Die Stabilisierungspolitik des Internationalen Wiahrungsfonds

Von Joachim Betz

1. Die Bedeutung des IWF bei der Defizitfinanzierung von Entwicklungslindern seit den
70er Jahren

In den spdten 70er Jahren war die Bedeutung des Internationalen Wéhrungsfonds (IWF)
bei der Defizitfinanzierung der Entwicklungslander auf einen Tiefpunkt gefallen. Dies
gilt einmal hinsichtlich der Zahl und dem Volumen der vereinbarten Bereitschaftsab-
kommen wie dem Gewicht der darum nachsuchenden Linder, die sich vor allem aus den
Reihen der drmeren und drmsten Drittweltstaaten rekrutierten. Ursdchlich fiir diese
Entwicklung waren (a) das Vorhandensein leicht zugénglicher Finanzierungsalternati-
ven, (b) deren im Zeitvergleich maflvolle Kosten und (c) die geringen und dabei mit Auf-
lagen versehenen Mittel des IWF.

(@) Durch die Olpreissteigerungen 1973 /74 und die nachfolgenden Deviseniiberschiisse
der OPEC-Lander wurden bei rezessionsbedingt schwacher Nachfrage in den Industrie-
lindern das Angebotsvolumen des Eurogeldmarktes und der ihn tragenden internationa-
len Banken betrachtlich erhoht. Zusammen mit einigen Verfahrensinnovationen zur
Verringerung des Kreditrisikos (Syndizierung, d. h. Verteilung des Kreditbetrages auf
eine Vielzahl teilnehmender Banken) und seiner Verlagerung auf den Schuldner (Kredite
mit variablem, d. h. alle drei bzw. sechs Monate der Londoner Interbankenrate — LI-
BOR - angepalltem Zinssatz) fiihrte dies zu steigender Attraktivitit von Drittweltstaa-
ten als Kunden der Banken.

(b) Bedingt durch die Konkurrenz dieser Banken um Anlagesphiren und die Liquiditat
der Eurogeldmarkte sank der Zinssatz auf private internationale Kredite auf 8,4 %
(1977/78) also knapp oberhalb der Inflationsrate' in den wichtigsten Industrieldndern.
Bankkredite waren zudem frei von Auflagen und in ihrer Verwendung.

(c) Die Quoten des IWF und damit sein Kreditvolumen waren dagegen gemessen an
relevanten auflenwirtschaftlichen Gréen bestandig gesunken: im Verhéltnis zum Welt-
handel von 115 (1960) auf 3,8 % (1981); im Verhdltnis zu den Defiziten der Entwick-
lungslander noch stdrker.? Geringe Mittel in Kombination mit wirtschaftspolitischen
Auflagen fiihrten dazu, dal schlieBlich nur noch jene Linder den Fonds um Unterstiit-
zung baten, die iiber keine Alternative verfiigten, aus heutiger Sicht ein bedauerlicher

1 Zahlen zu den Kreditkosten in: OECD, External Debt of Developing Countries. 1983 Survey, Paris, 1984.
2 Angaben in Tony Killick, An Introduction to the IMF, in: ders. (ed.), The Quest for Economic Stabilisation.
The IMF and the Third World, London, 1984,
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Vorgang, weil die private Finanzierung der Defizite ohne Anpassung ein wesentlich mit-
verursachender Faktor der Verschuldungskrise 1982 ff. war.?

Diese Krise hat zusammen mit einer Aufstockung seines Kreditpotentials zu einem be-
achtlichen Bedeutungsgewinn des IWF gefiihrt. Die Aufstockung und Liberalisierung
des Zugangs zu den IWF-Ressourcen ging dabei der Krise voraus und ist ganz zweifels-
frei vom Bestreben geleitet worden, Entwicklungsldndern einen Anreiz zum (vor allem
rechtzeitigen) Herantreten an den Fonds und fiir die Verausgabung seiner (bis 1981)
unausgeschopften Mittel zu sorgen. Hierunter fallen die zusitzliche Finanzierungsfazili-
tat (1979-82) fiir Lander mit einem iiber das Normale hinausgehenden strukturellen
Anpassungsbedarf, die Aktivierung (Ende 1978) des seit 1974 bestehenden erweiterten
Zugangs, der dreijahrige (statt der iiblichen einjahrigen) Anpassungsprogramme er-
laubt, schliefllich die substantielle Aufstockung der IWF-Quoten im Jahre 1980 um 50 %
und nicht zuletzt die Revision der Kredit-Richtlinien (1979) mit einer sehr viel starkeren
Betonung angebotsorientierter Elemente gegeniiber der orthodoxen Nachfragebeschran-
kung und groBerer Flexibilitdt der den spezifischen Umstdnden sowie sozialen und poli-
tischen Prioritdten der Mitgliedslander angepafiten Bereitschaftsabkommen.*

Die neuen Elemente sollten fiir eine effizientere Ressourcennutzung in den Mitgliedslan-
dern und damit die Starkung ihrer Produktionsbasis sorgen; sie sollten helfen, die wirt-
schaftlichen und sozialen Kosten des Anpassungsprozesses zu senken. Logischerweise
verlangten sie lingere Finanzierungszeitraume und hohere Kreditvolumina seitens des
IWF.3

Dazu kamen im Laufe der sich verschiarfenden Zahlungsprobleme etlicher Grofschuld-
ner die zeitlich um iiber ein Jahr gegeniiber dem urspriinglichen Plan vorgezogene achte
Aufstockung der Quoten (Ende 1983 um 47,4 %) und die Aufstockung und Ausdehnung
der Allgemeinen Kreditvereinbarungen, also der Zahlungsbeihilfen, die die wichtigsten
zehn (wesentlichen) Industrieldnder einander zu leisten bereit sind, auf die Lander der
Dritten Welt im Falle einer krisenhaften Zuspitzung des internationalen Finanzsystems.
Diese Maflnahmen haben das reale Kreditpotential des Fonds wieder auf eine Mitte der
60er Jahre herrschende Grofenordnung gebracht.

Die sich hdufenden Zahlungsprobleme von iiberméfig verschuldeten Entwicklungslan-
dern ab Mitte 1982 fiihrten dazu, dal diese Mittel auch in Anspruch genommen wurden.
Zum Hoéhepunkt der diesbeziiglichen IWF-Aktivitat (Ende September) liefen 45 Bereit-
schaftsabkommen mit einem vereinbarten Volumen von 25,6 Mrd. SZR; der Anteil des

3 Vgl. IMF, External Indebtedness of Developing Countries, Occasional Paper Nr. 3, Washington, D.C., May
1981; William R. Cline/Sidney Weintraub, Introduction and Overview, in: dies. (eds.), Economic Stabiliza-
tion in Developing Countries, Washington D.C., 1981.

4 Vgl Manuel Guitidn, Die Auflagen des IWF und der internationale Anpassungsprozef}: die wechselhaften
70er Jahre, in: F&E 18. Jg. (1981) Nr. 1.

5 Dazu: Manuel Guitidn, Economic Management and International Monetary Fund Conditionality, in: Tony
Killick (ed.), Adjustment and Financing in the Developing World. The Role of the International Monetary
Fund, Washington D.C., 1982.

6  Angaben in: William B. Dale, Financing and Adjustment of Payments Imbalances, in: John Williamson (ed.),
IMF Conditionality, Washington D.C., 1983.
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IWF an der Leistungsbilanzfinanzierung der nichterélexportierenden Entwicklungslan-
der stieg damit auf iiber 18 % an (1980: 1,3 %).

Zahlenmafig entfiel der grofite Teil der Abkommen noch immer auf die &rmeren Lan-
der, allerdings traten vom Volumen her Lander mit hoherem Pro-Kopf-Einkommen ab
1982 stirker in Erscheinung. Abkommen mit dreijidhriger Laufzeit bekamen das Uber-
gewicht. Hinter diesen Zahlen steht die bedeutsame Rolle, die der IWF beim Aushan-
deln einer ganzen Reihe spektakuldrer Rettungsaktionen zugunsten zahlungsunfahiger
Lander gespielt hat, in deren Verlauf Verbindlichkeiten in Hohe von iiber 100 Mrd. §
umgeschuldet worden und neue Kreditpakete geschniirt worden waren. Bei den wichtig-
sten Schuldnern hatte der IWF die Gewédhrung eigener Kredite erstmals von der vorheri-
gen Bereitschaft der Banken zur finanziellen Beteiligung (in prizise bestimmtem Um-
fang) an diesen Rettungsaktionen abhéngig gemacht, was von den Banken teilweise als
Erpressung empfunden wurde. Da die Umschuldungen der Banken nun ebenso wie dieje-
nigen im Pariser Klub (wo 6ffentliche Verbindlichkeiten umgeschuldet werden) von dem
vorherigen Abschlull eines Bereitschaftsabkommens des Schuldnerlandes mit dem IWF
abhéngig gemacht wurden, da zudem auch die Strukturanpassungsdarlehen der Welt-
bank (s. u.) sowie mehr und mehr auch Unterstiitzungsleistungen bilateraler Geber ein
solches Junktim vorsahen, wuchs die Macht des IWF gegeniiber den Entwicklungsldn-
dern als Spender eines »Giitesiegels« fiir die weitere Kreditbereitstellung enorm. Lander
die dem durch Ausweichen auf die privaten Kreditmérkte den Auflagen des IWF hatten
entgehen wollen, sahen sich nun umso starker in den Zwéngen konditionierter Anpas-
sungsprogramme. Es ist nur logisch, wenn sich damit auch die langanhaltende Debatte
um Sinn und Berechtigung, Inhalt und Flexibilitat konditionierter IW F-Anpassungspro-
gramme erneut verstirkte.

2. Verfahren eines Bereitschaftsabkommens

Antriage zur Aufnahme von Verhandlungen iiber die Inanspruchnahme von Fondsmit-
teln werden von den Mitgliedslandern gestellt. Der IWF entsendet daraufhin eine Mis-
sion, die gestiitzt durch Kenntnisse aus den regelméfBigen friiheren Konsultationen des
IWF mit dem Antragsteller, vor der Abreise ein Papier iiber die gegenwartige wirt-
schaftliche Situation des Landes und mogliche Stabilisierungsmafnahmen erarbeitet.
Im Lande selbst finden dann zwischen Regierung und IWF-Mission Verhandlungen
iiber die Art und Reichweite der Mafnahmen statt, die im Erfolgsfalle zu einer von der
Regierung zu formulierenden » Absichtserklarung« fiihren, die eine detaillierte Beschrei-
bung der Maflnahmen zur Verbesserung der wirtschaftlichen und finanziellen Lage des
Landes enthalten. Bedeutsam ist, dafl die Kreditabkommen, weil formal auf einseitiger
Willenserklarung der Regierung beruhend, keinen volkerrechtlichen Vertrag darstellt,

7  Eigene Berechnungen nach IMF, World Economic Outlook 1984, Washington D.C., 1984; IMF Survey,
Nov. 7, 1984.
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die Verhandlungen dadurch vertraulich gefiihrt werden kénnen und ihr Ergebnis der Be-
stdtigung eines Parlamentes nicht bedarf.?

Ein Bereitschaftsabkommen mit dem IWF enthilt (a) Vorbedingungen, (b) Leistungs-
kriterien und (c) Absprachen iiber sonstige Mallnahmen. Vorbedingungen gehen iibli-
cherweise nicht in die Absichtserkldrung ein. Ihre Existenz erschwert die Einschidtzung
der IWF-Aktivititen, da es naturgemall schwer ist, entsprechende Schritte der Regie-
rungen von solchen zu trennen, die sie ohnedies unternommen hitten. Vorbedingungen
betreffen iiblicherweise die Korrektur (= Abwertung) des Wechselkurses und begleitende
Steuererhohungen.® Thr zeitliches Vorziehen hat den Sinn, ansonsten zu erwartenden
Wihrungsspekulationen zuvorzukommen.

Es sind die Leistungskriterien, deren Erfiillung den kontinuierlichen Zugang zu den wei-
teren Tranchen des IWF-Kredits sichern und die daher den Angelpunkt des Programms
bilden. Die Nichterfiillung der sonstigen Absprachen wird dagegen nicht entsprechend
sanktioniert. Leistungskriterien sollen nach Auffassung des Fonds den Erfolg der Stabi-
lisierungsprogramme widerspiegeln, sich auf moglichst wenige, quantifizierbare Varia-
blen reduzieren, mit kurzer zeitlicher Verzogerung verfiigbar sein und durch die Behor-
den des Landes kontrollierbar sein.!® Dazu zidhlen die Standardklausel, nach der das
kreditnehmende Land auf die Neueinfiihrung oder Verschiarfung von Import- und Kapi-
talverkehrskontrollen verzichtet, insbesondere aber Obergrenzen fiir die inldndische
Kreditexpansion sowie fiir die Aufnahme neuer Auslandsschulden und Untergrenzen fiir
die Nettodevisenreserven. Am héufigsten sind dabei Kreditobergrenzen insbesondere fiir
Kredite an die 6ffentliche Hand.!!

Die sonstigen Absprachen enthalten alle jene spezifischen Mallnahmen, die die publizi-
stische Kritik iiblicherweise dem IWF anlasten, obwohl ihre Nichterfiillung in keinem
Falle - sofern die Leistungskriterien eingehalten wurden - den Stop der Auszahlungen
nach sich gezogen hat: Steuererhohungen, Haushaltskiirzungen, Begrenzungen von Lohn-
erh6hungen und Neueinstellungen (vornehmlich im 6ffentlichen Bereich), Kiirzungen
von Konsumentensubventionen und Preissteigerungen bei 6ffentlichen Leistungen.!? Na-
tiirlich ist die Verpflichtung auf diese Ziele nicht ganz belanglos, weil sie ja gegeniiber
dem Exekutivdirektorium des IWF, das das Abkommen billigen muf}, den Eindruck ei-
nes ernsthaften und konsistenten Programms erwecken mufl und die verschiedenen Kre-
ditobergrenzen ernsthafte Bemiihungen zur Steigerung/Senkung der 6ffentlichen Ein-
nahmen/Ausgaben voraussetzen, andererseits macht aber ihr minderer Verpflichtungs-

8 Dazu: Peter Korner et al.,, Im Teufelskreis der Verschuldung. Der Internationale Wahrungsfonds und die
Dritte Welt, Hamburg, 1984; Andrew Crockett, Aspekte der Inanspruchnahme von Fondsmitteln, in: F&E,
19. Jg. (1982), Nr. 2; Richard Gerster, Fallstricke der Verschuldung. Der Internationale Wahrungsfonds und
die Entwicklungsldander, Basel, 1982.

9 Vgl dazu Peter Korner et al, Anm. (8); John Williamson, The Lending Policies of the International
Monetary Fund, in: ders., Anm. (6).

10 So Joseph Gold, Conditionality, IMF Pamphlet Series No. 31, Washington D.C., 1979.

11 Vgl. dazu Tony Killick, IMF Stabilisation Programmes, in: ders., Anm. (2).

12 Ebenda.

172



charakter deutlich, dafl die konkreten MaBnahmen der Zahlungsbilanzsanierung (nicht
deren Umfang und Tempo) Sache des Kreditnehmers sind.

Das Prinzip der konditionierten Kreditvergabe selbst war anfangs dulerst kontrovers. In
den ersten Jahren nach Entstehung des IWF war der Mittelzugang quasi automatisch,
bis er 1952 unter Druck der Vereinigten Staaten, die einen Ansturm der Mitglieder auf
die Ressourcen des IWF fiirchteten, von der Erfiillung bestimmter Leistungskriterien
abhéngig gemacht wurde.!* Der Fonds rechtfertigt den konditionierten Zugang zu seinen
Mitteln mit deren revolvierendem, Riickzahlung verlangendem Charakter.!* Da sich
kein Mitgliedsland einen Zahlungsverzug gegeniiber dem IWF leisten kann, ist dieses
Argument wenig iiberzeugend; triftigere Griinde sind aber der Zwang, begrenzte und ge-
geniiber Kapitalmarktkrediten vergiinstigte Mittel effizient und verteilungsgerecht ein-
zusetzen und die Gefahr, dal auflagenfreie Liquiditdt die Mitgliedsregierungen dazu
verfithren kann, notwendige Korrekturen durch Aulenfinanzierung zu ersetzen mit der
Gefahr dann kaum noch abbaubarer Defizite. Anpassung an aulenwirtschaftliche Un-
gleichgewichte ist ja mit oder ohne IWF spatestens dann unvermeidlich, wenn die Devi-
senreserven verbraucht sind, anzustreben ist im Interesse aller ihre rechtzeitig und Wohl-
fahrtsverluste so weit wie moglich vermeidende Inangriffnahme.

Es mufl auch auf die eingeschriankte Autonomie des IWF als Katalysator umfangreiche-
rer privater Kredite in der Frage der Konditionalitat hingewiesen werden: auflagenfreie
oder zu weiche Kredite des IWF wiirden entweder einen Rettungsanker fiir iibermafig
exponierte Banken darstellen und oder diesen nur einen geringen Anreiz bieten, IWF-
Programme mit eigenen Mitteln zu begleiten.'s

Generell kann man heute sagen, dal das Grundprinzip der Konditionalitit auch von
Kritikern des IWF nicht mehr in Zweifel gezogen wird, zur Debatte stehen dagegen Har-
te, Art, Zeitbedarf und theoretischer Ansatz der Auflagenpolitik.'s

3. Zur Krisendiagnose des IWF

Aufgabe der konditionierten Anpassungsprogramme ist nach Verlautbarungen des IWF
primar die Riickfiihrung des Leistungsbilanzdefizits auf ein haltbares Ma@3, das durch

13 Zur Vorgeschichte: E. Walter Robichek, The IMF’s Conditionality Re-Examined, in: Joaquin Muns (ed.),
Adjustment, Conditionality and International Financing, IMF, 1984; Sidney Dell, On Being Grandmotherly:
The Evolution of IMF Conditionality, Essays in International Finance, No. 44, Princeton University Press,
Princeton, N.J., Oct. 1981.

14 Manuel Guitian, Die Auflagen des IWF und der internationale Anpassungsprozef, in: F&E, 17. Jg. (1980),
Nr. 4.

15 Vgl. Group of Thirty, Balance-of-Payments Problems of Developing Countries, Washington D.C., 1981.

16 So auch: Towards a New Bretton Woods. Challenges for the World Financial and Trading System, Report by
a Commonwealth Study Group, London, 1983; John Williamson, On Seeking to Improve IMF-Conditiona-
lity, in: American Economic Review, vol. 73 (1983), No. 2; Corrado Pirzio-Biroli, Making Sense of the IMF
Conditionality Debate, in: Journal of World Trade Law, vol. 17 (1983), No. 2; Dragoslav Avramovic, Role of
the International Monetary Fund: The Disputes, Qualifications and Future, in: John Williamson (ed.), Anm.

(6).
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normale Kapitalzufliisse finanziert werden kann und ohne zusitzliche Beschrankungen
des Waren- und Kapitalverkehrs aufrecht erhalten werden kann und in angemessener
Frist die Riickzahlung der IWF-Kredite erméglicht.!” Mitunter wird auch ausgefiihrt,
daB die Stabilisierungsprogramme die Produktion méoglichst wenig beeintrachtigen und
das mittelfristige Wachstum (nach fiir unvermeidbar gehaltenen anfanglichen Einbrii-
chen) positiv beeinflussen sollen;'® klar ist jedoch dal Wachstum, hohes Beschaftigungs-
niveau etc. den Charakter von Unterzielen haben.!® Auf diesbeziigliche Kritik antwortet
der IWF mit seinem Satzungsauftrag, der ihn zu einem Instrument der kurzfristigen
Zahlungsbilanzsanierung und nicht der mittel- bis langfristigen Entwicklungsfinanzie-
rung mache. Dieses Argument hat angesichts der in vielen Schuldnerlandern massiv be-
triebenen Import- und Nachfragebeschrinkung, die die langfristige Produktions- und
Exportfihigkeit gefdhrden kann, viel von seiner Uberzeugungskraft verloren und ent-
sprechend zu Uberlegungen gefiihrt, (etwa durch Kopplung von IWF- und Weltbank-
programmen, s. u.) wie der nétige auflenwirtschaftliche Defizitabbau mit der Erhaltung
lebensfihiger Unternehmen im Lande in Ubereinstimmung gebracht werden kann.

Hinsichtlich der Ursachendiagnose von Zahlungsbilanzproblemen zeichnet sich der
IWF durch eine starke Betonung der internen Faktoren (insbesondere iiberméfig expan-
sive inldndische Nachfrage in Gestalt von iiberhohten Staatsausgaben, iiberbewertete
Wechselkurse, zu geringe interne Sparraten) aus, bei eher beildufiger Erwdhnung ver-
schlechterter externer Bedingungen (weltweite Rezession, terms of trade-Verluste
etc.).” Entsprechend zielt ein erheblicher Teil der Bereitschaftsabkommen auf die
Diampfung inldndischer Uberschunachfrage. Diese Diagnose ist, wenn auch insbeson-
dere fiir die jiingste Zeit iiberzogen, doch weniger falsch, als Kritiker des Fonds oft wih-
nen. So kommen eine ganze Reihe von Studien zu einem negativen Zusammenhang zwi-
schen dem relativen (negativen) Zahlungsbilanzeffekt externer Schocks (geringere Ex-
portvolumina und -preise), dem Wirtschaftswachstum und der Verschuldung.?! Als be-
deutsamster der verschlechterten Ressourcenbilanz von Entwicklungslindern in den
Jahren 1974-77 wird in einer anderen Studie eine iiber die verfiigbare Produktion hin-
ausgehende Nachfragestimulierung gewertet.?? Schlieflich ist auch der statistische Zu-
sammenhang zwischen Verteuerung der Oleinfuhren und Wachstumsverlusten bzw. Lei-
stungsbilanzdefiziten allenfalls schwach ausgepridgt, da die am stiarksten betroffenen

17 Wanda Tseng, Die Effekte der Anpassung, in: F&E, 21. Jg. (1984), Nr. 4.

18 Ebenda und S. Kanesa-Thasan, Der Fonds und Anpassungspolitik in Afrika, in: F&E, 18. Jg. (1981), Nr. 3.

19 Vgl. Hans-Bernd Schifer, Die Bereitschaftsabkommen des Internationalen Wahrungsfonds in der Kritik, in:
ders., (Hrsg.), Gefahrdete Weltfinanzen, Bonn, 1980; Veronika Biittner, Die Auflagenpolitik des Internatio-
nalen Wéhrungsfonds im Kontext der internationalen Verschuldungskrise, in: Udo Ernst Simnonis (Hrsg.)
Externe Verschuldung - interne Anpassung, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, NF 144, Berlin, 1984.

20 Vgl. Veronika Biittner, Anm. (19); Wanda Tseng, Anm. (17); IMF, World Economic Outlook 1984, a.a.O.;
Margaret Kelly, Haushaltsdefizite und Fondsprogramme, in: F&E, 20. Jg. (1983), Nr. 3.

21 Siehe Bela Balassa, The Newly-Industrializing Developing Countries after the Oil crisis, World Bank Staff
Working Paper no. 437, Washington D.C., Oct. 1980; ders. André Barsony und Anne Richards, The Balance
of Payments Effects of External Shocks and Responses to these Shocks, OECD, Paris, 1981.

22 Frederick Z. Jaspersen, Adjustment Experience and Growth Prospects of the Semi-Industrial Economies,
World Bank Staff Workin Paper no. 477, Washington D.C., August 1981.
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Lander diese durch Mehrexporte zu kompensieren in der Lage waren.?* Zuletzt zeigt
auch die schwere weltwirtschaftliche Rezession 1980 ff., dafl (wie schon 1974 ff.) vor al-
lem jene Entwicklungsldnder vergleichsweise unbeschadigt durch die Krise kamen, die
exportorientierte Entwicklungsstrategien beibehalten haben und rechtzeitig den Inlands-
konsum zugunsten der Investitionen beschnitten hatten, wiahrend sich unter den kriti-
schen Verschuldungsfdllen — neben drmeren Staaten mit zwangsweise geringer Anpas-
sungsfahigkeit — vor allem Liander mit weit in den Zwischen- und Investitionsgiiterbe-
reich hinein getriebener, hdufig von staatlichen Unternehmen getragener Importsubsti-
tution befanden.?* Diese Ausfiihrungen, die sich noch beliebig erweitern lieflen, zeigen
an, daf die interne politische Verarbeitung defizittrachtiger Verdnderungen der duleren
Rahmenbedingungen entscheidend iiber ihr Gefahrdungspotential mitbestimmte.? Na-
tiirlich darf man auch diese These nicht zu weit treiben, denn auch noch so verfehlte
Wirtschafts- und Entwicklungsstrategien fiihrten ja erst dann in die Krise, als die bisher
beeindruckenden Exportwachstumsraten der Entwicklungslander absackten, die Zinsen
in die Hohe schossen und die Banken auf Kreditzuriickhaltung umschalteten. Von daher
kann man auch ersehen, daf} die ganze Debatte um interne oder externe Verursachung
mehr oder weniger miifig ist. Fiir den IWF ist nicht die Herkunft des aulenwirtschaftli-
chen Ungleichgewichts wichtig zur Entscheidung, ob ein Anpassungsbedarf vorliegt,
sondern die Frage, ob dieses voriibergehender oder dauerhafter Natur ist.?¢ Kurzfristige,
konjunkturelle Zahlungsbilanzschwierigkeiten eigneten sich fiir Uberbriickungsfinanzie-
rung, dauerhafte Veranderungen erforderten Strukturanpassungen. Kritiker des IWF
insistieren aber darauf, dal die Krisentherapie sehr wohldie (ihrer Meinung nach haupt-
sichlich externen) Ursachen der Defizite beriicksichtigen miisse, da Mafnahmen der
Nachfragebeschriankung im Falle strukturell bedingter Ungleichgewichte (etwa im Zuge
der Olpreiserhdhungen oder bei unzureichendem Wachstum des Exportwachstums auf-
grund interner Engpésse) nur zu unnotigen Beschiftigungseinbriichen fiihrten.?” Die be-
hauptete externe Verursachung von Zahlungsbilanzungleichgewichten spielt in der Ar-
gumentation der Entwicklungslander auch da eine (berechtigte) Rolle, wo sie auf die
Asymmetrie des Anpassungszwanges hinweisen. Im Weltwdhrungssystem sind ja die
Defizite der einen immer die Uberschiisse der anderen. Erstere konnen nicht abgebaut
werden, wenn die Uberschuflldnder sich nicht systemkonform verhalten und den Schuld-
nern die Abarbeitung ihrer Defizite durch Mehrexporte erlauben, bzw. durch massiv be-
triebene interne Deflationspolitik (zur Bekdmpfung der Teuerung) erschweren. Der IWF

23 Vgl. Jamuna P. Agarwal/Hans H. Glismann/Peter Nunnenkamp, Olpreisschocks und wirtschaftliche Ent-
wicklung. Anpassungsprobleme in der Dritten Welt, Tiibingen, 1983.

24 Weltentwicklungsbericht 1984, Weltbank, Washington D.C., August 1984.

25 Vgl. Stanley W. Black, The Impact of Changes in the World Economy on the Stabilization Policies in the
1970s, in: William R. Cline/Sidney Weintraub (eds.), Anm. (3).

26 Statt vieler: Mohsin S. Khan/Malcolm D. Knight, Some Theoretical and Empirical Issues Relating to
Economic Stabilization in Developing Countries, in: World Development, vol. 10 (1982), No. 9.

27 Vgl. Tony Killick, Policy Economics. A Textbook of Applied Economics on Developing Countries, London,
1981; Sidney Dell, Stabilization: The Political Economy of Overkill, in: World Development, vol. 10 (1982),
No. 8.
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hat aber keine Sanktionsgewalt gegen solche (etwa protektionistische) Regelverletzun-
gen, mufl} also zwangslaufig die Anpassungslast den schwicheren Staaten aufhalsen.?®

4. Zur Anpassungstheorie des IWF

Das theoretische Stabilisierungsmodell des IWF ist eine Kombination aus Absorptions-
ansatz, monetdrem Ansatz der Zahlungsbilanz (6fters mit Monetarismus verwechselt)?
und Annahmen beziiglich der Wirksamkeit preispolitischer MaBnahmen, in erster Linie
von Wechselkurskorrekturen. Gemaf der volkswirtschaftlichen Identitdtsgleichung
Im-EY=(I-S)+(G-T)
muf} sich ein Budgetdefizit, also die Einnahmen (T) iibersteigende Ausgaben (G) bei
Konstanthaltung der privaten Ersparnisse (S) und Investitionen (I) zwangslaufig in ei-
nem Uberschufl der Importe (Im) iiber die Exporte niederschlagen. Entlastung bieten
die Reduktion/Steigerung der 6ffentlichen Ausgaben/Einnahmen.®
Monetér wird eine stabile Geldnachfrage in Abhdngigkeit vom Volkseinkommen unter-
stellt. Das Geldangebot setzt sich aus inlandischem Kredit und Wahrungsreserven zu-
sammen. Jede Kreditschopfung iiber die Geldnachfrage hinaus fiihrt zu Inflation und ei-
nem Verlust an Devisenreserven, d. h. einem Leistungsbilanzdefizit. Korrektur findet
iiber Kreditbegrenzung und eventuelle Maflnahmen zur Verringerung des Realwertes
der inldndischen Geldmenge (Abwertung, Erhohung der Zinssitze) statt.?!
Zuletzt sollen Wechselkurskorrekturen die Attraktivitat der Exportproduktion steigern,
die Importnachfrage verringern und damit das Handelsbilanzdefizit schlieen.
Aus diesen Erwagungen ergeben sich die komplementdaren Malnahmen eines typischen
IWF-Programms: Nachfrageddmpfung iiber die Beschriankung der Kreditexpansion und
die Verringerung des Haushaltsdefizits und die Ausweitung des Angebots von Export-
bzw. importersetzenden Giitern.*?
Letzteres verlangt Zeit und Geld, aufler im Falle unausgelasteter Kapazititen. Steht bei-
des nur beschriankt zur Verfiigung, mufl die der Nachfrage erreicht werden. Angesichts
der Bedeutung, die der IWF dem Staatssektor bei der Passivierung der Leistungsbilanz
beimiflt, wird es nicht iiberraschen, dafl das Schwergewicht der Nachfragedrosselung auf
den offentlichen Sektor, insbesondere die konsumtiven Ausgaben (Verbrauchersubven-
tionen, nicht kostendeckende offentliche Preise) und die Steigerung der Steuereinnah-
men, nicht jedoch auf den privaten Sektor gelegt wird. Die Zuriickdrangung 6ffentlicher

28 Vgl. Sidney Dell, Anm. (27).

29 Zu diesem Ansatz: Emil Maria Claassen, Der monetdre Ansatz der Zahlungsbilanztheorie, in: Weltwirt-
schaftliches Archiv, Bd. CXI (1975), H. 1.

30 Siehe dazu: William R. Cline, Economic Stabilization in Developing Countries, in: John Williamson (ed.),
Anm. (6); Jennifer Sharpley, The Potential of Domestic Stabilisation Measures, in: Tony Killick (ed.), Anm.
Q).

31 Vgl Emil Maria Claassen, Anm. (29); Khan/Knight, Anm. (26).

32 Siehe Wanda Tseng, Anm. (17); Detlef Radke, Auflagenpolitik und Politik-Dialog in der entwicklungspoliti-
schen Zusammenarbeit, Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik, Berlin, 198S.
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Kreditnachfrage soll ja gerade Investitionen zur mittelfristigen Erhhung des (Export-)

Angebotes ermoglichen.

Es ist offenkundig, dal insbesondere in Léndern mit nach unten starren Preisen und

Lohnen die Korrektur von Leistungsbilanzdefiziten iiber Nachfragedrosselung allein, er-

hebliche Kosten in Gestalt freigesetzter Produktionsfaktoren (Arbeitslosigkeit, Unter-

nehmenszusammenbriiche) nach sich ziehen wiirde. Daher stellt der IWF zunehmend
auf angebotsorientierte Malnahmen ab, die eine dauerhafte Reallokation der Produk-
tionsfaktoren und damit eine Minimierung der anpassungsbedingten Wachstums- und

Beschiftigungsverluste sicherstellen sollen. Hierzu zahlen vornehmlich Manahmen der

Preisanpassung:

- Waihrungsabwertungen sollen die inldndischen Preise der handelbaren Giiter (Expor-
te und Importe) gegeniiber den Inlandsgiitern anheben, damit den Import verteuern,
die Nachfrage auf Inlandsgiiter lenken und die Rentabilitdt und Attraktivitat der Ex-
portproduktion erhéhen;

- realistische, d. h. hohere interne Zinssatze und die Liberalisierung der Kreditmarkte
sollen die Mobilisierung interner Ersparnisse (zur Investitionsfinanzierung) erleich-
tern, zusammen mit der Festsetzung marktkonformer Wechselkurse die Kapital-
flucht verringern und externe Kapitalzufliisse stimulieren;

- staatlich kontrollierte Preise (insbesondere im Energie- und Agrarbereich) sollen die
reale Ressourcenknappheit widerspiegeln, sprich auf Weltmarktniveau angehoben

werden, um sparsamen Umgang, effizienten Mitteleinsatz und/oder die inldandische
Produktion anzuregen.*

Diese angebotsorientierten Mafnahmen zur Behebung struktureller Schwéichen wirken
auch gleichzeitig nachfragemindernd. Besonders neuartig wirken sie nicht gerade - auch
der IWF betont, daf sie sich in die eigene Programmtradition einpassen — was bereits zu
der Frage Anlal gibt, ob sich mit der Revision der Richtlinien der Konditionalitat
(1979), die der lange geforderten Angebotsorientierung Ausdruck verleiht, viel an den
Bereitschaftsabkommen geéndert hat.

Im folgenden wird versucht, die hauptsiachlichen Einwande gegen die theoretische Fun-
dierung (und damit natiirlich auch bereits die Praxis) der IWF-Stabilisierungsprogram-
me zu wiirdigen:

a. Kritiker halten Abwertungen fiir einen wenig geeigneten Weg zur Verbesserung der
Zahlungsbilanz. Das Auflenhandelsdefizit der Entwicklungslinder sei strukturell be-
dingt, die Importnachfrage (bestehend aus Zwischengiitern und anderen kaum kompri-
mierbaren Einfuhren) sei starr, das Exportangebot (vielfach unverarbeitete Rohstoffe)
kurzfristig kaum steigerbar und in Zeiten eines weltweiten Konjunkturabschwungs gar
nicht abzusetzen. Abwertungen wiirden iiber ein hGheres Angebot nur die Rohstoffpreise

33 Dazu Andrew Crockett, Aspekte der Inanspruchnahme von Fondsmitteln, in: F&E, 19. Jg. (1982), Nr. 2;
Claudio M. Loser, The Role of Economy-Wide Prices in the Adjustment Process, in: Joaquin Muns (ed.),
Anm. (13).
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driicken und damit die Erlose vermindern.’* Diese Argumentation leidet darunter, dafl
sie mit einem Exportangebot der Dritten Welt von einst operiert; heute bestehen die
Ausfuhren iiberwiegend aus Fertigwaren. Rohstoffe werden in stdrker verarbeiteter
Form ausgefiihrt und konkurrieren ja auch mit denen der Industrielander. Wichtiger ist,
daf die These von den geringen Preiselastizitaten der Importnachfrage und des Export-
angebots empirisch eindeutig falsch ist. Abwertungen brachten in fast allen Fillen eine
substantielle Verbesserung der Leistungsbilanz.’*> Natiirlich ist das Nettoergebnis in
starkem Mafle von der Wirtschaftsstruktur des Landesabhingig: je stirker Exportnach-
frage und Inlandsverbrauch differieren, je geringer die Mobilitat der Produktionsfakto-
ren und je langer die Ausreifungszeit neuer Produktionseinheiten fiir den Export, desto
langsamer und schwicher steigt das Exportangebot auf Preisanreize (jedenfalls kurzfri-
stig).’s Prototyp hierfiir wiren die sog. »tree crops« (Tee, Kaffee, Kakao), hohe Ange-
botselastizitdt weisen industrielle Fertigwaren auf.

Die Problematik der Abwertungen liegt darin, da3 sie zumindest fiir eine Ubergangszeit
von komplementdren nachfragereduzierenden Mafnahmen begleitet sein miissen, wenn
die nominale Abwertung nicht inflationar verpuffen soll. Diese Gefahr ist insbesondere
in Landern mit Lohn- und Preisindexierung und hohem Anteil von handelbaren Giitern
(Exporten und Importen) an der Produktion gegeben: hier steigen die Preise der Inlands-
giiter nach Abwertungen anndhernd im Ausmal der Paritatskorrektur.’” Dazu kommen
die politischen, verteilungsbedingten Probleme von Wechselkurskorrekturen, die ja eine
gewollte Verringerung des Reallohnniveaus und einen relativen Einkommensgewinn der
exportorientierten Agrar- und Industriebetriebe zu Lasten der Produzenten von Inlands-
giitern implizieren. Von daher ist es kaum verwunderlich, dal Abwertungen so lange wie
moglich hinausgeschoben werden, im Vollzugsfalle aber einen umso schirferen Vertei-
lungskampf entfesseln. Es ist daher die Frage, ob nicht aus Griinden des politischen Rea-
lismus auf Maxiabwertungen zugunsten hédufigerer kleinerer Korrekturen oder der Be-
lassung des Wechselkurses bei Subventionierung des Exports verzichtet werden sollte.>®

b. Nicht in der vor allem vom 6ffentlichen Sektor hervorgerufenen Uberschufinachfra-
ge wie der IWF, sondern in strukturellen Rigiditdten (nachhinkende landwirtschaftliche
Produktion, infrastrukturelle und devisenbedingte Produktionsengpésse, starre Lohne
und Preise, Unternehmenskonzentration) sowie Importpreissteigerungen sehen insbeson-
dere lateinamerikanische Kritiker des IWF die hauptsachlichen Inflationsursachen. Die-
se strukturalistische Erkldrung vermag empirisch nur wenig zu iiberzeugen und insbe-

34 Vgl. Sidney Dell/Roger Lawrence, The Balance of Payments Adjustment Process in Developing Countries,
N.Y., 1980; Rolf M. Jeker, Conditionality and Stand-by Credits of the IMF and LDCs, in: AuBenwirtschaft,
Jg. 35 (1980), H. 1.

35 Vgl Tony Killick, Anm. (27); Thomas C. Lowinger, Domestic Inflation and Exchange Rate Changes: The
LDCs Case, Institute for International Economic Studies, Seminar Paper No. 60, Stockholm, July, 1976.

36 Dazu Graham Bird, Should Developing Countries Use Currency Depreciation as a Tool of Payments
Adjustment? in: Journal of Development Studies, vol. 19 (1983), no. 4.

37 Vgl. Thomas C. Lowinger, Anm. (35).

38 Entsprechend Graham Bird, Anm. (36); Rudiger Dornbusch, Exchange Rate Policies for Developing Coun-
tries, Korea International Economic institute, Seoul, Feb. 1981.
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sondere die massiven Unterschiede im Inflationsniveau von Léndern mit dhnlicher Pro-
duktions- und Auflenhandelsstruktur nicht zu erkldren. Die Inlandspreise sind zudem in
den Entwicklungslindern bestdndig deutlich schneller gestiegen als die Importpreise,
eine systematische Tendenz lohnkosteninduzierter Preissteigerungen ist angesichts des
geringen Organisationsgrades der Arbeitskraft unwahrscheinlich, der schnelle Import-
anstieg spricht auch gegen diesbeziigliche Engpésse; was bleibt, ist nur das etwas schnel-
lere Ansteigen der Nahrungsmittelpreise in Entwicklungslandern.’ Umgekehrt zeigen
empirische Untersuchungen, dafl die Ausdehnung der Geldmenge eine hinreichende In-
flationserkldarung bietet und zur Passivierung der Leistungsbilanz fiihrt; ihre Verringe-
rung iiber geringere Haushaltsdefizite die Zahlungsbilanzposition signifikant verbes-
sert.®

Die geringe Uberzeugungskraft strukturalistischer Erkldrungen spricht nun allerdings
mitnichten fiir die Wirksamkeit und Sinnhaftigkeit der aus der monetiren Theorie abge-
leiteten - in letzter Zeit allerdings weniger hartnackig propagierten — Therapieansitze
des IWF zur Bekampfung der Inflation und zur Sanierung der Zahlungsbilanz iiber die
Geld- und Kreditpolitik. Denn in Léndern mit traditionell hohen inflationaren Erwar-
tungen und starker Vermachtung der Mirkte zeigt eine restriktive Geldpolitik erst bei
betrachtlichen Einbriichen von Wachstum und Beschiftigung und mit erheblicher zeitli-
cher Verzégerung Wirkung, sie 1af3t sich nicht genau dosieren (wegen externer Kapital-
zufliisse, wechselnder Umlaufgeschwindigkeit des Geldes etc.) und erzielt nur einen ein-
maligen Effekt, es sei denn, man nimmt permanente Rezession in Kauf. Ein mit ihr ver-
bundener Zinsanstieg fiihrte oftmals zu erheblichen Kapitalzufliissen und damit einer die
Wettbewerbsfahigkeit mindernden realen Aufwertung.*! Da dies auch den Experten des
IWF bekannt ist,*? fragt man sich, warum die Inflationsabwehr (zumindest verbal) dort
noch solche Prominenz genief3t.

c. Ahnlich sieht es mit der zur Verbesserung der Angebotsbedingungen propagierten
Anhebung der Realzinssdtze aus. Zwar ist es sicher richtig, dafl massiv negative Zinsen
die Kapitalflucht fordern, die oftmals behauptete Abhéngigkeit des Angebots von Spar-
kapital vom Zinssatz* ist aber offenkundig doch recht bescheiden.*

Um in Landern mit hohen Inflationserwartungen Wirkung zu zeigen, miiften die Zins-
sdtze schon so hoch sein, daf3 sie auch sinnvolle Investitionen erschweren oder unrenta-
bel machen, zu destabilisierenden Kapitalzufliissen fiihren (s. 0.) und die Denationalisie-

39 Vgl. Tony Killick, Anm. (27).

40 Siehe Margaret Kelly, Fiscal Adjustment and Fund-Supported Programs, in: IMF Staff Papers, vol. 29
(1982) no. 4; Robert C. Vogel, The Dynamics of Inflation in Latin America, 1950-1969, vol. 64 (1974) no. 1.

41 Vgl. Rudiger Dornbusch, Anm. (38).

42 Vgl. Khan/Knight, Anm. (26); Andrew Crockett, Stabilization Policies in Developing Countries: Some
Policy Consideration, in: IMF Staff Papers, vol. 28 (1981), no. 1.

43 Etwa bei Bernhard Fischer, Hochstzinspolitik, Inflation und wirtschaftliches Wachstum in Entwicklungslén-
dern, in: Weltwirtschaftliches Archiv, Bd. 116 (1980), H. 3; Ronald McKinnon, Financial Repression and the
Liberalisation Problem within Less-Development Countries, in: Sven Grassman/Erik Lundberg (eds.), The
World Economic Order, Past and Present, London and Basingstoke, 1981.

44 Vgl. Alberto Giovannini, The Interest Elasticity of Savings in Developing Countries, in: World Development
vol. 11 (1983), no. 7.
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rung der Volkswirtschaft durch Ubernahme inlindischer Betriebe durch auslindische
Konzerne (mit billigerem Kapitalzugang) fordern.*s

5. Evaluation der IWF-Programme

Eine vergleichende Beurteilung der Wirkungen von IWF-Bereitschaftsabkommen auf
wichtige gesamtwirtschaftliche Groflen ist methodisch sauber nicht méglich. Der Ver-
gleich eines Landes vor und nach Umsetzung eines Stabilisierungsprogramms leidet dar-
an, daf} diesem moglicherweise Wirkungen zugeschrieben werden, die ohnedies eingetre-
ten wiren, die Gegeniiberstellung von Programmzielen und -einhaltung krankt an Zu-
ordnungsproblemen (waren die Programmziele zu ambitioniert oder der Umsetzungs-
wille der Regierung zu schwach?) der Vergleich von Programmlindern mit einer Kon-
trollgruppe nicht vom IWF betreuter Lander unterstellt implizit gleiche Wirtschafts-
strukturen beider Gruppen, der an sich sinnvolle Vergleich der Entwicklung einer Volks-
wirtschaft unter einem IWF-Programm und einer alternativen Stabilisierungsstrategie
ist unmoglich.*6 Unserids ist es, den Wirtschaftsverlauf nach dem Start eines Pro-
gramms - unter moralisch aufgeladenem Hinweis auf seine Lasten - mit den Kennzif-
fern des vorherigen, finanziell ohnedies nicht durchhaltbaren Kurses zu vergleichen.
Die nicht gerade zahlreichen empirischen Evaluierungen der Auswirkungen von Bereit-
schaftsabkommen miissen also mit Vorsicht zur Kenntnis genommen werden. Sie zeigen
jedoch, da} das populdre Vorurteil, diese hétten (nach einem starr verfolgten Standard-
rezept) wirtschaftliche Rezession, Abwertung, Sozialabbau und Umverteilung zugun-
sten der Reichen im Lande zum Inhalt und zur Folge, nicht haltbar ist. Samtliche ver-
gleichenden Studien zeigen das Fehlen einer systematischen Beeinflussung des Wirt-
schaftswachstums durch die IWF-Stabilisierungsprogramme, einige sogar einen positi-
ven Einfluf3.#” Rezessive Auswirkungen zeigen sich nur bei Landern, die sich vorher auf
einem eindeutig nicht durchzuhaltendem Kurs befanden.*® Von einer deutlichen Neigung
des IWF zum »overkill« (Dell, 1982) kann also kaum gesprochen werden.
Abwertungen sind nur zur Halfte Bestandteil der Programme und dies auch nur, wenn
man ihren Eingang in die Vorbedingungen hinzunimmt. Zeitenweise (von 1979-81) hat-
ten sie sogar noch geringeren Stellenwert, da der IWF offensichtlich die geringe Akzep-
tanz seiner Programme bei den Regierungen der Entwicklungsldnder, die Paritatskor-

45 Vgl. William R. Cline, Southern Cone Stabilization Plans, in: ders. und Sidney Weintraub (eds.), Anm. (3);
Alejandro Foxley/Laurence Whitehead, Economic Stabilization in Latin America, in: World Development,
vol. 8 (1980).

46 Dies geschieht aber im publikumswirksamen Schrifttum unentwegt.

47 Thomas Reichmann/Richard Stillson, Wie erfolgreich sind durch Bereitschaftsabkommen unterstiitzte Pro-
gramme? in: F&E, 14. J. (1977), H. 1; Thomas Reichmann, Die Bereitschaftsabkommen des Fonds und die
Anpassungsprobleme 1973-75, in: f&E, 15. J. (1975), H. 4; Donal J. Donovan, Macroeconomic Performance
and Adjustment Under Fund-Supported Programs: The Experience of the Seventies, in: IMF Staff Papers,
vol. 29 (1982), no. 2; Tony Killick, The Impact of Fund Stabilisation Programmes, in: ders., (Anm. 2).

48 So John William R. Cline, Anm. (30).
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rekturen aus politischen Griinden (s. u.) wenig schitzen, verbessern wollte. Dies mag
man angesichts ihres gegebenen Beitrags zur Verbesserung der Zahlungsbilanz sogar be-
dauern.

Bereitschaftsabkommen wollen die Rentabilitdt der Exporte erhohen und zielen auf Re-
duktion des Konsums zugunsten der Investitionen. Dies kann verteilungspolitisch nicht
neutral sein. Die exakten Verteilungswirkungen hingen von der Arbeitsintensitat und
den Besitzverhaltnissen in den Export- bzw. Inlandsgiitersektoren, der Faktormobilitit
und -substituierbarkeit, dem Anteil des modernen Sektors und der politischen Stiarke
der verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen, sich gegeniiber geforderten Einschrian-
kungen zur Wehr zu setzen. Theoretisch sind verteilungsverbessernde Programme zu-
dem durchaus moglich, die etwa die Benzin- und Luxusgiitersteuern anheben oder die ar-
meren Schichten vom Subventionsabbau ausnehmen.** Man muf} auch gerechterweise
die Verteilungswirkungen orthodoxer IWF-Abkommen mit denen des bisherigen Wirt-
schaftskurses oder moglicher Alternativen vergleichen. Es ist ja durchaus nicht so, daf}
eine inflationsfordernde Politik die Einkommensverteilung verbessert, sondern im Ge-
genteil die Einkommenssituation der Marginalisierten und Inaktiven (relativ) ver-
schlechtert. Importsubstutierende Industrialisierungsstrategien und die begleitende Bin-
nenmarktabschottung fiilhren zu massiven Renteneinkommen der heimischen Unterneh-
men und Importeure zu Lasten der Land- und Exportwirtschaft; der iiberbesetzte
Staatssektor ist haufig eine Pfriinde politisch einflu8reicher Schichten und Subventionen
(auch im sozialen Bereich) haben allzuhdufig negative Verteilungswirkungen.

Kritisch zu vermerken ist eher, dal sich der IWF unter Berufung auf seine Statuten in
die interne Verteilung der Anpassungslasten nicht einzumischen bestrebt ist,*® damit
aber implizit in Allianz zu jenen, politisch meist einflulreichen, Gruppen gerit, die die
Konzipierung und Umsetzung eines sozial ausgewogenen Programms hintertreiben.*!
Sichtbarstes Indiz einer Standardrezeptur des IWF sind die Kreditobergrenzen, die auch
Lindern verordnet werden, bei denen vom Fonds selbst nicht Uberschufinachfrage son-
dern Angebotsschwiche als Hauptgrund der Leistungsbilanzpassivierung ausgemacht
wurde. Insoweit ist Killicks Kritik der mangelnden Entsprechung zwischen verbalen Be-
kundungen - im Sinne angebotsorientierter Malnahmen - und den fiir ihre Umsetzung
zustdndigen Erweiterten IWF-Abkommen sicher berechtigt. Freilich beinhalten diese
Obergrenzen kein Schrumpfen, sondern nur ein langsameres Wachstum des Inlandkre-
dits und ihre Uberschreitung wird im Falle leichterer Abweichungen oder externer Griin-
de hierfiir durch Aussetzungen und Modifikationen so weit geduldet, daf sich insbeson-
dere westliche Mitgliedslander iiber die zunehmende Laxheit des Fonds beschwerten.’?
Wesentlich negativer — auch fiir die Glaubwiirdigkeit des IWF - féllt die Erfolgsbilanz
der Anpassungsprogramme bei ihren Hauptzielen aus. Ein irgendwie gearteter positiver

50 Statt vieler: Reichmann/Stillson, Anm. (47); S. Kanesa-Thasan, Anm. (18).

51 Vgl. John Williamson, Anm. (9); Tony Killick, IMF Stabilisation Programmes, in: ders. (ed.), Anm. (2).

52 Ebenda; Prototyp fiir die Kritik des IMF von »rechts«: Roland Vaubel, The Moral Hazard of IMF Lending,
in: The World Economy, ol. 6 (1983), o. 3.
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EinfluBl auf die Reduktion der Inflationsrate ist nach den Ergebnissen der vergleichen-
den Untersuchungen nicht feststellbar, bei der Leistungsbilanz wird in den meisten Stu-
dien eine leichte, aber keinesfalls besonders aufregende Verbesserung, in einer Untersu-
chung iiberhaupt kein Effekt, konstatiert. Bei lohn- und preispolitischen Malnahmen
sowie Wechselkurskorrekturen, die nach Vereinbarung des Bereitschaftsabkommens
realisiert werden sollten, gibt es (offensichtlich aus Griinden massiven innenpolitischen
Widerstandes) ein nahezu volliges Vollzugsdefizit. Stabilisierungsprogramme waren
auch im Verhéltnis zur erwarteten »katalytischen« Rolle des Fonds nur in enttduschen-
dem Mafe von komplementaren Bankkrediten begleitet,”* sofern von den kiirzlichen
spektakuldren Umschuldungen abgesehen wird.

Die erhebliche Kluft zwischen Programmzielen und -erfolg erklart sich vordergriindig
aus der hohen Abbruchquote (immerhin 40 % bei den Bereitschafts- und 56 % bei den
Erweiterten Abkommen), diese wiederum hauptsichlich aus der deutlichen Uberschrei-
tung der Kreditobergrenzen durch die Regierungen. Dahinter stehen vermutlich (a) ver-
schlechterte weltwirtschaftliche Bedingungen, die den Programmerfolg erschweren (bis
1972 war die Zielerreichung noch ganz passabel), (b) ein Mangel an politischem Stabili-
sierungswillen angesichts der damit verbundenen Risiken insbesondere fiir nur schwach
legitimierte Regime und (c) iiberzogene Programmaziele seitens des IWF. Und in der Tat
kann man zumindest einen Zusammenhang zwischen Einhaltung der Leistungskriterien
und Verbesserung der Leistungsbilanz sowie zwischen dem Umfang von geplanten
Riickfiihrungen des Haushaltsdefizits und der Abbruchquote feststellen.’*

Ein letzter aber bedeutsamer Punkt bei der Beurteilung der IWF-Abkommen ist die
massive Verschlechterung des Verhaltnisses von Krediten mit weicher Konditionalitat zu
solchen mit harter Konditionalitdt und die prozyklische Variation der Auflagenpolitik.
Etwa 2/3 der vom IWF nach der ersten Olpreiserh6hung gewihrten Kredite verlangten
geringe, letztlich mehr verbale Verpflichtungen der Kreditnehmer. Nach der Olpreiser-
héhung 1979 und dem weltweiten wirtschaftlichen Einbruch sank dieser Anteil jedoch
auf 1/4. Dieses starke und angesichts der verschlechterten externen Bedingungen unver-
tretbare Absinken ist Folge der von den Industrielandern betriebenen Politik, an sich n6-
tige Quotenaufstockungen des IWF hinauszuzégern, das Verlangen nach zusétzlichen
Finanzierungsfazilititen mit weicher Konditionalitit (wie die Olfazilitit des IWF
1974-76) abzubiirsten und statt dessen den Zugang zu den IWF-Ressourcen im Verhilt-
nis zu den Quoten (und daher in den Bereich hoher Konditionalitdt) zu erweitern.’* Die
sachliche Begriindung der unterschiedlichen Behandlung von erstem (wo ein extern ver-
ursachter struktureller Anpassungsbedarf anerkannt wurde) und zweitem Olschock, die
sich der IWF zu eigen macht, ist jedenfalls ausgesprochen diirftig.

Unter dem Druck der Reagan-Administration und angesichts des steigenden Mifitrauens

53 Siehe Graham Bird, Relationships, Resource Uses and the Conditionality Debate, in: Tony Killick (ed.),
Anm. (2).

54 Vgl. Tony Killick, Anm. (47).

55 Siehe Sidney Dell, Anm. (27).
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der Banken hinsichtlich der Wirksamkeit seiner Programme hat der IWF seine Auf-
lagenpolitik ab Herbst 1981 wieder deutlich verschirft: der Anteil der mehrjihrigen Pro-
gramme wurden scharf heruntergefahren (angeblich weil sich die Regierungen politisch
ohnedies nicht mehrjéahrig verpflichten konnten), Abwertungen werden wieder haufiger
verlangt und der Umfang der geforderten Haushaltssanierungen ist offensichtlich ge-
wachsen.*¢ Es ist nun allerdings sicher nicht sinnvoll, in einer Zeit weltweiter Rezession
die dann ohnedies geringere Anpassungskapazitiat der Entwicklungslander noch durch
verschirfte Auflagen zu strapazieren.

6. Maogliche Verbesserungen

Wenn im folgenden einige Ansatzpunkte zu einer verbesserten IWF-Kreditpolitik aufge-
zeigt werden, so im Bewuftsein, dafl der Einflul des IWF auf die aus weltwirtschaftli-
chen Instabilitdten resultierenden Anpassungszwiange und seine Automie gegeniiber den
Regierungen der Industrielander wie seine Macht iiber die Regierungen in der Dritten
Welt z. T. erheblich iiberschétzt werden. Dies vorausgeschickt besteht m. E. ein Hand-
lungsbedarf zunichst bei der Steigerung des z. Zt. abnorm geringen Anteils von Zie-
hungsmoglichkeiten mit geringer Konditionalitat. Insbesondere arme Lander ohne Zu-
gang zu den internationalen Kapitalmirkten sind zur Defizitfinanzierung praktisch auf
den IWF allein angewiesen und werden angesichts ihrer geringen Quoten sofort in die
hohe Konditionalitat gezwungen. Um dies zu vermeiden, konnten die kompensatorische
Finanzierungsfazilitat, die Exporterlosausfille (mit Krediten) ausgleicht, dazu aber
mangels Masse augenblicklich nur zu einem geringen Teil in der Lage ist, aufgestockt
und IWF-Kredite mit zeitlich stiarker gestaffelten Auflagen (je spéter die Inangriffnah-
me von Kurskorrekturen, desto strenger) versehen werden. Zusammen mit einer Varia-
tion der Auflagen nach den obwaltenden weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen wiir-
de dies den antizyklischen Charakter der IWF-Kredite betonen und ein friiheres Heran-
treten an den Fonds erleichtern. Simulationsmodelle und einfache Logik legen nahe, dafl
die Harte der Auflagen mit der Dauer der zur Sanierung der Zahlungsbilanz und der
Masse der dafiir zur Verfiigung stehenden Mittel korrelieren: werden Kurskorrekturen
spit eingeleitet, miissen sie massiv ausfallen, sind dann aber politisch oft kaum durchzu-
setzen.

Es spricht daher alles dafiir, den Mitgliedslaindern das Herantreten an den Fonds durch
grof3ziigige Kapitalausstattung und anfanglich schwachere Auflagen zu erleichtern.
Weder Industrie- noch Entwicklungslander zeichnen sich durch groen Erfolg in der Er-
reichung quantitativer monetarer Ziele aus. Verantwortlich dafiir sind Schwichen des
monetédren Ansatzes und eine gro8e Zahl unvorhersehbarer Ereignisse (z. B. Fall der Ex-
porteinkiinfte und -steuern, klimatische Wechselfille). Es nimmt daher auch nicht wun-
der, daB iiber ein Drittel der Kreditziele bei den Bereitschaftsabkommen revidiert wer-

56 Vgl. John Williamson, Anm. (9).

183



den muflte. Wire es da nicht besser, Leistungskriterien in Abhangigkeit von exogenen
Variablen zu formulieren oder gar auf die ganze Quantifiziererei aufzugeben und die
Auszahlung weiterer Kredittranchen von der Umsetzung konkreter wirtschaftspoliti-
scher Maflnahmen abhéngig zu machen, wie das bei den Strukturanpassungsdarlehen
der Weltbank der Fall ist?*’

Es erscheint auch nicht unproblematisch, Lander mit unterschiedlicher Anpassungska-
pazitét gleich zu behandeln, auch wenn der IWF hier bislang (satzungsgema(l) keinen
grofen Spielraum hat. Die Zahlungsbilanz von Rohstoffexporteuren, armen Landern
und von solchen mit lange verfolgter binnenwirtschaftlicher Orientierung reagiert nur
schwach und mit erheblicher zeitlicher Verzogerung auf die iiblichen wirtschaftspoliti-
schen Korrekturen bei starker ausfallenden Wachstumseinbriichen und damit Risiken
fiir die soziale und politische Stabilitdt. Die behauptete Flexibilitat des IWF in der An-
wendung der Leistungskriterien scheint angesichts der zur Anpassung zur Verfiigung ste-
henden Zeit (ein Jahr) und Mittel nicht ausreichend, um dem Rechnung zu tragen.
Die traditionell scharfe Trennlinie zwischen den Aktivititen der Weltbank und des IWF
hat sich mit der Einfithrung der Strukturanpassungsdarlehen der Bank (1980) bzw. der
Erweiterten Fazilitdt und der Revision der Richtlinien zur Konditionalitdt in Richtung
Angebotsorientierung beim Fonds (1974 bzw. 1979) verwischt. Beiden Institutionen geht
es nun um die strukturelle, kostensparende und dauerhafte Anpassung an verdnderte in-
ternationale Preisrelationen. Betont der Fonds stiarker die Zahlungsbilanzanpassung, so
die Bank stirker einen effizienteren Einsatz der Ressourcen. Konkret geht es bei letzte-
rer um die Verbesserung der Produktionsanreize (Revision der Agrarpreise, der Import-
tarife und Exportanreize), die Neuordnung der staatlichen Investitionspriorititen, die
Verbesserung des Schuldenmanagements und Reformen zur Effizienzsteigerung staatli-
cher Institutionen und Unternehmen.*® Der Zusammenhang dieser eher mikroékonomi-
schen Maflnahmen mit denjenigen des Fonds ist offenkundig: die Produktion von Agrar-
erzeugnissen ist ohne Wechselkurskorrektur oftmals nicht rentabel, diese Korrektur al-
leine niitzt aber nichts, wenn sie nicht in besseren Ankaufpreisen weitergegeben wird.
Da diese mikrookonomischen MafBnahmen die Kosten eines Anpassungsprogramms
deutlich verringern konnen, wire es eigentlich wiinschenswert, Anpassungsdarlehen des
Fonds wiirden insbesondere in Landern mit geringer Flexibilitdat der Produktionsstruk-
tur nur gemeinsam mit Strukturanpassungsdarlehen der Weltbank vergeben. Probleme
hierbei sind allerdings die stark unterschiedlichen Laufzeiten der jeweiligen Kredite und
das geringe Kreditvolumen der Bank hierfiir, das die Industrieldnder, insbesondere die
Vereinigten Staaten, auch nicht zu steigern gewillt sind.*

Zuletzt ist die Zuriickhaltung des Fonds bei der internen Verteilung der Anpassungsla-
sten im Sinne der Vermeidung von Konflikten zwar verstdndlich, aber nicht unbedingt

57 Vgl. John Williamson, On Seeking to Improve IMF Conditionality, in: American Economic Review, vol. 73
(1983), no. 2.

58 Ernest Stern, World Bank Financing of Structural Adjustment, in: John Williamson (ed.), Anm. (6); Pierre
M. Landell-Mills, Kredite zur Strukturanpassung: erste Erfahrungen, in: F&E, 18. Jg. (1981), Nr. 4.

59 Vgl. Corrado Pirzio-Biroli, Anm. (16).

184



billigenswert, zumal dann nicht, wenn die geplanten MaBnahmen der Regierungen ge-
wichtige Haushaltspositionen auslassen (wie etwa die Riistungsausgaben) und Kiirzun-
gen mit (etwa im sozialen Bereich) voraussehbaren negativen Folgen fiir die politische
Durchhaltbarkeit der Programme vorsehen. Wiinschenswert wire, wenn der Fonds zu-
mindest selbst stirker iiber die Moglichkeit und die Gestalt verteilungsneutraler oder gar
-verbessernder Bereitschaftsabkommen nachdiachte und die Kreditnehmer entsprechend
beraten wiirde.

Wenn oben vor einer Uberschitzung des IWF gewarnt wurde, so deshalb, weil sein fi-
nanzieller Spielraum und seine Flexibilitat in der Anwendung der Leistungskriterien
stark von den méachtigsten Mitgliedern (den Industrielandern) mitbestimmt wird, die zur
Zeit bestrebt sind, den Fonds an der kurzen Leine zu halten, und weil ferner iiber den
Erfolg von Anpassungsbemiihungen nicht in erster Linie mehr oder weniger sinnvolle
Auflagen des IWF entscheiden, sondern der feste und glaubwiirdige politische Wille der
Regierungen zu Reformen, die Fahigkeit, Unterstiitzung hierfiir zu mobilisieren und die
Geschicklichkeit in der Verteilung der Anpassungslasten.® Es zeigt sich ganz deutlich,
dafl Programme, die von den politischen Verwaltungen der Lénder weitgehend selbstén-
dig konzipiert wurden, die besten Umsetzungschancen hatten.
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the colonial administration. Since independence, African leaders who took over the af-
fairs of the country have made strenuous efforts to formally exclude the Traditional Ru-
lers from the management of local administration. Brigadier Mathieu Kerekou'’s socia-
list regime has been the most committed to the insulation of Traditional Rulers from
participating in the running of local administration in the Republic of Benin. However,
one thing is common to all post-independence regimes in Benin: no government has suc-
ceeded in practically abrogating the institution of Traditional Rulership. On the contra-
ry these regimes have been obliged to reckon with the Traditional Rulers socially and for
the achievement of their political ambitions.

Paraguay’s Muncicipalities: An Analysis of their Financial and Personnel Capacity
By Jiirgen Wolff

The article is devoted to an analysis of the effectiveness and the efficiency of Paraguay’s
municipalities in view of the many development tasks conferred upon them by law. It
concentrates on financial and manpower (public service) matters.

Concerning the first point, the assessment is markedly negative: despite a marked decon-
centration of public affairs, only 4 % of public expenditures are controlled by the munici-
palities — and two third of these by the capital, Asuncién. The municipalities of the inte-
rior simply lack the necessary funds to perform their duties in a satisfactory manner.
Hence, state corporations come into play and invade »municipal« matters.

Secondly, concerning public officials, the picture is not much better: training is inade-
quate, especially concerning correspondence between training and job requirements; turn-
over is high, and institutions of follow-up training insufficient. In addition, there is, un-
til now, no career public service at the municipal level.

On the whole, the centralist tradition of public administration has much weakened the
Paraguayan municipalities. They simply are not in a position to assume their tasks as they
are expected to according to law and constitution. This could only be changed by far-rea-
ching financial and public service reforms.

The IMF Policy of Stabilization

By Joachim Betz

The importance of the International Monetary Fund (IMF) for the financing of balance
of payments deficits of developing countries has grown significantly during the recent

debt crisis and has also given rise to a renewed discussion of the Fund’s credit conditio-
nality.
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According to the IMF, its main function is to support debtor countries in reducing as
quickly as possible their balance of payments deficit to a level compatible with normal
capital inflows, while the maintenance of satisfactory growth rates and of full employ-
ment are only regarded as secondary aims.

Internal factors, particularly overly expansionist government budgets, are regarded as
the main cause of liquidity problems. Consequently, most IMF assisted adjustment pro-
grams concentrate on the reduction of internal absorption, though slower monetary
growth, credit restriction and devaluation. The theoretical base on which the programs
are built seems to be convincing for the devaluation-cum-export development part but
far less so for the rest (inflation reduction through credit restriction).

Empirical investigation of program effects shows that IMF-guided policies, contrary to
public wisdom, are not overly growth repression. On the other hand IMF programs
mostly fail in reaching their main target, i. e., a significant improvement of the balance
of payments situation. This is due to excessively ambitious program goals and to the lack
of stabilization commitment on the part of client governments.

Technology Transfer and the Role of Scientific and Technological Information - Repro-
ducing the Structure of the International Division of Labour by the Choice of Technology

By Ulrich Hilpert

In managing the socio-economic problems the Third World, to a remarkable extent, de-
pends on the use of technology. Here the interests of producers and consumers of techno-
logy differ fundamentally, but development in these countries often leads to use of tech-
nologies offered by industrialized countries. In evaluating technologies the Third World
suffers from lacking scientific and technological competence and depends on the infor-
mation originating in industrialized countries. The transfer of information, this way,
proves to be central in the choice of technology. Attempts to avoid consulting by the
firms that produce the technologies are faced with difficulties of data collection and the
limits of information available. The use of private consulting provides an opportunity to
avoid these problems, but the international structure in the production of knowledge is
thus reproduced. Scientific and technological progress in industrialized countries rein-
forces their technological competence and their position within the international devi-
sion of labour. Scientific and technological information appears as a commercial good.
It is this information, produced in industrialized countries, that forms the basis of the
Third World’s choice of technology and that constitutes an instrument of continuing
technological dependency. The structure of the international division of labour is shown
to be reproduced by technology transfer based on information from industrialized count-
ries.
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