108 ff.): Bis Anfang 1994 war das russische Finanzsystem noch umfangreichen
staatlichen Lenkungen unterworfen, und Zentralbankkredite wurden zu hiufig ne-
gativen Realzinsen direkt durch eine Kreditvergabekommission zugeteilt, die von
der Zentralnotenbank und der Regierung besetzt wurde. Die von den Geschifts-
banken erzielten Zinssitze waren ebenfalls reguliert. Da die Realzinsen negativ
waren, erhielten die Empféanger dieser Kredite, vor allem das Finanzministerium
und politisch bevorzugte Sektoren oder Regionen, implizite Subventionen durch
den Finanzsektor.

Seit Februar 1994 ist die russische Zentralnotenbank jedoch zu eher marktwirt-
schaftskonformen Techniken der Geldpolitik iibergegangen und hat Zentralbank-
kredite im Tenderverfahren zugeteilt, bei dem die Geschéftsbanken Zentralbank-
geld auf dem Wege der Versteigerung erhalten; dabei wurden ab Mérz 1996 Zen-
tralbankkredite nur gegen ausreichende Sicherungen in Form von Lombard- oder
Pensionsgeschiften an finanziell solide Kreditinstitute vergeben.* Konsequenz
dieser ordnungspolitischen Reformen im Bereich der Geldpolitik waren eine (trotz
fehlender auBenwirtschaftlicher Absicherung) verbesserte Geldbasiskontrolle, ein
deutlich verlangsamtes Geldmengenwachstum und ein Abbau der Inflationsrate
auf unter 3% p. a. Anfang 1996.

Wesentlich schidlicher war die russische Finanzpolitik, die sich als ein wichti-
ger Ausloser der russischen Bankenkrise erweisen sollte: Unzureichende Steuer-
moral fiihrte zu einem Einbruch der Steuereinnahmen, die 1996 nur 12,4% des
BIP und 1997 weniger als 10% des BIP ausmachten (Buch, 1998, S. 106, Fn. 1).
Gleichzeitig unterblieb die notwendige Anpassung der Staatsausgaben, da man
von einer Haushaltskonsolidierung politische Konsequenzen befiirchtete. Die Fol-
ge war ein wachsendes Haushaltsdefizit, das Mitte 1998 auf monatlich etwa 4
Mrd. Rubel angestiegen war (o. V,, 1998a) und das durch Ausgabe kurzfristiger

4 Dariiber hinaus wurden die Mindestreservevorschriften fiir Geschiftsbanken vereinheit-
licht und es wurde ein Mindestreservesatz von 20% fiir Rubel-Sichtdepositen und von 15%
fiir andere Rubeldepositen festgesetzt.
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Staatsanleihen, sogenannter GKO- und OFZ-Papiere, finanziert wurde, wodurch
der Schuldendienst des Staates stdndig anstieg und in den ersten sieben Monaten
des Jahres 1998 etwa 20% der gesamten offentlichen Ausgaben umfasste (Deut-
sches Institut fiir Wirtschaftsforschung u.a., 1998, S. 929, Tabelle 13).> Da auch
dieser Schuldendienst durch Ausgabe zusitzlicher GKO-/OFZ-Papiere finanziert
wurde, lieB sich dieses schnell wachsende Volumen an Schuldtiteln nur zu steigen-
den Realzinsen platzieren, so dass die Marktbewertung der Papiere schnell ab-
nahm. Abbildung 2 zeigt das am Beispiel der am 10. 06. 1997 emittierten OFZs
mit Filligkeitsdatum 10. 06. 2000, deren Marktwert trendméaflig abnahm und im
August 1998 einbrach.

90
2 70 X A \
x a8
£ 60 A
(2]
.—5 ML "
s 0
40
30 Y
%% %% %333%333%33°3 3
5589383333888 85 58
g 8 8 = 8 & 5 2 ¥ ¢ ¢ 88 858 & &

Quelle: http://www.aljba.com: eigene Darstellung.
Identifikationsnummer: SU25016RMFSS5; Emissionstag 10. 06. 1997.

Abbildung 2: Kursentwicklung OFZ mit Filligkeitsdatum 10. 6. 2000

Bevor auf die hieraus folgenden Konsequenzen fiir die Stabilitat des russischen
Bankensystems eingegangen wird, soll zunédchst mit der Wahrungspolitik das dritte
wesentliche Element russischer Stabilitédtspolitik betrachtet werden: Bis Mitte
1992 hatte Russland zundchst das noch aus Zeiten der Sowjetunion bestehende
System multipler Wechselkurse beibehalten, das unterschiedliche Austauschrela-
tionen fiir Kapital- und verschiedene Leistungsbilanztransaktionen vorsah. Nach
dem Ubergang zu einem einheitlichen Wechselkurs gegeniiber dem Dollar im Juli

5 GKO- und OFZ-Papiere sind auf Rubel lautende, von der russischen Regierung emit-
tierte kurzfristige Wertpapiere; wihrend es sich bei den GKOs um Nullkouponanleihen han-
delt, bei denen die Verzinsung im Riickzahlungsbetrag enthalten ist, sind OFZs variabel- oder
festverzinsliche Anleihen, wobei die Zinszahlung alle drei Monate erfolgt.


http://www.aljba.com

Bankenkrise in Russland 169

1992 intervenierte die russische Zentralbank verschiedentlich gegeniiber dem
USD, ohne dass ein Wechselkursziel spezifiziert wurde. Dies @nderte sich jedoch
im Jahre 1995, als zu einem System fester Wechselkurse mit Bandbreiten iiberge-
gangen wurde, das Mitte 1996 durch einen ,,crawling peg* mit Bandbreiten ersetzt
wurde, der eine gleitende Rubelabwertung vorsah (Buch, 1998, S. 115).

Dieses System kam erheblich unter Druck, als die russische Regierung damit be-
gann, aktuelle Filligkeiten aus ihren kurzfristigen Schuldverschreibungen durch
Devisenverkdufe zu decken. Dadurch sanken die Wahrungsreserven der russischen
Zentralbank dramatisch ab, und der Rubel geriet zunehmend unter Abwertungs-
druck. Zwar kiindigten am 12. 7. 1998 der IMF und andere Geberinstitutionen eine
zusitzliche Kreditgewédhrung an die russische Regierung in Hohe von 22,6 Mrd.
USD an. Kurze Zeit spiter kiindigte Vize-Premier Tschubaijs eine Umschuldungs-
vereinbarung an, bei der den Haltern kurzfristiger GKO-Titel angeboten werden
sollte, diese in ldngerfristige Dollar-Schuldverschreibungen umzutauschen.
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Abbildung 3: Wechselkursentwicklung des Rubels gegeniiber dem Dollar:
01. 07. 1998 bis 31. 12. 1998

Beide Ankiindigungen blieben aber nahezu wirkungslos, und am 17. 8. 1998
wertete die russische Regierung den Rubel ab, erklarte ein 90tdgiges Zahlungsmo-
ratorium auf russische Auslandsverbindlichkeiten und kiindigte einen Zwangsum-
tausch von GKOs in andere Wertpapiere an (dies wurde allerdings am néichsten
Tag wieder zuriickgenommen). Trotz dieser Mafnahmen blieb der Abwertungs-
druck auf den Rubel bestehen, und am 21. 8. 1998 erklirte die russische Zentral-
bank, dass sie nicht mehr iiber geniigend Devisenreserven verfiigte, um den Rubel
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zu stiitzen und sie deshalb ihre Devisenmarktinterventionen einstellen werde. Kon-
sequenz war eine sprunghafte Rubelabwertung, die in Abbildung 3 dargestellt ist,
bei der der Rubel innerhalb weniger Tage gegeniiber dem Dollar erheblich an Wert
einbiifite.

Solche Kurseinbriiche auf Wertpapier- und Devisenmarkten blieben nicht ohne
Konsequenzen fiir die russischen Geschiftsbanken, weil sie deren Unternehmens-
wert in kurzer Zeit reduzierten: Wie die nachfolgende Tabelle 2 verdeutlicht, hiel-
ten russische Geschiéftsbanken einen seit 1994 stindig wachsenden und Mitte 1998
bereits auf fast 36% angestiegenen Anteil ihrer Aktiva in Form von Krediten an
die Regierung, d. h. vor allem in Form von GKO- und OFZ-Papieren. Sinkt deren
Marktwert, wie im Sommer 1998 in Russland geschehen, bedeutet das fiir eine Ge-
schéftsbank eine Abnahme des kurzfristig erzielbaren Liquidationserloses fiir ihre
Aktiva (also des ,,Schrottwerts* s im zuvor dargestellten Bankrun-Modell), so dass
die Bank eine hohere Zahl von Bankaktiva verkaufen muss, um ein gegebenes Vo-
lumen an Auszahlungswiinschen ihrer Einleger bedienen zu konnen. Konsequenz
ist, dass der kritische Anteil f* der vorzeitig aufgelosten Einlagen an den gesamten
Einlagen abnimmt, bei dem es fiir einen Einleger ohne Liquiditadtsbedarf rational
wird, seine Einlage aufzulGsen, und der Run beginnt.

Ahnliche Folgen hat auch eine plotzliche Abwertung der Inlandswihrung, sofern
die Geschiftsbanken Einlagen in Auslandswihrung ausgeben, wie russische Ban-
ken das getan haben (Mishkin 1997a, S. 42 ff.; 1997b, S. 64 ff.); wenngleich der
Anteil der Deviseneinlagen an der Bilanzsumme seit Mitte 1994 abnahm, lag er
Mitte 1998 immer noch bei 12% (Tabelle 2); hinzu kommen noch betrichtliche
Zahlungsverpflichtungen in Auslandswihrung ,unterhalb der Bilanz* (Buch/
Heinrich, 1999, S. 3 f.). Eine nichtantizipierte Rubelabwertung hat zur Konse-
quenz, dass die Riickzahlungsverpflichtung der Bank in Rubel plétzlich ansteigt
(im Rahmen des oben dargestellten Bankrun-Modells bedeutet das eine Zunahme
von r) und eine Geschiftsbank gezwungen ist, mehr Aktiva zu verdulern, um ein
gegebenes Volumen an Deviseneinlagen zu finanzieren. Zwar hielten russische
Banken ebenfalls in Auslandswéhrung nominierte Forderungen, deren Wert bei ei-
ner Rubelabwertung auch in Rubel zunahm, jedoch deckten diese Devisenforde-
rungen keineswegs die Devisenverbindlichkeiten, und die Devisenforderungen er-
wiesen sich sehr bald als uneinbringbar, zumindest soweit sie gegeniiber Inldndern
bestanden. Konsequenz war, dass die Rubelabwertung ebenfalls starke Vermogens-
verluste fiir die Geschéftsbanken zur Folge hatte und damit ebenfalls einen Abfall
des kritischen Anteils f* bewirkte, bei dem der Run auf die Einlagen beginnt.

In der russischen Offentlichkeit waren diese aus der Finanzierung 6ffentlicher
Haushaltsdefizite durch Emission kurzfristiger Staatsschuldtite]l und Abbau von
Wihrungsreserven resultierenden Risiken fiir den Geschiftsbankensektor wohlbe-
kannt. Bereits Anfang Juli 1998 vermutete der russische Finanzminister, Michail
Sadornow, dass eine Abwertung des Rubels drohe, sofern sich der Steuereingang
nicht in den kommenden Monaten verbessern sollte; im Falle einer Rubelabwer-
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tung befiirchtete er, dass nur wenige Geschiftsbanken iibrigbleiben wiirden (Zie-
ner, 1998). Auch in der Presse mehrten sich die Vermutungen, dass das russische
Bankensystem nach groflen Verlusten wegen des gesunkenen Werts der Staatsan-
leihen vor einer schweren Krise stehe (0. V,, 1998b). Trotz dieser Warnungen unter-
blieben bis zum Ausbruch der Bankenkrise grundlegende Reformmafnahmen.

Tabelle 2
Bilanzkennzahlen russischer Banken 1994 bis 1998 (Anteile in v. H. zum Jahresende)
1994 1995 1996 1997 1998¥
Aktiva:
Forderungen gegeniiber dem 23,9 13,5 14,6 10,7 11,2
Ausland
Kredite an die Regierung 5,2 18,5 30,7 32,1 35,8
Kredite an Unternehmen 35.9 39,0 314 35,6 38,5
sonstige Aktiva 35,1 29,1 23,3 21,6 14,5
Passiva:
Sichteinlagen 15,8 20,2 17,4 21,2 21,1
Deviseneinlagen 18,1 16,1 13,9 134 12,0
Verbindlichkeiten ggii. dem 7,0 8,7 11,8 17,2 16,2
Ausland
Eigenkapital 12,7 19,4 24,7 23,7 242
sonstige Passiva 46,4 35,3 32,2 24,4 26,5
Nachrichtlich:
Nettoauslandsaktiva 16,9 47 2,8 - 6,5 -5,1
Notleidende Kredite® / 15,6 17,9 / 16,4
Beteiligungen / / / / 0,4°
@ Juni

® Anteil an den gesamten Krediten in v. H.
) Ende Mai; ohne Aktien im Wertpapierportfolio

Quelle: Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung u. a. (1998), S. 942, Tabelle 20.

D. Sind die ergriffenen ReformmaBnahmen erfolgversprechend?

Erst als Reaktion auf die Finanzkrise legte die (nach Entlassung von Premiermi-
nister Kirijenko neuformierte) russische Regierung ein Krisenprogramm vor, das
jedoch eine Abkehr vom bisherigen Reformkurs und von der zuvor eher stabilitats-
orientierten geldpolitischen Linie vorsah. Zunichst wurden einige Geschiftsban-
ken unter staatliche Zwangsverwaltung gestellt und ihre Konten eingefroren; am
3. 9. 1998 kiindigte die russische Notenbank die Wiedereinfiihrung von Devisen-
kontrollen fiir Export- und Importzahlungen in Fremdwahrungen an, um die Kapi-
talflucht aus Russland einzuddmmen (o. V., 1998c). Einen Tag spiter legte der am-
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tierende Ministerprdsident Viktor Tschernomyrdin einen widerspriichlichen Re-
formplan vor, der drei Bestandteile enthielt (0. V., 1998d):

— Die Riickzahlung aller Staatsschulden bis zum Jahresende, finanziert durch eine
,.kontrollierte Geldmengenexpansion“ und eine ,,Erhohung der Devisenreserven
der Zentralbank“;6

— die Schaffung eines Currency-Boards, bei dem die Geldmengenentwicklung an
die Entwicklung der Gold- und Devisenreserven der Notenbank gekoppelt wer-
den sollte; und

— die Schaffung einer ,,Wirtschaftsdiktatur*, die eine Konfiskation von Eigentum
der Steuersiinder, die SchlieBung zahlungsunfidhiger Unternehmen, Foérdermal3-
nahmen fiir die Exportgiiterindustrie, eine Steuerreform und die Durchsetzung
eines Staatsmonopols auf Alkohol vorsah.

Obwohl Tschernomyrdin als Premierminister nicht die Zustimmung der Duma
fand, reichte am 07. 09. 1998 der bisherige, als Verfechter einer strikteren Geldpo-
litik angesehene Zentralbankchef Dubrinin seinen Riicktritt ein und wurde am
11. 09. 1998 durch Viktor Geraschenko ersetzt, der einen massiven Bailout fiir die
Banken durchsetzte und zu einem stark expansiven geldpolitischen Kurs iiberging
(Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, u. a., 1998, S. 938 ff.; Buch/Hein-
rich, 1999, S. 7 ff.): Zundchst wurde die Mindestreservepflicht ausgesetzt, und die
Regierung erklérte, alle Privatkonten bei russischen Geschiftsbanken seien durch
eine staatliche Einlagensicherung geschiitzt, obwohl diese explizit nur fiir staatli-
che Geschiftsbanken galt. Anfang September wurden die Konten bei sechs Ban-
ken, SBS-Agro, Inkombank, Menatyp, Promstroj, Mosbusinessbank und Most, ge-
sperrt; deren Kunden konnten bis Ende September entscheiden, ob sie ihre Gutha-
ben auf die staatliche Sherbank iibertragen wollten. Gleichzeitig wurden Ge-
schiftsbanken und offentlichen Haushalten Liquiditatshilfen angeboten, die eine
starke Expansion der Zentralbankgeldmenge zur Folge hatten, die im Oktober
1998 um etwa 13% iiber dem Juli-Wert lag. Konsequenz war ein Wiederanstieg
der Inflationsrate, die 1999 wieder auf zweistellige Raten angewachsen ist.

Diese Mafinahmen waren kaum imstande, die russische Finanzkrise zu 1Gsen,
sondern sind eher geeignet, neue Gefahren fiir das russische Bankensystem herauf-
zubeschworen: Erwarten die Geschéftsbanken, dass die russische Notenbank auch
zukiinftig zu einem massiven Bailout bereit ist, besteht die Gefahr adverser Anrei-
ze im Bankensektor, der zu risikoreicheren Investitionsprojekten iibergehen wird,
solange die Notenbank nicht imstande ist, zwischen idiosynkratischen, im Manage-
ment der Bank begriindeten, und fundamentalen Ursachen zu unterscheiden. Dar-
tiber hinaus gefahrdet ein nicht antizipierter Wiederanstieg der Inflationsrate die
Solvenz solcher Banken, die noch betrdchtliche Altforderungen in ihrem Porte-
feuille aufweisen, denn bei einem Anstieg der nominellen Emissionsrendite fiir

6 Woher die von ihm unterstellte Erhohung der Devisenreserven kommen sollte, lief
Tschernomyrdin allerdings offen.
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Wertpapiere sinken die Kurse der noch umlaufenden Wertpapiere, so dass die sie
haltenden Banken mit betrdchtlichen Vermogensverlusten rechnen miissen. Beide
Effekte, adverse Anreize von Bailout-MaBnahmen und Vermogensverluste infolge
eines nicht-antizipierten Inflationsanstiegs, machen ein Wiederholen der russi-
schen Bankenkrise wahrscheinlich.

E. Bankenkrise in Russland:
Transformationskrise oder Krise der Wirtschaftspolitik?

Als Konsequenz der vorstehenden Uberlegungen ergibt sich, dass die im Som-
mer 1998 stattgefundene Bankenkrise weniger Ausdruck einer Transformations-
krise als Ergebnis einer verfehlten Wirtschafts- und vor allem Finanzpolitik war:
Der russischen Regierung ist es nicht gelungen, ihre Haushaltsprobleme in den
Griff zu bekommen, was neben der bestehenden Ausgabenlast vor allem auf einer
mangelhaften Durchsetzung des bestehenden Steuerrechts beruhte; bei einer kon-
sequenteren Steuereintreibung hatte der konsolidierte Staatshaushalt in der jiinge-
ren Vergangenheit sogar Uberschiisse ausgewiesen (Deutsches Institut fiir Wirt-
schaftsforschung u. a., 1998, S. 930).

Finanziert wurden diese Haushaltsdefizite durch Ausgabe kurzfristiger Staats-
schuldtitel, die nur zu steigenden Realzinsen unterzubringen waren, was die 6ffent-
liche Haushaltssituation weiter verscharfte. Anstatt die Steuerbasis zu verbreitern,
finanzierte die russische Regierung in der Art eines ,,Schneeballsystems* fillig
werdende Schuldverschreibungen durch Ausgabe neuer Schuldtitel und durch Ver-
kauf von Wahrungsreserven, was letztlich zur Zahlungsunfahigkeit und zum Kurs-
einbruch von Staatschuldtiteln und des Rubels fiihrte. Da die Geschiftsbanken we-
sentliche Teile ihres Portefeuilles in Form kurzfristiger Staatsschuldtitel hielten
und faktisch eine offene Position in Fremdwahrung unterhielten, gefahrdeten diese
Zusammenbriiche die Solvenz des Bankensystems, was als wesentliche Ursache
fiir die einsetzende Bankenkrise anzusehen ist.

Aus dem Gesagten folgt, dass in Russland wichtige Reformen ausstehen, um zu-
kiinftige Finanzkrisen zu verhindern. Ein wichtiges Element ist eine Reform der
Finanzpolitik, die ausstehende Steuerschulden konsequenter eintreiben und die
Staatsausgaben den Steuereinnahmen anpassen muss, um eine Uberemission von
sich als wertlos erweisenden Staatspapieren zu vermeiden. Ein zweites Element ist
eine weitere Offnung des russischen Bankenmarktes fiir auslindische Kreditinsti-
tute, die als bisherige Kreditgeber an einer Rekapitalisierung solventer, aber in
Zahlungsschwierigkeiten geratener russischer Banken interessiert und dazu auch
imstande sein konnen (Buch / Heinrich, 1999, S. 10 ff.). Letztes Element ist die
Stirkung der formellen und materiellen Unabhingigkeit der russischen Notenbank,
deren Wihrungsreserven nicht von der Regierung zur Tilgung von Staatsschulden
missbraucht werden diirfen und die deutlich machen muss, dass sie zukiinftig zu
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einem generellen Bailout von in Zahlungsschwierigkeiten geratenen Geschéftsban-
ken nicht mehr bereit ist, um adversen Anreizen im Verhalten von Geschéftsban-
ken vorzubeugen.
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Anhangtabelle 1
Chronologie der russischen Finanzkrise im Sommer 1998
Datum Ereignis
29.6. Russische Zentralnotenbank erhoht Leitzins von 60% auf 80%.

8.7. Toko-Bank gerit in Zahlungsschwierigkeiten.

12.7. IMF, Weltbank und Japan kiindigen Kreditgewahrung in Hohe von 22,6 Mrd.

USD an.

15.7. Vize-Premier Tschubaijs kiindigt Rubel-Dollar-Swap an.
24.7. Russische Zentralnotenbank senkt Leitzins auf 60%.
13.8. Zentralnotenbank beschridnkt Devisenerwerbsmoglichkeiten von

Geschiftsbanken auf Kundenbestellungen.

16.8. Zentralnotenbank vergibt Notkredit an SBS-Agro-Bank.

17.8. e Rubelabwertung und Bandbreitenausweitung von 5,25 bis 7,15 RUB/USD auf

6 bis 9,50 RUB/USD;

o Zahlungsmoratorium fiir Auslandsschulden russischer Unternehmer;
e Ankiindigung eines Zwangsswaps von GKO* s in neue Wertpapiere.

19.8. Ankiindigung des Zwangsswaps wird wieder zuriickgenommen.

21.8. Russische Zentralnotenbank beschlieft, Devisenmarktinterventionen
einzustellen.

25.8. Fusionsankiindigung von drei wichtigen Privatbanken: Uneximbank, Most-Bank,

Bank Menatep.

26.8. Ankiindigung der Details fiir Zwangsswaps von GKO* s;

Beginn eines Runs auf einzelne Banken.

27.8. Russische Zentralnotenbank setzt Rubelhandel an Moskauer Devisenbdrse aus.
28.8. Russische Zentralnotenbank stellt SBS-Agro-Bank unter Zwangsverwaltung,
friert alle Konten ein und setzt deren Nationalisierung in Gang.

2.9. Parketthandel auf Moskauer Devisenborse wird wieder aufgenommen.

3.9. Russische Zentralnotenbank kiindigt Einfithrung von Devisenkontrollen an
(Auflagen fiir Im- und Exporte von Unternehmen mit Sitz in Russland).
Russische Zentralnotenbank kiindigt an, Rubel-Stiitzung aufzugeben und hebt
Stiitzungsband auf.

49. Tschernomyrdin legt ,,Reformplan® einer ,,Wirtschaftsdiktatur* vor:

o Riickzahlung aller Staatsschulden bis zum Jahresende, finanziert durch
,.Erhohung der Devisenreserven der CBR* und , kontrollierte
Geldmengenexpansion®;

e Schaffung eines Currency-Boards;

o ,Okonomische Diktatur: Konfiszierung des Eigentums von Steuersiindern;

SchlieBung zahlungsunfihiger Unternehmen; Fordermanahmen zugunsten der

inldndischen Wirtschaft und des Exportsektors; Steuerreform; Staatsmonopol fiir

Alkohol und Tabak.

7.9. CBR-Prisident Dubrinin reicht Riicktritt ein.

11.9. Duma wihlt V. Geraschenko (als Favorit der Kommunisten) erneut zum CBR-

Présidenten. G. kiindigt ,.kontrollierte Geldmengenexpansion an.

Duma wihlt Primakow zum Premierminister.

18.9. CBR vergibt Kredite an Geschéftsbanken und kauft GKO* s im Umfang von 1

Mrd. RUB an.

Quelle: Handelsblatt, verschiedene Ausgaben.
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Bankenkrise in Russland —
ein institutionenokonomischer Erkliarungsversuch

Von Wolfram Schrettl, Berlin

A. Fundamentale Ursachen

Uwe Vollmer hat den sehr erfreulichen Versuch unternommen, einen wichtigen
Aspekt der russischen Finanzkrise vom Sommer 1998 einer institutionenékonomi-
schen Erkldrung ndher zu bringen. Seine Hauptthesen lauten: Fundamentale Ursa-
chen waren fiir die Bankenkrise verantwortlich. Dabei kann die Hauptschuld einer
verfehlten Wirtschafts- und Finanzpolitik zugewiesen werden. Weniger dagegen
war die Bankenkrise Ausdruck einer Transformationskrise.

Zunichst présentiert Vollmer eine knappe Darstellung der Entwicklung des rus-
sischen Bankensystems von der traditionellen sowjetischen Monobank zum jetzi-
gen zweistufigen System. Darauf folgt eine Skizze der institutionenSkonomischen
Erkldrung fiir die Existenz von Geschéftsbanken, und zwar als Ergebnis von Infor-
mationsasymmetrien und den damit verkniipften Problemen der adversen Selektion
und des moral hazard. Der Eignung von Geschéiftsbanken zur Abmilderung dieser
Probleme wird die Gefahr eines Bankruns oder sogar einer Bankenpanik gegen-
libergestellt. Beispielhaft wird diese Gefahr anhand des Diamond-Dybvig-Modells
beschrieben. Sodann wird im Lichte dieser theoretischen Uberlegungen die russi-
sche Krise auf fundamentale bzw. systemische, nicht jedoch idiosynkratische Ursa-
chen zuriickgefiihrt. Die russische Geldpolitik ab Mitte der neunziger Jahre wird
als einigermaBen erfolgreich dargestellt, die Finanzpolitik jedoch wegen des hohen
und wachsenden Haushaltsdefizits stark kritisiert. Die notwendige Anpassung der
Staatsausgaben sei unterblieben, zugleich habe die unzureichende Steuermoral zu
einem Einbruch der Steuereinnahmen gefiihrt.

SchlieBlich wird ein drittes Element der russischen Stabilitatspolitik, die Wih-
rungspolitik, betrachtet, die ab Mitte des letzten Jahrzehnts zu einem System fester
bzw. gleitender Wechselkurse iibergegangen war. Zu diesem System wird konsta-
tiert, dass es unter Druck gekommen sei, als die russische Regierung begann, aktu-
elle Filligkeiten aus ihren kurzfristigen Schuldverschreibungen durch Devisenver-
kéufe zu decken. Kern der Probleme sei jedenfalls die Finanzpolitik. ,,Bereits An-
fang Juli 1998 habe der damalige russische Finanzminister vermutet, dass eine Ab-

12 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277



178 Wolfram Schrettl

wertung des Rubels drohe, sofern sich der Steuereingang nicht verbessere. ,, Trotz
dieser Warnungen® seien bis zum Ausbruch der Bankenkrise im August 1998
»grundlegende ReformmafBnahmen® unterblieben. Fiir die Zukunft sei eine ,,Re-
form der Finanzpolitik, die ausstehende Steuerschulden konsequenter eintreiben
und die Staatsausgaben den Steuereinnahmen anpassen muss*, erforderlich, ebenso
wie eine ,,weitere C)ffnung des russischen Bankenmarktes fiir auslandische Kredit-
institute* sowie eine Stdrkung der Unabhéngigkeit der russischen Zentralbank.

B. Geringe Schockresistenz

Der Grundhypothese, dass Fehler der Wirtschaftspolitik entscheidend zum Ent-
stehen der Krise beigetragen haben, ist nicht zu widersprechen. Aus meiner Sicht
bedarf sie jedoch einiger Ergédnzungen. Vor allem aber wiirde ich den einen oder
anderen Akzent deutlich anders setzen wollen. Zunichst einmal ist der historischen
Fairness halber daran zu erinnern, dass die russische Wirtschaft im Vorfeld der
Krise von einem auflerordentlich starken externen Schock betroffen war, dem
Riickgang der Weltmarktpreise fiir Erd6l von iiber 20 US-$ auf zeitweise unter 10
US-$. Zudem veranlasste die schon mindestens ein Jahr vor der Russlandkrise ein-
setzende Asienkrise die globalen Portfolioinvestoren zu der viel zitierten ,,Flucht in
Qualitit“, die auch und gerade an Russland nicht spurlos voriiberging. Vorzuwerfen
ist der russischen Wirtschaftspolitik selbstverstiandlich, dass sie weder strukturell
noch in ihren kurzfristigen Reaktionen in der Lage war, diese externen Schocks zu
absorbieren bzw. zu parieren. Zum russischen Bankensektor ist auch anzumerken,
dass er die Aufgabe der Finanzintermediation gerade in jener Hinsicht nicht erfiil-
len konnte, die eigentlich im Zentrum stehen sollte. Die Bereitstellung von Erspar-
nissen fiir Investitionsaktivitdten im Unternehmenssektor spielte praktisch keine
Rolle. Vielmehr war der Bankensektor zum einen damit beschéftigt, die privaten
Ersparnisse fiir den Kauf von Staatspapieren, also zur Deckung des Haushaltsdefi-
zits, zu verwenden und zum anderen am Devisenmarkt zu spekulieren. Zu den kon-
kreten Inhalten dieser Bankaktivitidten am Devisenmarkt gehort sowohl die Beteili-
gung an einer grof} angelegten Kapitalflucht als auch die gleichermaBien verhédng-
nisvolle Bereitstellung von Terminkontrakten. Die Kapitalflucht bedeutet aus
volkswirtschaftlicher Sicht vor allem, dass russische Ersparnisbildung auf den
Weltkapitalmarkten fiir Investitionszwecke in der iibrigen Welt zur Verfiigung ge-
stellt wird, statt fiir Investitionen in Russland bereitzustehen. Mit den Terminkon-
trakten wurde ausldndischen Kéufern von auf Rubel lautenden russischen Staats-
papieren bereits zum Zeitpunkt des Engagements der Wiederausstieg am Ende der
Laufzeit, d. h. die Riickkehr in Hartwéhrung, zu einem festgelegten Kurs garantiert.
Angesichts der iiber mehrere Jahre hinweg demonstrierten Fahigkeit der russischen
Zentralbank, den vorab angekiindigten gleitenden Wechselkurs aufrechtzuerhalten,
hielten die Geschiftsbanken das Risiko der eingegangenen Verpflichtungen fiir
iberschaubar. Diese Einschatzung erwies sich als ein fataler Irrtum.
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Es kann kaum bestritten werden, dass diese Probleme nicht bestanden hdtten,
wenn der nach Volimer hauptschuldige Akteur, die staatliche Finanzpolitik und das
von ihr zu verantwortende Haushaltsdefizit, einen anderen Kurs verfolgt hitte. Die
vor allem aufgrund von Ad-hoc-Steuererleichterungen fiir einzelne Unternehmen
auBerordentlich ungleiche Steuerbelastung ist ohne Zweifel in hochstem Maf3e kri-
tikwiirdig. Weniger uneingeschrinkt ist der Forderung Vollmers nach einer weite-
ren Senkung der Staatsausgaben zu folgen, wenn man bedenkt, dass der Anteil der
gesamten Staatsausgaben (Foderation zuziiglich Gebietskorperschaften) am Brut-
toinlandsprodukt bis zum Ausbruch der Krise bereits auf das — fiir deutsche Ver-
hiltnisse geradezu beneidenswert — niedrige Niveau von 28 % gesunken war. Zu
bedenken ist, dass die iiber Jahre hinweg erfolgte Senkung dieser Quote immer
auch mit dem Ziel angestrebt worden war, das Haushaltsdefizit zu senken, wobei
aber negative Wirkungen auf das wirtschaftliche Wachstum und damit auch auf die
Steuereinnahmen in Kauf genommen wurden. In diesem Sinne kann von der Sen-
kung der Staatsausgaben durchaus auch eine kontraproduktive Wirkung ausgegan-
gen sein.

Wichtiger jedoch erscheint mir auf jeden Fall, dass die von der russischen Poli-
tik zu verantwortenden Rahmenbedingungen, insbesondere das vorherrschende
Vertrauen in die Eigentumsrechte, nicht geeignet waren, die verbreitete Neigung
der wirtschaftlichen Akteure zur Kapitalflucht zu bremsen. Das geringe Vertrauen
bedingte auch die geringe Resistenz der russischen Wirtschaft gegen exogene
Schocks, wie den Riickgang der Erddlpreise und die Asienkrise. Die entsprechen-
den Versdumnisse der russischen Wirtschaftspolitik betreffen die gesamte Periode
seit 1992, dem Beginn der beschleunigten Reformen, und sie reichen auch noch
weiter zuriick. Insofern trifft Vollmers Kritik, grundlegende ReformmaBnahmen
seien unterblieben, obwohl schon Anfang Juli 1998 Warnungen laut geworden sei-
en, nicht voll.

C. Uberambitiose Wechselkurspolitik

Der Wechselkurspolitik sollte nach meiner Einschitzung ein wesentlich stirke-
res Gewicht bei der Verursachung der Bankenkrise beigemessen werden, als dies
bei Vollmer geschieht. Die im Lauf des Jahres 1995 einsetzende wechselkursge-
stiitzte Stabilisierung nach polnischem Vorbild kann einerseits als groBer Erfolg
gelten. Die vorangekiindigten Abwertungsschritte waren jedoch zu gering bemes-
sen. Da die Inflationsraten nicht sofort auf das Niveau der Abwertungsschritte san-
ken, kam es zunéchst zu einer kraftigen realen Aufwertung. Der Geldpolitik gelang
es jedoch bald, einer hinreichend restriktiven Linie zu folgen, mit der die Preisstei-
gerungen begrenzt werden konnten. Die Verbraucherpreise stiegen vor dem Aus-
bruch der Krise nur noch mit einer Jahresrate von 5 %, bei den Erzeugerpreisen
lag die Rate sogar unter 0%. Bei einem Blick auf das Beispiel Polen, wo mit der
wechselkursgestiitzten Stabilisierung ein halbes Jahrzehnt frither begonnen worden

12*
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war und zum Zeitpunkt des Ausbruchs der russischen Krise die jahrliche Inflati-
onsrate immer noch bei etwa 10 % lag, hitte auf russischer Seite der Verdacht auf-
kommen miissen, dass man moglicherweise ein zu ambitidses Stabilisierungsziel
verfolgt. Eine der verschiedenen denkbaren theoretischen Begriindungen fiir diesen
Verdacht stellt auf die starken Verschiebungen der relativen Preise ab, insbesonde-
re auf die dringend gebotenen Anhebungen verschiedener administrierter Preise,
die nur dann mit einer durchschnittlichen Preissteigerungsrate von 0 bis 5 % kom-
patibel sind, wenn die Preise eines Teils der Giiter- und Dienstleistungen absolut
zuriickgehen. Solche absoluten Riickgédnge sind bekanntlich nur mit groBen
Schwierigkeiten und Nebenwirkungen durchzusetzen. Auch aus diesem Grund
scheint auf den Finanzmarkten im Vorfeld der Krise die Einschétzung vorge-
herrscht zu haben, dass die russische Wirtschaftspolitik den Bogen iiberspannt hat.
Soweit noch der Glaube an die Haltbarkeit des Wechselkursziels vorherrschte, war
er an die Hoffnung gekniipft, Russland sei ,,too nuclear to fail“, das heifit, es be-
stand die Erwartung weiterer Kredite der internationalen Finanzinstitutionen oder
bilateraler Geldgeber. Als sich diese Hoffnung als triigerisch erwies und der Wech-
selkurs des Rubels freigegeben werden musste, sahen sich die russischen Ge-
schiftsbanken auBerstande, die zum alten Wechselkurs eingegangenen Verpflich-
tungen zum Riicktausch freiwerdender Rubel-Anlagen (in russischen Staatspapie-
ren) ausldndischer Investoren zum Filligkeitszeitpunkt einzuhalten. Diese Ent-
wicklung stellt nicht nur ein wesentliches Element der Bankenkrise dar, vielmehr
zeigt ihre Genese auch die zentrale Rolle der verfehlten, weil zu ehrgeizigen
Wechselkurspolitik. Dieser Schluss ldsst sich auch aus der — fiir viele iiberraschend
— schnellen Erholung der russischen Wirtschaft im Gefolge der starken Abwertung
des Rubels ziehen, eine Beobachtung, die sich auch in den asiatischen Krisenldn-
dern machen lasst.

D. Lohne, Gewinne, Investitionen, Kapitalflucht

Zugleich darf jedoch nicht unerwihnt bleiben, dass im russischen Fall noch min-
destens zwei weitere Faktoren eine zentrale Rolle spielten. Dies betrifft zum einen
den positiven externen Schock in Form des drastischen Wiederanstiegs der Erdol-
preise. Zum anderen ist hier auch auf die Einkommenspolitik zu verweisen, ein
Faktor, der in Vollmers Ausfilhrungen keine Rolle spielt. Im Zuge der drastischen
Abwertung des Rubels sind die Reallshne um etwa ein Drittel zuriickgegangen,
die realen Renten sogar um die Hilfte. Die seither zu beobachtende leichte Erho-
lung konnte nur einen Bruchteil der Riickginge kompensieren. Insbesondere die
Gewinnsituation des Unternehmenssektors hat nun damit eine deutliche Verbesse-
rung erfahren. Ebenso ergaben sich positive Auswirkungen auf den Staatshaushalt.
Von Seiten des Lohn- und Wechselkursniveaus wurden also die Voraussetzungen
fiir eine Belebung der Investitionsaktivitdten im Unternehmenssektor geschaffen.
Allerdings ist nicht auszuschlieBen, dass weiterhin kein ausreichendes Vertrauen in
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die Eigentumsrechte besteht, so dass der vergroBerte finanzielle Spielraum nicht
fiir Investitionen, sondern nur fiir weiter erhohte Kapitalflucht Anlass gibt. Zuriick-
blickend auf die Zeit vor dem Ausbruch der Bankenkrise ist jedenfalls nicht aus-
zuschlieBen, dass damals die finanzielle Situation des Unternehmenssektors viel zu
schlecht war, um den Banken, selbst wenn sie dies gewollt hitten, die Vergabe von
Krediten zu Investitionszwecken sinnvoll erscheinen zu lassen. In diesem Sinne
mag also auch ein zu hohes Lohnniveau bei der Entstehung der Bankenkrise eine
Rolle gespielt haben. Die duBlerst ungleiche Einkommensverteilung und die ver-
breitete Armut in Russland mogen den Blick auf das durchschnittliche Lohnniveau
verstellt haben. Es ist zu hoffen, dass die erstaunlich hohe Ersparnisbildung der
russischen Bevolkerung' in Zukunft von einem gesunden Bankwesen fiir Investi-
tionen in lebensféhigen Unternehmen bereitgestellt wird.

Fiir die Erkldrung der Ereignisse bis zum Ausbruch der Bankenkrise liefert Voll-
mers Arbeit jedenfalls einen wertvollen Beitrag. Neben der Finanzpolitik wiirde
ich jedoch vor allem auch der Wechselkurspolitik eine betrdchtliche Mitschuld an
der Krise zuweisen.

! Vgl. dazu auch Paul R. Gregory, Mitch Mokhtari, Wolfram Schrettl: ,,Do the Russians
Really Save That Much?* In: The Review of Economics and Statistics, Vol. 81, No. 4 (im
Druck).



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-50331-5 | Generated on 2025-03-12 13:25:01
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Theorie der Transformationskrise oder:
Der Begriff des Unbegriffs

Von Philipp Herder-Dorneich, Baden-Baden

A. Die Problemstellung
I. Vorbemerkung: Transformationskrise — Begriff oder Unbegriff?

Wenn es Aufgabe der Praktiker ist, mit den Problemen der Gegenwart fertig zu
werden, so ist es Aufgabe der Wissenschaftler, ihnen geeignete Begriffe fiir ihr
Denken und Handeln zur Verfiigung zu stellen. Ist ,,Transformationskrise* ein sol-
cher Begriff? Was erklart er, und was vermag er zu leisten? Oder sollte es sich viel-
leicht um einen ,,Unbegriff* handeln, der nicht auf die Realitét (in der die Praktiker
ja handeln miissen) Ain-, sondern von ihr wegfiihrt?

Diese Vorbemerkung stellt uns also vor zwei Probleme:
— Was hat es mit ,,Transformationskrise* auf sich?
— Was ist ein ,,Unbegriff*?

Beide Probleme werden hier vom Verfasser miteinander verkniipft; dennoch
geht es ihm letztlich eher um den Begriff des Unbegriffs." Er versteht unter einem

! Der Verfasser wurde in der Diskussion seines Referates vor dem ,,Ausschuf} fiir Wirt-
schaftssysteme* am 26. 9. 99 in Mainz aufgefordert, seine Absichten, die er mit seinem Vor-
trag verfolgte, noch klarer zu machen; es solle deutlicher werden, ob er den Begriff der
Transformationskrise reflektieren wolle (davon werde ihm abgeraten) oder ob er den Beitrag
unterschiedlicher Ansitze aus der ilteren und neueren politischen Okonomie zur Reflexion
des empirischen Faktums ,,Transformationskrise“ in den Landern Mittel- und Osteuropas dar-
stellen wolle (wozu ihm geraten werde). Der Verfasser mochte diesen Aufforderungen und
Anregungen nachzukommen versuchen, indem er seinen Beitrag einer griindlichen Revision
unterzogen hat. Unverédndert ist der erste Absatz der ,,Vorbemerkung* geblieben, wo der Ver-
fasser ankiindigt, daf er ,, Transformationskrise als ,,Unbegriff** ansieht.

Die Darstellung des Phanomens ,,Unbegriff* liegt dem Verfasser besonders am Herzen.
Weiter mochte er klar machen, daB es historische Fakten, die eine Bezeichnung (z. B. ,, Trans-
formationskrise*) tragen konnten, nicht gibt. Was als ,,Faktum®, als ,.tatsachlicher Vorgang®,
als ,.empirisches Phdnomen* vorgestellt wird, ist bereits die Zusammenfassung eines hoch-
komplexen Ablaufes, eine Auslese, eine Hervorhebung vor anderem und somit ,,immer
schon* Interpretation unter Anleitung eines Vorversténdnisses.

Dem Verfasser geht es also weder darum, den Begriff der Transformationskrise zu reflek-
tieren, noch darum, Fakten mit Hilfe von Theorien zu kldren; ihm kommt es darauf an, deut-
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Unbegriff nicht einfach nur einen fehlerhaften, unzureichenden, mangelhaften Be-
griff, denn Fehler lassen sich feststellen und fehlerhafte Produkte lassen sich aus-
sortieren bzw. ausbessern. Damit wissen wir alle umzugehen. Aber ein Unbegriff
hat alle duBeren Merkmale eines Begriffs und scheint alle Anforderungen zu erfiil-
len, die man an einen Begriff stellt. Er scheint also ein echter, ein guter, ein brauch-
barer Begriff zu sein und ist es dennoch nicht. Da kann man leicht in die Irre ge-
hen.

Unbegriffe sind wie Viren. Man kann sie von aufien nicht erkennen, dennoch
zersetzen sie das Innere. Man kann ihnen nicht beikommen, und dabei kdnnen sie
lebensgefahrlich sein. Man bleibt achtlos; dabei ist es lebenswichtig, ihnen auf die
Spur zu kommen.

Den ,,Unbegriff mochte der Verfasser nicht in einer abstrakten Ableitung vor-
stellen. Es konnte namlich leicht der Eindruck entstehen, daB es um etwas Abseiti-
ges, Abgelegenes, Spitzfindiges ginge, das mit der Wirklichkeit nicht viel zu tun
habe, was allenfalls vielleicht Wissenschaftler betreffe, aber den Praktiker nicht
beriihre. Deshalb hat der Verfasser als Ausgangspunkt seiner Uberlegungen den
praktischen Fall gewahlt: ,,Transformationskrise“ — ein Unbegriff?

I1. Transformationskrise ist Fakt

Als auf der Jahrestagung 1998 des ,,Ausschusses fiir Wirtschaftssysteme* das
Thema fiir die Jahrestagung 1999 bestimmt werden sollte, fand der Vorschlag
,,Transformationskrise“2 unmittelbar und allseitig Zustimmung. Es schien weithin
offensichtlich, was es damit auf sich habe: ,,Ehemals sozialistische Linder Mittel-
und Osteuropas begannen, ihre Planwirtschaften in Marktwirtschaften zu transfor-
mieren.*> Aufgabe ist ,,die Reflexion des empirischen Faktums ,Transformations-

lich zu machen, da8 Fakten und Theorien sich gegenseitig konstituieren. Um vorfindliche
Fakten zu bearbeiten, werden Theorien als Werkzeuge geschaffen; aber indem Theorien an-
gewandt werden, machen sie das Aufgegriffene erst zu ,,Fakten, geben ihm erst Gestalt.

Der Verfasser verdankt der Diskussion, daf8 er nunmehr sein Anliegen so besonders beto-
nen kann. Es wurde deutlich, da8 die Vorstellung ,,Fakten sind gegeben* und ,,wissenschaft-
liche Begriffe sind wissenschaftlich“ eher weit verbreitet ist. Demgegeniiber betont der Ver-
fasser ,,Fakten sind immer schon interpretiert” und ,,wissenschaftliche Begriffe konnen auch
unwissenschaftlich®, ndmlich Unbegriffe sein.

2 Der Verf. hat, angeregt von der Nominierung der ,,Transformationskrise* auf der Jahres-
tagung 1998, in seinem Beitrag ,,Zugidnge zur Systemforschung* im Berichtsband 268, 1999
das Thema im Abschnitt CIII ,,Vom Dualismus in die Transformationskrise* bereits angeris-
sen und wird es hier nunmehr ausfiihren.

3 Aus dem Vorwort des Bandes ,,Institutionelle Probleme der Systemtransformation®, Be-
richt der Verhandlungen des ,,Ausschuf fiir Wirtschaftssysteme* 1996, hrsg. von D. Cassel,
1997, S. 5. Der Verfasser mochte mit diesem und einigen folgenden Hinweisen nicht belegen
oder beweisen, sondern ,,illustrieren. Er nennt hier also Beispiele, die zeigen, wie wir alle
gewohnt sind, die Ereignisse in den Reformldndern als ,, Transformation* zu sehen. In dersel-
ben Weise als , Illustration sind einige weitere Zitate hier angefiihrt.
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krise’ in den Lindern Mittel- und Osteuropas“4. Es ist der Wunsch, die Frage zu

behandeln, ,,wie das empirische Phanomen der Transformationskrise in den Lin-
dern Mittel- und Osteuropas mit dem Instrumentarium der 6konomischen Theorie
zu erfassen sei‘’. Es wird, ,.eine Orientierung an den tatsdchlichen Transformati-
onskrisen und den Moglichkeiten ihrer analytischen Erfassung® gewiinscht®.
Transformationskrise als Fakt erscheint also weithin selbstverstdndlich. Der Ver-
fasser wird allerdings im weiteren Verlauf eben dies in Frage stellen.

III. Transformationskrise als Begriff

Das Wort , Transformationskrise* erscheint als ein wissenschaftlicher Begriff.”
Was es damit auf sich hat, erkldrt es wie von selbst. Vor allem, wenn man es im
Zusammenhang mit vielen und insbesondere Ostlichen Landern verwendet, scheint
unmittelbar klar zu sein, um was es geht: Es geht um Schwierigkeiten, in die Lan-
der geraten, die sich in Transformation befinden. Diese Schwierigkeiten aus Veréin-
derungen im Ubergang sind so schwerwiegend, daB man sie als , Krise* bezeich-
net, und Krise birgt in sich immer die Moglichkeit der Wende, die wieder aufwarts
fiihrt.

Gerne hitte man es, wenn der Begriff noch ein wenig mehr leistete; z. B.: Wie
ist diese Transformation entstanden? Wohin fiihrt sie? Warum diese Schwierigkei-
ten? Wie liberwindet man sie eigentlich? usw. Aber Auskunft iiber solche und wei-
tere Fragen gibt ,,Transformationskrise* dann doch nicht aus sich selbst heraus her.
Dazu braucht es offensichtlich anschlieBende, unterstiitzende und weiterfiihrende
Begriffe, also eine Theorie, in die ,,Transformationskrise“ sinnvoll eingebettet wer-
den kann. Gelingt es, die passende Theorie zu finden, in der sich der Begriff der
Transformationskrise einfiigen 148t, dann — so scheint es — kann man mit dieser
Theorie das Fakt, die ,tatsdchlichen Vorginge“, das ,.empirische Phdnomen*
Transformationskrise abdecken, einfangen, erkldren, verstehen. Fakt und Theorie
werden also aufeinander bezogen, und das Faktum wird durch die Theorie ent-
schliisselt gedacht. Soweit die Meinung; wir wollen uns ihr vorlaufig anschlieen,
um zu sehen, wohin sie fiihrt. Auf welche Theorie also sollen wir zuriickgreifen?

4 Zitat aus der Diskussion des vorliegenden Beitrages auf der Jahrestagung 1999.
5 Zitat aus der Diskussion des vorliegenden Beitrages auf der Jahrestagung 1999.
6 Zitat aus der Diskussion des vorliegenden Beitrages auf der Jahrestagung 1999.

7 Mit ,, Transformation‘ und ,,Transformationskrise* (Wandel vom einen zum anderen mit
Schwierigkeiten im Ubergang, die beherrschbar sind) ist zu vergleichen z. B. ,Renaissance*
(Wandel als Wiederbelebung eines Fritheren ohne typische Krise) oder ,,Reformation* (Wan-
del als Wiederherstellung eines Friiheren, Reformationskriege als Krise). Ein Vergleich mit
»Fortschritt* oder ,,Weiterentwicklung* zeigt einen Wandel von einem Ausgangszustand, der
kein Ende findet. ,,Paradigmenwechsel* zeigt den Ubergang zu einen Neuem, der gleichzeitig
das Alte obsolet macht. ,, Transformationskrise* verweist auf eine komparativ-statische Be-
trachtungsweise. Damit ist zu erwarten, daf3 sie die beiden Extrempunkte beschreibt und ver-
gleicht, den Ubergang aber nicht.
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Auch dazu scheint das Wort von der Transformationskrise wie von selbst hinzu-
leiten. Der Begriff der Transformationskrise verweist ndmlich unmittelbar auf die
dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme®, so wie ein Puzzleteil auf das Ge-
samtbild des Puzzles hinfiihrt. Dennoch — so werden wir sehen — fiigt er sich nicht
wirklich befriedigend ein. Wir werden deshalb noch im weiteren Verlauf eine Rei-
he von Theorien testen: die rigorose Theorie der Wirtschaftssysteme — die modifi-
zierte dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme — die Theorie des ,,Dritten We-
ges* — die 6konomische Theorie der Demokratie — die Neue Politische Okonomie
— die 6konomische Systemtheorie. Der Verfasser wird allerdings zeigen, dal Theo-
rien Fakten nicht nur aufgreifen, um sie als Vorfindliches zu bearbeiten, sondern
indem sie sie aufgreifen, geben sie ihnen Gestalt. Doch dies ist hier vorausgegrif-
fen: Priifen wir zunidchst, wie angekiindigt, die sechs Theorien, ob sie geeignet
sind, ,,Transformationskrise* als Begriff in sich aufzunehmen.

B. Sechs Theorien auf dem Priifstand
I. Die rigorose dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme

Die Theorie baut auf zwei Idealtypen auf: Zentralverwaltung und Freie Ver-
kehrswirtschaf®. Dabei definiert sie beide als kontradiktorischen Gegensatz und
erklart rigoros: ,,Mehr Typen sind nicht vorfindbar und mehr auch nicht denk-
bar.ulo

Die dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme bildet demnach ein klares theo-
retisches Umfeld, in welches ,,Transformationskrise* unmittelbar hineinpaBt. Es
geht um zwei Steuerungssysteme Z und V. ,, Transformation” bedeutet den Uber-
gang von einem zum anderen, und zwar gegenwértig von Z nach V. Sie kommt in
Gang auf Grund der Kontradiktorik; sobald ndmlich in einen reinen Typ Teilstiicke
des anderen eingefiigt werden, wird dieser instabil und transformiert sich aus sich
selbst heraus in den anderen.'' Alle Zwischenstationen sind dabei instabil und dys-

8 Theurl (1997, S. 142) wendet z. B. fiir ihre Ausfiihrungen zur monetiren Transformation
die dualistische Theorie an, indem sie von ,,Transformation der sozialistischen Planwirtschaf-
ten in Marktwirtschaften* spricht.

9 Der Verfasser stellt hier die ,,dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme* gema8 der
Konzeption Euckens vor. Dessen Fassung liegt zwar inzwischen ca. 60 Jahre zuriick, ist aber
immer noch die wohl umfassendste und immer noch die beste. Die Euckenschen Begriffe
wirken moglicherweise inzwischen etwas umstidndlich; im allgemeinen spricht man heute
den Dualismus in Theorie und Praxis als ,,Wirtschaft und Staat* an.

10 Eucken (1989; S. 79) schreibt lapidar: ,,Spuren anderer Wirtschaftssysteme — neben die-
sen beiden — lassen sich in der wirtschaftlichen Wirklichkeit der Gegenwart und der Vergan-
genheit nicht finden; es ist auch nicht wohl vorstellbar, da§ sich andere finden werden.*

1l Eucken (1952, z. B. S. 46; 54; 106; 186; 220) stellt an mehreren Stellen in seinen
,.Grundsitzen der Wirtschaftspolitik” die Transformation der Ordnungen dar, und zwar die-
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funktional.'? Alle Zwischenstationen sind also durchweg ,,Krise“”. Damit geht es

folgerichtig weiter: Wenn namlich alle Zwischenstationen im Ubergang Krise sind,
dann kann deren Uberwindung nur heiBen: die Zwischenstationen méglichst rasch
zu iiberwinden und sprungartig zum anderen Idealtyp iiberzugehen!

Die Theorie ist in sich vollkommen schliissig. Sie setzt mit dem Dualismus ein
und fiihrt dann von einem zum anderen logisch weiter, ndmlich vom Dualismus
zur Kontradiktorik, zur Transformation aus Unvereinbarkeit, zur Krise und zur
sprungartigen Krisenbewéltigung. Der Begriff der Transformationskrise wird von
dieser Theorie vollstdndig in sich aufgenommen. Eine Schwierigkeit fallt aller-
dings bei ndherem Zusehen doch auf.

jenige von der Marktwirtschaft zur Zentralverwaltungswirtschaft, vor der er besonders warnt.
Die Grundsitze der Wirtschaftspolitik sollen dieser Transformation entgegenwirken.

12 Eucken (1952, S. 198): ,,Alle Zwischenlosungen (zwischen Zentralverwaltungswirt-
schaft und Wettbewerbsordnung) sind instabil. Denn es sind, wie sich gezeigt hat, Ordnungen

’ e

mit ,Tendenz zur Transformation’.

13 Das Problem der Instabilitat der Mischformen wird dem Leser besonders deutlich, wenn
er betrachtet, wie die Theoretiker der ,,Sozialen Marktwirtschaft (SM) damit fertig zu wer-
den versuchen. Denn SM ist in der Sicht des Dualismus notwendig eine Mischform. Als
Mischform aber ist sie notwendig instabil und dysfunktional. Die Griindung der SM ist folge-
richtig mit einem ,,Geburtsfehler* bzw. einem ,,Konstruktionsfehler” behaftet zu denken. Wie
kann sie aber dann iiberleben und sogar noch zum Vorbild werden? Der Verf. verweist bei-
spielhaft fiir die vielen Versuche einer Apologie der SM auf den Beitrag von Ingo Bdbel
(1988, S. 135): ,,’SM’: Konstruktionsfehler einer wirtschaftspolitischen Konzeption?“ Im Ti-
tel seines Beitrages nennt Bobel das grundsitzliche Problem. Um es zu 1dsen, distanziert er
sich zundchst folgerichtig vom Dualismus; seine Analyse solle ,,nicht auf der Basis der klas-
sischen Ordnungstheorie geschehen, welche auf dem Dualismus zweier Systeme, nidmlich
Marktwirtschaft und Zentralverwaltungswirtschaft, beruht. Eine solche klassische Zweit-
ypenlehre ist unserer modernen Zeit nicht mehr angemessen (S. 136). Schon im iibernich-
sten Satz beschreibt Bobel dann seine eigene Konzeption: ,,Im Mittelpunkt der Betrachtung
wird die marktwirtschaftliche Koordinierung des Wirtschaftsprozesses sowie die Rolle des
Staates in der Marktwirtschaft stehen* (S. 136). Der Unterschied zwischen ,,ZVW* und ,,Rol-
le des Staates* wird nicht nidher ausgefiihrt; er scheint darin zu liegen, daB der Staat komple-
mentdr, nicht substitutiv zur Marktwirtschaft tdtig wird. Er habe die Aufgabe, ,.externe Effek-
te, urspriingliche Monopole und Stabilisierungs- und Beschéftigungspolitik” zu betreiben
(vgl. S. 144 - 146). Aber geht das dann nicht doch auf Kosten des Marktes? ,,Es besteht stén-
dig das Problem, ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen dem Prinzip der Freiheit am Markt
und dem sozialen Ausgleich zu finden und zu erhalten (S. 150). Mit dem Hinweis auf ,,Prin-
zipien* endet die Untersuchung. Der Beitrag von Bobel zeigt beispielhaft, wie die Argumen-
tation im allgemeinen verlduft. Man beginnt mit dem Dualismus — um der Mischformenpro-
blematik zu entgehen, muB man diesen verlassen —, der Ersatz aber bleibt schwammig, denn
was ist die ,,Rolle des Staates*“? — Aus der ,,Rolle” des Staates werden unversehens ,,Aufga-
ben* des Staates. — Damit aber verldt man dann den analytischen Bereich und tritt in den
normativen ein. Aus ,, Typen“ und ,,Systemen* werden ,,Prinzipien®. Der Verf. wird demge-
geniiber im vorliegenden Beitrag zeigen, daf3 dieser Weg aus der analytischen Betrachtungs-
weise zur normativen nicht zwingend ist. Es ist vielmehr moglich, statt von den ,,Typen*
(Idealtypen) auf ,,Prinzipien” (normativ), vielmehr auf ,Modelle** (analytisch) iiberzugehen,
und auf diese Weise, das, was beim Dualismus ,,dazwischen* liegt, aber fiir ihn nicht erfabar
bleibt, mit Modellen komplexer Systeme darzustellen.
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Waihrend ndmlich in der Theorie die Krise durch einen groen Sprung von Z
nach V beendet wird, geschieht dies in der Wirklichkeit keineswegs. Die Krise halt
in den Ostlichen Transformationsldndern schon reichlich ein Jahrzehnt an und al-
lem Anschein nach wird sie noch weitere Jahrzehnte fortdauern. Hier wird ein
Sprung im Gefiige der Theorie gleichsam wie ein Haarri3 sichtbar. Die Konse-
quenz aus der Theorie, namlich ,,sprungartiger Ubergang* ist zwar idealiter richtig,
aber realiter nicht vollziehbar. Offensichtlich ist ein rascher ,,Sprung* nicht még-
lich; der Prozef zieht sich hin. Dann aber muf3 man wissen, wie man mit den Zwi-
schenformen, mit denen man es ja offensichtlich iiber ein Jahrzehnt zu tun hat, um-
gehen muB. Gerade dariiber aber sagt der rigorose Dualismus nichts. Er beschéftigt
sich zwar ausfiihrlich mit den Extremformen, aber die liegen ja nicht vor. Zu dem,
was vorliegt, aber sagt er nur, dafl es mit sich unvertriglich sei. Soll man also das
Begriffsarsenal des Dualismus beiseite legen? Oder 148t er sich vielleicht durch
eine passende Modifikation ,retten“? Konnte man vielleicht ein wenig weniger ri-
goros in der Theorie und ein wenig anpassungsfahiger in der Realitét sein?

I1. Modifizierte dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme

Eine Modifizierung wird moglich, sobald man sogenannte ,,abgeschottete Berei-
che“'* zulaBt. Bereiche, wie z. B. Lohnfindung, Soziale Sicherung, Schwerindu-
strie, Verkehr, Banken usw., werden dann soweit von anderen Bereichen ,,abge-
schottet angenommen, da8 die Transformation an ihren Grenzen auflduft und
diese nicht liberschreiten kann. Jetzt kann man in aller Ruhe nacheinander die
Transformation angehen, einzelne Bereiche transformieren, andere davon ausneh-
men oder deren Transformation zuriickstellen.

Waren zu Anfang z. B. alle Bereiche Z-typisch, so werden nunmehr einzelne Be-
reiche in den V-Typ iiberfiihrt, spiter weitere und so fort, bis sich die Anteile in
ihrem Verhiltnis allméhlich umkehren. Am Ende sind alle V-typisch, und alle Z-
Typen sind verschwunden. Die Modifikation durch abgeschottete Bereiche scheint
ein guter Weg fiir einen allméhlichen Ubergang zu sein. Einige Schwierigkeiten
fallen allerdings auf:

Betrachten wir ndmlich einerseits das ganze Wirtschaftsgebiet, so geht die
Transformation vor sich, indem die einzelnen abgeschotteten Bereiche sich anteilig
verdndern, das kann durchaus in einem langfristigen ProzeB vor sich gehen. Be-
trachten wir andererseits die einzelnen abgeschotteten Bereiche selbst, so gerét die
Transformation wieder in das alte Problem des Dualismus: Sie kann nur schlagar-
tig vor sich gehen, oder sie ist Krise. Die je von einander abgeschotteten Krisen
sachte zu 16sen, ist von der Theorie her nicht moglich. Immerhin sind sie abge-
schottet und laufen nicht ineinander.

14 Der Gedanke der ,,abgeschotteten Bereiche* findet sich bei Miiller-Armack (1966, pas-
sim).
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Wir geraten noch in ein weiteres Problem, wenn wir bedenken, daf die Abschot-
tungen immer weicher werden, je mehr Bereiche schon transformiert sind. Hier
greift das Phanomen der ,,Globalisierung®, das wir gegenwirtig erleben und das
darauf hinauslduft, dal Grenzen umso rascher fallen, je mehr bereits gefallen sind.

Mit Hilfe der Modifizierung durch abgeschottete Bereiche vermogen wir das
Problem der Transformationskrise zwar einzuengen, es selbst zu 16sen wird indes
noch nicht moglich. Kann man also nicht gerade jene kritischen Bereiche, in denen
Transformation vor sich geht, zum Gegenstand der Theorie machen? Hier kommt
uns die Theorie des ,,Dritten Weges* entgegen.

II1. Dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme mit ,,Drittem Weg*

Der ,,Dritte Weg* wurde durch ein Buch von Ota Sik (1972) geldufig und hat
seither immer wieder fasziniert. Dabei werden die ,,Dritten Wege* meist nur vage
angesprochen,'5 oft aber auch als dritter Typ eingefiihrt, z. B. ,,Soziale Marktwirt-
schaft®, ,Rheinischer Kapitalismus®, ,,Hinkende Marktwirtschaft““s, ,JKorporatis-
mus* usw. Wir wollen uns hier zunichst nicht auf die Vielfalt des Angebotenen
einlassen, sondern einfach nur zur Kenntnis nehmen, da3 es in der Tat mehrere, ja
viele Typen sind, die angeboten werden, und noch weitere, die gedacht werden
konnen.

Wer allerdings einmal an irgendeiner Stelle die Typenbeschrankung durchbro-
chen hat und einen ,,Dritten Weg* zuldf3t, kann sich gegen einen 4., 5. und 6. Weg
nicht mehr wehren. Warum aber dann nicht auch einen 7. oder 8. und warum nicht
noch mehr und schlieBlich so viele, wie man sich denken kann?'’

Wird die rigorose Typenbeschriankung einmal aufgehoben, so ist der Weg zu ei-
ner Typenvermehrung grundsitzlich frei und unbegrenzt. Es lassen sich nunmehr
ad hoc immer weitere Typen bilden, um flexibel auf die jeweiligen Erfordernisse
der Realitat einzugehen. Zwingt die Beschriankung auf nur zwei Typen dazu, auf
einen sehr hohen Abstraktionsgrad zu gehen, so macht die Aufhebung der Idealty-
penbeschrinkung es moglich, den Abstraktionsgrad abzusenken. Das bringt natiir-
lich viele Vorteile.

Zunichst liegt es nahe, die beiden Idealtypen als Extremsituationen (Eckpunkte)
weiter anzusehen und zwischen ihnen Zwischenformen, sog. ,,Realtypen®, einzufii-

15 Eger/ Nutzinger (1998) weisen auf die vagen, oft nur normativen Vorstellungen hin, die
meist mit ,,Sozialer Marktwirtschaft* verbunden werden.

16 Theurl (1997, S. 142, Anm. 1): ,,Dieser Begriff wurde in Anlehnung an die hinkende
Goldwéhrung gepragt.”

17 Vgl. Peters (1996); er entwirft hier eine umfangreiche ,,Typologie realtypischer Wirt-
schaftssysteme*, wobei die Schwierigkeiten sichtbar werden, diese am ,, Testfall DDR* an der
Wirklichkeit zu messen. Denn natiirlich wire es auch moglich, noch weitere ,,Typen® zu bil-
den.
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gen. Damit lieBe sich der Weg der Transformation, der bisher nur als ,,Sprung* vor-
stellbar war, im einzelnen iiber die Zwischenstationen hinweg verfolgen. Dies
brichte sicherlich einen Fortschritt in der Prézisierung des Begriffs der Transfor-

mation.

Figur I
Transformation
wischen zwei
Extremtypen

Figur 2
Gerade mit
Mischformen

Figur 3.
Netz mit
vielen Wegen

Figur 4.
Netz zwischen
drei Extremtypen

Figur 5.
Netz zwischen
sechs Extremr

typen

Tafel A

»Sprung iiber
den Sumpf*

HKette*

,Netz*

,Netz*

,,Halma-
Feld*
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IV. Transformation entlang einer Kette und in vernetzten Strukturen

Wenn wir zunéchst von der dualistischen Theorie mit ihrer Typenbeschrinkung
ausgehen, dann geschieht hier Transformation auf einer Linie, die den einen Ex-
tremtyp mit dem anderen verbindet. Auf der ganzen Linie herrscht Krise. Transfor-
mation ohne Krise ist damit notwendig ein ,,Sprung tiber den Sumpf* (vgl. Figur 1
auf der Tafel A). Lassen wir nun mehrere Zwischentypen zu, dann reihen sich
diese zunichst auf dieser Linie wie Perlen auf einer Kette auf. Zwischen diesen
,,Perlen‘ bilden sich Krisen; es konnen aber auch einzelne ,,Perlen* selbst kritisch
sein (vgl. Figur 2 auf der Tafel A).

Wenn wir weitere Typen zulassen, dann spricht nichts dafiir, daB8 diese sich alle
auf der Verbindungslinie zwischen den Extremtypen aufreihen werden. Es spricht
vielmehr vieles dafiir, von der eindimensionalen Kette abzugehen und mehrere
Ketten auf einer Flache nebeneinander zu legen. Verbindet man die Ketten an ein-
zelnen Stellen untereinander, so entsteht bildlich ein Netz (vgl. Figur 3 auf der Ta-
fel A).

Wenn wir Idealtypenvermehrung grundsitzlich zulassen, so muf3 dies auch fiir
die Extremtypen hingenommen werden. Es sind also nicht nur 2, sondern 3, 4 und
mehr Extremtypen zuzulassen. Es entsteht damit bildlich ein ,,Halmafeld“: Mehre-
re Extremtypen begrenzen ein Netz. Transformation bedeutet nun, von einem Ex-
tremfeld zu starten und sich in Richtung auf ein oder mehrere andere Extremfelder
zuzubewegen (vgl. Figur 4 und 5 auf der Tafel A).

Das Bild wire auch auf einen dreidimensionalen Raum auszudehnen und zu ei-
ner Netzkugel zu denken, bei der schliefflich alle Extrempunkte im Netz aufgehen
beziehungsweise jeder Punkt zwischen anderen liegt, so daB es keine Extrem-
punkte mehr gibt. Transformation bedeutet nunmehr, Schritte von einem Punkt zu
einem anderen auf dieser Netzkugel zu vollziehen. Bevorzugte Startpunkte und
hervorgehobene Zwischenpunkte sind nicht festzustellen.

V. Okonomische Theorie der Demokratie'®

Die Ideenentwicklung, die sich durch die C)ffnung des Dualismus ergibt, wollen
wir nun fiir Transformationskrise nachvollziehen. Wir fithren zunéchst einen drit-
ten Extrempunkt ein und erhalten damit ein ,Halmanetz*“ mit drei Eckpunkten
(vgl. Figur 4 auf der Tafel A). Wir stellen neben den Extremtyp ,,Zentralverwal-
tung“ und neben ,Marktwirtschaft gleichberechtigt ,,Demokratie”. Dazwischen
liegt ein Wegenetz von Ubergéngen als Mischformen. In einem solchen Mischfor-
mennetz kann man eine Vielzahl von Mischformen eintragen. Z. B. zeigt die Posi-
tion x eine Marktwirtschaft, die eingebettet ist in eine Demokratie mit ziemlich

18 Vgl. Herder-Dorneich (1957).
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vielen biirokratischen Eingriffen und erheblich von Wahlmechanismen, z. B. in der
Form von Mitbestimmungswahlen, bestimmt ist. Die konomische Theorie der De-
mokratie stellt uns ein Denkkonzept fiir ein solches Bild mit drei Extremtypen zur
Verfiigung. Mischformen bieten Kombinationen von ,,Biirokratie und Demokratie
in der Marktwirtschaft“, so ein Buchtitel von Erik Boettcher (1974).

VI. Neue Politische Okonomie'®

Ein Konzept, das ein Mischformennetz zwischen 4 und mehr Extremtypen er-
moglicht, bietet die Neue Politische Okonomie. Neben , Biirokratie“, ,,Demokratie*
und ,Marktwirtschaft* gibt es hier noch ,,Verbiande* (Korporatismus), ,,Beitritt/
Austritt (Abstimmung mit den Fiilen), ,,Zustimmung/Widerspruch® (Diskurs)
und vieles andere.

Wenn man allerdings ein ,,Halmanetz* mit derartig vielen Eckpunkten aufstellen
mochte, wird unmittelbar deutlich, dal das Arbeiten mit vielen Idealtypen nicht
nur Vorteile bringt. Es entstehen auch intellektuelle ,,Kosten“. Die Typenbeschrin-
kung im Dualismus hatte ja einen groBen Vorteil in der Okonomie des Denkens,
der jetzt verloren geht, nimlich die Einfachheit. Wir haben es nach einer Offnung
schlieBlich mit so vielen Extrempunkten zu tun, die auerdem noch eine uniiber-
sehbare Vielzahl von Mischformen bilden konnen und immer noch weitere Misch-
formen denk- und vorstellbar machen, dafl die Typenbildung uniibersehbar und da-
mit letztlich nicht mehr zu handhaben ist.

Die Typenvermehrung, die sich anfangs als so praktisch zu erweisen schien,
macht zunehmend sichtbar, da die Typen keine allgemein giiltigen Aussagen ma-
chen, sondern letztlich nur subjektive Lichter aufsetzen. Die Typenbildung wird als
eine subjektive Veranstaltung deutlich. Damit ist es angeraten, das Denken in Ide-
altypen, das das Konzept der dualistischen Theorie begriindet hat, aufzugeben und
zu einer anderen Denkweise iiberzugehen: dem Denken in Modellen.*°

19 Vgl. Herder-Dorneich (1968 und1992).

20 Eucken setzt seine ,Idealtypen” einerseits von den ,,Realtypen und andererseits von
»Modellen“ ab. Dabei ist seine Begriffsbildung nicht ganz eindeutig; denn ,,Realtypen* sind
ja immer auch ,,Typen“. Da sie von den , Idealtypen“ abgehoben werden, sind sie eigentlich
mit den ,,Mischformen* gleichzusetzen, was Eucken indes nicht tut. Auch seine Auffassung
von ,Modellen* ist unklar; denn er bezeichnet das Modell des ,.isolierten Staates* von Thii-
nen, das ja allgemein als Prototyp der Modellbildung gilt, dennoch als einen ,Idealtypus*
(Eucken, 1989, S. 269). Andererseits aber sagt er: ,,Werden Modelle einfach ,gesetzt’, also a
priori konstruiert, so kann man natiirlich beliebig viele Modelle konstruieren. Aber ihr Wert
fiir den Erkenntnisproze ist gering; ebenso bleiben die theoretischen Sitze, die aus ihnen
gewonnen werden, unanwendbar.” Hier wird also die Modellverwendung strikt abgelehnt.
Dasselbe Verdikt trifft natiirlich auch die Idealtypen, sobald man die Idealtypenbeschran-
kung, die Eucken verhingt, ,,6ffnet. Dennoch bleibt ihr ,,Wert fiir den Erkenntnisprozef3*
von grofer Bedeutung, wenn man ihn, wie der Verfasser hervorhebt, als heuristischen Wert
zu erkennen vermag.
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VIL Okonomische Systemtheorie?’

Die okonomische Systemtheorie interpretiert die Zusammenhéange, die die duali-
stische Theorie der Wirtschaftssysteme durch ihre Idealtypenverwendung erfassen
wollte, nicht mehr als Typen, sondern als Modelle.*> Aus dem Typus ,Zentralver-
waltungswirtschaft wird nun das Modell Anweisungsmechanismus, aus dem Ty-
pus ,.freie Marktwirtschaft wird das Modell des Marktmechanismus, aus dem Typ
,,Demokratie” das Modell des Wahlmechanismus, aus ,,Exit* wird das Modell des
Beitritts- / Austritts-Mechanismus usw. Alle diese Modelle sind Variationen des
Grundmodells der Riickkopplungsschleife (vgl. Tafel B).

Diese verschiedenen Modelle, die sich jedoch jeweils immer wieder auf die
Grundform Riickkopplung zuriickfiihren lassen, werden nun zu unterschiedlichen
Kombinationen zusammengefiigt und auf diese Weise vernetzt. Konsumgiiter-
markte sind vernetzt mit Finanzmarkten und mit Produktionsgiitermérkten; Bun-
destagswahlen sind vernetzt mit Kommunal-, Landtags- und Europawahlen:
Miarkte sind vernetzt mit Wahlen, Biirokratie und anderen Mechanismen. Das Phi-
nomen der Globalisierung, das gegenwartig die Diskussion stark beschiftigt, ver-
weist darauf, das regionale und nationale Netze sich zu kontinentalen und schlief3-
lich zu einem weltweit gespannten, globalen Netz verbinden.

Die okonomische Systemtheorie wendet sich den wirtschaftlichen und sozialen
Steuerungssystemen zu, verwendet aber dabei nicht Idealtypen wie die Theorie der

DaB es keineswegs einfach ist, den Unterschied zwischen Idealtypen und Modellen zu er-
kennen und herzustellen, zeigt die Ubersicht iiber die vielfaltigen Begriffsverwendungen bei
Bohnet (1999, S. 55 ff.).

21 Herder-Dorneich (1993).

22 Als der Verfasser zusammen mit Erik Boettcher und Karl-Ernst Schenk das ,,Jahrbuch
fiir Neue Politische Okonomie* als Sammelbecken fiir Beitriige auf einem neuen Gebiet
griindete, wollten die Herausgeber ihr Programm nicht als Weiterentwicklung von NK vor-
stellen, sondern als Weiterentwicklung von Ordnungstheorie. Sie gaben dem Pilotband von
1980 den Titel ,,Neue Politische Okonomie als Ordnungstheorie”. Neben der Wettbewerbs-
ordnung der Mirkte sollten weitere Wettbewerbsordnungen einbezogen werden, nidmlich
Wahlen und Verbénde. Damit sollte es moglich werden, die Ordnungstheorie ,,nahtlos“, also
als ,,Weiterentwicklung* fortzufiihren. Damals schien die Erweiterung der Ordnungstheorie
und deren Typen ,Marktwirtschaft“ und ,,Zentralverwaltungswirtschaft“ um , Demokratie*
und ,,Verbandswesen* ohne Bruch mdglich. Allerdings zeigte sich allmahlich, daB dies auf
der Ebene der Idealtypen eben doch nicht durchfithrbar war. Das Konzept ,Mérkte, Wahlen,
Gruppenverhandlungen — NichtmarktSkonomik* (so der Obertitel einer Schriftenreihe, hrsg.
vom Verfasser ab 1973) zeigte zwar einen Trialismus (ndmlich: Méarkte Wahlen, Gruppenver-
handlungen), aber im Begriff ,,Nichtmarktokonomik* wurde ein Sammelbecken fiir eine Viel-
zahl von Mechanismen und deren Kombinationen zu Systemen er6ffnet. Damit wurde dann
deutlich, daB der Ubergang von Idealtypen zu Modellen vollzogen werden mufte. Demge-
geniiber hielt Boettcher an der Idealtypenverwendung weiter fest. Die Bruchstelle in der
Erweiterung des Ordnungsdenkens von den Idealtypen der ,,dualistischen Theorie der Wirt-
schaftssysteme* zu den Modellen der ,,6konomischen Systemtheorie* versucht der Verfasser
in diesem Beitrag besonders deutlich zu machen.

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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Institutionen Institutionen
als Wettbewerbsmechanismen als Restriktionen
Grundfigur: Riickkopplung Grundfigur: Anweisung
«——
— O——0O
Variationen, Derivate Variationen, Derivate

anweisende
OSO Markt M O_’O Zentralverwaltung Z

hierarchische
OSO Wahl W O——-PO Fiihrer

spontane
OﬂZCO Beitritt/Austritt O—*O Restriktionen SR

USW.

Theorien umfassen, sind festgelegt auf:

q Neoklassik M

q ok. Theorie der Wahlen w

q dualistische Theorie M+Z

-{ Institutionentkonomik SR

-{ Neue Politische Okonomie einige Variationen

q Okonomische Systemtheorie alle Variationen und
deren Vernetzungen

Tafel B: Institutionenlehre der 6konomischen Systemtheorie

Wirtschaftssysteme, sondern Modelle. Sie entwickelt ihre Modelle der Steuerungs-
systeme nicht durch Pointierung von Individuellem, sondern durch Variation und
Kombination des Grundmodells Riickkopplung.>> Was bedeutet das fiir das Kon-

23 Die Tafel B zeigt eine Ubersicht iiber einige verwendete Begriffe. In der linken Spalte
finden sich die Derivate der Grundfigur ,Riickkopplung®, in der rechten diejenigen der
Grundfigur ,.einseitige Anweisung*. Die Figur vermag sichtbar zu machen, welche Bereiche
die verschiedenen theoretischen Ansitze abzudecken vermdgen und welche Bereiche ihnen
von ihren Voraussetzungen her notwendig verschlossen sind. — Die Neoklassik befafit sich
ausschlieBlich mit dem Bereich ,M“. Wiirde sie ihren Aktionsraum auf weiteres erstrecken,
z. B. auf ,,Wahlen“ (Aktionsraum der ,,0konomischen Theorie der Wahlen*), so miilte sie
ihre Grundentscheidung ,,es gibt nur eine einzige Rationalitdt” aufgeben, weil die Feststel-
lung, daB ,,marktwirtschaftliche und ,,politische* Rationalitét sich nicht decken, unvermeid-
lich wiirde. Die ,,dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme* befafit sich mit den beiden
Réumen ,,M* und ,,Z“. Wiirde sie ihren Aktionsraum auf weiteres erstrecken, z. B. auf ,,W*,
so miiBte sie ihren Anspruch, Theorie zu sein, aufgeben; denn die Offnung des Dualismus
mit seinen Konsequenzen ware unvermeidbar. Die ,,0konomische Systemtheorie bezieht alle
Derivate der Grundfigur Riickkopplung und deren Vernetzungen ein. Sie nimmt zur Kennt-
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zept Transformationskrise, wie wir es als ,Puzzleteil“ auf der Suche nach einer
passenden umgreifenden Theorie oben erfahren haben? Wie ist Transformation
und wie ist Krise von Transformation in einer solchen mit Steuerungsmodellen ar-
beitenden Theorie zu denken? Bildet sie hier einen klaren Begriff?

VIIIL. ,,Transformationskrise‘ im Systemdenken

Um Transformation von und in Systemen zu denken, miissen wir die 6konomi-
sche Systemtheorie dynamisieren, d. h. Zeitabldufe einbeziehen. Wir wenden uns
also einer ,,dynamischen Systemtheorie* oder einer ,,Theorie der Systemdynamik*
(Herder-Dorneich 1988) zu. Diese zeigt uns die Steuerungssysteme in stidndiger
Verdanderung. Es treten stindig neue Arten von Steuerungsmechanismen auf und
werden ins System integriert; zusdtzliche Mechanismen werden eingebaut, andere
treten ab oder verschwinden ganz. Z. B. werden Mitbestimmungswahlen einge-
fiihrt und allméhlich wieder aus dem System abgestoen; Genossenschaften wer-
den in Aktiengesellschaften iiberfithrt und d@ndern dabei ihr Wahlensystem; Gren-
zen werden durchléssig, und damit werden nationale Demokratien durch Briisseler
Biirokratie bestimmt usw. ,,Transformation ist also als Systemdynamik zu verste-
hen; sie wird im Rahmen von Systemdynamik zum Begriff.

Wihrend die Rede von der ,, Transformation “ zunéchst das Bild eines Ubergangs
auf einer Verbindungslinie zwischen zwei Extrempolen hervorgerufen hat, spielt
sich jetzt — nachdem unser Gedankengang weiter fortgeschritten ist — Systemdyna-
mik nicht zwischen zwei festen, vorgegebenen Polen ab, sondern zwischen Sy-
stemkonstellationen, die jeweils neu bestimmt werden miissen. Sie verweist auf
Verdnderungen in der Vernetzung. Das Netz transformiert sich, indem an einzelnen
Stellen Verkniipfungen anders gezogen werden, neue Verkniipfungen hinzukom-
men, andere aufgeldst werden usw.

Mit der Vorstellung der ,,Krise“ geschieht dasselbe. Bei jeder Verdnderung im
Steuerungsnetz konnen Schwierigkeiten auftreten: Krisen z. B. bei der Systemdy-
namik von Wahlen, bei der Verdnderung von Verhandlungssystemen, von komple-
xen Systemen der Sozialen Sicherung usw. Aber auch Krisen von ganzen Netzbe-
reichen, wenn z. B. erstmalig ,demokratisiert wird, wenn ,,privatisiert wird,
wenn statt ,,Krieg” ,,Verhandlungslosungen* gestaltet werden sollen. Das sind alles
Krisen, die durch Systemveranderung, also Transformation, entstehen, aber es gibt
unzihlig viele verschiedene Arten von Krisen im System und nicht ,,die” Transfor-
mationskrise. Das alles zusammengenommen bedeutet, daf sich das ,Puzzleteil
Transformationskrise in die 6konomische Systemtheorie durchaus einbauen 148t:
es erscheint in ihr als ein Spezialfall von Systemdynamik, genauer von mifgliick-
ter, also kritischer Systemdynamik.

nis, daB jedes System seine eigene Rationalitdt hervorbringt, und macht eben dies zum Ge-
genstand ihres Denkens.

13*
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IX. Ideendynamik

Unsere Uberlegungen haben uns von einem zum andren und zum SchluB zu
zwei wichtigen Ergebnissen gefiihrt, ndmlich:

1. Die Idee des Dualismus erschien zunichst von der groflen, unverriickbaren
Bestimmtheit des ,,Es-gibt-nur-zwei-Typen-und-mehr-sind-nicht-denkbar* — so-
bald aber der Dualismus aus irgendeinem Grunde ,,gedffnet” wurde, entwickelte
sich eine Ideendynamik,* die von sich aus immer weiter fiihrte.

Zunichst schienen allerdings nur einzelne kleine Schwierigkeiten anzustehen,
wie z. B. die mit dem ,,Sprung® vom einen zum anderen Typ. Indem wir diese
Schwierigkeiten aber beseitigten und dabei die dualistische Theorie, auf die wir
zuerst eingestiegen waren, erweiterten, gerieten wir in eine Ideenentwicklung, die
uns immer wieder noch ein Stiick weiter mit sich forttrug. Der Dualismus erweist
sich ndmlich nur stabil, wenn das Gebot der Typenbeschrinkung eingehalten wird.
Wird der Dualismus indes ,,ge6ffnet” und wird z. B. ein dritter Typ zugelassen,
dann gibt es kein Halten mehr in der Typenvermehrung. Die Offnung wird unum-
ganglich, wenn die Spreizung zwischen den Extremtypen zu grofl wird, so daf3 der
Dualismus den Kontakt zur Wirklichkeit verliert und sich auf eine Beschiftigung
mit Zustdnden zuriickziehen muB, die weit in der Vergangenheit bzw. in der Zu-
kunft liegen.

So wandten wir uns in einem ersten notwendigen Schritt den Zwischenzustin-
den zwischen den Extrempunkten des Dualismus zu und gerieten damit auf den

24 Wem eine Idee ,.kommt“, wer von ihr ,,gepackt* wird, erlebt diesen Vorgang, bei dem
ihm etwas ,,aufgeht* durchaus als einen ProzeB. Wir sind im tdglichen Umgang gewohnt, Ide-
en als etwas sehr Dynamisches zu erleben. Demgegeniiber aber erscheinen Ideen in der Wis-
senschaft oft auBerordentlich statisch. Platon hat seine Ideen so konzipiert. Sie erscheinen
von unverriickbarer, ja ewiger Dauer. Man vergleiche auch den Dualismus bei Eucken; die
beiden Ideen ,,Zentralverwaltungswirtschaft” und ,freie Verkehrswirtschaft” werden als fiir
Vergangenheit und Gegenwart giiltig vorgestellt. Man wird auch in Zukunft wohl nichts an-
deres finden. Die statische Betrachtung von Ideen scheint also die eher vorherrschende zu
sein. Demgegeniiber ist es wichtig, deutlich zu machen, daB eine dynamische Betrachtung
durchaus méglich, ja in den meisten Fillen sogar die eher angemessene ist. Idee also nicht
als Bestand, sondern als Prozef3. Fiir ,,Jdee als ProzeB* verwendet der Verfasser auch die Vor-
stellung einer ,Ideenlinie” oder von , Jdeendynamik*. Damit ,,hat“ man also nicht eine Idee,
sondern man ,.steigt in eine Ideenentwicklung ein“. Wer einmal auf eine Idee eingestiegen
und ,,abgefahren‘ ist, den trigt sie gewissermaBen von alleine weiter mit sich fort. Sie ent-
wickelt aus sich heraus weitere Ideen, die wiederum zu weiteren hinfiihren. Es gehen einem
immer weitere Ideen auf, und dies erscheint folgerichtig, oft allerdings auch iiberraschend. In
einer dynamischen Betrachtung ,Idee als ProzeB“ ist eine solche Ideenkette von vornherein
eine Einheit zusammengehdriger Schritte.

Natiirlich sind sowohl die statische als auch die dynamische Betrachtungsweise wissen-
schaftlich legitim. Man muB allerdings wissen, daB8 sich Probleme grundlegend verindern
oder gar verschwinden bzw. neu auftauchen kénnen, wenn man von der einen zur anderen
Betrachtungsweise iibergeht. ,,Jdeendynamik® ist ein besonderer Beitrag des Verfasser. Er hat
vor dem ,,AusschuB fiir Wirtschaftssysteme* 1995 (erschienen unter der Herausgabe von D.
Cassel 1996) dariiber berichtet.
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,Dritten Weg®. Dieser Weg fiihrte uns weiter dazu, die Idealtypenverwendung
schlieBlich aufzugeben und uns Modellen zuzuwenden. Zu den beiden Modellen
Marktmechanismus und Anweisungsmechanismus, die sich aus dem Dualismus
leicht ableiten liefen, fiigte die ,,0konomische Theorie der Politik* den Wahlme-
chanismus hinzu, die ,,Neue Politische Okonomie* brachte eine Reihe zusctzlicher
Mechanismen, was weiter zu der Frage fiihrte, wie diese wohl untereinander zu-
sammenhdngen. Die ,,0konomische Systemtheorie” zeigte diesen Zusammenhang
in Modellen komplexer Systeme. Der Weg, der uns so immer weiter vorwarts
dréngte, zeigte sich von grofler innerer Folgerichtigkeit.

2. Die Vorstellung der Transformationskrise schien zunidchst im Dualismus vol-
lig aufzugehen. In der oben beschriebenen Ideendynamik aber und im Ubergang
zu weiteren Theorien dnderte sich diese Vorstellung zusehends, bis sie sich schlieB-
lich aufloste. Je nachdem néamlich, in welchen Kontext von Begriffen, in welches
Set von Theoremen, in welche Theorie wir ,,Transformationskrise* einstellten, ver-
anderte sich der Begriffsinhalt; und damit erschien dann auch das Faktum ,,Trans-
formationskrise* in je anderem Licht.

Jetzt, wo wir zuriickblicken, stellen wir fest, dal nicht nur neue Theorien in den
Blick gekommen sind, sondern daf3 sich dabei auch das Fakt ,,Transformations-
krise in zunehmend anderem Licht zeigte. Der Begriff der ,,Transformationskrise*
wandelte sich, bis schlieBlich die ,,Transformation* und dann die ,,Krise* ganz ver-
schwanden und nur allgemein ,,Schwierigkeiten im Wandel“ iibrig blieben. Jede
Theorie macht gewissermaflen aus dem Vorfindlichen je ihr eigenes Faktum.

Es ist also keineswegs so, wie es zuerst schien, daB ,,Transformationskrise* Fakt
ist und wir diesem Fakt mit dem Begriff ,,Transformationskrise* nur ein Etikett
aufkleben. Vielmehr, indem wir uns dem Fakt mit einer Theorie ndhern, vermehren
sich unter der Hand die Etiketten, und indem wir neue und andere Etiketten kleben,
veridndern sich unter der Hand die etikettierten Dinge! Die Ideendynamik versetzt
also nicht nur die Theorie in stindige Bewegung, sondern auch die Fakten. Theorie
und Fakt bestimmen sich dabei simultan. Welcher Theorie also sollen wir uns zu-
wenden? Oder ist es vielleicht erfolgversprechender, die Theorien insgesamt mit-
einander zu kombinieren?

C. Kombinierte Verfahren

I. Ist eine Kombination aus Idealtypen und Modellen moglich?

Wir wollen uns bei unseren weiteren Uberlegungen ein wenig beschriinken und
nur noch zwei Theoriegruppen mit ihren Protagonisten weiterverfolgen, nédmlich
1. die ,rigorose dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme®, die mit Idealtypen
arbeitet, und 2. die ,,0konomische Systemtheorie®, die Systemmodelle zum Einsatz
bringt.
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1. Die rigorose dualistische Theorie der Wirtschaftssysteme hat sich eingangs als
ziemlich niitzlich erwiesen. Indem sie auf Idealtypen aufbaut, vermag sie zu er-
kldren, von wo aus Transformation wohin fiihrt (Dualismus: von einer Extrem-
form zur andren), wie Transformation entsteht (Kontradiktorik: das Abgehen
von einer Extremform fiihrt dazu, daB weitere Schritte folgen), wieso Mischfor-
men in Krise geraten (Mischformen sind instabil und dysfunktional); sie vermag
zu rechtfertigen, warum man die eine Extremform der anderen vorziehen soll
(Freie Verkehrswirtschaft wird freiheitlich definiert). Die Theorie gerdt in
Schwierigkeiten, wenn sie Handlungsanweisungen geben soll. Denn die einzige
Handlungsanweisung, die man aus ihr ableiten kann, verweist auf sprungartigen
schnellen Ubergang. Der aber scheint in der Realitit nicht moglich, und die
Theorie kann auch im einzelnen nicht angeben, wie er durchgefiihrt werden soll.
Die Theorie verbleibt notwendig auf hohem Abstraktionsgrad, von dem aus ein
handlungsrelevanter Zugang zur Wirklichkeit nicht moglich ist.

2. Wenden wir uns nunmehr der okonomischen Systemtheorie zu. Diese arbeitet
nicht mit Idealtypen, sondern mit Modellen. Sie ist fiir die Ziele ,,Handlungs-
weisungen Geben® und ,,Analysieren* besonders geeignet. Zu ,.Bewerten* hat
sie nichts beizutragen, da sie Bewerten unter dem Gedanken der Werturteilsfrei-
heit grundsitzlich ablehnt. Die 6konomische Systemtheorie vermag im einzel-
nen und sehr speziellen zu zeigen, was zu tun ist, um Krisen in der Systement-
wicklung und Systemvernetzung zu 16sen. Es sind Systemdefizienzen (es fehlen
Teilstiicke im System) und Systemdefekte (einzelne Mechanismen funktionieren
nur unter sehr hohen Transaktionskosten) zu beseitigen, und es sind Riickkopp-
lungsstorungen (z. B. kumulative Prozesse) aufzufangen. Dies 148t sich fiir je-
den Teilbereich im Gesamtsystem und fiir jeden Mechanismus im Teilstiick an-
geben. Hier also ist die Theorie stark.

Vergleichen wir diese beiden Ergebnisse, so zeigt sich, dal die Leistungsfahig-
keit der Theorien zielspezifisch ist. Fiir einzelne Ziele sind sie mehr, fiir andere
Ziele weniger geeignet. So kann sich der Anwender der dualistischen Theorie der
Wirtschaftssysteme Erfolg versprechen bei den Zielen ,,Neues finden“ (Heuristik),
,.Beschreiben* (Historie), ,,Bewerten (normative Theorie); er sollte sich zuriick-
ziehen, wenn von ihm Detailanalysen und Handlungsanweisungen abgefordert
werden, denn da kann er nur scheitern. Der Anwender der okonomischen System-
theorie sollte sich umgekehrt dann engagieren, wenn es um Detailanalysen und
Handlungsanweisungen geht, dann passen, wenn von ihm Bewertungen verlangt
werden, und sich zurlickhalten, wenn es um Gesamtiiberblicke geht.

Die unterschiedliche Leistungsfdhigkeit hingt also mit der Grundentscheidung
fiir Idealtypen bzw. fiir Modelle zusammen. Damit stellt sich die Frage, ob man fiir
eine Leistungsfahigkeit in der ganzen Breite der Ziele die beiden Verfahren nicht
kombinieren kann.
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I1. Die Kombination ,,Dualismus / Neoklassik‘

Ein solches gemischtes Verfahren, das Idealtypen und Modelle kombiniert, er-
scheint auferordentlich leistungsfahig. In der Tat wird es sehr haufig angewendet,
wenn auch nur selten expliziert. Die meisten 6konomischen Lehrbiicher der ver-
gangenen 20 bis 30 Jahre sind so aufgebaut, daf sie in einem ersten, einleitenden
Teil Wirtschaftssysteme als Idealtypen vorstellen, meist auf die ,,Dualistische
Theorie der Wirtschaftssysteme* beschrédnkt oder jedenfalls mit ihr beginnend. So-
dann wird unvermittelt auf Modelle iibergegangen, und zwar in der Regel auf neo-
klassische Marktmodelle.

Auch fiir das Problem, das wir hier mit ,,Transformationskrise* bezeichnet ha-
ben, wird héufig so vorgegangen. Man beginnt mit der Idealtypenverwendung und
deren dualistischer Ausrichtung. Die Transformationsprozesse werden demnach
als Ubergang von Zentralverwaltungswirtschaft in Marktwirtschaft dargestellt.
Aus der Mischformenproblematik des Dualismus, d. h. also aus der Instabilitét der
Mischformen, wird dann die ,,Krise* abgeleitet. An dieser Stelle schlie3t gewohn-
lich der Uberblick und die Einleitung, und man geht zu Spezialproblemen iiber
z. B. Privatisierung von Industrie, Banken und Bankenaufsicht, Wettbewerb und
Monopolkontrolle usw. Diese Probleme werden dann mit neoklassischen Modellen
abgehandelt.

Wenn man beobachtet, wie hdufig diese hier als ,,gemischtes Verfahren* be-
zeichnete Kombination von Idealtypen und Modellen verwendet wird, konnte man
daraus schliefien, daf sie offensichtlich gut geeignet sei, ,,Transformation“ in den
- Iransformationsldndern” in den grofien Entwicklungslinien mit den dualistischen
Idealtypen und im Detail mit neoklassischen Modellen zu erfassen, zu erklaren
und mit deren Problemen umzugehen.

Die Affinitdt zwischen der dualistischen Idealtypenverwendung und der neo-
klassischen Modelltheorie ist nicht von ungefdhr. Es besteht vielmehr eine grof3e
innere Abhédngigkeit. Wer namlich mit den dualistischen Idealtypen einsteigt, ver-
mag damit groBartige Uberblicke zu beschreiben und Bewertungen zwischen Frei-
heit und Zwang vorzunehmen; mit Handlungsanweisungen allerdings tut er sich
von dieser Basis aus schwer, da nur der ,,Sprung tiber den Sumpf* empfohlen wer-
den kann, ohne daB Detailangaben moglich wiren, wie das nun im einzelnen zu
bewerkstelligen sei. Wer dennoch Detailarbeit wiinscht, mufl auf Partialanalysen
umsteigen. Hier bietet sich die Neoklassik als der mainstream der Okonomik un-
mittelbar an. Das erscheint als Fortschritt, der den Erfolg gewissermaflen garan-
tiert.

Allerdings fiihrt der Weg von den dualistischen Idealtypen auch ausschlieflich
auf die Neoklassik zu und 148t keine anderen Zugénge offen. Wer in seinem Welt-
bild ndmlich nur ,,Zentralverwaltungswirtschaft“ und , Marktwirtschaft” zuladfBt
und dann Zentralverwaltungswirtschaft als ineffizient ausscheidet, dem steht eben
notwendig von diesen Voraussetzungen her, will er zu Modelldenken iibergehen,
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nur die Mdoglichkeit offen, zu Markrmodellen zu greifen. Diese werden ihm von
der Neoklassik angeboten. Damit ist deutlich, daB8 die spezifische Kombination
»7Dualistische Idealtypen/Neoklassische Marktmodelle* zwar in besonderer Weise
eng gefiigt ist; andererseits geraten wir mit ihr aber auch in eine Engfiihrung. Prii-
fen wir also, wohin diese spezifische Kombination der Verfahren beim Problem
der ,,Transformationskrise* fiihrt.

I11. Die Kombination ,,Dualismus/ Neoklassik*
gerit in Schwierigkeiten

Die Transformation von Zentralverwaltungswirtschaft in Marktwirtschaft und
umgekehrt vor dem Hintergrund der Entstehungszeit des Euckenschen Dualismus
(1939 -52) zeigt mittlere Entwicklungsgeschwindigkeiten. Wenn wir den Beginn
des Ubergangs von Marktwirtschaft in Zentralverwaltungswirtschaft in Deutsch-
land mit 1936 ansetzen, dann ist dieser bis 1940 schon deutlich vollzogen und bis
1945 total verwirklicht. Umgekehrt die Riicktransformation. Wenn wir deren Be-
ginn mit 1948 ansetzen, dann ist diese bis 1952 schon deutlich zu erkennen und
1961 mit der Eingliederung der Wohnungswirtschaft in die Marktwirtschaft abge-
schlossen. Wir haben es also mit Prozessen zu tun, die innerhalb von 4 Jahren den
neuen Typ deutlich erkennbar werden lassen und nach weiteren 4 bis 6 Jahren als
abgeschlossen betrachtet werden konnen. Die Spreizung zwischen den Transfor-
mationseckpunkten erreicht also wenig mehr als 2 Wahlperioden.

Die gegenwdrtigen Transformationsprozesse in den ostlichen ,,Transformations-
lindern* dauern ungleich ldnger. Wenn wir davon ausgehen, dall der Beginn des
Zusammenbruchs der Zentralverwaltungen im sowjetischen Bereich auf die Zeit
von 1985 (Perestroika) bis 1990 (Ende der DDR) datiert, dann ist jene Zentralver-
waltungswirtschaft in der Sowjetunion nach inzwischen ca. 10 Jahren kaum mehr
erkldrungskriftig. Auch das Ziel ,,freie Marktwirtschaft* liegt weit voraus in nicht
absehbarer Zukunft. Es steht zu erwarten, dafl man bis dahin, wenn man es je errei-
chen sollte, jedenfalls mehr als vier oder acht Jahre benétigen wiirde. Auch hier ist
mit einer oder gar mehreren Generationen zu rechnen.

Wir haben es hier also nicht mit mittelfristigen, sondern mit eher sehr langfristi-
gen Prozessen zu tun. Die Spreizung zwischen Anfang und Ende der Transforma-
tion scheint Zeitwerte von einer Generation und mehr zu erreichen. Das allerdings
fiithrt unsere Beobachtungen deutlich aus der mittelfristigen Betrachtung hinaus
und 148t sie zu einem groBen Uberblick werden, der in geradezu geschichtsphiloso-
phische Dimensionen hineinreicht. Irgendwo in diesem weitgespreizten Raum muf}
dann wohl die Gegenwart liegen. Aber sie wird gerade von der Ideenlinie ,,Dualis-
mus / Neoklassik“ nicht aufgenommen, sondern diese verlduft sich in einem weiten
Feld und kann Konkretes nicht behandeln. Damit gerét sie in eine grundsitzliche
Schwierigkeit, denn von Theorie wird Auseinandersetzung mit Wirklichkeit gefor-
dert; geschichtsphilosophische Bestitigung geniigt nicht. Was ist zu tun? Gibt es



Theorie der Transformationskrise 201

eine Alternative? Der Verfasser macht an dieser Stelle den Vorschlag, von einem
Typ ,.Klientelwirtschaft bzw. , Klientelgesellschaft auszugehen.

IV. Der Idealtyp ,,Klientelgesellschaft als Alternative

Klientelwirtschaft als Idealtyp 148t sich unschwer vom dualistischen Schema
ausgehend konzipieren. Wenn Zentralverwaltungswirtschaft dadurch definiert
wird, daB eine einzige Zentrale die Plidne aufstellt, und freie Verkehrswirtschaft da-
durch gekennzeichnet ist, da3 viele Planer auftreten, dann sind es in der Klientel-
wirtschaft wenige, die das Feld bestimmen. Dabei sind diese ,,Oligarchen deutlich
jeweils in mehreren Bereichen bestimmend, also in Wirtschaft, Staat und Medien
zugleich.

Das klassische Bild des Klientelherren zeigen in der Antike Leute wie Crassus,
der Unternehmer und Politiker war und der umkam, als er sich auch noch als Feld-
herr produzieren wollte. César war dies alles sehr erfolgreich zugleich, und zudem
beherrschte er noch die ,,Printmedien” in exzellenter Weise. Gegenwirtig zeigt das
Bild des Klientelherren Typen wie Berlusconi als Unternehmer, Parteichef und
Medienzar in Italien, Beresowski in Ruflland, Bogoljub Karic in Serbien und ande-
re.

Wenn wir den gegenwirtigen Zustand der Reformléinder nicht als Ubergang von
einem zum andren Typ, sondern mit einem eigenstidndigen Typ als ,.Klientelgesell-
schaft* beschreiben, dann kommt damit eine vollig andere Sicht zustande, die ein
vollig anderes Feld eroffnet. Klientelgesellschaft erscheint nun als Erbe der in Auf-
16sung geratenen Zentralverwaltung. Der Zusammenbruch der zentralen Biirokra-
tie fithrt nicht zu einem Verschwinden von Biirokratie, sondern zu einem Komplex
vielfaltiger Biirokratien. Es entstehen die Biirokratien der Oligarchen. Die bisher
existierenden ,,schwarzen Markte* werden zum Teil legalisiert, so da3 Marktwirt-
schaft entsteht; zu einem anderen Teil entwickeln sie sich zu Tauschgeschiften, die
die Oligarchen unter sich ausmachen. Es entstehen ,,Gruppenverhandlungen®. Da-
neben gibt es in Ansédtzen Wahlen, Medien, Verbdnde usw.

Damit entwickelt sich eine Vielzahl von Steuerungsmechanismen, die nun an
die Stelle der einstmaligen einzig vorfindlichen zentralen Verwaltung tritt. Wie so
etwas funktioniert, konnen und brauchen wir an dieser Stelle nicht weiter auszu-
fiihren. Der Beitrag von Nienhaus in dem vorliegenden Band zeigt dies ausfiihrlich
am Beispiel Marokko. Natiirlich sind auch noch andere Ausprdgungen feststellbar
und denkbar. Es konnen z. B. einzelne Steuerungssysteme unterschiedlich ausge-
pragt sein und unterschiedliches Gewicht haben. Eine starke oder eine schwache
Zentralmacht (Konig, Prisident) kann gegeben sein; das Militidr kann unterschied-
lich positioniert und politisiert sein. Auch die Verteilung und das Zusammenspiel
der oligarchischen Klientelherren kann sehr unterschiedlich sein. Wir haben alle
diese verschiedenen Moglichkeiten und Ausprdgungen unter dem Stichwort der
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,Klientelgesellschaft* zusammengefaBit. Klientelgesellschaft bildet nicht eine spe-
zielle historische Form, sondern einen Idealtyp, der eben sehr vieles in sich zusam-
menfassen kann.

V. Der Idealtyp ,,Klientelgesellschaft*
kombiniert mit ,,6konomischer Systemtheorie‘

Klientelgesellschaft ist der Typ, der nach Meinung des Verfassers das, was in
den sog. ,,Reformldndern gegenwirtig vor sich geht, deutlich hervorzuheben ver-
mag. Klientelgesellschaft ist nach dieser Konzeption eine Gesellschaft, die mehr-
fach organisiert ist, ndmlich durch Wahlen (sie trigt einzelne demokratische Ziige),
durch Mdrkte (sie zeigt marktwirtschaftliche Elemente), durch Medien, Verbdnde,
usw. In dieser Organisationsvielfalt zeigen sich allerdings starke Monopole, die
nicht auf einzelne Organisationsformen beschridnkt sind, sondern quer durch alle
hindurchgehen. Damit ist also Klientelgesellschaft nicht als Mischform aus Zen-
tralverwaltungswirtschaft und Marktwirtschaft zu denken, sondern ein eigenstdndi-
ger Typ. Sie ist auch nicht als Ubergangserscheinung zu Marktwirtschaft vorzustel-
len, da sie ja nicht nur Mérkte in sich organisiert, sondern eben auch demokratische
Formen, Medien usw. Wenn man sich Klientelgesellschaft irgendwie im Ubergang
denken mochte, dann ist die Zielform jedenfalls nicht ,,Marktwirtschaft”, sondern
»Wettbewerbsgesellschaft*; denn was in ihr nicht akzeptabel ist, ist nicht die Viel-
falt der Organisationsformen, sondern die Vielzahl der Monopole, die quer durch
sie hindurchgehen. Nicht nur die Markte, sondern alle Organisationsformen sollten
in ihr von Monopolen befreit werden.

Der Verfasser ist zwar der Meinung, daf Klientelgesellschaft ein in hohem Mafe
angemessener Idealtyp ist, der die Lage der Dinge in den Reformldndern in ausge-
zeichneter Weise hervorzuheben vermag, dennoch kommt es hier nicht darauf an,
ob wir gerade diesen Idealtyp verwenden. Jeder andre Typ als Beschreibung der
»gegenwirtigen Schwierigkeiten® dieser Lander wire genauso gut. Entscheidend
ist nicht, worauf wir uns nunmehr festlegen, sondern worauf wir dies nicht tun.
Entscheidend ist, da wir durch die Typenwahl uns nicht in einen Dualismus mit
Kontradiktorik hineindringen lassen. ,Klientelgesellschaft®, wie immer sie be-
schrieben wird, tut dies jedenfalls nicht.

Wir haben es bei ,Klientelgesellschaft” mit einem Typ zu tun, der in keiner
Kontradiktorik zu einem anderen Typ steht, der nicht einseitig gegeniiber solchen
anderen Typen sozialethisch belastet ist und damit keine andere Wahl offen lassen
wiirde, der also einen Dualismus von Systemen nicht oktroyiert, sondern ihn im
Gegenteil zu einem Pluralismus von Systemen aufsprengt. Er ist nicht ein Idealtyp
auf der Ebene des Dualismus (,,Zentralverwaltung/Marktwirtschaft*), sondern
setzt sich deutlich von dieser Ebene ab. Er ist nicht dualistisch, sondern plurali-
stisch angelegt. Damit fiihrt er nicht auf ein einziges Systemmodell, sondern auf
eine Vielfalt von Steuerungssystemen zu (vgl. oben Tafel B). Wenn der Idealtyp
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,.Klientelgesellschaft“ durch Systemmodelle ergénzt werden soll, dridngt er aus
sich heraus darauf, mit Modellen der 6konomischen Systemtheorie kombiniert zu
werden. Es entsteht die Ideenlinie ,Klientelgesellschaft /6konomische System-
theorie*.

VI. Dualismus versus Nicht-Dualismus

Wir konnen nun die beiden Ideenlinien, die wir herausgearbeitet haben, mitein-
ander vergleichen. Auf der einen Seite steht der dualistisch angelegte Idealtyp
~Zentralverwaltung / Marktwirtschaft®, auf der anderen Seite der nicht-dualistisch,
sondern pluralistisch angelegte Typ ,,Klientelwirtschaft:

— Wir haben es in beiden Fillen je mit einem Vorverstindnis zu tun. Im einen Fall
ist das Vorverstédndnis ,,Transformationskrise ist Fakt, im anderen Falle geht es
um ,,Schwierigkeiten im Wandel®.

— Beide Einstiege 19sen je eine spezifische Ideendynamik von groBer Folgerichtig-
keit aus. Im einen Falle fiihrt der Einstieg mit dem Vorverstindnis ,, Transforma-
tionskrise ist Fakt* zum dualistischen Idealtyp ,,Zentralverwaltung / Marktwirt-
schaft” und von da weiter zu den Modellen der Neoklassik; im anderen Falle,
ndmlich beim Einstieg mit dem Vorverstdndnis ,,Schwierigkeiten im Wandel®,
fiihrt dies zum Idealryp ,Klientelgesellschaft” und weiter zu den Modellen von
,Mirkte-Wahlen-Gruppenverhandlungen* (Neue Politische Okonomie) und zur
,okonomischen Systemtheorie*.

Beide Ideenlinien haben also ihre Vor- und Nachteile:

— Die Ideenlinie ,,Dualismus / Neoklassik* stiitzt sich auf Konzeptionen, die voll
im mainstream der gegenwirtigen Okonomik liegen. Diese Konzeptionen gelten
als herrschende Lehre und stoen auf keinen Widerstand bei der ,,Gemeinschaft
der Wissenschaftler (Thomas S. Kuhn). Die Akzeptanz im ,,Wissenschaftsbe-
trieb“ ist also gesichert. Das ist ein Vorteil. Allerdings zielt diese Gedanken-
linie erklartermafen nicht auf gegenwartige Wirklichkeit ab, sondern kann nur
geschichtsphilosophische Bestitigung beibringen. Das ist ein Nachteil; denn die

25 Wissenschaftsbetrieb* bildet den Rahmen zu ,,Wissenschaft als Beruf*‘. Berufswissen-
schaftler miissen sich im Wissenschaftsbetrieb durchsetzen. ,,Wissenschaft als Beruf* ist
demnach zu vergleichen mit ,,Politik als Beruf* (Max Weber), mit ,,Unternehmer als Beruf*,
,»Funktiondr als Beruf* usw. Analog zur ,,6konomischen Theorie der Demokratie* oder z. B.
der ,,Okonomischen Theorie des Verbandswesens* (Verbandsdkonomik) oder der ,,6konomi-
schen Theorie des Gesundheitswesens* (Gesundheitsokonomik) usw. ist also eine ,,6konomi-
sche Theorie der Wissenschaft* (Wissenschaftsokonomik) zu beachten. Diese ist nicht zu ver-
wechseln mit ,,Wissenschaftstheorie”, die als normative Theorie untersucht, was Wissen-
schaft leisten soll. Es ist klar, dal der Befund der analytischen Wissenschaftsokonomik nicht
iibereinstimmt mit der Norm der Wissenschaftstheorie. Wir konnen uns aber fragen, unter
welchen Bedingungen, der Befund méglichst an die Norm herangefiihrt werden kann.
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,,Logik der Forschung* fordert seit Popper, dal Theorie sich mit der Wirklich-
keit konfrontieren lassen und zumindest an ihr scheitern konnen muf.

— Bei der Ideenlinie ,,Klientelwirtschaft/6konomische Systemtheorie* liegt der
Fall gerade umgekehrt. Sie liegt nicht im mainstream, erdffnet dafiir aber die
Chance zur Auseinandersetzung mit der Wirklichkeit.

Man konnte nun daran denken, die jeweiligen Nachteile auf die eine oder andere
Weise zu beseitigen, um sich an den Vorteilen zu erfreuen. Das Handikap der Linie
,,Dualismus / Neoklassik“ ist ja, daB3 beide Bestandteile, ndmlich ,,Dualismus* und
,.Neoklassik®, in einer Engfiihrung voneinander abhingig sind und beide das Ziel
Freie Marktwirtschaft” vorstellen, dieses aber, wie wir ausgefiihrt haben, in ge-
schichtsphilosophischer Ferne liegt. In der Gegenwart aber haben wir es mit einer
Mehrzahl von Zielen zu tun; nicht nur ,,Marktwirtschaft”, sondern auch ,,Demokra-
tie“, ,unabhingige Medien®, ,freie Verbande" usw. miissen organisiert werden.
Diese Vielzahl von Steuerungssystemen kann ,.Dualismus/Neoklassik* nicht in
sich aufnehmen, ohne seine Grundlagen aufzugeben.

Ebenso steht es mit ,,Klientelwirtschaft / 6konomische Systemtheorie®. Sie kann
sich mit dem gegenwirtigen mainstream, der mit Neoklassik nur ein einziges
Steuerungssystem zulédft, nicht arrangieren, weil ja die Vielzahl der Steuerungssy-
steme gerade ihre Grundkonzeption ausmacht.

VII. Die Nichtvereinbarkeit von Neoklassik
und Okonomischer Systemtheorie

Der Verfasser hat die Grenzen von Neoklassik vielfach in anderen Schriften dar-
gestellt, und er mochte hier auf jene verweisen; da es indes um eine ganz grund-
sitzliche Problematik geht, sei dem Leser wenigstens in einem kurzen Abschnitt
eine aufs Wesentliche reduzierte Erklidrung gegeben, warum Neoklassik nicht z. B.
,Neue Politische Okonomie* oder ,,6konomische Systemtheorie* rezipieren und
deren Eigengesetzlichkeiten und ,Logik* und in sich aufzunehmen vermag. Hat
doch bisher Neoklassik immer wieder die jeweils ,,moderne* Okonomik rezipieren
konnen und der mainstream sich so stidndig verbreitert.

Nach dem 2. Weltkrieg, als sich Deutschland wieder offnete, war Neoklassik
noch gleichbedeutend mit Mikrookonomik; der aufkommende Keynesianismus
wurde demgegeniiber als ,,modern* und als Gegensatz gesehen. Spatestens 1967
war die Rezeption des Keynesianismus als ,,Makrodkonomik* in den mainstream
abgeschlosseri. 1957 schien die ,,Okonomische Theorie der Demokratie* auBerhalb
der Neoklassik zu stehen. Spatestens ab 1981 fand ihre Rezeption in die Neoklas-
sik statt. In dieser Betrachtungsweise ist Neoklassik also nicht inhaltlich bestimmt,
sondern schlicht die Bezeichnung fiir die jeweils herrschende Lehre; das jeweils
,,Moderne” wird innerhalb etwa einer Generation rezipiert, so dal der mainstream
also immer breiter wird. Das Neue wird hereingenommen und erweitert das Alte.



Theorie der Transformationskrise 205

Fragt sich also, warum eigentlich nicht auch z. B. ,,6konomische Systemtheorie* in
Neoklassik rezipiert werden sollte.

Der Verfasser weist demgegeniiber hier daraufhin, dafl Neoklassik eine 6kono-
mische Systemtheorie nur zu rezipieren vermdchte, wenn sie bereit wire, sich
selbst aufzugeben, also nur zu sehr hohen ,,Kosten“. Er definiert namlich Neoklas-
sik als diejenige Theorie, fiir die ,rational®, ,,wirtschaftlich* (,,6konomisch*) und
,marktwirtschaftlich zusammenfallen. Fiir ,,6konomische Systemtheorie (und
grundsitzlich auch fiir ,,0konomische Theorie der Demokratie* und fiir ,,Neue Po-
litische Okonomie®) gilt diese Grundgleichung nicht. Sie gilt hier nur fiir , ratio-
nal“ und ,,6konomisch“26; aber sie ist nicht deckungsgleich mit ,,marktwirtschaft-
lich*. Denn fiir Systemtheorie ist Rationalitét systemabhdngig. Es gilt demnach, je
eine Rationalitiat der Mirkte, der Wahlen usw. zu beachten. Das heif3t, der Unter-
nehmer folgt der ,,Logik* (hier gleichgesetzt mit ,Rationalitdt”) der Markte, der
Politiker folgt der ,.Logik der Wahlen*, der Funktionir der ,,Logik des Verbands-
wesens*, der Berufswissenschaftler der ,,Logik des Wissenschaftsbetriebes* usw.
Entsprechend ist nicht mit einer einzigen ,Logik” wie bei der Neoklassik, sondern
mit vielfdltigen ,Logiken* zu rechnen. Eine abstrakte, freischwebende, allge-
meine, systemunabhingige Logik gibt es nicht. Jeder Systemteilnehmer wiirde sie
fiir sich in Anspruch nehmen und damit erschiene sie fiir Teilnehmer anderer Sy-
steme als subjektiv und unverbindlich.

Wir konnen also sagen: Fiir Neoklassik gibt es nur ein einziges System (Markte)
und damit nur eine einzige Rationalitét, nimlich die Marktrationalitdt. Fiir 6kono-
mische Systemtheorie gibt es aber viele Systeme und damit viele Rationalititen.?’”

26 Deshalb ist es moglich, von ,,0konomischer Theorie* der Demokratie, des Verbandswe-
sens, des Gesundheitswesens usw. zu sprechen. Die jeweiligen Bereiche (der sprachliche
Ausdruck ,,Wesen* ist dafiir eigentlich wenig geeignet und eher historisch bedingt!) werden
also als ,,rationale Veranstaltungen* gedacht. Sie werden als rational gesteuert angesehen. Al-
lerdings werden die hier genannten Bereiche nicht durch ,,Mirkte* gesteuert, sondern eben
durch ,,Wahlen“, wie in der Demokratie, oder durch eine Reihe anderer Mechanismen und
deren Vernetzungen, wie im ,,Verbandswesen* und im ,,Gesundheitswesen*.

27 Diese Bestimmung ,,Ein einziges System — eine einzige Rationalitdt : viele Systeme —
viele Rationalitéten* ist ein besonderer Beitrag des Verfassers. Sie ist auerordentlich einfach
und auch leicht empirisch festzumachen. Andererseits kann man sich auch mit der Vorstel-
lung ,,viele Rationalitdten schwer tun. Bei der Jahrestagung der ,,Neuen Politischen Okono-
mie*, deren Ergebnisse im Band 14 des ,Jahrbuches fiir Neue Politische Okonomie* 1995
veroffentlicht worden sind, wurde eine Diskussion dariiber gefiihrt. Der Verfasser hatte das
Thema ,,Die Offnung des Dualismus* ausgeschrieben und Ronald Clapham dafiir gewonnen.
Durch diesen Beitrag und durch die Kommentare von M. Groser (1995) und M. E. Streit
(1995) wurde das Problem der Rationalititenvielfalt aufgeworfen. Es ergaben sich dazu 3 Po-
sitionen, die insgesamt die Problematik gut auszuleuchten vermégen:

1. Groser: ,Es kann fiir einen Ansatz keine unterschiedlichen Rationalitdten geben, son-
dern nur Rationalverhalten unter unterschiedlichen Bedingungen auf verschiedenen Ebenen.*
(a.a.0.8S. 69).

2. R. Clapham (in der Interpretation von Streit): ,,Clapham unterscheidet zwischen Zweck-
rationalitdt und einer ,allgemeinen Rationalitidt’* (a. a. O., S. 71).
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Damit wird der grundsétzliche Bruch sichtbar, der zwischen ,,Transformation‘* und
,Wandel*“ aufklafft. ,,Wandel* konnte ,,Dualismus / Neoklassik* aus ihrer Konstitu-
tion heraus immer nur als ,,Ubergang (eben als Transformation) zu Marktwirt-
schaft* vorstellen, alles andere wire irrational und damit Krise. Okonomische Sy-
stemtheorie sieht die Gesellschaft nicht nur marktwirtschaftlich, sondern auch de-
mokratisch, verbandsmaBig usw., also in vielen Systemen, verfafit. Damit ist fiir sie
Ubergang nicht nur zu einem einzigen, sondern zu vielen Systemen und deren Ver-
netzungen moglich. Eine solche komplexe Vernetzung von Systemen bringt z. B.
»Klientelwirtschaft zum Ausdruck. Fiir ,)Dualismus/Neoklassik“ kann ein sol-
ches vernetztes System nur als ,Mischform® und damit als instabil, also als
,Krise“ gedacht werden. Fiir 6konomische Systemtheorie ist dies vollig anders.
Vielféltig organisierte Gesellschaft ist fiir sie nicht krisenhafte Fehlform, sondern
Normalfall; sie ist nicht von vornherein instabil, sondern hat durchaus die Chance
zur Stabilitit.

Die beiden Ideenlinien ,,.Dualismus /Neoklassik* und ,,Klientelwirtschaft / 6ko-
nomische Systemtheorie* sind demnach nicht miteinander kompatibel. Wollen wir
sie miteinander vergleichen, miissen wir sie also mit vollem Kontrast einander ge-
geniiberstellen. Fassen wir unseren obigen Vergleich zusammen, so gilt es abzuwa-
gen einerseits zwischen ,,Akzeptanz im mainstream* (Logik des Wissenschaftsbe-
triebes) und andererseits ,,Relevanz gegeniiber von Realitdt* (Forderung der Logik
der Forschung). Indem wir hier abwigen, gelangen wir zum Verstdndnis des Be-
griffs des Unbegriffs.

3. Herder-Dorneich (in der Interpretation von Streir): ,,... Herder-Dorneich, der die Mog-
lichkeit einer ,Metarationalitdt’ bestritten hat“ (a. a. O. S., 72).

Die drei Positionen kann man jeweils als Stationen auf einer Ideenlinie leicht erfassen,
wenn man von der einfachen Definition ausgeht, da ,,rational* ist, was jeder Dritte nach La-
ge der Dinge als verniinftig ansieht. Da eine allgemeine Situation ohne jeweilige Bedingun-
gen nicht gedacht werden kann, ist eine allgemeine Rationalitéit nicht mdglich — auch eine als
,allgemeine* unter sonst ,,speziellen” Rationalitdten nicht — Es sind also nur jeweilige spe-
zielle Rationalitdten vorstellbar. Da sich niemand in die spezielle Situation eines Einzelnen
ganz hineinversetzen kann, fiihrt eine ,,subjektive Rationalitdt” nicht weiter — in sozialen
Steuerungssystemen aber finden sich alle Systemteilnehmer unter denselben Bedingungen;
sie werden z. B. veranlaBit, als Unternehmer Gewinnmaximierung zu betreiben, als Politiker
»Stimmenmaximierung® usw. — Soziale Steuerungssysteme produzieren demnach Rationali-
taten, die von jedem dritten Systemteilnehmer als verniinftig angesehen werden — Rationalitat
ist damit also nur systemabhédngig moglich.

Natiirlich kennt auch Neoklassik Situationen, in denen mehrere Rationalititen auffallen.
Aber sie hilt doch an der Vorstellung fest, es gebe nur eine einzige allgemeine Rationalitit,
alle anderen beobachtbaren beruhten auf einer Fehleinschitzung, seien moralisch verwerflich
oder schlicht dumm. Dies wird mit den géngigen Bezeichnungen wie ,,Gefangenendilemma*
oder ,,moral hazard“ zum Ausdruck gebracht. Der Verfasser hat demgegeniiber vielfach her-
vorgehoben, daf3 diese Situationen nicht extreme und nicht verwerfliche Sonderfille bilden,
sondern eben den Normalfall darstellen.
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D. Begriff und Unbegriff
I. Ein Beispiel fiir einen Unbegriff

Begriff zielt auf Realitdt ab — Unbegriff hat zwar alle Merkmale eines Begriffs,
fiihrt aber nicht auf Realitdt zu. Die Wissenschaftstheorie fordert seit Popper von
Theorie, daB sie auf Wirklichkeit zufiihrt, zumindest an ihr scheitern kann. Ein
,Begriff, der das nicht leistet, ist also nicht als solcher zu akzeptieren, sondern
lediglich ein ,,Wort“, dem kein wissenschaftlicher Rang zuzumessen ist. Wissen-
schaftliche Akzeptanz wire ihm nicht zu gewahren.

Nunmehr stoflen wir aber auf ein Konzept, das zwar nicht auf Realitit abzielt,
das sich aber in den mainstream des Wissenschaftsbetriebes so einfligt, da3 es Ak-
zeptanz findet. Es kann also nicht als ,,wissenschaftlich falsch* oder als ,,wissen-
schaftlich unzuldssig” usw. aufgedeckt werden. Der Wissenschaftsbetrieb wendet
sich — aus seiner Logik heraus vollig folgerichtig — nicht dagegen, obwohl er es
von seinen Grundsidtzen her eigentlich ablehnt. Ein Begriff, der doch keiner ist.
Ein Unbegriff.

,»Transformationskrise* als Begriff ist ein Beispiel fiir einen Unbegriff.

I1. Begriff des Unbegriffs — allgemeine Fassung

Dem Verfasser ging es darum, den Begriff des Unbegriffs vorzustellen. Er hatte
sich vorgenommen, dies nicht in einer abstrakten Ableitung zu tun, sondern am
konkreten Beispiel der ,,Transformationskrise* vorzufithren. Nunmehr aber konnen
wir doch noch versuchen, den Begriff des Unbegriffs®® in eine allgemeine Fassung
zu bringen.

Wir beobachten einerseits die Lage der Dinge und die Logik der Ideen. Beide
sind grundsétzlich voneinander unabhingig. Denn Ideen miissen sich nicht not-
wendig auf Dinge beziehen. Allerdings fordert die Logik der Forschung, beide
miteinander zur Deckung zu bringen oder doch moglichst einander anzunéhern.
Die Wissenschaft ist der Ort dafiir; sie organisiert dazu ihren Wissenschaftsbetrieb.
Allerdings unterliegt der Wissenschaftsbetrieb einer eigenen Logik. Und dabei
kann es dahin kommen, dal die Logik des Wissenschaftsbetriebes und die Logik
der Forschung sich nicht decken. Obgleich dies der Wissenschaftsbetrieb eigent-
lich von sich selbst fordert, sieht er sich vor der Hiirde, dal die Kosten, geméaf3 der

28 Der Verfasser ist sich im klaren, dafl die Definition des Unbegriffs als eines wissen-
schaftlichen Begriffs, der gleichzeitig unwissenschaftlich ist, auf einem — wenn auch einprig-
samen — Wortspiel beruht. ,,Wissenschaft” wird einmal analytisch gemiB der Wissenschaftso-
konomik als der konkrete Wissenschaftsbetrieb bzw. dessen Output aufgefalt, zum anderen
aber normativ gemaf} der Wissenschaftstheorie als das, was Wissenschaft und ihr Output im
allgemeinen sein sollen, vorgestellt. Das eine deckt sich aller Erwartung nach nicht mit dem
anderen.
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Logik der Forschung Wirklichkeitsrelevanz anzustreben, sehr hoch, unter Umstén-
den sogar unerreichbar hoch sind.

Beim Begriff kommen die Lage der Dinge, die Logik der Ideen, die Logik der
Forschung und die Logik des Wissenschaftsbetriebes zur Deckung. Beim Unbegriff
kommt diese Grundgleichung nicht zustande; die Logik des Wissenschaftsbetrie-
bes und die Logik der Forschung decken sich nicht. Damit ist nicht mehr gesichert,
daB die Logik der Ideen sich mit der Lage der Dinge deckt. Beide driften ausein-
ander, ohne daf der Wissenschaftsbetrieb dies anzeigen wiirde.

II1. Wer sich auf Unbegriffe verlifit —
Konsequenzen fiir den Praktiker

Die Konsequenzen fiir den Praktiker liegen einerseits auf der Hand, andererseits
bleiben sie verdeckt. Der Praktiker wird ndmlich veranlaBt, wenn er dem Wissen-
schaftsbetrieb folgt, in Konzepten zu denken und zu handeln, die den Kontakt zur
Wirklichkeit aufgegeben haben. Das kann ihn in schwerwiegende Fehler hinein-
fiihren.

Der Praktiker kann dies aber von sich aus nicht zum Ausdruck bringen. Soweit
er auf den mainstream des Wissenschaftsbetriebes und dessen Konzepte angewie-
sen ist, fehlen ihm buchstiblich die richtigen Worte. Er duf3ert allerdings sein Un-
behagen mit diffusen Hinweisen und entwickelt allméhlich eine Nachfrage nach
neuer Wegweisung. Eben dies 148t sich in den vergangenen zwei Jahren mit zuneh-
mender Deutlichkeit beobachten.
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Einige (kritische) Bemerkungen zum Referat
von Philipp Herder-Dorneich

Theorie der Transformationskrise
oder: Der Begriff des Unbegriffs

Von Friedrich Schneider, Linz

Die Arbeit von Philipp Herder-Dorneich versucht, ,Licht in das Dunkel der
Schwierigkeiten der Transformation von Plan- zu Marktwirtschaften* sowohl in
begrifflicher und theoretischer als auch empirischer Hinsicht zu bringen. Die Ar-
beit greift ein sehr interessantes Thema auf, denn in den Wirtschaftswissenschaften
weil man wenig, wie der Transformationsproze von der Plan- zur Marktwirt-
schaft zu erkldren und zu bewiltigen ist, welche Theorien hier heranzuziehen sind
und wie es zu den gegenwartigen Krisen gekommen ist bzw. ob diese hitten ver-
mieden werden konnen. Es ist daher auBerordentlich wichtig, sich mit den ver-
schiedenen Ansitzen, wie die Transformation von der Plan- zur Marktwirtschaft
gelingen kann, auseinanderzusetzen und zu kldren, ob die Wirtschaftswissenschaft
hierzu konkrete Beitrdge liefern kann. Unter diesen Aspekten liefert die vorliegen-
de Arbeit interessante und wichtige Anregungen und stellt bedeutende Fragen, wie
eine Theorie der Transformation von Markt- zu Planwirtschaften wohl aussehen
konnte.

Dennoch ist mir auch beim sorgfiltigen Studium der schriftlichen Version im-
mer noch nicht ganz klar geworden, was der Verfasser mit dieser Arbeit will.
Mochte er eine Theorie der Transformation von Plan- zu Marktwirtschaften ent-
wickeln und zeigen, inwieweit diese vorhanden oder fehlerhaft ist oder ergénzt
bzw. neu geschrieben werden muf3? Oder mochte sich der Autor mit einer Theorie
der Transformationskrise auseinandersetzen? Damit, wie diese entstanden ist, was
die Ursachen hierfiir sind und inwieweit die Wirtschaftswissenschaft etwas zu die-
ser Theorie der Transformationskrise beitragen kann? Auch in der revidierten Fas-
sung ist mir nicht klar geworden, welche Hauptstorichtung der Autor verfolgt und
welche neuen Erkenntnisse er mit dieser Arbeit dem Leser vermitteln will. Auch
fiihrt der Autor eine neue wissenschaftliche Kategorie, die des Unbegriffs, ein.
Aber es ist auch hier nicht klar, was er damit aussagen will. Einfach zu schreiben,
Transformationskrise als Begriff sei ein Beispiel fiir einen Unbegriff, hilft hier
nicht weiter, denn dieser neue Begriff (Unbegriff) miiite in die Theorie der Trans-
formationskrise eingefiihrt werden, und es miifite gezeigt werden, was dieser nun
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besser zu erkldren mag und inwieweit dieser neue Begriff tatséchlich einen wissen-
schaftlich sinnvollen Stellenwert hat.

Aus meiner Sicht beschiftigt sich der Autor zu wenig mit der Frage, wie tatséch-
lich in den Planwirtschaften (aus rein normativer Sicht) der Ubergang zur Markt-
wirtschaft bewaltigt werden konnte — dies insbesondere unter dem Aspekt, dal3
gleichzeitig in den Planwirtschaften die Diktaturen (nach meiner Meinung zu
Recht) abgeschafft und in vielen ehemaligen Ostblocklédndern durch funktionieren-
de reprasentative Demokratien ersetzt wurden. Da in reprasentativen Demokratien
jedoch Politiker Wahlen gewinnen wollen und daher sehr héaufig eine eigenniitzige
Politik betreiben, gestaltet sich der Ubergang von der Plan- zur Marktwirtschaft
dann natiirlich besonders schwierig, da kurzfristig angelegte und wiederwahlsi-
chernde politische MaBnahmen hiufig einem geordneten langfristigen Ubergang
von der Plan- zur Marktwirtschaft zuwiderlaufen.

Nach meiner Meinung hitte hier ein wesentlicher Beitrag von Herder-Dorneich
liegen konnen, zu zeigen, was die 6konomische Theorie der Politik zum Ubergang
von Plan- und Marktwirtschaften leisten kann, gerade wenn man weif3, da8§ es auf-
grund des eigenniitzigen Verhaltens von Politikern auch zu Transformationskrisen
kommen kann. Leider ist mir dieser Aspekt in seinem Beitrag viel zu kurz und viel
zu wenig klar ,herausgearbeitet worden. Nach dem Zusammenbruch des Kom-
munismus bestand ja ein ungeheures Spannungsfeld in den ehemaligen Planwirt-
schaften: Nicht nur wurden viele Staatsgrenzen in Frage gestellt und Volker woll-
ten ihre Unabhédngigkeit erlangen, sondern die wirtschaftliche Entwicklung verlief
auch in den meisten Planwirtschaften nach vollig verschiedenen Mustern. In eini-
gen wurde sehr radikal versucht, Marktwirtschaft einzufiihren, andere machten
dies eher Schritt fiir Schritt. Gleichzeitig sind die gesamten Handelsstrukturen zwi-
schen diesen ehemaligen Planwirtschaften zusammengebrochen, und neue wirt-
schaftliche Verbindungen zum Westen mit hdufig ganz anderen Anforderungen
mubBten erst aufgebaut werden. Genau hier konnte ein entscheidendes Element des
systemtheoretischen Denkens im Sinne von Philipp Herder-Dorneich liegen, wenn
man ndmlich diese verschiedenen Bausteine einmal geordnet dargestellt und die
Interaktion zwischen ihnen analysiert, um so vielleicht zu einer Theorie der Trans-
formationskrise zu kommen. Ansatzweise ist dies dem Autor in dem Beitrag si-
cherlich gelungen, aber es bleibt hier noch sehr viel zu leisten.



Regierungswettbewerb als analytisches Paradigma
einer Theorie der Systemtransformation grofier Lander*

Von Carsten Herrmann-Pillath, Witten / Herdecke

A. Regierungswettbewerb und Systemtransformation
I. Zwei vergessene Dimensionen der Transformation: Staat und Raum

Die Diskussion iiber die groen Unterschiede, die bei den Verldufen @hnlicher
Transformationsstrategien in den verschiedenen post-sozialistischen Landern auf-
getreten sind, hat zunichst Differenzen der staatlichen Institutionen und Strukturen
in den Mittelpunkt der Aufmerksamkeit geriickt. Lange Zeit war dieser Faktor in
der 6konomischen Transformationsforschung vernachlissigt worden.' Ohne Zwei-
fel lassen sich beispielsweise die meisten Fehlentwicklungen in der ehemaligen
Sowjetunion darauf zuriickfiihren, da3 weder im engeren staatlichen Bereich (also
Verwaltung, Recht etc.) noch im weiteren politischen (Parteien, Lobbies etc.) eine
durchgreifende institutionelle Modernisierung erfolgt ist. Diese Diagnose ist
gleichzeitig erhellend wie aus 6konomischer Sicht erniichternd: Denn die 6kono-
mische Theorie hat recht wenig zur Transformation des Staates zu sagen.” Im
Grunde muf} der politische Wandel als exogene Voraussetzung wirtschaftspoliti-
schen Wandels betrachtet werden.

Nun gilt gerade fiir den soeben erwihnten russischen Fall, da8 die Komplexitit
der Transformation auch durch die raumwirtschaftliche Diversitit des Landes be-
stimmt ist, und zwar im wirtschaftsstrukturellen Sinne ebenso wie im politisch-in-
stitutionellen. Ein kurzer Blick auf die einschlagige 6konomische Literatur zeigt

* Diese Arbeit ist ein Forschungsergebnis des INTAS Projektes 96/0076. Ich danke fiir
die Unterstiitzung auch im Namen der Kolleginnen und Kollegen vom IMEPI, RuBlldndische
Akademie der Wissenschaften, Moskau.

! Ich habe auf diesen Punkt bereits mit Nachdruck in Herrmann-Pillath (1991a) verwiesen
und fiir den Fall Chinas extensiv in (1991b) behandelt. Seitens des ,,mainstream* findet sich
einer der ersten systematischen Hinweise auf die Rolle der staatlichen Transformation erst in
Shleifer (1997). Eine Summe zieht der Band Hohmann (1999).

2 Diese Frage ist zumeist im Zusammenhang mit der ,,sequencing* Diskussion debattiert
worden, indem staatliche und politische Institutionen als Randbedingungen der Transforma-
tion betrachtet werden. Die Endogenisierung erfolgt dann auf die Weise, da die Auswirkun-
gen der Transformation auf die Zusammensetzung von Interessengruppen (Transformations-
gewinner und -verlierer) betrachtet werden. Ein Beispiel ist Roland (1997).
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aber sogleich, dal der Raum neben dem Staat eine weitere, zunéchst vergessene
Dimension der Transformation ist (vgl. aus russischer Sicht Vardomskij, 1997, so-
wie Sachs, 1997).3 Es wird zumeist unkritisch unterstellt, dal die Regierung eine
bestimmte Transformationspolitik wie etwa die Privatisierung im Raum homogen
implementieren kann und daf neu geschaffene Institutionen im Raum allerorts in
gleicher Weise gelten. Das bedeutet, wir treffen hier im Grunde die in der Wirt-
schaftstheorie weit verbreitete Annahme einer ,,Punktokonomie® an, bei der Be-
schreibungen der betrachteten Volkswirtschaften raumlich nicht differenziert wer-
den.

Im vorliegenden Papier sollen am Beispiel der wirtschaftlichen GroBrdume Chi-
na und RuBland einige Konsequenzen betrachtet werden, die sich ergeben, wenn
diese ,,punktSkonomische* Betrachtungsweise aufgegeben wird. Statt dessen wird
davon ausgegangen, daf} staatliche Politik im Raum unterschiedlich umgesetzt
wird und wirkt. Dann kann die Rolle des Staates in der Transformation nicht mehr
auf der Grundlage eines national einheitlichen politisch-okonomischen Erkld-
rungsansatzes analysiert werden. Vielmehr miissen erstens die Differenzen zwi-
schen den Regionen explizit Beriicksichtigung finden und zweitens die Wechsel-
wirkung zwischen regionalen und zentralen Instanzen des Staates. Damit riickt die
Frage der lokalen politischen Okonomie in den Vordergrund, die sogleich auch die
Frage nach der Wechselwirkung unterschiedlicher lokaler Prozesse der Transfor-
mation nach sich zieht.*

In der Tat wird in der herkémmlichen Transformationsliteratur der Zentralregie-
rung zumeist eine umfassende Regulierungskompetenz und -kapazitit zugeschrie-
ben. Das heifit, es wird eine vollstindige Zentralisierung und Integration politi-
scher Macht unterstellt, eine Annahme, wie sie bezeichnenderweise auch dem Ide-
altypus der Planwirtschaft als Wirtschaftssystem unterliegt. Sobald diese Annahme
aufgegeben wird, ergibt sich zundchst das kompliziertere Bild eines Principal-
Agent-Problems zwischen Zentralregierung und nachgeordneten Behorden, wie es
schon in der élteren Literatur zur Planwirtschaft unter dem Gesichtspunkt von In-
formations- und Anreizstrukturen betrachtet wurde.® Aber auch diese Literatur un-

3 Ich kann hier nicht ausfiihrlich auf den Hintergrund dieses Phdnomens eingehen: Die
Vernachlédssigung des Raumes findet sich auch in der allgemeinen Wirtschaftstheorie wieder
und ist eine Folge der Abspaltung der Raumwirtschaftslehre etwa in Gestalt der ,,regional
science in den USA (vgl. Stahl, 1995). Viele der interessantesten Beitrdge zur Frage des
Raumes in der Transformation kommen heutzutage daher aus der Wirtschaftsgeographie. Erst
aufgrund der unermiidlichen Werbetitigkeit Krugmans (z. B. 1996) ist inzwischen der Raum
im Kontext der ,,New Economic Geography* wieder theoretisch rehabilitiert. Allerdings sind
viele Kritiker der Auffassung, dafl gerade die Form dieser Rehabilitation ihn auch seines ei-
gentlichen Erkenntnispotentials beraubt hat; siche besonders prononciert Martin (1999).

4 Dies zwingt bei der empirischen Arbeit natiirlich dazu, in aufwendiger Weise Fallstudien
zu betrachten und zu vergleichen. Die systematische Arbeit in dieser Richtung begann mit
Gibson/Hanson (1996).

5 Représentativ fiir diese Literatur ist der Band Hedtkamp (1981). Eine typische Fragestel-
lung bestand darin, die asymmetrische Verteilung von Information in der Planwirtschaft zu
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terstellte im Grunde eine ,,Punktokonomie®, weil die nachgeordneten Instanzen als
sektorale Organisationen verstanden wurden — ein Bild, das freilich den Verhéltnis-
sen in der sowjetischen Planwirtschaft oder in der DDR deshalb gerecht werden
mag, weil in der Tat der Planungs- und Verhandlungsprozefl zwischen den Behor-
den sehr stark auf die Zentrale (gewissermafen als ,,Punkt im Raum®) fokussiert
war und weil scheinbar das sowjetische Modell nach den einschldgigen Experi-
menten der fiinfziger Jahre keine regionale Systemkomponente mehr enthielt.®

Nach dem Zerfall der Sowjetunion hat sich RuBland nun freilich als ,,Foderati-
on“ konstituiert. Vor diesem Hintergrund ist es aber nicht mehr moglich, das ein-
fache ,,Principal-Agent“-Paradigma auf Rufland anzuwenden. Dies gilt vor allem
seit der Durchfiihrung regionaler Wahlen im Jahre 1996, da nun in jedem Fall die
regionalen Instanzen mit mindestens zwei voneinander unabhingigen Prinzipalen
konfrontiert sind: ndmlich der Zentralregierung in Moskau auf der einen und der
lokalen Bevolkerung auf der anderen Seite.” Hinzu kommt, daB die regionalen In-
stanzen selbst Anderungen der regionalen Verfassungen vornehmen, die in Wider-
spruch zur Foderationsverfassung stehen, so da3 also der institutionelle Rahmen
nicht mehr als ein Datum betrachtet werden darf.® Dies gilt um so mehr, wenn ne-
ben den formal-schriftlichen Institutionen auch die informalen betrachtet werden,
also die ,,Verfassungswirklichkeit” im Unterschied zur geschriebenen Verfassung.
Insofern kann die rulldndische Transformation nur noch als ein komplexes Inein-
anderwirken von zentralen transformationspolitischen Mafnahmen auf der einen
und einer partiell autonomen, lokalen politischen Okonomie auf der anderen Seite
begriffen werden.

Abstrakter formuliert, muf unser analytisches Instrumentarium also der Heraus-
forderung gerecht werden, die Transformation auf der ,,nationalen* Ebene als Re-
sultante hochgradig variationsreicher lokaler Prozesse zu erkldren, die vor allem

betrachten und zu fragen, ob Anreizsysteme vorstellbar sind, die es den zentralen Instanzen
ermdglichen, ihre Zielfunktionen unverzerrt zu realisieren.

6 Dieses Bild ist allerdings falsch. Wie zum Beispiel Filippov/Shvetsova (1999) erlautern,
war gerade das Zentralkomitee der KPdSU eine in hohem MaBe regional geprigte Organisa-
tion, die es den Vertretern der Republiken erlaubte, in Moskau ihre Interessen zu verfolgen.

7 Der Tatbestand multipler Prinzipale als solcher schliefit freilich noch nicht die Anwend-
barkeit eines Principal-Agent-Ansatzes aus. Bei Dixit (1996) findet sich etwa eine gute Ein-
filhrung in entsprechende Anwendungen auf politisch-6konomische Fragestellungen. Aller-
dings befassen sich solche Analysen mit der Frage, wie mehrere Prinzipale auf das Verhalten
eines Agenten EinfluB nehmen. Die Anderung der ruBlindischen Verfassung hatte aber zur
Folge, daB es nun auch mehrere Agenten gibt. AuBlerdem ist es zum Teil schwierig, die Rolle
der Prinzipale und der Agenten in der Realitdt exakt zuzuordnen. Vgl. auch Spahn (1998,
S.3).

8 Einen kurzen Uberblick zu solchen Abweichungen bzw. offenen Konflikten zwischen
den Verfassungen einzelner Foderationssubjekte und der Foderation gibt Schneider (1999).
Selbst national hochst sensible Fragen wie Verteidigung und AuBenpolitik sind betroffen.
Dariiber hinaus gibt es Tausende von Gesetzen, die nicht mit nationalen Gesetzen in Einklang
stehen.
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durch Differenzen in den Dimensionen ,,Raum* und ,,Staat* entstehen. Abbildung 1
verdeutlicht diesen Zusammenhang im Uberblick.

Staat als Promotor Strukturelle Diversitit im
der Transformation Raum als Rahmenbedingung =
der Transformation

Interne Komplexitit und g : AT :
strukturelle Integrationsdefizite Riumliche %ntel;'sc.h}edllchkelt
es Staates von Ergebnissen

national einheitlicher
Transformationspolitik

Z

i f winge zur riumlichen
Partielle Autonomie lokaler Ausdigfferenzierung sty

staatlicher Organisationen Transformationspolitik

Emergenz einer lokalen politischen Okonomie
o der Transformation

Lokale Transformation als Element ,spontaner
Transformation auf der aggregierten, nationalen Ehene

Abbildung 1: Raum und Staat als Dimensionen der Transformation

I1. Das Konzept des Regierungswettbewerbs
als neues transformationstheoretisches Paradigma

Es stellt sich nun die Frage, ob und wie ein solches komplexes System lokaler
politischer Okonomien analysiert werden kann. Entscheidend ist die Beobachtung,
daB in Fillen groBer Lander wie Ruflland und China offensichtlich verschiedene
Regierungsorganisationen mit- und gegeneinander um Ressourcen und politischen
EinfluB bzw. Kontrollmacht konkurrieren. Daher konnte das Konzept des Wettbe-
werbes zwischen Regierungen (,,competitive governments*) hilfreich sein, wie es
vor allem Breton (1996) in die Diskussion eingefiihrt hat.” Bretons Ansatz ist hin-
reichend allgemein, um Konzepte wie ,,Wettbewerb zwischen Regionen® (, territo-
rial competition®), ,,Verfassungswettbewerb* (,,constitutional competition*) oder
»Wettbewerb zwischen Jurisdiktionen® (,,competition among jurisdictions*) einzu-

9 Es gibt durchaus Ankniipfungspunkte in der russischen Diskussion. So sieht Polishchuk
(1998, S. 23) eindeutig politischen und 6konomischen Wettbewerb in der RuBlidndischen Fo-
deration. Der Gedanke des Wettbewerbs zwischen Gebietskorperschaften spielt in Wu/
Zhengs (1995) positiver und normativer Theorie der chinesischen Entwicklung eine wichtige
Rolle.
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schlieBen, die in der Literatur zu finden sind. Jedoch muf klar zwischen normati-
ven und positiven Konzeptionen unterschieden werden. Ein grofer Teil der ein-
schldgigen wirtschaftstheoretischen Literatur ist normativ orientiert, d. h. empfiehlt
den Wettbewerb zwischen Regierungen als ein geeignetes Instrument zur Steige-
rung der Effizienz des Regierungshandels und zur Begrenzung politischer Macht;
daher findet diese Diskussion zu einem bedeutenden Teil mit Bezug auf die Euro-
péische Integration statt (z. B. Seliger, 1998). Im europdischen Kontext gibt es
auch positiv-analytische Anwendungen des Konzeptes, etwa bei der empirischen
Analyse des Wettbewerbes zwischen stddtischen Regionen in der EU (z. B. Ches-
hire! Gordon, 1997; 1998). Bretons Ansatz kann nun positiv wie normativ opera-
tionalisiert werden: Grundsitzlich wird positiv davon ausgegangen, dafl Regie-
rungsinstanzen immer in Wettbewerb miteinander stehen, und normativ bedeutet
das, da3 Konzepte fiir die Regulierung dieses Wettbewerbes gefunden werden
miissen, die zu moglichst guten gesamtwirtschaftlichen und -gesellschaftlichen Er-
gebnissen fithren: Das heifit insbesondere, die Beziehung zwischen Zentralregie-
rung und nach- bzw. beigeordneten Regierungen wird nicht mehr als Interventions-
problem, sondern als Ordnungsproblem betrachtet. 10

Dieses analytische Paradigma schlieft den vertikalen ebenso wie den horizonta-
len Wettbewerb ein. Das bedeutet, Regierungsinstanzen stehen in Wettbewerb mit
libergeordneten Instanzen um die Aufteilung von Ressourcen und Kontrollmacht
und agieren gleichzeitig in einem wettbewerblichen Referenzsystem &dhnlicher In-
stanzen in der horizontalen Dimension. Zwar fiihrt dies nicht zwingend zu einer
rdumlichen Betrachtungsweise, doch spielen rdumlich differenzierte Regierungsin-
stanzen im horizontalen Wettbewerb in der Regel eine wichtige Rolle. Dies ist fiir
Foderationen sogar eine zwingende Ausgangsannahme.

In der 6konomischen Literatur zum Foderalismus findet sich in diesem Zusam-
menhang eine weitere wichtige Differenzierung, ndmlich diejenige zwischen ,,neo-
klassischen* und ,,evolutorischen* Ansédtzen zum Wettbewerb zwischen Regierun-
gen (vgl. Apolte, 1999, Kapitel 1). Diese Unterscheidung begriindet sich analog
zur Analyse von Wettbewerb auf den Giitermirkten: Die neoklassische Analyse
betrachtet den institutionellen Rahmen, die Praferenzen und die Informationen der
beteiligten Entscheidungstrdger als gegeben und leitet dann Aussagen iiber die al-

10 Breton (1996, S. 10 ff.) diskutiert im einzelnen, warum alle herkémmlichen politisch-
okonomischen Ansitze (auch etwa zum Lobbyismus oder zum biirokratischen Verhalten) im-
plizit stets eine monolithische Regierung unterstellen. Er schldgt statt dessen vor, Regierun-
gen immer als ,,composite structures” aufzufassen. Auf diese ist dann das Paradigma des
Wettbewerbs als politisch-6konomische Analyseform anzuwenden. Insofern entsteht das Bild
eines Kontinuums wettbewerblicher Strukturen zwischen Markt und Staat, wobei unter-
schiedliche Grade von Vermachtung der Beziehungen Differenzen erzeugen ebenso wie
unterschiedliche Merkmale der produzierten Giiter. Breton ist auBerdem der Meinung, dal
Regierungen ganz allgemein als Anbieter von Giitern und Dienstleistungen aufzufassen sind
und daB dabei das Kriterium des Offentlichkeitsgrades dieser Giiter nicht das primére Ab-
grenzungskriterium zum Markt darstellt. Das heifit, Regierungen stehen auch im Wettbewerb
mit allen anderen Produzenten.
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lokative Effizienz alternativer institutioneller Arrangements ab; die evolutorische
Betrachtungsweise verneint all diese Bedingungen und betrachtet den Wettbewerb
gerade als ein Instrument zur Gewinnung von Informationen iiber alternative Insti-
tutionen, Priferenzen und die Auswirkungen bestimmter wettbewerblicher Aktio-
nen, so daB die Allokationsproblematik in den Hintergrund riickt.'" Bekanntlich
unterscheiden sich diese beiden Positionen erheblich hinsichtlich der Einschétzung
der Wohlfahrtswirkungen des Wettbewerbs zwischen Regierungen: Die neoklassi-
sche zieht eher pessimistische Schlulfolgerungen, die evolutorische eher optimisti-
sche.'? Obgleich diese Bewertung primir normativ gemeint ist, so hat sie natiirlich
auch Konsequenzen fiir die positive Analyse, soweit die Bedingungen des Regie-
rungswettbewerbes in der Realitét gegeben sind. Dies betrifft mit Blick auf die bei-
den hier betrachteten Linder vor allem auch die den meisten neoklassischen Ana-
lysen stillschweigend unterliegende Annahme, daf3 die Zentralregierung oder ein
zentral koordinierter Abstimmungsmechanismus (,,kooperativer Foderalismus*) in
der Lage sei, eine optimale Struktur der Gebietskorperschaften und eine optimale
Verteilung fiskalischer Ressourcen zu definieren und ohne eigene Interessen durch-
zusetzen (vgl. Inman/Rubinstein, 1997, S. 48 {.).

Fiir den Fall der Transformation diirfte schon aus empirischen Griinden eher
eine evolutorische Sichtweise angemessen sein, weil er sich eben dadurch aus-
zeichnet, daf} der institutionelle Rahmen nicht gegeben ist, dal die Entscheidungs-
trager auf der Suche nach neuen Alternativen sind und daf} die Informationen aller
Beteiligten unvollstindig und unvollkommen sind.'® Gleichzeitig sind auch die
Zielfunktionen aller Entscheidungstréger nicht stabil und endogenem Wandel un-

It Um den Unterschied zwischen beiden Betrachtungsweisen zu illustrieren: Lobbyismus
wird aus neoklassischer Sicht analysiert, indem der Ressourcenaufwand fiir das Rent-seeking
und die allokativen Folgen durchgesetzter Politik betrachtet werden, wie etwa in Bhagwatis
(1982) klassischer Analyse der DUP-Aktivititen. Evolutorische Ansétze betonen hingegen
die Rolle der Lobbies bei der Offenlegung von Informationen iiber Politikpréferenzen und fiir
die Aggregation von Préferenzen, wenn seitens der Politiker unvollkommene Information un-
terstellt wird. Breton (1996, S. 35 ff., 58 ff.) fiihrt daher den Begriff der ,,demand lobbies*
ein, die eine wesentliche 6konomische Funktion ausiiben, namlich die Offenlegung und Ag-
gregation der Priferenzen der Nachfrager fiir Regierungsleistungen. Vikhanto (1992) iibertragt
das Konzept des ,,Wettbewerbs als Entdeckungsverfahren* auch auf den 6ffentlichen Sektor.
Eine vermittelnde Position zwischen neoklassischen und evolutorischen Uberlegungen neh-
men Analysen ein, die ausdriicklich Informationsasymmetrien und unvollstindige Informa-
tion zwischen verschiedenen Regierungsebenen modellieren, wie z. B. Gilbert/ Picard
(1996).

12 In der deutschen Diskussion verbinden sich diese gegensitzlichen Positionen unter an-
derem mit den Namen Sinn und Vanberg. Vor allem Sinn hat immer wieder die negativen Fol-
gen des Steuerwettbewerbes herausgearbeitet, siehe etwa Sinn (1990). Allerdings gibt es in
Deutschland auch neoklassische Positionen, die Regierungswettbewerb insgesamt positiv
einschétzen, etwa in den verschiedenen Beitrdgen des Instituts fiir Weltwirtschaft.

13 Verwandt ist die Argumentation von Ernst (1996). Sein synergetischer Selbstorganisa-
tions-Ansatz ist freilich bei weitem zu abstrakt, weil er nicht auf das Verhalten der Entschei-
dungstrdger in der Transformation eingeht. Ich selbst habe in Herrmann-Pillath (1998) einen
Ansatz zur ,institutionellen Selbstorganisation® entwickelt.
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terworfen: Mehr noch, gerade im Fall RuBlands fiihrt die Transformation sogar zur
Entstehung von neuen und zum Untergang von alten offentlichen Akteuren. Dem-
nach sind ziemlich sicher die Anwendungsbedingungen einer im weiteren Sinne
neoklassischen Sicht des Regierungswettbewerbes nicht gegeben. Die Frage ist al-
lerdings, wie eine evolutorische Analyse konkretisiert werden kann.'* Hier
schweift der Blick iiber weitestgehend unerforschtes Geldnde: Denn weder ist die
sogenannte ,,Constitutional Economics™ bislang positiv ausgerichtet noch die evo-
lutorische Analyse des ,,Wettbewerbs zwischen Jurisdiktionen®, wie der regelma-
Big dort verwendete Begriff lautet.'

Gegenstand einer positiven evolutorischen Analyse ist idealtypisch das in Abbil-
dung 2 dargestelite System. Wir konzentrieren uns in diesem Papier auf die territo-
rialen Aspekte des horizontalen ebenso wie des vertikalen Regierungswettbewer-

N

Horizontaler Vertikaler |

| Regierungswettbewerb Regierungswettbewerb

| |
territorial | territorial

Austausch fiskalischer
Rechte und politischer
“VYeorteile

Zentralregierung

AAttraktion
von yachstums-

= ustimmung

| Lokale faktoren Lokale 1
|Gebietskérperschaften Gebietskdrperschaften ‘
\ Austausch von ffentlichen i

«Leistungen und 2 /|

|

|

(Bcv&lkzrung/ Mnrktal:fcure)

Abbildung 2: Grundstruktur von Regierungswettbewerb

14 Apolte (1999, S. 9) wirft der evolutorischen Betrachtungsweise einen ,,Krypto-Normati-
vismus* vor, der sich zu wenig um empirische Fundamente und konzise Argumente bemiihe.
Tatsédchlich ist eine Neigung zu verzeichnen, Konzepte wie den ,,Wettbewerb als Entdek-
kungsverfahren® fast dogmatisch als Rechtfertigungsgriinde anzufiihren.

15 Die ,,Constitutional Economics* wire der natiirliche Bezugspunkt fiir eine Analyse von
Regierungswettbewerb, bei der institutioneller Wandel endogenisiert wiirde. Voigt (1999) un-
ternimmt jedoch vielleicht den ersten systematischen Versuch, diese Theorie positiv zu refor-
mulieren. Im deutschsprachigen Raum ist besonders Kerber mit der evolutorischen Analyse
von Regierungswettbewerb befalit. Wie sein Beitrag (1998) zeigt, liberwiegt hier aber noch
die normative Analyse.
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bes, wobei der horizontale mit dem vertikalen Wettbewerb dadurch verkoppelt ist,
daf} die Ergebnisse in der einen Dimension diejenigen in der anderen beeinflussen,
also zum Beispiel wenn eine Gebietskorperschaft relativ erfolgreich bei der Ein-
werbung zentraler Ressourcen ist, die dann im Wettbewerb mit anderen territoria-
len Einheiten derselben Stufe Vorteile erbringen. In der Abbildung wird auch deut-
lich, da8 Regierungswettbewerb im Rahmen einer konomischen Betrachtungs-
weise nach einem verallgemeinerten Tauschparadigma interpretiert wird: Zum Bei-
spiel konkurrieren lokale und zentrale Akteure um Zustimmung und Loyalitét der
Bevolkerung, indem sie umgekehrt bestimmte Leistungen anbieten. Der Zusam-
menhang zwischen Regierungswettbewerb und Marktwettbewerb wird wiederum
dadurch hergestellt, da3 die Gebietskorperschaften um Wachstumsfaktoren (Inve-
stitionen, Arbeitskrdfte etc.) konkurrieren. Zwischen den zentralen und lokalen
Akteuren besteht schliefilich ein Wettbewerb um die Verteilung von Ressourcen,
die auf dem Wege des fiskalischen Zugriffs auf die Ertrage des Wachstums zu er-
langen sind. '

II1. Politische Relevanz der Fragestellung

Abgesehen von den vorgetragenen theoretischen Argumenten hinsichtlich der
Ertrdge, die das Paradigma des Regierungswettbewerbes fiir die Analyse insbeson-
dere der Transformation groBer Lander erbringen kann, sollte aber noch klar auf
die politische Relevanz der Thematik hingewiesen werden. Bei Ruflland liegt das
Konzept des Regierungswettbewerbes auf der Hand, weil die Foderationssubjekte
eindeutig eigene Interessen gegeniiber der Zentralregierung verfolgen und inzwi-
schen recht komplexe Strategien der horizontalen Kooperation und wettbewerbli-
chen Differenzierung verfolgen. Bei China scheint zundchst die Tatsache hinder-
lich, daB es sich nicht um eine Foderation handelt.'® Allerdings findet sich in der
Literatur die These, da3 China inzwischen ,,quasi-foderale” Strukturen aufweise,
und interessanterweise auch die ausdriickliche normative Aussage, da3 der Wettbe-
werb zwischen den Gebietskorperschaften in China die Transformation im Sinne
eines ,,market-preserving® und ,,market-creating federalism* beschleunigt habe
(Qian/ Weingast, 1996). Das heifit, Transformation und Regierungswettbewerb
werden hier positiv als eine analytische Einheit zusammengefiihrt und uno actu
normativ bewertet. Vergleiche zwischen China und RuBlland haben auch in diesem
Sinne die dysfunktionalen Wirkungen der speziellen Auswirkungen von Regie-
rungswettbewerb in Ruflland herausgearbeitet (Slider, 1997). Bei einer eher ober-
flachlichen politischen Betrachtung der Verhéltnisse Chinas drdngt sich augen-
scheinlich die politische Empfehlung zu einer méaBig liberalisierten ,Entwick-

16 Nach der Auflistung von Merkmalen einer Foderation bei Watts (1996, S. 7) wire aller-
dings auch RuBland keine Foderation, weil erstens die Autonomie der unterschiedlichen Re-
gierungen nicht wirklich gesichert ist, und vor allem weil einseitige Verfassungsidnderungen
faktisch moglich sind. Insofern hitte RuBland bereits die Grenzlinie zur Konfdderation liber-
schritten.
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lungsdiktatur* auf, die eine geeignete Mischung zwischen zentralstaatlicher Len-
kung und Regierungswettbewerb durchsetzen kann. Dementsprechend werden die
negativen Aspekte der russischen Erfahrung auch in China rezipiert und in diesem
Sinne zum Teil auch nach RuBlland zuriickgespiegelt.

Diese politische Relevanz des Themas wird in beiden Fillen auch durch die sich
immer wieder anheizende Konjunktur von Zerfallsszenarien dokumentiert. In der
ersten Halfte der neunziger Jahre deuteten viele Betrachter den fiskalischen Nie-
dergang der chinesischen Zentralregierung als Symptom des Machtzuwachses der
Regionen, und stellten dies in den Kontext eines neuen analytischen Paradigmas
des ,regionalism®. In China selbst waren Zerfallsszenarien eindeutig ein wichtiges
Argument fiir die Durchsetzung der groBen Steuerreform von 1994.'7 Fiir RuBland
sind solche Szenarien natiirlich besonders seit der August-Krise von 1998 wieder
Bestseller des politischen Diskurses und werden augenscheinlich immer wieder
durch das Aufbrechen ethnischer Konflikte innerhalb der Foderation und mit dem
neuerlichen Tschetschenien-Feldzug Moskaus makaber bestitigt.'®

Tatsédchlich erhoht natiirlich die Einbeziehung politischer Aspekte die Komple-
xitdt der Fragestellung noch in besonderem Mafe, vor allem weil auch normative
Probleme beriihrt werden, wie beispielsweise die Gewichtung der Bedeutung poli-
tischer Freiheitsrechte. Ein aus 6konomischer Sicht relativ exakter Bezug zwischen
Politik und Wirtschaft 148t sich aber durch die Analyse des fiskalischen Systems
herstellen. Genau in dieser Hinsicht sind China und Ruflland auch relativ leicht
vergleichbar, obwohl sie sich durch das politische Merkmal der ,,Foderation*
scharf und eindeutig unterscheiden (vgl. Bell, 1998, S. 308 ff.). China ist zwar po-
litisch ein ausgepragt unitarischer Staat, hat jedoch seit Einleitung der Reformen
stark dezentrale Elemente des fiskalischen Systems aufgewiesen und unter der be-
wuflt antiseptischen Bezeichnung des ,,Steuerteilungssystems* (fen shui zhi) auch
politisch zu gestalten versucht. Gerade durch dieses Phinomen werden auch Be-
griffe wie ,,Quasi-Foderalismus* gerechtfertigt.

Das fiskalische System 1df3t sich aber als ein institutioneller Rahmen fiir die Zu-
teilung von staatlichen Rechten auf die Nutzung von Ressourcen zwischen unter-
schiedlichen Gebietskorperschaften deuten: Hier kann von ,,staatlichen Eigentums-
rechten” gesprochen werden.'® Dann stellt sich die Frage nach den Bestimmungs-
griinden dieser Zuteilung ebenso wie nach den Anreizstrukturen, die auf die Perso-

17 Besonders einflureich war hier die 1992 publizierte Studie von Wang / Hu (1996) zum
Niedergang der ,staatlichen Kapazitit* in China. Hu zog ausdriicklich Vergleiche zur Ent-
wicklung Jugoslawiens und stiitzte diese auf fiskalische Indikatoren. Zur westlichen Regiona-
lismus-Diskussion siehe etwa Goodman/ Segal (1995).

18 Der damalige Premier Primakov sprach Ende 1998 von der Gefahr, da8 RuBlland ausein-
anderfallen konne, wenn die Regionen weiterhin aktiv die Unterhohlung der zentralen Politik
betrieben. Zur ruBlidndischen Diskussion siehe auch ,,Expert* vom 18. 1. 1999. Zu einer kur-
zen Einschitzung dieses Szenarios siehe Lapidus (1999).

19 Ma (1997b) spricht etwa mit Bezug auf China eindeutig von ,.entitlements* der Provin-
zen, die auch informal gegeniiber der Zentrale durchgesetzt werden konnen.
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nen einwirken, die diese Eigentumsrechte wahrnehmen. Der wichtigste Unter-
schied zwischen Regierungswettbewerb und Marktwettbewerb besteht offensicht-
lich darin, dafl diese Anreizstrukturen im ersten Fall komplexer sind, weil die ,,Ei-
gentlimer* nicht autonom, sondern in diverse, simultan ihr Verhalten bestimmende
institutionelle Zusammenhéange eingebettet sind (also etwa gleichzeitig im Wettbe-
werbszusammenhang politischer Wahlen wie auch im horizontalen Wettbewerb
miteinander stehen). Bei der Zuteilung von staatlichen Eigentumsrechten auf Res-
sourcen ergibt sich wiederum der Zusammenhang zum Problem der Transformati-
on, weil die Einfiihrung eines neuen fiskalischen Systems simultan zum Entzug be-
stimmter Ressourcen aus der staatlichen Kontrolle der Planwirtschaft stattfindet
(,,Privatisierung*). Dadurch entsteht ein spezifisches Problem der Abgrenzung von
Eigentumsrechten, das in der Transformationsliteratur weitgehend vernachldssigt
worden ist: Zwar schrinkt die Ausiibung fiskalischer Zwangsgewalt private Eigen-
tumsrechte selbstverstdndlich in besonderer Weise ein, weil sie nicht direkt auf die
Seite des ,,usus*, wohl aber des ,,fructus* einwirkt, indirekt aber bestimmt sie iiber
die Anreizwirkungen auch die konkrete Weise der Ausiibung der privaten Nut-
zungsrechte mit. In diesem Sinne ist dem internen Diskurs in Transformationséko-
nomien recht zu geben, wo oft klar zwischen ,,Entstaatlichung* und ,,Privatisie-
rung‘ unterschieden wird.

Wenden wir uns also zunéchst diesem wichtigen Punkt zu: Denn es ist durchaus
vorstellbar, dafl bei einem formal gleichen Privatisierungsprogramm der Verlauf
der Entstaatlichung und der Neuordnung des fiskalischen Systems unterschiedlich
ist und vor allem unterschiedliche Formen von Regierungswettbewerb aufweisen
kann. Diese Differenzen beim Wandel des Staatsaufbaus konnen wiederum erheb-
liche Unterschiede bei den Ergebnissen im Prinzip gleicher Transformationsmaf-
nahmen zeitigen.

B. Privatisierung als Transformation
staatlicher Macht: Steuersystem und Emergenz
»regionaler Eigentumsrechte‘

In der 6konomischen Literatur ist bislang die Privatisierung eher aus dem Blick-
winkel ihrer allokativen und dynamischen Effekte im WirtschaftsprozeB analysiert
worden. Dies ist insofern zu eng, als der eigentumsrechtliche Ausgangspunkt in
der Planwirtschaft gerade darin bestand, da8 zwischen der Ausiibung fiskalischen
Zwangs und staatlichen Eigentumsrechten keine Unterscheidung bestand: Das
heiflt aber umgekehrt, da die Transformation des Steuersystems und der Eigen-
tumsordnung eigentlich zwei Seiten derselben Medaille sind. Da wiederum das
Steuersystem in wirtschaftlichen Grofriumen auch wesentlich dadurch charakteri-
siert ist, wie staatliche Zwangsrechte zwischen gebietskorperschaftlichen Ebenen
verteilt sind, wird unmittelbar klar, dal Regierungswettbewerb zur vielleicht ent-
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scheidenden Determinante von Transformation werden kann, wenn die Trennung
zwischen Privateigentum und Fiskalstaat nicht ziigig, eindeutig und national ho-
mogen erfolgt. Das Problem besteht aber darin, dal eben eine solche Umsetzung
nur moglich ist, wenn alle staatlichen Akteure nach einem gemeinsamen Willen
handeln wiirden. Sie ist um so unwahrscheinlicher, je weniger eine zentralstaatlich
implementierte Privatisierung den Interessen der regionalen Akteure gerecht wird.
Umgekehrt ist aber auch denkbar, dafl regionale Akteure eine Privatisierung prife-
rieren, wahrend die zentrale Politik blockiert.

Die Verhiltnisse in China sind hier relativ transparent und bereits vor rund zehn
Jahren auch theoretisch aufgearbeitet worden.”® Vor der Einleitung von Reform-
mafinahmen waren die Verfiigungs- und Nutzungsrechte an betrieblichem Vermo-
gen auf die Gebietskorperschaften verteilt, wobei als informale Komponente eine
Art gewohnheitsrechtlicher Anspriiche auf solches Vermdgen hinzu kam, das durch
eigene Investitionen von Gebietskorperschaften gebildet worden war;?' die staatli-
che Planung der Allokation verdeckte diese Struktur an der Oberfliche eines durch
ausgeprigte regionale Autarkie gekennzeichneten Wirtschaftssystems. Dieses Sy-
stem ,,regionaler Eigentumsrechte bildete dann nach 1978 die Grundlage fiir die
Verteilung fiskalischer Anspriiche im Sinne von Gewinnsteuern, die eigentlich An-
spriiche auf Residualeinkommen waren, vor allem in Gestalt des ,,Vertragssy-
stems* (cheng bao zhidu) der spiten achtziger und friihen neunziger Jahre.?* Diese
enge Verschmelzung von staatlichen Eigentumsrechten und Steuersystem hat auch
die Steuerreform von 1994 iiberlebt; ausschlaggebender Faktor weiterer Anderun-
gen diirfte letzten Endes die sehr schlechte Gewinnlage der meisten Staatsunter-
nehmen werden, die zu einer wachsenden Bedeutung der indirekten Steuern fiir die
Haushaltsfinanzierung fiihrt (He, 1999). Auferhalb des Staatssektors finden sich
dhnlich unklare Abgrenzungen auch bei den sogenannten ,Jidndlichen Unterneh-
men“, die insbesondere in ihrer kollektiven Variante sogar auflerhalb des Steuer-
rechtes operieren und auf vertraglicher Basis Mittel an die lokalen Verwaltungen
abfiihren (vgl. Krug, 1997; Smyth, 1997).

20 Einer der wichtigsten Beitrdge war Granicks (1990) Analyse der ,regional property
rights* im chinesischen Staatssektor. Ich selbst habe in Herrmann-Pillath (1991b) das Kon-
zept , staatlicher Involution“ vorgelegt, das auf der Betrachtung der Dynamik interdependen-
ter Transformation von Wirtschaft und Staat beruht. Immerhin wurde also aufgrund theoreti-
scher Uberlegungen die Diskussion um den Niedergang des chinesischen Zentralstaates Mitte
der neunziger Jahre antizipiert!

21 Letzteres ist ein Faktor, der zur Entstehung der von Granick betrachteten Systeme ,,mul-
tipler Prinzipale* chinesischer Staatsunternehmen fiihrte. Ganz im Sinne der bereits erwéhn-
ten theoretischen Analysen von Dixit (1996) ist dies eine Ursache der im Vergleich zur So-
wjetunion deutlich geringeren Plananspannung.

22 In ihrer Analyse der Entwicklung moderner Unternehmensformen in China betonen Bo-
wen / Rose (1998), daB unregelméaBige, kasuistische und in der Tendenz konfiskatorische Be-
steuerung gleichbedeutend ist mit einer Beanspruchung von Residualeinkommen durch den
Staat, mit einer entsprechenden Beeintrichtigung der Rolle der Residualeinkommen als An-
reiz fiir unternehmerische Titigkeit.
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Das chinesische Beispiel zeigt auch, dal die Organisation der Steuerverwaltung
fiir die Separierung zwischen staatlicher Zwangsgewalt und Eigentum sehr wichtig
ist. Erst 1994 wurden nationale und lokale Steuerverwaltung organisatorisch von-
einander getrennt und somit zumindestens teilweise der Verschmelzung von Inter-
essen des Fiskus und der staatlichen Eigentiimer der Boden entzogen. Demselben
Ziel diente die Einrichtung eigenstidndiger Organisationen der Verwaltung staatli-
chen Vermogens im Zuge der Umwandlung der Staatsunternehmen in Kapitalge-
sellschaften. Die Daten zu den lokalen und zentralen Haushalten legen jedoch wei-
terhin die Vermutung nahe, daf3 sich nicht nur der Staat insgesamt vornehmlich aus
den Einnahmen von Staatsunternehmen finanziert, sondern daf3 eine solche Dek-
kungsbeziehung jeweils auch fiir die einzelnen Provinzhaushalte besteht, die sich
vornehmlich aus den Steuern ihres Zustindigkeitsbereiches finanzieren. Insofern
scheint das alte System der regionalen Eigentumsrechte nach wie vor der Struktur
des Steuersystems zu unterliegen.?

In RuBland schien sich zunichst eine rasche Trennung zwischen Staat und Wirt-
schaft durchzusetzen, weil ein massives und weitreichendes Privatisierungspro-
gramm durchgefiihrt wurde. Diese Schocktherapie verfing sich jedoch rasch in den
Verteilungskonflikten zwischen Staat, Belegschaft und betrieblichen Fiihrungseli-
ten mit der Konsequenz, dafl den betrieblichen Gruppen Vorrechte bei der Vertei-
lung von Vouchers bzw. Aktien gegeben wurden. Damit ist aber ein indirekter Zu-
sammenhang zwischen den Interessen der lokalen Instanzen und der ortsansissigen
Unternehmen entstanden, insofern bedeutet Belegschaftseigentum auch eine klare
Einschridnkung der Kapitalmobilitét.

Rein technisch betrachtet, ist die ruBlandische Steueradministration hochzentra-
lisiert, und im Grundsatz sind die Unternehmenssteuern foderale Steuern, so daf
ein klarer Unterschied zum hohen Grad der Dezentralisierung in China besteht.*
Auf der anderen Seite gilt nicht nur fiir die Steuerverwaltung, sondern auch fiir an-
dere foderale Behorden, daf jenseits des Gehaltes die lokalen Instanzen sehr be-
deutsame Leistungen fiir die Beamten erbringen (Wohnungen, soziale Dienste

23 Oben war bereits auf die Einschidtzung von Ma (1997a) hingewiesen worden, daf} fiska-
lische Anspriiche der Provinzen in China ,.entitlements“ seien. Auch Zhang (1999, S. 139)
kommt zu dem SchluB, daB8 formal die Zentralregierung nach 1994 zwar einen erheblichen
Teil der Einnahmen an sich gezogen habe, aber die ,Riickiiberweisungen* (shuishou fan-
huan) tatsidchlich ,,automatic* seien, so dafl auf keinen Fall von zentraler Kontrolle gespro-
chen werden konne.

24 Es gibt in RuBland nur eine nationale Steuerverwaltung, und auflerdem sind die Unter-
nehmen verpflichtet, die Steuern auf Konten ausgewiéhlter Banken einzuzahlen, die theore-
tisch direkt gegeniiber der Zentralregierung verpflichtet sind. Wie die August-Krise verdeut-
lichte, haben jedoch gerade die Banken mit diesen Geldern anderweitige Geschiftsinteressen
verfolgt. Die Gewinnsteuer geht zwar nur zu rund einem Drittel an die Zentralregierung, wird
aber iiber die nationalen Finanzbehorden erhoben. Die Regionen habe gewisse Freiheiten,
Steuersitze unterhalb einer zentral festgelegten Obergrenze zu variieren; zu den gesetzlichen
Bestimmungen siehe Bell (1998, S. 225 ff.), und eine aktuelle statistische Ubersicht findet
sich in Tschicharina (1999, S. 24).
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etc.). Insofern ist die Loyalitdt der nationalen Beamtenschaft nicht eindeutig auf
die Zentralregierung hin orientiert.”> Bei der Unternehmensbesteuerung wird das
Prinzip der Besteuerung am Sitz des Unternehmens angewandt; die Verteilung der
Einnahmen nach der Erhebung folgt ebenfalls dieser Regel. Demnach spiegelt der
formale Rahmen nicht vollstdndig die tatsdchlichen Verhiltnisse wider. Dennoch
bedeutet das noch nicht, dafl eigentliche regionale Eigentiimerinteressen in den fis-
kalischen Anspriichen gegeniiber den Unternehmen zum Tragen kommen.

Die Stellung der Zentralregierung wird freilich dadurch weiter geschwicht, daf3
die regionalen Korperschaften tatsdchlich bemiiht gewesen waren, Einflu} auf die
Privatisierung zu nehmen, und hierbei sogar durch Prasidialerlasse unterstiitzt wur-
den, die beispielsweise bestimmte natiirliche Ressourcen direkt an einzelne Fode-
rationssubjekte iibertrugen (vgl. Bell, 1998, S. 179 ff.). Hier sind zwei Phasen zu
unterscheiden: Erstens, bei der ersten grofien Privatisierungswelle wurde das
Staatseigentum zunachst unterschiedlichen foderalen Ebenen zugeordnet, wobei
natiirlich Standortfragen eine wesentliche Rolle spielten. Gleichzeitig nahmen re-
gionale Vertreter in den Privatisierungskomitees wichtige Positionen ein. In der
Regel konnten also die regionalen Instanzen ihre Interessen hinsichtlich der ortli-
chen Unternehmen wahren. Zweitens, nach der Augustkrise hat die foderale Regie-
rung zunehmend ,,goldene Aktien* an Gebietskorperschaften iibertragen, um deren
Loyalitat zu gewdhrleisten und eventuelle Ausfille von Budgetverpflichtungen
auszugleichen. Insofern kann insgesamt eine gewisse Anndherung an die chinesi-
schen Verhiltnisse konstatiert werden, was die mangelnde Separierung zwischen
Rechten des Fiskus und des Eigentums anbetrifft.?

Dennoch besteht natiirlich ein wesentlicher Unterschied weiterhin darin, da8 in
RuBland explizit das Transformationsziel der Privatisierung verfolgt wurde, und
zwar auf regionaler Ebene auch mit unterschiedlicher Intensitit, so daf eigentlich
von einer regionalen Vielfalt institutioneller Ergebnisse gesprochen werden muf.
Gerade dann stellt sich aber die Frage, wie diese Vielfalt zu erkldren ist. Rufllands
Privatisierung ist also im Ergebnis bei einer ausgeprégt regionalen Struktur der Be-
ziehungen zwischen Fiskus und Markt angelangt, wéahrend dies in China das Er-
gebnis einer bereits existierenden Verteilung regionaler Eigentumsrechte gewesen
ist.

25 Ljasko (1999, S. 28 ff.) zeigt, daB in der Regel die lokalen Steuern intensiver eingetrie-
ben werden als die foderalen, eine Beobachtung, die genauso fiir China wiederholt notiert
worden ist. Freinkman/ Yossifov (1999) meinen, daf3 die ruBlandische Zentralregierung hier-
auf durch stindige Neuverteilungen der Einnahmen reagiert, so da8 das System insgesamt
instabil ist.

26 Die Strategien der regionalen Instanzen sind vielfiltig. Nach Evstigneev u. a. (1999,
S. 35 f.) sind unter anderem zu verzeichnen: die Einrichtung regional kontrollierter Holding-
Gesellschaften, die Verdringung gebietsfremder Aktiondre oder die Behinderung der Neu-
Emission von Aktien, die zu einer Verdnderung der Eigentumsverhiltnisse fithren konnten.
Prinzipiell konvergieren also das chinesische und ru$lindische Modell aus unterschiedlichen
Richtungen, denn beispielsweise spielen auch in China regionale Holding-Gesellschaften
eine grof3e Rolle.
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Mit dieser Verschmelzung fiskalischer Interessen und Neuordnung des Eigen-
tumssystems sind besondere Bedingungen fiir den Regierungswettbewerb in bei-
den Lindern entstanden. Die Neuverteilung von Eigentumsrechten ist auf der einen
Seite Gegenstand wettbewerblicher Strategien der Gebietskorperschaften, anderer-
seits schafft eine bestimmte Verteilung aber auch die Spielrdume fiir die Gestaltung
solcher Strategien. Die Vorstellung kann nur als naiv bezeichnet werden, daf in
einer solchen Gemengelage eine zentrale staatliche Instanz wirtschaftspolitische
MaBnahmen ausschlieflich nach eigenen Ziel-Mittel-Konzeptionen ergreifen und
durchsetzen konnte, die Interessen der verschiedenen Beteiligten beriihren. Es
stellt sich dann aber die Frage, wie das Verhalten der verschiedenen staatlichen
Akteure durch Wettbewerb beeinfluit wird und iiber welche Handlungsmoglich-
keiten diese eigentlich verfiigen.

C. Nachfrageseitige Determinanten
des Regierungswettbewerbs

Grundsitzlich ist Regierungswettbewerb im Lichte des Paradigmas von Angebot
und Nachfrage zu interpretieren. Allerdings zeigt schon ein oberfldchlicher Blick,
daB seine konkrete Auspragung durch die strukturelle und institutionelle Vielfalt
staatlicher Organisation bestimmt ist: ,,Nachfrager von Regierungsleistungen kon-
nen mobile Unternehmen sein ebenso wie die Wihler, wobei deren Einfluf} durch
das politische System und seine konkreten Wahlmodi bestimmt ist. Je nach Struk-
tur des politischen Systems muf} entsprechend die Zielfunktion der Entscheidungs-
trager auf der Angebotsseite modifiziert werden: Wenn etwa in China erst gegen-
wirtig Ansdtze zur Entwicklung eines Systems lokaler Wahlen zu verzeichnen
sind, hat dies sicherlich erhebliche Unterschiede im Vergleich zu einer gut entfalte-
ten Demokratie zur Folge.”” Auf der Angebotsseite ist die Situation wiederum
kompliziert, weil zum einen gepriift werden muf3, welche Wettbewerbsparameter
den Akteuren iiberhaupt zur Verfiigung stehen, weil aber zum anderen der Regie-
rungswettbewerb gerade auch darin besteht, solche Parameter unter Kontrolle zu
bekommen.

Wenn wir zunédchst nur auf das Steuersystem im engeren Sinne schauen, dann
fallt auf den ersten Blick die ausgeprégte formale Zentralisierung der Steuergesetz-
gebung in beiden Fillen auf. Bis auf wenige eher marginale Abgaben konnen re-
gionale Instanzen nicht autonom iiber Steuersitze und -arten entscheiden.”® Dies

27 Shleifer (1997) erklart beispielsweise die Unterschiede zwischen RuBland und Polen un-
ter anderem durch die bessere Funktionsfahigkeit lokaler Wahlen in Polen.

28 Allerdings ist zu beachten, da8} in Rufland im Rahmen sogenannter ,,Kompetenzabgren-
zungsvertrdge* bestimmten Republiken und Gebieten auch eigene Steuererhebungsrechte zu-
gestanden wurden; dies ist aber haufig wiederum Reflex der einseitigen, eigentlich verfas-
sungswidrigen Gestaltung von Republikverfassungen, siehe Schneider/Vogel (1999, S. 8).
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ist eigentlich nur fiir den Fall RuBlands verwunderlich, weil es sich hier schlieBlich
um eine foderale Verfassung mit zum Teil weitgehenden Sonderrechten fiir ein-
zelne Regionen handelt; dennoch ist die steuerpolitische Autonomie der Regionen
formal eng begrenzt. Auf den zweiten Blick fillt aber fiir beide Lander auf, daf3
sogenannte ,,auflerbudgetire” Haushalte der Gebietskorperschaften eine hohe ge-
samtwirtschaftliche Bedeutung besitzen, die sich aus steuerdhnlichen Einnahmen
zwischen den Polen der Legalitidt und offenen Rechtsverletzung zusammenset-
zen.?® Das zuletzt genannte Phinomen ist ein Symptom dafiir, daB die Zentralre-
gierung faktisch nur begrenzte Moglichkeiten besitzt, ihre formal ausschlieBliche
Gesetzgebungskompetenz auch tatsdchlich gegen die Regionen durchzusetzen.
Solche regionalen Nebenhaushalte werden jedoch aus sehr unterschiedlichen Moti-
ven und Problemlagen heraus gebildet. In jedem Fall aber handelt es sich um das
Ergebnis des Bemiihens regionaler Instanzen, wettbewerbliche Handlungsspiel-
rdume an sich zu ziehen. Gleichzeitig bedingt dies eine weitergehende Identifika-
tion zwischen Regierungsinteressen und Territorium.

Das Steuersystem definiert Wettbewerbsparameter der Regierungen in zweierlei
Hinsicht: Es ermoglicht die Finanzierung bestimmter Leistungen, andererseits aber
ist die Durchsetzung staatlicher Anspriiche gegeniiber den Privaten unter Umstén-
den ein Faktor, der negativ auf die Attraktivitét eines Territoriums wirkt. Horizon-
taler Regierungswettbewerb setzt voraus, daf3 die Nachfrage nach Leistungen der
Regierungen territoriale Wahlfreiheiten besitzt und da8 es eine Kopplung zwischen
Leistungsangebot und Finanzierung durch lokale Steuern und Abgaben gibt. Inso-
fern ist ein kurzer Blick auf den Grad der Mobilitdt der Nachfrage nétig. Dem ist
freilich gleich hinzuzufiigen, daf3 die starke Betonung der Mobilitdt in der Literatur
(z. B. Apolte, 1999) iiberzeichnet ist, weil nachfrageseitiger Regierungswettbewerb
auch iiber ,,voice“-Mechanismen erfolgt, und zwar nicht nur iiber explizite, son-
dern auch iiber implizite: Das heifit, Regierungen diirften ein Interesse besitzen,
sogar unabhingig von Wahlen eine Zustimmung der Nachfrager nach ihren Lei-
stungen zu erhalten, und diirften dabei einem Wettbewerbsdruck durch den Strom
von Informationen iiber die Leistungen anderer Regierungen ausgesetzt sein. Da-
her ist Mobilitét nicht der einzige nachfrageseitige Mechanismus des Regierungs-
wettbewerbes.*°

29 Sie machen in beiden Fillen vielleicht ein Drittel der reguldren Haushalte aus. In China
hatte es aufgrund von Anderungen der statistischen Erfassung 1993 /94 zwar eine betrichtli-
che Reduktion gegeben, doch dnderte dies wenig an der qualitativen Bewertung (Herrmann-
Pillath | Zhu, 1998; Zhang, 1999, S. 138). Zu den auBerbudgetdren Fonds in Ruflland siehe
Bell (1998, S. 280 ff.).

30 Breton (1996, S. 233 ff.) bezeichnet dies als ,,Salmon-Mechanismus*, eine Art von
,benchmarking®. In China ist eine solche imitative Verdnderung des Regierungsverhaltens
zum Teil sogar ausdriickliche Politik der Zentralregierung, beispielsweise wenn Biirgermeister
aus Inlandsprovinzen in Scharen an die Kiiste reisen, um dort den ,,state of the art* kommuna-
ler Standortpolitik zu studieren. In RuBland wiederum trdgt die weitestgehende Liberalisierung
der Presse zu einem &hnlichen Informationsfluf bei, was in China eher nur begrenzt der Fall
ist. Zur Rolle der Information fiir das Design foderaler Systeme siehe auch Spahn (1998, S. 23).
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Die im vorherigen Abschnitt beschriebene, mangelnde Trennung zwischen fis-
kalischen Anspriichen und Eigentumsrechten bedeutet zunachst, dal die Mobilitat
des Kapitals unterdriickt ist. Allerdings héngt dies von den Zielsetzungen der loka-
len Regierungen ab. In beiden Fillen sind lokale Regierungen eindeutig besonders
am Beschiftigungsziel orientiert: Immobilitdt des Kapitals wird dann Reflex der
Immobilitdt der lokalen Arbeit. Das bedeutet aber, daB sie jede Abwanderung von
Unternehmen gegebenfalls negativ bewerten und daher zu verhindern suchen. Auf
der anderen Seite zieht natiirlich die Unterstiitzung notleidender Unternehmen fis-
kalische Belastungen nach sich, so daf3 prinzipiell ein Strukturwandel im Interesse
der Regierungen liegt, vor allem auch durch Attraktion von Investitionen. Insge-
samt entsteht ein enger Konnex zwischen lokalen Unternehmen und lokaler Stand-
ortpolitik (vgl. fiir RuBland Hartel, 1999).

Die Praxis beider Lénder zeigt, daf ein direkter Reflex von Gebietskorperschaf-
ten in der weitergehenden Beschrinkung von Mobilitit und Binnen-Protektion
liegt, dem sich dann der Versuch anschlieBt, finanzielle Mittel fiir die Unterstiit-
zung der lokalen Unternehmen zu erlangen. Vor allem in China war diese Konstel-
lation bis Mitte der neunziger Jahre fiir die Blockade der Reform des Bankensy-
stems verantwortlich, und zwar gleichermafen im institutionellen Sinne (,,Kom-
merzialisierung®) und im makroSkonomischen (Einhaltung des Kreditplanes als
Stabilisierungsinstrument) (vgl. bereits Herrmann-Pillath, 1991b, und Huang,
1998). Makrodkonomische Instabilitdt wurde vor allem durch Kreditzyklen lokaler
Gebietskorperschaften verursacht. Seit der Bankenreform von 1994 wird der Ein-
fluB der Gebietskorperschaften zwar systematisch zuriickgedréngt, auf der anderen
Seite sind diese aber nach wie vor sehr einflufireich im Bereich der lokalen Filialen
nationaler Banken und der stadtischen Genossenschaftsbanken bzw. der aus ihnen
in den letzten Jahren gebildeten Kommunalbanken. Offensichtlich entstehen erheb-
liche Risiken in dem Falle, daf} die nationalen Regulierungsinstanzen nicht in der
Lage sind, die Bonitit der Finanztransaktionen auf lokaler Ebene zu gewihrleisten.
In China ist aulerdem eine iiberragende Bedeutung des Wettbewerbs um ausléndi-
sches Kapital zu notieren, wobei hier in der Tat ein deutlicher Zusammenhang zwi-
schen oOffentlicher Leistungserbringung und Abgaben besteht. Dieser Bereich ist
empirisch hochst intransparent. Zu vermuten ist jedoch, daf der gleichzeitige Wett-
bewerb iiber die Parameter niedriger Abgabenlasten und eines mdglichst hohen In-
frastrukturangebotes dazu fiihrt, dal letzten Endes die immobilen Ortsansdssigen
die Kosten dieser Strategie tragen.”' Im Falle auslidndischen Kapitals sind auBer-
dem die Grenzen zwischen Fiskus und Eigentlimer klarer gezogen.

Auch wenn die Mechanismen andere sind, kann auch in Rufland eine destabili-
sierende Wirkung regionaler Finanzierungsmechanismen verzeichnet werden. Al-

31 Breslin (1996) beschreibt diese Situation als das Phdanomen der ,,downwardly mobile
local states*. Interessanterweise entspricht dies exakt der neoklassischen Analyse des Steuer-
wettbewerbes bei mobilem Kapital und lokalem Angebot offentlicher Giiter, wie sie Apolte
(1999, S. 48 ft.) entwickelt. Die gesamtwirtschaftlichen Kosten der chinesischen AuBenwirt-
schaftsstrategie werden unter anderem von Woo (1998) im Detail herausgearbeitet.
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lerdings zeigt sich gleichzeitig ein deutlicher Druck in Richtung einer Steigerung
der Bonitit im interregionalen Wettbewerb um ausldndisches Kapital. Im Unter-
schied zu China fillt auf, dal nicht spezielle Finanzintermediare (die verschiede-
nen ,International Trust and Investment Corporations®) fiir die Kreditaufnahme
verantwortlich sind, sondern unmittelbar die Gebietskorperschaften durch Emissi-
on von Anleihen.*? Vor der Augustkrise haben sich die Emissionen von Rubel-An-
leihen auf regionaler Ebene rapide beschleunigt. Letzten Endes dienten sie vor-
nehmlich zur Finanzierung der regionalen Haushaltsdefizite. Die Krise hat einer-
seits diese Modelle mit in Mitleidenschaft gezogen, obgleich sie vor allem durch
die Moskauer Finanzierungspyramiden und den Zusammenbruch des foderalen
Haushalts bedingt war, hat aber andererseits auch zu Lernprozessen gefiihrt (Moo-
dy’s Investor Service, 1999). Gleichzeitig sind aber in RuBland auslidndische Direk-
tinvestitionen fiir den Regierungswettbewerb noch weitestgehend von marginaler
Bedeutung, so da8 keine direkte Beziehung zwischen Standortbedingungen und
Kapitalzustrom besteht. Nach Meinung mancher Beobachter dient das seit Jahren
propagierte Konzept der ,,Finanz-Industrie-Gruppen* (FPG) auf regionaler Ebene
nur dagt;, die regionale Kontrolle der Kapitalstrome zu verstarken (Evistgneev u. a.,
1999).

Insofern 148t sich zusammenfassend zum Faktor ,,Kapital“ sagen, daB es zwar in
beiden Landern Wettbewerbsphanomene gibt, die sich in China vor allem auf den
Konnex zur AuBenwirtschaft beziehen, andererseits aber erhebliche binnenwirt-
schaftliche Mobilitatshindernisse bestehen. Dies hat zur Folge, dal im Regierungs-
wettbewerb selbst nur geringe Anreize zu einer weitergehenden Separierung von
fiskalischen Rechten und Eigentum gegeben sind: Ausschlaggebend ist aber auch,
wie weit der lokale politische Prozef diesbeziiglich Mechanismen des ,,voice* auf-
weist. Hier spielt die lokale Bevolkerung eine wichtige Rolle. Wendet man sich
also dem Faktor Arbeit zu, dann fillt ein direkter Vergleich beider Fille zwar
schwerer, es lassen sich aber einige Ahnlichkeiten feststellen, die vor allem durch
die Mobilitdtshindernisse aufgrund des weitgehend unterentwickelten Wohnungs-
marktes entstehen. Soweit namlich in beiden Fillen die meisten Biirger auf die
Erlangung von subventionierten Wohnungen und/oder von giinstigem Wohnungs-
eigentum angewiesen sind, entsteht ein nahezu unzerbrechlicher Anker am Wohn-
sitz. In China wird dieser Zusammenhang zwar durch traditionelle Formen fami-
liengebundener Mobilitétsstrategien gelockert, aber gleichzeitig durch die Zuzugs-

32 Detaillierte Informationen finden sich bei Leksin/Shvetsov (1999). Zu unterscheiden
sind hier kurzfristige Rubel-Anleihen zur Budgetfinanzierung (sehr dhnlich den foderalen
GKO, die Ausloser der Augustkrise waren) und zur projektgebundenen Finanzierung, wie
vor allem die Telefon-Anleihen. Im Unterschied zu den chinesischen ,ITICs* spielten staat-
liche Garantien der Riickzahlung eine wichtige Rolle (also letzten Endes die Annahme, daf3
regionale Budgets immer durch foderale gedeckt wiirden). Der Kollaps der wichtigsten
LITIC*, der Guangdong ITIC zu Beginn des Jahres 1999 zeigte freilich, da8 eine dhnliche
Vermutung der auslidndischen Investoren im chinesischen Fall falsch war.

33 Harter (1999) verwendet den Begriff ,topokratisch®, um die Beziehung zwischen den
FPG und den regionalen Politikern zu beschreiben.



230 Carsten Herrmann-Pillath

beschrinkungen in die Stidte verstdrkt. Die Vergleichbarkeit mit Ruflland wird
auch durch die groflen Unterschiede der Beschiftigungsstrukturen eingeschrankt,
denn China weist aufgrund des hohen Anteils unterprivilegierter ldndlicher Bevol-
kerung einen scharf segmentierten Arbeitsmarkt auf, in dem zwar umfangreiche
Migration erfolgt — diese ist freilich ohne Bedeutung fiir den Regierungswettbe-
werb, weil ohne Zweifel fiir das Leistungsangebot der Gebietskorperschaften auf
dieser Ebene die Entscheidungen der ldndlichen Migranten mehr oder weniger ir-
relevant sind. In Rufland wiederum findet zwar Migration statt, sie ist jedoch wei-
testgehend erstens eine Umkehr der standortpolitischen Entscheidungen der So-
wjetunion (etwa Besiedelung Sibiriens) und zweitens eine Folge ethnischer Span-
nungen in bestimmten Gebieten.>* Damit kann auch fiir den Faktor Arbeit ein rela-
tiv geringer Druck auf den Wettbewerb von Regierungen verzeichnet werden. Dies
ist insofern wichtig, als zu vermuten ist, dal Regierungswettbewerb um mobiles
Kapital tendenziell zu Belastungen des immobilen Faktors fithren wird. Dieser
hitte aber wiederum nur die Moglichkeit, sich durch politische Mechanismen — et-
wa lokale Wahlen — vor solchen Wettbewerbsstrategien der lokalen Entscheidungs-
trager zu schiitzen.

Zusammenfassend 146t sich daher sagen, daB} in beiden Fillen der Regierungs-
wettbewerb in der horizontalen Dimension relativ schwach ausgepragt ist, wobei
allerdings in China der Wettbewerb um ausldndisches Kapital eine Ausnahme dar-
stellt, die gleichzeitig gesamtwirtschaftlich problematisch ist. Dies hat aber zur
Folge, da3 aus dieser Richtung nur wenig Druck entsteht, was eine weitere Tren-
nung zwischen fiskalischen und privaten Eigentumsrechten anbetrifft. Vor allem in
RuBland scheint sich zu zeigen, daf die regionalen Eigentumsrechte sogar zuriick-
gewonnen werden, wenn die Mobilitdt von Kapital und Arbeit gering ist. Es ist zu
vermuten, da} implizite ,,voice“-Mechanismen in dieser Hinsicht ebenfalls eher
geringe Anreize zur Separierung bieten, weil die regionalen Instanzen erheblichen
politischen Druck durch soziale Krisenphdnomene erfahren, der sie zu weiteren In-
terventionen veranlaft. Im Extremfall konnte also der Regierungswettbewerb so-
gar dazu fiihren, daf die Transformation abgebrochen wird. Tatsdchlich hatten die
ruBldndischen regionalen ,,Krisenkomitees* nach dem August 1998 ausgeprigt au-
toritaren Charakter.

Krisenreflexe konnen also die weitergehende Trennung zwischen staatlicher
Macht und Eigentum blockieren.>> Andererseits aber sind die Handlungsméglich-

34 Das empirische Bild zur Migration ist jedoch nicht eindeutig. Wihrend russische Auto-
ren eher geneigt sind, liber zu geringe Mobilitdt des Faktors Arbeit zu klagen, ist Hanson
(1999) eher der Auffassung, daB die Intensitdt der Wanderungen ein international normales
MaB besitzt, wenn etwa die erheblichen Informationsprobleme iiber groie Distanzen hinweg
in Rechnung gestellt werden.

35 Bell (1998) gelangt daher insgesamt zu dem SchluB, daB Transformationsaufgaben wie
die Privatisierung und die soziale Absicherung hochzentralisiert durchgefiihrt werden sollten.
Wie das vorgetragene Argument zeigt, steht und fillt diese Konsequenz aber mit den Annah-
men iiber die Priferenzen der Bevolkerung, die wiederum durch den Stand der Informationen
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keiten der regionalen Akteure erheblich durch die verfiigbaren fiskalischen Res-
sourcen bestimmt, die gerade in Krisenzeiten nicht mehr ausschlieBlich innerhalb
des Territoriums der eigenen Zustdndigkeit liegen. Insofern 146t sich der Verlauf
der Entwicklung kaum ohne ausdriickliche Betrachtung der Beziehungen zur Zen-
trale verstehen.

AbschlieBend sei noch auf einen wichtigen Punkt hingewiesen: Das politische
System bestimmt natlirlich auch auf die Weise nachfrageseitige Determinanten des
Regierungswettbewerbes, dafl es bestimmte Partizipationsformen zuldfit oder aus-
schlieBt. In diesem Sinne findet aber Regierungswettbewerb auch in autokratischen
Systemen statt, insofern auch dort zwischen Angebots- und Nachfrageseite diffe-
renziert werden kann. In der einfachsten Form konnte beispielsweise zwischen ver-
schiedenen Regierungsorganisationen auf der einen Seite und den Angehdrigen der
politischen Elite — also der Partei und ihrer Nomenklatura — unterschieden werden.
Nahezu samtliche anderen Mitglieder der Gesellschaft wiren als Nachfrager aus-
geschlossen. Dieses Extremszenario ist deshalb von Interesse, weil im Zuge politi-
scher Transformation die politischen Eliten durchaus eine Sonderrolle behalten, so
daf} ihre Priferenzen in hypothetischen Zielfunktionen der Regierungen besonders
stark gewichtet werden. Diese Problematik kann beispielsweise bei der Analyse
von Konversionsprogrammen besondere Beachtung finden.

D. Vertikale Verteilungskonflikte und die Entstehung
informaler Regeln als Losung strategischer Dilemmata

Bei der Neuverteilung und -abgrenzung staatlicher Macht ist natiirlich die Frage
der Beziehungen zwischen den gebietskorperschaftlichen Ebenen sehr entschei-
dend. Das Konzept des Regierungswettbewerbes geht prinzipiell davon aus, dal
die Gebietskorperschaften eigene Ziele verfolgen und auch den Raum mdglicher
Handlungen zur Zielerreichung teilweise selbst gestalten. Aufgrund solcher Hand-
lungen entsteht in China und RuBland eine deutliche Differenz zwischen den for-
malen gesetzlichen Regelungen der vertikalen Beziehungen und den informalen
Spielregeln der Regulierung von Konflikten zwischen teilautonomen Akteuren. In-
sofern darf ein Vergleich keinesfalls nur von den ohne Zweifel bedeutenden konsti-
tutionellen Unterschieden zwischen dem foderalen Staat RuBland und dem unitari-
schen Staat China ausgehen. Hinzu kommt, dafl formale Verfassungsregeln nur in-
soweit als bestimmend fiir die Wirklichkeit angesehen werden diirfen, als es auch
ein funktionsfiahiges System der Rechtsprechung und -durchsetzung gibt, also etwa
eine durchsetzbare Verfassungsgerichtsbarkeit. Letzteres ist im Falle beider Lander
bislang kaum oder gar nicht gegeben.*® Das bedeutet aber, daB Auseinandersetzun-

tiber die Folgen bestimmter wirtschaftspolitischer MaBinahmen determiniert sind. ,,Aufge-
klirte” Wirtschaftssubjekte mogen eine Priferenz fiir klare Trennungen zwischen Staat und
Wirtschaft haben.
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gen iiber die Auslegung formaler Bestimmungen stets auf dem politischen Wege
gelost werden miissen. Es stellt sich dann die Frage, wie die politischen Konfliktls-
sungsmechanismen letzten Endes die Entstehung informaler Regeln nach sich zie-
hen, die unter Umstinden langfristig auch die Verdnderung formaler Institutionen
verursachen, ohne daf dies von den Beteiligten direkt beabsichtigt wire.>’

In beiden Landern sind die vertikalen Beziehungen Verhandlungsregime mit ei-
ner sehr ausgeprigten Tendenz zu fallweisen und individuellen Regelungen (oder
Willkiir, wenn man mochte).*® Eigentlich ist gar keine gesetzliche Regelung der
Verteilung fiskalischer Ressourcen bindend. Wir treffen hier also auf ein Feld des
Regierungswettbewerbes par excellence, bei dem auch eine direkte horizontale
Konkurrenz zwischen den regionalen Akteuren besteht.*® In RuBland ist diese Di-
mension allerdings noch dadurch markant ausgeprigt, da3 die foderale Struktur
zwar eigenstiandige Verfassungsdnderungen durch die Foderationssubjekte nicht er-
laubt, aber zulafit. Dies wird in China nur auf der Ebene informaler Aneignung
von Kompetenzen diskutiert (,,Regionalismus®), da formal keine eigenstdndigen
Verfassungsidnderungen moglich sind.

Die empirische Analyse des vertikalen Wettbewerbes ist alleine wegen der pro-
blematischen Datenlage erschwert. Denn in beiden Ldndern ist zu konstatieren,
daf} die einschldgigen Gesetze zwar eine bestimmte Verteilung festlegen, aber
gleichzeitig die Endverteilung Ergebnis von intransparenten Zuweisungen durch

36 China ist als kommunistischer Staat nach wie vor nicht formal an Prinzipien des Rechts-
staates orientiert. Es gibt keine unabhéngige Verfassungsgerichtsbarkeit, sondern hochstens
eine Verwaltungsgerichtsbarkeit, die allerdings der Fiihrung durch Partei und Staat untersteht;
vgl. Autorenkollektiv (1999, S. 369 ff.). Vermutlich ist das Fehlen einer autonomen Verfas-
sungsgerichtsbarkeit der entscheidende Grund, warum China auch informal nicht als Fodera-
tion bezeichnet werden diirfte, siehe allgemein Warts (1996, S. 91 ff.). Aber auch die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit RuBlands ist wenig durchsetzungsfihig, siehe etwa die Einschétzung bei
Stoner-Weiss (1999). Ein vielzitiertes Beispiel ist das Unvermogen des Gerichtes, das Verdikt
gegen die illegalen Zuzugsbeschrankungen (propiska) der rdumlich so nahen Moskauer
Stadtregierung durchzusetzen. Diese Beobachtung ist auch deshalb wichtig, weil in Voigrs
(1999) Versuch einer positiven Verfassungsokonomik die Interpretationen der geschriebenen
Verfassung durch das Verfassungsgericht eine bedeutende Rolle spielen.

37 Diese Perspektive entspricht also Voigts (1999, S. 102 ff.) Hypothese, dal Verfassungs-
anderungen wesentlich auf dem EinfluB ,,interner*, also informaler Institutionen beruhen.

38 In RuBland ist dies dahingehend formalisiert, dal die Verhandlungen zwischen Zentrale
und Regionen zwei unterschiedliche Rechtsfiguren kennen, ndmlich die ldngerfristigen ,,Ver-
trige” und die jederzeit neu verhandelbaren Konkretisierungen dieser Vertrige durch ,,Ver-
einbarungen®; siehe Stoner-Weiss (1999, S. 90 f.). Vor der Steuerreform von 1994 sind in
China solche Vertrdge nach dem Muster der ,,Verantwortungssysteme* geschlossen worden;
im Uberblick zu diesem komplexen System siehe Wong u. a. (1995, ch. 3). Rein formal ist
dieses System zwar nach 1994 abgeschafft worden, allerdings nur fiir die Beziehung zwi-
schen Zentrale und Provinzen. Zudem bestehen informale Anspriiche und Verpflichtungen
offensichtlich fort, siehe z. B. die Einschédtzung von Ma (1997a).

39 RuBlands Gouverneure beispielsweise kritisieren hiufig die Versuche anderer Foderati-
onssubjekte, spezielle Vertrage mit der Zentralregierung abzuschlieBen, betreiben solche Pro-
jekte jedoch gleichzeitig selbst. Siehe Filippov / Shvetsova (1999, S. 73 f.).
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die Zentralregierung ist.* AuBerdem darf bei der Diskussion der Einnahmenseite
nie iibersehen werden, dafl beide Zentralregierungen aktiv Aufgaben an die regio-
nale Ebene verlagern und auf diese Weise erhebliche fiskalische Anpassungszwin-
ge erzeugen (vgl. Filippov/Shvetsova, 1999, S. 64 f.). Das bedeutet, die fiskali-
schen MaBnahmen sind durch eine komplexe Motivationslage und Anreizstruktur
gekennzeichnet (vgl. auch Ma, 1997b, ch. 2):

— Einerseits miissen alle Beteiligten moglichst umfangreiche Mittel an sich zie-
hen, um eine gute relative Verhandlungsposition zu erreichen und iiber Verhand-
lungsmasse zu verfiigen. Wenn diese Strategie nicht ausreicht, kommt die Frage
der Substitution finanzieller Ressourcen durch andere vermogenswerte Giiter
und Anspriiche ins Spiel; es entsteht also ein multidimensionaler Austausch
komplexer politischer Rechte und Verbindlichkeiten.*!

— Andererseits ist natiirlich die Verteilung auch durch tatséchliche Bediirfnisse be-
stimmt, die vor allem wegen der regional unterschiedlichen Folgen der System-
transformation entstehen, und durch entsprechende Disparitdten zwischen der
Haushaltslage verschiedener Regierungen. Dieser Bedarf ist wiederum eine we-
sentliche Stiitze fiir die Machtposition der Zentralregierung, die alleinige Quelle
von Netto-Zuweisungen sein kann.

— SchlieBlich sind alle Beteiligten mit Problemen asymmetrischer Information
und der Zeitinkonsistenz im Verhandlungsprozef konfrontiert, da jede Verbesse-
rung der fiskalischen Lage in den Regionen zwar unter Umstdnden deren Ver-
handlungsmacht erhoht, gleichzeitig aber Verdnderungen des Verhaltens der
Zentralregierung nach sich zieht (fallweise Riicknahme von Subventionen, ver-
stirkter Zugriff auf regionale Budgets etc.).*

40 Ich kann hier nicht auf Details eingehen. Die chinesische Steuerreform von 1994 hatte
nur die Primédrverteilung geregelt und damit die Umverteilung (zhuanyi zhifu) weiterhin ei-
nem Verhandlungsprozef iiberlassen, der nur schrittweise durch ein Indikatorsystem geregelt
werden soll, das etwa das Steuerpotential nach bestimmten Kennziffern beriicksichtigt, siehe
hierzu He (1998, S. 41 ff.). Grundsitzlich lassen sich die Volumina der Umverteilung durch
den Vergleich von Daten zur Primérverteilung und den Daten zu den Regionalhaushalten né-
herungsweise erschlieBen, aber angesichts der Vielfalt moglicher Transfers ist die Unsicher-
heitsmarge groB. Das Indikatorsystem wurde auBerdem anfinglich nur auf einen geringen
Bruchteil aller Einnahmen angewendet (siehe Shanghai caijing daxue, 1999, S. 426). In RuB-
land wiederum ist die Datenlage kaum besser, obgleich es seit 1994 einen regelgebundenen
Fonds zur finanziellen Unterstiitzung der Regionen® gibt. Beispielsweise werden viele fode-
rale Steuern erst gar nicht zum Zentrum iiberwiesen, sondern direkt nach Erhebung durch
Verrechnung wechselseitiger Anspriiche in den Regionen belassen. Bei der Mehrwertsteuer
werden nahezu beliebige Zuriickbehaltungsquoten angewendet, obgleich die gesetzlichen Be-
stimmungen eindeutig sind. Zur ruBldndischen Situation siehe Tabata (1998).

41 Fiir den Fall Chinas hat daher Chung (1995) betont, daf3 eine ausschlieBliche Konzentra-
tion auf fiskalische GroBen vollig unzureichend sei, um die Beziehungen zwischen Zentrale
und Regionen einzuschatzen.

42 Freinkman / Yossifov (1999) zeigen tatsédchlich, daB die lokalen Einheiten RuBlands, die
verstirkt Einnahmen erzielen, weniger Uberweisungen aus dem iibergeordneten Budget er-
halten und insofern negativ sanktioniert werden. Die Zentralregierung verfolgt auerdem die
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Es sind diese strategischen Interdependenzen, die letzten Endes in beiden Féllen
Szenarien des Auseinanderfallens der staatlichen Einheit unwahrscheinlich werden
lassen. In der Tat hatte schon der Zusammenbruch der Sowjetunion die entschei-
denden ethnischen Bruchlinien aktiviert und in der RuBlldndischen Foderation eine
ethno-politische Struktur entstehen lassen, die dhnlich homogen wie in China ist
(vgl. Lapidus, 1999). Die Beteiligten dieser staatlichen Verbiinde verfligen realisti-
scherweise nicht iiber die Drohposition des Austritts, weil dies gleichbedeutend
mit einem Verzicht auf den Zugriff auf zentrale Ressourcen wire. Dies gilt um so
mehr, als Verhandlungsprozesse sogar die Durchsetzung individueller regionaler
Priferenzen erlauben, wie besonders in RuBlland augenfillig: Die Vorteile eines
Austritts sind entsprechend vermindert.* In der schon erwihnten chinesischen
Diskussion der ersten Hélfte der neunziger Jahre spielte andererseits tatsédchlich
das Argument eine Rolle, die zentrale Umverteilungsmasse zu erhShen, um so die
Abhingigkeit der Provinzen von der Zentralregierung zu verstirken. Allerdings ist
dieses Argument gleichbedeutend mit einer Ausblendung aller anderen Ressour-
cen, iiber die die Zentralregierung verfiigt, und stellt deren Position also zu
schwach dar. Dies gilt vor allem auch fiir die symbolischen Ressourcen, die nach
der Verringerung ethnischer Komponenten mit dem Konzept der ,,Nation* zusam-
menhéngen und die vermutlich in beiden Landern einen bestimmten Bodensatz der
Identifikation mit der Zentrale und mithin der Selbstbindung regionaler Akteure
bilden: Ein Teil ihrer politischen Legitimitat in der Region bleibt an die durch die
Zentralregierung vertretene Nation gebunden (vgl. Li, 1998a).

Im engeren 0konomischen Zusammenhang besitzt aber das monetidre System
eine Schliisselbedeutung fiir den vertikalen Regierungswettbewerb. Wenn die Zen-
tralregierung ndmlich eine restriktive Geldpolitik durchsetzen kann und will, be-
stimmt sie gewissermafen die Grundlinie des Regierungswettbewerbes: dies vor
allem deshalb, weil sie harte Budgetbeschridnkungen fiir jede beliebige Form regio-
naler Varianten staatlicher Intervention in den Marktprozefl durchsetzt. Das bedeu-
tet, auch wenn — wie etwa im Falle der rufldndischen Finanz-Industriegruppen auf
regionaler Ebene — staatliche Instanzen und Marktakteure finanziell iiber Subven-
tionen, préferentielle Kredite etc. eng verflochten bleiben, so kdnnen auf diese
Weise hochstens die Budgetbeschrankungen einzelner regionaler Akteure ,,aufge-
weicht* werden, wihrend die regionale Einheit insgesamt einer Finanzierungsre-
striktion ausgesetzt bleibt. Insofern findet der Wettbewerb zwischen den regionalen
Regierungen prinzipiell unter dem Druck eines moglichst effizienten und effekti-
ven Einsatzes der verfiigbaren Ressourcen statt.

Strategie, durch Rezentralisierung etwa der Anteile an der Mehrwertsteuer Druck auf die Re-
gionen auszuiiben, ihre Steueranstrengung zu erhdhen, siehe Moody’s Investors Service
(1999). Dieser Zusammenhang war in China nicht dhnlich eindeutig, weil zum Teil ausdriick-
lich Vereinbarungen tiber die Einbehaltung von Einnahmezuwichsen getroffen wurden.

43 Besonders deutlich wird dies im vielbeachteten Fall der Republik Tatarstan, die erfolg-
reich versucht hat, ihre Souverdnitdt maximal auszuweiten, aber gleichzeitig ebenso klar an
der Mitgliedschaft in der Foderation festhlt, siehe im Uberblick Miiller (1999).
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Die Verknappung des Zugriffs auf Kreditschopfung war in China ein entschei-
dendes Instrument der Pekinger Zentrale, die Provinzen in ein letzten Endes zen-
tral dominiertes Verhandlungsspiel zu zwingen. Konnen regionale Defizite nicht
durch Kreditschopfung gedeckt werden, bleiben nur Verhandlungen mit der Zen-
tralregierung im Rahmen des fiskalischen Systems. Die Ausnutzung dieser substi-
tutiven Beziehung 148t sich in beiden Fillen beobachten. Wir hatten bereits er-
wihnt, da3 Peking mit der Bankenreform 1994 abschlielend seine Dominanz iiber
den Bankensektor bekriftigt hatte; weitere Schritte folgten mit der Verscharfung
regulatorischer Kontrollen seit 1997 (schrittweise Zulassung von Konkursen regio-
naler Finanzinstitute) und schlieBlich mit der Bildung groBerer provinziibergreifen-
der Zweige der Zentralbank. In Rufland hat Moskau seinerseits zwar friih eine gro-
Be Diversitdt des Bankensektors zugelassen, aber gleichzeitig die fiskalischen Be-
ziehungen auf wenige Banken konzentriert. Ohnehin bleibt aber die Refinanzie-
rung der Banken unter Moskauer Kontrolle, und insgesamt hat die Notenbank
Mitte der neunziger Jahre eindeutige Zuriickhaltung bei der ,,Rettung® insolventer
Geschiftsbanken gezeigt (Buch, 1998, S. 118). Dies hat zur Folge, dafl die Mehr-
zahl aller Regionen auf fiskalische Mittelzuweisungen aus Moskau angewiesen
bleibt. Erst nach der Augustkrise scheint dieses prekdre Gleichgewicht aufzubre-
chen, weil die Zentralregierung kaum noch zur Deckung regionaler Defizite in der
Lage ist und die Foderationssubjekte offenbar verstirkt auf die Kreditschopfung
regionaler Banken zuriickgreifen (Evstigneev u. a., 1999, S. 59 ff.).

Die faktische Irrelevanz des potentiellen Drohpunktes der Einfiihrung einer ei-
genen Wihrung und damit der Abkopplung aus dem nationalen Kreditsystem ist
also eine bestimmende Grofle des vertikalen Regierungswettbewerbes. Aufgrund
der foderalen Struktur ist in RuBlland die mogliche Komplexitét dieser Konstella-
tion besonders deutlich geworden, da es durchaus wiederholt die Einfiihrung von
Wihrungssurrogaten gegeben hat.** Eine Eigenheit der russischen Situation ist
aber die in China nicht zu beobachtende Rolle des Naturaltausches fiir die fiskali-
schen Beziehungen. Besonders nach der Augustkrise hat sich paradoxerweise die
fiskalische Bedeutung der Zentrale fiir die Regionen eigentlich erhoht, gleichzeitig
aber sind die ,,Naturalabgaben“ regional immer wichtiger geworden. Ein merkwiir-
diges Gemisch ist entstanden zwischen der Abhéngigkeit regionaler Haushalte von
Moskau, was die Zuweisung ,,lebenden Geldes* (etwa Beamtengehélter) angeht,
und ihrer Autonomie im Bereich der Naturalfinanzierung und des Barter-Handels
zwischen Foderationssubjekten, der offenbar in Einzelfillen mehr als die Hélfte al-
ler Budgettransaktionen ausmacht (Ljasko, 1999, S. 24 ff.). Letzteres hat natiirlich
zur Folge, dal die Verflechtung zwischen ,,Buzines* und Regierungen sogar ver-
dichtet wird, weil die Beteiligten sich gegenseitig bei der Vermittlung von Trans-

44 Es hat in China wenige dhnliche Fille gegeben. In Herrmann-Pillath (1991b) wird ge-
zeigt, daB die Geldpolitik der achtziger Jahre nur im Rahmen eines ,regional-korporatisti-
schen* Modells begriffen werden kann, bei dem die Geldschopfungsmoglichkeiten stark de-
zentralisiert sind. Insofern waren Wahrungssurrogate nicht notwendig, um geldpolitische
Spielrdume zu erdffnen.
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aktionen helfen (Lapina, 1998). Ein gemeinsames Minimalinteresse besteht in der
Steuervermeidung gegeniiber den foderalen Behorden.

Es liegt auf der Hand, daf die fiskalische Endverteilung unter solchen Bedin-
gungen kaum noch statistisch bestimmt werden kann. Vor allem gilt fiir China und
RuBland, daB die Trennung von Budgetzuweisungen und sektoralen Unterstiitzun-
gen bestimmter Unternehmen und besonderer Projekte kaum moglich ist, jeden-
falls statistisch nicht nachvollzogen werden kann (etwa in Gestalt der zentralen
Unterstiitzungen fiir den MIK in verschiedenen rufllandischen Gebieten). Diese In-
transparenz trifft aber auch die Beteiligten des Verteilungskonfliktes: Keine Regie-
rung — unter Einschluf} der Zentralregierung — ist wirklich dariiber informiert, wie
sich die relative Stellung der Konkurrenten entwickelt (Tschicharina, 1999, S. 23).
Insofern entsteht eine Eigendynamik des Wettbewerbes, die paradoxerweise Zen-
tralisierungstendenzen nach sich zieht. Denn soweit sich die Regierungen nicht ko-
ordinieren, findet ein ,,Rennen” um zentrale Mittel statt, bei dem natiirlich politi-
sche Bindungen an die Zentrale eine wichtige Rolle spielen. AuBerer Ausdruck ist
der intensive regionale Lobbyismus in beiden Hauptstddten: Alle Regionen inve-
stieren Ressourcen, um letzten Endes die nicht klar bestimmten Vorteile aus einer
engeren Beziehung zur Zentrale zu erlangen. Analytisch besteht hier eine Ahnlich-
keit zu Patentrennen bzw. allgemeiner zu Wettbewerbsprozessen nach dem Prinzip
des ,,Winner-Take-All“, da die Regionen den horizontalen Wettbewerb als Null-
summen-Spiel betrachten diirften. Das bedeutet aber, da3 vermutlich zu viele Res-
sourcen in die Beziehungen zur Zentrale investiert werden. Gleichzeitig bestehen
erhebliche Anreize, solche Investitionen auch in anderer Weise zu nutzen, um ein
Versinken zu verhindern, so daf3 die Bindung an die Zentrale noch verstarkt wird.

Insofern konnte man auch sagen, dal gerade die Intransparenz ein Machtmittel
Moskaus ist, da sie die Kooperation zwischen Regionen erschwert. Im Prinzip liegt
aus der Sicht der Regionen ein Gefangenendilemma vor, denn wenn alle Regionen
gegen die Zentrale kooperieren, kdnnte es fiir eine zum Vorteil gereichen, wenn sie
mit der Zentrale kooperiert; dies wissen alle, konnen aber wegen der Intransparenz
der zentralen Politik Abweichler nicht sofort identifizieren. Sie fallen daher auf die
eigentlich nicht priferierte Losung der Kooperation mit der Zentrale zuriick. Die
vielbeklagte Undurchsichtigkeit und Willkiir der Politik Moskaus erklért sich so-
mit als strategische Oktroyierung eines Gefangenendilemmas auf die Regionen,
um das zentral priferierte Ergebnis zu erzielen.

Es ist im Lichte dieser Analyse bezeichnend, da8 sich in RuBland und China
auch Versuche zeigen, die relative Position der Regionen gegeniiber der Zentrale
durch formale Kooperation zu verbessern. Besonders deutlich ist dies mit den re-
gionalen Integrationsmodellen in Rufland zu erkennen, fiir die es aber auch in Chi-
na durchaus Parallelen gibt. Wihrend die jeweiligen Zentralregierungen natiirlich
der Maxime des divide et impera folgen, wire Kooperation der Regionen ein ge-
eignetes Gegenmittel. Eine Moglichkeit, die Differenzen zu erklaren, die in dieser
Hinsicht zwischen China und Ruflland bestehen, wire die groBere strukturelle
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Ahnlichkeit zwischen den Provinzen im Vergleich zu den Foderationssubjekten in
RuBland. GroBere Ahnlichkeit bedeutet direktere Konkurrenz und somit gegeben-
falls eine geringere Neigung zur Kooperation.*’

In der Literatur zu beiden Léandern ist nun ein gewisser bias zu verzeichnen, was
die Konzentration auf die erste Ebene der gebietskorperschaftlichen Gliederung
angeht. Vernachléssigt werden die nachgeordneten Ebenen (also die ,,munizipale*
Ebene). Dies ist im Grunde irrefiihrend, da sich auf dieser Ebene zum einen die
metropolitanen Gebiete befinden konnen, wenn sie nicht eigenstandigen Status ha-
ben (wie die der Zentrale direkt untergeordneten GroBstidte in China), und da zum
anderen die Kommunalfinanzierung insgesamt eine entscheidende Rolle fiir die
Lebens- und Standortbedingungen besitzt. In Ruflland ist die Privatisierung des
Staatssektors mit einer Abwilzung von Staatsaufgaben von der Zentralregierung
direkt an die Stddte einhergegangen, weil etwa betriebliche Kliniken und Kinder-
gérten an der untersten Verwaltungsebene finanziert werden miissen (Leksin/
Shvetsov, 1998b, S. 90); eine dhnliche Entwicklung vollzieht sich in China. Erst in
der jiingsten Zeit formiert sich der zunehmend belastete munizipale Bereich RuB3-
lands auch politisch: Dabei ist zu beachten, dal aufgrund der vergleichsweise ge-
ringen Okonomischen Grofe der Foderationssubjekte die jeweiligen Grof3stidte
eine iiberragende fiskalische Bedeutung besitzen (Barskij, u. a., 1999).

Diese analytische Vernachldssigung hat fiir China unbedingt eine verzerrte
Wahrnehmung des vertikalen Regierungswettbewerbes zur Folge. Vor allem
kommt hier der Unterschied zwischen dem léndlichen und dem urbanen Bereich
zu Tragen, denn gerade diejenigen lidndlichen Gebiete, die einen raschen Industria-
lisierungsprozef3 durchlaufen, weisen einen sehr hohen Anteil informaler Finanzie-
rung im Vergleich zu den Provinzbudgets auf (Herrmann-Pillath/ Zhu, 1998). ,In-
formal* bedeutet hier zunéchst nur, dal die eigentlich rechtlich verbindlichen For-
men der Unternehmensbesteuerung in Ubergangsphasen keine Anwendung finden,
sondern Gebiihren und andere Abgaben eine wichtigere Rolle spielen (vgl. Mao,
1997, S. 285 ff.). Das bedeutet aber andererseits, daB ein direkterer Konnex zwi-
schen den lokalen Priferenzen und dem Fiskalsystem entsteht. Tatsédchlich ist der
Standortwettbewerb in China auch vor allem ein Wettbewerb zwischen stddtischen
Gebieten und nicht mehr zwischen Provinzen. Dies betrifft die Mainahmen einzel-
ner Stddte zur Attraktion ausldndischer Investoren ebenso wie die Standortverlage-

45 Allerdings gibt es theoretische Uberlegungen, die vermuten lassen, daB regionale Ko-
operationen unter den Bedingungen des Regierungswettbewerbs ohnehin instabil sind (Bre-
ton, 1996, S. 250 ff.). In China sind Versuche zur Bildung provinziibergreifender Wirtschafts-
regionen eher von der Zentralregierung ausgegangen, ohne eigentlich jemals zu fruchten:
Ziel war zumeist die Uberwindung des regionalen Protektionismus. In RuBland spielt schon
seit langerem die Idee eine gewisse praktische Rolle, Integrationsraume zwischen Foderati-
onssubjekten durch Assoziationsabkommen zu bilden (vgl. Seliverstov, 1999). Die politische
Bedeutung ist aber nicht leicht einschétzbar, weil es durchaus auch entsprechende Initiativen
der Zentralregierung gibt (die natiirlich Moglichkeiten sieht, die Verhandlungs- und Kontroll-
kosten zu verringern), aber auch eindeutig politische Initiativen der Gouverneure, wie etwa
in Gestalt der Bildung einer regionalen Partei (golos Rossii).



238 Carsten Herrmann-Pillath

rungen weiter entwickelter 1dndlicher Industrieunternehmen innerhalb von Provin-
zen. Eine dhnliche Tendenz wird nach der Augustkrise auch in RuBland deutlich.

In China hat sich aufgrund dieser Situation inzwischen ein System legitimer und
illegitimer informaler Finanzen ausgebildet, das zwischen ,auBerbudgetiren (yu-
suan wai) Einnahmen* und ,,Einnahmen auflerhalb des Systems (tizhi wai)“ unter-
scheidet. Hier handelt es sich zunehmend um munizipale Budgets, die natiirlich in
einer direkten Konkurrenzbeziehung mit dem formalen Budget stehen. In Rufland
befindet sich diese Entwicklung offensichtlich noch in den Anfingen; allerdings
ist zu beachten, daB} in vielen Foderationssubjekten ohnehin die munizipalen Bud-
gets den relativ grofiten Anteil stellen. Gleichzeitig setzen sich die auflerbudgeti-
ren Einnahmen in RuBland zunehmend aus Einnahmearten zusammen, die — wie
etwa Strafgebiihren — eher der munizipalen Ebene zuzuordnen sind. Es zeichnet
sich also in beiden Fillen die Entstehung einer neuen Ebene des Regierungswett-
bewerbes ab, die wesentliche Folgen fiir die Beziehungen auf der iibergeordneten
Ebene haben kann: Denn die Zahl méglicher Allianzen nimmt weiter zu, und bei-
spielsweise konnte auch die Zentrale durch direkte Kooperationen mit den Stadten
die relative Position der Provinzen bzw. der Foderationssubjekte schwichen — eine
Strategie, die RuBllands Prasident Jelzin auch tatsdchlich mit der Griindung eines
besonderen Rates fiir munizipale Regierungen 1997 eingeleitet hat.*

E. Rahmenbedingungen des Regierungswettbewerbes

Regierungswettbewerb findet unter bestimmten Randbedingungen statt, die sich
in der Zeit nur langsam verdndern. Hierzu gehoren neben realwirtschaftlichen
strukturellen Gegebenheiten (etwa Entwicklungsstand eines Landes) auch infor-
male Institutionen, die in bestimmten kulturellen Traditionen verwurzelt sind, und
die seine Verfassungsentwicklung bestimmen (Voigs, 1999). Wir wollen im folgen-
den einige dieser Randbedingungen betrachten, die fiir Unterschiede zwischen der
russischen und der chinesischen Entwicklung bestimmend sind.

I. Strukturelle Startbedingungen

Es ist bei Vergleichen zwischen der chinesischen Transformation im besonderen
und der post-sozialistischen Entwicklung im allgemeinen immer wieder auf die

46 Andere strategische MaBnahmen konnen Gebietsreformen sein, wie besonders im Fall
St. Petersburg deutlich wird, wo die seit langem debattierte Fusion mit dem oblast’ Leningrad
vermutlich seine derzeitige Sonderrolle untergriibe, weil die Interessenkonstellationen in
Stadt und oblast’ unterschiedlich sind; siehe hierzu Bertrand, 1999. Es gibt in China ver-
gleichbare strategische Konflikte, wie etwa die komplexen Beziehungen zwischen Zentralre-
gierung, Stadt und Provinz im Falle der mittelchinesischen Metropole Wuhan zeigen; vgl.
hierzu Solinger (1996).
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iberragende Bedeutung unterschiedlicher Startbedingungen hingewiesen worden
(jiingst wieder Woo, 1999). Tatsdchlich weist Ruland aufgrund der hochgradig
monopolisierten und verzerrten Regionalstruktur ausgeprigte Besonderheiten auf,
die direkte Folgen fiir die Ziele der Regierungen im Wettbewerb haben. China und
Ruflland haben gemeinsam, daf3 es grofraumige Gebiete gibt, die stark auf fiskali-
sche Zuweisungen der Zentrale angewiesen sind und ohne diese eigentlich 6kono-
misch andere Orientierungen besiflen (der russische Ferne Osten, der Nordwesten
Chinas). Andererseits erzeugt die als Folge maoistischer Regionalpolitik grofe
strukturelle Ahnlichkeit der Industrie der chinesischen Provinzen wesentliche Un-
terschiede zur ruBlandischen Situation. Dies gilt vor allem fiir die starken Anreize,
lokale Wettbewerbsbedingungen in allen Bereichen zu verbessern, wie auch die lo-
kale Neigung zu Protektion aufgrund der moglichen Autarkie. Es wire also zu ver-
muten, da in Rufiland Binnenprotektion eine unwahrscheinlichere Wettbewerbs-
strategie der Regierungen wire. Dies 148t sich freilich wegen der groBen Bedeu-
tung des regierungsvermittelten Naturaltausches schwer beurteilen, da hier vor al-
lem die Importseite zu betrachten wire (Exportverbote nach der Augustkrise sind
anders motiviert gewesen).

In jedem Fall ist in China seit langem eine zuriickgehende Abhéngigkeit der
Provinzen von externen Kapitalzustromen zu verzeichnen. Dies wird gewohnlich
als zuriickgehende Kapitalmobilitat interpretiert, kann aber auch bedeuten, daB fis-
kalische Umverteilung relativ zuriickgeht.*’ In Rufland sind hingegen die Struk-
turprobleme der Regionen verantwortlich fiir deren starke Abhingigkeit von Um-
verteilung durch die Zentrale. Diese sehr allgemeine Feststellung muf3 dann aber
natiirlich fiir die einzelnen Gebiete unter Beriicksichtigung ihrer strukturellen Be-
sonderheiten spezifiziert werden. Die erstaunliche Diversitdt der ruBldndischen
Vertrdge zwischen der Zentrale und den Foderationssubjekten erklért sich durch
diese ausgeprégten Unterschiede, die natiirlich ganz verschiedene Verhandlungspo-
sitionen und -strategien erlauben. In beiden Fillen ist auflerdem einer extremen
wirtschaftlichen Ungleichheit zwischen den Regionen Rechnung zu tragen, die je-
de Vorstellung zur Chimére werden 148t, iiber foderale Umverteilungsmechanis-
men eine ,,Angleichung der Lebensverhiltnisse“ zu erreichen.

I1. Politisches System

Die zweite bedeutsame Rahmenbedingung des Regierungswettbewerbs findet
sich natiirlich im politischen System. Hier liegt die eigentliche Bedeutung des Tat-
bestandes, da3 China ein unitarischer Staat ist, denn dies ist gleichbedeutend mit
dem Fortbestand des leninistischen Ein-Parteien-Regimes mit all seinen Mdglich-
keiten zentralisierter Machtausiibung. Das bedeutet, die Karriereziele der Indivi-

47 Ausfiihrlicher zu dieser Problematik Song (1999, Kapitel 6) und Herrmann-Pillath
(19954, S. LXXXIX ff.)
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duen sind nach wie vor auf die Nomenklatura der KP fixiert und damit prinzipiell
iiberregional orientiert. Allerdings gibt es hier eine entscheidende Bruchlinie zwi-
schen dem ldndlichen und dem stddtischen Raum, denn lidndliche Karrieren fiihren
nur selten iiber diese hinweg. Daher ist erklérbar, daf die eigentliche Konkurrenz
besonders auf der lokalen Ebene und nicht auf der Ebene zwischen Provinzen und
Zentrale stattfindet (vgl. Li, 1998a). Aber insgesamt ist die Nomenklatura die viel-
leicht entscheidende Garantie fiir eine Anbindung der lokalen Interessen an die
zentralen Ziele, so wie dies auch in der Sowjetunion der Fall war.

In dieser Hinsicht ist demnach die politische Demokratisierung Rufslands von
grofter Bedeutung. Insbesondere hat die Ausweitung der lokalen Wahlen auf alle
Foderationssubjekte 1996 die Interessen der Amtstrager verstdrkt auf die lokale
Zustimmung hin orientiert (vgl. Schneider/Vogel, 1999, S. 10). Dies ist aber nicht
notwendig gleichbedeutend mit einer Prioritdt der lokalen Interessen, denn lokale
WihlerInnen konnen durchaus ihrerseits eine Orientierung an der Zentrale befiir-
worten, was insbesondere bei lokalen Verwaltungsmifstdnden durchaus erkennbar
ist (Korruption, Amtsmifibrauch etc.). Insofern gewinnt und verliert die Zentrale
durch die regionale Demokratisierung Handlungsparameter: Sie verliert an direkter
Kontrolle iiber Karrierepfade, sie gewinnt aber an Moglichkeiten der Integration
und Instrumentalisierung der Belange der Bevolkerung. Eine verallgemeinerte
Aussage ist erneut kaum moglich, denn die politischen Verhiltnisse in den ruBlan-
dischen Regionen sind zu unterschiedlich: Entsprechend diirften die Einstellungen
der lokalen Bevélkerung verschieden sein.*® In China lassen sich dhnliche Versu-
che der Zentralregierung beobachten, lokale Belange der Bevolkerung unter den
Schutz der Zentrale zu stellen, um so die lokalen Regierungen besser kontrollieren
zu konnen.*

II1. Politische Kultur

Im Zusammenhang mit dem politischen System kommt dann auch der Aspekt
der politischen Kultur als weitere Rahmenbedingung zum Tragen. Die offensicht-
liche Vielfalt foderaler Strukturen weltweit ist nach Meinung der meisten Beob-
achter eng mit historischen und kulturellen Faktoren verkniipft, was etwa regionale

48 Schneider (1999, S. 13) identifiziert zum Beispiel vier Modelle der Beziehung zwischen
Politik und ,,buzines*, die natiirlich fiir die Entwicklung des Lebensstandards und der subjek-
tiven Zufriedenheit der Bevolkerung wichtig sind. Er bezeichnet diese Modelle im Anschluf3
an eine Klassifikation von Lapina (1998) als ,Patronagemodell”, ,Partnerschaftsmodell”,
,.Kampf aller gegen alle* und ,,Privatisierung der Macht*.

49 Besonders offensichtlich ist dies im Rahmen der seit 1998 betriebenen Kampagne der
Umwandlung von ,,Gebiihren in Steuern® (fei gai shui), die sich gegen die lokalen Systeme
informaler Finanzen richtet und dabei vor allem die irreguldre Belastung der lokalen Bevol-
kerung, insbesondere der Bauern, thematisiert (siehe Herrmann-Pillath/Zhu, 1998). Damit
versucht die Zentrale, Informalitat als illegale und illegitime Akte zu brandmarken und somit
auch Loyalitdt zum Zentrum zu gewinnen.
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Identitdten oder die Selbstbindung an foderale Spielregeln anbelangt. Dann ist na-
tiirlich fiir RuBland und China gleichermafBen eine ausgeprégt zentralistische Tra-
dition zu verzeichnen mit einer in der Vergangenheit geringen Bedeutung regiona-
ler politischer Identifikation und vor allem Mobilisierung; der Sowjetunion muf} in
jedem Fall, der Volksrepublik eventuell bis heute typologisch der Charakter eines
~Imperiums* zugeschrieben werden (Simon, 1995; Fitzgerald, 1994). Andererseits
erscheinen landsmannschaftliche Loyalitéiten in China sehr stark, was in Rufland
einigermafen der Bedeutung historischer und ethnischer Ortsbindungen entspricht.
Nicht ohne Grund wird zur Beschreibung der chinesischen Verhéltnisse oft der Be-
griff der ,,Sub-Ethnizitidt“ gewdhlit. Provinzregierungen nehmen verstirkt auf sol-
che regionalen Identititen Bezug, um eigene Entwicklungswege zu konzipieren,
oft auch (wie etwa im Falle der ehemaligen revolutiondren Basis Jiangxi) um
Echos der Vergangenheit fiir das Selbstverstidndnis lokaler Biirokratien zu ddmpfen
(Hendrischke, 1999). In RuBland ist jede Mobilisierung ethnischer Regionalbeziige
eher problematisch, weil viele Foderationssubjekte intern ethnisch differenziert
sind, so daf} eher eine neutrale Strategie ratsam scheint; die Territorien als solche
sind aber kaum Tréger regionaler Identitit.

Ein wichtiges Merkmal politischer Kultur sind auBerdem informale Verhand-
lungsnormen insbesondere innerhalb von und zwischen Organisationen, wie etwa
Standards der ,,FairneB“ oder der Grad als legitim erachteter Machtdifferentiale.
Entscheidend fiir die Kontinuitdt solcher Normen ist die Stabilitdt der politischen
Eliten und ihrer Einstellungen. Die politische Kontinuitdt der kommunistischen
Herrschaft in China ist natiirlich ein wesentlicher Faktor fiir eine solche Stabilitdt
und bildet den Nahrboden fiir den inzwischen vielzitierten ,,Kaderkapitalismus*
(Herrmann-Pillath, 1993; Heilmann, 1996). In RuBland hingegen stellen viele Be-
obachter fest, daf trotz der politischen Umbriiche insbesondere an der Schnittstelle
zwischen Wirtschaft und Politik sich ebenfalls erstaunliche Kontinuitdten ver-
zeichnen lassen, wie etwa in Gestalt der ,roten Direktoren* (Schroder, 1997).
Diese Prozesse verdienen wesentlich genauere Betrachtung; wir wollen hier aber
nur festhalten, daf die relative Gewichtung von Verhandlungsprozessen im Ver-
gleich zur Regelbindung im alten System systematisch zu Gunsten der ersteren
verschoben war und daf3 somit die Schwierigkeiten mit der Implementation regel-
gebundener Umverteilungssysteme sicherlich auch in diesem Aspekt politischer
Kultur begriindet sind (fiir China siehe etwa Lampton, 1992). In jedem Fall ist aber
davon auszugehen, daf jenseits des formalen Aspektes der Demokratisierung und
Foderalisierung die Kontinuitdt der kommunistischen Parteiorganisation in China
erhebliche Unterschiede zu RuBland erzeugt, wo diese zerschlagen wurde. Aus der
allgemeinen Analyse foderaler Systeme ist bekannt, daf3 die Existenz regionen-
libergreifender Parteiorganisationen auch unter demokratischen Bedingungen fiir
ihre Stabilitdt sehr bedeutsam ist (Watts, 1996, S. 103): Insofern verdient die Par-
teienlandschaft RuBlands erhebliche Beachtung, was die weitere Entwicklung der
Foderation anbetrifft.

16 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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IV. AuBlenwirtschaftliche Beziehungen

Als letzte spezifische Rahmenbedingung wire die Aufenwirtschaft zu betrach-
ten. Wie bereits wiederholt fiir China konstatiert worden ist, spielen ausldndische
Investitionen eine wichtige Rolle im Regierungswettbewerb. Dies kann im Einzel-
fall zu einer erheblichen Verschiebung der Machtrelationen zur Zentralregierung
beitragen, wie notorisch im Falle Guangdongs, das sich in den neunziger Jahren
sogar von der zentralen Austeritdtspolitik abkoppeln konnte, indem es die Poten-
tiale des Hongkonger Kapitalmarktes nutzte. Insofern wirkt die AuBenwirtschaft
als ,.exit” aus der Beschrinkung auf den vertikalen Regierungswettbewerb. Dies
scheint in Ruflland bislang hochstens fiir die Regionen des Fernen Ostens angelegt,
die schon rein verkehrstechnisch eher auf den pazifischen Raum hin orientiert sind
und deren wirtschaftliche Integration in die Rufllindische Foderation erheblich
durch die Verdnderungen der Transportpreise beeintrachtigt ist (ISaev/Minakir,
1998, S. 66 ff., 102 ff.).

Keinesfalls eindeutig erscheinen allerdings die allgemeinen Auswirkungen au-
Benwirtschaftlicher Beziehungen auf die gesellschaftlichen Verhaltnisse. Fiir den
Fall Chinas wurde stets die Differenz zwischen der ,,blauen* und der ,,gelben‘ Kul-
tur an der Kiiste bzw. im Binnenland betont, wobei der Kiiste Weltoffenheit und
Flexibilitdt zugeschrieben werden. Bei genauer Betrachtung brockeln freilich sol-
che Klischees, und es wird deutlich, daf gesellschaftlicher Wandel auf Lernprozes-
sen in bestimmten Kontexten beruht. Shanghat beispielsweise scheint in bestimm-
ten Bereichen eine bis heute durch die stark politisierte Vergangenheit gebremste
unternehmerische Kultur aufzuweisen (Wong, 1996); Hanson (1999) berichtet, dal
in RuBlland gerade Grenzregionen und ,,gateways* fast xenophobe Phdnomene zei-
gen, was sich unter anderem durch die in der Vergangenheit massive Prisenz von
Militdr und Sicherheitsorganen erklirt. Andererseits 148t sich die Beziehung zwi-
schen dem ,,Auflen” und dem ,Jnnen“ nur als komplexer Spiegel in der Selbst-
wahrnehmung von Geschichte recht verstehen, die gerade in Ruflland derzeit in ei-
nem raschen Wandel begriffen ist (Simon, 1999).

Insgesamt ist klar, daB Rahmenbedingungen des Regierungswettbewerbes zwar
eine zentrale Determinante seiner Ergebnisse sind, gegebenfalls sogar im Sinne
starker Phinomene wie einer Pfadabhingigkeit der Prozesse. Aber voreilige Uber-
tragungen solcher Begriffshiilsen sollten vermieden werden. Die Auswirkungen
von Rahmenbedingungen treten immer iiber die Vermittlung durch Lernprozesse
der Beteiligten dieses Wettbewerbs auf. Pfadabhingigkeiten lassen sich durch
menschliche Imagination und Kreativitit auch brechen.*®

50 In der Wirtschaftsgeographie ist dies besonders seitens der Denktradition der ,,behavio-
ral geography* betont worden. Boschma/Lambooy (1999) sprechen von einem ,,locational
window of opportunity model®, das ,,spatial leapfrogging* durch ,human agency* ermég-
licht.
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F. Dynamik des Regierungswettbewerbs
und institutionelles Lernen

Wir haben bereits mehrfach Phanomene des dynamischen Wandels der Bedin-
gungen des Standortwettbewerbes betrachtet. Es ist klar, daB beispielsweise Verdn-
derungen der Wahlmodi im politischen System erhebliche Verschiebungen von Ge-
wichten in Zielfunktionen von Entscheidungstridgern nach sich ziehen. Jedoch ist
davon auszugehen, dafl auch der wirtschaftliche Wandel selbst endogene Verdnde-
rungen des Regierungswettbewerbes nach sich zieht, etwa weil bestimmte lokale
Industrien aus dem Markt austreten miissen und sich somit die Interessenkonstella-
tionen verdndern. Genau in dieser Hinsicht greift nun die evolutorische Betrach-
tungsweise: Welche Auswirkungen ergeben sich aus dem Regierungswettbewerb
auf die Lernprozesse seiner Akteure? In welcher Weise fiihrt der Regierungswett-
bewerb selbst zur Emergenz neuer Akteure? Wie erfolgen institutionelle Innovatio-
nen, wie werden sie durchgesetzt, und wie diffundieren sie? Konnen solche Lern-
prozesse zu starken Wechselwirkungen zwischen strukturellem und institutionel-
lem Wandel fiihren, die dann auch qualitative Entwicklungsspriinge erméglichen?

Es ist fiir Transformationslédnder davon auszugehen, daf3 diese Aspekte eine un-
gleich grofere Rolle spielen als in entwickelten Industrienationen mit langfristig
stabilen politischen Verhiltnissen, so daf eigentlich auch mit einer gréeren Inten-
sitit des politischen Wettbewerbs zu rechnen ist.’! Denn zum einen fiihren Elite-
wandel ebenso wie rascher Erfahrungszuwachs tatsdchlich zu wesentlichen Verén-
derungen des Erfahrungswissens bei den Akteuren; und zum anderen sind die Bar-
rieren fiir den Marktzutritt neuer Akteure verhaltnisméBig niedrig, wobei dies na-
tiirlich besonders fiir Ruflands Regionen der Fall ist. Dabei ist es wichtig,
zwischen neuen Akteuren innerhalb eines gegebenen institutionellen Rahmens und
neuen Akteurstypen bei organisatorischen Innovationen zu unterscheiden: Im er-
sten Fall verdndern sich Strategie-Repertoires innerhalb eines institutionell fixier-
ten Verhandlungsregimes, im zweiten Fall dndert sich dieses selbst. Auerdem ist
zu beachten, daB bei Transformationsprozessen die Grenzen zwischen gesellschaft-
lichen Subsystemen flexibler und durchléssiger sind: Das heifit beispielsweise, dafl
sich Vermégen leichter in politischen EinfluB iibersetzen 148t und umgekehrt. Au-
Beres Symptom dieses Sachverhaltes ist etwa der hohe Grad an perzipierter Kor-
ruption in RuBland und China.

Nun ist aber aus raumwirtschaftlicher Sicht zusétzlich zu beachten, daf3 regional
diversifizierter Strukturwandel auch zu einer stindigen Verdnderung der Randbe-
dingungen des Regierungswettbewerbes fiihrt. Aus der Literatur zum internationa-

51 Insofern diirften Wohlgemuths (1998) Uberlegungen fiir Transformationslinder weniger
relevant sein; er argumentiert, daf ,,politische Markte* hochgradig ineffizient bzw. kaum
funktionsfahig sind, weil sie unter anderem sehr hohe Eintrittsbarrieren und schwerwiegende
Probleme bei der Absicherung von Vertragsbeziehungen zwischen Politikern und Wihlern
aufweisen.

16*
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len Handel sind Riickwirkungen des Strukturwandels auf die politische Okonomie
der Institutionenbildung schon lange vertraut. Sie lieBen sich mutatis mutandis
auch fiir regionalen Wandel konstatieren, soweit die Entscheidungstrdger hinrei-
chend autonom sind. Beispiele sind die Auswirkungen wachsender intersektoraler
Mobilitdt auf die Formen des Lobbyismus bei der Analyse der Protektion oder ge-
nerell die Konsequenzen unterschiedlicher Annahmen iiber die Vorgabe von Ziel-
funktionen fiir die Modellierung (etwa Unterstellung des Median-Wihler-Theo-
rems oder nicht) (vgl. zum Uberblick Rodrik, 1995). Bei genauerer Betrachtung
muf} aber auch dem eigentlichen Strukturwandel erhebliches Gewicht beigemessen
werden: Hier geht es im regionalen Kontext vor allem um Formen interregionaler
Spezialisierung und um Agglomerationsprozesse in der langen Frist. Gerade bei
der Transformation spielen Regierungsinterventionen eng mit endogenem Struk-
turwandel zusammen: In jedem Fall sind aber Interessenformationen sehr verschie-
den, je nachdem ob lokale Akteure subjektiv den Niedergang alter Industrien erle-
ben oder die Renaissance lokaler Zentren nach Uberwindung der Transformations-
krise.

Diese Prozesse sind natiirlich schwer zu analysieren. Theoretisch ist beispiels-
weise folgender Zusammenhang denkbar. Wie Hanson (1999) zeigt, ist zu vermu-
ten, dal Agglomerationseffekte in Ruland dazu beitragen, daf die Entwicklung
privater Unternehmen in metropolitanen Gebieten besser verlauft als andernorts:
Die GroBe des Marktes 148t steigende Skalenertrdge zur Geltung kommen, und
Wissensspillovers fiihren zu einer rascheren Neuerungsdynamik. Gleichzeitig zei-
gen die Untersuchungen von Freinkman / Yossifov (1999), dal munizipale Einhei-
ten in RuBland offenbar eher geneigt sind, Subventionen an gréere Unternehmen
zu kiirzen, wenn ihre Haushalte defizitdr sind, weil der politische Nutzen aus der
Subventionierung geringer ausfallt als fiir die Foderationssubjekte (unter anderem
auch wegen der geringen Beteiligung an den betreffenden Unternehmenssteuern).
Solche Beobachtungen lassen dann vermuten, dafl metropolitane Regionen mit bei-
den Eigenschaften eine allmé&hliche Verschiebung der Priferenzen der Bevdlke-
rung und auch der Gewichte beim politischen Lobbyismus aufweisen werden, die
eine weitere Beschleunigung der Transformation nach sich zieht. Dies konnte so-
gar der Fall sein, wenn sich vordergriindig die Zusammensetzung der Interessen-
gruppen gar nicht dhnlich ausgeprigt verandert. Durch solche Entwicklungen ent-
stehen dann wiederum Vorbilder fiir andere Regionen, wobei zu beachten ist, daf
die im engeren Sinne verfolgte regionale Wirtschaftspolitik gar keine direkte Ur-
sache fiir den Wandel darstellt: Im Extremfall wire denkbar, daf3 die regionalen
Entscheidungstriger iiber eine gewisse Zeit sogar eine Politik betreiben, die den
skizzierten Entwicklungszusammenhingen entgegenwirkt. Insofern sind die Er-
gebnisse eines Imitationsprozesses nicht eindeutig.

Das Problem fiir die Analyse einer solchen Dynamik ist offenbar, da im Regie-
rungswettbewerb die realwirtschaftlichen Faktoren nicht direkt eine Rolle spielen,
sondern nur nach dem Grad ihrer Reflektion in den Interessen der Beteiligten, die
sich aber wiederum endogen wandeln. Im vertikalen Verteilungskonflikt etwa kann
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eine strukturelle Schwiche durchaus eine politische Stirke regionaler Instanzen
sein, weil die Zentralregierung politische Instabilitét fiirchtet und daher die regio-
nalen Industrien alimentiert. Umgekehrt kann wirtschaftliche Gesundung bedeu-
ten, daB3 die Region politisch an Einfluf} verliert. Dem steht natiirlich entgegen, daf3
Regionen um so bedeutender werden, je mehr sie auch zum Kuchen beitragen, der
umzuverteilen ist. Doch zeigt schon diese einfache Uberlegung, daB fiir die tat-
sdchliche Riickwirkung des Strukturwandels auf den Regierungswettbewerb die
Perzeptionen der Beteiligten ausschlaggebend sind. Es ist dieser Zusammenhang,
der offenbar auch jenseits der eigentlich dkonomischen Faktoren eine klare Be-
stimmung der Interessenlage und der Motivationen der regionaler Akteure er-
schwert und im Grunde erfordert, dal unterschiedliche Erkldrungsansitze kombi-
niert werden (siehe Dowley, 1998). In diesem Sinne sollte also das Konzept des
politischen Unternehmertums* eingefiihrt werden: Politische Unternehmer ent-
wickeln aufgrund wahrgenommener Situationen komplexe regionale Wettbewerbs-
strategien, die zum Teil erst Wettbewerbsvorteile kreieren (zu diesem Begriff Bre-
ton, 1996, S. 33). Solche Wettbewerbsstrategien generieren dann auch Krifte zur
Emergenz neuer Akteure und damit zur weitergehenden Verdnderung von Spielre-
geln, wie in Ruflland im Sommer 1999 die politischen Bemiihungen um eine ei-
genstidndige politische Représentation der munizipalen Einheiten zeigten (Evstig-
neev u. a., 1999, S. 16). Ahnlich rasch hat sich auch jenseits der formalen Bestim-
mungen der Verfassung die Rolle und ruBldndische Stellung des Foderationsrates
verdndert (Klein, 1999).

Perzeptionen dndern sich im Kontext von Lernprozessen. Bezogen auf die In-
stanzen kann Personalaustausch ebenso wie individuelle Einsicht aggregiert zu
Verhaltensveridnderungen fiihren. In dieser Hinsicht sind Krisen durchaus auch po-
sitiv einzuschdtzen: Die ruBldndischen GroBstidte entwickeln seit der August-
Krise neue Strategien der Attraktion von Kapital und miissen sich nun aktiv bemii-
hen, das Vertrauen der Investoren wieder herzustellen. Dabei ist zu notieren, da
auch in der Vergangenheit eine offene Konkurrenz zwischen Zentrale und Regio-
nen um Finanzierungsméglichkeiten bestand, was die Zentrale veranlafte, regio-
nale Anleihen moglichst zu beschrinken. Die akute Finanznot der ruBldndischen
Stddte 146t aber im Grunde gar keine Alternative mehr. Lernprozesse sind auch of-
fensichtlich bei der Diffusion von regionalen Bodengesetzen in Ruflland: Die z06-
gerliche Liberalisierung auf zentraler Ebene zwingt regionale Instanzen zum Han-
deln, da natiirlich der Boden eine Schliisselrolle im Proze der Umstrukturierung
und Neugriindung von Unternehmen spielt. In China lassen sich dhnliche Prozesse
gerade im Kontext der Anpassung an Usancen des internationalen Marktes beob-
achten, wie etwa bei der radikalen Vereinfachung von Genehmigungsprozeduren
in verschiedenen chinesischen GroBstadten oder im Kontext von Technologie-Ent-
wicklungszonen.

Es war andererseits bereits im zweiten Abschnitt deutlich geworden, daB Rich-
tung und Qualitdt von Lernprozessen durch den Grad der Offenlegung von Nachfra-
gefaktoren bestimmt werden. Insofern muf3 grofite Vorsicht mit generell eher opti-
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mistischen Einschétzungen des Lernens im Wettbewerb walten. Das einfachste Bei-
spiel ist natiirlich der Effekt der Demokratisierung auf mittelfristige Strategien re-
gionaler Instanzen. Autoritdrer Populismus kann sehr rasch zu einer politischen Er-
folgsstrategie der regionalen Eliten werden, mit nachgerade atavistischen Konse-
quenzen fiir das wirtschaftspolitische Lernen. Umgekehrt kann der Umstand, da3
lokale Eliten keinem politischen Druck durch Wahlen ausgesetzt sind, bedeuten,
daB sich ihr Lernproze an der artikulierten Nachfrage des ausldndischen Kapitals
orientiert, also eine Optimierung der Wirtschaftspolitik im Sinne des Idealtyps der
,.Entwicklungsdiktatur* stattfindet. Uberlagern sich solche komplexen Wechselwir-
kungen mit den Folgen strukturellen Wandels, werden exakte Analysen des Lernens
im Regierungswettbewerb schwierig. Dies illustriert auch eine Untersuchung von
Uliukaev (1998), der einen Index fiir den Grad der wirtschaftlichen Liberalisierung
nach dem ,Heritage Fund“-Vorbild entwickelt und anschlieBend keine direkte Be-
ziehung zum relativen Wohlstand der ruBldndischen Regionen entdecken kann: Es
ist klar, daB3 die Konsequenzen verfehlter Wirtschaftspolitik oft erst langfristig zum
Tragen kommen, insbesondere wenn die Ressourcenbasis eine gute ist; dhnliche
Zusammenhange lassen sich auch in China beobachten, wo die interregionale Kon-
vergenz der Pro-Kopf-Einkommen zum Teil die Folge des langsamen relativen Nie-
dergangs der wohlhabenderen Gebiete des Nordostens ist, die gleichzeitig Nach-
ziigler bei Reformen des Staatssektors sind (vgl. Herrmann-Pillath, 1995b).

Ein besonderes wichtiger Bereich des Lernens betrifft die Ausbildung neuer For-
men des Konsenses iiber Spielregeln. Zum Beispiel wurde oben festgestellt, da3
ein fallbezogener Verteilungskonflikt zwischen Zentrale und Regionen insgesamt
negative Folgen fiir alle Beteiligten haben kann: Die Regionen wenden zu viele
Ressourcen fiir den VerhandlungsprozeB auf, und es bestehen systematische Anrei-
ze, Informationen iiber fiskalische Potentiale zu verschleiern bzw. sogar diese Po-
tentiale erst gar nicht zu entwickeln. Diese strategische Falle stellt eines der wich-
tigsten Argumente fiir eine unverbriichliche Regelbindung der Umverteilung auf
Verfassungsebene dar. In der RuBldndischen Foderation scheint sich zwischen
1994 und 1998 eine solcher Lernprozel im Zusammenhang des ,,Fonds zur finan-
ziellen Unterstiitzung der Regionen* ereignet zu haben, denn die dort verwendeten
Formeln zur Umverteilung nach Kennziffern der Bediirftigkeit scheinen tatsdchlich
die fiskalischen Mafnahmen zumindest mitbestimmt zu haben (Kouznetsova u. a.,
1998); dabei ist natiirlich zu beachten, dal der Fonds aufgrund der schlechten
Haushaltslage die Planvorgaben stets weit untererfiillt hat (Tabata, 1998).>? In Chi-
na hat die Steuerreform von 1994 letzten Endes die Zustimmung aller Beteiligten
gefunden und konnte somit implementiert werden.

Insgesamt scheint also das grundlegende Problem der Analyse des Regierungs-
wettbewerbes darin zu bestehen, daB kein direkter Zusammenhang zwischen be-

52 Uliukaev (1998, S. 69 ff.) merkt freilich an, daB8 die Komplexitédt der Formeln zur Be-
rechnung des Finanzausgleichs letzten Endes Intransparenz der Verfahren zur Folge hat und
hinreichende Spielrdume fiir individualisierte Verhandlungslosungen laft.



Regierungswettbewerb als analytisches Paradigma 247

stimmten Leistungsindikatoren und der Verdnderung institutioneller Strukturen
von Regierungen besteht.>® Ohne eine ausdriickliche Einbeziehung der ,,Politikmo-
delle” (Eggertson, 1998) der regionalen und zentralen Akteure ist also eine 6kono-
mische Analyse des Regierungswettbewerbes gar nicht vorstellbar. Dies bedeutet
aber letzten Endes, daf interdisziplindre Ansitze gefunden werden miissen, die
auch soziologische und politologische Uberlegungen aufnehmen.

G. Ausblick

In diesem Papier wird die Auffassung entwickelt, daB die beiden vergessenen
Dimensionen der Transformation, Staat und Raum, sich in sinnvoller Weise in ei-
nem Paradigma des ,,Regierungswettbewerbes* zusammenfiihren lassen. Die hier
betrachteten Félle Chinas und RuBlands zeichnen sich beide dadurch aus, da3 viele
auflenstehende Betrachter vergeblich nach wirtschaftspolitischer Systematik su-
chen und letztlich nurmehr ,,Chaos‘ konstatieren konnen. Besonders Ruf3land steht
stindig am Rande des Zusammenbruchs, die Politik ist erratisch und die wirt-
schaftliche Entwicklung ist deprimierend. China ist andererseits zwar wirtschaft-
lich erfolgreich, aber fast scheint dies paradox, wenn der Grad der Korruption, die
massiven Probleme im Bereich der weiteren Umstrukturierung im Staatssektor und
die gewaltigen regionalen Disparitéten betrachtet werden. Moglicherweise ist aber
dieses Bild durch einen Mangel an geeigneten theoretischen Konzepten bedingt.
Tatsédchlich unterstellen die meisten der bislang gefundenen Zugénge zu China und
RuBland eine monolithische politische Struktur, die allenfalls durch das Konzept
der Interessengruppen modifiziert ist.

Dann wire also die Wahrnehmung von ,,Chaos* nur der Spiegel einer unreflek-
tierten Annahme, daB die politischen Rahmenbedingungen von Transformation
statisch und homogen sein sollten — dies wire durchaus vergleichbar mit jener weit
verbreiteten Kritik am marktwirtschaftlichen Wettbewerb, die dort ebenfalls nur
,,Unordnung®, ,,Chaos“ und ,,Spekulation* sehen kann. So dréngt sich die Frage
auf, ob nicht auch der Regierungswettbewerb ein endogenes Potential zur Erzeu-
gung von Ordnung besitzt. Wird gleichzeitig nicht abgestritten, da3 Wettbewerb
selbst vielfaltige dysfunktionale Formen aufweisen kann, so ergibt sich daraus die
Uberlegung, inwieweit normative Empfehlungen méglich sind.>* Dieser Schritt ist
genau analog zur Einfiihrung ordnungs- und wettbewerbspolitischer Uberlegungen
in die Theorie des marktwirtschaftlichen Wettbewerbes.

53 Solche Uberlegungen werden ausfiihrlicher in Voigr (1999, ch. 8) diskutiert.

34 Natiirlich ist dabei der bestehende Fundus an Erfahrungen und theoretischen Analysen
foderaler Systeme duBerst niitzlich, wie er beispielsweise bei Spahn (1998) im Uberblick dar-
gestellt wird. Jedoch sind foderale Systeme nur ein spezieller Fall von Regierungswettbe-
werb.
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Das bedeutet fiir das Transformationsproblem, dafl die Wirtschaftspolitik nicht
mehr direkt Konzeptionen zur Transformation vorlegen wiirde (also etwa nationale
Pldne zur Privatisierung), sondern dafl geeignete Spielregeln fiir einen einschlagi-
gen Regierungswettbewerb definiert werden, die es dann den Regierungen erlau-
ben, die konkreten Konzepte selbst zu entwickeln (vgl. Kerber, 1998). Regionale
Instanzen wiirden in einen Standortwettbewerb etwa beziiglich von Formen der
Privatisierung im Rahmen bestimmter nationaler gesellschaftsrechtlicher Bestim-
mungen treten. Es miifite dann fiir Unternehmen in der Foderation moglich sein,
durch geeignete Standortwahl ein bestimmtes Privatisierungskonzept und damit
,corporate governance* auszuwihlen. Hier miissen natiirlich Spielregeln formu-
liert werden, die eine Ausnutzung von Regulierungsdifferenzen durch blofle
,Briefkastenfirmen* unterbinden. Aus dieser Sicht erscheinen beispielsweise heute
in China und RuBland vorhandene Formen von ,Mitgliedschaftsbeitrigen” von
Territorien plotzlich in einem anderen, besseren Licht als in der traditionellen Ana-
lyse (also Zuzugsbarrieren mit speziellen Zugangsgebiihren).

Derartige Vorschlidge werden oft mit tiefen Zweifeln bedacht. Aber diese Zweifel
gehen regelmiBig auf eine besondere Form des ,,Nirwana“-Denkens zuriick, nim-
lich die Ausblendung des Raumes als eine Quelle institutioneller und struktureller
Diversitit in der Wirtschaft bzw. umgekehrt der Unterstellung eines nahezu perfekt
integrierten Staates in einem bestimmten Territorium. Vor allem fiir den Fall Ruf3-
lands ist diese Annahme vollig verfehlt. Das heifit aber, es miissen normative Kon-
zepte gefunden werden, die nicht von dieser Annahme ausgehen. Die theoretische
Herausforderung liegt freilich auf der Hand:>® Die Begriindung von Ordnungs- und
Wettbewerbspolitik auf den Markten fiir Giiter und Dienstleistungen geht davon
aus, dafl zwischen Markt und Staat eine klare Grenze gezogen wird und daf} der
Staat so weit wie irgend moglich als ,,Unparteiischer Dritter* die Spielregeln setzt.
Bei der Setzung einer Ordnung des Regierungswettbewerbes kann nun genau diese
Annahme nicht getroffen werden: Seine Teilnehmer selbst miissen sich untereinan-
der iiber eine solche Ordnung verstdndigen, und anschlielend fiir ihre Gewihrlei-
stung und Durchsetzung sorgen. Genau in diesem Zusammenhang gewinnt die Idee
des politischen Foderalismus ihre eigentliche Bedeutung, sofern sie als eine ,,rule
of law* des Regierungswettbewerbes aufgefait werden kann.

Trotz dieser fast aporetischen Lage einer normativen Theorie des Regierungs-
wettbewerbes sind diese Uberlegungen fiir die positive Analyse richtungweisend:
Die Aufmerksamkeit richtet sich auf langfristige Determinanten der Emergenz ei-
ner funktionsfahigen Ordnung des Regierungswettbewerbes. Die vorliegende Ar-
beit enthilt einige Hinweise in dieser Richtung, wie etwa die mogliche Bedeutung
der politischen Kultur fiir das Verhalten zentralstaatlicher Akteure oder die strate-
gischen Situationen bei innerstaatlichen Verteilungskonflikten. Eine zentrale Rolle
diirfte spielen, ob sich ein ,kairos* der Einrichtung einer unabhéngigen und starken
Verfassungsgerichtsbarkeit eréffnet.

55 Ich danke Herrn Bernhard Seliger fiir den Hinweis auf das folgende Argument.
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Korreferat zu Carsten Herrmann-Pillath

Regierungswettbewerb als analytisches Paradigma
einer Theorie der Systemtransformation grofer Linder

Von Giinter Hedtkamp, Miinchen

1. Ziel des Beitrags von Herrmann-Pillath ist es, zwei bisher wenig beachtete,
da in der 6konomischen Theorie nicht verankerte Phanomene fiir die Transforma-
tionstheorie nutzbar zu machen und niher zu beleuchten: Zum einen mochte er die
spezielle Problematik grordumiger Volkswirtschaften, wie sie Rufland und China
in ihren nahezu kontinentalen Ausmafen darstellen, herausarbeiten und zum ande-
ren die damit eng zusammenhidngende Frage diskutieren, wie in einem extrem
groBraumigen und mehr (Rufland) oder weniger (China) heterogen strukturierten
Land eine Transformation realistischerweise erfolgreich betrieben werden kann,
wenn offenbar eine zentral verordnete Losung aus politischen, aber auch 6konomi-
schen und soziologischen Griinden schwer vorstellbar ist und bei konkreter Be-
trachtung der beiden Referenzlidnder sich auch tatsdchlich als nicht praktikabel
erweisen wiirde. Eine operationale Losung der Transformationsproblematik kann
daher nicht in einer nur 6konomisch inspirierten politischen Konzeption zentraler
Instanzen ihre Basis finden, sondern soll im Wettbewerb, und zwar im Wettbewerb
zwischen den Regierungen der nachgeordneten Gebietskorperschaften und in
deren strategischem Zusammenspiel miteinander, wie auch in der Auseinanderset-
zung mit der oder auch gegen die Zentrale gefunden werden. Der Verfasser will
vor allem zeigen, da} insbesondere die politische Kultur und die strategischen Ver-
haltensweisen und deren Rahmenbedingungen einen solchen Wettbewerb prégen,
der allerdings im Gegensatz zur allgemeinen Wettbewerbstheorie, wie wir sie aus
der Markttheorie kennen, nicht immer positiv zu beurteilende, sondern gegebenen-
falls auch ,,dysfunktionale* Losungen liefert. Er betont das Zusammenwirken der
unterschiedlichsten 6konomischen und nichtékonomischen Faktoren, die zu neuen
Losungen, neuen Institutionen und Regelsystemen und auch zu neuen, aus Lern-
prozessen entstehenden Akteuren fiihren.

2. Das erste Unterkapitel umschreibt denn auch die hier im Vordergrund stehen-
den Fragestellungen als die zwei vergessenen Dimensionen der Transformation:
Staat und Raum, wihrend in den anschlieBenden Kapiteln die Determinanten des
Regierungswettbewerbs im politischen, sozialpsychologischen und soziologischen
Kontext betrachtet werden. Hier wird die politische Kultur als pragende Kraft und
als Bestimmungsgrund der politischen Akteure herausgestellt, und es werden die
in einem Beziehungsgeflecht unterschiedlichster Faktoren, EinfluBgr6fen und
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Wechselwirkungen sich herausbildenden politischen Situationen und strategischen
Spiele beschrieben. Dabei geht allerdings die Tatsache etwas unter, daf, wie der
Verfasser selber schreibt, die regionalen Unterschiede zwischen den beiden Léan-
dern extrem groB sind und die Frage aufwerfen, wieweit hier der Vergleich iiber-
haupt noch sinnvoll ist. Dies betrifft nicht nur die politischen Gegebenheiten, son-
dern vor allem die 6konomischen Unterschiede, wie sie sich z. B. im Industriebe-
satz der Regionen darstellen, die in China offenbar relativ klein, in Rufland jedoch
so gewaltig sind, daf hier die Achillesferse der Transformation zu liegen scheint,
wenn man einmal von den Verzerrungen absieht, die aus dem tiberkommenen Sy-
stem der zentralen Planung herriihren. Ahnliche Verzerrungen mogen auch das
Bild von der Homogenitét in China triiben. Das relativiert natiirlich die Ergebnisse,
wie sie sich aufgrund abstrakter politischer und soziologischer Uberlegungen erge-
ben, die von einer grofBeren Parallelitit der Problemstellungen ausgehen. Diese
Uberlegungen stiitzen sich auf die in diesem Zusammenhang besonders wichtige
Kontinuitdt der Machteliten, die Invarianz vieler Verhaltensweisen etc.

3. Die von Herrmann-Pillath in ihren diffizilen, teils interdependenten Relatio-
nen dargestellten und erklarten politischen Beziehungen fiihren oft zu unerwarte-
ten, aber doch plausiblen Schlulfolgerungen. Sie betreffen allerdings vor allem die
Beziehungen zwischen der Zentrale und den nachgeordneten Gebietskorperschaf-
ten, so vor allem die Ebene der Foderationssubjekte in Ruflland und die der Provin-
zen in China. Allerdings sind dankenswerterweise auch die ortlichen Gebietskor-
perschaften, vor allem die Stddte, mit in die Betrachtung einbezogen worden: in
beiden Lindern sind es insbesondere die grofien Stddte, und dies gilt erst recht in
den Fillen, in denen wie in RuBland solche Stiddte den Status eines Foderations-
subjektes haben; sie sind dann, wie z. B. Moskau und St. Petersburg, wichtige Ak-
teure im regionalen (Standort-)Wettbewerb und im Verteilungskampf innerhalb des
Finanzausgleichs. Diese lokale Ebene wird im Schrifttum iiblicherweise vollig ver-
nachldssigt, obschon die kommunale Ebene fiir den Aufbau demokratischer Ver-
héltnisse und damit fiir eine Transformation, wie sie vor allem von den internatio-
nalen Organisationen erwartet wird, sowie fiir eine effiziente Standortpolitik von
nicht zu unterschédtzender Bedeutung ist. Nur am Rande sei vermerkt, da3 Ruf3land
als Mitglied des Europarats auch Verpflichtungen in diesem Bereich eingegangen
ist. Die Schaffung einer Reprisentanz der Kommunen auf der zentralen Ebene, wie
sie in RuBland geschaffen wurde, zielt zwar in diese Richtung einer Stirkung der
Gemeinden, doch dridngt sich, worauf Herrmann-Pillath zu Recht hinweist, der
Verdacht auf, daB dies eher als Schachzug des damaligen Présidenten RuBlands zur
Schwichung der Foderationssubjekte gedacht war.

4. Nun sind die finanziellen Beziehungen im allgemeinen und die im Rahmen
des Finanzausgleichs im besonderen keineswegs auf die vertikale Ebene be-
schrinkt, wenngleich in den bestehenden Finanzausgleichssystemen die Haupt-
strome in vertikaler Richtung flieBen. Da der Verfasser aber auf Regierungswettbe-
werb abstellt, liegt es nahe, auch die horizontalen Beziehungen und die hier einset-
zenden Finanzstrome zu betrachten. Dies wird von Herrmann-Pillath auch gesehen



Korreferat zu Carsten Herrmann-Pillath 257

und im fundamentalen Ansatz als gleichrangig mit der vertikalen Komponente be-
trachtet. In seiner Analyse, die sich weitgehend an den tatsdchlichen Verhéltnissen
in den betrachteten grofen Léndern orientiert, beschrinkt sich der horizontale
Wettbewerb jedoch weitgehend auf die vertikalen Aspekte (sogenannter vertikaler
Finanzausgleich mit horizontalem Effekt), wenn er etwa auf die den Gebietskor-
perschaften zugeteilten Eigentumsrechte, auf den Entzug staatlicher Eigentums-
rechte durch Privatisierung und Uberfiihrung in regionale Zustindigkeiten abstellt.
Horizontaler Wettbewerb zwischen den Gebietskorperschaften findet bei ihm vor
allem in der unterschiedlichen Umsetzung des Transformationsprozesses, beson-
ders in der heterogenen Politik der Trennung von staatlichem und privatem (allge-
meiner ,,nicht unmittelbar staatlichem‘) Eigentum statt. Das ist allerdings nur eine,
wenn auch in den betrachteten Landern sehr wichtige Quelle regionalen Wettbe-
werbs, insbesondere um ausldndische reale Direktinvestitionen. Seinen Ansatz in
diesem Sinne weiterfiihrend, miifiten die horizontalen Beziehungen zwischen den
Gebietskorperschaften einer Ebene und die dazu zu treffenden politischen Ent-
scheidungen in ihren 6konomischen und auflerokonomischen Beziigen niher ana-
lysiert werden. Diese Analyse sollte auf die hier aulerordentlich bedeutsamen Wir-
kungen vor allem fiir den horizontalen Finanzausgleich ausgedehnt werden. Viele
Folgerungen, die fiir eine erfolgversprechende Transformation im Sinne einer Stér-
kung des Regierungswettbewerbs gezogen werden, erscheinen dann in einem neu-
en Licht. Dafiir kann der Herrmann-Pillathsche Ansatz in seiner evolutorischen
Sichtweise sehr hilfreich sein, denn in der Tat werden hier Suchprozesse ausgelost,
die bei unvollstidndiger Information und Unsicherheit zu neuen, auch institutionel-
len Losungen fithren konnen.

5. Wettbewerb zwischen den Regierungen nachgeordneter Gebietskorperschaf-
ten beschreibt nicht allein den ,,bargaining*“-Prozefl um Mittel der Zentrale, die Pri-
vatisierungspolitik und die Entwicklung der Eigentumsrechte, vielmehr wiirde der
Regierungswettbewerb sehr viel effizienter, wenn im Sinne der Foderalismustheo-
rie die einzelnen Foderationssubjekte bzw. die Provinzen mit eigenem Budgetrecht
ausgestattet wiirden. Dazu gehoren dann selbstverstidndlich die vom Verfasser an-
gesprochenen Einnahmen. Entscheidend ist allerdings, ob und inwieweit die in der
Region verbleibenden Einnahmen auch der freien Verwendung jenseits des zentra-
len Haushalts zur Verfiigung stehen. Ob dies in China der Fall ist, kann aus dem
Beitrag Herrmann-Pillaths nicht eindeutig gefolgert werden. Fiir Rufiland gilt
zwar ein weitgehend autonomes Haushaltsrecht, allerdings ohne eine, echter Haus-
haltsautonomie entsprechende eigene Finanzausstattung der Foderationssubjekte.
Die groflen Steuern sind entweder foderale oder Gemeinschaftssteuern. Die An-
teilssdtze der Gemeinschaftssteuern konnen zwar im Prinzip immer noch jihrlich
festgelegt werden, wenn auch mit der Maligabe, daf} gleichzeitig auch die entspre-
chenden Steuergesetze gedndert werden. Diese Koppelung mag fiir eine gewisse
Dauerhaftigkeit der Verteilung sorgen. Dariiber hinaus soll den Foderationssubjek-
ten zukiinftig das Recht eingerdumt werden, fiir ihren Anteil die Steuersitze zu
modifizieren sowie Befreiungen und ErmaBigungen zu gewéhren. Die eigentlichen
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Regionalsteuern der Foderationssubjekte sind von geringer Bedeutung und betref-
fen die Vermogenssteuer der juristischen Personen, die Steuer auf Immobilien so-
wie die Steuern auf Verkaufe und Spiele.

Wichtig fiir ein Wettbewerbssystem ist, ob es sich bei den Einnahmen der regio-
nalen Ebene um eigene Einnahmen handelt, das heifit ob und inwieweit die nach-
geordneten Gebietskorperschaften mit Einnahmen ausgestattet werden, die sie in
eigener Kompetenz erheben konnen. Dazu ist es in der Tat eine Vorbedingung, wie
der Verfasser auch zeigt, da im Rahmen der Transformation die alte Koppelung,
ja beinahe Identitdt von staatlichen Eigentumsrechten und Besteuerung, wie sie fiir
die Hauptsteuern im Sozialismus stystemkonstituierend war, aufgebrochen wird.
Nur wenn eigene Einnahmen zur Verfiigung stehen, wird auch Regierungswettbe-
werb von der Einnahmenseite her moglich und wird dadurch die Transformation
gefordert. Dabei mag die Frage offen bleiben, ob, wie in der Regel zu vermuten
ist, die Bemessungsgrundlagen der regionalen Steuern und Abgaben fiir die ge-
samte Foderation durch Foderationsgesetze festgelegt werden oder ob, wie in RuB3-
land nach dem neuen Haushaltsrecht vorgesehen, die regionalen Gebietskorper-
schaften selbst die Bemessungsgrundlage wenigstens teilweise festlegen konnen.
Entscheidend fiir den Wettbewerb ist, da die nachgeordneten Gebietskorperschaf-
ten das Recht haben, bei den eigenen Einnahmen die Steuersitze bzw. die Hohe
der Gebiihren und Beitrdge autonom festzulegen. Hierdurch wiirde ein wesentli-
ches Wettbewerbselement geschaffen. Solche Voraussetzungen gibt es offenbar
weder in RuBlland noch in China. Es ist richtig, da} die groen Steuern in RuBland
nach den fiir die gesamte Foderation geltenden Steuergesetzen und neuerdings
auch von der Foderation eingehoben werden. Dies war in der Vergangenheit nicht
gelungen, da einzelne Foderationssubjekte, sei es durch Sondervereinbarungen,
Vorrechte in Anspruch nahmen, sei es, daf einzelne politisch starke Subjekte die
auf ihrem Territorium einbehaltenen Steuern der Foderation gegen mdgliche An-
spriiche aus dem Foderationshaushalt aufrechneten. Dies ist heute nur noch fiir die
Mehrwertsteuer erlaubt.

Eine weitergehende Zentralisierung erfolge in Ruflland dadurch, dafl im Laufe
der letzten Jahre versucht wurde, durch die Ubernahme des franzosischen Tresor-
Systems (Schatzamt als einheitliche Finanzkasse fiir alle Transaktionen der 6ffent-
lichen Hand insgesamt) zu einer einheitlichen, das ganze Land umfassenden und
zentral gefiihrten Steuer- und Kassenverwaltung zu kommen, die insbesondere den
Durchgriff der Zentrale auf ihre Steuern erlauben und eine Kontrolle der Finanz-
ausgleichszahlungen und deren Verwendung erlauben soll. Letzteres wie auch die
weitergehende Absicht, auch alle Finanzstrome der Foderationssubjekte iiber den
Tresor abzuwickeln und damit auch eine direkte Finanzkontrolle {iber die Fodera-
tionssubjekte durch die Zentrale zu ermoglichen, scheiterte am Widerstand des Fo-
derationsrates. Daher sollte man nicht von einer ,hochzentralisierten ru8landischen
Steueradministration® sprechen. Auch darf man bei einer solchen Betrachtung die
Nebenhaushalte nicht auBler acht lassen, die einen wesentlichen Teil der offent-
lichen Aktivitdt ausmachen, namlich vor allem den noch nicht transformierten Teil
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der Wirtschaft betreffen, und die zum Teil, worauf der Verfasser hinweist, auch re-
gionale, nicht immer legale Aspekte aufweisen und insofern regionale, schwer
durchschaubare wettbewerbliche Handlungsspielrdume erdffnen. Noch immer wer-
den zahlreiche ,strategische” Unternehmen, vor allem solche des militdrischen
Sektors, iiber solche Haushalte finanziert. In der Tat sind dadurch statistische Aus-
sagen liber globale und partielle Kategorien der zentralen und regionalen Haus-
halte und erst recht Vergleichsrechnungen de facto nicht méglich, und auch jede
regionale Strategie gegeniiber den zentralen Verteilungsmechanismen bleibt eine
Aktion unter Unsicherheit. Hier sind die Parallelen zu China, wie der Verfasser
zeigt, augenfillig. Bei den unterschiedlichen Privatisierungsstrategien setzt dann
folgerichtig auch die von Herrmann-Pillath gefiihrte Analyse ein. Den russischen
Losungen stellt er dann die in China schon ldnger existierende Verteilung regiona-
ler Eigentumsrechte gegeniiber.

6. Wie beim Regierungswettbewerb hingt natiirlich auch hier, wie Herrmann-
Pillath zeigt, die Effizienz des Wettbewerbs von der Mobilitit der Faktoren ab. Die
Mobilitdt ist wie iiberall beim Kapital sicherlich groBer als bei den Arbeitskréften,
die sich dort, wenn iiberhaupt, erst mit fortschreitender Transformation vergroern
wird, wenn z. B. der dann vermehrten und mit Kaufkraft versehenen Nachfrage
auch ein erweitertes Wohnungsangebot gegeniiber steht. Wanderungen von Fakto-
ren werden natiirlich nicht nur von der Belastungsseite ausgeldst, sondern wesent-
licher von den offentlichen Leistungen, die mit den regionalen Abgaben finanziert
werden. Gleichwohl geht Herrmann-Pillath der Frage nach, welche Wanderungen
tatsdchlich in den beiden Léandern bisher ausgelost wurden. Der Vergleich der Mi-
gration von Arbeitskriften ist, wie Herrmann-Pillath zu Recht betont, schwer mog-
lich, werden doch die Migrationen in China durch andere als die hier untersuchten
Faktoren ausgelost, wihrend die Migration in Rufland ihrerseits mehr von der
Riicksiedlung bzw. Riickwanderung in der nach-kommunistischen Periode geprégt
ist, ein spétes Korrektiv fritherer ineffizienter Regionalpolitik. Aber auch ethnische
und andere nichtokonomische Faktoren 16sten in Rufiland Wanderungsprozesse
aus. Auch beim Vergleich der (vor allem internationalen) Kapitalmobilitét zeigt
sich eine Disparitdt insofern, als sie in RuBlland noch eine untergeordnete Rolle
spielt, wihrend sie in China durch die spezielle Bankenpolitik in Héhe und regio-
naler Verteilung Sonderaspekte aufweist.

7. Mit dem Hinweis auf den Standortwettbewerb qua Infrastruktur wird ein
zweites wesentliches Element des Regierungswettbewerbs angesprochen. Dieser
setzt ndmlich die exakte und separierende Aufgabenzuweisung an die einzelnen
Gebietskorperschaften voraus. Eine klare Kompetenzzuweisung gibt es zumindest
in RuBland nicht, es diirfte eine solche aber auch im unitarisch organisierten Staat
China wohl nicht existieren. Eine eindeutige Kompetenzabgrenzung zwischen den
Gebietskorperschaften ist jedoch eine unabdingbare Voraussetzung fiir das Funk-
tionieren eines Regierungswettbewerbs, vor allem eines Wettbewerbs um Produk-
tionsfaktoren auf der regionalen Ebene. Erst die Verbindung von Abgaben und
offentlichen Leistungen und die Zurechnungsmoglichkeit dieser Leistungen sowie

17*
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die Vergleichbarkeit zwischen den Gebietskorperschaften einer Ebene ermdoglicht
einen effizienten Wettbewerb. Diesem Problem sollte bei der Analyse ein stirkeres
Gewicht gegeben und konkret der Frage nachgegangen werden, in wieweit das In-
frastrukturangebot der Regionen regional oder zentral (mit den entsprechenden
Moglichkeiten regionaler EinfluBnahme) bestimmt und finanziert wird. Aber of-
fenbar gestattet die Datenlage insbesondere in China, allerdings weniger in Ruf3-
land (ohne aufwendige empirische Untersuchungen) nur sehr allgemeine Aussa-
gen, die dann naturgemif schwer zu belegen sind. Fiir ein ideales Funktionieren
wire eine Aufgabenaufteilung zwischen den verschiedenen Ebenen nach den
rdumlichen 6konomischen Wirkungen, also nach der regionalen Reichweite der 6f-
fentlichen Ausgabeneffekte, anzustreben, so daff die Aufgaben mit ortlich radizier-
barem Wirkungskreis den Gemeinden oder Gemeindeverbénden, die regional radi-
zierbaren den Regionen und nur die eine nationale Dimension aufweisenden 6f-
fentlichen Giiter, wie z. B. Landesverteidigung, Auflenpolitik etc., der Zentrale zu-
zuordnen wiren. Dadurch wiirde die klare Verbindung von Abgaben und den
damit finanzierten Leistungen sichtbar.

8. Nun mag in einem 6konomisch wenig differenzierten, insofern homogenen
Land ein Finanzausgleichsprogramm, das die unterschiedliche Finanzkraft der ein-
zelnen Regionen auszugleichen bemiiht ist, als weniger dringlich empfunden wer-
den (wenngleich deutsche Erfahrungen dagegen sprechen), so dafB sich in einem
zentral regierten Staat die Zentrale darauf beschrinken mag, die regionalen Haus-
halte durch Zuweisung von Mitteln mehr oder weniger diskretiondr zu finanzieren
und durch Zweckzuweisungen ad hoc auftretende unterschiedliche Finanzbedarfe
abzudecken. Wie Herrmann-Pillath ausfiihrt, sind solche Bedingen etwa in China
gegeben. Er schreibt: Anders als in RuBlland ,.erzeugt die als Folge maoistischer
Regionalpolitik groBe strukturelle Ahnlichkeit der Industrie der chinesischen Pro-
vinzen wesentliche Unterschiede . ..*. Diese Aussage ist fiir einen mit den Verhalt-
nissen in China nicht vertrauten, nur touristisch erfahrenen Leser recht erstaunlich.
Ganz anders stellt sich die Finanzausgleichsproblematik naturgemif in einem
Land wie Russland dar, wo die Finanzkraftunterschiede zwischen den Foderations-
subjekten gigantische Ausmalle erreichen. Wahrend in einem Land wie der Bun-
desrepublik Deutschland nach der Wiedervereinigung diese gleichwohl als sehr
grofl empfundenen Unterschiede zwischen dem reichsten und dem drmsten Bun-
desland etwa 1 zu 2 betragen, liegt die entsprechende Relation fiir die Russischen
Foderationssubjekte bei 1 zu 20. Wenn die These richtig ist, dafl die Unterschiede
in China relativ gering sind, so wird der Vergleich der beiden Liander auch in dieser
Hinsicht sehr problematisch. Das gilt sowohl fiir die Beziehungen der nachgeord-
neten Gebietskorperschaften zur Zentrale als auch fiir deren Beziehungen unterein-
ander. Wenn gar dhnlich wie im deutschen Grundgesetz vergleichbare Lebensbe-
dingungen als Ziel des Finanzausgleichs von der Russischen Verfassung gefordert
werden, so wiéren zur Realisierung dieses Ziels ungeheure Finanzstrome erforder-
lich, die selbst in einer gewachsenen Demokratie das politische System destabili-
sieren wiirden. Es ist zwar richtig, daB ein solcher Finanzausgleich sich Ende der
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neunziger Jahre noch immer in einem ,,bargaining*-Prozef vollzieht und die Fi-
nanzstrome im wesentlichen in vertikaler Richtung, d. h. von der Zentrale zu den
Foderationssubjekten, flieen, doch ist ebenso klar, da die Finanzausgleichspro-
blematik damit nicht gelost wurde und daf sie auch angesichts der Budgetrestrik-
tionen und der politischen Interessenkonflikte nicht zu 16sen ist.

Ebensowenig zielfiihrend ist die auch nach dem Budgetkodex des Jahres 1998
weiterhin bestehende Zentralisierung der 6ffentlichen Einnahmen, die dazu gefiihrt
hat, da8 die Ablieferungspflicht der foderativen Steuern, die auf dem Territorium
eines Foderationssubjektes erhoben werden, als Abgaben eines ,,Geberlandes* ge-
sehen werden und jeder Empfang von Steuereinnahmen und von anderen Leistun-
gen der Zentrale als Realisierung einer Nehmerposition gesehen wird. In einem
solchem Kontext kann verniinftigerweise nicht eine Angleichung der Lebensbedin-
gungen erreicht werden, und darauf weist Herrmann-Pillath auch zu Recht hin.
Doch kann versucht werden, ohne dem Anspruch auf eine Angleichung der Le-
bensverhiltnisse nachzujagen, die regionalen Unterschiede in der Finanzkraft
durch ein addquates System des Finanzausgleichs auf ein Maf zuriickzufiihren,
das, wie es in RuBlland de facto auch schon geplant ist, auf der einen Seite einen
Mindeststandard an 6ffentlichen Leistungen garantiert und auf der anderen Seite
die Leistungsanreize nicht iiberméBig verfilscht, d. h. das wirtschaftliche Wachs-
tum und den Strukturwandel in den Regionen auf hohem Niveau zuldft. Sicherlich
wird das, was darunter konkret zu verstehen ist, letztlich auch in einer politischen
Entscheidung festgelegt, auf die wieder eine Fiille von politischen, soziologischen
und 6konomischen Parametern einwirkt. Will man also bei so extremen Unter-
schieden, wie sie in Rufland gegeben sind, einen finanzpolitisch moglichen und
okonomisch wenig schidlichen, die Effizienz mindernden Finanzausgleich auf den
Weg bringen, so sollte als primédrer Losungsweg ein quasi automatisch wirkendes
Regelsystem fiir eine gewisse Angleichung der Finanzkraft sorgen, um so die
Hauptlast, die Masse der erforderlichen Finanzstréme, aus dem jahrlichen Vertei-
lungskampf herauszunehmen.

Auch wenn eine weitergehende Angleichung gewiinscht wird, so miifite dies
durch eine Pro-Kopf-Verteilung von Steuereinnahmen vor dem periodisch durch-
gefiihrten horizontalen Finanzausgleich geschehen. Die Entscheidungsgrundlagen
eines solchen horizontalen Finanzausgleichs miifiten allerdings auch durch Gesetz
festgelegt werden, um Willkiir und eine jihrliche Auseinandersetzung zu vermei-
den. Eine automatische, dem politischen Tagesgeschift entzogene Regel konnte
darin bestehen, eine oder zwei groBe Gemeinschaftssteuern einzufiihren, die nicht
nach dem ortlichen Aufkommen, sondern pro Kopf verteilt werden. Daf} hierdurch
eine grofle Umverteilungswirkung erzielt wird, liegt auf der Hand und kann auch
am Beispiel der Umsatzsteuerverteilung in Deutschland leicht iiberpriift werden.
Die Zustimmung zu einem solchen Verfahren ex post zu erhalten, wenn die Fi-
nanzverfassung bereits verabschiedet und praktiziert wird, ist sicherlich schwieri-
ger, als wenn eine solche Entscheidung, wie Rawls gezeigt hat, unter dem Schleier
der Unwissenheit getroffen wird, also zum Zeitpunkt der Verfassungsgebung.
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9. Zum Wettbewerb zwischen Regionen gehort aber noch ein drittes Element,
namlich die politische Wahl auf jeder Ebene, die eine politische Entscheidung der
Biirger iiber das jeweils erwiinschte Verhéltnis von Lasten (Preisen) und 6ffentli-
chem Giiter- und Leistungsangebot ermdglicht und die politische Kontrolle sicher-
stellt. Damit wire auch fiir den offentlichen Sektor eine Giiterallokation entspre-
chend den Priferenzen der Wirtschaftssubjekte in einem gewissem Umfange ge-
wihrleistet. Aber selbst wenn diese politische Legitimation der 6ffentlichen Akti-
vitdten unter den gegebenen politischen und okonomischen Umstidnden nicht
moglich ist oder nicht gewollt wird, kommt ein Wettbewerb zwischen den Gebiets-
korperschaften zustande, der Wanderungen ausldsen kann, die zu groBerer Effizi-
enz fithren und die Transformation positiv befordern, wenn die Aufgabenvertei-
lung zwischen den Ebenen dem 6konomischen Wirkungskreis der jeweiligen Auf-
gaben angepalit wird, so daf} eine weitgehende Internalisierung der von den ange-
botenen Offentlichen Giitern ausgehenden externen Effekte erreicht, und so ein
Schritt zu groBerer Effizienz ermdglicht wird.

10. In RuBland wie in China fiihrt eine restriktive Kreditpolitik gegeniiber den
regionalen Gebietskorperschaften und den in ihrem Gebiet agierenden Banken si-
cherlich zu gleichgerichteten Wirkungen auf die Finanzierung auch regionaler
Haushalte und zu verstirktem Naturaltausch resp. Bartergeschiften, die zwar
nicht neu, aber in ihrem AusmaB eine neue Qualitit erreicht haben; doch muf} bei
einer solchen Betrachtung die vom IMF verordnete Stabilisierungspolitik in Ruf3-
land als wesentliche Erkldrung in Betracht gezogen werden, so da3 der Vergleich,
abgesehen von einigen institutionellen und systemabhingigen Unterschieden,
doch in der formalen Ebene verharren muf3, wenn die Kausalitdten unvergleichbar
bleiben.

11. In seinem Beitrag zeigt Herrmann-Pillath schlieBlich die Kluft zwischen
Verfassung und Verfassungswirklichkeit sowie zwischen Gesetz und Implementa-
tion der Gesetze in beiden Staaten auf, aber auch die damit zusammenhingenden
speziellen Probleme im Hinblick auf Informationsdefizite und Zeitinkonsistenz.

Sicherlich wird durch die tatsdchlichen Verhiltnisse die Machtposition der Zen-
tralregierung gegeniiber den armen Regionen gestidrkt. Doch sollte in gleichem
Atemzuge gesehen werden, daf3 diese gegeniiber den reichen Regionen zum Teil in
erschreckender Weise ausgehohlt und damit das Gesamtsystem wohl eher destabi-
lisiert wurde. DaB} dies nicht zu Szenarien des Auseinanderfallens gefiihrt habe, be-
griindet Herrmann-Pillath damit, daB dhnlich wie in China die ,,Rulldndische Fo-
deration eine ethno-politische Struktur [habe] entstehen lassen, die dhnlich homo-
gen wie in China ist“. Diese Schluffolgerung wird nicht jeder nachvollziehen kon-
nen. Die These, da die ,Drohposition des Austritts fiir die Russischen
Foderationssubjekte ,,gleichbedeutend mit einem Verzicht auf den Zugriff auf zen-
trale Ressourcen® sei, ist fiir die Mehrzahl der Regionen, die sehr arm sind, sicher-
lich richtig, fiir einige rohstoffreiche wiirde umgekehrt der Austritt den Zugriff der
Zentrale auf regionale Ressourcen in Frage stellen; einige Sondervertrdge mit Fo-
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derationssubjekten in der jiingsten Vergangenheit sind wohl nur mit der Abwen-
dung eines solchen moglichen Austritts zu erklaren.

12. DaB bei einem ebenso wichtigen wie auch weiterfiihrenden Ansatz, der dazu
noch mit allen Problemen des internationalen Vergleichs zu kdmpfen hat, die eine
oder andere kritische Anmerkung provoziert wird, liegt auf der Hand und schmi-
lert nicht das Verdienst des Autors.
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Transformationsprozesse im siidlichen
Mittelmeerraum: AuBenwirtschaftspolitik der EU
und politische Okonomie von Reformprozessen

Von Volker Nienhaus, Bochum

A. Die neue Mittelmeerpolitik der EU

Die Europdische Union betreibt eine Politik, die den freien Markt fiir Industrie-
giiter und Dienstleistungen iiber den eigenen Binnenmarkt und den Europiischen
Wirtschaftsraum hinaus auf die Reformstaaten Mittel- und Osteuropas und auf die
Nicht-EU-Staaten des siidlichen Mittelmeerraums ausdehnen will. Diese Markt-
erweiterung kann geschehen

e durch einen Beitritt zur EU in relativ naher Zukunft,
e durch Zollunionsabkommen,
e durch Freihandelsabkommen.

Die folgenden Ausfiihrungen beschrédnken sich auf die Staaten des Mittelmeer-
raums.' Die Entwicklungszusammenarbeit der EU mit dem Mittelmeerraum geht

! Die Lander des siidlichen Mittelmeerraums, mit denen die EU eine Markterweiterung
anstrebt, sind jene 12, die mit der EU 1995 in Barcelona das Abkommen zur Euro-Mediterra-
nen Partnerschaft unterzeichnet haben, namlich die Staaten des Maghreb mit Ausnahme Li-
byens (also Marokko, Algerien, Tunesien), die Staaten des Maschrek (Agypten, Jordanien,
Libanon, Syrien), Israel und die Palédstinensischen Autonomiegebiete sowie drei Lédnder, die
einen Beitrittsantrag gestellt und mit der EU Zollunionsabkommen abgeschlossen haben:
Tiirkei (Beitrittsantrag 1987, Zollunion 1. 1. 1995), Zypern (Beitrittsantrag 1990, Zollunion

1. 1998), Malta (Beitrittsantrag 1990, 1996 von Malta eingefroren, 1998 wiederbelebt,
Zollunion {iberfillig). Der Begriff ,.stidlicher Mittelmeerraum* schlieBt mit Jordanien und
den Paldstinensischen Autonomiegebieten zwei Lénder bzw. Gebiete ein, die (vom Gaza-
Streifen abgesehen) keine Mittelmeeranrainer sind; andererseits sind Libyen und die Mittel-
meeranrainer der Ostlichen Adria nicht in die Mittelmeerpolitik der EU einbezogen. Fiir Aus-
sagen iiber die Region insgesamt konnen neben EU-Quellen auch Verdffentlichungen der
Weltbank und des IWF herangezogen werden, deren MENA-Region (Middle East and North
Africa) sich in weiten Teilen mit dem siidlichen Mittelmeerraum der EU deckt (Maghreb,
Maschrek, Israel), allerdings einerseits die Tiirkei, Zypern und Malta ausklammert und ande-
rerseits die Mitgliedstaaten des Golf-Kooperationsrats (Bahrein, Katar, Kuwait, Oman, Sau-
di-Arabien, Vereinigte Arabische Emirate) sowie die Golfstaaten (Iran, Irak) und einen weite-
ren Staat der arabischen Halbinsel (Jemen) einbezieht. Durch die Einbeziehung der Olstaaten
der Golfregion wird die MENA-Region sehr heterogen, was bei Aussagen iiber den Gesam-
traum zu beachten ist.
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auf die friihen 60er Jahre zuriick. Seit Ende der 70er Jahre gewdhrt die EU den
Mittelmeerldndern einseitig einen fast freien Zugang zum Industriegiitermarkt der
Gemeinschaft und leistet im Rahmen fiinfjdhriger Finanzprotokolle finanzielle und
technische Hilfe.> Im Gefolge der geopolitischen Verinderungen Anfang der 90er
Jahre hat die EU die Initiative fiir eine umfassendere Mittelmeerpolitik ergriffen,
die im 6konomischen Bereich die Schaffung einer Freihandelszone Europa-Mittel-
meer bis 2010 (FEM 2010) auf der Grundlage bilateraler Vertridge der EU mit allen
Mittelmeerlindern anstrebt.® Auf dieses Ziel haben sich die Mitgliedstaaten der
EU und 12 Linder des siidlichen Mittelmeerraums in der Barcelona-Erkldrung von
1995 geeinigt.* Abgeschlossen und in Kraft getreten ist bislang allerdings erst ein
Freihandelsabkommen mit Tunesien.

Zur Unterstiitzung der notwendigen Strukturanpassungen in den Mittelmeerlan-
dern hat die EU die Finanzmittel fiir die Region deutlich aufgestockt. Fiir die Peri-
ode 1995-1999 wurden 4,7 Mrd. ECU aus dem EU-Haushalt bereitgestellt, er-
gidnzt um Kredite der Europaischen Investitionsbank in dhnlicher Grof3enordnung.
Drei Viertel der Haushaltsmittel sollen unter den Bedingungen der ,MEDA Regu-
lation vom Juli 1996 zugewiesen werden:> Dies bedeutet, daB nicht mehr einzelne
(isolierte) Projekte gefordert werden, sondern Vorhaben in nationale Indikativpro-
gramme (bzw. in ein regionales Indikativprogramm) eingebettet sein miissen, wel-
che jeweils einen Zeitraum von drei Jahren umfassen sollen und bei Bedarf jahrlich
angepal3t werden konnen. Diese Plane sollen die wichtigsten Ziele, Richtlinien und
prioritdren Sektoren fiir die Unterstiitzung durch die EU ausweisen. Wichtig ist,
dafl — im Unterschied zur fritheren Praxis der Finanzprotokolle — den einzelnen
Liandern keine festen Finanzbetrage mehr zugewiesen werden, sondern die EU nur
noch OrientierungsgrofBen fiir jedes Mittelmeerland veranschlagt. Die tatséchlichen
Finanzhilfen konnen davon in Abhingigkeit vom Fortschritt des jeweiligen Mittel-
meerlandes bei seinen Strukturreformen, makrookonomischen Stabilisierungsbe-
miihungen und sozialen Entwicklungen abweichen und aufgestockt oder gekiirzt
werden.

Die Implementierung dieses neuen Konzepts war in der ersten Periode 1995 -
1999 mit zahlreichen Anfangsschwierigkeiten belastet. So wird z. B. in einer Eva-
luation des Programms kritisiert,® daB der Rat erst Ende 1996 die operativen Richt-
linien fiir den Mitteleinsatz verabschiedet hat, konkrete Erfolgsindikatoren aber
erst 1997 und 1998 festgelegt wurden, also im Vollzug der Pléne fiir die bereits

2 Eine Ubersicht zur und Bewertung der Mittelmeerpolitik der EU bis Mitte der 90er Jahre
bietet COWI (1998).

3 Vgl. EU Commission (1995); die wichtigsten Dokumente zur Mittelmeerpolitik der EU
finden sich im Euromed Internet Forum, das stindig ergdnzt wird und iiber den aktuellen
Stand der euro-mediterranen Beziehungen informiert: www.euromed.net.

4 Vgl. EU Council (1995).
5 Vgl. EU Council (1996).
6 Vgl. Euronet Consulting (1999).
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1999 auslaufende erste Programmphase. Eine konsequentere Anwendung des neu-
en Konzepts kann man daher erst ab 2000 erwarten. Die ,.fortschrittsabhéngige
Mittelzuweisung* wird dann der politischen Konditionalitit der Anpassungshilfe
der EU eine neue Qualitiit verleihen:” Der Ansatz verlangt eine Bewertung der (re-
lativen) Reform- und Transformationsfortschritte der Lander in der Region durch
die EU; bislang ist noch nicht klar, welche Erfolgsindikatoren die EU dazu heran-
ziehen wird. Wenn man nicht davon ausgeht, da die EU die Fortschritte in allen
Liandern gleich bewertet, miifite es im Rahmen des vorgegebenen Gesamtansatzes
zu Mittelumschichtungen zwischen den Mittelmeerldndern kommen, die in der EU
und vor allem in den Mittelmeerldndern oOffentlich wahrgenommen werden. Es
bleibt abzuwarten, wie sich die Regierungen der Linder, die nicht nur durch einen
Mittelverlust ,,bestraft“ werden, sondern denen damit auch noch offentlich eine
schlechtere Reformpolitik als anderen Léndern der Region bescheinigt wird, im
Hinblick auf diese verschirften Form der ,kompetitiven Konditionalitdt” verhalten
werden. Es ist aus politisch-6konomischen Griinden, die weiter unter skizziert wer-
den, nicht auszuschlieBen, daf diese Form der Behandlung der Mittelmeerlédnder
anti-europdischen Kriften Auftrieb verleihen und die politische Polarisierung mit
eher destabilisierenden Effekten fordern wird; damit wiirde das Gegenteil dessen
erreicht, was eigentlich mit der neuen Mittelmeerpolitik angestrebt wird, ndmlich
eine okonomische und politische Stabilisierung der Region, um den Migrations-
druck in Richtung Europa abzubauen.

Man kann nicht nur die politische Klugheit der kompetitiven Konditionalitét an-
zweifeln, sondern auch erhebliche Bedenken gegen die von der EU prognostizierte
Entwicklungsférderung durch Intensivierung der wirtschaftlichen Verflechtungen
zwischen Europa und dem Mittelmeerraum anmelden.® DaB es nach dem Wirk-
samwerden von Freihandelsabkommen zu einer Intensivierung der wirtschaftli-
chen Verflechtungen zwischen der EU und den einzelnen Mittelmeerldndern
kommt, ist kaum zu bezweifeln, aber diese Verflechtung wird nicht unbedingt von
der von der EU antizipierten bzw. propagierten Art sein. Nach dem Abbau der im
Vergleich zu anderen Entwicklungsldndern sehr hohen Einfuhrzolle der Mittel-
meerldnder wird es zu einer Steigerung der Importe aus der EU kommen. Ob es
auch zu einer Steigerung der Exporte der Mittelmeerldnder in die EU und zu einer
Zunahme der aus der EU in die Mittelmeerldnder flieBenden Direktinvestitionen
kommt, wie es die EU darstellt, ist sehr fraglich. Zum einen existiert bereits heute
aufgrund der durch die bestehenden Kooperations- und Assoziationsabkommen
seitens der EU eingerdumten Handelspriferenzen ein weitgehend freier Zugang
der Mittelmeerldnder zum Industrieglitermarkt der Gemeinschaft. Zum anderen
impliziert ein Zollabbau nicht automatisch eine Verbesserung der Standortattrakti-
vitdt fiir europdische Investoren, denn bei Freihandel konnen die Markte der Mit-

7 Die mogliche quantitative Bedeutung, d. h. das AusmaB} der Abweichungen zwischen
dem urspriinglichen Mittelansatz fiir ein Land und den spiteren tatsdchlichen Leistungen, ist
derzeit nicht abzuschétzen.

8 Vgl. zum folgenden ausfiihrlicher Nienhaus (1999).
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telmeerldnder kiinftig von Europa aus bedient werden, was eher eine Aufwertung
von Standorten in der EU bedeutet. Andererseits konnten andere Standortfaktoren
wie niedrige Lohnkosten oder giinstigere Umweltbedingungen in den Mittelmeer-
landern bisher schon von ausldndischen Investoren genutzt werden, z. B. in Son-
derwirtschaftszonen, in denen notwendige auslédndische Inputs fiir Exportproduk-
tionen zollfrei importiert werden konnen. Eine Intensivierung der Verflechtungen
allein durch eine Steigerung von Importen ohne gleichzeitige oder zumindest ab-
sehbare Zunahme der Exporte und/oder der Direktinvestitionen kann angesichts
der daraus resultierenden Leistungsbilanzdefizite nicht als Erfolg bezeichnet wer-
den. Fiir die Entwicklung der Region ist eine Steigerung der Exporte und der Di-
rektinvestitionen, nicht ein Importboom entscheidend.

Aber selbst wenn man unterstellt, dafl es zu einer Zunahme der Exporte aus der
und Direktinvestitionen in der Region kommt, ist eine solche Belebung der Wirt-
schaftstitigkeit dann kaum mit einem entwicklungspolitischen Erfolg der Reform-
und Transformationspolitik in den Mittelmeerldndern gleichzusetzen: Die Auflen-
wirtschaftstheorie kann zwar gute Argumente fiir eine Steigerung der Wohlfahrt ei-
nes Landes und damit auch fiir Entwicklungsimpulse, Aulenwirtschaftsliberalisie-
rung und Spezialisierung gemifl komparativer Kostenvorteile vorbringen; sie gel-
ten aber nur unter der Annahme funktionierender Wettbewerbsmérkte. Ohne diese
sind eine allgemeine Entwicklungsforderung und breite Wohlfahrtssteigerungen
fraglich, eine weitere Konzentration von Einkommen und Vermégen, eine ,,Duali-
sierung* der Wirtschaft und (bei Arbeitsmarktrigiditdten) hartndckige Arbeitslosig-
keit in importkonkurrierenden Wirtschaftsbereichen dagegen wahrscheinlich. Fiir
viele Mittelmeerldander muf3 sehr ernsthaft bezweifelt werden, ob die Vorausset-
zung funktionsfahiger Wettbewerbsmarkte erfiillt ist.

B. Wirtschaftliche Entwicklung und Systemreformen
im siidlichen Mittelmeerraum

Die Lénder des siidlichen Mittelmeerraums haben nach dem Zweiten Weltkrieg
Wirtschaftssysteme installiert, die zwar (von wenigen Ausnahmen wie Algerien
abgesehen) keine Zentralverwaltungswirtschaften waren, in denen aber durchweg
dem Staat bzw. Staatsbetrieben die Rolle eines Motors bei der Industrieentwick-
lung zugesprochen wurde.” Die Finanzierung der Staatsbetriebe erfolgte sowohl
iiber die Staatshaushalte als auch iiber die Bankensysteme, die entweder verstaat-
licht waren oder von staatlichen Banken dominiert und von der Zentralbank ge-
lenkt wurden. AuBerdem verfolgten die meisten Mittelmeerlidnder bis in die 80er
Jahre eine stark binnenorientierte und importsubstituierende Entwicklungsstrate-
gie, die mit umfangreichen Regulierungen — von Importlizenzen iiber Preiskontrol-
len bis hin zu Investitionsgenehmigungen — verbunden war.

9 Vgl. Owen, Pamuk (1998); Wilson (1995).
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Nicht nur der internationale, sondern auch der nationale Wettbewerb war in den
meisten Lindern stark eingeschrinkt oder faktisch nicht existent: Durch Lizenzen,
AusschlieBlichkeitsrechte, Genehmigungsvorbehalte und privilegierte bzw. exklu-
sive Zugénge zu Finanzierungsquellen wurden Monopol- oder enge Oligopolstruk-
turen (mit wettbewerbsverhindernden Absprachen zwischen den Oligopolisten) ge-
schaffen oder fortgefiihrt. Der private Sektor wurde und wird von einer kleinen
Zahl etablierter Unternehmen in den Hidnden weniger Familienclans dominiert;
diese Strukturen sind in der europdischen Kolonialzeit entstanden oder stammen
bereits aus dem Osmanischen Reich, das sich iiber weite Teile der MENA-Region
erstreckte. An diesen Verhéltnissen hat sich bis in die 90er Jahre wenig gedndert.

Nach Wirtschaftskrisen begannen einige Mittelmeerldnder in den 70er und 80er
Jahren unter aktiver finanzieller und vor allem konzeptioneller Beteiligung von
IWF und Weltbank mit makrodkonomischen Stabilisierungs- und mikro6konomi-
schen Anpassungsprogrammen, die eine Effizienzsteigerung der Systeme und eine
Entwicklung zu mehr marktwirtschaftlichen Strukturen zum Ziel hatten. In den
90er Jahren hat sich der Kreis der Lédnder, die — zumindest verbal — eine Transfor-
mation ihrer Systeme in Richtung einer nach auflen offenen und innen vom priva-
ten Sektor getragenen Marktwirtschaft anstreben, noch erweitert. Die von den in-
ternationalen Beratern angestrebte und angesichts der beachtlichen Ressourcenaus-
stattung der Region auch mogliche Transformation der staatswirtschaftlich geprag-
ten und binnenorientierten Systeme hin zu international offenen Marktwirtschaften
mit einem dynamischen Privatsektor hat aber bisher bestenfalls in einigen Ldndern
begonnen und ist keineswegs die Regel. Man kann zwar nicht behaupten, daf sich
in den meisten Lindern iiberhaupt nichts geéndert hétte, aber das Reform- und
Transformationstempo in der MENA-Region wird angesichts der tiefgreifenden
und raschen Verdnderungen in anderen Teilen der Welt (Mittel- und Osteuropa,
Asien) sowie der verfiigbaren Ressourcenpotentiale als zu gering erachtet, so dafl
sich der relative Riickstand des siidlichen Mittelmeerraums hinsichtlich der Stand-
ortattraktivitdt, Wettbewerbsfahigkeit und Wirtschaftsdynamik trotz gewisser Re-
formen in den 90er Jahren eher vergroBert als verringert hat.'°

Seit Jahren gibt es umfangreiche Stabilisierungs- und Anpassungsprogramme
des Internationalen Wihrungsfonds und der Weltbank in der Region, aber seit
Mitte der 90er Jahre mehren sich auch von Mitarbeitern dieser Institutionen skepti-
sche Beitrdge, die beméingeln, dafl weder auf breiter Front eine Systemtransforma-
tion stattgefunden hat, noch die Potentiale der Region effizient und entwicklungs-
fordernd genutzt wurden. So wird z. B. immer wieder kritisch verwiesen auf

o riickldufige Wachstumsraten des BSP und der Pro-Kopf-Einkommen in mehre-
ren Landern,

e cine hinter den Potentialen zuriickbleibende Exportentwicklung,

10 Vgl. zu folgenden Abed (1998); Chabrier (1998); Chaffour et al. (1996); El-Erian, Fi-
scher (1996); Ghesquiere (1998); Jbili, Enders, Treichel (1997); Nsouli, Bisat, Kanaan
(1996); Nsouli, Rached (1998); Shafik (1998, 1998a).

18 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 277
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e die anhaltend hohe Auflenprotektion und Abschottung der Mérkte,
e die sehr geringen und stagnierenden Zufliisse ausldndischer Direktinvestitionen,

e die weiterhin hohe Zahl ineffizienter staatlicher Unternehmen bzw. die Domi-
nanz ineffizienter Staatsbetriebe,

e die zogerliche Privatisierung,
e biirokratische Uberregulierungen, die private Initiativen behindern,

e unzureichendes Engagement des Staates zur Verbesserung der defizitiren unter-
nehmensbezogenen Infrastruktur,

e eine sehr ungleiche Einkommensverteilung und starke Vermogenskonzentration,
e in Relation zur Produktivitdt zu hohe Lohnkosten,

e geringe Fortschritte bei der Liberalisierung der Kapitalméarkte und der Reform
der Bankensysteme.

Angesichts umfangreicher Beratungsleistungen, zahlreicher Landerstudien und
detaillierter Analysen 6konomischer Stirken und Schwichen der Region kann die
enttduschende Wirtschaftsleistung im Mittelmeerraum und Nahen Osten kaum auf
Unwissenheit oder einen Mangel an Reformkonzepten zuriickgefiihrt werden.

In der Region wird zur Begriindung gern auf den arabisch-israelischen Konflikt
verwiesen: Solange es keinen gesicherten Frieden gibt, sei die Wirtschaftsentwick-
lung der Region mit einer schweren Hypothek belastet, und Riickschlidge im Frie-
densprozeB fiihren fast zwangsldufig zu Riickschlédgen in der wirtschaftlichen Ent-
wicklung. Besonders das geringe Engagement ausldndischer Investoren wird mit
diesem Argument begriindet. Man kann zwar die Existenz und das Destabilisie-
rungspotential dieses Konflikts nicht leugnen, aber man sollte ihn auch nicht tiber-
bewerten. Der arabisch-israelische Konflikt allein kann das relative Zuriickbleiben
der MENA-Region gegeniiber anderen Entwicklungsregionen, z. B. in Asien und
Lateinamerika, sicher nicht erkldren.

Ein anderer Erkldrungsansatz stellt auf falsche Anreizstrukturen und Principal-
Agent-Probleme auf der Mikroebene ab, die zu Transformationshemmnissen fiih-
ren. Es ist aber fraglich, ob damit die Persistenz von Reformblockaden in einer
Vielzahl von Léndern erkldrt werden kann. Vergleichbare Anreizprobleme gab es
auch in mittel- und osteuropéischen Staaten, wo sie aber in den meisten Féllen
iiberwunden werden konnten. Bei der Suche nach einer Begriindung fiir diese Un-
terschiedlichkeit fallt auf, daf es in den meisten mittel- und osteuropiischen Lén-
dern und in einigen Nachfolgestaaten der Sowjetunion einen politischer Regime-
und sozialen und 6konomischen Elitenwechsel gegeben hat, der aber in vergleich-
barer Form in den meisten Landern des siidlichen Mittelmeerraum nicht stattgefun-
den hat. Die etablierten politischen Systeme sind mit wenigen Ausnahmen autori-
tdr; sie beschrdnken die Moglichkeiten der 6ffentlichen Kritik an der Regierung
und lassen einen echten Machtwechsel durch Wahlen faktisch nicht zu. Dies kann
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dazu fiihren, daf die Opposition zu radikaleren Mitteln (Massenprotesten, politi-
schen Streiks usw.) greifen muB}, um sich zu artikulieren, was auf ausldndische In-
vestoren abschreckend wirkt.

Dies sind keine neuen Einsichten. Gerade deshalb ist es iiberraschend, wie stark
in den 6konomischen Diskussionen iiber die Entwicklungsperspektiven der ME-
NA- bzw. der Mittelmeerregion unpolitisch-technische Beitrdge dominieren. Auf
der anderen Seite besteht kein Mangel an politologischen und soziologischen Ana-
lysen der politischen Systeme. Was aber fehlt, ist die Verbindung der Einsichten
dieser beiden Disziplinen, um zu einer realistischeren Einschédtzung der Erfolgs-
chancen bzw. zu einer priziseren Formulierung der politischen Erfolgsbedingun-
gen von Okonomischen Reformvorschlidgen zu gelangen. Es fehlt eine politisch-
okonomische Theorie der Transformationsprozesse (insbesondere auch der Trans-
formationsblockaden) im Mittelmeerraum.

C. Transformationsanreize und Transformationshemmnisse
in autoritiren Systemen

Die schwache wirtschaftliche Leistung der meisten Mittelmeerldnder und die
zbgerlichen Reformen im allgemeinen und der Finanzsysteme im besonderen sind
oft kritisiert worden, und fast in jedem Beitrag werden auch Vorschldge gemacht,
wie die Mif3stinde zu beseitigen wiren. Diese Rezepturen sind weder besonders
kompliziert noch an technisch unerfiillbare Vorbedingungen gekniipft; sie werden
libereinstimmend von vielen Seiten vorgetragen, und das bereits seit lingerer Zeit.
Wenn die Ratschldge dennoch nicht oder nur sehr zégerlich befolgt werden, kann
dies somit nicht an Unkenntnis oder Unverstdndnis liegen; es muf3 andere Griinde
geben, die nicht primér im wirtschaftlichen, sondern im politischen System zu su-
chen sind.

Von einer Regierung, die sich dem Gemeinwohl verpflichtet fiihlt und sich peri-
odisch demokratischen Wahlen stellen muf, sollte man erwarten, daf sie ein Ei-
geninteresse an der Implementierung eines wohlfahrtssteigernden marktwirtschaft-
lichen Systems und an einer auBenwirtschaftlichen Offnung hat. DaB man hinsicht-
lich der zeitlichen Abfolge von Reformschritten, die zumindest temporér zu Bela-
stungen weiter Bevolkerungskreise fiihren, Riicksicht auf Wahltermine nimmt,
wire verstandlich, wiirde aber den Reformprozef nicht auf Dauer beeintrachtigen.

Gegen eine solche Sichtweise spricht aber zum einen, dafl generell die Gemein-
wohlorientierung von Politikern sehr fraglich ist, und zum anderen, daf in den
meisten Lindern des siidlichen Mittelmeerraums zwar formal Wahlen stattfinden,
diese aber fiir die tatsdchliche Macht von Regierungen und Herrschern keine be-
sondere Bedeutung haben. In den meisten Lindern des Mittelmeerraums haben
sich iiber Jahrzehnte hinweg autoritire Systeme verfestigt, die auch in dem wirt-
schaftlich und politisch veranderten Umfeld der 90er Jahre die Wirtschaftspolitik

18*
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ihrer Lander bestimmen. Dabei ist zu beachten, dafl im gesellschaftlichen, 6kono-
mischen und oft auch im politischen Leben wenige Familienclans beherrschend
sind und ausgedehnte Klientel- und Patronagesysteme etabliert haben, die oft all-
gemein akzeptiert werden.

Wenn politische Macht in autoritdren Systemen nicht von Wahlen abhéngt, kon-
nen die Standardmodelle der Neuen Politischen Okonomie (NPO) nicht unmittel-
bar angewandt werden: Die Grundfigur der eigennutzorientiert handelnden Akteu-
re bleibt bestehen, aber zum einen ist der Kreis der politisch relevanten Akteure zu
erweitern, und zum anderen sind statt Wahlen andere Mechanismen der Ubertra-
gung und des Erhalts politischer Macht zu analysieren.

Hinsichtlich der Akteure ist in Modellen der NPO, die auf Entwicklungslidnder
Anwendung finden sollen, etwa an folgende, in westlichen Industrieldndern poli-
tisch weitgehend unbedeutende oder unbekannte Gruppen zu denken:''

o Unternehmer des importsubstituierenden Sektors,

o Unternehmer, die auflenorientiert agieren und in internationale Firmennetzwerke
eingebunden sind,

e ausldndische Akteure (z. B. IWF, EU, multinationale Unternehmen),
e GroBgrundbesitzer und Kleinbauern,

e , Unternehmer® des informellen Sektors,

e religiose Fiihrer,

o Fiihrer ethnischer Gruppen,

e Militérs.

Ob all diese (oder weitere) Gruppen in einem konkreten Land anzutreffen und
als relevant einzustufen sind, ist jeweils im Einzelfall zu priifen. Um zu empirisch
gehaltvollen und tiberpriifbaren Aussagen zu gelangen, miissen fiir die als relevant
erachteten Akteure jeweils Zielfunktionen spezifiziert und Handlungsoptionen ty-
pisiert werden, um daran NPO-Modelle ankniipfen zu konnen. Fiir deren Anwen-
dung wiren sodann die konkreten Bedingungen des untersuchten Landes abzubil-
den und eine Anfangssituation hinsichtlich der Zuordnung von Ressouicen und
Machtpositionen zu bestimmen, in die dann wirtschaftspolitische Reformkonzepte
und Transformationspfade hineinprojiziert werden. Vor diesem Hintergrund wiren
interaktive und interdependente Handlungssequenzen und Machtverschiebungen
zu analysieren, die einen wesentlichen Beitrag zur Erkldrung der realen Reform-
pfade liefern konnten.

Es entspricht nicht den Intentionen und Mdglichkeiten dieses Beitrags, ein sol-
ches Modell auch nur fiir ein Land auszuformulieren und auf seine Erklarungskraft
hin zu tiberpriifen. Vielmehr geht es hier darum, einen moglichen Analyserahmen

11 Vgl. mit weiteren Literaturverweisen Brauksiepe (1996).
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(zur politisch- und institutionenokonomischen Erkldrung der Interdependenz der
wirtschaftlichen und politischen Ordnung) zur Diskussion zu stellen und einige all-
gemeine Charakteristika aufzuzeigen und beispielhaft zu konkretisieren.

Eine Grundannahme der Modelle ist, daB die politischen Machtverhiltnisse
nicht durch Wahlen bestimmt werden. Machtwechsel gegen den Willen des ur-
spriinglichen Herrschers konnen sich offen oder verdeckt und mit oder ohne An-
wendung von Gewalt vollziehen, insbesondere durch

o die Ubergabe der Regierungsgewalt an einen Nachfolger (z. B. nach dem Verlust
der Loyalitdt des Staatsapparats, nach Massenprotesten oder Putschdrohungen,
die einen Riicktritt erzwingen),

e cinen Putsch und Ablosung des bisherigen Machthabers durch eine neue zivile
Regierung (mit Duldung des Militérs),

e cinen Staatsstreich mit anschlieBender (zumindest temporirer) Machtiibernahme
durch Militérs,

e eine Revolution mit einem weitgehenden Austausch der politischen Elite,
o Biirgerkrieg, Staatszerfall und Sezession.

Ausgehend von den typisierten Zielfunktionen und Handlungsoptionen der
wichtigsten Akteure bei den verschiedenen Machtwechselszenarien (z. B. der Mili-
tars, Chefbiirokraten und potentiellen Revolutionsfithrer) kann man fiir konkrete
Situationen bedingte Vorhersagen iiber die Wahrscheinlichkeit der verschiedenen
Varianten des Machtwechsels machen bzw. die politischen Bedingungen fiir den
Machterhalt der bisherigen Regierung konkretisieren.

Um z. B. die Wahrscheinlichkeit einer Revolution abzuschétzen, ist von folgen-
den Grundiiberlegungen auszugehen: Revolutionsfiihrer streben die Ubernahme
der Macht an. Revolutionen setzten aber die Teilnahme vieler Individuen an (po-
tentiell gewaltsamen) Massenprotesten und anderen regierungsfeindlichen Aktio-
nen voraus. Jeder einzelne mu8 fiir sich entscheiden, ob er sich beteiligt oder nicht.
Beide Verhaltensalternativen sind mit Risiken und Chancen verbunden. Unter der
Annahme eines rationalen Abwégens von Vor- und Nachteilen kann man z. B. er-
warten, da3 die Wahrscheinlichkeit (der Teilnahme an) einer Revolution um so ho-
her ist, je

o geringer die Gefahr ist, Freiheit und Leben zu verlieren (was u. a. von der Zahl
der iibrigen Revolutionsteilnehmer und der Repressivitdt des Regimes abhéngt),

e geringer der Wert des materiellen Vermogens ist, das man bei einem Scheitern
der Revolution verlieren kann (was u. a. von der Einkommens- und Vermdgens-
verteilung abhéngt),

e hoher die erwarteten materiellen Vorteile aus der Revolution allgemein und ei-
ner aktiven Teilnahme im besonderen sind (wobei ersteres vor allem von der er-
warteten allgemeinen Belebung der Wirtschaft und Verbesserung der Vertei-
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lungsrelationen abhédngt, letzteres von den moglichen Belohnungen z. B. durch
Posten und Amter fiir Aktivisten),

e hoher die ideellen Vorteile aus der Revolutionsteilnahme sind (die insbesondere
dann extrem hoch sein kdnnen, wenn in jedem Fall und besonders im Falle des
Todes Belohnungen im Jenseits erwartet werden).

Solche Uberlegungen lassen in Verbindung mit den konkreten sozialen, wirt-
schaftlichen und politischen Gegebenheiten und Perspektiven eines Landes Aussa-
gen liber die Wahrscheinlichkeit einer Revolution oder eines anderen Machtwech-
selszenarios zu. Allgemein kann man z. B. ableiten, da3 die Radikalitdt und die
Breite von Massenbewegungen gegen das herrschende Regime in solchen Lindern
besonders ausgeprigt sind, in denen die Verteilungsrelationen als sehr ungerecht
empfunden werden, religiose Vorstellungen in starkem MaBe handlungsprigend
sind, das herrschende Regime keine besondere ideologisch akzeptierte Legitimati-
on besitzt und der Repressionsapparat gegen aufkommende Massenproteste nicht
konsequent eingesetzt wird.

Ob in einzelnen Lindern des siidlichen Mittelmeerraums die Voraussetzungen
fiir eine Revolution, einen Militdrputsch, eine Sezession oder eine Abwahl gege-
ben sind, kann nur nach eingehender Analyse der Situation in den Landern gesagt
werden, was in diesem Beitrag nicht geleistet werden kann. Das Beispiel Iran zeigt
allerdings, daf die Bedingungen fiir gewaltsame Machtwechsel keineswegs immer
offenkundig sind. Dennoch diirften in den meisten siidlichen Mittelmeerldndern
die weniger gewaltbetonten Szenarien fiir politische Machtwechsel oder fiir den
Machterhalt von groferer aktueller Relevanz sein.

Eine Basishypothese ist, dal ein herrschendes Regime primdr am eigenen
Machterhalt interessiert ist. In Systemen ohne wirksame Wahlen kommt es dafiir
nicht primér darauf an, die wirtschaftliche Lage der Masse der Bevolkerung zu ver-
bessern; es wiren sogar Verschlechterungen hinnehmbar, solange diese nicht so
drastisch ausfallen, daf3 daraus die Gefahr eines militanten Massenwiderstands er-
wichst. Fiir den Machterhalt ist es wichtiger, statt der Interessen der Massen die
jener strategischen Gruppen zu befriedigen, auf die sich die Regierung bisher ge-
stiitzt hat oder in Zukunft stiitzen will (bzw. die ihr gefdhrlich werden konnten).

In Landern, in denen wenige michtige Familienclans die Wirtschaft dominieren
und stark mit der Politik bzw. dem Staatsapparat verwoben sind, werden auch auto-
ritdre Staatsfiihrer nicht umhin kommen, im Interesse ihres Machterhalts die Impli-
kationen ihrer Politik fiir die wirtschaftlichen Interessen dieser Gruppen zu beriick-
sichtigen. Sie miissen sich zumindest der Loyalitit eines Teils dieser Gruppen ver-
sichern. Je nach den landesiiblichen Rekrutierungs- und Karrieremustern im
Staatsapparat und beim Militir kann es zudem sein, daf auch fiihrende Biirokraten
und Militdrs nicht nur (und vielleicht nicht einmal vorrangig) die wirtschaftlichen
Interessen ihrer Berufsgruppen représentieren, sondern vielmehr die jener Fami-
lienclans, denen sie entstammen und die ihre biirokratischen oder militidrischen
Karrieren ermoglicht haben.
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Es stellt sich die Frage, ob unter solchen Bedingungen eine konsequente Sy-
stemtransformation in Richtung einer liberalen und offenen Marktwirtschaft zu er-
warten ist. Wenn man davon ausgeht, dal sich die herrschende Regierung nicht
nur auf eine Gruppe stiitzt, sondern mehrere Gruppen in Kombination fiir den
Machterhalt ausschlaggebend sind, also von einer ,,Unterstiitzungskoalition* aus-
zugehen ist, wire es ein gliicklicher Zufall, wenn alle Gruppen in dieser Koalition
gleiche bzw. kompatible wirtschaftliche Interessen — z. B. die Offnung nach auBen
und die Einfiihrung wirksamen Wettbewerbs nach innen — hitten. Der Normalfall
diirfte eher sein, da8 es widerstreitende Interessen gibt. Wenn die Spannweite der
Interessen nicht zu groB ist, lassen sich von der Regierung Kompromifprogramme
entwerfen, die im Hinblick auf das Ausmaf und Tempo sowie die Auswahl der
von wesentlichen Verdnderungen betroffenen Bereiche und die Reihenfolge der ge-
planten Reformschritte die Zustimmung einer hinreichend groen Zahl der poli-
tisch relevanten Gruppen erhalten. Wenn dies nicht mdglich ist, kann die Regie-
rung versuchen, einzelne Gruppen aus der Unterstiitzungskoalition durch andere,
der Regierung bisher ferner stehende Gruppen zu ersetzen, die einerseits in der Op-
position ein Gefdhrdungspotential fiir die Regierung darstellen konnten, deren In-
teressen andererseits aber leichter mit denen der in der Koalition verbleibenden
Gruppen zu verbinden sind. Ein solcher Austausch von Koalitionspartnern ist fiir
die Regierung nicht ohne Risiken, wenn z. B. andere Gruppen in der Koalition da-
mit rechnen miissen, ersetzt zu werden und deshalb préaventiv iiber Abwehrstrate-
gien nachdenken, die die Regierung gefahrden konnten.

Fiir die Regierung ist es daher wichtig, einerseits ihrer Grundentscheidung — fiir
oder gegen Reform und Transformation — bei den politisch relevanten Gruppen
Glaubwiirdigkeit zu verschaffen, andererseits aber auch abweichende Sonderinter-
essen soweit zu beriicksichtigen und durch Kompensationsmaf3nahmen zu befriedi-
gen, daf} die Stabilitdt der Unterstiitzungskoalition insgesamt nicht gefdhrdet wird.
Dafl damit moglicherweise auch Glaubwiirdigkeit bei Unternehmen entsteht, ist
bei dieser Betrachtungsweise eher ein Nebeneffekt, wihrend in der 6konomischen
Theorie diese Art von Glaubwiirdigkeit in den Vordergrund geriickt wird.

Eine Moglichkeit fiir liberalisierungs- und transformationswillige Regierungen
der Mittelmeerlédnder, gegeniiber den Mitgliedern ihrer Unterstiitzungskoalitionen
Glaubwiirdigkeit zu schaffen, wire die Selbstbindung durch eine Vereinbarungen
mit IWF und Weltbank iiber ein Stabilisierungs- und Strukturanpassungspro-
gramm oder (noch stdrker) durch die Unterzeichnung eines Freihandels- oder
Zollunionsabkommens mit der EU. Die Unterzeichnung und Inkraftsetzung eines
solchen Abkommens bedeutet aber keineswegs, da die Regierung nur deshalb
auf weitere Protektions- oder SubventionsmaBnahmen verzichten wiirde, weil
diese dem Sinn (und vielleicht sogar dem Text) des Liberalisierungsabkommens
widersprachen. Solche liberalisierungswidrigen MaBnahmen sind moglicherweise
als Zugestindnisse an jene Gruppen innerhalb der Unterstiitzungskoalition not-
wendig, die der Liberalisierung und Transformation eher skeptisch bis ablehnend
gegeniiberstehen.
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Auflerdem wire genau zu priifen, ob die Regierung mit der Unterzeichnung ei-
nes Freihandelsabkommens mit der EU tatsidchlich eine umfassende Systemreform
anstrebt, die flir mehr Wettbewerb in den nationalen Markten und fiir eine Steue-
rung der Allokation primér tiber anonyme Marktkréfte statt iiber sichtbare Staats-
interventionen sorgt, oder ob es ihr lediglich um eine Liberalisierung des Aufen-
wirtschaftssystems geht, die Reformabsichten also wesentlich begrenzter sind. In
den Berichten von IWF und Weltbank wird immer wieder beklagt, da sowohl bei
der Privatisierung als auch und besonders bei der Liberalisierung der Finanzwirt-
schaft nur in wenigen Lidndern der Region konsequente Reformstrategien imple-
mentiert wurden. In den meisten Landern wurden die auf den Finanzsektor bezoge-
nen Teile vereinbarter Sturkuranpassungsprogramme nachrangig behandelt oder
offensichtlich verschleppt.'?

Je stirker die Machtverhiltnisse polarisiert sind, d. h. je geringer die Zahl der
politisch relevanten und Skonomisch dominanten Gruppen ist, desto geringer
diirfte das Interesse an einer ,,wirklichen* Reform des Bankensektors und Kapital-
markts sein, die darauf hinausliefe, vor allem die nationalen Ersparnisse, aber auch
ins Land flieBende internationale Ressourcen, die keiner speziellen Zweckbindung
(wie z. B. bei Direktinvestitionen) unterliegen, nach anderen Kriterien als bisher
den konkurrierenden Verwendungen zuzuweisen. Aus politischer Sicht bedeutet
die Einrichtung funktionsfahiger Kapitalmirkte und Finanzinstitutionen einen er-
heblichen Verlust an Kontroll- und Interventionsméglichkeiten, die heute noch in
den meisten Mittelmeerldndern mit einem staatlichen bzw. staatlich dominierten
Bankensystem bestehen. Wenn Projekte nach technischen Kennzahlen und Renta-
bilitdten und nicht nach der Person bzw. der Gruppenzugehorigkeit des Kreditneh-
mers finanziert werden, ist zu erwarten, da nicht mehr nur die Projekte etablierter
Unternehmen und bekannter Konglomerate zum Zuge kommen, sondern daf3 auch
Newcomer aufBlerhalb des bisherigen Establishments grofere Chancen haben, fiir
gute Projekte die notwendigen Finanzmittel zu erhalten. In der Folge wiirden wirt-
schaftliche Machtpositionen, die nicht auf iiberlegener Leistung beruhen, erodieren
und damit Renteneinkommen abgebaut. Dies beeintrachtigt die wirtschaftlichen
Interessen vieler etablierter Gruppen nachhaltig. Gruppen, die bei Privatisierungs-
programmen ehemalige Staatsbetriebe iibernehmen kdnnen oder tiber hinreichende
Auflenkontakte und nationale Marktstarke verfiigen, um bei einer AuBenwirt-
schaftsliberalisierung mit ausldndischen Partnern in neue profitable Geschéftsfel-
der einzutreten, konnten durch den Verlust des privilegierten Zugangs zu Krediten
und bei Konkurrenz um knappe Finanzmittel zumindest auf mittlere Sicht in ernst-
hafte Schwierigkeiten geraten. Darum werden Regierungen, die auf solche Grup-
pen zum eigenen Machterhalt angewiesen sind, die Liberalisierung und Markt-

12 Daf es schwierig ist, Finanzsysteme zu sanieren, deren Banken wegen zu grofer Antei-
le uneinbringlicher Forderungen nach westlichen MaBstdben iiberwiegend bankrott sind, ist
unbestritten. Das Problem ist aber weder neu noch unldsbar, wie zahlreiche erfolgreiche Sa-
nierungsbeispiele aus Mittel- und Osteuropa sowie Entwicklungslidndern in anderen Regio-
nen belegen.
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orientierung des Finanzsystems moglichst weit hinausschieben oder ganz unterlas-
sen.

Nimmt man die vorstehenden Argumente zusammen, so ist es eigentlich nicht
tiberraschend, dal Reform- und Transformationspolitiken in vielen Mittelmeerldn-
dern fiir aufenstehende Beobachter widerspriichlich und inkonsequent erscheinen,
weil sie grundsitzliche Bekenntnisse zur Marktwirtschaft und Verhandlungen iiber
internationale Abkommen mit weitreichenden AuBenhandelsliberalisierungen
kombinieren mit einer Fortfithrung des selektiven Protektionismus und einer Ver-
schleppung von Systemreformen in zentralen Bereichen, vor allem in der Finanz-
wirtschaft. Diese auf den ersten Blick merkwiirdige Politikmischung kann aber mit
Hilfe der skizzierten Rationalkalkiile rekonstruiert, erkldrt und damit auch in ge-
wissem Umfang prognostiziert werden.

D. Probleme des ,,Reform- und
Transformations-Monitoring* der EU

Die EU will die finanzielle Unterstiitzung der Mittelmeerldnder von Reformfort-
schritten abhdngig machen. Dies deutet darauf hin, da8 man die Mittelmeerldnder
mit einer Art Checkliste priifen will, in der z. B. fiir wichtige Bereiche zwischen
den Lindern vergleichbare ,,objektive” Reformkennziffern vorgegeben werden, die
eine Identifizierung von Soll/Ist-Abweichungen erlauben. Mit einem solchen Vor-
gehen sind zwei Problemkomplexe verbunden:

Der erste Problemkomplex bezieht sich auf den Aussagegehalt von Indikatorsy-
stemen. So ist zundchst zu beachten, da3 die Summe isolierter Einzelindikatoren
kein Gesamtbild eines Reform- und Transformationsprozesses ergibt, weil die In-
terdependenzen zwischen den Teilbereichen ausgeblendet werden. Ferner ist zu
fragen, wie die Grenzwerte fiir erfolgreiche und erfolglose Anpassungsbemiihun-
gen bestimmt werden. SchlieBlich ist auf ein Gewichtungs- und Aggregationspro-
blem hinzuweisen, wenn sich nicht alle Reformindikatoren in einem Land in glei-
chem AusmaB und in gleicher Richtung verdndern. Welchen Indikatoren werden
welche Gewichte beigemessen, und wie kdnnen negative Verdnderungen bei einem
Indikator durch positive bei einem anderen kompensiert werden? Wenn zudem der
relative Reformerfolg eines Landes im Vergleich zu anderen Lindern gemessen
und belohnt oder sanktioniert werden soll, verschérft sich diese Problematik noch
dadurch, dal man unterschiedliche Indikatorentwicklungen in unterschiedlichen
Lindern auf einen Nenner bringen muB. Erwihnenswert ist schlieBlich noch ein
Problem der zeitlichen Dimensionierung von Indikatoren. Der Abschluf} eines
Freihandelsabkommens mit der EU heute wire wohl als deutlicher Reform- bzw.
Transformationsfortschritt zu werten, aber konkrete Mafinahmen (z. B. der Zollab-
bau) miissen u.U. erst in einer relativ fernen Zukunft ergriffen werden. Wie wiirde
sich die EU verhalten, wenn in dem gleichen Jahr, in dem das Freihandelsabkom-
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men abgeschlossen wird, das Subventionssystem zugunsten importkonkurrierender
Industrien ausgebaut wird? Wiirde die EU die Mittelzuweisungen erhohen oder
senken? Was wire im nichsten Jahr zu tun, wenn das Freihandelsabkommen wei-
terhin gilt, aber nicht neu unterschrieben wurde, jedoch wie im ersten Jahr zusatz-
liche Subventionen eingefiihrt werden usw.?

Der zweite Problemkomplex bezieht sich darauf, daf3 eine schematisch-techno-
kratische Beurteilung von Anpassungserfolgen der komplexen politisch-6konomi-
schen Realitdt nicht gerecht werden kann. Je nach den wirtschaftlichen Interessen
der Gruppen in der Unterstiitzungskoalition konnen Reformen in zwei Léndern,
die zu gleichen Indikatorwerten bei der Erfolgmessung fiihren, sehr unterschiedli-
che Anstrengungen und Risiken der jeweiligen Regierungen ausdriicken. Eine Re-
gierung mag durch die realisierten Reformen ihre Machtbasis bis an die Grenze
belastet haben, wahrend eine andere Regierung mit diesen Reformen das politisch
mogliche Reformspektrum keineswegs ausgeschopft hat. Wenn die erreichten Indi-
katorwerte aus Sicht der EU unzureichend sind und deshalb Kiirzungen der Anpas-
sungshilfen vorgenommen werden, konnte dies im ersten Fall zu einer politischen
Destabilisierung der Regierung fiihren, die dann nicht im Interesse der EU liegen
kann, wenn die Unterstiitzungskoalition auseinanderbricht und stirker auf eine Be-
wahrung des binnenorientierten Status quo ausgerichtete Krifte die Macht iiber-
nehmen. Damit wiirde das Ziel einer FEM 2010 in weitere Ferne riicken.

Wenn die EU auch die politische Dimension der Reformbemiihungen wiirdigt,
sollte sie auf die schematische Anwendung eines Indikatorsystems oder zumindest
auf die Ver6ffentlichung seiner Ergebnisse verzichten. So sind durchaus Konstella-
tionen vorstellbar, in denen die Finanzhilfe der EU fiir ein Land mit schlechteren
Reformindikatoren beibehalten oder sogar aufgestockt wird, wihrend sie in Lin-
dern mit besseren Indikatoren gekiirzt wird. Dies kann man der Offentlichkeit ohne
ausfiihrlichere Darlegung der politischen Hintergriinde kaum verstandlich machen,
aber gerade diese Hintergriinde konnen einen vertraulichen Politikdialog nahele-
gen.

Die Konditionierung von Finanzhilfen mag generell plausibel und auch in Euro-
pa populdr sein. Die EU hat sich aber im Rahmen ihrer Mittelmeerpolitik fiir eine
Form entschieden, die mit kaum 18sbaren technischen und konzeptionellen Proble-
men verbunden ist. Wenn sie ihr Modell konsequent einfiihrt, geht sie iiber bisheri-
ge Konditionalitdten hinaus: Die politischen Konditionen von IWF und Weltbank
waren nicht landeriibergreifend-vergleichend angelegt und nicht auf einheitlich an-
gewandte und publizierte Indikatoren gestiitzt, sondern Gegenstand interner Ver-
handlungen und qualitativ formulierter Abkommen; auBlerdem sind die Fille, in
denen IWF oder Weltbank Mittel wegen nicht erfiillter Konditionen zuriickgehal-
ten haben, sehr selten (obwohl die Nichteinhaltung von Konditionen eher die Regel
als die Ausnahme war). Die politische Konditionierung der bilateralen Entwick-
lungshilfe z. B. der Bundesrepublik Deutschland war zum einen starker auf allge-
meine Kriterien (Menschenrechte, gute Regierungsfiihrung) statt auf konkrete Re-
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formmaBnahmen ausgerichtet und ist zum anderen auch nicht immer konsequent
verfolgt worden. Insofern stellt das kompetitive Konditionierungssystem der EU
eine neue Qualitit des ,Reform- und Transformations-Monitoring® dar, dessen
Funktionsfdhigkeit allerdings zweifelhaft ist und dessen politische Implikationen
problematisch erscheinen.

Die EU weckt mit ihren sehr optimistischen Darstellungen der Wirkungen der
FEM 2010 im Hinblick auf Exporte und Direktinvestitionen einerseits in der Be-
volkerung unrealistische Erwartungen; andererseits beabsichtigt sie, Reformverzo-
gerungen in Offentlich sichtbarer Weise zu sanktionieren. Wenn man bedenkt, daf
die meisten siidlichen Mittelmeerldnder autoritir-autokratisch regiert werden und
eine offentliche Debatte iiber ausbleibende Beschiftigungs-, Wachstums- und Ent-
wicklungsimpulse und iiber die Kritik der EU an der Politik der Regierung nicht
stattfinden kann, besteht Anla8 zur Besorgnis, da3 bei ungeschicktem Taktieren
der EU diese selbst genau zu jenen internen und internationalen Spannungen und
Destabilisierungen beitrdgt, die sie mit der neuen Mittelmeerpolitik verhindern
wollte.
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Einige Bemerkungen zum Referat von Volker Nienhaus

Transformationsprozesse im siidlichen Mittelmeerraum:
AuBenwirtschaftspolitik der EU und politische Okonomie
von Reformprozessen

Von Wolfram Schrertl, Berlin

Die Européische Union hat sich zum Ziel gesetzt, Prosperitit und Frieden in Eu-
ropa voranzubringen und sicherer zu machen. Im Laufe der Zeit wurde die Er-
kenntnis gewonnen, dass dieses Ziel gefahrdet sein kann, wenn die angrenzenden
geographischen Rdume von Instabilitdt bedroht sind. Die EU versucht daher nach
Kriften, Stabilitdt und Wohlstand nach Osten und Siiden zu ,.exportieren. Volker
Nienhaus duflert nun fiir den Fall des siidlichen Mittelmeerraums die Besorgnis,
dass die EU, bei allem guten Willen, unbeabsichtigt ,,genau zu jenen internen und
internationalen Spannungen und Destabilisierungen beitrigt, die sie ... verhin-
dern* will. Dies wire in der Tat alarmierend. Daher lohnt es sich, iiber die Argu-
mente von Nienhaus zu reflektieren.

A. Ein Argument gegen Freihandel?

Schon die von der EU angestrebte Schaffung einer Freihandelszone Europa —
Mittelmeer bis zum Jahr 2010 (FEM 2010) wird von Nienhaus kritisch gesehen.
Zwar werde es damit zu einem intensivierten wirtschaftlichen Austausch kommen.
Zu beriicksichtigen sei jedoch, dass die EU bereits jetzt im Rahmen der Koopera-
tions- und Assoziationsabkommen den Mittelmeerldndern weitgehend freien Zu-
gang zum Industriegiitermarkt der Gemeinschaft bietet. Daher bedeute FEM 2010
in der Praxis nur den unilateralen Abbau der bislang sehr hohen Einfuhrzélle der
Mittelmeerldnder. Im Gefolge werde es allein zu einer Steigerung von Importen
dieser Linder, nicht auch zu einer Zunahme ihrer Exporte kommen, mit dem Re-
sultat hoher Leistungsbilanzdefizite. Diese wiirden auch nicht durch Direktinvesti-
tionen kompensiert werden, denn im Zuge des Zollabbaus konnten die Mérkte der
Mittelmeerlander kiinftig von Europa aus bedient werden.

Sollte die Entwicklung tatsdchlich so verlaufen, so ist zu fragen, warum Nien-
haus dann nicht ihre Konsequenzen fiir die Wechselkursentwicklung diskutiert hat.
Denn von einer einfachen Abwertung im Gefolge (oder in Antizipation) eines Lei-
stungsbilanzdefizits kdnnte man erwarten, dass der Appetit eines Landes auf Im-
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porte geziigelt und zugleich seine Exporte gefordert werden. Zugleich ergibt sich
ein Beitrag zur Losung des Problems zu geringer Direktinvestitionen, sei es wegen
verteuerter Importe oder wegen eines attraktiveren Reallohnniveaus im Zielland.
Von Gewicht konnte dariiber hinaus sein, dass durch FEM 2010 auch der Handel
der siidlichen Mittelmeerlander untereinander belebt werden diirfte.

B. Ein Argument gegen Gleichbehandlung?

Aber nicht nur den Freihandel, sondern auch die Absicht der EU, die Finanzmit-
tel fiir die Region deutlich aufzustocken und die Mittel nach Prinzipien der ,.kom-
petitiven Konditionalitdt* auf die Lander zu verteilen, wird von Nienhaus kritisch
gesehen. Mit einer Checkliste von fiir alle Lander geltenden Reformkennziffern
seien Probleme verbunden. Dies betreffe z. B. die Gewichtung der Einzelindikato-
ren, ihre Interdependenz und ihre intertemporale Bewertung. Zudem konne gene-
rell ,eine schematisch-technokratische Beurteilung von Anpassungserfolgen der
komplexen politisch-6konomischen Realitét nicht gerecht werden®. Nienhaus emp-
fiehlt daher anstelle einer schematischen Anwendung eines Indikatorensystems
den ,,vertraulichen Politikdialog*.

Nun ist aber der Internationale Wihrungsfonds, zuletzt im Falle Russlands, ge-
rade wegen seiner Praxis des vertraulichen Politikdialogs arg in die Kritik geraten.
Einige Vorschlége fiir eine Reform des IWF zielen genau darauf ab, die Konditio-
nalitdt transparenter und objektiver zu gestalten. Damit soll nicht geleugnet wer-
den, dass ein ,.schematisch-technokratisches* Herangehen vielfach der Realitit
nicht voll gerecht wird. Dennoch wird es in vielen Lebensbereichen wegen seiner
Praktikabilitit als das geringere Ubel angesehen (etwa im StraBenverkehr in Form
von Geschwindigkeitsbeschrankungen, die fiir alle und unter allen Bedingungen
gleichermafen gelten).

C. Ein Argument gegen Machtwechsel?

Nienhaus’ zentraler Kritikpunkt besteht in dem Vorwurf, die EU verkenne we-
sentliche Charakteristika der Staaten im siidlichen Mittelmeerraum. Weder Demo-
kratie noch Marktwirtschaft seien dort ausreichend verwurzelt. Die Wirtschaftssy-
steme seien von umfangreichen staatlichen Eingriffen, vor allem in die Giiter- und
Finanzmairkte, geprigt. Staatliche Banken steuerten die Kreditvergabe. Der Wett-
bewerb sei stark eingeschréinkt oder iiberhaupt nicht existent. Familienclans domi-
nierten die vorherrschenden Monopol- oder Oligopolstrukturen. Daher konne es
nicht verwundern, wenn Reformprogramme etwa des IWF keine Friichte triigen.
Im Gegensatz zu den meisten Liandern Mittel- und Osteuropas habe im siidlichen
Mittelmeerraum ein politischer Regime- und Elitenwechsel nicht stattgefunden.
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Nienhaus unternimmt es, die Umrisse einer Theorie des Machtwechsels (Revolu-
tion, Militdrputsch etc.) in autoritdren Regimen zu skizzieren. Basishypothese ist
das wohl zu Recht unterstellte Bestreben eines Regimes nach Machterhalt unter
der Nebenbedingung des Erfordernisses, die Interessen diverser michtiger Grup-
pierungen, etwa der Familienclans, in Form einer Unterstiitzungskoalition ausrei-
chend zu beriicksichtigen. Angestrebt werden dabei ,,bedingte Vorhersagen iiber
die Wahrscheinlichkeit der verschiedenen Varianten des Machtwechsels®, also et-
wa die Wahrscheinlichkeit einer Revolution. Die entsprechenden Ausfithrungen
klingen durchaus plausibel, aber nirgends iiberraschend, vor allem greifen sie weit
in das Gebiet der politischen Wissenschaft hinein, ohne sich dabei auf deren Lite-
ratur zu stiitzen. Brisant ist dagegen die bereits genannte Schlussfolgerung, wonach
die EU in ihren Bemiihungen um Liberalisierung und Marktorientierung der Léin-
der des siidlichen Mittelmeerraums zu einer Erosion der dort vorherrschenden
Machtkonstellationen beitragen konnte und so genau jene Destabilisierung be-
wirkt, die sie eigentlich verhindern will. Hier sind Fragen zu stellen: Angenom-
men, die geschilderte Einschitzung trifft zu, soll die EU sich dann mit dem Fortbe-
stehen jener autoritdren Regime einfach abfinden? Zudem erweckt die geschilderte
Argumentation ohne zusitzliche Erlduterungen den Anschein der Inkonsistenz.
Warum sollten Regierungen, die durch Liberalisierung destabilisiert werden konn-
ten, sich dann auf eben jene Liberalisierung iiberhaupt einlassen? Soll man anneh-
men, dass die Aussicht auf Finanzmittel der EU jenen angeblich (und wohl auch
tatsdchlich) dominanten Willen zum Machterhalt recht schnell verkiimmern lasst?

Diese und weitere Forschungsfragen werden durch die Arbeit von Nienhaus an-
gestoBen. So ist etwa zu fragen, ob Reformen nicht auch dann ausbleiben konnen,
wenn alle Beteiligten dadurch gewinnen wiirden, also nicht nur das Motiv des
Machterhalts den Status quo bewahrt.! Vor allem aber ist zu fragen, welche Alter-
nativen es zur ,kompetitiven Konditionalitdt” der EU einerseits und zum ,,vertrau-
lichen Politikdialog* mit autoritdren, reformfeindlichen Regimen andererseits ge-
ben kann. Nach meinem Geschmack kann die Schlussfolgerung, bei aller berech-
tigten Kritik an blaudugiger Liberalisierung, nicht lauten, das Bestreben nach De-
mokratie und Marktwirtschaft sei unter Verweis auf mdogliche destabilisierende
Nebenwirkungen generell einzustellen. Ich bin iiberzeugt, dass das bei Nienhaus
nur so klingt, aber nicht wirklich so gemeint ist.

1 Vgl. hierzu die interessante Arbeit von Raquel Fernandez und Dani Rodrik, ,,Resistance
to Reform: Status Quo Bias in the Presence of Individual-Specific Uncertainty*. In: Ameri-
can Economic Review, Vol. 81, No. 5, December 1991.
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