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Vorwort

er Weltentwicklungsbericht 1996, der neunzehnte

im Rahmen dieser jihrlichen Berichterstattung,

widmet sich dem Ubergang von Lindern mit
zentralgeplanten Volkswirtschaften zur markewirtschaftli-
chen Orienticrung - dies betrifft vor allem die Linder Mit-
tel- und Osteuropas, die Nachfolgestaaten der ehemaligen
Sowjetunion, China und Vietnam.

Dieser Ubergangsprozef, der etwa ein Drittel der Welt-
bevdlkerung berithrt, war unausweichlich. Die Welt ist in
schncllem Wandel begritfen: Riesige Steigerungen des Welt-
handels und der privaten Investitionen haben in den letzten
Jahren durch freie Mirkte cin enormes Wachstumspotential
fir Arbeitsplitze, Einkoemmen und fiir den Lebensstandard
geschaffen. Dic staatlich dominierten Wirtschaftssysteme
dieser Linder jedoch, durch biirokratische Kontrollen und
Ineffizienz erdriickt, hinderten die Mirkte weitgehend an
threr Funktion und waren deshalb nicht in der Lage, nach-
haltige Verbesserungen der Wohlfahrt der Menschen zu er-
zielen. Zwar garantierten diese Wirtschaftsordnungen Be-
schaftigung urd soziale Dienstleistungen, doch geschah dies
auf Kosten der Produktivitit, des allgemeinen Lebensstan-
dards und - besonders wichtig — der Umwelt, die in cinigen
Lindern durch verzerrte Preise, eine ineffiziente Inan-
spruchnahme der Naturschitze und durch veraltete Fabrik-
anlagen schwer geschadigt worden ist.

So notwendig der Ubergang zum Markt auch gewesen
ist, so ficl er doch niche leicht. Einige Linder waren bei der
Durchfiihrung der Eckpunkte der Reform erheblich erfolg-
reicher als andere. Vor allem hatte der Transformations-
prozef einen tefgreifenden Einfluff auf das Leben der Men-
schen, und er wird dies auch weiterhin haben. In cinigen der
Reformlinder kam ¢s zu einem kurzfristigen Riickgang des
Lebensstandards; in anderen hat sich die Wohlfahrt der
Menschen drastisch verbessert. Uberall hat die Transforma-
tion die grundlegenden 6konomischen Spielregeln verin-
dert und die Beziehungen der Menschen zu ihren politi-
schen und sozialen Institutionen, von den dkonomischen
ganz zu schweigen, anumkehrbar gewandelt.

In diesem Bericht werden die Erfahrungen der
Transformationslinder dargelegt, er zeigt auf, welche Kon-
zepte funkdionieren und welche nicht, und er definiert die
entscheidenden Elemente fiir den Erfolg. Der Bericht will
nicht zu stark verallgemeinern. Er erkennt an, daf§ die unter-
suchten Linder ein weites Spektrum unterschiedlicher na-
tionaler Geschichte, Kulturen und politischer Systeme re-
prasentieren; tatsachlich erliutert der Bericht die Beziehun-
gen zwischen den auflerokonomischen Faktoren und den
Okonomischen Frgebnissen. Er behandelt jedoch eine An-
zahl allgemciner Punkte, die wertvolle Informationen fiir
alle Reformlander und fur diejenigen bieten, die sich mit
diesen Problemen befassen. Er macht klar, daf} es unbedingt
notwendig ist, die Wirtschaft durch Offnung der Handels-
beziehungen und der Marktchancen zu liberalisicren sowie
durch cine Verringerung der Inflation und durch fiskalische
Disziplin zu stabilisicren — und dann an dieser Politik kon-
sequent und auf Dauer festzuhalten. Er erortert die Not-
wendigkeit einer Unternehmensreform und ciner Auswei-
tung des privaten Sektors, wihrend die sozialen Sicherheits-
netze umgestaltet werden miissen, um die sozialen Einfliisse
der Oricntierung auf den Markt in den Griff zu bekommen.
Er betont schlieflich als entscheidenden Punkt, daf linger-
fristig cindeutige Figentumsrechtc und ein breitgestreutcs
privates Eigentum notwendig sind, damit die Mirkte effizi-
ent und gerecht funktionieren konnen.

Ein wichtiger Beitrag des Berichts besteht darin, daff er
die Institutionen diskutiert, die eine marktorientierte Volks-
wirtschaft braucht. Er legt dar, wie staatliche Behérden, das
Rechtssystem, die finanziellen Institutionen sowie das Er-
ziehungswesen und das Gesundheitssystem dazu beitragen
konnen, den Erfolg der Marktwirtschaften zu verstirken.
Das sind die Institutionen, welche die Regelungen schaffen
und durchsetzen, damit die Transaktionen am Markt in ei-
nem Klima des Vertrauens vor sich gehen, die Moglichkei-
ten fiir Korruption und Verbrechen cingeschrinkt und das
Humankapital entwickelt werden. Der Bericht diskutiert
auch die Notwendigkeit, dal die Reformlinder Maffnah-
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men durchfiihren, die sie stirker in die Weltwirtschaft inte-
grieren. Dic Integration in die Institutionen des internatio-
nalen Handelssystems ist ein wichtiger Schritt, der diesen
Lindern hilft, die von thnen eingeleiteten Reformen zu stir-
ken und fortzusctzen.

Uber diese grundlegenden technischen und institutio-
nellen Elemente des Transformationsprozesses hinaus han-
delt dieser Bericht von Menschen. Es geht darum, wie die
Menschen vor dem Verlust an Sicherheit und vor Ein-
kommenseinbufien, die den Transformationsprozef§ beglei-
ten konnen, abgesichert werden, wie man ihnen helfen
kann, mit der gestiegenen Mobilitit umzugehen und das
von Arbeitnehmern in einer Markewirtschaft geforderte
Know-how zu erwerben, wie thre Kinder die Erziehung

und Gesundheitsfiirsorge erhalten, die es thnen erm dglicht,
cinen Beitrag zu dem Wohlstand zu leisten, auf cen ihre
Lander hoffen. Dies fihrt uns zurlick zu dem Hauptgrund
der Transformation und der Frage, warum dieser Bericht
notig ist. Es geht darum, wie man die ungeheuren Talente
und Energien der Volker dicser Lander freisetze 1.nd wie
man thnen helfen kann, die Visionen ihrer Linder von einer
Zukunft der Chancen und des Wohlstands fiir alle Biirger zu
verwirklichen. Letztendlich werden wir den Erfolg der
Transformation nicht nur aufgrund statistischer Daten Giber
Volkseinkommen, Investitionen oder Produktivitit beurtei-
len, sondern auch anhand der Lebensqualitit der Menschen,
die in diesen Landern leben.

Poas B2

James D. Woltensohn
Prasident
der Weltbank

31. Mai 1996
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Definitionen un
Anmerkungen
zu den Daten

Ausgewahlte Fachausdriicke aus diesem Bericht

Unternebmensfiibrung beinhaltet die Uberwachung und
Kontrolle des Managements und des betrieblichen Er-
folges eines Unternehmens; sie wird gewdhnlich durch
die Eigentiimer ausgetibt.

Externalititen (= externe Effekte) sind aus wirtschaftlichen
Aktivititen oder Transaktionen entstehende Kosten
oder Nutzen, die anderen als den daran beteiligten na-
tiirlichen oder juristischen Personen zufallen.

Gini-Koeffizient ist ein Standardmaf! fiir die Ungleichheit
der Einkommensverteilung, das die Abweichung einer
aktuellen Verteilung vom Zustand der vollkommenen
Gleichverteilung der Einkommen zeigt.

Harte Budgetrestriktionen bestehen dann, wenn die Leiter
staatlicher Unternchmen wissen, daff die thnen von der
Zentralregierung gesetzten Budgets fest vorgegeben sind
und die Verluste nicht aus allgemeinen Einnahmen oder
durch die Zentralbank finanziert werden.

Informalisierung ist der Riickzug der wirtschaftlichen Aku-
vitit aus demjenigen Bereich der Wirtschaft, der Geset-
zen und Regelungen sowie der Besteuerung unterwor-
fen ist und der sich in den offiziellen Wirtschafts-
statistiken widerspiegelt.

Liberalisierung bezieht sich, sofern nicht anders erwihnt,
auf dic wirtschaftliche Liberalisicrung: Die Lockerung
oder Beseitigung staatlicher Restriktionen fur inlindi-
sche Transaktionen, Preise und Mirkte sowie fiir auflen-
wirtschaftliche Transaktionen. Auflerdem bezieht sie
sich auf den freien Tausch heimischer Wahrung in aus-
lindische und umgekehrt (Konvertibilitit) sowie den
freien Zugang von Unternchmen zu den heimischen
Mirkten.

Marktversagen liegt immer dann vor, wenn die Mirkte
systematisch mehr oder weniger an bestimmten Giitern
oder Dienstleistungen produzieren, als fur die Gesell-
schaft als Gesamtheit optimal ist.

VIII

O e s e 3t oA e SRS i A i s A R e e v

Moral hazard (= Risiko fabrlissigen Verbaltens) ist cine
Situation, wo das Vorhandensein einer Versichening
oder die Erwartung ciner kompensatorischen Politik die
Anreize fiir ein rationales Verhalten schwichen oder ver-
zerren.

Privatisierung wird im engsten Sinn benutzt, also als Veriu-
Berung von Beteiligungen an Unternehmen, Grund und
Boden oder anderen Aktiva durch den Staat und nich: in
weiterem Sinn als jede Handlung, die eine Umorientie-
rung eines Unternehmens oder einer Volkswirtschaft in
Richtung auf Privateigentum kennzeichnet oder die das
Verhalten staatlicher Unternehmen tendenziell mehr
dem von Privatbetrieben dhneln lifit.

Rent seeking (= Streben nach Zusatzprofiten) ist jede Becin-
flussung des Rechtswesens oder der staatlichen Autoritat
zum Zwecke der Schaffung oder Aneignung einer 6kono-
mischen Rente. Derartige Renten sind Einkiinfte von Pro-
duktionsfaktoren iiber die Mindesthohe hinaus, die ~ur
Sicherung der gegenwirtgen Nutzung dieses Faktors er-
forderlich sind; sie konnen durch den Erwerb von An-
spriichen auf Ressourcen cntstehen, bei denen das Eigen-
wumsrecht unklar war oder nur unvollstandig ausge.ibt
wurde, oder durch eine Anderung in der Regierungspoli-
tik, die cine kiinstliche Knappheit hervorruft.

Stabilisierung bezieht sich auf die makroskonomische Sta-
bilisierung, das heifSt die Kontrolle und Reduzierung Jer
Inflation sowie den Abbau gesamtwirtschaftlicher Un-
gleichgewichte, wie beispielsweise Staatsdefizite, oder
auflenwirtschaftlicher Ungleichgewichte, wie Leistungs-
bilanzdefizite.

Stadtische und dorfliche Betriebe sind eine Form der Unter-
nehmensorganisation, die nur in China anzutreffen ist.
Sie sind dadurch gekennzeichnet, daf§ die lokalen Regie-
rungsstellen die Gesamtheit oder den Grofiteil des Be-
tricbes besitzen, aber dort ansissige Privatpersonen im-
plizite Eigentumsrechte haben.



Landergruppen

Fur operationale und analytische Zwecke verwendet die
Weltbank das Bruttosozialprodukt (BSP) pro Kopf als
Hauptkriterium fiir die Einstufung einzelner Linder. Jedes
Land wird entweder als Land mit niedrigem Finkommen,
Land mit mittlerem Einkommen (unterteilt in solche der
unteren und der oberen Kategorie) oder als Land mit ho-
hem Einkommen klassifiziert. Zusitzlich werden auch an-
dere analytische Gruppen gebildet, basierend aut Regionen,
Exporten und dem Stand der Auslandsschulden.

Die Zusammensetzung der Linder in jeder Ein-
kommensgruppe kann von einer Ausgabe zur anderen vari-
ieren, da das BSP pro Kopf im Laufe der Zeit Verinderun-
gen unterliegt. Sobald die Zusammensetzung fiir dic jeweili-
ge Ausgabe festgelegt ist, basieren alle historischen Angaben
auf der gleichen Lindergruppe. Die im diesjihrigen Bericht
auf Basis der Klassifizierung nach Einkommen verwendeten
Lindergruppen sind folgendermaflen definiert:

Linder mit niedrigem Einkommen sind jcne, deren BSP
pro Kopf im Jahr 1994 725 Dollar oder weniger betrug.

Linder mit mittlerem Einkommen sind jenc, deren BSP pro
Kopf im Jahr 1994 mehr als 725 Dollar, aber weniger als
8.956 Dollar betrug; des weiteren wird unterschieden
zwischen der unteren und oberen Kategorie der Lander
mit mittlerem Einkommen, wobei die Trennungslinie
bei einem BSP pro Kopf von 2.895 Dollar im Jahr 1994
gezogen wurde.

Liinder mit hobem Einkommen sind jene, deren BSP pro
Kopf im Jahr 1994 8.956 Dollar oder mehr betrug,

Die Welt umfafit alle Linder, cinschlieflich der Lander mit
weniger als 1 Million Einwohner oder derjenigen, tGber
die nur wenig Daten vorliegen. Diese werden in den
Haugpttabellen nicht einzeln ausgewiesen, sie sind aber in
Tabelle 1a in den Technischen Erlduterungen zu den
Ausgewiahlten Kennzahlen der Weltentwicklung aufge-

fithrt

Die Gruppierung der Lander nach Einkommen spiegclt
nicht norwendigerweise den Entwicklungsstand wider. (In
den Ausgewdhlten Kennzahlen der Weltentwicklung wur-
den die Linder mit hohem Einkommen, die von den Verein-
ten Nationen oder von ihren eigenen Behorden als Ent-
wicklungslinder emngestuft wurden, mit dem Symbol 1 ge-
kennzeichnet., Die Verwendung des Ausdrucks ,Linder®
in bezug auf Volkswirtschaften beinhaltet kein Urteil der
Weltbank tiber den rechtlichen oder anderweitigen Gebiets-
status.

Die Tabelle Klassifikation der Linder am Schluff der
Ausgewihlten Kennzahlen der Weltentwicklung verzeich-
net Lander, dic nach Einkommen, Regionen oder analyti-
schen Gruppen klassifiziert sind.

Sonstige analytische Gruppen

Fiir analytische Zwecke in diesem Bericht umfafit Mittel-
und Osteuropa (MOE) folgende Lander: Albanien, Bulga-
rien, Kroatien, die ehemalige Jugoslawische Republik Ma-
zedonien, Polen, Ruminien, die Slowakei, Slowenien, die
Tschechische Republik und Ungarn. Bosnien-Herzegowina
sowie dic Republik Jugoslawien sind auch ein Teil dieser
Gruppe, werden aber im Bericht nicht eréreert.

Die Nachfolgestaaten der chemaligen Sowjetunion
(NIS-Linder) sind Armenien, Aserbaidschan, Estland,
Georgien, Kasachstan, Kirgisistan, Lettland, Litauen, dic
Republik Moldau, Rufland, Tadschikistan, Turkmenistan,
Ukraine, Usbekistan und Weifirufiland.

Die Auswahl der in diesem Bericht analysicrten
Transformationslinder besteht aus den oben erwihnten
zwei Gruppen sowie China, der Mongolei und Victnam.

Der Text nimmt auch auf die folgenden Untergruppen
Bezug: Die baltischen Lander sind Estland, Lettland und
Litauen. Die Visegrad-Linder umfassen Polen, die Slowa-
kei, dic Tschechische Republik und Ungarn. Linder, deren
Wirtschaft durch regionale Spannungen deutlich in Mitlei-
denschaft gezogen wurde, sind Armenien, Ascrbaidschan,
Georgien, Kroatien, die ehemalige Jugoslawische Republik
Mazedonien und Tadschikistan.

Die Mitgliedschaft im Rat fiir Gegenseitige Wirtschafts-
hilfe RGW), dem jetzt aufgelosten Handelssystem des che-
maligen kommunistischen Blocks, bestand im Jahr 1989 aus
Bulgarien, Kuba, der Mongolei, Ostdeutschland, Polen,
Ruminien, der Sowjetunion, der Tschechoslowakei, Un-
garn und Vietnam.

Die Mitgliedslinder der Organisation fiir Wirtschaftli-
che Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) sind nach
dem gegenwirtigen Stand Australien, Belgien, Dinemark,
Deutschland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Grofi-
britannien, Irland, Island, Italien, Japan, Kanada, Luxem-
burg, Mexiko, dic Niederlande, Neusceland, Norwegen,
Osterreich, Portugal, Schweden, Schweiz, Spanien, die
Tschechische Republik, die Tirkei, Ungarn und die Verei-
nigten Staaten. Die Angaben fiir die OECD-Linder fir ein
bestimmtes Jahr beziehen sich auf die Lander, die in jenem
Jahr Mitglieder sind.

Angaben zu den Daten

Dollar sind US-Dollar zu jeweiligen Preisen, falls nicht an-
ders angegcben.

Zuwachsraten fur Wirtschaftsdaten, die in den Ausgewihl-
ten Kennzahlen der Weltentwicklung genannt sind, ba-
sieren auf realen Grofien und wurden, falls nicht anders
angegeben, anhand der Methode kleinster quadratischer
Abweichungen errechnet. Hinsichtlich der Einzelheiten
dieser Methode siehe dic Technischen Erliuterungen zu
den Ausgewahlten Kennzahlen der Weltentwicklung.
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Das Zeichen / in Daten, wie ,,1990/1991%, bedeutet, dafl der
Zeitraum weniger als zwei Jahre umfassen kann, jedoch

zwei Kalenderjahre bertihrt und sich auf ein Erntejahr
oder ein Berichtsjahr oder cin Fiskaljahr bezieht.

Das Zeichen . . in Tabellen bedeutet ,,nicht verfigbar®.

Das Zeichen — in Tabellen bedeutet ,nicht zutreffend“. (In
den Ausgewiahlten Kennzahlen der Weltentwicklung
wird ein Leerzeichen fiir ,,nicht zutreffend* verwendet.)

Die Zablen 0 oder 0,0 in Tabellen und Schaubildern bedeu-
ten ,,Null oder weniger als die Halfte der jewciligen Ein-
heit“ und nicht genauer bekannt.

Der Stichtag fiir alle Angaben in den Ausgewihlten
Kennzahlen der Weltentwicklung ist der 30. April 1996.

Dic Zahlen, die im vorliegenden Bericht fir Ver-
gangenheitswerte ausgewiesen werden, konnen von denen
fritherer Berichte abweichen, da sie laufend aktualisiert wer-
den, sobald bessere Daten verfigbar sind, sowie aufgrund
des Ubergangs auf ein neues Basisjahr bei realen Preisan-
gaben oder aufgrund von Verinderungen in der Linder-
zusammensetzung bei den Einkommens- und analytischen
Gruppen.

Sonstige wirtschaftliche und demographische Begriffe
sind in den Technischen Erliuterungen zu den Ausgewihl-
ten Kennzahlen der Weltentwicklung definiert.

Abkiirzungen und Kurzworter

ADI Auslindische Direktinvestition
BIP Bruttoinlandsprodukt
BSP Bruttosozialprodukt

e S S e sy e

CAP
EBRD
EU
GATT
IFC
IWF
KKP
MOE
MWwWSt
NIS

NSO
OECD

RGW

SbB

Gemeinsame Agrarpolitik (Common
Agricultural Policy) der Europiischen Union
Europiische Bank fiir Wiederaufbau und
Entwicklung (European Bank of
Reconstruction and Development)
Europiische Union

Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen
(General Agreement on Tariffs and Trade)
Internationale Finanzkorporation
(International Finance Corporation)
Internationaler Wihrungsfonds
Kaufkraftparitit

Mittel- und Osteuropa (siche vorstehende
»Analytische Gruppen®)

Mehrwertsteuer

Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjet-
union (Newly Independent States, siehe
vorstehende ,, Analytische Gruppen®)
Nichtstaatliche Organisation
Organisation fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung
(Organization for Economic Cooperation
and Development, siche vorstehende
LSonstige analytische Gruppen®)

Rat fiir Gegenseitige Wirtschaftshilfe (siehe
vorstehende ,Sonstige analytische Gruppen®)
Stadtische und dorfliche Betriebe (siche
vorstchende ,Ausgewihlte Fachausdriicke
zu diesem Bericht®)
Welthandelsorganisation (World Trade
Organization)



Was bedeutet
Transformation?

m Zeitraum von 1917 bis 1950 wandten sich Lander mit

ciner Drittel der Weltbevolkerung von der Marktwirt-

schaft ab und starteten das Experiment, cin vollig ande-
res Wirtschaftssystem aufzubauen. Zunichst wurden im
chemaligen russischen Kaiserreich und der Mongolei, dann,
nach dem Zweiten Weltkrieg, in Mittel- und Osteuropa und
den baltischen Staaten sowie spiter in China, Nordkorea
und Vietnam (mit Ablegern und Nachahmern in anderen
Regionen) betrichtliche Anstrengungen unternommen, um
die Kontrolle iiber die Produktion zu zentralisiercn und alle
Ressourcen mittels staatlicher Planung zu lenken. Dicses
gewaltige Experiment verwandelte dic politische und 6ko-
nomische Landkarte der Welt — und es bestimmte den Gang
der Entwicklung fiir einen groflen Teil des zwanzigsten
Jahrhunderts. Sein Scheitern hat jetzt einen ebenso radika-
len Transformationsprozef in Gang gebracht, da diesclben
Linder cen Kurs anderten und versuchen, die Mirkte wic-
der aufzubauen und sich in die Weltwirtschaft zu inte-
grieren.

Das Kommunistische Manifest mutet mit seiner Schilde-
rung des turbulenten Auftretens des Kapitalismus im neun-
zehnten Jahrhundert an wie cine seltsam zutreffende Be-
schreibung des gegenwirtigen Transformationsszenarios:

Die fortwihrende Umwilzung der Produktion, dic
ununterbrochene Erschiitterung aller gesellschaftli-
chen Zustinde, die ewige Unsicherheit und Bewe-
gung . .. Alle festen, eingerosteten Verhaltnisse mit
ithrem Gefolge von altehrwiirdigen Vorstellungen
und Anschauungen werden aufgelost, alle neu-
gebildeten veralten, che sie verknochern konnen.
Alles Standische und Stehende verdampft . ..

Das langfristige Ziel der Transformation entspricht dem
wirtschaftlicher Reformen anderenorts: Es gilt, einc florie-
rende Marktwirtschaft aufzubauen, dic in der Lage ist, eine
anhaltende Steigerung des Lebensstandards zu gewihrlei-

sten. Was den Transformationsprozefl von Reformen in an-
deren Lindern unterscheidet, ist der damit einhergehende
systematische Umbruch: Die Reform muff bis zu den fun-
damentalen , Spielregeln® durchdringen, bis zu den Institu-
tionen, durch die das Verhalten bestimmt und die gesell-
schaftlichen Organisationen gelenkt werden. Dadurch wird
sie sowohl zu einem tiefgreifenden sozialen als auch 6kono-
mischen Transformationsprozef. Ahnliche Verinderungen
waren in viclen anderen Lindern erforderlich, und die Er-
fahrung mit dem Transformationsprozeff ist deshalb auch
fir diese von Interesse. Die meisten derartigen Reform-
programme verblassen aber im Vergleich zum Ausmafd und
zu der Intensitit des Ubergangs von der Plan- zur Markt-
wirtschat.

Dieser Bericht untersucht nicht dic verwirrende Vielfalt
von Ereignissen und politischen Verinderungen in achtund-
zwanzig Lindern, sondern fragt vielmchr, was wir {iber dic
Wesensmerkmale erfolgreicher Transformationsprozesse
gelernt haben und wie diese durchgefiihrt werden sollten.
Der Transformationsprozef ist noch voll im Gange; auf
zahlreiche wichtige Fragen gibt es noch keine definitiven
Antworten. Weil noch soviel zu tun bleibt, ist es um so
wichtiger, dic grundlegenden Lchren aus den bis jetzt
durchgetihrten Transformationen zu ziehen.

Die Hinterlassenschaft der Planung

Karl Marx hatte behauptet, daf§ der Sozialismus den Kapita-
lismus als erstes in den am stirksten industrialisierten kapi-
talistischen Landern ablosen wiirde. In der Tat war der An-
fang des zwanzigsten Jahrhunderts eine Periode betrichtli-
cher sozialer Girung, insbesondere in Europa. Der revolu-
tiondre Sozialismus setzte sich jedoch in den mchr agrarisch
gepragten Lindern durch, wo die wirtschaftliche Entwick-
lung und der industriclle Fortschritt ebenso wichtige Pro-
bleme darstellten wie eine gerechte Verteilung. Die Errun-
genschaften des planwirtschaftlichen Systems waren be-
trichtlich. Sie umfafiten eine Steigerung der Produktion, die



Tabelle 1 Die Ausgangszahlen
(in Prozent, sofern nicht anders angegeben)

Transformationslander

Vergleichslander

Andere NIS- mit niedri- mit mitt-

Lander und gem Ein- lerem Ein-
Kennzahl MOE Ruflland Mongolei China® Vietnam® kommen® Indien kommen OECD
Bevélkerung und Einkommen
Bevolkerung, 1989 (Millionen) 122 149 139 1.102 64 1.002 850 1.105 773
BSP pro Kopf, 1990°¢

(in Dollar von 1990)

Aus dem Weltbank-Atlas 2.268 4.110 2.141 404 188 320 380 2.220 20.170

Zu KKP 4647 6.440 4.660 1.000 1.086 1.090 4.289 15.615
Wachstumsrate vor der

Transformationd 1,5 1,9 2,3 4.9 . 3,4 58 2,9 3,0
Wirtschaftsstruktur
Stadtische Bevolkerung als

Anteil an der Gesamt-

bevolkerung, 1991 61 74 58 18 19 28 27 62 77
Investitionsquote am BiP, 1989°¢ 34 34 31 35 16 21 24 25 22
Anteil der Industrieproduktion

am BIP, 1989 51 50 40 48 23 28 29 36 31
Energieverbrauch (Kilogramm

Erdélaquivalent pro Dollar

des BIP) 0,81 0,91 0,71 0,38 . 0,14 0,21 0,41 0,31
Menschliche Ressourcen
Gini-Koeffizient, 1989¢ 26 24 24 30 36 46 34 45 33
Lebenserwartung bei der Geburt,

1989 (in Jahren)e 71 69 70 70 66 56 60 68 77
Analphabetenquote, 1991 3 2 2 31 12 11 52 17 <5
Monetéare und Wechselkurs-

Kennzahlen
M2 in Prozent des BIP 53 100 75 25 19 33 46 11 78
Devisenaufgeld am Schwarz-

markt, 1989 331 1.828 1.822 464 87 12 101 0

.. Nicht verfiigbar.

Anmerkung: Alle Angaben fir Landergruppen sind mit der Bevdlkerungszahl gewichtete Durchschnitte.
a. Alle Angaben fiir China beziehen sich auf 1978, flr Vietnam auf 1986, sofern nicht ausdrlicklich anders angegeben (z. B. flir das
BIP-Wachstum, den Energieverbrauch, Gini-Koeffizienten und die Lebenserwartung).

b. Ohne China und Indien.

¢. Die Angaben flrr die NiS-L&nder und die Mongolei beziehen sich auf 1991.
d. Durchschnittliche jéhrliche Wachstumsrate des realen BIP zu Marktpreisen; die Angaben fiir die MOE- und Vergleichslander beziehen
sich auf 1980 bis 1989, fir die NIS-Lander und die Mongolei auf 1980 bis 1990, fir China auf 1966 bis 1978.

e. Inlandische Bruttoinvestitionen.

f.  Zu KKP unter Verwendung von Dollar des Jahres 1992; die Angaben flr die MOE-Lander beziehen sich auf 1990; fir die NIS-Lander,
die Mongolei und die Vergleichslander auf 1992; fiir China auf 1980 (Schatzungen der Weltbank).

g. Die Angaben fiir China beziehen sich auf 1980, fiir Vietnam auf 1992,

Quelle: IWF und Daten der Weltbank; Daten der International Currency Analysis, Inc.

Industrialisierung, ein grundlegendes Bildungsangebot, Ge-
sundhcitsfrsorge, Wohnraumbeschaffung und Arbeits-
plitze fur ganze Bevolkerungen sowie eine scheinbare Im-
munitit gegentiber der Grofien Depression der dreifliger
Jahre. Dic Einkommen waren relativ gleichmilig verteilt,
und cin ausgedehnter, wenngleich ineffizienter Wohlfahrts-
staat sicherte fur jedermann die Versorgung mit den grund-
legenden Giitern und Dienstleistungen (Tabelle 1), Das Sy-
stem war jedoch weitaus weniger stabil, als es den Anschein
hatte; denn die immanente Unwirtschaftlichkeit der Pla-

nung trat iiberwiltigend deutlich zutage. Die Planer ko:in-
ten nicht gentgend Informationen cthalten, um «en
Informationsgehalt der Preise in ciner Marktwirtschaft zu
ersctzen. Die Planung wurde weitgehend zu cinem perso-
nenbezogenen Verhandlungsprozef, bei dem Beziehungen
(blat oder gnanxi) cin wichtiges Element darstellten. Diies
war schlecht fir die Industric und noch schlimmer fiir die
Landwirtschaft. Auflerdem erforderte die Unterdriickung
der individuellen Anreizsysteme als Ersatz einen penetran-
ten Kontrollapparat. Dieser diitfte anfangs ein ideologisches




In den siebziger Jahren warfen die sowjetischen
Investitionen wenig oder keinen Gewinn ab.

Schaubild 1 Investitionen und Rendite in der
sowjetischen Industrie
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Quelle: Easterly und Fischer 1385 b,

Engagenient zur Grundlage gehabt haben und eine sich als
Avantgarde verstehende Partei als Basis, aber haufig degene-
rierte er zu Personenkult und Machtmifibrauch durch die
Eliten der Nonenklatura.

Die tiefgreifende Ineffizienz der Planung trat im Laufe
der Zeit zunehimend zutage. Dic Schwerindustrien wic der
Maschinenbau und das Hittenwesen wurden besonders
gefordert, wahrend die Entwicklung der Konsumgiiter-
industrien hinterherhinkte. Nachdem in den fiinfziger Jah-
ren hohe jahrliche Steigerungsraten crzielt worden waren
(durchschnittlich 10 Prozent nach den amtlichen Schitzun-
gen), ging das Wachstum der sowjctischen Wirtschaft zu-
riick: Das Wachstum belief sich in den sechziger Jahren auf
durchschnittlich 7 Prozent pro Jahr, auf 5 Prozent in den
siebziger Jahren und gerade noch 2 Prozent in den achtziger
Jahren, und im Jahre 1990 sank die Produktion. Diese Ent-
wicklung ergab sich trotz hoher Investitionsquoten — die
Verzinsung der Sachinvestitionen ging seit Mitte der
finfziger Jahre stetig und schnell zuriick (Schaubild 1). Eine
dhnliche Stagnation suchte Osteuropa heim. Als wichtiger
Olexporteur profitierte die Sowjetunion von den Olpreis-
schiiben der Jahre 1973 und 1979, aber schwere Mangeler-
scheinungen und dic sich verschlechternde Qualitit ihrer
Industricprodukte im Vergleich zu denen der marktwirt-
schaftlichen Lander waren deutliche Zeichen fir die Stagna-
tion (Sonderbeitrag 1).

Die sozialen Indikatoren verschlechterten sich gleicher-

maflen und unterstrichen damit den beunruhigenden Zu-
stand des Systems. Nach dem Zweiten Weltkrieg verbesser-
ten sich die Gesundheitsindikatoren in Rufiland schnell und
fingen an, sich den Niveaus in den industrialisierten Marke-
wirtschaften anzunihern. Mitte der sechziger Jahre begann
jedoch eine Stagnation und spiter sogar eine riickliufige
Entwicklung: Die Lebenserwartung fiel zwischen 1966 und
1980 um zwei Jahre. Dies stand in starkem Gegensatz zum
Trend in anderen Industriestaaten, die in ciner ahnlichen
Periode eine Zunahme von etwa drei bis vier Jahren zu ver-
zeichnen hatten.

Auch der Lebensstandard in der weniger durchgeplan-
ten Wirtschaft Chinas war nicht immun gegen einc Stag-
nation. Die allgemeine Produkuvitit (gesamte Faktor-
produktivitit) ging von 1955 bis 1978 zuriick, trotz (oder
vielleicht wegen) sehr hoher Investitionen in der Schwer-
industrie. Die Hungersnote des Grofen Sprungs nach vorn
(von 1958 bis 1960) und die zehn verheerenden Jahre der
Kulturrevolution saugten den chinesischen Staat durch die
Politik aus und machten die kommunistische Partei reform-
bereit. In viclen Regionen wurde schon begonnen, mit loka-
lea Reformen zu experimentieren. Vor allem die Kleinbau-

Sonderbeitrag 1 Weiteres Zuriickbleiben
auf den Weltmarkten

Seit Mitte der sechziger Jahre gab es untriigliche Zei-
chen dafiir, daff Mittel- und Osteuropa (MOE) und
die Sowjetunion im Bereich der Produktqualitit hin-
ter den neu industrialisierten Landern (Schwellen-
lindern) zuriickfallen. Im Jahre 1985 erzielten die
Maschinenbauexporte der MOE-Linder weniger als
30 Prozent des durchschnittlichen Stiickpreises der
Gesamtheit der Exporteure dhnlicher Produkte, und
diese Exporte waren in threr Technologie oft zwan-
zig Jahre zurtick. Am grofiten war die Qualitatsliicke
bei Konsumgiitern, einschlief§lich elektronischer Er-
zeugnisse, was den geringen Einfluf} der heimischen
Kiufer auf die Produktqualitit widerspiegelte. Eine
Untersuchung ergab, dafl 1990 sowjetische Autos auf
dem finnischen Markt kaum ein Drittel des Preises
vergleichbarer westlicher Autos erzielten. Wie im
Falle der hohen Fnergieintensitit (Tabelle 1), spiegel-
te dic sinkende Qualitit die systemimmanenten
Anreizsysteme wider sowie die Abschottung von
den Weltmirkten und von auslindischen Direkt-
investitionen. Selbst durch umfangreiche Importe
westlicher Investitionsgiiter konnten keine entschei-
denden Verbesserungen erreicht werden.



ern fhleen, dafl dic kollektivistische Landwirtschaftspolitik
fiir Produktivitit und Lebensstandard schidlich war. Thre
Ansichten hatten Gewicht, weil die Partei eine starke lind-
liche Basis hatte, so daft wirtschaftliche Verbesserungen zu
einem dringlicheren Ziel wurden. Wiederum anders war der
Anstoff zur Reform in Vietnam, das versuchte, sich von vier-

zig Kriegsjahren zu erholen, sowie in der Mongolei. Im Ge-
gensatz zu China hatten beide Linder enge Verbindungen
zur Sowjetunion und hingen von sowjetischer Unterstlit-
zung ab. Beide mufiten aus der Isolation herausfinden.

Als Reaktion haben die meisten dieser Lander die ge-
samte Planung oder den grofiten Teil des zentralen
Planungswesens Uber Bord geworfen und cinen Weg einge-
schlagen — eine Transformation —, der zu dezentralisierten
Marktmechanismen fiihrt, unterstiitzt durch eine weite Ver-
breitung von Privateigentum. Nicht alle Linder verfolgen
den gleichen Weg. Trotz gemcinsamer Charakteristika war
der Grofiteil der zentralgeplanten Verwaltungswirtschaften
weit davon entfernt, ein monolithischer Block zu sein. Er
bestand aus Lindern mit unterschiedlichen historischen
und kulturellen Erfahrungen und verschiedenartiger Aus-
stattung mit Ressourcen. Wihrend die politische Reform
hin zu einer Mehrparteien-Demokratie in den Lindern Mit-
tel- und Osteuropas (MOE) und den Nachfolgestaaten der
chemaligen Sowjetunion (NIS) ein vorrangiges Ziel der Re-
formen in den Jahren nach 1989 war, machten weder China,
das 1978 wirtschaftlichc Reformen einleitete, noch Vietnam
einen politischen Transformationsprozef mit, der zu einer
Trennung der Regierung von der sie beherrschenden kom-
munistischen Partei fihrte. Somit bestehen zwischen den
Lindern hinsichtlich der Ausgangslage, der Strategien und
Ergebnisse des Transformationsprozesses betrichtliche Un-
terschiede.

Die meisten Lander der Erde haben zu irgendeinem
Zeitpunkt die Preiskontrollen aufgehoben, den Auflenhan-
del liberalisiert oder die Staatsbetriebe privatisiert — mit un-
terschiedlichem Erfolg. Der Transformationsprozef§ ist je-
doch - wie oben erwihnt — etwas andcres. Er besteht nicht
einfach aus der Anwendung oder Modifizierung einzelner
politischer Mafinahmen oder Programme, sondern ist der
Weg von einer Methode der 6konomischen Organisation zu
eincr vollig anderen. Die zugrundeliegenden Verhaltenswei-
sen und Regeln innerhalb eines wirtschaftlichen Systems
sind oft so dominierend und in Fleisch und Blut iber-
gegangen, daf} sie als selbstverstindlich vorausgesetzt wer-
den; tatsachlich werden sie um so weniger bewuft in Frage
gestellt, je besser etabliert sie sind. Institutionen wie das
Bildungssystem, die Jugend- und Arbeiterorganisationen,
die Organisation und Kontrolle der Arbeit in Betrieben und
auf Bauernhofen sowie die Bereitstellung von Informatio-
nen fiir die Offentlichkeit wurden sorgfaltig gesteuert, da-
mit sie dem Prozefl der biirokratischen Zuteilung und den
umfassenderen sozialen und politischen Zielen der zentra-

len Planung dienen konnten. Paternalistisch und restristiv
in threr Haltung, stellten diese Institutionen Gtiter -ind
Dienstleistungen zur Befriedigung der grundlegenden Be-
diirfnisse bereit, wihrend sie gleichzeitig den individuellen
Wahlmoglichkeiten strikte Grenzen setzten und die Biirger
mit ciner gegen dic Marktwirtschaft gerichteten Propaganda
indoktrinierten. Damit der Transformationsprozef§ ge'in-
gen kann, mufl er deshalb tber die rein technische 6kono-
mische Umgestaltung hinausgehen und die institutionzlle
Grundlage des Gesellschaftssystems umbauen sowie ¢ine
buirgerliche Gesellschaftsordnung entwickeln - eine enorme
Aufgabe, dic viele Jahre bis zu ihrer Vollendung braucien
wird.

Dic ¢konomische Herausforderung des Ubergar gs-
prozesses ist an sich schon beingstigend. Die Planwirtschaf-
ten waren autark: Einige waren miteinander durch die Han-
delsbeziehungen des Rates fiir Gegenseitige Wirtschaftshil-
fe (RGW) verbunden, aber kein Land hatte mit der tibrigen
Welt intensive Auflenhandclsbezichungen. Jahrzehnte Jder
biirokratischen Zuteilung schufen schwere Verzerrungen,
wobei ecinige Sektoren (insbesondere die Schwerindustric)
betrichtlich aufgebliht und andere (die Leichtindustrie und
der Dienstleistungssektor) stark unterdriickt wurden; viel-
leicht nicht weniger als ein Viertel der sowjetischen Wirt-
schaft diente allein dem militirischen Komplex. Die relati-
ven Preise wichen deutlich von den Marktstrukturen ab,
und dies bedeutete massive explizite oder implizite
Subventionsstrome zwischen den Sektoren. Energie,
Wohnungsnutzung, offentliches Verkchrswesen und die
Hauptnahrungsmittel waren auflerordentlich billig, wah-
rend industrielle Verbrauchsgiiter, sofern tiberhaupt verfug-
bar, oft minderwertig waren. Aligegenwirtige Knappheiten
erlaubten es den Firmen, auf ,,Verkiufermarkten® zu ope-
rieren und verringerten die Anreize zur Qualititsverbesse-
rung. Bei nahezu vollstindigem Staatseigentum fchlten den
Unternehmen die klar definierten Eigentumsrechte, dic in
marktwirtschaftlichen Lindern dic Arbeitsleistung und cas
Gewinnstreben stimulieren. Die Unternehmen hatten kaum
Grund, die Vorleistungen effizient zu nutzen, aber es gab
starke Anreize dafiir, Arbeitskrifte und Rohstoffe zu hor-
ten. Vicle Betriebe hatten eine negative Wertschopfung; zu
Weltmarktpreisen hitten dic Kosten ihrer Vorleistungen
den Wert ihrer Produktion ibertroffen. Die Kombinatisn
von dominierender Schwerindustrie, niedrigen Energiepr.i-
sen und verschwenderischem Umgang mit Vorleistungen
hatte zur Folge, dafl die Energicintensitat auf ein Mchrta-
ches des Niveaus in den marktwirtschaftlichen Lindern
stieg (Tabelle 1) und schlimme Folgen fir die Umwelt hatte
(Sonderbeitrag 2).

Die Transformation muf} deshalb einen komplexen Pro-
zeR des Erschaffens, Anpassens und Zerstorens auslsen.
Das Schlangestehen weicht den Markten. Die Mangel-
wirtschaft macht einer Wirtschaft umfangreicher Wahl-



Sonderbeitrag 2 Die okologische Hinterlassenschaft der Planung

Dreiflig Jahre lang oder mehr konzentrierten sich die
Planwirtschaften auf die Steigerung der Produktion
durch quantitative Produktionsziele, wobei die Kosten
kaum beriicksichtigt wurden und die Preise fiir nattirli-
che Ressourcen und Kapital zu niedrig angesetzt waren.
Die Expansion der traditionellen Schwerindustrie, die
oft Kohle als Hauptenergiequelle benutzte, genof$ hohe
Prioritit. Industrielle Entwicklungen in einem solchen
Ausmafl waren fiir die Umwelt immer katastrophal,
gleichgiiltig wo sie stattfanden. In den Planwirtschaften
wurde die Umweltverschmutzung jedoch durch die zu
niedrig angesetzten Preise fiir den FEnergie- und
Rohstoffeinsatz, der deshalb iiberhoht war, intensiviert.
Das Svstem forderte eine Geisteshaltung, die neue Inve-
stitionen als die Losung aller industriellen Probleme an-
sah. Die Philosophie einer Erhohung der Effizienz und
Produktqualitit durch viele kleine Verbesserungen — das
Herzstiick eines guten Industriemanagements - war
nahezu unbekannt. Besucher von Industrieanlagen in
Reformlindern schen nach wie vor Méglichkeiten fiir
sinnvolle Malnahmen der Haushaltsfihrung, um Ab-
wasser, Lecks und Abfille zu verringern ~ dabei werden
gute Resultate sowohl fiir die Industrie als auch fiir die
Umwelt erzielt. Sogar dort, wo die Fabrikanlagen Um-
weltschutzeinrichtungen shnlich denen in etablierten

moglichkeiten Platz, bei der zurtickgedrangte Sektoren und
Aktiviciten schnel wachsen und aufgeblihte Sektoren
schrumpren oder angepaflt werden. Eigentumsrechte wer-
den offiziell geschaffen und vergeben, und grofle Ver-
mogenswerte sind nicht linger in Staatsbesitz und staatlich
kontrolliert. Alte Institutionen und Organisationen entwik-
keln sich weiter oder werden ersetzt, was ncue Fachkennt-
nisse und Verhaltensweisen erforderlich macht. Die Bezie-
hungen zwischen Birgern und Staat wandeln sich grundle-
gend, was groflere Wahlchancen bedeutet, aber auch viel
grofSere okonomische Risiken mit sich bringt. Es ist richtig,
dafl Veranderungen dhnlicher Art in vielen Volkswirtschaf-
ten auf der Welt notwendig sein dirften. In den Reform-
lindern sind die Groflenordnungen jedoch ungleich be-
deutsamer. Beispielsweise haben die Reformlinder in fiinf
Jahren mehr als 30.000 grofle und mittlere Unternehmen
privatisiert. In den elf Jahren von 1980 bis 1991 tiberfiithrte
die restliche Welt weniger als 7.000 Unternchmen in Privat-
eigentum. Die Linder werden ihren Transformations-
prozef} erst dann abgeschlossen haben, wenn ihre Probleme
und weiteren Reformmafinahmen sich denen der fest-
etablierten Marktwirtschaften auf ihnlichen Einkommens-
niveaus annahern.

Marktwirtschaften  hatten, fihrten unzulingliche
Instandhaltung und Betriebsabliufe dazu, dafl sie selten
mit mehr als einem Bruchteil ithrer moglichen Effizienz
arbeiteten. Die Verbesserung der Umweltbedingungen
scheint ein langwieriger Prozef zu sein, der sowohl Ver-
inderungen in der Unternehmenskultur als auch die
Durchsetzung von Regulierungsvorschriften beinhaltet.
Die Umweltlasten einer planlosen Abfallbeseitigung
sind zwar zumeist unbekannt, konnten aber grof§ sein.
Manche Umweltschiden diirften irreversibel sein: Dic
Zerstorung des Aralsees ist eine Umweltkatastrophe, die
aus dem oben erwihnten Wunsch nach einer Steigerung
der Produktion, in diesem Fall der Baumwolle, resultier-
te. Die Verschmutzung des Schwarzen Meeres ist ein
weiteres schwerwiegendes Problem. In den NIS-Staaten
gibt die Verseuchung durch nukleare Abfille Anlaf} zu
besonderer Besorgnis. Unsichere Atomreaktoren und
die Uberreste des zerstorten Reaktors von Tschernobyl
sind zusitzliche Probleme. Die Diskussion {iber diese
Fragen ist wegen unterschiedlicher Standpunkte iber
die Hohe der Risiken und die Kosten alternativer Maf3-
nahmen ins Stocken geraten. Es sind begrenzte Schritte
eingeleitet worden, um die Kontrollmainahmen und
Sicherheitseinrichtungen, die Betriebsabliufe und War-
tungsmafinahmen zu verbessern — mehr aber nicht.

Bestandsaufnahme

Dicser Weltentwicklungsbericht versucht, die Erfahrungen
des Transformationsprozesses herauszufiltern, indem zwci
miteinander verflochtene Problemkreise detailliert analy-
siert werden. Der erste Problemkreis, Gegenstand von Teil
Eins, bezicht sich auf die anfinglichen Herausforderungen
des Ubergangs und wie diese von den cinzelnen Lindern in
Angtiff genommen worden sind - und von anderen Lin-
dern in Angriff genommen werden konnten.

m Spicgeln Unterschiede in den Reformpolitiken und -er-
gebnissen dic Verschiedenheit von Reformstrategien wi-
der oder reflektieren sie in erster Linie linderspezifische
Faktoren, wie die Geschichte, den Entwicklungsstand
oder — ebenso wichtig — den Einfluf} der gleichzeitig
stattfindenden Veranderungen?

Diese Frage behandelt das Thema der Transformation
im weitesten Sinne. In Anbetracht der sehr unterschied-
lichen Reformstrategien und -ergebnisse in den einzelnen
Landern ist die Frage nach den Ursachen dieser Unterschie-
de verstindlich und wichtig. Die Kernaussage des Berichts



lautet, dafl die entschlossene und dauerhafte Durchsetzung
einer guten Politik grofle Erfolge bringt. Aber der Bericht
zeigt auch, dafl Geschichte und Geographie eine Rolle spie-
len: Was die politischen Fiihrer erreichen kénnen oder auch

nur zu erreichen versuchen, wird wesentlich durch dic
iiberkommenen Wirtschaftsstrukturen bestimmt, durch die
administrativen und institutionellen Moglichkeiten und
durch die Wegc, auf denen das politische System die dffent-
lichec Meinung mobilisiert und kanalisiert. Dieses Zusam-
menspiel zwischen den Wahlmaoglichkeiten und den Gege-
benheiten beeinflufit nicht nur die Ergebnisse im Frithstadi-
um des Ubergangs, der in Kapitel 1 beschrieben wird,
sondern auch die Einstellung zu anderen Dilemmas, die die
Reformer auf Schritt und Tritt verfolgen.

m Sind entschiedene Liberalisierungs- und Stabilisierungs-
mafinahmen vordringlich, oder konnen andere Refor-
men auch ohne diese Mafinahmen genauso gute Erfolge
aufwelsen?

Kapitel 2 erliutert die Spannbreite der makrookonomi-
schen Reformen im Transformationsprozef - freie Preisbil-
dung und Auflenhandelssysteme, solide Haushaltsbudgets
und freier Marktzugang fiir neue Unternehmen — und cror-
tert das Zusammenspiel von Liberalisierung, Stabilisierung
und Wachstum. Das Kapitel kommt zu der Schluf¥folge-
rung, dafl sowohl eine umfassende Liberalisierung als auch
eine entschiedene Stabilisierung notwendig sind, um Pro-
duktivitit und Wachstum zu erhéhen, und dafl auflerdem
die Nachhaltigkeit dieser Politk sowohl einen schnellen
Strukturwandel erfordert als auch institutionelle Reformen.

®  Muf eine Marktwirtschaft sofort auf Privateigentum be-
ruhen? Oder kann die Privatisicrung in den ersten Jah-
ren der Reform in den Hintergrund treten?

Damirt die Mirkte richtig funktionieren, sind klare An-
reizmechanismen crforderlich, die sich aus genau definier-
ten Eigentumsrechten herleiten. Kapitel 3 untersucht den
Prozef der Errichtung einer Volkswirtschaft, die vom pri-
vaten Sektor dominiert wird. Es wird die Bedeutung des
Marktzugangs von neuen privaten Unternehmen erértert
und insbesondere die Privatisierung staatseigener Unter-
nchmen, landwirtschaftlicher Betriebe, der Wohnungs-
wirtschaft und des kommerzicllen Immobilienbesitzes. Das
Kapite! analysiert, warum recht unterschiedliche Konzepte
hinsichdlich des Eigentumswechsels und der Entflechtung
mit positiven wirtschaftlichen Resultaten verbunden sein
kénnen, und es skizziert die politischen Grundtatbestinde,
die gegeben sein sollten. Die gegenwirtigen Erfahrungen
des Transformationsprozesses lauten, daff der Neuzugang
von Unternehmen auf den Markt von entscheidender Be-
deutung ist und daf} die Privatisierung und der Weg dorthin

eine wichtige Rolle spiclen. Dic einzelnen Linder we den
aber dic Privatisierung zu unterschiedlichen Zeitpunten
einleiten. Dariiber hinaus sollte die zunichst einmal du-ch-
gefiihrte Privatisierung als Anfang und nicht als Ende ¢ines
Prozesses gesehen werden, der die Struktur der Eigentu ms-
rechte und der Anreizsysteme von Betrieben neu gestal-et.

m Muf cs beim Transformationsprozef eine Kluft :wi-
schen Gewinnern und Verlierern geben? Wie konner so-
zialpolitische Mafinahmen die Néte des Ubergangs lin-
dern und gleichzeitig den Reformprozef vorantreiben?

Der Transformationsprozef! schatft Gewinner - die Jun-
gen, Dynamischen, Mobilen, dic mit Beziehungen —, aber er
bringt fiir deutlich wahrnehmbare und schwache Gruppen
auch Lasten mit sich, und in vielen Lindern war er von ei-
nem Anstieg an mefibarer Armut begleitet. Kapitel 4 ur.ter-
sucht die sozialpolitischen Reformen und insbesondere die
dirckten Maflnahmen zur Linderung der Armut, die den
Ubergang zu marktbestimmten Lohnen, zu wachsender
Arbeitsmobilitdt und zur Ausgliederung der sozialen Lei-
stungen aus den Unternchmen begleiten sollten.

Der zweite im Bericht erorterte Fragenkreis reicht tber
diese frithen Reformen hinaus, um die lingerfristige Per-
spektive der Konsolidierung der Reformen zu analysicren:
Die Entwicklung der Institutionen und Politiken, die lang-
fristig zur Entfaltung und Kraftigung des neuen Systems
beitragen werden. Jedes Transformationsland befinder sich
in einem unterschiedlichen Stadium des Reformprozesses,
aber fast alle Lander haben mit der zentralen Planung ent-
schlossen gebrochen. Fine eher noch grofiere Herausforde-
rung liegt vor ihnen, nimlich die Basis fiir cine florierende
Marktwirtschaft zu festigen. Es gibt fir sie kein einzig gulu-
ges Muster, an dem sie sich orientieren miifiten; in der Tat
liegt eine der Stirken der Marktwirtschatt in ihrer Vielfalt
und Anpassungsfahigkeit an verschiedene Kulturen. Jedoch
miissen die unerlifilichen Institutionen angepafit oder ge-
schaffen werden — wie das Rechtssystem, Finanzsystem 1nd
Regierungssystem. Auch die Basis des Humankapitals, das
fir das langfristige Wachstum so wesentlich ist, mufl ver-
stirkt werden, und die Linder miissen sich eine Position der
vollstindigen FEingliederung in die Weltwirtschaft erkirip-
fen. Diese Probleme werden in Teil Zwei des Berichts eror-
tert.

m Wie sollten die Reformlinder die Rechtsstaatlichkeit
entwickeln und kriftigen?

Kapitel 5 untersucht, warum der Staat hinreichend stark
sein mufl, um bei der Festlegung der neuen Spielregeln die
Fiihrerschaft zu Gibernechmen und die Instrumente fiir deren
Durchsetzung zu schaffen. Die Rechtsstaatlichkeit kann je-
doch nicht von oben verordnet werden, durch Dekret. Das



Verlangen danach mufd auch von unten kommen und wird
durch das Wachstum der Marktaktvititen stimuliert. Das
Zutrauen zu cinem neuen System zu schaffen bedeutet
auch, dafl Politiker und Beamte sich selbst diesen Regeln
und Einschrinkungen unterwerfen.

m Wic konnen die Linder effiziente Finanzsysteme ent-
wickeln?

Dic Linder starteten ihren Transformationsprozefl mit
unzuling ichen, passiven Bankensystemen, die kaum in der
Lage waren, Kredirisiken zu bewerten, und sie begannen
ohne cxisticrende Kapitalmirkte. Wie Kapitel 6 crliutert,
kann dic Reforin des finanziellen Scktors nicht losgeldst von
anderen Reformen durchgefiihrt werden, wie beispiclsweise
ohne cire makrookonomische Stabilisierung und eine
Unternelmensreform. Die Probleme aber frithzeitig und
entschieden in Angriff zu nechmen, kann die Wucht der Re-
form mildern und dic Saat fiir ein effizicnteres System legen.

m  Wie nufl der Staat sich selbst umstrukturicren, um den
Bedtrfnisscn eines markewirtschaftlichen Systems zu

gentigen?

Kapitcl 7 erortert die Probleme bei der Erreichung fun-
damentaler Verinderungen im Reglerungssystem, und zwar
sowoh! kinsicltlich der Frage, wie das Ausgaben- und Ein-
nahmengzbaren geregelt wird, als auch hinsichtlich der Ver-
te:lung cer Verantwortlichkeiten zwischen der Zentralre-
gierung und den &rtlichen Behorden. Sowoh! der Umfang
als auch das Wesen der staatlichen Aktivitit mufl sich an-
derr, wobet dor Staat immer ofter die Aktivitaten des priva-
ten Sektors erleichern sttt verdringen sollte.

m  Wie konnen dic Linder dic Basis ihres Humankapitals
crhalven urd ar die geanderten Umstinde anpassen?

Die Linder beginnen den Transformationsprozef§ mit
ciner relativ ginst:gen Ausstattung an Humankapital. Wie
in Kapitl 8 ciskuvert wird, muf§ das Gberkommene Ge-
sundheits- und Eizichungswesen jedoch umfassend refor-

miert werden, um die Effektivitit und Flexibilitit zu erho-

hen.

m  Warum ist dic internationale Integration so entscheidend
fir den Transformationsprozef}, und welche Folgerun-
gen ergeben sich daraus fiir die Handelspartner und die
Kapitalstrdme? Wie kann dic Auslandshilfe dic Reform-
linder am besten unterstiitzen?

Diese Punkte werden in Kapitel 9 erértert. Die Integrati-
on in die Weltmirkte niitzt sowohl den tibrigen Landern als
auch den Reformlindern selbst, zum Teil dadurch, daf ihre
andercn Reformen gefestigt werden. Die zeitliche Abstim-
mung und dic Zusammensctzung der Auslandshilfe fir die
Reformlander sollte den spezifischen Landercigenheiten
Rechnung tragen: Einige Lander schen sich mit einem drin-
genderen langfristigen Entwicklungsbedarf konfrontiert als
andere. Die Herausforderung fir die Geberlinder bestcht
darin, die Hilfe so zu gewidhren, dafl sie den Weg zur Markt-
wirtschaft ermutigt und erleichtert anstatt ihn zu ersetzen.

Kapitel 10 fafit dic Hauptaussagen des Berichts zusam-
men.

Der Bericht konzentriert sich auf dic MOE-Linder, die
Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion (NIS), die
Mongolei, China und Vietnam. Dicse Linder verteilen sich
innerhalb eines weiten Reformspektrums, aber nur ein oder
zwei der am weitesten vorangeschrittencn Reformlander
nihern sich dem Punkt, wo die Probleme der Transformati-
on in dic normalen Probleme ctablicrter Marktwirtschaften
tbergchen. Die untersuchten Linder sind bei weitem nicht
dic einzigen, dic umfassende, nicht-markiwirtschaftlich or-
ganisierte Volkswirtschaften hatten. Eine vollstindige Liste
wiirde unter anderem Algerien, Kambodscha, die Demo-
kratische Volksrepublik Korea, Kuba, Laos, Nicaragua und
Tansania enthalten. Viele andere Lander haben marktwirt-
schaftlich organisicrte Systeme oder okonomische Misch-
svsteme, dic auf schwachen Grundlagen ruhen, und sie hat-
ten zu dem einen oder anderen Zeitpunkt Teile des plan-
wirtschaftlichen Modells iibernommen. Der Prozefl der
Transformation ist daher fiir einen weiten Kreis von Lin-
dern und Volkern von Interesse.
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DIE AUSGANGSLAGE DER LANDER BEI BEGINN DES
Transformationsprozesses war sehr unterschiedlich: Dieser Teil des Berichts
betrachtet zuerst die Strukturen und den Fortschritt der Reform, die gene-
rellen Ergebnisse und den Einfluff von linderspezifischen Faktoren im Ver-
gleich zu den gewahlten Politikmafinahmen (Kapitel 1). Die Kernreformen

wihrend des Ubergangs beinhalten die Liberalisierung von Preisen und

Mirkten, den Eintritt neuer Betriebe und die Umsetzung von Programmen
zur Wiedererlangung oder Erhaltung der Preisstabilitit. Aber dié Lander
konnen thre Geschichte und Geographie nicht ignorieren, und dieses Erbe,
zusammen mit den politischen Entwicklungen, beeinfluflt stark die relative
Bedeutung von verschiedenen Marktreformen und die Art und Weise, wie

die Politiker diese angehen.




Liberalisierung und Stabilisiecrung hiangen eng zusammen (Kapitel 2). Die Schaffung
freier Mirkte ist die grundlegende Reform, aus der alle potenticllen Gewinne der Transtor-
mation entstehen. Die Signale der Marktpreise konnen jedoch in einem Umfeld schwerer
makrodkonomischer Ungleichgewichte und einer hohen Inflation nicht richtig funktionie-
ren. Die Liberalisierung muf§ daher unbedingt durch die Stabilisicrung erganzt werden,
damit die Produktivitit und das Wachstum wiahrend des Transformationsprozesses — und
dartiber hinaus — gefordert werden.

Eine zweite Herausforderung besteht in der Schaffung von Eigentumsrechten und
Anreizen sowie der weitgehenden Privatisierung der Wirtschaft (Kapitel 3). Auch hier sind
die Ausgangsbedingungen von Bedeutung. In einigen Transformationslindern wird die
Privatisierung dringender als in anderen notwendig sein. Es konnen aber konkurrierende
Ziele und Schwierigkeiten bei der Schaffung eines effektiven und populiren Programms
entstehen.

Eine dritte Herausforderung — aus sozialen und politischen sowie wirtschaftlichen
Griinden unerlafilich — besteht darin, die Armut zu lindern und dic anderen negativen Aus-
wirkungen der Transformation auf bestimmte Gruppen zu mildern (Kapitel 4). Viele profi-
tieren von der Transformation, und die Armut kann ab dem ersten Tag der Transformation
abnehmen, was wiederum von der Ausgangslage und dem Reformumfeld abhingt. Die
gewaltigen Anpassungen, die mit einem Wechsel des Wirtschaftssystems verbunden sind,
konnen fiir viele aber auch nachteilige Auswirkungen haben. Die Verluste, die sie erleiden,
miissen durch effiziente Sozialpolitiken und Mafinahmen zur Forderung eines anhalten-

den Wachstums ausgeglichen werden.




Reformmuster,

Fortschritte

und Ergebnisse

ie konnen Regierungen dic Vielzahl von Refor-

men angehen, dic im Transformationsprozefl

notwendig sind? Um diese Frage klar zu formu-

lieren, vereinf.chen wir die Realitdt und gehen von zwel

schr unterschicdlichen, stilisierten Ansitzen aus. Der erste

besteht darmn, cin schnelles, umfassendes Programm zu star-

te1, bel dem so viele Reformen wie moglich in der

kiirzestroglicnen Zeit angepackt werden. Der zweite An-

sarz best.ht in einem Wandel mittels partieller und zeitlich
abgestufter Reformen.

Jeder diese - be den Wege bictet ein cigenes bestimmites
Muster von R siken und Ertrigen. Viele Linder begannen
jedoch den Ubergangsprozefl in einer Position, in der sic
nicht zw:schen den beiden Alternativen wihlen konnten.
Die Auszangsedingungen eines Landes, sowohl in wirt-
schaftlicter w e pelitischer Hinsicht, becinflussen stark das
Spekerurt der Reformpolitiken und die damit erzielbaren
Resultate. Die Erfehrungen der wenigen vergangenen Jahre
der Reformpdlitik zeigen jedoch klar, daf8 sich innerhalb
dieses Rihmens — unabhingig vom Ausgangspunkt — ent-
schlossene und kossistente Reformen auszahlen.

Zwei Reformwege

Der umfssende Ansatz zielt darauf ab, die zentrale Planung
auf cinen Schiag durch die Grundlagen einer Marktwirt-
schaft zu. erseizen. Diese beinhalten eine rasche Liberalisie-
rung der Preise und des Handels, begleitet von einem ent-
schlossenen Stabilisierungsprogramm, um dic Preisstabilitat
wiederherzusteller: oder zu erhalten; ferner den schnellen
Cbergarg zur Wihrungskonvertibiliit fir Leistungs-
transaktionen. die sofortige Offnung der Mirkte fir den
Eintritt acuer privater Betriebe und zumindest die Finlei-
tung einer breiten Palette von anderen Veranderungen, wie

dic Privausierung von Staatsbetricben, die Entmono-
polisierung der Industrie sowie dic Reform der Buch-
haltungsgrundsitze, des Steuersystems, des Rechtswesens,
des Finanzsektors und des offentlichen Dienstes.

Die rasche Reform Polens im Jahre 1990 und viele der
Programme, die anderswo in den mittel- und osteuropii-
schen Landern sowie nach 1992 in den Nachfolgestaaten der
chemaligen Sowjetunion eingefihrt wurden, sind dicsem
umfassenden Modell nahegekommen. Die auflergewohn-
liche ,sofortige” Transformation Ostdcutschlands nach der
Vercinigung mit Westdeutschland kommt ihm noch niher
(Sonderbeitrag 1.1). Die Begriindung fiir dicsen Ansatz
wird durch die Einschitzung des Prasidenten der Tschechi-
schen Republik Viclav Havel gut charakterisiert: ,Es ist un-
moglich, einen Abgrund in zwel Spriingen zu iberqueren.”
Die Reformer wollten die Dauer der unvermeidbaren
Schmerzen des Ubergangs minimieren und die Verbindun-
gen zwischen dem Staat und dem produktiven Sektor
durchschlagen, um sich vor einem Riickfall und der Stagna-
tion zu schiitzen.

Folgt man dieser Begriindung, so besteht der Sinn des
umfassenden Ansatzes darin, dafl er immer da angewendet
werden sollte, wo ein rascher Wandel moglich ist. Die Er-
fahrungen in Polen und anderswo zeigen, dafl cinige Verin-
derungen in der Tat tiber Nacht geschehen konnen. Mit
einem Federstrich konnen Mairkte liberalisiert, Beschrin-
kungen fiir Kleinbetricbe aufgehoben und die Devisenbe-
wirtschaftung abgeschafft werden. Stabilisierungsmafinah-
men konnen ebenfalls schnell durchgefiihrt werden, selbst
mit einer einfachen Auswahl von Politikinstrumenten. Die
meisten anderen Reformen gehen jedoch von Natur aus
langsam voran. Die formale Privatisierung kann in ein oder
zwel Jahren erreicht werden, um aber die fundamentalen
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Sonderbeitrag 1.1 i
Ostdeutschland: Der sofortige Ubergang

Zur Zeit der Vereinigung hatte Ostdeutschland ein
Viertel der Bevolkerung Westdeutschlands, trug je-
doch blof ein Zechntel zu seinem Bruttoinlands-
produkt (BIP) bei. Die Vereinigung stellte einen
markterprobten, institutionellen und rechtlichen
Rahmen zur Verfiigung und ein grofles Kontingent
von erfahrenen Prakukern. Auflerdem wurden nach
der Vereinigung unglaublich hohe Finanzmittel be-
reitgestellt — anndhernd 700 Mrd Dollar —, um so-
wohl die Investitionen als auch die Sozialtransfers zu
finanzieren. Die zum Ausgleich der niedrigen Pro-
duktivitit notwendigen Lohndifferenzen zwischen
dem Westen und dem Osten erwiesen sich jedoch
alsbald als sozial und politisch untragbar. Lohn-
spriinge katapultierten die ostdeutschen Lohnstiick-
kosten auf das hdchste Niveau in der Welt. Das Re-
sultat war Massenarbeitslosigkeit. Diese war poli-
tisch tragbar durch Sozialtransfers, die sicherstellten,
dafl der Lebensstandard der Arbeitslosen hoher war
als derjenige der Beschiftigten vor der Vereinigung.
Ohne Frithverrentung und andere Programme hitte
die Arbeitslosigkeit aber tiber 30 Prozent gelegen.

Die frithere Deutsche Demokratische Republik
beginnt sich, ausgehend von dem Tiefpunkt nach der
Anpassung, aufwirts zu entwickeln, und dic Betrie-
be, die iiberlebt haben, stellen einen hochst wett-
bewerbsfihigen Kern dar. Aber nur wenige der
Arbeitslosen werden wahrscheinlich eine Beschafti-
gung finden. Der Ubergang hat eine ganze Genera-
tion ins wirtschaftliche Abseits gestofien.

Entscheidungsstrukturen von groflen Unternehmen zu ver-
indern, benotigt man fast immer cine lingere Zeit. Die
Entwicklung von marktstiitzenden Institutionen wie von
Rechts- und Finanzsystemen dauert schliefllich Jahre,
manchmal sogar Jahrzehnte, da sic fundamentale Verande-
rungen der Fihigkeiten, Organisationen und Einstellungen
beinhaltet. Reformen werden nicht immer nur aufgrund
ihrer Komplexitit verzogert: Die Politik kann den Reform-
prozefl ebenso behindern, wie es oft bei der Reform von
Sozialprogrammen geschicht.

Wenn unterschiedliche Reformen mit unterschiedlichen
Geschwindigkeiten voranschreiten, dann werden selbst die
schnellsten Reformkrafte herausfinden, dafl die Volkswirt-
schaft zunichst von Ineffizienz geschiittelt wird. Viele Be-
triebe arbeiten ohne einen effektiven Eigentiimer; die
Informations- und Rechtssysteme haben sich noch nicht an
die Marktmechanismen angepaf3t; private Firmen und klei-

ne Landwirtschaftsbetriebe haben Probleme, einen Bank-
kredit zu bekommen; fiir den Staat ist es schwierig, neu ent-

stchende Scktoren zu besteuern, um dic Einnahmeausfille
von den schrumpfenden Branchen auszugleichen.

Besteht die Losung dann in einem langsamen An:atz?
Nicht unbedingt. Die Regicrungen miissen die Durchfiih-
rung ciner ,kritischen Masse“ von raschen Reformen for-
cieren, um Glaubwiirdigkeit aufzubauen und das Verhalten
der Menschen und Betriebe zu verindern, damit die Refor-
men fest verankert und neue angestofien werden. Unter be-
stimmten Umstinden miissen die Reformer auflerdem rasch
voranschreiten, um eine sich gerade bietende Chance fur
einen dramatischen Wandel auszunutzen.

Das zweite Modell ciner stiickweisen und zeitlich asge-
stuften Reform konnte mit ortlich begrenzten Experimen-
ten beginnen, die ausgeweitet werden, wenn sich dic ange-
strebten Erfolge einzustellen beginnen. Einige unterdrickee
Sektoren — wie die Landwirtschaft — werden als erste libera-
lisiert. Nach diesen crsten Schritten werden die Markt-
mechanismen langsam, aber stetig auf andere Teile der
Volkswirtschaft ausgedehnt, wihrend gleichzeitig die
grundlegenden institutionellen Bausteine ecines Markt-
systems aufgebaut werden.

Diese Strategie beruht darauf, dafl die Moglichkeit be-
steht, grofle Produktivititsgewinne aus den ersten Teil-
reformen zu erzielen. Diese erhohen wiederum die Ein-
kommen, womit ein Anreiz fiir weitcre, weitaus schwierige-
re Reformen in cinem sich selbst verstirkenden Prozefl ge-
schaffen wird. Die schrittwelse vorgchenden Reformlinder
miissen auflerdem in der Lage sein, die Reformen wber einen
lingeren Zeitraum durchzuhalten und die Nebeneffekte
ciner ausgewihlten Liberalisierung der Wirtschaft zu kon-
trollieren. Da der Markt und der Plan fiir cinen bestimmten
Zeitraum nebencinander bestchen bleiben, werden der ein-
zelne und die Betricbe einen starken Anrciz verspiiren, nach
S6konomischen Renten zu streben, indem sie Giiter oder
finanzielle Ressourcen von einem kontrollicrten Segment
der Volkswirtschaft mit niedrigen Preisen zu einem liberali-
sierten Bereich mit hohen Preisen verlagern. Die Regierung
muf} dazu in der Lage sein, diec Wirtschaft sowohl auf der
Mikro- wie der Makroebene fest im Griff zu halten, indem
sic diejenigen Aktivititen Uberwacht, die immer noch dem
Plan unterliegen, und harte Strafen fur den Verstof§ gegen
die Regeln auferlegt.

Der zeitlich abgestufte Ansatz, den man mit dem Aus-
spruch von Deng Xiaoping zusammenfassen kann: ,Beim
Durchqueren des Flusses die Steine fithlen®, ist genau der
Weg, den China verfolgt. Nach dem Tod von Mao Tsetung
und der Verurteilung der Kulturrevolution 6ffneten dic an-
fanglichen Reformen Chinas im Jahre 1978 dic Tir fir
Joint-ventures, und man begann mit der Liberalisierung der
Preise, zuerst in cinigen Randbereichen und dann umfassen-
der. Die meisten frithen Reformen konzentrierten sich auf




die Landwirtschaft. Das System der Verantwortung der
Haushalte, das zuerst auf lokaler Ebene eingefithrt wurde,
um die landwirtschaftlichen Kollektive zu zerschlagen,
wurde auf andere Regionen ausgedehnt. Der Staat erhohte
die Einkommen auf dem Lande, indem er die landwirt-
schaftlichen Erzeugerpreise anhob. Dann lockerte er die
Restriktionen fiir die ,nichtstaatlichen® Industricbetriebe
(die lokalen Regierungsstellen und Kollektiven gehoren)
und erlaubte den Neucintritt in ein weites Spektrum von
Geschiftstitigkeiten. Neue stddtische und dorfliche Betrie-
be (SDB) auf dem Lande wurden erlaubt, und man ermutig-
te diese dazu, nach marktwirtschafdichen Prinzipien zu
operieren. Der Anteil der von privaten und nichtstaatlichen
Betrieben erstellten Produktion nahm stark zu. Bis zum
Jahre 1984 hatten sich die Reformen auf die Wirtschaft in
den Stidten ausgedehnt. Lokalen Regierungsstellen wurde
eine grofere Fiskalautonomie gewihrt. Das Management
der Staatsbetriebe wurde reformiert, als sich ihre
Finanzierungsquelle vom Staatshaushalt zum Bankensy-
stem verschob. Dic Restriktionen fiir den Auflenhandel und
fiir Auslandsinvestitionen wurden zunehmend gelockert,
und eine Vielzahl von institutionellen Reformen wurde in
Gang gesetzt, einschlieflich der Wiedererrichtung ciner
Zentralbank. Zwischenzeitlich wurde die Rolle des Planes
zunehmend verringert. Die Reformen beschleunigten sich
in den Jahren 1994 und 1995, vor allem im Hinblick auf die
Steuern, das Gesellschaftsrecht und den Aufienhandel.

Wahlméiglichkeiten und Einschrankungen:
Unterschiedliche makroskonomische Ausgangspunkre . . .
Die Tatsache, dafl es zwei ,Modellwege” von der Plan-
wirtschaft zum Marke gibt, bedeutet nicht, daff sich alle
Linder in einer Position befinden, die ihnen die Wahl
zwische beiden Alternativen erlaubt. Wie oben erliutert,
miissen sich die Regierungen ziemlich sicher scin, daff
der Versuch ciner abgestuften Reform anfinglich positive
Effckte hervorbringen wird und daf sic die Wirtschaft in
einem telliberalisierten Zustand kontrollieren konnen. Die
Politiker in den meisten MOE- und NIS-Lindern befan-
den sich nicht in der Lage, auch nur eines davon sicherzu-
stellen.

Erstens waren frithere Versuche von Teilreformen in die-
sen Lindern (einschlieflich der Sowjetunion) dabei geschei-
tert, die Effizienz zu erhdhen, vor allem weil sic zu begrenzt
waren, um die Anreize zu beeinflussen. Vielleicht wiren
partielle Mafinahmen — wie sie in den sechziger Jahren vor-
geschlagen wurden — erfolgreich gewesen, die die Autoritit
von den staatlichen Planern zu den Managern der Betriebe
verlagert hitten, hitte man sie nur frith und entschlossen
genug cingefiihrt, als die Produktivititskrise gerade begann,
sich zu entwickeln. Aber mehrere MOE-Staaten, die anhal-
tend einen ,dritten Weg“ zwischen der Planwirtsch~ft und
dem Kapitalismus suchten, fanden niemals einen, der zu

einem dauerhaften Wachstum fithrte. Es ist schwer zu glau-
ben, daf} die Sowjets erfolgreich gewesen wiren, wo die
Ungarn scheiterten.

Der zweite, wichtigere Grund dafiir, warum ein graduel-
ler Ansatz in den MOE-Staaten und in der Sowjetunion kei-
ne Alternative darstellte, bestand darin, daf8 die sowjetische
Planwirtschaft in der zweiten Hilfte der achtziger Jahre
von innen langsam aufweichte. Im Jahre 1986 begann die
Sowjetunion mit Glasnost (politische Lockerung) und
Perestrotka (wirtschaftliche Umstrukturierung). Glasnost
erlaubte das Wiederaufleben demokratischer Bewegungen
und des lange unterdriickten Nationalismus sowie das Aus-
sprechen von Kritik an der Reglerung. Perestrotka selbst
brachte nur wenige Reformen mit sich, was folgte, waren
Mafinahmen zur Ankurbelung der Tnvestitionen angesichts
schrumpfender Ressourcen. Dies fithrte zu Inflation und
einer zunehmenden Auslandsverschuldung anstelle einer
héheren Produktivitit. Ahnlich wie in Polen und in den
meisten anderen MOE-Staaten in den letzten Jahren des
alten Regimes stiegen die Lohne im Verhiltnis zu den offizi-
cllen Preisen stark an. Bei einer grofieren Autonomie der
Unternehmen und fortlaufenden Subventionen erreichte
das Fiskaldefizit der Sowjetunion im Jahre 1988 11 Prozent
des Bruttoinlandsprodukts (BIP). Da es nur wenige Giiter
zu kaufen gab, stiegen die Einlagen bet Banken stark an und
schufen damit einen monetiren Uberhang,

Bis zum Jahre 1990 fielen die Lieferungen von Vor-
leistungsglitern deutlich unter das geplante Niveau, und die
Schwarzmarktpreise und Wechselkurse erreichten ein Viel-
faches der offiziellen Werte (Tabelle 1). Die Situation ver-
schlechterte sich im Jahre 1991 dramatisch, als das Defizit
auf geschitzee 28 Prozent des BIP anschwoll. Eine Wih-
rungsreform (verbunden mit dem Einfrieren und der Be-
schlagnahmung von Finanzvermogen), die im Januar 1991
durchgefihrt wurde, war der letzte verzweifelte Versuch
zur Absorbierung des monetiren Uberhangs ohne eine
Preisexplosion. Sie scheiterte kliglich. Das planwirt-
schaftliche Handelssystem Iéste sich auf. Danach brach die
Sowjetunion zusammen. Das Handelsvolumen zwischen
den RGW-Lindern und den Sowjetrepubliken ficl um
70 Prozent. Dieses chaotische Umfeld, eine auseinanderfal-
lende Volkswirtschaft mit einer immer schwicher werden-
den Regierung, bot keinen Raum fiir graduelle Reformen.
Fiir diese Lander stellte der umfassende Ansatz die einzige

Moglichkeit dar.

... und die Rolle einer unterschiedlichen

politischen Erblast

Der Grad des makrodkonomischen Ungleichgewichts ist
nicht der einzige Faktor, der die Wahl des Reformweges
cines Landes beeinfluflt. Nicht-o6konomische Faktoren —
Politik, Geschichte, Kultur und Geographie — kdnnen auch
sehr wichtig sein.
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Die Russen schatzen die Zukunft diisterer ein.

Schaubild 1.1 Einstellung der Offentlichkeit gegenliber den politischen und wirtschaftlichen Reformen

in Mittel- und Osteuropa und in RuRland
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Anmerkung: Die Daten ergeben sich aus Meinungsbefragungen in sieben MOE-Landern im Jahre 1993 und in RuBland im Jahre 1994. In ihnen
wurden die Ansichten Uber das vergangene (sozialistische), das gegenwértige und das erwartete zukinftige (in finf Jahren) Regime erfragt. =

Quelle: Rose 1995a, 1995b.

Die Einstellung und Loyalitit der Biirger gegentiber den
Regimes vor der Transformation unterschieden sich stark;
sic hingen davon ab, wic ihre Lander sozialistisch geworden
waren. Bevor dic Revolutionire an die Macht kamen, ist Ruf-
land ein Imperium gewesen, das von cinem autokratischen
Zar regiert wurde. Die Mongolei war eine Theokratie gewe-
sen, Vietnam eine Kolonie, und China stand nach dem Ende
der Ching-Dynastie im Jahre 1912 unter der Herrschaft von
Kricgsherren. In diesen Landern entstanden die von der
Kommunistischen Partei beherrschten Reglerungen vor al-
lem durch interne politische Bewegungen sowie, in China
und Vietnaim, aufgrund von nationalistischen Anstrengungen
zur Vertreibung der Kolonialmichte Japan und Frankreich.

In scharfem Gegensatz dazu wurden die sozialistischen
Regierungen in den baltischen Staaten und in viclen MOE-
Lindern von auflerhalb unterstiitzt und von der politischen
und militirischen Maschineric der Sowjetunion teilweise
durch Repression an der Macht gehalten. Viele Menschen
hatten tiefe Ressentiments gegen die sowjetische Prisen,
und das Erbe der Demokratie und des Marktes blicben

stark. Die Geographie spiclt ebenfalls eine wichtige Relle:
Diese Linder liegen nahe an Westeuropa, wurden durch die
politischen Normen und die Kultur Europas beeinflift,
und sic mochten der Europdischen Union beitreten. Der
ypolitische Durchbruch® nach 1989 war daher in dicien
Lindern besonders stark. Die politischen Refarmen wa-en
die Triebfeder fiir thre wirtschaftlichen Reformen, sie sclw-
fen cine unverkennbare Verbindung, die nicht ohne weitcres
auf Linder anwendbar sein diirfte, die sich in einer ande en
Situation befinden. Die breitgefiacherte Unterstiitzung -iir
den politischen Umbruch in den meisten MOE-Lindern
milderte im Jahre 1993 die Erkennmis, dafl dic begleitencen
wirtschaftlichen Reformen nachteilige Effekte haben wir-
den (Schaubild 1.1). Im Gegensatz dazu dufierten sich lie
Russen in Befragungen cin Jahr spiter weitaus pessimi ti-
scher, sowohl gegeniiber dem politischen als auch dem wirt-
schaftlichen Fortschritt in threm Land.

Radikale wirtschaftliche Reformen haben sich als ein-a-
cher erwiesen, wenn der politische Wandel schnell und fun-
damental gewesen ist, wie in vielen MOE-Lindern und cen



baltischen Staaten. Burger, die dic neuen politischen Syste-
me in diesen Lindern unterstiitzten, setzten sich auch fir
markewirtschaftlich orientierte  Wirtschaftspolitiken  ein.
Traditionclle Bastionen der Macht in den fritheren Syste-
men — die Staatsbetricbe und dic sie leitenden Ministerien ~
wurden geschwich:, und zu Beginn wurden kaum Interes-
sengruppen gebildet, um gegen die Reformen zu opponic-
ren. So offnete sich cin Fenster der Moglichkeiten — cine Pe-
riode einer ,auflergewchnlichen Politik™ —, in der weitrei-
chende Verinderungen bet geringem Widerstand eingeleitet
werden konnten. Aber auch Einzelpersonen haben der Ent-
wicklung den Stempel aufgedriicke. Die meisten entschei-
denden Reformen haben die Vision cines Fithrers oder einer
kleinen und engagicrten Gruppe widergespicgelt. Ahnliche
politische Durchbriiche geschahen in einigen Lindern weit
weg von curopiischen Einflissen, wie in Kirgisistan und der
Mongole , wo auffergewohnliche politische Fihrer an die
Macht kamen und entscheidende Reformen durchdrickten.
Nicht in allen Landern gab es jedoch cinen derart starken
politischen Unibruch, und einige neue Staaten hatten andere
Priorititen. The ersten unabhingigen Regierungen der
U

aut, die natiorale [denttit herzustellen, und die dortigen

<raine konz:ntricrten sich beispielsweise vor allem dar-

Reforme 1 beschleunigten sich erst nach dem schweren und
sich lang. hinzichenden wirtschaftlichen Niedergang.
Sobald aulerg-wohnliche Politikmafinahmen normal
werden, wird Jer Reformpfad schwieriger. Politische Inter-
essengrunpen “ornieren sich, und Druck entstcht von de-
nen, die dic Kosten des Wandcls tragen. Wenn sich die
struxturellen 1nd nstitutionellen Reformen entfalten, sind
mchr Ertscheidungstriger beteiligt, und man bendtigt dic
Zusammenarbait rit mehr Menschen. Die Anzahl der Be-
troffener. erh¢ht sich, und der Prozef§ wird komplizierter.
Die Reformer briwgen jedoch auch Gewinner hervor und
neue Interessengruppen mit streng marktorientierten Ein-
stellungen. Dre Offentdichkeir mufl forrwihrend an die
Grunde fir den Wandel erinnert und ber den bislang er-
ziclten Fortscritt informiert werden. Mit der bemerkens-
werten Ausnahme der Tschechischen Republik sind wenige
Regierungen in dicser Hinsicht wirklich effektiv gewesen.
Untersuchungen haben gezeigt, dafl die Zustimmung
zur Marktwirtschaft in vielen Landern nachlafit. Es ist je-
doch nicht klor, inwieweit dies die Ansichten tiber dic Re-
formen «n sich widerspiegelt und wie stark es eine Reaktion
auf das Leid 1€, das das wirtschaftliche Durcheinander und
d’e Anpassuny mit sich bringen. Sowohl radikal als auch
weruger radikal reformierende Regierungen sind aus threm
Amt veririeben worden, Dic Ruckkehr der fritheren Sozia-
listen ar die Macht hat manchmal das Reformeempo ge-
bremst, bislang versucht jedoch noch keine Nachfolge-
regierung, den marktorientierten Ansatz threr Vorginger zu
demontieren. Dic jingsten Umiragen in den MOE-Lin-
dern Ende 1995 zeigten auflerdem eine zunehmende offent-

liche Unterstiitzung fir das gegenwirtige — und sich aus-
dchuende - Marktsystem. In den weiter fortgeschrittenen

Reformlindern hat sich die politische Debatte in Richtung
auf Sozialleistungsprogramume bewegt, ein bekannees polit-
sches Terrain in lange ctablierten Marktwirtschaften. Zumin-
dest in den MOE-Staaten wird die Politik langsam normal.

Dies bedeutet nicht, dafl Wirtschaft und Politik sich im-
mer harmonisch zucinander entwickeln. Wenn nur wenige
von den wirtschaftlichen Reformen profiteren, wenn die
Riickkehr zum Wachstum zu lange verschoben und dic
Korruption als systemimmanent angeschen wird, werden
die Verlierer zu Recht reagieren. In viclen Transformations-
landern haben beispielsweise die Manager von Staatsbetrie-
ben die Privatisierung dazu genutzt, thre Kontrollrechte in
Eigentumsrechte umzuwandeln, so daf§ dic Normalbirger
draufien in der Kilte stehengelassen wurden. Dies hat den
offentlichen Zynismus gegeniiber den Reformen vertieft
und die Legitimation des wirtschaftlichen Systems nach der
Reform untergraben. Im Dezember 1991 deuteten Umfra-
gen darauf hin, daf§ gerade tiber em Viertel der Russen niche
mit der Aussage cinverstanden waren, daf8 dic Normalbiii-
ger von der Einflhrung des Privateigentums profiticren
wiirden. Im Mirz 1995 lehnten tber zwei Drittel diese The-
sc ab. Fir den langfristigen Erfolg des Ubergangs wird cs
entscheidend darauf ankommen, daff cin sozialer Konsens
errcicht werden kann - landeriibergreifende Studien zeigen,
dafl Gesellschaften mit ciner schr ungleichen Einkommens-
und Vermogensverteilung dazu tendieren, politisch und so-
zial weniger stabil zu scin und cine niedrigere [nvestitions-
quote und Wachstumsrate zu haben.

Fortschritte und Ergebnisse

Wie haben sich die unterschiedlichen Reformwege, die von
der Geschiclite, der Politik sowie der wirtschaftlichen und
institutionellen  Ausgangslage abhangig gewesen sind, in
dem bis heute erzielten Fortschritt und den Ergebnissen wi-
dergespiegelt?

Reformfortschritt

Zur Bewertung des Fortschritts betrachten wir vier umfas-
sendc Bereiche: Liberalisicrung, Eigentumsrechte und Pri-
vateigentum, Institutionen und Sozialpoligiken. Zunichst
soll die Liberalisicrung betrachtet werden. Die Gesamtlinge
jedes Balkens in Schaubild 1.2 gibt das Ausmafl wieder, in
dem das betrachtete Land i Jahre 1995 einc Markewirt-
schaft darstellte. Es handelt sich um ein Niherungsmaf3, das
drei Aspekte beriicksichtigt: dic heimischen Preise und
Mirkee, den Aufenhandel und die Wihrungskonvertibilitit
sowic die Offenheit fiir den Eintritt neuer Betricbe. Im Jahre
1995 waren viele der mittel- und osteuropiischen Reform-
linder und Nachfolgestaaten der chemaligen Sowjctunion
im Prinzip Markrwirtschaften, mit offenem Handel, Kon-
vertierbarkeit fur Leistungstransaktionen und liberaler Poli-
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tik gegentiber Privatunternehmen und beziglich des Neu-

eintritts in den Markt. Einige behielten noch ausgepragte
Preis- und Exportkontrollen sowie staatliche Handels-
monopole bei - in einigen Fillen, nachdem sie Reform-
programme anktindigten, die nicht durchgefihrt worden
waren. Mit umfangreicheren Kontrollen des Auffenhandels
und im Hinblick auf den Markteintritt waren die ostasia-
tischen Linder weniger liberalisiert als die weiter fortge-
schrittenen Reformstaaten unter den MOE- und NIS-Lan-
dern.

Der Blick auf ein Jahr ist aber ein viel zu kurzer Zeit-
raum, um den wirtschaftlichen Finfluf ecines Liberali-
sierungsprozesses zu erfassen. Einige Linder haben ihre Re-
formen viel frither begonnen als andere. Aus diesem Grund
zeigt das violette Segment jedes Balkens das durchschnitt-
liche Niveau der Liberalisierung eines Landes im Zeitraum
1989 bis 1995 und beriicksichtigt somit, daff cinige Lander
Teile ihrer Volkswirtschaften bereits vor dem Jahre 1989
liberalisiert hatten. Diec MOE- und NIS-Staaten sowie die
Mongolei lassen sich durch dieses Mafl in vier Gruppen ein-
teilen, die sowohl das Ausmaf§ als auch die Dauer der Libe-
ralisierung widerspicgeln, Die Volkswirtschaften einiger
Linder wurden durch regionale Spannungen (cinschliefflich
Blockaden und in cinigen Fillen Krieg) schwer getroffen.
Diese Liander sind in Schaubild 1.2 mit einem Stern mar-
kiert.

Aufgrund ihres fritheren Beginns sind die ostasiatischen
Linder in den letzten sieben Jahren im Durchschnitt fast
cbensolang den Marktkriften ausgesetzt gewesen wie die
mittel- und osteuropiischen Reformlinder. Innerhalb der
MOE- und NIS-Lander gibt es jedoch grofie Unterschiede.
Seit 1989 ist die russische Volkswirtschaft etwa halb so stark
den Marktkriften ausgesetzt gewesen wic die fithrenden
Lander in der Gruppe 1 von Schaubild 1.2, und einige ande-
re NIS-Staaten haben sich kaum vom planwirtschaftlichen
System gelost.

Eine andere Dimension der Transformation ist die
Eigentumsreform (Schaubilder 1.3 und 1.4). Hier hat es
cbenfalls grofle Verinderungen gegeben. In neun MOE-
und NIS-Lindern hat der private Sektor jetzt einen Anteil
von iber der Hilfte an der wirtschaftlichen Aktivitit. Der
Staat hilt noch Anteile an vielen Betrieben, die als Privat-
betriebe klassifiziert werden, aber unter Einschluf§ der inof-
fiziellen Wirtschaft (die in Schaubild 1.3 nicht beriicksich-
tigt ist) haben die meisten Lander die halbe Wegstrecke zu-
riickgelegt. Der Ubergang zur Privatwirtschaft reflekiert
sowohl den Eintritt neuer Betriebe (die oft altes Vermogen
des Staatssektors nutzen) als auch die Privatisierung von
Staatsbetrieben. Auch das Figentum in China hat sich deut-
lich in ein breites Spektrum von Eigentumsformen diversi-
fiziert (Kapitel 3). Vietnam ist das einzige hier betrachtete
Land, in dem der Staatssektor seit 1989 gewachsen ist, aber
viele Unternchmen, die als Staatsbetricbe gezihlt werden,

sind in der Realitit Joint-ventures mit privaten (vor a lem
auslandischen) Partnern.

Das Ausmaf! der Privatisierung und die Effektivitar des
Privateigentums kénnen sowohl zwischen verschiedenen
Lindern als auch zwischen verschiedenen Vermogensarten
innerhalb der einzelnen Linder stark differieren (Schaubild
1.4). Diese Unterschiede reflektieren cine Vielzahl von
linderspezifischen und historischen Faktoren sowic kom-
plexe politische Fragen, die entstehen, wenn Verméogen 1m-
verteilt wird. Wie in Kapitel 3 diskutiert wird, beinhalte: ein
erfolgreicher Ubergang den Anstof§ zu einem Wandlungs-
prozefl in Richtung einer effizienten Eigentumsstrulitur.
Ein anfinglicher Transfer von Eigentumstiteln ist nur der
Beginn der Geschichte.

Institutionelle Reformen hingen ebenfalls von den Aus-
gangsbedingungen ab (Sonderbeitrag 1.2). Thr relatver
Fortschritt ist in den einzelnen Lindern eng verknipft mit
dem Ausmaf} und der Dauer der Liberalisierung (Schaubild
1.5), zum Teil, weil makrockonomische Reformen, ebenso
wie einc Eigentumsreform, dazu tendieren, die Nachfrage
fiir einen institutionellen Wandel zu schaffen. Selbst da. wo
sich der politische Wandel schnell vollzieht, ist jedoch der
institutionelle Wandel langsam, und die Transformation
wird nicht abgeschlossen sein, bis die Institutionen effektiv
die Mirkte stiitzen. Es gibt schwerwicgende Engpissc:

m Alle Linder haben Schritte zur Reform des rechtlichen
Rahmens unternommen, aber das Ausmafl und die Ge-
schlossenheit der Reformen unterscheiden sich. Die Re-
form der Rechtsinstitutionen und der Mechanismen zur
Durchfithrung der Gesetze ist weit zuriickgeblieben,
und in cinigen Lindern ist man tber die Korruption
stark besorgt. Dies sind Gebiete mit hoher Prioritat fiir
die Zukunft.

m Weiter fortgeschrittene Reformstaaten verfligen nun
liber einige Banken, die Leistungen anbicten kénnen, die
zumindest mit denen in Lindern mittleren Finkommens
vergleichbar sind. Gleichzeitig befindet sich jedoch noch
ein betrichtliches Finanzvermogen in schlecht arbeiten-
den Kreditinstituten. Ernsthafte Interessenkonflikte pla-
gen viele Finanzsysteme, und in den meisten Lancern
sind die Moglichkeiten fir eine markemafiige Finanzie-
rung durch schlechte Mechanismen zur Einziehung von
Forderungen begrenzt. Praktisch alle Linder haben cine
Vielzahl von notleidenden Krediten, die ein Haupt-
dilemma fir die Politik darstellen.

m  Die meisten Regierungen haben sich in threr Rolle sehr
stark umorientiert, um den Bediirfnissen einer Markt-
wirtschaft zu entsprechen. Auf solch kritischen Gebie-
ten wie der Steuerverwaltung, der offentlichen Verwal-
tung und der Dezentralisierung der Finanzbehorden be-
finden sich dic Reformen in vielen Lindern jedoch noch
in einem frithen Stadium. Dies hat der Wirtschaft ge-




Die Lander haben mit unterschiedlichen Geschwindigkeiten und zu unterschiedlichen Zeiten liberalisiert,
aber die Nachziigler holen auf.

Schaubild 1.2 Wirtschaftsliberalisierung nach Landern

Gruppe 1

Polen
Slowenien
Ungarn
Kroatien*
Mazedonien*
Tschechische Rep.
Slowakei
Gruppe 2
Estland

Litauen
Bulgarien
Lettland
Albanien
Rumanien
Mongolei
Gruppe 3
Kirgisistan
RuBland
Moldau, Republik
Armenien*
Georgien*
Kasachstan
Gruppe 4
Usbekistan
Ukraine
WeiSruBland
Aserbaidschan*
Tadschikistan*
Turkmenistan

MOE, NIS und
Mongolel

Vietnam Ostasien

China

Durchschnittliches Ausmaf der Liberalisierung,

1985-95 - Ausmaf der Liberalisierung in 1995

Anmerkung: Die Batken zeigen das Ausmaf, in dem Politiken, die die Liberalisierung der Méarkte und neue Betriebsgriindungen unterstiitzen,
im Jahre 1995 und im Durchschnitt der Jahre 1989-95 vorherrschten. Sterne zeigen an, daf die jeweiligen Lander im Zeitraum 1989 bis 1995
von regionalen Spannungen betroffen waren. Der Index ist ein gewichteter Durchschnitt von Schatzungen des Liberalisierungsgrades heimischer
Transaktionen (Preisliberalisierung und Abschaffung staatlicher Handelsmonopole), auRenwirtschaftlicher Transaktionen (Abschaffung von
Exportkontrollen und -steuern, Substituierung von importquoten und hohen Zéllen durch geringe bis moderate Einfuhrzélle, Wahrungs-.
konvertibilitat fir Leistungstransaktionen) und der Grindung neuer Betriebe (Privatisierung und Entwicklung des privaten oder nichtstaatlichen
Sektors). Diese Komponenten wurden gewichtet mit O, 3 und 0,3 sowie 0,4. Anfangliche Schatzungen der dret Komponenten basierten auf
vergleichenden Informationen von Weltbank- und anderen Berichten. Nach Konsultationen mit Lander-Experten sowie mit Fachleuten fiir einen
landeriibergreifenden Vergleich von einer Reihe von Staaten wurden diese Zahlen revidiert. Die Indikatoren fiir den Transformatignsprozef

und der begleitende Text in den Berichten der EBRD von 1994 und 1995 stellten flr fiinfundzwanzig MOE- und NIS-Lander eine weitere
Informationsbasis fiir die Schatzung dar. Dennoch ist jeder derartige Index von einer (subjektiven) Einschatzung abhangig und notwendiger-
weise nur eine Naherungsgréfe. Siehe auch das Hintergrundpapier von De Melo, Denizer und Gelb.
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Der private Sektor jst schnell gewachsen.

Schaubild 1.3 Produktion des privaten Sektors als Anteil am BIP

Gruppe 1
Polen
Slowenien
Ungarn
Kroatien*
Mazedonien*
Tschechische Rep.
Slowakei
Gruppe 2
Estland
Litauen
Bulgarien
Lettland
Albanien
Rumanien
Mongolei
Gruppe 3
Kirgisistan
RuRland
Moldau, Rep.
Armenien*
Georgien*
Kasachstan
Gruppe 4
Usbekistan
Ukraine
WeiruBland
Aserbaidschan*
Tadschikistan*
Turkmenistan

Vietnam, nichtstaatlich
China
China, nichtstaatlich

Prozent

MOE, NIS und
Mongolei

1990 1995
a a

Anmerkung: Betriebe gelten als privat, wenn der vom Staat gehaltene Anteil unter 50 Prozent liegt. Fir Vietnam ist der nichtstaatliche Sektor
so abgegrenzt, daR 6ffentlich-private Gemeinschaftsunternehmen (Joint-ventures) ausgeschlossen sind. In China umfaRt der nichtstaatliche
Sektor auch Kollektive und stadtische und dorfliche Betriebe (SDB) sowie private Firmen; die Landwirtschaft wird 1995 als privat angesehen,
obwohl der Landbesitz durch langfristige Pachtverhaltnisse erfolgt. Sterne zeigen an, daf die jeweiligen Lander im Zeitraum von 1989 bis
1995 von regionalen Spannungen betroffen waren. Quelle: EBRD, IWF und Weltbank-Daten; offizielle Daten.

schadet, und in einigen Fillen beeinflufite es dic regiona-
le Gleichheit negativ. Dic Macht und dic Verwaltungs-
autoritit der Zentralregicrungen sind in cinigen Lindern
geringer geworden, mit einer betrichtlichen und manch-

mal chaotischen Dezentralisicrung der Einnahmen tnd
der Funktionen an subnationale Regierungsstellen. Oft
herrscht Verwirrung Gber die Rolle der Exekutive, Jer
Legislative und der Verfassungsgerichte.



Dic institutionelle Entwicklung ist ebenso entscheidend,
um den Reformprozef in den asiatischen Planwirtschaften
in Gang zu halten. Die chinesischen Banken basieren zum
Beispiel weniger auf cinem marktwirtschaftlichen Funda-
ment als dic Banken in den mittel- und osteuropiischen
Landern, weil noch viele Kredite durch einen zentralen
Kreditplan zugeteilt werden.

Dic Reform de- Sozialpolitik ist in allen Landern poli-
tisch schwierig, und sie geniefit, mic Ausnahme der Einftih-
rung der Arbeitslosenunterstiitzung, typischerweise am
Anfang keine hohe Prioridt. Wurde cine solche Reform
durchgebihrt, war sie in der Tat oft cine Reakdon auf
[iskaldefizite. Soz alpolitische Reformen genieflen in der
Zukunft cine hohe Prioritit (Kapitel 4 und 8). Die Regic-
rungen cer mettel- und osteuropaischen Liander und der
Nachfolgestaaten der Sowjetunion miissen Politiken ent-
wickeln, um mit der gesticgenen Arbeitskriftermobilitit und
hiufig mit der vemehrten Armut, bei strengen Budget-
beschrin cungen, fertigzuwerden. Ahnliche Uberlegungen
gelten fui- die ostasiatischen Reformlinder, die Wege finden
missen, um ac f eire zunchmend mobile und industrialisier-
te Landbevolkerur g cinzugehen, die immer noch von dem
offizicllen Sys em er Sozialleistungen abgeschnitten ist. In
China tr-gen die s:adtischen Betricbe die Last der Renten,
der medizinischen Versorgung und der Bereitstellung von
Wohnungen - zume Teil, weil durch die Reformen noch viele
schwicrige Pro blerie des Staatsscktors geldst werden milis-

sen.

Wirrscha'tlich. und soziale Ergebnisse
Drei Gesichtspunkse sind in der Rethe der bis jetzt erzielten
Zrwvischenergebnisse auffallig. Der erste ist die grofie Varianz

der Ergebniss: uncer den drei Lindergruppen: den weiter
forrgesch ritter en Reformern in den MOE- und NIS-Staa-
ten, den wenig er fc rigeschrittenen in dieser Region und den
ostastatischen Refhrmlindern. Zweltens und unabhingig
von diesen Unterschieden, lautet die klare Botschaft, dafl
tragfahige une konsistente Reformen sich auszahlen. Drit-
tens, um die soziaien Folgen der Transformation zu losen,
sind sowohl wirtschaftliches Wachstum als auch sozialpoli-
tische Reformen notwendig.

In den MOE- und NIS-Staaten hatten die Libera-
lisierungs- und dic Stabilisicrungspolitiken dic wichtigsten
unmitteloaren Auswirkungen. Andere Reformen brauchen
linger, um Rewultate zu zeigen, obgleich es zunehmend klar
wird, wic wichtig sic sind, um harte Budgetbeschrinkungen
beizubehalten und diese Politiken zu unterstiitzen — der Er-
folg hangt von dem Zusammenspiel der Reformen auf vie-
len Gebiceten ab. Die 'reigabe der Preise hat schnell Engpis-
se beseirigt, und das Auslaufen von Subventionen zur Be-
grenzung Ubermafliger Ausgaben unterwarf die Firmen der
finanzicllen Disziplin und hat erste Umistrukrurierungen er-
zwungen. Dic Freigabe der Preise hat aber auch in allen

Lindern den Ausbruch ciner schr hohen Inflation verur-

sacht, mit Ausnahme von Ungarn, wo die meisten Preise vor
1990 liberalisicrt worden waren. Die MOE- und NIS-Staa-
ten haben einen starken Riickgang der Produktion erfahren,
insbesondere dicjenigen Lander, die schweren regionalen
Spannungen ausgesctzt waren (Tabelle 1.1). Dic offiziellen
Daten Uberzeichnen jedoch den Produktionsriickgang.
Zum grofien Teil gelingt es namlich nicht, die Produktion
des informellen Sektors zu erfassen, dessen Wachstum in ei-
nigen Lindern den Riickgang der Produktion und Beschaf-
tiguny im formellen Sckror deutlich abfederte. Dartiber hin-
aus enthielt ein Teil der verlorenen Produktion Waren, die
nicht mehr gefragt waren (Sonderbeitrag 1.3), so dafS dic ge-
messenen Produktionsveranderungen nicht notwendiger-
weise gute Indikatoren fiir den Wohlstand sind.

Als die Reformen griffen, haben in den fortgeschrittenen
Reformistaaten radikale Stabilisierungsprogramme den Weg
tir eine rickliufige Inflation und ein wicdereinsetzendcs
Wachstum geebnet. Tausende ncuer, wettbewerbsfahiger
Betriche sind in den Markt eingetreten. Vicle Staatsbetriebe
sind dramatisch geschrumpft, und andere wurden ganzlich
geschlossen. Die Produktion hat sich von der Industrie auf
den Dienstleistungssektor verlagert, der Handel hat sich auf
die Weltmirkte umorientiert. und die auslindischen Direke-
nvestitionen (ADH) sind stark gestiegen. Bis zum [ahre 1995
war dic Arbeitsproduktivitit in der Industric in Polen und
Ungarn um ein Drittel héher als vor den Reformen (Schau-
bild 1.6). Die polnische Wachstumsrate von 7 Prozent im

Jahre 1995 wurde von cinem [5prozentigen Wachstum des

privaten Sektors stimuliert; der Staatssektor schrumpfte um
3 Prozent.

Fir die weniger forteeschrittenen oder weniger eni-
schicdenen Reformer in den MOE- und NIS-Landern et~
gab sich cin anderes Bild, auch wenn der Umfang der Refor-
men in vielen dieser Lander — mit herkommlichen Standards
gemessen — orofl gewesen ist. Die Anpassung verlief viol
langsamer, und dic Inflation blieh hoch, wenngleich sie in
den meisten Fillen gegentiber dem fritheren Niveau deur-
lich zurtickging. Line langsamcre Anpassung bedeutete je-
doch nicht, daf} der Produktionseinbruch geringer ausficl.
Tatsichlich ist die Produktion oft stirker als in den fortge-
schrittenen Reformstaaten gefallen, und die meisten dieser
Lander befinden sich immer noch in cinem Schrumptungs-
prozefl. Diese Staaten haben es noch nicht geschafft, eine
kricische Masse von Politkmallnahmen zu erreichen, die fiir
ane tragfihige gesamtwirtschaftliche Srabilitit und  die
Fortsetzung des Wachstums notwendig ist (Kapitel 2).

Im Gegensatz zu den MOLE- und NIS-Lindern erfreu-
ten sich sowohl China als auch Viemam wihrend ihrer
Reformperioden cines spektakuliren Wachstums (siche Ta-
belle 1.1). Viemam pafite sich nach der Auflosung des RGW
und dem Verlust der sowjetischen Entwicklungshilfe - dic
nicht durch andere Quellen ersetzt wurde - ohne cinen
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Die Privatisierung ist sehr ungleich verlaufen.

Schaubild 1.4 Privatisierung nach Vermdgensart und Landergruppe

AusmafR der
Privatisierung

Nahezu
volistandig

Zur Halfte
oder mehr

Bedeutend

Wenig oder
nicht

Gruppe 1
Gruppe 2 <
Gruppe 3

Gruppe 4

Ostasien

Wohnungs-
wesen

Agrarland

Kleinbetriebe

GroRe und mittlere
Betriebe

Anmerkung: Die Daten beziehen sich auf das Jahr 1995 und sind einfache Durchschnitte von Schatzungen fir die Lander in jeder Gruppe
(siehe Schaubild 1.2). Quelle: EBRD 1995; Schatzungen des Stabes der Weitbank.

Sonderbeitrag 1.2 Ausgangsbedingungen und institutionelle Reformen

Zu Beginn der Transformation unterschieden sich die
von den alten Systemen hinterlassenen Institutionen von
Land zu Land deutlich. Einige Linder verfugten uber
einen Kreis von Menschen, die sich an dic Regeln und
Institutionen eines Marktsystems erinnerten. IThre Fi-
higkeiten halfen dabei, die Institutionen wieder aufzu-
bauen - zum Beispiel sind in Polen niemals die Kennt-
nisse des Rechtssystems vor dem Krieg verlorengegan-
gen, und die polnischen Professoren hatten ihren
Austausch mit westlichen Universititen fortgesetzt. In
ihnlicher Weise erwarben die Regierungsstellen in den
MOE-Lindern, die den internationalen Handel abwik-
kelten, gute Kenntnisse des Vertragsrechts in elner
Marktwirtschaft, die sich als niitzlich erwiesen, als die
Zeit zur Reform des heimischen Gesetzwesens kam.
Viele neue Staaten mufiten jedoch die Markt- und
Verwaltungsinstitutionen von Grund auf neu errichten.

Manchmal kénnen fehlende institutionelle Traditionen
auch cin Vorteil sein. Slowenien konnte beispielsweise
einen vollig neuen Anfang machen, als es neuc Institu-
tionen wic scine Zentralbank aufbaute. Und die Erfah-
rung der baltischen Linder zeigt, daf} der Entwurf ncuer
Haushalts- und Steuergesetze leichter sein kann, wenn
die Regierungen noch nicht durch verwurzelte Ansprii-
che und Interessengruppen behindert sind. Auf der an-
deren Seite erfordert die Finfithrung neuer Institutionen
— egal ob Zollimter, Rechnungs- und Steuerprii-
fungsverfahren oder Systeme des Finanz- und Schulden-
managements — ein grofles Humankapital und umfang-
reiche technische und finanzielle Ressourcen in allen
Transformationslindern; und in dieser Hinsicht sehen
sich die neuen Staaten mit massiven zusitzlichen Lasten
konfrontiert.



Die Mirkte entfachen Nachfrage nach neuen Institutionen.

Schaubild 1.5 Institutionelle und sozialpolitische Reformen nach Reformtyp

und Landergruppe

Index

w

Gruppe L
Gruppe 2
Gruppe 3
Gruppe 4

Sozialpolitik

Rolle und Management
der Regierung
Bankensektor

Gesetze und Rechtsinstitutionen

21

Ostasien

Anmerkung: Die Daten beziehen sich auf das Jahr 1995 und sind einfache Durchschnitte fiir die Lander in jeder Gruppe (siehe Schaubild 1.2).
Der Index fiir die Gesetze und Rechtsinstitutionen miRt den Umfang und die Qualitat der neuen Gesetzgebung und die Entwicklung der juristi-
schen Einrichtungen: 1 bedeutet wenig Fortschritt in beiderlei Hinsicht; 2 ein gewisser Fortschritt bei den Gesetzen und ein geringer bei den
Institutionen; 3 gewisse Fortschritte bei beiden; 4 starke Fortschritte bei beiden. Der Index fir den Bankensektor mifit die Unabhangigkeit, die
Qualifikationer und die Praktiken bei der Kreditallokation der gesunden Teile des Bankensektors sowie die Funktionsweise der Bankenaufsicht
und der Zahlungssysteme: 1 wenig Veranderungen; 2 ein gewisser erster Fortschritt; 3 das System funktioniert gut, aber mit Einschrankungen;
4 das System funktioniert recht gut und bei einem groReren Segment gesunder Banken. Die Rolle und das Management der Regierung werden
in dem Index durch die Marktorientierung und die Effizienz der Verwaltung im 6ffentlichen Sektor gemessen (siehe Schaubild 7.1 fir bestimmte
Indikatoren): 1 wensg Veranderung; 2 bedeutende Reform; 3 betréchtliche Reform; 4 fortgeschrittene Reform. Der Index der Sozialpolitik mift
den Fortschritt bei der Rentenreform, beim Abbau von Subventionen, der Anpassung und Zielausrichtung der Einkommenstransfers und

der VeriuBerung betriebseigener sozialer Einrichtungen: 1 keine Reform; 2 begrenzte Reform; 3 bescheidene Reform; 4 bedeutende Reform.

Quelle: EBRD 1994, 1995; Schatzungen des Stabes der Weltbank.

Produktionseinbruch an (Sonderbeitrag 1.4). Das chinesi-
sche Wachstum (auch wenn es durch die offiziellen Zahlen
tiberzeichnet wird) erhielt seine Impulse von einer aufierge-
wohnlich hohen Sparquote sowie von hohen Produk-
tivititsgewinnen, die sich teilweise dadurch ergaben, daff
Arbeitskrafte von Aktivititen mit niedriger Produktivitat
zu solchen mit hoher Produktivitit verlagert wurden. Wie
in Mittel- und Osteuropa sowie in den Staaten der ehemali-
gen Sowjetunion stammte ein Grofiteil des Wachstums in
China von den frither unterdriickten Scktoren wie dem

Export- und Dienstleistungssektor und der Landwirtschaft.

Die sozialen Auswirkungen der Transformation sind
ebenfalls unterschiedlich gewesen. In den MOE- und NIS-
Lindern zihlten viele Menschen zu den Gewinnern, und
die Einfuhren von Konsumgiitern mit hoher Qualitit
boomten. Der Produktionsriickgang fiihrte jedoch im Zu-
sammenhang mit den zunehmenden Einkommensunter-
schieden zu einer starken Zunahme der Armut und einer
wachsenden Unsicherheit in vielen Lindern. Die Lebenser-
wartung ist in zahlreichen Landern gefallen, insbesondere in



22

Ruffland und der Ukraine; in der ersten Landergruppe ist sie
jedoch gestiegen (siche Tabelle 1.1). Die Kindersterblichkeit

scheint in viclen Staaten zurlickgegangen zu sein, mog-
licherweise aufgrund  des  deudichen  Rickgangs  der
Geburtenraten in der Region. Der Lebensstandard ist in den
wachsenden astatischen Reformlindern stark gestiegen: Die
ersten Stufen der Reform haben in China fast 200 Millionen
Menschen aus der absoluten Armut herausgeholy, eine enor-
me Leistung. Die zunchmenden Unterschiede zwischen
den Stidren und dem Land und die wachsende regionale
Ungleichheit haben jetzt allerdings den Zusammenhang
zwischen Wirtschaftswachstum und der Minderung der Ar-
mut geschwicht. Dies hat zunchmend Besorgnis tiber die
Verteilung der Reformgewinne ausgelést (Kapitel 4).

Einschatzung — das Zusammenspiel von Wahl und
Ausgangsbedingungen

In welchem Ausmafl reflcktieren die unterschiedlichen Er-
gebnisse in den mittel- und osteuropiischen Lindern und
den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion mehr
die Ausgangsbedingungen als dic verfolgte Politik — und
zwar die vorhandenen und nicht die ausgewihlten? Einige
Linder, typischerweise in Mittel- und Osteuropa, starteten
mit glinstigeren makrookonomischen, strukturellen und in-
stitutionellen Bedingungen. Dazu gehdrten ein geringerer
inflationdrer Druck, cine geringere wechselseitige Abhiin-
gigkeit von dem RGW-Svstem, cine jiingere historische Tra-

dition der Marktwirtschaft sowie cin glinstigerer Stan lort
zur Entwicklung neuer Handelsbeziehungen. Die Laader
unterschieden sich auflerdem tn threm Entwicklungsniv eau,
der Industrialisierung und der Einkommenshghe. Speziell
dic zentralasiatischen Lander und Albanien waren wer iger
entwickelt und mehr landlich geprigrt als die anderen. " Jnd
cinige Linder, die zum crsten Mal diec Unabhiangigkel er-
reichten, mufiten zundchst die grundlegenden Elemente der
Eigenstaatlichkeit aufbauen. Es ist schwierig, die Beit dge
der Ausgangsbedingungen und der Polivkmafinahmer zu
trennen. Anhaltende Forschungen iiber diese Landergr ppe
deuten darauf hin, dafl glinstige Ausgangsbedingungen in
der Tat cine bedeutende Rolle bei der Erklirung i ter-
schiedlicher Resultate der cinzelnen Lander spielen. Unab-
hingig vom Ausgangspunkt sind jedoch nicht nachlassc nde
Reformbemihungen entscheidend fiir die Wiederhertel-
lung von Wachstum und die Eindammung der Inflatior ge-
wesen.

Warum ist China in der Lage gewesen, seine Refornen
partiell und zeitlich abgestuft durchzufithren und gleichzei-
tig noch rasch zu wachsen, wohingegen selbst radikale
Reformer in den MOE- und NIS-Landern einen starken
Riickgang der Produktion erleiden mufiten (aber noch Hes-
scre Ergebnisse als die langsameren Reformlinder erzicl-
ten)? Die glinstigen Ausgangsbedingungen von China ind
der erste Teil des Puzzles. Setne Politiker sahen sich nicht
mit ctlichen ernsthaften Hindernissen konfrontiert, diz in

Tabelle 1.1 BIP-Wachstum, Inflation und soziale Indikatoren wahrend des Transformationsprozesses

Durchschnittliches Durchschnittliche Veranderungen von sozialen
BIP-Wachstum Inflationsrate Indikatoren, 1989-942
(Prozent pro Jahr) (Prozent pro Jahr) (Prozent)
Land oder Landergruppe 1989-95 1994-95  1989-95 1994-95 Lebenserwartung Kindersterblichkeit
MOE, NIS und Mongolei
Gruppe 1 -1,6 4.3 106,0 18,7 0,7 -1,8
Gruppe 2 -4,2 4,0 149,2 59,0 -0,2 -1.8
Gruppe 3 -9,6 -12,5 466.4 406,8 -4.,4 0,9
Gruppe 4 -6,7 -11,4 809,06 1.176,5 -16 -1,9
Lander, die stark von
regionalen Spannungen
betroffen waren® -11,7 -7.5 929,7 1.328 0,5 -2,7
Andere Transformationslander
China 9,4¢ 11,0 8,4° 20,6 2,1¢ -11,1¢
Vietnam 7.1¢ 7,9 114,84 13,2 1,7¢ -5,4¢

.. Nicht verflgbar.

Anmerkung: Alle Daten der letzten Jahre konnen noch revidiert werden. Siehe Schaubild 1.2 fiir die Lander in jeder Gruppe.

a. Die Daten berlcksichtigen nicht einen moglichen Anstieg der gemessenen Raten der Kindersterblichkeit aufgrund des Ubergangs zur
international Ublichen Methodik in den NIS-Staaten, der um das Jahr 1993 stattfand. Soziale Indikatoren sind mit der Bevolkerung
gewichtet.

b. Die mit einem Stern versehenen Lander in Schaubild 1.2 sind aus den Gruppen 1 bis 4 herausgenommen und wurden zusammen-
gelegt.

c. Daten fur den Zeitraum 1978 bis 1995.

d. Daten fur den Zeitraum 1986 bis 1995.

Quelle: IWF und Daten der Weltbank.




Sonderbeitrag 1.3 Datenprobleme in Transformationslandern

Viele Statistiksysteme in den Nachfolgestaaten der ehe-
maligen Sowjetunion und den mittel- und osteuropii-
schen Reformlindern sind noch nicht an das neue Wirt-
schaftssystem angepafit. Oft konnen sie nicht die Entste-
hung eines groflen ,zweiten” Wirtschaftssektors erfas-
sen. Technische Schwichen, im Zusammenhang mit den
Auswirkungen einer hohen Inflation, fithrten auflerdem
dazu, daff die Produktion stark untererfafit wird. Eine
neue Revision der volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nungen von Ruflland kam zu dem Ergebnis, daf} der ku-
mulierte Riickgang der Produktion in den Jahren 1990
bis 1994 um 12 Prozentpunkte tiberschitzt worden ist.
Neue Schitzunzen in anderen Lindern, insbesondere in
den NIS-Staaten, werden wahrscheinlich zu vergleich-
baren Revisionen fithren.

Hinzu kommt, daf die frithere Handels- und

den mittel- und osteuropiischen Lindern und den Nachfol-
gestaater der chemaligen Sowjetunion nur sehr schwer bei-
seitc geraumt wercen konnten. Dies bedeutet nicht, daf§ die
Aufgabe fiir China leicht war. China mufte cine Reihe von
marktwirtschaftlich orientierten Reformen entwickeln und
durchfiihren, die den Bauern und Arbeitern Wachstumsan-
reize boten, wihrend gleichzeitig die Kontrolle iiber die
Gesamtwirtschaft beibehalten und die Interessen der Biiro-
kratie dzhingchend gelenkt werden mufSten, die Reformen
zu unterstiitzen. Dies waren und dics bleiben grofie Errun-
genschaften. Die Herausforderung zur Transformation in
China - und die Politikinstrumente, um sich dieser Heraus-
forderung zu stellen — unterschieden sich aber stark.

Ein Weg zur Klarung dieses Punktes besteht in dem Ver-
gleich zwischen Ruflland und China (Tabelle 1.2). Zu
Beginn des ‘Transformationsprozesses war die russische
Volkswirtschaft weit mehr entwickelt als die chinesische,
mit cinem achtmal hoheren Pro-Kopf-Einkommen. Uber
43 Prozent der Arbeitnehmerschaft war in der Industrie be-
schiftigt, und das staatliche System der sozialen Sicherung
umfafite nahezu die gesamte Bevolkerung. Ein ausgekligel-
tes und kostspieliges System von Subventionen zwischen
den einzelnen Seltoren stiitzte riesige Staatsunternehmen
und landwirtschaftliche Kollektive. Der Energiesektor
spielte eine Schitisselrolle bei der Subventionierung beider
Sektoren: Die impliziten Subventionen aus der Energie-
produktion an den Rest der Volkswirtschaft beliefen sich
auf tber 11 Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Ein grofier
Teil der russischen Industrie leistete einen negativen
Wertschopfungsbeitrag: Die Kosten der Einsatzfaktoren, in
Weltmarktpreisen bewertet, iiberstiegen den Wert der Pro-
duktion. Dann brach der Auffenhandel mit den RGW-Lin-

Produktionsstruktur in den MOE- und NIS-Lindern in
hohem Mafe ineffizient war. Neue Waren (einschlief3-
lich der boomenden Importe langlebiger Konsumgiiter)
verfligten tber hohe Qualititspramien in Relation zu
svergleichbaren® alten Giitern, von denen viele keinen
Marktwert besaffen. Ein grofler Teil der fritheren Pro-
duktion war auf die Nachfrage des Militirs ausgerichtet,
die im Jahre 1992 drastisch gekiirzt wurde. Diese quali-
tativen Veranderungen, wie auch das Ende des Schlange-
stehens, das frither viele Menschen bis zu vier Stunden
am Tag beschiftigte, machen es sogar noch schwieriger,
die realen Wohlfahrtseffekte der Schwankungen der
Produktion einzuschitzen, die einen massiven Wechsel
des Wirtschaftsregimes begleiteten. Ahnliche Probleme
gibt es auch bei den Sozialstatistiken (siche Sonder-
beitrag 4.1)

dern zusammen, die Preise wurden liberalisiert, und die
Nachfrage nach Riistungsgiitern ging zuriick, als die Span-
nungen des kalten Krieges schwanden. Der Schock fiir die
russische Volkswirtschaft war gewaltig. Die Umsetzung ei-
ner groflen Zahl von Menschen in neue Betriebe und che-
mals unterdriickte Sektoren (einschliefilich des Dienstlei-
stungssektors) crforderte eine tiefe strukturelle Anpassung
und eine schmerzhafte Sparpolitik im Staatssektor. Die Be-
schiftigten und die Manager iibten einen enormen Druck
aus, um weiterhin die Subventionen zu bekommen und die
Betriebe am Leben zu erhalten, teilweise weil die Betriebe
traditionellerweise so viele soziale Leistungen bereitstellten.
Die schmerzhafte Anpassung wurde durch die Hinterlas-
senschaft von Jahrzehnten der Planung verstirkt, deren Re-
sultat eine extreme regionale Spezialisierung gewesen war,
wobel viele Stadte nur ein Unternehmen aufwiesen. Durch
dic Preisliberalisierung und die Riickfihrung der Subven-
tionen schrumpfte die landwirtschaftliche Produktion zwi-
schen den Jahren 1990 und 1994 um fast ein Viertel.

Trotz der Industrialisierungsanstrengungen der 50er
und 6Qer Jahre war China zu Beginn seiner Reformen schr
arm und groflenteils lindlich geprigt. Die Landwirtschaft
beschaftigte 71 Prozent der Erwerbspersonen und wurde
stark besteuert, um die Industrie zu stiitzen. Das soziale
Sicherheitsnetz umspannte nur den Staatssektor — etwa
20 Prozent der Bevolkerung. Eine schlechte Infrastruktur
und die Forderung der lokalen Selbstversorgung fithrten zu
einer niedrigen regionalen Spezialisierung und einer grofien
Anzahl von kleinen und mittelgrofien Betrieben. Die Wirt-
schaft wurde weit weniger zentral geplant und verwaltet als
die sowjetische Volkswirtschaft. Lokale Regierungsstellen
hatten eine groflere Macht und entwickelten betrichtliche
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Die Arbeitsproduktivitat hat in einigen Reformlindern neue Hochststinde erreicht, wahrend sie in anderen
noch unter ihrem Ausgangsniveau liegt.

Schaubild 1.6 Arbeitsproduktivitat in der Industrie in ausgewahlten Reformlandern
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Managementfihigkeiten, was sie auf eine mehr dezentrale
Wirtschaft vorbereitete. Auch die chinesische Industrie er-
hielt Subventionen, aber das System sektoriibergreifender
Subventionen war weniger ausgepragt.

Da der Agrarsektor so stark vernachlissigt worden war,
fiihrte seine Liberalisierung zu sofortigen Gewinnen. Zwi-
schen 1981 und 1984 wuchs die Landwirtschaft im Durch-
schnitt um 10 Prozent pro Jahr, zum grofiten Teil aufgrund
der Verschiebung der Anreize zugunsten kleiner landwirt-
schaftlicher Familienbetriebe. Dadurch konnten iiberfliissi-

ge Arbeitskrifte aus der Landwirtschaft in neue lindliche
Industrien abwandern, die im Zeitraum von 1978 bis 1994
100 Millionen neue Arbeitsplitze schufen und so weitere
Reformen stimulierten. China begann die Transformation
als eine biuerliche Agrarwirtschaft und mit weitaus grofse-
ren Moglichkeiten zur Reallokation von Arbeit als Rufi-
land.

Auflerdem bestanden zu Beginn des Transformations-
prozesses grofle Unterschiede in der Entwicklung des
Finanzsystems. Das chinesische Finanzsystem war unter-



Sonderbeitrag 1.4 Vietnam: Mutige Reformen in einem ostasiatischen Umfeld

Mitte der achtziger Jahre wuchs die vietnamesische
Wirtschaft langsam und litt unter einer Hyperinflation
trotz enormer Hilfe durch die Sowjetunion. Ein
Reformprogramm (doz moi) wurde im Jahre 1986 gestar-
tet, das mit begrenzten Verinderungen im Land-
wirtschaftssektor begann und im Jahre 1989 in Umfang
und Geschwindigkeit stark beschleunigt wurde. In sehr
kurzer Zeit entflechteten die Reformen die Kollektive
und gaben das Land an kleine landwirtschaftliche Fami-
lienbetriebe zuriick; dariiber hinaus wurden die meisten
Preise liberalisiert; neue private Betriebe wurden in vie-
len Wirtschaftsbereichen zugelassen und gefordert; das
Auflenhandelsregime und die Investitionsméglichkeiten
wurden geoffnet; der Wechselkurs wurde vereinheitlicht
und die Wihrung stark abgewertet; die Staatsdefizite
und das heimische Kreditwachstum wurden begrenzt;
die Zinsen wurden auf ein positives Realzinsniveau

entwickelt, die Geldbestande (M2) entsprachen nur 25 Pro-
zent des Bruttoinlandsprodukts. Als sich die Markte ent-
wickelten und die Finkommen sich verbesserten, stiegen die
Ersparnisse der privaten Haushalte und die Bankeinlagen
rasch an. Dadurch wurde das Wachstum finanziert und der

Tabelle 1.2 Rufiand und China: Zwei sehr
unterschiedliche Lander

Rufiland China

Indikator 1990 1994 1978 1994
Sektorale Beschéftigungsstruktur

(in Prozent von 100)
Industrie 42 38 15 18
Landwirtschaft 13 15 71 58
Dienstleistungen 45 47 14 25

Insgesamt 100 100 100 100
Beschaftigung im

Staatssektor 90 44 19 18

Geldmenge und Produktion
M2 in Prozent
des BIP2 100 16 25 89
BIP pro Kopf (Dollar)
Aus dem Weltbank-
Atlas 4110
Zu KKP 6.440

404° 530
1.000°¢  2.510

2.650
4.610

a. Die Daten sind Durchschnitte von vierteljahrlichen
Verhaltniszahlen.

b. In Dollars von 1990.

¢. Schatzung des Stabes der Weltbank.

Quelle: IWF, verschiedene Jahre (b); Weltbank-Daten und
Schatzungen des Stabes.

erhoht; und — nicht zuletzt — wurde den Staatsunter-
nehmen finanzielle Disziplin auferlegt, und Hundert-
tausende iiberfliissige Arbeitnehmer wurden entlassen
(siehe Kapitel 3). Diese Mafinahmen stabilisierten die
Wirtschaft — die Inflation fiel bis zum Jahr 1992 unter
10 Prozent —, und ein positives Wachstum wurde wie-
derhergestellt, das sich seit 1991 im Durchschnitt auf
8 Prozent belief. Die Exporte und die Investitionen
wachsen mit zweistelligen Raten. Der Transformations-
prozef ist jedoch nicht abgeschlossen: Die Industriepro-
duktion bleibt auf die Staatsbetriebe konzentriert, und
die Kontrollen durch die Verwaltung sind weiterhin sehr
umfassend. Die Liberalisierungs- und Stabilisierungs-
mafinahmen Vietnams waren jedoch denjenigen der ost-
europaischen Lander dhnlicher als den Mafinahmen von
China. Nicht alle ostasiatischen Reformen sind zeitlich
abgestuft oder graduell gewesen.

Staatssektor entlastet, da der Staat Kredite bei den Banken
zu Zinssitzen aufnehmen konnte, die oft unter der Infla-
tionsrate lagen (Kapitel 2). Fine kluge makrockonomische
Politik war der Schliisselfaktor, der die Inflation auf einem
bescheidenen Niveau hielt und dabei half, das Vertrauen in
die Wihrung zu erhalten. Die russische Volkswirtschaft war
dagegen schon im Jahre 1990 in hohem Mafle monetarisiert,
dic Geldmenge M2 entsprach dem BIP. Der riesige moneti-
re Uberhang aufgrund der erzwungenen Ersparnis repri-
sentierte Ressourcen, die der Planwirtschaft bereits vorher
zur Verfigung gestellt wurden. Die Liberalisierung der
Preise und die Finanzierung der Fiskaldefizite durch die
Notenbank fithrten zur Hyperinflation, die diese Ersparnis-
se wertlos machte. Bis zum Jahre 1994 sanken die russischen
Geldbestinde auf nur noch 16 Prozent des BIP.

Unterschiede in den Ausgangsbedingungen und struk-
turelle Besonderheiten erkliren damit einen groflen Teil der
diffcrierenden Ergebnisse des Transformationsprozesses
und der Politiken der verschiedenen Linder. Sie erkliren
aber nicht alles — der nachhaltige Einsatz marktorientierter
Reformpolitiken, innerhalb eines im weiteren Sinne ,richti-
gen makrodkonomischen Umfeldes ist der entscheidende
Fakror fiir den Erfolg gewesen. Der richtige ,,Reformmix“
muf} jedoch die Ausgangsbedingungen widerspiegeln und
kann daher nicht einfach zwischen so deutlich verschie-
denen Landern wie China und Ruffland ausgerauscht
werden,

Was bleibt zu tun?

Die mittel- und osteuropaischen Linder und die Nachfol-
gestaaten der ehemaligen Sowjetunion hatten kein solch
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spektakulires Wachstum wie China und Vietnam, viele ha-
ben aber ,,die Kurve gekriegt” und erreichen wieder positive
Wachstumsraten, einige hatten sogar schon groflere Erfolge.
Diese Linder konnen den Rang schaell wachsender Volks-
wirtschaften einnehmen, wenn sie weiterhin darauf achten,
daf der harterkampfte Fortschritt gesichert und weitere Re-
formen durchgefithrt werden. Andere Linder in der Region
besitzen das Potential, um ihnen auf threm Weg zu folgen.
China und Vietnam miissen ebenfalls auf vielen Gebieten

weiter vorankommen, um ihr rasches Wachstum aufrccht-
zuerhalten; dies reicht von den Eigentumsrechten Gber die
Entwicklung der Institutionen bis zur Sozialpolitk. Die
Breite der angestrebten Reformpolitiken und die Kensi-
stenz, mit der diese beibehalten werden, sind in jedem Fall
entscheidend. Das bis jetzt Erreichte, dic anstchenden Her-
ausforderungen und die Lektionen, die diese unterschied-
lichen Landergruppen voneinander zu lernen haben, wer-
den in den folgenden Kapiteln im Detail erortert.



Liberalisierung,
Stabilisierung

und Wachstum

n allen Reformlindern war eine umfassende Liberalisie-

rung und cntschlossene Stabilisierung fiir die Verbesse-

rung der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit von aus-
schlaggebender Bedeutung. Die Liberalisierung beinhaltet
eine Freigabe der Preise, des Handels und des Marktzu-
gangs von staatlichen Kontrollen; Stabilisierung bedeutet
eine Reduzierung der Inflation und eine Begrenzung der
binnen- -ind auflenwirtschaftlichen Ungleichgewichte. Bei-
de sind eng muteinander verkniipft, und beide kénnen und
sollten frith eingeleitet werden. Lingerfristig werden insti-
tutionelle Reformen notwendig sein — die Entwicklung kla-
rer Eigentumsrechte, eine solide rechtliche und finanzielle
Infrastruktur und eine gut funktionierende Verwaltung -,
damit diz Mirkte effizient arbeiten und das Wachstum un-
terstitzen konnen. Liberalisierung und Stabilisierung sind
jedoch die entscheidenden ersten Schritte, und sie konnen
auch dann eire Menge bewirken, wenn andere Schliissel-
merkma e einces effizienten Marktes fehlen.

Wartm ist eine Liberalisierung so wichtig? Sie dezentra-
lisiert tnd verlagert die Produktions- und Handels-
entscheidungen zu den Unternehmen und Haushalten, und
sic richtet sich direkt gegen die zwei fundamentalen
Schwacksstellen der zentralen Planung: ungentigende Anrei-
ze und liickenhafte Informationen. Die Liberalisierung setzt
dic Unternehmen der Nachfrage von Kunden aus, der
Profitorientierung und dem Wettbewerb, und sie bewirkt,
daf sich die Preise in Ubereinstimmung mit den echten
Knappheitsrelationen bewegen. Liberalisicrte Mirkte verar-
beiten d'e Informationen besser als die zentralen Planer, und
wenn Giiter und Dienstleistungen frei gehandelt werden,
regelt der Preismechanismus — Adam Smiths unsichtbare
Hand - Nachfrage und Angebot. In den meisten Fallen
fihrt das zu effizienten Ergebnissen (Marktversagen wird in

Kapitel 7 erortert). In Verbindung mit unterstiitzenden In-
stitutionen losen Wettbewerbsmirkte Prozesse aus, die den
technologischen und organisatorischen Wandel forcieren.
Wihrend Planwirtschaften trotz hoher Kapitalakkumu-
lation ein niedriges oder negatives Wachstum der gesamten
Produktivitit aufwiesen, resultierte seit dem Zweiten Welt-
krieg mindestens die Hilfte des Produktionswachstums in
fortgeschrittenen Marktwirtschaften aus Produktivitats-
gewinnen. Die Entwicklung von Mirkten ist eine Investiti-
on in ein dynamischeres System wirtschaftlicher Koordinie-
rung, das das langfristige Produktivitits- und Produktions-
wachstum fordert. Schliefflich trigt die Liberalisierung
durch eine Entpolitisierung der Ressourcen-Allokation
dazu bei, daff die Regierungen die Subventionen an Unter-
nehmen kiirzen konnen, was die wirtschaftliche Stabilisic-
rung erleichtert.

Die Stabilisierungspolik 1st fir den Transforma-
tionsprozefl von entscheidender Bedeutung, weil gesamt-
wirtschaftliche Ungleichgewichte die Lander um die Ge-
winne aus den Marktreformen bringen. In einer groflen
Zahl von Marktwirtschaften ist deutlich erkennbar, daf§ sich
das Wachstum drastisch verringert, sobald die jahrliche
Inflationsrate erst einmal einen Schwellenwert von etwa
40 Prozent tiberschreitet. Eine hohe Inflation verschleiert
die Anreizfunktion der relativen Preise und schafft Unsi-
cherheit, wodurch Ersparnisse und Investitionen behindert
werden. Als Basis fiir das Wachstum erginzt die Preis-
stabilisierung deshalb immer die Liberalisterung. Wie weiter
unten gezeigt, haben einige Transformationslinder die Li-
beralisierung schneller durchgefthrt als andere; kein Land
hat jedoch ein nachhaltiges Wachstum verzeichnet, ohne
dafl die Inflation auf ein moderates Niveau zuriickgedringt
wurde.

27



28

Zwischen Reformlindern in Asien und Europa gibt es
einige wichtige Parallelen hinsichtlich der Beziehungen

zwischen Liberalisierung, Stabilisierung und Wachstum. In
allen Regionen war das Wachstum weitgehend das Ergebnis
der Beseitigung von Restriktionen beim Neuzugang zum
Markt und die Folge eines Aufschwungs zuvor unterdriick-
ter Aktivititen, insbesondere im Dienstleistungsbereich
und in den Exportindustrien (in Asien auch in der Land-
wirtschaft). Die Freigabe der Preise und des Handels, die
Reduzierung der Subventionen und die Finschrinkung der
Kreditaufnahmen konnen auch das Wachstum in den ehe-
mals dominierenden Sektoren beleben, und zwar dadurch,
dafl der wettbewerbliche und finanzielle Druck zur Um-
strukturierung auf die Unternehmen erhéht wird.

Wie in Kapitel 1 ausgefiihre, gibt es jedoch auch wichtige
Unterschiede zwischen den Landern - hinsichtlich der Aus-
gangsbedingungen, der Ansitze zu makrodkonomischen
Reformen sowie der Ergebnisse. In China hat es die vorhan-
dene Wirtschaftsstruktur in Verbindung mit strengen ma-
krodkonomischen Kontrollen bislang erméglicht, daf} gro-
e Wachstumsgewinne durch die partielle Liberalisierung in
hohe Ersparnisse und einen raschen Aufbau finanziellen
Vermogens durch die Haushalte umgesetzt wurden. Dies
trug dazu bel, den Staatssektor abzufedern, der ein Hemm-
schuh fiir die Wirtschaft bleibt -~ wenngleich sich seine Effi-
zienz verbessern diirfte und seine relative Gréfle sinkt —
und der Reformprozef selbst wurde gestirkt. Schrittweise,
partielle Reformen stellten fiir die meisten MOE-Linder
und die Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion kei-
ne Option dar. Dort war es nur durch eine Liberalisierung
auf breiter Grundlage den Regierungen méglich, ihre Ver-
bindungen zu den Unternehmen hinreichend zu 16sen, um
die Inflation auf ein Niveau zu driicken, das eine wirtschaft-
liche Erholung gestattet. Alle diese Linder mufiten zu-
nachst einen groflen wirtschaftlichen Riickschlag hinneh-
men. Diejenigen Linder jedoch, die friihzeitig und umfas-
send eine Liberalisierung durchgefiihrt hatten, konnten die
Wirtschaft schneller stabilisieren und eine frithere und stir-
kere Wachstumsbelebung erreichen.

Liberalisierung und Wachstum: Eine enge Verbindung

In Marktwirtschaften bedeutet eine Liberalisicrung in der
Regel die Abschaffung von Preiskontrollen und die Ab-
schwichung des Handelsprotektionismus in wenigen stark
regulierten oder geschiitzten Sekioren. Die Liberalisierung
in den Reformstaaten ist eine beispiellose und weitaus
schwierigere Aufgabe, sie muf$ nimlich nicht nur die Bedin-
gungen fir freie Markttransaktionen schaffen, sondern die
Transaktionen selbst freigeben: dic Abschaffung der staat-
lichen Auftrige und Bereitstellungen, der staatlichen Pro-
duktions- und Handelsmonopole sowie der zentralisierten
Zuteilung von Devisen. Liberalisierung bedeutet auch, den
Zugang zu Produktion, Dienstleistungen und Handel frei-

zugeben, einschliefflich des Rechts zur Eroffnung eines reu-
en Gewerbes, zur Vergroflerung oder Schliefung enes
bestehenden Unternehmens sowie die Moglichketit, die I'ro-
duktpalette, die Lieferanten, die Kunden oder den Standort
zu wechseln.

Der Ausgangspunkt, die Geschwindigkeit und der Um-
fang der Reformen zur Schaffung freier Mirkee unterschie-
den sich bei den Reformlindern erheblich, da die Ausgangs-
bedingungen und die politischen Entwicklungen die Wirt-
schaftspolitik der Regierungen einschrankten und ihre
Reformméglichkeiten beeinflufiten (siehe Kapitel 1). Un-
garn und China begannen in den sechziger bezichungsweise
siebziger Jahren schrittweise zu liberalisieren. Vietnam be-
schleunigte seine Liberalisierung im Jahre 1989, nachdem
partielle Reformen es nicht vermochten, die Wachs-
tumsraten zu erhéhen oder die Wirtschaft ausreichend zu
stabilisieren. Polen liberalisicrte mit einem einzigen ,Big
Bang®, wobei es im Januar 1990 auf einen Schlag 90 Prozent
der Preise freigab, die meisten Handelsschranken beseitigte,
die staatlichen Handelsmonopole abschaffte und seine
Wihrung fiir laufende Transaktionen konvertibel machte.
Albanien, die baltischen Linder, die ehemalige Tschechoslo-
wakei und Kirgisistan folgten diesem Modell der raschen
und umfassenden Liberalisierung. Bulgarien tat urspriing-
lich das gleiche, aber starker Druck von Interessengruppen
zugunsten cines fortgesetzten Protektionismus und staatli-
cher Unterstiitzung fiir Unternehmen bewirkten spiter eine
gewisse Kehrtwende. In Ruminien ging die Preisreform,
nachdem die Hilfte der Preise im Jahre 1990 freigegeben
worden war, drei Jahre lang nur unregelmiflig voran, in
jingster Zeit hat sich die Liberalisierung jedoch beschleu-
nigt. Ruffland liberalisierte im Januar 1992 die Preise und
Importe in erheblichem Umfang, doch blieben umfang-
reiche Exportrestriktionen bis zum Jahre 1995 in Kraft
(noch bestehende Exportabgaben sollen bis Mitte 1996 ab-
geschafft werden), und viele Verbraucherpreise unterliegen
noch immer den Eingriffen 6rtlicher Regierungsstellen.
Wohnungsmieten und die Preise fiir Leistungen offentlicher
Versorgungsunternehmen sowie das dffentliche Verkehrs-
wesen haben die Linder in der Regel langsamer angepafit
oder liberalisiert.

Bei dem in Kapitel 1 vorgestellten Liberalisierungsindex
bilden die Landerdurchschnitte der Jahre 1989 bis 1995 (die
lilafarbenen Balken in Schaubild 1.2) eine aggregierte Kenn-
zahl fir die Kombination aus Dauer und Intensitat der Li-
beralisierung. Sie bewerten fiir jedes Land, wie lang ¢s im
Zeitraum 1989 bis 1995 durchschnittlich den freien Markt-
kriften ausgesetzt war, hierzu zihlen die Liberalisierung der
inlindischen Preise und des Handels, die Auflenhandels-
liberalisicrung und diec Wahrungskonvertibilitit sowie der
Neuzugang zu den Mirkten und die Entwicklung des pri-
vaten Sektors. Es ist sinnvoll, die Liberalisierung iiber ¢inen
Zeitraum hin zu bewerten und nicht nur fiir das Jahr 1995,



Sonderbeitrag 2.1 Die Preisgestaltung bei Energie und sonstigen lebensnotwendigen Haushaltsgiutern -
ein Fall fiir eine zeitlich abgestufte Liberalisierung?

In der Mehrzahl der MOE- und NIS-Linder sowie in
den stadtischen Regionen Chinas bilden die Energiever-
sorgung der Haushalte, die Mieten und der offentliche
Verkehr weiterhin die Hauptbereiche, wo die Preise
nicht liberalisiert worden sind und noch weit unter den
Kosten liegen. Die Mieten sind haufig sogar niedriger als
die Instandhaltungskosten. Die Subventionen fiir das
Wohnungswesen und die Energieversorgung der Haus-
halte beliefen sich 1995 auf 5 Prozent des BIP in Rufiland
und auf 5 bis 6 Prozent in der Ukraine. Wenngleich diese
Subventionen die Rolle sozialer Puffer spielten, die die
plotzliche Konfrontation der Haushalte mit den Markt-
kriften abfederten, sind die potentiellen gesamtwirt-
schaftlichen Gewinne einer effizienten Preisgestaltung
im Energiebereich enorm. In den Nachfolgestaaten der
ehemaligen Sowjetunion konnten sie, einer Schitzung
zufolge, im Laufe von zehn Jahren auf iiber 10 Prozent
des BIP pro Jahr anwachsen.

Welche Kombination aus der Preisgestaltung bei En-
ergie und kompensierenden sozialpolitischen Mafinah-
men bietet die beste Mischung aus Effizienz und Absi-
cherung der armen Haushalte? Eine effiziente Preisge-
staltung im Energiebereich wiirde eine erhebliche Preis-
erhohung tiir die Haushalte erforderlich machen. Relativ
zu anderen Preisen miifiten beispielsweise die Strom-
preise fiir Haushalte in Bulgarien, Ruflland und der
Tschechischen Republik im Vergleich zu den Niveaus
von Mitte bis Ende 1995 um fast das Dreifache steigen.
In Ungarn decken sie schon fast die ékonomischen
Kosten, und sie werden bis zum Jahresende 1996 weiter
erh6ht, um den auslidndischen Investoren in den priva-
tisierten Stromversorgungsgesellschaften eine Kapital-
rendite von 8 Prozent zu erméglichen. Dieses Beispiel
zeigt, dafl eine Preisgestaltung nach dem Vollkosten-

weil sowohl die vergangenen als auch die gegenwirtigen Re-
formen das Verhalten der Unternehmen und Haushalte so-
wie die derzeitige Wirtschaftsleistung beeinflussen. Natiir-
lich hingt der mit diesem Index gemessene Fortschritt eben-
so von den Ausgangsbedingungen der Linder ab wie auch
von ihren Reformanstrengungen, und Lander wie Ungarn
und Polen haben zwar verschiedene Wege verfolgt, aber bis
1995 einen zhnlichen Grad der allgemeinen Liberalisierung
erreicht. Lindervergleiche zeigen, daff binnen- und auflen-
wirtschaftliche Liberalisierungen in der Regel zusammen
vorangehen, wihrend die Liberalisierung des Marktzugangs
etwas nachhinkt. Fortgeschrittene Reformlinder haben je-
doch an allen drei Fronten schnellere Erfolge verzeichnet:

prinzip tatsichlich moglich ist, wenngleich sich die Ver-
haltnisse in Ungarn von denen in den meisten anderen
Lindern unterscheiden. Eine Untersuchung iber die
Energiepreisbildung in Polen lafit darauf schlieflen, daf§
eine Preiserh6hung um 80 Prozent fiir Heizung, Gas
und Elektrizitit - das entspriche ungefahr den 6kono-
mischen Kosten — kurzfristig den Durchschnittshaushalt
mit rund 8 Prozent seines Haushaltsbudgets belasten
wiirde.

Es wire ideal, wenn die reformbedingten Preiserh6-
hungen parallel zu den kompensatorischen Zahlungen
an die Armen erfolgen und durch das bestehende
Sozialhilfesystem abgewickelt wiirden. Das diirfte
jedoch nicht in allen Lindern machbar sein. Der
praktikabelste Ansatz ist dann hiufig eine gezielte, am
Grundbedarf orientierte Preisbildung. Dies beinhaltet
die Festlegung eines niedrigen, subventionierten Preises
fiir ein bestimmtes, geringes Energiekontingent und die
Berechnung des vollen Preises, sobald der Verbrauch
diese Grundbedarfslinie iiberschreitet. Eine am Grund-
bedarf orientierte Preisbildung ist keine perfekte Lo-
sung, weil alle Verbraucher {(nicht nur die Armen) die
Subventionen erhalten, und weil diejenigen, die das
Kontingent nicht ausschopfen, wenig Anlafl haben, den
Verbrauch zu senken. In der Grenzbetrachtung zahlen
die meisten Verbraucher jedoch einen Preis, der nahe bei
den wirtschaftlichen Kosten liegt. Eine am Grundbedarf
orientierte Preisbildung mit einem starken Preisanstieg
oberhalb des Kontingents ist daher tendenziell wirksa-
mer als ein kleinerer Anstieg quer durch die Bank.
Simulationsrechnungen fiir Polen zeigen, daf§ dies auch
bessere Verteilungseffekte hat, wenngleich eine niedrige,
fiskalisch verkraftbare Grundbedarfslinie fiir einige der

Armen immer noch unzureichend sein dtirfte.

Die Visegrad-Staaten und die baltischen Linder, die die
radikalsten Preisreformen durchfithrten, haben sich auch
am stirksten dem Auflenhandel und dem Marktzugang
geotfnet.

Ostasien: Emme Teilliberalisierung ist unter bestimmten
Umstinden erfolgreich

Abgesehen vom kleinen, an Diamantenvorkommen reichen
Botsuana, war China die weltweit am schnellsten wachsen-
de Volkswirtschaft, seit die Reformen zur Schaffung freier
Markte im Jahre 1978 begannen. Auch Vietnam ist schnell
gewachsen, seit es 1986 dic reine zentrale Planung aufgab,
insbesondere aber nach der Beschleunigung der Reformen
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Sonderbeitrag 2.2 Chinas zweigleisige Preisreformen

Chinas Preisreformen begannen Ende 1978, wobei ein
zweigleisiges System eingefiihrt wurde, bei dem der Teil
der Produktion, der dem staatlichen Versorgungswesen
unterworfen war, kontinuierlich zuriickging und mehr
und mehr Preise in unterschiedlichem Ausmaff dem
Markteinfluff ausgesetzt wurden. Die Reformen setzten
in der Landwirtschaft ein und breiteten sich langsam aus,
zunichst auf Konsumgiiterindustrien und spiter auf
Industriezweige, die Zwischenerzeugnisse herstellten.
In allen Fillen entwickelte sich ein freier Markt parallel
zum reglementierten Markt, wo ein unverindertes staat-
liches Angebot zu den (niedrigeren) Planpreisen
weiterbestand. Das Angebot auf dem freien Markt
wuchs schnell, so dafl sein Anteil an der Gesamt-
produktion stetig zunahm. Unterdessen wurde der
Planpreis zunehmend erhéht, bis er den Marktpreis er-
reicht hatte. Bis Ende 1994 hatte dieses zweigleisige Sy-
stem dazu gefthrt, daff mehr als 90 Prozent der Einzel-
handelspreise und zwischen 80 und 90 Prozent der Prei-
se fir Agrarprodukte und Zwischenerzeugnisse freige-
geben waren und jetzt alle vom Markt bestimmt werden.
Nur wenige Preise bleiben fest oder sind innerhalb einer
vom Staat festgesetzten Bandbreite verhandelbar.

im Jahre 1989. Beide Linder haben betrichtliche Liberali-
sierungen durchgefithrt, Ausmafl und Tempo sind aber
nicht mit den radikal reformierenden MOE-Lindern ver-
gleichbar (dics gilt besonders fiir China). Wie in Kapitel 1
beschrieben wurde, hat China beim Durchschreiten des
Flusses ,,die Steine gespiirt®. Im Gegensatz zu dem einzigen
kithnen Sprung der MOE-Reformlinder durchlief China
mehrere Stadien einer , Kombination von Plan und Markt*,
bevor es sein aktuelles Ziel festlegte: Die 1992 angekiindigte
ysozialistische Marktwirtschaft ist das erste Konzept, das
keinen Bezug zum Plan oder zur Regulierung aufweist. Ein
speziell chinesischer, zweigleisiger Ansatz wurde fir dic
Liberalisierung der Preise, des Auflenhandels, des Devisen-
marktes und des Unternehmenssektors verwendet (Sonder-
beitrag 2.2). Dics hat alles in allem gut funktioniert, beson-
ders in der Landwirtschaft. Dieser Ansatz war jedoch mit
erheblichen Kosten verbunden, cinschlieflich entgangener
Vorteile aus ciner schnelleren Integration in den Welthandel,
enem Uberhandnehmen der Korruption und des Strebens
nach Zusatzprofiten sowte, in jingster Zeit, zunehmenden
regionalen Ungleichgewichten. Zum Teil wegen dieser Ko-
sten beabsichtigt die Regierung, in naher Zukunft die Han-
dels- und Steuersysteme des Landes zu vereinheitlichen.
Die Liberalisierung in Vietnam war weitreichender und

Obwohl die Liberalisierung unvollstindig blieb, ver-
besserten die zweigleisigen Preisreformen die Effizienz,
weil die Preise fiir zusitzliche Giitereinheiten die dko-
nomischen Kosten widerspiegeln und die relativen
Knappheiten richtig anzeigen, und weil der Anteil der zu
Planpreisen abgewickelten Umsitze im Laufe der Zeit
zurickging. Auflerdem schritt die endgiltige vollige Li-
beralisierung des kleinen Produktionsanteils, der weiter-
hin Kontrollen unterworfen blieb, langsam voran. Weni-
ger als 20 Prozent der Nahrungsmittel wurden 1992, als
die letzten Preiskontrollen fiir Nahrungsmittel aufgeho-
ben wurden, noch zu offiziellen Festpreisen verkauft, so
dafl die endgiiltige Zusammenfiihrung der zwei Gleise in
der Gesamtwirtschaft nur minimale Stérungen verur-
sachte. Zweigleisige Reformen durchzufithren war aber
auch kostspielig — so wurde eine grofle Anzahl von Leu-
ten bendtigt, um das Rationierungs- und Verteilungs-
system zu liberwachen, das mit den dualen Nahrungs-
mittelpreisen verbunden war. Es erforderte ferner eine
strikte Durchsetzung der Vorschriften, um die Umlen-
kung preiskontrollierter Waren auf die freien Markte in
Grenzen zu halten und die Korruption zu bremsen, mit
schweren Strafandrohungen bei Nichtbefolgung.

schneller (Sonderbeitrag 1.4). Wic in China bleiben jedoch
betrichtliche Restriktionen bestehen, besonders beim Han-
del und beim Marktzugang, und schwierige Reformen der
staatlichen Unternehmen und des finanziellen Sektors muis-
sen noch vorgenommen werden (Kapitel 3 und 6).

Wie konnten die Reformen zur Schaffung freier Mirlte
ein schnelles Wachstum in China und Vietnam férdern? 11-
nige argumentieren, dafl in China ein graduclles Vorgehan
zum Erfolg der Reformen beitrug, weil die verblicbenzn
partiellen Kontrollmechanismen — basierend auf der bes-e-
henden Autoritit der kommunistischen Partei und verstarke
durch cin dichtes Netz ortlicher Zustimmungsregelunger ~
weiterhin einc koordinierende Funktion ausiibten uid
Produktions- und Handelsstorungen wihrend der Phzse
des Aufbaus der Marktinstitutionen in Grenzen hielten. Die
Schliissel zur Wachstumsforderung in beiden Lindern wa-
ren jedoch dic Reformen selbst, und zwar direkt durch cie
Erhéhung der Produktivitit und indirekt durch die fir
cinen groflen Teil der Bevolkerung erzielten Einkommer:s-
steigerungen und dercn Umsetzung in hohe Ersparnisse
und Investitionen. Das Muster und der zeitliche Ablauf der
Reformen pafiten zu den wirtschaftlichen und politischen
Strukturen und den sonstigen Ausgangsbedingungen beider
Linder. Sie begannen mit der Liberalisierung der Landwirt-



Die Produktion ist in den MOE- und NIS-Landern dramatisch gesunken.

Schaubild 2.1 Rickgang und Erholung des BIP in ausgewahlten Reformlandern und

in vergleichbaren historischen Perioden

BIP in Prozent des BIP eines Basisjahres
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. Niedrigster Jahreswert nach dem Basisjahr

Anmerhung: Das Basisjahr fir die Reform)ander ist 1989; die historischen Basisjahre sind 1929 fiir die Vereinigten Staaten und 1940
flr die Sowjetunion. Die Reihenfolge der Reformlander richtet sich nach ihrem durchschnittlichen Rang im Liberalisierungsindex fir den

Zeitraum 1983 bis 1995 (siehe Schaubild 1.2). Quelle: Amtliche Angaben.

schaft (Landbesitzrechte, Preise und Beschaffungswesen),
die vorher stark besteuert worden war. Weil der Grofteil
der Arbeitskrifte in der Landwirtschaft beschafage war,
schufen bessere Anreize — die Preise fiir Agrartiberschiisse
waren flexibel, die Produktion konnte frei verkauft werden
und dic Gewinne standen den Bauern zu - hohe
Produkuivitits-, Produktions- und Einkommenszuwichse,

wodurch viele aus der Armut herausfanden (siehe Kapi-
tel 4). Arbeitsintensive Techniken ermdglichten eine leichte
Verlagerung zu ciner effizienteren Produktion auf Familien-
ebene. Dies wiederum setzte einen erheblichen Teil der
Arbeitskrifte frei, die in Sektoren mit hoherer Produkuvitit
iiberwechselten, insbesondere in die neuen nichtstaatlichen
Industrie- und Dienstleistungsbereiche, die als nichstes
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Sonderbeitrag 2.3 Anmerkungen aus dem Untergrund: Wachstum und Kosten der inoffiziellen Wirtschaft

Der Transformationsprozefl hatte in den betreffenden
Lindern ein ausgeprigtes Wachstum der inoffiziellen
Wirtschaft zur Folge. Viele kommerzielle und sogar
zahlreiche produktive Aktivititen wandern in den Un-
tergrund ab, um den hohen und variterenden Steuern aus
dem Wege zu gehen, die restriktiven und oft unvorher-
sehbar wechselnden staatlichen Kontrollen zu vermei-
den und um die Arbeitskrifte flexibel und billig einzu-
setzen. Schatzungen, die sich auf den Stromverbrauch
stiitzen, kommen zu dem Ergebnis, daf} zwischen 1989
und 1994 der Anteil der inoffiziellen 6konomischen Ak-
tvitaten in einer Reihe von MOE-Lindern von durch-
schnittlich 18 auf 22 Prozent anstieg und in einer Reihe
von NIS-Lindern von 12 auf 37 Prozent. Untersuchun-
gen in der Ukraine bestitigen die Existenz einer sehr
umfangreichen inoffiziellen Wirtschaft.

Die inoffizielle Wirtschaft ist tendenziell dort um-
fangreich, wo die politischen Kontrollen schwicher ge-
worden sind, die wirtschaftliche Liberalisierung sich ver-
zOgert und listige Regulierungen und hohe Steuern ein
fir den sich neu entwickelnden Privatsektor feindseliges
formelles Umfeld schaffen. Wo die informelle Wirtschaft
erheblich gewachsen ist, hat sie den Produktions-
einbruch gedimpft und ein Ventil fiir unternehmerische
Talente geschaffen. Es ist jedoch grofitenteils eine auf das
»Uberleben® ausgerichtete Wirtschaft, die sich auf kurz-
fristige Ziele konzentriert, wenig investert und staat-
liche Vermégenswerte auspliindert. Die Betriebe ver-
schwenden Zeit und Geld bei ihren Bemithungen, den
Kontrollen und Steuern aus dem Wege zu gehen. Diese

liberalisiert wurden. Die Zahl der Arbeitskrifte in den lind-
lichen Unternehmen Chinas stieg zwischen 1978 und 1994
um 100 Millionen.

Im Zeitraum 1985 bis 1994 erreichte China ein Wachs-
tum der gesamten (totalen Faktor-)Produktivitit von mehr
als 3 Prozent pro Jahr, was nach internationalen Mafistaben
aullergewohnlich ist. Eine nach oben verzerrte Statistik des
BIP-Wachstums konnte diese Angaben etwas uberzeich-
nen, aber dieses hohe Produktivititswachstum signalisiert
ein relativ intensives Wachstum in China — das eher durch
einen effizienteren Finsatz der Produktionsfaktoren be-
dingt ist als lediglich durch deren Erhohung = gleichwohl
gibt die niedrigere Produktivitit in dem immer noch um-
fangreichen staatlichen Unternehmenssektor fiir die Zu-
kunft Anlaff zur Besorgnis (siche weiter unten und Kapi-
tel 3). Generell kann bis zu cinem Drittel des Produktions-
wachstums in China seit 1985 einer grofleren Effizienz

Effizienzverluste und die Schwierigkeit, bestimmte
Transaktionen inoffiziell durchzufithren, begrenzen thr
Wachstum. Die Informalisierung verringert auch die
Staatseinnahmen und férdert die Kapitalflucht. Threr
Natur entsprechend begiinstigt sie auch die Korruption
und untergribt die Glaubwiirdigkeit des formellen
Marktes und der staatlichen Institutionen. Somit ist eine
wachsende informelle Wirtschaft kein Ersatz fiir einen
formellen, offenen Privatsektor, sondern er verhindert
moglicherweise dessen Entwicklung. Lateinamerika bie-
tet dafiir bemerkenswerte Parallelen. Auch dort machen
die inoffiziellen Aktivititen etwa zwischen einem Fiinf-
tel und zwei Drittel der Gesamtproduktion aus. Sie flo-
rieren dort, wo die politischen Freiheiten zahlreich und
die wirtschaftlichen Fretheiten gering sind. Wo die
Informalisierung am intensivsten gewesen ist (in Bolivi-
en und Peru), war das Wachstum am langsamsten. Mafi-
nahmen, die in Lateinamerika dazu beigetragen haben,
den informellen Sektor wieder in die formelle Wirtschaft
zu reintegrieren, funktionieren wahrscheinlich in den
Transformationslindern auch. Dazu gehéren umfassen-
de Preis-, Handels- und Devisenmarkdliberalisierungen,
eine straffe makrookonomische Politik, eine deutliche
Reduzierung einschrinkender Regulierungsvorschriften
sowie eine professionellere staatliche Verwaltung (siehe
Kapitel 5 und 7). Eine Kombination von Zuckerbrot
und Peitsche — moglicherweise einschliefilich einer ein-
maligen, partiellen Steueramnestie — kann dazu beitra-
gen, die Kosten der Riickfihrung in die formelle Wirt-
schaft zu verringern.

zugeschrieben werden. Der Grofiteil des Restes war einem
beispiellosen, wachstumsférdernden Investitionsboom zu
verdanken, der durch ein Einkommenswachstum stimuliert
wurde, das sich in hohen Sparquoten der Haushalte und
Unternehmen niederschlug. Die gesamte Ersparnis und die
gesamten Investitionen beliefen sich im Zeitraum 1985 bis
1994 auf durchschnittlich jeweils fast 40 Prozent des BIP.
Dies wire nicht moglich gewesen, wenn die Regierung nicht
in der Lage gewesen wire, die Wirtschaft durch direkte
Nachfragedrosselung wihrend der Boomperioden zu stabi-
lisieren. In Vietnam, wo die Produktivitit mit ver
gleichbaren Raten gestiegen 1st, entfallt auf die erhohte Efri-
zienz sogar cin noch groferer Teil des Produktionswachs-
tums, weil die Investitionsquoten betrichtlich niedriger als
in China sind. Seit 1989 belief sich das Produktionswachs-
tum Vietnams im Durchschnitt auf mehr als 7 Prozent pro
Jahr und auf fast 9 Prozent in den Jahren 1994 und 1995.




Mitte der achtziger Jahre war die inlindische Ersparnis ne-
gativ und die Investitionstatigkeit vernachlissigbar gering,
beide sind seitdem jedoch drastisch gestiegen.

Wie in Kapitel 1 erwihnt, beschiftigten die staatlichen
Industriezweige nur einen bescheidenen Teil der Arbeits-
krifte Chinas. Ferner war Chinas gesamte Produktions-
struktur nie so verzerrt wie in der ehemaligen Sowjetunion,
und der Verteidigungssektor war nie so grof§ gewesen. Dies
ermoglichte es China, tiefgreifende Reformen der staatli-
chen Industrien zu verzégern — die Beschiftigung im Staats-
sektor erhohte sich von 1978 bis 1994 um 20 Millionen -
und dennoch ein betrichtliches Produktivitits- und
Produktionswachstum zu erzielen. Die Subventionierung
unrentabler Staatsbetriebe durch ein zunchmendes Volu-
men billiger Kredite hatte erhebliche Kosten in Form von
Effizienzverlusten zur Folge. Aber dank seiner hohen na-
tionalen Ersparnis war China bis jetzt dazu in der Lage,
diese Kosten ohne eine fundamentale Destabilisicrung der
Wirtschaft zu tragen (siehe weiter unten). Ohne ein ver-

gleichbares Niveau der Ersparnisse und mit dem Auslaufen
der sowjetischen Hilfe in den spiten achtziger Jahren war

. Vietham gezwungen, als Teil seines Stabilisierungspro-

gramms die Subventionen an die Unternehmen zu kiirzen.
Dies fiihrte in den Jahren 1988 bis 1992 zu einem Riickgang
der Zahl der Beschiftigten in der Industrie um ein Drittel
und zu einer kurzen Rezession im Staatssektor, gefolgt von
einem Anpassungsprozefl und verbesserter Leistungsfihig-
keit. Die industrielle Umstrukturierung fand jedoch ohne
eine wirtschaftliche und soziale Umwilzung statt. Ein
Grund war, dafl Vietnams Unternehmen, anders als die in
China, keine umfangreichen sozialen Leistungen bereitstell-
ten, ein anderer Grund war jedoch, daf die neu liberali-
sierten landwirtschaftlichen und privaten Gewerbe und
Dienstleistungssektoren, die mit 60 Prozent zum BIP und
mit 85 Prozent zur Beschiftigung beitragen, schnell wuch-
sen und freigesetzte Arbeitnehmer aus dem 6ffentlichen
Sektor aufnchmen konnten.

Eine starkere, dauerhaftere Liberalisierung hat einen geringeren Produktionseinbruch zur Folge -

und eine starkere Erholung.

Schaubild 2.2 Liberalisierung und BIP-Wachstum
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Anmerkung: Die Daten beziehen sich auf alle 26 MOE- und NIS-Lander; die Ergebnisse sind noch deutlicher, wenn China und Vietnam
einbezogen werden. Siehe Schaubild 1.2 zu Details des Liberalisierungsindex. Das durchschnittliche BIP-Wachstum ist um den Einfluf
regionaler Spannungen in einigen Landern und die Unterschiede beim Ausgangseinkommen pro Kopf bereinigt. Quelle: De Melo, Denizer

und Gelb, Hintergrundpapier; amtliche Daten; Berechnungen der Weltbank.
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MOE- und NIS-Linder: Die Liberalisiernng unterstiitzt
die Erholung nach anfinglichen Produktionseimbriichen
Die Produktion ist in den europdischen und zentralasia-

tischen Reformlindern drastisch gesunken. Einige der in
Schaubild 2.1 gezeigten amtlichen Schitzungen iiberzeich-
nen aufgrund von statistischen Mingeln den Riickgang (sie-
he Sonderbeitrag 1.3), nicht zuletzt wegen der in vielen Lin-
dern erfolgten Nichtberticksichtigung einer umfangreichen
und wachsenden inoffiziellen Wirtschaft (Sonderbeitrag
2.3). Die Daten zeigen aber auch nach einer Bereinigung um
diese Verzerrungen einen betrichtlichen Riickgang; bei-
spielsweise sank in Rufiland im Zeitraum von 1990 bis 1995
die Produktion um rund 40 Prozent. Schitzungen auf Basis
der Elektrizititsnachfrage sind zwar auch fragwiirdig, ge-
ben aber vielleicht eine untere Grenze des Produktions-
riickgangs an; sie lassen darauf schlieffen, daf§ von 1989 bis
1994 das BIP in fiinf MOE-Landern um etwa 16 Prozent
fiel und im Durchschnitt um rund 30 Prozent in clf Nach-
folgestaaten der ehemaligen Sowjetunion. Wegen eines
deutlichen Riickgangs der Investitionen sank der Verbrauch
weniger stark als das Sozialprodukt, es gibt jedoch kaum
Zweifel, dafl die Lebensstandards im frithen Stadium der
Reformen in den meisten Lindern gesunken sind, ungeach-
tet der Verbesserungen in der Produktqualitit und dem
Ende des Schlangestehens (siche Kapitel 4).

Die registrierte Gesamtbeschiftigung ist in den MOE-
und NIS-Landern ebenfalls zuriickgegangen, obwohl es
keine klare Relation zwischen Beschiftigungs- und Pro-
duktionsriickgingen gab. In den MOE-Lindern ist die
Beschiftigung generell stirker gefallen und die Arbeitslo-
sigkeit schneller gestiegen als in den NIS-Lindern, weil in
Mittel- und Osteuropa die Anpassung auf dem Arbeits-
markt weitgehend durch Entlassungen und vorzeitigen Ru-
hestand erfolgte, wihrend in den NIS-Lindern in der Regel
die Zahl der Arbeitsstunden reduziert wurde (sieche Kapi-
tel 4). Zwischen 1989/1990 und 1994 sank beispiclsweise die
registrierte Beschiftigung in Bulgarien, Slowenien und Un-
garn um 20 bis 25 Prozent, aber nur um 7 bis § Prozent in
Ruflland und der Ukraine.

WARUM SANK DIE PRODUKTION? Einige fritherc Unter-
suchungen, die sich hauptsichlich auf Mittel- und Osteu-
ropa konzentrieren, machen eine tibereifrige Stabilisierung
fur den anfinglichen Produktionsriickgang verantwortlich.
Die Tatsachen deuten jetzt aber darauf hin, dafl er haupt-
sichlich durch drei Faktoren beeinfluflit war: Nachfrage-
verlagerungen aufgrund der Liberalisierung, der Zusam-
menbruch des RGW und der Sowjetunion sowie Angebots-
storungen, die auf verschwundene oder fehlende Institutio-
nen und verzerrte Anreizsysteme zuriickzuftihren waren.

Liberalisierung, in Verbindung mit Stabilisierung, be-
deutet das Ende der Knappheitsékonomic durch Angebots-
beschrinkungen, in der selbst die schabigsten Produkte im-
mer verkauft werden konnten. Jetzt bleiben unerwiinschte

Lander, die schneller und umfassender
liberalisieren, schaffen die Wende rascher.

Schaubild 2.3 Zeitveriaufe des
Produktionsriickgangs und der Erholung
nach Landergruppen
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Anmerkung: Die Eingruppierung der MOE- und NIS-Lander rich-
tet sich nach ihrem durchschnittlichen Rang im Liberalisierungs-
index fUr den Zeitraum 1989 bis 1995 (siehe Schaubild 1.2).
Lander, die durch regionale Spannungen erheblich in Mitieiden-
schaft gezogen wurden, sind nicht berucksichtigt. Die jahrlichen
Wachstumsraten sind einfache Durchschnitte fir jede Gruppe.
Quelle: Amtliche Angaben; Berechnungen der Weltbank.

Giiter in den Regalen. Betriebe und Verbraucher verringer-
ten ihre Vorratsbestinde, weil Horten uberfliissig wurde -
sinkende Lagerbestinde trugen in den Jahren 1990/1991
etwa zu einem Drittel zum Produktionsriickgang in Polen
bei und mehr als dic Hilfte zum elfprozentigen Riickgang in
den baltischen Lindern im Jahre 1993. In Ruffland wurden
dic militirischen Beschaffungen um 70 Prozent gedrossclt.
Natirlich reduzierte die Beseitigung unerwiinschter Pro-
duktionen und iberhdhter Lagerbestinde niche dic Wohl-
fahrt. Aber alle anfinglichen Produktionskiirzungen hatten
Sekundareffekte auf der Ausgaben- und Nachfrageseite, dic
die Gesamtwirkungen auf dic Produktion verdoppelt habzn
diirften.

In Verbindung mit der Handelsliberalisierung fiihrten
der Zerfall des RGW und der Sowjetunion zum Zusam-
menbruch der Handelsbeziehungen innerhalb der MOE-
und NIS-Lander. Die Kaufer erwarben statt dessen Import-
produkte von auflerhalb des RGW, einschliefflich dauer-
hafter Konsumgiiter, wihrend der Ubergang zu Weltmarkt-
preisen und der Handel in konvertierbaren Wihrungen



Nach sieben Jahren zeigt sich, dafl diejenigen MOE- und NIS-Lander, die eine energische Liberalisierung
betrieben haben, am besten vorangekommen sind.

Schaubild 2.4 Liberalisierung und kumuliertes BIP

Kumuliertes BIP, 1989 bis 1995 (in Prozent des BIP von 1989)
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Liberalisierungsindex (Durchschnitt 1989 bis 1995)

Anmerkung: Die Angaben beziehen sich auf alle 26 MOE- und NIS-Lander. Siehe Schaubild 1.2 zu Details des Liberalisierungsindex. Das
kumulierte BIP ist der normalisierte Netto-Gegenwartswert des gesamten BIP im Zeitraum 1989 bis 1995, diskontiert mit 10 Prozent pro
Jahr, Es ist bereinigt, um den EinfluB regionaler Spannungen in einigen L&ndern und die Unterschiede beim Ausgangseinkommen pro Kopf
sowie das re:chliche Vorkommen natiirlicher Energievorkommen zu berlicksichtigen. Die Ergebnisse sind robust gegeniiber Anderungen des
Diskontierungssatzes und der Einbeziehung von China und Vietnam. Quelle: Amtliche Angaben; Berechnungen der Weltbank.

riesige Preissteigerungen fiir zuvor subventionierte Ener-
gie- und Rohstoffimporte, vor allem aus Rufiland, mit sich
brachte. Eincr groben Schitzung zufolge erreichten die
Preissubventionen Rufflands zugunsten anderer Linder im
Jahre 1990 einen Wert von 58 Mrd. Dollar, davon kamen
40 Mrd. Dollar dem Rest der Sowjetunion und 18 Mrd.
Dollar anderen RGW-Lindern zugute. Dic Beendigung
dieser Subventionen erhohte die Kosten von importierten

Vorleistungen fiir die Produktion und verringerte damit das
gesamte Angebot und die Produktion. Viele Nicht-NIS-
Staaren muflten generelle Terms of Trade-Verluste von mehr
als 10 Prozent des BIP hinnchmen, und im Falle einiger
stark importabhingiger Linder waren es sogar 15 bis
20 Prozent. Ruffland scinerseits war nicht in der Lage, dic
Verbesscrung seiner Terms of Trade voll auszunutzen, weil
das Handelsvolumen stark schrumpfte und die cigenen



Tabelle 2.1 Auenhandelspolitik und Exporterfolge in MOE- und NIS-Landern

Exporterfolge

Durchschnittlicher jahrlicher Beitrag des

Anderung Exportwachstums zum BIP (Prozentpunkte)®
Augenhandelspolitik des Anteils Exporte der
der Exporte  Ver. Ind. Nur Exporte Gesamt- Gesamt-
Jahre der Kon- in die RGW- in die in die OECD, exporte, exporte,
Quantitative vertibilitat fiir Lander oder OECD, letztes Jahr letztes Jahr  erstes Jahr
Staats- Beschran- Leistungsbilanz- die Sowjet- 1994 vor der vor der der
handel kungen transaktionen union (in Prozent Reform bis Reform bis  Reform bis
Landergruppe 1994 1994 bis Ende 1995 (Prozent)® des BIP)® 1994 1994 1994
Gruppe 1 Sehr klein Nein 4 57,2 24,5 2,3 : 21 3,0
Gruppe 2 Sehr kleind Neind 2 -43,9 18,1 1,4 -3,1 3,7
Gruppe 3 Moderat® Ja® 1 -13,6 3,3 0,2 -11,2 0,5
Gruppe 4 Umfangreich Ja 0 -14,2 4.4 0,1 -14.,4 0,3
Reg. Span-
nungen Umfangreich Ja 0 -20,8 3,7

.. Nicht verfigbar. Ver. Ind. = Verarbeitende Industrie. Reg. Spannungen = Landergruppe, die durch regionale Spannungen erheblich in

Mitleidenschaft gezogen worden ist (siehe Schaubild 1.2).

Anmerkung: Die Angaben sind einfache Durchschnitte fir jede Landergruppe (siehe Schaubild 1.2).

a. For die MOE-Lander beziehen sich die Angaben auf die Exporte in die RGW-Lander im Zeitraum 1989 bis 1994; fir die NIS-Lander
beziehen sie sich auf die Exporte in die Sowjetunion im Zeitraum 1990 bis 1994.

b. Fir Albanien, die Mongolei und Slowenien beziehen sich die Angaben auf die Gesamtexporte.

¢. Das letzte Jahr vor dem Transformationsprozeft war fir Polen 1989, fir die anderen MOE-Lander das Jahr 1990 und fur die NIS-

Lander das Jahr 1991.

d. Die Mongolei war in der Gruppe 2 das einzige Land, in dem es 1994 einen umfangreichen Staatshandel und quantitative Export-

kontrollen gab.

e. Kirgisistan war in der Gruppe 3 das einzige Land, das bis 1994 die Exportbeschrankungen im wesentlichen beseitigt hatte.
Quelle: Kaminski, Wang und Winters 1996; IWF 1995 a; EBRD 1995; Berechnungen der Weltbank.

Exporte weiterhin Einschrinkungen unterlagen. Der Zu-
sammenbruch des Auflenhandels wurde durch die unge-
heure Ineffizienz des urspriinglichen zwischenstaatlichen
Zahlungssystems verstirke, das in der Regel rund drei Mo-
nate zur Abwicklung von Transaktionen brauchte.
Schliefllich sind in den MOE- und NIS-Lindern, anders
als in China, die planwirtschaftlichen Institutionen ver-
schwunden, bevor sich neue marktwirtschaftliche Institu-
tionen entwickeln konnten. Beispielsweise haben viele Lan-
der die alten Systeme der Zuteilung landwirtschaftlicher
Kredite und der Verteilung der Agrarproduktion aufgege-
ben, bevor neue Grof§handels- und Einzelhandelsvertriebs-
systeme und marktwirtschaftliche Kreditsysteme eingerich-
tet waren. Fehlende marktwirtschaftliche Institutionen
fihrten zu Koordinierungsmingeln im gesamten Produk-
tions- und Handelsbereich — viele dieser Mangel waren die
Folge begrenzter Informationen und von Unsicherheit. Un-
zureichende Anreize, oft verbunden mit unzulinglichen
Eigentumsrechten, verstirkten die Knappheit an moderner
Technologie und an Qualifikationen und bildeten riesige
Hindernisse fiir eine schnelle Verlagerung der Produktions-
faktoren auf neu entstehende Sektoren. Die Unsicherheiten
forderten die Kapitalflucht von Unternchmen wie von
Haushalten, und viele Unternehmen wollten nur noch iiber-
leben - sie warteten und hofften auf bessere Zeiten, statt
aktiv Umstrukturierungen durchzufithren. Bis zu einem
gewissen Grad sind derartige Probleme eine unvermeidbare

Folge des drastischen Bruchs dieser Linder mit der Vergan-
genheit. Sie wurden jedoch in vielen Lindern durch inkon-
sistente Reformmafinahmen verstirkt - hierzu zihlt auch
der Mangel an wirtschaftspolitischer Koordinierung in der
Rubelzone (siche weiter unten). Koordinierungsmingel,
Unsicherheiten und verzerrte Anreize hemmen den Start
oder die Expansion gewinnbringender Aktivititen — selbst
wenn unrentable oder aufgeblihte Sektoren zusammenbre-
chen. Beispielsweise schrumpften die Viehbestinde in den
NIS-Lindern aufgrund der in Relation zu den Preisen fiir
tierische Produkte exorbitant gestiegenen Futterpreise dra-
stisch. Trotz eines steilen Anstiegs der relativen Energieprei-
se ist die russische Erdélférderung jedoch ebenfalls gesun-
ken — seit 1988 um fast die Hilfte. Die Hauptgriinde sind ¢in
akuter Mangel an Instandhaltungsarbeiten und Verbesse-
rungsinvestitionen sowie unzureichende rechtliche, instiru-
tionelle und fiskalische Rahmenbedingungen, dic Verbesse-
rungen im Management erschweren sowie auslandische In-
vestoren und neue Technologien fernhalten.

WIE HAT DIE LIBERALISIERUNG DIE ERHOLUNG TI'E-
SCHLEUNIGT? Uberall in den MOE- und NIS-Lindern war
die Liberalisierung positiv mit dem Wachstum korreliert. In
Lindern mit einer stirkeren Liberalisierung (gemessen am
durchschnittlichen Liberalisierungsindex) waren die Pro-
duktionsverluste im Durchschnitt geringer (Schaubild 2.2).
Und die Unterschiede nahmen 1m Laufe der Zert zu:
Einc relativ starkere Liberalisierung erhéhte das durch-



Sonderbeitrag 2.4 Aufdenhandelspolitik und okonomischer Erfolg: Estland und die Ukraine
zeigen die enge Verbindung

Estland und die Ukraine haben eine diametral entgegen-
gesetzte Auflenhandelspolitik verfolgt. Die erzielten
Auflenhandelsergebnisse waren entsprechend unter-
schiedlich.

Eine schnelle Handelshiberalisierung zablt sich aus. st-
land hob praktisch alle Exportbeschrinkungen auf, be-
seitigte alle quantitativen Einfuhrrestriktionen, behielt
nur einige wenige niedrige Einfuhrzolle bei und machte
seine neue Wiahrung fir Leistungsbilanztransaktionen
voll konvertibel; dies alles geschah bis Ende 1992. Die
Importliberalisierung fithrte zur Ubernahme der relati-
ven Weltmarktpreise fir handelbare Giiter. Die radikale
Exportliberalisierung — eine Mafinahme, durch die sich
Estland von den meisten anderen NIS-Lindern unter-
schied — ermoglichte eine schnelle Umorientierung des
Auflenhandels, beschleunigte die Anpassung an westli-
che Qualititsstandards und trieb die Exporteinnahmen
in harter Wihrung in die Hohe. Uber die Halfte der Ex-
porte Estlands geht jetzt nach Westeuropa und fast zwei
Drittzl seiner Importe kommen von dort. Das Export-
wachstum trug im Zeitraum 1992/94 mit 11 Prozent-
punkten pro Jahr zum BIP-Wachstum bei. Auch wenn
man die speziellen Vorteile Estlands in Rechnung stellt -
enge Bindungen an Finnland, die Nihe zu Westeuropa
und baltische Seehifen, die den legalen und illegalen Au-
enhandel fordern —, so waren die Exporterfolge Est-
lands doch phinomenal.

Eme langsame Auflenbandelsliberalisierung vernrsacht
hobe Kosten. Die Ukraine hielt an vielen Preis- und
Auflenhandelskontrollen bis zum Herbst des Jahres
1994 fest. Der Staatshandel blieb intakt — einschliefflich
der staatlichen Bereitstellung und eines extensiven Netz-
werks bilateraler Handelsvereinbarungen mit anderen

schnittliche Wachstum in den Jahren 1989 bis 1995; es stei-
gerte das durchschnittliche Wachstum im Zeitraum 1994/95
aber noch mehr. Zwei weitere Faktoren haben auf das jiing-
ste Wachstum einen starken Einfluff gehabt. Erstens ist die
Produltion seit 1989 in irmeren, mehr landwirtschaftlich
strukturierten Landern tendenziell stirker gestiegen oder
weniger gesunken, als es in reicheren Landern mit starker
aufgeblahten industriellen Sektoren der Fall war. Zweitens
reduzierte jedes Jahr seit 1989, in dem ein Land durch regio-
nale Spannungen beeintrichtigt wurde, das BIP durch-
schnittlich um 6,5 Prozentpunkte.

Nach gewohnlich drei Jahren einer nachhaltigen Libera-
lisierung sind die Lander auf den Wachstumspfad zuriickge-

NIS-Lindern und ehemaligen RGW-Staaten. Admini-
strative Kontrollen hielten die Inlandspreise unter
den Weltmarktpreisen. Strenge Exportkontrollen (wie
Lizenzierungen und Kontingente) sollten die Produzen-
ten daran hindern, subventionierte Giiter ins Ausland zu
verkaufen. Die Exporteure mufiten ihre Deviseneinnah-
men zu unter den Marktsitzen liegenden Wechselkursen
abliefern. Das Importsystem blieb liberal, doch fehlten
den inlindischen Kaufern die Devisen zur Bezahlung
der Tmporte. Die ukrainischen Mafinahmen erwiesen
sich als kontraproduktiv. Die zwischenstaatlichen Ver-
einbarungen konnten den Riickgang des Handels mit
den anderen NIS-Lindern nicht aufhalten und blockier-
ten eine Diversifizierung des Auflenhandels: Westeuro-
pa trug im Jahre 1994 weniger als 20 Prozent zum ge-
samten Auflenhandel der Ukraine bei. Die Abschottung
von den Weltmarkten verzdgerte die Anpassung der
Unternehmen und verlingerte die Zeit ékonomischer
Ineffizienz. Die Exporte sanken und leisteten in den Jah-
ren 1992 bis 1994 einen negativen Beitrag zum Produk-
tionswachstum, und hohe Auflenhandelsdefizite trugen
zu einer Spirale von Wihrungsabwertung und wirt-
schaftlicher Destabilisierung bei. Die Reformen der
Ukraine Ende 1994 umfaften eine beachtliche Preis-
liberalisierung und die Abschaffung der meisten direk-
ten Exportkontrollen; und im Jahre 1995 stiegen die Ex-
porte. Ein undurchsichtiges Referenzpreissystem be-
schrinkt de facto weiterhin die Exporte unterhalb eines
Mindestpreises; es fordert das Streben nach Zusatz-
profiten und beglinstigt die Korruption, aber bis zu An-
fang des Jahres 1996 erstreckte es sich nur auf einen klei-
nen und schrumpfenden Teil der Exporte.

kehrt (Schaubild 2.3). Lander der Gruppen 1 und 2 - dieje-
nigen, in welchen eine schnellere und umfassendere Libera-
lisierung erfolgte (siche Schaubild 1.2) — wiesen einen frithe-
ren Produktionsriickgang, aber auch eine friihere und stir-
kere Erholung auf. In den Lindern der anderen Gruppen
war die Produktion in den Jahren 1994/1995 noch riickliu-
fig, die jiingsten Reformen haben jedoch eine Reihe von
thnen an die Schwelle des Aufschwungs gebracht. Noch
andavernde Untersuchungen belegen, daf diese Verlaufs-
muster des Riickgangs und Aufschwungs weiterhin gelten,
auch wenn man die unterschiedlichen Ausgangsbedingun-
gen der Linder beriicksichtigt, wie die geographischen
Gegebenheiten, die sektoralen Strukturen oder die anfing-
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lichen makrockonomischen Ungleichgewichte (siche Kapi-
tel 1).

Wie konnen die Linder nun beurteilen, ob sich die
Marktreformen insgesamt ausgezahlt haben, wenn man in
Betracht zicht, dafl eine frithzeitige und energische Libe-
ralisierung zu einem fritheren Wirtschaftseinbruch, aber
auch zu einem schnelleren mittelfristigen Wachstum geftihrt
hat? Eine Méglichkeit besteht darin, die Marktordnung als
cinen Vermogenswert zu betrachten, in den die Linder in
Form ciner Liberalisierung investicren. Dic Linder haben
zu verschiedenen Zeiten unterschiedliche Betrige investiert,
und diese Investitionen haben anfingliche Einkommens-
(BIP-)verluste und anschliefend Einkommensgewinne in
unterschiedlicher Groflenordnung gebracht. Der Wert der
Investitionen der Linder zum Jahresende 1995 errechnet
sich aus dem gesamten, seit 1989 akkumulierten BIP (dis-
kontiert auf das Jahr 1989, um der Tatsache Rechnung zu
tragen, dafl die Menschen das gegenwirtige Finkommen
hoher bewerten als das Einkommen von morgen). Schau-
bild 2.4 zeigt, dafl die Liberalisicrung im Durchschnitt tat-
sachlich eine gute Investition gewesen ist. Die am wenigsten
liberalisierten Linder weisen ein geringfiigig besseres Er-
gebnis auf als die gemiffigten Reformlinder. Weiter fortge-
schrittene Liberalisierungslinder jedoch, deren kumulierte
marktwirtschaftliche Reformen jetzt eine kritische Masse
erreicht haben, schnitten weitaus besser ab, zumindest ge-
messen am Volkseinkommen. Dies bedeutet nicht, dafl eine
schnelle, radikale Liberalisierung immer moglich - oder
wiinschenswert — ist. Bei der Entscheidung, wie umfassend
und wie schnell liberalisiert werden soll, sind die Reglerun-
gen durch dic Ausgangsbedingungen behindert, und oft
werden die Effekte unterschiedlicher Strategien in héch-
stem Mafle unsicher sein. Wie aber bereits in Kapitel 1 cr-
wihnt, lassen die Ausgangsbedingungen den Politikern im-
mer noch geniigend Wahlfreiheit — sie beeinflussen zwar die
Skonomische Leistungsfihigkeit, sie determinieren sie je-
doch nicht. Die Tatsache, daf§ bei Beriicksichtigung dieser
Faktoren sich die Liberalisierung tendenziell auszahlt, weist
darauf hin, daf8 die Politiker in der Regel die Einkommen
der Bevolkerung dann maximieren werden, wenn sie inner-
halb des Rahmens, der durch linderspezifische Beschrin-
kungen gegeben ist, so weitgchend wic moglich liberali-
sieren.

Neues Wachstum entsieht, wenn man Exporte und
Dienstleistungen expandieren lafit . . .

Exporte und Dienstleistungen, zwei vormals unterdriickte
Aktivititen, waren die wichtigsten Wachstumsmotoren in
den Reformlindern. Generell waren die europaischen
Transformationslinder bei der Offnung ihrer Volks-
wirtschaften und der Umorientierung ihrer Exporte auf die
Weltmirkte hin aufferordentlich erfolgreich (Tabelle 2.1).
Ungeachtet fritherer Skepsis waren viele Linder in der Lage,

dic ,Qualititsbarricre” zu durchdringen, um die Exporte in

den Westen auszuweiten (die Handelsbeziehungen mit der
Europiischen Union und die Integrierung in die Welt-
handelsinstitutionen werden in Kapitel 9 erértert). Dic I dn-
der haben schnell ihre Exporte diversifiziert, und einige ha-
ben damit begonnen, den Trend sinkender Durchschn tts-
werte fir Maschinenbauexporte umzukehren ~ ein Zeichen
fiir steigende Qualitit. Die Exporte aus Landern mit offcne-
ren Auflenhandelsordnungen, vor allem aus den MOE-
Lindern und den baltischen Staaten, sanken mit der anfzng-
lichen Desintegration der Sowjetunion und des RGW weni-
ger stark und erholten sich schneller, womit sie stirker z7um
allgemeinen Produktionsanstieg beitrugen (siche Tabelle 2.1
und Sonderbeitrag 2.4). Tm Gegensatz dazu blieben in den
meisten Lindern der ehemaligen Sowjetunion, die immer
noch staatliche Auflenhandelsvereinbarungen haben und
erhebliche Exportkontrollen vornehmen, die Exporte von
Industrieprodukten in die OECD-Linder gering, und der
Beitrag der Ausfuhren zum Wirtschaftswachstum war
vernachlissigbar.

Die Auffenhandelspolitik in China und Vietham ver-
kniipfte emne grundlegende, wenngleich nur particlle Libera-
lisierung mit ciner aktiven Exportforderung, wobei Viet-
nam mehr Gewicht auf ersteres und China auf letzteres Jeg-
te. Einen staatlichen Auflenhandel gibt es jetzt nur noch fiir
einige wenige wichtige Erzeugnisse, sein Anteil am Auflen-
handel sinkt in beiden Lindern. Viele Exporte sind vollstin-
dig liberalisiert, und dic meisten verbliebenen Exportbe-
schrankungen sind nicht bindend, doch die Importe sind
immer noch, vor allem in China, betrichtlichen Restriktio-
nen unterworfen. Beide Linder haben die Exporteure von
Einfuhrabgaben fir ihre Vorleistungen freigestellt und
giinstige Bedingungen fiir exportorientierte  Auslands-
investitionen geschaffen — Vietnam hauptsachlich durch
eine Deregulierung, China durch die Errichtung spezieller
Wirtschaftszonen, die Offnung der Kiistenregionen sowic
durch eine steuerliche Vorzugsbehandlung und bevorz.ag-
ten Zugang zu Devisen fir Exporteure.

Obwohl China und Vietnam den Aufenhandel wenizer
liberalisiert haben als die Visegrad-Staaten und die ba ti-
schen Linder, warcen die Erfolge ihres Auffenhandels min-
destens ebenso bemerkenswert. China hat scit 1978 cin
Exportwachstum von durchschnittlich tiber 15 Prozent pro
Jahr aufrechterhalten; das vietnamesische Exportwachstum
lag in der kiirzeren Periode seit 1986 bei iiber 25 Prozent pro
Jahr. Die Ausgangsbedingungen spielten bei diesen Erfol-
gen eine erhebliche Rolle. China war nicht Mitglied es
RGW und mufite nicht durch dessen Auflosung einen
Auflenhandelsschock erleiden, und es war in der Lage, s:ch
auf die Verbindungen zu Hongkong und eine grofle Ge-
meinde von Auslandschinesen zu stiitzen, um seine Export-
industrien zu entwickeln. Vietnam erfreute sich cines Ol-
exportbooms, der zum Teil den Verlust der RGW-Markte
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Tabelle 2.2 Liberalisierung und sektorale Umstrukturierung

. Prozentsatz
Anderung der Anteile am Anteile der Dienstleistungen am BIP der 1994
BIP, 1989-94 (Prozentpunkte) (Prozent) geschlossenen
Durchschnittlicher Dienstlei-
Liberalisierungsindex Landwirt- Dienstlel- Tatsachlich  Normaler LLilcke*  stungsliicke
Léandergruppe® 1989-95 schaft  Industrie stungen 1989 Anteil® 1989° von 1989
MOE- und NIS-Lander
Gruppe 1 6,9 —4 -12 16 42 51 9 173
Gruppe 2 4,7 1 -11 10 35 51 15 68
Gruppe 3 34 0 -4 4 33 49 16 25
Gruppe 4 2,0 -2 3 -1 34 49 15 -7
Reg. Spannungen 39 14 -7 -7 41 50 9 -80
China und Vietnam 55 -10 5 6 32 41 8 66
Durchschnitt aller
Reformiander 4,4 2 -6 5 37 49 13 38

Reg. Spannungen = Landergruppe, die durch regionale Spannungen erheblich in Mitleidenschaft gezogen worden ist (siehe

Schaubild 1.2).

a. Siehe Schaubild 1.2 zu Details des Liberalisierungsindex und der Lander in jeder Gruppe.

b. Die ,normalen” Dienstieistungsanteile der L&nder sind Anteile, die fir eine Auswahl von 108 Entwicklungs- und Industrielandern
anhand einer Regression zwischen sektoralen Anteilen und dem Pro-Kopf-Einkommen und der Bevdlkerungsgroie geschatzt wurden.
Die Dienstleistungs,licke“ ist die Differenz zwischen dem tatsachlichen und dem normalen Anteil der Dienstleistungen am BIP.
Quelle: Syrauin und Chenery 1989; amtliche Angaben; Berechnungen der Weltbank.

wettmachte und den Entzug der sowjetischen Transfers und
den anfinglichen Niedergang der Nicht-Olindustrien ab-
federte. Auflerdem waren beide Linder in der Lage, ihre
starken komparativen Vorteile in arbeitsintensiven Indu-
striczweigen zu nutzen. Inncrhalb Chinas und Vietnams
(ebenso wie in den MOE- und NIS-Lindern) sind die Ex-
porte in solchen Industriezweigen und Regionen schneller
gestiegen, die tber freiere Handels- und Auslands-
investitipnsregelungen verfiigen; die hoheren Ausfuhren
waren auch von cinem schnelleren Produktionswachstum
begleitet. Eine Untersuchung der Weltbank tber Moglich-
keiten zur Reform des chinesischen Auflenhandelssystems
zeigte, cafl die verbliebenen Export- und Importrestriktio-
nen hohe Effizienz- und Wohlfahrtskosten mit sich bringen.
Diese wirden durch die weitergehenden Liberalisierungs-
mafinahmen verringert, dic zur Unterstiitzung des chinesi-
schen Gesuchs um Aufnahme in die Welthandelsorgani-
sation (WTO) vorgeschlagen worden sind.

Von einigen Seiten wurde argumentiert, dafl ungeachtet
des generellen Tempos der Liberalisierung der Auflen-
handel und die Devisentransaktionen langsamer als die Bin-
nenmirkte liberalisiert werden sollten, um den anfanglichen
Riickgang der inlindischen Beschaftigung und der Produk-
tion zu dimpfen. Die Transformationslinder bieten jedoch
deutliche Anhaltspunkte dafiir, daf§ die Vorteile einer frithen
aufienwirtschaftlichen Liberalisierung — im Gleichklang mit
der binnenwirtschaftlichen Liberalisierung und ~ Sta-
bilisicrung — bel weitem die potentiellen Kosten tiberwie-
gen. Die Etablierung eines im wesentlichen freien Aufien-
handels von friih an (vielleicht mit Ausnahme eines modera-
ten und einheitlichen Einfuhrzolls) bringt diesen Lindern

aus verschiedenen Griinden besonders hohe Ertrige. Er-
stens werden durch die Hinterlassenschaft der zentralen
Planung - insbesondere deren Vorliebe fiir die Autarkie und
fiir Groflunternehmen - die Effizienz und die Produktions-
gewinne aus der Teilnahme am Wettbewerb auf den Welt-
mirkten verstirkt, und ein Vergleich der gesamten
Auflenhandelserfolge der Linder bestitigt dies auch (siche
weiter oben). Auch unternehmensbezogene Erkenntnisse
aus Bulgarien, Polen und Rufiland zeigen, daff die Handels-
liberalisierung die Umstrukturierung der Unternehmen tat-
sachlich beschleunigt hat und dazu beitrug, die Markte kon-
kurrenzfihig zu machen. Zweitens wurden in den meisten
Landern im Frithstadium der Liberalisierung die Produzen-
ten durch stark unterbewertete Wahrungen vor auslindi-
scher Konkurrenz geschiitzt, gleichgtiltig ob die Wechscl-
kurse fest oder flexibel waren (siche weiter unten). Die
Unterbewertung schuf auch einen starken Anreiz zur Er-
schliefung von Exportmarkten.

Im Gegensatz dazu werden fortgesetzte Handelsbe-
schrinkungen den Reformlindern wahrscheinlich nur we-
nig Vorteile bringen. Der Schutz vor Importen ist bestenfalls
ein stumpfes Mittel, um Anpassungsprobleme zu mildern,
da die gesamte Industrie abgeschirmt wird und nicht nur die
schwichsten Unternchmen. Forderung des Marktzugangs,
Umschulungsprogramme und zielorientierte soziale Hilfen
diirften wahrscheinlich viel effektiver sein. Dartiber hinaus
miifiten, im Gegensatz zu diesen Mafinahmen, Handelsbe-
schrinkungen auch durchgesetzt werden, und zwar gegen
starke Anreize fiir beide Partner, diese Beschrinkungen mit
einer freiwilligen Transaktion zu umgehen. In Transforma-
tionslandern, wo die institutionellen Kapazititen besonders
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schwach entwickelt sind, sind Handelsbeschrinkungen
deshalb tendenziell ziemlich ineffizient im Hinblick auf
die Abschirmung von Betrieben oder die Erhohung von
Zolleinnahmen; statt dessen begiinstigen sie die Korruption
(siehe Kapitel 5 und 7). Schliclich hat die welrweite Erfah-
rung gezeigt, dafl ,voriibergehende® Schutzmafinahmen
hiufig zu Dauercinrichtungen werden und dafl hiufige
Wechsel in der Auflenhandelspolitik fiir Unternehmen, die
expandieren und Verbindungen zum Ausland entwickeln,
ungiinstig sind. Beide Probleme sind besonders fiir Reform-
lander mit unbestindigen politischen Verhiltnissen rele-
vant.

Der Dienstleistungsbercich war in den Transformations-
lindern die zweitwichtigste Wachstumsquelle. Eine Unter-
suchung schitzte, dafl mit der Umkehr der in der Vergan-
genheit erfolgten Unterdriickung des Dienstleistungssek-
tors in den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion
das Volkseinkommen um tiber 10 Prozent steigen kdnnte
und rund 6 Millionen zusitzliche Arbeitsplitze geschaffen
werden kénnten, was die Riickginge in anderen Sektoren
weitgehend aufwicgen wiirde. Die Produktion des Dienst-
leistungssckeors ist wahrend des Transformationsprozesses
in der Tat in dic Hohe geschnellt, vor allem dort, wo dic
Liberalisierung weiter fortgeschritten ist (Tabelle 2.2). In
den fiihrenden Reformstaaten ist die ,Dienstleistungs-
liicke® (der im Vergleich zu den etablicrten Marktwirtschat-
ten geringe Anteil des Dienstleistungsscktors am BIP) weit-
gehend geschlossen worden. Energische Unternehmer ha-
ben auf die verbesserten Anreize tatkraftig reagiert, oft un-
geachtet ernsthafter Schwierigkeiten, wic zahlreicher und
haufig sich dndernder Regulierungsvorschriften, langsam
arbeitender und oft korrupter Verwaltungen sowie der Kri-
minalitit; hinzu kamen hohe Steuern und fehlende Kredite.
Der Dienstleistungsbereich ist in Lindern wie Weifl-
rufiland, wo die Reformen nicht so weit fortgeschritten
sind, weniger stark gewachsen.

Der Anpassungsprozeft von der Industrie hin zu den
Dienstleistungen hatte bedeutende Verinderungen der re-
lativen Preise zur Folge. In Ruffland hat sich zwischen 1990
und 1994 der Preis fiir entgeltliche Dicnstleistungen im Ver-
hilenis zum Giiterpreis im durchschnittlichen Warenkorb
des Verbrauchers verftinffacht. Parallel dazu sank der Anteil
der Industrie am BIP um 7 Prozentpunkte und der der
Landwirtschaft um 9 Prozentpunkte, wihrend der Anteil
der Dienstleistungen um 16 Prozentpunkte stieg. Der An-
teil der Industrie ist in den fortgeschrittenen Reformlindern
sogar noch stirker zurtickgegangen. Dies trug in den MOE-
und NIS-Lindern zu verbesserten Umweltbedingungen
bei, wihrend das schnelle industrielle Wachstum in den ost-
asiatischen Reformlindern zu ciner Verschlechterung der
Umweltbedingungen fihrte (Sonderbeitrag 2.5).

Der Anteil der Landwirtschaft am BIP ist in den meisten
Transformationslindern etwas zuriickgegangen. In den

MOE- und NIS-Lindern arbeitete die Landwirtschaft s:hr
incffizient und wurde, im Gegensatz zur Situation in C'st-
asien, durch die Subventionierung der Vorleistungen, ler
Kredite und der Einzelhandelspreise gestiitzt. Der Ag:ar-
scktor erlitt ¢inen unnotig schweren relativen Preisschock —
dic Inputpreise, insbesondere fiir Brennstoffe, stiegen v er-
mal so stark wie die Erzcugerpreisc —, weil das Angebot 1und
dic Verarbeitung noch nicht voll wettbewerbsfihig sind und
die Regicrungen noch intervenieren, um die Nahrungs-
mittelpreise niedrig zu halten. Weitergehende Liberalisie-
rungsmafinahmen sollten es den landwirtschaftlichen Er-
zeugern ermoglichen, ctwas von dem verlorenen Bocen
wieder zurlickzugewinnen.

... und alte Unternehmen zur Umstrnkturierung zwingt
Die Preis- und Handelsliberalisierung sowie scharfe Kir-
zungen bei den Steuer- und Kreditsubventionen sind ent-
scheidende Faktoren, um die Unternehmen zur Anpassung
zu zwingen und im Unternehmenssektor eine Wende cin-
zuleiten. Es stellte sich in der Tat heraus, daf§ die industriclle
Umstrukturierung in den Reformldndern sehr dezentrali-
siert erfolgt. Produktionsverlagerungen zwischen Unter-
gruppen folgten keinem klaren Verlaufsmuster. Die Schwer-
industrie, dic als am stirksten aufgeblaht galt, ist im Verhile-
nis zur Leichtindustrie nicht geschrumpft. Industrieberci-
che sind nicht in dem Mafic systematisch expandicrt oder
geschrumpft, wie ihre rclative Wettbewerbsfahigkeit sich
aufgrund der Orientierung an internationalen Preisen ver-
besserte oder verschlechterte. Statt dessen beinhaltete Jie
industriclle Umstrukturierung groffic Produktions- und
Beschiftigungsverinderungen  auf  Unternehmensebene.
Untersuchungen zcigen, daf§ der 6konomische Erfolg der
Unternchmen inncrhalb eines Industriczweiges crheblich
schwankt, und die Rentabilitit in der Vergangenheit liefert
oft wenig Anhaltspunkte dafiir, welche Betriebe floricren
und welche untergehen werden.

Die Industriezweige sind in stindiger Bewegung, mit
neuen Markezugingen, Zusammenbriichen und Fusionen,
eincm starken Anstieg der Zahl und des Anteils kleiner
Unternehmen sowie ncuen Produkten und Produktiors-
prozessen. Preiskontrollen und Handelsbeschrinkungen,
die ganze Industriezweige betreffen, verhindern diese Art
der dezentralisierten Anpassung der Unternehmen und der
marktbestimmten Differenzierung der Unternchmen nach
der Leistungsfihigkeit. Weltweit haben Regierungen ver-
sucht, die leistungsfahigsten Unternchmen herauszufinden
und ihre Unterstiitzung nur auf die lebenstihigen Unter-
nehmen zu konzentrieren. Dies ist schon unter giinstigsten
Bedingungen ein riskantes Unterfangen; im unbestandigen
Umtfeld der Transtormation ist es unmoglich. Sogar be-
tricbsspezifische, leistungsbezogene Kredite und Subven-
tionen werden unvermeidlich viele nichtlebensfihige Be-
triebe unterstiitzen. Eine derartige Hilfe verschwendet Res-



Sonderbeitrag 2.5 Der Transformationsprozef8 kann der Umwelt helfen - bei der richtigen Politik

Der Transformationsprozefl hat in den meisten MOE-
und NIS-Landern zu einer Verringerung der Umwelt-
schaden gefiihrt, wobei die Umweltverschmutzung als
Folge des Rickgangs der wirtschaftlichen Aktivitit, vor
allem in der Industrie, gesunken ist. Es gibt Anzeichen
dafiir, daf} die Erholung der industriellen Produktion
nicht von einem entsprechenden Anstieg der Umwelt-
verschmutzung begleitet wird, und zwar wegen effekti-
verer Umweltschutzbestimmungen und deren verbes-
serter Durchsetzung. China wies dagegen ein rasches
Wachstum auf. Dies hatte eine grofiere Umweltver-
schmutzung und schlechtere Umweltbedingungen zur
Folge. Die Umweltschutzmafinahmen sind bei den mei-
sten Unternehmen der Schwerindustrie weiterhin unzu-
reichend, und viele neue Unternehmen der Leichtindu-
strie verschmutzen das Wasser und erzeugen getihrliche
Abfille, dic eine ernste Bedrohung darstellen. In den am
stirksten verschmutzten Grofistadten scheint eine
Kombination von strengeren Umweltschutzmafinah-
men und wirtschaftlichen Verinderungen wenigstens zu
ciner Stabilisierung der Luftverschmutzung gefihrt zu
haben - der unmittelbarsten okologischen Bedrohung
fiir die menschliche Gesundheit.

sourcen und Findert lebensfahige Unternchmen an der An-
passung, Daruber hinaus fliefen die Subventionen tenden-
ziell an staatliche Unternehmen. Dies verzerrt die Situation
im Unternehinenssektor zuungunsten der neu hinzukom-
menden Privatbetriebe, die die wichtigste Quelle fir das
Entstehen neuer Arbeitsplitze sind.

Die Erfahrungen der MOE- und NIS-Linder stitzen
diese Argumentation. Ungarn und Polen haben eine energi-
sche Liberalisierung durchgefihrt und die Unternchmens-
subventionen gekiirze, ndmlich von 7 bis 10 Prozent des BIP
Ende der acheziger Jahre auf 2 bis 3 Prozent in den frithen
peunziger Jahren. Die dortigen Unternehmen haben sich
angepaf't und sind viel leistungsfahiger geworden als ver-
gleichbare Unternehmen in Bulgarien und Rufiland, wo die
Liberalisierung weniger konsequent war und Subventionen
an Unternehmen aus Haushaltsmitteln und von der Zen-
tralbank in den Jahren 1993/94 im Durchschnitt immer
noch bei 6 bis 7 Prozent des BIP lagen. Dic chinesischen
Reformen bei den Staatsunternehmen umfaf§ten eine dezen-
tralisierte, wenngleich partielle Liberalisierung von Anfang
an; es ist kein Zufall, daff die Produktivitit der Unterneh-
men und das Produktionswachstum in den stirker liberali-
sierten Regionen und Sektoren, wo der Wettbewerb intensi-
ver war, sowic in den weniger regulierten nichtstaatlichen
Bereichen der Wirtschaft hoher ausfiel (siehe Kapitel 3).

In allen Transformationslindern kann das Zusam-
menwirken weiterer marktwirtschaftlicher Reformen
und einer soliden Umweltpolitik die okologischen Er-
gebnisse verbessern. Erstens sollten Anderungen der re-
lativen Preise eine effizientere Verwendung von Energie
und natiirlichen Ressourcen fordern. Zweitens werden
die Privatisierung und die verringerten staatlichen Ein-
griffe in industrielle Entscheidungen das Management
ermutigen, dic betriebliche Leistung bestehender Fa-
brikanlagen zu verbessern, indem sie alte Ausriistungen
durch neue Anlagen mit einer sauberen Produktions-
technologie ersetzen. Wohldurchdachte Umweltschutz-
bestimmungen und Investitionen konnen zu diesem
Prozef beitragen. Drittens sollte eine klare institutionel-
le Trennung zwischen den Eigentumsrechten am Unter-
nehmen einerseits und der Umweltschutzbehorde ande-
rerseits dazu beitragen, realistische Umweltschutz-
standards zu gewihrleisten. Viertens konnen durch aus-
Jandische Direktinvestitionen und die internationale Zu-
sammenarbeit — wie bet den Programmen zur Sauberhal-
tung der Ostsee — die besten Umweltschutzmafinahmen
aus aller Welt eingeftihrt werden.

Die Umstrukturicrung von Art und Umfang der Pro-
duktion hatte intensive Anpassungen auf den Arbeitsmark-
ten zur Folge. Obwohl dic registrierte Arbeitslosigkeit in
einigen Lindern niedrig blicb, insbesondere in den Nach-
folgestaaten der ehemaligen Sowjetunion (siche Kapitel 4),
zeigt die Analyse der gesamtwirtschaftlichen und der sek-
toralen Arbeitskriftefluktuation, daff die gesamte Um-
schlagsrate (Neueinstellungen und Entlassungen) im Zeit-
raum 1991 bis 1993 in den NIS-Staaten bet durchschnittlich
etwa 20 bis 25 Prozent lag. Derart umfangreiche Arbeits-
kriftebewegungen sind vergleichbar mit jenen in Entwick-
lungslandern mit mittlerem Einkommen wie Chile und
Kolumbicn und liegen tiber entsprechenden Zahlen in
Kanada und den Vercinigten Staaten. Zwischen 70 und
80 Prozent der neu eingestellten und der entlassenen Ar-
beitnehmer wechselten inncrhalb desselben Sektors anstatt
zu anderen Sektoren.

Stabilisierung: Ein unabdingbarer Bestandteil des
Transformationsprozesses

Die Stabilisierungspolitik bildet eine notwendige Ergin-
zung der Liberalisierung im Transformationsprozeff. Maf-
nahmen zur Eindimmung der Inflation und zur Verhin-
gung harter Budgetrestriktionen fiir Unternehmen sind er-
forderlich, damit Markewirtschaften wachsen und Unter-
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nehmen sich umstrukturieren kénnen. Die Wechselwirkun-

gen zwischen makrookonomischer Politik und anderen Re-
formen, wie der Liberalisierung, werden jedoch erheblich
durch die Ausgangsbedingungen beeinflufit. In dieser Hin-
sicht ist China ein charakteristisches Beispiel.

China: Das zyklische Muster einer moderaten Inflation

Im Verlaufe seiner Reformperiode hatte China eine modera-
te Inflation aufzuweisen, mit zyklischem Auf- und Ab-
schwung der Preise und der Produktion (Schaubild 2.5). Je-
der Konjunkturaufschwung war gekennzeichnet durch eine
starke Kreditexpansion (hauptsichlich zur Finanzierung
von Investitionsprojekten) und einen scharfen Anstieg der
Inflation. Darauf folgte eine Verschirfung der Finanzie-
rungsmafinahmen, insbesondere durch direkte administra-
tive Kontrollen, wie Hochstgrenzen fiir Bankdarlehen, di-
rekte Investitionsverbote und Anderungen der Preisregulie-
rungen. Die gesamtwirtschaftlichen Ungleichgewichte wei-
teten sich aus, als 1978 die Reformen begannen; sie wurden
jedoch durch die Regierungspolitik wirksam kontrolliert.
Die Boomzyklen wurden durch Reformvorhaben ausge-
16st. Im Jahre 1984 boten die Unternehmens- und Handels-
reformen den Betrieben wachsende Freiheiten und Anreize
zur Expansion. Nach einer Abkiihlungsperiode in den Jah-
ren 1986/87 16ste eine neue Runde von Handels-, Preis- und
Lohnreformen sowie die Einfithrung eines Systems vertrag-
licher Verantwortung fiir Unternehmen (bei dem mehrjih-
rige Vertrage die Gewinn- und die Produktionsabgaben an
den Staat festlegen) einen weiteren Nachfrageschub aus. Im
Januar 1992 setzten schliefllich Reformen, die die Investitio-
nen férdern und die Unabhingigkeit der Unternehmen
durch Anreize auf 6rtlicher Ebene férdern sollten, eine wei-
tere Runde des Inflationsauftriebs in Gang.

Dieses Verlaufsmuster gibt weitgehend die Unvoll-
standigkeit der chinesischen Reformen wieder, vor allem im
Unternehmens- und Finanzsektor. Angesichts nachgiebiger
Budgetrestriktionen und bei Zinssitzen fiir Bankkredite,
die oft unter der Inflationsrate lagen, haben Unternehmen
und einflufireiche 6rtliche Regierungsstellen versucht, die
Vorteile steigender Kreditgewihrung in hohere ortliche
Investitionen, Einkommen und Beschaftigung umzusetzen,
wobei sie damit rechneten, daf} die Inflationskosten sich auf
die Gesamtwirtschaft verteilen wiirden. Partielle Preis-
reformen haben den Bedarf an staatlichen Subventionen er-
héht, um die Verluste derjenigen Unternehmen zu decken,
deren Preise auf einem kiinstlich niedrigen Niveau festge-
schrieben blieben. Inzwischen haben die fiskalische Dezen-
tralisierung und Schwierigkeiten beim Aufbau einer effizi-
enten Finanzverwaltung zu erheblichen Riickgingen bei
den Staatseinnahmen gefithrt (Kapitel 7). Dies bewirkte, daf}
der Staat seine fiskalische Verantwortlichkeit immer mehr
auf das Bankensystem verlagerte. Der Netto-Mittelzufluf§
von den Banken zu den Unternehmen war grof3; er stieg auf

China bewegte sich zwischen Aufstieg
und Niedergang.

Schaubild 2.5 BIP-Wachstum und Inflation
in China
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7 bis 8 Prozent des BIP Ende der achtziger und Anfang der
neunziger Jahre. Rund die Hilfte davon wurde mittels
quasifiskalischer Transaktionen durch die Zentralbank
finanziert. Dariiber hinaus beinhalteten sowohl die Bank-
kredite an die Unternehmen als auch die Zentralbanlk-
kredite an die Banken hohe implizite Subventionen (die
rund 3 bis 4 Prozent des BIP entsprachen), und zwar in
Form negativer realer Darlehenszinsen und einer nicht er-
folgten Eintreibung notleidender Kredite (notleidende
Unternchmenskredite machen derzeit schitzungsweise
mindestens 20 Prozent der Bankenportefeuilles aus).

In den meisten anderen Lindern wiirden solche Be-
dingungen zu einer hohen Inflation gefithrt haben, China
war jedoch nicht wie die Mehrzahl der anderen Linder. Die-
se schnell wachsende Wirtschaft konnte eine hohe Inflation
wegen einer scheinbar unersattlichen Nachfrage nach Bar-
geld und Bankeinlagen von seiten der Unternehmen und
Haushalte vermeiden, wobei sich die Bankeinlagen zwi-
schen 1984 und 1993 real mehr als verdreifachten. Die durch
die Geldschopfung aufgebrachten Mittel — die Seigniorage -
waren auflergewohnlich hoch; sie erreichten im Jahre 1993
fast 11 Prozent des BIP (in Marktwirtschaften sind 1 his
2 Prozent normal). In diesem Umfeld waren Chinas zentra-
le Regierungsstellen bisher in der Lage, die Inflation durch
periodische Eingriffe mit administrativen Kontrollen in
Grenzen zu halten; diese werden mit dem Fortgang der Re-
formen weniger wirksam sein.



Die Geldnachfrage in China wird wahrscheinlich in Zu-
kunft langsamer wachsen, und zwar aus drei Griinden: Die
Geldbestinde sind bereits hoch, im Jahre 1994 entsprachen
sie beinahe dem BIP; Alternativen zu Bankeinlagen — Akti-
en, Schuldverschreibungen von Unternehmen, Devisen und
Grundbesitz - sind in zunehmendem Mafle verfiigbar und
schliefllich werden die Kapitaltransaktionen de facto freer.
Die Finanzierung des offentlichen Sektors durch den
Bankensektor wird dann unmittelbarer die Inflation anhei-
zen. Dies erh6ht die Dringlichkeit, diese Defizite abzubau-
en — nicht durch administrativen Erlaf}, sondern durch Be-
kampfung ihrer strukturellen Ursachen — sowie Raum zu
schaffen fiir eine inflationsfreie Finanzierung des Defizits
durch die Emission von Inlandsanleihen.

Administrative Kontrollen spielten fiir die Abkithlung
der Gberhitzten Wirtschaft in den Jahren 1994/95 immer
noch eine Rolle. Gleichzeitig wurden jedoch die
Zentralbankkredite an das Bankensystem gekiirzt, und das
konsolidierte Defizit des offentlichen Sektors begann zu
sinken. Um diese Erfolge zu sichern, wird China die Re-
formen im Staatsscktor beschleunigen miissen. Die Verbes-
serung der Effizienz indirekt wirkender geldpolitischer In-
strumente erfordert hirtere Budgetrestriktionen sowohl bet
den Unternchmen (um deren Zinsreagibilitit zu erhohen)
als auch bei den Banken (um Risikoiiberlegungen bel
Darlehensentscheidungen und bei der Zinspolitik zu stir-
ken). Dies wird eine Vertiefung der Reformen in zahlrei-
chen schwierigen Bereichen zur Folge haben, mit denen sich
auch die Regicrungen in den MOE- und NIS-Landern her-
umgeschlagen haben, wie Konkurse und Liquidationen,
Entlassungen, Umstrukturierungen der Staatsbanken, be-
triebseigene soziale Einrichtungen der Unternehmen und
ein soziales Sicherheitsnetz fiir stadtische Angestellte (Kapi-
tel 3,4 und 6).

MOE- und NIS-Linder: Ein kurvenreicher Inflationspfad
Die Inflation in den MOE- und NIS-Lindern durchlief im
groflen und ganzen drei Stadien, die jeweils mit einer
Reformphase in Verbindung standen. Das erste Stadium, in
den Anfangsmonaten der Liberalisierung, hatte die Auflo-
sung des monetiren Uberhangs (der iiberschiissigen Geld-
menge) zur Folge, der sich in der Zeit der zentralen Planung
aufgebaut hatte. Das zweite Stadium, im zweiten und drit-
ten Jahr der Liberalisierung (in manchen Fillen auch lin-
ger), stand hauptsichlich mit dem Tempo in Zusammen-
hang, mit dem die Subventionen an die Unternehmen aus-
liefen und die Preiskontrollen fiir die zuvor noch nicht frei-
gegebenen Preise aufgehoben wurden. Das dritte Stadium,
das in der Regel erreicht wurde, sobald die Inflationsrate
unter 40 Prozent pro Jahr gesunken war, betrifft hauptsich-
lich die fortgeschritteneren Reformlinder und beriihre die
Wechselkurspolitik und die Kapitalstréme. Die Quintes-
senz des Inflationsverlaufs in den meisten MOE-Lindern

und den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion be-
steht darin, dafl Reformen zugunsten freier Markte zuerst
die hohe, zuriickgestaute Inflation in eine hohe, offene In-
flation umwandelten und dann die weitere Liberalisierung
und eine strikte Fiskalpolitk die Inflation durch das
Zurlickdringen des dauernden inlindischen Subventions-
drucks senkten. Dies steht in volligem Gegensatz zum Ge-
schehen in China und unterscheidet sich auch von der
Inflationsgeschichte in Vietnam, das bereits unter der zen-
tralen Planung eine hohe, offene Inflation aufwies, seitdem
aber starke Kiirzungen der Subventionen an die Unterneh-
men durchfiihrte (sieche Sonderbeitrag 1.4).

DAS ERSTE STADIUM: EINE INFLATION, DIE AUS DER
KALTE KAM. In den MOE- und NIS-Lindern trat die Infla-
tion offen zutage - in den meisten Lindern plétzlich —, und
die Preise schnellten nach der Freigabe in die Héhe. Die
umlaufende Geldmenge und die Geldbestinde der Banken
libertrafen den Wert der Giiter und Dienstleistungen, die
die Unternehmen und Haushalte zu kaufen wiinschten,
und dieser monetire Uberhang iiberflutete die Mirkte und
trieb die Preise in die Hohe. Die Preisstabilitit des planwirt-
schaftlichen Systems war nicht linger haltbar, weil die Infla-
tion zuriickgestaut worden war. Ende 1991 waren viele
Schwarzmarktpreise in Rufiland fiinfmal hoher als die offi-
ziellen Preise, der Schwarzmarke-Wechselkurs erreichte gut
das Vierzigfache des offiziellen Niveaus, und das Horten
von Getreide war so verbreitet geworden, daf§ die Versor-
gung grofier stidtischer Regionen gefihrdet war.

Dieser Inflationsstoff im ersten Jahr der Liberalisierung
wurde von erheblichen Abwertungen der Wihrungen in
vielen Lindern Mittel- und Osteuropas und den Nachfolge-
staaten der ehemaligen Sowjetunion begleitet, ungeachtet
der jeweiligen Wechselkurssysteme. Gleichgewichtswech-
selkurse sind schwierig zu bestimmen, insbesondere in
Transformationslindern, und wenn Volkswirtschaften, die
unter tiefgreifender Ineffizienz leiden, sich dem Welthandel
offnen, ist zundchst eine Abwertung zu erwarten. Die Da-
ten lassen aber darauf schliefen, daff die anfinglichen Ab-
wertungen in Polen und der ehemaligen Tschechoslowakei
viermal grofler waren als notig gewesen wire, um die
Kautkraftparitit fiir polnische und tschechische Giiter
aufrechtzuerhalten; der bulgarische Lew fiel auf ein Siebrtel
des Wertes seiner Kaufkraftparitit (KKP), und der russische
Rubel auf etwa ein Zehntel seiner ,normalen” Hohe. Kapi-
talflucht und die lange Zeit unterdriickte Nachfrage nach
auslindischen Giitern {ibten einen permanenten Druck auf
die Wechselkurse aus, und dies beschleunigte durch stei-
gende Importpreise die inlandische Inflation.

In den NIS-Lindern verschirfte die fehlende monetire
Koordinierung in der Rubel-Zone (das gemeinsame Wih-
rungsgebiet auf dem Territorium der Sowjetunion nach
deren Auflosung) die Inflation und schuf fiir den zwi-
schenstaatlichen Handel schwere Zahlungsprobleme. Zu
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Tabelle 2.3 Inflation und Geldmengenwachstum
(in Prozent pro Jahr)

Durchschnittliche Inflation

Wachstum der Geldmenge in weiter Abgrenzung ®

Landergruppe 1992 1993 1994 1992 1993 1994
MOE- und NiS-Lander®
Gruppe 1 58 27 19 60 31 28
Gruppe 2 554 169 78 . 110 65
Gruppe 3 1.273 1.163 723 473 276 170
Gruppe 4 829 2.390 1.547 . 1.171 1.112
China und Vietnam 11 9 15 33 25 28

.. Nicht verflgpar.

Anmerkung: Die Angaben sind einfache Durchschnitte fiir die Lander in jeder Gruppe (siehe Schaubild 1.2).
a. Die Definition der Geldmenge fiir das jeweilige Land bezieht sich auf die Abgrenzung, die M2 am nachsten kommt; deren Wachstum

ist von Jahresende zu Jahresende gemessen.

b. Lander, die durch regionale Spannungen erheblich in Mitleidenschaft gezogen wurden, sind nicht berucksichtigt.

Quelle: IWF und Daten der Weltbank.

Beginn des Jahres 1992 versuchten fiinfzehn nationale Ban-
ken, die als neue Zentralbanken agierten, sich bei der Kre-
ditvergabe gegenseitig zu tiberbicten, da die Ertrige dem
Inland zukommen wiirden, wihrend sie die Kosten in Form
hoherer Inflation Gber die ganze Rubelzone verteilen wiir-
den. Die Nationalbank der Ukraine war hicr besonders
aktiv. Im Juni 1992 beendete die russische Zentralbank die
automatische Verrechnung der Bankeinlagen zwischen an-
deren NIS-Lindern und Ruffland, aber danach begann sie,
vielen NIS-Landern hohe Betrige ,technischer® Kredite
einzuraumen, die zum Kaufe russischer Produkte genutzt
werden konnten. In Usbekistan erreichten derartige Kredite
eine Hohe von bis zu 60 Prozent des BIP im Jahre 1992.
Diese Probleme bildeten den Hintergrund fiir die Einfiih-
rung neuer Wihrungen in den Nachfolgestaaten der ehe-
maligen Sowjetunion.

DAS ZWEITE STADIUM: DER KAMPF UM DIE WIEDER-
GEWINNUNG DER KONTROLLE. Das Hauptiibel fiir die Ver-
lingerung der hohen Inflation war die schnelle monetare
Expansion (Tabelle 2.3). Die langsam vorankommenden

Reformstaaten duldeten ein schnelles Geldmengen-
wachstum und hatten dadurch die hochsten Inflationsraten;
demgegeniiber  hatten  die fortgeschrittencren  Re-

formstaaten die geringsten Wachstumsraten der Geldmenge
auf threm Weg zur Erzielung der niedrigsten Inflationsra-
ten. In den NIS-Lindern folgte die Inflation dem Wachs-
tum der weit abgegrenzten Geldmenge mit einer ziemlich
kurzen zeitlichen Verzogerung von vier Monaten. Im Ge-
gensatz zu der Entwicklung in China ging in den NIS-Lin-
dern die Nachfrage nach realen Geldbestinden zuriick, was
die Inflation weiter erhohte. Haushalte und Unternehmen
begannen, sich an die hohe Inflation anzupassen; in Weifi-
ruflland gingen beispielsweise die realen Geldbestinde in ei-
nem Zweijahreszeitraum um die Hilfte zuriick.

Groflziigige Zentralbankkredite waren in diesem Sta-
dium die Hauptursache fir das inflationdre Wachstum der
Geldmenge. In den drei Jahren von 1992 bis 1994 hat s:ch
die inlindische Netto-Kreditgewihrung in Polen nominal
nahezu verdreifacht, und die Geldmenge stieg parallel dazu
ebenfalls um etwa das Dreifache. Im Gegensatz dazu wuch-
sen beide Groffen in Ruffland im gleichen Zeitraum etwa
um das 150fache. Ein Grofiteil der inlindischen Kredite
diente zur Finanzierung des Staatshaushalts, in Reaktion auf
ernste fiskalische Probleme, die mit dem Anlaufen der Re-
formen in Zusammenhang standen. Insbesondere fiir Jie
NIS-Linder bedeutete der Transformationsprozef} einen
steilen Absturz der staatlichen Einnahmen. Die Einkiinfte
aus den Staatsunternchmen gingen stark zuriick, und Jie
neuen Finanzverwaltungen erwiesen sich als unfihig, Jie
neu entstehenden Wirtschaftssektoren zu besteuern (Kani-
tel 7). Gleichzeitig wuchs der Druck, die Ausgaben auf Fo-
hem Niveau zu halten, insbesondere fiir soziale Zwecse.
Die Preisliberalisierung legte auch die intensive wechselsai-
tige Subventionierung blof}, dic in der Planwirtschaft tiblich
war, wobei die gesamten oder der GrofSteil der Kosten cuf
den Staatshaushalt iberwilzt wurden. Die Haushaltsdefizi-
te waten im Zeitraum 1990 bis 1994 ziemlich groff, ‘m
Durchschnitt beliefen sie sich in Bulgarien, Ungarn (das be-
trichtliche Zinszahlungen zu leisten hatte) und Usbekistan
auf 6 bis 7 Prozent des BIP. In Ru8land waren sie mit durch-
schnittlich 12 Prozent des BIP sogar noch hoher.

Um die Haushaltsprobleme zu verringern, wiesen vile
Regierungen das Bankensystem an, quasifiskalische Aufga-
ben zu tibernchmen, meistens in der Weise, daf} sie hoca-
subventionierte Kredite an Staatsunternehmen gewihrten,
um die Produktions- und Beschiftigungsstrukturen der
Vergangenheit zu stiitzen. Vicle Unternehmen bemerkt:n
die erhebliche Entwertung threr Barguthaben und verlans-



Staaten mit hoheren Defiziten greifen
starker auf die Notenpresse zuriick.

Schaubild 2.6 BankmaRige und nichtbank-
maRige Finanzierung der Haushaltsdefizite

Lander mit geringeren Defiziten

Nichtbankmagige
Finanzierung
84%

Finanzierung durch
inlandische Banken
16 %

Durchschnittliches Defizit: 1,4 Prozent des BIP

Lander mit groBeren Defiziten

Nichtbank- Finanzierung
masdige durch
Finanzierung intandische
29% Banken
71%

Durchschn-ttliches Defizit: 9,3 Prozent des BIP

Anmerxung: Die Angaben sind einfache Durchschnitte fir
sechs Reformldndar mit einer Defizitquote am BIP von weniger
als 5 Prozent (Estiand, Kroatien, Lettland, Litauen, Polen und
Slowertien) und flr acht Lander mit einer Quote Ober 5 Prozent
(Alban'en, Bulgarien, Kasachstan, Republik Moldau, Rufland,
Slowalei, Ungarn und WeiiruBland).

Die Quote flr jedes Land ist der Jahresdurchschnitt fur den
Zeitraum 1992 bis 1994,

Quelle: IWF und Daten der Weltbank.

ten zusiitzliche Kredite. Sie erhielten die Unterstlitzung von
offizieller Seite, die der Meinung war, daf} eine Knappheitan
realen Geldbestinden weitgehend fiir den Produktions-
einbruch verantwortlich war. Beispiclsweise argumentierten
die Offiziellen in Ruflland Mitte des Jahres 1992, dafl die
Geldmenge die scit Jahresbeginn cingetretenen Preissteige-
rungen ,einholen® miifite. Unter den langsameren Reform-
lindern in den MOE- und NIS-Lindern erreichten die
Kreditsubventionien durch die Zentralbank oft das Drei-
fache der Héhe des Haushaltsdefizits.

Eine inflationsfreie Finanzierung dieser fiskalischen und
quasifiskalischen Defizite war nicht leicht, und die meisten
wurden schliefilich durch Seigniorage konsolidiert, kurz ge-
sagt, durch das Drucken von Geld (Schaubild 2.6). Die
durch ein exzessives Geldmengenwachstum geforderte In-
flation belastete den einzelnen durch die Reduzierung des
realen Wertes seiner Geldbestinde mit einer impliziten
JInflationssteuer®. Dies verursachte betrachtliche Einkom-
mens- und Vermogenstransfers unter den Haushalten,
Unternehmen und Banken (Sonderbeitrag 2.6). Die
Seigniorage belief sich in den Jahren 1992/93 in Ruffland im
Durchschnitt auf iber 16 Prozent des BIP, dies war etwa
soviel wie die gesamten Einnahmen des Zentralstaates. In
den MOE-Lindern war sie geringer; in den Jahren 1990 bis
1992 erreichte sic in Polen und Ungarn durchschnittlich
5 bis 6 Prozent des BIP. In den fithrenden Reformlindern
hat sich die Seigniorage seitdem auf einem ,normalen® Ni-
veau stabilisiert — etwa 1,5 Prozent des BIP.

Um die Inflation in den Griff zu bekommen, war eine
nachhaltige Verringerung des Geldmengenwachstums er-
forderlich. Insbesondere in den NIS-Lindern bedeutete die
Kombination einer strafferen Geldpolitk und einer
schrumpfenden Geldnachfrage, daf}, in volligem Gegensatz
zur Lage in China, die Banken Uber einen lingeren Zeit-
raum keine Netto-Ressourcentransfers an die Unterneh-
men durchfiihren konnten. Eine strenge Geldpolitik mufite
durch starke Kiirzungen der Subventionen unterstiitzt wer-
den, dies betraf vor allem dicjenigen, die den Unternehmen
in Form billiger Zentralbankkredite gewahrt wurden. Dies
wicderum erforderte eine nachhaltige Liberalisierung, um
die Verluste aufgrund von Preiskontrollen und anderen
staatlichen Interventionen auszugleichen und um die engen
Bindungen zwischen Unternehmen und Staat zu 18sen. Die
Erfahrungen der erfolgreichen Stabilisicrungslinder deuten
auch darauf hin, daf positive Realzinsen zur erneuten
Monetarisierung der Wirtschaft (durch Erhhung der Geld-
nachfrage) und zur Abwehr einer Wahrungsabwertung bei-
trugen. Diese Entwicklungen stiitzten, in Verbindung mit
einer grofieren Unabhingigkeit der Zentralbank, das Ver-
trauen in die Stabilisierungsprogramme. In den Jahren 1993/
94 hatten die Reformlinder der Gruppe 1 ~ die Tschechische
Republik und die Slowakei, Ungarn, Polen und Slowenien
(siche Schaubild 1.2) — moderate Inflationsraten von durch-
schnittlich 23 Prozent pro Jahr erreicht. Die jihrliche Infla-
tionsrate in den Lindern der Gruppe 2 belief sich auf etwa
120 Prozent, sie betrug rund 930 Prozent in der Gruppe 3
und fast 2.000 Prozent in der Gruppe 4 (Schaubild 2.7). So-
gar Linder, wo dic Reformen spater oder zogerlicher ein-
setzten, hatten substanticlle monetire und fiskalische An-
passungen eingeleitet (beispielsweise wurde das bulgarische
Haushaltsdefizit im Jahre 1994 um 7 Prozentpunkte ver-
mindert). In allen MOE- und NIS-Lindern beginnt dic
Inflation nun zu sinken, lediglich in Tadschikistan und
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Turkmenistan, wo die Liberalisierung am wenigsten voran-
geschritten ist, bleibt sie extrem hoch.

DAS DRITTE STADIUM: INFLATION ALS PREIS FUR
DEN ERFOLG? Linderibergreifende Untersuchungen von
Marktwirtschaften und Transformationslindern deuten
darauf hin, daf} die Reduzierung der Inflationsrate von ho-
hen auf moderate Niveaus (etwa 40 Prozent pro Jahr) fiir
das Wachstum eindeutig glinstig ist; die direkten Effekte ei-
ner weiteren Verringerung sind weniger klar. In der Tsche-
chischen Republik und in Lettland setzte das Wachstum bei
Jahresinflationsraten von 10 beziehungsweise 26 Prozent
wieder ein und in Polen, Estland und Litauen bei Raten von
42 bis 45 Prozent. Gute Griinde sprechen jedoch dafiir, daf}
die Reformlinder versuchen sollen, die Inflationsrate auf
unter 40 Prozent zu driicken. Dic Staaten miissen Vertrauen
in thre Wihrungen schaffen (in vielen Fillen sind es neue
Wihrungen) und fiir ihre Politik Glaubwiirdigkeit errei-

chen. Relativ hohe Inflationsniveaus erschweren dies, da
dadurch die Wahrscheinlichkeit steigt, daf} die Inflatior in
der Zukunft aufer Kontrolle gerit. Die Lander sollten auch
bedenken, daff die Einkommen aus der Seigniorage, die sie
jetzt bei moderaten Inflationsraten erzielen konnen, n:ch

einer Anpassung des Finanzsystems wahrscheinlich ver-
schwinden werden.

Ein Haupthindernis fir den weiteren Rickgang ler
Inflation ist die unvollstindige Preisreform. In vielen
Transformationslindern liegen dic Preise fiir Encrgie tnd
einige Dienstleistungen weit unter den Weltmarktpreisen,
so dafl sie in den nichsten Jahren erheblich steigen werdan.
Eine ncuere Untersuchung der Weltbank iber Rufiland
deutet darauf hin, daf§ die Preise fiir Wohnung, Verkehr und
Telekommunikation (relativ zu denen fiir Industrieerzeng-
nisse) ausgehend von ihren Niveaus von 1994 um ungefihr
das Sechsfache steigen mifiten, um gerade einmal 60 bis

Sonderbeitrag 2.6 Umverteilung durch Inflation: Die russische Erfahrung

Bei niedrigen Nominalzinsen fiihrt die Inflation zu einer
Umverteilung des Vermdgens von den Sparern zu den
Schuldnern, da der Realwert von Ersparnissen und
Schulden ausgehohlt wird. Im Jahre 1992 wurden in
Ruflland die finanziellen Vermogenswerte einer enor-
men Inflationssteuer von 30 Prozent des BIP unterwor-
fen (siche Tabelle). Die Haushalte verloren den Gegen-
wert von 12 Prozent des BIP. Auch einige Unternehmen
zihlten zu den Verlierern, andere jedoch haben ebenso
gewonnen wie der Finanzsektor (einschlieflich der Zen-
tralbank). GrofSunternehmen und Finanzkonglomerate
waren die Hauptgewinner.

Die Inflationssteuer zehrte ein Viertel der Haushalts-
einkommen auf, womit sie den Verbrauch weiter dros-
selte. Sie wirkte wahrscheinlich auch regressiv, da sie die
Armen mehr als die Reichen traf. Die Flucht in den Dol-
lar oder in reale Vermogenswerte verlangt tiblicherweise
eine Transaktion in einer bestimmten Mindesthohe, die
Haushalte mit niedrigem Einkommen nur selten auf-
bringen konnen — ein Phinomen, das fiir Lateinamerika
klar nachgewiesen ist. Untersuchungen iber russische
Haushalte bestitigen, dafl diejenigen, die iiber ein hohe-
res Einkommen verfiigen, die meisten Devisen besitzen,
und dafl besonders in den Haushalten mit geringeren
Einkommen die Besorgnis tiber die Inflation grofl ist.

Da die Inflation die personlichen Ersparnisse zunich-
te macht, traf sie diejenigen iiberproportional, die am
meisten gespart hatten. Fine dieser Gruppen sind die
Alteren, die man in zunehmendem Mafie an der Strafie
Blumen oder Familienerbstiicke verkaufen sieht. Aber es

gibt auch andere. Unter der Sowjetherrschaft dienten
grofiztigige Lohn- und Pensionsvergiinstigungen dazu,
die Menschen zu ermutigen, in entlegene Regionen zu
ziehen - damit war die Hoffnung verbunden, daff sie
nach ein paar Jahren Arbeit genug Geld verdient haben
wiirden, um ein Haus in Zentral- oder Sidrufiland zu
erwerben. Die Mehrzahl der jetzt in Workuta, im dufler-
sten Norden, lebenden und in den Kohlengruben arbei-
tenden Russen, ging genau aus diesem Grund dorthin.
Jetzt werden jedoch ihre fiir den Riickzug aus dem Be-
rufsleben erwarteten Ersparnisse nicht einmal ausrei-
chen, um den Preis fiir den Riickflug nach Zentral-
ruffland zu bezahlen, und die Menschen in der Stadt
sehen sich als gestrandet an, zumal die Kohlengruben
dabei sind zu schlieflen.

Gewinner und Verlierer der Inflation in Rufland
(in Prozent des BIP)

Kategorie Verluste  Gewinne Nettogewinne
Haushalte 12 0 -12
Unternehmen 18 16 - 2
Finanzsektor 0 8 + 8
Staat 0 4 + 4
Andere NIS-Lander 0 2 + 2
Insgesamt 30 30 0

Anmerkung: Die Angaben beziehen sich auf den Zeitraum
von Februar 1992 bis Januar 1993.
Quelle: Easterly und Vieira da Cunha 1994.



75 Prozent ihrer entsprechenden Hohe in den industriali-
sierten Marktwirtschaften zu erreichen.

Grofie Zufliisse von Auslandskapital sowie eine gewisse
Umkehr der Kapitalflucht behindern ebenfalls die Senkung
der Inflation, da sie die Geldmenge erhohen und Druck auf
die Preise ausiiben. Dies war ein spezielles Problem der
fortgeschritteneren Reformlinder. In gewissem Sinne ist
dies in der Tat ein Preis fiir den Erfolg, da die Investoren
vom groflen Wachstumspotential und hohen Investitionser-
trigen angezogen werden, die eine Folge der Liberalisierung
und der Hinwendung zur Marktwirtschaft sind. Aber auch
extrem abgewertete Wihrungen spielten hier eine Rolle (die
Preise in Lettland crreichten im Juli 1992 etwa 7 Prozent des
Niveaus in Schweden). Der Saldo des Kapitalverkehrs in
den MOE-Lindern schlug um von Nettoabflissen von
8 Mrd. Dollar im Jahre 1991 auf Nettozufliisse in Hohe von
13 Mrd. Dollar im Jahre 1993; 1995 hatten auch Rufiland
und Vietnam stark erhohte Zufliisse zu verzeichnen.

In Reaktion auf diese Zufliisse werden die Inlandspreise
im Verhiltnis zu den Auslandspreisen unausweichlich stei-
gen miissen. Die Ansichten dariiber, ob dies in fortgeschrit-
tenen Reformlindern durch eine Inflation oder durch eine
nominale Aufwertung der Wahrung geschehen sollte, gehen
auseinander. Wie lange sollten sie dulden, daf} die Zufliisse
auf die inlindischen Preise durchschlagen, ohne den Wech-
selkurs anzupassen? Auf diese Frage gibt es keine cindeutige
Antwort. Einmal abgesehen von Uberlegungen hinsichtlich
der Grofle des Leistungsbilanzdefizits und der Tragbarkeit
der Kapitalimporte, kann es fiir die Reformlinder gute
Griinde fiir unverinderte Wechselkurse geben. Insbesonde-
re konrten sie befirchten, dafl eine frithzeitige Wechsel-
kursanpassung ihre schwer errungene Glaubwiirdigkeit auf
den Firanzmirkten belasten wiirde und — was politisch
cbenso bedeutsam ist — den Exporteuren die partielle Ab-
schirmung durch cine unterbewertete Wihrung genommen
wird. Das Problem ist, daf§ die meisten Alternativen zu einer
nominalen Aufwertung andere Kosten mit sich bringen. Ei-
nige Linder, die die Anderung der Wechselkurse aufgescho-
ben haben, versuchten, die inflationiren Effekte der Zufliis-
se durch eine straffe Fiskalpolitik oder durch eine Erhohung
der Reserveverpflichtungen fiir Geschiftsbanken zu be-
grenzen. Andere Linder haben Anlethen emittiert, um
tiberschiissige Barmittel zu absorbieren. Eine derartige Ste-
rilisierung ist jedoch teuer, insbesondere in Transfor-
mationslindern mit unterentwickelten Kapitalmarkten,
weil die Zentralbank viel mehr fiir die Anlethen zahlt, als
ihre Auslandsreserven einbringen. Sie driickt auch die Zin-
sen nach oben, was die inlindischen Schuldner trifft, wih-
rend das tatsichlich zu bekimpfende Problem verschirft
wird, da noch mehr Auslandskapital angezogen wird. Aus-
lindische Kapitalstrome einer Kontrolle zu unterwerfen, ist
keine Lésung: Die Erfahrungen in Asien und Lateinamerika
deuten darauf hin, daf} derartige Kontrollen die Kapital-

kosten kurzfristig erhohen und langfristg unwirksam
sind.

Stabilisierungsstiitzen — und chronische Zahlungsriickstinde
Wie marktwirtschaftliche Linder, die einen Anpassungs-
prozefl durchlaufen, sahen sich auch die Transformations-
linder mit einer Vielzahl von Problemen beziglich der
Struktur der Stabilisierungsprogramme konfrontiert. Die
Erfahrungen verschiedener Reformlinder haben vorldufige
Antworten auf zumindest einige dieser Probleme geliefert.

Eine Schliisselfrage lautet, ob ein fester oder flexibler
Wechselkurs effizienter und weniger kostspielig fiir eine
Verminderung der Inflation ist. Die Erfahrungen der
Reformlinder zeigen, dafl eine signifikante Reduzierung
der Inflation sowohl bei festen Wechselkursen gelungen ist
(Kroatien, die Tschechische Republik und die Slowakei,
Estland, Ungarn und Polen in der meisten Zeit der Jahre
1990/91) als auch bei flexiblen Kursen (Albanien, Lettland,
Republik Moldau, Slowenien, Vietnam). Untersuchungen
deuten jedoch darauf hin, dafl zwar die Reduzierung der fis-
kalischen Defizite fiir die Dimpfung der Inflation unter bei-
den Wechselkursarrangements entscheidend ist, ein fester
Wechselkurs aber dazu beitragen kann, die hohe Inflation
schneller und zu geringeren Wachstumskosten herunterzu-
driicken. Ein Grund dafiir 1st, dafl der automatische Tausch
auslindischer gegen inlindische Wihrung zu festen Wech-
selkursen durch die Zentralbanken es den Unternehmen
und Haushalten erméglicht, ihre realen Geldbestande leich-
ter wieder aufzubauen. Bei flexiblen Wechselkursen kénnen
die inlindischen Behorden auch eher als bei festen die Geld-
politik nach ihrem Ermessen gestalten, so miissen sie die
Kreditpolitik noch stirker straffen, um ihr Engagement fiir
dic Stabilisierung glaubhaft zu machen. In der Anfangs-
periode des Stabilisierungsprozesses diirfte daher ein fester
Wechselkurs ein niitzliches wirtschaftspolitisches Instru-
ment sein. Mittelfristig gesehen bleibt die Wahl des Wechsel-
kurssystems eine offene Frage.

Kann auch die Einkommenspolitik dazu beitragen, die
Inflation in Grenzen zu halten? In Marktwirtschaften haben
einkommenspolitische Mafinahmen (beispielsweise Straf-
steuern auf ,iberhohte” Lohne) keine eindeutigen Effekte
hinsichtlich der Kontrolle der Lohnsteigerungen und der
Forderung der Preisstabilitit erzielt. Viele Analytiker be-
trachten voriibergehende Lohnkontrollen jedoch als einen
wesentlichen Bestandteil der makrodkonomischen Politik
in Transformationslandern, vor allem als Ersatz fiir starke
Eigentiimer in den Lindern, wo die Gewerkschaften ein-
fluffreich sind, um dadurch eine kosteninduzierte Inflation
durch steigende Lohne in Grenzen zu halten. Eine Untersu-
chung tiber Polen fand heraus, daf§ Lohnkontrollen tatsich-
lich Lohnsteigerungen verhinderten, obwohl Lohne ober-
halb der Grenze gezahlt wurden. Im groflen und ganzen
scheinen Lohnkontrollen wihrend der frithen Stadien der
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Preisliberalisicrung selten verbindlich gewesen zu sein, und
sic waren fiir sich genommen nicht ausreichend, um die
Lohne in Landern ohne cine unterstiitzende restriktive
Fiskal- und Geldpolitik zu begrenzen.

Wann sollten Linder zu flexiblen Zinsen ibergechen?
Wenn die Marktkrifte in den Reformlindern an Stirke ge-
winnen, werden indirekte monetire Kontrollmafinahmen
effizienter als direkte. Sie fordern nicht das Wachstum infor-
meller Finanzmirkte, die den von den Behdrden direkt
kontrollierten Teil des Kreditgeschifts untergraben, und sie
tragen dazu bei, die Verteilung von Krediten zu entpolitisie-
ren. Das besondere Problem der Reformlinder besteht
jedoch darin, daff die weitverbreitete Zahlungsunfihigkeit
von Banken und Unternehmen, in Verbindung mit dem
Erbe passiver Kreditgeber und dem Fehlen starker Eigentii-
mer, dazu fithrt, daf§ ein grofer Kreis von Schuldnern sich
mehr verschulden will, wenn die Zinssitze steigen, nicht
weniger. Diesec Notverschuldung kann zu einer ausgedehn-
ten Periode sehr hoher Realzinsen fiihren, der eine finanzi-
elle Krise folgt. Die Erfahrung zecigt einige Wege zur Be-
grenzung dieses Problems auf. Erstens konnen dic Behér-
den das Tempo und das Ausmaf§ der Liberalisicrung der
Zinsen verstirken, indem sie Schritte zur Steigerung des
Wettbewerbs auf den Finanzmirkten sowie zur Losung des
Problems der zahlungsunfihigen Banken und Unterneh-
men einleiten. Zweitens kénnen sic unsolide Banken von
Kreditauktionen ausschlicfen (wic es die meisten Linder
bereits tun). Wie in Kirgisistan und Polen konnen sie den
Banken auch verbieten, neue Kredite an Unternchmen zu
vergeben, die sich vor der Umstrukturierung von Banken
und Unternehmen in grofien Schwierigkeiten befanden (sie-
he Kapitel 3 und 6).

Wie sollten die tberall vorhandenen Zahlungsriick-
stinde behandelt werden? Insbesondere in den Reform-
lindern wird die Stabilisierungspolitik durch die Zahlungs-
rickstinde kompliziert, die die Unternehmen untereinan-
der sowie gegentiber den Banken oder dem Staat (in Form
riickstindiger Steuer- und Sozialversicherungszahlungen)
auflaufen lassen. Eine Erkenntnis aus den vergangenen Jah-
ren lautet jedoch, dafl das Anwachsen der Zahlungs-
riickstinde auf untragbare Niveaus kein unausweichliches
Nebenprodukt der Stabilisierung ist. Linderiibergreifende
Erfahrungen zeigen, dafl mit ciner glaubwiirdigen Stabilisie-
rung, einschlieflich der konsequenten Weigerung, neue
Kredite zu gewdhren, der Anstieg der Zahlungsriickstande
am besten bekimpft werden kann. Wo es eine straffe Fiskal-
und Geldpolitik gab - wie in den Visegrad-Lindern, den
baltischen Staaten und in Kirgisistan — haben dic Kreditge-
ber schnell gelernt, welche Konsequenzen sich ergeben,
wenn sie keine Zahlungen erhalten, und sie beginnen, sich
von in Verzug geratenen Schuldnern zu trennen. Demge-
geniiber stirken inkonsequente Stabilisierungsmafinahmen
die Erwartungen, daf der Staat fiir die Schulden der Unter-

Fortschritte bei der Liberalisierung senken die
Inflation.

Schaubild 2.7 Zeitverlaufe der Inflation
nach Landergruppen

Prozent pro Jahr
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Anmerkung: Die Eingruppierung der MOE- und NIS-Lander
richtet sich nach ihrem durchschnittlichen Rang im Liberalisie-
rungsindex fur den Zeitraum 1989 bis 1995 (siehe Schaubild
1.2). Lander, die durch regionale Spannungen erheblich in
Mitleidenschaft gezogen wurden, sind nicht berlcksichtigt. Die
jahrlichen Inflationsraten sind einfache Durchschnitte fir jede
Gruppe. Die Inflation ist in einem logarithmischen Mafstab
dargestellt. Quelle: IWF und Daten der Weltbank.

nchmen aufkommen wird. Komplexe, zentralisierte Pro-
gramme der Saldierung oder Verrechnung neigen genau aus
diesem Grund zum Miflerfolg, besonders wenn sie mit neu-
en Kreditspritzen verbunden sind. Anstatt die Zahlungs-
riickstinde zu verringern, schwichen sie die finanzielle Dis-
ziplin und ermutigen zu neuen Riickstinden zwischen deon
Unternehmen, und das sich ergebende hohe Gleichgewicht
der Zahlungsrickstinde untergribt die Glaubwiirdigk.it
und Effizienz der makrookonomischen Stabilisicrung no:h
weiter (Sonderbeitrag 2.7). In dhnlicher Weise bestand das
Geheimnis des Erfolges von Estland bei der Begrenzu:ig
von Zahlungsriickstinden im Energiebereich (die viele NIS-
Linder belasteten) in der strikt durchgefithrten Politik, cie
nichtzahlenden Unternchmen von der Energieversorgung
abzuschneiden, was sich als ein wirksames Abschreckungs-
mittel erwies. Demgegeniiber war der Widerstand gegen
den Ausschluff der Kunden von der Energieversorgung ¢:n
Schlisselfaktor fiir den Aufbau der Energie-Zahlungs-
ruckstinde in Litauen, der Republik Moldau und der Ukrzi-



ne, wo die Energieverschuldung Anfang 1995 zwischen
5 und 8 Prozent des BIP erreichte.

Mit dem Voranschreiten der Stabilisierung und der Stir-
kung der Unternehmensbudgets sinken dic Zahlungs-
riickstinde zwischen den Unternehmen, und die Steuer-
riickstinde steigen. Viele Staaten waren nicht in der Lage,
die Steuerzahlungen durchzusetzen, auch dort nicht, wo
seinc Anspriiche gesetzlich erste Prioritit geniefien, noch
vor abgesicherten Glaubigern (wie in Polen und der Tsche-
chischen Republik). Ende 1993 wurden die Steuerrtick-
stande (einschliefilich Zinsen und erneut festgesetzter, tiber-

falliger Steuern) in Polen und Ungarn auf 8 bis 10 Prozent
des BIP geschitzt und auf etwa die Hilfte davon in der
Tschechischen Republik und in der Slowakei. In den NIS-
Lindern sind die Steuerriickstinde niedriger, sie steigen
aber stark an. Zur Bewiltigung des Problems muff der Staat
als erstes die Riickstinde kliren, fiir dic er selbst verant-
wortlich sein diirfte. In Ruffland befanden sich beispiclswei-
se zwel Drittel der Betrige, die den Unternehmen vom Staat
geschuldet wurden, Mitte des Jahres 1994 in Verzug. Einc
solche Einstellung untergribt dic Disziplin in den sonstigen
Bereichen der Wirtschaft und kann — wie 1995 zu sehen war

Sonderbeitrag 2.7 Die beste Reaktion der Regierung auf Zahlungsriickstande der Unternehmen

untereinander? Starkung der finanziellen Disziplin

Es ist kennzeichnend fiir die Anfangsstadien des
Transformationsprozesses, daff die Kreditbeziehungen
zwischen den Unternehmen schnell zunehmen. Dies
spiegelt zum Teil die Anpassung an die in etablierten
Marktwirtschaften tblichen Niveaus der Handels-
kredite wider. Oft aber steigen die Kredite zwischen den
Unternehmen dariiber hinaus und fithren zu Zahlungs-
riickstinden, da die an Bezahlung gewohnten Verkaufer
weiterhin Waren an Kiufer liefern, denen die Bezahlung
wachsende Schwierigkeiten bereitet. Aus Angst, dafl die
Liguidation einiger Unternehmen sich wie ein Domino-
Effext durch die Wirtschaft fortsetzen und die Liquida-
tion weiterer Iirmen erzwingen kénnte, suchen die Re-
glerungen oft nach Mafinahmen, um die explosionsartig
steigenden Zahlungsriickstinde der Unternehmen un-
tereinander zu reduzieren. Die Erfahrung zeigt jedoch,
daff Eingriffe leicht eine gegenteilige Wirkung haben
konnen und die finanzielle Disziplin untergraben.
Sowohl Kasachstan als auch Ruminien und Ruffland
fihrten cine zentralisierte Saldierung der Zahlungs-
riickstinde der Unternehmen untereinander ein. Theo-
retisch kann eine solche Saldierung den Umfang der
Brutto-Zahlungsriickstinde verringern, ohne dic Netto-
position der Betriebe zu indern. In der Praxis sind die
Saldierungsvorginge jedoch technisch kompliziert. Ei-
nige Betriebe schulden anderen mehr als ihnen selbst ge-
schuldet wird. Die Programme von Kasachstan, Ruma-
nien und Ruflland unterschieden nicht korrekt zwischen
Unternehmen mit einer Nettokredit- und solchen mit
einer Nettoschuldenposition. Den Betrieben wurden
neue Kredite eingerdumt, die ausreichten, um ausstehen-
de Schulden tber die Summe hinaus zu begleichen, die
ihnen selbst geschuldet wurde. Das Ergebnis war eine
inflationdre Netto-Kreditexpansion, und die implizite
Botschaft an die Unternehmen lautete, dafl sowohl fiir

die Schuldner als auch fiir dic sorglosen Kreditgeber
gebiirgt werden wiirde. Die Unternehmen reagierten,
indem sie ihre Geschifte betrieben wie bisher, und die
Zahlungsriickstande stiegen weiter an.

Polens feste Haltung hinsichtlich der Stabilisierung
tiberzeugte die Unternehmen, dafl der Staat ihre Schul-
den nicht Gibernehmen wiirde, und sie reagierten vor-
sichtig, bevor sie Waren an Kiufer auslieferten. Gein-
dertc Erwartungen verstirken die harten Budget-
restriktionen und stoppten schlieflich das Wachstum
der Zahlungsriickstinde. Polen experimentierte auch
mit einer Alternative hinsichtlich der Verrechnung der
Zahlungsrickstande. Die Kreditgeber kénnen ihre An-
spriiche auf einem Sekundirmarke verkaufen. Weil der
Verkauf mit einem Abschlag erfolgt, verliert der Kredit-
geber einen Teil des Wertes und lernt, vorsichtiger zu
sein. Die Kaufer der Anspriiche konnen sie fiir Zahlun-
gen von Glitern und Dienstleistungen verwenden, die
von den Schuldnerfirmen erworben werden. Im Prinzip
kénnen solche Mirkee fiir Sekundirschulden dazu bei-
tragen, ohne direktes staatliches Engagement finanzielle
Disziplin herzustellen und die Zahlungsriickstinde zu
verringern. Thr Umfang und ihre Effektivitit sind in
Polen bisher jedoch begrenzt geblieben, und zwar durch
hohe Transaktionskosten, durch Schwierigkeiten bei der
Klarung strittiger Forderungen, durch das Zdgern der
Banken, zweifelhafte Kredite langjihriger Kunden zu
verkaufen und durch die gesetzliche Forderung, daf§ die
Schuldner in die Verwendung der Anspriiche als Zah-
lungsmittel einwilligen. Damit bleiben in Polen wie auch
anderswo die konventionellen Methoden der Schulden-
eintreibung die wichtigste Hilfe fiir geschadigte Glaubi-
ger — namlich der gute Ruf, informelle Verhandlungen,
Durchsetzung des Kreditvertrages, Zwangsversteige-
rung der Sicherheiten und der Bankrott (Kapitel 5).
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- ernste soziale Konsequenzen haben und die politische
Opposition stirken, wenn eine Bezahlung der Arbeiter ver-
hindert wird. In den meisten Transformationslindern wer-
den tiber 95 Prozent der filligen Steuern noch bezahlt, so
dafl die Funkuonsfahigkeit des Steuersystems nicht in Ge-
fahr ist. Heroische Anstrengungen zur Eintreibung von
Steuern bei Unternehmen in ernstlichen Schwierigkeiten
werden wohl kaum hohe zusitzliche Finnahmen erzielen.
Generelle Steuererlasse sollten jedoch vermieden werden,
da sie weitere Erhohungen der Zahlungsriickstinde for-
dern. Der Staat sollte statt dessen die Steuerriickstinde
durch dem Einzelfall angepafite Schuldenbercinigungs-
verfahren erledigen. Diese Verfahren sollten von einer ver-
besserten Buchhaltung und Buchpriifung begleitet werden,
von einer selektiven Anwendung der Konkurseroffnung so-
wie der Pfindung von kommerziellen Forderungen und
sonstigen liquiden Vermégenswerten; hierdurch soll eine
Wiederholung des Problems verhindert werden. Die
schwierige Aufgabe, die noch kein Land gemeistert hat, be-
steht darin, ein Unterstiitzungssystem zu entwickeln, das
die Subventionen glaubwiirdig auf die schwierigsten Fille
konzentriert, wie auf notleidende Unternchmen in Stidten
mit nur einem einzigen Unternehmen, und dartiber hinaus
dafiir sorgt, daff die Subventionen begrenzt und fiskalisch
tragbar bleiben (Kapitel 3).

Fiir die Zukunft: Was ist notig, um Wachstum und
Stabilitat zu sichen?

Eine kriftige Liberalisierung und Stabilisierung hilft den
Reformlindern, ihre ererbten Ineffizienzen und die makro-
dkonomischen Ungleichgewichte zu korrigieren und auf ei-
nen Pfad sicheren und schnellen Wachstums einzuschwen-
ken. Was konnen die Transformationslinder jedoch tun, um
auf diesem Pfad zu bleiben?

Erfabrungen ans dem Ausland:

Wible die richtige Politik und bleibe dabei . . .

Was konnen Reformlinder von Perioden nachhaltigen,
schnellen Wachstums in anderen Lindern lernen? FEine
Schliisselerfahrung lautet, dafl es sowohl auf eine solide Po-
litk als auch auf Bestandigkeit ankommt. Liberale, wettbe-
werbsorientierte Maffnahmen schaffen das Potential fiir
eine Steigerung des inlandischen Wachstums, des Auflen-
handels und des Zugangs zu Finanzmitteln. Die Linder
werden dieses Potential jedoch nur dann vollstandig ausnut-
zen konnen, wenn sie im Zeitverlauf eine bestandige Politik
betreiben.

Man betrachte Westeuropa nach dem Krieg. Deutsch-
lands schnelle Erholung und die anschliefende Wachstums-
explosion sind oft als ein Wirtschaftswunder bezeichnet
worden — das Wachstum des BIP belief sich im Zeitraum
1948 bis 1960 auf durchschnittlich 9 Prozent. Eine nihere
Untersuchung widerlegt grofitenteils diese Erklirung durch
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ein Wunder. Ein Teil der sehr starken Expansion in der A.n-
fangsperiode war auf Nachholeffekte zurtickzufiihren;
auflerdem profitierte Deutschland von der Hilfe durch clen
Marshallplan, vom verbesserten Humankapital infolge «ler
Zuwanderung, der Verbesserung der Terms of Trade sowie

von einem starken Wachstum der Auslandsmirkte. Aber
der Schliissel zu Deutschlands nachhaltigem schnellom
Wachstum war dessen bestindige, marktorientierte Wachs-
tumsstrategle, die eine Preis- und Handelsliberalisierung,
Wihrungsreform und Steuersenkungen umfafite, sowie die
Errichtung starker und fahiger Institutionen, wie der Bun-
desbank. Reformlinder profitieren, ihnlich wie die etablier-
ten Marktwirtschaften, eher von einer bestindigen als einer
Stop-and-go-Politik.

In Japan betrug das Wachstum im Zeitraum 1948 bis
1960 durchschnittlich 9 Prozent, in Indonesien waren es fast
7 Prozent in den Jahren 1970 bis 1993 und 8 Prozent (mit
steigendem Trend) in den Jahren 1956 bis 1987 in der Repu-
blik Korea. In allen Fillen erholte sich das Wirtschafts-
wachstum nach einer schweren 6konomischen Krise und
nahm einen neuen Aufschwung. Aufler ihren groflen Land-
wirtschaftssektoren, die als Sprungbrett fiir das Wachstum
dienen konnten, verdankten diese Linder ihre Erfolge
hauptsichlich den richtigen politischen Grundlagen. Fine
gute und konsistente gesamtwirtschaftliche Lenkung, Ban-
kenreformen zur Férderung des Sparens sowie eine starke
Konzentration auf das Erzichungswesen und ein angemes-
senes Angebot verschiedener fachlicher Qualifikation bilde-
ten den Rahmen fiir hohe und steigende private Investitio-
nen. Und in allen schnell wachsenden asiatischen Lindern
ermoglichten vorteilhafte handelspolitische Mafinahmen,
daf§ die Ausfuhren die Hauptantriebsquelle fiir das Wachs-
tum waren.

... und fordere hohes Sparen und Investieren

Wie im System der zentralen Planung allzu deutlich zutage
trat, garantieren hohe Investitionen allein noch kein schnel-
les Wachstum. Die Struktur und Qualitit der Investitionen
sowie das Humankapital und das technische Wissen sind
ebenso entscheidend. Jedoch ist auf der ganzen Welt ein
dauerhaftes, schnelles Wachstum mit aufiergewdhnlich ho-
hen Spar- und Investitionsquoten Hand in Hand gegangen.
Die Ersparnis belief sich in Perioden starken Wachsturms
durchschnittlich auf mindestens 25 Prozent des BIP und die
Investitionen auf mindestens 30 Prozent (Schaubild 2.8). In
den MOE- und NIS-Lindern sind gegenwirtig weder die
Kapitalbildungsquote noch die Rentabilitit der Investitio-
nen angemessen, um ein rasches langfristiges Wachstum auf-
rechtzuerhalten. In den MOE-Lindern belief sich 1994 die
Ersparnis auf durchschnittlich rund 15 Prozent des BIP, und
die Investitionen lagen bei 17 bis 18 Prozent; die durch-
schnittlichen Spar- und Investitionsquoten in den Nach-
folgestaaten der ehemaligen Sowjetunion betrugen knapp



Ein dauerhaftes, rasches Wachstum hangt von hohen Sparquoten ab.

Schaubild 2.8 Sparquoten und BIP-Wachstum in Perioden hohen Wachstums in

ausgewahlten Landern
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20 Prozent. Die Kapitalproduktivitit, die in beiden Regio-
nen historisch sehr niedrig war, hat sich in letzter Zeit in den
fihrenden Reformlindern zu erholen begonnen, doch wer-
den anhaltende Verbesserungen fiir ein dauerhaftes Wachs-
tum entscheidend sein.

Im Gegensatz dazu nihern sich die Spar- und
Investitionsquoten in China jetzt einem sehr hohen Niveau
und steigen von einem bereits erreichten respektablen Stand
in Vietram noch weiter an. In den kommenden Jahren wer-
den die Produktivititsgewinne eine zunehmend wichtige
Wachstumsquelle werden, vor allem in China, wo die Spar-
und damit die Investitionsquoten mittelfristig wahrschein-

lich sinken werden. Angesichts des schrumpfenden Spiel-
raumes fir Produktivititsverbesserungen durch weitere
Umschichtungen der Ressourcen wird die Verwirklichung
dieser Gewinne zunehmend von einer Ausweitung der Re-
formen im Unternehmens- und Finanzsektor abhingen,
wodurch die Effizienz auf der Ebene der Betriebe und
Industriesektoren gesteigert wird. Diese Reformen diirften
auch Verinderungen bei den Eigentumsverhaltnissen und
der Allokation der Investitionen umfassen. In China ist bei-
spielsweise die Gesamtproduktivitit im nichtstaatlichen
Sektor um 4 bis 5 Prozent pro Jahr gestiegen, mehr als dop-
pelt so stark wie im Staatssektor, der noch immer den
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Haupiteil der Investitionskredite vercinnahmt. Es ware fiir
die Regicrung vorteilhaft, aus dem gegenwirtig hohen Wirt-

schaftswachstum den grofitmoglichen Nutzen zu ziehen,
um so die schwicrigen, aber notwendigen Reformen im
Staatssektor durchfithren zu konnen.

Welche Rolle spielen dabei die Auslandsersparnisse und
-investitionen? Hohe Investitionen konnen cine Zeitlang
vom Ausland finanziert werden, aber langfristig werden sie
tiberwiegend durch inlindische Ersparnisse fundicrt. Dies
ist eine Folge des Heimvorteils inlandischer Spar- und Inve-
stitionsentscheidungen, der begrenzten internationalen Ka-
pitalmobilitdt, der dominierenden Rolle der einbehaltencn
Gewinnc zur Finanzierung der gewerblichen Investitionen
(die den Grofiteil der privaten Investitionen in den Indu-
strielindern ausmachen) sowic der von den internationalen
Kapitalmirkten ausgehenden Kreditbeschrinkungen. In
den Reformlindern ist angesichts ihrer schwachen inlindi-
schen Kapitalmirkte und ihrer noch immer unzulanglichen
Kreditwiirdigkeit eine Forderung der inlindischen Erspar-
nis besonders wichtig. Auslandsinvestitionen kénnen, un-
geachtet ihrer zahlreichen Vorteile, kein Ersatz fiir inlindi-
sche Investitionen scin.

Wie kann der Staat Ersparnis und effektive Investitionen
im Inland fordern? Entscheidend sind dic Verringerung
wirtschaftlicher Unsicherheit und die Beendigung der Kapi-
talflucht, und beides crfordert vor allem die Sicherung der
makrodkonomischen Stabilitit. Ausschlaggebend ist cine
Finanzreform: Hoheres staatliches Sparen durch eine Redu-
zierung der Staatsdefizite und der Staatsausgaben steigert
direkt dic Gesamtersparnis und bedeutet eine geringere Ver-
dringung privater Investitionen. Dies ist vor allem in sol-
chen Transformationslindern wichtig, wo der Staatsanteil
noch grof§ ist (wie in den Visegrad-Landern; siehe Kapitel 7)
oder wo der Staat eine lockere Finanzpolitik betrieben hat
(wie in Bulgarien und Tadschikistan). Ein liberales Wechsel-
kursregime und marktbestimmte Zinsen sind cbenfalls
wichtig, genauso wie solide und stabile rechtliche, bank-
miflige und staatliche Institutionen. Fortschritte in dieser
Richtung, insbesondere beim letzten Punkt, werden fiir
Reformlander schwierig zu erreichen scin — sogar in Ost-
deutschland, wo die westdeutschen Institutionen insgesamt
ibernommen worden sind, bezeichnen die Betriebe die
rechtlichen Unsicherheiten und Verwaltungsprobleme als
die Haupthindernisse fiir Investitionen.

Eine kluge Finanzpolitik stiitzt das Wachstum auch da-
durch, daf§ der Staat darin gehindert wird, cine untragbar
hohe Schuldenlast aufzutiirmen. Die meisten MOE- und
NIS-Liander, mit den erwihnenswerten Ausnahmen Bulga-
rien, Polen, Rufiland und Ungarn, begannen mit niedrigen
Schulden, doch viele haben seitdem hohe Finanzdefizite
aufgebaut, was zu einem starken Anstieg der Staatsschulden
fithrte. Die langfristigen Kosten dafiir, daf8 der Staat tiber
seine Verhiltnisse lebt, werden im Falle Ungarns gut sicht-

bar, das unter den Transformationslindern die hochsyen
Auslandsschulden pro Kopf hat. Anders als cinige weitzre
hochverschuldete Reformlander hat Ungarn kontinuierl:ch
seine Auslandsschulden bedient, ohne cine Schuld.n-
senkung oder Umschuldung. Die Tilgungen und die Zins-
zahlungen wurden weitgehend durch eine héhere Versch al-
dung, sowohl im Inland als auch im Ausland, finanziert, 1nit
dem Resultat eines schnellen Ansticgs der Staatsschuld:n.
Die Finanzierung dieser Schulden wurde jedoch sehr tever.
Hohc und steigende Zinszahlungen gingen zunehmend zu
Lasten anderer Staatsausgaben, weil die Einnahmen auf d:m
erreichten Nivecau verharrten, die Haushaltsdefizite aber
verringert werden mufiten, um die Schuldenlast ertrigl ch
zu machen. Die Regierung hat deshalb entschicden, eiren
Teil der einmaligen Einnahmen aus den Privatisierungen cles
Jahres 1995 zur teilweisen Tilgung der hochverzinslicten
Inlandsschulden zu verwenden. Dies diirfte sich sicher als
eine gute Investition in die Zukunft erweisen.

Wie lange wird es danern, um aufzuschlieflen?

Im frithen Nachkricgsdeutschland herrschte die Meinung,
daf} cs Jahrzehnte dauern wiirde, bevor der Durchschnitzs-
biirger ein zweites Paar Schuhe besifle. Es dauerte funf
Jahre. Als Deutschland vercinigt wurde, versprachen die
Politiker und hofften die Menschen, dafl die ostlicken
Bundeslinder ihre westlichen Partner in weniger als fiinf
Jahren einholen wiirden. Nach allen Berechnungen wird es
vicl linger dauern. Wie lange wird es also in den fortge-
schrittenen mittel- und osteuropiischen und den baltischen
Reformlindern dauern, bis Einkommensniveaus erreicht
werden, die mit denen in den europiischen Marktwirtschaf-
ten vergleichbar sind? Und wie lange werden die meisten
der NIS-Linder, China und Vietnam brauchen, um die
Schwellenlinder Ostasiens einzuholen?

Rechnungen tber die Aufholdauer, mit all ihren Ein-
schrankungen, bieten einc erniichternde Perspektive hin-
sichtlich der Grofle der kommenden Aufgaben. Fiir China
weisen sic darauf hin, daf§ tiber finf bis sechs Jahre hinwzg
ein Wachstum mit den gegenwirtigen Zuwachsraten noig
1st, um das aktuelle Finkommensniveau in Indonesien zu cr-
reichen, und zwischen zchn und fiinfzehn Jahren, um an
dasjenige Thailands heranzukommen. Fir die Visegrad-
Staaten und Slowenien lassen sie darauf schlieflen, dafl etwa
zwanzig weitere Jahre mit den gegenwartigen Wachstums-
raten erforderlich wiren, um das durchschnittliche Ein-
kommensniveau der EU-Lander im Jahre 1994 zu errci-
chen. Ein Aufschliefen zu den aktuellen Durchschnittsein-
kommen der EU wiirde ein viel schnelleres Wachstum er-
fordern (rund 8 Prozent pro Jahr) oder erheblich linger
dauern (rund vierzig statt zwanzig [ahre). Die meisten
Schitzungen auf Basis der aktuellen Verhiltnisse in
Deutschland rechnen mit einer Aufholperiode fiir Ost-
deutschland von zehn bis zwanzig Jahren; sclbstverstind-



lich wiirde die Aufholdauer fiir die MOE- und NIS-Linder
linger sein, denn ihnen fehlen Ostdeutschlands glinstige
Ausgangsbedingungen und der ,reiche Bruder®. Eine neue-
re empirische Arbeit bewertet die Aussichten auf ein schnel-
leres Autholen der mittel- und osteuropiischen Linder mit
Hilfe daverhaft hoher Wachstumsraten. Um dieses Szenario
Wirklichkeit werden zu lassen, miifiten die MOE-Linder in
starkerem Mafle marktorientierte finanzpolitische Mafinah-
men ergreifen, wic niedrigere marginale Steuersitze und ge-
ringere laufende Staatsausgaben, sie mifiten die staatlich
finanzierten Pensionen einer Uberpriifung unterzichen
(Kapitel 4) und Anstrengungen zur Stirkung der staatlichen
Investitionen auf sich nehmen — zusitzlich zur Vervollstin-
digung der Reformen im Unternehmens- und Finanzsektor
(siehe Kapitel 3 und 6).

Was bleibt zu tun?

Die klare Lehre aus den Transformationsprozessen in Euro-
pa und Asien lautet: Linder, die die Mirkte liberalisicren
und das wirtschaftliche Wachstum stabilisieren, werden mit
einem aufblihenden oder beschleunigten Wachstum der
Wirtschaftsleistung und der Produktivitit belohnt. Chinas
divergierende Ausgangsbedingungen und die starken ma-
krookoromischen Kontrollen erméglichten es dem Land,

cinen mchr graduellen und stufenweisen Weg des Uber-
gangs zu wihlen. Die Hauptfaktoren fiir das schnelle

Wachstum in China waren jedoch die gleichen wie in den
erfolgreichen MOE- und NIS-Landern: Der schnelle
Marktzugang von neuen Unternehmen, auch im Dienstlei-
stungssektor, und die Steigerung der Exporte. Chinas wich-
tigste Herausforderung fir dic Zukunft liegt darin, die gro-
fen potentiellen Effizienzgewinne aus den weiteren Unter-
nehmens- und Bankenreformen zu niitzen und es zu er-
méglichen, dafl die Mittel, die bei fortschreitenden Refor-
men wegen des sinkenden Angebots an kostengiinstigen
Ersparnissen zuriickgehen, in produktivere Sektoren umge-
leitet werden. Fortgeschrittene Reformlinder in Mittel- und
Osteuropa und unter den NIS-Lindern miissen thre Ge-
winne ebenfalls konsolidieren, und zwar mittels einer steti-
gen, soliden makroGkonomischen Politik; und sie miissen
héhere Ersparnisse und Investitionen durch die Verhinde-
rung ciner Uberregulicrung fordern sowie durch die
Verschlankung und Umstrukturierung des Staatssektors.
Weniger fortgeschrittene Reformlander sehen sich der noch
dringenderen Aufgabe gegeniiber, thre Volkswirtschaften
von der gesamtwirtschaftlichen Instabilitit und den verblei-
benden staatlichen Kontrollen zu befreien, die den Auf-
schwung erschweren.
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reform

as Herzstlick des Transformationsprozesses bildet

cine Anderung der Anreizsysteme, nichts ist fiir

die Manager der Betriebe wichtiger. Die Manager
in zentralgeplanten Volkswirtschaften sahen sich verzerrten
Leistungsanreizen gegentiber, die frither oder spiter zu un-
zulinglichen Betriebsergebnissen fiihrten. Der Ubergangs-
prozef erfordert Verinderungen, die die finanzielle Diszi-
plin einfiihren, den Markteintritt neuer Firmen férdern, das
Ausscheiden nicht lebensfihiger Unternehmen beschleuni-
gen und den Wetthewerb steigern. Diese Stimuli missen
umgestaltet werden, auch in Staatsbetrieben. Ein Wechsel
der Eigentumsrechte ist fiir einen groficn Bereich der Wirt-
schaft ebenfalls wichtig, vorzugsweise zugunsten des Pri-
vateigentums. Wenn die Mirkte einmal liberalisiert worden
sind, kann der Staat nicht unbegrenzt grofle Teile einer
dynamischen, sich verindernden Wirtschaft kontrollieren.
Dezentralisierte Eigentumsverhiltnisse sind der bestc Weg
zur Erhohung des Wettbewerbs und zur Leistungssteige-
rung.

Es gibt zwei Wege, eine Wirtschaft mit dominantem
Privatsektor zu schaffen: die Privatisierung des vorhande-
nen Staatsvermdgens und den Markteintritt neuer privater
Unternehmen. Beide Wege sind gleich wichtig. Neue
Privatbetriebe, angetrieben durch die Liberalisierung, er-
wirtschaften rasch Ertrige und konnen selbst eine ganze
Menge bewirken; die Masse des Staatsvermogens in den
Reformlindern macht jedoch einen gewissen Grad an Pri-
vatisierung unausweichlich.

Die Frage lautet nicht nur, wieviel privatisiert werden
soll, sondern wie und wann. Alle Reformlander haben Pro-
bleme mit der Leitung staatseigener Betriebe. In einigen
Lindern konnen marktorientierte Reformen ohne cine
massive Verinderung der Eigentumsverhiltnisse Verbesse-
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rungen bewirken, auch wenn diese lingerfristig nur schwer
aufrechterhalten werden konnen. In anderen Lindern ist
eine schnelle und umfassende Privatisierung der einzig
gangbare Weg. Alle Linder stehen jedoch vor einem Dilem-
ma: Eine nicht korrekt durchgefithrte Privatisierung kann
negative Resultate zur Folge haben. Ist eine ,,schlechte® Pri-
vatisierung dann besser als gar keine? Es gibt darauf keine
einfache Antwort; es hingt ab von der Stirke des Staates
und der Kapazitit seiner Verwaltungen. Das Dilemma ent-
steht nicht tGberall: Kleinere Staatsvermdgen sind leicht zu
privatisieren, und die Ergebnisse sind im allgemeinen gut.
Groflere Transaktionen sind jedoch in beiderlei Hinsicht
problematischer, und die Zielkonflikie zwischen unter-
schiedlichen Mitteln und Zwecken der Privatisicrung dieser
Vermdgen sind kompliziert und hochgradig politisch. Eini-
ge Formen von Eigentumsverhiltnissen, die als erste mittels
Privatisicrung geschaffen worden sind, sollten und werdzn
nicht von Dauer sein. Privatisierung sollte deshalb niche als
eine einmalige Transformation angesehen werden, sondern
als Beginn eines Prozesses der Umgestaltung der Eigen-
tumsrechte, der sich im Zeitverlauf indert und den Erfeir-
dernissen der Marktwirtschaft anpafit.

Die Hinterlassenschaft der zentralen Planung

Die Hauptaufgabe des ,sozialistischen Betriebes® — entwix-
kelt in der Sowjetunion und spiter in allen Reformlinde-n
nachgeahmt - bestand darin, die von den zentralen Planst.1-
len festgelegten mengenmifigen Produktionsvorgaben ein-
zuhalten. Unter der zentralen Planung legten die Betriene
kein Gewicht auf Gewinne, Qualitdt, Angebotsvielfalt oder
Kundendienst, geschweige denn auf Innovationen. Sie
waren vor Wettbewerbsdruck geschiitzt und operierten in
Mangelwirtschaften, wo alles, was sie produzierten, sofcrt



weggeschnappt wurde. Die leitenden Direktoren, von de-
nen die meisten Fertigungsingenicure waren, wurden mehr
nach dem Ausstof} als nach der Zufriedenheit der Kunden
beurteilt. Finanzieller Erfolg war irrelevant, weil Gewinne
und Verluste zwischen den Betrieben umverteilt wurden.
Angesichts einer fehlenden Grundlinie bekimpften die Di-
rektoren die hiufigen Versorgungsengpdsse auf der Input-
seite durch das Horten von Arbeitskraften und Vorriten.
Der Plan teilte die Produktionsziele, die Vorleistungen und
die Investitionen zu. Er legte typischerweise das Hauptge-
wicht auf die Schwerindustrie, den Energiesektor und die
Investitionsgiiterindustrie, auf Kosten der Konsumgiiter
und Dienstleistungen.

Eine Zeitlang stimulierte die Kombination von massiven
Investitionen und idcologischem Engagement in vielen
zentralgeplanten Volkswirtschaften das industrielle Wachs-
tum. Ende der finfziger Jahre wurde jedoch die sinkende
Produktivitit in der Sowjetunion offensichtlicher (siche
Schaubild 1 in der Einfithrung). Auch in den Staatsunter-
nehmen Chinas hinkte die Produktivitit hinterher; das Pro-
duktionswachstum der sechziger und sicbziger Jahre hing
von umfangreichen Investitionen ab. Viele Linder - wie in
der Vergangenheit Jugoslawien, Polen, die Sowjetunion und
Ungarn und heute noch China und Vietnam - versuchten,
die Leistungstahigkeit der Betriebe zu verbessern, ohne auf
Privatisicrungen zurlickzugreifen. Der , Reformsozialismus®
zielte darauf ab, die Entscheidungsfindung auf die Unter-
nehmensebenc zu dezentralisieren und Leistungsanreize
zur Verbesserung der technischen und finanziellen Ergeb-
nisse zu schaffen. Derartige Reformen erreichten oft vor-
tibergehende Produktivititsverbesserungen, aber die So-
wijetunion und alle MOE-Linder erlitten am Ende Riick-
schldge. Wie oben erwihnt, sind auch dic chinesischen
Funktionire heute keineswegs mit den Ergebnissen ihrer
Unternchmensreformprogramme zufrieden. Tiefergehende
Reformen waren erforderlich, um den Wettbewerb zu stei-
gern, finanzielle Disziplin zu erzwingen und die Kapital-
mirkte zu 6ffnen — das heifSt, um die Unternehmen und de-
ren Anreizsysteme grundlegend neu zu orientieren. Eine
durchgreifende Reform war auch im Agrarsektor erforder-
lich, der besonders durch ineffiziente Strukturen und ver-
zerrte Leistungsanreize belastet war. In den ostasiatischen
Planwirtschaften waren die Struktur der Landwirtschaft
und ihre Probleme jedoch ziemlich verschieden von denen
in den MOE-Lindern und den Lindern der ehemaligen
Sowijetunion, wie spiter in diesem Kapitel erortert wird.

Der erste Schritt: Finanzielle Disziplin erzwingen und
den Wetthewerb fordern

Der erste Schritt im Transformationsprozef ist der Wechsel
von der zentralen Planung der Transferzahlungen und Sub-
ventionen zu einem System, das Risiken zulifit, finanzielle
Disziplin gewihrleistet und kraftige, gewinnorientierte Lei-

stungsanreize schafft. Dazu ist es nétig, die Markte dem
Wettbewerb zu 6ffnen und direkte staatliche Subventions-
zahlungen scharf zu beschneiden. Es ist auch erforderlich,
zwel andere Polster zu beseitigen: Bankkredite zu giinstigen
Konditionen und Zahlungsriickstinde gegeniiber dem Staat
fiir Steuern, Zolle und Sozialversicherungsbeitrige (siche

Kapitel 2). Zahlungsriickstinde der Unternehmen unterein-
ander sind eine andere Form der weichen Finanzierung.
Einige Regierungen haben umfassende Programme zur Sal-
dierung und Verrechnung dieser Riickstinde eingefiihrt,
aber der beste Rat ist, die Marktkrifte das Problem losen zu
lassen (siehe Sonderbeitrag 2.7).

Finanzielle Disziplin beschleunigt die Umstrukturierung
ungeachtet der Eigentumsverhilinisse

Umfangreiche empirische Belege aus den MOE-Lindern
und anderen Regionen deuten darauf hin, daf die meisten
Betriebe, seien es staatseigene oder private — oder ein Zwi-
schending, wic im Falle der ,nichtstaatlichen® Unterneh-
men in China (siehe Sonderbeitrag 3.4) — Anstrengungen
zur Umstrukturierung einleiten, wenn ihre Rettungswege
geschlossen werden und  der Wettbewerb  zunimmt.
Schrumpfende Subventionen haben gemeinsam mut offene-
ren Mirkten tiberall zu Personalabbau, sinkenden Realléh-
nen oder einer Kombination aus beidem gefiihrt. Beispiels-
weise verringerten in den Jahren von 1989 bis 1993 die 150
bis 200 grofiten Betriebe in der Tschechischen Republik,
Ungarn und Polen ihre Belegschaften um 32, 47 bezie-
hungsweise 33 Prozent, weil ihre Umsitze im Durchschnitt
um 40 bis 60 Prozent gesunken waren. Uber den Personal-
abbau hinaus haben die weiter vorangeschrittenen Reforin-
betriebe auch in grofem Umfang iiberhohte Lagerbestinde
und tberschissige Vermdgensbestinde verkauft. Beispiels-
weise bildeten Tausende von Lastwagen, die von Staatsbe-
tricben verkauft wurden, die Basis fiir Polens grofie private
Transportflotte. Unternchmen, die finanzieller Disziplin
unterworfen wurden, sind energischer in der Eintreibung
der Forderungen, stellen eine engere Verbindung zwischen
Rentabilitit und Investitionen her und lassen eine Umorien-
tierung bei den Zielsetzungen erkennen, nimlich weg von
Produktionszielen und hin zur Gewinnorientierung. Die
Transformation zwingt dic Manager, erstmals das Augen-
merk auf Vermarktung und Produktqualitit zu legen.

Ob sich die Unternehmen tatsichlich anpassen, wird
deshalb von der Politik der Regierung und vor allem von
der Glaubwiirdigkeit des staatlichen Reformengagements
abhingen. Eine energische und glaubwiirdige makrooko-
nomische Stabilisierung in Polen und in der Tschechischen
Republik forderte beispiclsweise in vielen Betrieben die An-
passung. Die Subventionen Polens an Unternehmen und
Haushalte schrumpften rasch, von iiber 16 Prozent des BIP
im Jahre 1986 auf 5 Prozent im Jahre 1992. Die 1990 befrag-
ten polnischen Manager zweifelten nicht daran, daff ihre
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Sonderbeitrag 3.1 Innovative Konzepte fiir von Glaubigern gefiihrte Umstrukturierungen in Ungarn und Polen

Wer sollte Problembetriebe in den Reformlindern um-
strukturieren? In etablierten Marktwirtschaften sind die
Glaubiger wichtige Initiatoren der Umstrukturierung.
Wenn Gliubiger diese Rolle iibernehmen, dann haben
sie finanzielle Anreize und die passenden Informatio-
nen, sie sind mit starken Rechtspositionen bei der Ein-
ziehung von Forderungen, bei Konzepten fiir den
Schuldenabbau und bei der Liquidation ausgestattet.

Polen und Ungarn reformieren ihre Bankensektoren
mit Hilfe von Gliubiger-gefithrten Sanierungspro-
grammen, um zur beschleunigten Umstrukturierung der
Betriebe beizutragen. Im Jahre 1993 setzte Polen einen
von Banken gefihrten ,SchlichtungsprozeR ein, der
die Banken ermichtigte, mit Problemschuldnern Sa-
nierungsvereinbarungen auszuarbeiten. Eine Vereinba-
rung mit Glaubigern, die mehr als die Hilfte des Wertes
der ausstehenden Schulden halten, reicht aus, um alle
Gliubiger zu binden. Uber 400 derartige Vereinbarun-
gen wurden erfolgreich ausgehandelt, in die vor allem
die neun grofien Geschifrsbanken und grofle Staatsbe-
triebe einbezogen waren.

Ungarn verfolgte einen etwas anderen Weg. Das
Konkursrecht von 1992 forderte, daff Manager von Be-
trieben, die mit dem Schuldendienst neunzig Tage oder
langer in Verzug waren, einen Antrag auf Umorganisati-
on oder auf Liquidation vorzulegen hatten. Diejenigen
Manager, die sich fiir den ersteren Weg entschieden, be-
hielten ihre Position und hatten das Recht, als erste den
Gliubigern einen Plan zur Umorganisation vorzulegen.
Wenn die Glaubiger ihn nicht einstimmig annahmen,
wurde der Betrieb liquidiert. Das Gesetz fihrte in den
Jahren 1992 und 1993 zu 22.000 Antragsvorlagen — mit
17.000 Liquidationen und 5.000 Umorganisationen. Das
Gesetz wurde Ende 1993 geindert, um den automati-
schen Auslésungsmechanismus der 90-Tage-Frist abzu-
schaffen und die erforderliche Zustimmung der Gliubi-
ger auf zwel Drittel der ausstehenden Forderungen zu
verringern.

Die zwei Konzepte haben vieles gemeinsam. Beide
verlangen, dafl die Betriebsleitung einen Umorgani-
sationsplan vorlegt (der sowohl die finanziellen als auch
die betrieblichen Bedingungen enthalten sollte), tiber
den die Gldubiger verhandeln und abstimmen miissen,
und der Plan ist fir die Gliubiger mit abweichender
Meinung bindend, wenn geniigend andere Gliubiger

Betriebe schliefien wiirden, wenn es thnen nicht gelange, sic
wettbewerbsfahig zu machen — und in der Tat waren viele
polnische Staatsbetriebe, die noch im Jahr 1989 existierten,
bis Ende 1995 verschwunden. Die Banken hatten noch gro-

thm zustimmen. Beide Konzepte stiitzen sich auf dezen-
tralisierte Verhandlungen. Obwohl die Umorganisation
in Ungarn mit einer Gerichtsvorlage beginnt, sind die
Gerichte danach relativ wenig involviert. Das polnische
Verfahren findet auflergerichtlich statt, obwohl die Ge-
richte bei der Genehmigung der endgiiltigen Vereinba-
rungen oder bei der Verhandlung Giber Berufungen ein-
geschaltet werden konnen.

Die neuen Gesetze hatten in beiden Lindern einen
betrichtlichen Einflu. Die ungarischen Umorgani-
sationen sind tberraschend schnell abgeschlossen wor-
den, wobei tiber 90 Prozent der Vorlagen in den Jahren
1992/1993 in diesem Zeitraum abschliefend behandelt
wurden. Die Liquidationen dauern weit linger; die
Mehrzahl der Fille aus den Jahren 1992 und 1993 ist
noch anhingig. Starke Betriebe diirften eher in die Um-
organisation eintreten und daraus erfolgreich hervorge-
hen, wihrend schwache Betriebe bei der Umorganisati-
on wohl eher scheitern oder direkt einen Antrag auf Li-
quidation stellen werden. Dasselbe gilt fir Polen: Betrie-
be, die in die Schiedsverfahren eintreten, haben hohere
durchschnittliche Betriebsgewinne als Betriebe, die den
Konkurs oder die Liquidation einleiten. Ebenso wichtig
ist, dafl beide Verfahren bei den Banken den Aufbau ent-
scheidender Einrichtungen forderten (insbesondere der
Abteilungen fiir die Schuldenabwicklung), und das un-
garische System hat dazu beigetragen, die Leistungsfi-
higkeit der Gerichte und die Fihigkeit der Konkursver-
walter zu entwickeln.

Es gibt jedoch noch viel Raum fiir Verbesserungen.
Unzureichende Deckungsbestimmungen (siehe Ka-
pitel 5), schlechte Finanzierungsinformationen und
(besonders in Ungarn) wiederholte Refinanzierungen
durch die Banken haben die Anreize fir die Glaubiger
vermindert, die neuen Verfahren zu nutzen und die Be-
triebe zu strikter finanzieller Disziplin zu zwingen. Die
Umorganisationspline, die sich aus den Reformen ent-
wickeln, haben Erleichterungen beim Schuldendienst
gebracht, sie enthalten aber nur wenige oder keine Be-
dingungen fiir eine betriebliche Umstrukturierung. Ob-
wohl sie ein guter Anfang sind, wird es noch einige Zeit
dauern, bevor die neuen Ansitze so viele Gliubiger-ge-
fithrte Umstrukturierungsprozesse in Gang bringen, wie
es bei den entsprechenden Konzepten in etablierten
Marktwirtschaften der Fall ist.

e und ziemlich einseitige Portefeuilles an zweifelhaften
Krediten, aber 1993 begann das Aufraumen, und zwar mit-
tels einer Kombination von Unternehmensliquidationen,
Schuldenverkauf und einer neuen, von den Banken ange-



fihrten Vermittlungsrunde (Sonderbeitrag 3.1). Steuer-
riickstande bleiben jedoch ein Problem. In Polen, wic an-
derswo, erwiesen sich diese als die am schwersten zu beseiti-
genden ,Subventionen®, zum Teil deshalb, weil die Finanz-
verwaltung unzulinglich ist (siche Kapitel 7).

Die russischen Reformen waren zwar umfangreich, aber
weder ebenso zusammenhingend noch cbenso glaubwiir-
dig. Die gesamten Subventionen der Foderation an die Un-
ternehmen (einschliefllich der zugeteilten Kredite) sanken
von 32 Prozent des BIP im Jahre 1992 auf etwa 6 Prozent
1994, doch die Steuerriickstinde und Ad-hoc-Steuerbefrei-
ungen stiegen betrichtlich. Auch die Subventionen der ort-
lichen Regierungsstellen an die Unternehmen haben zuge-
nommen. Dic russischen Betriebe haben mit der Anpassung
begonnen, aber weniger als die Betriebe in Mitteleuropa und
aulerdern in einer etwas anderen Art und Weise. Offizielle
Entlassungen waren seltener. Die Beschiftigten bleiben auf
der Lohnliste und erhalten weiterhin Verglinstigungen, aber
sic haben erhebliche Kiirzungen bei der Arbeitszeit und bei
den Barvergtitungen hingenommen, und sie sind in zunch-
mendem Mafle in informelle Aktivititen tibergewechselt
(siche Kapitel 4).

Die Regierungen in den Planwirtschaften Ostasiens gin-
gen das Problem anders an, aber auch dort sind die Refor-
men manchmal radikal gewesen. Vietnam leitete 1989
schnelle und weitreichende Reformen fiir seine Staatsbetrie-
be ein. Die Regicrung strich alle Subventionen aus dem
Haushalt, reduzierte die Zahl der Betriebe um 5.000 (von
denen 3.000 it anderen Staatsbetrieben zusammengelegt,
aber 2.020 tatsich.ich geschlossen wurden) und setzte einige
Staatsbetriebe einem eingeschrinkten Wettbewerb mit dem
neuen Privatsektor aus. Fast 900.000 Arbeitnehmer (ein
Drittel der Gesamtzahl) wurden entlassen, ohne irgendeine
Aussicht auf einen anderen Arbeitsplatz im offentlichen
Sektor. [n Reaktion auf diesen drastischen Eingriff erhohte
sich die Produktion der Staatsbetricbe, und die Einnahmen
der Unternechmen stiegen in nur drei Jahren von 6 Prozent
auf 11 Prozent des BIP. Staatliche Unternchmen ~ eine Ka-
tegorie, die auch [oint-ventures mit privaten auslindischen
oder heimischen Partnern umfafit — erzielen nun etwa die
Halfte der gesamten Staatseinnahmen. Die Manager und
Arbeiter machten diese schnelle Reform aus drei Griinden
mit: Die Betriebe konnen thre Gewinne nach Steuern einbe-
halten und verteilen einen Grofiteil davon als Bonus-
zahlungen und in Form hoherer Lohne; dic meisten der ent-
lassenen Arbeiter wurden vom rasch wachsenden Privat-
sektor aufgenommen; die Staatsbetriebe hatten nie umfang-
reiche Sozialleistungen bereitgestellt. Im Gegensatz zu den
meisten MOE-Lindern und den Landern der ehemaligen
Sowjetunion werden Vietnams Staatsbetriebe jedoch nach
wie vor durch eine Anzahl von protektionistischen und ver-
zetrenden Mafinahmen begiinstigt (beispielsweise durch
Devisenkontrollen und durch die Grunderwerbspolitik),

die einen freien Marktzugang und ein freies Spiel des Wett-
bewerbs behindern und die Staatsbetriebe zu kapitalintensi-
ver Produktion verleiten.

China hat keine derartig drastischen Schritte eingeleitet,

um den Subventionstlufl zu den staatseigenen Betrieben zu
stoppen, die Funktionire sind aber in zunehmendem Mafle
tiber die schlechten Ergebnisse des Staatsscktors im Ver-
gleich zum nichtstaatlichen Sektor besorgt. Die Staatsunter-
nehmen spielen in China weiterhin eine wichtige finanzielle
und wirtschaftliche Rolle. Obwohl ihr Anteil an der Indu-
strieproduktion seit den frithen achtziger Jahren betricht-
lich gesunken ist, entfielen auf sie 1994 nach wie vor drei
Viertel der Investitionen und 70 Prozent der Bankkredite.
Die Bemiihungen zur Steigerung der Leistungsfahigkeit der
Staatsunternehmen konzentrierten sich auf die Verbesse-
rung der Unternchmensfihrung und des Managements,
und zwar durch Vertrige mit den leitenden Direktoren,
durch neue Buchfihrungsstandards, die Verlagerung der
Uberwachungsaufsicht auf die Provinzen, Leasing, dic Bil-
dung von Kapitalgesellschaften und den Verkauf von Min-
derheitsbeteiligungen an inlindischen und auslindischen
Borsen. Hunderte von kleineren, unrentablen Staatsunter-
nehmen wurden geschlossen oder mit anderen Betricben
zusammengelegt. Die Effizienz einiger Staatsunternehmen
ist gestiegen, wenngleich um das Wieviel heiff diskutiert
wird. Unbestritten ist jedoch, dafl die Vorteile dort am grofi-
ten waren, wo die Unternehmen dem Wettbewerb und den
Leistungsanreizen des Marktes am stirksten ausgesetzt
wurden.

Die Zahl der unrentabel arbeitenden Staatsunternchmen
ist in China jedoch generell stetig gestiegen, weil diese Betrie-
be zu viel investieren und zu wenig verdienen. Sic haben
driickende Probleme mit tiberhohten Beschaftigtenzahlen,
nichtfundierten Pensionsanspriichen und sozialen Verpflich-
tungen, die sie nicht erfiillen kénnen. 40 Prozent der Staatsbe-
tricbe meldeten 1995 Verluste, obwohl sie fiir thre aufgenom-
menen Kredite Zinssitze zahlen, die klar unter der Inflations-
rate liegen. Dic Verluste konnten als Indiz fiir den Fortschritt
gelten, wenn sie die Folge einer erhéhten finanziellen Diszi-
plin wiren. Verluste kénnen aber nicht unbegrenzt hinge-
nommen werden; wer dauerhaft Geld verliert, muf§ zur
Umstrukturierung oder Schliefung gezwungen werden. Die
Haufigkeit, mit der die Regierung neue Programme zur Re-
form der Staatsunternchmen angektindigt hat, zeigt, wie
schwierlg die Reform tatsachlich ist. Das iiberrascht nicht;
eine Fiille internationaler Beispiele, aus so unterschiedlichen
Volkswirtschaften wie Japan, Neuseeland, Pakistan und der
Republik Korea deutet darauf hin, dafl sich die Leistungen
von Staatsbetrieben in der Tat verbessern lassen; die Verbesse-
rungen sind jedoch nur schwer zu erreichen, und sie auf
Dauer zu sichern ist noch schwieriger.

Insgesamt lautet eine der wichtigsten Lehren, die bis
jetzt aus dem Transformationsprozefl gezogen werden kén-



58

nen, dafl die Durchsetzung finanzieller Disziplin und die
Férderung des Wettbewerbs die Umstrukturierung der Un-
ternchmen begiinstigen, und zwar ungeachtet der Eigen-
tumsverhdltnisse. Viele Betriebe bleiben jedoch in den An-
fangsphasen stecken. Die meisten Anpassungen beinhalte-
ten eine Verringerung — der Produktion, der Beschiftigung

und der Vermogenswerte. Die Manager waren ,,Uberlebens-
orientiert”; wie wendige Manager tiberall, haben sie sich auf
dic Erhaltung des Cash-Flow konzentriert. Es wird einige
Zeit brauchen und in vielen Fillen eine Klirung und Neu-
verteilung der Eigentumsrechte erfordern, um von dieser
defensiven Ausrichtung zu einem tefgreifenden, strategi-
schen Strukturwandel zu kommen, der neue und innovative
Unternehmensstrategien und Investitionen umfafit.

Direkte staatliche Intervention: verlockend, aber riskant
Zusitzlich zu - oder oft auch anstelle von — Mafinahmen zur
Einfithrung des Wettbewerbs und Steigerung der finanziel-
len Disziplin intervenieren die Regierungen einiger Reform-
linder direkt, um zielorientierte, von oben nach unten ge-
richtete Programme zur Unternehmensumstrukturierung
durchzufithren. Das Problem liegt hier nicht bei der fast
liberall verbreiteten Praxis eines teilweisen oder vollstindi-
gen staatlichen Eigentums an bestimmten Betrieben aus
dem Bereich der industriellen Infrastruktur mit Charakteri-
stiken eines natiirlichen Monopols. Interventionen in die-
sen Sektoren von seiten der Transformationslinder ent-
sprechen im allgemeinen denen in den markewirtschaft-
lichen Industrielindern, und in manchen Fillen sind sie
thnen sogar voraus: Beispielsweise haben Estland und
Ungarn versucht, dic neuen Chancen fiir ein Engagement
des privaten Sektors bei der Bereitstellung von Infra-
strukturleistungen zu nutzen. Mehr Anlafl zur Besorgnis
bieten Fille, wo der Staat seinen Einfluflbereich weit tiber
Infrastruktur-Betriebe hinaus ausdehnt, um sich in der so-
genannten Industriepolitik zu engagieren, mit der Begriin-
dung, daf} der Transformationsprozef§ die direkte staatliche
Intervention rechtfertigt, um den staatlichen oder privaten
Industriebetrieben die erforderliche Zeit, den Schutz und
die Mittel zur Erlangung der Wettbewerbsfihigkeit zu
bieten.

Verfechter dieser Politik behaupten, dafl ohne staatliche
Steuerung und Hilfestellung viele sehr entwicklungsfahige
Betriebe und Tausende von Arbeitsplatzen durch das un-
vollkommene Funktionieren halbentwickelter Mirkte ver-
nichtet werden kénnten. In einigen Fallen besteht das aus-
drtickliche Ziel darin, die Leistungsfahigkeit zu erhohen,
ohne das staatliche Eigentumsrecht zu verindern. Bei priva-
ten (in der Regel privatisierten) Betrieben ist die typische
Zielsetzung, Gesellschaften mit guten Perspektiven auszu-
wihlen und deren Uberlebenschancen zu erhéhen. Die vor-
geschlagenen Interventionen umfassen die unentgeltliche
oder subventionierte technische Hilfe bei der Erstellung

von Geschiftsplanen und bankfihigen Projekten, die Awus-
bildung des Managements, Kredite zu niedrigeren als den
Marktzinsen, Schuldenerlal und Schutz vor Import-
konkurrenz. Ahnliche Mafinahmen werden mit den guten
Erfolgen in verschiedenen asiatischen Volkswirtschaften mit
hohen Wachstumsraten in Verbindung gebracht, und e ist
fir Funktionire und Beobachter in den rezessiven Reform-
lindern natirlich, daff sie sehnsiichtig nach wirksaren
Mafinahmen Ausschau halten, die Hoffnung bieten kéan-
ten. Die Linder jedoch, die gewisse Erfolge mit diesem Vor-
gehen gehabt hatten, besitzen Vorteile, die einigen MOE-
Lindern und den meisten NIS-Landern fehlen: disziplinier-
te und gut ausgebildete Verwaltungen, eine stabile und 1:m-
sichtige makrodkonomische Politik und eine langjihrige
Férderung der Exportorientierung und der internationalen
Wettbewerbsfihigkeit. Wenn dies fehlt, lauft eine ak:ive
Industriepolitik Gefahr, die kostspielige Subventionierung
von Betrieben mit politischer Schlagseite fortzufihren,
wihrend diejenigen mit einem grofleren Erfolgspotential
ausgeschlossen werden.

In einigen Fallen besteht die Zielsetzung der staatlichen
Intervention darin, die Unternechmen umzustrukturieren
und ihren Wert zu steigern, um so ihren Preis beim Verkauf
zu erhohen. Es ist kaum zu leugnen, daff dem Staat in
Reformlindern eine legitime Rolle dabei zukommen kann,
grofle Staatsbetriebe vor dem Verkauf zu zerlegen und den
Unternehmen und Gemeinden dabei zu helfen, sich mit den
»sozialen® Vermogenswerten (Schulen, Kliniken, Wohnun-
gen, Kindertagesstitten) zu befassen sowie dazu beizutra-
gen, die Entlassungsabfindungen zu finanzieren. Alles, was
dariiber hinausgeht, diirfte unrentabel, wenn nicht kontra-
produktiv sein. Neue Sachinvestitionen unter staatlichen
Eigentumsverhaltnissen erhéhen fast nie den Verkaufspreis
um die Hohe der Investitionsaufwendungen. Auch kumu-
liert die Fortsetzung unmittelbarer Subventionszahlungen
zur Finanzierung der Lohnkosten und des Betriebskapitals
nur die Schwierigkeiten und verstirkt die Hirte des schlief3-
lich notwendigen Heilungsprozesses.

Eine Anzahl von Reformlindern hat Strategien ent-
wickelt, die als ,Untersuchungshaft“ fiir Problembetriebe
bezeichnet werden. Fine Reihe von Unternehmen mit
schlechten Betriebsergebnissen, oft die grofiten Verlust-
macher, werden isoliert und einer Priiffung unterzogen, um
herauszufinden, welche potentiell wettbewerbsfahig sind
und welche liquidiert werden sollten. Frithere Erfahrungen
mit solchen ,Isolierungen® waren nicht vielversprecherd.
Die Insassen betrachten ihre Isolationszellen mehr als Erho-
lungsheime denn als Gefangnis, da sie sowohl vor ihren
Glaubigern geschiitzt waren als auch aufferordentliche Mit-
tel zur Zahlung der Lohne erhielten. Neuere Mafinahmen
der ,Untersuchungshaft“, beispielsweise in Armenien,
Kirgisistan, der chemaligen Jugoslawischen Republik Ma-
zedonien und in Usbekistan, haben versucht, diese Proble-



me dadurch zu iiberwinden, dafl man den ,Hiftlingen® ver-
sicherte, der Staat habe sich entweder zum Verkauf oder zur
Schliefung verpflichtet und benutze das Vorhaben nicht
nur, um den Tag der Abrechnung hinauszuschieben. Zum
Beispiel wurden von 29 Betrieben, die der kirgisischen
L~Umstrukturierungs-Agentur® zugeordnet wurden, inner-
halb von 24 Monaten acht liquidiert (einschlieflich einer
Fabrik tir Landwirtschaftsmaschinen, die die Regierung als
strategisch wichtig angesehen hatte), zwei wurden verkauft,
sechs stehen zum Verkauf an, elf werden verkleinert, in der
Hoffnung, sie verkaufstahig zu machen, und zwei befinden
sich noch im Untersuchungsstadium. Bislang kostete das
Verfahren rund 20 Millionen Dollar, wovon die Hilfte dazu
diente, Zahlungsriickstinde fiir Energielicferungen zu be-
gleichen und ein Grofiteil des Restbetrags fiir Abfindungs-
zahlungen an iber 40.000 entlassene Arbeiter verwendet
wurde. Befiirworter dieses Vorgehens argumentieren, daff
sowohl die von auslindischen Beratern gelieferten Informa-

tionen als auch die Bereitstellung des Geldes zur Zahlung
der Abfindungskosten die entscheidenden Faktoren waren,
die die kirgisischen Behérden zum Handeln veranlafiten.
Wie immer ist jedoch die Bereitschaft der Regierung aus-
schlaggebend, die schmerzliche Realitit zu akzeptieren, daff
Abschmelzungsprozesse und Schlieflungen von Betrieben
unvermeidlich sind (Sonderbeitrag 3.2).

Eine Untersuchung aus dem Jahre 1995 tiber die 400 bis
500 grofdten Betriebe in Bulgarien, Polen, der Slowakei und
der Tschechischen Republik nennt das Hauptproblem bei
einem direkten staatlichen Engagement: Es ist die Schwie-
rigkeit, auf der Grundlage vergangener Leistungen die in
der Zukunft erfolgreichen Betriebe auszusuchen. Die
Schwankungsbreite der Leistungsfihigkeit der Betriebe ist
in Reformlindern viel grofer als in etablierten Marktwirt-
schaften und, wie in Kapitel 2 erwihnt, weder die Leistung
eines Betriebes in der Vergangenheit, noch dessen iibernom-
mene Schuldenstruktur bilden einen guten Mafstab fiir die

Sonderbeitrag 3.2 Umstrukturierung des Kohlenbergbaus in der Ukraine

Der Kohlenbergbau in der Ukraine, der rund 800.000
Personen beschiftigt, befindet sich in einer tiefen Krise.
In den vergangenen fiinf Jahren sank die Produktion um
tiber 40 Prozent. Ein ukrainischer Bergmann fordert im
Durchschnitt 112 Tonnen Kohle pro Jahr, verglichen mit
250 Tonnen in Ruflland, 420 Tonnen in Polen, 2.000
Tonnen in Grofibritannien und 4.000 bis 6.000 Tonnen
in den Vereinigten Staaten. Bis zur Hilfte der 250 ukrai-
nischen Zechen miifiten im nichsten Jahrzehnt geschlos-
sen werden, wenn der Bergbau wieder wettbewerbstihig
werden soll. Die Bergbaubetriebe stellen eine Vielzahl
sozialer Leistungen bereit, wie Kindergarten und Woh-
nungen. Diese Dienste sind iiberdies hiufig personell
berbesetzt: Beispielsweise haben Kindergirten oft eine
Mitarbeiterin fiir jeweils drei Kinder.

Jeder Plan zur Umstrukturierung des Kohlen-
bergbaus wird die Marktanreize nutzen und die sozialen
Kosten minimieren miissen sowie eine klar definierte
Rolle fir die fiskalische Unterstiitzung benotigen. Ein
Konzept wire, die bestehenden Zechen, mit Ausnahme
derjenigen, die sich als unwirtschaftlich erwiesen haben,
in Kapitalgesellschaften umzuwandeln; dies wire ein er-
ster Schritt in Richtung auf Privatisierung oder Liquidie-
rung. Gewinnorientierte Manager statt Regierungsver-
treter wiirden iiber die Verteilung der Investitionen ent-
scheiden. Die sich ergebenden Fusionen wiirden es den
Managern erleichtern, die Arbeitnehmer von einer un-
rentablen zu ciner rentablen Zeche zu versetzen, statt
Entlassungen bei einem Bergwerk und Neueinstellungen

bei einem anderen vorzunehmen; so wire es moglich,
dafl die natiirliche Erschopfung der Gruben fiir einen
betrichtlichen Teil des Schrumpfungsprozesses sorgt.
Fiskalische Unterstiitzung wire erforderlich, um die
Schliefungskosten zu finanzieren, aber die gesamten
Neuinvestitionen wiirden durch nicht ausgeschiittete
Gewinne und Bankkredite finanziert. Ein zweites Ele-
ment des Plans wiirde die Abwicklung der sozialen
Vermogenswerte umfassen. Einige kénnten privatisiert,
andere aber miifiten an die Kommunen iibertragen wer-
den, die Unterstitzung zur Glattung des Trans-
formationsprozesses brauchen wiirden, da die Kosten-
deckungsquoten von ihrem gegenwirtigen Stand von
unter 20 Prozent erhoht werden miifiten.

Zechenstillegungen kénnen betrichtliche fiskalische
Einsparungen zur Folge haben. FEin Vierjahres-
programm wiirde rund 250 Millionen Dollar zur Unter-
stiitzung der ortlichen Regierungsstellen erforderlich
machen, weitere 150 Millionen Dollar fiir Entlassungs-
abfindungen, Umschulungen und voriibergehende
beschaftigungsstiitzende Mafinahmen sowie 300 Millio-
nen Dollar fiir Stillegungen und Umweltkosten. Die
SchlieBung unwirtschaftlicher Zechen wiirde jedoch
200 Millionen Dollar pro Jahr einsparen, und die Ge-
winne der Umstrukturierung wiirden sogar noch grofier
sein, wenn die verbleibenden Zechen die Gewinne zur
Steigerung der Produktivitit reinvestieren konnten. Es
ist billiger, unwirtschaftliche Gruben zu schliefen, als
ihre Verluste unbegrenzt zu tragen.
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zukiinfrige Lebensfihigkeit. Mehr noch als anderswo wer-
den Regierungen in Reformlindern beim Versuch, die er-
folgreichen Betriebe auszusortieren, wahrscheinlich eine
falsche Wahl treffen.

Insgesamt gesehen diirfte in den meisten Fillen das beste
Vorgehen darin bestehen, cin dircktes staatliches Fingreifen
zu vermeiden. Eine straffe, nachhaltige makrookonomische
Politik kann auch ohne direkte Interventionen den Umfang
der Unternechmensverluste betrichtlich reduzieren. Sie
zwingt die Verlusthetricbe zur Verringerung der Betriebs-
grofle und freigesetzte Arbeitskrifte zur Suche nach einem
Arbeitsplatz in neuen Privatbetrieben. Soweit der Staat — aus
politischen oder sonstigen Griinden - Subventionen zahlen
muf, sollten diese zielorientiert und transparent sein. Der
entscheidende Faktor ist, die Vorstellung zu vermeiden, dafl
eine anhaltend schlechte Leistungsfahigkeit irgendwie sozi-
al gerechtfertigt sei und keine schmerzlichen Konsequenzen
nach sich ziehen miisse.

Der zweite Schritt: Die Schaffung und Zuordnung
von Eigentumsrechten

Eigentumsrechte sind das Herzstlick der Anreizstrukturen
in Marktwirtschaften. Sie entscheiden, wer Risiken trigt
und wer an geschiftlichen Transaktionen gewinnt oder ver-
liert. Damit fordern sie lohnende Investitionen, beglinstigen
eine sorgfiltige Uberwachung und Aufsicht, verstirken den
Arbeitseinsatz und schaffen Tatbestinde fir einklagbare
Vertriage. Kurz gesagt, genau spezifizierte Eigentumsrechte
belohnen Leistung und gutes Urteilsvermdgen, wodurch sie
zum Wirtschaftswachstum und zur Wohlstandsbildung
beitragen. Auflerdem kann eine breite Streuung von Eigen-
tumsrechten jeglicher Machtkonzentration im politi-
schen System entgegenwirken und zur sozialen Stabilitit
beitragen.

Was sind Eigentumsrechte?
Eigentumsrechte beinhalten das Recht, einen Vermogens-
wert zu gebrauchen, seine Nutzung durch Dritte zu dulden
oder auszuschlieffen, das durch den Vermogenswert erzielte
Einkommen einzubehalten und ihn zu verkaufen oder
sonstwie dariiber zu verfiigen. In Marktwirtschaften sind
diese Rechte per Gesetz definiert, in der Regel sehr detail-
liert (siche Kapitel 5). Die Eigentumsrechte an einem Ver-
mogenswert konnen aufgetcilt werden — beispielsweise
kann eine Witwe Rechte am Einkommen aus Vermdgen ha-
ben, das ihr verstorbener Ehemann thren Kindern hinterlas-
sen hat — doch ist diese Aufteilung ebenfalls eindeutig spezi-
fiziert. In Reformlindern sind diese Rechte zunachst nicht
eindeutig definiert oder zugeordnet. In der Tat werden der-
artige Unterscheidungen oft nicht einmal erkannt.

In reifen Marktwirtschaften sind die Verteilung der Ei-
gentumsrechte in der Bevolkerung und die Rechtsformen,
in denen sie ausgelibt werden, relativ stabil, da sie sich tiber

Jahrhunderte entwickelt haben. In den meisten Refo m-
lindern crfolgt die Anfangsiibertragung von Eigentu ms-
rechten schnell und unvollstindig; sie kann durchaus incffi-
zient sein. Viele Gebiude und Grundstiicke sind zum 3ei-
spiel an vorkommunistische FEigentiimer zuriickiibertragen

worden, die weder gewillt noch fihig sind, sich darurr zu
kiimmern. In dhnlicher Weise wurden die meisten ehe 'na-
ligen landwirtschaftlichen Produktionsgenossenschaftert in
Ruflland als grofle Kapitalgesellschaften privatisiert — was
gewohnlich nicht die effizienteste Eigentumsform in der
Landwirtschaft ist. Damit die Eigentumsrechte voll w rk-
sam werden, ist es daher besonders wichtig, daf§ sie handel-
bar sind und sich frei entwickeln kénnen.

Ist eine Privatisierung nitige

Spielt es eine Rolle, ob sich das Eigentum in staatlicher oder
privater Hand befindet oder irgendeine Zwischenform cin-
nimmt? Der erste naheliegende Test ist die Frage, ob ¢inc
Privatisierung die Leistungsfihigkeit verbessert. Eine um-
fangreiche empirische Fachliteratur (hauptsichlich aus Jen
achtziger Jahren), die staatliche und private Unternehmen in
marktwirtschaftlichen Industriclindern vergleicht, kommt
zu dem Ergebnis, dafl private Betriebe generell ~ aber nicht
einheitlich - eine hohere Produktivitit und bessere Ergeb-
nisse aufweisen als staatliche Unternechmen. Neuere Lei-
stungsanalysen, vor und nach einer Privatisierung in Indu-
strie- und Entwicklungslindern, kommen zu eindeutigeren
Schlufifolgerungen zugunsten des Privateigentums. Bei-
spiclsweise zeigte eine Analyse von einundsechzig privati-
sierten Unternechmen in achtzehn Lindern (sechs Ent-
wicklungs- und zwolf Industrielinder), daff bet mindestens
zwei Drittel der Eigentumstbertragungen nach der Privati-
sierung eine Steigerung der Rentabilitit, der Umsitze, Jer
Betricbseffizienz und der Investitionen zu verzeichnen war
- und dies alles Giberraschenderweise ohne Anzeichen eines
Beschiftigungsriickgangs. Fir etablierte Markewirtschafien
und Entwicklungslinder mit mittlerem bis hohem Einkom-
men bestehen kaum Zwrcifel, dafl das Privateigentum einc
signifikante Bestimmungsgrofle fir die okonomische Lei-
stungsfahigkeit ist.

Weil die Mchrzahl der Privatisierungen in den MOE-
und NIS-Lindern relativ neueren Datums ist, befindet sich
die Beurteilung threr Wirkungsweise noch im Frithstadium.
Die ersten Anzeichen sind in vielen Fillen ermutigend, in
anderen aber weniger. Eine jiingere Untersuchung tiber un-
garische Betriebe kam zu dem Ergebnis, daff die neuen
Privatunternehmen in der untersuchten Gruppe ihren
Arbeitskriftebestand schneller als dic Staatsbetriebe an
Nachfrageinderungen anpafiten. Privatisierte Betriebe ver-
hielten sich zuerst dhnlich wie die Staatsbetricbe, nach ein
oder zwei Jahren dhnelte thr Verhalten aber mehr dem der
neuen Privatunternehmen. Unternehmenserhebungen in
Polen im Jahre 1993 und in Ruf§land im Jahre 1994 kommen
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zu der ibereinstimmenden Aussage, dafl neue Privat-
betriebe sich anders, und zwar besser als Staatsbetriebe ver-
halten, indem sie mehr Dynamik an den Tag legen und ho-
here Gewinne erwirtschaften. In der polnischen Umfrage
(und einer ihnlichen in Slowenien) ibertrafen die privati-
sterten Firmen die staatlichen Gesellschaften, wenngleich
dies teilweise damit zusammenhingen diirfte, dafl die besse-
ren Staatsbetriebe zuerst privatisiert wurden.

Andere Untersuchungen unterstreichen die positiven
Wirkungen der Privatisierung, legen jedoch nahe, dafl dies
vom Typus des Privateigentiimers abhingt. In Ruflland und
in der Ukraine investierten diejenigen Eigentiimer mehr
und erzielten bessere Resultate, die ihre Kleinbetriebe bei
freien Ausschreibungen gekauft hatten, verglichen mit Insi-
dern, die ithre Geschifte beinahe geschenkt erhalten hatten
(obwohl selbst Insidern gehorende Betricbe bessere Ergeb-
nisse erzielten als Geschifte im Staatsbesitz). Der voraus-
sichtliche Einfluf}, den die Art und Weise der Privatisicrung
und die Personlichkeit des neuen Besitzers haben, wird wei-
ter unten erortert,

Polen fithrte die Privatisicrung langsamer durch als viele
andere Reformlinder. Einige behaupten, daf} Polens durch-

schnittliches jahrliches Wirtschaftswachstum von 6 Prozent
scit dem Jahre 1994 zeige, daf} eine Privatisierung nicht er-
forderlich sei. Aber diese Bewertung ist unvollstindig; die
Erfahrungen Polens verdeutlichen vielmehr, wie wichtig
entschiedene makrotkonomische Reformen sind, die die

Unternehmen zu finanzieller Disziplin anhalten, sie unter-
streichen die Bedeutung des Auftretens einer groflen Zahl
von neuen Privatunternchmen und der Erwartungen der
Manager der Staatsbetriebe hinsichtlich eciner moglichen
Privatisierung. Das polnische Wirtschaftswachstum st
hauptsichlich durch die Expansion des neuen Privatsektors
angeregt worden, nicht durch erfolgreiche Staatsbetriebe.
Die Wende in einigen polnischen Staatsbetrieben zu Anfang
der neunziger Jahre ist teilweise auch dadurch stimuliert
worden, daff die Manager glaubten, dic Privatisierung stehe
unmittelbar bevor. Die Erfahrungen von Neuseeland
(Sonderbeitrag 3.3) gelten auch fiir die Reformlinder: Ein
Staat, der den Willen hat, eine harte Budgetpolitik zu betrei-
ben und seine Unternehmen dem Wettbewerb auszusetzen,
kann erwarten, daff sich bei einigen Firmen die Leistungsfa-
higkeit auch ohne Anderung der Figentumsverhiltnisse ver-
bessert. Die Erfolge konsequenter Haushaltsrestriktionen

Sonderbeitrag 3.3 Sicherung der Gewinne aus der Unternehmensreform in Neuseeland

Im Jahre 1986 startete die Regierung von Neuseeland fiir
ihre schlecht funktionierenden offentlichen Unterneh-
men eine grundlegende Reform. Die in kommerziellen
Unternehmen tbliche Rentabilitdt wurde als Hauptziel
definier; alle verbleibenden sozialen Zielsetzungen
mufiten vom Parlament genehmigt und aus dem staatli-
chen Haushalt finanziert werden. Staatseigene Betriebe
wurden auf dieselbe Rechtsgrundlage gestellt wie private
Gesellschaften; sie wurden dem Wettbewerb ausgesetzt,
wo immer es moglich war, und aufgefordert, neue
Finanzierungsquellen auf den kommerziellen Kapital-
mirkten, ohne staatliche Garantien, zu suchen. Ein neu-
es Ministerium flir Staatsbetriebe teilte sich die Eigen-
timerfunktion mit dem Finanzministerium, womit das
Engagement der Branchenministerien abgelost wurde.
Zusammien ernannten sie fiir jedes Unternehmen den
Verwaltungsrat, dessen Mitglieder nahezu ausschliefflich
aus dem Privatsektor geholt wurden. Der Verwaltungs-
rat wiederum ernannte die Geschaftsleitung des Betrie-
bes und legte die jahrlichen Leistungsziele fest. Manager,
die ihre Ziele erreichten, wurden belohnt; die iibrigen
muflten mit Sanktionen rechnen, unter Umstinden mit
der Entlassung. Wenn die staatlichen Eigentiimer unzu-
frieden waren, konnten sie den Verwaltungsrat absetzen
- was manchmal auch geschah.

Die Ergebnisse waren beeindruckend. Nach vier Jah-
ren sind die Umsitze, die Gewinne und die Produktion
je Beschiftigten in zehn von elf untersuchten Gesell-
schaften gestiegen. Trotzdem fuhren die Nachfolge-
regierungen fort, zahlreiche Gesellschaften zu privatisie-
ren und erwogen die Privatisierung weiterer. Warum
dies, wenn die reformierten Staatsbetriebe so erfolgreich
waren?

Sie handelten so, weil sie die grofle Schwierigkeit sa-
hen, die Reformen langfristig aufrechtzuerhalten. In Kri-
senzeiten akzeptieren Regierungen die Prioritit der kom-
merziellen Ziele, erlassen strikte Budgets und garantieren
die Unabhingigkeit der Manager. Wenn aber die Krise
schwindet oder eine wichtige politische Forderung auf-
kommt, schwindet auch das Engagement zugunsten der
Unabhingigkeit des Managements. Beispielsweise wurde
der Postdienst bedringt, kleine Postimter auf dem Lande
wiederzuerdffnen, und die Elektrizititsgesellschaft wurde
angewiesen, lokal geforderte Kohle trotz der hoheren Ko-
sten zu kaufen. Die Schlufifolgerung vieler Verantwortli-
cher in den Betrieben und in der Regierung Neuseelands
war, daf} eine Privatisierung erforderlich wurde, nicht un-
bedingt, um kurzfristig die Leistungsfahigkeit zu verbes-
sern, sondern um die Gewinne aus den vorangegangenen
Reformen zu sichern.
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Sonderbeitrag 3.4 Chinas stadtische und dorfliche Betriebe

China hat verschiedene Zwischenformen fiir Industrie-
unternehmen entwickelt, die weder im klassischen Sinne
Staatsbesitz sind noch Privateigentum im kapitalisti-
schen Sinn. Eine wichtige Form stellt der stidtische und
dorfliche Betrieb dar (SDB), der im Besitz von drtlichen
Regierungsstellen und Privatpersonen ist. Diese Betrie-
be produzieren hauptsichlich Verbrauchsguter fiir in-
lindische und auslindische Mirkte. Es gibt generell zwei
Arten von SDB. Bei der ersteren, die sich im Eigentum
der ortlichen Regierungsstellen befindet, agiert der Be-
trieb wie eine Holdinggesellschaft und reinvestiert die
Gewinne sowohl in bestehende oder neue Unternehmen
als auch in die értliche Infrastruktur. Der zweite, erst in
neuerer Zeit entwickelte Typ, steht einem Privatunter-
nehmen insofern viel niher, als die meisten faktisch von
einer Privatperson kontrolliert werden, wenn sie sich
nicht formell in deren Eigentum befinden. Trotzdem
halten auch sie enge fiskalische Bindungen zu den 6rt-
lichen Regierungsstellen aufrecht.

Das Wachstum und die Leistung der SDB war aufier-
gewohnlich. Thr Anteil am BIP stieg von 13 Prozent im
Jahre 1985 auf 31 Prozent in 1994. Die Produktion wuchs
seit Mitte der achtziger Jahre um rund 25 Prozent pro
Jahr. Auf die SDB entfillt nun ein Drittel des gesamten
industriellen Wachstums in China. Der nichtstaatliche
Anteil an der Industrieproduktion in China erhohte sich
von 22 Prozent im Jahre 1978 auf iiberraschende 66 Pro-
zent in 1995. In den vergangenen funfzehn Jahren haben
die SDB 95 Millionen Arbeitsplitze geschaffen. Die
Kapitalintensitdt (eingesetztes Kapital je Arbeitsplatz) be-
lduft sich in der gemeinschaftlichen Industrie in China auf
nur 25 Prozent derjenigen im Staatssektor. Die Arbeits-
produktivitit (Produktion je Beschiftigten) betrigt je-
doch fast 80 Prozent des Niveaus in den Staatsunter-
nehmen — und steigt jahrlich um mehr als 10 Prozent. Die
gesamte Faktorproduktivitit in den SDB ist hoher als im
Staatssektor und wichst mit 5 Prozent pro Jahr mehr als
doppelt so stark wie in den Staatsunternehmen.

Verschiedene Faktoren erkliren dieses bemerkens-
werte Wachstum und die hervorragende Effizienz:

m Verwandischaft und implizite Eigentumsrechte.
Starke verwandtschaftliche Beziehungen unter den
chinesischen Dorfbewohnern auf dem Lande starken
die Verantwortlichkeiten in den Unternehmen. Die
Aufteilung der impliziten, wenn auch unklaren Ei-
gentumsrechte fihrt zu einer produktiven Kombina-
tion von Risiko- und Gewinnverteilung zwischen
den Unternehmen und den drtlichen Regierungsstel-
len. Gleichwohl ihneln die Anreize, mit denen die
SDB konfrontiert sind, mehr denen privater Betrie-
be, da die Residualgewinne einer begrenzten Gruppe
zustehen: Einem traditionell stabilen ortlichen Ge-

meinwesen und besonders dessen Verwaltung sowie
den Managern der SDB. Untersuchungen zeigen die
enorme Bedeutung, die die Gewinne der SDB fiir die
ortlichen Haushaltspline haben, und sie unterstrei-
chen die engen Verbindungen, die zwischen den 6rt-
lichen Wirtschaftsleistungen und dem Status, dem
FEinkommen und den Berufsaussichten der 6rtlichen
Funktionire bestehen.

n  Dezentralisierung plus finanzielle Disziplin. Die
1984 eingefiihrte Dezentralisierung der Fiskalpolitik
in China ermdglicht es den unteren Gebietskorper-
schaften, ortlich erwirtschaftete Einkiinfte zuriick-
zubehalten, was starke Anreize fir die Entwicklung
der ortlichen Industrie schafft. Bei diesem System
werden erfolglose SDB zu einer untragbaren Bela-
stung fir die begrenzten ortlichen Haushalte.
Schlieflich werden bestindig verlustbringende Be-
triebe geschlossen, und die Belegschaft wird auf ren-
tablere Betriebe verteilt.

m  Werthewerb. Untersuchungen zeigen auch, daff un-
ter den Gemeinwesen mit SDB ein scharfer Wettbe-
werb um die Investitionen (einschliefflich der auslin-
dischen Investitionen) herrscht. Der Erfolg bei der
Anziehung von Investitionen wird von der Reputati-
on und der értlichen Wirtschaftsleistung beeinflufit.

w  Marktchancen und Sparen auf dem Lande. Eine in

der Vergangenheit vorhandene Vernachlissigung der
Leichtindustrie und des Dienstleistungsbereichs hat
riesige Marktchancen geschaffen, unterstiitzt von
hohen Sparquoten und hoher Nachfrage auf dem
Lande, die sich nach den Landwirtschaftsreformen
von 1978 und als Folge der begrenzten Abwan-
derungsmoglichkeiten aus den lindlichen Regionen
ergaben.

m Verbindungen zum staatlichen Unternehmens-
sektor. Der grofie staatseigene Industriesektor ist fir
viele SDB eine natiirliche Nachfragequelle und Lie-
ferant von Technologie und Rohstoffen. Auslands-
investitionen aus Hongkong und Taiwan (China) ha-
ben fiir viele andere die gleiche Bedeutung.

Die SDB werden weiter wachsen, sie miissen sich je-
doch auch entfalten kdnnen. Da ihr Finanzierungsbedarf
steigt und die Moglichkeiten ihrer Gemeinwesen sprengt,
und da die Menschen mobiler werden, miissen die einge-
schrinkten und impliziten Eigentumsrechte an den SDB
besser definiert und leichter tibertragbar gemacht werden.
Die SDB-spezifischen Aspekte treten speziell in China
auf, die dort gemachten Erfahrungen bieten jedoch wich-
tige Lehren fiir andere Reformlinder: Es geht um die Be-
deutung des freien Marktzugangs, des Wettbewerbs, har-
ter Budgetrestriktionen und angemessener fiskalischer
Anreize fiir die ortlichen Regierungsstellen.



werden aber grofler und vermutlich dauerhafter sein, wenn
ein Eigentumswechse! diese Reformen begleitet oder ihnen
unmittelbar folgt.

Eine umfassende formale Privatisierung von Mehrheits-
betetligungen steht bei den grofieren Staatsbetricben in Chi-
na gegenwartig nicht auf der Tagesordnung. Dennoch hat
sich ein Grofiteil der Wirtschaft Chinas aus den staatlichen
Eigentumsverhiltnissen gelost, einige sind in private Hinde
ibergegangen, dic meisten aber in Zwischenformen des Ei-
gentums. Der nichtstaatliche Sektor ist viel schneller ge-
wachsen als Chinas Staatsunternehmen, ungeachtet eines
Systems unscharfer Eigentumsrechte, das den westlichen
Rechtstraditionen ziemlich fremd ist. Was ist fiir die unter-
schiedliche Leistungsfihigkeit verantwortlich? Der Sonder-
beitrag 3.4 bietet eine Antwort auf diese Frage.

Eigentumsrechte spielen eine Rolle. Die Notwendigkeit
zur Privatisierung ist jedoch nicht unter allen Verhaltnissen
gleichermaflen dringend. Eine langsamere Privatisierung
(wenngleich nicht notwendig optimal) ist machbar, wenn
der Staat oder die Arberter selbst stark genug sind, die Kon-
trolle {iber die Unternehmen zu sichern und zu verhindern,
daff die Manager Vermogenswerte beiseite schaffen, und
wenn die Ersparnis und das Wachstum im nichtstaatlichen
Scktor hoch sind. Wo jedoch der Staat schwach ist und die
Unternehmensleiter eine starke Stellung haben, oder wo die
Umstrukturierung nur geringe liquide Mittel erfordert, dort
ist die Privatisierung dringend geboten. In der Tat ist bei die-
sen Verhilenissen die wahrscheinliche und weniger wiin-
schenswerte Alternative eine ,spontanc Privatisierung, bei
der die Manager diec Vermégenswerte billig erwerben oder
sie direkt in Besitz nehmen, hiufig in Allianz mit der politi-
schen Elite. Oft wurden Vermégenswerte oder Ein-
kommensstrome aus dem Staatsbesitz herausgezogen und
mittels unterschiedlicher Methoden unter private Kontrolle
gebracht oder sogar direkt in Privateigentum tiberfiihre; dies
geschah in vielen Landern, bevor der Privatisierungsprozefl
scine endgiiltige Gestalt angenommen hatte (wic in Ungarn
und Ruflland in den Jahren 1988 bis 1991), in elnigen Lin-
dern, wo die Privatisierung theoretisch akzeptiert worden
wat, aber in der Praxis steckenblieb (Weilruffland, Bulgari-
en, Ukraine), und sogar in gewissem Ausmafy in den
Reformlindern Ostasiens, die einer formalen Privatisierung
aus dem Wege gingen. Diese Transfers sind oft illegal und
werden von der Offentlichkeit tibelgenommen. In der Tat
wurden die Privatisierungen in einigen Fillen weniger auf-
grund politischer Uberzeugungen oder aus Unsicherheit
iber das optimale Vorgehen verzogert, sondern weil das for-
mal weiter geltende Staatseigentum die mehrdeutigen Be-
sitzrechte aufrechterhielt, die es erlauben, weitgehend zum
Nutzen der amticrenden Manager Gewinne zu verschieben,
Steuern zu hinterziehen und Vermégenswerte zu plindern.

Die Erfahrungen Bulgariens illustrieren diesen Punkt.
Eine Koalitionsregierung liberalisierte frith und umfassend,

und sie sctzte cin entschiedenes Stabilisierungsprogramm in
Gang. Man rechnete mit einer schnellen Privatisierung,

Eine neue Regierung verwisserte jedoch 1991 die Reform-
bemithungen und blockierte bis Mitte 1995 die Anwendung
eines Privatisierungsprogramms. Wihrend dieser vier Jahre
verlor der bulgarische Staat zum gréfiten Teil seine Fihig-
keit, die Leistungen der Unternehmen und die Unterneh-
mensfiihrung zu kontrollieren. Die Manager leiteten die
Unternehmenswerte und den Cash-Flow in ihre eigenen
Taschen und hinterlieflen dem Staat aufler den Verbindlich-
keiten nur wenig. Die Verluste der bulgarischen Staatsunter-
nehmen, die sich zwischen 1992 und 1994 auf durchschnitt-
lich mehr als 12 Prozent des BIP beliefen, wurden durch
Kredite eines zunchmend insolventen Bankensystems ge-
deckt. Bulgarische Beobachter kamen zu dem Schluff, dafl
ydie unklaren Eigentumsrechte von einem rechtlichen zu ei-
nem wichtigen makrookonomischen Problem werden®.

Privatisierung grofierer Unternehmen

Die Privatisierung grofler und mittlerer Unternehmen hat
sich als weitaus schwieriger erwiesen als urspriinglich ge-
dacht. Die politisch Verantwortlichen miissen komplexe
und oft miteinander konkurrierende Ziele abwigen, eine
Vielzahl konkurrierender Kapitaleigner zufriedenstellen
und die Probleme bewiltigen, die sich angesichts der admi-
nistrativen Schwierigkeiten ergeben, Tausende von Betrie-
ben in relativ kurzer Zeit und ohne funktionierende Kapi-
talmirkte zu privatisicren. Privatisierungsmethoden gibt es
im Uberfluf}; sic reichen von intensiven Bemiithungen um
Verkdufe an strategische Eigentiimer bis zu Aufkiufen
durch die Belegschaft und zu innovativen Coupon-(Vou-
cher-)Programmen, die die Errichtung grofler und starker
Finanzintermedidre cinschlieflen. Diese Anstrengungen
werden haufig durch umfassende Programme zur Ricker-
stattung an die Alteigentiimer erganzt sowie durch kleinere
Vorhaben zur Umwandlung von Schulden in Eigenkapital
oder durch eine staatliche Aktienplazierung an den neu ent-
stchenden Aktienborsen.

Jeder Privatisicrungsweg crfordert die Abwigung zwi-
schen den unterschiedlichen Zielen (Tabelle 3.1). Die priva-
tisierenden Linder wollen in der Regel mehrere Dinge er-
reichen: Eine Effizienzsteigerung bei der Nutzung der Ver-
mégen durch eine verbesserte Unternehmenstiihrung; eine
Entpolitisierung der Betriebe durch das Kappen der Verbin-
dungen zum Staat; schnelle Entscheidungen bei der Ernen-
nung von Eigentiimern, die weitere Reformen unterstiitzen;
einen besseren Zugang der Betriebe zu Kapital und Sachver-
stand; dic Stirkung der Staatseinkiinfte und die Garantie fiir
eine gerechte Verteilung der Vorteile. Innerhalb dieser Ziel-
vorgaben haben die Linder unterschiedliche Prioritaten,
und einige wollen schneller vorankommen als andere. Un-
garn hat angesichts seiner hohen Auslandsschulden immer
die Einnahmen als die entscheidende Grofle gesehen, die
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Tabelle 3.1 Zielkonflikte bei Privatisierungsalternativen fir GroRunternehmen

,fziae a

Bessere Schnelligkeit ~ Besserer Zugang Hohere
Unternehmens- und zu Kapital und Staats- GroRere
N fih Durchfihrbarkeit lifikationen einnahm Gerechtigkeit
 Methoden lihrung urchfiihrbarkeit  Qualifikation innahmen er igkei
Verkauf an
AuBenstehende

VerauBerung an Management
und Mitarbeiter

Coupon-Privatisierung
fur jedermann

Spontane Privatisierung

Tschechen und dic Ruminen weniger. Fiir die russischen
Reformer stand ein schneller Bruch mit der Vergangenheit
an erster Stelle, wihrend die Polen auf Schnelligkeit verzich-
tet haben und eine lange Debatte iiber Gerechtigkeitsfragen
begannen. Die Tschechen haben konsequent die ent-
politisierende Rolle der Privatisierung betont, wahrend Est-
lands Privatisierungsprogramm ,echte“ Eigentlimer aus-
wihlte, die in der Lage sind, frisches Geld und Manage-
menterfahrungen einzubringen.

Tabelle 3.1 zeigt lediglich einen Teilaspekt dieser Ziel-
konflikte. FEin weiteres Hauptziel bei allen Trans-
formationsprozessen ist der langfristige Aufbau von Institu-
tionen. Die Privatisierung kann die Entwicklung von solch
fundamentalen marktwirtschaftlichen Institutionen wie den
Kapitalmarkten, dem Rechtssystem und von wirtschafts-
bezogenen Berufen fordern. Aus dem gleichen Grund setzt
jeder Weg zur Privatisierung cinen komplexen Prozef insti-
tutioneller und eigentumsrechtlicher Verianderungen in
Gang, dessen langfristige Ergebnisse vom kirzerfristigen
Bild betrichdich abweichen kdénnen. Beispielsweise diirfte
eine Massenprivatisierung kurzfristig nicht die am besten
geeigneten Eigentlimer hervorbringen, kénnte aber linger-
fristig gesehen zu einer besseren Unternehmensfiihrung
hinleiten, wenn sie die Entwicklung der Kapitalmarkte f6r-
dert (mit anschlieBender Neuordnung der Eigentumsver-

hiltnisse) und wenn sie fiir die Wirtschaft als Ganzes zwi-
schenzeitlich Kontrollinstanzen schafft.

Was ist eine wirkungsvolle Unternehmensfihrung? Ein
primirer wirtschaftlicher Grund fiir die Privatisierung be-
steht darin, Figentiimer zu finden, dic motiviert sind, die
Ressourcen cffizient zu nutzen. Die Anderung der Figen-
tumsverhiltnisse wird jedoch das Managementverhalten
nicht verindern, wenn den neuen Eigentiimern die Macht,
die Anreize und die Fihigkeiten fehlen, die Betriebsleiter /u
kontrollieren und sicherzustellen, dafl sie im besten Interes-
se des Betricbes handeln. Dic Eigentiimer miissen auch ibar
die Macht verfiigen, die Manager auszutauschen; denn oft
ist ein Aufriitteln an der Spitze notg, um eine tefgreifende
Umstrukturierung  zu  beschleunigen. Fir  Kleinunter-
nehmen ist eine solche Unternehmensfithrung einfach: In
der Regel sind die Eigentiimer selbst die Manager. Bet
Grofibetrieben jedoch schafft die Trennung der Figentu-
mer- von den Managerfunktionen einen Kontrollbedarf.
Eine direkte Kontrolle durch die Aktionire ist einer der
Wege zur Uberwachung der Manager. Fin anderer besteht
darin, Aktien zu verkaufen, wenn das Betriebsergebnis
schlecht ist, und die fallenden Aktienkurse zur Disziplinic-
rung der Manager einzusetzen. Im frithen Stadium der
Transformation ist eine direkte Kontrolle wahrscheinlich
besonders wichtig, weil die Markte fir Kapital und die Ver-



mittlung von Fithrungskraften nicht ausreichend entwickelt
sind, um auf die Manager einen starken Wettbewerbsdruck
auszuliben.

Die politische Durchtihrbarkeit ist eine conditio sine
qua non eines jeden Privatisierungsprogramms. Es besteht
ein grundlegender Gegensatz zwischen der Notwendigkett,
die Beteiligten zu entlohnen — Manager, Arbeitnehmer,
Amtstrager in den ehemaligen sektoral zustindigen Mini-
sterien — und dem Wunsch nach guten Wirtschafts-
ergebnissen, die zur ckonomischen Umstrukturierung und
zum Aufbau von Institutionen beitragen sowie in den Au-
gen der Offentlichkeit die Vorteile der Reform bekriftigen.
Der Wettbewerb der Beteiligten untereinander hat die
Struktur der meisten Privatisierungsprogramme beeinflufit.
Die chemalige Tschechoslowakei und das ehemalige Ost-
deutschland konnten aufgrund ihrer zentralisierten Macht-
strukturen und gut entwickelten Verwaltungskapazititen
Privatisierungsprogramme entwerfen und austithren, die
von oben nach unten angelegt waren. Polen, Slowenien und
Ruffland hatten bei stirker dezentralisierten Machtstruk-

turen, gut organisierten Beschiftigten (in Polen und
Slowenien) und einflufireichen Managern (in Rufiland) eine
solche Option nicht. Den Interessen der Beteiligten nachzu-
geben ist jedoch riskant und steht oft in Konflikt mit linger-
fristigen 0konomischen und politischen Zielen. Neu priva-
tisierte Betriebe konnten wegen unzulinglicher Unterneh-
mensfithrung nicht umstrukturiert werden. Schlecht orga-
nisierte Privatisierungen, auch wenn sie kurzfristige Erlose
oder Leistungsverbesserungen bringen, konnen als korrupt
oder hochgradig ungerecht angesehen werden, wenn sie die
wirtschaftliche und politische Macht in den Hinden einer
inlandischen Elite oder auslindischer Investoren konzen-
trieren, statt eine unabhingige und dezentralisierte Mittel-
klasse zu vergroflern. Die verschiedenen Wege sind in Ta-
belle 3.2 fiir einige Linder dargestellt.

Verkiufe an AufSenstebende

In der Frithzeit der Transformation hofften die meisten
MOE-Linder, die Staatsunternehmen bei der Privatisierung
als florierende Unternehmen zu verkaufen. Dies war das

Tabelle 3.2 Methoden der Privatisierung von mittelgroSen und grofsen Unternehmen in

siehen Reformiandern
(Anteile in Prozent)

Verauferung an Coupon- Noch in
Verkauf an Management und Privatisierung staatlicher

Land Aufienstehende Mitarbeiter fiir jedermann Rickerstattung  Sonstiges?® Hand
Tschechische Republik

Nach AnzahP 32 0 9 28 10

Nach Wert? 5 2 3 40
Estland®

Mach Anzahi 30 0 0 2 4

Mach Wert [60] 12 3 10 0 15
Ungarn

Mach Anzahl 7 0 0 33 22

Nach Wert 2 0 4 12 42
Litauen

Nach Anzahl <1 5 0 0 25

Nach Wert <1 5 60 | 0 0 35
Mongolei

Nach Anzahl 0 0 0 0 30

Nach Wert 0 4] 55 0 0 45
Polen

Nach Anzahl 3 14 6 0 54
RuBSland®

Nach Anzahl 0 11 0 0 34

Anmerkung: Die umrandeten Zahlen geben die im jeweiligen Land dominierende Methode an. Die Daten reichen bis Ende 1995.
a. Einschiieflich der Ubertragungen an Gemeinden oder Sozialversicherungstrager, der Umwandlung von Schulden in Eigenkapital und

der Verkaufe durch Konkursverfahren.

b. Zahl der privatisierten Betriebe als Anteil an allen ehemals staatseigenen Betrieben. EinschlieBlich der Unternehmensteile, die vor

der Privatisierung umstrukturiert wurden.

c. Einschlieflich der VermOgenswerte, die als Teil des Coupon-Privatisierungsprogramms im Juni 1994 gegen bar verkauft worden sind.
d. Wert der privatisierten Betriebe als Anteil am Wert aller ehemals staatseigenen Betriebe. Angaben fur Polen und Ruland sind nicht

verflgbar.

e. Ohne einige Infrastruktur-Betriebe. Alle VeraduBerungen an das Management waren Teil eines wettbewerbsorientierten, offenen
Verkaufsangebots. In dreizehn Fallen konnten Birger Coupons gegen Minderheitsanteile an Unternehmen tauschen, die an einen

Hauptinvestor verkauft wurden.
Quelle: Gray, Hintergrundpapier; Daten der Weltbank.
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wohlbekannte Modell, das sehr erfolgreich in etablierten
markewirtschaftlichen Lindern wie Grofibritannien und in
Entwicklungslindern mit mittlerem Einkommen wie Chile
angewandt wurde. Verkiufe an auflenstehende ,strategi-
sche“ oder ,,Haupt“-Investoren wurden ebenfalls favori-
siert, weil sie Einkiinfte mit sich brachten und den Betrieb
an ,echte” Eigentlimer ibertrugen, die das Wissen und die
Anreize besafien, das Unternehmen effizient zu fithren, und
die zudem das Kapital hatten, den Betrieb umzustruktu-
rieren.

Verkiufe an auflenstehende Investoren haben die Erwar-
tungen hinsichtlich der Verbesserung der Leistungsfahigkeit
weitgehend erfiillt. Sie erwiesen sich aber als kostspielig und
langwierig, weitaus schwieriger durchzufiihren als erwartet,
und, was am wichtigsten war, als zahlenmiflig gering. Ein
Grund ist der begrenzte Umfang an inlindischem Kapital in
Verbindung mit den politischen Spannungen, die eine grofle
Abhingigkeit von Auslandskapital mit sich bringen kann.
Sogar dort, wo gentigend heimisches Kapital vorhanden ist,
waren Insider (die Manager und andere Beschaftigte) in ei-
nigen Lindern in der Lage, die Verkiufe zu blockicren. Im
tbrigen ist der Prozef} durch die schiere Grofle der Aufgabe
gebremst worden, die Verkaufsabschlisse Fall fiir Fall zu
bewerten, auszuhandeln und danach zu verfolgen, um

sicherzustellen, dafl die Kiufer die Vertragsbedingungen zr-
fillen. Beispielsweise wird fiir Deutschland berichtet, daf§
20 Prozent von den Tausenden von Privatisierungsv :r-

tragen, die von der Treuhandanstalt (der Privatisierunys-
agentur) abgeschlossen wurden, umstritten sind.

Den Wert eines zum Verkauf anstehenden Betriches
festzulegen, ist besonders schwierig. Das Problem bertht
nur zum Teil auf einer unzureichenden Buchfihrung, Wi-t-
schaftliche und politische Turbulenzen machen es hiuig
unmoglich, den Wert abzuschitzen, den ein Betrieb letzten
Endes haben wird. Ein dorniges Problem stellt auch die Er-
mittlung von Umweltschidden in der Vergangenheit dar und
wer dafir verantwortlich ist (Sonderbeitrag 3.5). Regierun-
gen, die auf hohen Mindestpreisen bestehen (wie es in Un-
garn und in neuerer Zeit in der Ukraine der Fall war), konn-
ten keine Kiufer finden. Ein entscheidender Nachteil des
Verkaufsansatzes ist dessen empfundene Ungerechtigkeit.
Viele normale Biirger konnen nicht daran teilnehmen und
finden den Vorgang undurchsichtig und willkiirlich, um
nicht zu sagen korrupt.

Diese Hindcrnisse waren sogar noch gravierender als ex-
wartet. Die deutsche Treuhandanstalt konnte ihre 8.5C0
Staatsunternchmen relativ schnell privatisieren (oder liqui-
dieren), aber zu enormen Kosten, und zwar sowohl an

Sonderbeitrag 3.5 Sind Umweltverpflichtungen eine ernsthafte Belastung fiir die Privatisierung?

Fin interessierter Investor, der in einem Trans-
formationsland eine industrielle Anlage richtig einschit-
zen will, verlangt im voraus eine klare Vereinbarung
Uber die Aufteilung der Verantwortlichkeiten fiir den
von der Fabrik verursachten Umweltschaden. Ohne
eine solche Vereinbarung mufl man annehmen, dafl die
Umweltbehorden dem betreffenden Unternehmen spi-
ter hohe Kosten fiir die Umweltsanierung auferlegen
werden. Die Verkaufsverhandlungen der Treuhand-
anstalt beinhalteten auch eine Finschitzung der Um-
weltverpflichtungen und anschlieflend eine Vereinba-
rung tiber Abhilfemafinahmen, deren Kosten im endgtil-
tgen Verkaufspreis berticksichtigt wurden. Andere Lan-
der haben jedoch nicht die Fahigkeiten, die finanziellen
Mittel und nicht einmal den Wunsch, das deutsche Mo-
dell zu tbernchmen. Umweltverpflichtungen sind im
allgemeinen ignoriert worden. Die Verpflichtungen zu-
sammen mit der Fabrikanlage zu Gibertragen — dies ist die
Philosophie, die der tschechischen und polnischen Ge-
setzgebung zugrunde liegt — ist eine Losungsmoglich-
keit. Nach einem Verkauf dirften die neuen Eigentiimer
aber geltend machen, und oft mit einiger Berechtigung,
daf§ sie nicht in der Lage waren, die Umweltverbind-

lichkeiten ordentlich zu bewerten, und zwar wegen der
tehlenden Zeit oder unzureichender Informationen oder
weil die regulierenden Stellen inzwischen die relevanten
Bestimmungen verschirft hitten. Das Ergebnis sind
haufig langandauernde Konflikte. Im Falle der Tschechi-
schen Republik wird es zunehmend deutlich, daff die in
den ersten Runden der Coupon-Privatisierung durchge-
fiihrte strikte Ubertragung der Umweltverpflichtungen
an Unternehmen nicht von Dauer sein wird. Es wird er-
ortert, wie Wege fiir den Staat und die neuen Eigentiimer
gefunden werden kénnen, um die Kosten fiir die Um-
weltsanierung zu teilen. Ein alternatives Konzept be-
steht darin, dafl der Staat die Verantwortung fiir einen
Teil oder die Gesamtheit der Umweltverpflichtungen
iibernimmt, die {iblicherweise auf der Basis einer vor
dem Verkauf durchgefithrten Umweltpriifung bestimmt
werden. Es kann aber schwierig sein, der Vereinbarung
Glaubwiirdigkeit zu verleihen: Was hindert den Staat
daran, spater nicht Wort zu halten? Die Einrichtung ei-
nes speziellen Umweltsanierungsfonds, um die einge-
gangenen Verpflichtungen vom Staat zu trennen, konnte
ein Weg sein, um dieses Verfahren glaubwiirdiger zu
machen.



Fachkriften als auch an direkt oder indireke geleisteten Sub-
ventionen an die Kiufer. Von den anderen Reformlindern
haben nur Ungarn und Estland einen bedeutenden Teil ihrer
Staatsunternehmen durch direkte Verkiufe privatisiert.
Kein anderes Land ist auch nur annihernd an das dort Er-
reichte herangekommen. In Polen hat die Macht der Arbei-
ter, die Privatisierungen blockieren zu konnen, den weiteren
Fortgang verlangsamt: Die Anstrengungen von fiinf Jahren
haben unter verschiedenen Administrationen rund 200 Ver-
kiufe zustande gebracht. Die Schlufifolgerung lautet daher,
dal Verkiufe, obwohl sie ein niitzliches Element des
Privatisierungsprozesses darstellen, in den meisten Fillen
nicht die einzige oder auch nur wichtigste Methode sein
konnen.

Eine zweite Form der Verkiufe an Auflenstehende be-
steht in der Plazierung von Aktien an Wertpapierborsen. Da
sich die Bérsen noch in den Kinderschuhen befinden (siehe
Kapitel 6), hilt sich diese Methode in allen Transformations-
landern in engen Grenzen. Auflerdem funktioniert dieses
Vorgehen nur fiir Betriebe mit guten finanziellen Perspeki-
ven und hoher Reputation. Sogar Polen, das mit dieser Me-
thode den besten Erfolg hatte, hat auf diese Weise weniger
als dreiflig Betriebe privatisiert. Ungarn war auch nicht
erfolgreicher. Offentliche Anfangsplazierungen sind ein-
deutig keine Antwort auf die Notwendigkeit, schnell und
umfassend zu privatisieren, wenngleich sie am Rande dazu
beitragen kénnen, die Kapitalmirkte und den Aktienhandel
7u entwickeln.

Verduferungen an Management und Mitarbeiter
Verduflerungen an Management und Mitarbeiter sind eine
hiufig genutzte Alternative zu Verkiufen, so insbesondere
in Kroatien, Polen, Ruminien und Slowenien. Viele der Be-
triebe, die in Litauen und der Mongolei durch Coupon-
Programme privatisiert worden sind, wurden letztendlich
an das Management und die Mitarbeiter verauflert, da die
Beschiftigten und ihre Familien die Coupons und Barmittel
dazu verwendeten, groflere Anteile ihrer eigenen Betriebe
zu kaufen. Zusdtzlich riumten verschiedene Privatisie-
rungsprogramme auf Couponbasis, beispielsweise in
Georgien und in Ruffland, den Belegschaftsmitgliedern der-
artig grofle Préferenzen ein, dafl die Mehrzahl der privau-
sierten Betriebe anfinglich hauptsichlich in das Eigentum
von Managern und Mitarbeitern tibergingen.

Die Veriufierungen sind relativ schnell und leicht durch-
zufithren, und zwar sowohl politisch als auch technisch. In
der Theorie kénnten sie auch von Vorteil fiir die Unterneh-
mensfuhrung sein, wenn die Insider besseren Zugang zu In-
formationen haben, die zur Kontrolle der Unternechmens-
leitung notig sind, als Auflenstehende. Im Frihstadium der
Privatisierung kauften beispielsweise in Slowenien Insider
freiwillig zahlreiche erfolgreich operierende Betriebe, die im
allgemeinen auch weiterhin recht gute Erfolge aufwiesen.

Es gibt jedoch viele Risiken und Nachteile, insbesondere
bei umfangreichen Veriuflerungsprogrammen, die sich auf

zahlreiche unrentable und sanierungsbediirftige Betriebe er-
strecken. Ein Mangel besteht darin, da die Vorteile un-
gleichmaflig verteilt sind: Angestellte guter Betriebe erhal-
ten wertvolle Vermdgenswerte, wihrend die Beschiftigten
unrentabler Verlustbetriebe wenig oder nichts von Wert be-
kommen. Ein anderer Nachteil ist, daf} die Regierungen von
Insidern in der Regel niedrige Preise verlangen und somit
nur geringe Einkinfte erzielen. Am wichtigsten ist jedoch,
dafl die Verauflerung an das Management und die Mitarbei-
ter die Unternchmensfithrung schwichen kann, besonders
in Reformlindern, wo die Kontrolle des Managements we-
niger entwickelt ist als in voll ausgereiften Marktwirtschaf-
ten und wo auf die Produkt- und Kapitalmirkte zur Diszi-
plinierung nicht gezihlt werden kann. Belegschaftsangeho-
rige sind im allgemeinen nicht in der Lage, neue Fihigkeiten
und frisches Kapital einzubringen, doch kdnnen sie Auflen-
stehende, die dazu in der Lage wiren, von Investitionen ab-
halten. Die Manager oder Mitarbeiter konnten Auflenste-
hende einfach daran hindern, Anteile zu kaufen. Oder Au-
Renstchende konnten zdgern, in Betriebe mit erheblichen
Eigentumsrechten von Insidern, seien sie legal oder illegal
erworben, zu investieren, weil zwischen Belegschaftsmit-
gliedern als Eigentimern und Aufenstehenden mogliche
Interessenkonflikte auftreten konnen. Beispielsweise konn-
ten Belegschaftsmitglieder als Anteilseigner dafiir pladieren,
sich selbst hohere Gehilter zu zahlen, auch wenn dadurch
die Gewinne und Anteilswerte reduziert wiirden. Im Er-
gebnis konnen Verduflerungen an das Management und die
Mitarbeiter zu einem Immobilismus der Betriebsleitung
und der Arbeitnehmer fithren und weitere Reformen blok-
kieren.

Rufllands massives Privatisierungsprogramm der Jahre
1992 bis 1994 verwendete zwar auch Coupons, doch war es
wegen der Priferenzen fiir Insider in erster Linie ein
Verduflerungsprogramm an Management und Mitarbeiter.
Diesc Belegschaftsmitglieder konnten zwischen dem unent-
geltlichen Erwerb einer Minderheitsbeteiligung und dem
Erwerb einer Mchrheitsbeteiligung mit einem groflen
Nachlafl wahlen. In etwa 70 Prozent der Fille wiahlten sie
die zweite Option. Diese Ubertragungen wurden als ,ge-
schlosscne Subskriptionen® gehandhabt, vor den offenen
Coupon-Versteigerungen, bei denen die Manager und Ar-
beitnehmer ihre Coupons dazu verwenden konnten, ihre
Eigentumsanteile zu erhéhen. Am Ende erwarben Beleg-
schaftsmitglieder etwa zwel Dirittel der Anteilsscheine an
den 15.000 privatisierten Betrieben. Auflenstehende erhiel-
ten 20 bis 30 Prozent (rund 10 bis 15 Prozent gingen jeweils
an Investmentfonds und einzelne Investoren), und der Rest
verblieb in staatlichen Hinden.

In vielerlei Hinsicht war Ruflands massive Privatisie-
rung eine wichtige Errungenschaft, vor allem angesichts des
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politischen und wirtschaftlichen Durcheinanders, mit dem
sich dic russischen Politiker zu Anfang der neunziger Jahre
konfrontiert sahen. Das Programm verdeutlicht jedoch gut
die Nachteile der Verauferungen an Management und Mit-
arbeiter und, allgemeiner gesehen, die betrichtlichen Span-
nungen, die zwischen dem politisch Machbaren und dem
okonomisch Wiinschenswerten bestehen. Die umfangrei-
chen Priferenzen, die man dem Management und den Ar-
beitnehmern gewihrte, um deren Unterstiitzung zu be-
kommen, und das Unvermdgen, die Rechte der Minoritit
der Anteilseigner zu schiitzen und den Handel am
Sekunddrmarkt zu fordern, crweisen sich jetzt als kostspie-
lig. Die Manager kontrollieren ihre sich im Besitz von Insi-
dern befindenden Betriebe bei geringer oder ginzlich feh-
lender Einfluflnahme der Mitarbeiter-Beteiligten. Einige
Manager haben oft auf illegale Art und Weise versucht, die
Arbeitnehmer daran zu hindern, ihre Anteile an Aufenste-
hende zu verkaufen. Einige haben sogar weniger transpa-
rente Wege beschritten, um die Mitbestimmung durch Be-
legschaftsmitglieder oder Auflenseiter zu blockieren oder
um Aktiva oder Gewinne auf andere von ihnen kontrollier-
te Bettiebe zu tibertragen. Angesichts der Schwichen von
Gesetzen und Institutionen, des Mangels an Informationen
und in einigen Fillen des schwachen Wettbewerbsdrucks
(teilweise als Folge der unvollkommenen makrodkonomi-
schen Stabilisicrung in der Zeit vor 1995) gab es nur schwa-
che oder tiberhaupt keine externen Kontrollen, um ein der-
artiges Verhalten zu verciteln. Dies ist ebensosehr ein Pro-
blem der Effizienz wie ein Problem der Transparenz: Das
Verhalten privatisierter russischer Betriebe ist insoweit nur
schwer von dem der Staatsbetricbe zu unterscheiden.

Diese Art des Insider-Eigentums war in anderen Teilen
der Welt in derartigem Ausmafl nicht von Dauer, und es
wird sicherlich auch in Rufiland nicht der Fall sein. Es ist
wahrscheinlich, daf§ es sich schliefllich zumindest teilweise
in Eigentum von auflenstehenden Investoren umwandelt
(Banken, Investmentfonds oder andere inlindische oder
auslindische Investoren), obwohl man zwischenzeitlich ge-
stiegene Eigentumsrechte der Manager verzeichnen diirfte,
da sie Anteile von Mitarbeitern aufkaufen oder Vermdgens-
teile auf andere Gesellschaften in threm Besitz umlenken.
Wie lange diese Entwicklung andauern wird, hangt jedoch
weitgehend von der Regierung ab. Wenn die Unternchmen
nicht auf offene oder versteckte Subventionen zur Deckung
threr Verluste bauen konnen und wenn eine Preis- und
Handelsliberalisierung den Wettbewerb intensivieren wird,
werden einige Manager gezwungen sein, sich um eine Au-
Benfinanzierung zu bemthen. Einige Anzeichen deuten
darauf hin, dafl Auflenstehende Moglichkeiten zum Erwerb
bedeutender Anteile an einigen privatisierten Betrieben fin-
den. Eine neuere Untersuchung kam zu dem Ergebnis, daf
in einer Stichprobe von 142 Betrieben der Eigentumsanteil
in den Handen von Belegschaftsmitgliedern von 65 Prozent

im Jahre 1993 auf 56 Prozent im Jahre 1995 gefallen war -
ein bescheidener Schritt in die richtige Richtung.
Andererseits konnten laxe makrodkonomische tnd
wettbewerbspolitische Mafinahmen in Rufiland, in Verb n-
dung mit Mingeln in der Anwendung der Gesetze, lie

Kontrolle durch Insider verlingern, die Umstrukturiertng
weiter verzdgern und ungerechte sowie betriigerische
Transaktionen ermoglichen. In cinigen der grofiten und
reichsten Betriebe ~ beispielsweise im Erdol- und Erdgs-
sektor — waren die urspriinglichen Privatisierungen bescn-
ders triibe, und die Verkiufe der verbliebenen Anteile waren
alles andere als regulir. Und die Projekte ,Aktien gegen
Kredite” des Jahres 1995 brachten weniger Einnahmen als
erwartet und waren fraglos undurchsichtig. Insgesamt ge-e-
hen drgern sich viele Russen tiber die Art und Weise, wie iie
Privatisierung durchgefithrt wurde, weil sie glauben, daf§ sie
nur ein Almosen erhalten haben, wihrend einige Manage: —
und ihre hochgestellten politischen Gonner — ein Vermdgzn
gewannen. Eine Untersuchung schitzte, daff 19 Prozent cer
erwachsenen Russen, die in privatisierten Betrieben be-
schaftigt sind, 56 Prozent des Eigenkapitals erhiclten, das his
einschliefllich Juni 1994 verkauft worden ist; die restlichen
81 Prozent, die nur Coupons bekamen, erwarben schlief}-
lich 15 Prozent der verduflerten Aktiva. Die Transaktionen
im Jahre 1995 haben diese Ungleichheit nahezu mit Sicher-
heit vergrofiert.

Die Ukraine bietet ein weitcres Beispiel fiir einen durch
Belegschaftsmitglieder herbeigefiithrten Immobilismus. Ob-
wohl die Regierung bei der Privatisicrung generell langsam
vorging, hat sie einige Verduflerungen an Management und
Mitarbeiter durchgeftihrt. Sie startete in den Jahren 1994
und 1995 ein Coupon-Privatisierungsprogramm, doch kat
sie es bislang nicht effektiv durchgesetzt. Die makrookono-
mischen Reformen gingen langsamer voran als in Rufiland,
und einige Betricbe verfiigen weiterhin tiber einen promy-
ten Zugriff auf staatliche Subventionen. Eine neuere Unter-
suchung tiber privatisierte Unternehmen in beiden Lande:n
zeigte, daf§ die russischen Insider-Eigentiimer, da sie sich mit
etwas groflerer Finanzierungsdisziplin konfrontiert sahen,
mehr Schritte zur Verbesserung der Effizienz ergriffen hat-
ten und weniger ablehnend gegeniiber Auflenstchendcn
waren als ihre ukrainischen Gegentiiber. Diese Ergebnis-e
betonen noch einmal die Wichtigkeit der finanziellen Dis-
ziplin fiir die Forderung der Umstrukturierung urd
Eigentumsinderung in Betricben, die durch eine Veraufi.-
rung an Management und Mitarbeiter privatisiert worden
sind.

Coupon-Privatisierung fiir alle

Eine dritte Form der Privatisierung verteilt die Coupons an
die gesamte Bevolkerung und versucht, die Vermogens-
werte weitgehend gleichmiflig unter die Coupon-Besitzer
zu vertellen. Derartige Programme zeichnen sich durch
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Schnelligkeit und Gerechtigkeit aus. Sie bringen dem Staat
jedoch keine Einnahmen, und sie haben far die Unterneh-
mensfiihrung unklare Implikationen. Dic Mongolei, Litau-
en und die ehemalige Tschechoslowakei waren die ersten,
dic diese Privausierungsform durchfihrten. Albanien, Ar-
menien, Kasachstan, die Republik Moldau, Polen, Rumini-
en (in seinem Programm von 1995) sowie die Ukraine folg-
ten nach, und Bulgarien bereitet nun ein derartiges Pro-
gramm vor. Einige Lander (wie Georgien und Ruffland) ha-
ben Coupons benutzt, jedoch mit starken Praferenzen fiir
Insider, wie oben erortert wurde. Einige wenige Linder
(Estland und Ruminien in scinem Programm von 1991) ha-
ben Coupons nur benutzt, um Minderheitsbeteiligungen an
bestimmten Betrieben zu iibertragen. Ungarn, dic Ehemali-
ge Jugoslawische Republik Mazedonien und Usbekistan
zihlen zu den wenigen Reformlindern mit Privatisierungs-
programmen, die Coupons mit dem Argument ausdriick-
lich abgelehnt haben, daff verschenkte Kapitalanteile von
den Empfangern als wertlos angesehen werden und daf§ die
Coupon-Programme lediglich das Auftreten ,echter” Ei-
gentimer verzogern.

Das Massenprivatisierungsprogramm der Tschechischen
Republik war bislang das erfolgreichste. In zwei aufeinan-
derfolgenden Wellen (die erste noch zur Zeit der Tschecho-
slowaket) iibertrugen die Tschechen mehr als die Hilfte der
Aktiva der Staatsunternehmen in private Hinde. Den Biir-
gern war es freigestellt, ihre Coupons direkt in die Betriebe
zu investieren, die versteigert wurden. Um jedoch eine stir-
kere Kenzentration des Eigentums zu fordern und um An-
reize flir eine aktivere Unternehmensfihrung zu schaffen,
erlaubte das Programm dic freie Betdtigung intermedidrer
Investmentfonds, um die Coupons zu biindeln und sie im
Sinne der urspriinglichen Besitzer zu investieren. Uber zwei
Drittel der Coupon-Besitzer wihlten den Weg der Plazie-
rung ihrer Coupons iiber diese konkurrierenden Fonds. Die
zehn grofiten unter ihnen erhielten mehr als 40 Prozent der
in beiden Wellen ausgegebenen Coupons (rund 72 Prozent
aller von solchen Fonds gehaltenen Coupons), was zur
Konzentration des Eigentums am industriellen Sektor
Tschechiens in den Hinden dieser groflen Fonds fihrte.
Dies steht in starkem Gegensatz zu den Erfahrungen in der
Mongolei, die dic Beteiligung intermediirer Fonds verbot,
mit dem Ergebnis, dafl schliefflich betrichtliches Eigentum
in die Hinde vor Insidern gelangte.

Sind die tschechischen Fonds aktive Eigentiimer und zur
kompetenten Unternehmensfithrung in der Lage? Obwohl
es fir cin endgiltuges Urteil zu frith 1st, entwickeln einige
Fonds sowohl eine Kontrolle durch die Anteilseigner (wie
sie in Deutschland und Japan praktiziert wird) als auch ei-
nen akriven Aktienhandel (mehr verbreitet in den Vereinig-
ten Staaten) als Instrumente zur Uberwachung der unter-
nehme-ischen Leistungen. Diese Fonds entsenden Vertreter
in Unternehmensvorstande und -aufsichtsrite, fordern bes-

sere Informationen iiber die Finanzlage und verlangen von
den Betrieben, die ihnen gehoren, finanzielle Disziplin. Sie
handeln untereinander mit groflen Aktcnpaketen oder ver-
kaufen sie an neue strategische Investoren, und ein miflig
aktiver Aktienmarkr hat sich entwickelt, zum einen an der
Prager Wertpapierborse und zum anderen im weit umfang-
reicheren Freiverkehr. Sicher befinden sich die Eigentums-
strukturen in der Tschechischen Republik aber noch im
Flufi. Einige Beobachter hoffen, daf} die Fonds, in Zusam-
menarbeit mit den Banken oder an deren Stelle, zum Eck-
stein der finanziellen Infrastruktur werden, die fir die
Kapitalallokation und die Unternehmensfithrung in einer
Marktwirtschaft wesentlich ist. Andere erwarten, daf§ der
Einfluf} der Fonds rasch schwinden wird, sobald die strate-
gischen Investoren beherrschende Aktienmehrheiten auf-
kaufen. In beiden Fillen scheint der Zweck des Aufbaus der
Institutionen nach diesem Konzept gut erfilllt zu werden.

Die tschechische Erfahrung zeigt, wie ein gutgeplantes
Coupon-Privatisierungsprogramm viele Probleme iber-
winden kann. Es kann die Umstrukturierung entpolitisie-
ren, die Entwicklung der Kapitalmarkte fordern und schnell
neue reformwillige Anteilscigner hervorbringen. Es liegen
jedoch noch vicle Hindernisse auf dem Wege von einer
Massenprivatisierung zu einem effizient funktionierenden
kapitalistischen System. Der Staat muff erginzende Refor-
men durchfiihren ~ beispielsweise hinsichtlich der Banken-
aufsicht und der Regulierung natiirlicher Monopole
(Sonderbeitrag 3.6). Die chemalige Tschechoslowaket und
Ruffland gestatteten den freien Zugang von Investment-
fonds, wihrend die Regierungen in Polen und Ruminien
dic von oben verordnete Schaffung einer vorher festgelegten
Zahl von Fonds verlangten. Jedes Verfahren hat seine Risi-
ken. Eine besonders verzwickte Frage lauter: Wer kontrol-
liert die Kontrolleure? Die Uberwachung der Finanz-
makler, in etablierten Marktwirtschaften schon schwierig
genug, ist in Reformlindern noch problematischer, da dort
die Publizititsvorschriften und die Verantwortlichkeit der
Treuhinder schwach entwickelt sind und Aufsichtsbehor-
den und Uberwachungsmechanismen noch in den Kinder-
schuhen stecken. Die Politiker miissen sorgfiltig iiberlegen,
wie sie dic Fonds regulieren konnen, um die einzelnen An-
leger in den Fonds und die anderen Minderheitsaktionire in
denjenigen Betricben zu schiitzen, an denen dic Fonds be-
teilige sind.

Die Privatisierung von Kleinbetrieben

Es zeigte sich, daf Kleinbetriebe viel leichter zu privatisie-
ren sind als Grofibetriebe. Die Mehrzahl der kleineren Be-
tricbe betatigte sich im Handels- und Dienstleistungsbe-
reich, in Aktivititen mit einfacher Technologie und leichtem
Markeeintritt. Keines der groffen Hindernisse bei der Priva-
tsierung grofler Unternehmen — hoher Kapitalbedarf, be-
trachtliche Umstrukturierungserfordernisse sowie Unzu-
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Sonderbeitrag 3.6 Was man bei der Privatisierung natiirlicher Monopole tun und nicht tun sollte

Die Privatisierung 6ffentlicher Versorgungsbetriebe und
Unternehmen aus der Infrastruktur, wie Elektrizitits-
versorgung, Telekommunikation, Erdgas, Olpipelines,
Wasserversorgung, Hifen, Flughifen und Eisenbahnen
bringt komplexe Probleme mit sich, die auf andere Indu-
striezweige nicht anwendbar sind. Diese Industriebetrie-
be sind in der Regel groff und kapitalintensiv. Sie sind fiir
das Funktionieren der Wirtschaft entscheidend und wer-
den deshalb oft als strategisch wichtig angesehen. Zum
Teil sind sie natirliche Monopole, bei denen Wetthe-
werb technisch unmoglich ist. Und aus weitgehend poli-
tischen Griinden verlangen sie oft auch niedrige, kon-
trollierte Preise, die mit finanziellen Verlusten verbun-
den sind. Thre Privatisierung erfordert zumindest vier
Schritte:

m Die Einfilhrung von Wettbewerb durch die Abtren-
nung der monopolistischen Teile von den wettbewerbs-
fahigen Teilen, was neuen Firmen ermoglicht, als Kon-
kurrenten aufzutreten, sowie moglicherweise die Um-
strukturierung der monopolistischen Teile.

B8 Den Erla von Gesetzen und die Errichtung von
Institutionen, um die Preise und die Qualitit in
den monopolistischen Teilen zu regulieren.

m Die ,Kommerzialisierung® der Unternehmen und

m die Einbeziehung des privaten Sektors durch
Konzessionsverfahren oder durch Privatisierung
(entweder durch Verkiufe an strategische Investo-
ren, Massenprivatisierung oder einer Kombination
von beidem).

Kommerzialisierung bedeutet die Bildung von Un-
ternehmen, die zwar noch staatlich sind, aber in der
Struktur und Betriebsfihrung den Privatunternehmen
dhneln. Die Unternehmen sollten aus der Kontrolle der
Ministerien entlassen und in Kapiralgesellschaften um-
gewandelt werden, die einem Verwaltungsrat zu berich-
ten haben. Die Preise sollten auf ein effizientes Niveau
angehoben und die Subventionen verringert und zielge-
richter gewiahrt werden (siehe Kapitel 2). Die finanzielle
Struktur dieser Unternehmen sollte ihnlich wie in
Privatgesellschaften sein: Die Aktiva miifiten neu bewer-
tet werden und die Schulden (die urspriinglich dem Staat
zugeordnet waren) miifiten in der Bilanz als Verbind-
lichkeit Gibernommen werden.

Eine wachsende Zahl der Reformliander — besonders

Estland, Ruflland, die Tschechische Republik und Un-
garn — schlieflen sich dem weltweiten Trend zur Privati-
sierung der Infrastruktureinrichtungen an. Andere er-
wigen, diesem Vorgehen zu folgen. Im Energiesektor ist
Ungarn bei der Privatisierung durch Verkauf am weite-
sten gegangen. Es hat ein Rahmenwerk von Regulierun-
gen eingefiihrt, die Durchschnittspreise nahezu auf
Weltmarktniveau angehoben und die Gesellschaften in
kleinere Einheiten zerlegt. Es hat an strategische Inve-
storen Mehrheitsbeteiligungen seiner Ol- und Gaser-
zeugungsgesellschaften sowie verschiedene Unterneh-
men der Energieerzeugung und der Gas- und Energie-
verteilung verkauft. Dieser Wunsch, Gesellschaften ge-
gen bar zu verkaufen, der zum Teil durch die Notwen-
digkeit zur Erhohung der Finkiinfte angeregt worden
ist, hat die Preis- und Regulierungsreformen beschleu-
nigt, weil potentielle Kiufer die Sicherheit brauchen, die
diese Reformen bieten. Ungarn hat aus seinen Versu-
chen, in den Jahren 1992 und 1993 die Strom- und Gas-
verteilungsgesellschaften zu verkaufen, gelernt; diese
schlugen fehl, weil es an einer ordentlichen Preis- und
Regulierungspolitik mangelte.

Die Tschechische Republik und Rufiland bieten einen
interessanten Kontrast zum ungarischen Verkaufs-
konzept. Sie nahmen in ihre Coupon-Privatisierungen
Beteiligungspakete an ihren groflen, integrierten Ener-
giegesellschaften auf (so 30 Prozent der Tschechischen
Stromgesellschaft und 50 Prozent der russischen Strom-
und Gasgesellschaften). Diese Beteiligungen wurden de
facto verschenkt und schufen somit keinen Bedarf an
Preis- und Regulierungsreformen. Die Energiepreise fiir
die Haushalte blieben niedrig, und kein Land hat grofie
Fortschritte bei der Entwicklung wirksamer Regu-
lierungssysteme gemacht. Jede zukiinftige Steigerung der
staatlich kontrollierten Preise wird fiir die neuen Eigentii-
mer grofie, unerwartete Gewinne mit sich bringen. Wegen
thres urspriinglich niedrigen Schuldenstandes bilden die
Gesellschaften hohe Kasseniiberschiisse, da die industri-
ellen Energiepreise sich dem internationalen Stand anni-
hern. In der Zwischenzeit haben auflenstehende Eigentii-
mer, Kreditgeber oder der Staat kaum Einfluf} auf die Un-
ternehmensfithrung. Obwohl in gewisser Hinsicht diese
Coupon-Privatisierungen beeindruckend waren (beson-
ders in der Tschechischen Republik), ist die fehlende staat-
liche Beachtung erginzender Reformen auf dem Gebiet
nattrlicher Monopole problematisch.

langlichkeiten bei der Regulierung und Unternehmensfiih- konnen viele Interessengruppen ausreichend Informationen
rung — trifft auf die Kleinbetriebe zu. Die ortlichen Behor- einholen, um offene Versteigerungen zum Erfolg zu fuhren.
den konnen die Ubertragung der Kleinbetriebe in ihre Auch dort, wo Insidern eine starke Priferenz eingeraums

Hand nehmen, und weil diese leichter zu bewerten sind, wird (wie in Ruffland), konnen die Vermogenswerte durch
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Sekundirmirkte schnell héherwertigen Verwendungen zu-
geflinrt werden. Der Staat muf} jedoch der Versuchung wi-
derstehen, kiinstliche Grenzen gegen einen Eigentums-
transfer zu errichten, indem er zum Beispiel Mindestpreise
festlegt oder die Kaufer zwingt, im selben Geschiftszweig
tatig zu bleiben.

Kleine Verkiufe sind auch politisch leichter durchfiihr-
bar. Eine organisierte Opposition dagegen war schwach.
Die Dienstleistungen sind von der zentralen Planung
vernachlissigt worden, was zu Mangelerscheinungen,
Schlangestehen, schmuddeligen Geschiften und einer ge-
ringen Angebotspalette fiihrte. Die Privatisierung fihrte zu
raschen Verbesserungen von Angebotsmenge und -qualitit.
Fortschritte in diesem Bereich konnen auch als Anreiz fiir
Reformen in anderen Wirtschaftssektoren dienen. Privati-
sierte kleine Geschifte konnen als Schule fiir Unternehmer
und Investoren dienen und Arbeitskrifte aufnechmen, die
von Grofibetrieben entlassen worden sind.

Die ehemalige Tschechoslowakei, Ungarn und Polen
waren die ersten Linder, die ein breitgestreutes Eigentum an
Kleinunternehmen erreichten, wobei sie sehr unterschied-
liche Konzepte benutzten. Dic Tschechen verwendeten ein
zentral konzipiertes, aber ortlich verwaltetes System mit
offenen Versteigerungen unter Wettbewerbsbedingungen.
Polens Programm war, wie das Privatisierungsprogramm
fiir Grofibetriebe, ad hoc geschaffen und gewihrte den Be-
schiftigten grofle Konzessionen. Ungarn hatte auch unter
der zentralen Planung einen beachtlichen Handels- und
Dienstleistungssektor mit starker, dezentralisierter Kon-
trolle des Managements durch Pachtvertrige. Dieser Sektor
wuchs weniger durch eine breitgestreute Privatisierung als
durch den Zugang privater Wettbewerber. Nach diesen fiih-
renden Lindern haben auch die meisten anderen Reform-
linder betrichtliche Privatisierungen kleinerer Unterneh-
men durchgefiihrt, und Albanien, die baltischen Staaten,
Kroatien, Ruf$land und Slowenien haben, gemessen am Pro-
zentsatz der Eigentumsiibertragungen von Kleinbetrieben,
zu den friih startenden Lindern aufgeschlossen.

Ruflland hat die Mehrzahl seiner Kleinbetricbe veriu-
Bert, aber wie bei der Privatisierung der Groflunternehmen,
so haben auch hier die Insider letztlich einen Grofiteil des
Eigentums erworben. Dies ist betriiblich. Untersuchungen
tiber die Privatisierung von Kleinbetrieben in Mitteleuropa,
Rufiland und der Ukraine zeigen, wie notwendig es ist, Au-
enstehende einzubringen, die tendenziell mehr investieren
und bessere Leistungen bieten. Versteigerungen nach tsche-
chischer Art haben eine stirker wettbewerbsorientierte
Eigentumsstruktur zur Folge als andere Privatisierungs-
methoden und fithren zur grofiten Zahl auflenstchender
Investoren. Die politischen Realititen konnen jedoch nicht
ignoriert werden. Dort, wo die Belegschaftsangehorigen
stark genug sind, um die Beteiligung Auflenstehender zu
blockieren, ist eine Privatisierung an Insider immer noch

besser als ein Verbleib der Vermogenswerte in staatlichem
Eigentum; dies gilt besonders im Falle der Kleinbetriebe, wo
der Wettbewerb ziemlich leicht eine nachfolgende Um-
strukeurierung und Neugruppierung der Figentumsrechte
erzwingen kann.

Privatisierung und Umstrukturierung
landwirtschaftlicher Betriebe

Die chinesische Landwirtschaft wurde in den finfziger Jah-
ren kollektiviert, wodurch die individuellen Anreize er-
stickt wurden. Die Landwirtschaft wurde dann durch Preis-
und Absatzkontrollen bis zum Jahre 1978 stark belastet, als
das System der Verantwortung der Haushalte eingefiihrt
wurde. Dies hat die kollektivierten Farmen aufgeteilt und
die Haushalte mit Nutzungsrechten fiir das von thnen be-
baute Land ausgestattet. Es schwichte auch die nachteiligen
preispolitischen Mafinahmen und Kontrollen iber die Ver-
marktung ab. Das Ergebnis war ein enormer Anstieg der
landwirtschaftlichen Produktion. Daraus folgten hohere
landwirtschaftliche Einkommien, die die 6rtliche Nachfrage
nach Nahrungsmitteln steigerten, wihrend der Staat weiter-
hin die Lebensmittel in stadtischen Regionen subventionier-
te. Der landwirtschaftliche Boom regte das Wachstum in
der gesamten Wirtschaft an. Vietnam durchlief Mitte der
achtziger Jahre einen dhnlichen Prozeff und wurde inner-
halb weniger Jahre von einem Reisimporteur zu einem Reis-
exporteur. In beiden Landern bestimmen jetzt hauptsich-
lich die Marktkrifte iiber die Agrarpreise und die land-
wirtschaftliche Produktion,

Die Agrarreform in den MOE-Lindern und insbeson-
dere in den NIS-Staaten war schwieriger. Anders als in Chi-
na war die Landwirtschaft in diesen Lindern unter der zen-
tralen Planung hochmechanisiert und stark subventioniert.
Die Kolchosen und Staatsgiiter waren zu grofl, um effizient
geleitet zu werden. Sie wurden wie die groflen staatseigenen
Industriebetriebe durch leichten Zugang zu Bankkrediten
und durch umfangreiche Subventionen an die Landwirt-
schaft und die Verbraucher am Leben gehalten. Neben die-
sen Grofibetrieben existierte ein verkiimmerter Privat-
sektor, der aus kleinen Bauernhofen und Grundflichen im
Privatbesitz von Haushalten bestand. Diese duale Struktur
entzog dem Staatssektor leistungsfahige Arbeitskrifte und
dem Privatsektor effiziente Technologie. In den frithen
neunziger Jahren wurden durch Reformen die Subventio-
nen an die Verbraucher und andere Transfers fiir die Land-
wirtschaft gekiirzt. Der Zusammenbruch der geschiitzten
Mirkte des RGW war ein zusitzlicher schwerer Schlag. Die
Nachfrage stiirzte ab, insbesondere fiir Fleisch und Milch,
und die gesamte landwirtschaftliche Produktion fiel um ein
Viertel bis ein Drittel. Einige Regierungen iibten darauthin
noch stirkeren Druck auf die Landwirtschaft aus, indem sie
an partiellen Preiskontrollen fiir die Erzeugung festhielten,
wihrend sie die entsprechenden Kontrollen auf der Input-
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Knappheit an gewerblich genutzten Gebiuden, die die Ent-
wicklung des privaten Sektors hemmt.

Die Reformer hatten bei der Privatisierung kommerziel-
len Grundbesitzes nur geringe Erfolge: Kein Trans-
formationsland hat bislang ein systematisches Programm
auf den Weg gebracht. Was einige Linder und Stidte er-
reicht haben, war ein Nebeneffekt anderer Privatisierungs-
initiativen. Bulgarien, die Tschechische Republik, die Slo-
wakel und Slowenien haben in ihre Riickerstattungspro-
gramme betrichtliche Flichen kommerziellen Grundbesit-
zes eingeschlossen (siche Sonderbeitrag 3.7). Viele Lander
haben Rechte auf kommerziellen Grundbesitz an die
Grundstiicksinhaber oder die Hochstbietenden bei kleinen
Privatisierungsprogrammen ubertragen — oft jedoch nur
Pachtrechte. Sowohl bei Riickerstattungen als auch bei klei-
neren Privatisierungen mufiten sich die neuen Eigentiimer
mit den gewichtigen Besitzrechten der gegenwirtigen
Grundstiicksinhaber auseinandersetzen. Beispielsweise gab
1994 ein auslindischer Investor seine Bemithungen zum
Kauf eines Hotelgrundstiicks in Prag auf, als er keine Eini-
gung mit den drei Besitzern des Bauplatzes erzielen konnte.
In Bulgarien miissen diejenigen, die durch Rickerstattung
Eigentiimer geworden sind, weiterhin drei Jahre lang an die
gegenwirtigen Grundstiicksinhaber vermieten. Diese Kon-
flikte zwischen den ehemaligen Besitzern und den neuen Ei-
gentlimern sind unvermeidlich. Entscheidend ist es, klare
Regeln aufzustellen, so daf Geschiftsabschliisse getitigt
werden kénnen und die Mirkte sich entwickeln. Einige
Linder haben in ihre Privatisierungsprogramme fiir Unter-
nehmen den Grundbesitz eingeschlossen, der von grofien
Staatsbetrieben gehalten wird. (Polen und Ruffland sind
nennenswerte Ausnahmen.) Dariiber hinaus haben die
Staatsbetriebe in fast allen Reformlindern nicht benotigte
Grundstiicke oder Gebaude vermietet oder sonstwie iiber-
tragen, wenn sie durch harte Budgetrestriktionen unter
Druck gerieten oder wenn sie durch die Chance zu einer
yspontanen” Privatisierung dazu verleitet wurden. Da aber
die Staatsunternehmen in der Regel nur iber Nutzungs-
rechte verfiigen, sind derartige Ubertragungen oft nicht
rechtsgiiltig.

Das Ergebnis dieser partiellen Bemithungen zur Privau-
sierung kommerziellen Grundbesitzes 1st in den meisten
Reformlindern ein Flickwerk aus verworrenen Besitzrech-
ten und weiterhin weitverbreiteten offentlichen Eigentums-
rechten. Sogar in Bulgarien, der Tschechischen Republik,
der Slowakei und in Slowenien besitzen die ortlichen Regie-
rungsstellen noch in groflem Umfang Laden- und Birofla-
chen sowie unbebautes Land. Ungarn hat die Liberalisie-
rung des kommerziellen Vermietungsmarktes in die Wege
geleitet, obwohl es weder in grofflem Ausmaf Privatisierun-
gen durchgefiihrt hat, noch die Mieten auf markegerechte
Niveaus anhob. Den Besitzern (die in der Regel iiber lang-
fristige Pachtrechte unterhalb der Marktmieten verfiigen) ist

das Recht zur Weitervermietung zugestanden worden, vor-
ausgesetzt, sie zahlen 20 Prozent des ,Profits“ (die Diffe-
renz zwischen der von ithnen verlangten und der von thnen
gezahlten Miete) an die 6rtlichen Behérden. Ein Grofsteil
des Marktes fiir gewerblich genutzte Biiroflichen funktio-
niert auf diese Weise. Die baltischen Linder und Polen
haben ungeachtet ihrer Fortschritte bei der Anwendung
kommerzieller Managementpraktiken kaum kommerziel-
len Grundbesitz in private Hinde tibertragen. Andere NIS-
Linder und Ruminien haben nur geringe Fortschritte ge-
macht, und zwar sowohl auf dem Papier als auch in der Pra-
xis, obgleich einige Stadte und Regionen deutlich weiter
sind als andere.

Ein Hauptgrund fiir das langsame Tempo der Privatisie-
rung und privater Neubautitigkeit sind die sich widerspre-
chenden Anreize auf seiten der drtlichen Regierungsstellen,
die den Grofiteil des kommerziellen Grundbesitzes kon-
trollieren. Die fortschrittlicheren und rechtschaffenen loka-
len Behorden wissen, daf8 eine effiziente Allokation dieses
Grundbesitzes ein schnelles Wachstum des privaten Sektors
fordern und ihre Einnahmen steigern kann. Andere 6rtliche
Behorden halten jedoch an ihrer Monopolmacht bei der
Verteilung der knappen Flichen (oft unterhalb der Markt-
mieten) und bei der Bereitstellung neuer Flichen fest; dies
geschieht in gewissem Umfang wegen der irreguliren Ein-
kommen, die so erzielt werden konnen. Eigentumsrechte
sind nicht ihre einzige Quelle der Macht. Ortliche Behérden
stellen auch die Dienstleistungen bereit, die die gewerb-
lichen Nutzflichen verwendbar machen, wie Energie- und
Wasserversorgung, Kanalisation und Feuerschutz. Sie regu-
lieren auch die weitere Entwicklung. Einige staatliche Ver-
waltungen stellen sich direkt dem Wettbewerb mit privaten
Unternehmen, indem sie das Land selbst entwickeln oder
Joint-ventures in gewerblichen Bereichen griinden, wobei
sie Grundstiicke als ihren Beitrag einbringen. Die Intercs-
senkonflikte zwischen diesen zahlreichen staatlichen Funk-
tionen fithren zur Schaffung und zum Erhalt kiinstlicher
Monopole, komplexer Regulierungsvorschriften, wiltkirli-
cher Anwendungsmafinahmen und zu hohen Kosten fir
neue private Betriebe. Streitereien der kommunalen Behor-
den untereinander, die die lukrative Rolle des Eigners und
Managers spielen wollen, sind alltaglich. Einige Bezirke von
Warschau haben sehr erfolgreich Land und kommerzielle
Grundstiicke fiir private Investoren zur Verfiigung gestelit,
wahrend andere zogerlich gewesen sind. Die Unterschiede
sind derzeit in der Stadt bei der Verteilung der kommerziel-
len Akuvititen deutlich sichtbar.

Diese Unzulinglichkeiten der gewerblichen Grund-
stiicksmirkte sind ein wichtiges Hindernis fiir die Entwick-
lung des privaten Sektors. Die Probleme werden sich nicht
von selbst 16sen, und sie laden zur Korruption ein. Die ortli-
chen Regierungsstellen mussen kraftvoll handeln (oder zum
Handeln durch Reformer auf anderen Regierungsebenen




Reformiinder haben stark unterschiedliche Strukturen beim Wohnungseigentum

Schaubild 3.1 Wohnungseigentum in stadtischen Regionen in sechs Reformlandern
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angestoffen werden), damit sie privatisieren, regulative
Beschriankungen und Flichennutzungsbeschrinkungen fiir
neue Entwicklungen lockern und die Infrastruktur sowie
die Bereitstellung von Dienstleistungen dem privaten Wett-
bewerb offnen. Firr Gebiude, die im Staatsbesitz bleiben,
sollten die 6rtlichen Regierungsstellen kommerzielle Mana-
gement-Methoden férdern, wie das Leasing nach transpa-
renten Regeln und zu marktmifligen Leasingraten, sowie
vertragliche Verpflichtungen respektieren. Die nationalen
Regierungen konnen die Reformen der ortlichen Regle-
rungsstellen dadurch beschleunigen, dafi sie diejenigen

finanziell belohnen, die ihre Vermdgenswerte am effiziente-
sten und transparentesten nutzen.

Privatisierung des Wohnungswesens

Die Strukturen des Wohnungseigentums unterschieden sich
in den zentralgeplanten Volkswirtschaften betrachtlich
(Schaubild 3.1). In China und Vietnam befand und befindet
sich der Grofiteil der stadtischen Wohnungen im Besitz von
Unternehmen, wihrend die Bewohner auf dem Lande fiir
ihren eigenen Wohnraum verantwortlich waren und infor-
melle Eigentumsrechte hatten — jedoch keine einklagbaren
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Rechtsanspriiche. In den MOE-Landern war der Privatbe-
sitz von Wohnungen nic véllig abgeschafft worden, und

wihrend der Reform-Initiativen in den siebziger und
achtziger Jahren weitete er sich betrichtlich aus. Mehr als
die Hilfte des Wohnungsbestandes in den meisten MOE-
Lindern (in lindlichen Regionen sogar mehr) war zu Be-
ginn des Transformationsprozesses bereits in Privateigen-
tum; die drtlichen Regierungsstellen besaffen den grofiten
Teil des Restes. In den NIS-Landern waren die lokalen Be-
hérden oder die Unternehmen die Eigentiimer des grofiten
Teils der stddtischen Wohnungen, obwohl privater Hausbe-
sitz nicht uniiblich war, insbesondere nicht in lindlichen
Regionen.

Die Privatisierung der Wohnungsgebdude hat aus sozia-
len und wirtschaftlichen Griinden in den Reformlindern
cine hohe Prioritit. In marktwirtschaftlichen Landern ent-
fallt auf den Wohnungsbesitz rund 30 Prozent des Verma-
gens. Die Ubertragung des Wohnungscigentums auf Finzel-
personen und Haushalte sowic die Entwicklung des Woh-
nungsmarktes zur Realisierung der Werte, kann dazu beitra-
gen, die Burger fiir dic Ersparnisverluste zu entschidigen,
die viele von ihnen durch die Hyperinflation erlitten haben.
Weil Wohnungseigentum in der Zeit der zentralen Planung
relativ gleichmifig verteilt war (allerdings mehr im Hin-
blick auf die Wohnfliche als auf die Qualitit oder dic Wohn-
lage), ist es ein cinfacher und gerechter Weg, dic Privatisie-
rung durch Umwandlung der Mieterrechte in Eigentiimer-
rechte durchzufiihren. Nahezu die gesamte Wohnungs-
privatisierung wurde durch Schenkungen oder preiswerte
Verkaufe an die gegenwirtigen Wohnungsmieter durchge-
fihrt, wobei oft Flichenbegrenzungen cine Rolle spiclten.
Die baltischen Staaten haben an alle Biirger Coupons ausge-
geben (in einer vom Alter abhingigen Hohe), die unter an-
derem zum Kauf threr Wohnungen verwendet werden kon-
nen. Weiffrufiland verschenke einige Quadratmeter Wohn-
flache.

Dic Privatisierung kann den Staat und die Unternchmen
von der kostspicligen Subventionsbiirde entlasten, aber nur,
wenn die Verantwortung fiir die Versorgungseinrichtungen
und die Instandhaltung cbenfalls an die neucn Eigentiimer
tibertragen wird. Die Abgabe der Wohngebaude und der
damit verbundenen Kosten verbessert in der Tat die fiskali-
sche Position des Staates. Die Miceten im offentlichen Woh-
nungswesen waren zur Zeit der zentralen Planung extrem
niedrig, und der Staat und die Unternehmen trugen den
Hauptanteil der Kosten fiir den Bau, den Unterhalt und die
Versorgungseinrichtungen. Die 6rtlichen sowjetischen Re-
gierungsstellen gaben in der Regel bis zu 15 Prozent ihres
Haushalts fir die Instandhaltung des kommunalen
Wohnungsbestandes aus. Bis 1993 war dieser Anteil auf
25 Prozent gestiegen. Von 1927 bis 1992 war in der Sowjet-
union die monatliche Grundmiete, die von den Haushalten
verlangt wurde, bei 0,132 Rubel pro Quadratmeter cinge-

froren. Bis zum Endc der Sowjetira gaben dic Haushalte ge-
rade 2,4 Prozent ihres verfiigharen Einkommens fir dic
Wohnung aus (Miete plus Nebenkosten) — weniger, als sic
fir Alkohol und Zigaretten zahlten. Dicse zu niedrig ar ge-
sctzten Preise forderten dic Verschwendung von Ene-gie
und vielem mechr, verhinderten eine ordentliche Instand1al-
tung und fihreen zu grofier Nachfrage, langen Wartcli-ten
und ciner blithenden Schattenwirtschaft.

Dic anderen hohen okonomischen Kosten dieser Woh-
nungspolitik bestanden in den negativen Effckten auf dic
regionale Arbeitsmobilitit. Die Arbeitnchmer hatten wenig
Hoffnung, eine Wohnung zu finden, wenn sie eine Arbe:t in
einer anderen Stadt annahmen. Die Entwicklung des Woh-
nungsmarktes ist cin wesentlicher Bestandteil der Umstrik-
turicrung von Unternehmen in Reformlindern, sowohl um
die Betriebe zu entlasten, damit sie sich auf produktive A <ti-
vititen konzentrieren konnen, als auch um die Arbeits-
mobilitit zu fordern. Dies gilt besonders fiir Linder wie
China, wo die Unternehmen einen GroBteil der stidtisc.ien
Wohnungen besitzen.

Mehrere NIS-Linder standen bei der Privatisicrung des
Wohnungswesens ganz vorne. Litauen, das erfolgreichste
Land, hat mit Hilfe einer Kombination von Coupon-Ver-
kiufen und Rickerstattungen das staatliche Eigentum am
Wohnungsbestand von zwei Drittel auf weniger als ein
Zchntel reduziert. Estland begann sein Programm langsa-
mer, aber es gewann an Tempo, als sich Ende 1995 der
Schlufitermin fiir dic Verwendung der Coupons niherte.
70 Prozent des Wohnungsbestands sind jetzt in privater
Hand. Auch Armenien und die Republik Moldau haben die
Privatisierung schnell durchgefithr. Dic meisten MOE-
Linder, die anfangs die Vorhut bildeten, haben seit 1990 eine
langsamere Gangart eingeschlagen, zum Teil deshalb, weil
sie vicl weniger staatlichen Wohnungsbestand zur Priva-
tisierung noch tbrig hatten — nur Albanien konnte mit
dem drastischen Eigentumswechsel der fihrenden NIS-
Privatisicrungsldnder mithalten (Schaubild 3.1). Slowe-
niens Programm preiswerter Verkdufe des Jahres 1992 war
ein Mittel, Devisen unter den Matratzen hervorzuho.en
(oder von auslandischen Bankkonten abzuheben) und in
die Tresore der Zentralbank umzuleiten. Diese wachsen-
den Devisenreserven trugen dazu bei, die EinfUhrung der
ncuen slowenischen Wiahrung, des Tolar, zu unterstiitzen.
Was dies betrifft, so hinken China und Vietnam hinterher;
sic haben wenig getan, um das Wohnungswesen vom Untur-
nehmensbereich zu trennen. In China besitzen und ver-
walten die Unternehmen rund 75 Prozent des stidtischen
Wohnraums, und dieser Antetl ist in den letzten Jahren noch
gostiegen, da die ortlichen Regierungsstellen Wohnungen
an Unternehmen iibertragen haben. Es kann scin, dafl in
der Zukunft einige dieser Vermogenswerte gegen Pen-
sionsverpllichtungen eingetauscht werden (siehe Sonder-
beitrag 4.6).



Der Aufbau cines stabilen Wohnungsmarktes erfordert
aufler dem FEigentumswechsel zahlreiche Reformen. Die
Belastung der Wohnungsinhaber mit Mieten, Nebenkosten
und Instandhaltung in den verbleibenden offentlichen
Wohnungen mufl stetig erhoht werden. Die Mieterrechte
aus der Zeit der zentralen Planung sind viel gréfier als die
Micterrechte in cinigen etablierten Marktwirtschaften, und
sic sind de facto vererbbare Figentumstechte. Von diesen
Rechten zum vollen Eigentumsrecht iiberzugehen, kann
ohne irgendeine Bedeutung scin, solange nicht die frithere
Verteilung der Subventionen und Verantwortlichkeiten
cbenfalls geandert wird.

Die Verlagerung der vollen dkonomischen Kosten des
Wohnungswesens auf die Haushalte diirfte nicht tber
Nacht méglich scin, insbesondere nicht in Volkswirtschaf-
ten, die scharfe Einbriiche des BIP und der Beschiftigung
sowie einen drastischen Anstieg der Armut erlitten haben.
Um den kurzfristigen Einfluf} hoherer Mieten in staatlichen
Wohnungen und die hoheren Neben- und Instandhaltungs-
kosten im gesamten Wohnungswesen auszugleichen, konn-
te der Staat in Betracht ziehen, den am meisten durch die
Reformen Betroffencn Wohnungsbeihilfen zu zahlen, wih-
rend gleichzeitig die Nettolohne erhdht werden, um gestri-
chene Subventionen zu ersetzen. Der entscheidende Punkt
ist, dafl die echten Kosten der Wohnungsnutzung — dic frii-
her in gedriickten Lohnen, Haushaltsdefiziten, Inflation
und Unterversorgung versteckt waren — offengelegt werden
missen. Dartiber hinaus werden neue Finanzierungs-
modelle benotigt, um den neuen Privateigentiimern bei der
Finanzierung der Wohnungen zu helfen, wenn sich der Staat
vom Wohnungsbau und der Instandhaltung zuriickzieht.

Die ortlichen Regierungsstellen miissen auch dic Eigen-
tumsrechte und Bebauungspline kliren, die Grundbiicher
verbessern sowie effiziente Vermogensteuersysteme und ge-
setzliche Regelungen fiir Gemeinschaftseigentum entwik-
keln, die zur Aufteilung der Verantwortlichkeiten bei ge-
meinschaftlichem: Besitz an Gebiuden crforderlich sind.
Die neuen Eigentiimer werden den Wert ihrer Wohnungen
nicht richtig einschatzen, wenn sie nicht durch funktionic-
rende Wohnungsmirkte den Wert messen und realisieren
konnen. Diese Mirkte werden sich aber erst dann ent-
wickeln, wenn die Eigentimer iiber cindeutige und leicht
handelbare Rechte beziiglich der Gebiude und des Bau-
lands verfigen. Schlieflich ist ein oft tbersehenes Problem
bet der Wohnungsprivatisierung die Verteilung der Eigen-
tumsrechte innerhalb der Haushalte. Zu garantieren, dafl
beide Ehepartner die gleichen Rechte am privatisierten
Wohnraum haben, ist ein wichtiger Schritt zur Gleichstel-
lung der Geschlechter im Transformationsprozef.

Ein ordentlich privatisiertes Wohnungswesen ebnet den
Weg zu eincr Fulle never Produkte und Dienstleistungen,
wie Gebiudeversicherungen, Grundstiicksmaklerges-hafte,

Wohnungsreparaturgewerbe, ~ Hypothckenfinanzierung

und Grundstiickserschlicffung. Dies schafft ncue Arbeits-
plitze und I8t die privaten Wohnungsmirkte funktionie-
ren, indem sie Risiken streuen, Informationen fir Kiufer
und Verkiufer bereitstellen und die benotigten Finanzie-
rungen leisten.

Firmengrindungen und Auslandsinvestitionen

Dic Privatisierung der Staatsunternehmen ist fir die langfri-
stige Entwicklung der Reformlinder entscheidend. Aber
genauso wichtig ist die Forderung der Griindung neuer Be-
tricbe. Angesichts der Verzégerungen bei der Eigentums-
tibertragung groferer Betriebe crgaben sich die schnellsten
Ertrage bei den neu gegriindeten privaten Firmen. Beispiels-
weise kann dic Rickkehr zum Wirtschaftswachstum in den
Jahren 1993 und 1994 in Polen und Ruminien nicht deren
formellen Privatisierungsprogrammen zugeschrieben wer-
den, die langsam vorangingen, sondern cher ihren guten Re-
sultaten bei Neugriindungen von Betrieben. Eigentiimer
und Investoren neuer Firmen bringen neue Ideen und Tech-
niken mit, und sie werden weniger durch die etablierte Rou-
tine und durch Personalprobleme eingeschrinkt. Im Verlauf
der Geschichte kamen der technische Fortschritt und die
Produktivititsverbesserungen mehr von seiten neuer Be-
tricbe, die alte ersetzten — durch ,kreative Zerstorung® — als
von Reformen in bestehenden Betrieben. Die meisten neuen
Betriebe in den MOE- und NIS-Lindern befinden sich in
Privatbesitz; in den Planwirtschaften Ostasiens waren die
Neuzuginge sowohl privater als auch ,nichtstaatlicher”
Natur (siehe Sonderbeitrag 3.4).

Neuzuginge und Privatisierung lassen sich nicht vollig
voneinander trennen. Privatisierte kleine Betricbe kénnen
von Neugriindungen kaum unterschieden werden, insbe-
sondere dann nicht, wenn das einzige ,, Vermégen® der Fir-
ma von einigem Wert dessen Zugang zu kommerziellem
Grundbesitz ist. Neue Privatbetriebe sind oft mit Ver-
mogenswerten oder Arbeitskriften gegriindet worden, die
von sich verklcinernden Staatsunternehmen freigesctzt
worden sind. In der Tat ist die ,, Vermogensprivatisierung®
in den meisten Reformlindern viel schneller vorangegangen
als die Privatisierung von Unternehmen. Dies vermag bei-
spielsweise zu erkliren, warum Polens Privatsektor etwa
60 Prozent des BIP produziert (ausgehend von 30 Prozent
im Jahre 1990) trotz des nur langsam vorankommenden of-
fiziellen Privatisierungsprogramms. Wirtschaftliche Refor-
men fithren zu einem schnellen Wachstum des legalen priva-
ten Geschiftsverkehrs. Aber sogar dort, wo dic Reformen
langsam vorangehen, wird eine informelle Schatten-
wirtschaft von privaten Betrieben entstehen — unterstiitzt
von spontanen Privausierungen. Dic Schattenwirtschaft in
der Ukraine diirfte nicht weniger als 40 Prozent der wirt-
schaftlichen Produktion erzeugen, trotz des schleppenden
Tempos der Wirtschaftsreform und der Privatisierung, Si-
cherlich ist das Wachstum des formellen Sektors dem



Einige Reformlander waren fiir Auslandsinvestitionen weitaus attraktiver.

Schaubild 3.2 Kumulierte Zufliisse von auslandischen Direktinvestitionen
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Wachstum der Schattenwirtschaft vorzuziehen, aber beides
ist besser als tberhaupt kein Wachstum (siehe Kapitel 2).
Was bendtigt der neue formelle Privatsekeor fir Erfolg
und Wachstum? Lebenswichtig ist makrookonomische Sta-
bilitit. Linder mit hohen Haushaltsdefiziten haben Schwie-
rigkeiten, einer konfiskatorischen Besteuerung zu widerste-
hen, die einen sich entwickelnden Privatsektor tendenziell

erdriickt, und die Betriebe tun sich schwer dabei, in einem
Unmlfeld hoher Inflation Preise festzusetzen, Vertrage auszu-
handeln und den Investitionsbedarf zu schitzen. Die Libe-
ralisierung der Preise und Mirkte und auch die Vermeidung
von Uberregulierungen sind ein weiteres Mufl. Die neuen
Privatbetriebe miissen in der Lage sein, die Produktpreise
festzulegen, die preisgiinstigsten Vorleistungen zu suchen,




die Produktlinien zu indern, Arbeitnehmer einzustellen
und zu entlassen und sich die bendtigten Devisen zu be-
schaffen, wenn sie sich effizient an verinderte Marktbedin-
gungen anpassen sollen. Sie brauchen auch eindeutige und
stabile Spielregeln, die sich zu verniinftigen Kosten durch-
setzen lassen, sowie das Fehlen von Kriminalitit und Kor-
ruption (siche Kapitel 5).

Diese Vorbedingungen sind generell in Mitteleuropa an-
zutreffen und in einem etwas geringeren Ausmafl in Ost-
europa und in den baltischen Lindern, wo neue Privat-
betriebe frei operieren und auf dic Marktkrifte reagieren
konnen (obwohl sie hohen Steuern unterliegen, die von vie-
len vermieden werden, und gewisse Schwierigkeiten haben,
zu Grundstiicken zu kommen, wie oben erdrtert wurde).
Die unternehmerische Freiheit und die Beschaffung von
Vorleistungen sind in Rufiland und anderen nicht-balu-
schen Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion stir-
ker eingeschrinkt, vielen Privatbetrieben gelingt es jedoch,
in zuvor unterdriickten Sektoren zu florieren, wie im Han-
del und bei den Dienstleistungen, wo die aufgestaute Nach-
frage hoch ist. In einer Befragung aus dem Jahre 1992 war
der grofite Grund zur Klage bei den Unternehmern in Polen
der Mangel an Finanzierungsmitteln, wihrend in St. Peters-
burg und in der gesamten Ukraine die makrodkonomische
Unsicherheit, die Instabilitit des Rechtswesens und in vie-
len Fillen Verbrechen und Korruption die Unternehmer am
meisten beeintrichtigten, gefolgt von hohen Steuern und
fehlenden Finanzierungsmiteeln.

Obwohl es die inlindischen Betriebe sind, die in allen
Marktwirtschaften das Wachstum vorantreiben, leisten
doch auch die auslindischen Investitionen einen sehr wert-
vollen Beitrag. Auslinder bringen Kapital, Technologie,
Managementerfahrung und Zugang zu Mirkten mit - alles
fur die Umstrukurierung von Unternehmen in den
Reformlindern entscheidende Dinge. Die weniger greifba-
ren Effzkte der Auslandsinvestitionen, wie der Import neu-
er Ideen und Verfahren durch eine verbesserte Leistungs-
fahigkeit und Unterstiitzung wirtschaftspolitischer Verin-
derungen, sind im Rahmen der Transformation besonders
wichtig. China erfreute sich eines schnellen Wachstums und
war fiihrend beim Zuflufl von Auslandsinvestitionen, ob-
wohl e'n Grofiteil davon heimische Gelder sein diirften, die
iber Hongkong zuriickgeflossen sind, um so in den Genuf}
der Anreize zu gelangen, die nur auslindischen Investoren
gewihrt werden. Ungarn teilt mit China die fithrende Posi-
tion bel den Auslandsinvestitionen, gemessen als Anteil am
BIP (Schaubild 3.2).

Auslandische Investoren konnen ein enorm wichtiger
Faktor sein. Da ist der Fall eines polnischen Beleuchtungs-
unternchmens, das 1991 von einem dinischen Geschifts-
mann gekauft worden ist. Der neue Eigentiimer investierte
betrachtlich in die technische und unternehmerische Aus-
bildung in Bereichen wie Kostenrechnung, Datenverarbei-

tung, Vermarktung, gesamtes Qualititsmanagement und
Schulung in englischer Sprache. Er stattete den polnischen
Betrieb mit technischem Know-how und einer Ausriistung
auf dem neuesten Stand der Technik aus, die nicht nur die
Produkuvitat steigerte, sondern auch die umweltschadli-
chen Emissionen verringerte. Danach modernisierte er die
Biros und Einrichtungen des Unternehmens. Die Ergeb-
nisse waren Uberraschend. Innerhalb von drei Jahren wurde
aus einem um das Uberleben kimpfenden Betrieb ein renta-
bles und international wettbewerbstahiges Unternehmen.
Der Umsatz je Beschiftigten hat sich in den Jahren 1991 bis
1994 fast verdoppelt, und man rechnet mit einer weiteren
Verdoppelung bis zum Jahr 2000. Die polnischen Verbrau-
cher zahlen far Standard-Beleuchtungskdrper 25 Prozent
weniger. Die Beschiftigung hat sich bei 3.000 Personen sta-
bilisiert, und die Gehilter stiegen um 10 Prozent pro Jahr.
Die Aktivititen des Unternehmens haben in der Gemeinde
durch den Transport der Enderzeugnisse zu den inlindi-
schen und auslindischen Mirkten fiir zusitzliche private
Beschiftigung gesorgt.

Alle auslindischen Investoren haben dieselben Interes-
sen: politische und Skonomische Stabilitit und Offnung
nach auflen, Gesetze und Regulierungen, die gerecht und
offen durchgesetzt werden, prompter Zugang zu den Vor-
leistungen zu verninftigen Preisen. Alle diese Punkte wer-
den durch politische Entscheidungen stark beeinflufle. Die
Investoren achten auch auf die Grofle und das Wachstum
der Inlandsmirkte, was durch dic Wirtschaftspolitik beein-
flult werden kann, sowie auf die Nihe zu wichtigen inter-
nationalen Mirkten, was sich ihrem Einfluf} entzieht. Aus-
landsinvestitionen im Bereich der Bodenschitze sind durch
die Lage vorgegeben: daher das Interesse auslindischer
Energieunternehmen an Kasachstan und Ruf§land. Einzig-
artige historische und kulturelle Faktoren, wie die Existenz
einer groffen Gemeinde im Ausland, sind ebenfalls von gro-
fem Einflufi: Estland profitierte von den engen Verbindun-
gen zu Finnland und anderen skandinavischen Lindern,
und die meisten ,auslindischen® Investitionen in China
sind durch Ubersee-Chinesen durchgefithrt worden. Aber
enge Auslandsverbindungen reichen nicht aus. Armenien,
Polen, Ruflland und Vietnam haben groffe Auswanderet-
Gemeinschaften, die jedoch nur relativ wenig investierten,
teilweise weil die Polittk oder die Privatisierungs-
programme alles andere als auslanderfreundlich waren (und
im Falle von Armenien wegen der Blockademafinahmen).
Die Struktur der Privatisierungsprogramme beeinflufit den
Umfang des auslandischen Engagements in privatisierten
Betrieben in erheblichem Mafle. Sowohl Ungarn als auch
Estland haben durch Verkiufe von Staatsunternehmen aus-
landische Investitionen an sich gezogen, wihrend Rufilands
Konzept der auf Belegschaftsmitglieder orlentierten Privati-
sierung die auslindische Beteiligung auf gerade 2 Prozent
des privatisierten Eigenkapitals beschrankte.
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Spezielle Regelungen fiir Auslandsinvestitionen schaffen
Sonderverhiltnisse, von denen die ibrige Wirtschaft wenig
profitiert. Dicse Regelungen mogen am Anfang des
Transformationsprozesses niitzlich sein, um zu bekunden,
daf das Land die Reform ernst nimmt. Andererscits konnen
speziclle Steuerverginstigungen, Zollbefreiungen und an-
dere Anreize fiir Auslinder inlandische Investoren benach-
teiligen und den Staat dringend benétigte Einnahmen ko-
sten. So schnell wic méglich sollten die Reformlinder diese
Sonderverhiltnisse abschaffen und inlindische und auslin-
dische Investoren gleichstellen. Die Tschechische Republik
beispiclsweise unternahm diesen Schritt im Jahre 1992, als
sie dic spezielle Gesetzgebung fiir Auslandsinvestitionen
zugunsten einer umfassenden Handclsgesetzgebung fiir alle
Investoren abschaffte.

Was bleibt zu tun?

Dic Lehren aus den Erfahrungen mit den Unternehmens-
reformen sind ziemlich eindeutig, und sie gelten fiir alle
Reformlinder von der Tschechischen Republik bis hin zu
China. Dic Unternehmen und landwirtschaftlichen Betrie-
be, die dic zentrale Planwirtschaft {iberstanden haben, brau-
chen eine entscheidende Umstrukturierung ihrer Produk-
on und cine Umorientierung ihrer Anreizsysteme. Betriebe,
die sich mit strikter finanzieller Disziplin konfrontiert se-
hen, dem Wetthewerb ausgesetzt sind und klare Eigentums-
verhaltnisse aufweisen, werden hochstwahrscheinlich die
erforderliche Umstrukturierung durchfiihren oder aus dem
Markt ausscheiden, womit sic Platz machen fiir neue und
bessere Betriebe. Kurzfristig kann die finanzielle Disziplin
durch die in Kapitel 2 skizzierten Stabilisierungs- und
Liberalisierungsmafinahmen geférdert werden. Lingerfri-
stig sind jedoch dezentralisierte Eigentumsrechte — vorzugs-
weise privater Art — und unterstiitzende Institutionen erfor-
derlich, um die finanzielle Disziplin aufrechtzuerhalten, auf
marktorientierte Anrcize zu reagieren und alternative For-
men der Unternchmensfinanzierung und der Unternch-
mensfithrung zu gewihrleisten.

Die Eigentumsstrukturen, die sich unmittelbar aus dem
Ubergang zu ,nichtstaatlichen Unternehmensformen oder
aufgrund der Privatisicrung ergeben, sind wahrscheinlich
nicht optimal. Dies gilt insbesondere fir groffie Unterneh-
men und landwirtschaftliche Betriebe, es diirfte aber auch
fiir kleinere Betriebe, kommerziellen Grundbesitz und das
Wohnungswesen zutreffen. Die anfinglichen Eigentums-
rechte diirften zu sehr verzettelt sein, wie es bei den Massen-
Privatisierungsprogrammen in Litauen der Fall war, oder sic
dirften zu sehr in den Hinden von Belegschaftsmitgliedern
gebunden sein, wie bei den Privatisierungen der ersten Pha-
se in Ruf$land. Die Gewinner im Prozef} der Vermégensauf-
teilung konnten versuchen, Widerstinde gegen einen
Sckundirhandel aufzubauen. Das Eigentum kann schliefl-
lich in Unternchmen konzentriert scin, die entweder zu

grofl sind, wie Rufilands Landwirtschaftsbetricbe in der
Rechtsform von Korperschaften, oder zu klein, wie Ru-ni-

niens zerstlickelter Landbesitz. Das Eigentum kann bel
Rechtspersonen wie Investmentfonds oder bei abwesen den
Inhabern liegen, die cntweder nicht in der Lage oder n cht
willens sind, eine effiziente Kontrolle auszuiiben. Eine ¢nt-
scheidende Bestimmungsgrofie fiir den lingerfristigen Er-
folg cines jeden Reformprogramms ist der Rahmen, inrer-
halb dessen sich die Eigentumsrechte zu effizienteren For-
men entwickeln konnen. Diejenigen Programme, die das
Wachstum der Kapital- und Vermogensmirkte stimulicren,
wic das Privatisierungsprogramm der Tschechischen Repu-
blik, besitzen einen entscheidenden Vorteil. Im Umfeld aler
Transformationsprozesse wird die Entwicklung der Eigen-
tumsrechte auch von einer strikten makrodkonomischen
Politik abhingen, die die Betriebe nicht nur zur innerbe-
trieblichen Umstrukturierung zwingt, sondern sie auch ver-
anlafit, sich an die Kapitalmirkte zu wenden, um die bens-
tigten Finanzierungsmittel aufzubringen.

Die Umstrukturierung der Wirtschaft geht jedoch klar
tber dic Reformierung bestehender Unternchmen hinaus.
Mindestens cbenso wichtig fiir das Wachstum sind die
Griindung neuer — inlandischer wie auslindischer — Betricbe
und dercn Investitionen. Hier konnen dic Reformer in Ost-
asien, den MOE- und NIS-Lindern voncinander lernen.
China befafit sich zunehmend mit der Notwendigkeit, seine
Staatsbetriebe zu reformieren, die, was den finanziellen Er-
folg und das Produktivititswachstum angeht, hinter den
nichtstaatlichen Betrieben zuriickbleiben, dic aber immer
noch den Lowenanteil der Mittel fiir Investitionen verbrau-
chen. Die Reformer in den MOE- und NIS-Lindern haben
vorgefiihrt, welche Bedeutung die Verhingung finanzieller
Disziplin bei Staatsbetrieben hat und welche wirksamen
Mecthoden es dafiir gibt, indem sie die Gesundschrumpfung
und Schliefung von Betrieben ecrmoglichten, Mechanismen
zum Schuldenabbau entwickelten und Eigentumsibertra-
gungen von Wohngebauden, beim kommerziellen Grund-
besitz und bei Vermégenswerten oder Anteilen an Unter-
nehmen durchfthreen, die der Staat nicht linger benotigt.
Umgekehrt kdnnen einige Regierungen in den MOE- und
NIS-Lindern etwas von China iiber die Bedeutung eires
unbeschrinkten Marktzugangs und von Betricbsgriindun-
gen fur das Wachstum und die Produktivitit lernen, ebenso
tiber die Entfesselung des Wettbewerbs und die Umstruktu-
rierung landwirtschaftlicher Betriebe. In allen Transforma-
tionslindern wird sowohl das weitere Wachstum der neucn
nichtstaatlichen Sektoren als auch die weitere Reform von
im Staatsbesitz verbliecbenen Betricben von der Entwicx-
lung jener Institutionen abhingig sein, die die bislang er-
reichten Reformen sichern und vertiefen. Dies beinhaltet
unter anderem Reformen von Institutionen im Bereich des
Rechts- und Finanzwesens sowie des Staatsapparats. Mit
diesen Punkten befafit sich der Teil Zwei.



ie Menschen im
ransformations-

rozefl

orauf es letztlich ankommt, sind die Menschen.

Am Ende wird der Transformationsprozef§ eines

Landes danach beurteilt, ob seine Biirger besser
als zuvor leben. Wichtig ist die Gleichheit, das heifit wie die
Menschen die Vorteile und die Lasten des Ubergangs-
prozesses teilen. Wic es den Menschen wihrend des Uber-
gangs ergeht, ist jedoch nicht nur einc Frage der Gleichheit.
Die Arbeitsprodukuvitit, die fiir das Wirtschaftswachstum
entscheidend ist, hangt von den Kenntnissen der Arbeitneh-
mer, thren Fihigkeiten, der Motivation und der Gesundheit
ab. Das Wachstum, die soziale Gerechtigkeit und die politi-
sche Tragfahigkeit werden unterstiitzt, wenn man die extre-
me Armut lindert sowie das Humankapital bewahrt und an
die Bedurfnisse eines marktwirtschaftlichen Systems an-
pafit. Dies gilt vor allem fiir Transformationslinder, wo die
Politiker nicht dazu in der Lage sein diirften, essentielle
wachstumsférdernde Reformen aufrechtzuerhalten, wenn
grofle Teile der Bevolkerung das Gefiihl haben, daff der
Transformationsprozefl an ihnen voriibergegangen ist.

Wie hat sich dic Transformation auf den Lebensstandard
ausgewirkt, und was bedeuten diese Verinderungen fiir die
Beschiftigung und dic Umgestaltung der Einkommens-
transfers? (Die dazu korrespondierenden Fragen beziiglich
der Investitionen in die Ausbildung und die Gesundheit
werden in Kapitel 8 aufgenommen). Die Antworten unter-
scheiden sich von Land zu Land und hingen vom Zusam-
menspicl von vier Faktoren ab: der sich auscinander-
spreizenden Einkommens- und Vermogensverteilung, dem
Wirtschaftswachstum beziehungsweise dem mangelnden
Wachstum, der Mobilitit der Arbeitskrifte und vom Alter.

Eine grofiere Ungleichheit der Lohne, Einkommen und
Vermagen ist bis zu einem bestimmten Punkt ein notwendi-
ger Bestandtell der Transformation, da eine Bestimmung der

Lohne durch den Markt Effizienzanreize schafft, die fiir er-
folgreiche Reformen unbedingt notwendig sind. Effiziente-
re Arbeitnehmer miissen fir ihren Wachstumsbeitrag be-
lohnt werden. Eine zunehmende Ungleichhcit kann jedoch
kurzfristig die Armut erhohen, da einige Menschen oder
(insbesondere in China und Rufiland) einige Regionen un-
vermeidbar mehr profiticren als andere. Dic ,Verlierer®
werden aber nicht notwendigerweise in die Armut gezwun-
gen; dies hingt davon ab, ob die Wirtschaft wichst — der
zweite Faktor — und ob der Staat die sozialen Sicherheitsnet-
ze umstrukturiert, um effektiv die Armut zu lindern.

Ein negatives Wachstum, insbesondere wenn es so gra-
vierend ist wie in den MOE-Lindern und den Nachfolge-
staaten der ehemaligen Sowjetunion, trigt zu einer steigen-
den Armut bei und verstirkt dic Unsicherheit, die mit einem
dramatischen Systemwandel verbunden ist. Wenn die Steu-
ercinnahmen mit dem Rickgang der Produktion fallen,
sicht sich der Staat gleichzeitig dem finanziellen Druck aus-
gesetzt, weniger auszugeben, und dem politischen Druck,
seine Ausgaben zu erhdhen. Um diesem Dilemma zu ent-
kommen, miissen die Politiker das Wachstum durch wirk-
same Reformen wiederherstellen (Kapitel 2). Sie miissen
auflerdem sicherstellen, dafl die Verluste am Anfang des
Transformationsprozesses wirklich nur voriibergehend sind
und nicht von einer Generation auf dic nichste tibertragen
werden. Wo das Wachstum dagegen schnell und breit fun-
diert ist — und dies ist das Zentrale der ostasiatischen Er-
tolgsgeschichte — ist die Armut stark zuriickgegangen. Wie
China und Vietnam zcigen, kann mancher Transforma-
tionsprozefl selbst kurzfristig die Armut reduzieren.

Mobilitit - die Freiheit der Individuen, woanders nach
bessercn Optionen zu suchen - ist der dritte Faktor. Wic
Kapitel 2 zeigte, beinhaltet der Ubergang zu einem markt-
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wirtschaftlichen System eine enorme Umverteilung von Ar-
beit zwischen Betrieben, Sektoren und Regionen. Die zen-
trale Planwirtschaft hinterlief jedoch Arbeitsmirkte, bei
denen die Mobilitit der Arbeitskrifte, zumindest was den
Wechsel zwischen unterschiedlichen Berufen betrifft, fak-
tisch fur eine grofiere individuelle Sicherheit geopfert wur-
de. Fur die arbeitende Bevilkerung bestand die Sicherheit
zum groflen Teil in einem garantierten Arbeitsplatz oder, im
landlichen China, in garantiertem Land. In einem marke-
wirtschaftlichen System wechseln die Beschiftigten zwi-
schen den Arbeitgebern, zwischen unterschiedlichen Arten
von Arbeit und zwischen verschiedenen Orten ~ und sie
konnen auch Arbeitslosigkeit erfahren. In Transformations-
lindern mufl daher das System der Einkommenstransfers

(zum Beispiel die Arbeitslosenunterstiitzung) reformizre
werden, nicht nur um die Armut zu mindern und die
Kosten unter Kontrolle zu bringen, sondern auch zur
Unterstlitzung der Mobilitit. Dies bedeutet vor allem die
Unterstitzung der Arbeitslosen und die Entlastung der Un-
ternchmen von der Bereitstellung von Sozialleistungen. An-
sonsten wird die Arbeit weiterhin immobil bleiben; dadurch
steigen die Transformationskosten, da Armutsgebiete in zu-
riickbleibenden Regionen entstehen und Druck auf Untur-
nehmen und Staat ausgetibt wird, um die notwendige Uin-
strukturierung zu verschieben.

Auch die dlteren Menschen sind vom Rickgang der
Produktion in den mittel- und osteuropdischen Lindern
und den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjctunion ke-

Sonderbeitrag 4.1 Warum Armut und Ungleichheit schwer zu messen sind

Konzeptionelle Probleme und Datenmingel erschweren
die Messung der Armut. Zudem beinhalten alle Defi-
nitionen von Armut soziale Werturteile. Bei der Mes-
sung der Ungleichheit ergeben sich ihnliche Schwierig-
keiten.

Wie ist Armut definiert? Absolute Armut laflc sich
definieren durch den Vergleich des personlichen Ein-
kommens oder des Haushaltseinkommens (oder der
Ausgaben) mit den Kosten fir den Kauf einer gegebenen
Menge von Giitern und Dienstleistungen, relative Ar-
mut durch den Vergleich dieses Einkommens mit den
Einkommen von anderen, und subjektive Armut durch
den Vergleich des aktucllen Einkommens mit den Ein-
kommenseinschitzungen und -erwartungen der Ein-
kommensbezieher. Es gibt keine wissenschaftliche und
eindeutige Definition, wer arm ist und wer nicht.

Selbst in einer stabilen Volkswirtschaft mit regelma-
Bigen und fortlaufenden Statistiken ist es schwierig ge-
nug, die Armut zu messen. Die Transformationslinder
werfen zusitzliche groflere Mefiprobleme auf. Viele Da-
ten iiber Einkommen und Konsum sind hochst fragwiir-
dig, nicht zuletzt aufgrund von schwerwiegenden Min-
geln bet der Durchfihrung von Haushaltsbefragungen
und wegen einer wachsenden Aktivitit im informellen
Sektor, die nicht erfafit wird. Die Interpretation wird zu-
sitzlich durch sehr grofle Verinderungen der relativen
Preise sowie die vermehrte Verfgbarkeit von Giitern
aufgrund des Ubergangs zur Marktwirtschaft kompli-
ziert. Die Verbesserung der Datenqualitat kann fiir sich
genommen Probleme schaffen. Genauso wie eine besse-
re Kriminalivitsstaustik zu einer steigenden gemessenen
Kriminalititsrate filhren kann, konnen Anstrengungen
zu einer besseren Erfassung von Armuts- und Ein-

kommensdaten dazu fithren, daff die Beobachter die
Auswirkungen der Transformation {iberschitzen, wenn
sie die neuesten Daten mit den stark unvollstindigen
Zahlen der Jahre vor der Reform vergleichen. Aus allen
diesen Griinden werden Vergleiche des Lebensstandards
vor und nach der Transformation bestenfalls eine grobe
Anniherung sein.

Selbst wenn man sich auf eine Definition von Armut
geeinigt hat, bereitet die Messung Probleme, da die Ar-
mut mehrere Dimensionen hat. Die Politiker interessie-
ren sich dafiir, wie viele Menschen arm sind (die Anzahl
der Menschen), wie weit ihre Einkommen unter die
Armutsgrenze fallen (die Armutskluft) und fiir wie lan-
ge sie arm sind — in anderen Worten, ob ihre Armut vor-
tibergehend oder lingerfristig ist.

Dies sind nicht nur rein technische Fragen, sondern
sic betnhalten unausweichlich soziale Werturteile. Die
Zahlen in Tabelle 4.1 basieren — mit Ausnahme von Est-
land - auf dem Pro-Kopf-Einkommen. Wenn man dage-
gen den Kindern ein niedrigeres Gewicht gibt, diirfte die
Armutsgrenze fir einen Fiinf-Personen-Haushalt mit
drei Kindern — sagen wir — dreimal so hoch wie die eines
Ein-Personen-Haushalts sein. Untersuchungen unter
Verwendung des Pro-Kopf-Einkommens werden mehr
arme Kinder und weniger alte Menschen herausfinden
als bel einer Armutsgrenze, bei der die Kinder ein niedri-
geres Gewicht erhalten. In dhnlicher Weise geht man bei
der Wahl der Definition des Haushaltseinkommens da-
von aus, daf} die ilteren Menschen die Ressourcen der
jingeren Familienmitglieder teilen, und man findet so-
mit weniger arme alte Menschen. Bei der Interpretation
der Ergebnisse tiber die Armut in diesem Kapitel sollten
daher diese Aspekte berticksichtigt werden.
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Die Ungleichheit in den Transformationslandern nahert sich dem Niveau in den Marktwirtschaften.

Schaubild 4.1 Gini-Koeffizienten in acht Transformationsiandern
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Anmearkung: Fir die NIS-Lander gibt es fir die Jahre 1987 bis 1988 keine verldBlichen Daten, die einen konsistenten Vergleich der
Einkommensverteilung wahrend des Transformationsprozesses erlauben wiirden. Die Niveaus flir die Lander mit mittlerem Einkommen
und die OECD-Lander sind einfache Durchschnittswerte. Quelle: Milanovic, erscheint demnachst.

troffen gewesen. Wie die iibrige Bevolkerung haben sie eine
Senkung ihres durchschnittlichen Lebensstandards erfah-
ren. Im Gegensatz zu den Jungen werden sie nur wenig von
den langfristigen Reformgewinnen bekommen, und viele
haben auflerdem ihre Ersparnisse durch Inflation verloren.
Dies wirft wichtige Fragen im Hinblick auf die Renten auf.
Es gibt einen guten Grund, heute zu den Alteren grofiziigig
zu seir.. Die Kosten der Renten konnen jedoch grofle Pro-
bleme aufwerfen, und dies zu einer Zeit, wo die Staatsein-
nahmen stark fallen.

Wie wirkt sich die Transformation auf das Wohlbefinden
der Menschen aus?

Das Wohlbefinden der Menschen hingt ab von ihrem Ein-
kommen, threm Vermogen - beispielsweise dem Besitz von
Land oder einem Haus ~ und von weniger dinglichen Fak-
toren, wie einem gewissen Grad von Sicherheit. Dariiber
hinaus ist der Zugang zu offentlichen Giitern und Soziallei-
stungen entscheidend. Dieser Abschnitt beurteilt das Wohl-
befinden von unterschiedlichen Gruppen und konzentriert
sich vor allem auf Einkommensveranderungen.



Tabelle 4.1 Ungleichheit und Armut in ausgewahlten Reformlandern

Gini-Koeffizient Armutsrate®
Veranderung gegen- Einkommen® Ausgaben
Land 1993 iiber 1987-88 1987-88 (1993) (1993)
Mittel- und Osteuropa
Bulgarien 34 11 2 33
Tschechische Republik 27 8 0 1 1
Ungam 23 2 1 2 6
Polen 30 5 6 12 12
Slowenien 28 4 0 1 1
Nachfolgestaaten der
ehemaligen Sowjetunion®
Estland 39¢ 16¢%¢ 231 219f
Kirgisistan etwa 50 9-33¢ 76 57
RuBland 48 14-24¢ 38 35
Veranderung der Armutsrate (Prozentpunkte)
1978-85 1985-93
Ostasien
China 38" =24 +1
Vietnam 34 -20!

.. Nicht verfiigbar.

Anmerkung: Alle Daten, und insbesondere diejenigen fir die NIS-Lander, beinhalten grofere statistische Schwierigkeiten; Veranderungen
der Gini-Koeffizienten und der Armutsraten sollten nur als ein grobes Mafd angesehen werden. Alle Differenzen zwischen den Gini-
Koeffizienten dieser Tabelle und von Tabelle 5 der Indikatoren zur Weltentwicklung lassen sich mit unterschiedlichen Stichproben,
Zeitraumen, Definitionen oder anderen technischen Annahmen erklaren.

a. Prozentanteil der Bevdlkerung unterhalb der Armutsgrenze. Schatzungen der Armut fir die MOE- und NIS-Lander basieren auf einer
gemeinsamen Armutsgrenze von 120 Dollar (zu internationalen Preisen von 1990) pro Kopf und Monat fiir die MOE- und NIS-Lander.
Dies ist ein hoher Wert fir die &rmeren NIS-Staaten, wie beispielsweise Kirgisistan. Schatzungen fir die ostasiatischen Lander
verwenden viel niedrigere, ianderspezifische Armutsgrenzen: 18 Dollar pro Kopf und Monat fiir China. Fiir Vietnam basiert eine von der
Weltbank bestimmte Armutsgrenze auf einem taglichen Nahrungsbedarf von 2.100 Kalorien sowie sonstigen lebensnotwendigen Gltern
aufBer Nahrung.

b. Berechnet mit Hilfe von Daten aus Haushaltsbefragungen, die — wenn notwendig — nach oben angepafit wurden, um die Vergleichbar-
keit mit nationalen Einkommensdaten sicherzustellen.

c. Fuir die NiS-Staaten existieren keine Daten, die einen konsistenten Vergleich der Einkommensverteilung wahrend des Transforma-
tionsprozesses erlauben wirden, und die Schatzungen der Armutsraten vor der Transformation sind aufgrund von Datenmangeln
unzuverlassig.

d. Daten fir 1995.

e. Basiert fUr den Anfang der Periode auf Daten von Goskomstat und fiir das Periodenende auf Zahlen von Haushaltsbefragungen
(Daten von Goskomstat fir das Ende der Periode sind nicht verfigbar).

f. Berechnet mit Hilfe von KKP-Daten von 1993 fiir Haushalte und an die entsprechende Zahl der Erwachsenen angepaRt.

g. Die niedrigere Zahl basiert auf Daten von Goskomstat, sowohl zu Beginn als auch am Ende der Periode; die hohere Zahl| basiert auf
Daten von Goskomstat fir den Beginn und auf Daten von Haushaltsbefragungen fiir das Ende des Zeitraums.

h. Die Zahl bezieht sich auf das Jahr 1992,

i. Die Angabe bezieht sich auf den Zeitraum 1985 bis 1990.

j. Basiert auf einer Extrapolation in die Vergangenheit, ausgehend vom Jahr 1993,

Quelle: Dollar, Glewwe und Litvack, erscheint demnachst; Milanovic, erscheint demnachst; Weltbank 1992; Daten der Weltbank.

on und eine wachsende Ungleichheit erfuhren, stieg die A-
mut stark an. Dic Ungleichheit nahm in der gesamten Regi-

Armut, Wachstum und Ungleichbeit - eine sich
emtwickelnde Geschichte

Die mittel- und ostcuropdischen Lander und die Nachfol-
gestaaten der ehemaligen Sowjetunion haben eine Zunahme
der Armut erfahren, obgleich viele der dort lebenden Men-
schen matericlle und immaterielle Gewinne verbuchten
(von denen einige schwer zu quantifizicren sind, siche un-
ten). Vergleiche zwischen verschiedenen Lindern und im
Zecitablauf sind nur sehr unscharf (Sonderbeitrag 4.1), einige
klare Muster bilden sich dennoch heraus. Als diec MOE-
und NIS-Linder gleichzeitig einen Riickgang der Produkti-

on zu: zum einen aufgrund der Liberalisierung der Lohne,
ferncr infolge der steigenden Einkommen im privaten Sek-
tor, wo dic Verdienste sehr stark variieren, und schliefilich
aufgrund des gestiegenen personlichen Vermogens. Erfah-
rungen von Polen zeigen, dafl sich die Armut tendenziell
stabilisierte, als das Wachstum wieder cinsetzte; es ist jedoch
zu frith zu beurteilen, wie rasch die Armutsraten zuriickge-
hen werden. Im Gegensatz dazu ist die Produktion der
Reformnachziigler (wie Weifirufiland) weiterhin riicklaufig,



und dic Armut steigt. Wie Schaubild 4.1 zeigt, unterscheidet
sich die Einkommensungleichheit nicht von derjenigen in
vergleichbaren Marktwirtschaften und diirfte daher nicht
mehr deutlich zurlickgehen. Der Schliissel zur Begrenzung
und zum Abbau der Armur besteht daher in der Wiederher-
stellung des Wachstums. Flir manche Menschen, wie solche
mit {iberholten Qualifikationen, fiir die ilteren Menschen
oder Kinder in groflen Familien, ist das Wachstum keine
vollstindige Losung. Fir solche Gruppen werden explizite
Hilfsprogramme benatigt. Und selbst fiir den Rest der Be-
volkerung mufl das Wachstum dauerhaft aufrechterhalten
bleiben, damit es cinen grofleren Einflufl auf den Lebens-
standard hat.

In China fithrte das Zusammenspicl von Wachstum, Un-
gleichheit und Armut zu sehr unterschiedlichen Resultaten.
Die anfingliche Phase der Reformen auf dem Lande be-
wirkte ein hoheres Wachstum und baute gleichzeitig die
Ungleichheit ab, wodurch 200 Millionen Menschen iiber
die Armutsgrenze gehoben wurden. Nach 1985, als sich die
Reformen auf die Industrie konzentrierten, nahm die Un-
gleichhe't jedoch deutlich zu, vor allem aufgrund gesticge-
ner Disparititen zwischen Stadt und Land sowie zwischen
den Regionen (siehe unten); und die Zahl der Armen ging
nicht weiter zuriick. Die Armut auf dem Lande ist ein an-
haltendes Problem. In Vietnam half ein hohes Wachstum,
das aus der Kombination von Landreformen, Stabilisicrung
und Liberalisierung resultierte, den Anteil der Armen zwi-
schen 1984 und 1993 von 75 auf 55 Prozent der Bevalkerung
zu reduzieren.

Wie erbibt die Transformation die Ungleichbeit -

und warnm?

Das am hdufigsten verwendete Maf fiir die Ungleichheit der
Einkommen ist der Gini-Koeffizient, der von Null (dies be-
deutet, dafl jeder das gleiche Finkommen hat) bis zu 100
reicht (eine Person erhilt das gesamte Einkommen). Nach
diesem Maf ist die Ungleichheit in Bulgarien, den balti-
schen Lindern und den slawischen Lindern der chemaligen
Sowjetunion gesticgen, und zwar auf ein Niveau, das unge-
fahr demjenigen in Industrielandern mit einer wenig glei-
chen Einkommensverteilung, wie den Vercinigten Staaten,
entspricht (Tabelle 4.1 und Schaubild 4.1). Der Gini-Koeffi-
zient Rufflands scheint jetzt dem Durchschnitt der Linder
mit mittlerem Einkommen zu entsprechen, obwohl die Da-
ten fiir Rufiland (wie fiir viele andere Linder) wahrschein-
lich die hochsten Einkommen nicht angemessen bertick-
sichtigen. Die Ungleichheit ist in cinigen MOE-Lindern
weniger dramatisch gestiegen, auf ein ahnliches Niveau wic
in vielen westeuropaischen Lindern.

Was haben diese Veranderungen in der Ungleichheit ins-
gesamt filr Menschen mit verschiedenen Einkommen be-
deutet? Ungarn unternahm hartnickige — und kostspielige ~
Anstrengungen, um die zunchmende Ungleichheit auszu-

Die wachsende Einkommensungleichheit zeigt
sich insbesondere am oberen Rand.

Schaubild 4.2 Einkommensveranderungen
nach Einkommensquintilen in vier
Transformationslandern

Prozentuale Veranderung
25

20

15 k RuBland

1OL

5 Slowenien
0
-5 Ungarn
_10 | i I
Armstes Zweites Mittleres Viertes Reichstes

Anmerkung: Die Daten zeigen die prozentuale Veranderung
des Anteils jedes Einkommensquintils (20 Prozent-Anteile) am
gesamten Einkommen im Zeitraum von 1988 bis 1993.
Quelle: Milanovic, erscheint demnéchst.

gleichen. Die Einkommensanteile nach Bevolkerungs-
quintilen - von den drmsten 20 Prozent bis zu dem reichsten
Fiinftel - haben sich jedoch nur wenig verindert (Schaubild
4.2). In Slowenien war die Verinderung grofier, und noch
grofler ist sie in Bulgarien und der Ukraine gewesen. In
Rufiland, wo die Ungleichheit stark zunahm, erhielt das
oberste Funftel im Jahre 1993 vom gesamten Einkommen
volle 20 Prozentpunkte mehr als das hochste Quintil im Jah-
re 1988, vor allem wegen eines explosiven Anstiegs des rela-
tiven Anteils der sehr Reichen, aber auch wegen sich zuneh-
mend weiter auseinanderentwickelnder Lohne. Die Ein-
kommensstreuung zwischen den Sektoren ist in Ruffland
ebenso gestiegen. Der Energiesektor, die Banken und ver-
wandte Branchen verzeichneten alle groflere Gewinne, am
meisten verloren die Arbeitnehmer in der Landwirtschaft,
gefolgt von den Beschaftigten im Kulturbetrieb sowie im
Erziehungs- und Gesundheitswesen.
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Die Zunahme der Ungleichheit in China hatte dagegen
zum groflen Teil andere Griinde, und zwar solche, die auch
in Ruffland bedeutsam gewesen sind, nimlich Wachstums-
unterschiede zwischen Regionen und (entscheidend im Fall
von China) zwischen stadtischen und lindlichen Gebieten.
Die Einkommensunterschiede innerhalb von Regionen und
Stidten sind in China immer noch relativ gering. Die stid-
ostliche Kiistenregion ist aber beispielsweise mit einer jahr-
lichen Rate von iiber 13 Prozent gewachsen, verglichen mit
dem nationalen Durchschnitt von 8,5 Prozent; wihrenddes-
sen betrdgt das Wachstum im bevélkerungsreichen Zentral-
china etwa 6 Prozent. Im Jahre 1992 waren die Ausgaben
der Haushalte von stidtischen Familien im Siiden um
75 Prozent hoher als im Norden. Ein dhnliches Bild ergab
sich in Vietnam, wo die Region von Ho Chi Minh-Stadt,
deren Frinnerungen an die Marktwirtschaft bei der Anpas-
sung an die Reformen half, etwa 40 Prozent schneller als der
nationale Durchschnitt wichst.

Zusitzlich zur Entstchung eines zuvor unterdriickten
komparativen Vorteils, haben die Handels- und Investi-
tionspolitiken die chinesischen Kiistenprovinzen begiin-
stigt, und die radikale Dezentralisierung des Budgets hat die
Transfers von den reicheren zu den drmeren Gebieten ver-
mindert. Die niedrigeren Transfers, hohere Auslands-
investitionen und eine schnellere Entwicklung der stidui-
schen und dorflichen Betriebe (SDBs) in den Kistenprovin-
zen (Sonderbeitrag 3.4) haben dazu beigetragen, daf die
Investitionsquoten viermal hoher als in irmeren Regionen
sind. Dies hat die chinesische Regierung veranlafit, mit den
Steuerreformen von 1994 die Behandlung der cinzelnen Re-
gionen anzugleichen und ihre zentralen Einnahmequellen
zu stirken, wodurch die Méglichkeit zu hoheren Transfers
fur arme Regionen erdffnet wurde. Im Hinblick auf die
nach auflen gerichtete wirtschaftliche Strategic Chinas blei-
ben die nattirlichen Vorteile des Stidens jedoch erhalten, und
die inoffizielle Wanderung der Arbeitskrifte ist schon im
Gange.

Die regionale Ungleichheit, die auch schon vor den Re-
formen bedeutsam war, ist auch in Ruflland gestiegen, mit
Armutsraten von 70 Prozent im Altai-Territorium des russi-
schen Zentralasien, aber weniger als 10 Prozent in Moskau,
St. Petersburg und Murmansk. Im Juni 1995 erzielten die
reichsten 20 Prozent der Territorien (vor allem Gebiete mit
reichen Naturschitzen sowie Moskau) 44 Prozent des ge-
samten Einkommens, verglichen mit nur 5 Prozent fir die
armsten 20 Prozent (zum grofiten Teil ethnische Republi-
ken im nordlichen Kaukasus und die Wolgaregion). Regio-
nale Ungleichheit ist in einem so groffen Land wie Rufiland
fast unvermeidbar, sie hat sich jedoch durch die wirtschaft-
lich unsinnige Ansiedlung von Industrien vor der Reform
verschlimmert. Ebenso negativ wirkten sich Mobilitits-
beschriankungen aus, die weniger aufgrund von rechtlichen
Beschrankungen als durch einen mangelhaften Wohnungs-

markt bedingt waren. Die begrenzte Mobilitit wird in der
abschbaren Zukunft eine der Hauptursachen fiir Ungleich-
heit bleiben.

Wie wirkt sich die Transformation auf die Armut aus?

Die Schitzungen der Armut in Tabelle 4.1 basieren auf ciaer
gemeinsamen Armutsgrenze fir die mittel- und osteuropii-
schen Linder und die Nachfolgestaaten der ehemalizen
Sowjetunion. Dieser Ansatz erlaubt einen linderiiber-
greffenden Vergleich, auch wenn die Resultate von einer
Rethe von Faktoren, wie Wechselkursschwankungen, ib-
hingen. Dieses Vorgehen bedeutet aber, daf} in besserze-
stellten Lindern wie Slowenien weniger Menschen als arm
gezihlt werden als in drmeren Landern wie Kirgisistan. Mit
Ausnzhme von Polen erfuhren die Visegrad-Staaten die ge-
ringste Zunahme der Armut. Dies bedeutet jedoch nicht,
daff in der Tschechischen Republik niemand drmer gewor-
den ist, sondern blof, daf} nur wenige Tschechen unter die
gemeinsame Armutsgrenze gefallen sind. Es bedeutet auch
nicht, daf§ es dort keine armen Menschen gibt; beispielswei-
se gibt es in Ungarn Gebiete mit tiefer Armut. Mit Ausnah-
me von Slowenien erfuhren die Balkanstaaten cine groflere
Zunahme der Armut, und noch stirker nahm sie in den
Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion zu. In
Kirgisistan ist die Armut weniger hoch, wenn man sie an-
hand der Ausgaben miflt; verwendet man eine niedrigere
linderspezifische Armutsgrenze, so fallen 30 bis 45 Prozent
der Bevolkerung unter diese Grenze. Obwohl alle diese Re-
sultate den in Sonderbeitrag 4.1 genannten vorsichtigen Be-
urteilungen unterliegen, so stieg doch ohne Zweifel die Ar-
mut am Anfang der Transformation - in vielen Lindern so-
gar betrichtlich. Wie bereits erwihn, hat sich das Armuts-
niveau jedoch stabilisiert und diirfte in denjenigen Lindern
zu fallen beginnen, in denen sich das Wachstum wieder be-
lebt hat.

In China und Vietnam verhilt es sich ganz anders. Sie
sind viel armere Linder, und ihre Armutsgrenze liegt daher
viel tiefer. Beide Linder begannen die Reform mit einer gro-
en Zahl armer Menschen, sie verzeichneten jedoch im Ver-
lauf der Reform einen deutlichen Rickgang der Armut. [n
beiden Lindern resultierten die Verbesserungen aus einem
raschen Wachstum und einer Neuorientierung der Polirik
zugunsten der Landwirtschaft. Die meisten Menschen in
China und Vietnam sind Bauern, die unter dem alten System
besteuert wurden, nun aber von der Liberalisierung der
Preise profitieren.

Wie grof ist die Armut wihrend des Transformations-
prozesses, und ist sie voriibergehend oder dauerhaft? Der
grofite Teil der Armut in den MOE- und NIS-Lindern :st
nicht so stark ausgepragt. 1993 war das durchschnittliche
Einkommen derjenigen, die unter der gemeinsamen Ar-
mutsgrenze lagen, ungefihr 25 bis 30 Prozent unter diesem
Niveau; im Vergleich zu den Armutsgrenzen der einzelnen



Linder war diese Armutskluft geringer, vielleicht 10 bis
15 Prozent. Selbst die erstgenannte hohere Zahl liegt niedri-
ger als der durchschnittliche Abstand gegeniiber der ent-
sprechenden Armutsgrenze in vielen lateinamerikanischen
Landern. Ein Grofteil der Armut in den mittel- und ost-
europaischen Lindern und den Nachfolgestaaten der che-
maligen Sowjetunion ist auflerdem voriibergehend: Es gibt
Menschen, die oft in die Armut abgleiten und aus der Armut
wicder herausfinden. Das gleiche gile fir das landliche
China.

Welche Gruppen sind am ehesten arm? In den MOE-
und NIS-Lindern gibt es folgende Risikofaktoren:

m  Zugehorigkeit zu einer groflen Familie oder einer Fami-
lie mit einem Elternteil. Im Jahre 1993 waren in Ruffland
ungefihr 60 Prozent der Familien mit drei oder mehr
Kindern arm, und ein ahnlicher Anteil von Familien mit
nur einem Elternteil waren in Weiiruflland arm. Wie
berall siud di¢ alleinerziehenden Elternteile vorwie-
gend Frauen.

m Arbeislosigkert. In Rufiland waren im Jahre 1993
63 Prozent der Haushalte mit einem arbeitslosen Haus-
haltsvorstand arm. In Ungarn, wo die Arbeitslosenun-
terstiitzung hoher ist, waren nur 17,5 Prozent solcher
Haushalte arm.

8 Mangelnde Ausbildung. Die Auswirkungen der Ausbil-
dung sind bemerkenswert. Eine Person mit einer gerin-
gen offizicllen Ausbildung ist in Polen neunmal (und in
Rumanten finfzigmal) eher arm als jemand mit einer
Hochschulausbildung.

m  Alter. Hier ergaben sich unterschiedliche Erfahrungen.
Wegen politischen Drucks haben die Regierungen ver-
sucht, deu Riickgang der realen Renten zu minimieren.
In einigen Lindern, wie Polen, sind die Rentner relativ
geschiitzt gewesen. Dennoch ist ithr Lebensstandard in
den meisten Lindern stark zuriickgegangen. Die Armut
im Alter trifft ubermifig oft Frauen — im Jahre 1990 wa-
ren vier von fiinf Russen tiber 80 Jahre Frauen. Sehr alte,
alleinlebende Menschen sind besonders gefahrdet.

m  Mangelnder Zugang zu Vermigen. Der Zugang zu ei-
nem Stiick Land ist fiir viele Haushalte ein wichtiges
Sicherheitsnetz gewesen, zum Beispiel in Armenien und

der Ukraine.

Die Zahl der Armen in einem Land hingt auch davon ab,
wie viele Menschen sich in jeder der Gruppen mit hohem
Risiko befinden. Obwohl nur ein geringer Anteil der Rent-
ner arm ist, gibt es viele Rentner und damit viele arme Rent-
ner. Avs dem gleichen Grund sind in Kirgisistan und Ruf3-
land ungefihr 65 Prozent der Armen Arbeiter und in Polen
60 Prozent. Die Kinder bilden eine Gruppe, die sowohl
einem hohen Risiko ausgesetzt ist als auch grof8 ist, und
sie machen einen zunehmenden Anteil der Armen in

Transformationslindern aus. Die zunehmende Armut der

Kinder hat sich zum Beispiel in einem Riickgang ihres
Erndhrungsstatus in Ruflland zwischen 1992 und 1993 ma-
nifestiert.

In China und Vietnam, die beide vorwiegend landlich
gepragt sind, sind die Risikofaktoren sehr unterschiedlich.
Die meisten Armen (ungefihr 9 Prozent der lindlichen Be-
volkerung in China) konzentrieren sich auf abgelegene,
ressourcenarme Gebiete, vorwiegend in héhergelegenen
Regionen der inneren Provinzen, wo sie typischerweise
ganze Gemeinden bilden. Obwohl arme Menschen in die-
sen Reglonen — oft von Minderheiten bevolkert — Rechte
zur Landnutzung besitzen, ist der Boden von solch niedri-
ger Qualitdt, daf} selbst eine Subsistenzwirtschaft im allge-
meinen unmdglich ist. Da das Land zudem zu den 6kolo-
gisch am meisten gefihrdeten Boden in China gehért, sind
die Armen oft sowohl Verursacher als auch Opfer der Um-
weltzerstorung in den Hohenlandschaften. Angesichts die-
ser Probleme hat die Bereitstellung von Sozialleistungen in
den drmsten Regionen Chinas stagniert. Zum Beispiel ist
ungefihr dic Hilfte der Kinder von Haushalten, dic sich an
oder unter der absoluten Armutsgrenze befinden, zumin-
dest in ciner schwicheren Form unterernzhrt.

Nichtmonetire Gewinne und Verluste

Die Auswirkungen der Transformation auf das Wohlbefin-
den gehen weit Gber die Effekte hinaus, die durch das Ein-
kommen gemessen werden. Die Menschen konnen nun aus
einem sehr viel breiteren Warenangebot auswihlen, insbe-
sondere Importe und langlebige Konsumgiiter mit hoher
Qualitit, und sie miissen nicht mehr Stunden in der Schlan-
ge stehen, um sie zu kaufen. Zwischen 1990 und 1993 nahm
beispielsweise in Polen der Besitz von Videorecordern von
5 auf 53 Prozent der einen Arbeitsplatz innehabenden
Haushalte zu, und der Besitz von Gebrauchsgiitern ist in
der gesamten Region gestiegen. Die Liberalisierung hat
individuellen Wohlstand geschaffen in der Form von Gut-
scheinen bzw. Coupons, Unternchmensanteilen, kleinen
Betrieben, Land und Wohnungen — obwohl Kapital-, Kre-
dit- und andere Mirkte benotigt werden, um ihren Wert zu
realisieren. Privates Land ist fiir das Wohlbefinden wihrend
des Transformationsprozesses besonders wichtig gewesen.
Untersuchungsergebnisse deuten darauf hin, dafl die haus-
liche Produktion von Nahrungsmitteln in vielen Lindern
zugenommen hat, was den Konsum der Haushalte erhoht
und manchmal das Finkommen steigen lafit.

Politische Reformen haben in vielen Volkswirtschaften
der Transformationslinder eine dramatische soziale Libera-
lisierung gebracht. Neue Gesetze und geanderte Verfassun-
gen gewihren weitreichende biirgerliche Fretheiten, eine
Tatsache, die die Menschen klar erkennen. In vierzehn euro-
piischen Transformationslindern glaubt eine tiberwiltigen-
de Mehrheit der Befragten, dafl das gegenwirtige System
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Die Arbeitnehmer haben nun vier potenticlle Méglichkei-
ten: im Staatssektor bleiben, zum neuen privaten Sektor
wechseln, arbeitslos werden (und méglicherweisc sich einer
Fortbildung unterziehen) oder ginzlich aus dem Erwerbsle-
ben ausscheiden (zum Beispiel durch Frithverrentung). Das
Beschaftigungsproblem ist jedoch aufgrund der Tendenz
zur Arbeit im informellen Sektor kompliziert, insbesondere
in den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion. Da,
wo ein Haushalt in mehreren Wirtschaftssektoren arbeitet,
ist dic Anpassung weniger cine einfache Wahl zwischen Be-
schaftigung und Arbeitslosigkeit als eine Frage der Verinde-
rung der Zusammensetzung der Aktivititen der Haushalts-
mitglieder (Sonderbeitrag 4.3).

Die Arbeitsmirkte zeigen im Ubergangsprozel drei
grobe Anpassungsmuster. Im ersten, der typisch fir die
MOE-Linder ist, nahm dic Beschaftigung im Staatssektor
stark ab. In den fithrenden Reformstaaten hielt die Frei-
setzung der Arbeitskrifte nach der Umkehr der Produkti-
onsentwicklung an, wodurch sich die Arbeitsproduktivitit
wieder erholte (Schaubild 1.6). In Polen, Ungarn und der
Tschechischen Republik expandierte der private Sckror

stark, wohingegen in Bulgarien und der Slowakei der Staats-
sektor deutlich schrumpfte und das Wachstum des privaren
Sektors schwicher ausficl. In fast allen MOE-Lindern
nahm die registrierte Arbeitslosigkeit sehr frith deutlich zu.
Spiter ging sie zuriick, zum Teil aufgrund des wieder einset-
zenden Wachstums und zum Teil, und noch wichtiger, vl
die Menschen eine Frihverrentung annahmen oder sich
nach dem Auslaufen ihrer Arbeitslosenunterstiitzung nicht
mehr als arbeitslos registrieren lieflen. Bis zum Ende des
Jahres 1994 lag die registrierte Arbeitslosenquote in allen
MOE-Liandern, mit Ausnahme der Tschechischen Repu-
blik, iber 10 Prozent.

Die Beschiftigung von Frauen ist in den MOE-Lindcrn
(und in cinigen NIS-Lindern) besonders getroffen worden.
Am Anfang des Transformationsprozesses wurden Frauen
sehr vicl stirker entlassen als Minner. Dies geschah, weil ihre
Aufgaben als weniger wichtig betrachtet wurden und weil die
in der Vergangenheit bestchenden sozialen Rechte — wie
grofiziigige Mutterschaftsregelungen — es kostspieliger mach-
ten, Frauen zu beschiftigen; manchmal geschah es auch auf-
grund reiner Diskriminierung (siehe Sonderbeitrag 4.2).

Sonderbeitrag 4.3 Mechanismen, die es den Haushalten ermoglichen, mit den Problemen fertigzuwerden

Die Haushalte besitzen eine Vielzahl von Méglichkei-
ten, um mit den Entbehrungen der Transformation zu-
rechtzukommen. Viele produzieren Nahrungsmittel;
andere verkaufen Familienbesitz durch personliche
Kontakte oder auf Basaren (in Ungarn verdoppelten sich
solche Verkiufe zwischen 1989 und 1995). Autobesitzer
bessern sich oft ihr Einkommen dadurch auf, daf§ sie
Taxifahrten durchfiihren, und einige Familien vermieten
ihre Sommerhiuser oder tberzihlige Riume in ihren
Wohnungen.

Die Haushalte stiitzen sich auflerdem auf private Ein-
kommenstransfers, um die Probleme zu bewiltigen. In
Polen und Vietnam erhalten oder empfangen zwei Drittel
der Haushalte Transfers (siche Tabelle). Die Betrige
konnen grof§ sein: In Kirgisistan und Vietnam beliefen
sich die privaten Transferzahlungen auf 7 Prozent be-
zichungsweise 12 Prozent des gesamten Einkommens,

auf der Empfingerseite erreichten sie mehr als 25 Pro-
zent des Einkommens.

Private Transfers erreichen am ehesten Haushalte,
die arm sind, die einen Schicksalsschlag erlitten haben,
wie Krankheit oder den Verlust des Arbeitsplatzes, oder
deren Familienvorstand junge Menschen, sehr alte Men-
schen oder Frauen sind - kurz, genau die Haushalte, auf
die die sozialen Sicherungsnetze hauptsichlich abzielen.
Konnten diese privaten Transfers ein verlifllicher Ersatz
fiir einen Teil der 6tfentlichen Transfers sein? Simulatio-
nen fiir Ruflland deuten darauf hin, dafl private Transfers
ungefihr 19 Prozent der 6ffentlichen Transfers ersetzen
wiirden, wenn diese abgeschafft wiirden. Das Umge-
kehrte ist ebenso richtig: Steigende Renten wiirden nicht
im gleichen Umfang zu einer Verminderung der privaten
Unterstlitzung fihren.

Private Transfers in ausgewahlten Reformlandern und in den Vereinigten Staaten

(in Prozent der gesamten Transfers)

Kirgisistan Polen Rufdland Vietnam Vereinigte Staaten
(1993) (1992) {1993) {1993) (1979)
Haushalte, die abgeben oder empfangen 21,0 65,0 36,0 68,0 30
Transfers als Anteil am gesamten Einkommen 7,4 3,2 4,4 11,9 2
Transfers als Anteil am empfangenen Einkommen 41,1 7,2 20,1 27,0 6

Quelle: Cox, Eser und Jimenez, erscheint demndachst; Cox, Fetzer und Jimenez, erscheint demnéchst; Cox, Jimenez und Jordan 1994,
Cox, Jimenez und Okrasa 1995; Cox und Raines 1985; Gale und Scholz 1994,




Die langfristige Arbeitslosigkeit (die ein Jahr oder linger
dauert) ist in den MOE-Lindern wihrend des Trans-
formationsprozesses rasch gestiegen, ebenso die Jugend-
arbeitslosigkeit. Geographische Ungleichgewichte zwi-
schen offenen Stellen und Arbeitssuchenden fiihrten zu gro-
fen und anhaltenden regionalen Differenzen in der Arbeits-
losigkeit. Alle drei Probleme lassen sich mit der von der zen-
tralen Planwirtschaft hinterlassenen Industriestruktur, der
Kluft zwischen den Qualifikationen der Arbeitnehmer und
den in einer Marktwirtschaft gefragten Kenntnissen, den
Mingeln der Wohnungsmirkte und unzureichenden Infor-
mationen uber die Arbeitsmarktlage erkliren. Obwohl die
Lohne in Gebieten mit hoher Arbeitslosigkeit im Verhaltnis
zum Durchschnite gefallen sind, hat der Riickgang nicht
ausgereicht, um eine groflere Wanderung der Arbeitskrifte
zu mobilisieren. Aus allen diesen Griinden gab es im Pool
der Arbeitslosen nur wenig Bewegung. Der private Sektor
lbernahm die meisten neuen Beschiftigten direkt vom
Staatssektor statt aus der Masse der Arbeitslosen. Eine zen-
trale Schlufifolgerung fiir die Politiker besteht darin, daff die
Arbeitslosigkeit fiir sich genommen keinen grofieren Bei-
trag zur Umstrukturierung geleistet hat.

Das zweite Anpassungsmuster ~ dasjenige von Ruf$land,
der Ukraine und vielen anderen Nachfolgestaaten der ehe-
maligen Sowjetunion — ist davon sehr verschieden. Dort ist
die Beschiftigung bis jetzt viel weniger gefallen als die Pro-
duktion; statc dessen haben die Lohne die Last der Anpas-
sung getragen (Schaubild 4.3). Da die Betricbe Massenent-
lassungen scheuten, blieben die Arbeitnehmer formal mit
ithren Betrieben verbunden. Sie erhielten cinen geringen
oder tberhaupt keinen Lohn, genossen aber weiterhin eini-
ge Leistungen des Betriebes, wihrend sie zunehmend im
informellen Sektor arbeiteten. Zumindest in bezug auf ihre
Aktivititen im formellen Sektor sind diese Arbeitnehmer
nur geringfiigig beschaftigt. Wiirde es den Transformations-
prozefl in den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetuni-
on beszhleunigen, wenn solche Arbeitnehmer offiziell ar-
beitslos wiirden wie in den MOE-Lindern? Der Druck zur
Umstrukturierung kann sich abschwichen, wenn man die
Menschen weiterbeschiftigt. Wenn aber die Arbeitskrifte
immotil sind, wie in Rufiland, hilft eine gestiegene Arbeits-
losigkeit wenig, um die Arbeitnehmer mit einem Arbeits-
platz zu versorgen. Das Argument, daf} die Nachfolgestaa-
ten de- ehemaligen Sowjetunion dem Muster der MOE-
Lander folgen sollten, kann daher nicht vollig iiberzeugen.

Im dritten Anpassungsmuster, dem von China, nahm die
Beschaftigung bis 1993 fortgesetzt zu und ging danach
etwas zuriick. Wahrend der ersten Phase der stiduschen
Reform im Zeitraum 1985 bis 1990 schuf der Staatssektor
ungefihr 70 Prozent aller neuen Stellen, im Jahre 1993 bot
er jedoch nur 9 Prozent der neuen Beschiftigungsmog-
lichkeiten in den Stadten an. Der Motor des Beschaftigungs-
wachsrums sind die stidtischen und dorflichen Betriebe, in

denen die Beschiftigung zehnmal schneller zunahm als im
Sffentlichen Sektor (Schaubild 4.4). Eine Zunahme der Be-
schiftigung auflerhalb des Staatssektors wird jedoch nicht
ausreichen, um die Arbeitskrifte aus dem Staatssektor her-
auszulosen. Einschliefilich der Sonderleistungen liegt die
Bezahlung im Staatssektor um ungefihr 60 Prozent héher
als im niche-offentlichen Sektor. Aufgrund der fortgesetzten
Migration von den armen (insbesondere lindlichen) Regio-
nen in Beschiftigungen aufierhalb des Staatssektors, wird
sich diese Kluft wahrscheinlich nicht verringern. Die Politi-
ker miissen daher Wege finden, um das Problem der tiber-
fliissigen Arbeitskrifte im staatlichen Bereich zu losen, die
auf ungefahr 20 Prozent der Beschiftigung im Staatssektor
geschitzt werden.

Die Anpassung der Beschiftigung in Vietnam ist dem
Muster der MOE-Linder gefolgt, obgleich die Beschifti-
gung im Staatssektor niemals iber 15 Prozent der gesamten
Beschaftigung hinausging. Der Schlussel zur Schaffung zu-
sdtzlicher Arbeitsplitze werden eine fortgesetzte Liberali-
sierung des Handels und andere Politiken zur Férderung ar-
beitsintensiver Industrien sein.

Wege fiir die Politik
Eine wichtige Lehre aus den bislang durchgefithreen wirt-
schaftlichen und politischen Reformen besteht darin, dafl
die Marktkrifte allein den Umstrukturierungsprozef§ nicht
immer nach vorne treiben kdnnen. Die stirkere Bestim-
mung der Lohne und der Beschiftigung durch den Markt
mufl durch Politiken unterstiitzt werden, die negative An-
reize minimieren, die geographische und intersektorale Mo-
bilitit verbessern und die Arbeitnehmer schiitzen, und zwar
durch eine Regulierung des Arbeitsmarkies und durch
Mafinahmen zur Bekimpfung der Arbeitslosigkeit.
MINIMIERUNG DER NEGATIVEN ANREIZE. Wie im
nachsten Abschnitt diskutiert wird, spielen Einkommens-
transfers eine wichtige Rolle bei der Umverteilung. Thre
Struktur, in Form von Leistungen und Beitrigen, hat jedoch
wichtige Auswirkungen auf die effiziente Funktionsweise
der Arbeitsmirkte. Am Anfang des Transformations-
prozesses machte das Arbeitslosengeld einen groflen Teil
des fritheren Lohnes des Beziehers aus (oft bis zu 75 Pro-
zent, in der Ukraine und Weifirufiland 100 Prozent), und
manche Linder setzten keine zeitliche Begrenzung fiir die
Leistungen fest. Es iberrascht nicht, daf§ dadurch die Anrei-
ze verringert wurden, eine Arbeit zu finden. Im Jahre 1995
waren die Leistungen in allen Lindern niedrig, zum grofien
Teil aus fiskalischen Griinden, und manche Linder, wie Un-
garn und Polen, zahlten allen Empfingern die gleichen nied-
rigen Leistungen. Ein solcher Ansatz erhéht gleichzeing die
Anreize zum Arbeiten, minimiert die Kosten und verein-
facht die Verwaltung. Alle Lander begrenzen nun den Zeir-
raum, fir den die Arbeitslosenunterstiitzung gezahlt wird,
und zwar im allgemeinen auf ein Jahr oder weniger. Sobald



Die Lohne sind in den NIS-Staaten stirker gefallen als in den MOE-Landern, aber mehr Arbeitnehmer
haben ihre Arbeitsplatze behalten.

Schaubild 4.3 Arbeitslosigkeit und Lohne in den MOE- und NiS-Landern

Prozent 1989 = 10C
25
‘ Ungarn — 10C
20 |-
‘ Tschechische Rep. — 80
15 ’ RuRBland
-1 60
* Ukraine @ Lettiand
10 @ Weigrugland @ Estiand
40
’Kasachstan
5 20
° NS > o 0
Q@ Qo Q Q Q L Q > I
& @ AN & S \50"3\ ¥ & & &
N\
096 N 4\@9%0 {@90 & VS <& N2 Q&é‘ NN Q’\,\ &S &° N3

Arbeitslosigkeit (linke Skala):

v Pns

Lohnindex (rechte Skala):

Qv @Pnis

Anmerkung: Die Daten beziehen sich auf das Jahr 1994. Die Arbeitslosigkeit entspricht der registrierten Arbeitslosenrate; die Daten Uber die
Nominalldhne sind mit dem Verbraucherpreisindex des jeweiligen Landes deflationiert. Aufgrund des Endes der Versorgungsknappheiten und
der Verbesserungen in der Qualitat der Giter spiegeln die Veradnderungen der deflationierten Lohne die Veranderungen in der realen Kaufkraft

nicht unbedingt richtig wider. Die Regressionslinie zeigt die Regression des Lohnindex auf den Rang eines Landes bei der Arbeitslosenrate.

Quelle: Amtliche Angaben.

die Anspruchszeit abgelaufen ist, miissen sich die Arbeitslo-
sen auf die Sozialhilfe stiitzen. Daraus resultiert eine hohe
Armutsquote unter den Arbeitslosen in Lindern, in denen
die Sozialhilfe liickenhaft ist.

Anreize auf der Beitragsseite sind ebenso wichtig. In den
MOE- und NIS-Lindern sind die Lohnabziige zur Finan-

zierung von Einkommenstransfers (einschlieflich der Ar-

beitslosenunterstiitzung) hoch. Sie behindern neue Beschif-
tigungsverhaltnisse, sie ermutigen die Arbeitnehmer und
Arbeitgeber zu Betriigereien, und sie schaffen Anreize fiir
Schwarzarbeit (Kapitel 7). Der Beitrag der Arbeitgeber
kann auf drei verschiedenen Wegen reduziert werden:
Durch die Senkung der Leistungen, durch die Finanzierung
mittels allgemeiner Steuervorteile, die in keiner Bezichung



zu irgendeinem versicherbaren Risiko stehen (wic Leistun-
gen fir Kinder), und indem die Beitragsleistung zwischen
Arbeitgeber und Arbeitnehmer geteilt wird (unter dem al-
ten System zahlte der Arbeitgeber den gesamten Beitrag, cin
Tatbestand, der als einer der Siege des Sozialismus betrachtet
wurde). Beim ,Teilen® der Beitriage zwischen Arbeitneh-
mern und Arbeitgebern diirfte es keinen groflen Unter-
schied machen, wer letztlich wirklich zahlt. Es hat jedoch
den grofien Vorteil, dafl die Arbeitnehmer sofort cinen gro-
Beren Abzug auf ihrem Lohnstreifen sehen, wenn die Lei-
stungen ansteigen; dies hilft dabei, den Druck nach hoheren
Leistungen zu mindern. Unabhinglg davon missen die
Regierungen die Steuerbasis verbreitern, um ncue private
Betriebe mitzuerfassen; ansonsten steigt die Last fur die
grofleren Betriebe, und mit einer zunehmenden Steuer-
vermeidung schrumpft die Steuerbasis weiter. Auf allen
diesen Gebieten war der Fortschritt gering.

ERHOHUNG DER MOBILITAT DER ARBEITSKRAFTE.
Vicle Elemente cines mobileren Arbeitsmarktes in den
Transformationslindern gelten mehr oder weniger tberall:
ein gut gestaltetes System der Arbeitslosenunterstiitzung,
verbesserte [nformationen iiber Arbcitsplatze, Arbeits-
vermittlungsleistungen, adiquate Transportsysteme und —
was noch wichtiger ist — ein aktiver Wohnungsmarkt. Die
Transformationslinder sehen sich aber der einzigartigen
Herausforderung gegentiber, einen Arbeitsmarkt zu schaf-
fen, der es den Arbeitnehmern erlaubt, von einer Beschifti-
gung in dic andere zu wechseln und von einem Ort zum
anderen zu ziehen. Dazu miissen die Strukturen der Sozial-
leistungen entflechtet werden, dic die Arbeitnehmer an ein
einziges Unternchmen binden, und gleichzeitig mufl ein
neues System aufgebaut werden, das diese Strukturen er-
setzt.

Es wird unerlafilich scin, ein breites Spektrum von Lei-
stungen von den Unternehmen abzukoppeln — Wohnungen
und tdgliche Versorgungsleistungen sind besondere Proble-
me —, damit die Arbeitnehmer schnell mobil werden. Es gibt
jedoch wiele Fallstricke, und der Fortschritt war unter-
schiedlich. Wenn man sich nur langsam von Leistungen
trennt, wird die Reform behindert; wenn es schnell geht,
kann dies zum Zusammenbruch der Bereitstellung von Lei-
stungen fithren. Kurzfristig spielen daher die Gemeinden
eine wichtige Rolle bei der fortgesetzten Bereitstellung von
Schliisselleistungen, indem sic vielleicht fiir cinen Teil der
den Unternehmen entstehenden Kosten biirgen. Ein langer-
fristiger Ansatz beinhaltet drei Schritte: Zunichst ist es er-
forderlich, dafl die Unternehmen ihre allgemeine Buchfuh-
rung von derjenigen fiir die Sozialleistungen trennen. Zwei-
tens muf} es den Unternehmen fiir Steuerzwecke erlaubt
scin, die Kosten der Sozialleistungen gegen die durch diese
Leistungen cntstandenen Einkommen aufzurechnen, sie
diirfen jedoch nicht von den Einkommen aus den Haupt-
aktivitdten der Unternehmen abgezogen werden. Dies [6st

Die stadtischen und dorflichen Betriebe haben in
China die meisten neuen Arbeitsplitze geschaffen.

Schaubild 4.4 Struktur der Beschaftigung
in China
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bei den Unternehmen starke Anreize aus, fiir die Leistungen
Gebiihren zu verlangen, und es diirfte das Entstchen ncuer
Servicebetriebe fordern. Drittens muf} den Familien gehol-
fen werden, diese Gebiihren durch héhere Lohne (die an die
Stelle nichtfinanzieller Entgelte treten) und durch gezielte
Einkommenstransfers wie Kindergeld zu tragen. Im Laufe
der Zeit kdnnten die Betriebseinheiten, die die Leistungen
bereitstellen, eigenstindige Anbieter werden oder von den
Gemeinden iibernommen werden oder verschwinden. Bei
einer von den Unternehmen getrennten Finanzierung wire
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letzteres kein Problem, zumindest nicht in stidtischen Ge-
bieten mit mehreren Anbietern, da die Bereitstellung nicht
linger auf die Beschaftigten von Unternehmen begrenzt
wire. In der Tat hatten die Anbieter Anreize, neue Kunden
zu gewinnen.

Die Wanderung (Migration) als cin anderer Aspeket der
Mobilitit ist ein wichtiges Problem, insbesondere in China,
wo die Unternehmen Renten und Gesundheitstiirsorge in
der Annahme bereitstellen, daff die Menschen ihr ganzes
Leben lang die gleiche Beschiftigung ausiiben. Die gesetz-
lichen Kontrollen dartiber, wo die Menschen leben, sind ge-
lockert worden. Und die Preisreformen, die Entwicklung
der Mirkte und die hohe stadtische Nachfrage nach Ar-
beitskriften haben zu einer gewaltigen Migration auf der
Suche nach Beschiftigung gefithrt. Diese , flieende Bevol-
kerung®, meist alleinstehende Minner und junge Frauen,
macht bis zu 20 bis 25 Prozent der Bevdlkerung in den mei-
sten Stidten aus. Die Migration bleibt jedoch zeitlich be-
grenzt, zum groflen Teil deswegen, weil die Migranten nicht
dazu berechtigt sind, eine Ausbildung, Gesundheitsfiirsorge
oder subventionierte Wohnungen in Anspruch zu nehmen.
Beides, sowohl eine beschrinkte Mobilitit als auch eine
vollstindige Bewegungsfreiheit, sind mit Kosten verbun-
den: Erstere bestehen aus verlorenen Moglichkeiten fiir eine
wohlfahrtssteigernde Migration, letztere aus Belastungen
fiir die stadtische Infrastruktur, dem Zusammenbruch der
lindlichen Gemeinschaften und dem Risiko der Entstehung
einer stidtischen Unterklasse. Die gegenwirtige Situation in
China ist jedoch unzweifelhaft schlecht: In der Praxis be-
steht Mobilitat, die Institutionen basieren jedoch auf der
Annahme, dafl dem nicht so ist.

SCHUTZ DER ARBEITNEHMER DURCH REGULIERUNG.
Die Regierungen sind mafigeblich dafir verantwortlich, den
rechtlichen und regulatorischen Rahmen festzulegen, in
dem die Gewerkschaften und Betriebe operieren konnen,
und sie miissen sicherstellen, dafl von diesen Rahmenbedin-
gungen positive Wachstumsbeitriage ausgehen. Der Staat
mufl avflerdem Mindeststandards definieren und Aus-
beutung und Diskriminierung verhindern. Erfolgreiche
Arbeitsmarktpolitiken sind solche, die im Einklang mit dem
Marke stchen und die es verhindern, dafl einige Arbeit-
nehmergruppen auf Kosten der Armsten speziellen Schutz
und Privilegien genieflen.

Die MOE- und NIS-Liander besitzen als Hinterlassen-
schaft der Vergangenheit stark gewerkschaftlich organisier-
te Arbeitsmarkte. Unter dem alten Regime waren die Ge-
werkschaften im wesentlichen ein Teil des Regierungs-
apparates (was sie in China und Vietnam noch heute sind).
Thre Rolle muf sich dndern, wenn sie ein marktwirtschaft-
liches System in der Weise unterstiitzen sollen, wie es 1m
Weltentwicklungsberichr 1995 erklirt wurde. Es wird keine
einfache Aufgabe sein, die niitzliche Seite der Gewerkschaf-
ten in den Transformationslindern zu férdern, und die er-

forderliche konkrete Politik wird sich in den einzelnen L n-
dern sehr unterscheiden. Es gibt jedoch zwei Konstanten.
Die erste ist der freie Wettbewerb auf den Giitermirkten,
damit die Gewerkschaften keine 6konomischen Renten :b-
schopfen konnen. Die zweite besteht darin, sicherzustellen,

daf} die miteinander verhandelnden Parteien die Kosten ces
Verhandlungsergebnisses tragen. In Polen forderte die CGe-
setzgebung in den frithen neunziger Jahren, daf§ die Arbeit-
nehmer auch dann bezahlt werden miissen, wenn sie sich m
Streik befinden — ein deutlich fehlender Anreiz fir einzn
Kompromif.

Eine andere heikle Frage ist, ob man einen Mindestloin
haben sollte. Dies ist weltweit eine heiffdiskutierte Frage.
Wie auch immer jedoch die allgemeinen Argumente dafiir
oder dagegen ausfallen, fiir die Transformationslinder
konnte ein Mindestlohn besonders problematisch sein. Diie
begrenzten Moglichkeiten des Staates, die dadurch ver-
schlimmert werden, daf§ immer mehr Beschiftigungsver-
hiltnisse nicht angezeigt werden, machen es sehr schwier:g,
einen Mindestlohn durchzusetzen. Dariiber hinaus ist der
Unterschied zwischen dem Subsistenz- und dem Durch-
schnittslohn viel geringer als in reichen Lindern, wodurch
ein Spannungsfeld entstcht zwischen einem Mindestlohn,
der hoch genug ist, um die Armut abzuwenden, aber ausrei-
chend niedrig ist, um nicht die Beschiftigung zu verringern.
In Ruflland, wo der Mindestlohn die Basis fiir die Lohn-
struktur des gesamten Offentlichen Sektors ist, hat die Re-
gierung Druck zur Senkung des Mindestlohnes ausgeiibt,
um die inflationiren Spannungen zu mindern. Im Ergebnis
schiitzt sie nicht linger die am niedrigsten bezahlten Arbeic-
nehmer. In dem Ausmaf, in dem die Armut unter den arbei-
tenden bediirftigen Menschen iberproportional Familien
mit Kindern trifft, kénnte Kindergeld (das im nichsten
Abschnitt diskutiert wird) ein effektiverer Weg sein, um
Beschaftigungsmoglichkeiten mit der Linderung der Armut
zu verbinden.

BEKAMPFUNG DER ARBEITSLOSIGKEIT. In bezug auf d:e
Arbeitslosigkeit sind in den MOE- und NIS-Lindern zwei
Fragen von besonderer Bedeutung: Sollte der Staat weite:-
hin die Unternehmen unterstittzen? Und welche Rolle sol -
ten aktive Arbeitsmarkepolitiken spielen (Politiken, die dar-
auf abziclen, die Arbeitsmdglichkeiten zu verbessern)? Das
Tempo und dic Wirksamkeit der Transformation hiangen
von der Geschwindigkeit der Umstrukturierung in den
staatlichen und privaten Betrieben ab. Wo die lokale Ar-
beitslosigkeit hoch und die Mobilitit der Arbeitskrafte star<
eingeschrinkt ist, konnen zeitlich begrenzte Arbeitsplatz-
subventionen fiir solche Betriebe zu vertreten sein, dic lang-
fristig Uberleben durften oder deren Schliefung eine Regio
ruinieren wiirde. Der Staat sollte jedoch sicherstellen, das
eine solche Unterstiitzung stufenweise in einem feststchen-
den Zeitplan abgebaut wird (Kapitel 3) und daf die Finan-

zierung auf die Beschiftigung konzentriert wird. Wenn ex-



plizite Arbeitsplatzsubventionen gewihrt werden, sollte der
Staat schlieflich auch dafiir sorgen, daf} die Mobilitit der
Arbeitskrifte erhoht wird und man den Arbeitnehmern
Informationen dber die Beschiftigungsmdglichkeiten an
anderen Orten bietet.

Grob gesagt gibt es drel Arten von aktiven Arbeits-
markipolitiken: Arbeitsvermittlungsleistungen (Stellenver-
mittlung, Beratung), um die vorhandenen Qualifikationen
effektiver ,umzuverteilen®, Ausbildung zur Erhohung des
Humankapitals und die direkte Schaffung von Arbeitsplat-
zen. Der Nutzen solcher Mafinahmen bei einem aligemei-
nen Zusammenbruch der Produktion ist jedoch schwer zu
definieren. Aufler in einem geringen Umfang und sehr
selektiv ausgewihlt, tibersteigen diese Mafinahmen wahr-
scheinlich dic Moglichkeiten der MOE- und NIS-Linder,
selbst wenn sie eine wirksame Antwort auf den Niedergang
der Industrie und die zerstorenden Auswirkungen langfri-
stiger Arbeitslosigkeit sein konnen. Die tschechische Regie-
rung institutionalisierte ein Paket von Arbeitsmarkt-
reformen in den Jahren 1990 bis 1992, das aus drei Elemen-
ten bestand: einem computergestiitzten Informations-
system iiber Arbeitsplitze, einer reduzierten Arbeitslosen-
unterstitzung und Arbeitsbeschaffungsprogrammen. Die
abgesenkte Arbeitslosenunterstiitzung und das anfangs
niedrige Niveau der Arbeitslosigkeit machten die Beschaf-
tigungsprogramme finanziell méglich, und die Erfahrungen
deuten darauf hin, dafl sie dabei halfen, die Ausbreitung der
langfristigen Arbeitslosigkeit zu vermindern. Die wichtigste
treibende Kraft hinter der anhaltend niedrigen Arbeitslosig-
keit in der Tschechischen Republik sind jedoch nicht spezi-
fische Arbeitsmarkepolitiken gewesen, sondern das starke
Wachstum des privaten Sektors.

Die Reform der Einkommenstransfers: Welche
redistributive Rolle solite der Staat spielen?

In allen Lindern mit mittlerem und hohem Einkommen
spielt cer Staat eine wichtige Rolle bei der Organisation der
Einkommenstransfers. Diese verfolgen mehrere Zwecke:
die Einkommensumverteilung, die Bewahrung der politi-
schen Stabilitat, die Forderung effizienter Arbeitsmirkte
und dic Absicherung gegen wichtige Risiken, die die Mirkte
nicht tbernchmen konnen.

Die spezifischen Ziele von Einkommenstransfers bein-
halten cine Versicherung, den Schutz der Menschen vor Ri-
siken wie Arbeitslosigkeit; die Glittung des Einkommens-
stromes, die es den Menschen erlaubt, ihren Lebensstandard
im Alter durch die Verschicbung ihres Einkommens aus
jungeren Jahren zu sichern; und die Linderung der Armut,
dic wenigstens cinen Mindest-Lebensstandard sicherstellt.
Die mit der Transformation verbundenen Veranderungen
der Arbeitsmirkte erfordern eine fundamentale Reform des
alten Systems der Einkommenstransfers: Eine ungleichere

Lohn- und Einkommensverteilung bedeutet, daf} die Trans-
fers darauf abzielen miissen, die unterschiedlichen Lebens-
umstinde besser zu berticksichtigen. Der Verlust der Ar-
beitsplatzsicherheit macht es dringend erforderlich, eine Ar-
beitslosenunterstiitzung zu entwickeln, und er bedeutet,
daB das Transfersystem nicht mehr linger von den Unter-

nehmen verwaltet werden kann. Diese beiden Veranderun-
gen sprechen fiir eine stirkere behordliche Steuerung der
Einkommenstransfers.

Die ererbren Transfersysteme

Die alten Systeme der Einkommenstransfers in den
Transformationslindern unterscheiden sich sehr stark, sic
weisen jedoch einige gemeinsame Charakteristika auf: Die
Unterstlitzung ist wenig zielgerichtet, ein grofler Teil der
Verwaltung ist auf die Unternehmen tibertragen, und einige
Bevolkerungsgruppen auf dem Lande werden vernachlis-
sigt.

MOE- UND NIS-LANDER. Obwohl sich das System der
Einkommenstransfers dem alten Regime relativ gut ange-
paflt hatte, scheiterte es jedoch in wichtiger Hinsicht darin,
den Bediirfnissen einer Marktwirtschaft zu entsprechen. Es
verteilte etwa gleich viele Leistungen an alle Menschen der
stadtischen Bevolkerung, anstatt sich auf die Armen zu kon-
zentrieren, In den meisten Lindern war die Sozialhilfe nur
rudimentir vorhanden, und da es offiziell keine Arbeits-
losigkeit gab, existierte auch keine Arbeitslosenunterstiit-
zung. Die Unternehmen spielten die Hauptrolle bei der Ver-
waltung der Sozialleistungen (zum Beispicl zahlten sie dic
Beitrage fiir ihre Arbeitnehmer en bloc, dadurch verfiigt die
Regierung nicht Gber individuelle Aufzeichnungen). Zu-
satzlich wird nicht zwischen risikobezogenen Leistungen
(wie Arbeitslosenunterstiitzung) und anderen Leistungen
(zum Beispicl Kindergeld) unterschieden. Ein einziger So-
zialversicherungsbeitrag finanzierte das ganze Spektrum der
Leistungen. Dartiber hinaus waren die administrativen Fi-
higkeiten begrenzt. Die Renten wurden zum Beispiel in bar
durch das Postsystem ausgezahlt.

Es ist ein gewisser Fortschritt eingetreten. Alle MOE-
und NIS-Linder besitzen nun ein funktionierendes System
der Arbeitslosenunterstiitzung, und viele haben auf breiter
Basis einc einkommensabhingige Sozialhilfe eingerichtet,
gewohnlich mit Leistungen auf einem niedrigen Niveau.
Trotzdem sind die Leistungen weiterhin wenig ziel-
orientiert. In Ruflland dienten im Jahre 1992 nur ungefihr
19 Prozent der Transfers dazu, direkt die Armut zu vermin-
dern, im Vergleich mit durchschnittlich 35 Prozent in den
OECD-Landern und 50 Prozent in Australien.

Hohe Ausgaben fiir Sozialleistungen, insbesondere
Renten, sind ein zentrales Problem gewesen. Der Kern des
Problems besteht darin, daf} es schr viele Rentner gibt. Das
Rentenalter in den MOE- und NIS-Landern liegt im allge-
meinen finf Jahre niedriger als im Westen, und grofie Grup-
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Sonderbeitrag 4.4 Die Reform der Einkommenstransfers in Ungarn und Lettland

Ungarn illustriert den méglichen Teufelskreis bei der
Finanzierung von Einkommenstransfers. Im Jahre 1992
erhielten ungefahr 90 Prozent der Haushalte irgendeine
Art von Transfer, und diese Transfers machten iiber
40 Prozent des Haushaltseinkommens aus. Das Problem
entsteht zum Teil dadurch, daff das Rentenalter niedrig
ist und die registrierte Beschaftigung zwischen 1990 und
1995 um 20 Prozent fiel. Hohe Sozialausgaben diirften
geholfen haben, daff sich die Finkommensverteilung
nicht verinderte (Schaubild 4.2), aber sie fithrten auch zu
hohen Beitragssitzen. Im Zusammenhang mit begrenz-
ten Kapazititen zum Einzug der Beitrige erhohte dies
die Anreize fir eine Steuervermeidung und die Arbeit in
der Schattenwirtschaft, wodurch die Zahl der Beitrags-
zahler abnahm. Trotz hoher Ausgaben sind die Leistun-
gen oft nicht angemessen, und zusitzlich wird nicht-de-
klariertes Einkommen zur Norm. Die Reform ist poli-
tisch umstritten, aber der potentielle Gewinn eines
niedrigeren Informalisierungsgrades der Wirtschaft ist
gewaltig: Wenn 100.000 Arbeitnehmer (ungefihr 1,9 Pro-
zent der Erwerbspersonen im Jahre 1990) von der regi-
strierten Arbeitslosigkeit in gemeldete Beschiftigungs-
verhiltnisse iberwechseln wiirden, wiirde sich der staat-
liche Finanzierungssaldo um ungefihr 0,5 Prozent des
BIP verbessern.

Lettland hat eine groflere Reform eingefihrt, um
diesen Teufelskreis zu brechen. Die staatlichen Renten-

pen, wie Bergleute und Lehrer, konnten sogar noch eher in
Rente gehen. Im Ergebnis erfreut sich eine typische Rentne-
rin in der Tschechischen Republik eines fiinf Jahre lingeren
Rentnerdaseins als ihre amerikanische Altersgenossin, und
sie hat sogar sieben Jahre mehr als einc vergleichbare Deut-
sche. Fiir Manner liegt der Unterschied niher bei einem
Jahr. Der Vergleich mit Ungarn, Polen und Rufiland ist
weitgehend dhnlich.

Die grofle Zahl der Rentner kann einen Teufelskreis
schaffen, da hohe Ausgaben fiir Renten (16 Prozent des BIP
in Polen im Jahre 1994) zu hohen Lohnabziigen fiir die Bei-
trage fithren, damit Anrcize bieten, die Beschiftigung nicht
zu deklarieren und somit noch hohere Beitragssitze zur
Folge haben (Sonderbeitrag 4.4). Dic Renten bleiben jedoch
in den meisten Lindern niedrig, da es so viele Rentner gibt.
Die kombinierten Effekte der Arbeitslosigkeit, weitverbrei-
teter Aktivititen im informellen Scktor, eines nicdrigen
Rentenalters und - in manchen Landern - die mangelnde
Erfassung der lindlichen Bevolkerung haben die Relation
von Beitragszahlern zu Rentnern schrumpfen lassen (Ta-

zahlungen sollen dadurch verringert werden, daf§ man
die Vorzugsbehandlung spezieller Gruppen abschafft
sowie denjenigen niedrigere Leistungen gewihrt, die
friiher in den Ruhestand treten, wihrend jene Personen
hohere Leistungen bekommen, die den Ruhestand ver-
schieben und weiterhin Beitrige zahlen. Man schitzt,
dafd sich bei einer erfolgreichen Fortfithrung der Refor-
men Ersparnisse in Hohe von ungefihr einem Viertel der
erwarteten Beitrige ergeben werden. Diese Ersparnisse
werden in ein zweites Fondssystem geleitet werden, in
dem dic Beitrige als Reserve gehalten oder von privaten
Managern investiert werden. Im Ergebnis haben die alte-
re und die jiingere Generation in Lettland einen Vertrag
abgeschlossen. Die Rentner waren damit einverstanden,
nicht auf grofiere Leistungen zu dringen, und die Ar-
beitnehmer haben héhere Beitrige in der Hoffnung ak-
zeptiert, fiir sich selbst im hohen Alter eine grofiere
Sicherheit zu haben.

Die Reformen werden von groflem Nutzen sein,
wenn sie erfolgreich zu Ende verfolgt werden. Sie wer-
den die offentlichen Rentenausgaben vermindern und
Auselnandersetzungen iiber das Rentenalter tiberfliissig
machen, da die Arbeitnehmer wihlen kénnen, wann sie
in den Ruhestand treten. Schliefilich werden sie die Men-
schen dazu ermutigen, aus der informellen Wirtschaft
herauszukommen, da die Renten in cinem direkten Zu-
sammenhang zu den Beitrigen stehen.

belle 4.2). In Polen stehen beispielsweise rein rechnerisch
4,6 Personen im Erwerbsalter einer Person von sechzig
Jahren oder dlter gegentiber, aber nur 1,9 von ihnen zahlen
Beitrige. Bulgarien hat wenig mehr als einen Beitragszahler
je Rentner. Mittelfristige Projektionen in vielen Lindern
zeigen, daf} die gegenwirtigen Vereinbarungen nicht trag-
fahig sind.

Eine der grofiten Herausforderungen fiir die Sozialpoli-
tik besteht darin, diesen Teufelskreis zu durchbrechen. Bis
jetzt wurde viel diskutiert, die Politik hat sich jedoch kaum
geandert (die Tschechische Republik und Lettland befinden
sich unter den wenigen Ausnahmen). In Wirklichkeit ist das
Durchschnittsalter, bei dem erstmals eine Rente gezahlt
wird, in den meisten Lindern sogar gesunken. Was eine
Rentenreform politisch noch schwieriger mache, ist die Tat-
sache, daf} die Unternehmer den grofiten Teil der Renter-
beitrage zahlen, wihrend die Rentner als Gruppe die Macht
besitzen, den Wahlausgang entscheidend zu beeinflussen.

CHINA. Der soziale Schutz in China unterscheidet sich
von dem in den MOE- und NIS-Lindern in mehreren



wichtigen Aspekten: Die Bevilkerung des Landes ist noch
jung (obwohl das Durchschnittsalter in den nichsten
30 Jahren rasch ansteigen wird), das stidtische System der
sozialen Sicherung besteht eher aus einer Rethe von unter-
nehmensbezogenen Stiitzpunkten als aus einem vereinheit-
lichten System, und das Land hat eine grofle Landbevolke-
rung (80 Prozent der Gesamtbevolkerung) mit einem sehr
begrenzten sozialen Schutz.

Das stidtische System der Einkommenstransfers (Ar-
beitslosenversicherung) sieht sich ihnlichen Problemen
gegeniiber wie in den MOE- und NIS-Lindern. Das
Rentenalter ist beispielsweise niedrig, und das Sozial-
versicherungssystem ist iibermiflig zersplittert. Die Be-
schaftigten in staatlichen Einrichtungen und Staatsunter-
nehmen genieflen umfangreiche Vorteile, wihrend parallel
dazu ein weniger grofiziigiges System fir die Arbeitnehmer
in Kollektiven zustindig ist. Im Gegensatz zu den MOE-
und NIS-Landern sind die chinesischen Unternehmen fiir
dic Verwaltung #nd die Finanzierung der Leistungen ver-
antwortlich gewesen. Diese Regelung bindet die Arbeitneh-
mer —und dic Rentner - sogar noch enger an das Unterneh-
men und verzogert die Unternchmensreform. Zudem hingt
die Groflzigigkeit der Leistungen von den finanziellen
Méglichkeiten des Unternehmens und dessen Alter ab
(neuere Unternehmen haben weniger Rentner). Eine gewis-

Tabelle 4.2 Bevilkerungsstruktur und
Beitragszahler je Rentner in ausgewahlten
Reformstaaten

Anzahl der Personen
im erwerbsfahigen Alter Beitrags-

je Person iber zahler je

Land 60 Jahre Rentner
Mittel- und

Osteuropa
Albanien 7,9 1,0
Bulgarien 2,9 1,2
Tschechische Republik 3,5 2,0
Ungarn 3,2 1,5
Polen 4,6 1,9
Rumanien 3,6 2,0
NIS-Staaten
RuBland 2,9 1,2
Kirgisistan 5,0 2,6
Turkmenistan 6,6 3,6
Usbekistan 6,3 3,0
Nachrichtlich;
OECD-Durchschnitt,

1990 3,6 2,6

Anmerkung: Die Daten beziehen sich auf das Jahr 1993.
Quelle: Datenbasis der Weltbank (World Bank Social
Challenges of Transition); Weltbank 1995 k.

se Poolung der Einnahmen zwischen den Unternchmen

wurde auf Gemeindeniveau eingeftihrt, dies ist aber nur eine
partielle Losung.

Die Erwerbstitigen auf dem Lande bleiben in China
auflerhalb des Systems der Arbeitslosenversicherung, wo-
durch zwei Arten von Problemen geschaffen werden. Er-
stens haben mehr als 100 Millionen Menschen, die in der
landlichen Industric arbeiten, nur einen lickenhaften Zu-
gang zur Gesundheitsfirsorge und keine Rentenanspriiche,
es sei denn, sie haben sich privat abgesichert. Die riesige
Landbevolkerung hat sich fiir die Unterstiitzung im Alter
und fiir die Linderung der Armut auf die Grofifamilie ge-
stiitzt. Mit dem Trend zu kleineren Familien und einer zu-
nechmenden Mobilitit der Arbeitskrifte werden diese Bin-
dungen jedoch schwicher. 30 bis 40 Millionen absolut arme
Menschen auf dem Lande leben am Rande des Existenz-
minimums. Viele wiirden sterben, gibe es nicht das duflerst
effektive chinesische System der Getreideversorgung, das
sie mit gerade genug Nahrung versorgt, damit sie weiterle-
ben konnen. Es ist lebensnotwendig, dafy dieses System die
Transformation iiberlebt. Dartiber hinaus miifite ein anhal-
tendes Wirtschaftswachstum weiterhin helfen, die Armut
zu mindern. Da die Armen einen relativ kleinen Anteil an
der Landbevolkerung stellen, sollte die Regierung dazu in
der Lage sein, die Hilfe gezielt den allerirmsten Gemeinden
zukommen zu lassen.

Der zweite Problembereich hingt damit zusammen, daf§
der Unterschied zwischen stadtischen und lindlichen Ar-
beitnehmern verschwindet und ein wachsendes Heer von
wandernden Arbeitskriften auf dem Land entsteht. Das
Sozialversicherungssystem, das noch auf der Annahme
einer niedrigen Mobilitit der Arbeitskrifte basiert, mufl
erkennen, dafl die Arbeitnehmer zwischen verschiedenen
Beschiftigungsarten und -orten wechseln. Ein Viertel der
Landarbeiter sind nun Lohnempfinger, im Gegensatz zu
thren Kollegen in den Stidten verfiigen sie aber noch nicht
tiber eine Arbeitslosenversicherung. Ebenso wird die wach-
sende flieflende Bevolkerung” der Wanderarbeiter zum
grofiten Teil nicht erfafit. Obwohl es den meisten Migranten
gut geht, sind einige in einer schlechteren Lage, und diese
diirften die ersten ciner entstehenden Gruppe von Armen in
Gebieten sein, in denen es in der Vergangenheit keine gro-
en armen Bevolkerungsschichten gab.

Politikziele

Grob gesagt konnen soziale Sicherungsnetze ihre Leistun-
gen in zwel Formen anbieten: Durch Transferleistungen, ob
in bar oder in Sachleistungen, und durch Programme, die es
den Menschen ermoglichen, Einkommen zu erzielen. Da,
wo Transfers gezahlt werden, sollten sie nach allgemeiner
Meinung moglichst in bar geleistet werden: Barzahlungen
tiberlassen dem Empfinger die Kaufentscheidungen, sie
sind fir die Budgetierung transparenter, und sie verzerren



98

nicht die Marktpreise. Unter manchen Umstinden besitzen
jedoch Sachlcistungen Vorteile: Sie behalten wihrend einer
Inflation ihren Wert, und in bestimmten Fillen — einige von

thnen werden unten diskutiert — konnen sie sehr ziclgerich-
tet sein. Die Volkswirtschaften der Transformationslinder
haben sehr unterschiedliche Einkommen, administrative
Fihigkeiten, Familienstrukturen und soziale Priorititen. Ei-
nige haben viel groflere informelle Sektoren als andere, und
manche bleiben im wesentlichen landlich strukturiert. Thre
Systeme der Einkommenstransfers werden sich daher stark
unterscheiden.

PRIVATE VERSICHERUNG. Viele Menschen sind nur in
bestimmten Lebensabschnitten arm ~ zum Beispiel wah-
rend sic arbeitslos sind. Sollte es der Staat der privaten Versi-
cherung tberlassen, solche Risiken abzudecken? Wic in Ka-
pitel 7 diskutiert wird, lautet die Antwort gewohnlich nein.
Die private Versicherung deckt bestimmte Ristken — wenn
tiberhaupt — schlecht ab, wie das Risiko der Arbeitslosigkeit.
Sic kann cine Option fir manche Risiken (wie das
krankheitsbedingte Fernbleiben von der Arbeitsstelle) und
fir manche Menschen sein (die stidtische Mittelklasse).
Aber selbst im Westen, wo die institutionellen Rahmenbe-
dingungen giinstiger sind, ist die private Versicherung nicht
mehr als cine zusitzliche Quelle zur Stiitzung des Einkom-
mens.

SOZIALVERSICHERUNG. Sozialversicherungsleistungen
werden auf der Basis der Beitrige eines Arbeitnehmers
(gewohnlich ein Teil seines Lohnes) und dem Eintritt eines
bestimmten Ereignisses gezahlt, beispiclsweise wenn man
arbeitslos wird oder ein bestimmtes Alter erreicht. Da die
Teilnahme an der Versicherung Pflicht ist, kann die Sozial-
versicherung vor Risiken schiitzen, die der private Markt
nicht abdecken kann, und sie kann von reich zu arm umver-
teilen. Obwohl die MOE- und NIS-Lander gut etablierte
Systeme besitzen, die zu beseitigen politisch schwierig scin
wiirde, diirfte die Sozialversicherung nicht fir alle Linder
ein Fortschritt sein. Ob dem so ist, hingt von den Antwor-
ten auf mehrere Fragen ab. Sind die Ursachen des Einkom-
mensverlustes relativ klar abzugrenzen und im Prinzip ver-
sicherbar? Reichen die administrativen Kapazititen aus?
Kann das Einkommen zum Zweck der Berechnung der Bei-
trage richtig erfafft werden? Und ist es moglich, Beirige
durchzusetzen und die Leistungen zu kalkulieren? In Lin-
dern wie Polen, Ungarn und der Tschechischen Republik
lauten die Antworten auf diese Fragen ja. In eimigen der
Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion, insbesonde-
re in den drmeren zentralasiatischen Volkswirtschaften gilt
dies hochstwahrscheinlich nicht. Da ein grofier Teil der Ar-
beitskrifte im Schattenscktor beschaftigt ist, st es praktisch
unmdglich, Beitragszahlungen durchzusetzen, und die
niedrigen Verwaltungskapazititen machen selbst im formel-
len Sektor dic Durchsetzung problematisch.

Die Renten stellen ein spezielles und schwieriges Pro-

blem dar. Sollte die gegenwiirtige dltere Generation eine spe-
zielle Behandlung erfahren? In vielen MOE- und NIS-Lzn-
dern vernichtete die Inflation dic finanzicllen Ersparnitse
der Alteren. Im Gegensatz zu den Jungen werden sie nicht
dic Moglichkeit haben, ihre Verluste in der Marktwirtsch ift
wieder wettzumachen. Im Hinblick auf den Gleichheis-
grundsatz kann man daher eine speziclle Behandlung te-
griinden. Teilweise ist dies bereits geschehen: Vielen Men-
schen ist es erlaubt worden, frith in den Ruhestand einzutre-
ten, und die Rentner in vielen Lindern haben ihre Position
gegenliber den Lohnempfingern gehalten. Eine andere
Maoglichkeit besteht darin, die alten Menschen dadurch -u
begiinstigen, dafl man Vermogenswerte wie Aktien, Gut-
scheine und Wohnungen verteilt. Vermogen kann die dltere
Generation stirken: Eine iltere Rentnerin, die ein Haus
besitzt, kann dieses thren Kindern iiberlassen, oder sie kann
es im Tausch gegen ein regelmifliges Einkommen ihren
Kindern geben, oder sie kann ithr Haus als Sicherheit fir
einen Kredit oder eine Zeitrente nutzen.

Die von dem alten Regime hinterlassenen Renten-
systeme in den MOE- und NIS-Landern benétigen jedoch
eine groflere Reform. Die Ausgaben fiir die Leistungen
miissen, wie die Sffentlichen Ausgaben generell, an eincn
kleineren offentlichen Sektor angepafit werden, um Raum
fiir ein vom privaten Sektor getragenes Wachstum zu schaf-
fen. In vielen Lindern missen die Ausgaben fir Renten ge-
kiirzt werden, entweder durch die Kiirzung der individuel-
len Leistungen oder durch die Verminderung der Zahl der
Rentner - dies geschicht zum Beispiel durch die Anhebung
des Rentenalters und die Eindimmung des Mif8brauchs fiir
die Inanspruchnahme von Invalidititsrenten. Kurzfristig
sollte die Linderung der Armut Vorrang vor anderen Zielen
geniefen; in einigen Landern diirfte dies bedeuten, daf§ man
niedrige Leistungen gewahrt. Dadurch werden die Ausga-
ben gekiirzt, was aber Unzufriedenheit schaffen kann. Wie
immer, missen die Politiker abwigen zwischen dem, was zu
tun sie sich nicht leisten konnen, und dem, was nicht zu twn
sie sich nicht leisten kénnen.

Mittelfristig, wenn sich die fiskalischen und administra-
tiven Einschrinkungen zu lockern beginnen, kann sich das
System zu einem solchen entwickeln, das die Leistungen
mehr von den Beitragen abhingig macht. Dies wird die An-
reize starken, Beitrage zu zahlen — in dem Ausmafi, wie die
Beitrage weniger als eine Steuer angesehen werden, kann
dadurch auch der Anreiz zur Arbeit im formellen Sektor er-
hoht werden. Spezielle Vereinbarungen fiir die gegenwirtig
alteren Menschen sollten nicht auf die jiingere Generation
tibertragen werden, die Zeit hat, Rentenanspriiche und an-
dere Formen von Vermdgen aufzubauen. Ungeachtet politi-
scher Schwierigkeiten wird man nicht umhinkommen,
allmihlich das Rentenalter anzuheben; in einer Rethe von
Lindern hat man damit bereits begonnen. Die Reform des
staatlichen Rentensystems sollte von der Entwicklung eines



komplementiren privaten Rentenversicherungssystems be-
gleitet werden (dies wird weiter unten diskutiert).

In China gibt es eine umfassende Vereinbarung, dafl ein
einheitliches System, einschliefilich der Regeln fiir die An-
passung der Leistungen an die Inflation, alle stadtischen Un-
ternehmen, staatlicher und privater Art, erfassen sollte. Aus
den gleichen Griinden wie in den MOE- und NIS-Lindern
sollten die Verwaltung und die Vergabe der Leistungen von
den Unternchmen wegverlagert und das Rentenalter ange-
hoben werden. Die Beitrage der Arbeitgeber und die ver-
schiedenen Ebenen des Staatssektors sollten klar festgelegt
werden und, aus den gleichen Griinden wie anderswo, miis-
sen Arbeitnehmerbeitrige cingefiihrt werden.

Die Linder werden zusitzliche Wege beschreiten miis-
sen, um die Armut zu lindern. Dies erfordert jedoch zuerst
die Erfassung der Armen. Im allgemeinen gibt es drei Wege,
um dies zu tun: durch die Messung des Einkommens (das
heifit durch die Anwendung eines Einkommenstests), durch
die Anwendung eines Armutsindikators, wie Alter oder
Krankheit, oder indem man Programme entwickelt, die nur
armen Menschen einen Anreiz zur Teilnahme geben.

EINKOMMENSABHANGIGE SOZIALHILFE. Hilfe fiir den
einzelnen oder fiir Familien mit Einkommen unter einem
bestimmten Niveau ist fiir die daverhaft Armen angemessen
und dort, wo Beitragszahlungen nicht berechnet oder
durchgesetzt werden konnen. Auf ciner breiteren Basis
fuhrt ¢ine cinkommensabhingige Sozialhilfe jedoch zu
mehreren Problemen: Sie vermindert deutlich den Anreiz
zur Arbeit; die notwendigen Beitragssitze sind fiir arme
Lander nicht tragbar; die Feststellung der Berechtigung er-
fordert selbst in reichen Lindern einen hohen Verwaltungs-
aufwand und ist xostspiclig; und der Einkommensnachweis
kann die Antragsteller blofistellen und zu aufdringlich sein,
s0 dafl er politisch umstritten ist. Fiir viele Volkswirtschaf-
ten in den Transformationslindern sind dies ernste Proble-
me, insbesondere wenn die Arbeitslosigkeit voriibergehend
und oft wenig tiefgreifend ist, so daff viele Menschen schnell
in die Armut abgleiten und wieder aus der Armut heraus-
finden.

Eine Alternative besteht darin, das Sozialhilfesystem lo-
kal zu organisieren und den ortlichen offiziellen Stellen
einen gewissen diskretioniren Spielraum bei der Verwal-
tung einzuriumen. Usbekistan hat ein Schema dieser Art
eingefiihrt. Je kleiner der Raum, desto besser sind die Infor-
mationen Uber die Antragsteller, was bei der Zielaus-
richtung hilft. Den értlichen Stellen kann man ein festes
Budget geben, damir die Ausgaben kontrollierr werden
konnen. Fallweise Entscheidungen erfordern jedoch einen
hohen Verwaltungsaufwand sowohl auf der zentralen als
auch der lokalen Ebene. Es wird ein Mechanismus benotigt,
der sicherstellt, daf die bediirftigsten Regionen umfangrei-
chere Ressourcen erhalten als die weniger bediirftigen. Dies
erfordert sowohl technische Fihigkeiten, um fundierte Ent-

Sonderbeitrag 4.5 Innovative Auszahlung der
Renten in Siidafrika

Zum Rententermin eines jeden Monats laufen in
Kangwane, einem fritheren schwarzen Homeland in
Siidafrika, Grofleltern in Gruppen durch die lindli-
che Wildnis und halten Banknoten in ihren Hinden,
die von einigen der hochentwickeltsten Geldauto-
maten in der Welt ausgegeben worden sind. Die
Geldautomaten kommen auf nicht gekennzeichne-
ten Lastwagen an und werden von bewaffneten
Sicherheitsleuten eskortiert. Unter einer improvisier-
ten Markise zieht jeder Rentner eine Plastikkarte
durch die Maschine, rollt einen Finger tiber einen
kleinen Scanner, der den Fingerabdruck mit einer di-
gitalen Schablone vergleicht, und entnimmt dann die
monatliche Pensionszahlung der Maschine. Durch
diesen Service werden nun Renten an ungefihr
400.000 siidafrikanische Senioren ausgezahlt.

Das System funktioniert sowohl in sozialer als
auch administrativer Hinsicht. Es stirkt die Alteren,
normalerweise die Frauen, und es kann ein guter Weg
sein, um die Familien mit Hilfe der Grofimiitter zu
unterstiitzen. Wenn eine Person stirbt und damit sei-
ne Rente nicht mehr abholen kann, héren die Zah-
lungen automatisch auf.

scheidungen zu treffen, als auch die Fahigkeit, Diskriminie-
rung und Korruption zu vermeiden.

GEZIELTE HILFE DURCH DIE VERWENDUNG VON
ARMUTSINDIKATOREN. Es ist manchmal méglich, die Ar-
men durch einen Armutsindikator zu identifizieren, der
leichter zu messen ist als das Einkommen. In den europii-
schen Transformationslindern ist das Kindergeld wahr-
scheinlich besonders gut zielgerichtet, nachdem Leistungen
wie die Kinderbetreuung abgeschafft wurden. Es verursacht
hohe Verwaltungskosten, die Einkommen aller Familien
mit Kindern festzustellen, und je grofier der informelle Sek-
tor ist, desto ungenauer wire dieses Verfahren. Kindergeld -
ein fester Betrag je Kind im Monat — wird ohne Ermittlung
des Einkommens in ganz Westeuropa und in mehreren
lateinamerikanischen Lindern gezahlt.

Indikatoren zur zielgerichteten Hilfe werden auch in an-
deren Bereichen verwendet, bei der Hilfe fiir schwangere
Frauen und fiir Kinder durch Ernihrungsprogramme und
medizinische Untersuchungen sowie fiir Schulkinder durch
freie Mahlzeiten und Gesundheitskontrollen, Fin hohes Al-
ter, insbesondere in Einpersonen-Haushalten, ist ein weite-
rer guter Indikator fiir Armut, und er erfordert einen relativ
geringen Verwaltungsaufwand (Sonderbeitrag 4.5).
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AUTOMATISCH ZIELGERICHTETE LINDERUNG DER
ARMUT. Einige Linder versuchen, Giiter zu subventionie-
ren, die hauptsichlich von den Armen konsumiert werden.
Es gibt aber nur wenige solcher Giter, und die Liste der
subventionierten Waren kann von der Mittelklasse ,nach
oben manipuliert® werden. Ein anderer Ansatz bestcht
darin, Subsistenz-Barzahlungen im Austausch fiir Arbeit
anzubieten. In Estland sind gesunde Menschen nur dann
berechtigt, Arbeitslosenunterstiitzung zu erhalten, wenn sie
achtzig Stunden 6ffentliche Dienstleistungen im Monat ab-
leisten. Solche an ,Gegenleistungen gekniipfte Sozial-
leistungen® haben Vorteile: Die einzigen Menschen, die
daran teilnehmen, sind solche, fiir die dies wirklich die letzte
Option ist, und es kann den Empfingern crlauben, ihre
Wiirde durch dic Arbeit zu behalten. Umfangreichere Lei-
stungen konnen dort gezahlt werden, wo durch die Arbeit
niitzliche Infrastrukturprojekte wie Straffen geschaffen wer-
den. Dieser Ansatz ist allerdings schwer zu realisieren, und
er kann politischen Widerstand hervorrufen.

SCHLUSSFOLGERUNG. Selbst dic Erfahrungen der fort-
geschrittenen Reformstaaten beleuchten die Schwierigkei-
ten einer effektiven Zielausrichtung der Armutslinderung,
und sie zeigen, wic wichtig s ist, einfache Kriterien fiir die
Berechtigten zu entwickeln, Initiativen auf das Gemeinde-
niveau zu verlagern und moglichst viele interessierte Partei-
en fiir eine Partnerschaft zu gewinnen, wie benachteiligte
Gruppen und fithrende Gemeindemitglieder. In diesem
Zusammenhang koénnen nichtstaatliche  Organisationen
(NSO) eine wertvolle Rolle spiclen, indem sie beispielsweise
Unterkiinfte fiir Wohnsitzlose zur Verfiigung stellen. Zur
Forderung dieser Aktivititen mufl sie der Staat jedoch zu-
erst ausdriicklich legalisieren, sofern dies nicht schon ge-
schehen ist, und méglicherweise mufl er thnen Steuervortei-
le oder einige explizite Finanzquellen zur Verfiigung stellen.
NSOs sind oft eher als staatliche Institutionen dazu in der
Lage, die Armut zu lindern und Leistungen anzubieten.
Dariiber hinaus konnen sic eine lokale Beteiligung f6rdern
und ganz allgemein die Entwicklung ciner biirgerlichen Ge-
sellschaft voranbringen.

Rentenreform — und die Rolle privater Programme

Wie weiter oben diskutiert, ist es erforderlich, das staatliche
Rentensystem in jedem Transformationsland fundamental
zu reformieren. Viele der weniger fortgeschrittenen
Reformlinder sollten sich hochstwahrscheinlich allein dar-
auf konzentrieren, ihr staatliches Rentensystem in Ordnung
zu bringen. Einige Transformationslinder entwickeln je-
doch ein privates Rentensystem oder erwigen seine Einfiih-
rung. Die meisten staatlichen Rentensysteme arbeiten auf
der Basis eines Umlageverfahrens (die laufenden Renten
werden aus den laufenden Beitrigen bezahlt). Dagegen
finanzieren sich die meisten privaten Systeme (ob mit
Pflichtmitgliedschaft oder auf freiwilliger Basis) durch die

Ersparnisse, die die Menschen wihrend ihres Arbeitslebens
akkumulieren. Jede Reform des Rentensystems erstreckt

sich auf bestimmte essentielle Elemente. Dariiber hinzus
stehen den Politikern in jedem Land eine Reihe von Opto-
nen offen. Diese hingen jedoch vom Zusammenspiel zvi-
schen den Wahlmoglichkeiten und den Ausgangsbedin-
gungen ab, was in Kapitel 1 niher beleuchtet wurde.

NOTWENDIGE REFORMKOMPONENTEN. Das erste und
zentrale Element eincr Rentenreform in den Transforma-
tionslandern besteht darin, daff man die éffentlichen Ausga-
ben fur die Renten mit dem Wirtschaftswachstum in Ein-
klang bringt. Probleme mit den 6ffentlichen Ausgaben miss-
sen direkt angegangen werden; private Rentensysteme sind
keine Losung fiir ibermifiige Staatsausgaben, insbesondcre
wenn die offentlichen Programme so tibermafig ausge-
dehnt sind wic in den meisten Transformationslandern.
Zweitens, jede Rentenreform mufi auf irgendeine Weise
finanziert werden. Fiigt man ein Kapitaldeckungsverfahren
einem bestehenden Umlageverfahren hinzu, so muff man
Kapital aufbauen, um die kiinftigen Renten zu zahlen, wih-
rend man weiter die laufenden Rentenzahlungen leisten
mufl. Dies ist etwa so, als ob man die Menschen bittet, Hv-
potheken fiir zwei Hiuser zur gleichen Zeit zu zahlen — fiir
ihr eigenes und das ihrer Eltern. Wenn das Haus der Eltern
klein ist und das Einkommen der Kinder steigt (wie es in
Chile und China der Fall ist), stellt die zusitzliche Ausgabe
kein grofles Problem dar. Wenn aber das Haus der Eltern
grof} ist — und extrem mit einer Hypothek belastet — und das
Einkommen der Kinder niedrig ist oder schrumpft (wie in
den MOE- und NIS-Lindern), muff das Haus der Eltern
auf eine anderc Weise finanziert werden. Alternative Wege
zur Rentenfinanzierung beinhalten die Besteuerung, den
Verkauf von Vermogenswerten oder die Kreditaufnahme.
Die Einfithrung privater Renten muff daher Teil einer Stra-
tegie sein, die auch die 6ffentlichen Rentenausgaben umfatit
(siehe die Diskussion von Lettland im Sonderbeitrag 4.4).
Wie oben bemerkt, muff die Kontrolle der éffentlichen
Rentenausgaben in vielen weniger fortgeschrittenen Re-
formstaaten derzeit in der Tat Prioritit genieflen, da diese
noch ein ganzes Stiick davon entfernt sind, die wirtschaft-
liche oder institutionelle Basis fiir ehrgeizigere, langfristige
Reformen zu besitzen.

Ein drittes essentielles Element sind Regulierungs- und
Durchsetzungsmafinahmen, um die Beitragszahler und die
Rentner zu schiitzen; dies erfordert wiederum eine effektive
Regierung. In vielen Transformationslindern gibt es noch
nicht die notwendige Regulierung der Finanzmirkte, ein-
schliefflich festgelegter und durchgesetzter Rechnungs-
legungsstandards. Thre Umsctzung ist cine grofie Aufgabe,
ste ist aber ein wichtiger erster Schritt fir den Aufbau eines
privaten Rentensystems. Insbesondere da, wo es grofle
Pensionsfonds gibt, muf} die Regierung davon abgehalten
werden, die Allokation der Investitionen zu politisieren.



Schliefllich bendtigen Pensionsfonds Zeit zum Reifen. Es
dauert bis zu vierzig Jahre fiir die Arbeitnehmer, um genug
Kapital zu akkumulieren, bis sie sich selbst im Alter unter-
stiitzen konnen. In manchen Fillen kann dieser Prozef§ je-
doch beschleunigt werden, indem man die Pensionsfonds
mit privatisierten Vermdgenswerten ausstattet (Sonder-
beitrag 4.6).

OPTIONEN FUR DIE POLITIK. Die Reformstaaten wer-
den sich wahrscheinlich am Schluf auf ein Rentensystem
festlegen, das drei Elemente kombiniert: eine staatliche
Komponente, normalerweise ein Umlageverfahren; eine
Fondskomponente, die normalerweise privat ist; und da, wo
die Fondskomponente Pflicht ist, eine dritte Komponente,
die aus cinem Fondssystem besteht, zu dem der einzelne zu-
satzliche freiwillige Beitrage entrichten kann. Innerhalb die-
scs Rahmenwerkes wird jedes Land eine gewisse strategi-

sche Auswahl treffen konnen, um die relative Grofle jeder
der drei Komponenten und deren Gestaltung festzulegen.

Wie grofl und wie redistributiv sollten die staatlichen
Renten sein? Arme Linder konnen es sich nicht leisten, viel
fiir Renten auszugeben. Der billigste Weg zur Maximierung
der Hilfe fiir die Linderung der Armut besteht in solchen
Fillen in einer Grundrente. Wenn sich die Budget-
restriktionen lockern, werden andere Polittkoptionen mag-
lich, einschlieflich einer hoheren Einheitsrente (wie in den
Niederlanden) oder einer Rente, die zumindest teilweise in
Beziehung zu den fritheren Beitragen steht (wie in GroBbri-
tannien und den Vereinigten Staaten).

Wie sollten private, fondsgestiitzte Rentensysteme orga-
nisiert werden? Auf Basis individueller Konten (wie in Ar-
gentinien und Chile)? Oder sollte es auch fir die Arbeitge-
ber moglich sein, derartige Programme zu organisieren, wie

Sonderbeitrag 4.6 Kann staatliches Eigentum dazu verwendet werden, um die Renten zu finanzieren?

Die Regierungen starten den Transformationsprozefl
mit grofien Verpflichtungen — aber auch mit betricht-
lichen Vermogenswerten. In Marktwirtschafren beliuft
sich der gesamte Wert des Vermdgens eines Landes auf
ungefihr das Vierfache des BIP: Land, Wohnungen und
andere Immobilien (einschliefllich kommerzieller Ge-
baude) entsprechen fr sich genommen jeweils in etwa
dem Wert des BIP; Ausrlistungen, Lagerbestinde, lang-
lebige Konsumgiiter und der Tierbestand machen das
restliche Viertel aus. Konnen die Reformstaaten einen
Teil dieses Vermogens dazu verwenden, um Ver-
pilichtungen wie die Renten zu finanzieren?

Die Erfahrungen in anderen Lindern deuten darauf
hin, dafl dies méglich ist. In Bolivien werden die staat-
lichen Anteile an den mehrheitlich privatisierten Gesell-
schaften in privat verwaltete Pensionsfonds eingebracht.
Theoretisch konnten die Regierungen in den Trans-
formationslindern das gleiche tun. Unternchmensaktien
sind nicht die einzigen Vermdgenswerte, die sie dazu
verwenden konnen. Ein anderer moglicher Vermaogens-
wert sind Anlethen im Besitz von einigen Unternehmen
(bei denen der Staat der Beglinstigte ist). Anlethen
haben stetige Riickzahlungsstrome, sie sind sicherer als
Aktien, und sie konnen Betriebe einer Uberwachung
durch die Kreditgeber unterwerfen. Immobilien kénn-
ten ebenso zur Finanzierung von Renten eingesetzt
werden. Zum Beispiel haben einige chinesische Unter-
nehmen, die die Renten nicht zahlen konnten, in Er-
wigung gezogen, ihren Wohnungsbestand an ein
Tochterunternehmen zu tbertragen, die das Wohn-
eigentum verwaltet und dafiir Kredite aufnehmen kénn-

te, um die Renten zu zahlen. Beim Tod der Rentner wiir-
den die Wohnungen versteigert.

Obwohl diese Programme im Prinzip attraktiv sind,
sind sie jedoch nicht leicht umzusetzen. Das erste Pro-
blem besteht darin, daf} nicht das gesamte Staatsvermo-
gen von der Zentralregicrung kontrolliert wird. Regie-
rungsstellen auf Landes-, Bezirks- oder Gemeindeebene
kontrollieren einen grofien Teil des kommerziellen
Immobilienbesitzes. Pichter haben oft starke Gewohn-
heitsrechte an ihren Wohnungen, auch wenn sich diese
im Besitz des Staates oder eines Staatsunternehmens
befinden. Ein zweites Problem besteht darin, daf
Pensionsfonds eine regulatorische Aufsicht, liquide Fi-
nanzmirkte und einen Kreis von unabhingigen profes-
sionellen Managern benétigen, und dies alles braucht
Zeit, um sich zu enrwickeln. Die Alternativen sind je-
doch nicht notwendigerweise einfacher. Der Staat kénn-
te statt dessen das Eigentum verkaufen, um seine Ein-
nahmen zu erhéhen. Dies ist aber schwierig, wenn es nur
wenige kapitalkriftige Kiufer gibt (siche Kapitel 3). Der
Staat kénnte das Eigentum schnell und billig verkaufen,
in der Hoffnung, Vermogens- und Kapitalertragssteuern
von den neuen Eigentiimern einzunechmen. In der Praxis
braucht die Entwicklung einer Steuerverwaltung aller-
dings auch eine gewisse Zeit, insbesondere fiir solche
komplexen Steuern. Unter Beriicksichtigung all dieser
Schwierigkeiten diirfte es sich dennoch lohnen, eine Ver-
wendung des staatlichen Vermogens zur Finanzierung
der Renten in Erwigung zu ziehen. Jedes Programm
muf jedoch sorgfiltig geplant und umgesetzt werden.
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in vielen europiischen Landern? Die Wahl hingt zum Teil
davon ab, wie breit die Risiken nach dem Willen der Politi-
ker gestreut werden sollen. Unabhingig davon entsteht die
Frage, wie und wie weit diec Rentner gegeniiber Verlusten
und einer hohen Inflation geschiitzt werden konnen - dies

sind besonders hervorstechende Risiken in Volkswirtschaf-
ten, die sich einer grofleren Reform unterziehen. Der Staat
konnte zumindest fir einen gewissen Teil des Inflations-
risikos biirgen — die Rentner sollten keinem substantiell ho-
heren Risiko als die Lohnabhingigen ausgesetzt sein, und
der Zusammenbruch eines privaten Rentensystems in den
Anfingen einer Marktwirtschaft konnte den politischen
Konsens untergraben, der die Wirtschaftsreform stiitzt.
Sollte die Mitgliedschaft Pflicht sein? Umlageverfahren
sind naturgemif so konstruiert. Einige Experten beflirwor-
ten kleine staatliche Renten und eine Pflichtmitgliedschaft
in privaten Programmen. Bei einer Pflichtmitgliedschaft
entstehen jedoch schwierige Fragen. Die Tschechische Re-
publik besitzt ein offentliches Rentensystem, das {iber dem
Existenzminimum liegende Leistungen bietet, und sic
bringt die Ausgaben durch ein Kapitaldeckungsverfahren
unter Kontrolle, bei dem Steuervorteile zur Forderung der
Beitragszahlungen gewihrt werden. Die Tschechen meinten
aber, daf} es politisch nicht moglich sei, einen Schritt weiter-
zugehen und die Beitrige in neue private Programme einzu-
bringen. Viele andere '[ransformationslinder werden ahnli-
che Schwierigkeiten haben, da die Inflation erst in jlingster
Zeit fast die gesamten privaten Ersparnisse vernichtet hat.
RENTENPROGRAMME. Wie sollten die Transforma-
tionslander bestimmen, welche Kombination von Renten-
programmen die richtige fiir sie ist? Ein typisches System in
Europa und Nordamerika besteht aus einem staatlichen
Rentensystem in Form des Umlageverfahrens, das mehr als
das Existenzminimum abdeckt. Dieses wird durch eine
Vielzahl von regulierten, privat verwalteten Pensionsfonds
erginzt. Wo diese Pflicht sind, kann der einzelne auflerdem
freiwillige zusitzliche Beitrige zu anderen fondsgestiitzten
Systemen leisten. Die drei Komponenten dienen verschie-
denen Zwecken: Das staatliche System zielt vor allem darauf
ab, die Armut zu lindern und leistet oft eine unvollstindige
Umverteilung. Die zweite Komponente hilft den Men-
schen, thr Einkommen tiber ithre Lebenszeit umzuverteilen,
und die dritte Komponente berticksichtigt Unterschiede in
den individuellen Priferenzen. Bei diesem Ansatz spielt die
soziale Solidaritit eine bedeutende Rolle, und die Risiken
werden recht breit gestreut. Angesichts der doppelten Be-
drohung durch eine langsam wachsende Wirtschaft und eine
rasch alternde Bevolkerung kann dieser Ansatz jedoch un-
ter starken finanziellen Druck geraten. Fine alternative Me-
thode, die in Chile und Singapur angewendet wird, weist
eine geringere offentliche Komponente auf. In Chile bildet
die staatliche Rente einen garantierten Mindestbetrag fiir die
private Rente; Menschen, die Leistungen empfangen, die

iiber dem Minimum liegen, erhalten keine staatliche Rer te.
Die meisten erhalten thre Rente von einem oder mehreren
fondsgestiitzten, regulierten, individuellen Programm:n.
Der einzelne kann freiwillige zusitzliche Beitrige leist:n.
Nur im Rahmen der garantierten Mindestrente findet “ei
diesem Ansatz eine Umverteilung von den Reichen zu cen
Armen oder zwischen den Generationen statt. Neuere Fe-
formen i Lateinamerika (Argentinien, Kolumbien und
Peru) haben so etwas wie einen Mittelweg zwischen dem
europiisch-nordamerikanischen und dem chilenischen An-
satz gewdhlr.

Die genaue Wahl hingt von den Zielen eines Landes und
den vorhandenen Beschrinkungen ab. Chile und mchrere
der sehr erfolgreichen asiatischen Volkswirtschaften gaben
dem Wirtschaftswachstum Prioritit und Gibernahmen daher
individuellere Systeme, dic eine hohe Ersparnis forderten.
Einige Transformationslinder unterliegen stirkeren Be-
schrinkungen ~ wirtschaftlicher, politischer und soziaier
Art - als diesc Linder, dic iiber ein seit langem etabliertes
marktwirtschaftliches System, relativ fortgeschrittene Ban-
kensysteme und Kapitalmirkte sowie verhaltnismaflig sta-
bile Preise verfiigen (Chile fiithrte seine Reform in einer Zeit
ein, in der es einen Budgetiiberschuf8 verzeichnete). Dar-
tiber hinaus sind die Verwaltungskapazititen in diesen Lin-
dern grof}. Die sozialen Beschrinkungen sind ebenfalls ver-
schieden. Die Grofifamilie ist in den erfolgreichen asiati-
schen Volkswirtschaften immer noch wichtig, und eine star-
ke Unterstiitzung durch die Familie gibt es auch in den
zentralasiatischen Republiken; in den MOE- und sonstigen
NIS-Landern ist dies dagegen schwicher ausgepragt. In
Kirgisistan geht es ilteren Menschen russischer Abstam-
mung schlechter als den alteren Kirgisen, bei denen das
Netzwerk der Grofifamilie noch existiert. Die meisten die-
ser und anderer Beschrinkungen in der Wirtschaft konnen
durch konsistente Reformen tiberwunden werden — dies ist
in der Tat einer der Hauptzwecke der Reform. Kurzfristig
konnen sie jedoch nicht ignoriert werden.

Was bleibt zu tun?

Eine gewisse Zunahme der Kluft zwischen Reich und Arm
ist ein unausweichlicher Bestandteil des Transformations-
prozesses. Insbesondere da, wo eine zunehmende Un-
gleichheit mit ciner steigenden Armut verkniipft gewesen
ist, gericten die Regierungen unter Druck, die Kluft wieder
zu verringern. Langfristig besteht der einzige Weg zur Min-
derung der Armut darin, das Wirtschaftswachstum zu sti-
mulieren, insbesondere dadurch, daff man die in Kapitel 2
beschriebenen marktwirtschaftlich orientierten Politiken —
einschliefflich geringerer 6ffentlicher Ausgaben — verfolgt.
Das Wachstum wiirde gefordert und die Armut gleichzeitig
vermindert, wenn man das chronische Problem der Immo-
bilitit der Arbeitskrafte angeht. Es wird jedoch schwerer
werden, die Arbeitskrifte zu einer Reaktion auf die Markt-



signale zu bewegen, als dic Mirkte sclbst zu liberalisieren.
Dies beinhaltet nicht blof§ die Einfihrung marktbestimmter
Léhne, vielmehr mufl der Staat auch die anderen Hindernis-
se beseitigen, die die Arbeitnehmer davon abhalten, ihren
Arbeitsplatz frei zu wechscln - insbesondere die Kopplung
der sozialen Leistungen an die Unternehmen und den Man-
gel eines funktionierenden Wohnungsmarktes. Wachstum
und eine groficre Mobilitit wiirden der Mchrheit der gegen-
wirtigen Verlierer der Reformen helfen, ihre derzeitigen
Verluste wieder wettzumachen. Die Politik muf§ jedoch das
wahre Ausmaf crkennen, in dem cine grofic Zahl von Men-
schen unter der Armut und Unsicherheit leidet. Die Politi-
ker missen einen gemeinsamen Nenner finden fiir den fis-
kalischen Druck einerseits und die politischen und sozialen

Imperative andererseits. Dic Menschen, dic zuriickbleiben,
auch nachdem das Wachstum wieder anspringt und die Ar-
beitsmirkte flegibler werden, sollten auf die staatliche Un-
terstiitzung zihlen konnen, einschliefilich gezielter Sozial-
leistungen. Die alten Menschen in den Transformations-
lindern haben eine viel geringere Chance, ihre Verluste wie-
der wettzumachen, diese Generation verdient daher eine
besondere Behandlung. Es kann jedoch nicht so weiterge-
hen, dafl dic Rentcnausgaben in den Transformations-
lindern davonlaufen. Dic Regierungen konnen jetzt das
Problem angehen, indem sic das Renteneintrittsalter fiir die
nichste Generation erhohen. Lingerfristig muf ein Renten-
system aufgebaut werden, das die zukiinftigen Generatio-
nen dauerhaft unterstiitzen kann.



Welche Institutionen sind besonders entscheidend? An erster Stelle stehen gute Ge-
setze und wirksame Mittel zu ihrer Durchsetzung (Kapitel 5). Diese stellen die Spielregeln
auf und sorgen fiir deren Anwendung, verringern die Transaktionskosten, erhdhen die kom-
merzielle Sicherheit, schaffen Anreize fiir Effizienz und halten Verbrechen und Korruption
in Schranken, so dafl sich die Betriebe auf produktive Aktivititen konzentrieren konnen.
Zweitens werden starke Finanzinstitutionen benotigt (Kapitel 6), damit das Sparen geférdert
und die Ersparnis in thre produktivste Verwendung geleitet wird. Finanzinstitutionen spie-
len aufferdem eine wichtige Rolle bei der Unternehmensfithrung — in Erganzung zu der
Fithrung durch die Unternehmenseigner —, indem sie finanzielle Disziplin erzwingen und
die Aktivititen der Kreditnehmer iiberwachen. Eine dritte wichtige Institution ist der Staat
(Kapitel 7); der allmichtige, alles umfassende Staatsapparat aus der Ara der Planung muf}
jedoch vollstindig umstrukturiert werden. Kleinere, gezieltere staatliche Mafinahmen mis-

sen die privaten Unternehmen unterstlitzen und erginzen, anstatt sie zu unterdriicken.

Institutionen entwickeln sich nichtin einem Vakuum. Die Anstrengungen der Refor-
mer zur Entwicklung von starken rechtlichen und finanziellen Institutionen sowie der Wan-
del der Aktivititen des Staates miissen durch eine von unten kommende Nachfrage nach
einer solchen Reform erginzt werden. Diese Nachfrage wird sich nicht tiber Nacht entfal-
ten, und sie wird oft einen tiefen Wandel der Anreize, Einstellungen und Erfahrungen erfor-
dern. Sie wird sich aber schneller entwickeln, wenn sich die Politiker nachhaltig fiir makro-

okonomische Stabilitit, offene Markte und die Entwicklung des privaten Sektors einsetzen.

Umfangreiche Forschungen zeigen die Bedeutung des Humankapitals fiir anhalten-
des Wachstum und die Anpassung der Marktwirtschaften. Viele Lander beginnen die Trans-
formation mit einer starken Humankapitalbasis, und ihre zunechmenden Ertrige aus der
Ausbildung zeigen schon die Bedeutung der Qualifikationen fir die neue Wirtschaft. Den-
noch sind umfassende Reformen der Ausbildung und des Gesundheitswesens notwendig,
sowohl um das in der Vergangenheit Erreichte zu bewahren, als auch um sich an die Anfor-

derungen des Marktes anzupassen (Kapitel 8).

SchlieBlich ist die Offnung fiir AuRenhandel und Auslandsinvestitionen erfahrungs-
gemif} ein guter Indikator fiir eine starke wirtschaftliche Leistung der einzelnen Lander. In
der Tat hat beides schon einen grofien positiven Einfluf} auf die Transformationslander aus-
getibt. Eine tiefere Integration in die Institutionen der Weltwirtschaft beinhaltet sowohl
Pflichten als auch Rechte. Diese konnen dabei helfen, dafl die Integration einem umfassende-
ren Zweck dient, nimlich der Verankerung der Reformen gegeniiber den neu entstehenden

Interessengruppen (Kapitel 9).

P R e s




Rechts-

institutionen und
das Rechtssystem

nter der zentralen Planung war das Recht in erster

Linic ein Instrument staatlicher Kontrolle. Das

Rechtswesen in Markewirtschaften unterscheidet
sich davon fundamental; es definiert dic Spielregeln und gibt
den Individuen die Rechte und Instrumente, um diese
durchzusetzen. Die einzelnen konnen ihre Rechte dort
durchsetzen und verteidigen, wo die Gesetzesregeln in
Kraft sind und die Gesetze gerecht, transparent und fiir alle
gleich angewendet werden; zugleich ist damit die Macht des
Staates festgelegt und durch das Gesetz begrenzt. Die Men-
schen in Landern mit einem anerkannten Rechtssystem fra-
gen sich kaum, woher dieses stammt. Die Transformations-
linder missen aber noch einmal von vorne beginnen, um
willkiirliche Regelungen, die durch michtige Individuen
oder Institutionen ausgetibt werden, durch Gesetzesregeln
zu erserzen, die offentliches Vertrauen und Respekt einfls-
Ben, so dafl sic Bestand haben konnen.

Entwicklung des Rechtssystems

Die Rechtsstaatlichkeit erfordert gute Gesetze, cine Nach-
frage nach diesen Gesetzen sowie Institutionen, die diese
zum Leben erwecken. Selbst unter den besten Vorausset-
zungen ist es nicht leicht, gute Gesetze zu entwerfen oder zu
erlassen. Diese Aufgabe ist in den Transformationslindern
noch hirter, wo noch dic politischen Debatten iiber die
Grundlagen im Gange sind, der politische Druck duflerst
grof$ ist und die Erfahrungen mit den Markimechanismen
gering geblieben sind. Scheitert man jedoch daran, gute Ge-
setze zu erlassen, so entstehen Kosten, die tiber dic Mangel
einzelner Gesetze hinausgehen und die Integritar des
Rechtssystems sclbst treffen. Gesetze, die mit grofferen Un-
stimmizkeiten oder Unsicherheiten erlassen werden oder

klare Wege zum Mifibrauch aufzeigen, vertiefen cinfach den
offentlichen Zynismus und das Mifitrauen.

Wo kommen die neuen Gesetze her? Die Transfor-
mationslinder konnen sich auf zwei Quellen stiitzen: auf
»selbstgemachte® Gesctze, die entweder peu entwickelt
oder von der Gesctzgebung aus der Zeit vor der Zentral-
planwirtschaft ibernommen wurden, oder auf Gesetze von
etablierten Marktwirtschaften. Die mittel- und osteuropii-
schen Lander und die baltischen Staaten mit ihrer kiirzeren
Vergangenheit der zentralen Planwirtschaft haben dazu ten-
diert, soweit wie moglich die Gesetzgebung der Vorkriegs-
zeit zu Ubernchmen, die meisten Nachfolgestaaten der ehe-
maligen Sowjetunion oder China verfiigen jedoch zum
grofieen Teil tiber keine solche Quelle. Die Alternative, im-
porticrte Gesetze, hat den Vorteil, dafl Erfahrungen vorhan-
den sind, der Import birgt aber Risiken. Eine unterschied-
liche Vergangenheit und verschiedene kulturelle Traditio-
nen formen dic Art und Weise, in der dic Rechtssysteme
arbeiten. Wenn die Gesetze nicht die ortliche Rechtskultur
berticksichtigen, konnen sic sich als ungeeignet erweisen
oder keine Wurzeln schlagen. Eine Zwischenlsung - die
Ubernahme von Ideen aus den in der Praxis besten Model-
len im Ausland und deren Anpassung durch rechtliche
Gestaltung und politische Auseinandersetzung im jewel-
ligen Land - funktioniert gewohnlich am besten.

Viele Linder haben gute Gesetze, die ignoriert werden,
die Zentralplanwirtschaften trieben diese Dichotomie zwi-
schen dem Gesetz und seiner Anwendung jedoch in ein Ex-
trem. Viele Gesetze wurden in die Gesetzesbiicher aufge-
nommen — wie konstitutionelle Bestimmungen zur Garan-
tie der Grundfreiheiten — sie waren jedoch niemals dazu
bestimmt, in der Praxis angewendet zu werden. Die
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Transformationslander miissen daher effcktive unterstiit-

zende Institutionen entwickeln, um ihre ncuen Gesetze von
der Theorie in die Praxis umzusetzen. Ein augenfilliges Bei-
spiel ist das Gerichtssystem. Obwohl die meisten Vertrige,
wie unten diskutiert wird, informell durchgesetzt werden
beziehungsweise durchgesetzt werden sollten, bendtigen
die meisten Linder im Grenzfall noch offizielle Mechanis-
men zu threr Durchsetzung. Damit diese funktionieren,
miissen die prozeffithrenden Parteien jedoch darauf ver-
trauen, dafl die Gerichte Uber die Macht und dic Fihigkeit
verfigen, objcktiv zu richten und thre Urteile durchzu-
setzen.

Das administrative Kommandosystem der Zentral-
planwirtschaft gab dem Gesetz innerhalb der Volkswirt-
schaft eine Randbedeutung, und alle rechtlichen Institutio-
nen im Bereich der Wirtschaft verkiimmerten. In den mei-
sten MOE- und NIS-Lindern wurden wirtschaftliche Strei-
tigkeiten zwischen Unternchmen der Rechtssprechung der
Gerichte vollstindig entzogen und statt dessen von speziel-
len Schiedsgerichten entschieden. Selbst dann, wenn ein
Handclspartner Vertrige nicht einhielt, wendeten sich die
Manager zur Wiedergutmachung gewohnlich an Offizielle
des Ministeriums oder der Partei, anstelle administrative
Abhilfen anzustreben. Die Ministerien konnten die Liefe-
rung wichtiger Produktionsmittel anordnen, wohingegen
die Verwaltungsstellen nur monetiren Schadensersatz zu-
sprechen oder Strafen auferlegen konnten - ein schwacher
Trost fiir Manager, die nach Planerfillung streben.

Nach der Transformation miissen unabhingige Gerichte
sowic alternative Mechanismen zur Konfliktlosung und
Durchsetzung der Gesetze die Rolle als Rechtsmittel spie-
len, die frither der Biirokratie zukam. Wenn man sagt, daf}
sich der Staat von der administrativen Kontrolle zuriickzie-
hen mufl, bedeutet das nicht, dafl er aufhéren sollte, das Ge-
setz durchzusetzen. Die Transformationslinder kimpfen
mit einem fortwihrenden Spannungsverhilinis; auf der ei-
nen Seite besteht ein Bediirfnis nach einem starken Staat zur
Durchsetzung der Gesetze und zur Schaffung von Ord-
nung, auf der anderen Seite ist es norwendig, die Staatsmacht
zu beschrianken, um Raum fiir individuelle Rechte zu schaf-
fen. Uberall ist cs eine permanente Aufgabe der Regierun-
gen zu kliren, wo die Staatsmacht rechtmifig ist und wo
nicht. Wahrend aber in etablierten Marktwirtschaften diese
Fragen am Rande diskutiert werden, gestalten die Regierun-
gen der Transformationslinder die Funktionen der 6ffentli-
chen Institutionen zur Durchsetzung der Gesetze vollstin-
dig um.

In einem offiziellen Rechtssystem werden Richter, An-
kliger, Schlichter und Gerichtsbeauftragte (zum Beispiel
Gerichtsvollzieher und Konkursverwalter) ernannt. Zudem
werden die privaten Rechtsberufe bestimmt, die vordring-
lich das Recht interpretieren und durchsetzen sollen. Die
vollstindige Liste der Personen, die die Rechtsstaatlichkeit

stiitzen, 1st jedoch in jedem Land viel langer. Gleichermatsen
wichtig sind diejenigen, dic Informationen zusammens:el-
len und verteilen und die Marktteilnehmer iberwachen:
Unter diesen ,, Wachhunden® finden sich folgende Insti-u-
tionen: Rechnungspriifungsfirmen, Dienstleistungsunter-
nehmen, die die Kreditwiirdigkeit beurteilen (Auskunf-ei-
en), Wertpapieraufsichtsstellen, Schadensermittler, sowie
anderc Institutionen der birgerlichen Gesellschaft - cin-
schlieflich einer freien Presse. Genauso wie die Gericte
wurden diese Institutionen unter der Zentralplanung ver-
nachlissigt und muissen nun wieder aufgebaut werden, im
Prinzip von Grund auf. Und natiirlich kann keine von ihrien
gut funktionieren, wenn die Menschen das Gesetz nicht
kennen, weil es sich stindig andert und sic keine festgeleste
und zugingliche Fassung haben, auf dic sie sich beruten
konnen. Die Regierungen der Transformationslinder mis-
sen sicherstellen, dafl Gesetze, Erlasse und wichtige
Gerichtsentscheidungen schnell in einem offiziellen und
weitverbreiteten Text veroffentlicht werden.

Schlieflich konnen die Rechtsnormen nur dann Bestand
haben, wenn zusitzlich zu guten Gesetzen und kompeten-
ten Institutionen auch cine Nachfrage nach thnen besteht.
In Abhingigkeit von der Geschichte und Kultur wird dics
in den einzelnen Lindern unterschiedlich sein, das wirt-
schaftliche Umfeld spiclt jedoch ebenso cine Rolle. Fiir Ein-
zelpersonen und Unternehmen gibt es starke wirtschaft-
liche Anreize, ihre gesetzlichen Rechte in Anspruch zu neh-
men und an ihren legalen Verpflichtungen nur insofern fest-
zuhalten, als sie vom Markt abhangig sind — und inwieweit
ihre Reputation davon abhingt. Banken und andere Schuld-
ner werden zum Beispiel ihre neuen Rechte bei Pfand-,
Schuldeneintreibungs- und Konkursgesctzen nicht ernst
nehmen, wenn sic nicht davon iiberzeugt sind, daff keine
staatlichen Hilfen verfiigbar sind. Sic miissen erkennen, dafl
es fiir das Uberleben notwendig ist, Schulden aggressiv ein-
zutreiben. In dhnlicher Weise werden die Manager zweimal
dariiber nachdenken, den Inhalt eines Vertrages zu verlet-
zen oder Minderheitsaktionire zu miffbrauchen, wenn sie
die Reputation ihrer Gesetzestreue benotigen, um Waren zu
kaufen oder das Eigenkapital zu erhohen. Wenn sich die
Manager statt dessen an die Regierung oder das staatliche
Bankensystem wenden kénnen, oder wenn sie sich einer
Monopolstellung erfreuen, dann werden sie keinen Grund
haben, sich tiber ihre Reputation am Markt zu sorgen.
Marktorienticrte Anreize sind damit einc Frginzung fir
marktorientierte Gesetze und Institutionen. Ohne dic ande-
ren zwei kommt man nicht weit, und alle drei Elemente sind
unbedingt notwendig, um das Rechtsstaatsprinzip zu ent-
wickeln.

Die Nachfrage nach Gesetzen und die Bereitstellung
marktfreundlicher Gesetzgebungsmodelle werden — wie in
Kapitel 9 bemerkt — dadurch stimuliert, dafl man sich ein-
deutig dazu verpflichtet, ein Land international zu integrie-



ren. Der Wunsch vieler europiischer Transformations-
lander nach dem Beitritt zur Europaischen Union hat diese
motiviert, Wirtschaftsgesetze zu tbernehmen, die den EU-
Anforderungen auf den Gebieten des Steuerwesens, des
Handels und der Wettbewerbspolitik entsprechen. Han-
delsvereinbarungen mit den Vereinigten Staaten und die
mogliche Mitgliedschaft in der WTO und anderen interna-
tionalen Organisationen konnen auflerdem Rechtsreformen
fordern, genauso wie es bei einem starken Engagement fiir
auslindische Direktinvestitionen der Fall ist. Es geht hier
nicht darum, daf} dic Integration die Transformationslinder
dazu veranlaflt, die auslandischen Gesetze genau zu kopie-
ren. Vielmehr soll dadurch die Forderung nach bestimmten
Gesetzesarten verstarkt werden, und den Politikern soll ge-
holfen werden, Gesetze zu entwerfen, die die Verbindungen
mit der restlichen Welt fordern.

Die Schaffung rechtlicher Rahmen fiir die Entwicklung
des privaten Sektors

Die Wirtschaftsgesetze in Marktwirtschaften haben minde-
stens vier Funktionen: Definition und Schutz der Eigen-
tumsrechte, Festsetzung von Regeln fiir den Austausch die-
ser Rechte, Schaffung von Regeln fiir den Ein- und Austritt
aus produktiven Titigkeiten und die Forderung des Wettbe-
werbs durch die Uberwachung der Marktstrukturen und
des Marktverhaltens sowie die Korrektur von Markt-
versagen. Viele Transformationslinder haben gute Fort-
schritte beim Entwurf und Erlaf8 der Gesetzgebung in fun-
damentalen Bereichen wie FEigentum, Vertragswesen,
Unternchmensorganisation, Konkursen, Wettbewerb sowie
anderen, spezielleren Gebieten erzielt. Widerspriich-
Jichkeiten und Mingel bleiben jedoch bestehen, und bei vie-
len Gesetzen beginnt man erst jetzt mit der Umsetzung. Die
Regierungen zdgern oft, die Kontrollen aufzugeben, die
Biirger kénnen nur langsam thre neuen Rechte einschitzen,
Rechtsinstitutionen und andere Einrichtungen zur Durch-
setzung der Gesetze sind immer noch stark unterentwickelt.
Zudem muf} ein Gremium zur Interpretation der Gesetze
geschatfen werden, das in bestimmten Bereichen Fihrung
fur die Praxis bietet, zum grofiten Teil mufl dieses Gremium
aus dem Nichts geschaffen werden.

Eigentumsrechte

In erfolgreichen Marktwirtschaften sind die Figentumsrechte
eine komplexe Angelegenheit. Sie formen ein reiches, kom-
plexes Gebiet, das vom vollstindigen Eigentum mittels par-
tieller Nutzungsrechte (wie Miet- und Pachtrechte sowie
Grunddienstbarkeiten) bis zu Rechten reicht, die von be-
summten Ereignissen abhingen (wie Erbschaftsrechte und
Plandungsrechte am Eigentum des Schuldners). Unzahlige
Arten von Figentum sind definiert und geschtitzt, von Im-
mobilien und beweglichem Eigentum bis zu neuen Ideen
und Erfindungen. Unter der Zentralplanung basierten die

Eigentumskonzepte nicht auf dem Bereich der individuellen
Rechte oder der Natur des Eigentums, sondern auf der Iden-
titit des Figentiimers. Die Gesetze schufen eine Hierarchie,
mit dem staatlichen Eigentum an der Spitze, dem Eigentum
der Kooperative in der Mitte und dem individuellen Eigen-
tum (das gewdhnlich auf die Wohnung und personliche Din-
ge beschrinkt war) auf der niedrigsten Rangstufe.

Zu Beginn des Transformationsprozesses gingen die
meisten MOE- und NIS-Lander dazu tiber, den Raum fiir
Privateigentum zu vergroflern und das Privateigentum auf
die gleiche Stufe wie das Staatseigentum zu stellen. China
und Vietnam hielten noch an der Vormachtstellung des
Staatseigentums fest, aber sie erlaubten Privateigentum, und
sie haben umfangreiche Moglichkeiten fir langfristige
Pachtrechte am Eigentum durch Einzelpersonen und Klein-
betriebe geschaffen. Die chinesischen Bauern pachten zum
Beispiel ihr Land typischerweise fiir einen Zeitraum von
zwanzig bis siebzig Jahren. Die meisten Transformations-
lander, einschliefllich derjenigen in Asien, haben auch intel-
lektuelle Eigentumsrechte tibernommen, oft auf Druck der
Handelspartner, obwohl es sich herausgestellt hat, daff diese
Gesetze schwierig durchzusetzen sind.

Viele dieser neuen Rechte sind jedoch durch starke Re-
striktionen fiir Nutzung, Verpfindung und Eigentum be-
grenzt. Die Nutzung von Land unterliegt oft strikten Kon-
trollen, mit Verboten oder hohen Gebiihren fiir die Um-
wandlung von Agrarland fir die industrielle Nutzung oder
von Wohnraum fiir den kommerziellen Gebrauch. Sowohl
heimische wie auch auslindische Mieter von kommerziel-
lem Eigentum im Staatsbesitz konnen willkiirlichen Verin-
derungen der Leasingbedingungen oder des Mietzinses un-
terworfen sein; Mietzinsregulierungen hindern die Besitzer
oft daran, auch nur die Instandhaltungskosten abzudecken.
Obwohl nach dem Buchstaben des Gesetzes die Pfandung
von Vermogenswerten erlaubt sein kann, diirften der Man-
gel an einem Uberwachungssystem durch Dritte und fch-
lende einfache Zwangsvollstreckungsverfahren dies in der
Praxis ausschliefen (Sonderbeitrag 5.1). Zusammengefafit lafit
sich sagen: Obwoh! die Eigentumsrechte nun auf dem Papier
und in zunehmendem Mafle in der Praxis anerkannt werden,
sind ste noch nicht frei von einer ausgeprigten willkiirlichen
Einmischung. Alle Gesellschaftssysteme haben dem Staat eine
bestimmte Rolle bei der Regulierung der Nutzung von Privat-
eigentum bewahrt (zum Beispiel durch Umweltgesetze oder
Miflbrauchsgesetze). Aber viele Transformationslinder gehen
noch weit iiber das hinaus, was in einem marktwirtschaftlichen

Umfeld als normal angesehen wird.

Vertrige

Vertragsfreiheit ist einer der groflen Vorteile marktorientier-
ter Rechtssysteme, sie schafft einen dezentralen Weg zur
Lenkung der Ressourcen in die bestmégliche Verwendung.
Die Vertragsparteien sind frei, die Leistungsanforderungen
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und Preise auszuhandeln, die Risiken von Verlusten aufzu- wenn das Geschift wihrend der Laufzeit des Vertrages tiir
teilen, wenn sich die Bedingungen verindern, und festzu- diese Partei keinen wirtschaftlichen Sinn mehr macht, uad
legen, wie Streitigkeiten gehandhabt werden. Das Vertrags- daftir eine monetire Entschidigung zu zahlen, statt weiter

gesetz erlaubt es einer Partel, aus dem Vertrag auszusteigen,

unter den Vertragsbedingungen zu arbeiten.

Sonderbeitrag 5.1 Keine Kredite fiir bewegliches Eigentum?

Die Betriebe in etablierten Marktwirtschaften stiitzen
sich auf bewegliches Kapital: Es belauft sich auf etwa die
Hilfte des privaten Kapitalstocks, ohne Wohnungs-
besitz gerechnet, und auf ungefihr drei Viertel der kor-
respondierenden Bruttoinvestitionen. Die privaten Kre-
ditgeber in den meisten Transformationslindern geben
jedoch nur widerwillig Kredite, wenn die einzige ange-
botene Sicherheit bewegliches Kapital des Kreditneh-
mers ist — Traktoren, Viehbestand, Lagerbestinde, Ma-
schinen oder, in extremen Fillen, Personenkraftwagen
oder Lastwagen. Vielmehr verlangen die Kreditgeber,
daf} die beweglichen Giiter unter ihre direkte Kontrolle
gestellt werden — als ob sie Wertgegenstinde in einem
Banktresor oder Waren in einem Zollspeicher wiren -
oder daf8 der Kreditnehmer andere Arten von Sicherhei-
ten anbietet, wie Immobilien. Diese Schwierigkeit bei
der Verwendung von beweglichem Eigentum als Sicher-
heit fithrt dazu, dafl wahrscheinlich ein grofier Teil der
gewiinschten Investitionen nicht finanziert wird. Die
Kapitalbildung wird gebremst, daraus resultiert eine
niedrigere Produktion und ein niedrigeres Wachstum.
Warum sind Immobilien oder Waren in einem Lager als
Sicherheit akzeptierbar, aber nicht der Tierbestand, Ma-
schinen oder Lagerbestinde? Die Antwort liegt in dem
Prozefl der Schaffung, der Priorititensetzung und der
Geltendmachung von Sicherheitsinteressen beim be-
weglichen Eigentum — ndmlich in den zugrundeliegen-
den Vertriagen, die notwendig dafiir sind, daff die Dar-
lehens- und Kreditvergaben funktionieren.

Schaffung. Die Rechtssysteme sollten idealerweise
jeder Person fiir jede Sache die kostengiinstige Schaffung
von Sicherheitsinteressen erlauben. Viele Transfor-
mationslinder beschrinken jedoch die Entwicklung sol-
cher Interessen. Bulgarien und Estland verbieten die
Verpfindung von Waren, die vom Kreditnehmer gegen-
wirtig nicht gehalten werden, wodurch es schwierig
wird, die Ernte und den Viehbestand zu finanzjeren. In
Ungarn und Polen diirfen nur die Banken offiziell Kre-
dite fiir Eigentum geben, das in den Hinden der Kredit-
nehmer bleibt; dies beschrankt die Entwicklung der
Kreditvergabe durch Nichtbanken. Vietnam verbietet
den Verkauf von Pfandgiitern, wodurch die Finanzie-
rung von Lagerbestinden erschwert wird.

Priorititen setzen. Damit dic Verpfindung funktio-
niert, brauchen die Kreditgeber einen billigen und einfa-
chen Weg, um zu entscheiden, ob es ein vorrangiges
Sicherheitsinteresse gegentiber dem Eigentum gibt, das
thnen als Pfand angeboten wurde. Einige fortgeschrit-
tene Rechtssysteme leisten dies, indem sie cin 6ffentlich
zugangliches Register fiihren; andere mn dies auf
einem weniger formellen Weg. Die Kreditgeber in den
Transformationslindern kénnen jedoch nicht leicht be-
stimmen, ob ein solches Sicherheitsinteresse besteht. In
Bulgarien hingt die Prioritdt eines Sicherheitsinteresses
von dem Datum ab, an dem es vereinbart wurde; ohne
ein zentrales Register kann dies nur dadurch aufgedeckt
werden, dafl man in Hunderten von verstreuten notari-
ellen Dokumenten sucht. Das Pfandregister in Polen
steht nur den Banken offen. In China und Litauen kann
ein Sicherheitsinteresse fiir ein bewegliches Eigentum
nur dann registriert werden, wenn das zugrundelicgende
Vermdgensobjekt registriert werden mufl — dies ist gut
bei Autos, Lastkraftwagen, Schiffen und Flugzeugen,
aber nutzlos fiir Traktoren, Drillmaschinen und Getrei-
desilos. In Polen und Lettland haben die staatlichen
Steuern automatisch Vorrang vor gesicherten privaten
Anspriichen. Private Kreditgeber, die keine personlichen
Kenntnisse tiber den Steuerstatus des Schuldners haben,
kénnen von daher nicht wissen, ob ein Kredit sicher ist.

Geltendmachung. Wenn nicht gezahlt wird, misssen
die Kreditgeber auflerdem einen schnellen und kosten-
giinstigen Weg kennen, um sich zu entlasten und die ge-
pfindeten und hypothekarisch gesicherten Vermogens-
werte zu verauflern. In den Transformationslindern ist
ein Zeitraum zwischen sechs Monaten bis zu drei Jahren
erforderlich, um einen gepfindeten Vermogenswert in
Besitz zu bekommen und ihn zu veriulern, manchmal
dauert es sogar noch linger. Dieser Zeitraum ist fiir die
meisten Sicherheiten zu lang, um ihren wirtschaftlichen
Wert zu erhalten. Lagerbestinde an Lebensmitteln, Klei-
dung und sogar Maschinen werten sich wihrend dieses
Zeitraums so stark ab, daff sie keine effektive Sicherheit
fiir cinen Kredit sein konnen. In jiingster Zeit haben die
russischen und chinesischen Gesetze einige vielverspre-
chende Schritte unternommen, um dieses Problem an-
zugehen, aber es ist zu friih, tber ihr Funktionieren zu
berichten.



Im Gegensatz dazu hatten die Parteien in Zentral-
planungssystcmen nicht die Freiheit, in kommerzielle Ver-
trige einzusteigen oder auszutreten. Vertrage zwischen Un-
ternehmen waren reine Instrumente des Plans, und in der
Regel wurde dic volle Leistung gefordert. Der Zusammen-
bruch der zentralen Planung sctzte diesen Vorstellungen
Uber Vertrige cin Ende, sic wurden ersetzt durch neue, ver-
anderte oder wiederbelebte zivile und kommerzielle Kodi-
zes. Obwohl diese Kodizes im allgemeinen westeuropii-
schen Normen folgen, blicben Tendenzen zur Kontrolle
und Bevormundung manchmal erhalten. Der neue russische
Zivilkodex enthilt zum Beispiel mehrere Bestimmungen,
die darauf abzielen, die Aktivititen von Betrieben zu kon-
trollicren, die als wirtschaftlich stark angeschen werden.
Viele der Kontrollen entstehen aus dem legitimen Wunsch,
die Konsumenten und Schuldner, die mit den Markten nicht
vertraut sind, in Situationen mit einer ungleichen
Verhandlungsmacht und cinem unzureichenden rechtlichen
Schutz zu beschiitzen. Sie konnen aber auch eine iltere Tra-
dition widerspiegeln, wo man versuchte, die wirtschaft-
lichen Beziehungen und Ergebnisse zu diktieren. In cinem
marktwirtschaftlichen Umfeld kénnten manche dieser
Kontrollen dazu tihren, daf§ genau die Menschen getroffen
werden, die geschiitzt werden sollen, indem man ihre Frei-
heit zur Allokation von Risiken beschrinkt oder bestimmte
Transaktionen vollstindig verhindert.

Die Auswirkungen dieser neuen Vertragsgesetze werden
von deren Durchfihrung abhingen. Dic meisten alltag-
lichen Vertrige in Marktwirtschaften benotigen keine for-
mellen Vollstreckungsregelungen. Beide Parteien erfiillen
ihre rechtlichen Verpflichtungen, weil sic von der Transakti-
on profitieren oder weil keine Partet dazu bereit ist, thren
Ruf dadurch zu verlieren, daff sie sich nicht an den Vertrag
hilt. Aber eine Volkswirtschaft bendtigt noch glaubwiirdige
und kostengiinstige formelle Vollstreckungsregelungen, die
auf die geschidigten Parteien zuriickgreifen konnen, wenn
alles andere tehlschlagt.

Der Mangel an Institutionen zur Durchsetzung von Ver-
tragen begrenzt den Umfang der Transaktionen, macht die
Vertrige teurer und verhindert manche Vertrage ganzlich.
Eine neue Studie iber die Vertragspraxis in Bulgarien fand
zum Beispicl heraus, dafl private Betriebe cin geringes Ver-
trauen in die Gerichte besitzen (obwohl sie sie noch von
Zeit zu Zeit in Anspruch nchmen) und sich statt dessen
stark auf das Vertrauen stiitzen, wenn sie Geschiftspartner
auswahlen. Sie finden Anbieter, die schnell liefern und Kun-
den, dic rasch zahlen, und arbeiten mit thnen auf fortlaufen-
der Basis zusammen. Sic sind bei neuen Kunden mifitrau-
isch, die sorgfaltig uberprift werden und oft auf der Stelle
zahlen miissen. Das mangelnde Vertrauen in die formellen
Durchfithrungsmechanismen und somit in einen Handel
mit Fremden beschrinkt dic Aktivititen der Betriebe und
verhindert, dafl neve Betricbe in den Markt eintreten. Lang-

fristige Vertrige zwischen Betrieben gibt es fast nicht, da

solche Vertrige besonders schwierig zu kontrollieren und
aufrechtzuerhalten sind. Ein begrenzter Geltungsbercich
der Vertrage stellt nur einen Teil der Kosten einer unzurei-
chenden formellen Durchsctzung dar. Bedrohlicher sind die
Kosten, die durch das Vakuum entstchen, das sich fiir
gewalttitigere Durchsetzungsmechanismen offnet — wie fir
Mafiastrukturen -, dic das Vertrauen sogar noch mehr zer-
storen, wie weiter unten diskutiert wird.

Unternebmensrecht und Gesetze fiir Auslands-
mvestitionen

Wenn private Unternehmen die Kapitalmirkte in Anspruch
nehmen wollen, ist ein gut ausgestaltetes und umgesetztes
Unternehmensrecht unbedingt erforderlich. ITm Jahre 1995
bewerteten dic Finanzmirkte cinen typischen russischen
Betrieb nur mit ungefihr ecinem Zwanzigstel seines wahr-
scheinlichen Wertes in einer reifen Marktwirtschaft. Dicse
niedrige Bewertung hindert die Betricbe weitgehend daran,
neues Kapital durch die Begebung von Aktien aufzunch-
men. Warum sind die Aktienpreise so niedrig? Eine Um-
frage bei auslindischen Investoren deutet darauf hin, daf§
cin wichtiger Grund dafiir die Miangel des Unternchmens-
rechts in bezug auf dic Kontrolle der Manager und den
Schutz der Aktionire sind, vor allem der Minderheitsaktio-
nare.

Dic Notwendigkeit cines umfassenden Unternehmens-
rechts stelle sich nur dann in voller Stirke, wenn grofie pri-
vate Aktivititen vollstindig legalisiert sind. Die Transfor-
mationslander haben typischerweise den Modellen der eta-
blierten Marktwirtschaften nachgeeifert, insbesondere den
Unternehmenstormen und den dazu in Beziehung stehen-
den gesetzlichen Regelungen in Westcuropa. Dic meisten
neuen Unternehmenskodizes in den Transformations-
lindern erstrecken sich auf Aktiengesellschaften, Gesell-
schaften mit beschrinkter Haftung (kleinere Betricbe sind
oft auf rund 50 Investoren begrenzt) sowie Kommanditge-
sellschaften und allgemeine Personengesellschaften. Die
populiarste Unternehmensform unter den kleineren neuen
Betricben 1st dic einfachere und flexiblere Gesellschaft mit
beschrinkter Haftung gewesen. Die formlicheren Aktien-
gesellschaften dominieren bei den grofien privatisierten
Betricben und den 6ffentlichen Unternehmen.

Wie die meisten in diesem Kapitel diskutierten wichtigen
rechtlichen Verinderungen bedeuter der Ubergang zu mo-
dernen Formen des Unternehmensrechts cinen radikalen
Schritt fur die Reglerungen der Transformationslinder,
niamlich von der Kontrolle zur Erleichterung wirtschaft-
licher Aktivitaiten. Das Unternchmensrecht mufl sich auf
einem schmalen Grad zwischen zwei oft kontriren Ziclen
bewegen: Flexibilitit und Schutz. Die Unternchmenseigner
und Manager miissen so frei wie moglich sein, um ihre eige-
nen Aktivititen zu regeln. Das Publikum, einschliefilich der
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Investoren, der Beschiftigten und anderer Interessengrup-
pen, benotigt dagegen aber auch Schutz vor Insider-Betri-
gereien und MifSmanagement. Die westlichen Gesetzes-
regeln fur Aktiengesellschaften konnen den Investoren in
Transformationslindern keinen ausreichenden Schutz ge-
ben, da diese Linder keine hoch entwickelten Markt-,

Rechts- und Regierungsinstitutionen besitzen, von derien
solche Regeln abhdngen (Sonderbeitrag 5.2).
Die Spannung zwischen Flexibilitit und Schutz ist in

Transformatiopswirtschaften besonders problematisch. Im
Namen des Schutzes von Investoren, Schuldnern oder der
Offentlichkeit haben viele Linder Barrieren fiir den Marx<t-

Sonderbeitrag 5.2 Der Schutz der Investoren: Das Unternehmensrecht in der Anfangsphase

Die Transformationslinder besitzen schwache und
manchmal korrupte Gerichte und Aufsichtsbehdrden,
unterentwickelte Kapitalmirkee und einen Mangel an
ausgebildeten Anwilten und Steuerberatern. Fir poten-
tielle Investoren ist es schwierig, Informationen iber
Unternehmen zu bekommen und die Gesetze gegen-
tiber Managern durchzusetzen, die auflerdem grofie An-
teile am Unternehmen halten konnen. Das Risiko eines
opportunistischen Insiderverhaltens ist daher hoch, wo-
durch man dringend benétigte Investitionen von aufler-
halb abschreckt. Die Transformationslinder bendtigen
ein Unternchmensrecht, das selbst in diesem Umfeld
funktionieren kann.

Zwei generelle westliche Modelle fir den Schutz der
Investoren durch das Unternehmensrecht sind verfiig-
bar. Sogenannte prohibitive Unternehmensgesetze ver-
bieten viele Arten von Verhalten, die offen fiir den Mif3-
brauch sind, wie selbstkontrahierende Transaktionen
und Unternehmenszusammenschliisse mit Barabfin-
dung. Dieses Modell wurde in den Gesetzen der Verei-
nigten Staaten und Groflbritanniens im neunzehnten
Jahrhundert angewendet und wird in einem bestimmten
Ausmal noch heute in den europiischen Kodizes beach-
tet. Im Gegensatz dazu erlauben die sogenannten befihi-
genden Unternehmensrechte der USA und Grofibritan-
niens heute den Unternehmen eine grofiere Freiheit, und
die Disziplinierung der Manager und der Schutz der
Investoren hingen mehr von den Marktbeschrinkungen
und anderen Zivil- und Strafgesetzen ab (wie Anti-
betrugs-Statuten). Aufgrund der Schwichen dieser an-
deren Beschrinkungen fiir den Insider-Opportunismus
ist das befihigende Modell fiir die Transformations-
lander fast sicher ungeeignet. Das prohibitive Modell hat
aber auch seinen Preis. Seine Inflexibilitit kann nicht nur
legitimes Geschiftsverhalten behindern, es werden auch
strenge Gerichte oder Verwaltungseinrichtungen bend-
tigt, um seine vielen Vorschriften durchzusetzen.

Ein alternativer Ansatz, der in groffem Ausmaf} im
neuen russischen Unternchmensgesetz angewendet
wird, ist ein sich selbst verstirkendes Unternehmens-
recht. Dieses Modell konzentriert sich auf strukturelle

und verfahrenstechnische statt auf materielle Anforde-
rungen. Sein Ziel besteht darin, bedeutenden Minder-
heitsaktiondren die Macht zu geben, sich selbst gegen-
tiber opportunistischem Verhalten von kontrollierenden
Insidern zu schiitzen. Auf der Ebene der Anteilseigner
konzentriert sich das Modell auf die Abstimmungs-
regeln. Zum Beispiel verlangt es, dafl mehr Entscheidun-
gen der Genehmigung der Anteilseigner bediirfen, und
fir wichtige Geschiftsentscheidungen wie Fusionen
oder den Verkauf groflerer Vermogenswerte wird die
Zustimmung einer qualifizierten Mehrheit erforderlich.
Auf der Ebene der Unternechmensleitung fordert das
Modell, daf§ ein bestimmter Anteil der Direktoren unab-
hingig ist, und es gibt ,uninteressierten” Direktoren
(diejenigen ohne einen direkten Anteil) die alleinige
Macht, bestimmte Arten von Transaktionen zu geneh-
migen, wie zum Beispiel solche zwischen verwandten
Parteien. Es macht ein ,kumulatives Abstimmen fiir
die Direktoren notwendig, diese Regel stellt sicher, daf§
grofle Minderheitsaktiondre im Aufsichtsrat reprisen-
tiert sind. Durch diese und andere verfahrensmaiflige
Anforderungen versucht das selbstverstirkende Modell
Mechanismen zur Selbstiiberwachung zu schaffen und
die Abhingigkeit von Gerichten und administrativen
Einrichtungen fiir die Durchsetzung abzubauen.
Natiirlich funktioniert das selbstverstirkende Mo-
dell auch besser, wenn die rechtlichen Durchsetzungs-
mechanismen als Ausweg dienen konnen. Aber selbst
ohne eine offizielle Durchsetzung durfte die Einfithrung
von verfahrenstechnischen Sicherheiten langsam die
Verhaltensnormen verindern, wenn mehr und mehr
Unternehmen diese {ibernehmen, um eine gute Reputa-
tion fiir ein ehrliches Verhalten zu entwickeln, um
Gleichgestellten nachzueifern oder einfach, weil diese
verfiigbar und verniinftig sind. Niemand weifi, ob dieses
Modell in Rufiland oder anderswo erfolgreich sein wird,
aber es ragt heraus als ein pragmatscher Versuch, die
langfristigen institutionellen Reformen auf die Be-
schrinkungen des Umfeldes wihrend des Transfor-
mationsprozesses zurechtzuschneidern.



eintritt errichtet, die mit hohen Kosten verbunden sind.
Zwei der auffilligsten sind hohe Mindestkapitalan-
forderungen und komplexe Anforderungen zur Registrie-
rung von Unternehmen. Mindestkapitalanforderungen fir
Aktiengesellschaften reichen typischerweise von 20.000 $
bis 40.000 $, und manchmal (wie in Ungarn) tibersteigen sie
100.000 $. In Moskau dauert es zum Beispiel im Durch-
schnitt sechs bis acht Wochen, um zehn Anforderungen zu
erfillen, die normalerweise zur Registrierung eines neuen
Unternchmens notwendig sind (ohne Berticksichtigung der
zusitzlichen Lizenzen, die fir viele Aktivititen benotigt
werden). Angeblich zum Schutz der Offentlichkeit entwor-
fen, stellen diese Anforderungen fir die neu ecintretenden
Betriebe eine Last dar - insbesondere fiir kleine Unterneh-
mer, dic sich daher fiir einen Verbleib im informellen Sektor
entscheiden diirfren —, und sie sind offensichtlich Quellen
fiir Korruption. Viele dieser Anforderungen konnten ver-
mindert oder beseitigt werden. Betriigereien sind in einem
Umfeld der Transformation ein entscheidendes Problem,
diese Anforderungen sind aber ineffiziente Instrumente, um
sie zu bekampfen. Die Linder sollten sich bemiihen, an-
spruchsvollere rechtliche Vorkehrungen zu entwickeln, wie
strafrechtliche Verfolgungen, Gemeinschaftsprozesse fiir
geschidigte Aktionire und Grundsitze, die hinter den
Schleier des Unternehmens schauen und den einzelnen im
Fall von Betrug personlich haftbar machen.

Konkursrecht

Ein gut gestaltetes Konkursrecht — das im allgemeinen so-
wohl Verfahren fiir die Liquidation als auch fiir die Reorga-
nisation von Problembetrieben enthilt — spielt in Marke-
wirtschaften mehrere wichtige Rollen. Es bietet den Betrie-
ben, die scheitern, ordnungsgemifle Rechtsmittel fiir den
Ausstieg. Es spornt krankelnde, aber potentiell lebensfahige
Betriebe zur Umstrukturierung an, und es fordert den Zu-
fluf} von Krediten durch den Schutz der Kreditgeber. Im
Idealfall wird beim Konkurs die Kontrolle iiber den finanzi-
ell erschiitterten Betrieb an seine Gliubiger iibertragen, be-
vor alle Vermogenswerte mifibraucht oder verschleudert
worden sind. Zudem werden beim Konkurs die Kreditge-
ber mit Informattonen versorgt, und ihnen wird die Macht
tibertragen, die verbleibenden Vermégenswerte zur Dek-
kung der Schulden zu verwenden. Ohne diese Sicherheit
werden die Kreditgeber es entweder verweigern, Kredite zu
vergeben, oder sie werden sich zwecks Unterstiitzung an
den Staat wenden, wenn sich die Kredite als notleidend er-
weisen. Der Konkurs ist eine wichtige Erginzung - und
kein Substitut - fir disziplinierte makrodkonomische
Politiken und fiir eine Privatisierung.

Viele Transformationslinder haben ein neues Konkurs-
recht angenommen. Die Regelungen in Bulgarien, Estland,
Ungarn und Slowenien gehoren zu den besten. Sie bieten
zum Beispiel klare Kriterien zur Bestimmung von Insolvenz

und zur Definition von Anspriichen sowic effizienz-
tordernde Priorititsregeln (am wichtigsten ist, dafl abge-
sicherte Kreditgeber cinen Vorrang vor staatlichen Forde-
rungen haben). Des weiteren gibt es vielfiltige Moglich-
keiten fir einen Schuldenerlal und funktionierende
Abstimmungsregeln (im allgemeinen ist die Hilfte bis zu
Zweidrittel der Stimmen erforderlich, um abweichende
Minderheiten zu binden), wenn die Glaubiger den Betrieb
reorganisicren wollen, und sie bieten Flexibilitit im Hin-
blick auf die Methoden beim Verkauf von Vermogens-
werten in Liquidationsfillen.

Der Entwurf 16st jedoch nur die Hilfte des Problems;
die Konkursgesetzgebungen sind noch in keinem Transfor-
mationsland effektiv umgesetzt worden. Ungarn kommt
dem vielleicht am nichsten (siche Sonderbeitrag 3.1), ob-
wohl die Beteiligung der Glaubiger noch nicht ausreicht,
um effiziente wirtschaftliche Ergebnisse sicherzustellen und
sich gegentiber Betriigereien abzusichern. In ecinigen Lin-
dern, wie der Tschechischen Republik und der Slowakei, hat
die Regierung bewufit dic Umsetzung des Konkursrechts
verzdgert, und die Zahl der Konkursfille ist (obwohl sie
rasch wichst) noch relativ klein. In anderen Lindern, wie
Albanien, Bulgarien und Ruminien, sind die Gesetze neue-
ren Jahrgangs, und es bleibt unklar, ob die Glaubiger einen
Anreiz haben werden, diesc effektiv zu nutzen. China und
die meisten anderen NIS-Staaten (aufler den baltischen Lin-
dern) haben schliefflich ihr Reformpaket noch nicht umge-
setzt. Dieses umfafit den Abbau von Subventionen, die Pri-
vatisierung und Reformen des Bankwesens, die den Gliubi-
gern (entweder Betrieben oder Banken) harte Budget-
beschrinkungen aufzwingen, und dadurch den umfassen-
den Bedarf schaffen, der das Konkursrecht zum Leben er-
weckt.

Wetthewerbsrecht

Wie in Kapitel 3 diskutiert wurde, erbten die Transfor-
mationslinder, insbesondere die mittel- und osteuropii-
schen Lander sowie die Nachfolgestaaten der ehemaligen
Sowjetunion, eine Industriestruktur mit vielen monopolisti-
schen oder oligopolistischen Betrieben, einem dominanten
staatlichen Eigentum und einer starken Tradition staatlicher
Kontrolle. Viele Regierungen fahren fort, Handelsbarricren
zu errichten, entweder durch Zolle und Kontingente fiir
Importe sowie Exportsteuern oder durch lokale Beschrin-
kungen fiir das Vordringen von Produkten in andere Pro-
vinzen. Diese gegen den Wettbewerb gerichteten Hinterlas-
senschaften und Praktiken miissen abgebaut werden, wenn
die Mirkte effektiv funktionieren sollen. Die Erfahrungen
in den mittel- und osteuropiischen Reformlindern bestiti-
gen, dafl es nach dem Abbau von Zollen und der Beseiti-
gung anderer Handelsbarrieren lange dauern kann, bis der
Wettbewerb durch die Einfithrung von Weltmarktpreisen
(korrigiert um die Transportkosten) als effektive Obergren-
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ze ftir die heimischen Preise gefordert wird; dies gilt insbe-
sondere in kleinen Lindern. Die Verbesscrung der Markt-
infrastruktur, sowohl der matericllen Einrichtungen wie der
Dienstleistungen, ist ebenso ein entscheidender Faktor.

In Erginzung zu diesen Anstrengungen missen jedoch
dic natiirlichen Monopole regulicrt und cin Kartellgesetz
geschaffen werden, um Effizienz sicherzustellen und die
Offentlichkeit vor dem Miffbrauch von Monopolmacht zu
schiitzen. Beides sind schwierige Felder und weitere Bei-
spiele fir das Spannungsverhaltnis zwischen dem Bedirfnis
nach einem starken Staat und der Notwendigkeit fiir eine
Beschrinkung der Staatsmacht. Einige Transformations-
linder haben bei ihrem Vorstof§ zur Offnung der Mirkte dic
Notwendigkeit fiir ein aktives Engagement des Staates un-
terschatzt. Andere haben Ubereifrige und gegen den Wett-
bewerb gerichtete Kontrollen beibehalten.

Die Notwendigkeit fiir cine Regulierung liegt nicht im-
mer klar auf der Hand; zum Beispiel werden elektrischer
Strom und Erdgas in einem potenticll wettbewerbs-
orientierten Umfeld erzeugt, obwohl die Absatzseite in bei-
den Industrien ein natiirliches Monopol darstellt (bel dem
ein cinziger Betricb den Markt am effizientesten belicfert).
In Fillen ecines natiirlichen Monopols mufl der Staat eine
klare und effektive Regulicrung entwickeln, die im Zeitab-
lauf stabil ist. Dies ist besonders wichtig, wenn die Lander
neue Moglichkeiten flir eine Beteiligung des Privatsektors
an Infrastrukturindustrien ausnutzen wollen (siche Sonder-
beitrag 3.6). Die Aufsicht iiber natiirliche Monopole muf§
unabhingig scin, damit sie glaubwiirdig ist, und sie mufl in
einer gewissen Distanz zu dem regulicrten Betrieb, andcren
staatlichen Einrichtungen sowie anderen personlichen In-
teressen arbeiten. Die Aufsichtsbehdrde mufl sich gegen-
tiber ciner ,,Gefangennahme* durch den regulierten Betricb
sowie gegeniiber populirem und politischem Druck zu ei-
ner Senkung der Preise unter die Kosten absichern. Einige
Transformationslinder, wie die Ukraine und Albanien,
errichten schon autonome Aufsichtsbehérden (in der
Elektrizititswirtschaft und anderen Industrien), die Model-
len in den Vereinigten Staaten, Grofibritannien und Latein-
amerika ahneln. Die Aufsichtsbehorden in der Telckommu-
nikation in Mitteleuropa — eine andere Industrie, die zu ei-
nem Monopol tendiert - sind weniger unabhingig, und die
formale Gebithrenhoheit und andere regulatorische Krifte
bleiben zum grofiten Teil bei den zustindigen Ministern.

Die mittel- und osteuropiischen Reformlinder und die
baltischen Staaten, Kasachstan, die Mongolet und Rufiland
haben Anti-Monopolgesetze tibernommen, die im allge-
mcinen westeuropaischen Modellen folgen (in den mcisten
Fillen spiegeln sich darin die Harmonisierungserfordernisse
der Europiischen Union wider). Diese Gesetze begrenzen
typischerweise horizontale und vertikale Handelsbeschrin-
kungen sowie den Miflbrauch einer ,,dominanten® Markt-
position (gewdhnlich definiert als ein Anteil von 30 bis

40 Prozent am relevanten Markt und die alleinige Fahigk it
zur Beschrinkung des Wettbewerbs). Horizontale FEe-
schrinkungen sind Vercinbarungen unter den Wettbewr-
bern, die Preise zu fixieren oder den Markt aufzuteilen;

vertikale Beschrankungen beinhalten eine breite Palette von
restriktiven Vercinbarungen zwischen Produzenten und
Handlern. Diesc Gesetze crmichtigen auflerdem die Regie-
rung dazu, gegen den Wettbewerb gerichtete Fusionen »u
blockieren, und in manchen Fillen erlauben sie dic Ert-
flechtung von Monopolen.

Die Europiische Union und mehrere Mitgliedslandzr
und Nicht-Mitglieder (insbesondere Deutschland, Gro3-
britannien und die Vereinigten Staaten) haben cine wichtize
Rolle gespiclt, indem sie beim Entwurf dieser Wettbewerks-
gesctze geholfen haben. Sic dringten auf ihre Annahmre,
stellten Schulungspersonal dafiir bereit und halfen auch auf
anderc Weise den Kartellbehorden. Da die Transforma-
tionslander cine grofle staatliche Dominanz erbten und die
Verwaltungskapazititen knapp sind, stellen sich diesen Kar-
tellbehorden etwas andere Priorititen als thren Partnern in
der EU und den Vereinigten Staaten. Sie miissen thre knap-
pen Ressourcen auf die groffen Fragen und Probleme kon-
zentrieren sowie zuerst und vor allem strenge und lautstarke
Beflirworter von Wettbewerb und Freihandel werden. Von
den bislang cingerichteten Amtern haben diejenigen in Mit-
teleuropa (am meisten sind dabei Polen, die Tschechische
Republik und die Slowakei hervorzuheben) zu den ener-
gischsten und effcktivsten gehort, auch wenn ihre Stimmen
manchmal kaum zu héren sind. Die Amter miissen sich
auflerdem darauf konzentrieren, regulatorische und anderc
Barrieren fiir den Eintritt neuer Betriebe zu bescitigen, da
der Eintritt in den Markt eine Grundlage des Wettbewerbs
fiir diese Volkswirtschaften ist. Zum Beispiel konnen von
dominanten Betricben aufgezwungene Exklusiv-Vertrige
fir das Angebot oder den Vertrieb als Markteintritisbarriere
wirken; mit Hilfe des Wettbewerbsrechts konnten sie aber
angefochten werden. Dic ukrainische Kartellbehorde, d:e
im Jahre 1994 eingerichtet wurde, widmete der Sicherunz
des nétigen Spielraums fiir neuc Betriebe grofle Aufmerk-
samkeit, indem sie die Diskriminierung dieser Betriebe be-
kampfte, insbesondere durch staatliche Stellen. Im Hinblick
auf horizontale Beschrinkungen sollten dic Amter offen:
Preisabsprachen (und ahnliche Kartcllvereinbarungen) ur-
ter grofien Produzenten bekimpfen und strukturelle Pro-
bleme angehen, indem sic ein Vetorecht im Fall wettbe-
werbsbeschrinkender Fusionen behalten und die extrem-
sten staatlichen Monopole vor oder wahrend der Privatisic-
rung brechen. Die tschechischen und slowakischen Kartell -
behorden haben sich beispielsweise darauf konzentriert, vor
der Privatisierung dic Monopole zu entflechten. Rufilan.
konnte im Kampf gegen monopolistische Strukturen, ein-
schlieBlich ciniger entstehender finanz-industricller Grup-
plerungen, aggressiver vorgehen.



Rechtsinstitutionen

Wie dieses Kapitel fortwihrend betont hat, sind die Gesetze
nur so gut wie die Institutionen, die sie durchsetzen. Alle
Aktivititen zur Durchfiihrung der Gesetze — ob formell
oder informell - hangen letztendlich von kompetenten und
zuverlissigen Gerichten und  speziellen  Exekutivein-
richtungen ab, wie beispielsweise Wertpapierkommissionen
und Kartellimzer, dic die Grundlage fiir diese Akuvititen
schaffen. Die Gerichte wenden nicht nur die Gesetze an und
l6sen Streitigkeiten; ihre Gesetzesinterpretationen filllen
auflerdem die viclen unvermeidlichen Liicken in der Ge-
setzgebung aus. Die mittel- und osteuropiischen Reform-
lander und dic Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetuni-
on haben unterschiedliche Wege bei der Wiedererschaffung
von Rechsinstitutionen zur Konfliktosung und Durchfiih-
rung der Gesetze verfolgt. In den meisten NIS-Lindern
wurde das staatliche Schlichtungssystem, das zum Aus-
gleich von Streitigkeiten zwischen den Staatsunternehmen
verwendet wurde, in ein formales Gerichtssystem — die
arbitrazh-Gerichte ~ umgewandelt, um die bestchenden Zi-
vilgerichte zu erginzen. In den MOE-Lindern wurde dage-
gen das Schlichtungssystem abgeschafft, und die Zivilge-
richte wurden erweitert, um getrennte kommerziclle Abtei-
lungen aufzunehmen. Jeder Weg kann bei richtigen Anrei-
zen, Ausbildungsmoglichkeiten und Erfahrungen funktio-
nicren, obwohl der letztgenannte der bessere Ansatz sein
konnte, wenn er mehr vereinheitlichte Standards und ein
professionellcres Gerichtswesen fordert. Die beriichtigte
Macht der chemaligen ,Prokuratorbiiros bei der Uberwa-
chung der Gerichte und der Einmischung in individuelle
Entscheidungen ist vermindert worden, und in den MOE-
Lindern sind diese Einrichtungen in Institutionen umge-
wandelt worden, die mehr den Staatsanwaltschaften des
Westeus dhneln. Die meisten Transformationslinder haben
auflercem versucht, die Berufungs- und Aufsichtsmecha-
nismett zu reformieren und den Gerichten eine grofiere Un-
abhingigkeit durch die Wahl von Richtern auf Lebenszeit
zu geben. China, Kirgisistan und die Ukraine gehéren zu
den wenigen Lindern, die cine Wahl und kiirzere Amtszei-
ten fur Richter beibehalten. Die private Schlichtung, dic bei
internationalen  Handelskonflikten immer angewendet
wird, ist nun fir heimische Streitfille in den meisten
Transformationslindern ebenfalls erlaubt. Dies ist extrem
wichtig, da es knappe Ressourcen des Rechtswesens durch
die Privatsicrung der Konfliktldsung sparen und einen hilf-
reichen Wetthewerb zur Forcierung der Reform des Ge-
richtswesens fordern kann.

Trotz dieser wichtigen Reformen werden die Gerichte in
den Transformationslindern Zeit brauchen, um das Erbe
der Vergangenheit zu iberwinden und wieder das offent-
liche Vertrauen zu erlangen. Die Richter, insbesondere in
den NIS-Staaten, haben eine begrenzte Erfahrung mit den
Mirkten, sic bekommen ein niedriges Gehalt und genieflen

als Berufsgruppe ein geringes Prestige oder 6ffentliches Ver-
trauen. Klare Vorstellungen von Berufsethik sind noch nicht
besonders gut entwickelt. Die Gerichtsgebiihren sind hoch,
und die Wartezeiten konnen lang sein. Die Unerfahrenheit
und die mangelnde Klarheit vieler Gesetze fithren zu unvor-
hersehbaren Entscheidungen. Und sclbst wenn Urteile ge-
fallt worden sind, kann es fiir die Gewinner schwer sein, die-
se durchzusetzen. In Vietnam wurden beispielsweise in den
Jahren 1993 und 1994 weniger als 40 Prozent der Gerichts-
urteile tatsichlich vollstreckt, und bis zur Halfte der Ge-
richtsurteile in Rufiland werden nicht durchgesetzt. Diese
Faktoren, in Kombination mit den verwurzelten kulturellen
Einstellungen gegeniiber dem Gesetz, konnen erkliren,
warum so wenige private Betriebe die Gerichte zur Beile-
gung von Streitigkeiten in Anspruch nchmen wollen, insbe-
sondcre in den NIS-Staaten und Ostasien.

Dic privaten Rechtsberufe sind einc andere Institution,
die sich entwickeln muf}, damit die Menschen mit dem Ge-
setz vertraut werden und es effektiv nutzen. Wenn dic
Mirkte wachsen und das Gesetz komplexer wird, benotigen
die Gesellschaften unabhingige Anwilte, die die Klienten
beraten, Transaktionen vorberciten und formalisieren sowic
bei der Konfliktlosung helfen. In zentralen Planwirtschat-
ten waren die Anwilte Angestellte des Staates. lhre Rolle
auf kommerzicllem Gebiet war vorwiegend administrativer
Natur, und sie verfiigten iiber eine geringe Unabhingigkeit
und besaflen kaum Qualifikationen, die in einer Marktwirt-
schaft bendtigt werden. Dic Transformation fiihrte zu ciner
drastischen Zunahme der Zahl der Anwilte und der Ausbil-
dungsméglichkeiten, dic diesen offenstehen. In China sticg
zum Beispiel die Zahl der lizenzierten Anwilte von nur
3.000 im gesamten Zeitraum von 1957 bis 1980 auf mehr als
60.000 im Jahre 1995. Die Einschreibungen in juristische
Hochschulen iiberschreiten heute die Zahl von 30.000, und
dic Regierung hat ein Zicl von 150.000 Anwilten bis zum
Jahr 2000 angekiindigt. Die Entwicklung und Durchsct-
zung von Standards in bezug auf Kompetenz und Berufs-
ethik wird jedoch linger benotigen. Viele Transformations-
lander beginnen damit, Examen zur Aufnahme in die An-
waltschaft zur Pflicht zu machen, Interessenkonflikte und
andere ethische Probleme werden jedoch noch kaum er-
kannt.

Den Grad des Vertrauens in den Staat erhohen

Die Definition und Durchsetzung der Gesetze zur Rege-
lung der Aktivitdt im privaten Sektor erfordern einen star-
ken und kompetenten Staat. Gut funktionierende Mirkte
bendtigen auch ein klares Gespiir dafiir, wo die Rolle des
Staates endet. Die Regierung selbst muf§ dem Gesetz unter-
worfen sein, und die privaten Rechtssubjekte missen darauf
vertrauen konnen, dafl sie sich nicht willkiirlich in ihre An-
gelegenheiten einmischt, dafl sie ihre angekiindigten politi-
schen Aussagen einhilt und 1hre Verpflichtungen erfullt.
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Neue landeriibergreifende Untersuchungen deuten darauf
hin, dafl der Grad des Vertrauens der Biirger in die Regie-
rung in bezug auf die Ausfithrung angekiindigter Mafinah-
men und die Erfilllung ihrer Verpflichtungen in einem posi-
tiven Zusammenhang mit dem langfristigen Wirtschafts-
wachstum steht (Schaubild 5.1). Getrennte Befragungen
privater Betriebe im Jahre 1995 deuten darauf hin, dafl die
Tschechische Republik einen hohen Grad der Glaubwiir-
digket ihrer Regierung erreicht hat, wihrend dic Glaub-
wiirdigkeit der russischen Regicrung sehr viel geringer ist.
Linder mit einem so unterschiedlichen Grad an Glaubwiir-
digkeit wie diese beiden Staaten haben typischerweise stark
voneinander abweichende Wachstumsraten der Wirtschaft.
Das Vertrauen in die Regierung hingt zum Teil davon ab,

inwieweit die Biirger damit rechnen kdnnen, daff sie bei
willkiirlichen oder illegalen staatlichen Handlungen Rechrs-
schutz finden; auflerdem hingt es ab von den Grenzen cer
offiziellen Korruption und der staatlichen Fihigkeit zur
Verbrechensbekimpfung.

Beschrankung der staatlichen Macht

Formale Beschrinkungen willkirlicher staatlicher Macht in
etablierten Marktwirtschaften ergeben sich zum Teil aus
dem Verfassungs- und Verwaltungsrecht. Dicse Rechts-
institute stellen sicher, dafl die gesamte Gesetzgebung mit
der nationalen Verfassung in Einklang steht und daff die Re-
gulicrungen wiederum mit dem Gesetz konsistent sind. Sie
definieren die regelnden Befugnisse der verschiedenen staat-

Glaubwiirdigkeit der Regierung und schnelleres Wachstum gehen gewohnlich Hand in Hand.

Schaubild 5.1 Wirtschaftswachstum pro Kopf und Glaubwurdigkeit der Regierung
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Anmerkung: Die Stichprobe umfaBt achtundzwanzig Lander sowie die Tschechische Republik und RuBland. Die Daten iber das Wachstum

sind Jahresdurchschnitte fur den Zeitraum 1981-90, und die Daten Uber die Glaubwirdigkeit der Regierung basieren auf offentlichen

Meinungsumfragen von Ende 1992 (die riickblickende Fragen einschlieBen), mit Ausnahme der Daten fir die Tschechische Republik und

RuBland, die MaRzahlen fir das Jahr 1995 darstellen. Quelle: Borner, Brunetti und Weder 1924; Daten der Weltbank.



lichen Organe, entwickeln die Verfahren zur Durchfithrung
der Gesetze und verkiinden die Regelungen, auferdem
schaffen sie fiir den einzelnen Schutz vor ungesetzlichem
oder unberechenbarem staatlichen Handeln. Diese formel-
len Beschrankungen werden natiirlich nicht in einem Vaku-
um geschaffen, sondern durch grundlegende historische,
kulturelle und politsche Krifte vorangetrieben. Es iber-
rascht nicht, daf} es in den zentralen Planwirtschaften sehr
wenige rechtliche oder soziale Beschrinkungen der staatli-
chen Macht gab. Finige Planwirtschaften richteten Verwal-
tungsgerichte ein oder ermichtigten regulire Gerichte zur
Aufsicht tiber die Verwaltung, beginnend mit Jugoslawien
im Jahre 1952. Es folgten andere MOE-Liander in den 6Qer
und 70er Jahren und schliefllich die Sowjetunion (1987) und
China (1989). Aber ithre Macht war eng begrenzt, und die
Reformen hatten geringe praktische Auswirkungen.

Demokratische Reformen haben viele Transformations-
linder dazu veranlaflt, das Feld der juristischen Uberwa-
chung auszudehnen, um alle Verwaltungsakte zu erfassen
und den Zivil- und Wirtschaftsgerichten klare aufsichts-
rechtliche Zustindigkeiten zu geben. Zusitzlich haben alle
MOE-Linder und einige NIS-Staaten Verfassungsgerichte
geschaffen, die Gesetze und Regulierungen, welche ihrer
Ansich: nach nicht mit der Verfassung vereinbar sind, auf-
heben konnen. Die Verfahrensinstrumente zur Beaufsichti-
gung staatlichen Handelns beginnen sich somit zu entwik-
keln. Es herrscht jedoch noch eine tiefe Unsicherheit tiber
dic Gewaltenteilung zwischen den verschiedenen staatli-
chen Akteuren, insbesondere in den NIS-Staaten. Die Tren-
aung zwischen der gesetzgebenden Autoritdt des Parlamen-
tes und den ausfithrenden Vollmachten der Exekutive ist be-
stenfalls im Ansatz erreicht, genauso wie dic Gewaltentei-
lung zwischen nationalen, regionalen und lokalen Regie-
rungsstellen. Verschiedene staatliche Organe erlassen oft
Gesetze und Vorschriften iiber dic gleichen Fragen und pro-
duzieren damit einen Sumpf von Konflikten. Dieser Kampf
um die Macht zur Erlassung von Vorschriften reflekticrt oft
grundlogende Auseinandersetzungen iber die Geschwin-
digkeit und die Richtung der Reform. Zum Beispiel versu-
chen reformfreundliche exekutive Stellen oder Ministerien
oft Reformen gegen defensiv eingestellte oder unentschlos-
sene Parlamente oder lokale Regierungen durchzuboxen.
Obwoll dadurch das Reformtempo kurzfristig gesteigert
werden kann, konnte dadurch langfristig das Rechtsstaats-
prinzip untergraben werden.

Die¢ zunehmende Rolle der Verfassungsgerichte in den
Transformationslindern bietet ein interessantes Beispiel fiir
den Kampf um die Etablierung von Kontrolle und Gleich-
gewicht in der Regierung und die Wechselwirkungen mit
der Wirtschaftsreform. Die Verfassungsgerichte in Ungarn
und Polen haben aktiv daran mitgewirkt, wirtschaftliche
Reforninitiativen zu Fall zu bringen. In Polen erklarte bei-
spielsweise das Verfassungsgericht die meisten Anstrengun-

gen der Regierung zur Kiirzung der offentlichen Renten-
ausgaben fiir ungiiltig. Das ungarische Gericht lehnte die
Bestimmungen des Stabilisierungspakets der Regierung
vom Mirz 1995 ab, die darauf abzielten, die Ausgaben fiir
Kindergeld und Ausbildung zu kiirzen. Diese Spannung
zwischen konkurrierenden Amtsgewalten diirfte cinige
notwendige wirtschaftliche Anpassungen verzdgern, sie ist
aber ein hilfreicher Indikator der Demokratie, und sie wird
sich wahrscheinlich bei einer fortgesetzten politischen De-
batte und einer Weiterentwicklung des Rechtswesens ab-
schwichen.

Kontrolle der Korruption

Die Ausnutzung eines 6ffentlichen Amtes zur privaten Be-
reicherung ist fiir die Transformationslinder kaum neu. Vor
der Reform wurden so wichtige Dinge wie Wohnungen und
so triviale Sachen wie ausgewihlte Fleischstiicke oft durch
die Hintertiire verteilt, im Austausch fiir einen Gefallen
oder cin Bestechungsgeld. Die Korruption in der Phase des
Ubergangs ist jedoch davon verschieden: Sie ist sichtbarer
und basiert mehr auf Geld. Die Korruption ist in China ein
grofles Problem geworden. Und die meisten Unternehmen
in Litaven, Ruf}land und der Ukraine (um nur drei Beispicle
zu nennen) akzeptieren die Zahlung von Gebiihren an ver-
schiedene Beamte wie auch an das organisierte Verbrechen.
Diese Bestechungsgelder sind an internationalen Standards
gemessen grofi: In der Ukraine konnen sie sich zum Beispiel
im Jahr auf bis zu zwei Brutto-Monatsumsitze belaufen.
Einige Beamte haben ihre Positionen ausgenutzt, um den
privaten Betrieben, an denen sie persénliche Anteile halten,
besondere Privilegien zu geben. In vielen Transformations-
lindern untergribt die in der Offentlichkeit wahrgenomme-
ne weitverbreitete Korruption — cinschlieflich der Fehl-
allokation von offentlichem Eigentum — die Unterstiitzung
fiir die Regierung und fiir die Reform.

Warum blitht die Korruption? Erfahrungen anderer
Linder zeigen, daf} die Korruption bliht, wenn sowohl die
Beamten als auch die privaten Akteure viel zu gewinnen und
wenig zu verlieren haben. Dies ist genau die Situation, in der
sich die meisten Transformationslander befinden. Die tradi-
tionellen Kontrollen werden schwicher, bevor neue recht-
liche Beschrinkungen — nicht zuletzt Regeln in bezug auf
Interessenkonflikte — ihre Wirkung entfalten konnen. Zu-
satzlich behilt der Staat einen enormen Reichtum — Unter-
nehmen, Grundbesitz, natiirliche Ressourcen — sowie die
Macht zur Regulierung, auch wenn Privateigentum, private
Betriebe und Vermégen legitimiert werden. Unsichere Ge-
setzesbestimmungen, eine starke Regulierung und weitver-
breitete Kontrollen geben den Staatsbediensteten cine au-
Bergewohnliche Macht, viele Moglichkeiten zur Entgegen-
nahme von Bestechungsgeldern und vielfiltige Moglichkei-
ten zur Verteilung offentlichen Vermogens. Die Schwiche
der zivilen Gesellschaft — politische Parteien, Interessen-



gruppen, soziale Organisationen und zhnliches ~ in einigen
Transformationslindern bedeutet, daff cine wichtige Kraft,
die sich der Korruption entgegenstemmen kann, weitge-
hend nicht vorhanden ist.

Dic niedrige offizielle Bezahlung der Staatsdiener macht
die Korruption besonders verlockend. In der Tat stellt sie
jetzt in einigen Lindern den Hauptanreiz zum Verbleib im
offentlichen Dienst dar. Trotz zeitweiliger Erfolge beim
Kampf gegen die Korruption haben die Risiken einer Betei-
ligung am korrupten Verhalten dramatisch abgenommen.
Nicht nur die Aufsicht des Staates ist schwach, auch die aus
der Vergangenheit bestehenden personlichen wirtschaft-
lichen Beziehungen und dic Finanzskandale der jingeren

Zcit untergraben die Normen fiir das offizielle und private
Verhalten. Es ist schwer, eine Person fiir cin Fehlverhal-en
zu bestrafen, wenn die Offentlichkeit denkt, daf} jeder andle-
re — einschliefllich hoher Beamter — das gleiche tut. Dies 2r-
hoht die Gefahr, dal die Transformationslinder eine ling :re
Periode weitverbreiteter Korruption erfahren werden.

Die Korruption ist keineswegs kostenlos. Neucre
linderiibergreifende Analysen decuten darauf hin, daff cin
signifikanter Zusammenhang mit niedrigeren privaten Inve-
stitionen und einem langsameren Wirtschaftswachstum le-
steht. Bestechungsgelder konnen den Betrieben daber hal-
fen, kostspielige Regulierungen zu vermeiden, sie schafien
aber auch Anreize, die Vorschriften noch komplexer und

Sonderbeitrag 5.3 Kontrolie der Korruption durch sich iiberlappende rechtliche Zustandigkeiten:

Beispiele aus den Vereinigten Staaten

Korruption gibt es in allen Lindern, wenn auch in unter-
schiedlichem Ausmafl. In der Art, wie der Staat seine
Aktivitdten organisiert, beeinfluflt er die Moglichkciten
und Anreize fur die Korruption. Ein Weg zur Verringe-
rung der Monopolmacht der Staatsheamten besteht dar-
in, thnen sich iberlappende Aufgabengebiete zu geben.
Die Korruption bei der Ausstellung von Pissen wird in
den Vereinigten Staaten beispielsweise dadurch niedrig
gehalten, dafl man den Menschen erlaubt, bei jeder der
zahlreichen Pafistellen einen Antrag zu stellen. (Ein na-
tionales Erfassungssystem verhindert eine wiederholte
Ausstellung.) Um die Zahlung von Bestechungsgeldern
fir beschleunigte Leistungen zu vermeiden, bietet die
Pafistelle selbst einen solchen Service an. Fiir Aufgaben,
die Kosten anstelle von Vorteilen auferlegen, konnen
Uberlappende Zustindigkeiten die Gewinne aus der
Bestechung eines Beamten verringern. Zum Beispiel
behaupten manche Beobachter, daff die Koexistenz von
Rauschgiftbehorden des Bundes, der Einzelstaaten und
Gemeinden in den Vereinigten Staaten die Hohe der of-
fizicllen Korruption vermindert hat.

Es kann hilfreich sein, wenn man, sofern es moglich
ist, eine Akuvitdt, die eine Hauptquelle fir Verbrechen
und Korruption ist, entkriminalisiert oder dereguliert.
Der achtzehnte Zusatzartikel zur Verfassung der Verei-
nigten Staaten, der 1919 ratifiziert wurde, verbot die
Herstellung und den Verkauf von Alkohol. Der Zusatz-
artikel wurde im Jahre 1933 aufgehoben, nach einer
Periode weitverbreiteter illegaler Aktivitdt und Korrup-
tion durch die Beamten, die mit der Durchsetzung des
Gesctzes betraut waren. Das US-Experiment mit der
Prohibition ist cine Fallstudie der Risiken und Kosten
der Einfiihrung regulatorischer und gesetzlicher Systeme,

denen in den Augen eines grofien Teils der Bevolkerung
die Legitimation fehlt.

Auch nachdem alle moglichen strukturellen und
regulatorischen Reformen durchgefithre worden sind,
werden eine starke Fihrung und Kapazititen zur
Durchsetzung der Gesetze benotigt, um die Korruption
zu bekimpfen. Die Erfahrungen mit der Reform in
wichtigen amerikanischen Stidten, so unterschiedlicher
Art wie Toledo, Ohio, im Jahre 1900 und New York
City in den 80Qer Jahren, zeigen, wic wichtig eine cnga-
gierte Fuhrungspersonlichkeit an der Spitze, sehr unab-
hingige Aufsichtsbeamte fiir die Durchfithrung von
Untersuchungen und Strafverfolgungen sowie die Betei-
ligung der normalen Biurger sind. Weitverbreitete Kor-
ruption und Erpressung in der Bauindustrie fihrten bei-
spielsweise dazu, dafl dem Schulsystem in New York
durch Verschwendung und cine schlechte Bausubstanz
und Instandhaltung Milliarden Dollar an Kosten aufer-
legt wurden. Im Jahre 1988 schuf die Stadt das Biiro ei-
nes Generalinspekteurs als ein quasi-unabhingiges Or-
gan innerhalb des Schulbezirks, das die Macht besitzt,
strafrechtliche Ermittlungen, zivilrechtliche Strafverfol-
gungen, Verwaltungsstrafen und institutionelle Refor-
men durchzufihren. Das Biro konzentrierte sich vor al-
lem darauf, von den Bietern Vorqualifikationen zu ver-
langen, und weigerte sich, Geschafte mit irgendeiner
Gesellschaft zu titigen, die keine Reputation fiir Ehr-
lichkeit und Integritit besal}. In den ersten fiinf Jahren
fithrte das Biro mehr als 3.500 Untersuchungen durch,
schlof 180 Betriebe aus und ersparte mehr als 20 Millio-
nen Dollar, wodurch es sich selbst finanziell trug und
gleichzeitig die Korruption verminderte.



kostspieliger zu machen. Die Beamten kdnnen weiterge-
hende Reformen blockieren, um sich hinter ihrer Macht zu
verschanzen und ihr illegales Einkommen beizubehalten.
Die Manager von Staatsunternchmen konnten realisieren,
dafl sie Unternchmensvermogen billig erwerben oder um-
lenken kénnen, wenn sie die Privatisierung verzogern und
dazu beitragen, daf} ihre Unternehmen eine unterdurch-
schnittliche Ertragsentwicklung aufweisen. Die Korruption
kann offentliche Ressourcen von auferst wichtigen Berei-
chen abzichen, wic der Ausbildung, wo das Potential fir
Bestechungsgelder geringer ist. Sie untergrabt auflerdem die
Fihigkeit der Regicrung, gesetzliche Vorschriften durchzu-
setzen und offentliche Einnahmen cinzutreiben, da die Ak-
tivititen in die Schattenwirtschaft abwandern, um sich
ganzlich der Kontrolle des Staates zu entziehen. Ebenso
schwerwiegend ist, dafl die Korruption das étfentliche Ver-
trauen in die Regierung schwicht und damit extremisti-
schen Politikern hilft, die Ordnung versprechen.

Was kénnen die Regierungen tun, um die Korruption zu
bekiampren? Nachdem sie sich in Richtung Markt bewegt
haben, kénnen si¢ nicht die Uhr zuriickstellen und wieder
die alten Beschrinkungen aufrichten. Statt dessen missen
sie sowohl die Moglichkeiten zur Korruption cindimmen
als auch die damit verbundenen Risiken erhéhen. Schnelle
und transparente Privatisierung, Liberalisierung und die
Entmonopolisierung der Wirtschaft kénnen viel bewirken,
damit der Spiclraum fiir die Korruption vermindert und die
Anreize neu gestaltet werden. Hohere Gehalter fir die
Staatsbediensteten vermindern die Attraktivitit von Beste-
chungsgeldern und erhohen die Kosten einer Entlassung.
Die Vereinfachurg von Steuern und Vorschriften — zum
Beispiel war dies das wichtigste Anliegen von befragten
Betrieben in Litauen — sowie die Klirung der Eigentums-
rechte reduzieren die Gelegenheiten fiir die Zahlung von
Bestechungsgeldern und helfen den Betrieben zu iiberleben,
ohne sich in die Korruption zu fliichten. Wo Regulierungen
noch bendtigt werden, miissen die Reglerungen die
Aufsichts- und die Revisionsinstrumente stirken. Aufler-
dem mussen, wo es moglich ist, alternative Verfahren ge-
schaffen werden, um die Monopolmacht der Beamten bei
der Gewihrung von Genehmigungen zu vermindern.
Schlieflich kénnen &ffentliche Erziehungskampagnen und
ernsthafte Versuche zur Publizierung und Bestrafung von
Korruptionsfillen auf hdherer Ebenc die Botschaft bringen,
dafl sich die Spielregeln verindern. Diese Ansitze verstir-
ken sich gegenseitig, wie viele Linder, unter ihnen die Ver-
einigten Staaten (Sonderbeitrag 5.3), herausgefunden haben.

Das organisierte Verbrechen stoppen

Das private organisierte Verbrechen geht bis in die Zeit vor
der Transformation zuriick, es hat jedoch in den letzten Jah-
ren dramatisch zugenommen. Es ist sowohl sichtbarer ge-
worden als auch gewalttdtiger, letzteres gilt besonders fir

Ruflland (wo es nach Haushalts- und Unternehmens-
befragungen dic Hauptsorge darstellt). Das Verbrechen ist
eng mit der Korruption verbunden. Wo die Privatwirtschaft
neue Moglichkeiten fiir das private Verbrechen eroffnet hat,

partizipieren oft viele im Amt befindliche oder ehemalige
Beamte (einschliefllich Polizisten und frithere Geheim-
dienstbeamte) an dem organisierten Verbrechen oder er-
leichtern es. Private Sicherheitsgruppen sind entstanden,
einschlieflich Gruppen, die selbst kriminell sind. Zum Teil
tillen sie das von der korrupten Polizei und korrupten Ge-
richten zuriickgelassene Vakuum, da diese nicht fahig oder
willens sind, die offentliche Sicherheit zu garantieren und
Vertrige durchzusetzen. Wic die Korruption gedetht das
Wirtschaftsverbrechen, wenn die Eigentumsrechte schlecht
definiert sind, wenn Monopole bestehen, dic von der Mafia
angezapft werden konnen, und wenn die rechtlichen Ver-
fahren ineffektiv sind und damit das Risiko der Bestrafung
gering ist. Wirtschaftsverbrechen nehmen auflerdem zu,
wenn weitverbreitete Armut und mangelnde wirtschaftliche
Moglichkeiten potentielle junge Mitglieder anfillig fir die
Verlockungen des Mafiavermogens machen. Neue Finanz-
scktoren bieten einen fruchtbaren Schauplatz fiir Verbre-
chen, und in vielen NIS- und MOE-Lindern ist das Verbre-
chen durch die lukrativen Pramien fiir den Drogentransport
zusitzlich gefdrdert worden. Die Region ist cine gute Ver-
bindung fir den Drogentransport zwischen den Mohn-
anbaugebieten in Stdasien (insbesondere Afghanistan) und
den Mirkten in Westeuropa.

Die russische Mafia besteht nicht aus einer einzigen Or-
ganisation, sondern aus einer Ansammlung von vielleicht
3.000 bis 4.000 Gruppen, die mehr als 25.000 Menschen be-
schiftigen; einige hundert dieser Gruppen tberspannen
heute die NIS- und MOE-Linder und reichen manchmal
bis in den Westen. Einige fullen Marktliicken, dic von unzu-
reichenden staatlichen Institutionen geschatfen wurden. Sie
bieten Sicherheitsleistungen fiir neue Privatbetriebe an oder
helfen bei der Durchsetzung von Vertrigen (indem sie bei-
spielsweise Schulden fiir Banken eintreiben, eine bedeuten-
de Anzahl von Banken unterhilt enge Verbindungen mit
dem organisierten Verbrechen). Der Wert dieser Dienstlei-
stungen erscheint jedoch sehr gering, im Vergleich zu den
Summen, die diese machtigen kriminellen Gruppen von pri-
vaten Betrieben erpressen. Sie erzwingen ,Kredite® von
Banken, fordern Schutzgeld von neuen Betrieben und nut-
zen Banken und andere Geschifte, um einen Zugang zu rei-
chen Klienten zu erhalten. Sie bringen Falschgeld in Umlauf
und waschen illegale Gelder. Wie ihre sizilianischen Na-
mensvetter wenden sie riicksichtslose Methoden zur
Durchsetzung ihrer Forderungen an, wie die zahlreichen
Morde an fiihrenden russischen Bankiers und Geschiftsleu-
ten in den letzten Jahren zeigen. Und dies sind nur die sicht-
baren Kosten. Dic verlorenen Investitionen aus Furcht vor
Erpressung und die legitimen Geschifte, die aufgrund des
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Wettbewerbs mit den von der Mafia betriebenen Unterneh-
men scheiterten, konnen nicht erfaflt werden.

Sowohl die Korruption als auch das organisierte Verbre-
chen sind tiefergehende, langfristige Probleme, die nicht
leicht gelost werden konnen, insbesondere bei dem Aus-
maf}, in dem sie sich zur Zeit in einigen Transformations-
lindern entwickeln. Starke und international koordinierte
Anstrengungen zur Durchsetzung der Gesetze sind not-
wendig. Dicse erfordern umgekehrt einen effizienten und
gesetzestreuen Sicherheitsapparat und Mechanismen zur
Konfliktlosung, dic einen echten Fortschritt darstellen. So-
wohl auf der nationalen wie auf der lokalen Ebene miissen
die Regicrungen die interne Korruption angehen, wenn sie
sich Hoffnungen machen, das organisierte Verbrechen zu
kontrollieren. Die jiingsten Erfolge Italiens bei der Bekimp-
fung der sizilianischen Mafia zeigen, daf§ engagierte und
ehrliche Staatsanwilte und Richter cinen Schlag gegen die
Korruption und das organisierte Verbrechen machen kén-
nen, aber nur, wenn sic eine starke politische und logistische
Unterstiitzung von den hochsten Regierungsstellen erhal-
ten.

Was bleibt zu tun?

Es hat sich gezeigt, dafl diejenigen Merkmale ciner Markt-
wirtschaft, dic viele Transformationslinder am meisten be-
notigen, gerade solche sind, deren Aufbau am langsten dau-
ert. Wie dieses Kapitel betont hat, ist beim Ubergang vom
Plan zum Markt ein neuer Denkansatz tiber das gesamte
Rechtssystem notwendig. Die Vertragspartner, die Anwilte,

die die Vertrige cntwerfen, und die Gerichte, die dicse
durchsetzen, miissen alle authoren, sich so zu benchmen, als

seien sie immer noch die Instrumente cines einzigen
Zentralplaners. Sie misscn statt dessen beginnen, im Int.r-
esse der unzihligen privaten Individuen zu arbeiten, dic zu-
sammen den Markt bilden. Die Menschen miissen das
Gesetz und die Institutionen, die das Gesetz durchsetzon,
kennen —und respektieren. Genauso wichtig ist ein gewisses
Vertrauen in die Reglerung, dafl diese die Gesetze konse-
quent anwendet und sich selbst an bestimmte Beschrankun-
gen hilt, dic sie von willkiirlichen Eingriffen und Korrup-i-
on abhilt. Keines dieser Elemente wird tiber Nacht korn-
men. Aber die Botschaft heifft nicht notwendigerweise, dafl
man auf dem Weg zur Marktwirtschaft langsam vorangehen
sollte, um diesen Institutionen und Gesetzen zu erlauben,
sich mit ihrer cigenen Geschwindigkeit zu entwickeln. Vicle
der Lander, die heutc iber keine angemessenen gesetzlichen
Regeln verfiigen, sind bereits Marktwirtschaften. Die Rege-
rungen konnen die Kontrolle nicht durch die alten Mecha-
nismen wiedererlangen, sie miissen statt dessen ncue
Politiken und Institutionen entwickeln, um der neuen Be-
ziehung zwischen dem Staat und den Biirgern Gentige zu
tun. Und wie oben bemerkt, konnen viele marktwirtschaft-
liche Reformen - wie die Liberalisierung und Entflechtung
der Industrie — sogar dic Entwicklung von rechtlichen Re-
geln beschleunigen. Dies geschieht durch dic Férderung der
Nachfrage nach neuen Gesetzen und, genauso wichtg,
durch die Verringerung der Anzahl und des Einflusses von
Gruppen, dic von den fchlenden Gesetzen profitieren.



Autbau eines
Finanzsystems

X

konomische Effizienz wird durch die Mirkte

tiber eine bestmogliche Allokation von Ressour-

cen entsprechend Angebot und Nachfrage gefor-
dert. Ein gut funktionierendes System der Finanzmarkte
und Insritutionen ist fiir diesen Prozefl unerlafilich, indem
es die Ersparnisse in ertragreiche Investitionen lenkt. Welt-
weite Erfahrungen bestatigen, daff Linder mit cinem gut
entwickelten Finanzsystem schneller und stetiger wachsen
als solche mit einem weniger entwickelten Finanzsektor;
auflerdem sind sic eher in der Lage, sich ckonomischen
Schocks anzupassen. Die Transformation ist mit enormen
Reallokationen von Ressourcen und Eigentumsverhaltnis-
sen verbunden, eine Aufgabe, bei deren Bewiltigung ein
effektives Finanzsystem auflerst hilfreich sein kann. Die
finanziellen Scktoren in Reformlindern sind jedoch fiir der-
artige Hilfestellungen schlecht geriistet, mit passiven staats-
eigenen Banken, oft am Rande des Zusammenbruchs, mit
beschriqkten Fahigkeiten zur Beurteilung von Kredit-
risiken sowic ohne wirksame finanzielle Regulierungs-
mechanismen, unterstiitzende Schliisselinstitutionen und
Kapitalmirkee.

Bei dem Versuch, dicsen Schwichen zu begegnen, sehen
sich die Reformer mit einer besonders heiklen Version des
allgemeinen Ubergangs- oder Reformproblems konfron-
tiert. Der Erfolg anderer Marktreformen hingt von einem
leistungsfahigen Finanzsystem ab; jedoch konnen die Re-
formbestrebungen in diesem Sektor nicht unabhingig von
den anderen Reformen vorankommen, insbesondere sind
sle mit makrookonomischen Stabilisierungsbemithungen,
Unternehmensreformen sowie der Entwicklung unterstiit-
zender gesctzlicher Insututionen verkniipft. Haufig reagie-
ren Reformliander mit Untatigkeit auf dieses Dilemma, mit
dem Ergebnis, daf§ finanzielle Reformen verzogert erfolgen.

Die Herausforderung fiir Reformer besteht darin, Wege
aufzuzeigen, die dem finanziellen Sektor helfen, dic Hinter-
lassenschaft der zentralen Planwirtschaft zu berwinden,
und gleichzeitig die Grundlagen fiir ein neucs System zu le-

gen, in dem die Banken und andere finanzielle Institutionen
auf eigenen Fiflen stehen miissen. Die Wahl zwischen An-
sitzen zu einer Reform des Bankensektors macht dieses
Problem deutlich sichtbar. Sollten Reformer staatliche Mit-
tel benutzen, um stark {iberschuldete staatliche Banken zu
sanicren, und damit das Risiko cingehen, daff dicse erwar-
ten, jederzeit durch die Regierung von ihren Schulden be-
freit zu werden? Oder sollten Reformer ganz von vorne be-
ginnen, die rasche Griindung und Eingliederung neuer Ban-
ken und moglicherweise die Liquidation alteingesessener
Institute fordern? Erfahrungen in Reformlindern bis zum
heutigen Tag liefern Anhaltspunkte, um beide Strategien zu
beurteilen und  einige vorsichtige Schliisse fiir kiinftige
Reformvorhaben zu zichen. Gleichgiiltig, welchem Ansatz
oder welcher Kombination beider Ansitze die Lander fol-
gen werden, eine eindeutige Schlufffolgerung besteht jeden-
falls darin, daf8 die Regierungen eine centscheidende Rolle
bei der Entwicklung cines stabilen finanziellen Sektors und
dessen Regulierung im Zeitablauf spielen. Dies trifft jedoch
nicht notwendigerweise fir die direkte Allokation finan-
zieller Ressourcen zu, wenngleich sich Regierungen in
Reformlindern einem starken Interventionsdruck, insbe-
sondere im landwirtschaftlichen Sektor, ausgesetzt sehen
konnen. Weiterhin kann der Schlufl gezogen werden, daf}
die Entwicklung eines Finanzsystems Zeit braucht. Refor-
mer miissen Wege suchen, ein System von Banken, anderen
Finanzintermediiren und Kapitalmirkten heranzubilden,
das sich nicht aufgrund staatlicher Dekrete entwickelt, son-
dern als Reaktion auf verianderte Bedtirfnisse des Marktes.

Die Hinterlassenschaft

Alle Banken waren in der zentralen Planwirtschaft reine
Verwaltungsorgane. Sie nahmen passiv Einlagen der Haus-
halte cntgegen (welche haufig die cinzig mogliche
Vermdgensanlage privater Haushalte bildeten), und sie
tithrten die finanziellen Transaktionen durch, die fiir die Al-
lokation der Ressourcen nach dem Plan erforderlich waren.
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Tatsichlich deckt in China der Kreditplan immer noch ei-
nen groflen Teil der gesamten Investitionen ab und fungiert
weiterhin als wichtiger Hebel der staatlichen Politik. Nor-
male Bankqualifikationen, wie Risikomanagement, Pro-
jektiiberpriifung und -auswahl sowie ein Angebot diverser
Anlagemoglichkeiten, um Sparer anzuziehen, waren unbe-
kannt. Die anderen Komponenten cines Finanzsystems,
einschliefilich der Zahlungssysteme selbst, waren nur rudi-
mentdr vorhanden; in den meisten Lindern gab es keine
Finanzierungsmoglichkeiten aufferhalb des Bankensektors.
Urspriinglich wurden simtliche Kreditgeschifte von einer
einzigen Bank durchgefithrt. In den meisten Landern ziel-
ten erste Ansitze zur Durchfihrung einer Marktreform
darauf ab, dieses Bankmonopol durch ein zweistufiges Sy-
stem zu ersetzen, bestchend aus einer Zentralbank und einer
Reihe von Geschiftsbanken, die haufig auf bestimmte Sek-
toren spezialisiert waren. Diese Reorganisation hatte jedoch
kaum Auswirkungen auf das Bankenverhalten.

Der Ubergang deckte die immensen Schwichen der ein-
gesessenen Banken auf. In den MOE-Landern und den
Nachfolgestaaten der chemaligen Sowjetunion (NIS) wur-
den viele Bankkredite notleidend, als ihre traditionelle Kli-
entel, die staatlichen Unternchmen, dem Wettbewerb aus-
gesetzt wurden. In den Anfangsstadien der Reformen fuh-
ren viele Banken fort, neue Kredite an unrentable Unter-
nchmen zu vergeben. Riickstindige Zins- und Tilgungs-
leistungen wurden auf diese Weise weitergewilze, wodurch
sich der Bestand an nicht vertragsgemif} bedienten Krediten
drastisch erhdhte — zeitweilig hatten sie den groften Anteil
an den Portfolios der Banken — und soliden Darlchensneh-
mern zunehmend die Chancen auf Kredite verwehrt wur-
den. Selbst in China, wo ein rasches Wirtschaftswachstum
stattfand und die Zinssitze unter der Inflationsrate liegen,
werden 20 Prozent der Forderungen offiziell als unein-
bringlich eingeschitze. Schliefllich trockneten diese finanzi-
ellen Strome von Banken zu den Unternehmen aus, als die
Stabilisierung in fast allen MOE-Lindern sowie in den mei-
sten NIS-Staaten Fufl fafite. Anstatt den Unternehmen
Finanzierungsmittel durch die Banken zu beschaffen, fihr-
ten in cinigen Lindern hohe reale Kreditzinssitze zu Netto-
Transfers (Netto-Neukredite minus rcale Zinszahlungen)
von Unternchmen zu Banken. In vielen der NIS-Lander
stagnierte der Flufl von Ressourcen zu den Unternehmen
einfach: Alte Kredite wurden weitergeschoben, aber nur
wenige neue wurden vergeben, so dafl die Netto-Transfers
in die eine oder andere Richtung gering waren. In China
hingegen crlaubten es die bei den Banken angelegten hohen
Ersparnisse der Haushalte, die betrichtlichen Netto-Trans-
fers zu den Unternehmen fortzufithren (siche Kapitel 2).

Viele Banken in MOE- und NIS-Lindern beschranken
derzeit ihre Rolle auf die Finanzierung des Handels und
einen Teil des Betriebskapitals, thr Beitrag zur Finanzierung
der gesamten Investitionen der Unternehmen ist entweder

Null oder sogar negativ. Die nahezu vollstindige Abnai-
gung, Investitionskredite zu vergeben, spiegelt zum Teil «lic

Stabilisierungsbemithungen wider, aber auch das erhshte
Bewufitsein der Banken, sowohl fiir die Risiken von Kredit-
vergaben als auch fiir das Fehlen effizienter Mittel zur E-n-
treibung der Schulden. Obwohl in einigen der bereits
fortgeschritteneren Reformlinder die Kreditvergabe durch
die Banken wicder anliuft und die Laufzeiten der Kredite
sich verlingert haben, sind in den meisten Lindern selbst {iir
solide Firmen die Zugangsméglichkeiten zu Bankfinan-
zierungen begrenzt und die Laufzeiten kurz. Der privi e-
gierte Zugang zu Finanzierungen, den grofie staatliche Un-
ternehmen in vielen Lindern noch immer genicflen, bilcet
einc weitere finanzielle Barriere fir dic Entstchung never
privater Unternehmen.

Wic bereits erwihnt, wurde die Entwicklung eines
Finanzsystems auch von dem Tempo gesetzgeberischer und
unternehmerischer Reformen mafigeblich beeinflufit. Ban-
ken sind auf ein gesetzliches Rahmenwerk einschliefflich
Mechanismen zur Einforderung von Sicherheitsleistungen
und bei Konkursen angewiesen, um ihre Anspriiche durch-
zusetzen und ihre Rolle als Kontrollinstanz der Unterneh-
men erfiillen zu konnen. Kapitalmirkte erfordern Unter-
nehmensgesetze zur Definition der Rechte von Aktiondren
und Teilhabern an Gesellschaften mit beschrinkter Haf-
tung, sowie um ihnen die Einfluffinahme auf das Manage-
ment zu gestatten. In diesem und anderen Bereichen des
Wirtschaftsrechts sind weitere Fortschritte notig, um das
Finanzsystem effizienter zu machen (Kapitel 5). Unter-
nehmensreformen, einschlieflich Privatisierungen und Zu-
gangsméglichkeiten fiir neue private Firmen, sind fiir die
Losung des Problems notleidender Kredite sowie zur
Schaffung ncuer Kreditméglichkeiten erforderlich. Solidere
Firmen erzeugen auch die Nachfrage nach besseren Bank-
dienstleistungen und treiben so den institutionellen Fort-
schritt voran. In den MOE-Lindern und in einigen NIS-
Staaten gibt es starke Nachfragekrifte, die bereits zu beacht-
lichen Verbesscrungen der Qualitit der Banken gefithrt
haben. In China hat die begrenzte Reform der staatlichen
Unternehmungen hingegen die Kommerzialisierung der
staatseigenen Banken verzogert. In den baltischen Staaten
und in den NIS-Lindern haben staatliche Unternehmen
neue Banken gegriindet oder Teile der bestehenden Banken
erworben. Dies birgt Risiken in sich, doch die Fithrung dic-
ser Banken hat sich Hand in Hand mit der Privatsierung
der Muttergesellschaften, einer breiteren Streuung der Ein-
kommensverhiltnisse und der Einfithrung bankenau:-
sichtlicher Kontrollen zur Begrenzung von Krediten an die
Eigentiimer tendenziell verbessert.

Ansatze zur Reform des Bankenwesens

Die Reformlinder haben zwei Hauptaufgaben, wenn sie
eine Bankenreform in Angriff nehmen. Die erste besteht fiir



jedes Land darin, seine Zentralbank in eine Institution zu
liberfithren, die unabhingig die Geldpolitik formuliert und
durchfihrt. Die Erfahrungen von Reformlindern bestiti-
gen dic weltweite Evidenz, dafl cine groflere Unabhingig-
keit der Zentralbank, cinschliefllich des Rechts, dem Staat
Kredite zu verweigern und die Zinssitze ohne staatliche

Sonderbeitrag 6.1 Rufdlands radikale Bankenreform

Nach der Schaffung eines zweistufigen Bankensystems
im Jahre 1987 entfernte sich der russische Ansatz einer
Bankenretorm rasch — und teilweise unbeabsichtigt —
von den anderen Reformokonomien. Im Jahre 1988 er-
laubse ein neues Gesetz die Schaffung kooperativer Ban-
ken zur Unterstiitzung fir den aufblithenden privaten
Sektor. Das Bankgesetz des Jahres 1990 ermdglichte die
Etablierung von Banken in der Form von Akuengesell-
schatten, fir deren behdrdliche Genehmigung nuir mini-
male Voraussetzungen erforderlich waren. Der Wettbe-
werh zwischen einer reformfreudigen russischen Regie-
rung und einer eher konservativen Sowjetregierung
fihrte zu einer Trennung der russischen von den sowje-
tischen Banken und, in Rufiland, zu der Aufspaltung
staaiseigener Banken in mehrere unabhingige regionale
Banken. Alle diese Ereignisse fihrten zu einer explo-
sionsartigzn Zunahme der Anzahl der russischen Ban-
ken: von 5 im Jahre 1989 auf 1.500 im Jahre 1992 und
2.5C0 im Jahre 1995,

Die gesamtwirtschaftliche Entwicklung in diesem
Zeitraum verschaffte den neuen Banken einen Wertbe-
werbsvortell gegeniiber den alteingesessenen staatlichen
Instituten. Fchlende fiskalische und monetire Kon-
trollmechanismen fiihrten zu einem Anstieg der Inflati-
on, und die Kreditbilanzen entsprachen bald nur noch
der Produktion weniger Wochen. Dies eroffnete den
neuen Banken Chancen, durch das Angebot qualitativ
hoherwertiger Bankdienstleistungen an den aufstreben-
den privaten Sektor rasch Marktanteile zu gewinnen.
Du-ch das Coupon-Privausierungsprogramm boten
sick weitere geschaftliche Méglichkeiten, indem viele
Barken direkt in Unternehmen investierten oder Kredi-
te an Investoren vergaben, die Anteile kauften. Als Re-
sultat war emn starker Anstieg des Anteils der neu-
gegriindeten Banken am Vermogen des gesamten
Bankenscktors zu verzeichnen, der zu Beginn des Jahres
1996 bel Gber zwei Dritteln lag, wihrend sich die drei
veraliebenen staatlichen Banken den Rest teilten. Finige
der grofieren neuen Banken stiegen schnell zu den fith-
renden Geschiftsbanken des Landes auf, mit Bilanz-
suramen von 1 Milliarde Dollar bis zu 3 Milliarden Dol-
lar. Sie stzigen rasch in neue Unternehmensbereiche und

Einmischung festzulegen, mit niedrigerer Inflation und ei-
ner effizienteren Geldpolitik verkniipft ist. Grundlegende

geldpolitische Instrumente und Verfahren wurden in allen
Reformlindern eingefiihrt, wenngleich ihre Effizienz in den
einzelnen Lindern schr unterschiedlich ist, zum Teil weil
die Interbankcn-Zahlungssysteme oft noch schwach ent-

Finanzanlagen ein, und einige sind wichtige Mitglieder
aufstrebender finanz-industrieller Konglomerate.

Das Hauptproblem des Bankensektors bilden die
grofle Anzahl von Banken mit geringer Kapital-
ausstattung und schlechtem Management sowie der da-
mit einhergehende Mangel an Transparenz. Als die Sta-
bilisierung in Rufiland Fufl fafite, wurde das Umfeld fiir
Banken schwieriger. Im Jahr 1995 mufite ein Drittel der
russischen Banken Verluste ausweisen, fast unmittelbar,
nachdem die realen Zinssitze positiv wurden. Obgleich
Ruflland bereits begonnen hatte, sich mit dem Problem
unsolider Banken durch die Riicknahme von Lizenzen
und die Einschrankung von Aktivititen zu befassen, exi-
stiert immer noch eine Vielzahl solcher Banken. Die
Behorden werden sich schleunigst mit diesen Banken
befassen miissen, was in vielen Fillen die Liquidation er-
fordern wird, um das Vertrauen wiederherzustellen und
eine groflere Krise zu verhindern; so kann den qualifi-
zierten Banken die Vermittlung von Ressourcen ermég-
licht werden.

Dariiber hinaus ist eine erhohte Transparenz ein un-
bedingtes Mufl. Buchhaltungs- und Publizititsvor-
schriften sind immer noch rudimentir, qualifizierte
Wirtschaftsprifer gibt es noch nicht, und die Banken-
aufsicht steckt noch in den Kinderschuhen. Diese Ein-
schrankungen 6ffnen betriigerischen und unverntnfti-
gen Investitionen Tiir und Tor und untergraben das Ver-
trauen in das Finanzsystem. Um dieses Problem anzuge-
hen, hat die russische Regierung mit Unterstiitzung der
Weltbank und der Europiischen Bank fiir Wiederaufbau
und Entwicklung (EBRD) ein Projeke iiber internatio-
nale Bankenrichtlinien ins Leben gerufen. Einige der
qualifiziertesten Banken wurden auserwihlt, Mittel der
Weltbank und der EBRD an den privaten Sektor weiter-
zuverlethen. Im Gegenzug mussen die Banken sich jihr-
lichen Prifungen durch internationale Wirtschaftspriifer
unterziehen und sich an allgemeingiltige Regeln be-
ziglich Angemessenhert der Kapitalausstattung, Port-
folio-Diversifizierung, Vermogens- und Schuldenmana-
gement usw. halten. Es wird geschatzt, daf§ etwa zwanzig
bis vierzig Banken an diesem an den Wurzeln beginnen-
den Ansatz zu einer Bankreform beteiligt sein werden.
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wickelt sind. Thr Aufbau ist essentiell fiir dic Schaffung eines
marktorientierten Finanzsystems. Zentralbanken haben
auch oft cine konstruktive Rolle bei der Formulierung allge-
meiner gesamtwirtschaftlicher und fiskalpolitischer Maf-
nahmen gespielt. In China sind jedoch weitere Reformen
notwendig, um aus der Zentralbank cine effiziente geldpoli-
tische Instanz und Bankenaufsichtsbehorde zu machen.

Eine weit umfangreichere und kompliziertere Aufgabe
ist s, die Schwichen der Geschiftsbanken in Angriff zu
nehmen. Die Anfangsbedingungen und Entwicklungen zu
Beginn des Reformprozesses haben die Lander dazu veran-
laflt, zur Reform des Bankensektors cntweder das Konzept
der Neugriindung oder das der Sanierung existierender
Banken oder (meistens) cine Kombination beider Ansitze
zu verfolgen. Einige Linder miissen sich noch fiir einc kon-
sistente Strategic zur Reform des Finanzwesens entschei-
den. Der Neugriindungsansatz beinhaltet den Eintritt einer
relativ groflen Anzahl neuer Banken, die Zerlegung und Pri-
vatisierung staatlicher Banken sowie in einigen Fillen die
Liquidation altcingesessener Institute. Estland und Rufiland
haben beide diesen Weg verfolgt, obgleich nicht immer in
Form einer ganz bewuflten politischen Entscheidung. In
vielen NIS-Lindern schaffte die mit dem Zusammenbruch
der Sowjetunion einhergehende Verwirrung cin Umfeld, in
dem viele neue Banken spontan entstanden (Sondcrbei-
trag 6.1). Der alternative Ansatz, der unter anderem in Un-
garn und Polen verfolgt wird und dic Sanierung der existie-
renden Staatsbanken zum Ziel hat, konzentriert sich auf die
Rekapitalisierung, zusammen mit umfassenden Program-
men zur institutionellen Weiterentwicklung sowie bald-
moglicher Privatisierung.

Zwei Faktoren bestimmen im groffen und ganzen den
Reformansatz fiir das Bankenwesen eines jeden Landes: die
Tiefe des Finanzsystems (das Verhiltnis von finanziellen
Verbindlichkeiten zum Bruttoinlandsprodukt) und die in-
stitutionelle Ausgangslage. In den spiten achtziger Jahren
war die Tiefe des Finanzsystems in den Reformlindern
gleich. Doch ihre unterschiedlichen Inflationserfahrungen -
und der Verlust des Vertrauens in Finanzanlagen in den
Landern mit hohen Inflationsraten — haben seitdem zu ihn-
lich grofien Divergenzen gefithrt. In China entsprechen die
Geldbestinde derzeit etwa 89 Prozent des BSP, erreichen
aber in den MOE-Liandern im Durchschnitt nur 42 Prozent
und in den NIS-Staaten lediglich 20 Prozent (Abbildung
6.1). Da dubiose Kredite und Ersparnisse von hohen Inflati-
onsraten aufgezehrt wurden und die Anleger dadurch das
Vertrauen in das Finanzsystem weitgehend verloren hatten,
haben die meisten NIS-Linder durch einen Neubeginn we-
nig zu verlieren. Die MOE-Linder haben mit einer solide-
ren institutionellen Basis begonnen als die NIS-Lander oder
die asiatischen Reformlinder. Dieser Vorteil — zusammen
mit dem leistungsstirkeren Finanzsystem sowie die allge-
meln bessere finanzpolitische Position - bewogen die mit-

Die Grofie der Bankensysteme in
den Reformlindern ist sehr unterschiedlich.

Schaubild 6.1 Geldumlauf
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Anmerkung: Die Daten fiir die Regionen und Landergruppen
sind einfache Durchschnitte aus Vierteljahresdaten des Jahres
1994 fiir zehn mittel- und osteuropéische Lander (MOE),
dreizehn Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion (NIS),
Zwolf lateinamerikanische Lander und achtzehn QECD-Lander.
Quellen: IWF und Schatzungen der Weltbank.

tel- und osteuropiischen Linder, einen cher stufenweisen
Ansatz zu wihlen. Chinas sehr tief gegliedertes Finanz-
system hat die Regierung dazu veranlafit, einen stufenwei-
sen Ansatz fiir thre Reform des Bankenwesens zu wihlen,
trotz der relativ unterentwickelten Qualifikationen im
Bankenwesen.

Eine Finanzreform, die sich auf Neugriindungen und
den Markteintritt auslindischer Banken konzentriert, kann
fiir weniger fortgeschrittene Linder ein guter Ansatz sein.
Ein Vergleich der Lander anhand der institutionellen Kapa-
zitdten der solideren Segmente ihrer Banken zeigt, daf§ trotz
der generell wesentlich schlechteren Ausgangsbedingungen
einige der Reformlinder mit vermchrten Neugriindungen
jetzt bereits mit anderen Landern gleichgezogen haben. Be-
sonders rasche Fortschritte sind in Estland und Ruffland zu
beobachten, trotz einer ungiinstigen Ausgangsposition.
Eine Periode relativ freier Zugangsmoglichkeiten kann so
den Aufbau dezentraler Institutionen stimulieren. Das Ver-
trauen kann jedoch wihrend dramatischer Umstruktu-
rierungsperioden untergraben werden und auch durch das
Entstehen unqualifizierter Banken. Deshalb sind erginzen-



Sonderbeitrag 6.2 Polens Sanierungsansatz
zur Bankenreform

Die Reform der Geschiftsbanken in Polen verliuft
seit dem Jahr 1990 mit beschleunigtem Tempo. 1991
wurden die Banken von der Regierung angewiesen,
keine neuen Kredite mehr an Unternehmen zu ver-
geben, die mit der Rickzahlung alter Darlehen in
Verzug waren. Diese Restriktion wurde mit Verab-
schiedung des Programms zur Umstrukturierung
von Unternehmen und Banken im Februar 1993 ge-
setzlich verankert. Das Finanzministerium verlangte
regelmiflige, den internationalen Standards entspre-
chende, Wirtschaftspriifungen fiir alle Banken, um
die Transparenz zu fordern und die Groflenordnung
des Problems der notleidenden Kredite offenzule-
gen. Das Umstrukturierungsprogramm forderte fer-
ner die Banken auf, Arbeitsgruppen zu bilden, deren
Aufgabe darin bestand, die Ende 1991 als notleidend
klassifizierten Kredite abzubauen. Das Programm
sah auch neue Sanierungsprogramme unter Fihrung
der Banken vor (vgl. Sonderbeitrag 3.1).

Indirekte Anreize wurden auch eingesctzt. Im
Jahr 1992 erhielten die Bankangesteliten dic Mog-
lichkeit, bei der Privatisierung bis zu 20 Prozent der
Anteile ilirer Bank zum halben Preis zu erwerben.
Dies verstirkte den Anreiz, sachlich addquate Ver-
fahrensweisen einzusetzen, sowohl bei der Ablésung
bereits bestehender Darlehen als auch bei der Ge-
wihrung neuer Kredite. Sieben Banken nahmen an
intensiven technischen Hilfsprogrammen mit aus-
lindischen Banken teil, um ihre institutionelle Ent-
wicklung zu beschleunigen. Die Erffahrungen in Po-
len und anderen Lindern zeigen, dafl solche techni-
sche Hilfe eine hoch zu bewertende Erginzung zu
der1 Wunsch der Bank nach einem institutionellen
Wechsel darstellen kann, sie ist jedoch kein Ersatz fir
eine klare, kommerziell tragfahige Strategie seitens
der Eigentiimer und Manager.

Die Rekapitalisierung der Banken wurde im Sep-
tember 1993 durchgefithrt. Das Ziel war die Bestim-
mung der notwendigen Hohe der Rekapitalisierung
anhand der Ende 1991 Giberfilligen Kredite. Dahinter
stand die Absicht, eine Bestrafung derjenigen Ban-
ken zu vermeiden, die bereits aktiv versucht hatten,
mit ihren Problemen fertig zu werden, und die An-
reize flir Manager zu erhalten, andere Forderungen
in threm Portfolio vor dem Wertverfall zu bewahren.
Das Programm wurde von einem Plan zur Privatisie-
rung der neun im Besitz des Fiskus befindlichen Ge-
schiftsbanken begleitet.

de Politikmafinahmen erforderlich, um die Anwarter fir
neue Banken besser iiberpriifen zu konnen, schwache Ban-
ken auszusondern und die Infrastruktur fiir das Bankwesen,
insbesondere durch Unternehmens- und Geserzesrefor-

men, zu verbessern.

Der Sanierungsansatz hat den Vorteil, ein hoheres Mafl
an Vertrauen in das Finanzsystem zu bewahren und
schriankt somit die finanzielle Disintermediation ein (die
Tendenz zur Umgehung des Bankensystems). Der Nachteil
ist, dafl die existierenden Staatsbanken eine starke Rolle be-
halten. Auflerdem kann eine Sanierung die Anreize fiir das
Bankgewerbe, vorsichtige Investitionskriterien anzuwen-
den, ernsthaft unterminieren. Es werden namlich Erwartun-
gen geschiirt, dafl die Regierungen, wenn sie einmal in
Schwierigkeiten geratene Banken gerettet haben, dies wie-
der tun. In Ungarn wurden beispielsweisc manche Banken
bis zu fiinfmal rekapitalisiert. Somit erfordert eine konse-
quente Sanierungs-Reformpolitik, ebenso wie der Neu-
grundungsansatz, eine ganze Reihe erginzender Reformen.
Diese sollten sich darauf konzentrieren, die zwischenzcit-
liche Fithrung der Staatsbanken zu verbessern, um ein ernst-
haftes Engagement fiir die Privatisierung sicherzustellen.
Dartber hinaus sollte man vielleicht den Staatsbanken ge-
wisse Restriktionen beziiglich ihrer Akuvititen auferlegen.
Mit genau diesem Ansatz hat Polen begonnen (Sonder-
beitrag 6.2), obgleich der Privatisierungsteil des Programms
in jlngster Zeit langsamer vorankommt.

Wo die Regierung die Fithrung iihernehmen sollte . . .

Wic wir geschen haben, spielen die Ausgangsbedingungen
einc wichtige Rolle bei der Bestimmung des Verhiltnisses
von Neugriindungs- und Sanierungsansatz bei den Bank-
reformen. Einige Lander werden sich eine gemischte Strate-
gic zu eigen machen, bei der dic Aktivititen der staatlichen
Banken eingeschrinkt werden, wihrend sich parallel im pri-
vaten Sektor ein neues Bankensystem entwickelt. Gleich-
gliltig, welcher Ansatz verfolgt wird, der entscheidende
Faktor sind die Anreize, die er schafft, und diese hingen
wiederum in einem erheblichen Ausmafl von den Regie-
rungsmafinahmen ab und wie diese aufgenommen werden.
Die bis zum heutigen Tag gemachten Erfahrungen erteilen
mehrere politische Lektionen.

Sich rechtzeitig mit Problembanken befassen

Der Ubergangs- oder Reformprozef schafft fiir Banken ein
schwieriges Umfeld, in dem umfangreiche Verluste aus Kre-
diten unvermeidlich sind, insbesondere wenn die realen
Zinssitze steigen und die Unternchmen Probleme mit dem
Schuldendienst haben. Wenn die Regicrungen nicht ent-
schieden handeln, missen sich Reformlinder auf grofiere
Finanzkrisen gefafft machen. Diese werden von Banken
ausgelost, die sich in Schwierigkeiten befinden, konnen aber
auch von anderen Finanzunternehmen ausgehen, die Pro-
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bleme haben. Die Auflésung von Institutionen mit Zah-
lungsschwierigkeiten erfolgt in drei Schritten. Zuerst miis-
sen die Zahlungsstrome zu den insolventen Banken ge-
stoppt werden, gleichgliltig, ob sie von der Regierung kom-
men oder durch hohe Zinssitze angelockt wurden. Allzu
hiufig erfahren insolvente Banken weitcrhin eine normale,
wenn nicht gar bevorzugte Behandlung. In Polen zum Bei-
spiel sind zwel nicht sehr erfolgreiche staatseigenc und auf
Immobilien und landwirtschaftliche Finanzierungen spe-
zialisierte Banken durch hohere explizite Einlagensiche-
rungen abgesichert als andcre Banken, was es thnen ermag-
licht, Kapital zu relativ nicdrigen Kosten anzuziehen. Zwei-
tens mufd fast in jedem Fall das Management, haufig die pri-
mire Ursache der Probleme, ausgewechsclt werden. Und
zum dritten sollten private Anteilseigner ihre Anteile an
liquidierten oder umstrukturierten Banken komplett verlie-
ren, um die Anreize fir das Eingehen ibermafiger Risiken
zu reduzicren. Auch die Einleger sollten cinen Teil der Ver-
luste tragen. Linder, die konsequent diesen Weg gegangen
sind, hatten niedrigere Kosten zu verzeichnen und konnten
rascher das Vertrauen der Haushalte wiedererlangen, selbst,
wenn diesc gewisse Verluste crlitten hatten; auflerdem gab
es in der Folgezeit weniger Problembanken. Estland ging
diese Probleme Ende 1992 tatkriftig an, und Kasachstan,
Kirgisistan, Kroatien und Mazedonien sind dabei, ihre
schwachen Banken aufzuldsen oder drastisch umzustruktu-
rieren. In vielen anderen Lindern wird man sich jedoch
noch mit diesen Problemen auseinandersetzen miissen, hiu-
fig weil es keine Autoritit gibt, die bei den schwachen Ban-
ken eingreifen konnte, oder weil Ad-hoc-Mafinahmen und
oft eher schidliche Interventionen versucht wurden.

Eine effiziente Uberwachung entwickeln, Neugriindungen
iiberpriifen und die Publizititsvorschriften verbessern

Alle Reformlinder bendtigen eine verbesserte sachgerechte
Regulierung und Uberwachung von Geschiftsbanken und
einschliefflich  ge-
mischter finanz-industrieller Gruppen und Investment-

anderen  Finanzierungsinstitutionen,

fonds. Die Etablierung solcher Mechanismen erfordert eine
v6llig unabhingige und markrorientierte Aufsichtsbehorde.
Inzwischen hat jedes Reformland eine Kontrollinstanz ein-
gesetzt, entweder als Teil der Zentralbank oder als eigen-
standige Behorde, und hat Gesetze und Regulierungsvor-
schriften erlassen, die auf ein besseres Funktionieren des
Finanzsystems abzielen. Weit geringere Fortschritte wur-
den jedoch bei der Ubertragung dicser Reformen in effek-
tive Regulierungen und Kontrollverfahren gemacht. Es
braucht einige Zeit, die Bankenpriifer auszubilden und ih-
nen entsprechende Erfahrungen zu vermitteln. Daher wird
dic Kontrolle des Finanzwesens wahrscheinlich in vielen
Reformlindern noch fiir einige Zeit unzureichend bleiben,
und die Aufsichtsbehorden werden nicht in der Lage sein,
jeden Bankenzusammenbruch zu verhindern. Die Aufsicht

sollte ihre beschrankten Ressourcen darauf konzentrierzn,
sich mit den problematischen Banken und Nicht-Banken zu
befassen, die Neugriindungen zu kontrollicren und die 2 n-
reize bei den Banken zu erhéhen, wirksame Kontrollverfi h-

ren einzufiihren.

Linder, die inlindischen Banken einen relativ fre en
Marktzutritt erlauben, haben von verstirktem Wettbewcrb
und raschem institutionellen Fortschritt profitiert; fiir vizle
sollte eine Periode der marktabhingigen Konsolidierung
von Banken und der Schlieffung schwacher Banken dicsen
Fortschritt untermauern. Diese Linder miissen aber auch
hohe Anforderungen an das Mindestkapital stellen, die E'g-
nung und Integritit von Eigentumern und Managern tb.r-
priifen und andere formale Richtlinicn einfithren, um Fe-
werber mit schlechten Aussichten oder betriigerische Un-
ternehmungen abweisen zu konnen. Sclbst dann wird die
Uberwachung nur wenige Fille von Betrug — der eine
Hauptursache fiir vicle Finanzkrisen darstellt - verhindern
konnen, zumal die Aufseher moglicherweise nichr die poli-
tische Unterstiitzung fir Interventionen erhalten. In den
Baltischen Staaten wurden beispielsweise Warnsignale igno-
riert, die dem betrtigerischen Konkurs emiger grofier Ban-
ken vorausgingen. In Ermangelung adiquater Uber-
wachungsmechanismen benétigen Banken auch Anreize
zum sachverstindigen Handeln. Eine verstirkte Transpa-
renz durch bessere Offenlegungsvorschriften fiir die Bilan-
zen und die Rentabilitit der Banken ist hilfreich, da Finle-
ger, andere Investoren und die Bankenaufsicht die Qualitit
der Bank besser beurteilen konnen. In den meisten Reform-
lindern ist der Standard der Rechnungslegungs- und
Publikationsvorschriften fiir Banken — und andere Unter-
nchmen — weit niedriger als in Marktwirtschaften. Aufsicht
und internationale Behorden miissen obligatorische Stan-
dards festsetzen, insbesondere eine verbesserte Klassifizie-
rung notleidender Kredite, und realistischere Vorsichtsmati-
nahmen fir Verluste und jihrliche Wirtschaftsprifungen
fordern.

Vorsicht vor der Rekapitalisierung von Banken

Eine grofle Anzahl notleidender Kredite und unter-
kapitalisierter Banken kann die makroskonomische Stabil -
tat untergraben, zu hoheren Zinssitzen fihren und cine de-
zentralisierte, am Einzelfall orientierte Umstrukturierung
von Unternehmen verhindern. Einige Beobachter haben fur
einen frithzeitigen, umfassenden Schuldenerlaf§ pladiert, um
einen eindeutigen Strich unter die Vergangenheit zu zichen.
Der Erlaf§ von Schulden staatlicher Unternehmen gegen-
iber staatlichen Banken beeinflufit weder das nationale oder
staatliche Vermdgen noch die Bankgewinne oder Steuerein-
nahmen, aber er birgt die ernstzunehmende Gefahr, daff Fir-
men in der Verlustzone keine Umstrukturierung mehr vor-
nehmen, sobald sie von der Last ihrer alten Kredite befreit
sind. Zudem werden dadurch falsche Signale an andere Kre-



ditnehmer gegeben. Kein Land hat einfach samtliche Schul-
den erlassen, und in jenen Lindern, wo dies in groflem Um-
fang geschah (wie in Bulgarien und Ruminien), fuhren die
unrentablen Unternehmen fort, Kredite aufzunchmen an-
statt zu konsolidicren. Der Schuldenerla§ schafft auch keine
Anreize fir die Banken, Qualifikationen zum Schulden-
management und zur Eintreibung von Schulden zu erwer-

ben.

Ein dezentralisierter, auf den jeweiligen Fall abgestimm-
ter Ansatz, wie er in Ungarn und Polen verfolgt wird (vgl.
Sonderbeitrag 3.1) kann hilfreicher scin. Die Banken sind
fir ihre Problemkredite verantwortlich und miissen die
fihrende Rolle bei der Losung dieses Problems spielen. Als
Teil der betrieblichen Umstrukturierung einzelner Unter-
nelimen und landwirtschaftlicher Betriebe konnen die Ban-
ken die Vergabe neuer Kredite cinschrinken und die alten
umstrukturicren. Diese Strategic funktioniert jedoch nur,
wenn cie Banken und die betroffenen Unternchmen ord-
nungsgezmafl gefuhrt und verwaltet werden, und wenn die
Banker tiber geniigend Kapital verfigen, um problemati-
sche Darlehen zu erkennen und Vorsichtsmafinahmen zu
weffen. Dies ka'in eine Kapitalerhohung bedeuten. Wie
oben erwihnt, war die Rekapitalisierung von Banken —
durch liquide Mittel oder Wertpapiere, durch die Ubernah-
me notleidender Kredite sowie durch Bereitstellung anderer

Finanzhilfen - eine wichtige Komponente einer Sanicrungs-
strategie. Die Rekapitalisierung bedeutet jedoch nur dann
cine sinnvolle Verwendung von Steuergeldern, wenn sie die
Gesundheit des Finanzsystems schnell wiederherstellt und
die Aussichten fur eine Privatisierung von Banken verbes-
sert. Woanders sind die Erfahrungen mit Rekapita-
lisierungen gemischt. Banken setzen hiufig ihre unsolide
Darlehenspolitik fort, Ressourcen werden oft verschwendet
oder zu betriigerischen Zwecken genutzt; und Rekapita-
lisierungen miissen hiufig wiederholt vorgenommen wer-
den. In Argentinien, Chile und den Vereinigten Staaten
fanden wiederholt Sanierungen des Bankensystems statt. In
Reformlindern bergen Rekapitalisierungen besonders gro-
e Ristken. Die negativen Anreize fir die ohnehin schon
schlecht gefithrten staatlichen Banken werden durch die
Tatsache vergrofert, dafl sich ihre Privatisierung - eine not-
wendige Erginzung des Sanierungskonzepts — als schwierig
herausstellte und das Ergebnis unklar blieb (Sonderbei-
trag 6.3).

Anstatt sich auf Rekapitalisicrungen und andere Formen
staatlicher Unterstiitzung zu verlassen, sollte die Politik die
Selbsthilfe der Banken fordern, um sie zu ermutigen, ihre
Kapitalausstattung zu verbessern. Verglichen mit dem um-
fangreichen Volumen notleidender Kredite bilden die Ban-
ken in den meisten Reformlindern geringere Riicklagen fir

Sonderbeitrag 6.3 Die Privatisierung von Banken ist von grundlegender Bedeutung, aber schwierig

In vielen Nachfolgestaaten der chemaligen Sowjetunion
haben Unternehmen zu Beginn der Reformen Teile der
Staatsbanken erworben und ncue Banken gegriinder.
Die unternehmenseigenen Banken wurden dann zusam-
men mit ithren Eigentiimern privatisiert. Wenn die Ei-
gentumsverhiltnisse diversifiziert sind und strenge Be-
schrinkungen bei der Kreditvergabe an Eigentiimer gel-
ten. dann werden solche Banken im allgemeinen nicht
schlechter geleitet als andere. Die im Privatbesitz stehen-
der Banken in diesen Lindern sind gewohnlich am dy-
nariischsten und fithrend in der Vergabe neuer Darlehen
an Privatunternehmen.

In vielen mittel- und osteuropdischen Lindern domi-
nieren noch die Staatsbanken, deren Privatisicrung sich,
wie auch anderswo, aus wirtschaftlichen wie politischen
Griinden als schwierig erwies. Selten wurden grofle
Staatsbanken durch Barverkiufe privatsiert. Ungarn
und Polen haben einigermaflen erfolgreich insgesamt
sechs grofie Banken (zwei in Ungarn, vier in Polen) pri-
vatisiert, aber solche ,Entstaatlichungen sind zuneh-
mend schwicriger geworden, zum Teil, weil es den loka-
len Akticnmirkten an Tiefe mangelt und sie bereits von

Banktiteln dominiert werden. Selbst wenn staatliche
Banken durch Kapitalspritzen gestarkt werden, besteht
von seiten auslindischer Banken wenig Interesse an ei-
nem Erwerb, da die Bewertung ihrer Kreditportfolios
schwierig ist, ebenso wie die Integration in ihre eigene
Organisation. Die meisten auslindischen Banken ziehen
es vor, neue Banken zu griinden. Das Potential fir Bar-
verkiaufe an inlindische Investoren ist in den Reform-
lindern aufgrund fehlender Kapitalmirkte und man-
gelnder Fachkenntnisse begrenzt. Aufgrund politischer
Riicksichten wurde hiufig das Preissctzungs- und
Verkaufsverfahren verkompliziert, insbesondere fiir
auslindische Kiufer. Die Ubertragung der Eigentums-
verhaltnisse durch ein Couponsystem war etwas erfolg-
reicher. Grofle Anteile von fiinf Banken in der Tschechi-
schen Republik und der Slowakel wurden auf diese Art
und Weise transferiert. Es hat sich fiir den Staat auch als
schwierig erwiesen, sich glaubhaft aus der Eigentiimer-
schaft zurtickzuziehen. So wie privatisierte Banken in
Chile und Mexiko, wurden in Reformlindern mehrere
Banken wieder vom Staat tibernommen, nachdem sie in
Schwicrigkeiten geraten waren.
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Kreditverluste, als es in Landern mit hohem und mittlerem
Einkommen tiblich ist. Fast alle Reformlander besteuern dic
Bauken kriftig, sowohl durch Gewinnsteuern als auch indi-
rekt durch hohe Reserveverpflichtungen, die nur gering ver-

zinst sind. In einigen Landern sind die Banken noch immer
mit quasi-fiskalischen Verpflichtungen belastet, dic thr Ka-
pital aufzchren. Beispielsweise ist in China die Rentabilitat
der Staatsbanken gering, teilweise weil dic Zinssitze fiir
Kredite an Unternehmen niedriger sind als dic Einlagen-
zinsen der Haushalte und ein grofler Teil der Darlehens-
vergaben durch den Kreditplan vorgegeben wird. Um den
Banken ein Herauswachsen aus ihren Problemen mit du-
biosen Schulden zu erméglichen, mifiten die Regierungen
hohere Zinsen auf die zu haltenden Mindestreserven zahlen,
die quasi-fiskalischen Anforderungen an dic Banken aufhe-
ben und die Kreditzinsen anheben oder liberalisieren, au-
crdem sollten die Banken zu einer realistischeren Vorsorge
fir Kreditverluste ermutigt werden.

Frithzeitig wenigstens einige seriose Banken etablieren

Geringes Vertrauen in den finanziellen Sektor und eine um-
fangreiche Schattenwirtschaft, dicse Kombination hat dazu
gefihrt, dafl Bargeld einen grofien Anteil am gesamten
Geldvermdgen in den MOE- und NIS-Lindern hat, selbst
im Vergleich zu anderen Lindern, dic ein leistungsschwa-
ches Zahlungssystem aufweisen (vgl. Schaubild 6.1). (In
China kann der hohe Bargeldanteil eher durch die Ein-
schrinkungen des Zahlungssystems erklart werden als
durch den Mangel an Vertrauen.) Zur Wiederherstellung des
Vertrauens sollten dic Regierungen die Etablierung einiger
zuverldssiger Institutionen anstreben und versuchen, die
Zahlungssysteme vor den Folgen von Bankkonkursen zu
schiitzen. Der Neuzutritt auslindischer Banken ist ein
schneller Weg, um die Qualitit des Bankenwesens zu erho-
hen. In Armenien zum Beispicl verspricht der Eintritt der
Midland Armenia Bank das Finanzsystem betrachtlich auf-
zuwerten. In fast allen Reformlindern wurde jedoch der
Zutritt auslindischer Banken durch Regulicrungen oder an-
dere Barrieren betrichtlich erschwert. Ein anderer Ansatz,
von einer Anzahl von MOE- und NIS-Lindern tGibernom-
men, bestcht darin, einige ausgewihlte Banken fur finanziel-
le und technische Hilfe zu bestimmen. Dieser Ansatz signa-
lisiert Unternehmen und Haushalten, welche Banken am
chesten ihr Vertrauen verdienen diirften (vgl. Sonderbeitrag
6.1). Ein weiterer, vor allem fiir die NIS-Lander gangbarer
Weg ist die zwischenzeitliche Etablierung ,sicherer Ban-
ken, moglicherweise aufbauend auf den nationalen Spar-
banken. Diesc Banken wiirden vorrangig Spareinlagen der
Haushalte ansammeln und diirften nur in sichere Anlagen
wie Staatsobligationen investieren oder begrenzte Kredite
innerhalb des Bankensystems vergeben. Thre Existenz kann
dazu beitragen, das Vertrauen der Haushalte in das Banken-
system wiederherzustellen und es den Behérden erlauben,

die fiir Staatsbanken und manchmal auch andere finanzie le
Institutionen geltende implizite Einlagenversicherung a1 f-
zuheben oder wenigstens zu reduzieren.

Die soeben erliuterten Mafinahmen wiren niitzlicker
und weit weniger kostspielig als umfangreiche formale Eia-
lagensicherungen. Einlagensicherungen werden oft aus
zwei Griinden vorgeschlagen: einmal, um das Risiko zu be-
grenzen, dafl sich der Konkurs einer einzelnen Bank auf cas
gesamte Zahlungssystem auswirkt, und zum anderen, tm
das Vertrauen der Haushalte zu erhohen. Die Erfahruag
zeigt jedoch, dafl die Einlagensicherung nicht von entschei-
dender Bedeutung fir die Eindimmung der Ansteckungs-
cffekte von Bankkonkursen ist. Insbesondere, wenn dic
Bankcnaufsicht schwach ausgeprigt ist, werden Banken
und andere Investoren selbst — oft besser als Regulierungs-
instanzen — zwischen insolventen Banken und solchen mit
temporiren Liquidititsproblemen unterscheiden. Im Ge-
gensatz dazu kann die Versicherung von Einlagen zu ausge-
prigten ,Moral-hazard“-Problemen fiithren, weil die versi-
cherten Banken in die Lage versetzt werden, Mittel zu ge-
ringen Kosten anzuzichen, ungeachtet des Risikos ihrer
Kredite. Das Dcbakel der U.S.-amerikanischen Spar- und
Darlehenskassen, das zu Verlusten in Hohe von mehr als
100 Milliarden Dollar fithrte, wurde hauptsichlich durch
eine grofiztigige Einlagensicherung in Verbindung mit laxer
Kontrollc verursacht. Bei Banken, die sich strengen Aus-
wahlkriterien unterwerfen, mogen sich Politiker fiir dic
Einfithrung einer mafivollen Form der Einlagensicherung
entscheiden, um das Vertrauen der Finleger zu stirken. Je-
des dieser Systeme mufite jedoch mit ciner stark verbesser-
ten Bankenaufsicht einhergehen, die die Macht hat, bei
schwachen Banken zu intervenieren, um dcm ,Moral-
hazard“-Problem zu begegnen.

Wenn dic Haushalte Zugang zu seriosen Banken haben,
dann machen die Bedingungen in vielen Reformlindern das
liberalere Universal-Bankenmodell, wie es im kontinentalen
Westeuropa verbreitet ist, attraktiver als das U.S.-amerika-
nische Trennsystem von Geschifts- und Investitions-
banken. Wenn den Banken erlaubt ist (innerhalb verntnfti-
ger Grenzen), Anteile an Unternehmen zu besitzen sowie
sich in ciner Vielzahl von finanziellen Aktivititen zu enga-
gieren (einschlieflich beispielsweise des Wertpapierhandels
und Versicherungen), so werden die Vorteile der Banken bet
der Sammlung und Analyse finanzieller Informationen ge-
nutzt, die in dem durch hohe Risiken und begrenzte Infor-
mationen gekennzeichneten Umfeld vieler Reformlinder
schr gefragt sind. Dem bankorientierten Finanzsystem
Deutschlands und Japans wird nachgesagt, daf§ s zu eincr
besseren Kontrolle von Unternchmen gefiihrt habe.

Tatsichlich haben die meisten Reformlinder fiir die eine
oder andere Variante eines Universalbankenmodells votiert.
Dieses Modell birgt jedoch auch Risiken, insbesondere im
Hinblick auf die allgemein laxe Bankenaufsicht in Reform-



lindern. In der Tschechischen Republik und Rufiland bei-
spielsweise konnen die mannigfaltigen Verflechtungen zwi-
schen Banken, Investmentfonds und Unternehmen Interes-
senkonflikte aufwerfen. Es ist absolut notwendig, strikte
Richtlinien, die die individuellen Investitionen auf einen be-

stimmten Prozentsatz des Vermdgens oder des Eigenkapi-
tals beschrinken, und Publikationspflichten fiir Banken so-
wic gemischt finanz-industrielle Gruppen zu erlassen. Dies
gilt insbesondere im Hinblick auf Darlchen an Manager und
verbundene Unternehmen. Zusitzlich missen einige Aku-
vititen getrennt kapitalisiert werden, um dic Einleger zu
schiitzen.

.. und wo die Regierungen sich heraushalten sollten

In einigen Reformlindern intervenieren die Reglerungen
immer noch im Finanzsektor, um Ressourcen umzuleiten,

Ublicherweise in unrentable Unternchmen oder Sektoren.
In WeilSruflland zum Beispiel wurden die sechs grofiten Ge-
schiftsbanken durch Prisidentencrlafd unter staatliche Kon-
trolle gestellt, und die Arbeitsweise der Zentralbank wird
jetzt von cinem Komitee unter Vorsitz des Premierministers
iberwacht. In anderen Lindern werden Unternchmen und
Ministerien angewiesen, Finlagen in leistungsschwachen
Banken zu unterhalten. Systeme, in denen der Staat Kredite
in bestimmte Sektoren lenkt, sind in vielen Reformlindern
vorgeschlagen worden. Diese Art von administrativen Mafi-
nahmen und Druck behindert die Entwicklung eines lei-
stungsstarken, marktwirtschaftlichen Finanzsystems. Sie
schwichen solidere Banken, untergraben die effiziente
Funktionsweise des Finanzsystems und vermindern die
Glaubwiirdigkeit der Regulierung im Finanzbereich. Zum
Beispiel wird der Kreditplan in China zunehmend umgan-

Sonderbeitrag 6.4 Chinas neue spezialisierte staatliche Geschaftsbanken (policy banks)

In China wurde ein grofSer Teil der Kredite von der Re-
gierung gelenkt und orientierte sich weniger an kom-
merziellen Bedirfnissen. Fir die Kreditvergabe waren
vier nach Scktoren spezialisierte Banken zustindig. Im
Rahmen der Reformen seines Finanzscktors entschlof§
sick China, die Banken von dieser Verpflichtung zum
pol-tisch motivierten Handeln zu befreien und es ihnen
zu uberlassen, sich selbst in echte Geschiftsbanken um-
zuwandeln. Um dieses Verfahren zu erleichtern, wurden
im Jahre 1994 drei neue Banken fiir unterschiedliche
Politikbereiche gegriindet. Die Staatliche Entwicklungs-
bark gibt Kredite fiir Infrastrukturprojekte und ist fir
die Entwicklung von Schliisselindustrien zustandig. Die
Landwirtschaftliche Entwicklungsbank finanziert den
Kauf von Saatgut sowie Lebensmittelreserven und ver-
gibt Kredite zur Linderung der Armut und zur Verbes-
serung der lindlichen Infrastruktur. Die Export- und
Importbank konzentriert ihre Unterstiitzung auf
Exporte von Maschinen und Elektronikprodukten,
hauptsichlich durch Lieferantenkredite. Die Kapital-
ausstattung der Banken besteht aus einer Kombination
von Anlethen (die auf administrativem Wege bei Ge-
schaftsbanken plaziert werden), Beitrigen aus dem
Staatshaushalt und Krediten der Zentralbank. Die Akd-
vititen der drei Banken sind bereits beachtlich: Es wird
vermutet, dafl alle bank-finanzierten Investitionen des
Staates iiber sie laufen, und ihre gesamte Darlehenssum-
me wird auf etwa 9 Prozent aller Investitionen bzw. auf
3 Prozent des BIP des Jahres 1995 geschitzt.

Die neuen Banken haben den spezialisierten Banken
eine Last der politisch motivierten Darlehensvergabe ab-
genommen. Dieser Schritt macht auch die Kosten der

Subventionierung einer solchen Darlehenspolitik besser
deutlich. Zudem konnen hicrdurch Effizienzgewinne
beim Management 6ffentlicher Investitionen erzielt wer-
den, vorausgesetzt, professionelles Banking kommt zur
Anwendung. Die Signale sind jedoch unterschiedlich:
Die meisten Mitarbeiter der neuen Banken kommen von
der Planungskommission oder untergeordneten Orga-
nisationen; andererseits hat die Staatliche Entwicklungs-
bank im Jahre 1994 immerhin die Finanzierung von etwa
10 Prozent der beantragten Projekte abgelehnt.

Die neuen staatlichen Geschiftsbanken spiegeln je-
doch nur einen Aspekt der politisch motivierten Kredit-
vergabe wider. Die chinesische Regierung setzt viele
Zinssitze mehr nach industriellen oder allgemeineren
politischen Zielen fest als nach kommerziellen Gesichts-
punkten, und die Geschiftsbanken sind immer noch
verpflichtet, die Kredite zu vergeben. Mehr noch, die
grofite Belastung der Geschiftsbanken stellen Kredite
fir das Betriebskapital zur Abdeckung der Verluste 6f-
fentlicher Unternehmen dar. Die neuen Banken haben
damit nichts zu tun, und noch gibt es keine Anzeichen
daftir, daff diese Kredite auf den ohnehin schon stark be-
lasteten Staatshaushalt ibertragen werden. Die Griin-
dung der neuen Banken bedeutet demnach nur einen
Schritt in Richtung einer umfassenden Reform von Chi-
nas Finanzsektor. Rigoros angewendet, konnte es sich
als bedeutsamer Schritt herausstellen. Auf der anderen
Seite konnten die neuen staatlichen Geschiftsbanken
sich auch leicht als ein weiterer verlingerter Arm der
Regierung entpuppen, und zwar einer, der die Seg-
mentation der Mirkte fortsetzt und die Rolle der Pla-
nung verlingert.
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gen; dies hat der Profitgier neue Wege erdffnet und auch
nicht dem Bankensektor angehdrende Finanzinstitute be-

glinstigt, dic von den niedrigen, kontrollierten Zinssitzen
profitieren. Jegliche staatliche finanzielle Unterstiitzung fiir
private und privatisierte Firmen sollte auf kommerziellen
Prinzipien beruhen und den Aufbau von Institutionen im
finanziellen Sektor durch technische Hilfe und Trainings-
programme fordern, nicht behindern.

Das Staatseigentum begrenzen

Werden Banken, die auf die Finanzicrung bestimmter Sek-
toren oder Aktivititen spezialisiert sind, weiterhin im
Staatsbesitz gehalten, so ist damit das Risiko verbunden, die
tberkommene mangelhafte Ressourcenallokation der zen-
tralen Planwirtschaft weiterzufithren. Spezialbanken sind in
vielen Lindern verschwunden. Staatseigene Entwicklungs-
banken haben im allgemeinen schlechte Ergebnisse aufzu-
weisen, und es kann nicht erwartet werden, daf§ sie in dem
instabilen Umfeld der meisten Reformlinder besser funk-
tionieren. Staatsbanken waren dort erfolgreich, wo dic
Kreditgrundsitze eng umrissen waren. Die staatseigenen
finanziellen Institutionen in Japan arbeiten zum Beispiel mit
genau geplanten und konzentrierten Kreditprogrammen
von relativ begrenzter Dauer. Es bleibt abzuwarten, ob die
neue Bankenpolitik in China, die versucht, gelenkte Kredite
fir Infrastrukturprojekte mit kommerziellen Darlchen zu
verbinden, gleichermafien erfolgreich sein wird (Sonder-
beitrag 6.4).

Landwirtschafts- und Wohnungsbaufinanzierung:

Sollte der Staat die institutionelle Lijcke schliefien?

Die meisten Regicrungen schen sich einem starken Druck
ausgesetzt, Kredite fir die Landwirtschaft zur Verfigung zu
stellen, die in den meisten Reformlindern, insbesondere in
den NIS-Staaten, in der Krise steckt. Landwirtschafts-
banken sind, wie die mcisten spezialisierten Banken, illiqui-
de und oft bankrott; aus dem Reformprozefl diirften sie
stark geschrumpft hervorgehen — wenn sie {iberhaupt tiber-
leben. Neuc Banken vermeiden es im allgemeinen, im
Landwirtschaftssektor tatig zu werden, denn die Risiken
sind hoch, die Rentabilitit niedrig, Kreditvorgeschichten
sind kurz oder fehlen ganz, der Landbesitz ist mangelhaft
registriert und schwierig als Sicherheit im Kreditgeschaft zu
verwenden. Einige Lander, darunter Kroatien und Polen,
haben Fortschritte in Richtung auf ein gesetzliches
Rahmenwerk gemacht, das es gestattet, andere landwirt-
schaftliche Vermogensbestinde wie Vorrite und Ausrii-
stungen als Sicherheiten fiir Darlehen zu nutzen; dies sind
jedoch noch Ausnahmen (vgl. Sonderbeitrag 5.1). Aufler-
dem sind Bauern im allgemeinen fleiflige Sparer, so dafl
lindliche Gebiete Zugangsmoglichkeiten sowohl zu verlafi-
lichen und konkurrenzfihigen Sparformen als auch zu Ge-
schaftskrediten benotigen.

Die Schaffung kooperativer Finanzinstitute, in einigzn
Fillen aus den Uberbleibseln der Landwirtschaftsbark,
kann ein konstruktiver Ansatz fur eine sich selbst tragen le
lindliche Finanzierung sein. Kreditkooperativen — die in
China, Ungarn und Vietnam bereits existicren — haben vic le
Starken: die aktive gegenscitige Kontrolle von Darlcher s-
nehmern, enge Verbindungen zu den Kunden sowie die Be-
tonung der Mobilisierung von Ersparnissen. Hangen diese
Kooperativen jedoch vom Staat als Finanzierungsquelle zb,
kénnen diese Vorteile unterlaufen werden. Moderate an-
fingliche Finanzspritzen aus Budgetmitteln kdnnen cie
Kapitalausstattung der necuen Institute unterstiitzen, cie
Hauptzicle missen jedoch, wie bei anderen Finanz-
intermediiren auch, in der Forderung der Selbsthilfe urid
der langfristigen Entwicklung gesunder Institutionen lie-
gen. Einc zeitweilige Losung konnte der in Lettland ver-
wendete Ansatz bieten, wo eine eigens gegriindete Instita-
tion nach den Prinzipien einer Geschaftsbank arbeitet urd
nach einer begrenzten Lebensdauer aufgelést oder mit
einer Geschaftsbank verschmolzen wird. Alternauv dazu
kann auch eine Finanzierung des Betriebsvermdgens zar
Kapitalisicrung  einer kooperativen Darlehensstrukeur
verwendet werden: In Kirgisistan wird zum Beispiel eine
finanzielle Uberbriickungshilfe fiir Betricbskapital den
Farmkooperativen zuginglich gemacht. In anderen Teilen
der Welt bieten kommerzielle Lieferanten von Vorproduk-
ten und Anbieter von Marketingleistungen den Farmern
Kredite an. Diese Institutionen kénnen im allgemeinen die
mit einzelnen Bauern verbundenen Kreditrisiken genauso
gut bewerten wic Banken - wenn nicht besser. Am Anfang
wird einige Uberredung dieser Kreditanbicter nétig sein,
wenn sie in derartige Mirkte einsteigen sollen: Die
Moldawische Regierung bictet zum Beispiel eine Versiche-
rung gegen bestimmte politische Verinderungen an, die die
Riickzahlung ncgativ beeinflussen wiirden, um auslind:-
sche Lieferfirmen zu ermutigen, Vorprodukte auf Kredit zu
liefern.

Der Wohnungsbau ist in viclen Reformlindern drastisch
zuriickgegangen, teilweise wegen fehlender Mittel. In den
meisten Lindern ist die Finanzierung des Wohnungsbaus
durch geringe Ersparnisse und ein unzureichendes institu-
tionelles Rahmenwerk cingeschrinkt. Manchmal hat auca
der unfaire Wettbewerb durch staatseigene Banken die En--
wicklung einer marktmiflig ausgerichteten Wohnungsbau-
finanzierung Verschiedene
Finanzinstitute und staatlich finanzierte Programme wur-
den zur Ankurbelung des Wohnungsbaumarktes vorge-
schlagen. Aber diese Programme gehen nicht auf die grund-
legenden Beschrinkungen der Wohnungsbaufinanzierung
in vielen Lindern ein: das diirfuige gesetzliche Umfeld fiir
Hypotheken, kontrollierte Mieten, die abschreckend auf
Wohneigentum wirken, das Fehlen institutioneller Investo-
ren sowie gesamtwirtschaftliche Instabilitit und hohe Infla-

verhindert. spezialisierte



tionsraten. In der Tat konnten solche Programme die Auf-
merksanmkeit von den wirklich notwendigen Erfordernissen
zur Entwicklung eines soliden finanziellen Systems zur
Wohnungsbaufinanzierung ablenken und zugleich hohe fis-
kalische Kosten beinhalten.

Die Rolle der nicht zum Bankensektor gehorenden
Finanzintermediare

Viele der nicht zu den Banken zihlenden Finanzierungs-
institute, wie Wertpapierfonds (Investmentfonds), Risiko-
kapitalfonds sowie Leasing- und Factoringgesellschaften,
sind fiir die Bediirfnisse der Reformlander gut geeignet. Sie
konnen die jetzt in vielen Reformlindern verbreitete
Disintermediationsliicke ausfiillen. Auflerdem finanzieren
sie iiberwiegend kleine und mittlere Unternehmen, die fur
das Wachsturn der ganzen Wirtschaft wichtig sind, und sie
sind weniger auf ein gesetzliches Rahmenwerk angewiesen
als and-re Tvpen von Finanzierungsvermittlern. Wertpa-
pier- und Risikokapitalfonds sind in Reformlindern tat-
sachlick rasch gewachsen. Zu Beginn des Jahres 1995, nur
sechs Juhre nachdem der erste Risikokapitalfonds in den
mittel- -ind osteuropiischen Lindern gegriindet wurde, gab
es mehr als achtzig solcher Fonds, die Vermégenswerte in
Hohe von erwa 4,4 Milliarden Dollar verwalteten. Diese
Fonds “1aben sich fiir cinen oder mehrere grofie auslandi-
sche Investoren uls attraktiver Weg erwiesen, die Kapital-
bediirfnisse kleiner Firmen zu befriedigen. Der Risiko-
kapitalfonds, an dem die International Finance Corporation
(IFC) teteiligt ist, hat zum Beispiel durchschnittliche Inve-
stitionen in Hohe von lediglich 500.000 Dollar pro Firma
getatigt. Solche Fonds konnen in Reformlandern besonders
niitzlich sein, nicht nur, weil Eigenkapital einen gewissen
Schutz vor Inflation bietet, sondern auch, weil diese Fonds
betrachtliche Kontrollmoglichkeiten tiber das Management
bieten, wobei dic Fondsmanager den unerfahrenen Mana-
gern dabet helfen. Wirtschaftspline zu entwickeln und Qua-
litditsstendards zu verbessern. Sie sorgen auch fiir bessere
Wirtschaftspriifungen und bauen Kontakte zu auslindi-
schen Firmen auf. Zum Beispiel unterstiitzte der Risiko-
kapitalmanager der IFC einen ukrainischen Hersteller von
Operationsbesteck, indem er die Firma mit U.S.-amerikani-
scher Ausriistung versorgte und die Ausbildung organisier-
te, wodurch sie in die Lage versetzt wurde, die Medizin-
standards der U.S.A. zu erfillen. Anspruchsvolle Manager
von Risikokapitalfonds konnen auch die Entwicklung loka-
ler Kapital- und Finanzmarkte vorantreiben.

Wic an anderer Stelle dieses Berichts erwihnt ist, bildete
die Neugriindung von Firmen die Antriebskraft fiir die Ent-
wicklung des privaten Sektors in Reformlindern. Fir kleine
und mittlere neve Unternehmen war es jedoch besonders
schwierig, externes Kapital anzulocken. Vor diesem Hinter-
grund bietet das Leasing — von Maschinen oder Kraftfahr-
zeugen — viele Vorteile im Vergleich zu traditionellen Bank-

krediten, nicht zuletzt weil es selbst dann gut funktionieren

kann, wenn die Regulierungen im Bereich der Sicherheiten
noch wenig greifen. In Ruminien wurde das existierende
Zivilrecht, obwohl bereits hundert Jahre alt, benutzt, um
wasserdichte Leasingvertrige zu ermoglichen. So kénnen
Leasingfirmen auch ohne ein speziclles Leasinggesetz effizi-
ent arbeiten. Auflerdem ist es im allgemeinen leichter, den
Wert eines geleasten Vermogensobjektes abzuschitzen als
das Kreditrisiko einer Firma, insbesondere wenn diese nur
eine kurze Kreditvorgeschichte hat. So ist es vielleicht nicht
iiberraschend, dafl in den Reformlandern ein grofier Teil der
neuen Investitionen durch Leasing finanziert worden ist: im
Fall von Slowenien fast ein Drittel und etwa cin Sechstel in
einigen anderen Lindern. Da der grofite Teil der Leasing-
objekte kleineren Unternchmen iiberlassen wurde, war der
durchschnittliche Wert der Leasingobjekte auch eher nied-
rig. In Slowenien zum Beispiel haben die von einem Unter-
nchmen, an dem der TFC beteiligt ist, verleasten Vermé-
gensobjekte, cinen durchschnittlichen Wert von 13.000 Dol-
lar. Leasing hat auch die Entwicklung anderer Finan-
zierungsformen erginzt, einschlieflich der Markte fir fest-
verzinsliche Wertpapiere und Commercial Paper, genauso
wic es eine allgemeine Verbesserung vorhandener regu-
latorischer und gesetzlicher Rahmenwerke fir Kreditge-
schafte unterstiitzt hat. Die Entwicklung anderer, nicht zum
Bankensektor gehoriger Finanzinstitutionen, wie Versiche-
rungsunternchmen, wird langsamer vonstatten gehen, mit
der Zeit konnen sie aber ebenfalls eine grofle Bedeutung im
Rahmen der Vermittlung von Ersparnissen erlangen. Die
Entwicklung dieser Institutionen erfordert jedoch weitcre
Verbesserungen in den gesetzlichen Bestimmungen der
Linder, insbesondere im Bereich der Eigentumsrechte und
Vertragsgesetze (vgl. Kapitel 5).

Die Entwicklung von Kapitalmarkten

Kapitalmarkte sind im Grunde genommen leicht zu definie-
ren und fast ebenso leicht zu schaffen. Tn einem gewissen
Sinn existieren Kapitalmirkte iberall dott, wo finanzielles
Vermogen — Gutscheine (Privatisierungscoupons), Aktien
oder Wertpapiere — den Besitzer wechseln, sei es an einer
formalen Wertpapicerborse, durch ein weniger strukeurier-
tes, aber etabliertes Medium wie den Freiverkehr (over-the-
counter-Markt), oder informell zwischen einem belicbigen
Kiufer und Verkaufer. Wie bet so vielen der in diesem Teil
des Berichts beschtiebenen Institutionen liegt das Problem
jedoch nicht darin, Kapitalmirkte ins Leben zu rufen, son-
dern sie so zu pflegen, dafl sie eine unterstiitzende Rolle im
umfassenderen Reformprozef} spiclen. Die Kapitalmarkte,
insbesondere die eines cher formaleren Typs, haben die pri-
mire Aufgabe, die Reallokation von Eigentumsrechten zu
erleichtern. Zudem sind Kapitalmirkte vor allem nach einer
anfanglichen Verteilung von Privatisierungscoupons und
Aktienanteilen im Rahmen eines umfassenden Privatisie-
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rungs-Programms notwendig, aber auch beim Verkauf von
Staatsvermdgen durch direkte Angebote von Anteilen. Ei-
nige der Standardvorteile von Kapitalmirkten in einer
Marktwirtschaft kénnen fiir Ubergangslinder noch wichti-
ger sein: Kapitalmarkte verbessern dic Fihrung von Kapi-
talgesellschaften durch eine Uberwachung der Manager und
den aktiven Handel mit Antcilen; sie gestatten Regierungen
in Finanznoten, Schuldverschreibungen auszugeben und
Unternehmen, Anteile und Obligationen anzubieten; und
sie unterstiitzen langfristige Finanzierungen im Wohnungs-
bau sowie Renten- und Pensionsreformen. Aber selbst ge-
sunde Kapitalmirkee sind nicht autark; sie benétigen in ho-
hem Mafle gut funktionierende Banken, die Zahlungen aus-
fihren und als Vermdgensverwalter handeln, sowie Geld-
mirkte, die Eckwerte fiir die Preissctzung von Wertpapic-
ren liefern. An beiden mangelt es in viclen Reformlandern
jedoch erheblich. Auflerdem sind die Eigentumsrechte oft
nur notdiirftig definiert, es herrscht ein Mangel an den erfor-
derlichen Marktqualifikationen und Erfahrungen, und der
Schutz von Minderheitsaktioniren ist stark eingeschrinkt
(vgl. Kapitel 3 und 5).

Es ist nicht besonders schwierig, ecinen Wertpapier-
handel in der cher formalen, zentralisierten Form einzurich-
ten. Mindestens neunzchn Reformokonomien haben dies
getan. Und fast alle MOE-Lainder, cinige der NIS-Staaten
sowie China und Vietnam haben bereits unterstiitzende,
umfassende Wertpapiergesetze iibernommen (oder sind im
Begriff, es zu tun). Aber sowohl die Kapitalisierung der
Markte als auch die Akticnumsitze waren auf diesen forma-
len Markten, gemessen an den Standards von Industrielin-
dern und Entwicklungslindern, eher niedrig (Abbildung
6.2). Dementsprechend haben diese neuen Mirkte nur be-
grenzte Finanzierungsmittel bereitgestellt. In den MOE-
und NIS-Landern waren nur die besten Unternehmen in
der Lage, Finanzierungsmittel irgendeiner Art zu beschaf-
fen, insgesamt lag dieser Betrag zwischen 1991 und 1995 bei
weniger als einer Milliarde Dollar. In China war das Ange-
bot neuer Aktien vergleichsweise hoch, es belief sich allein
im Jahr 1993 auf mehr als cine Milliarde Dollar. Sic machen
jedoch nur einen kleinen Anteil der gesamten Unter-
nehmensinvestitionen aus. In Ruffland und in der Tschechi-
schen Republik werden dic Kapitalmirkte — einschliefflich
der informellen Markte — im wesentlichen zum Aufbau
kontrollierender Beteiligungen genutzt, die dann von den
Investoren meistens auch gehalten werden; die Umsitze auf
den Kapitalmirkten sind entsprechend gering. Nur in sehr
wenigen Landern gab es eincn aktiven Aktienhandel, mit ei-
nem disziplinierenden Effekt auf dic Manager.

Kapitalmirkte in Reformlindern ins Leben zu rufen be-
deutet sowohl eine Vergroferung des Angebots an Wertpa-
pieren und natiirlich der Nachfrage nach diesen, als auch dic
Verbesserung des institutionellen Hintergrundes fir Trans-
aktionen. Auf der Angebotsseite haben sich Mirkte fir An-

lethen entwickelt, dic haufig den Aktienmirkten vorausgs-
hen, weil Regierungen eine nichtinflationire Finanzierungs-
quelle benétigten. In dhnlicher Weise war in Entwicklungs-
lindern, die eine rasche Privatisicrung betricben, ein viel
schnelleres Wachstum des auf den Aktienmarkten geha:1-
delten Kapitals zu beobachten als in denen, wo die Privari-
sterung nur langsam vonstatten ging. Dies trifft auch fur die
Reformlinder zu: Die Kapitalbildung der Aktienmirkte im
Verhiltnis zum BSP ist in Massenprivatisierungslaindern wic
Rufiland, der Tschechischen Republik und der Slowakei
groffer (siche Abbildung 6.2). Jedoch waren die Handels-
aktivititen sowie die einzelnen Aktienpreise in Landern, die
Privatisierungen in grofiem Stl durchgefiihrt haben, gene-
rell viel niedriger als in anderen Landern, hauptsiachlich auf-
grund geringer Nachfrage und schwacher Institutionen.
China mit seiner begrenzten Privatisierung bildet eine be-
merkenswerte Ausnahme, mit hohen, zum Teil spekulativen
Umsitzen.

Die Ankurbelung des Wertpapierhandels und der inlin-
dischen Nachfrage nach Wertpapicren erfordert sowohl
eine stabile Wirtschaftspolitik zur Erhohung der Ersparnis-
se, als auch die Herausbildung institutioncller Investoren
wic privater Pensionsfonds (vgl. Kapitel 4) und Versiche-
rungsgesellschaften. Dic Politiker miifiten auch den Schutz
von Gliubigern und Investoren, insbesondere Minderheits-
aktioniren, verbessern, sowic Betrug und andere Formen
von Wirtschaftskriminalitit hart bestrafen. Verschirfte
Publikationsetfordernisse konnten die Entwicklung der
Kapitalmirkte beschleunigen, so wie die Verdffentlichungs-
vorschriften des Companies Act im Jahr 1900 Mirkte in
Groflbritannien férderte. Obwohl viele Reformlinder be-
deutsame Fortschritte beim Erlafl moderner Wertpapier-
gesetze gemacht haben, waren nur wenige darin erfolgreich,
diese Gesetze auch effektiv durchzusetzen, weil Aufsichts-
behdrden hiufig immer noch fchlen. Es gab viele Fille von
offenkundigem Betrug, so wie der Caritas-Fall in Rumani-
en. Und vielen Reformlindern fehlt es immer noch an effizi-
enten Rahmenbedingungen fiir den Handel und an untes-
stitzenden Finanzdiensten.

Bei der Entwicklung und Verbesserung von Regelungen
und Institutionen miissen die Linder ein Gleichgewicht fir -
den zwischen einem Ansatz, der von oben nach unten ver-
lauft, und wo die Regicrung die Initative ergreift, sowie ¢
nem, der unten beginnt, und bei dem Angebot und Nach-
frage Druck austiben, um die fiir die Linder adiquaten
Marktformen sowie Regeln und Institutionen zu entwik-
keln. Von oben nach unten verlaufende Strategien kénnen
hohere Standards erzielen, riskicren aber eine Uber-
regulicrung und koénnten die wahren Bediirfnisse der Mark-
te verfehlen. In einigen MOE-Lindern sind dic Standards
zum Beispiel relativ hoch, aktiv gehandelt werden aber nur
Staatsanlcihen sowie cinige Dutzend Aktien. Dics ist insbe-
sondere dann wahrscheinlich, wenn die Infrastruktur ent-
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In den meisten Reformliandern sind die Aktienmarkte weiterhin nur klein und nicht sehr liquide.

Schaubild 6.2 Marktkapitalisierung und Umsatze auf Aktienmarkten in ausgewahiten Landern

Marktkapitalisierung Umsatz
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Thailand
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Spanien
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Griechenland
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Prozent des BIP Prozent der Marktkapitalisierung

Anmerkung: Die Kapitalisierung ist der Marktwert der Ende 1995 umlaufenden Aktien. Der Umsatz gibt den Marktwert der im Laufe des
Jahres 1995 gebandelten Aktien an. Einige Lander, in denen die Borsen erst seit kurzem arbeiten, sind nicht aufgefiihrt, da keine voll-
standigen Daten verfligbar sind. In den Daten sind nicht alle Bérsengeschafte oder im Freiverkehr gehandelten Wertpapiere enthalten,
und es wurden nur die liquidesten Titel aufgenommen. Quelle: International Finance Corporation-Daten und Schatzungen der Weltbank.

wickelt wird, lange bevor Nachfrage oder Angebot auftre- cine personell gut ausgestattete Regulicrungskommission
ten. Zum Beispiel erlieff Albanien gut durchdachte fehlen. Von oben nach unten zielende Strategien sind vor
Kapitalmarkrgesctze, aber seine Kapitalmirkte funktionie- allem deshalb problematisch, weil in den meisten Lindern
ren noch nicht, weil solide Banken, institutionelle Investo- rasche Verinderungen im Management von Unternehmen

ren, funktionicrende Gerichte, qualifizierte Anwilte sowie erfolgen miissen — durch umfangreiche Privatisierungen
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und andere Programme — und dieser Prozef durch eine

Uberregulierung verlangsamt werden kann.

Eine von unten nach oben verlaufende Strategie kann
Vorteile haben. Erfahrungen in Reformlindern und anders-
wo zeigen, daf tendenziell effizientere Regeln und Institu-
tionen entstehen, wenn sie sich im Gleichschritt mit Nach-
frage und Angebot entwickeln, anstatt hinterherzuhinken
oder gar voranzugehen. Es gibt auch Anzeichen dafiir, daff
Marktteilnehmer, die ihre eigenen Interessen schiitzen wol-
len, zu einer Selbstregulierung durch gegenseitige Uberwa-
chung finden, insbesondere wenn sie cinen umfangreichen
Handel betreiben. In Rufiland wurde ein System fiir den
Freihandel in Aktien entwickelt, und Regeln zur Uberwa-
chung dieses Handels wurden eingefiihrt, weil die Hindler
feststellten, daf§ die Verbreitung von Informationen und die
Einigung auf gemeinsame Standards in ihrem eigenen Inter-
esse lagen. Auch die von unten nach oben ziclende Strategie
erfordert cine unterstiitzende Rolle des Staates, vor allem
bei der Forderung der notwendigen Institutionen und bei
der Uberpriifung der Spiclregeln, sie birgt aber nicht das
Risiko, daf} ein neu entstehender Markt unterdriickt wird.
China bietet cin Beispiel fiir eine von unten nach oben ver-
laufende Regulierungsentwicklung: Das Aufkommen re-
gionaler Handelsplitze veranlafite regionale Aufsichts-
behdrden, zunichst thre eigenen Regeln zu formulieren,
die dann spiter in ein alles umspannendes nationales
Regulierungsrahmenwerk eingingen.

Nachfrage aus dem Ausland kann eine wertvolle Hilfe
bieten, um die Standards zu heben und das Vertrauen zu for-
dern. Auslindische Anleger fordern Verbesserungen der In-
frastrukrur, weil sic eine gute Vermogensverwaltung sowie
qualifizierte Treuhdnder, Wirtschaftspriifer und Bank-
zahlungssysteme erwarten — all jene treuhinderischen
Funktionen, die in vielen Reformlindern fehlen. Zum Bei-
spiel erwarb eine britische Gesellschaft 20 Prozent der An-
teile ciner Aluminiumfirma in Rufiland, doch die Anteils-
spiter durch das Firmen-
management annulliert. Der darauthin erfolgte internatio-
nale Aufschrei warf ein deutliches Licht auf die Defizite des
russischen Regulierungsprozesses und fiihrte zu Forderun-

eigentimerschaft  wurde

gen nach Registrierungserleichterungen fiir Dritte und zur
Etablierung einer nationalen Registrierungsgesellschaft. Ein
Gemeinschaftsunternehmen zwischen russischen und einer
Anzahl auslindischer Institutionen (die International
Finance Corporation, die Europiische Bank fiir Wiederauf-
bau und Entwicklung und dic Bank of New York) fiihrt
jetzt treuhinderisch Anteilsvereinbarungen durch, was
Kaufgeschifte wesentlich leichter und attrakeiver macht.
Die Entwicklung von Kapitalmarkten kann auch durch
~Demonstrationsprojekte beschleunigt werden, wie zum
Beispiel Wertpapier- oder Ristkokapitalfonds.

Beim Transfer und der anfinglichen Reallokation von
Gesellschaftseigentum (Privatisierungscoupons und Antei-

le) haben Kapitalmarkte in thren verschiedenen Ausprigua-
gen eine bedeutende Rolle gespielt, insbesondere in L.i1-
dern, in denen Privausierungen groflen Stils vorgenomm:n
wurden. Einzelne Anteilseigner (cinschliefflich der Insidcr)
haben ihre Anteile, hiufig auf informellen Markten, ver-
kauft, und strategische Investoren strebten cine Mehrheits-
beteiligung mit Kontrollfunktion an. Fiir einen derartig:n
Prozefl gibt es historische Prizedenzfille. Im Nachkriegs-
japan verschob sich die Eigentiimerstruktur bei Korper-
schaften rasch weg von einer breitgestreuten Verteilung un-
ter Individuen und hin zu ciner Konzentration bei Instit.1-
tionen mit umfangreichen Quer-Beteiligungen. Die zune -
mende Eigentumskonzentration fithrt jedoch zu Illiqui-
ditit, insbesondere auf formalen Mirkten. In vielen
Transformationslindern mit Programmen zur Masse1-
privatisierung haben Investoren nach der ersten Handels-
runde ihre Beteiligungen behalten. Hiufig werden gan-e
Blocke von Anteilen auflerhalb der offiziellen Borsen ge-
handelt - dies ist der Fall bei 80 bis 90 Prozent der gehandel-
ten Aktien in der Tschechischen Republik -, da Investoren
versuchen, kontrollicrende Beteiligungen aufzubauen. In
anderen Lindern ist ein hnlicher trade-off zwischen
Eigentumskonzentration und Liquiditit der Markte zu be-
obachten. Zieht man den Mangel an solider Fihrung der
Gesellschaften sowie die geringen Qualifikationen 1m
Finanzsektor in Betracht, so ist eine Konzentration auen-
stechender Figentiimer (in Verbindung mit einer Uberwa-
chung durch Banken) in den meisten Reformlindern durch-
aus von Vorteil. Zumindest kurzfristig ist dies wahrschein-
lich hochliquiden und spekulativen Kapitalmarkten vorzu-
zichen, die das Management kaum oder gar nicht diszipli-
nieren (vgl. Kapitel 3).

Was bleibt zu tun?

Alle Reformlinder sehen sich bei der Bildung eines starken,
aktiven Finanzsystems dhnlichen Hindernissen gegeniiber,
aber sic haben sie auf verschiedenen Wegen angegangen.
Eine Lektion der vergangenen Jahre bestcht darin, dafl cs
weniger effizient sein kann, die existierenden Banken zu rc-
formieren, als auf dezentrale Weise Institutionen aufzubau-
en, was Neugriindungen férdert. Die beste Strategie zu ei-
ner Bankenreform mag fir viele Linder, insbesondere die
weniger fortgeschrittenen, darin bestehen, die Akuvititea
der staatlichen Banken einzuschrinken, wihrend ein neucs
oder paralleles privates Bankensystem entsteht. Die tiber-
nommenen Schwichen des Finanzsystems und die Art und
Weise, wie diese sich wihrend der Transformation auswir-
ken, verlangen aber nach einer Reihe klar definierter ergin-
zender Reformen, gleichgiiltug, welche Strategie die Regie-
rungen verfolgen. Auflerdem sollten die Regierungen aller
Reformlinder anstreben, ihre direkte und indirekte Rolle
bei der Allokation von Ressourcen zu minimieren. Hiufig
wurde insbesondere durch verfriihte staatliche Hilfsaktio-



nen (bail out) die Glaubwiirdigkeit von Reformen untergra-
ben. Der Staat sollte statt dessen die Banken zu mehr Selb-
stindigkeit bei der Bildung von Kapital ermutigen — zum
Beispiel durch grofiziigigere Abschreibungsregelungen bei
Kreditverlusten — und das allgemeine Rahmenwerk fiir die
Eintreibung von Schulden verbessern.

Eine beschleunigte Entwicklung der nicht zum Banken-
sektor gehorenden Finanzinstitutionen —~ ein wesentlicher
Bestandteil eines jeden Finanzsystems —ist in allen Reform-
okonomien wichtig, weil solche Institute hiufig gerade die
kleinen, dynamischen neuen Unternehmen finanzieren, die

von zentraler Bedeutung fiir das wirtschaftliche Wachstum
sind. Kapitalmirkte sind von grundlegender Bedeutung fiir
die Beschaffung von Finanzmitteln und die Verbesserung
des Unternehmensmanagements, und hier kénnten es die
Reformlinder vorzichen, bei der Entwicklung eines unter-
stiitzenden institutionellen Rahmenwerks auf den Druck
von Angebot und Nachfrage zu vertrauen. Auf lange Sicht,
das zeigen auch die Erfahrungen anderer Lander, erginzen
sich Banken, Kapitalmirkte und anderc Finanzvermittler
gegenseitig; und sie alle haben einen positiven Einfluf} auf
Entwicklung und Wachstum.



Fur einen
besseren und
schlankeren Staat

er Ubergang vom Plan zum Markt verlangt nach

einer umfassenden Erneucrung der Regierung.

Der Staat muf} authoren, vicle Dinge schlecht zu
machen und damit beginnen, eine klcinere Zahl zentraler
Aufgaben gut zu erfillen. Das bedeutet, der Staat muf
schrumpfen und zugleich seine Natur dndern. Er ist nicht lin-
ger die wichugste 6konomische Instanz in den meisten Berel-
chen, sondern er muf vicimehr die privaten Akuvititen er-
leichtern. Tn dicsem Kapitel treten die vielen Anforderungen
an den Staat im Transformationsprozef} in den Hintergrund -
dic Berciche 6konomischer und institutioneller Reformen,
die in anderen Kapiteln beschrieben wurden —, vielmehr wer-
den in diesem Kapitel dic fundamentalen Fragen der Rolle des
Staates sclbst innerhalb einer Volkswirtschaft analysiert, und
wic diese sich wihrend des Ubergangs entwickeln sollte. Es
wird ferner untersucht, wie die Erneuerung des Staates in der
Praxis erfolgen sollte, wobei die Notwendigkeit der Uberho-
Jung und Uberpriifung aller Aspekte der offentlichen Finan-
zen im Mittelpunkt stcht. In den meisten Transformations-
lindern haben die Reformen Macht und Einkiinfte vom Staat
abgezogen. Die grofle Herausforderung fur fast alle Lander
besteht darin, weiterhin einen — wenn auch geschrumpften -
Staat ohne inflationire Geldschopfung oder Uberschuldung
zu finanzieren und dabei gleichzeitig thre Ausgaben-
priorititen neu zu ordnen. Den Staatshaushalt in Ordnung zu
bringen — cine strengere Ausgabenkontrolle, eine besscre
Haushaltsfiihrung und cine solide Finanzverwaltung zu er-
reichen, wihrend die fiskalischen Beziehungen zwischen ver-
schiedenen Regierungsebenen reformiert werden —, das ist
das oberste Ziel sowohl fiir fortgeschrittene wic fir zuriick-
geblicbene Reformer.

136

Den Staat fundamental verandern

Wihler und Politiker in aller Welt stellen zunehmend die
Frage, wozu Regierungen gut sind, und ob deren Aufgaben
nicht besser von Privaten ubernommen werden kénnten. In
Reformlandern ist diese Aufgabe einer Umgestaltung des
Staates dringender und gleichzeitig entmutigender. Zualler-
erst mufl die Rolle des Staates bei der Produktion und Ver-
teilung von Gutern und Dienstleistungen drastisch cinge-
schrinkt werden. Die 6ffentliche Bereitstellung mufi cher
zur Ausnahme werden und darf nicht die Regel bleiben.
Staatliche Intervention ist nur bei Markeversagen gerecht-
fertigt — in solchen Bercichen wie Verteidigung, Grund-
schulbildung, Landstraflen und einem Teil der So-
zialversicherung — und dann nur in dem Mafi, wie d:e
Marktergebnisse verbessert werden. Zweitens muff die Re-
gierung davon abschen, die privaten Geschiftsaktivitaten zu
beschrinken und direkt zu kontrollieren. Dariiber hinaus
sollte sic sich aus ihrer engen Verflechtung mit dem Finanz-
sektor 16sen und statt dessen darauf konzentrieren, die go-
samtwirtschaftliche Stabilitit zu fordern und ein gesetz-
liches und institutionelles Umfeld zu schaffen, das die Ent-
wicklung und den Wettbewerb inncrhalb des privaten Sek-
tors unterstiitzt (Kapitel 2, 5 und 6). SchlieRlich sollte die
Regierung die Eigenverantwortung fir Einkommen und
Wohlfahrt fordern, anstatt grofiztigige Garantien zur Siche-
rung eines adiquaten Lebensstandards fir alle vorzuschen.
Die soziale Absicherung ist eine Schliisselfunktion des
Staatssektors in allen Staaten, in einer Markewirtschaft sollte
sie jedoch — zumindest prinzipiell — hauptsichlich auf jene
verwundbaren Gruppen ausgerichtet sein, die threr am mei-
sten bedurfen (Kapitel 4).



Diese Verschiebungen orientieren sich an der Mischung
aus privaten und offentlichen Aktivitdten in einer stilisierten
Marktwirtschaft. Sie bilden ein allgemeines Rahmenwerk —
keinen starren Plan — fiir die verinderte Rolle des Staates
wihrend des Ubergangs. Zu entscheiden, wann genau ein
Marktversagen staatliche Interventionen rechtfertigt, ist
zum Beispiel eine strittige Frage. Vier Gruppen von Giitern
und Dienstleistungen weisen jedoch Eigenschaften auf, die
tendenziell zu einem Versagen oder ineffizientem Funktio-
nieren privater Markte fithren (wenngleich dies nicht not-
wendigerweisc eine offentliche Bercitstellung rechtfertigt):

m Reine Offentliche Giiter wie Verteidigung, Recht und
Ordnung sowie Umweltschutz konnen nicht allein von
privaten Mirkien bereitgestellt werden. Da jeder auto-
matisch in den Genuf§ ihrer Vorteile kommt, ist niemand
bereit, individuell dafiir zu zahlen. Der Staat kann sie je-
doch zur Verfiigung stellen und die Kosten den Steuer-
zahlern auferlegen.

m  Giiter mit positivem externem Nutzen oder Spillover-
Vorteilen sind fiir die Gesellschaft mehr wert als fiir den
einzelnen Konsumenten. Offentliche Gesundheit und
Erzichung reduzieren zum Beispiel die Infcktionsraten,
tragen zum gesellschaftlichen Grundwissen bei und stei-
gern die Produktivitit. Auf den Mirkten entsteht ten-
denziell eine Unterversorgung mit dicsen Gitern, und
cine erginzende oOffentliche Finanzierung oder Bereit-
stellung kann daher die Effizienz verbessern. In dhn-
licher Weise werden negative Externalititen wie indu-
strielle Umnweltverschmutzung von Mirkten ignoriert;
eine diesen Aktivititen Einhalt gebietende oder sic sau-
bere- gestaltende Regulierung kann die soziale Wohl-
fahrt erhonen.

® Natiirlichc Monopole wie Gasleitungen, lokale Trans-
portsysterie und andere Infrastrukturleistungen werden
am cffizienteszen durch ecin einziges Unternehmen be-
reitgestellt. Monopolproduzenten neigen dazu, ihre
Produkte zu tberhohten Preisen und in zu geringem
Umiang anzubieten, sofern sic thren Aktivititen unein-
geschrinkt nachgchen konnen. Eine offentliche Bereit-
stellung oder Regulicrung kann im Prinzip effizient sein.

m Unzureichende Informationen auf sciten der Konsu-
menten oder Produzenten kénnen zum Versagen von
Mirkten tihren. Private kommerzielle Versicherungen
konaen zum Beisplel keine effiziente Versicherung ge-
gen Ristken wic Arbeitslosigkeit, einc lingere Lebens-
dauer und Verschlechterung der Gesundheit im Alter
bicten, weil diese Risiken von den Figenschaften und
dem Verhalten der Versicherten abhingig sind, auf die
der Versicherer ebensowenig Einflufl hat wie auf die Re-
glerangspolitik, und weil grofle Teile der Bevolkerung
davon gleichermaflen und gleichzeitig betroffen sind.
Der Staat kann private Pensionen und Versicherungen

regulieren und sie durch eine 6ffentliche Grundrente

und -versicherung erginzen, um die Effizienz zu erho-
hen und Versicherungsliicken zu fiillen. Der Staat tiber-
prift auch Lebensmittel, setzt Standards fur Sicherheit
in der Luftfahrt, lafit neue Medikamente zu und reguliert
Banken und Wertpapiermirkte, um die iiber die Qualitat
dieser Gtiter unzureichend informierten Konsumenten
zu schiitzen.

Wenn Markte versagen, wird eine dem jeweiligen Fall
angepafitc Beurteilung benotigt, ob eine Bereitstellung
durch den Staat oder diec Regulierung oder Finanzierung
cines privaten Angebots besser funktioniert. Auch Regic-
rungen kénnen versagen: Interventionen kénnen von politi-
schen Zielvorstellungen gelenkt werden, schlecht durchge-
flihrt werden, Interessengruppen begiinstigen oder Zusatz-
profite entstehen lassen bzw. der Korruption Vorschub lei-
sten. Gutgemeinte staatliche Interventionen zur Korrektur
von Marktfehlentwicklungen konnen sogar schlimmer sein
als eine suboptimale private Bereitstellung. In einer Markt-
wirtschaft mufl die Regierung den Beweis antreten, daf} einc
Intervention gerechtfertigt ist.

Es ist nicht iiberraschend, dafl sich Marktwirtschaften in
der Realitit unter anderem darin unterscheiden, wieviel Bil-
dung, Gesundheit und Infrastruktur der Staat kostenlos be-
reitstellt, in welchem Ausmafl die Besserverdienenden zum
Zweck der Umverteilung der Einkommen hoher besteuert
werden und wice das System der sozialen Sicherung ausge-
staltet ist und welchen Umfang es hat. Lander treffen diesc
fundamentalen Entscheidungen in Abhingigkeit von thren
Verhiltnissen — cin bergiges Land gibt mehr fir Strafien aus
als ein ebenes — und von ihren nationalen Zielvorstellungen.
Klar ist, dafl der Staat zu Beginn der Reformen schrumpfen
mufl und sich weniger in die Skonomischen Ablaufc einzu-
mischen hat, so dafl mehr Raum fiir Mirkte und den priva-
ten Sektor entsteht. Wenn aber der Reformprozef§ vor-
anschreitet, sind die Politiker zunchmend mit trade-offs
konfrontiert, zwischen einer eher ,Laissez-faire“-Markt-
okonomie (wie in den Vereinigten Staaten) und einer stirker
»sozialorientierten® Marktwirtschaft (wie in Deutschland
oder Schweden). Wie auch immer die Regicrungen mit die-
sen Zielkonflikten umgchen, sie miissen dringend Effizienz
und Qualitit der von thnen bereitgestellten Dienste verbes-
sern, indem sie sich mehr auf die Ergebnisse und die Kosten
staatlicher Programme konzentrieren als auf die Vorleistun-
gen (siche Kapitel 8). Eine besonders wichtige Regicrungs-
aufgabe wihrend der Transformation ist die Aufklirung der
Offentlichkeit iiber dic Notwendigkeit und den Prozef der
Reformen, einschliefllich der Reformen, die den Staat selbst
betreffen. Dazu gehort eine griindliche Erlduterung der
politischen Optionen und Regicrungsentscheidungen. Dies
1st wichtig, um einen Konsensus herzustellen und Unter-
stiitzung fiir dic Reformen zu mobilisiercn.
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Im Zuge der Liberalisierung der Wirtschaft reformieren sich die Regierungen im allgemeinen auch selbst.

Schaubild 7.1 Regierungsreformen und Liberalisierung nach Landergruppen

Rang (10 = hdchster Rang)
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Anmerkung: Der Index fir die marktwirtschaftliche Orientierung ist ein zusammengesetztes Maf dafir, inwieweit die Regierungen den
Banken und Unternehmen harte Budgetrestriktionen auferlegt haben, die 6ffenttichen Ausgaben weg vom produzierenden Sektor hin zu
sozialen Dienstleistungen und zum Ausbau der Infrastruktur verlagerten, von kommerziellen Entscheidungen Abstand genommen, dem Unter-
nehmenssektor Sozialleistungen entzogen und sich einem zielgerichteten sozialen Sicherungssystem verschrieben haben. Der Index flir das
effiziente Management des 6ffentlichen Sektors setzt sich zusammen aus MaRen flr die Konsistenz der Fiskalpolitik und der allgemeinen
wirtschaftspolitischen Strategie, fir die Qualitat der staatlichen Investitionsplanung, des Haushaltsmanagements und der Finanzverwaltung
sowie die Transparenz der Beziehungen zwischen Regierungsebenen. Beide Indizes werden aufgrund von relativen Rangordnungen fiir die
Lander konstruiert, die Schatzungen grinden sich auf vergleichende Informationen und Konsultationen mit LAnderspezialisten. Zu Details
des Liberalisierungsindex und der Gruppierung der Lander vgl. Schaubild 1.2. Quelle: De Melo, Denizer und Gelb, Hintergrundpapier;
Schatzungen der Weltbank.

Uberall war es fiir Regierungen extrem schwierig, ihre
eigene Verflechtung mit der Wirtschaft zu verindern und
abzubauen, nicht zuletzt aus politischen Griinden. Nur we-
nige Linder waren mit Staatsreformen grofien Stils erfolg-
reich, Australien und Neuseeland sind hier fithrende Bei-
spiele. Gewohnlich folgten solche Reformen, wie in Neu-
seeland, auf okonomische Krisen, die zu einem breiten

Konsensus verhalfen, der fiir solche weitreichenden Verin-
derungen benotigt wird. Reformlinder haben die einzigarti-
ge Moglichkeit, eine fundamentale Staatsreform im Zuge
threr wirtschaftlichen Transformationen vorzunehmen; der
politische wie auch okonomische Durchbruch in vielen
MOE- und NIS-Landern liefert ihnen doppelt gute Griin-

de, thre Staatsreformen voranzutreiben. Durch entschiede-



nes Handeln konnen die Reformlinder einige der grofieren
fiskalischen und strukturellen Probleme vermeiden, die lan-
ge Zeit die Entwicklungslinder geplagt haben und neuer-
dings in vielen Industrielindern aufgetaucht sind.

Fin marktfreundlicherer und effizienterer Staat erfor-
dert auch die Verbesserung des Managements im 6ffent-
lichen Sektor. Landervergleiche zeigen, daf sich der Fort-
schritt in diesen beiden Bereichen normalerweise im Gleich-
schritt einstellt (Abbildung 7.1). Auf beiden Gebieten war
der Reformfortschritt dort grofler, wo auch die Liberalisie-
rung weitreichender ist. Der Grund dafiir ist, dafl einige
Staatsreformen ~ der Rickzug von der Produktion und die
Authebung restriktiver Regulierungen — im wesentlichen
das institutionelle Gegenstiick zu Liberalisierungen sind.
Andere Reformen, wie zum Beispiel eine zielgerichtete So-
zialhilfe und eine verbesserte Finanzverwaltung, erfordern
einen langfristigen Aufbau von Institutionen und hinken
somit tendenziell einer Marktliberalisierung hinterher.

Verinderungen der Rolle und des Managements des
Staates beinhalten auch die Entwicklung eines professionel-
len 6ffentlichen Dienstes. Wegen des Funktionswandels
konzentrieren sich in Reformlindern die staatlichen Be-
diensteten in den falschen Bereichen des 6ffentlichen Dien-
stes. Hiufig besitzen sie die falschen Qualifikationen fir
ihre Arbeit und sehen sich unzureichenden Lohndiffe-
renzierungen und anderen schwachen Anreizen gegentiber.
Im Gegensatz zur weitverbreiteten Ansicht ist in den mei-
sten dieser Lander der Staatsdienst insgesamt personell nicht
deutlich tiberbesetzt oder unterbezahlt; und wo das gesamte
Ausgabenniveau hoch bleibt, hat dies wenig mit exzessiven
Personalkosten zu tun. Daten aus ausgewihlten MOE- und
NIS-Lindern zeigen, dafl die Beschiftigung und die Lohne
beim Staat im groflen und ganzen mit jenen in Industrie-
und Entwicklungslindern mittleren Einkommens berein-
stimmen — ungeachtet des Riickgangs der Reallhne in allen
Bereichen der Volkswirtschaft, einer zunehmenden Liicke
zwischen offentlichen und privaten Lohnen sowie einer oft
erbarmlich unzureichenden Personalausstattung und Be-
zahlung in einigen Schliisselbereichen wie Zoll, Finanzver-
waltung und Polizei. Das Problem liegt eher in der Vertei-
lung der Arbeit: Die zentralen und lokalen Kernver-
waltungen in Reformlindern sind oft zu klein, wihrend Bil-
dung, Gesundheit und andere 6ffentliche Dienste personell
tiberbesetzt sind. Alles in allem gibt es jedoch zuwenig pro-
fessionelle Arbeitskrifte und zuviel Biiropersonal. Selbst
wenn das durchschnittliche Ausbildungs- und Quali-
fikationsniveau hoch ist, mangelt es den Staatsdienern an
buchhalterischen, steuerlichen, regulatorischen und ande-
ren Offentlichen Verwaltungskenntnissen, die in einer
Marktwirtschaft benotigt werden. Mehr noch, sowohl in
den europiischen als auch in den ostasiatischen Reform-
linderr ist die Bezahlung im offentlichen Sektor sehr undif-
ferenziert, und umfangreiche und undurchsichtige Systeme

von Lohnnebenleistungen verzerren die Anreize noch wei-
ter. Die Leistung hat wenig Einflufl auf Bezahlung und Be-
forderungen. Statt dessen werden personliche Loyalititen
und politische Uberlegungen bei routinemiffigen Ausbil-
dungs- und Karriereentscheidungen immer noch iber-
bewertet. Nicht Gberraschend litten denn auch die dtfent-
lichen Verwaltungen vieler Reformlinder unter geringer
Moral, hiufigem unentschuldigtem Fehlen am Arbeitsplatz
und Schwarzarbeit, niedriger Produktivitit, einfacher Kor-
ruption sowie dem Verlust von qualifiziertem Personal an
den privaten Sektor.

Es gibt keine schnelle Losung fir diese Probleme, aber
die Richtung der notwendigen Reformen ist eindeutig. Be-
zahlung, Einstellungen, Beférderungen und Entlassungen
miissen flexibler werden und auf Leistung beruhen. Die
meisten Lohnnebenleistungen und Zahlungen in Form von
Naturalien soliten durch Barzahlungen ersetzt werden. Die
Lohn- und Gehaltsunterschiede miissen erheblich zuneh-
men. Auflerdem, und das ist in Reformlindern besonders
wichtig, missen die Regierungen den offentlichen Dienst
entpolitisieren, eine systematische, mit der Ausbildung in
marktwirtschaftsspezifischen Qualifikationen verkniipfte,
Karriereférderung einfithren und das Personalwesen im zi-
vilen 6ffentlichen Dienst in das System der Personalkosten-
und Haushaltsplanung integrieren.

Den Staat auf die richtige Grofie bringen

Der Staatssektor in Reformlindern differiert erheblich in
seiner Grofle. Meistens ist er wihrend des Reformprozesses
- notwendigerweise oder durch eine Umgestaltung ~ ge-
schrumpft, im Vergleich zum Staatssektor in Marktwirt-
schaften mit einem zhnlichen Einkommensniveau ist er je-
doch oft immer noch recht umfangreich (Abbildung 7.2). In
den MOE- und NIS-Lindern machten die gesamten Staats-
ausgaben iiber zentrale und lokale Budgets sowie aus soge-
nannten auflerordentlichen Finanzierungsfonds im Jahr
1989 durchschnittlich etwa die Hilfte des Bruttoinlands-
produkts aus, etwa genausoviel wie in weitaus reicheren
Lindern. Bis zum Jahre 1994 fielen die durchschnittlichen
Ausgaben auf 45 Prozent des BIP in den MOE- und auf
35 Prozent in den NIS-Lindern. In den baltischen Staaten
sowie einigen anderen NIS-Lindern liegen die inflations-
bereinigten nominalen Staatsausgaben jetzt bei der Hilfte
oder noch weniger der Niveaus vor den Reformen. Auch in
China ist der Staat drastisch geschrumpft; die gesamte Aus-
gabensumme belduft sich auf weniger als 20 Prozent des
Bruttoinlandsprodukts. In Vietnam jedoch ist der Anteil der
Staatsausgaben am BIP gewachsen und ist jetzt hoher als in
Landern mit vergleichbarem Einkommen.

Es besteht keine systematische Beziehung zwischen Ver-
inderungen der Staatsgroffe und wirtschaftlichen Refor-
men. Unter den Landern mit fortgeschrittener Liberalisie-
rung und Staatsreformen gibt es solche mit einem grofien



In den meisten Reformlandern schrumpft der Staatssektor,
in Europa ist er aber oft noch zu groB.

Schaubild 7.2 BIP pro Kopf und Verhaltnis von Staatsausgaben zum BIP in ausgewahliten
Reformlandern
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Anmerkung: Das BIP pro Kopf ist unter Verwendung marktmaBiger Wechselkurse ausgewiesen und auf einer logarithmischen Skala
abgebildet. Die Staatsausgaben umfassen alle Ausgaben zentraler und lokaler Regierungsstellen sowie die aus Nebenhaushalten
finanzierten Aktivitaten (quasi-fiskalische Aktivitdten sowie die Aktivitdten von Staatsunternehmen sind ausgeschiossen). Die Regres-
sionslinie basiert auf separaten Stichproben fiir 47 Entwickiungs- und Industrielénder. Die Daten flir Landergruppen sind einfache
Durchschnitte. Quelle: IWF, verschiedene Jahre (c); offizielle Daten; Berechnungen und Schatzungen des IWF sowie der Weltbank.

wie auch mit einem kleinen Staatsanteil. So iiberstiegen in
den Visegrad-Lindern die Staatsausgaben im Jahr 1994 die
Hilfte des BIP, verglichen mit nur 20 Prozent des BIP (im
Durchschnitt) in Chile, Kolumbien, der Republik Korea,
Thailand und der Tiirkei — Linder, deren Pro-Kopf-Ein-
kommen auf dhnlichem Niveau oder etwas hoher lag. Im
Gegensatz dazu crreichten die Staatsausgaben in den balti-
schen Lindern und in Ruminien 1994 ctwa ein Drittel des
BIP und waren somit um fast 20 Prozentpunkte niedriger

als im Jahr 1989. Turkmenistan, wo dic Marktreformen am
wenigsten fortgeschritten sind, hat jetzt den kleinsten
Staatsscktor von allen Reformlindern, mit einem Aus-
gabenniveau von unter 10 Prozent des BIP im Jahr 1994. In
Aserbaidschan und der Ukraine jedoch, wo sich die Refor-
men ebenfalls verzogern, lagen die Staatsausgaben 1994 im-
mer noch bei der Hilfte des BIP oder mehr.

Wie ist dieser Unterschied zu erkliren? Es ist bekannt,
dafl das Niveau und dic Entwicklung der Einkommen, die



scktorale Struktur, die Demographie und die Politik das Ni-
veau und den Trend der Staatsausgaben in allen Lindern
beeinflussen. In Reformlindern scheinen auflerdem drei zu-
satzliche ckonomische Faktoren einen grofien Teil der Ver-
anderungen und Variationen des Staatsscktors zu crkliren:
der Druck zur Erhohung der Sozialausgaben, finanziclle
Restriktionen und das Ausmaf§ der Verpflichtung zur Stabi-
lisierung. Der Druck auf die Sozialausgaben ist in den
MOE- und NIS-Lindern aufgrund des Produktions-
riuckgangs gestiegen. In den Visegrad-Lindern haben diese
neuen Verpflichtungen, zusammen mit den Aussichten auf
eine Integration in die Europiische Union, starke Traditio-
nen fiir hohe Ausgaben fiir Bildung, Gesundheit und soziale
Dicnste wiedererweckt. Einige Linder waren dazu in der
Lage, solchem Ausgabendruck nachzugeben, und hiclten
einen umfangreichen oder wachsenden Staatsapparat auf-
recht, finanziert mit stabilen oder steigenden Steuereinnah-
men (dic Visegrad-Liander, Vietnam), Einkommen aus Roh-
stoffen (Usbckistan) oder durch externe Quellen (Albanien,
Ungarn). Den meisten Reglerungen fehlte jedoch der Zu-
gang zu solchen nicht-inflationiren Finanzierungsmitteln.
Einige von ihnen, wie Aserbaidschan und die Ukraine, ver-
zogerten die fiskalische Anpassung bis in die Jahre 1994-
1995, nachdem sic sich zuvor ein hohes Ausgabenniveau ge-
leistet und unter hohen Inflationsraten gelitten hatten. In
Ubereinstiminung mit sinkenden Einkiinften reduzierten
anderc Linder thre Ausgaben frither — entweder im Zuge
der allgemeinen Stabilisicrung (baltische Linder, China,
Ruminien) oder weil eine unzurcichende Stabilisierung zu-
sammen mit langsamen Marktreformen zu cinem wachsen-
den informellen Sektor, galoppicrender Inflation und immer
stirker sinkenden Einkiinften und Ausgaben fihrten
(Kasachstan, Turkmenistan). Einen Mittelweg zwischen
diesen Ergebnissen fanden Linder wie Bulgarien, Ruffland
und Weirufiland, die trotz langsam sinkender Einkiinfte an
hohen Ausguben festhielten, dicse jedoch im allgemeinen —
wenn auch nicht immer - gerade zur rechten Zeit kiirzten
und es dabei vermieden, in einen gefahrlichen Inflationssog
zu geraten.

Sind dic Staatssektoren in den Visegrad-Lindern und
anderen Volkswirtschaften mit hohen Staatsausgaben zu
groff? Dic Grofie des Staatsapparats hingt in allen Volks-
wirtschaften direkt von der Rolle und den Funktionen des
Staates ab. Dies ist, wie gesagt, letztlich eine Frage des gesell-
schaftlichen Willens. Allgemeine empirische Untersuchun-
gen, die das Niveau der Staatsausgaben in Beziehung
zum Wirtschaftswachstum setzen, crgeben kaum robuste
Schlufifolgerungen. In Reformlindern sprechen jedoch
starke Grinde dafiir, dafl grofle Staatsapparate die wirt-
schaftliche Leistung becintrichtigen: Staatsausgaben, insbe-
sondere auf hohem Niveau, sind tendenzicll ziemlich ineffi-
zient und tragen im Endergebnis weniger zum Wachstum
bei als in Marktwirtschaften; hinzu kommt, dafl eine Finan-

zierung der Regierungsprogramme kostspieliger ist und ein
groficres Inflationsrisiko birgt.

Staatliche Ausgaben sind aus mechreren Griinden ineffi-
zient. Erstens geben die meisten grofien Regicrungsapparate

in Reformlindern einen unverhiltnismafig groflen Anteil
offentlicher Mittel fir Programme aus, die wenige oder gar
keine Auswirkungen auf dic Produktivitit und das Wirt-
schaftswachstum haben, wie zum Beispiel Subventionen
und Sozialtransfers (sieche unten). Da solche Programme
Anspriiche begriinden oder Interessengruppen kreieren,
gibt es immer einen starken Druck zur Expansion. Zweitens
sind die staatlichen Ersparnissc — Einnahmen minus laufen-
de Ausgaben — und dic 6ffentlichen Investitionen in den
MOE- und NIS-Lindern tendenziell ungewdhnlich nied-
rig. Wenn die staatlichen Akuvitaten fast die Halfte des BIP
ausmachen, die Ersparnisse aber vernachlissigbar gering
sind (wic derzeit in den Visegrad-Lindern), dann kann
selbst eine eindrucksvolle private Sparquote in Hohe von
30 bis 35 Prozent des BIP nur Investitionen von 15 bis
20 Prozent des BIP hervorrufen, was deutlich unterhalb ei-
nes Niveaus liegt, das fiir rasches Wachstum notwendig ist
(Kapitel 2). Drittens wird dic Effizienz staatlicher Dienste
wie Gesundheit und Bildung in vielen Reformlindern
untergraben, und zwar durch cine festgefahrene Verteilung
der Ausgaben innerhalb von Sektoren, unzulingliche Aus-
fihrungskapazititen und einc hohe Personalausstattung
(vgl. Kapitel 8). Eine zunehmende private Beteiligung und
Kostenddmpfung sollten Prioritit genicflen.

Die Finanzierung von Staatsausgaben ist in Reform-
lindern tendenziell kostspielig. Nur einige wenige, so wie
die Visegrad-Linder, waren in der Lage, hohe Ausgaben
durch Steuern zu finanzieren, teilweise aufgrund grolerer
Steuerrcformen. Aber selbst dort sind die Steuersysteme
immer noch relativ ineffizient, so dafl die Eintreibung eines
bestimmten Einnahmenniveaus den Steuerzahlern, insbe-
sondere dem sich entwickelnden privaten Scktor, eine grofie
wirtschaftliche Last aufbiirdet. Tatsichlich werden Steuer-
einnahmen in Hohe von fast der Hilfte des BIP in den Vise-
grad-Landern langfristig wohl kaum zu halten scin. In den
meisten Reformlindern sind die Einkiinfte gesunken, so
daf hohe Staatsausgaben tendenzicll zu hohen Budget-
defiziten gefithrt haben. Uberall auf der Welt fithren grofe
Defizite oft zu hoher Inflation und verlangsamtem Wachstum.
Noch grofier ist diese Gefahr in den vielen Reformlindern, wo
die Aussichten fiir inlindische und externe Kreditaufnahmen
begrenzt sind und ein grofler Teil der Defizite nur durch das
Drucken von Noten finanziert werden kann (Kapitel 2).

Neue Ausgabenprioritaten setzen

Eine veranderte Rolle des Staates wihrend der Reform 15st
Verschicbungen in den Ausgabenpriorititen aus. Das Ziel
besteht darin, dic Ausgaben so zu verteilen, daf§ thre Struk-
tur mit den staatlichen Aufgaben in einer Marktwirtschaft
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Die veranderten Strukturen der Staatsausgaben spiegeln ihre zunehmende Marktorientierung wider.

Schaubild 7.3 Staatsausgaben nach Kategorien in ausgewahlten Reformlandern

Prozent des BIP

70
Rufland -
Ubrige
Investitionen in Sachkapital
60 ] . .
Visegrad- Ukraine Gesundheits- und Bildungswesen
Lander Soziale Transfers
Subventionen
50 }-
Vergleichslander mit
mittlerem Einkommen
Vergleichslander mit
40 hohem Einkommen
- Baltische China
Kasachstan
30
20
10
0

1990 1994 1991 1994 1992 1994

1992 1994

1978 1994

Durchschnitt
1983-90

1991 1994

Anmerkung: Die Daten umfassen die Ausgaben zentraler und lokaler 6ffentlicher Stellen sowie die Ausgaben in Nebenhaushalten
(quasi-fiskalische Ausgaben und Ausgaben von Staatsunternehmen sind ausgeschlossen). Die Daten fur die Vergleichslander mit hohem
Einkommen (Australien, Deutschland, Grofbritannien, Israel, Kanada, Luxemburg und USA) sowie die Vergleichsiander mit mittlerem
Einkommen (Argentinien, Chile, Malaysia, Panama, die Republik Korea, Simbabwe, Swaziland und Tiirkei} sind gewichtete Durchschnitte.
Flr die Vergleichslander reprasentiert das unterste Segment die Subventionen und Sozialtransfers. Quelle: WF, verschiedene Jahre (a);
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harmonisiert und dem langfristigen Wachstum dient. In der
Tat unterstiitzen die vergangenen Erfahrungen klar die An-
sicht, dafl die Ausgaben des Staates tendenziell produktiv
sind und das Wirtschaftswachstum férdern, wenn sie ein er-
wiesenes Marktversagen korrigieren und private Aktiviti-
ten wirklich erginzen — so wie es bel einigen Infrastruktur-
investitionen, Mafinahmen zur Gesundheitsvorsorge und
der primiren Schulbildung der Fall ist —, in anderen Fallen
gilt dies aber kaum.

Die spezifischen Auswirkungen offentlicher Ausgaben
auf das Wachstum in den Reformlindern werden sich ent-
sprechend den Ausgangsbedingungen und der Ausgaben-
struktur in der Vergangenheit unterscheiden. So wird bei-
spielsweise in vielen MOE- und NIS-Lindern der Grenzer-
trag der allgemeinen offentlichen Ausgaben fiir Bildung auf-
grund der historisch gewachsenen hohen Ausgabenniveaus
und der Errungenschaften auf dem Bildungssektor woh!
relativ niedrig sein. Dagegen werden Ausgaben speziell fir



die Ausbildung in den nunmehr wichtigen marktwirtschaft-
lichen Qualifikationen héohere Ertrige aufweisen. Zudem
spielt die Qualitat der Ausgaben eine grofie Rolle; die ge-
waltigen Kapitalinvestitionen in der zentralen Planwirt-
schaft waren oft ineffektiv. Letztendlich dienen die staat-
lichen Ausgaben mehreren Zielen, unter denen das Wirt-
schaftswachstum nur eines ist. Die sich daraus ergebenden
Zielkonflikte komplizieren die Beurteilung der Nutzen und
Kosten alternativer Ausgabenstrukturen ungemein. Trotz-
dem ist die Zusammensetzung der offentlichen Ausgaben
zumindest einer dkonomischen Analyse und vielleicht auch
der 5ffentlichen Diskussion zuginglich, viel mehr jedenfalls
als die Grofle des gesamten Staatssektors. Wenn sich die
Entscheidungen mehr auf Zusammensetzung und Effekti-
vitdt der Ausgaben konzentrieren als nur auf ihr Niveau,
dann kann dies die Einfithrung 6konomischer Uberlegun-
gen in die Budgerpolitik frdern, eine Priorititensetzung bei
den Ausgaben erzwingen und Reformen erleichtern.

Die Umstrukturierung der Staatsausgaben nach markt-
wirtschaftlichen Formen ist in den meisten Reformlindern
im Gange. Die grofiten Veranderungen — die bei den fithren-
den Reformern am weitesten fortgeschritten sind ~ ergeben
sich bei den Subventionsausgaben, den sozialen Transfers
und den Kapitaliuvestitionen (Abbildung 7.3).

Wihrend des Transformationsprozesses sind die Sub-
ventionen an Unternehmen und Konsumenten generell zu-
riickgegangen, so wie die Unterstiitzungen fiir die Industrie,
die Landwirtschaft, die Bauwirtschaft und andere ,,privat-
kommerzielle Sektoren. Wie Giblich, spiegeln Ausmafl und
Tempo des Riickgangs den Fortschritt der Liberalisierung
wider. Die gesamten Subventionen im Staatshaushalt lagen
in den MOE- und den baluschen Lindern 1994 bei durch-
schnittlich 3 bis 4 Prozent des BIP. In Rufiland beliefen sie
sich noch auf schitzungsweise 9 Prozent des BIP und in der
Ukraine auf |7 Prozent. 1995 wurden in der Ukraine schar-
fe Einschnitte bei den Subventionen vorgenommen, aber die
gesamten Staatsausgaben fiir Aktivititen, die in Marktwirt-
schaften tendenziell dem privaten Sektor tberlassen wer-
den, machten immer noch rund 15 Prozent des BIP aus.

Wo die Subventionen hoch bleiben, werden damit im all-
gemeinen die Verbraucherpreise gesenkt oder Unterneh-
men vor dem wettbewerblichen und finanziellen Reform-
druck abgeschirmt. Solche Subventionen sind ineffizient
und sollten durch direkte Einkommenstransfers ersetzt
werden, die gezielte und effektivere Ubergangserleichte-
rungen fiir gefahrdete Arbeitnehmer und Haushalte bieten,
und die die notwendigen Unternchmensumstrukturie-
rungen nicht verzégern. Einige der MOE- und baltischen
Lander haben gezeigt, daf§ man viele Subventionen tatsach-
lich abrupt aussetzen kann. Wo die Subventionen bereits
zuriickgegangen sind, bestehen die grofiten Herausforde-
rungen in der Kiirzung der noch verbliebenen Subventio-
nen — die hiufig in der Landwirtschaft, der Energiewirt-

schaft und dem Wohnungsbau konzentriert sind. Zudem
mufl man groflere Kostenbeitrige bei einigen Bildungs-,
Gesundheits- und lokalen Transportdienstleistungen erzie-
len. Es ist leichter, verbliebene Subventionen auslaufen zu
lassen, wenn die Regierungen sich einen glaubwiirdigen
Zeitplan fir ihre Kirzung auferlegen, deren Kosten sorgfal-
tig beobachten und regelmiflig thre Notwendigkeit tber-
priifen. Die Regicrungen sollten alle Subventionen explizit
in ihrem Budget ausweisen, um es Politikern und der Of-
fentlichkeit zu ermoglichen, ihre wahren Kosten abzuschit-
zen und das Ausgabenmanagement sowie die gesamtwirt-
schaftliche Stabilisierung zu erleichtern. Irgendwann haben
die meisten Reformlinder den formalen Haushaltsplan um-
gangen und umfangreiche Kreditsubventionen durch das
Bankensystem eingeschleust. Obgleich derzeit der Trend
dahin geht, Kreditsubventionen wieder in das Budget ein-
zubezichen, bleibt diese Praxis doch in Lindern wie China
und der Ukraine ein ernsthaftes Problem (siehe Kapitel 2).

Die Sozialausgaben sind wihrend des Reformprozesses
durchweg gestiegen. Ein Teil dieser Zunahme ist wiin-
schenswert: Neue finanzielle Unterstiitzungen fiir Energie
und Wohnen ersetzen ausgelaufene Subventionen; hohere
Sozialhilfen und Arbeitslosenunterstitzungen schiitzen
wirtschaftlich schwache Haushalte, die von Einkommens-
riickgingen und Entlassungen aufgrund von Unterneh-
mensumstrukturierungen betroffen sind; Bildungs- und
Gesundheitsausgaben steigen mit der Ubernahme der
Ganztagsbetreuung, Schulen und Krankenhiuser von staat-
lichen Unternehmen. Die Sozialausgaben steigen in den ein-
zelnen Lindern jedoch unterschiedlich, im wesentlichen
aufgrund der divergierenden Entwicklungen bei den Ko-
sten fiir Renten und Pensionen. Stark gestiegene Renten-
zahlungen sind der Hauptgrund dafiir, daf} die Sozial- und
die gesamten Ausgaben in den Visegrad-Lindern auf ho-
hem Niveau stagnierten. In Polen erhohten sich zum Bei-
spiel die Ausgaben von 7 Prozent des BIP in den spiten
achtziger Jahren auf 16 Prozent in den Jahren 1993-94. Lifit
man eine derartige Kostenexplosion weiterhin zu, wiirden
hierdurch nicht nur andere Ausgaben verdringt, auch die
Stabilisierung wire gefdhrdet. Somit kommt der Reform des
Renten- und Pensionssystems in den Visegrad-Lindern
hochste steuerliche wie auch soziale Prioritit zu (siche Ka-
pitel 4). In der Tat hat Leszek Balcerowicz, der Haupt-
gestalter von Polens wirtschaftlichem Reformprogramm,
das Versaumnis, eine Rentenreform vorzunehmen, als den
grofiten Fehler der ersten Reformregierung Polens bezeich-
net.

Letztlich sind die dffentlichen Investitionen in vielen
MOE- und NIS-Lindern stark zuriickgegangen, hiufig auf
weniger als 3 Prozent des BIP bis zum Jahr 1994, weil die
Lohne und andere laufende Ausgaben von der Reduzierung
der gesamten Staatsausgaben ausgenommen waren, wih-
rend die Gesamtausgaben gekiirzt werden mufiten. Ersatz-
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nvestitionen und Qualititsverbesserungen haben im allge-
meinen auch gelitten, und vicle Infrastrukturcinrichtungen
verfallen rasch. Auflerdem wurden durch die Hinwendung
zur Markewirtschaft Teile des existierenden Kapitalstocks
obsolet. Ist ¢s somit moglich, dafl nach ciner Periode der
Korrektur tibermiliger Investitionen der Vergangenheit die
offentlichen Investitionen jetzt zu niedrig sind? Jingste
Untersuchungen der Investitionen und Ausgaben in ausge-
wiahlten MOE- und NIS-Lindern durch dic Weltbank hal-
ten ein anzustrebendes Niveau der offentlichen Tnvestitio-
nen in Hohe von 5 Prozent des BIP fiir sinnvoll. Eine andere
Studie, die die Zusammensetzung der dffentlichen Ausga-
ben in Landern mit niedrigem und mittlerem Einkommen
zum langfristigen Wachstum in Bezichung sctzt, kommt zu
dem Ergebnis, daff das Wachstum dann am grofiten ist,
wenn etwa ein Finftel der gesamten Staatsausgaben auf
offentliche Tnvestitionen entfallen. Ein kleiner Ansticg der
Ausgaben in jenen Reformlindern, wo dic 6ffentlichen In-
vestitionen jetzt extrem niedrig sind — so wie in den Balt-
schen Landern und cinigen zentralasiatischen Staaten — wire
mit beiden Ergebnissen konsistent.

Nach Jahrzehnten 6ffentlicher  Uber- und  Fehl-
investitionen sollte in den MOE- und NIS-Lindern jede
Zunahme der 6ffentlichen Investitionen von fundamentalen
Verbesserungen in der Durchfiihrung solcher Investitionen
abhingig gemacht werden. Zunichst einmal missen offent-
liche Investitionsentscheidungen in den Prozefl der Haus-
haltsplanung integriert werden, um die Konsistenz mit ma-
krokonomischen Ausgabenzielen zu gewihrleisten. Zwei-
tens misssen dffentliche Investitionen entpolitisiert werden,
und sie sollten nicht als Ersatz fiir private Investitionen die-
nen oder zur Instandhaltung vorhandener Einrichtungen,
sondern dicse vielmehr erginzen. Zum Beispiel sollten sich
Investitionen im Straflenbau auf den Bau von Schnell-
straffen konzentrieren und nicht auf Dienstleistungs-
cinrichtungen entlang von Straflen. Und in dem Ausmaf3,
wic die Instandsetzung von Strafien billiger ist als eine Qua-
lititsverbesserung oder cin Neubau, sollte diese Prioritit ge-
niefien. Neubauten wiren auch in Sektoren mit Uberkapa-
zititen, wie bei Krankenhiusern oder im Encrgiesektor in
vielen MOE- und NIS-Lindern, unwirtschaftlich. Um of-
fentliche Investitionen wirksamer und wirtschaftlicher zu
machen, sollten drittens die Projekte systematisch nach
okonomischen und finanziellen Kriterien tberpriift wer-
den, einschliefflich Nutzen-Kosten-Analysen, sofern dies
machbar ist. Die staatliche Investitionspolitik in den Balti-
schen Landern folgt derzeit weitgehend diesen Prinzipien.

Verbesserte Ausgahbenkontrolle und besseres
Haushaltsmanagement

In der zentralen Planwirtschaft wurde das Haushaltsbudget
von zwei Faktoren bestimmt; Politik und Buchhaltung. Die
Aufstellung des Haushalts erfolgte im wesentlichen automa-

tsch und in Form marginaler Veranderungen, indem Zu-
schiisse auf die Ansitze des Vorjahres vorgenommen wurdun.
Diese Praxis wird in China und einigen anderen Lindern tn-
mer noch befolgt. Wihrend des Reformprozesses dient das
Budget als Instrument der Wirtschaftspolitik. Seine Effekti /-
tit bei der Aufrechterhaltung der gesamtwirtschaftlichen S-a-
bilicit, der Einfihrung ncuer Ausgabenpriorititen und cer
Forderung einer cffizienten Nutzung Sffentlicher Ressour-
cen hingt von cinem verbesserten Haushaltsmanagement
und besserer Ausgabenkontrolle ab. Dies erfordert zahlreic 1e
komplexe institutionelle und organisatorische Veranderua-
gen, die weit tiber die oben beschriebenen Reformen ces
offentlichen Dienstes hinausgehen.

Zunichst muf§ das Budget auf eine solide gesetzlicne
Grundlage gestellt werden. Die Exckutive entscheidet im
allgemeinen  weiterhin  iber konkurricrende Ausgabcn,
wird aber dem Parlament gegentiber rechenschaftspflichiig
gemacht. Wahrend der Budgeterstellung werden die unter-
geordneten Behorden dem Finanzministerium detailliertere
Ausgabenvorschlige unterbreiten miissen, wobei sie cine
gemeinsame Methode anwenden sollten, dic ciner genauen
Analyse zuginglich ist. Das Finanzministerium muf§ dann
diese Antrage beurteilen und sie mit den vereinbarten politi-
schen Priorititen der Regierung sowie den verfiigbarcn
Finanzmitteln abstimmen. Dessen Kapazititen zur Durch-
fuhrung Skonomischer Analysen und Einnahmenvoraus-
schitzungen sollten ebenfalls verbessert werden, um dic
Wahrscheinlichkeit von Einnahmenausfillen zu reduzieren.

Schliefllich haben sich viele Regierungen zunichst der
Zwangsverwaltung zur Kontrolle der Kassenbestinde be-
dient, indem sie untergeordneten Behorden ad hoc Ausga-
benkiirzungen auferlegten, und die Mittel nach Mafigabe
der erzielten Einnahmen und nicht aufgrund von Ausga-
benverpflichtungen freigaben. Diese grobe und ineffiziente
Praxis fiihrte haufig zu Zahlungsriickstinden gegentber
Lieferanten, bet den Lohnen der 6ffentlichen Bediensteten
oder der Angestellten staatlicher Unternehmen, bei den
Pensionen usw. Zahlungsriickstinde des Staates bringen
einc Rethe von Problemen mit sich: Sie verschlimmern im
allgemeinen nicht nur das gesamtwirtschaftliche Problem
einer schlechten Zahlungsmoral (siche Kapitel 2), sondern
sie behindern auch die Entwicklung des privaten Sektors,
verursachen hohe soziale Kosten und rufen tiberall einen
gewissen Zynismus beziiglich der Reglerung und der
Marktreformen hervor. Statt dessen sollten die Staaten rasca
ein funktionierendes Kassenmanagement und Haushalts-
system entwickeln — cin Prozef§, wic er zur Zeit in den Balti-
schen Lindern, Kroatien und Kasachstan im Gange ist.

In Polen ist der Fortschritt zu sehen, der beim Manage-
ment des Haushalts erreicht werden kann. Zuerst wurden in
Verfassungsanhdngen die Budgetbefugnisse einzelner Re-
gierungsbehorden festgelegt, und ein ,,organisches” Haus-
haltsgesetz bestimmte die Grundprinzipien fiir Formulie-



rung, Ausfiihrung und Kontrolle des Budgets. Mit Beginn
im Jahre 1992 wurden die Instruktionen fiir die cinzclnen
Haushaltsstellen modifiziert, um cinheitliche Annahmen
tber 6konomische Schiisselvariablen wie das Wachstum
des BIP und der Inflation einzubcziehen. Dic laufenden
Ausgaben wurden von den Investidonsausgaben deutlicher
getrennt, und die Gesamtressourcen fiir jede Haushalesstelle
wurden besscr spezifiziert. Das Finanzministerium hat sei-
ne okonomischen Modelle weiterentwickelt und die Zu-
sammenarbeit mit der Zentralbank verstirkt. Diese Schritte
haben die Regierungsverantwortlichkeit drastisch crhéht

und geholfen, dic Budgetdiskussionen auf den wesentlichen
Inhalt der Antrige anstatt auf die politischen Implikationen

zu konzentrieren.

Die Steuerpolitik und Finanzverwaltung verbessern:
Der Schiiissel zur Beseitigung der Einnahmenliicke

Inmitten des Reformprozesses schen sich cinige Reform-
linder ciner alarmierenden Finnahmenliicke gegeniiber.
Der scharfe Riickgang der Produktion, zusammen mit den
erheblichen Beschrinkungen der derzeitigen Finanzverwal-
tungen, hat dic Kapazitit der MOE- und NIS-Linder zur

In vielen Reformlandern sind die Steuereinnahmen stark zuriickgegangen.

Schaubild 7.4 Staatseinnahmen aus verschiedenen Quellen in ausgewahlten Reformlandern
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Erhebung von Einnahmen eingeschrinkt. Dadurch ent-
stand ein Druck zur Anhebung von Steuersitzen und zur
Einfithrung neuer Steuern, oder wie in Kirgisistan zur Be-
schlagnahme von Bankguthaben fiir Steuerzahlungen. Die-
se Methoden zur Erhebung von Steuern sind besonders
kostspielig. Es ist jedoch aus politischen Griinden schwie-
rig, die Ausgaben in jenen Lindern zu kiirzen, wo das Aus-
gabenniveau hoch war und die Bevolkerung sich an ein brei-
tes Dienstleistungsspektrum des Staates gewohnt hatte. Bis
die Wirtschaft sich erholt hat und die Finanzverwaltung
effektiv geworden ist, konnte eine zeitweilige externe Fi-
nanzierung von Budgetdefiziten gerechtfertigt sein — in Ver-
bindung mit politischen Mafinahmen zur Reform des Steu-
ersystems und zur Ausgabenkiirzung (Kapitel 9).

Die Steuereinnahmen sind in den meisten Reform-
lindern gesunken (Abbildung 7.4). In den Visegrad-Lin-
dern und in Slowenien fiel das Verhiltnis von Einnahmen
zum BIP in den Jahren 1989 bis 1994 im Durchschnitt um
4 Prozentpunkte, obgleich es mit der Hilfte des BIP fiir
Liander mit mittlerem Einkommen noch immer hoch war.
Im Gegensatz dazu fiel der Anteil der Einnahmen am BIP in

den meisten anderen MOE- und NIS-Lindern um durci-

schnittlich 16 Prozentpunkte (die Ukraine, Usbekistan und
die von regionalen Spannungen betroffenen Linder sind :n
diesem Vergleich nicht enthalten), bevor er sich im Jahr 19¢4
bei etwa 29 Prozent des BIP stabilisierte. Rufilands beschei-
dene Einnahmen spiegeln teilweise die mit der Besteuerung
grofler und michtger Staatsunternehmen verbundenen
politischen Probleme wider, ein Beispicl dafiir ist das riesige
Erdgasmonopol Gazprom (Sonderbeitrag 7.1). Trotz dus
raschen Wirtschaftswachstums in China war der Riickgarg
der Einnahmen wihrend der Reformperiode gleichermafien
dramatisch: von 34 Prozent des Bruttosozialprodukts (BSI")
im Jahr 1978 auf 17 Prozent im Jahr 1994. Im Gegensaiz
dazu sticg der Anteil der Einnahmen am BIP in Vietnam
zwischen 1989 und 1994 dank der grofieren Rentabilitdt der
staatlichen Unternchmen und der Einfihrung von Einfuh:-
zollen um 10 Prozentpunkte.

Niemand hatte einen derartig drastischen Riickgang der
Stcuereinnahmen wihrend des Reformprozesses erwartet.
Die Lander begannen mit einem, gemessen an internationz-
len Standards, hohen Steuerniveau, und der Riickgang der

Sonderbeitrag 7.1 Sprung in den Lowenkafig: Besteuerung von Gazprom

Gazprom, der Nachfolger des Sowjetischen Ministeri-
ums der Gasindustrie, ist das grofite Unternehmen in
Ruffland und eines der grofiten der Welt. Es ist ein hoch-
rentables Monopol, mit einem geschitzten Marktwert
des Vermogens von etwa 150 Milliarden Dollar (400 Mil-
liarden Dollar oder mehr, wenn die Gasreserven hinzu-
gerechnet werden). Seine jahrliche Gasproduktion liegt
bei 600 Milliarden Kubikmetern — doppelt soviel wie der
Verbrauch Westeuropas. 1995 lag der Gewinn nach
Steuern bei etwa 6 Milliarden Dollar, womit die Gesell-
schaft in der ,Fortune Global 500“-Liste den zweiten
Platz einnehmen wiirde (hinter Royal Dutch/Shell). Die
Verbindlichkeiten von Gazprom sind vermutlich auf der
ganzen Welt die niedrigsten fiir ein Unternchmen dieser
Grofie: Das Verhiltnis von Schulden zum Eigenkapital
liegt unter 5 Prozent.

1994 wurde die Halfte der Anteile der Gesellschaft in
Form von Coupons im Rahmen von geschlossenen
Privatisierungs-Auktionen verkauft. Die Anteile wur-
den zu grofien Teilen von Managern, Angestellten und
Bewohnern der gasproduzierenden Regionen erworben.
Die Gesellschaft selbst kaufte einen zusitzlichen Anteil
von 10 Prozent zum Nennwert von der Regierung, die
die restlichen 40 Prozent hilt. Ohne Zustimmung des
Managements konnen Anteile nicht auf den Namen
neuer Eigentliimer registriert werden.

Das gewaltige Vermogen von Gazprom ist eine
Quelle grofler Macht. Die Gesellschaft, die ungeheuer
verschwiegen ist, ist zu einem ,Staat im Staate“ gewor-
den. Thre Steuerverpflichtungen sind gering, und es ist
ihr gestattet, einen steuerfreien ,,Stabilisierungsfonds® in
Milliardenhshe fiir Investitionszwecke einzubehalten.
1995 zahlte Gazprom Steuern in Hohe von 4 Milliarden
Dollar. Wenn Gazprom nicht von Steuerprivilegien pro-
fiiert hdtte und allen Steuerverpflichtungen nachge-
kommen wire, dann hitten die Steuerzahlungen mehr
als doppelt soviel betragen. Diese Summe, die etwa 2 bis
3 Prozent des BIP entspricht, hitte einen merklichen
Beitrag zum Abbau des russischen Haushaltsdefizits ge-
leistet. Gazprom hat enge Verbindungen zur Regierung,
und als Gegenleistung fiir den speziellen Steuerstatus
wird erwartet, dafl sie einen Teil ihrer Ausgaben fir die
vorrangigen Ziele der Regierung titigt (wie zum Beispiel
Unterstitzung der Industrie oder des Militdrs). Einige
Kritiker fithren an, daf} die Gesellschaft hohere Steuern
zahlen und dazu gedringt werden sollte, Kapital auf den
Weltmarkten aufzunehmen, was sie auch zu einer grofle-
ren Offenheit zwingen wiirde. Andere meinen, daf} die
Gesellschaft zerlegt werden sollte, wie es zu Anfang die-
ses Jahrhunderts mit Standard Oil in den Vereinigten
Staaten geschah.



Einnahmen war zum Teil auf die marktorientierten Refor-
men und die schrumpfende Rolle des Staates zuriickzu-
fiihren. Die schweren Einschnitte im staatlichen Unter-
nehmenssektor in den MOE- und NIS-Lindern machten
alles jedoch noch schlimmer. Sie reduzierten die Einnahmen
noch stirker, indem sie die Hauptsteuerquellen in diesen
Lindern, nimlich Gewinne, Lohne und Konsum, schrump-
fen lieflen. Am stirksten getroffen wurden langsamere Re-
former, deren unvollstindige strukturelle Anpassung die
Gewinne reduzierte und damit die Steuerzahlungen der
Unternehmer verminderte. Doch ein ziemlich grofler Anteil
der Einnahmenriickginge war selbstverschuldet. Die grofite
Rolle spielte hierbei, daff der Einsatz der Besteuerung als
Instrument der ,Wirtschafts- und Sozialtechnik® einen
Druck fiir Ausnahmeregelungen und verminderte Steuer-
sitze schuf. In der Ukraine sind viele Giiter, einschliefllich
Lebensmittel und Giiter des tiglichen Bedarfs, von der
Mechrwertsteuer ausgenommen. Und die Verbrauchssteuern
auf Alkohol und Zigaretten sind in den NIS-Lindern um
etwa 20 Prozentpunkte niedriger als in den OECD-Lan-
dern. Mittlerweile ist in nahezu allen Reformlindern die
Landwirtschaft von Gewinnsteuern befreit, und auslin-
dische Investoren genieflen weiterhin Steuerprivilegien.
Schlieflich haben die Finanzverwaltungen generell dabei
versagt, von den traditionell dominierenden staatlichen Sek-
toren die falligen Steuern einzutreiben oder den rasch wach-
senden privaten Sektor in das Steuernetz einzugliedern; und
Steuerrtickstinde sind generell auf dem Vormarsch (siehe
Kapitel 2).

Der trotz des raschen wirtschaftlichen Wachstums er-
hebliche Riickgang der staatlichen Finnahmen in China
hebt die Notwendigkeit einer einheitlichen Steuerstrategie
im Gefolge von Marktreformen hervor. Der Einnahmen-
riickgang beruhre zum grofiten Teil auf geringeren Beitri-
gen der staatlichen Unternehmen. Dies spiegelte teilweise
die Absichten der Regierung wider. Im Interesse einer For-
derung autonomer Unternchmen gestatteten die Behorden
den staatlichen Unternehmen, einen Teil ihrer Gewinne ein-
zubcehalten und fithrten im Jahr 1984 eine Korperschafts-
steuer ein, die ihre Steuerlast reduzierte. Ferner wurde die
Erhebung von Einnahmen im Jahr 1988 durch ein System
neuer Steuervertrage untergraben, dic eine ,Steuerzahlung
nach Verhandlung“ fir staatliche Unternchmen offiziell
sanktionierten, und noch einmal in den frithen neunziger
Jahren, als dieses System auf die Umsatzsteuern ausgedehnt
wurde. Aber nicht alle Auswirkungen der Reformen auf die
Einkiinfte wurden vorausgeschen. Verstirkte Konkurrenz
von Kollektiven lieff die Monopolgewinne der staatlichen
Unternehmen schwinden. Auflerdem haben die lokalen
Regierungsbehorden, deren okonomische und politische
Macht zunahm, ihre Bemiithungen bei der Eintreibung jener
Steuern reduziert, die mit der Zentralregierung geteilt wer-
den mufiten, und gewihrten ,ihren“ Unternehmen Steuer-

erleichterungen. Zur gleichen Zeit schafften sie es, betricht-
liche Ressourcen in lokale Verwendungen zu lenken, indem
sie Ortsaufschlige auf die Steuern in Nebenhaushalte leite-
ten und ortliche Unternehmen Mittel fiir lokale Schulen
wspenden” lieen und sie dazu veranlafiten, lokale Briicken
zu bauen. Bis zum [ahr 1994 gab es in China keine effektve
Finanzverwaltung. Wenn China die Reformen weiter vor-
antreibt und wenn der Staat voll in die sozialen Verpflich-
tungen der Unternchmen eintritt, wird es entscheidend dar-
auf ankommen, den Riickgang der Einnahmen wieder um-
zukehren.

Die Reformlinder haben bei der Anpassung ihrer ver-
schiedenen Steuern an die in Marktwirtschaften iiblichen
Strukturen betrachtliche Fortschritte erreicht. Die Mehr-
wertsteuer hat generell die komplexe Umsatzsteuer ersetzt.
Kérperschaftssteuern beginnen die Gewinnsteuern und
Transfers zu ersetzen. Und Systeme fiir die Besteuerung der
Individualeinkommen sind in der Entwicklung. Trotzdem
sind die - hdufig ad hoc entstandenen — Steuersysteme weit
von dem entfernt, was erstrebenswert wire. Die Effizienz-
verluste der Besteuerung (die Verminderung der Realein-
kommen der Gesellschaft durch die Auferlegung von Steu-
ern) sind in einer Reithe von Reformlindern vielleicht so
hoch wie in einigen Entwicklungslindern. So kommt eine
Studie fiir Indien zu dem Schluf}, daf} jede aufgrund steigen-
der Steuersitze zusatzlich erhobene Rupie aus der Umsatz-
steuer oder Einfuhrzollen Effizienzverluste in Hohe von
0,85 bzw. 0,77 Rupien verursacht.

Die erheblichen Steuerverzerrungen in Reformlindern
haben unterschiedliche Ursachen. Erstens sind die Mindest-
sitze oft hoch. In Reformlindern mit ihren gerade erst fliig-
ge gewordenen kleinen Unternehmen und einer unzuling-
lichen Finanzverwaltung beglinstigen hohe Sdtze vermut-
lich die ohnehin schon weit verbreitete Steuervermeidung
und das Ausweichen in die informelle Wirtschaft. Zweitens
greifen viele Linder in hohem Maff auf Lohnsteuern zu-
rick, um Sozialausgaben zu finanzieren. In Ungarn wird
mehr als die Hilfte jedes Forints aus zusitzlichen Lohnein-
kommen durch eine Kombination von Lohnsteuer und
individueller Einkommensteuer weggesteucrt. Wie viele
Markewirtschaften feststellen, konnen hauptsichlich den
Arbeitgebern auferlegte Steuern auf Lohnzahlungen ent-
mutigend auf unternehmerische Anstrengungen wirken, die
reguldre Einstellung never Mitarbeiter verringern und oko-
nomische Akuvititen in den Untergrund verdringen. Die
Steuerbasis der Lohnsteuer ist in der Tat in einigen Reform-
lindern erheblich gesunken. Drittens, und dies ist vielleicht
am wichtigsten, gelten die vielfilugen oben beschriebenen
steuerlichen Ausnahmeregelungen und speziellen Steuer-
sitze hiufig neben hoheren Sitzen fiir andere Aktvititen,
wie zum Beispiel fiir Banken und Versicherungen und ganz
allgemein im privaten Sektor. Solche Unterschiede in der
steuerlichen Behandlung wirken sich negativ auf die Fin-
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nahmenentwicklung aus, erschweren dic Finanzverwaltung
und verzerren die Ressourcenallokation.

Die Steigerung der Stcuereinnahmen in Reformlandern
setzt eine Reform sowohl der Struktur und Zusammenset-
zung der Steuern wie auch der Erhebung der Steuern vor-
aus. Der erste Baustein zur Erreichung dicses Ziels, ein ver-
besscrtes Stcuergerisst, wird essenticll sein fur die Erzielung
hoherer und einigermaficn abschitzbarer Einnahmen, die
Minimierung von Verzerrungen und die Vermeidung um-
fangreicher Erhghungen von Steuersitzen sowie haufiger
gesetzlicher Anderangen. Die Schliisselaufgabe bestcht dar-
in, steuerliche Ausnahmeregelungen strike einzuschrinken
und sektorale Unterschiede in der steucrlichen Behandlung
zu beseitigen. Das bedeutet dic Ausweitung der Mehrwert-
steuer auf alle Giiter und Dienste mit wenigen Ausnahmen
(vor allem Exporte, die gar nicht besteuert werden sollten,
sowie Bank- und Versicherungsleistungen, wo dic Bestim-
mung der Hohe der zu besteuernden Wertschopfung
schwierig sein konnte). Wichtige Grundstoffe, wic Gas und
O), sollten in vollem Umfang bestcuert werden, was in eini-
gen Fillen nicht unerhebliche Verbrauchssteuern ein-
schliefft. Absctzungen von Gewinn- und personlicher Ein-
kommenstcuer miissen begrenzt werden. Der Steuerstatus
der Landwirtschaft, vor allem in den NIS-Staaten, wird
auch griindlich {iberholt werden missen, zuerst durch die
Aufhebung der Ausnahmen bei wichtigen Stcuern und spi-
ter durch die Einfihrung von Steuern aut Grund und
Boden. Kleine private Firmen sollten einer mutmafilichen
Besteuerung unterlicgen (die auf ausgewihlten Indikatoren
beruht und weniger auf den tatsichlichcn Gewinnen), wie es
in Vietnam und cinigen anderen Reformlindern der Fall ist.
Schliefllich sollten die Linder mit der Verbreiterung der
Steuerbasis die Grenzsteuersitze und die gesamte Steuerlast
des privaten Sektors beschrinken. So wird in den Visegrad-
Lindern und Rufiland eine verbesserte Steuercffizienz und
cine verringerte Steuervermeidung mit hoher Wahrschein-
lichkeit einc Senkung der Korperschafts-, Einkommens-,
Lohn- und der Mehrwertsteuern notwendig machen.

Der zweite Baustein ciner effizienten Einnahmen-
strategie ist einc verbesserte Finanzverwaltung. In einer
Marktwirtschaft basiert ein effektives Finanzverwaltungs-
system auf der freiwilligen Befolgung der Steuerpflicht einer
groflen Anzahl dezentralisierter Steuerzahler. Die meisten
Reformlinder haben erst kiirzlich damit begonnen, sich den
Fragen der Steuerwilligkeit zuzuwenden und ein modernes
System von Finanzbehorden zu errichten, das insgesamt
eine leistungsfihigere und erfolgreichere Einnahmener-
hebung verspricht. Der im Jahr 1994 in China errichtete
neuc Nationale Steuerdienst mit Befugnis zur Erhebung der
groflen Masse der Steuern hat dabei gcholfen, den Anteil der
Zentralregierung an den gesamten Einnahmen zu steigern.

Ein erster Schritt besteht darin, dic Organisation der Ar-
beit umzustrukturieren. Die Entwicklung einer Finanzver-
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waltung solite sich wie in Ungarn an den Titigkeiten oric 1-
ticren (wic Registrierung oder Rechnungsprifung), anstz tt
sich nach der Art der Steuer und der Steuerzahler zu richte1.
Noch allgemeiner ausgedriicke, dic Steucrzahlungen miis-

sen cffizienter festgesctzt, eingetrieben und registriert wer-
den. Dic derzeit angewandten Verfahren sind wohl kaum n
der Lage, mit ciner wachsenden Zahl von Stcuerzahlern
umzugehen. Bei vielen — insbesondere privaten Firmen urd
Dicenstleistungsunternehmen - ist cine Steuererhebung zur
rechten Zeit cine knifflige Angelegenheit. Dic Regicrung
konnte zum cinen mit der Vergabe von Identifikations-
nummern flir alle Steuerzahler beginnen und thre Anstrer-
gungen vor allem auf grofle Stcuerzahler konzentriercn, die
den Lowenanteil der Einnahmen bringen, und zum anderen
die Lohnsteuer an der Quelle erheben. Als nichstes kime
cine griindlichere Uberwachung mit den entsprechendcn
Folgemafinahmen fiir dicjenigen, die sich nicht registricrcn
lassen oder keine Zahlungen leisten. Lettland zum Beispi.]
hat Regulierungen fiir cin verbessertes Register der Steuc-
zahler erlassen: Jeder Stcuerptlichtige muf} sich bei der Be-
hérde fiir Staatseinnahmen (State Revenue Service) regi-
strieren lassen: Finanzinstitute dirfen keine Geschafts- oder
Privatkonten ohne eine steuerliche Codenummer eroffnen.

Dic Form der Rechnungspriifungen und der Durchser-
zung der Steuerpflicht muf sich mit der Hinwendung zu
eincm auf Freiwilligkeit beruhenden Steuersystem ebenfalls
indern. Buchprifungen miissen selektiv durchgefihrt wes-
den. Tn Ungarn wird dicser Ansatz verfolgt, doch viele NIS-
Staaten fithren alle zwei Jahre einc komplette Steuerpriifung
bei jedem Steuerzahler durch. In den meisten Reform-
lindern miisscn die Finanzbeamten mehr Einflufl erhalten,
um die Zahlungen auch durchsetzen zu konnen (in einigen
NIS-Staaten ist cs thnen lediglich crlaubt, bei Banken Infor-
mationen Uber siumige Steuerzahler einzuholen). In Bulga-
rien und Polen sind Bemithungen zu einer Gesetzesande-
rung im Gange, so dafl den Behorden der Zugriff auf das
Vermogen ruckstindiger Steuerzahler erlaubt ist. Das neue
Steuergesetz in Lettland sieht fiir nachlissige Steuerzahler
unterschiedliche Strafen vor, die bis zur Schliefung des Ge-
werbes reichen.

Fiskalische Dezentralisierung — Segen oder Fluch?:

Angesichts des politischen Drucks, das Ausgabenniveau
ciner Zeit sinkender Finkiinfte zu halten oder zu erhdhen,
haben Zentralregicrungen in Reformlindern eine Anzahl
von Ausgabenverpflichtungen auf lokale Regierungssteller:
abgewilzt. Folglich tragen diese lokalen Behorden die Ver-
antwortung fir einen grofien und wachsenden Anteil der
gesamten staatlichen Ausgaben, cinschliefflich der Ausga-
ben fur einige Dicnstleistungen wic Bildung, Gesundhei:
und soziale Wohlfahrt, was im nationalen wie auch im loka-
len Interessc ist. In China und Ruflland zum Beispicl belie-
fen sich die Ausgaben untergeordneter Regicrungsstellen



vor dem Jahr 1989 auf knapp 40 Prozent der Gesamtausga-
ben, jetzt liegen sie nahe bei 50 Prozent. Im Zuge der Priva-
tisicrung staatlicher Unternehmen gingen die Ausgaben fiir
soziale Dienstleistungen und Infrastruktur cbenfalls auf
subnationale Haushalte iiber.

Was die Einnahmen anbelangt, fand ein solcher Trend
zur Dezentralisierung nicht statt; diese blieben in nahezu
allen Reformlindern zentralisiert, im wesentlichen aus
Stabilitdtsgrinden. In so unterschiedlichen Lindern wie
Ungarn und der Ukraine crhalt die Zentralregierung immer
noch simtliche Einnahmen aus Korperschafts-, Mehrwert-,
Verbrauchssteuern und Zéllen. In Ruffland erhalten lokale
Regicrungsstellen Anteile an den Einnahmen aus allen vier
Steucrarten — der Gewinn-, Einkommen-, Mehrwert- und
Verbrauchssteuer —, aber die zugrundeliegenden Vereinba-
rungen sind undurchsichtig, und die erginzenden regiona-
len Ausgleichsmechanismen sind ineffizient. Die von den
lokalen Behdrden inzwischen unabhingig erhobenen Ein-
kiinfte sind in den meisten Reformlindern unzulinglich.
Vermdgensstcuern bringen nur geringe Einnahmen und
kleinere Steuern, wic in Rufiland die Hundesteuer, die Steu-
ern auf gebrauchte Computer, Logos und Pferderennen,
sind kaum mehr als eine listige Plage. In einer Anzahl von
NIS-Staaten gibt es noch eine Steuer auf Birte, die auf die
Zeit des russischen Zarenreiches zuriickgeht.

Die Dezentralisierung der Ausgaben bei gleichzeitiger
Zurtickhalturg der Einnahmen ermdglichte es den Zentral-
regierungen, ihre Defizitzielen ctwas niher zu kommen.
Diese Verscliebung der Ausgabenzustindigkeiten, ohne
entsprechende Einkiinfte, zu den subnationalen Regie-
rungsetenen - in der Hoffnung, daf} jene die Einschnitte bei
den Ausgaben vernehmen — war eine starke Belastung fir
die lokalen Flaushalte. Lokale Behorden haben Ausgaben-
riickstiade agesammelt und, im Fall der russischen Ver-
waltungsbezirke {Oblast), ihre Beitrige zum Bundeshaus-
halt verzogert. Sic haben sich auch auf den Finanzmirkten
verschuldet, sowoh! direke als auch indirekt durch ,ihre®
Unternghmen, und haben Nebenhaushalte eréffnet, Tat-
sichlich kann eine Konzentration der Stabilisicrungspolitik
allein auf das zentrale Defizit zu Handlungen fithren, die die
Wirtschaft destabilisieren und die Transparenz des Budgets
reduzieren. Dadurch kann auch der Prozef} der Privatisie-
rung behindert werden, wenn lokale Regierungsstellen
nennenswertce Mittel von Unternehmen erhalten, die in threm
Besitz sind. Die Dezentralisierung der Verantwortung fiir Aus-
gaben ohne eine dezentralisierte Steuerhoheit hat den Trend zu
der in Kapitel 4 erwihnten zunehmenden regionalen Un-
gleichheit verstirkt. Rufllands reichster Oblast gibt beispiels-
weise derzeit siebzehnmal mchr pro Kopf aus als der drmste.

Manchmal war die Dezentralisierung jedoch auch von
Nutzen. In Polen scheint sich zum Beispiel die Qualitit lo-
kaler otfentlicher Dienstleistungen verbessert zu haben: Die
Tatsache, daft die Nutzniefer eine aktivere Rolle im lokalen

Entscheidungsprozefl spiclen und die lokalen Behorden
eine grofere Verantwortlichkeit haben, mag die Benutzer-
freundlichkeit des Dienstleistungsangebots erhoht haben.
Lokale Regierungsstellen haben keine Detizite erzeugt und
so die makrookonomische Stabilisierung gestiitzt. In China
war die Dezentralisicrung bei der Forderung einer experi-

mentellen Reformstrategic wichtig, wobet die erfolgreiche-
ren Regionen Beispiele fiir dic iibrigen lieferten.

Es gibt nicht das einzig ,richtige” System von Bezichun-
gen zwischen Regierungsbehorden, und kein Land ist das
»beste” Beispiel, das den Reformlindern als Modell fiir die
Zuweisung von Einnahmen und Ausgaben an die einzelnen
Regierungsebenen diencn konnte. Einnahmenzuwelsungen
sowie die grundlegenden Steuersysteme miissen relativ sta-
bil sein, so dafl sie die Anreize fiir Investitionen und Wachs-
tum nicht untergraben, und um zu gewihrlcisten, dafl das
Land ein cinheitlicher Wirtschaftsraum bleibt. Dies kann
gerade in Reformlindern von Bedeutung sein, da dort die
Liberalisierung einen Trend zur Dezentralisierung und re-
gionalen Differenzierung besitzt. So wird die nationale Ein-
heit im allgemeinen fiir die Gewinn- und Einkommensteu-
ern, die Mehrwertsteuer sowie Steuern auf Rohstoffe und
den internationalen Handel als wiinschenswert erachtet.
Einnahmen, die subnationalen Regierungsstellen zugewie-
sen werden konnen, schliefen Verbrauchssteuern, Auf-
schlige auf die nationale Einkommensteuer (,Ruck-
sickchen®, wie sie fiir Polen, Ruffland, die Ukraine und Un-
garn empfohlen wurden) und verschiedene Vermogenssteu-
ern und -abgaben ein. Die Verteilung der Ausgabenver-
pflichtungen ist noch komplexer und in den einzelnen Lan-
dern sehr unterschiedlich. Wihrend die Zentralregierung
solche Zustindigkeiten wie den nationalen offentlichen
Dienst und die Verteidigung behile, konnen subnationale
Reglerungsebenen fir Ausgaben verantwortlich sein, die
von Bildung und iberregionaler Infrastrukeur bis hin zu
rein lokalen Dienstleistungen reichen. Subnationale Re-
gierungsebenen sind in Argentinien fiir 15 Prozent der Ge-
samtausgaben verantwortlich, in Kanada aber fiir mehr als
50 Prozent.

Ungleichgewichte zwischen den eigenen Einnahmen
und den Ausgaben auf den untergeordneten Regierungs-
cbenen begriinden die Notwendigkeit von Transfers zwi-
schen Regierungsebenen — sowohl um Finanzicrungsliicken
auf lokalen Ebenen zu schliefen als auch tiber alle lokalen
Regicrungsstellen hinweg cin Mindestniveau offentlicher
Dienste zu gewihrleisten (,Gleichstellung®). Dic weltwei-
ten Erfahrungen beim Umgang mit diesem Problem lassen
im groflen und ganzen vier Lektionen fiir Reformlinder zu.
Erstens kann ein kooperativer Ansatz (bei dem die Transfers
allen subnationalen Regierungsstellen einer Ebene zustchen
und nicht nur einigen ausgewihlten) die Einbindung
subnationaler Regierungen in den Ausgleichsprozefl {or-
dern und sicherstellen, daff michtige subnationale Regie-
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rungen sich die Einnahmen der Zentralregierung nicht ein-
fach aneignen. Zweitens erfordern die sich entfaltende Rolle
des Staates und die fortwihrenden Weiterentwicklungen
der Preis- und Unternehmensreformen ein gewisses Maf} an
Flexibilitit bei Umfang und Planung lokaler Transfers. Drit-
tens sollten Transfers moglichst Anreize fiir subnationale
Regierungen bieten, eigene Einnahmequellen zu schaffen
und ihr Ausgabenprogramm effizient zu verwalten. Pau-
schale Transfers fir allgemeine Zwecke erfiillen zum Bei-
spiel diesen Anspruch, aber automatische ,liickenfiillende®
Transferzahlungen der Zentralregierung zur Deckung loka-
ler Defizite tun dies nicht. Viertens sollte jedes Ausgleichs-
system auf die Bedirfnisse und die Mdglichkeiten des jewei-
ligen Landes zugeschnitten sein. Volkswirtschaften mit
Datenproblemen, so wie China, konnten zum Beispiel mit
einem Ansatz beginnen, der nur eine begrenzte Zahl von
Faktoren berticksichtigt und nur einen Teil des Einnahmen-
tberschusses der Zentralregierung umverteilt.

Ohne eine effektive Kontrolle {iber die subnationale
Verschuldung kann selbst der sorgfaltigst durchdachte
Transfermechanismus versagen, wenn es darum gehe, die
gewtinschten Anreize fiir ein effizientes Management der
lokalen Regierungsfinanzen zu schaffen. In Reformlindern
sollte deshalb eine von der Zentralregierung unabhingige
Kreditaufnahme lokaler Behorden nur gestattet sein, wenn
wirksame institutionelle Sicherheiten eingebaut sind.

Kurz gesagt, ein wohldurchdachtes System des Finanz-
ausgleichs zwischen Regierungsebenen, das auf diesen
Grundlinien basiert, kann zu verantwortungsvolleren, qua-
litativ besseren lokalen Diensten fithren, die die Entwick-
lung des privaten Sektors fordern und die Armut reduzie-
ren. Mifflingt die sorgfaltige Gestaltung des Systems, kann
dies zu makrodkonomischer Instabilitit fiihren und die Re-
formen gefahrden, wie sich in verschiedenen Lindern ge-
zeigt hat.

Was bleibt zu tun?

Die meisten Reformlinder sind dabei, ihren Staat umfas-
send umzugestalten. Entscheidende Gesetze wurden erlas-

sen, neue Steuern haben die alten ersetzt, und die Subvent o-
nen wurden allgemein stark gekiirzt. Doch der Fortschritt
bei der fiskalischen Stabilisierung war unterschiedlich, Un-
verteilungen der Staatsausgaben, die von tiefgreifencen
sektoralen Reformen abhingen, sind schwierig und kom-

men nur langsam voran, und die Steuererhebung sowie «las
Haushaltsmanagement bleiben in den meisten Landern un-
zulinglich. Kurzfristig werden einige Priorititen bei der
Steuerreform dazu fuhren, daf} die Gestaltung des Steuer-
systems verbessert wird (vor allem durch die Beseitigung
weitreichender Ausnahmen und die Senkung der hoken
Grenzsteuersitze), alle Steuerzahler registriert werden, cas
Verfahren zur Haushaltsaufstellung qualitativ verbessert
wird, Enteignungen beseitigt werden, die Rentenreform
eingeleitet und die oft umfangreichen, verborgenen finan-
ziellen Belastungen des Staates in Form von Steuer-
rickstinden, staatlichen Garantien, Verlusten von Staats-
banken oder ,rollenden gelenkten Krediten vermindurt
werden. Andere fiskalische Reformen — wie die griindlicae
Uberholung des offentlichen Dienstes sowie die Klar-
stellung und Neuordnung des Finanzausgleichs zwischen
Bundes- und Lokalregierungen — diirften gleichermafien
wichtig sein. Da diese Reformen aber hohe Anspriiche an
die knappen institutionellen Kapazititen stellen, konnen
diese nicht allein von den amtierenden Regierungen be-
wiltigt werden. Dies sind Priorititen auf lange Sicht.
Schlieflich und endlich sehen sich die Reformregierungen
einer mehr nach aufen gerichteten — und vielleicht wicht-
geren — Herausforderung gegeniiber. Politische Reformen,
wirtschaftliche Liberalisierung und Stabilisierung sowie
neue Moglichkeiten fiir den privaten Sektor tragen alle dazu
bei, eine Nachfrage nach den vielfiltigen gesetzlichen,
finanziellen und sozialen Institutionen, die in diesem Teil
des Berichts diskutiert wurden, zu schaffen. Sie werden
nicht aus dem Nichts entstehen. Diese Institutionen zu
etablieren und sie weiterzuentwickeln, konnte der grofite
Beitrag zum langfristigen Gelingen des Reformprozesses
sein, den die Regierungen leisten konnen.
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Investitionen
in Menschen

und Wachstum

in gut ausgebildetes, gesundes Arbeitskraftepotential

ist ein wesentlicher Faktor fiir das wirtschaftliche

Wachstun. Hier haben die Reformlinder ein starkes
Fundament, auf dem sie aufbauen konnen. Wie bereits in
der Einfihrung erwihnt, waren die hohe Qualitit und der
leichte Zugang zu allgemeiner Bildung und Gesundheitsfiir-
sorge zwel der stolzesten Errungenschaften der zentralen
Planwirtschaft. Die von den Reformregierungen tibernom-
menen Bilduags- und Gesundheitssysteme waren jedoch an
dem sterren Umfeld einer Planwirtschaft orientiert und pas-
sen nicat zu den flexibleren und verinderlichen Bediirfnis-
sen freicr Mirkte. Deshalb wird eine Bildungsreform bené-
tigt, eiamal um den Arbeitskriften besser libertragbare,
marktfihige Qualifikationen zu vermitteln, und zum ande-
ren, um informierte Biirger zu erziehen, die in der Lage sind,
cine aktve Rolle in der birgerlichen Gesellschaft zu iiber-
nehmen. Eine Reform des Gesundheitssystems ist notwen-
dig, um die Lebenserwartung zu erhdhen und die Belastun-
gen durch Krankheit und andere gesundheitliche Schiden
zu verringern, beides erhohe die Produktivitat und die Le-
bensqualitit. Das Kunststiick fiir die Reglerungen besteht
nun darin, die Gesundheitsfirsorge und das Bildungs-
system so umzugestalten, daf§ sie die Bediirfnisse eines neu-
en Wirtschaftssystems erfiillen, ohne die positiven Errun-
genschaften des alten Systems aufzugeben.

Qualifikationen umgestalten

Der Hauptzweck des Bildungssystems besteht in der Ver-
mittlhung von Kenntnissen und Fertigkeiten und, ebenso
wichtig, der Ubermittlung bestimmter Wertvorstellungen.
Das resultierende Bildungspaket wird sich zwischen Lin-
dern und Kulturen enorm unterscheiden. Um den Haupt-

zweck zu errcichen, muf} eine Reihe untergeordneter Ziele
erfillt werden: ein gerechter Zugang zu Bildung und Aus-
bildung; ein Bildungsangebot, das den Individuen das not-
ge geistige Riistzeug vermittelt — 6konomisch, sozial und
politisch —, um in den Gesellschaften, in denen sie leben, zu
bestehen (externe Effizienz); Schulen und andere Institutio-
nen so effektiv wie moglich zu betreiben (interne Effizienz);
und die Bildung fair und effektiv zu finanzieren.

Ausgangsbedingungen

In der zentralen Planwirtschaft waren die mittel- und ost-
europaischen Staaten sowie die Sowjetunion hochgebildete
Gesellschaften, mit nahezu universeller primarer und se-
kundarer Schulbildung, einem im Vergleich zu Lindern mit
ahnlichem Finkommen (und manchmal zu jenen mit viel
hoherem Einkommen) hohen Bildungsniveau und einem
eindrucksvollen Wissensstand bei den grundlegenden
Mathematikkenntnissen und im Ingenieurwesen. Der Zu-
gang zur Bildung war relativ gerecht, fiir Madchen wie fiir
Jungen - cine grofle Errungenschaft im Hinblick auf den
starken Einfluf gleicher Bildung auf die allgemeine Ge-
sundheit und Produktivitit. Auch in China waren — und
sind — die Erfolge im Bildungswesen beeindruckend, gemes-
sen am Standard von Entwicklungslindern.

Zieht man diese Erfolge sowie die viclen anderen An-
spriiche an die Polittker wihrend des Reformprozesses in
Betrach, so konnte man die Bildungsreform als cine politi-
sche Mafinahme anschen, die erst einmal aufgeschoben wer-
den kann. Aber cine Reform des Bildungswesens ist not-
wendig, und zwar dringend. Erstens war das Gbernommene
Bildungssystem selbst vor dem Hintergrund einer zentralen
Planwirtschaft aufierst ineffektiv. Der Staat finanzierte die
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Bildung auf der Basis starrer Vorgaben, die Ressourcen wur-
den ohne Riicksicht auf die Nachfrage von Studenten oder
Arbeitgebern verteilt. Und obgleich es sich beim Bildungs-
angebot grofitenteils um ein Sffentliches Monopol handelte,
war die Koordination unzureichend. Die Programme zur
beruflichen Entwicklung waren zerstiickelt, und die knap-
pen Ressourcen wurden oft fir gleichartige Einrichtungen
ausgegeben, da jedes Unternehmen und Ministerium seine
eigenen Institute aufbaute. Auflerdem hatten weder Ver-
waltungsbeamte noch Lehrer irgendwelche Anreize, die
Ressourcen effizient zu nutzen. Das Ergebnis bestand in ei-
ner umfangreichen personellen Uberbesetzung und hohen
Stiickkosten. In vielen Aspekten hatte das Bildungssystem —
wie auch das Gesundheitssystem, wie wir spiter sehen wer-
den — ihnliche Probleme wie die Staatsunternehmen. Zwar
wird die Losung nicht die gleiche sein, doch sie wird einige
gleiche Elemente aufweisen — zum Beispiel, Anreize fir
Effizienz und grofiere Ricksicht auf die Nachfrage der Ver-
braucher. Wie weiter unten erklirt wird, liegt der zweite
Grund fiir die Notwendigkeit einer Reform in den wesent-
lichen Defiziten, die das iibernommene System im Hinblick
auf die Unterstiitzung eines Marktsystems aufweist.

Eine Reform des Bildungswesens dringt, weil die Ero-
sion des Humankapitals eines Landes hohe Kosten verur-
sacht. Schlecht ausgebildete Menschen stellen einen groflen
Anteil der Arbeitslosen und der Armen. Glicklicherweise
gibt es geniigend Anzeichen dafiir, dafl sich hohere
Aufnahmezahlen in Bildungseinrichtungen sowie rasche
Reaktionen des Bildungssystems auf verinderte Arbeits-
mirkte auszahlen: Solche Faktoren erkliren einen bedeu-
tenden Teil der héheren Wachstumsraten der hochleistungs-
fihigen ostasiatischen Volkswirtschaften in den letzten Jahr-
zehnten. In Reformlindern hemmt die Knappheit notwen-
diger Qualifikationen die Umstrukturierung und Privatisie-
rung von Unternehmen.

In China ist das Angebot sozialer Dienste, die in den
irmsten Regionen stagnieren, ein ernstes Problem. Der er-
zielte Bildungsstand und, wie weiter unten diskutiert wird,
der Gesundheitszustand sind beklagenswert. In den arm-
sten Stadten und Dorfern besucht die Hilfte der Jungen kei-
ne Schule und wird des Schreibens und Lesens unkundig
bletben; in manchen Regionen, in denen Minderheiten
leben, trifft dies fiir fast alle Midchen zu. In einem armen
Dorf in Landkreis Tongxin besuchen lediglich dreiffig der
siebzig Kinder im Schulalter eine Grundschule; in einem
anderen Dorf im gleichen Landkreis hat keines der fiinfzig
Kinder in den letzten vier Jahren die Schule besucht, nach-
dem die ortliche Grundschule geschlossen wurde.

Bildung und Ausbildung an die Markrwirtschaft anpassen

Die Bildungssysteme in zentralen Planwirtschaften kon-
zentrierten sich einerseits darauf, allen Schiilern eine ein-
heitliche Interpretation der Geschichte und der nationalen

Ziele zu vermitteln. Andererseits kam es auf die Beher-
schung fester, spezialisierter Wissensgebiete an, die in eng
umrissenen Berufen benétigt wurden. Das Bildungssystem
war somit geprigt von Gleichformigkeit fiir alle und Spezia-
lisierung fiir jeden. Diese Philosophie des sozialistischzn
Bildungssystems pafite aus mindestens drei Griinden nicht
zu den Bediirfnissen einer Marktwirtschaft. Erstens, cb-
wohl die primére Bildung in mancherlei Hinsicht derjenigzn
vieler westlicher Lander tiberlegen war, begann die nachfol-
gende Berufsausbildung zu frith und war zu stark speziali-
siert. Die hoheren technischen Lehranstalten in Polen vur-
mittelten etwa 300 berufliche Fertigkeiten, um der speziel-
len und ziemlich statischen Nachfrage der zentralen Pa-
nung entgegenzukommen. In Deutschland hingegen wur-
den den Sechzehn- bis Achtzehnjihrigen alles in allem etwa
sechzehn Ausbildungsberufe angeboten. Zweitens wurden
Fort- und Ausbildung fiir Erwachsene, die essentiell fir die
Arbeitsplatzmobilitit in einer Marktwirtschaft sind, ver-
nachlissigt, weil man davon ausging, daf} die Arbeitskrifte
ihr ganzes Arbeitsleben lang ihrer ersten Beschiftigung
nachgehen wiirden. Drittens wurden solche Gebiete wie
Volkswirtschaft, Betriebswirtschaft, Recht und Psychologie
— die alle in Marktwirtschaften von besonderer Bedeutung
sind — als irrelevant erachtet, abgewertet oder sogar igno-
riert.

Auch in liberalen Marktwirtschaften beinhaltet Bildung
die Vermittlung kultureller, politischer und nationaler Wer-
te, neben dem Erlernen von Wissen und Qualifikationen. In
scharfem Gegensatz zum Bildungsanspruch in den Plan-
wirtschaften betonen ihre Systeme personliche Verantwor-
tung, intellektuelle Meinungsfreiheit und die Fihigkeit zur
Problemlosung.

Die Qualifikationen, die von den Schiilern wihrend
ihrer Ausbildung erworben werden, lassen sich anhand von
drei Kriterien beurteilen: die Fihigkeit, Losungen fir einen
bekannten Problemkreis zu finden; die Fihigkeit, gegebene
Techniken auf neue Probleme anzuwenden; und die Fihiy-
keit, das zur Losung eines neuen Problems geeignete Ver-
fahren auszuwihlen. Obwohl diese Hierarchie der Fihiz-
keiten in den zentralen Planwirtschaften anerkannt war,
wurde in vielen der obere Bereich - der ein unabhingiges,
kritisches Denken erforderte — als staatsgefihrdend angese-
hen. Die Abbildung 8.1 illustriert mit Hilfe dieser drei Kri-
terien die Stirke des alten Systems wie auch die Notwendig-
keit von Verinderungen. Die Kenntnisse im Bereich der
Mathematik und Naturwissenschaften liegen bei den Kin-
dern in den NIS-Staaten, Slowenien und Ungarn deutlich
tiber dem internationalen Durchschnitt. Diese Linder ha-
ben eindeutig erfolgreiche Bildungssysteme. Im Vergleich
zu Gleichaltrigen in Frankreich, Grofibritannien, Israel und
Kanada schneiden Kinder in diesen Landern jedoch bei rei-
nen Wissensabfragen besser ab als bei Tests, die die Anwen-
dung des Gelernten auf neue Sachverhalte verlangen. Diese



Der Schwerpunkt der sozialistischen Bildung lag eher in der Vermittiung von Wissen als in

dessen Anwendung.

Schaubild 8.1 Die Prifungsleistungen in den Fachern Naturwissenschaften und Mathematik
von Kindern in ausgewahlten Reformlandern und etablierten Marktwirtschaften
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Anmerkung: Die Daten zeigen Abweichungen vom Gesamtdurchschnitt aus einer Stichprobe von neunzehn Landern, sie enthalten
Testargebn sse von Neun- und Dreizehnjahrigen aufgrund der zweiten internationalen Bewertung von Bildungsfortschritten
(Internatioral Assessment of Educational Progress), die im Jahre 1991 durchgefilhrt wurde. In den oben angefGhrten Landern
wurden Uber dem Durchschnitt der Stichprobe liegende Ergebnisse erzielt. Quelle: Kovalyova 1994; zu den technischen Details

siehe Education and Testing Service 1992a, 1992b.

Resultate weisen darauf hin, daff die Bildungssysteme in
Planwirtschaften wie auch in Marktwirtschaften ihre unter-
schiedlichen Ziele erreicht haben. Sie zeigen auch die Rich-
tung an, in die sich die notwendigen Veranderungen in den
mittel- und osteuropaischen Lindern und den NIS-Staaten
bewegen miissen, wenn sie ihr Humankapital dem Bedarf
einer Marktwirtschaft anpassen und die Wissensliicken fiil-
len wollen. Die Politik der hoheren Bildung in China steht
in zunchmendem Mafle den gleichen Problemen gegeniiber.

Die Anpassung des Bildungsprogramms wird nicht
leicht sein (Tabelle 8.1). Wegen der Liicken in den Lehr-
planen fehlen nicht nur die Konzepte, es fehlen auch die

Begriffe. ,Effizienz“ zum Beispiel bedeutet fiir einen Mana-
ger, der nur bestrebt ist, den Plan zu erfiillen, etwas vollig
anderes als fiir einen Manager, der die Gewinne steigern und
der Konkurrenz Marktanteile abringen méchte. Obgleich
sich die Terminologie rasch annihert, kénnen fehlende
Konzepte und, daraus folgend, fehlende Begriffe immer
noch eine rasche und effiziente Ubermittlung von Wissen
und Qualifikationen behindern.

Politische Tendenzen
Die Reformpriorititen liegen auf drei Hauptbereichen: Fi-
nanzierung, Inhalte und deren Vermittlung. Die Finanzie-



Tabelle 8.1 Beispiele fur notwendige Veranderungen im Bildungswesen

Bestandteile des
Bildungsangebots

angestrebte Ziele

Wissen

Qualifikationen

Die Errungenschaften des alten Systems bewahren, aber die frihere Vernachlassigung der Sozial-
und Rechtswissenschaften korrigieren.

Die Orientierung auf spezifische Fahigkeiten reduzieren und die Vermittlung breiterer und flexiblerer

Qualifikationen fordern, die besser geeignet sind, den standig wechselnden Bediirfnissen einer

Marktwirtschaft gerecht zu werden.

Die Fahigkeit fordern, vorhandenes Wissen unter neuen und unerwarteten Umstanden anzuwenden.

Verhaltensweisen
belohnt werden.

Den Grundgedanken starken, daf die Initiativen von Arbeitnehmern und anderen Wirtschaftssubjekten

Das Verstandnis fordern, daf die Beschaftigung von Arbeitnehmern (nach MaRgabe angemessener
Vorschriften) keine Ausbeutung darstellt, sondern ihnen die Moglichkeit gibt, ihren Lebensunterhait

Zu verdienen,

Die Einstellung fordern, daf® unternehmerische Aktivitaten ihren Platz in der Gesellschaft haben
und Gewinne als Motor des Wachstums notwendig sind.

Wertvorstellungen

In Ubereinstimmung mit dem veranderten Verhaltnis von Blrgern und Staat den Grundgedanken

fordern, daR die Blrger flr ihr Handeln verantwortlich sind, darunter fir ihre Entscheidungen
bezlglich Bildung, Erwerbstéatigkeit und Lebenswande!.

Das BewuBtsein starken, daf® die Meinungsfreiheit ein grundlegender und konstruktiver Bestandteil
einer pluralistischen Gesellschaft ist, die auf einem allgemeinen Konsens beruht.

rung des Bildungswesens sollte Anreize zur Effizienz bie-
ten. Ein Weg bestcht darin, die Verteilung der offentlichen
Mittel fiir die Berufs- und hohere Schulbildung auf der Basis
der Zahl der Einschreibungen vorzunehmen, damit das Sy-
stem besser auf die Nachfrage reagiert - obgleich eine derar-
tige Politk mit einer hoheren Verantwortlichkeit einherge-
hen muf}, wie weiter unten diskutiert wird. Ein System von
Ausbildungscoupons wiirde es den Arbeitskraften gestat-
ten, sich Art und Ort ihrer Ausbildung auszusuchen, was
die berufliche wie auch die geographische Mobilitit verbes-
sern wiirde. Eine Reform der Bildungsfinanzen ist nicht nur
einfach im Hinblick auf die effizienterc Verwaltung von
Schulen wichtig (interne Effizienz), sondern auch im Hin-
blick auf eine Verbesserung von Bildungsinhalten (externc
Effizienz), indem die Menschen mit den Mitteln ausgestattet
werden, die es ihnen erlauben, die Bildung und Ausbildung
nachzufragen, die sie benotigen. Ein anderer wesentlicher
Punkt ist auch, Uber die Finanzierung verbesserte Zugangs-
moglichkeiten zu gewahrleisten - ein grofles Problem im
lindlichen China. Die Regicrung mufl bereit sein, die Ver-
antwortung flir einen garantierten Zugang zu qualifizierter
Bildung zu {ibernehmen; hier konnen interregionale Trans-
fers erforderlich sein, um die sich ausweitenden regionalen
Disparititen auszugleichen (siehe Kapitel 4 und 7).

Fiir die Reform der Bildungsinhalte ist die Erstellung
never Lehrpline von zentraler Bedeutung, besonders auf
solchen Fachgebieten wie Wirtschaft und Geschichte, so-
wohl um ein kritisches Lernverhalten zu erzielen, als auch
die schulische Ausbildung an verinderte Bedirfnisse und
Werte anzupassen. Dazu werden neue Lehrbiicher benétigt,
und die Reformen sollten die Entwicklung eines konkur-

renzfihigen kommerziellen Publikationswesens fordern.
Dies wiirde die Auswahl von Lehrbiichern aus einer zentral
aufgestellten Liste durch ein pluralistisches Modell ersetzen,
das Schulen, Lehrern und Schiilern eine eigenc Auswahl ge-
stattet. Doch am wichtigsten fiir eine bessere Qualitit diirfte
die Erhohung der Verantwortlichkeit der Lehrenden sein.
Das mufy mit der Ausbildung neuer Lehrer und der Umer-
ziechung der alten beginnen. Leistungsanrcize fir Lehrer
und lokale Verwaltungsangestellte sollten intensiviert wer-
den, ebenso die Beurteilung von Lehrern. Schlieflich mis-
sen noch dic Abschluflpriifungen so reformiert werden, dafl
sie sowohl die Fahigkeit testen, das erlernte Wissen anzu-
wenden, als auch den Stand des Wissens.

Die effektivere Vermittlung von Bildungsinhalten ist cin
komplexer Prozef}. Er beinhaltet im allgemeinen eine De-
zentralisation, damit die Bildungsinhalte besser auf lokale
Bediirfnisse abgestellt werden knnen; eine Diversifikation
des Angebots, einschliefllich privater Anbieter, um so den
Wettbewerb und die Effektivitit zu fordern; und eine Diver-
sifikation der Praxis der Bildungsvermittlung, um die indi-
viduellen Wahlmoglichkeiten zu erhohen. Diese ersten
Schritte erfordern jedoch einen grofleren Wandel in der Rol-
le des Staates, der ein Rahmenwerk schaffen muff, das die
Finanzierungsmethoden, die Zulassung von Anbietern so-
wie die Uberwachung der Qualitit umfaflt, insbesondere in
wirtschaftlich schwachen Regionen.

Der bisherige Fortschriit

Die Reformlander haben gewisse Fortschritte bei der Errei-
chung dieser Ziele gemacht, aber es bleibt noch viel zu tun.
In den frihen Stadien der Transformation hatte die Bil-



dungsreform in den MOE- und den NIS-Lindern keine
hohe Prioritat, was vielleicht verstandlich ist. Wie in Kapi-
tel 7 erwahnt, wurden die Zentralregierungen durch fiska-
lischen und politischen Druck veranlafit, einen grofien Teil
der Bildungsfinanzierung zu dezentralisieren. Den Lokal-
regierungen standen aber im allgemeinen noch weniger Res-
sourcen zur Verfligung als der Zentralregierung. Wihrend
dic realen Bildungsausgaben sanken, wurde wenig zur Ver-
minderung der personellen Uberbesetzung unternommen,
mit dem Ergebnis, dafl ein wachsender Anteil der Bildungs-
ausgaben jetzt in die Gehalter der Lehrer fliefSt. Landesweit
ist das Angebot von Vorschulerziehung enorm zuriickge-
gangen, mit inéglicherweise fatalen Konsequenzen fiir die
Lernfihigkeit einer groffen Anzahl von Kindern, und die
Zugangsmoglichkeiten zur obligatorischen Bildung in den
weniger wohlhabenden Lindern, insbesondere fiir Angeho-
rige von Minderheiten, haben sich ebenfalls verringert.

Der Staatssektor, insbesondere seine beruflichen und
technischen Programme fiir hoherqualifizierte Ausbildung,
reagierte langsam auf den Beginn der Marktwirtschaft. Als
Folge davon sind viele Graduierte jetzt in den Rethen der
Arbeitslosen zu finden. Auf der positiven Seite ist das Ent-
stehen von Institutionen (darunter vicle private) zu ver-
zeichnen, insbesondere beim Lehrangebot in den Sozial-
wissenschaften und der Betriebswirtschaftslehre, teilweise
aufgrund steigender Verdienste in diesen Disziplinen. Die
meisten MOE- und NIS-Lander haben ihre Lehrpline
Uberarbeitet, inshesondere in den Fachgebieten Geschichte
und Sozialwissenschaften. Eine Dezentralisierung hat eben-
falls stattgefunden. In Ruffland zum Beispiel wurde der zen-
tral bestimmte Teil der Lehrpline fiir die primire und se-
kundire Bildungsstufe von 100 Prozent auf etwa 80 Prozent
reduziert. Ferner konnen die Schulen ihre Lehrbiicher jetzt
selbst zuswihlen, wenngleich Mittelkiirzungen den Lehrern
die Befolgung der neuen Lehrpline erschweren.

Weunn sich auch die Unterrichtsinhalte gewandelt haben
mogen, bet der Art des Unterrichts war dies nicht der Fall.
Veraltete Lehrmethoden halten sich landesweit hartnickig
und werden sich zweifcllos nur langsam andern. Die Her-
ausforderungen sind beingstigend. Aber kein Bildungs-
system kann darauf hoffen, Wahlfreiheit, Autonomie und
Verantwortlichkeit der Gesellschaft als Ganzes fordern zu
konnen, ohne diese Eigenschaften vorher selbst verinner-
licht zu haben.

Verbesserung des Gesundheitsstatus

Die Gesundheitstirsorge nimmt in allen Landern einen be-
deutenden Anteil der Ressourcen in Anspruch, und Debat-
ten Uber den Zugang und die Kosten der Versorgungs-
qualitit rufen tberall starke Emotionen wach. Das primire
Ziel der Gesundheitspolitik besteht in der Verbesserung des
Gesundheitszustandes der Biirger im Rahmen cines be-
schrarkten Budgets. Mehrere untergeordnete Ziele ergeben

sich aus dieser doppelten Verpflichtung: einen gerechten
Zugang zur Gesundheitstiirsorge schatfen; den Umfang, die
Qualitat und die Mischung staatlicher Eingritfe in das Ge-
sundheitswesen (einschliefllich Vorsorge und Gesundheits-
erzichung) bereitstellen, die mit den grofiten Verbesserun-

gen im Gesundheitsstatus verbunden sind (externe Effizi-
enz); die medizinischen Institutionen moglichst effizient
betreiben (interne Effizienz); und staatliche Gesundheits-
leistungen so effektiv und gerecht wie moglich finanzieren.

Ausgangshedingungen und bisheriger Fortschritt

Viele MOE- und NIS-Staaten sehen sich einem Gesund-
heitsproblem gegentiber, das mit dem Reformprozef} ver-
kniipft ist und das zu einem eher langfristigen Problem hin-
zukommt. Bis in die Mitte der sechziger Jahre war die Le-
benserwartung in den MOE-Lindern nur ein bis zwei Jahre
niedriger als in den industrialisierten Marktwirtschaften,
und dic Licke schien sich zu schlieflen. Dann vergrofierte
sich der Abstand jedoch wieder, iberraschenderweise gera-
de bei Erwachsenen im mittleren Alter, als die Erfolge im
Gesundheitswesen zunehmend hinter den Fortschritten auf
anderen Gebieten zuriickblieben. In den spiten achtziger
Jahren waren die ungarischen Manner zwischen fiinfzehn
und neunundfinzig einem grofleren Sterberisiko ausge-
setzt als Gleichaltrige in Simbabwe, und das Todesfallrisiko
in der Tschechoslowakei war hoher als in Vietnam. In der
Mitte der achtziger Jahre war die Sterblichkeit infolge von
Herzkrankheiten bei den fiinfundvierzig bis vierundfiinfzig
Jahren alten Miannern in der Tschechoslowakei doppelt so
hoch wie in Osterreich; dreiflig Jahre zuvor waren die Daten
fast gleich.

Was ist wihrend der Transformation mit der Gesundheit
passiert? Zwei Schlufifolgerungen dringen sich auf: Eine
rasche Reform wirkt sich nicht unbedingt nachteilig auf
Gesundheitsindikatoren aus, aber eine langsame oder gar
versiumte Reform tut wenig, um eine langfristige Ver-
schlechterung zu verhindern. In vielen der NIS-Staaten hat
sich der langfristige Trend zu ciner grofleren Sterblichkeit
seit Beginn der Reformen beschleunigt, insbesondere fiir
Miénner. Die dramatischste Verinderung war der eklatante
Riickgang der Lebenserwartung der Minner in Ruf$land
zwischen 1990 und 1994 (Sonderbeitrag 8.1). Im Gegensatz
dazu war in jedem der fortgeschrittenen Reformlinder cine
Abnahme der Kindersterblichkeit und eine Zunahme der
Lebenserwartung von Kindern zu beobachten (Tabelle 1.1).
In Polen fiel die Siuglingssterblichkeit zwischen 1989 und
1995 von 19,1 auf 13,4 pro 1.000 Lebendgeburten, und die
Lebenserwartung erhohte sich fir Manner um ein Jahr und
fiir Frauen um sechs Monate. In den anderen Gruppen der
Reformlinder findet sich ein gemischtes Bild. Die Anzah!
von Babys mit einem geringen Geburtsgewicht hat sich in
Bulgarien, Ruminien und der Slowakei stark erh6ht. Ver-
antwortlich dafiir ist eine Kombination von unzulinglicher
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Sonderbeitrag 8.1 Sind Reformen todlich?

Mehr Russen sterben wihrend der Transformation. Die
Lebenserwartung der Manner fiel zwischen 1990 und
1994 um sechs Jahre (von vierundsechzig auf achtund-
fiinfzig Jahre, siche Abbildung) und die der Frauen um
drei Jahre (von vierundsiebzig auf einundsiebzig Jahre).
Erste Anzeichen deuten darauf hin, dafl dieser Riickgang
sich jetzt stabilisiert hat: Im Jahre 1995 war die Lebenser-
wartung der Minner unverindert, wihrend sie fiir die
Frauen sogar um ein Jahr stieg. Die grofite Zunahme in
der Sterblichkeit (etwa 50 Prozent) war bei Minnern
zwischen finfundzwanzig und vierundfiinfzig Jahren
zu beobachten: Bei den ilteren Minnern dieser Gruppe
war der Anstieg hauptsichlich auf eine Zunahme von
Herz- und Gefiflkrankheiten zuriickzufiihren, bei den
jiingeren Minnern trugen im wesentlichen Unfille,
Selbstmorde, gesundheitliche Schidigungen durch per-
manenten Mifibrauch von Genufimitteln sowie Morde
dazu bei. Die Sterblichkeit russischer Erwachsener ist
derzeit 10 Prozent hoher als in Indien. Eine dhnliche,
wenn auch weniger dramatische, Zunahme der Sterb-
lichkeit ist auch in den anderen europiischen N1S-Staa-
ten zu verzeichnen. Im Gegensatz dazu ist die Lebenser-
wartung in den fortgeschrittenen mittel- und osteuro-
piischen Reformlindern gestiegen (Tabelle 1.1).
Unzuverlissige Daten konnen kaum als Erklirung
dienen. Eine zweite Erklirung — daf§ der Ubergang selbst
die Ursache ist — wird zur Zeit noch erforscht. Aber es
gibt zunehmend Hinweise auf einen Zusammenhang
zwischen wirtschaftlicher Not und sich verschlechtern-
der Gesundheit. Frithe Ergebnisse einer ungarischen
Studie deuten darauf hin, dafl in wirtschaftlich schwa-

chen Regionen und in solchen, die groflen soziotkono-
mischen Schocks ausgesetzt waren, die Sterbeziffern zu
steigen beginnen. Diese Ergebnisse stimmen mit einer
Untersuchung iiber Gleichheit und Gesundheit in
Grofibritannten wihrend der letzten dreiflig Jahre iiber-
ein.

Zwei Faktoren kénnen zumindest teilweise als Er-
klirung dienen. Der erste ist fortgesetzter Miflbrauch —
von Alkohol und illegalen Drogen. Der Alkoholkon-
sum ging wihrend der Kampagne des damaligen Prisi-
denten Michail Gorbatschow zur Finschrinkung des
Mifibrauchs in den Jahren 1985 bis 1988 deutlich zuriick,
doch die Lockerung der Kampagne in den spiten
achtziger Jahren ging mit einer erhdhten Sterblichkeit
einher, einschliefilich Tod durch Unfille, Alkoholvergif-
tungen und vermehrten Todesfillen bei den bereits an
Herz- und Gefiflerkrankungen Leidenden. Der zweite
Faktor, weniger gut dokumentiert, aber durch ausrei-
chende Beobachtungen gestlitzt, ist ein Riickgang in der
Qualitdt und Verfiigbarkeit der medizinischen Gesund-
heitstiirsorge wihrend der letzten fiinf Jahre. Dadurch
nahm die Sterblichkeit Schwerverletzter sowie von
Patienten mit Herz- und Gefifl-Notfillen zu. Der
Transformationsprozef§ kann diese beiden Gruppen von
Einfluflfaktoren verstirke haben. Es fillt nicht schwer,
sich eine kausale Verbindung zwischen schlechterer Le-
bensqualitit, Streff und Alkoholkonsum vorzustellen.
Die nachlassende Durchsetzbarkeit von Gesetzen, ins-
besondere bei der Produktion von Alkohol und im
Bereich der Verkehrssicherheit, bewirkt eine weitere
Erhéhung des Verletzungsrisikos.

Lebenserwartung und Sterblichkeit infolge von Verletzungen sowie Herz- und GefaSkrankheiten

von Mannern in RufSland.
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Ernihrung, Streff, Rauchen und ibermifligem Alkohol-
konsum wihrend der Schwangerschaft - alles Risikofakto-
ren, die wihrend des Transformationsprozesses zugenom-
men haben. In Mazedonien fithrte ein sinkendes Niveau der
Grundimmunisierung zu einem auffillig vermehrten Auf-
treten von Masern in den Jahren 1992 und 1993.

In den mittel- und osteuropiischen Lindern verringerte
sich die Miittersterblichkeit in den Jahren 1990 bis 1995 auf-
fallig, wihrend sie in den NIS-Staaten leicht anstieg, dort ist
die Sterblichkeit etwa viermal so hoch wie im europiischen
Durchschnitt. Die zentralasiatischen Republiken erlebten
zwischen 1988 und 1991 eine drastische Verschlechterung.
Zum Teil kénnte diese scheinbare Verschlimmerung  ein-
fach das Ergebnis einer verbesserten Datenerfassung sein
(siehe Sonderbeitrag 4.1). Die Hauptgriinde sind jedoch das
Fehlen von Empfingnisverhiitungsmitteln, hohe Abtrei-
bungsquoten, verschlechterte sozialokonomische Bedin-
gungen, inadiquate Leistungen der Gesundheitsfirsorge
und eine unterschiedslose Anwendung von Pestiziden und
chemischen Diingemitteln in der Landwirtschaft. Hierbei
stellen die Schwangerschaftsabbriiche ein besonders ernstes
Problein dar, ein noch gréfieres sind die illegalen Abtreibun-
gen. Die naheliegendsten Abhilfen umfassen eine verbesser-
te Aufklirung besonders fiir Mddchen und junge Frauen,
eine bessere Information tiber Vorsorgemafinahmen - wie
Schwangerschaftsverhiitung, Untersuchungen auf Gebir-
mutterhals- und Brustkrebs sowie moderne Praktiken bei
der Geburtshilfe —, ein gestiinderer Lebenswandel und die
Forderung des Stillens.

In China zeigte sich generell ein anderes Bild, wenn-
gleich jetzt auch Parallelen sichtbar werden. Der Gesund-
heitszustand des chinesischen Volkes war gegen Ende der
sicbziger Jahre bemerkenswert gut fiir ein Land mit diesem
Einkommensniveau. Diese Erfolge waren, wenngleich teil-
weise das Resultat einer vernunftigen Gesundheitspolitik,
im wesentlichen auf die steigenden Einkommen zuriickzu-
fihren und deren Bedeutung fiir Ernahrung, Bildung, Zu-
gang zu sauberem Wasser und sanitiren Anlagen usw. Jing-
ste Analysen deuten jedoch darauf hin, dafl diese Verbesse-
rungen, wie zumindest aus den Sterbeziffern fiir Kinder
unter tunf Jahren hervorgeht, irgendwann in den frithen
achtziger Jahren wieder abflauten. In den spiten achtziger
Jahren fiel China tatsichlich hinter Linder mit einem ihn-
lichen Einkommensniveau zuriick. Hinzu kommt, dafl das
Auftreten nichtansteckender Krankheiten rasch zunimmt.
Die Sterberate aufgrund von Lungenkrebs (70 Prozent der
minnlichen Chinesen rauchen) steigt derzeit um 4,5 Pro-
zent pro Jahr und die Sterberate durch hohen Blutdruck um
8,7 Prozent pro Jahr.

Im lindlichen China war es tiblich, einen Teil der kom-
munalen Produktion auf die Seite zu legen, um damit kol-
lektive Bedirfnisse zu finanzieren, einschlieflich primarer
Gesundheitsfiirsorge, Impfungen, Geburtenkontrolle und

Gesundheitsvorsorge fiir werdende Miitter. Der Riickgang
der Leistungen der chinesischen Gesundheitsfiirsorge rela-

tiv zum Einkommensniveau ging mit landwirtschaftlichen
Reformen einher, die die Mdglichkeiten der Dérfer zur Be-
steuerung der Bauern beschnitten. Ein System der Kosten-
erstattung ersetzte rasch die Finanzierung durch Steuer-
beitrige und brachte Zugangsprobleme mit sich. Die Siug-
lings- und Miittersterblichkeit liegt in lindlichen Gebieten
um 50 bis 100 Prozent héher als im nationalen Durch-
schnitt. Die Probleme sind fiir die arme Landbevolkerung
besonders schwerwiegend (mehr als eine von vier Personen,
die vom Dorfarzt an ein Krankenhaus iiberwiesen wird,
geht wegen der hohen Kosten nicht hin). Noch schlimmer
ist es in den drmsten Vorstadtsiedlungen und Dérfern - zum
Beispiel ist die Sauglingssterblichkeit im drmsten Viertel der
Bevolkerung 3,5mal so hoch wie unter den Stadtbewoh-
nern.

Polstische Optionen

WIE KANN DER GESUNDHEITSSTATUS VERBESSERT WER~
DEN? Vier Gruppen von Faktoren beeinflussen die Gesund-
heit eines Menschen: Einkommen, Lebenswandel, Umwelt-
verschmutzung und Beschiftigungsrisiken sowie die Quali-
tit der vorhandenen Gesundheitsfirsorge. Experten sind
sich dartiber einig, daf§ Einkommen und Lebenswandel be
weitem die wichtigsten sind; das heifit, die Ursachen fiir den
gesundheitlichen Zustand gehen weit tiber den Rahmen des
Gesundheitssektors hinaus.

Entscheidungen tiber einen bestimmten Lebensstil sind
eindeutig der Schliissel fiir eine Verbesserung der Gesund-
heit. Die grofiten Beitrige zu der Gesundheitsliicke zwi-
schen Ost- und Westeuropa liefern die Herz- und Gefifi-
krankheiten — Herzanfille und Herzinfarkt —, die auf Risi-
kofaktoren wie tbermifigen Alkoholgenuff, Rauchen,
Ubergewicht, ungesunde Ernihrung und mangelnde Bewe-
gung zurlickzufithren sind. Alle diese Faktoren sind in den
MOE- und NIS-Lindern weiter verbreitet als in den indu-
strialisierten Marktwirtschaften. Und der bei weitem wich-
tigste Faktor, das Rauchen, ist noch haufiger verbreitet: Im
dritten Quartal des Jahres 1995 gaben die Litauer 4 Prozent
des BIP fir Alkohol und Rauchwaren aus, verglichen mit
2,1 Prozent fir die Gesundheitsvorsorge. Wie anderswo
auch, versuchen die Reformlinder mit verschiedenen Mafi-
nahmen diese Faktoren zu reduzieren: Besteuerung, um die
Menschen vom Genufl von Alkohol, Tabak und unge-
sunden Lebensmitteln abzuhalten; die Aufhebung von
Lebensmittelsubventionen, die die Preise zugunsten unge-
sunder Ernihrung verzerren; sowie gesetzgeberische Mafi-
nahmen im Hinblick auf Alkoholkonsum, Tabakwerbung
und Lebensmittelkennzeichnung. Wichtig sind auch 6ffent-
liche Erziehungsprogramme, um die Bevolkerung iber Er-
nahrung zu informieren (insbesondere tber die Vorteile ei-
nes verminderten Konsums von Alkohol und Fett und eines
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verstirkten Konsums von Friichten und Gemiise) sowie
tiber Bewegung, die Risiken des Rauchens und anderer ge-
fihrlicher Gewohnheiten.

Umweltverschmutzung und Beschifugungsrisiken sind
in den MOE- und den NIS-Lindern ebenfalls weit verbrei-
tet. Gravierende Umweltverschmutzung, insbesondere die
Luftverschmutzung, ist zum groffen Teil durch den hohen
Verbrauch an Kohle als Energicquelle bedingt. Im ,,Schwar-
zen Dreieck, wo Deutschland, die Tschechische Republik
und Polen aneinandergrenzen, sind etwa 6,5 Millionen
Menschen ciner extrem verschmutzten Luft ausgesetzt.
Mit der Luftverschmutzung diirften etwa 9 Prozent der
Gesundheitsliicke zwischen der Tschechischen Republik
und Osterreich zu erkliren sein. Fine griindliche Filterung
wird weder leicht noch billig scin. Andererscits wird die Ge-
sundheit durch Zigarettenrauch mehr geschadigt als durch
Schornsteine; entscheidend ist das individuelle Verhalten.
Ein ungesundes Lebensumfeld und durch das Verhalten be-
grindete Risiken betreffen iiberproportional die Armen
und wenig Gebildeten. Es sind dic Armsten — weil sie die
geringsten Wahlmaoglichkeiten haben —, die im Schatten rau-
chender Schornsteine und in kalten, dumpfigen Hausern
leben. Wie bei anderen Mafinahmen der Sozialpolitik auch,
so bedeutet eine Schlieffung der Gesundheitsliicke, sich auf
die am meisten benachteiligten Gruppen zu konzentrieren,
Informationen unter ihnen zu verbreiten und ihnen den Zu-
gang zur Gesundheitsfirsorge offenzuhalten.

Die Gesundheitssysteme unter den alten Regimes in den
MOE- und den NIS-Lindern waren im Bereich der Ge-
sundheitsvorsorge sehr leistungsfihig, besonders was Imp-
fungen angeht. Die Aufrechterhaltung und Verbesserung
dicser eindrucksvollen Erfolge sind zu wenig beachtet wor-
den. Praventive Gesundheitsmafinahmen miissen sich auf
dic Kontrolle ansteckender Krankheiten konzentrieren,
sind aber in einigen Lindern durch Probleme bei der Pro-
duktion, dem Kauf und der Bercitstellung von Impfstoffen
gefahrdet. Verbesserungen bei der Gesundheitserziechung
sowie den Vorsorgemafinahmen fir Frauen und ihre Babys
sind ein cffektiver Weg zur Erhohung des allgemeinen Ge-
sundheitszustands und zur Vermeidung unnétiger medizi-
nischer Ausgaben. Das soll nicht heiflen, daff Heil-
mafinahmen - primire Gesundheitsfirsorge und Kranken-
hauser - vernachlissigt werden sollten. Obwohl sie einen
geringeren direkten Einfluf auf die Lebenserwartung haben
als 6ffentliche Gesundheitsmafinahmen, sollte das Wohlbe-
finden nicht nur unter dem Aspekt der Linge des Lebens
beurteilt werden, sondern auch unter dem Qualititsaspekt:
Ein kiinstliches Hiftgelenk oder dic Entfernung eines grau-
en Stars hat wenig mit einem Anstieg der Lebenserwartung
zu tun, kann aber einen gewaltigen Unterschied fur dic Le-
bensfreude des einzelnen ausmachen.

WIE DIE GESUNDHEITSDIENSTE VERBESSERT WERDEN
KONNEN. Die heilenden Gesundheitsleistungen in den

MOE- und den NIS-Lindern weisen noch die meisten cer
von der zentralen Planung Ubernommenen Ineffizienzen
auf. In den NIS-Staaten konnen sich die Leute von allein in
die Krankenhiuser begeben, und vicle bleiben dort eine lzn-
ge Zeit, auch aus nicht-klinischen Griinden (im Jahr 1973
verbrachten in Ruflland 21 Prozent der Bevilkerung einige

Zeit im Hospital, verglichen mit 16 Prozent in den indu-
strialisierten Marktwirtschaften und etwa 10 Prozent in d2n
Landern mit mittlerem Einkommen). In den Krankenhi-
sern gibt es zu viele Arzte, die schlecht bezahlt und oft ua-
zureichend ausgebildet sind. Starre Budgctsysteme bieten
den Managern weder Anreize noch die Freiheit, Ressourcen
effizient zu nutzen. So ist die Finanzierung von Kranken-
hausern an ihre Inputs gebunden, wie die Anzahl der Bet-
ten, und nicht an die Anzahl der Behandlungen oder — was
am besten wire — an dic gesundheitlichen Ergebnisse;
Krankenhausmanager haben somit einen Anreiz, cine grosie
Anzahl, vorzugsweise leerer, Betten zu halten. Offentliche
Gesundheitsprogramme sind schlecht strukturiert, und mo-
derne Methoden zur Qualititskontrolle gibt es nicht. Die
Konsumenten haben kaum Wahlmaglichkeiten, und es gibt
wenig Verantwortlichkeit. Dic Burger werden immer-noch
als passive Empfanger staatlicher Gesundheitslcistungen an-
gesehen und nicht als aktiv Beteiligte an den Bemithungen,
ihren Lebenswandel zu verbessern.

Diese Probleme anzugehen bedeutet cine Reform der
Quantitat, Struktur und Qualitat der Gesundheitsdienst-
leistungen. Wenn das nationale Einkommen sinkt — wie es in
jedem MOE- und NIS-Land in den frithen Phasen des
Ubergangs der Fall war —, muf§ der Gesundheitssektor fast
unvermeidlich schrumpfen. Dies macht es um so nétiger, die
Zusammensctzung der Gesundheitsausgaben zu verinder,
weg von einer hochspezialisicrten Fiirsorge und hin zu einer
mehr grundlegenden und ambulanten Patientenfiirsorge so-
wie zu Offentlichen, arbeits- und umweltmedizinischen Ge-
sundheitsdiensten; dies wird die Schliefung iberflissiger
Einrichtungen oder deren Umwandlung fiir andere Zwecke
erforderlich machen. Ungarn plant zum Beispiel, 20.0C)
Hospitalbetten in den Jahren 1995 und 1996 abzuschaffer.
Die Lander miissen auch groflere Anstrengungen unternek:-
men, um die Qualitdt der Fiirsorge zu steigern, auch durch
Verbesserung und Modernisierung der Qualifikationen. Diz
Selbstregulierung der medizinischen Berufe — eine bedeut-
same Komponente einer burgerlichen Gesellschaft — kann
die Qualitit erhdhen. Dies kann auch ein verstarkter Wett-
bewerb zwischen den Anbietern leisten, und zwar insbe-
sondere zwischen privaten, gemeinniitzigen Anbictern, diz
haufig nichtstaatlichen Organisationen angehoren.

Wenn die Wirtschaft wieder zu wachsen beginnt, miis-
sen die Politiker sich eine Strategie ausdenken, um den
Gesundheitssektor kontrolliert wachsen zu lassen. Dies ist
wichtig, um zum cinen die Explosion der Gesundheits-
ausgaben zu verhindern und zum anderen, um eine verin-



dertc allgemeine Zusammensctzung medizinischer Aktivi-
titen zugunsten der Praventiv- und Grundfiirsorge zu un-
terstiitzen. Einige Linder stehen bereits unter dem Druck,
die medizinischen Ausgaben stark zu erhdhen, insbesonde-
re die fir eine hochtechnisierte Fiirsorge. Dies ist weltweit
cin verbreitetes Problem der Gesundheitspolitik. Obwohl
die Gesundheit am chesten durch einen verbesserten Le-
benswandel, Priventivmaffnahmen und eine medizinische
Grundfiirsorge verbessert werden kann, zeigt die medizi-
nische Profession tendenziell mehr Interesse am Kranken-
haussektor und an Techniken, die dem neuesten Stand der
Wissenschaft entsprechen. Die Medizinerlobby besitzt eine
ausgezeichnete Position, um die Politik in den MOE- und
den NIS-Lindern zu steuern, denn im Gegensatz zu den
meisten Marktwirtschaften ist der Gesundheitsminister oft
ein Arzt, wie auch viele Parlamentaricr. Als Folge davon
kann der Gesundheitsminister leicht zu einem Minister
der Medizinerzunft werden. Hier, wie auch anderswo,
ignorieren die Politiker auf ihre eigene Gefahr die Reform-
politik.

DIE FINANZIERUNG DES (GESUNDHEITSSYSTEMS. Wie
sollen die Reformlinder thre Gesundheitsfiirsorge bezah-
len? Marktwirtschaften wihlen zwischen vier Ansitzen.
Das Barzahlungssystem war bis in dieses Jahrhundert hin-
ein die Hauptform der Gesundheitsfinanzierung, und es
existiert noch heute in den drmsten Lindern, die weder auf
Steuere: nnahmen fiir cine 6tfentliche Finanzierung zuriick-
greifen konnen, noch die institutionellen Kapazititen fir
ein Versicherungssystem haben. Private, gewinnorientierte
Versicherungen spielen in vielen Entwicklungslindern eine
bedeutende Rolle, unter den Industrielindern jedoch nur in
den Vereinigten Staaten. Ein Sozialversicherungssystem als
Hauptfinanzierungsquelle gibt cs in vielen Lindern, darun-
ter in Argentinien, Chile, Deutschland, der Republik Korea
und in Uruguay, wihrend viele andere Linder ein steuer-
finanzicrtes System besitzen, darunter Danemark, Grofibri-
tannien, Norwegen, Schweden sowie viele Linder in La-
teinamerika, dem Nahen Osten und Nordafrika. Der Riick-
griff auf eine offcntliche Finanzierung ist nicht zufillig ent-
standen. Durch technische Fortschritte wurden viele medi-
zinische Leistungen fiir die meisten Menschen zu teuer, um
sie in bar bezahlen zu kénnen, deshalb bedarf es irgendeiner
Form von Versicherung. Ein rein privates Versicherungs-
system kann jedoch zu Deckungsliicken fithren (aufgrund
von nicht versicherbaren Risiken) sowie zu explodicrenden
Kosten. Das Beispiel der Vereinigten Staaten verdeutlicht
beide Probleme: Trotz hoher iffentlicher Ausgaben fiir me-
dizinische Leistungen waren im Jahr 1994 etwa 17 Prozent
der U.S.-Biirger unterhalb des Rentenalters nicht versichert,
dennoch absorbierten die Gesundheitsausgaben in diesem
Jahr Giber 14 Prozent des BIP, ein weit hoherer Anteil als in
jedem anderen vergleichbaren Land (in Grofibritannicn
sind es 7 Prozent). Um dic Kosten zu driicken und den Zu-

gang zu fordern, haben die industrialisicrten Markewirt-

schaften das Gesundheitssystem zunehmend tiber Steuern,
Sozialversicherungen oder eine Kombination von beiden
finanziert.

Viele Transformationslinder, darunter Estland, Kir-
gisistan, Kroatien, Lettland, Mazedonien, Ruffland, die
Slowakei, Slowenien, die Tschechische Republik und Un-
garn, haben die Finanzierung thres Gesundheitssystems be-
reits von Steuern auf Sozialversicherungen umgestellt, und
in vielen anderen Lindern wird das gleiche erwogen. Diese
Umstellung verursachte Probleme, nicht zuletzt deshalb,
weil bei der Finanzierung der Gesundheitsfiirsorge dic glei-
chen Voraussetzungen fiir eine tragfeste Sozialversicherung
gelten, wie in Kapitel 4 beschrieben wurde. Zum ersten ent-
stehen strukturelle Defizite, weil dic Beitrage der Arbeits-
krifte die nichtaktive Bevolkerung subventionieren, ein-
schlieflich der Rentner (die einen grofien Teil der Gesund-
heitsleistungen konsumieren). Zweitens hat der starke
Riickgnff auf die Lohnsteuer die Arbeitskosten erhoht und
die Anreize fiir eine Arbeit im informellen Sektor verstirke
(zum Beispiel in Ungarn, wie in Sonderbeitrag 4.4 beschrie-
ben). Drittens haben cinige Regierungen die Kontrolle tiber
dic Ausgaben verloren, weil Beitrige und Ausgaben durch
einen mchr oder weniger autonomen Gesundheitsver-
sichcrungsfonds separat festgelegt werden.

Neben der Frage, wie die Ressourcen aufgebracht wer-
den sollen, entsteht ein zweites, davon getrenntes Problem:
Wie sollen Arzte, Krankenhiuser und andere Anbieter von
Leistungen bezahlt werden? Hier gibt es eine Rethe von
Ansitzen, von denen keiner perfekt ist. Dic Bezahlung auf
der Basis von Gebiihren fiir einzelne Leistungen schafft An-
reize fir ein Uberangebot: Der Arzt wird dazu verleitet,
mehr Behandlungen zu verschreiben, und der Patient wird
keinen Einspruch erheben, sofern die Versicherungsgesell-
schaft fr den gréfiten Teil der Kosten aufkommt. Die dar-
aus resultierende Kostenexplosion war in fast allen Lindern
ein Problem, wo eine solche Gebithrenregelung zu einem
crheblichen Teil zur Finanzierung des Gesundheitssystems
beitrigt. Aber ein wohldurchdachtes und reguliertes
Gebiihrensystem kann, gemeinsam mit einer allgemeinen
Budgetobergrenze fiir medizinische Kosten, die Effizicnz
erhalten und gleichzeitig die Kosten ddmpfen. Aus genau
diesem Grund haben viele Lander (Kanada ist hierfiir cin
Beispiel) jahrliche Ausgabenobergrenzen cingefiihrt. Ein al-
ternativer Ansatz, Pro-Kopf-Zahlungen, weist den Anbie-
tern cinen festgesetzten Betrag pro Patient und Jahr zu. Die-
sc Methode cignet sich cxzellent zur Kosteneindimmung,
aber weniger zur Aufrechterhaltung der Leistungsqualitit:
Fiir die Arzte entsteht cin Anreiz, so viele gesunde Paticnten
wie moglich anzunehmen und jeden einzelnen dann so scl-
ten wie moglich zu sehen. In cinigen Lindern (Ruminien
bietet hierfiir ein Beispiel) bezahlt die primire Gesundheits-
fiirsorge die Arzte aus einer Kombination von Pro-Kopf-
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Betrigen und Gebiihren fiir einzelne Leistungen, wobei die
Kosteneinsparung iiber mehrere Dienstleistungssparten
hinweg geférdert wird, spezielle Aktivititen aber belohnt
werden.

Die Entlohnung der Anbieter medizinischer Dienste hat
in den mittel- und osteuropiischen Lindern und den NIS-
Staaten cine Reihe von Problemen aufgeworfen, nicht zu-
letzt gehort dazu, daff die Ausgaben aus dem Ruder laufen.
Im Jahr 1992 wurden in der Tschechischen Republik Zah-
lungen in Form von Leistungsgebithren eingefithrt, ohne
die notwendige regulierende Struktur zur Begrenzung der
medizinischen Ausgaben, was in einem klar vorherschbaren
— und auch so vorausgesagten — Uberschielen der Aus-
gaben resultierte. Die meisten Linder miissen sich noch
fir das richtige Verhilinis zwischen offentichem und
privatem Sektor entscheiden. Der private Sektor wird
Gesundheitsdienstleistungen nur bereitstellen, wenn er Ge-
winne erzielt. Dies wirft die Frage auf, in welchem Ausmaf}
die offentliche Finanzierung eine Quelle privater Gewinne
sein sollte.

Kiinftige Reformen eines Systems der Anbieter-Entloh-
nung sollten drei zentrale Komponenten beinhalten. Er-
stens ist die Entwicklung neuer Zahlungssysteme erforder-
lich, die Anreize fiir cine effiziente Bereitstellung von Dien-
sten bieten, zum Beispiel indem dic Verglitung soweit wie
moglich auf gesundheitlichen Ergebnissen beruht und we-
niger auf der Zahl diagnostischer Aktivititen oder angeord-
neter Behandlungen. Zweitens wird ein Rahmenwerk zur
Uberwachung der Qualitit und der Zugangsméglichkeiten
sowie zu einer strengen Ausgabenkontrolle benotigt. Drit-
tens mussen die Politiker nach Finanzierungsmethoden su-
chen, die den Wettbewerb zwischen den Anbietern, éffent-
lichen wic auch privaten, stimulieren.

China sieht sich schwerwiegenden Problemen bet der
Finanzierung der Gesundheitsfiirsorge in stidtischen wic
auch lindlichen Gebieten gegeniiber. Wie auch dic Ein-
kommentransfers basicrt die Finanzierung des stidtischen
Gesundheitssystems auf dem Unternehmenssektor: Die
Anshan-Fisen-und-Stahl-Werke (Anshan Iron and Stcel
Works) haben mit 400.000 Beschiftigten nicht nur thr eige-
nes Krankenhaus, sondern auch cine eigene Schule fiir die
Ausbildung von Medizinern. Dies bindet Arbeitskrifte an
Unternehmen. In lindlichen Gegenden besteht das Haupt-
problem darin, wie bereits diskutiert, die Gesundheitsfiir-
sorge so zu finanzieren, dafl damit der Zugang zur medizini-
schen Versorgung unterstlitzt wird.

Auch dic Gesundheitsfinanzierung in Vietnam hat mit
ernsten Problemen zu kimpfen. Die Ausgaben der Haus-
halte fiir Gesundheit sind hoch, aber es gibt kein System, das
dic Armsten unterstiitzt. Ohne eine eindeutig definicrte
Rolle des Staates ist der privatc Sektor grofitenteils
unreguliert geblieben. Die schidlichen Entwicklungen be-
stehen in Gesundheitsdienstleistungen unterschiedlicher

Qualitit sowie im Zugang zu Medikamenten ohne Ver-
schreibung. Aus beiden Griinden sind die privaten Aucga-
ben fiir Medikamente steil in die Hohe gegangen.

Das Gesamtbild: Wie lassen sich Finanzierung und
Angebot kompatibel machen?

Erfahrungen aus einem Querschnitt mehrerer Linder ie-
fern cine Reihe klarer Hinweise fiir Reformlander, wie ze-
wihrleistet werden kann, dafl die Methoden zur Finanzie-
rung des Gesundheitssystems nicht in Widerspruch zu den
Methoden der Bereitstellung geraten. Erstens werden Zu-
gang und Kostenbegrenzung eher durch einen grofieren
Riickgriff auf 6ffentliche als auf private Finanzierung gel 5r-
dert. Zweitens konnen Gesundheitsdienstleistungen eff:zi-
ent durch private, gewinnorientierte Anbieter bereitgestellt
werden, durch private gemeinniitzige Anbieter (hiufig
nichtstaatliche Organisationen), durch den &ffentlicken
Sektor oder schlieflich durch cine Kombination all cie-
ser Institutionen. Drittens konnen die verschiedenen
Finanzierungsansitze und die verschiedenen Arten der Be-
reitstellung nicht unterschiedslos vermischt werden. Lin
kompatibles Programm besteht in der steuerlichen Finan-
zierung des Gesundheitssystems, dessen Angebot, oft de-
zentralisiert, durch den Staat erfolgt. Ein weiteres bestcht
aus ciner Ubcrwiegend offentlichen Finanzierung mit priva-
ter, durch Gebithren bezahlter, Leistungserstellung erginzt
durch eine staatliche Regulicrung zur Kostenbegrenzung.
Das letztere Element ist hierbei von entscheidender Bedeu-
tung.

Was bleibt zu tun?

Ebenso wic der gesamtwirtschaftliche Produktionsapparat,
zu dessen Unterstiitzung sie aufgebaut wurden, waren auch
die Gesundheits- und Bildungssysteme in der zentralen
Planwirtschaft leistungsfihig im Bereich der Akkumulati-
on, jedoch in hohem Maf} ineffizient und unempfinglich fiir
den Wandel der Bedirfnisse der Menschen. Will man errei-
chen, daf} alle Biirger in der Lage sind, zu einem langfristi-
gen wirtschaftlichen Wachstum beizutragen und davon zu
profitieren, muf} man sich mit diesen Miflerfolgen auscinan-
dersetzen. Im Gesundheitssektor miissen sich die Politiker
auf eine bessere Allokation der Ressourcen konzentrieren:
Die Ausgaben sollten umgeschichtet werden, weg von spe-
ziellen Dienstleistungen hin zur praventiven Gesundherts-
trsorge und zur Forderung eines gesiinderen Lebenswan-
dels. Eine andere Prioritit, insbesondere im lindlichen
China und in Vietnam, muf darin liegen, den allgemeinen
Zugang zur medizinischen Grundfirsorge zu sichern. Eine
sinnvollere Aufteilung bestehender Einsatzfaktoren wird
auch entscheidend fiir die Verbesserung der Bildung sein,
wenngleich hier die Notwendigkeit, ein bedarfsorientiertes
Bildungsangebot zu entwickeln, noch stirker ist als im
Gesundheitsbercich. Die Rezepte fir einen guten Gesund-



heitszustand der Bevolkerung sind in jedem 6konomischen
System in etwa dicselben, was aber als ein gutes Bildungs-
system gilt, verandert sich mit dem Wandel vom Plan zum
Markt radikal. Reformer miissen sich auf die Entwicklung

eines Bildungssystems konzentrieren, das empfinglicher fiir
die Nachfrage ist und das dic Menschen lehr, fiir sich selbst

einzustehen und sich an verinderliche Marktbedingungen
anzupassen.



Reformen und
Weltwirtschaft

er Weltmarkt, auf den die Reformlinder zuriick-

kehren, ist zunehmend integriert. Der Welthandel

ist in den letzten fiinfzehn Jahren weit schneller
gewachsen als die weltweite Produktion, wihrend die Stro-
me auslindischer Direktinvestitionen (ADI) in die Ent-
wicklungslander in nur zchn Jahren um das Sechsfache zu-
genommen haben. In der Zwischenzeit ist cin gemcinsames,
umfasscndes Werk von Regeln und Institutionen entstan-
den, unter denen vor allem die neue Welthandelsorga-
nisation (World Trade Organisation - WTO) mit 110 Mit-
gliedern zu nennen ist, um cine noch raschere Integration
zu fordern und Kontroversen zu losen. Die Entwicklungs-
lander spiclen in dieser globalisicrten Wirtschaft eine zuneh-
mend aktive Rolle, viele von ithnen haben in letzter Zeit ihre
eigenen duflerst crfolgreichen, wenn auch weniger umfas-
senden, Reformen abgeschlossen und ihre Wirtschaftspoli-
tik stirker nach auflen gedtfnet. Exporte und Importe ma-
chen derzcit 43 Prozent des BIP der Entwicklungslander
aus, verglichen mit 33 Prozent vor zehn Jahren. Nach Jahren
der Isolation diirften dic Ubergangslinder noch mehr als
diese anderen Reformlinder von der internationalen Inte-
gration profitieren. Wie in Kapitel 2 beschrieben, iiberwie-
gen die wirtschaftlichen Vorteile eines Eintritts in den Welt-
markt noch die enormen Vorteile der Liberalisierung der in-
ternen Mirkte. Kapital, Giiter und Ideen iiberqueren die
Grenzen gemaf§ den Gesetzen von Angebot und Nachfrage
— und nicht auf Geheif} cines zentralen Planers — und schii-
ren ein rascheres Wachstum der Produktivitit, des Handels-
volumens und des nationalen Einkommens. Gleichzeitig
hilft die Integration bei der Einbindung der Lander in einen
offeneren Handelsverkehr, wihrend die Mitgliedschaft in
internationalen Institutionen den Aufbau heimischer Insti-
tutionen fordert.

In den Kapiteln 2 und 3 wurde dic Bedeutung offener
Handelsbeziehungen sowie auslandischer Investitionen fiir
die Binnenwirtschaft diskutiert. Dieses Kapitel beschaftigt
sich mit den Interaktionen der Reformlinder mit dem Rest
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der Welt: Handelsstrome in und aus diesen Lindern und Jie
Konsequenzen fiir den Welthandel; rasche und vollwertige
Mitgliedschaft in der WTO sowie wichtigen regionaen
Handelsabkommen; externe Kapitalstrome in die Uber-
gangslander und die Auswirkungen auf anderc Entwick-
lungslinder. Die erfolgreiche Integration der Reformlander
ist fiir die Weltwirtschaft von Vorteil — vor allem durch die
Offnung fast eines Drittels der Weltbevolkerung und cines
Viertels der Landmasse der Welt. Immer wieder kommt
jedoch die Sorge auf, dafl dicse Intcgrationsgewinne der
Reformlinder direkt auf Kosten anderer Linder entstehen.
Solche Befiirchtungen sind verstandlich. Sicherlich licgen in
der Integration Risiken, aber auch Chancen, fir beide Sci-
ten. Bis jetzt sind jedoch die am hiufigsten vorausgesagten
Necbeneffckte der Transformation im groflen und ganzen
nicht eingetreten. Mit dem Voranschreiten der Reformen
werden fiir viele Linder in der Tat Anpassungskosten ent-
stehen. Die bisherigen Erfahrungen weisen jedoch darauf
hin, daf diese Kosten bei weitem durch die Vorteile aufge-
wogen werden, die dadurch entstehen, daf§ alle Linder Tuil
cines grofleren und wettbewerbsorientierten Weltmarktes
sind.

Die Umorientierung der Handelsstrome

Die potentielle Zunahme des Handels der Reformlinder . . .
In den Jahren 1978 bis 1994 entwickelte sich China vom
32. Platz zum zehntgrofiten Exporteur der Welt. Derzcit
versuchen die mittel- und osteuropiischen Linder und dic
NIS-Staaten gleichermaflen auf den internationalen Mirk-
ten zu kaufen und zu verkaufen. Aber in welchem Umfang
werden sie handeln — und mit wem? Verschiedene Scha:-
zungen und Prognosen auf der Basis 6konomischer Modcl-
le - und zugegebenermaflen hochst unzuverlassiger offiziel-
ler Statistiken — lassen grob die wahrscheinlichen Anderun-
gen in den Handelsstrukturen erkennen, wenn der Welt-
handel der Reformlinder sich den marktwirtschaftlichen
Mustern angepafit haben wird.




Dicse Berechnungen machen deutlich, daf} in den MOE-
Landern ein grofies ungenutztes Potential fiir den Handel
mit etablierten Marktwirtschaften vorhanden ist, und zwar
nicht nur mit jenen im nahen Westeuropa, sondern ebenso
mit weiter entfernt liegenden Industriclandern. In der Mitte
der achtziger Jahre wurde in den MOE-Lindern im Durch-
schnitt nur cin Viertel dicses Potentials genutzt. Scitdem
fanden Umschichtungen innerhalb der Handelsstrome statt,
weg von den frithcren Mirkten innerhalb des Rats fiir ge-
genscitige Wirtschaftshilfe (RGW) und hin zu den OECD-
Markten. Dadurch wurde die Licke geschlossen und eine
Handelsstruktur etabliert, die den Marktbedingungen bes-
ser cntspricht. Gemifl dem Einkommensniveau im Jahr
1985 hitte Ungarn zum Beispicl 43 Prozent sciner Exporte
in die Europaische Union liefern miissen, der tatsichliche
Anteil belicf sich aber nur auf 14 Prozent. Im Jahr 1994 lag
der Anteil der Exporte in die Europiische Union jedoch bei
49 Prozent. Wie in Kapitel 2 erlautert ist, hatten die mit ihrer
Liberalisicrung und Stabilisierung am weitesten fortge-
schrittenen Lander auch die grofiten Erfolge bei der Umori-
entierur g threr Handelsbeziehungen in Richtung auf Struk-
turen, wie man sic in Markewirtschaften erwarten wiirde.

Obv.ohl die Sowjetunion selbst eine dufierst geschlosse-
ne Wirtschaft war, forderten die sowjetischen Planer inner-
halb jeder Republik eher die Spezialisierung als eine Diver-
sifikation. Das Ergebnis war ein sehr begrenzter Handel mit
dem Rest der Welt und umfangreiche Handelsbezichungen
zwischen den Sowjetrepubliken. Im Jahr 1989 beispiclswei-
se splelte sich der Handel Weiffrufilands zu 90 Prozent
mit anderen Sowijetrepubliken ab. Dieser Anteil hitte bei
32 Prozent gelegen, wiren die anderen Republiken Markt-
wirtschaften gewesen. Nahezu 70 Prozent der Exporte
Rufllands gingen in andere Sowjetrepubliken, verglichen
mit einem prognostizierten Niveau von nur 16 Prozent. Ins-
gesamt belief sich der Handel zwischen den ehemaligen So-
wictrepubliken im Jahr 1989 auf mehr als vier Fiinftel des
gesamten Handelsvolumens. Dieses Muster diirfte sich ins
Gegenteil verkehren, wenn der Handel durch die Markt-
krifte bestimmt ist. Die gleichen Schitzungen lassen darauf
schliefficn, dafl die NIS-Staaten als Marktwirtschaften volle
drei Viertel ihrer Exporte in Lindern auflerhalb dieser
Gruppe absetzen wiirden, vorzugsweise in Westeuropa. Bis
zum Jahr 1994 hatten die baltischen Linder beachtiche
Fortschritte bei der Umorientierung threr Handelsbezie-
hungen hin 2u Marktwirtschaften erzielt, die meisten der
anderen NIS-Lander haben jedoch schr wenig getan. Wie in
Kapitel 2 erldutert, resultierten die geringen Fortschritte bei
der Umstrukturierung der Handelsbezichungen in vielen
der NIS-Staaten aus dem niedrigen Tempo bei der Freigabe
der Preise und dem Festhalten an cxtensiven Exportkon-
trollen, um die Gliter mdglichst im Land zu halten. Mit ih-
rem Mangel an institutioneller und physischer Infrastrukeur
sowie an Erfahrungen zur Forderung neuer Handelsstruk-

turen schen sich manche Reformlinder bei der Ausnutzung
ihres Handclspotentials als Marktwirtschaften einer entmu-
tigenden Aufgabe gegeniiber; dies trifft vor allem fiir dic
zentralasiatischen Republiken zu, deren Transport- und

Kommunikationswege grofitenteils durch Rufiland fithren.

Seit dem Zusammenbruch der Sowjetunion wurden ei-
nige grofitenteils erfolglose Versuche unternommen, den
Handel zwischen den NIS-Staaten wiederzubelcben und
die Anpassungskosten durch regionale Handelsabkommen
zu reduzieren. Eine Anzahl von ,Freihandels“-Abkommen
wurden geschlossen, dic aber nur dem Namen nach frei
waren, weil die meisten Linder Exportkontrollen fir
ihre Schlisselprodukte beibehielten. Dic Etablicrung ci-
nes funktionsfihigen zwischenstaatlichen Zahlungssystems
und dic Konvertibilitit der Wihrungen sind fiir einen
marktorientierten Handel zwischen den NIS-Lindern ent-
scheidend. Die Beseitigung der Handelsbarrieren innerhalb
der Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion allein ist
nicht die Lésung, insbesondere weil, wie wir oben gesehen
haben, bei marktorientierten Handelsstrukturen ein Grofi-
tei] des Handels mit Lindern aufferhalb der NIS-Staaten
stattfinden wiirde. Wenn die Abkommen Barrieren gegen
die Reorientierung des Handels errichten und die betricht-
liche Umlenkung des Handels wic in der alten Sowjetunion
wieder einfithren, werden sie kontraproduktiv wirken.
Handelsbarrieren sollten statt dessen auf nicht-diskriminie-
rende Weise beseitigt werden, um die Intcgration der NIS-
Staaten in das Welthandelssystem zu vertiefen.

... Und die Auswirkungen auf andere Linder

Reformlander bieten der Welt grofle Moglichkeiten. Die
Produzenten konnen nach neuen Mirkten Ausschau halten,
und die Konsumenten kénnen von neuen Produkten profi-
tieren. Verstirkte Effizienz und Mobilisierung von Ressour-
cen in Reformlindern werden das globale Angebot von
Giitern und Dienstleistungen erweitern. Auch das durch
die Integration crwartcte Wachstum des inter- und
intraindustriellen Handels — in den MOE-Lindern bereits
erkennbar — wird die weltweite Wohlfahrt erhohen, indem
die Produktvielfalt ausgeweitet wird und Rationalisierungs-
gewinne in der Industrie aufgrund steigender Skalenertrige
gefordert werden. Chinas Importe und Exporte haben sich
in den letzten funf Jahren verdoppelt, wihrend dic Importe
der mittel- und osteuropiischen Linder aus den OECD-
Lindern um 216 Prozent stiegen und im gleichen Zeitraum
ihre Exporte dorthin um 159 Prozent zunahmen. Vor allem
die etablierten industrialisierten Marktwirtschaften sind in
hohem Mafl daran interessiert, das Wachstum dieser neuen
Mirkte zu unterstiitzen, indem sie ihre Tiren geofinet
lassen. Die Reintegration wird jedoch unvermeidliche An-
passungskosten mit sich bringen. Einige Entwicklungslan-
der werden cinem hirteren Wettbewerb gegentiberstchen,
insbesondere bei den arbeitsintensiven Produkten, wahrend
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die komparativen Vorteile der industrialisierten Liander sich
ebenfalls von diesen Industriezweigen verlagern werden.
Wo es jedoch moglich war, die Kosten abzuschatzen, schei-
nen sie gering zu sein. Die Reformlinder werden nicht das
weltweite Verlangen nach vielfaltigen Produkten befriedi-
gen, sondern nur die Produzenten dazu anregen, eine Viel-
zahl weiterer Gliter und Dienstleistungen zum Nutzen vie-
ler Menschen zu erfinden und anzubieten.

Gibt es Lander, die die Auswirkungen der Integration
des Handels der Reformlinder in die Europiische Union
firchten sollten? Wie oben erwihnt, sind die EU-Linder
bereits die Haupthandelspartner der MOE-Lander, der
Handel zwischen diesen Regionen hat sich seit 1989 mehr
als verdoppelt. Die MOE-Linder haben sich als auflerge-
wohnlich gute Exportmirkte fiir die EU herausgestellt und
die Europiischen Vereinbarungen (die weiter unten disku-
tiert werden) zwischen der EU und den MOE-Lindern se-
hen fiir die meisten gewerblichen Produkte der MOE-Lin-
der einen freien Zugang zu den EU-Markten vor. Es gibt
jedoch immer noch Importbeschrinkungen fiir sensible
Produkte, die Landwirtschaft bleibt weiterhin geschiitzt,
und die drohende Anordnung von Protektionsmafinahmen
(Antidumping- und Schutzmafinahmen) schrinkt den
praktischen Effekt von Liberalisierungsmafinahmen beim
Export von Stahl und chemischen Produkten ein. Trotzdem
helfen die Europiischen Vereinbarungen, die MOE-Linder
in eine offene Handelspolitik einzubinden, womit auch die
Glaubwiirdigkeit ihrer Handelsreformen gesteigert wird.
Dic entstehenden Handelsstrukturen zwischen den beiden
Regionen lassen sich durch einen zunehmenden intra-
industriellen Handel sowie wachsende Verarbeitungs- und
Montageaktivititen in den mittel- und osteuropiischen Be-
tricben beschreiben. Die Europaischen Vereinbarungen
schaffen Anreize fiir Unternechmen aus der EU, Teil-
aktivititen auszulagern (outsourcing), wobei sie Pline und
Material zur Verfigung stellen, die Qualitit iberwachen
und das Marketing ubernehmen. Die Forderung dieser
Handelsform hilft den EU-Unternehmen, die relativ quali-
{izierte und billige Arbeit zu nutzen, wihrend sie die Kosten
und Risiken der Partner in Mittel- und Osteuropa in den
aufkommenden neuen Exportmirkten reduziert.

Es bestand einige Besorgnis in der Europaischen Union,
daf eine weitere Offnung des Handels mit sensiblen Pro-
dukten den EU-Produzenten hohe Anpassungskosten auf-
erlegen wiirde. Die Erfahrungen sprechen jedoch dafiir, dafl
eine vollstindige Liberalisierung des Handels mit diesen
Produkten nur einen marginalen Effekt auf die Importe, die
Produkuon und die Beschiftigung der EU hitten, weil die
MOE-Linder nur kleine Anbieter sind. Gewif} konnte eine
langfristige Handelsintegration mit den INIS-Staaten zu
weitaus grofleren Handelsstromen fihren. Aber selbst hier
wiirden die neuen Handelsstrome im wesentlichen darin
bestehen, dafl die NIS-Linder grofiere Mengen an Energie

— vor allem Ol und Erdgas — nach Westeuropa liefern,
als Gegenleistung fiir grofle Mengen von kapital- und
technologieintensiven Giitern (Maschinen und Ausriistun-

gen) sowie hochwertigen langlebigen Konsumgltern.

Viele Mittelmeerlinder und afrikanische Staaten, die cer-
zeit Handelspriferenzen gegeniber den EU-Lindern
genieflen, machen sich auch Sorgen, daff sie durch die
Handelsliberalisierung zwischen den EU- und den MOE-
Lindern verlieren werden. Einige Mittelmeerlinder haben
seit den siebziger Jahren einen zollfreien Zugang zu EU-
Mirkten fir industrielle Giiter sowie einen bevorzugien
Zugang fiir landwirtschaftliche Produkte. Keiner dieser
Vorteile wird durch die Entwicklung der MOE-Linder als
EU-Partner ernsthaft gefahrdet sein. Es ist richtig, dafl
deren Auftreten auf der Handelsbiihne den Mittelmeer-
exporteuren die geographischen Vorteile auf den EU-Mirk-
ten genommen haben mag, die sie vorher genossen hatten.
Tatsichlich sind aber die Marktanteile der Nicht-Ol-Expor-
te aus Mittelmeerldndern in die Europiische Union stabil
geblicben. Die Mittelmeerlinder und die mittel- und ost-
europdischen Lander haben natlirlicherweise sehr unter-
schiedliche relative Stirken — offenbarte komparative Vor-
teile — innerhalb des Welthandels. Die Exportstrukturen
dieser beiden Regionen haben tatsichlich kaum etwas ge-
meinsam. Die seit langem bestehenden Exportbeschrin-
kungen auf den EU-Mirkten fiir landwirtschaftliche Pro-
dukte stellen fiir eine Anzahl Mittelmeerlinder ein viel
wichtigeres Problem dar, weil sie thr landwirtschaftliches
Exportpotential nicht vollstaindig ausnutzen kdnnen. Die
Linder in Afrika, die die Lomé-Konvention unterzeichnet
haben, genieflen auch weiterhin bevorzugten Zugang zu
den EU-Mirkten. Fiir die meisten von ihnen ist ein direkter
Wettbewerb mit den MOE-Lindern aus demselben Grund
die Ausnahme - die komparativen Vorteile dieser zwei
Landergruppen liegen im allgemeinen nicht bei den gleichen
Giitern oder Industrien. Auch im Bereich der Landwirt-
schaft konkurrieren diese Linder nur bei einigen wenigen
Produkten direkt mit den MOE-Lindern. Als Ausgleich fir
irgendwelche nachteiligen Effekte auf der Exportseite st
auch die Tatsache zu nennen, dafl die rasch wachsenden
MOE-Linder selbst ein weiterer potentieller Marke fiir die
Exporte der Mittelmeerlinder und der afrikanischen Lander
sind.

Die MOE-Linder betreten die internationale Bithne mit
relativ hochqualifizierten Arbeitskriften, wenn auch eine
Umorientierung bei den Bildungspriorititen erforderlich
ist, wie in Kapitel 8 diskutiert wurde. Da die auslindischen
Direktinvestitionen nicht nur Kapital und Ausristungen,
sondern auch Managementtechniken und Anbindungen an
das Handelsnetzwerk ins Land bringen, ist zu erwarten, daf§
die MOE-Linder lingerfristig eher mit Produkten konkur-
rieren, die eine mittlere oder hohe Ausbildung erfordern
und weniger mit einfachen, arbeitsintensiven Produkten.



Diese strukturelle Transformation wiirde den direkten
Wettbewerb der MOE-Lander mit Entwicklungslindern
mit niedrigem Einkommen weiter reduzieren.

Chinas triumphale Riickkehr auf die internationalen
Mirkte hatte bis jetzt den grofiten Einfluf, der von einem
Reformland auf den Welthandel ausging. Wie bei dem tiber-
wiltigenden Angebot an unqualifizierter Arbeitin China zu
erwarten war, bestehen dessen Exporte zunehmend aus
arbeitsintensiven Giitern. Bei einem durchschnittlichen
Wachstum derartiger Exporte in Hohe von 23 Prozent pro
Jahr wihrend der achtziger Jahre stieg der Anteil arbeitsin-
tensiver Exporte von einem Drittel im Jahr 1975 auf drei
Viertel der gesamten Exporte Chinas im Jahr 1990. Beklei-
dung, Spielzeug, Sportartikel und Schuhe machten zusam-
men 30 Prozent der Exporte Chinas im Jahr 1994 aus. Hat
Chinas rasches Wachstum bei den arbeitsintensiven Pro-
dukten arbeitsintensive Exporteure aus anderen Entwick-
lungslandern auf den Weltmarkten verdringt? Die Antwort
scheint aus zwei Griinden nein zu sein. Erstens, und dies ist
am wichtgsten, hat Chinas Exportwachstum cher die Ex-
porte von Lindern ersetzt, die selbst bald zu den Lindern
mit héherem Finkommen zdhlen werden, und weniger die
Exporte anderer Entwicklungslinder. Und zweitens gibt es
mit Sicherheit mehr als genug Nachfrage nach arbeitsinten-
siven Exportprodukten auf der Welt.

Chinas dramatisches Wachstum bei arbeitsintensiven
Exportglitern wurde mehr als ausgeglichen vom scharfen
Riickgaag der Exportanteile der ostasiatischen ,vier Tiger®
(Hongkong, die Republik Korea, Singapur und Taiwan), die
vort 55 Prozent im Jahr 1984 auf 24 Prozent im Jahr 1994
fielen. Chinas Exporte haben die der Tiger einfach ersetzt,
so dafl ihr gemeinsamer Anteil am Weltmarke ber Beklei-
dung, Spielzeug und Sportartikeln gefallen ist (wihrend der
Anteil bei Schuhen gleich geblieben ist). Die Zihmung der
Tiger durch China wurde durch auslindische Direkt-
investitionen der Tiger selbst angezettelt, deren Unterneh-
men in vielen Fillen ihre Produktionsbetriebe einfach nach
China verlegten. Zum Beispiel sind etwa 25.000 Fabriken in
der Region des Pearl River Delta von Guangdong, die direkt
oder indirekt 3 bis 4 Millionen Arbeitskrifte beschiftigen,
als Subunternehmen an Gesellschaften in Hongkong ver-
traglich gebunden. Die Tiger sind mittlerweile auf der Ent-
wicklungsleiter die Sprossen hinaufgestiegen und stellen
vermehrt Produkte mit einer hoheren Kapital- und
Bildungsintensitit her.

Hitten andere Entwicklungslinder ohne das Empor-
kommen Chinas groflere Marktanteile erobert, nachdem
sich die Produktion der Tiger von einfachen gewerblichen
Erzeugnissen weg verlagerte? Bis zu einem gewissen Grad
vielleict, doch es 1afit sich auch die Meinung vertreten, daf}
die Tiger diese Mirkte aufgaben, weil China auftauchte. Die
Offnung Chinas verinderte ihre komparativen Vorteile im
Welthandel und, anstatt Widerstand zu leisten, ergriffen die

Tiger die Chance, Ressourcen aus der Produktion einfacher
Industriegiiter in anspruchsvollere Produktionsbereiche
umzusetzen und ihre Erfahrung zur Ausweitung der Pro-
duktion in China zu nutzen.

Es gibt noch einen zweiten Grund, weshalb Chinas Ent-
wicklung als Wirtschaftskraft im Bereich des Exports ar-
beitsintensiver Giiter sich wahrscheinlich nicht in dem Maf§
auf die anderen Entwicklungslinder ausgewirkt hat, wie
viele befiirchtet hatten. Tatsache ist nimlich, daff sich die
weltweite Nachfrage nach diesen Erzeugnissen der Ent-
wicklungslinder wihrend des letzten Jahrzehnts verdrei-
facht hat.

Hinzu kommt, daf§ die Entwicklungslinder auch ziem-
lich grofle Mirkte fiir andere Entwicklungslinder darstel-
len. Das betrichtliche Handelsvolumen zwischen den Ent-
wicklungslindern, einschliefflich des beachtlichen intra-
industriellen Handels, erméglicht es ihnen, innerhalb eines
groflen Bereichs von Fertigwaren gleichzeitig als Importeu-
re und Exporteure aufzutreten. Im Jahr 1994 gingen mehr
als ein Viertel der Exporte arbeitsintensiver Giiter von Ent-
wicklungslindern in andere Entwicklungslinder. Sie kén-
nen daher direkt von der gegenseitigen Ausweitung der
Exporte profitieren, selbst wenn sie gleichartige Waren aus-
fithren.

Integration in die Welthandelsorganisationen

Die OECD-Linder haben grofle Anstrengungen unter-
nommen, um die Handelsbeziehungen mit den Reform-
lindern zu normalisieren. Sie haben den Reformlindern den
Status meistbegiinstigter Nationen erteilt, und sie haben
quantitative Restriktionen, die nur auf ,Staatshandelslan-
der” angewandt wurden, eliminiert; einige Linder gewihr-
ten Handelsvorteile, die die Reformlinder auf die gleiche
Stufe mit den Entwicklungslandern stellen, die bereits sol-
che Vorteile genieffen. Aber die Normalisierung ist noch
nicht vollstindig. Die Reformlinder miissen noch bestimm-
te quantitative Restriktionen sowie eine unterschiedliche
Behandlung bei Antidumping-Mafinahmen in den OECD-
Lindern hinnehmen, und nur einige wenige sind formal
durch WTO-Vorschriften und Verfahrensregelungen ge-
schiitzt. Sechs Ubergangslinder — Polen, Ruminien, die
Slowakei, Slowenien, die Tschechische Republik und Un-
garn - sind Mitglieder der Welthandelsorganisation (WTO).

Die Mitgliedschaft in der WTO ist ein wichtiger Schritt
fiir Ubergangslinder, und so gut wie alle haben die Aufnah-
me beantragt. Die WTO stellt eine stabile institutionelle Ba-
sis fir die Anwendung und Durchsetzung multilateral ver-
einbarter Handelsvorschriften fiir Gliter und Dienstleistun-
gen sowie den Schutz geistigen Eigentums zur Verfiigung.
Jedes WTO-Mitglied geht Verpflichtungen zur Einhaltung
von Hochstgrenzen fir Einfuhrzélle ein und geniefit bei
seinen Exporten in Mitgliedslinder die gleichen Rechte. In
der Regel wird kein Mitglied die Zélle tiber das festgesetzte
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Niveau anheben, ohne wenigstens eine Kompensation an-
zubicten. Die unterschiedlichen Handelsgebaren werden
von der WTO an akzeptable Standards angeglichen. Wenn
cin Land dic unter der Schirmherrschaft der WTO ausge-
handelten Verpflichtungen akzeptiert, hilt die Bedingung,
seine Markte offenzuhalten oder cine Kompensation zahlen

zu miissen, den internen Druck auf cine verstirkte Protek-
tion des Handelsverkehrs effcktiv in Grenzen.

Die Reformlinder werden in hohem Maf§ von den mit
einer WTO-Mitgliedschaft verbundenen Rechten profitie-
ren. Die Beteiligung wird thren Zugang zu den internationa-
len Markten festigen und eine gewisse Absicherung gegen
die willkiirliche Festsetzung von Barricren durch andere
bicten. Aber auch von der Annahme der entsprechenden
Verpflichtungen werden die Reformlinder profitieren. Die
unverzigliche und feste Verpflichtung zur Einhaltung der
WTO-Regeln wird die Durchfihrbarkeit politischer Maf3-
nahmen zur Erreichung und Erhaltung liberaler Handels-
regimes im Heimatland angesichts der unvermeidlich auf-
tauchenden starken sektoralen Interessen in hohem Mafle
fordern.

Die Reformlinder sollten daher die WTO-Mitglied-
schaft als eine Chance anschen, die Reform ihrer Handels-
bezichungen voranzutreiben, nicht nur um die WTO-Be-
dingungen zu erfiillen, sondern auch, um durch Reduzie-
rung von handelspolitischen Verzerrungen die ¢konomi-
sche Effizienz zu erhohen. Relativ strenge Beitritts-
bestimmungen - einschlieflich umfassender Zollbindungen
— konnen helfen, im Inland dic potentiellen Gewinne des
Strebens nach Zusatzprofiten (,rent-seeking®) zu reduzie-
ren. Gleichzeitig sollten die WTO-Mitglieder alles tun, um
den Aufnahmeprozefl zu beschleunigen, ohne dabei den
Druck auf die Anwirter zur Ubernahme liberaler Handels-
regeln zu lockern, Fiir einige Ubergangslinder wire techni-
sche Hilfe zur Erfiillung der umfassenden Informationser-
fordernisse fiir den Beitritt hilfreich.

Die Integration in die Europaische Gemeinschaft ist mit
weitreichenden Implikationen fiir die betroffenen Reform-
linder verbunden. Das Verfahren begann mit den Europai-
schen Vereinbarungen und ist mit den Aufnahme-Vorver-
handlungen in eine neue Phase cingetreten. Dic Europai-
schen Vereinbarungen, die zwischen der EU und sechs
MOE-Lindern (Bulgarien, Polen, Ruminicn, die Slowake,
die Tschechische Republik und Ungarn; die Vereinbarung
mit Slowenien ist noch nicht unterzeichnet) sowie den balti-
schen Staaten abgeschlossen wurden, sind dic tiefsten und
umfassendsten unter den Assoziierungsabkommen der EU.
Ebenso wie in den Assoziicrungsabkommen mit anderen
Landern, geht es in diesen Vereinbarungen nicht nur um die
Handelsbeziehungen zwischen der EU und den MOE-
Liandern sowie den baltischen Staaten, sondern sie befassen
sich dartiber hinaus mit finanzieller Kooperation, kommer-
ziellen Gebaren und Gesetzen sowie dem politischen Dia-

log auf verschicdenen Ebenen. Sie ermutigen dicse Linder
auch, den Handel untercinander zu liberalisieren, zum Fei-
spicl durch die neugeschaffenc Zentraleuropiische Freih in-
delszone (CEFTA).

Es ist mehr als vier Jahre her, daf} die Europdischen Ver-
einbarungen zu Beginn des Jahres 1992 unterzeichnet w ar-
den. Auf dem Kopenhagener Gipfeltreffen im Jahr 1993
ging die EU ihre erste klarc Verpflichtung zum Beitrict -ler
MOE-Linder cin. In dem sogenannten ,, Weiflbuch® vom
Juni 1995 wird ein Teil des Aufnahme-Vorverfahrens for-
muliert. Darin werden die fir jeden Sektor des internen
Marktes erforderlichen Schliissclmafinahmen identifizicrt,
es wird ein ungefihrer Ablauf der notwendigen Gesetz ze-
bung empfohlen, und es werden Details Uber die fiir ene
effiziente  Ausfihrung und Durchsetzung notwendigen
Mafinahmen niedergelegt. Teilweise vor dem Hintergrund
dicser Regelungen hat dic EU verschiedene Formen der Un-
terstiitzung  angeboten. Es wird erwartet, dafl Beitritts-
verhandlungen mit einigen der MOE-Linder und den ba ti-
schen Staaten bald nach dem Abschluff der EU-Regierunys-
konferenz beginnen werden. Von cinem unverziiglicken
Beitritt sollte man jedoch nicht ausgehen: Die Verhandlun-
gen, die zur jingsten Erweitcrung der EU fihrten (mit
Osterreich, Finnland und Schweden) dauerten weniger als
zwel Jahre, aber die Verhandlungen mit Spanien nahmen
fast neun Jahre in Anspruch. Die Vorteile eines Beitritts sind
klar: politische Stabilitdt, freier Handels- und Kapital-
verkehr, Zugang zu gemeinsamen Fonds und Einbindung in
eine insgesamt marktfreundliche Politik.

Ein rascher EU-Beitritt wiirde viel zur Stiitzung und
Vertiefung der Reformen in den Ubergangslindern beitra-
gen. Was also spricht dagegen? Ein Hindernis besteht in der
dringenden Notwendigkeit, in den mittel- und osteuro-
piischen Lindern sowie in den baltischen Staaten Ver-
waltungs- und Organisationsstrukturen zu entwickeln, um
die Regeln der Union austithren und durchsctzen zu kon-
nen. Das grofite Hemmnis stellt jedoch der EU-Haushalt
dar, der zu 80 Prozent fiir die Finanzierung von Struktur-
fonds verwendet wird. Diese Fonds unterstlitzen die drme-
ren EU-Regionen und finanzieren die Gemeinsame Agrar-
politik (Common Agricultural Policy - CAP), die dic Land-
wirte in den Mitgliedslindern subventioniert. Die Auswei-
tung dieser Politik in threr jetzt bestehenden Form auf die
MOE-Linder wire teucr. Einzelne Teile der Gemeinsamen
Agrarpolitik wurden 1992 reformiert, weitere Reformen
sind jedoch erforderlich. Die Integration dirfte daher eher
in einem stufenweisen Prozefl vor sich gehen, in dem be-
stimmte Elemente einer EU-Mitgliedschaft ~ insbesondere
der freic Handel — rascher vorankommen als andere, wih-
rend gleichzeitig moglicherweise einige niitzliche Reformen
in der EU selbst beschleunigt werden. Aus Sicht der
Reformlinder ist es um so besser, je rascher der Beitritts-
prozefl voranschreitet.



Die Transformationsliander haben nur einen
bescheidenen Anteil der weltweiten Kapital-
strome absorbiert.

Schaubild 9.1 KapitalzuflUsse
in Entwicklungs- und Reformlander
nach Regionen

Kapitalstrome insgesamt, 1990-95:
1.640 Milliarden Dollar

Naher Osten MOE- und
und Nordafrika NIS-Lander
Afrika sidlich 9% 15 %

der Sahara
9% China
13 %
Sudost-
asien
7 %

Lateinamerika Sonstige Lander
und Karibik Ostasiens
26 % 21%

Anmerkung: Die Daten fir 1995 sind vorlaufig.
Quelle: Weltbank 1996 b.

Kapitalverkehr und Transformation

Man kénnte gewaltige Kapitalimporte — private wie offiziel-
le ~ erwartet haben, die zur Finanzierung der kostspieligen
wirtschaftlichen und politischen Transformation beitragen,
die die Reformlinder zu bewaltigen haben. Zu Beginn des
Transformationsprozesses in Europa gab es Befiirchtungen,
dafl umfangreiche Kapitalstréme in die MOE- und NIS-
Linder weltweit die Zinsen auf Kosten der Entwicklungs-
linder in die Hohe treiben konnten. Mit Ausnahme der ehe-
maligen DDR (siehe Sonderbeitrag 1.1) haben die MOE-
und NIS-Linder nicht viel auslandisches Kapital absorbiert
- weder in Form privater Investitionen noch offizieller ex-
terner Finanzhilfen.

Hat der Ubergang zu einer grifieren Umlenkung

privater Kapitalstrome gefiibrt . . .

Die MOE- und NIS-Linder zusammen haben in den Jah-
ren 1990 bis 1995 15 Prozent der gesamten Kapitalzuflisse
in die Entwicklungs- und Transformationslinder aufge-
nommen (Abbildung 9.1). Die Netto-Ressourcenzufliisse
sind viel geringer und fir einige Linder sogar negativ, wenn
der Schuldendienst und die Kapitalflucht berticksichtigt
werden. Allein die Kapitalflucht aus Ruf$land wurde fiir die

Periode 1992 bis 1995 auf etwa 50 Milliarden Dollar ge-
schitzt, wenngleich hier auch Kapital mitgezahlt wird, das
von anderen NIS-Staaten tiber Ruffland exportiert wurde.

Die privaten Kapitalzuflisse in die Entwicklungslinder
stiegen wihrend der neunziger Jahre stark an, mit einer Wel-
le von auslindischen Direktinvestitionen und Vermdgens-
anlagen in Aktien. In den Jahren 1990 bis 1995 haben die
MOE- und NIS-Linder zusammen jedoch nur gerade
13 Prozent der gesamten privaten Kapitalstrome in
Entwicklungs- und Reformlinder anziehen konnen. 1994
erreichten die auslindischen Direktinvestitionen in den
MOE- und NIS-Lindern nur 6,5 Milliarden Dollar, dies
entspricht den gesamten auslandischen Direktinvestitionen
in Malaysia und Thailand. Die Verteilung dieser begrenzten
auslindischen Direktinvestitionen unter ithnen war zudem
sehr ungleichmiflig. Die Visegrad-Linder konnten volle
drei Viertel der Gesamtsumme vereinnahmen, wihrend vie-
le andere Linder in der Region noch so gut wie keine aus-
lindischen Beteiligungen verbuchen konnten (siehe Kapi-
tel 3). Die Kapitalzufliisse nach China folgen eher dem
Trend fir Entwicklungslinder, wobei private Quellen den
Lowenanteil stellen. 1994 wurden in China auslandische
Direktinvestitionen in Hohe von 33,8 Milliarden Dollar ge-
titigt, was nur noch von den Zuflissen in die Vereinigten
Staaten iibertroffen wurde. Ein erheblicher Anteil kam je-
doch aus einheimischen Finanzfonds, die als auslindische
Investition wieder ins Land zuriickflossen, um damit Steu-
ervorteile auszunutzen.

... Oder der anslindischen Unterstitzung?

Zieht man den relativen Miflerfolg vieler MOE- und NIS-
Linder in Betracht, Kapital aus dem Wachstum der Invest-
tionen auf emporstrebenden Mirkten zu schlagen, so mufl
das Schliisselziel offizieller auslindischer Unterstiitzung
darin bestchen, thnen zu helfen, ein attraktiveres Umfeld fiir
private Kapitalzufliisse zu schaffen und die Wirtschaft so
umzugestalten, dafl sie international wettbewerbsfahiger
wird. Die jahrlichen Netto-Zufliisse offizieller Entwick-
lungstinanzierung — einschliefilich offizieller Entwicklungs-
hilfe (Beihilfen und offizielle konzessionierte Kredite) und
offizieller nicht-konzessionierter Kredite — in die MOE-
und NIS-Linder erreichten in den Jahren 1990 bis 1995 eine
Hohe von durchschnittlich 8,8 Milliarden Dollar. Dadurch
wurden die offiziellen Unterstiitzungsleistungen fir die
armsten Regionen der Welt jedoch nicht bertihrt (Abbil-
dung 9.2). Zum Beispiel erhohten sich die Hilfen fir die
Reformlinder drastisch, von 641 Millionen Dollar im Jahr
1990 auf 4,7 Milliarden Dollar im Jahr 1995, aber die Hilfen
fir die Linder Afrikas sidlich der Sahara stiegen in dieser
Periode ebenfalls. Die ehemaligen Vasallen der Sowjetunion
haben jedoch an Hilfe verloren - zum Beispiel erhielten alle
diesc Lander 1987 schitzungsweise 4,5 Milliarden Dollar
von der Sowjetunion und im Jahr 1985 554 Millionen Dollar



Die offiziellen Hilfen fiir die Reformiinder erfoigten nicht zu Lasten Afrikas.

Schaubild 9.2 Offizielle Entwicklungsfinanzierung fir Entwicklungs- und Reformlander
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Anmerkung: Die offizielie Entwicklungsfinanzierung setzt sich zusammen aus offizieller Entwickiungshilfe (Beihiifen und konzessionierte
Darlehen) sowie nicht-konzessionierten Darlehen. Die Daten fur 1995 sind vorlaufig. Quelle: Weltbank 1996 b.

von Osteuropa, aber diese Quellen sind jetzt so gut wie ver-
siegt.

Alles in allem hat die Transformation keinen grofien Teil
der Kapitalstrome absorbiert. Sobald die Wirtschaft der
Reformlinder sich erholt hat, wird die Nachfrage nach In-
vestitionen in den Bereichen der Infrastruktur, des wirt-
schaftlichen Wiederaufbaus und der Entwicklung des Priva-
ten Sektors steigen. Sobald ihre Kreditwiirdigkeit sich ver-
bessert, kdnnten sie einen grofieren Anteil der weltweiten
Kapitalstrome an sich ziehen, was die gesamte globale

Nachfrage nach Kapital erhohen und die Zinsen weltweit
ansteigen lassen wiirde. Langfristig werden aber alle Lander
— wie in Kapitel 2 erwihnt — den grofiten Teil ihrer Invest-
tionen eher aus heimischen denn aus auslindischen Erspar-
nissen finanzieren. Mehr noch, simtliche Auswirkungen
einer steigenden Nachfrage der Reformlinder nach auslan-
dischem Kapital auf die Zinsen in der Welt wiren klein, ver-
glichen mit denen, die bereits von dem zusammengefafiten
Budgetdefizit der OECD-Linder ausgehen, das sich derzeit
auf etwa 700 Milliarden Dollar pro Jahr belauft.



Wie kann auslindische Unterstiitzung beim Ubergang
belfen?

In den ersten Jahren der Reformen in den mittel- und ost-
europaischen Lindern und den NIS-Staaten bestand ein
bedeutender Anteil der offiziellen Unterstiitzungen aus
Zahlungsbilanzausgleichs- und  Haushaltshilfen sowie
Schuldenerlassen. Die offiziellen Unterstiitzungsleistungen
der internationalen Finanzinstitutionen und einzelner
Geberlinder waren fir die im Reformprozef§ weiter fortge-
schrittenen Lander meist viel hoher, gemessen an der
Bevolkerungsgrole oder dem BIP (Abbildung 9.3). Zum
Beispiel haben die Visegrad-Linder, die zur ersten Reform-
gruppe in der Abbildung 1.2 gehéren, bis zum Ende des Jah-
res 1993 mehr als die Hailfte der Auszahlungen von interna-
tionalen Finanzinstitutionen an die Region erhalten. Mit
den Fortschritten im Reformprozef§ verschoben sich 1994
dic offiziellen Kreditvergaben in Richtung der NIS-Staaten,
die zuvor wenig Finanzmittel erhalten hatten. Innerhalb der
NIS-Linder erhielten die baltischen Staaten, die betricht-
liche Reformen unternommen hatten, sowohl in Relation
zur Bevolkerung als auch zum BIP mehr offizielle Hilfen als
zum Beispiel Weifirufiland.

War die Hohe der externen Finanzhilfen angemessen?
Dicse kontroverse Frage kann unterschiedlich beantwortet
werden. Die Hilfeleistungen des Marshall-Planes nach dem
Zweiten Weltkrieg erreichten durchschnittlich 2,5 Prozent
des damaligen Einkommens der Empfangerlander. Die ge-
samten offiziellen Zahlungen an die MOE-Linder, deren
Reformen generell am weitesten fortgeschritten waren,
machten in den Jahren 1991 bis 1993 im Durchschnitt etwa
2,7 Prozent ihres zusammengefafiten BIP aus. Eine Unter-
erfassung des BIP in diesen Volkswirtschaften kann dieses
Verhiltnis zu hoch erscheinen lassen, doch nach diesem
Mafstab waren die Zahlungen aus dem Marshall-Plan nicht
wesent ich grofier als die offiziellen Finanzzuflisse in die
MOE-Linder. Im Marshall-Plan war jedoch eine wesent-
lich groflere unentgeltliche Komponente enthalten, und er
war, gemessen am Einkommen des Geberlandes, mit 1,5
Prozent des U.S.-amerikanischen BIP weit grofiziigiger
ausgestattet.

War der Zeitpunkt der externen finanziellen Unterstiit-
zung angemessen? Dies ist eine weitere heifl diskutierte Fra-
ge. Externe Finanzmittel haben eine Anzahl von Stabilisie-
rungsprogrammen unterstiitzt, Vertrauen geschaffen (wie es
beim polnischen Stabilisierungsfonds der Fall war) oder den
Bedarf zur monetiren Finanzierung von Haushaltsdefiziten
verringert (Kapitel 2). Eines der Hauptergebnisse dieses Be-
richts ist jedoch, daff Liberalisierung, Stabilisierung, sowie
strukturelle und institutionelle Reformen in hohem Mafl
komplementir waren. Makrookonomischer Druck unter-
stiitzt oft die Impulse fiir mikrookonomische Verinderun-
gen, so daf} bei externen Beistandsprogrammen fiir Reform-
linder sorgfiltig zu verfahren ist — man bewegt sich auf

Reformregierungen erhalten den grofSiten Anteil
an externer Hilfe.

Schaubild 9.3 Offizieller Netto-Kapitalzufluf
pro Kopf nach Landergruppen
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Anmerkung: Die Daten sind Durchschnitte aus Jahreswerten fir
die Jahre 1990-95 (MOE-Lander) bzw. 1992-95 (NIS-Lander);
die Daten fir 1995 sind vortaufig. Zu den Landern in jeder
Gruppe siehe Schaubild 1.2. Lander mit schweren regionalen
Spannungen sind ausgeschlossen. Quelle: Weltbank 1996 b.

einem schmalen Grat zwischen der Erleichterung von Re-
formen und der Verminderung ihrer Dringlichkeit - und
man muf} die Reformen durch Bedingungen absichern. In
der Tat kann die Vergabe von zwar gut gemeinten, aber un-
angebrachten oder verfrithten Darlehen eine hohe externe
Schuldenlast begriinden, die die nachfolgenden Reformen
hemmt - wie die Erfahrung mit Kreditlinien zeigt, die von
bestimmten Exportkredit-Agenturen gewihrt werden.
Selbst nachdem die Inflation auf ein moderates Niveau
gedriickt worden ist, kann externe Hilfe - innerhalb be-
stimmter Grenzen — bendtigt werden, um einigen Lindern
bei der Uberbriickung einer voriibergehenden Finanzliicke
zu helfen. Wihrend der Anteil der Staatsausgaben am BIP in
einigen Lindern immer noch verniinftige Grenzen iiber-
schreitet, ist der Staatssektor in anderen Transformations-
lindern in Relation zu seinen Kernfunktionen klein. Einige
Regierungen waren gezwungen, die Sozialausgaben und
offentlichen Investitionen zu kiirzen, moglicherweise bis
auf ein Niveau, das zur Unterstiitzung der Reformen nicht
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ausreicht. In einigen Lindern mit begrenzten Kapazititen
zur Erhebung von Steuern lduft es darauf hinaus, dafl sie zur
Befriedigung ihres Ausgabenbedarfs verzerrende Steucrn
erheben, was mit erheblichen 6ékonomischen Effizienz-
verlusten verbunden ist (Kapitel 7). Mittlerweile befinden
sich einige Regierungen selbst im Zahlungsriickstand und

untergraben damit die harten Budgetbeschrinkungen in an-
deren Bereichen der Volkswirtschaft (Kapitel 2). Diese Pro-
bleme verdicnen einc genaue Beachtung seitens der mit den
Finanzhilfen befafiten Agenturen. Grundsitzlich sollten
Budgethilfen jedoch immer an politische Reformen gebun-

den sein, vor allem in den Bercichen Steuerpolitik und -vor-
waltung, Haushaltsmanagement, Programme zur gezieltzn
Bekimpfung der Armut sowie Entwicklung menschlicher
Ressourcen.

Wie in diesem Bericht beschrieben wurde, beinhaltet cer
Wandel zur Marktwirtschaft scharfe wirtschaftliche Ein-
schnitte in einigen Regionen sowic soziale Kosten, die pcli-
tische Auswirkungen haben konnen. In solchen Gebietzn
konnen Hilfsleistungen den Aufschwung beschleunigen,
zum Beispiel durch dic Finanzierung von Abfindungszah-
lungen, durch Hilfen bei aufiergewohnlichem Bedarf von

Sonderbeitrag 9.1 Untemehmerische Qualifikationen zu trainieren ist gut fiirs Geschaft -

fiir Ausbilder wie Auszubildende

Die Bemithungen, in den Reformlindern marktbezoge-
ne Fihigkeiten und geschiftliches Know-how zu ver-
mitteln, hatten gemischte Ergebnisse. Zwei Programme
zeigen jedoch, wie die Fallstricke umgangen werden
konnen und wertvolle Folgeeffekte erzielt werden
kénnen.

Zu Beginn des Jahres 1992 startete das Okonomische
Entwicklungsinstitut der Weltbank ein Ausbildungs-
programm zur Unterstiitzung von Unternchmens-
umstrukturierungen und Privatisierungen in Reform-
lindern, das auf dem Prinzip des angewandten Lernens
basierte und den lokal Begabten sowie anderen Interes-
sterten Hilfe zur Selbsthilfe bot. Die 180 seit Beginn des
Programms rekrutierten Trainees — darunter Unterneh-
mens- und Bankmanager, Berater, Regierungsbeamte
und Parlamentsabgeordnete - haben mit mehr als vierzig
lokalen Partnerinstitutionen zusammengearbeitet und
mehr als 4.000 weitere Teilnehmer ausgebildet. Bewer-
tungen durch unabhingige Gutachter ergaben, dafl das
Programm iduflerst kostengiinstig war und grofie Aus-
wirkungen auf die Unternehmensreformen und die Ent-
wicklung des privaten Sektors hatte. Als direktes Resul-
tat wurden Dutzende von Unternehmen erfolgreich
umstrukturiert und privatisiert.

Die Karriere von Frau Smirnova, stellvertretende
Direktorin des Textilkonglomerats Mayak in Nishnij
Novgorod, Rufiland, illustriert die potentiellen Vorteile.
Gleich nach Abschluf§ des Ausbildungsprogramms ver-
anlafite sie den Konzern, internationale Rechnungs-
legungsstandards einzuftihren, bevor es der Gesetzgeber
forderte, und nahm eine Umschulung der Buchhalter
vor. Sodann initiierte sie die Aufsplittung des Unter-
nehmens in dreizehn unabhingige Gesellschaften. Thr
Geschiftsplan fiir Mayak gewann einen internationalen
Preis, und etwa 70 Prozent der Produktion Mayaks

werden derzeit nach Grofibritannien exportiert. Eine
von Frau Smirnova organisierte Konferenz Gber Unter-
nehmensplanung in russischen Textilunternehmen fithr-
te zu der Griindung verschiedener geschiftlicher Zu-
sammenschliisse; und in Zusammenarbeit mit anderen
Teilnehmern des Programms hat sie Gesellschaften tiber-
all in Ruffland sowie in Kasachstan und in Usbekistan
beraten. All das hat Anstofe fiir hnliche Aktivititen zur
Umstrukturierung in vielen anderen Unternehmen ge-
liefert.

Das seit 1989 laufende Ost-West-Austauschpro-
gramm fiir Unternehmer an der York Universitit in To-
ronto legt grofien Wert auf den Aufbau persénlicher Ge-
schiftsbeziehungen. Es hat mehr als 450 Unternehmens-
delegierte aus den mittel- und osteuropiischen Lindern
und den Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion
nach Kanada gebracht. Die Auswahl der Delegierten er-
folgt nach Kiriterien von kanadischen Unternehmen, dic
dieses Programm zusammen mit der Regierung, anderen
Geldgebern und den Teilnahmegebiihren der Delegier-
ten fordern und finanzieren. Die Teilnehmer erhalten
zunichst Unterricht in geschiftlichen Praktiken, Buch-
haltung, Marketing und einem Spektrum verwandter
Themen. Sodann arbeiten sie mit thren Sponsoren Ge-
schiftspline als Grundlage fir zukiinftige Geschafte aus.
Eine unabhingige Begutachtung des Programms kommt
zu dem Schluf}, dafl es mefibare Auswirkungen auf den
Kenntnisstand und das Verhalten der Delegierten hatte
und einen positiven Beitrag zu ihrer Karriere leistete. Es
trug ebenfalls zur geschiftlichen Kooperation bei: Vor-
laufige Schatzungen beziffern den Umfang an Technolo-
gletransfers, Handelsabschliissen und Gemeinschafts-
unternehmen, die aus diesem Programm resultierten, auf
ein Vielfaches der Programmkosten.



Lokalregierungen in notleidenden Regionen, oder eventuell
auch durch die Ubernahme der Umweltkosten bei der
SchlieSung von Fabriken. Es kénnte notwendig — und wiin-
schenswert — sein, die Auswirkungen der Transformation
auf bestimmte regional konzentrierte und dicht bebaute In-
dustriegebiete, wie den Kohlesektor in der Ukraine (siche
Sonderbeitrag 3.1), zu lindern. Auch hier muff die Unter-
stitzung dic zeitwciligen Verluste genau kalkulieren und of-
fenlegen, so dafy die lingerfristige Glaubwiirdigkeit der Re-
formen und Arbeitsmarktimpulse nicht untergraben wird.

Wie immer ist jedoch die Entwicklung marktfordernder
Institutionen von fundamentaler Bedeutung fiir den Uber-
gang. Das Nachkriegs-Westeuropa hattc bereits langjahrige
Erfahrungen mit Markten. Die dazugehorigen Institutionen
— Eigentumsrechte, Informations- und Rechtssysteme so-
wie Gerichte, ebenso wie dic Fihigkeiten, diese zu nutzen,
ausgefeilt nach Generationen der Erfahrung — waren alle
vorhanden, so daf} die auslindische Hilfe unverziiglich den
Wiederautbau und den Aufschwung férdern konnte. Selbst
heute besitzen vicle Entwicklungslander eine stirkere insti-
tutionelle Basis fiir eine Marktwirtschaft als die meisten
Reformlander mic dhnlichen Einkommensniveaus. Auslin-
dische Hilfe inuf§ daher cine umfangreiche Komponente fiir
technische Unterstiitzung und den Aufbau von Institutio-
nen in Bereichen einschlieffen, wo Engpisse wahrend der
Reformen entstehen. Dies beinhaltet die Hilfe bei der Schaf-
fung von Institutionen wie unabhingiger Zentralbanken
und der Begriindung von Eigentumsrechten, die Reformen
effektiver und scawerer umkehrbar machen. Die bilaterale
Hilfe, ¢inschlieflich der von der Europidischen Union ge-
wihrten, wics eine umfangreiche Komponente technischer
Hilfe auf. Die imternationalen Finanzinstitutionen haben
sich auch stark bei dieser Art des Aufbaus von Institutionen
in weiten Bereichen engagiert, Uber den bloflen Transfer
rinanzicller Ressourcen hinaus.

Der Auflau von Institutionen braucht Zeit und schliefit
manchmal die Wiederbelebung ganzer Berufsgruppen ein,
insbescndere in Bereichen, die fir eine gut-funktionierende
Markgwirtschaft essentiell sind. Obwohl zum Beispiel fiir
die Privatisierung und den Entwurf einer neuen Gesetzge-
bung betrichtliche Beihilfen gewdhrt wurden, muf§ noch
mchr fir die Ausbildung von Richtern und anderen Rechus-
berufen sowie die Aufwertung von Einrichtungen des
Rechts aufgewendet werden (Kapitel 5). Technischer Bei-
stand sollte den Aufbau lokaler Kapazititen férdern, und
zwar unter anderem durch cine stirkere Einbeziehung lokal
Beteiligter. Weitaus grofiere Anstrengungen sind bei der
Vermittlung von Wirtschaftskenntnissen im weitesten Sinn
sowie bet der gezielten Ausbildung in markifahigen
Schliisselqualifikationen notig (Kapitel 8).

Geschiftsgriindungen haben eine grofle Bedeutung far
das Wachstum, daher sollte die Hilfe rigoros von Reformen
zur Reduzierung von regulatorischen und anderen Hemm-

nissen abhingig gemacht werden, einschlieflich des Zu-
gangs zu den notwendigen Raumlichkeiten. Mit Hilfe sorg-

faldg ausgearbeiteter Programme lassen sich kommerziclle
und erzicherische Ziele gleichzeitig erreichen, und einige
Programme konnten mehr einbringen als sie kosten
(Sonderbeitrag 9.1). Geschaftliche Beratung und finanzielle
Unterstiitzung im privaten Sektor sollten hauptsichlich aus
dem privaten Bereich selbst kommen, also von privaten
kommerziellen Dienstleistungsunternehmen, Kapitalan-
legern und privaten Darlehensgebern fir Betriebs- und
Investitionskapital. Solche Dienstleistungen und Anbieter
existieren in aufierst rudimentirer Form in einigen Reform-
landern, in anderen gibt es sie dagegen tiberhaupt nicht. Ist
damit die Rolle von Hilfsinstitutionen gerechtfertigt? Ja,
wenn ihre Rolle darin besteht, die Reform des Finanz-
systems zu stitzen und somit das Emporkommen verniinf-
tiger und befahigter Kreditgeber und Investoren zu be-
schleunigen; und ja, wenn darin die Bereitstellung von Aus-
bildung und technischer Bethilfe an Manager und Unter-
nehmen eingeschlossen ist, um die Jahre der Isolation von
den Marktkriften zu iberwinden. Nein jedoch, wenn nur
die Finanzierung von Investitionen staatlicher Reorgani-
sationsbehorden gemeint ist.

Wie bereits erwihnt, stehen einige Linder mehr einem
Transformationsproblem, andere mehr einem Entwick-
lungsproblem gegentiber. Fiir die erste Gruppe sollte eine
starke Abhingigkeit von externer Hilfe nur wihrend einer
begrenzten Zeit erwogen werden, bis dic Reformen ein
Umfeld geschaffen haben, das privates Kapital anzicht. Ein
Schliisselziel offizieller finanzieller Hilfe muf darin liegen,
die Barrieren, die die Uberlassung externen und heimischen
privaten Kapitals, insbesondere privaten Eigenkapitals, be-
hindern, entschieden und dauverhaft zu beseitigen. Einige
Lander haben diese Phase sehr schnell durchlaufen. Die
Tschechische Republik beispielsweise war in den Jahren
1991 und 1992 in hohem Mafle auf Kredite des Internatio-
nalen Wahrungsfonds (IWF) und andere offizielle Kredite
angewicsen, begann aber frither als geplant, die IWF-Kredi-
te zuriickzuzahlen (so wie es auch Polen 1995 tat). Ebenso
ermutigend ist die Tatsache, dafl die privaten Kapitalstrome
zugenommen haben und 1994 auf 2,85 Milliarden Dollar
stiegen, nachdem sie zwei Jahre zuvor nur 585 Millionen
Dollar betragen hatten.

Fiir einige Ubergangslinder kénnte jedoch eine linger-
fristige Entwicklungshilfe notwendig sein. Hierzu gehoren
die Zentralasiatischen Linder sowie eine Rethe anderer, de-
ren Wirtschaft durch regionale Spannungen schwer zerriit-
tet ist. Aber selbst in diesen Fallen miissen sich dic Geber
vergewissern, dafl die Hilfen die Reformen stirken und
nicht untergraben. Der Gedanke liegt nahe, dafl die Fihig-
keit, offizielle Kapitalstrome durch private zu ersetzen, vom
Einkommensniveau abhangt. In Wahrheit hat dies aber viel
mit der Regierungspolitik zu tun. China, eines der armsten



Transformationslinder, wird hauptsichlich durch privates
Kapital gestiitzt.

Was bleibt zu tun?

Die rasche Integration der Weltwirtschaft in den letzten
Jahrzehnten entspringt der weitverbreiteten Erkenntnis,
daf eine Volkswirtschaft ausnahmslos mehr erreicht, wenn
sle mit anderen zusammenarbeitet — Giiter, Kapital und
Ideen austauscht —, als alleine zu agieren. Der Fehlschlag des
sowijetischen Ideals eines ,Sozialismus in einem Land“ lie-
fert eine weitere Bestatigung fiir diese einfache Wahrheit,
sofern diese nétig wire. Es wird nicht einfach sein, sicherzu-
stellen, daf die Reformlinder ihr Potential als Mitglieder
des globalen Handelssystems auch realisieren — weder fiir
sie noch fiir ihre Forderer. Fiir die Neulinge besteht der erste
Schritt in der Ubernahme der in diesem Bericht erliuterten
okonomischen, sozialen und institutionellen politischen
Reformen, um auslindische Investoren anzuziehen und das
Wachstum zu férdern. Fiir die Auflenstehenden, insbeson-
dere internationale Institutionen wie die Europaische Uni-

on und die internationalen Finanzinstitutionen, beinhal:et
dies sorgfiluge Uberlegungen, auf welche Weise den
Transformationslindern geholfen werden kann, um die Re-

formen langfristig zu unterstiitzen und sie nicht zu verzd-
gern. Eine beschleunigte Beseitigung existierender Handels-
hemmunisse zusammen mit weiteren direkten Bemithungen
zur Integration werden vielleicht die grofiten und
unmittelbarsten Vorteile fiir die Reformlinder bringen. Dii-
rektere Formen der Unterstiitzung, wie kurzfristige T'i-
nanzhilfen und — von entscheidender Bedeutung ~ Hilfe 7.1
Selbsthilfe, sind jedoch ebenfalls wichtig. Letztere ermoz-
licht den Lindern, die am meisten benétigten Fihigkeiten
zu erlangen und Institutionen aufzubauen. Und schlieflich
muf§ der Integrationsproze} auf beiden Seiten gestiitzt wer-
den, einmal durch gezielte Anstrengungen zur Milderung
der Angste vor den Kosten eines verstirkten globalen Wert-
bewerbs, und zum anderen miissen jene Linder, die der
Integration zuriickhaltend gegentiberstehen, iiberzeust
werden, daf sie dabei nichts zu verlieren haben, aufler ihrer
Isolation.






Schlufifolgerungen -

und was noch zu tun

bleibt

ie Transformationslinder haben grofie Fortschritte

bei der Liberalisierung ihrer heimischen Mirkte,

der Auflenhandelsbeziehungen und der freien
Griindung privater Unternehmen gemacht. Viele sind dabei,
die Eigentumsrechte klarer zu definieren und zu privatisie-
ren, fundamentale Institutionen zur Unterstiitzung effek-
tiver Mirkte zu grinden oder zu erneuern und soziale
Dienstleistungen umzugestalten sowie das soziale Netz den
Bediirfnissen eines Marktsystems anzupassen. Zusammen-
genommen kennzeichnen diese Mafinahmen die Wirtschaft
im Transformationsprozef, aber der Ubergang hatte auch
tiefergehende soziale, politische und strategische Auswir-
kungen.

In diesem Kapitel werden die wichtigsten Schluf8folge-
rungen aus den Analysen der vorangegangencn Kapitel ge-
zogen. Was konnen diese Lander voneinander lernen? Wel-
che Empfehlungen lassen sich aufgrund der bisherigen Er-
fahrungen mit der Transformation den vielen anderen Lin-
dern geben, die mit ahnlichen Problemen wirtschaftlicher
Reformen kimpfen? Welche Folgen ergeben sich fiir die ex-
ternen Hilfen — und fir die Reformpriorititen in den Lin-
dern selbst?

Lehren aus den Erfahrungen

Eine konsistente Politik, die die Liberalisierung

von Mirkten, den Handel und Geschiftsgriindungen
mit annibernder Preisstabilitit verbindet, kann
eine Menge erreichen - selbst in Lindern, wo klar
definierte Eigentumsrechte und starke Markt-
institutionen feblen.

Eine Politik der Liberalisierung und Stabilisterung hat
als Hauptfaktor den Anpassungsprozef§ in den mittel- und
osteuropidischen Lindern sowie in den Nachfolgestaaten
der ehemaligen Sowjetunion gestaltet und war bestimmend
fiir das rasche Wachstum in China und Vietnam. In den bei-
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den erstgenannten Regionen bestand eine enge Verbinduag
zwischen konsistenten und glaubwiirdigen Reformen und
dem wirtschaftlichen Aufschwung: Das Wachstum begann
gewohnlich etwa drei Jahre nach der entschiedenen Anwen-
dung solcher Reformen, cinschlieflich von Stabilisierungs-
programmen. Weniger konsequente Reformlinder haben
sich langsamer erholt und hatten im Durchschnitt geringe-
ren Erfolg. Der Aufschwung bescherte auch ehemals unter-
drickten Sektoren (insbesondere dem Dienstleistungssek-
tor) ein rasches Wachstum und begiinstigte das Eindringen
in neue Exportmarkte.

Der Umschwung in den erfolgreicheren Reformlandern
brachte betrichtliche Anpassungen mit sich, selbst in staat-
lichen Unternehmen. Die Regierungen haben den Unter-
nehmen mit Erfolg strikte Haushaltsbeschrankungen aufer-
legt und sctzten damit einen stark dezentralisierten Prozcf}
tiefgreifender Kostensenkungen und von den Unternehmen
selbst betricbener Umstrukturierungen in Gang. Ferner for-
derten sie die Aufsplittung einiger Unternehmen, die Ein-
fihrung neuer Produkte sowie den Erwerb neuer Fahigkei-
ten, einschlieflich des Marketings und Finanzmanagements,
die im alten System nicht benétigt wurden. Allein die Ableli-
nung von Forderungen der Unternehmen nach mehr Mi:-
teln kann schon positive Wirkungen haben — zumindest fiir
eine Weile. Im nichsten Stadium in Chinas Reformproze®§
werden auch die Ersparnisse von den unrentablen staa:-
lichen Unternehmen weggelenkt werden mussen, um diese
dann cinem grofleren Wettbewerb auszusetzen.

Eine tberraschende Lehre aus den Erfahrungen aller
Transformationslander ist die Bedeutung ncu eintretender
Unternehmen als Reaktion auf die Aufhebung von Restrik-
tionen bei geschiftlichen Aktivititen. In China bestanden
die Neugrindungen primar zunichst aus stidtischen und
dorflichen Betrieben (SDB); derzeit bilden ncue private Fir-
men und Gemeinschaftsunternehmen Chinas dynamischste
Quellen des Wachstums, der Beschiftigung und der Expor-




te. In Vietnam tragt der geschiitzte staatliche Sektor weiter-
hin zum Wachstum bei, aber es ist der private Sckror, der
Arbeitsplatze schafft. In den MOE- und NIS-Landern sind
es cindeutig neue private Unternchmen, dic den Auf-
schwung eingeleitet haben. Dabei haben sie oft altes Anlage-
vermogen genutzt, das aus dem staatlichen Scktor herausge-
16st wurde - ein Verfahren, das durch knappe Budgets for-
ciert wird. Marktzutritte missen billig und unbtirokratisch
sein, um weitverbreitet und effektiv zu sein. Und neue Un-
ternehmen kénnen nicht florieren, wenn sie keinen Zugang
zu groflen Mirkten fiir ihre Fertigprodukte und Vorleistun-
gen erhalten.

Marktwirtschaften funktionieren schlecht, wenn die In-
flation cin moderates Niveau tiberstcigt. Das gleiche scheint
fiir Reformlinder zu gelten. Eine Liberalisicrung treibt zu-
nichst einmal die Preise hoch. Dies ist schmerzlich, doch in
den MOE- und NIS-Lindern war die Freigabe der Preise
notwendig, um die Verflechtung zwischen dem Staat und
den Unternehmen aufzulésen und die Subventionen kiirzen
zu kdnnen, die Voraussetzung fiir einc Stabilisierung.

Unterschiede zwischen Lindern sind sebr wichtig,
sowobl bei der Wabl der politisch durchsetzbaren
Entscheidungen als anch bei der Bestimmung der
Reaktionen auf Reformen.

Was ist besser, rasche oder schrittweise (sukzessive) Re-
former ? Auf dicse bei der Analyse von Transformations-
prozessen ar1 hiufigsten gestellte Frage gibt es keine einfa-
che oder allein giltige Antwort. Die 6konomischen Refor-
men ir den MOE- und NIS-Lindern wurden im Kontext
einer vollstindigen Demontage repressiver politischer Sy-
steme, die velfach von auflen gestiitzt wurden, begonnen.
Diese Landur starteten mit heftigen wirtschaftlichen Un-
gleichgewichten und durch die zentrale Planung verursach-
ten strakturellen Verzerrungen sowie mit scharfen Einbrii-
chen des Handels, als das alte System zusammenbrach. Sie
waren nicht in der Lage, die notwendigen Ersparnisse zu
bilden, um eine allmahliche Anpassung des auflerordentlich
tiberfrachteten staatlichen Sektors in Gang zu halten. Daher
schen sic sich zwel Alternativen gegentiber: entweder rasche
systematische Reformen, die tiefgehende und oft schmerz-
liche strukturelle Anpassungsprozesse beinhalten, oder aber
Anstrengungen, die auf eine Verlingerung des Status quo ab-
zielen. Obwohl der zweite Weg anfangs weniger schmerzlich
erscheinen mag, so fiihrt er doch zu dauerhafter Inflation und
wirtschaftlichen AuflGsungserscheinungen.

In den Unterschieden zwischen den fithrenden Refor-
mern und den Nachziiglern spiegeln sich die Ansitze wider,
mit denen sie dieses dufierst schwierige Wahlproblem gelost
haben. Engagiertc und mutige Personlichkeiten haben eine
grofie Rolle gespiclt, aber die Transformation kommt nicht
nur dadurch zustande, dafl intelligente Fiihrungsperson-

lichkeiten das richtige Paket politischer Mafinahmen wihl-
ten oder den richtigen Moment erwischten. Die Charakteri-
stika der Lander —ihre spezifischen Vorzlige und Nachteile —
becinflussen die Wahl der Politik und die Leistungen der
Politiker. Zu den wichtigen Vorteilen gehdrt cine starke
staatliche Administration, die Nihe zu Marktwirtschaften,
mehr gesellschaftliches Wissen iiber Marktprozesse und
Verhaltensweisen sowie der starke Wunsch nach einer Inte-
gration in Westeuropa. All dics hat geholfen, das Tempo und
den Umfang der Reformen in den fortgeschritteneren
Reformlindern zu erhalten. Unterschiede in der Schroffheit
und im Zeitpunkt politischer Verinderungen spiegelten sich
auch in der Schubkraft der Reformen wider. Trotzdem, fiir
dic meisten dieser Volkswirtschaften liegt die Antwort auf
die Frage jetzt auf der Hand: schnellere und konscquentere
Reformen sind besser.

Andercrseits kann China sowohl als crfolgreiches als
auch als langsamer voranschreitendes Reformland bezeich-
net werden, obgleich dic erste wesentliche Reform in der
Umwandlung der kollektiven Landwirtschaft in Familien-
betriebe bestand, was cine signifikante Verinderung des vor-
hergehenden Regimes mit seinem Agrarkollektivismus dar-
stellte. China machte sich mit ciner riesigen unterdriickten
lindlichen Wirtschaft auf den Weg in dic Transformation. So
wurden rasche Produktivititsgewinne und ein schnelles
Wachstum des nichtstaatlichen Sektors durch den Einsatz
der lindlichen Arbeitskriftc ermoglicht. Ein effizientes
volkswirtschaftliches Management férderte die Bildung ei-
ner hohen Sparquote. Mit einem Reformprogramm, das sich
geschickt Chinas Ausgangsbedingungen, darunter umfang-
reiche staatliche Kapazititen und direkte Kontrollmdg-
lichkeiten, zunutze machte, war die chinesische Regierung
in der Lage, zweigleisig zu fahren und zu liberalisieren, ohne
dabei das gesamtwirtschaftliche Gleichgewiche ernsthaft zu
verletzen. Die politischen Grundlagen waren auch sehr ver-
schieden von denen in den MOE- und NIS-Lindern, da bei
Chinas Transformation die wirtschaftlichen Erfolge als Le-
gitimation der Regierungstatigkeit eine zunehmend wichti-
gere Rolle spielten.

Ungarn und Vietnam bieten ein anderes, davon verschie-
denes Bild, das die Bedeutung der Ausgangsbedingungen
fiir die Ergebnisse von Reformen aufzeigt. Obwohl Ungarn
die Transformation mit einer relativ stark liberalisicrten
Wirtschatt begann und cinschneidende makrodkonomische
Anpassungen bis ins Jahr 1995 verschoben wurden, war das
Land nicht in der Lage, eine tiefe, tibergangsbedingte Rezes-
sion zu verhindern. Vietnam dagegen hatte einen umfang-
reichen Agrarscktor und cinen kleineren Staatssekrtor, und
das Land konnte wihrend einer Periode relativ rascher Re-
formen ein beachtliches Wachstum aufrechterhalten. Eine
restriktive Wirtschaftspolitik fithrte auch zur Entlassung
von mehr als einem Dirittel der Beschaftigten staatlicher Un-
ternehmen, die aber von dem wiederauflebenden Iindlichen
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Sektor und dem neuerdings ,entfesselten® privaten Sektor
aufgefangen wurden.

Eine effektive Reaktion auf Marktprozesse erfordert
klar definierte Eigentumsrechte — und dies erfordert
letztlich breitgestreutes privates Eigentum.

Die politische Okonomie der Privatisierung stellt sich in
verschiedenen Lindern unterschiedlich dar, und sie ist auch
unterschiedlich hinsichtlich der Hauptvermdgenstormen
(Industrieunternchmen, landwirtschaftliche Betriebe, Lie-
genschaften). Uberall sind ernste und politisch brisante
Spannungen zwischen dem Streben nach Effizienz und der
Entlohnung der alten Anteilseigner erkennbar. Keine der
Methoden zur Privatisierung grofler Unternehmen — Ver-
kiufe, Verduflerung an Management und Mitarbeiter oder
Coupon-Privatisicrung mit gleichberechtigtem Zugang — ist
in einem Transformationsumfeld ohne Nachteile, und zwar
in bezug auf die Unternehmensfihrung, das Tempo, die fis-
kalischen Auswirkungen, den Zugang zu Investitionskapital
oder die Gerechtigkeit.

Trotz alledem 1st die Privatisierung wichtig. Eine Privati-
sierung gleich zu Beginn hilft, die 6konomische Umstruk-
turicrung zu entpolitisieren und schafft Anreize zur Stiit-
zung des auf dem Unternehmensniveau erforderlichen
Wandels. Die Regierungen konnen derartige Umstrukturic-
rungen grofSen Stils nicht managen und finanzieren. Die Pri-
vatisierung verschatft dem Staat auch gentigend Spielraum,
um sich auf die wenigen Schliisselbereiche der Wirtschaft zu
konzentricren — wie Infrastruktur und unter Umstinden
wichtige natiirliche Rohstoffe —, wo Staatscigentum und Re-
gulierung von grundlegender Bedeutung sind.

Gibt es cine Alternative zur formalen Privatisierung?
Theoretisch ja. Aber die Erfahrungen vieler MOE- und
NIS-Linder lassen erkennen, daf} in der Praxis die Alterna-
tive haufig in einem Eigentumsvakuum mit diffusen Besitz-
rechten besteht. Das fiihrt oft zu informellen und undurch-
sichtigen Privatisierungen entweder der Vermogensobjekte
selbst oder der daraus resultierenden Einkommensstrome.
China und Vietnam haben es bis jetzt geschafft, eine mas-
senhafte und enorme Demontage von Vermdgenswerten zu
verhindern, aber es gibt Anzeichen, daff dort dhnliche Pro-
zesse am Werk sind. Die informelle Privatisierung geht hau-
fig der Legitimierung einer privaten Wirtschaft voran, be-
schleunigt sich aber danach. Ein Eigentumsvakuum verzo-
gert die Umstrukturierung dahintreibender Unternchmen,
fur die sich niemand vollstindig verantwortlich fithlt und
die keine externen Ressourcen anzapfen kénnen. Dies kann
gesamtwirtschaftliche Probleme schaffen oder verlingern,
well es starke Anreize flir Unternehmensleiter erzeugt, eine
schlechte Finanzlage vorzutiuschen, um sich dann das Un-
ternehmen (oder zusitzliche Anteile) zu einem kiinstlich
niedrigen Preis cinzuverleiben. Auflerdem kann es unge-

rechte Auswirkungen haben und zur Korruption verleiten,
die die Autoritat des Staates untergribt.

Die Zuweisung von Eigentumsrechten zu Beginn der Re-
formen ist nur der erste Schritt. Das umfassendere Ziel ist cie
Entwicklung eines effizienten sekundiren Handels, bei dem
die Figentumsanspriiche zligig reorganisiert werden kénnen.
Alle Reformlinder bendtigen solche Prozesse, weil viele dar
wihrend des Ubergangs entstchenden Leitungsstrukturen
wahrscheinlich selbst nur ein Ubergangsstadium darstellen.
In den MOE- und NIS-Landern wird die Kontrolle {iber viz-
le Unternehmen von Insidern auf Outsider iibergehen miis-
sen, wenn sie die Investitionen und Qualifikationen anlocken
wollen, die in einer Marktwirtschaft lebenswichtig sind. Eirte
Reorganisation der Landwirtschaft wird den Wechsel von ge-
sellschaftlichem zu individuellem Figentum nétig machen,
um so das Entstehen neuer, lebensfahiger Landwirtschafts-
betriebe zu ermdglichen. Eine weitergehende Klarstellurg
der Eigentumsrechte in Chinas Betrieben im Umfeld der
Dérfer und Stidte ist essentiell fiir ihre zukiinftige Entwick-
lung, einschlieflich der Fahigkeit, Finanzmittel aulerhalb des
jeweiligen Gemeinwesens aufzutreiben. Die Linder sollten
sich vor Sackgassen in der Bildung von Eigentumsverhiltnis-
sen in acht nehmen: Einige Ubergangsvereinbarungen, wie
dic geschlossenen Aktiengesellschaften in der Ukraine oder
dic auflerordentlich breit gestreuten Eigentumsverhiltnisse in
der Mongolei, diirften sich als Hemmnis fiir die Reorganisati-
on herausstellen, hauptsichlich weil sic sich an die vorhande-
nen Arbeitskrifte und Manager klammern. Im Gegensatz
dazu scheint der tschechische Ansatz, der finanzstarke insti-
tutionelle Investoren von auflerhalb anzieht und Impulse fir
den Handel zwischen ihnen gibt (neben Verkiufen, wo dies
méglich ist), viele Vorteile zu bieten.

Grundlegende Verinderungen in der Sozialpolitik
miissen den Aufbruch zum Markt erginzen — um die
Armut zu mildern, die zunehmende Mobilitit zu
beriicksichtigen und den nachteiligen Auswirkungen
der Reformen auf das Verbiltnis der Generationen zu
begegnen.

Durch die Transformation werden ungeheure soziale
Veranderungen in Gang gesetzt. Viele davon sind positiv:
Ste crhohen die individuellen Freiheiten und Wahi-
mdglichkeiten und gewihren weitreichenden Zugang zu
Informationen, die frither nur wenigen Privilegierten offen-
standen. Die Kehrseite besteht in der grofleren wirtschaft-
lichen Unsicherheit sowie, in einigen Landern, in dem dra-
stischen Anstieg der Kriminalitit.

Die Transformation erfordert eine wesentliche Umori-
entierung der sozialen Rolle des Staates, weg von den
paternalistischen, schlecht abgestimmten Zuwendungen,
die im wesentlichen durch extensive Quersubventionen ka-
nalisiert wurden, hin zu einer Bekimpfung der Armut.



Marktbestimmte Lohne und Beschiftigung sind zur Erzie-
lung einer tiefgehenden Umstrukturierung lebenswichtig, al-
lerdings fithren die Anfangsbedingungen vieler Reformlinder
dazu, dafl die Einkommensverteilung durch die Reformen
unvermeidlich zunechmend ungleicher wird. Bis dieser Ef-
fekt durch ein erneutes Wachstum — ein unverzichtbares
Element jeder Politik zur Armutsverringerung - ausgegli-
chen wird, ist eine Zunahme der Armut nicht zu vermeiden.

Wie dic Zuwendungen fiir die Armen geplant werden
sollten ~ ob durch einkommensabhingige Unterstiitzun-
gen, lokal organisierte Entlastungen, auf der Basis von
Armutsindikatoren (beispielsweise eine Begriindung fiir das
Kindergeld) oder auf der Grundlage von Selbsteinschit-
zungen der Empfinger (so wie bei 6ffentlichen Arbeiten)
— das ist einc sehr komplexe Angelegenheit, die von den
Verwaltungskapazitaten der staatlichen Behorden abhingt.
Der grofie informelle Sektor sowie die begrenzten Kapazi-
taten vieler Reformlinder lassen vermuten, dafl Zuwendun-
gen anhand von Armutsindikatoren kurzfristig vielleicht die
realistischste Option darstellen. In den Stadten Chinas sowie
in vielen der Nachfolgestaaten der ehemaligen Sowjetunion
wird durch die Befreiung der Unternehmen von sozialen
Leistungen ein ernstes Hindernis auf dem Weg zur Um-
strukturierung beseitigt.

In vielen Lindern sind die staatlichen Pensionen das
grofite Problem, sowohl politisch als auch hinsichtlich des
damit verbundenen Anspruchs an offentliche Ressourcen.
Der groflzligige Zugang zu Pensionen ist ein Weg zur Ab-
federung der Transformationseffekte auf eine Generation,
die in cem alten Regime daran gehindert wurde, Vermogen
zu bilden, und die nun in dem neuen Marktsystem keine
Méglichkeiten mehr zum Sparen hat. Wichtig ist jedoch,
zwischen solchen tbergangsbedingten Sachverhalten und
einer lingerfristigen Politik zu differenzieren. Das Pen-
sionsaler sollte angehoben werden und fir Manner und
Frauen gleich sein. Private Renten sind aus einer Vielzahl
von Griinden wiinschenswert, sie sind aber kein Ersatz fir
die direkte Beschiftigung mit dem Problem exzessiver Aus-
gaben :m staatlichen Sektor. In China sollten die Pensions-
zahlungen von den Finanzen der Unternehmen getrennt
werden, und die fortwihrende Expansion des nicht-
staatlichen Sektors sowie die wachsende Mobilitit der Ar-
beitskrafte verlangen nach einer Ausweitung des sozialen
Sicherheitsnetzes tiber den staatlichen Sektor hinaus.

Institutionen zur Unterstiitzung der Mirkte entsteben
sowobl durch Planung als auch aufgrund der
Nachfrage.

Dic Entwicklung von Institutionen — von Rechts- und
Finanzsystemen sowie eines reorganisierten Staatswesens —
bendtigt normalerweise Jahre, wenn nicht gar Jahrzehnte.
Sie bleibt deshalb hinter friihzeitigen gesamtwirtschaft-

lichen Reformen und formellen Eigentumswechseln zu-
riick. Die institutionelle Reform steht jetzt in allen Reform-
lindern ganz oben auf der Tagesordnung. Reformen sind
insbesondere deshalb dringend notwendig, weil die existic-
renden Institutionen den Bediirfnissen eines ganz anderen
Wirtschaftssystems entsprachen und weil inadiquate Insti-
tutionen hohe 6konomische Kosten verursachen.

m  Um effizient zu sein, missen die gesetzlichen Grundla-
gen gut geplant und implementiert werden. Auflerdem
muff der Staat selbst den Gesetzen unterliegen, und der
private Sektor mufl darauf vertrauen konnen, dafl das,
was der Staat sagt, auch getan wird. Regierungen sind
jedoch besonders anfillig fiir Korruption wihrend einer
Phase, in der der Staat noch riesige Vermogenswerte be-
sitzt und auch die umfassende Macht zur Intervention in
einer wachsenden privaten Wirtschaft. Liberalisierung,
Entmonopolisierung und - sofern sie transparent ist ~
eine rasche Privatisierung sind die Schliissel zur Redu-
zierung dieser beiden Quellen gewaltiger wirtschaft-
licher Zusatzprofite und zur Stirkung der Nachfrage
nach Rechtsstaatlichkeit. Dazu gehdren auch Anstren-
gungen zur Verdffentlichung und Bestrafung der Kor-
ruption auf hohem Niveau. Wie die Korruption, so
bliiht auch die organisierte Kriminalitit, wenn die Ei-
gentumsrechte unklar, die Rechtswege ineffektiv und
die Risiken gering sind. Die effiziente Bekimpfung der
organisierten Kriminalitit erfordert auch, dafl der Staat
relativ frei von interner Korruption ist.

m  Die Reform des Finanzsektors kann nicht isoliert von ge-
samtwirtschaftlichen und unternehmerischen Reformen
vorankommen. Fir viele Linder beinhaltet der beste
Ansatz eine gemischte Strategie, die darin besteht, die
Reichweite der staatlichen Banken einzuschrinken,
wahrend sich ein neues Finanzsystem entwickelt. So-
wohl die Griindung neuer Institutionen als auch die
Sanierung der alten bergen Risiken, die wirksame kom-
plementire politische Mafinahmen erfordern.

m  Transformation bedeutet verringerte staatliche Einflufi-
nahme auf die Wirtschaft, dort jedoch, wo der Staat in-
volviert ist — bei der Festlegung von Rahmenbedingun-
gen, der Entwicklung von Institutionen und dem Ange-
bot sozialer Sicherheit — mufl er effizienter werden.
Weitreichende Reformen sind notwendig, vor allem um
das Steuersystem zu verbessern (weniger Ausnahmere-
gelungen, niedrigere Steuersitze und cine straffere Ver-
waltung), die Ausgabenkontrolle zu verstirken (staat-
liche Zahlungsriickstinde beseitigen) und transparente
Beziehungen zwischen den verschiedenen Regierungs-
ebenen aufzubauen.

In allen diesen Bereichen und in vielen anderen muf} der
Staat eine aktive, zentrale Funktion tibernehmen. Der Um-
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fang der institutionellen Verinderungen ist jedoch auch eng
mit der Reichweite und der Dauer gesamtwirtschaftlicher
und eigentumsrechtlicher Reformen verkniipft. Marktbe-
zogene Reformen schaffen cine Nachfrage nach markt-
stiitzenden Institutionen und den dazugehérigen Qualifika-
tionen. Die Erfahrung zeigt, daff dic institutionelle Entwick-
lung in einem Vakuum nicht weit voranschreiten kann, und
auch nicht, wenn das Wirtschaftssystem sic als irrelevant
oder unerwiinscht betrachtet. Die Marktparteicn haben star-
ke Anrcize, sich nur soweit an gesetzliche Verantwortlich-
keiten zu halten, wic sie — und ihr guter Ruf - auf den Markt
angewiesen sind. So werden Unternchmensmanager, die
gleichzeitig Eigentiimer sind, versucht sein, die Rechte von
Minderhcitsaktioniren zu ignorieren, solange ihr Zugang zu
Finanzierungsquellen nicht von ithrem Ruf abhingig ist.
Und die Banken werden solange nicht die notigen Kapazita-
ten entwickeln, die fiir thr Funktionieren in einem Markt-
system notwendig sind, wie sie erwarten konnen, daf§ thre
Schulden vom Staat iibernommen werden, sobald sic in einc
Krise geraten.

Die Erbaltung des Humankapitals als Basis
fiir wirtschaftliches Wachstum erfordert eine
betrichtliche Umstrukturierung der Bildungs-
und Gesundbeitssysteme.

Verglichen mit anderen Uindern vergleichbarer Ein-
kommensniveaus waren die Menschen in zentralen Plan-
wirtschaften meistens gesund und gut gebildet. In China
muf} heute der allgemcine Zugang zu Dienstleistungen im
Gesundheits- und Bildungswesen bewahrt werden. Die
Systeme der Gesundheitstiirsorge und der Bildung in den
MOE- und NIS-Lindern missen im groflen Stil umstruk-
turiert werden, um sie effizienter zu machen. In vieler
Hinsicht teilen diese Systeme die Schwichen der Industrie-
unternehmen in der zentralen Planwirtschaft, indem
sic inputorienticrt statt nachfrageorientiert arbeiten. Der im
Vergleich zu Westeuropa sinkende Gesundheitszustand in
diesen Lindern, der bereits vor dem Ubergang zu erkennen
war, weist deutlich darauf hin, daff nicht eine vermehrte Ge-
sundheitsflirsorge, sondern vor allem eine besserc Gesund-
heit das Ziel sein muf}. Dies verlangt nach einer Verlagerung
auf Gesundheitsforderungsprogramme - einschliefflich der
Ermunterung zu cinem gesiinderen Lebenswandel — die das
bereits Erreichte bewahren und gleichzeitig dic Effizienz-
anreize verbessern.

Die Transformation erfordert grundlegende Reformen
des Bildungs- und Ausbildungswesens, vor allem in den
NIS-Staaten und cinigen der MOE-Linder, damit sie die
Qualifikationen anbieten kdnnen, die in einer sich wandeln-
den Markewirtschaft benougt werden. Die Einbeziehung
privater Ausbildungsinstitute, besonders im Bereich der
hoheren Bildung und der Erwachsenenbildung, sowic das

Angebot von Ausbildungscoupons als Teil von Uin-

schulungshilfen konnen bei der Einfihrung einer nach-
frageorientierten Umstrukturierung hilfreich sein.

Die internationale Integration kann erfolgreiche
Reformen erleichtern.

Eine internationale Integration ist essentiell fiir erfolz-
reiche Reformen in den Transformationslindern, vor allcm
wenn man ihre Autarkic in der Vergangenheit in Betracat
zieht. Importe tragen dazu bei, thre Mirkte wettbewerls-
fahig zu machen. Exporte stellen eine Quelle des Wachstums
und von Lernprozessen dar. In einigen Bereichen sind avs-
lindische Direktinvestitionen der einzige Weg zum Erwerb
von wichtigen Qualifikationen, dem Zugang zu Mirkten
und Finanzmitteln. Einc institutionelle Integration ist eben-
falls unerliilich. Der Beitritt zur WTO wiirde den Zugang
zu Mirkten verbessern und einen gewissen Schutz vor wil-
kiirlichen Handelsbarrieren bieten. Genauso wichtig ist es,
daf ein schneller Beitritt zur WTO dic politischen Chancen
zur FErhaltung eines liberalen Handelsregimes in den
Reformlindern selbst verstarkt.

Dic Integration der Transformationslinder in das Sv-
stem des globalen Handels wird fiir dic gesamte Weltwirt-
schaft von Vorteil scin. Vor allem die OECD-Linder haben
cin starkes Interesse daran, die Transformation zu stiitzen,
indem sie ihre Tiiren offenhalten. Die Kosten einer Aufnah-
me der Reformlinder in den Welthandel sind tragbar. Die
Erweiterung der Europiischen Union durch die Einbezie-
hung einiger der Reformlinder mag crhohte Anpassungs-
kosten mit sich bringen, aber selbst hierfiir ist dic Anglei-
chung der Handelsstrome weniger bedeutend als die
Haushaltseffekte.

Was fiir die Geldgeber zu tun bleibt . . .

Wic sollten der Zeitplan und die Zusammensetzung der aus-
landischen Unterstiitzungsleistungen fiir die Reformlinder
ausschen? Fine erste Erkenntnis besagt, dafl, obgleich nur
die drmeren Reformlinder langfristige finanzielle Unter-
stlitzung benotigen, alle bis auf einige wenige von einer cr-
weiterten technischen Hilfe zum Autbau von Institutionen
profitieren konnten. Dicser Prozeff kann sich tber Jahi-
zehnte hinziehen, da einige Aspckte der institutionellen Re-
formen dic Wiederbelebung ganzer Berufszweige einschlie-
Ben und umfangreiche Ausbildungsprogramme erforder-
lich sind. Viele Linder werden auch eincr langfristigen
Unterstiitzung zum Aufbau von Institutionen der biirger-
lichen Gesellschaft bediirfen, sowohl aus offiziellen Quellen
als auch von nichtstaatlichen Organisationen und dem pri-
vaten Sektor.

Zweitens ist zu erkennen, dafl die Anreize fiir Reformen
durch gesamtwirtschaftlichen Druck verstirkt werden.
Hilfsprogramme fir Transformationslinder erfordern da-



her eine besonders sorgfaltige Planung — um auf dem schma-
len Grat zwischen Erleichterung der Reformen und Ver-
minderung ihrer Dringlichkeit wandeln zu konnen -, und
sie sollten die Reformen durch strenge Konditionen fiir die
geleistete Hilfe festzurren. Dies beinhaltet auch die Griin-
dung entscheidender Institutionen, wie unabhangiger Zen-
tralbanken und die Etablierung von Eigentumsrechten, dic
die Reformen effizienter und schwerer umkehrbar machen.
Wegen der grofien Bedeutung von Unternehmensgriin-
dungen fiir das Wachstum sollten dic Hilfcleistungen auch
an Reformen zur Reduzierung von Hemmnissen bei der
Griindung neuer Unternehmen gebunden werden.

Drittens konnen manchmal Grinde vorliegen, zusitz-
lich zur kurzfristigen Stitzung von Stabilisierungsprogram-
men fiir cine gewisse Zeit Locher in den dffentlichen Haus-
halten zu stopfen, wihrend dic Steuersysteme und das
Haushaltsmanagement griindlich tberholt werden. In vie-
len Lindern sind die marginalen Steuersitze hoch, was die
informelle Wirtschaft beglinstigt. Einige Staatssektoren
tibersteigen derzeit verniinftige Grofenordnungen, wih-
rend anderen die Einkiinfte zur Ausiibung essentieller
Funktionen fehlen. Offentliche Investitionen gibt es in vie-
len Landern praktisch nicht mehr, und die Riickstande bei
den Erhaltungsmafinahmen sind groff und nehmen immer
noch zu. Dic Transformation bringt Kosten mit sich und st
mit dem wirtschaftlichen Niedergang ciniger Regionen
sowie Fohen Verlusten im Bankensektor verbunden, und es
kann notig — und wiinschenswert — sein, die Auswirkungen
auf bestimmte Gruppen abzufedern. Wie auch immer, die
Hilfele stungen sollten diese Ubergangsprobleme und
~verlus'e im Auge behalten.

Und schliefl:ch sollte die unternehmerische Beratung
und die finanzielle Unterstiitzung fiir den privaten (und pri-
vatisierren) Sektor hauptsichlich aus dem privaten Sektor
selbst kommen, Jas heifit von privaten Beraterfirmen, An-
teilscignern sowie privaten Kreditgebern fiir Betriebs- und
Anlagevermogen. Derartige Dienste und Anbieter sind in
einigen Reformlindern im Entstehen begriffen, fehlen in an-
deren aber ganzlich. Die Geberinstitute kdnnen die Refor-
men im Finanzscktor unterstiitzen, um das Auftauchen
sorgsamer und fihiger Kreditgeber und Investoren zu be-
schleunigen, und sie kénnen den Managern und Unternch-
mern praktische Ausbildung und technische Hilfe anbieten,
um die Auswirkungen von Jahren der Isolation von den
Marktkriften zu tiberwinden. Einfach die Finanzierung von
Investitionen staatlichen Wiederaufbauanstalten zu tiberlas-
sen, das sollte vermieden werden.

. .. Und fiir die Reformer

Welche Reformen werden am dringendsten benétigt, um
dic Transformation durchzuhalten? Die Antwort ist von
Land zu Land verschieden, je nachdem in welchem Stadium
es sich befindet.

Mit einer im groflen und ganzen vollendeten gesamt-
wirtschaftlichen Stabilisierung und Liberalisicrung nehmen

jetzt die institutionellen Reformen und die Organisation des
staatlichen Umbaus die erste Stelle in der Priorititenliste der
Reformer in den MOE-Lindern ein. Die offentlichen Fi-
nanzen haben sich als kritischer Punkt herauskristallisiert.
Auf der Ausgabenseite bedeutet dies insbesondere die Re-
form kostspieliger Sozialprogramme, vor allem der Pensio-
nen und der Gesundheitsfiirsorge. Mafinahmen kénnten
hier bei der Reform des derzeit auflerordentlich verzerrend
wirkenden Steuersystems ansctzen; insbesondere sollten sie
einc Reduzierung der hohen Lohnsteuern vorsehen. Eben-
falls wichtig sind, etwas allgemeiner, die Verbesserung der
offentlichen Verantwortlichkeit sowie die Stirkung des Ein-
flusses einer biirgerlichen demokratischen Gesellschaft als
Gegengewicht zum Staat. Eine weitere Prioritdt besteht in
der Fortsetzung der Reformen im Rechtswesen und in der
Ordnungspolitik, vor allem in Bercichen mit Bezug zum
Finanzsektor, zu den Eigentumsrechten und zum Wett-
bewerb, zur besseren Durchsetzbarkeit von Vertragen und
Vorschriften, sowie zur Harmonisierung mit den Standards
der Europdischen Union zur Vorbereitung eines Beitritts.
Die dritte bedeutende Aufgabe besteht in der Behandlung
der mit dem verbleibenden Staatseigentum verbundencn
Probleme. Fiir diese Linder wird die externe finanziclle
Hilfe zunehmend unwichtiger im Vergleich zur technischen
Hilfe und dem Aufbau von Institutionen, beides bedeu-
tende Aufgaben fiir bilaterale und mululaterale Organisa-
tionen.

Auch in den weniger entwickelten Reformlindern sind
fiskalische Reformen unerlifilich. Eine verbesserte Finanz-
verwaltung ist essentiell. Dies gilt auch fir die Reduzierung
der Subventionen durch eine wirksamere Kostendeckung,
um fiskalischen Spielraum zur Unterhaltung und bescheide-
nen Aufstockung 6ffenticher Investitionen sowie zum Ab-
bau der staatlichen finanziellen Riickstinde zu gewinnen.
Diese Liander benotigen jedoch auch eine verstarkte finan-
zielle Disziplin der Banken und Unternehmen, und sie miis-
sen das Vertrauen in die finanziellen Institutionen wieder-
herstellen. Um den Druck zur Durchsetzung cffektiverer
Eigentumsverhiltnisse zu erhalten, ist — neben den Privati-
sierungen — einc straffere Disziplin notwendig. Einige dieser
Lander stehen vor crnsten Problemen aufgrund ciner zu-
nehmenden wirtschaftlichen wie allgemeinen Kriminalitit.
Diese Probleme, ebenso wie die damit in Zusammenhang
stehende Korruption, genielen ebenfalls eine hohe Prioritit
und sind in der Tat entscheidend fiir ein rasches Wirtschafts-
wachstum. In den meisten dieser Linder, einschliefflich
Rufllands, wurden wenig Fortschritte bei der Umstrukeurie-
rung von Sozialprogrammen gemacht. Reformen sind hier
dringend notwendig, wenn einc tiefgehende Armut tiber alle
Generationen hinweg nicht institutionalisiert werden soll.
Auslandshilfe kann in diesen Landern zur voriibergehenden
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Haushaltsstiitzung niitzlich sein, insbesondere zur Finan-
zierung von Erhaltungsmafinahmen und zur Linderung des
menschlichen Leids im Transformationsprozeff. Ausge-
dehnte technische Hillsleistungen, umfangreiches Spezial-
training und eine breite 6konomische Ausbildung werden
dringend benétigt.

Das nichste Reformstadium in den ostasiatischen Lin-
dern wird sich als komplexer und schwieriger als ihre ver-
gangenen Bemithungen erweisen, da nun der Kern ihres
Staatssektors und der institutionelle Unterbau ihrer Volks-
wirtschaften zur Reform anstehen. Die Fortsetzung des
Wachstums und eine bessere Verteilung der daraus entste-
henden Finkommen sind ein Hauptziel, denn diese Liander
sind immer noch arm; und auflerdem konnen so die Refor-
men gefestigt werden. Dies erfordert eine verbesserte Effizi-
enz bei der Allokation der Ersparnisse und, parallel dazu, die
Entwicklung wirkungsvollerer indirekter makrodkonomi-
scher Lenkungsinstrumente. In China geniefit die Fort-
setzung der Finanzreformen, einschlieflich der Rezen-
tralisierung des Haushalts, Prioritit. Dies gilt auch fir die
Steigerung der Kapazititen im Banken- und Rechtswesen.
Zusitzlich muf§ Vorsorge getroffen werden, um sich mit den
vielen Problemkunden befassen zu konnen, die mit der stir-
keren Kommerzialisierung der Banken und der Abkehr von
subventionierten Krediten zu erwarten sind. Es bedarf einer
eindeutigen Definition der Rolle und Reichweite des staat-
lichen Sektors, was beinahe sicher mit einer Reduzierung
seines Umfangs verbunden sein wird. Wichtig sind auch
Mechanismen, die eine effektive Unternehmensfithrung
und Verantwortlichkeit in den staatlichen, nichtstaatlichen
und privaten Firmen begilinstigen und ungeklirte Eigen-

tumsverhiltnisse vermeiden. Reformen der Sozialpoli:ik
sollten sich auf die Erhaltung der allgemeinen Verfigbarkit
sozialer Schlsseldienste und die Verbesserung ihrer Queli-
tit konzentrieren, sowohl im Hinblick auf die zunehmend
mobilen Bevolkerungen als auch auf wirtschaftlich schw a-
che Regionen. Die Loslosung der sozialen Leistungen von
den staatlichen Unternehmen ist notwendig, um die Tir tiir
weitere Reformen zu 6ffnen.

Wenn sie an den Reformen festhalten, besitzen cie
Transformationslinder ein Potential fiir ein kriftiges Wirt-
schaftswachstum. Die MOE-Linder koénnen den Aufhol-
effckt ihres bevorzugten Standorts nahe den grofien und
kaufkriftigen Mirkten ausnutzen. Die NIS-Staaten konnen
hohe Gewinne aus der weit effizienteren Nutzung ihrer na-
tirlichen Rohstoffe und ihrer Humankapitalbasis erwarten,
und die ostasiatischen Reformer kombinieren reichlich vor-
handene Arbeitskrifte, traditionell hohe Sparquoten und
betrichtliche Moglichkeiten, die Verteilungseffizienz ihrer
Ressourcen zu verbessern. Eine erfolgreiche Transformation
verspricht daher langfristige Wachstumsraten, die erheblich
tiber dem weltweiten Durchschnitt liegen.

Und wie sieht es mit dem Risiko eines Fehlschlags aus?
Die Chancen einer Rickkehr zur Planwirtschaft mogen ge-
ring sein, aber langfristige Stagnation und zunehmende Ar-
mut — wahrscheinliche Ergebnisse einer inkonsistenten und
instabilen Politik — kénnen fiir einige Lander nicht ausge-
schlossen werden. Im Endergebnis werden die Reformen
der Transformation keine Friichte tragen, solange sie nicht
durch einen allgemeinen politischen und sozialen Konsen-
sus getragen werden. Dies zu entwickeln, hat vielleicht
héchste Prioritit.
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laufende Forschungsarbeiten sowie wirtschaftliche Linder-
und Sektorenstudien und Projektarbeiten. Diese und andere
Materialien werden unten aufgefithrt und sind alphabetisch
nach Autor in der Bibliographie aufgelistet. Die Hinter-
grundpapiere, von denen einige durch die ,,Policy Research
Working Paper Series* erhaltlich sein werden, fassen die re-
levante Literatur und die Arbeit der Bank zusammen. Die in
ithnen zum Ausdruck gebrachten Auffassungen stimmen
nicht notwendigerweise mit denen der Weltbank oder den
in diesem Bericht enthaltenen Ansichten iiberein.

Zusdtzlich zu den aufgefithrten Hauptautoren haben
viele Personen innerhalb und aufferhalb der Weltbank zum
Entstehen dieses Berichts beigetragen. Die Kern-Arbeits-
gruppe mochte sich fiir ihre ausfihrlichen Kommentare
und Anregungen vor allem bedanken bei Leszek
Balcerowicz, Saul Estrin, Nicholas Lardy, Justin Yifu Lin,
Peter Murrell, Mario Nuti, Andrei Poletayev, Jeffrey Sachs,
Marcelo Selowsky, Lyn Squire und Michael Walton. Bruce
Ross-Larson und Meta de Coquereaumont gaben in ver-
schiedenen Stadien wertvolle redaktionelle Ratschlige und
Hilfen. Die Kern-Arbeitsgruppe dankt Judith Hegedus fiir
ihre exzellente Arbetit.

An den in jlingster Zeit abgeschlossenen sowie den der-
zeit laufenden Forschungsarbeiten, auf denen dieser Bericht
bastert, ist eine grofiere Anzahl von Institutionen beteiligt,
insbesondere in den mittel- und osteuropiischen Lindern
(MOE-Linder) und einigen der Nachfolgestaaten der ehe-
maligen Sowjetunion (NIS-Linder). Hierzu gehoren
CASE, Warschau; CEEPN, Ljubljana; Central European

University, Budapest; CMC, Prag; CEMI, Moskau; sowie
das Leontief Center, St. Petersburg. Wir sind dankbar, daff
wir auf Treffen mit einigen dieser Institutionen Teile des Be-
richts diskutieren konnten. Einige Teilnehmer aus dieser
Reglon nahmen auch an dem Treffen in Paris teil, und eine
stindige regionale Beratung wihrend des Entstehungspro-
zesses war durch Laszlo Urban und Ardo Hansson gewihr-
leistet.
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Harper, Antony Mahony, Ruth Mayne, Angela Penrose,
Paul Spray, Martin Summers und David Wright; Paris —
Wladimir Andreff, Leszek Balcerowicz, Roberta Benini,
Peter Conze, Saul Estrin, Erich Geis, Gian Maria Gros-
Pietro, Maurice Guyader, Karsten Hinrichs, Vincent Koen,
Marie Lavigne, Sten Luthman, Hans-Joachim Maak, Satish
Mishra, Alberto Moreno, Joaquin Muns, Alena Nesporova,
Mario  Nuti, Joan Pearce, Martin Raiser, Mark
Schankerman, Dieter Schulze-Vornhagen, Pekka Sutela und
Pavel Tepulukhin. Auf einem Treffen in Toronto ergab sich
eine wertvolle Gelegenheit zum Meinungsaustausch mit
Mitgliedern von Kanadas Unternehmerschaft, die sowohl
ethnische Wurzeln in Transformationslindern haben als
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auch geschaftliche Interessen. Zu den Teilnchmern gehorten
Tonu Altosaar, Charles Bassett, John Coleman, James L.
Darroch, Dezso J. Horvath, Joseph Kairys, Kenneth
E. Loucks, Gene Luczkiw, Hy Van Luong, Bohdan S.
Onyschuk, Alina Pekarsky, Frank Potter, Andrew Sarlos,
Andrew ]. Szonyi, Ping Tan, Nguyen H. Trung, Paul C.
White, John P. Wleugel und D. M. Zakreski.

Zu den TWEF-Mitarbeitern, die Kommentare abgaben,
gchorten Ehtisham Ahmad, William A. Allan, Mark Allen,
Gerard Belanger, Eduardo Borensztein, Eduard Brau, Chri-
stopher Browne, Wayne Camard, Adrienne Cheasty, Ajai
Chopra, John Crotty, J. M. Davis, Michael Deppler, . V.
Desai, J. R. Dodsworth, Allan Firestone, James Haley, M.
Koch, Ashok Lahin, Henri Lorie, G. A. Mackenzie, Donald
Mathieson, John Odling-Smece, Alan Pearson, Peter Quirk,
Ratna Sahay, Susan Schadler, Ludger Schuknecht, Gerd
Schwartz, Teresa Ter-Minassian und Konrad von den Heed.
Wir danken dem IWF fiir die Entsendung von Frangoise Le
Gall zur Kern-Arbeitsgruppe.

An der Entstehung des Berichts waren aufferdem betei-
ligt: Russell Pittman vom U.S. Department of Justice, Mark
Schankerman von der EBRD, das U.N. International Drug
Program, Christian Aid sowie Save the Children (U.K.).
Weitere Mitwirkende waren Anthony Atkinson, David
Begg, Willem Buiter, Athar Hussain und Richard Rose.

Viele Personen innerhalb der Weltbank — cinschlieSlich
Berater und akademische Giste — lieferten wertvolle Beitri-
ge und Kommentare, hiufig zu mehreren Kapiteln. Hierzu
zihlen Wafa Abdelati, Arvil Adams, Harold Alderman,
Ritu Anand, Robert E. Anderson, Paul Armington, Mark
Baird, Ian Bannon, Luca Barbone, Paul Beckerman, Halsey
Beemer, Brian Berman, Charles Blitzer, José-Luis Bobadilla,
Zeljko Bogetic, Eduard Bos, Pieter Bottelier, Loup Brefort,
Harry Broadman, Karen Brooks, Jonathan Brown, Robert
Buckley, Richard Burcroff, Mary Canning, Gerard Caprio,
Laurence Carter, Carlos Cavalcanti, Sandccp Chawla,
Shaohua Chen, Simon Commander, Csaba Csaki, Peter
Dean, Martha De Melo, Cevdet Denizer, Shantayanan
Devarajan, John Dixon, David Dollar, David Donaldson,
Donna Dowsett-Coirolo, William Easterly, Andrew Ewing,
Nissim Ezekiel, Qimiao Fan, Richard Feachem, Carlos
Ferreira, Bruce Fitzgerald, Heywood Fleisig, Monica Fong,
Louise Fox, Lev Freinkman, Michael Fuchs, Hafez
Ghanem, Daniela Gressani, Ardo Hansson, Ralph W.
Harbison, April Harding, James R. Hartison, Stephen
Heyneman, Bernard Hoekman, Bert Hofman, Malcolm
Holmes, Nicholas Hope, Gordon Hughes, Ishrat Husain,
Gregory Ingram, Estelle James, Dean Jamison, Emmanuel
Jimenez, Olga Jonas, Bart Kaminski, Philip Keefer, Albert
Keidel, Christine Kessides, Timothy King, Jeni Klugman,
Paul Knotter, Ulrich Koester, Mihaly Kopanyi, Aart Kraay,
Kathie Krumm, Arvo Kuddo, Anjali Kumar, Ulrich
Lachler, Bruno Laporte, Barbara Lee, Philippe Le Houerou,

Natalie Lichtenstein, Jennie Litvack, Norman Loay:a,
Millard Long, Laszlo Lovei, Nariman Mannapbekov,
Tamar Manuelyan, Albert Martinez, Katarina Matherno a,
William McCleary, William McGreevey, Oey Mcesock,
Costas Michalopoulos, Branko Milanovic, Pradeep Mit-a,
Fernando Montes-Negret, Claudia Morgenstern, Pzul
Murgatroyd, Vikram Nehru, Richard Newfarmer, Tin
Newport, Erik Nielsen, Mick Nightingale, Barbara Nun-
berg, Daniel Oks, Robert Palacios, Shilpa Patel, Jo Ann
Paulson, Kyle Peters, Djordjija Petkoski, Guy Pfeffermann,
Alan Piazza, Brian Pinto, Gerhard Pohl, Hana Polackosa,
Richard Polard, Michacl Pomerleano, Sanjay Pradhan,
Alexander Preker, Lant Pritchett, Martin Ravallion, Bert-
rand Renaud, Alan Roe, Susan Rose-Ackerman, J:n
Rutkowski, Michal Rutkowski, Randi Ryterman, Geor ze
Schieber, Sabine Schlemmer-Schulte, Martin Schrenx,
Ibrahim Shihata, John Shilling, Mary Shirley, L. J. Sing1,
Shamsher Singh, Warrick Smith, Renganaden Soopri-
manien, Mike Stevens, Mark Sundberg, Andres Rigo
Sureda, Nok Suthiwart-Sethaput, Patrick Tardy, David Tarr,
Margaret Thalwitz, Pham Van Thuyet, Anne Tinker,
Mariana Todorova, Laura Tuck, Yoshine Uchimura, Laszlo
Urban, Panos Varangis, Jaime Vazquez, Scott Vicary, Paulo
Vieira da Cunha, Dimitri Vittas, Christine Wallich, Jonathan
Walters, Yan Wang, Hugo Waszink, Douglas Webb, Dennis
Whittle, Alan Winters, Holger Wolf und Shahid Yusuf.

Einfiibrung und Kapirel 1

Zu den zahlreichen exzellenten Abhandlungen tiber soziali-
stische Systeme zihlen Berliner 1952, Brus und Laski 1989,
Chavance 1994, Held 1992, Hobsbawm1994, Kornai 1992,
Lavigne 1995, Lin, Fang und Zhou 1996, Sapir 1990 und
White 1995. Die detaillierteste Beurteilung der sowjetischen
Wirtschaft vor ihrer Auflosung wurde 1991 vom ITWF und
anderen vorgenommen. Easterly und Fischer 1995a und
1995 b geben einen Uberblick iiber Schitzungen des Wachs-
tums und der Produktivitit in der sowjetischen Wirtschaft.
Lin, Fang und Zhou 1996 diskutieren das Wachstum der tc-
talen Faktorproduktivititen in China vor 1978. Poznanski
1985 gibt eine ausfuhrliche Beschreibung der Qualitits-
probleme in Betrieben der mittel- und osteuropiischen
Linder. Roberts 1993 fihrt detaillierte hedonistische Preis-
vergleiche fiir zwischen 1950 und 1990 in Finnland verkaul-
te russische und andere Autos durch. Hughes 1995 und
OECD 1993 betrachten Umweltfragen im Kontext der ost-
europdischen Reformen. Gordon Hughes verfafite de:
Sonderbeitrag 2.

Zum Thema der systematischen Transformation sind
zahlreiche und heftige Debatten tiber das Tempo und di2
Abfolge von Reformen gefuhrt worden, vgl. zum Beispic!
Aghion und Blanchard 1993, Balcerowicz 1995, Bosworth
und Ofer 1995, Chaba 1995, Lipton und Sachs 1990z,
QOECF 1995, Portes 1993 und 1994 und Sachs 19904, ebenso



wie Transformation 1988-96. Ein grofier Teil dieser Litera-
tur wird bei Murrell 1995 besprochen. Das Hintergrund-
papler von Sicbert, Raiser und Langhammer untersucht die
deutschen Forschungen zu diesem Thema. Zu Analysen
tber die Reformen in Polen siehe Lipton und Sachs 1990a,
1990b und 1990 ¢ sowie Sachs 1993 und 1994. Portes 1993
gibt einen Uberblick iiber die Fortschritte in Osteuropa und
Dornbusch und Wolf 1994, Sinn und Sinn 1992 sowie
Welfens 1996 betrachten die 6konomischen Aspekte der
deutschen Vereinigung. Holger Wolf verfafite hierzu den
Sonderbeitrag 1.1. Ubersichten iiber die Reformen in China
sind zu finden in Cao, Gang und Woo 1995, Gelb, Jefferson
und Singh 1993, Harrold 1992 sowie Lin, Fang und Zhou
1996. Die wachsenden gesamtwirtschaftlichen Ungleichge-
wichte in der sowjetischen Wirtschaft und die russischen
Reformen werden betrachtet in Aslund 1994a und 1995b,
Dunlop 1993, IWF und andere 1991 sowie Sachs 1995b und
1995 c. Michalopoulos und Tarr 1994 schitzen den Riick-
gang des Handelsvolumens innerhalb der NIS. In Kornai
1996 ist ein aktueller Ausblick auf die gesamtwirtschaft-
lichen Implikationen der Reformen in Ungarn enthalten.

Die Einstellungen gegentiber den politischen Verinde-
rungen und okonomischen Reformen in mehreren MOE-
und NIS-Lindern werden analysiert in dem Hintergrund-
papler von Aslund, Evans 1995, Nelson 1994, Rose 1995b
sowie Rose und Haerpfer 1994 und 1996. Aslund 19952 be-
trachtet die Ukraine, Lubin 1994 informiert iiber die gesell-
schaftliche Haltung in Usbekistan und Kasachstan. USIA
1995aund 1995b sowie VCIOM 1995 beurteilen die politi-
schen Einstellungen in Ruf}land und anderen NIS-Staaten,
im Russtan Economic Barometer, verschiedene Jahre, wer-
den die im Unternehmensbereich herrschenden Ansichten
bewertet. Perottl 1995 prisentiert eine Gkonometrische
Analyse der Beziehungen zwischen Wirtschaftswachstum,
Demokratie und Einkommensungleichheit; siche auch
Persson und Tambellini 1994. Zu einem ausfiihrlichen Be-
richt iiber die in Kategorien cingereilten Reformen in den
MOE- und NIS-Lindern siche EBRD 1994 und 1995. Zu
Datenproblemen wihrend des Ubergangs und der Unter-
schitzung des Wachstums siche Berg 1993, Berg und Sachs
1992, Bratkowski 1993 und Goskomstat-Weltbank 1995.
Roberts 1995 schatzt den Einflu} des Fortfalls der Rationie-
rungen auf die Wohlfahrt ab. Murray und Bobadilla 1995
nehmen Schitzungen tiber die Angleichung der Sauglings-
sterblichkeit durch die Ubernahme der WHO-Standards
vor. In EBRD 1995 wird auch festgestellt, daf§ — wie die Er-
fahrung der Visegrad-Linder zeigt — die Reformen nicht
notwendigerweise eine Verschlechterung der sozialen Indi-
katoren mit sich brachten.

Die wichtigste Analyse der Implikationen der struktu-
rellen Eigenschaften Chinas fiir dessen Reformprozef im
Vergleich zu den NIS-Staaten ist in Sachs und Woo 1994
enthalten; fiir weitere Diskussionen siehe OECF 1995.

McKinnon 1994 untersucht die Auswirkungen einer Vertic-
fung der Finanzmirkte in China auf die gesamtwirtschaft-
liche Stabilitit. Brown, Ickes und Ryterman 1994 betrachten
die Konzentration und regionale Spezialisierung der Indu-
strie. Rufllands; das Hintergrundpapier von Ickes und
Ryterman 1994 beschaftigt sich mit der Organisation der
Mirkte und ihrer Rolle im Transformationsprozef.

Die Diskussion tiber die Trennung der Effekte der Aus-
gangsbedingungen von den Reformen geht auch zurtick auf
laufende Forschungsarbeiten von Martha De Melo, Cevdet
Denizer, Alan Gelb und Stoyan Tenev. In dieser Studie wer-
den mit Hilfe der Faktorenanalyse und einem Satz von
zwolf Lindercharakteristika zwei zusammengesetzte Aus-
gangsbedingungen konstruiert. Diese dienen dann als erkli-
rende Variable in Panel-Regressionen. Vorliufige Ergebnis-
se deuten darauf hin, dafl beide Startbedingungen - und
zwar der Grad der Verstiddterung und Industrialisiecrung so-
wie das urspriingliche gesamtwirtschaftliche Ungleichge-
wicht und die Distanz zu Marktinstitutionen — die Leistun-
gen eines Landes beeinflussen. Die im Gegensatz zu den
MOE-Lindern schwierigeren Ausgangsbedingungen in
den NIS-Staaten konnten sich in durchschnittlich zwei Pro-
zentpunkte niedrigeren Wachstumsraten niederschlagen.
Politische Reformen sind jedoch immer noch der entschei-
dende Faktor fiir das Leistungsergebnis.

Kapitel 2

Einc aktuelle Ubersicht iiber Fragen der Liberalisierung,
Stabilisierung und des Wachstums in Transformations-
lindern ist enthalten in Citrin und Lahiri 1995, Dervis und
anderen 1995, EBRD 1994 und 1995, Fischer, Sahay und
Vegh 1995, Gros und Steinherr 1995, TWF 1994 ¢, Lavigne
1995, Murrell 1991, Sachs 1996 und Sahay und Vegh 1995b.
Diese Arbeiten bilden zum grofien Teil den Hintergrund
und bieten eine Rethe von interessanten Ansitzen zu den
Themen dieses Kapitels. Das Kapitel beruht auf mehreren
individuellen Landerstudien, wie Banerjee und andere 1995,
Blanchard, Froot und Sachs 1994, Cao, Gang und Woo
1995, Dollar, Glewwe und Litvack (erscheint demnichst),
Ebrill und andere 1994, IWF 1995 b, das Hintergrundpapier
von Kornai, Lin, Fang und Zhou 1996, Lipton und Sachs
19904, Reidel und Comer 1995, Sachs 1994 und Weltbank
1995¢, 1995k, 19950, 1995q und 1996a. Das Kapitel geht
auch auf einc schriftliche Umfrage der Weltbank und der
Landergruppe des TWF zuriick, mit der die Reform-
fortschritte und die wirtschaftlichen Ergebnisse in den acht-
undzwanzig in diesem Bericht behandelten Lindern beur-
teilt werden sollen. Andere wesentliche Datenquellen sind
die Datenbank der Weltbank sowie Weltbank 1995s.

Die unterschiedlichen Liberalisierungs- und Stabi-
lisierungsstrategien verschiedener Transformationslander
werden analysiert in Balcerowicz und Gelb 1995,
Dabrowski 1995a, dem Hintergrundpapier von De Melo,



Denizer und Gelb sowie OECF 1995. Probleme der Preis-

reformen in ausgewihlten Transformationslindetn werden
behandelt in De Broeck, De Masi und Koen 1995, De Masi
und Koen 1995, Koen 1995, Rajaram 1992, Richards und
Tersman 1995 sowic Roberts 1995. Die Abhandlung uber
dic Festlegung der Preise im Energiebercich in Sonder-
beitrag 2.1 geht auf Gray 1995 zuriick, und dic Preissetzung
auf der Basis eines niedrigen und subventionierten Preises
fur emne fixc, geringe Energieversorgung und des vollen
Preises fir den dariiber hinausgehenden Konsum (lifeline-
pricing) wurde von Freund und Wallich 1995 fiir Polen vor-
geschlagen. Die zweigleisigen Preisreformen in China
(Sonderbeitrag 2.2) werden, unter anderem, in Gang 1994
und Weltbank 1993b diskutiert. Murphy, Shicifer und
Vishny 1992 prisentieren die theoretischen Griinde, die ge-
gen particlle Preisreformen sprechen. Die Daten tiber die
langfristigen Produktivitits- und Wachstumsstrukturen in
China stammen von Kraay 1995 und Weltbank 1996b. Der
Produktionsriickgang in allen MOE- und NIS-Lindern
war Gegenstand einer lebhaften und kontroversen Diskus-
ston in der Literatur. Die Diskussion in diesem Bericht
stiitzt sich im wesentlichen auf die Aufsitze in Blejer und
andere 1993, Borensztein, Demekas, und Ostry 1993,
Christensen 1994, Gavrilenko und Koen 1994, Holzmann,
Gacs und Winckler 1995 sowic Kornai 1994b. Vgl. auch die
zum Kapitel 1 angefithrten Hinweise auf Mefprobleme.
Die Abhandlung uber nicht-offizielle Transformations-
linder (Sonderbeitrag 2.3) geht zuriick auf Kaufmann und
Kaliberda 1995 sowic Loayza (erscheint demnichst).

Die Analyse Gber die Beziehung zwischen Liberalisie-
rung und Wachstum in den MOE- und NIS-Landern geht
zum groflen Tcil auf das Hintergrundpapier von De Melo,
Denizer und Gelb zuriick. Reformen im Bereich der Han-
delspolitik und deren Auswirkungen in den Transfor-
mationslindern werden diskutiert in Asselain 1994, de
Menil 1995, Gacs 1993, IWF 1994 b, Kaminski, Wang und
Winters 1996 sowie Michalopoulos und Tarr 1994 und 1996.
Das chinesische Handelssystem und seine Erfolge werden
analysiert in Lardy 1995, Wei 1993 und Weltbank 1994 b.
Der allgemeine zcitliche Ablauf und die Form der Handels-
liberalisierung werden unter anderem diskutiert in Dean,
Desai und Reidel 1994, die cinen Uberblick tiber die um-
fangreiche Literatur bieten. Erfahrungen, die fiir eine frithe
und weitrcichende Handelsliberalisierung in Transforma-
tionslindern sprechen, werden unter anderem vorgestellt in
Aslund 1994b und 1995b, Berg und Sachs 1992, Djankov
und Hockman 1995, dem Hintergrundpapier von Kaminski
und Wang sowie Sachs und Warner 1996. In De Melo und
Ofer 1994 sowie in Easterly, De Melo und Ofer 1994 wurde
das Wachstum der Dienstleistungen in Transformations-
lindern analysiert. Die Umstrukturierung von Produktion
und Arbeit in den Reformlindern und der Einfluf} von
Liberalisierung und Stabilisierung auf solche Umstrukeurie-

rungen und somit auch auf das Wachstum werden diskut ert
in Alfandari, Fan und Freinkman (erscheint demniclst)
Anderson, Djankov und Pohl 1995, Berg 1994, Brada, Singh
und Torok 1994, Claessens, Hunt und Peters 1995,
Commander und Coricelli 1995, Rutkowski 1995 sovie
Rutkowski und Sinha 1995, zusitzlich zu den vicen
Landerstudien. Der Sonderbeitrag 2.6 wurde von Gorcon
Hughes verfafit.

Inflation und Stabilisierung in China werden erértert in
Harrold, Hwa und Jiwei 1993, Hofman 1995a und 1995 b,
Lin 1995, Montes-Negret 1995 sowie Weltbank 1995¢ und
1996a. Die Anfangsstadien der Inflation und frithe Erfih-
rungen mit der Stabilisierung in den MOE- und NIS-Lin-
dern werden diskutiert in Aslund 19942 und 1994b, Bru1o
1992, Calvo und Coricelli 1992, Dabrowski 1995¢, Hardy
und Lahinni 1994, Kolodko, Gotz-Kozierkiewicz und
Skrzeszewska-Paczek 1991 sowie Sachs 1995b. Viele Arbei-
ten dokumentieren die grundsitzlich monetire Natur der
Inflation in Transformationswirtschaften und untersuchzn
den zugrundelicgenden fiskalischen und quasi-fiskalischen
Druck sowie die Implikationen fiir die Stabilisierungspeli-
tik. Hierzu gehoren Aghevli, Borensztein und van der Willi-
gen 1992, Citrin und Lahiri 1995, Fischer, Sahay und Vezh
1995, Gaidar 1995, Hansson und Sachs 1994, I[llarionov
19952 und 1995b, Koen und Marrese 1995, Sachs 1995¢,
Sachs und Lipton 1992 sowic Willet und andere 1995. Der
Sondesbeitrag 2.7 geht auf Fasterly und Vieira da Cunha
1994 zurlick. Aktuelle Analysen der empirischen Beziehung
zwischen Stabilisierung und Wachsum fur die Trars-
formationslinder sind enthalten in Bruno und Easterly
1995, Easterly (erscheint demnichst) sowie Fischer, Sahiy
und Vegh 1995.

Bredenkamp 1993 und Hilbers 1993 beriicksichtigen das
spezifische Muster der Stabilisierungspolitik in Trans-
formationslindern und befassen sich mit der Mischung a s
direkten und indirekten Instrumenten der Geldpolitix.
Banerjee und andere 1995, Calvo und andere 1993, Calvo,
Sahay und Vegh 1995, Gomulka 1995 sowie Sahay und
Vegh 19952 beschaftigen sich mit Wechselkurspolitik,
Kapitalzuflissen und deren Auswirkungen auf Inflation,
Wettbewerbsfahigkeit und Wachstum in Transformations-
lindern. Russian and East Ewropean Finance and Trade
1994 widmet sich ausschliefllich diesem Thema. Corice.li
und Lane 1993, Coricelli und Revenga 1992, Morsink 1995
sowie Tait und Erbas 1995 untersuchen dic Rolle der Eir-
kommenspolitik fiir die Stabilisierung wihrend der Tran:-
formation. Die Zahlungsriickstinde in Unternehmen und
ihre Ursachen, die inflationiren Effekte und Gegenmaf -
nahmen werden diskutiert in Afanasief, Kuznetsov und
Isaev 1995, Alfandari und Schaffer (erscheint demnichst),
Fan und Lee 1995, Raiser 1993, Rostowski 1994, Rostowski
und Nikolic 1995 sowie Schaffer 1995.

Dornbusch, Noelling und Layard 1993 enthalten cive



faszinierende Sammlung von Arbeitspapieren tber den
wirtschaftlichen Wiederaufbau und das Wachstum in der
Nachkriegszeit sowie Lehren fir dic Transformations-
linder. Wolf 1993 befaflt sich mit dem speziellen Fall
Deutschland, und das Wirtschaftswunder in Ostasien wird
in Weltbank 1993 a analysiert. Schmidt-Hebbel, Serven und
Solimano 1995 und IWF 1995¢ liefern eine aktuelle Uber-
sicht iiber die Bestimmungsgriinde fiir Sparen und Investit-
on sowie deren Bezichung zum Wirtschaftswachstum. In
Dervis und anderen 1995 sowie European Economy 1995
wird das Spar- und Investitionsverhalten in den Transfor-
mationslindern diskutiert. Dervis und andere 1995 sowie
Sachs und Warner 1996 analysieren das mittel- und langfri-
stige Wachstumspotential der Reformlinder und das Tem-
po, mit dem sie die Marktwirtschaften mit mittlerem und
bohem Einkommen einholen. Erdoas 1994 und Kornai
1994 a und 1995 beschaftigen sich mit der gleichen Frage aus
der Sicht der Transformationswirtschaften,

Kapitel 3

Die Ausfihrungen tiber die sozialistische Hinterlassen-
schaft gzhen auf Gelb und Gray 1991 zuriick. Weitere Refe-
renzen sind in den obigen Anmerkungen zum Kapitel 1 zu
finden. Die Diskussion tiber Disziplin im Finanzbe-
reich und Unternehmensumstrukturierungen beruht auf
Balcerowicz, Gray und Hashi 1995, Belka und anderen
1994, Commander, Fan und Schaffer (erscheint demnichst),
Cuadernos del Este 1995, Dolgopyatova und Yevseyeva
19942 und 1994b, Estrin, Gelb und Singh (erscheint dem-
nichst) sowie Grosfeld und Roland 1995. Der Sonder-
beitrag 3.1 fal8t die Schlufifolgerungen von Gray und Holle
{ersche nt demnichst) und Gray, Schlorke und Szanyi (er-
scheint demnichst) zusammen. Zu weiteren Analysen der
von den Banken ausgehenden Umstrukturierungen in
Polen siche Pawlowicz 1994. Die Diskussion der Unter-
nehmensreformen in Vietnam und China bezieht sich auf
Broadrian 1995, Cao, Gang und Woo 1995, Gelb, Jefferson
und Singh 1993 sowie Reidel und Comer 1995. Die Idecen
uber staatliche Interventionen und die Isolation problem-
behafteter Unternehmen gehen  teilweise  zuriick auf
Selowsky und Vogel 1995 sowie Weltbank 1993a und
1995b. Die Studie iiber 400 bis 500 Unternechmen aus dem
Jahr 1995 wird in Pohl, Djankov und Anderson (erscheint
demnichst) beschrieben. Der Sonderbeitrag 3.2 bezieht sich
auf ein Projekt der Weltbank, das derzeit in der Ukraine
durchgefihrt wird.

Die Erorterung der Leistungserfolge privater versus of-
fentlicher Unternehmen in Marktwirtschaften basiert auf
Galal und anderen 1994, Kikeri, Nellis und Shirley 1992,
Megginson, Nash und van Randenborgn 1994, Millwood
1982, Vickers und Yarrow 1988 sowie Yarrow 1986. Statisti-
sche Erhebungen in Transformationslindern beschreiben
Barberis und andere 1995, Belka und andere 1994,

Claessens, Hunt und Peters 1995, Commander, Fan und

Schaffer (erscheint demnichst), FEarle, Estrin und
Leshchenko  (erscheint demnichst), Kollo 1995 sowie
Dubey und Vodopivec 1995. Die Diskussion iber Polen
folgt Pinto, Belka und Krajewski 1993 sowie Pinto und van
Wijnbergen 1994. Der Sonderbeitrag 3.4 stiitzt sich auf
Byrd und Lin 1990, Findlay, Watson und Wu 1994, Nolan
und Dong 1990, Ody 1992 sowie Zweig 1991. Dic Diskussi-
on iber Bulgarien ist eine Zusammenfassung von Bogetic
und Hillman 1995.

Uber die Privatisicrung von mittleren und grofien Un-
ternehmen in Transformationslindern existiert eine um-
fangreiche Literatur, die in dem Hintergrundpapier von
Gray zusammenfassend dargestellt ist. Fir weitere Infor-
mationen zu diesem Thema siehe Donaldson und Wagle
1995, Earle, Frydman und Rapaczynski 1993, Estrin 1994 b,
Frydman, Gray und Rapaczynski 1996,