Rolf Knieper
Zurichtung nationaler Politik durch
internationales Recht?

DIE BEREITSCHAFTSKREDITABKOMMEN DES INTERNATIONALEN
WAHRUNGSFONDS*

1. Einleitung

Unter den Organssacionen der Vercinten Nationen wichst dem Internationalen
Wihrungsfonds in Washington D. C. zunehmend eine Sonderstellung zu: er beein-
fluflt und steuert in zunichst einzelvertraglichen und zunehmend Rechtsnormen-
standard gewinnenden Formen die Wirtschaftspolitiken der Mitgliedsnationen. Der
Einfluf gredc direke: der Respekt vor nationalstaatlicher Souverinitit beschrinke
sich auf die Beachrung diplomatischer Verkehrsformen, inhaltlich unterwerfen sich
die Partnerscaacen cinheitlichen, politischen Bedingungen; diese sind aus einer
homogenen Wirtschaftsphilosophie entwickelt, die ihre wesentlichen Impulse vom
Chicago-Liberalismus und -Monetarismus empfingt und sich im Gewande unpoli-
asch-technokratischer Sachkompertenz prisentiert. Mit diesem akzeptierten Selbst-
verstandnis serze der IWF seine Bedingungen in Stidafrika wie in Tansania, in
Brasilien wie in Peru, in der Tiirkei wie in Israel, in Indonesien wie in Pakistan. Dem
Begreifen der Welt als Marke, auf dem abstrake, gleichférmig Waren getausche
werden und sonst gar nichts, entspriche das abstrahierende Ignorieren einer Nord-
Siid-Problematik, so da Ghana und Frankreich, Portugal, ftalien und Groflbritan-
nien mit eben denselben Bedingungen iiberzogen werden. Auch der Volksrepublik
China, die sich im Moment um Beitritt zum IWF bemiiht, werden keine neuartigen
wirtschaftspolitischen Bedingungen auferlegt werden.

Wie immer tiuscht das Bild vom unpolitischen Charakrer der stechnokratischen
Raviopalicit. Bereits die Linderbebandlung folgt nicht dem glacten Prinzip der
Blindheit gegentiber der innenpolitischen Situation: Militirdikeaturen wie Siid-Ko-
rea oder Brasilien gelten als vorbildlich, die Kooperation mit Chile ist erst seit dem
Sturz der Volksfront ganz zufriedenstellend, noch im Mai 1979 erhielc Somozas
Nicaragua einen Kredit , um »das Wirtschaftsprogramm der Regierung zu unter-
stiizzen«', die Vereinigten Staaten passen sich Bedingungen niche an, die erwa in
Grofbritannien fiir selbstverstindlich zumutbar gehalten werden. Auch der Inhalt
der IWF-Richtlinien kann wirtschaftspolitsche Parteilichkeit nicht verleugnen:
Erh&hung des Steneraufkommens, Abbau der Staatsverschuldung, Verteuerung von
Sozialleistungen bei ihrer gleichzeitigen Verringerung, konkrecer: die Aufhebung
- wo In sozialreformerischer Absiche durchgesetzt — freier medizinischer Versor-
gung, einer Preisbindung fiir Grundnahrungsmittel Brot oder Reis, eines Schul-
milchprogramms fiir arme Kinder bilden feste Programmpunkre eben dieser mone-
taristisch-liberalen IWE-Philosophie, die allerdings in ihrer konkreten Brutalitit
nicht fixiert werden und auch nicht fixiert werden mussen: die zwangslaufigen
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Material zu dicsem Aufsatz habe ich wahrend eines Forschungssemesters gesammely, das ich dank der
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Ausfiihrungen voo abstrakten IWF-Programmen bleibt den nationalen Regierungen
vorbehalten. Wie umfassend politisch dic IWF-Programme aber sind, belegen
nationale Unruhen, die sich hiufig nach dem Abflug einer IWF-Mission entwickeln
- Peru, Portugal, die Tiirkei sind jiingere Beispiele - und die niche selten zu
Regierungsumstiirzen fiihren. Nicht ohne einen gewissen Beweger-Stolz berichtere
mir ein Mitarbeiter des IWF, dafl die Errichcung der Milirirdikeacur in Ghana
unmictelbare Folge einer IWF-Mission gewesen sei: eine demokrarisch-parlamenta-
rische Regierung sei nicht in der Lage gewesen, die Rigorositit der geforderten
Maflnahmen durchzusetzen.

Diese Encwicklung kontrastiert eigenimlich zu dem Zusammenbruch der ur-
spriinglichen Konzeption eines Internationalen Wihrungsfonds, die - nach den
Erfahrungen mit der Wirtschafts- und Wiahrungskrise der joer Jahre - darauf
angelegt war, Wihrungspolitik aus dem nationalstaatlichen Konkurrenzkampf zu
18sen und durch den Aufbau einer Weltwihrungsbehdrde zu internationalisieren:
Mit der 2. Novellierung der TWF-Statuten, die 1978 in Kraft getreten ist'*, wurde
diese Konzeption auch juristisch zerstdrt und Wihrungspolitik re-nationalisiert
- eine Situation, die dem inzwischen erreichten Grad der Weltmarkrverflechrung
kaum entspricht:

Das bestehende Vakuum fiillt weitgehend ein privater Kapitalmarke aus, der von
international agierenden Banken kontrolliert wird. Diese entgehen ihrerseits jeder
staatlichen oder internationalen Xontrolle und stellen auf diese Weise lediglich ein
prekires, stindig durch Kookurrenz bedrohtes Gleichgewicht her, das bereits durch
minimale Krisen - wie erwa den Herstaw-Zusammenbruch - welrweit aus den
Fugen zu geraten drohe. Regionale Ersatzkonstruktionen wie die 1977 in Krafe
getretene Europidische Wihrungsunion (EWU) versuchen, auf die Labilicar der
Situadion zu reagieren, ohne sie ausrdumen zu kdnnen* und auch die Beistandskre-
ditabkommen des IWF verdanken sich der zunehmenden Integration des Welt-
markres. Sie stellen quasi unvollkommene Aquivalente zur urspriinglichen Konzep-
tion einer internatonalen Wihrungspolitik dar. Der IWFE konzentriert seine Mittel
und Kapazitit weitgehend darauf, jeweils nationale Austerititsprogramme durchzu-
setzen oder doch zu unterstiitzen. Damit stellt sich in gewisser Weise eine interna-
tionale Harmonisierung von Wirtschaftspolitiken her. Die in Art. 1 der IWF-Scaru-
ten genannten Ziele - ausgeglichenes Wachstum des Welthandels, hoher Beschifti-
gungsgrad, steigende Massen-Realeinkommen, Encwicklung der Produktionskraft,
Stabilitdr der Wihrungen - sind durch Austerittspolitik jedoch kaum geférdert
worden. Vielmehr sind Massen-Arbeitslosigkeit, Verelendung und Inflation hiufige
Folgen von Austerititspolitik, wobei bisher jeder Nachweis dafiir fehlt, dafd solche
negativen Folgen lediglich als Preis fiir einen langfristigen Wirtschaftsaufschwung
zu entrichten seien: keines der unter IWF-Programmen operierenden Linder Jafdt
sich als Beispiel dafiir zitieren, dafl nach einer Phase von »Reinigungs«-Austeritit
die Beschiftigung und das Massen-Realeinkommen auf der Grundlage des Pro-
gramms gestiegen sei. Im IWF selbst sind diese Konsequenzen nicht unbekannt: sie

ra Die englischen und deutschen Fassungen des [WF-Ubereinkommens sind abgedrucktin BGBL. 11 (19512),
S. 637 (Ersufassung) und BGB). 1 (1978) S. 13 {f. (Fassung nach der 2. Novellierung, dieam 1. 4. 1978 in
Kraft getreten ist).

2 Vgl. dazu ausfiibrlich mcine Arbeiten: Multinationaies Unternehmen und Nationalsuaat im KonHiki?
- Am Beispiel des Internationalen Wihrungssystems. fn: Diubler/Wohtmuth (Hrsg.), Transpationale
Konzemne und Welmwinschafisordnung. 1978, S. 8o ff; Der Wihrungsfonds strotzt vor Impotenz, in:
Frapkfurter Rundschau vom 1. ). 1978.

3 Vgl erwa die skeynesianisch« argumenderende Fallsindic von E. Eshag und R. Thorp, Economic and
Soaal Consequences of Orthodox Economic Policies in Argentina in the Post-War Years, in: Bulledn of
the Oxford University Institute of Economics and Statisucs, Vol. 17, No. 1, Febr. 1965, S. 1 ff;
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werden insgesamt — also unter Einschluf der Inflation - als norwendig betrachrer,
was die Anfangsphase angeht, wihrend die auch langfristig ausbleibenden Verbesse-
rungen der wirtschaftlichen Situwation mit dem eher lapidaren Hinweis erklirt
werden, dafl die Programme auf kurze bis mictlere Frist angelegt seien und bisher
noch kein Land den Acem fiir eine langfnstige Fortfihrung gehabt habet.

Das Mitrel, dessen sich der IWF zur Durchserzung seiner wirtschaftspolitischen
Vorstellungen in Mitgliedslindern bedient, werden >szand-by-arrangements: (Bei-
standskredirabkommen) genannt: hinter diesem Begriff verbirgt sich — untechnisch
gesprochen’ — die EinrZumung einer Kredit-Linie, die ausgenutzt werden kann,
sofern das Land bestimmte Bedingungen einhilt, welche in einem gesonderten
Dokument, dem »letter of intentc (Absicheserklirung) festgelegt sind. Die Erklirung
ist in die Form eines Briefes gekleidet, welcher lediglich vom Finanzminister oder
Zentralbankprisidenten des kreditcnehmenden Landes unterschrieben wird, obwohl
er die ausgehandelten Bedingungen enthilt.

Der folgende Beitrag dient der Darstellung des regetmifigen Inhalts (II) und der
juristischen Qualifizierung (IIT) solcher Abkommen sowie einer anschliefenden
Kritik, die junstische, politische und Skonomische Elemente vereint (IV). Die
Prisentation erfolgt auf der Grundlage von Modell-Abkommen und -absicheserklz-
rungen, wie sie in der Arbeit von J. Gold entwickelt worden sind?, einer Sammlung
von Abkommen, die Giber einen Zeitraum von etwa zehn Jahren abgeschlossen
worden sind, und zwar mit so verschieden strukturierten Lindern wie Groflbritan-
nien, Neu-Seeland, Argentnien, Peru und Iralien, sowie endlich ciner Rethe von
Diskussionen, die ich mit Angestellten des TWF gefiihrt habe. Nach meinen
bisherigen Erkenntnissen reichr eine solche Materialsammlung zur Analyse aus:
Obwohl ein Angestellter des IWF ausdriicklich davor gewarnt hat, die Beistands-
kredirabkommen unter den Gesichtspunkten von Uniformisierung und Generalisie-
rung zu analysieren, da auf diese Weise spezifische Konstellationen aufler ache
bleiben miiflten, wie etwa die exakee Problemdiagnose des Defizits des dffentlichen
Sektors (die Verschuldung der Sozialversicherung oder der éffentlichen Unterneh-
men oder des >Infrastrukrurbereichsd), wie etwa die Ecabliertheit der Beziehungen
des Micgliedes zum IWF, wie etwa die Tranchenteile, innerhalb derer das Stand-by-
Arrangement verhandelt werde, oder wie etwa die Besonderheir eines Defizit-Lan-
des im Hinblick auf seine faktische Wihrungskonvertibilitic, trotz dieser Warnung
- so versichert ein anderer Angestellter - hat der IWF, wo immer er hinkommt, das
gleiche Rezept fir die Probleme eines Landes anzubieten. Tatsichlich f8rdert eine
Synopse der mir zuginglichen Absichtserklirungen den Eindruck der Uniformirit
bei auflerordentlicher Unterschiedenheit der beteiligten Linder. In jedem unter-
suchten Abkommen steht im Vordergrund, die Komplexitit der wirtschaftlichen
Probleme eines Landes zum Zwecke der Uniformierbarkeit zu reduzieren auf ein
Zahlungsbilanzungleichgewicht, wobei es schon als Konzession erscheint, verschie-
dene Begriindungen fiir diese Situation zuzulassen — also etwa Riickschritte in der
Produkavititsentwickluog, soziale Unruben, die Verschlechterung der terms of

ebenfalls: T. Hayter, Aid as {mperialism, 1970; C. Payer, The Debt Trap: The Inteenational Monetary
Fund and the Third World, r974. G. Leithuser, Der Internationale Wihrungsfonds (TWT) und die
eingeschrinkre Souverimitit nationalsuaatlicher Wirischaftspolivik in seinem Einfluibercich, in: Bliner
fiir deutsche und internationale Politk, 3/1978, S. 290 f.

4 Als schrifiliche AuBerung in diesem Zusammenhang: A. S. Gerakis, Recession in the Initial Phase of
a Stabilization Program: The Expericace of Finland, IMF Staff Papers Vol. X1, No. 1, Nov. 1964, S. 434

s Technisch gewshr der IWF keine Kredite, sondem die Benutzbarkeit der Fonds-Micte! kommt dadurch
zustande, daf ein Land mit der eigenen Wihrung fremde Wahrungen kauft und als »Riickzahlung: die
cigene Wihrung spater wieder kault.

6 The Stand-by Arrangements of the International Monetary Fund, 1970.
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trade oder unwerterbedingte Miflernten. Der Schlichtheit der Problemdiagnose
entspricht die Zielbestimmung: es geht darum, die Zahlungsbilanzsiruation zu
verbessern und das Mittel, dieses Ziel zu erreichen, soll in einer Verlagerung von
inlandischer - 6fentlicher wie privater - Nachfrage auf Exportbemiihungen liegen.
Damit ist zum Programm erhoben, was am freien Welthandel kritisiert wird: dafl
nimlich das Bestreben nach giinstigen Handelsbilanzen diesem Handel sein Gepri-
ge gebe und nicht - wie es in der Rechdertigungstheorie heifit — die Ausnutzung
relacver Produktionsvorteile’.

I1. Der Inhalt von Beistandskreditabkommen

Den ersten offiziellen, zu einem Beistandskreditabkommen fiihrenden Schrict unter-
nimmet niche der IWF, sondern das kredit-suchende Mirgliedsland. Zu einem
solchen Schritt wird ein Land gendtigt, wenn es — aus welchen Griinden auch immer
- auf Importe niche verzichten kann und keine M3glichkeit hat, die Importe zu
finanzieren, wobei die Arc der Finanzierung prinzipiell gleichgilug ist®: Sie kann
durch Ansammlung von Wihrungsreserven erfolgen, die thre Grundlage im Export
bhat, in Einkiinfren aus Investitionen im Ausland, die also durch national bestummte
Wirtschaftstitgkeit sverdiente sind. Die Wihrungsreserven kdnnen ebenfalls ange-
sammelc sein als Ergebnis von Kapitalimport, soweic dessen Ergebnisse sich durch
Gewinntransfer nichc umkehren. Es kann sich ferner um Finanzierung in engerem
Sinne handeln, nimlich um Kredite auf dem internationalen Kapitalmarke, um
Staarskredite oder auch um Schenkungen. Endlich kann ein Land seine Importiiber-
schiisse durch Vermehrung der nationalen Wihrung finanzieren und isc dann auf
Wihrungsreserven weniger angewiesen, wenn nur die nationale Wihrung auf dem
Welrmarke als Geld akzeptiert wird. Der prominentesce Fall dieser Art der Finan-
zierung sind die USA, deren Zahlungsbilanz beinahe seit der Encstehung des IWF
im Defizit ist, obne daf in diesem Land bisher Finanzierungsschwierigkeiten
entstanden wiren,

Erst wenn andere Arten der Importinanzierung scheitern und wenn das Land sich
dennoch entschlieft, nicht aus dem Weltmartk-Zusammenhang auszuscheren in
eine Politik nationaler Selbsc-Geniigsamkeit, mufl es die Einflufinahme auf nationale
Wirtschafispolitik hinnehmen, die mit einem Beistandskreditabkommen notwendig
verbunden ist, um sich auf diese Weise eine neue Finanzierungsquelle zu erdffnen.
Dabei ist die Hohe dieser Kreditlinie eher gering. Sie schwankt zwischen wenigen
Millionen US-Dollar (z. B. 1,5 Mill. § an Bolivien im Jahre 1959, 25 Mill. $ 2n
Sid-Korea im Jahre 1969, 75 Mill. $ an Peru im Jahre 1968)° und knapp 1,5
Milliarden Sonderziehungsrechten (z. B. 1,29 Milliarden SZR an Grofbritannien im
Jahre 1978)', geringen Betrigen also im Verhiltnis zum Volumen der internationa-
len Finanzmirkre, das sich 1977 auf erwa 700 Milliarden US-Dollar belief"". Es liegt
auf der Hand, daf} die Kreditlinie nicht das Problem der Verschuldung eines Landes
18sen soll; der Zweck ist vielmehr, Kreditwiirdigkeic fiir den privaten Kapitalmarke

7 Vgl. our exwa J. M. Keynes, Allgemeive Theorie der Beschiftigung, des Zinsen und des Geldes, 1936, S.
322 f,
8 Vgl Feed L. Block, The Ongins of Intcrnational Economic Disarder, 1977, S. 1 ff, 203 ff.
9 Vgl die ausfihcliche Tabelle bei Gold, S. 10y {f.
1o Dies ist der hichsee je gezogene Berrag: vgl. Jahresbericht des IWF 1978, S. 52; 1 SZR entsprach 1978
etwa 1,13 US-S.
11 Im Geschafisbericht der Deutschen Bundesbank werden dic Auslandsforderungen der Geschiftsbanken
der rr hachst encwickehen Linder mit 650 Mitliarden US-$ angegeben: Geschifisberiche fur das Jahr

1977, 5. §§.
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wiederherzustellen. Verschiedentlich wird die Hoffnung ausgesprochen, dafl die
Gewihrung eines Beistandskredits durch den IWF von den internationalen Ge-
schiftsbanken als Signal fir die »Soliditdt« nationaler Wirtschafuspolitik aufgefafls
werde"*.

Ein Uberblick iber die solche »Soliditit« verbiirgende Abkommen lifft zwei
Kernbedingungen erkennen, an welche die Gewihrung der Kreditlinie gekniipfr ist.
Zum ¢inen wird die Hochsigrenze der inlindischen Kreditausweitung quandtativ
eindeutig festgelegr. Dabei wird regelmiflig unterschieden zwischen der Krediz-
nachfrage des Sffentlichen Sckrors einerseits, die teilweise in absoluten Zahlen,
teilweise in Steigerungsraten begrenzt wird und die einen zusitzlichen restriktiven
Einfluf auf die Geldmenge dadurch ausiiben soll, dafl ihre Befriedigung iiber den
Kapicalmarkt und nicht Gber Zentralbankkredite nachzusuchen zugesichert wicd,
und dem Kreditangebot des privaten Banksektors an private Haushalte und Unter-
nehmen andererseits, das ebenfalls quantitaciv begrenzt wird, wobei nicht selten
bestimmte Sektoren ausdriicklich genannt werden, etwa der private Wohnungsbau,
bestimmte wichtige Produktionsteile oder landwirtschaftliche Sekioren.

Zum zweiten wird die Zusicherung verlangt, den Devisenverkehr zu liberalisieren,
d. h. bestehende Restriktionen nicht zu verschirfen, Konvertibilicit fir tanglaufen-
de Zahlungen und maglichst auch fiir den Kapitalverkehr herzustellen, Handelsbe-
schrinkungen nicht zu verschirfen bzw. zu liberalisieren und haufig auch, den
Kapitalverkehr zu liberalisieren*s.

Um diese Kernbedingungen ranken sich weitere Bedingungen, die jedoch nicht
immer als quandtativ bemessene, harte Durchfiihrungsminima (sog. performance
clauses) charakrerisiert sind und bisweilen den Charakeer allgemeiner politischer
Absicheserklarungen haben. Diese Unterschiedlichkeir der Ausgescalrung findet sich
bei den Zusicherungen iiber die einzuschlagende Einkommenspolitik wie Gber die
Einnahmepolitik der &ffentlichen Hand. Wihrend ecwa in dem 1967er Abkommen
mut Neu-Seeland zur Einkommenspolitik jeder Hinweis fehlr, und etwa in dem
1977er Abkommen mit Argentinien nur eine allgemeine Absichtserklirung abgege-
ben wird, auf niedrige Lohnabschliisse hinzuwirken und im &ffentlichen Sektor
auch durchzusetzen, findet sich etwa im r976er Abkommen mir Grofibritannien
- im Gegensatz zum 1967er, wo ebenfalls nur allgemeine Politikerwigungen
angestellt sind - eine ausdriickliche Quantfizierung, nimlich die Zusicherung, unter
dem >Sozialkontrakte Lobnerhdhungen pur im Rahmen von héchstens 10% zu
tolerieren. Ahnlich diferierende Angaben lassen sich fiir die Einnahmepolick der
SHentlichen Hand darstellen: neben allgemeinen Erklirungen, Steuern zu erhdhen
und/oder das Eintreibungssystem zu verbessern, finden sich exakee Angaben dar-
liber, welche Steuerarten zu welchem Prozentsatz und mit der Erwartung auf
welchen Ertrag erhSht werden sollen, was niche selten — wie etwa im 76er Abkom-
men mit Grofibritannien - zusammenfille mic der Ankiindigung, Steuersenkungen
zugunsten der Industrie durchzusetzen, um — so die offizielle Version - Investi-

12 J. Gold, S. 37 {/191/240 ebenso F. Braun, Die Zehner-Gruppe - Srellung wnd Kooperation der
Zehnergruppe im iaternationalen Wihrungssystem, 1970, S. 29 f{.

ty Vgl dazu ncben dem Muster-Abkommen bei J. Gold, S. 57-64 die folgenden Bereitschafiskeeditabkom-
men: mic Argentinien vom 4. j2. 19¢8, zitiert nach Economic Survey, English Editon, Buenos Aires
vom 24. 3. 1959; mit Argentinien vom 22. 8. 1577, saverdfientlicht; mit GroBbritannien vom 23. 11.
1967, zitiert nach: Parliamentary Debares (Hansard), House of Commons vom yo. 1 1. 1967, Sp. 648; mit
Grofbritannien vom 5. 12. 1976, Financial Times vom 16. r12. 1976, sowie die unverdffendichie
Erginzung vom 14. 12. 1977; mit lulien von 1977. zitier nach: U Sole/24 Ore vom 15. 4. 1977; mit
Neu-Seeland vom 13. 10. 1967, ziticrt nach W. Rosenberg, A Guidebook to New Zealand’s Future,
1968, S. 69 {f; mit Pern vom z1. 11. 1977, Zusaomenfassung in: The Andean Report, December 1977, S.
225 H.
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rionsanreize zu schaffen. Ein weiteres Mitrel der Einnahmensteigerung der Sffentli-
chea Hand ist die Gebiibrenerhdhung fir éffentliche Dienste, wie Elekurizititsver-
sorgung, Sffentlicher Transport etc., und tatsichlich enthalten ecwa die Absicheser-
klirungen der Regierungen von Neu-Seeland (1967), Argentinien (1958) und Peru
(1977) - bisweilen quantifizierte ~ ErhShungszusicherungen, die in allen genannten
Fallen zusammenfallen mit der Zusicherung, bestimmze Soztalleistungen zuriickzu-
nehmen, also z. B, ein Schulmilch-Programm fiir arme Schulkinder, ¢in Broc-Sub-
vencdions- und Hochstpreis-Programm?. In den letzten Jahren, nachdem das Pro-
blembewufltsein iiber das Ausmall der 5ffenclichen internationalen Verschuldung
gewachsen ist, sind wiederholt - erwa im Falle Perus 1977 — quanticanve Obergren-
zen fiir neue Auslandsverschuldung festgelegt worden, und es wird im Fonds
derzeit diskutiert, ob diese Obergrenze in Zukunft zu den Standard-Bedingungen
23hlen soll. Bedenken gegen Generalisierungen dieses Mittels werden vor allen
Dingen von den Vertretern entwickelter Defizit-Linder vorgetragen, die ein solches
Instrument weiterer Disziplinierung lediglich auf Linder der Dritren Welt ange-
wand¢ wissen wollen.

I11. Juristische Qualifizierung der Bereitschaftskreditabkommen

Angesichts der hervorragenden Bedeutung der Bereitschaftskreditabkommen fiir
die Existenz des IWF und fiir nationale Wirtschafispolitiken erscheint es unge-
wdohnlich, dafl die IWF-Statuten sie weder in ibrer urspriinglichen Fassung noch in
der ersten groflen Novellierung von 1969 auch nur erwihnen. Erst die 2. Novellje-
rung von 1978 nimmt in Axt. V eine ausdrickliche Erwahnung vor, die jedoch sehr
vage bleibt und kaum die bis dahin entwickelte Verwaltungspraxis fixiert: Die
Abhingigkeit der Kreditgewihrung von wircschaftspolitischen Bedingungen wird
nun ausdriicklich festgelegt und dem Fonds die Kompetenz zuerkanne, derartige
Bedingungen zu entwickeln (Art. V Abs. 3). Diese Formulierung bleibe ganz vage,
um eing¢ stindige, flexible » Anpassung« der Bedingungen zuzulassen®s.

Ducch praktische Ubung und deren — spite — Kodifizierung ist auf diese Weise ¢in
Konflike entschieden worden, der in den Griindungsberatungen zur Errichrung des
IWF eine grofle Rolle gespielt hatte: der wesentlich von Keynes vertretenen
Forderung der Schuldnerlinder, bedingungslosen Zugang zu den Fonds-Micteln zv
erhalten, war von den USA stets widersprochen worden, ohne dafl eine eindeutige
Statucenfestlegung erfolgr wire. Erst die von den USA erzwungene Praxis begriin-
dete die faktische Geltung der Bedingungen’®.

Seit ihrer ersten Formulierung im Jahre 1952 bat sich eine vollstandig generalisierte
Anwendung der Beistandskreditabkommen encwickele. Bei aller graduellen Unter-
schiedenheit der Nebenbedingungen und trotz der an das jeweilige Schuldnerland
angepafiten Restriktionsquantititen bleiben die Kernbedingungen in shrer Substanz
und relauven Anwendung so gleichfrmig, daf nicht ohne Berechtigung von thnen
als einem »cisernen Gesetz«'? gesprochen worden ist. Wenn Anwendung obne
Riicksicht auf konkrete Umstinde des Unterworfenen, Formulierung ohne Riick-
sicht auf einen bereits vorliegenden Einzelfall, wenn also Abstraktheit und Allge-

14 Vgl. auch die ausfGhrlichen Schilderungen bei T. Hayter sowie bei C. Payer (PN 3).

1§ So dic¢ Begriindung im Report by the Executive Directors to the Board of Governors: Proposed Second
Amendment o the Artcles of Agreemem, 1976, S. z0.

16 Vgl. ausfiihrlich ). K. Horsefield, The International Monetary Fund 1945-1965, Vol. I: Chronicle, 1569,
S. 67 1(, 267 fl, 321 L.

17 ). Bray, Escaping from the JMF Straitjacket, in: New Statesman vom 14. 1. 1977, S. 46.

1P 216.73.217.73, am 1471
tersags i ie i ‘mi, fir oder in Ki-Syste

275


https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1979-3-270

276

meinheit — nichr zulerzt als Grundlage fiir Vorhersehbarkeir und formale Rasionals-
tit - zenuale Kriterien zur Bestimmung von Gesetzen sind, und selbst wenn die
Anforderungen erweitert werden um sanktionsgestiitzte Autoritit, dann handelt es
sich bei den Abkommensbedingungen um Gesetze in diesem Sinne. So festgelegt
sind Form und Inhalc der Absichiserklzrungen, dafl der Chef-Jurist des IWF, ganz
in der Form juristischer Gesetzeskommentierungen, den Text von Muster-Abkom-
men und -Erklirung Paragraph um Paragraph erldutern konnte unter der korrekeen
Annahme, dall die Muster der Praxis entsprichen und mit dem fiir junstische
Interpretation typischen Ziel, Vorhersehbarkeit und Sicherheit fiir (potentielle)
Partner zu erhéhen.
Das Gewicht dieser Kommentierung geht sogar weit iiber eine blofle subjektive
Interpretation hinaus: Unter Miachwung des auch im Vélkerrecht geltenden
Grundsaizes 'nemo iudex in re suac liegt die Interpretationsherrschaft iiber den
Inhale der IWF-Statuten beim IWF selbst (Art. XXIX), so dall dem Chef-Juristen
mit seiner Kommenticrung praktisch eine ex-cathedra-Funktion zukommt™.
Obwohl substantielle Uberlegungen eine Parallelitir der Bereitschaftskredicabkom-
men im weiteren Sinne, 4. h. inklusive seiner Bedingungen, zu den Bestimmungs-
merkmalen und Zielsetzungen materieller Gesetze im freilich nationalen Bereich
nahelegen, wird ihr Rechtscharakeer dennoch entschieden bestritten. In seiner
offizisen Analyse des rechelichen Charakters benennt ]J. Gold die wesentlichen
Griinde, die gegen die Einordnung als Vélkerrechtsvertrige sprechen sollen'?: Dem
Partnerland solle die Demiitigung erspart werden, bei Nichterfiillung bestimmter
Bedingungen cines Vertragsbruchs bezichtigt werden zu miissen; es handele sich um
zwei Dokumente, wobei die Bedingungen in der Absichtserklirung niedergelegt
selen, die einseitig vom Partnerland erfoige und deshalb lediglich von Reprisentan-
ten dieses Landes unterzeichnet sei; die Bezugnahme im eigentlichen Abkommen,
das auch von Mitgliedern des Fonds unterzeichnet sei, stehe dem niche encgegen, da
auch diese Urkunde niche als Vertrag qualifiziert werden kénne; das Abkommen
werde — im Gegensarz zu den Vertragswerken des Schwesterinstituts, der Weltbank
- nicht gemifl Art. 102 der UN-Charra registriere und veréffenticht, wozu eine
Qualifizierung als Vertrag verpflichte; es sei nicht die Praxis der Mitgliedslinder,
das Abkommen nach dem je nationalen Transformationsprozef zu ratifizieren, wie
es fir Volkerrechusvertrige zwingend vorgesehen sei; das Abkommen, besonders
die Absichiserklirung, komme jeweils auf Initiative der Partnerlinder zustande,
auch weon der TWF »mehr oder weniger einfluflreich« sei*, sie von besimmren
Mafinahmen zu tiberzeugen; nachdem in ciner fritheren Phase die Sprache des
Abkommens hiufig den Charakrer rechtlicher Verbindlichkeit getragen habe, sei
das »Ergebnis des Nachdenkens beim Fonds«** jnzwischen in der formellen Ent-
scheidung der Exekutivdirektoren vom 20. 9. 1968 niedergelegt, die sich nicht nur
eindeutig gegen rechtliche Verbindlichkeit ausspricht, sondern dekretiert: »Sprache
mit dem Beigeschmack von Vertragscharakter wird in den Stand-by-Dokumenten
vermieden«** — ein wahrhaft eigentiimliches Dekret auf dem Hintergrund der
offiziellen Dokirin, gemifl der das Abkommen auf die Initiative des Partnerlandes
zustande kommt.

18 Uber dic Dispositivitic des Grundsatzes wird diese weitgehende Klausel gerechifenigt, obwohl das
Unterwerfungsmoment gerade der kleineren Migliedslinder diesc Rechderigung encscheidend
schwicht: vg). E. P. Hexner, Das Vcrfassungs- und Rechissystem des T'WF, 1962, S. §8 f; A. Broches,
International Legal Aspects of the Operations of the World Baok, Recueil des Cours, 1959, S. 301/364 £.

19 ]. Gold, S. 44 fi. ;

20 J. Gold, S. 48.

21 ]. Gold, S. 49.

2> Excewtive Board Decision vom 20. 9. 1968, abgedrucke in: M. Garritsen de Vries, The Internatiopal
Monetary Fund 1966-1971, Vol. 1[: Documents 1976, S. 197.
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Nun steht es Verhandlungspactnern gewi8 offen, dem Ergebnis ihrer Verhandlun-
gen rechdiche Verbindlichkeit zuzverkennen oder nicht. Im Falle dec rechtlichen
Qualifizierung des Bereitschaftskreditabkommens aber gilt die vielpunkoge Argu-
mentation zugunsten einer einseitigen Absichtserklirung keineswegs dem Ziel, das
Parteerland von einer Verpflichtung freizuhalten zugunscen eines ins Belieben
gestellien Verhaltens. »Im Gegenteil«, schreibt J. Gold* und er fithrt die folgende
einleuchtende Begritndung an: »Es ist beschrieben worden, daf das Stand-by-Ar-
rangement die Entscheidung ist, durch die der Fonds die Bedingungen aufstellt,
unter denen Patria die Ressourcen des Fonds unter dem Stand-by-Arrangement
benutzen kann und wenn Patria den Vorteil des Stand-by-Arrangemencs wahr-
nimmt, ist es auch verpflichtet, die Bedingungen zu beachten«!. Wenn aber
wechselseitige Rechte und Pflichten festliegen: das Recht des Landes, Wihrungen
im Rahmen des Abkommens zu ziehen und das Recht des Fonds, auf Konsultatio-
nen zv beharren, die quantitativen Durchfihrungs-Kriterien zu iiberwachen und zu
messen, das Recht, bei shrer Nichterfillung die Kredit-Linie zu sperren, das Rechr,
auf Wihrungsriickkauf zu bestehen, dann verliflt das Arrangement den Bereich
einseitiger Absichtserklarungen und erfiillt gerade jene Kriterien, die gemeinhin
- im nationzlen Recht wie im V&lkerrecht - zur Charakzerisierung von Vertriigen
berangezogen werden. Dabei ist es nur von untergeordneter Bedeutung, ob das
Arrangement in einer oder mehreren Urkunden niedergelegt wird: Das Arrange-
ment im engeren Sinne, das die Verpflichtungen enthilt, bezieht unter ausdriickli-
chem Verweis die quantiativen Durchfithrungs-Kriterien in den Verbindlichkeits-
Kartalog ein, d.h. in den Rahmen jener Bedingungen, deren Nichterfiillung zur
Sanktion des Kredit-Linien-Schliefens und Neuverhandelns fiihrt.

Wihrend Verhandlungspartner festlegen kdnnen, ob das Ergebnis einer Verhand-
lung verbindlichen Charakter haben soll oder nicht, stehe es thnen nicht frei, eine
Entscheidung tiber die Rechtsnatur gegen die vorliegenden inhaltlichen Kriterien zu
weffen. Das ist um so weniger zulissig, als Belange nicht nur der unmittelbar
vertragsschliefenden Parteien, d. h. des Fonds, des Finanzministers und/oder des
Chefs der Zentralbank zur Debatte scehen, sondern weit dariiber hinausgehende
Interessen allgemeiner Art, welche die Grundlage bilden etwa fiir Art. 102 der
UN-Charta, nach denen Volkerrechts-Vertrage verffentlicht werden miissen oder
fir Bestimmungen nationalen Rechts, nach denen Vélkerrechtsvertrige einer beson-
deren nationalen Behandlung, Transformation bedirfen, um innerscaatlich geleen-
des Recht zu werden.

Die Griinde zur Charakterisierung der Abkommen als Nicht-Vertrag vermdgen
denn auch gegeniiber den substantiellen Erwigungen nicht zu tberzeugen. Es
handelt sich wesentlich um Zickelschlisse, bei denen von einer unerwiinscheen
Konsequenz auf die Charakterisierung zuriickverwiesen wird: die Definition wird
gewihls, um die unerwiinschte Konsequenz zu vermeiden. Das gilt fir die bisherige
Praxis, die Abkommen nicht nach Art, 102 UN-Charta zu registrieren und zu
verdffentlichen ebenso wie fiir die bisherige Praxis der Vertragspartner, keine
nationale Transformation durchzufiihren. Nicht diese Praxis kann iiber den Rechrs-
charakter emscheiden, sondern aus der juristschen Qualifizierung folgt, ob die
bisherige Praxis sich im Rzhmen der UN-Charta bewegt. Wenn insbesondere
hervorgehoben wird, dafl die wirtschafispolitischen Bedingungen in der einseitigen
Absichtserklirung und nicht in einer vertraglichen Ubereinkunft niedergelegt seien,
dann kommt dieser Aussage Jediglich formelle Bedeutung zu und auch dies nur in

23 ). Gold, §. so.
24 J. Gold, S. 68, vgl. auch S. 75 und 77.
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einem eingegrenzien Umfang: Der IWF legt den Inhalt der Absichrserklirung
weitgehend fest; sie enthile die von ibm formulierten Bedingungen, unter denen er
die Ressourcen-Nutzung zuliflt - in Momenten von Durchbrechung diplomatischer
Ubung verweisen Angestellte des Fonds nichr ohne Stolz darauf, daB die Erklirung
wesentlich von den Fonds-Missionen formuliert werden. Solcher »Enthiillung«
bedarf es jedoch nichc einmal: die in jahrelanger Praxis erarbeitete regelhafre
Gleichfdrmigkeit der in den Erklirungen niedergelegten Bedingungen, die formalen
Entscheidungen der Exekutiv-Direktoren, mit denen Form und Inhalc der Bedin-
gungen als »policies« (Art. V Abs. 3) fir die Zukunfu festigelegt werden, die
Entsprechung von »Muster«-Erklirung und praktischen Exemplaren dokumentie-
ren iiber jeden Zweifel deuclich, dafl nicht jewels eine Regierung ihre wirtschafuspo-
litischen Absichten erklir, sondern daf sie einen haufig vorformulierten Vertrags-
text unterzeichnet, also substantiell eine Ubereinkunft vorliegt, um die bisweilen
zih und lange verhandelt wird. Jedoch selbst formal kann die Absicheserklirung
nicht als eingeitige verstanden werden, da das engere Abkommen auf die quantitativ
eindeutigen Performance-Kriterien ausdriicklich Bezug nimme. Die formale Anwei-
sung und Praxis des IWF endlich, méglichst jede nach Rechts-Verpflichtung
klingende Sprache zu vermeiden, indert an den inhaltlichen Charakeerisierungen
nichts. J. Gold warnt vor der Charakterisierung als Vertrag nicht zulecze unter
Hinweis auf die Erwigung, daf es fiir Vertragsparmer erniedrigend sein miisse, des
Vertragsbruchs bezichtigt zu werden. Ganz unabhingig davon, dafl Nichterfiillung
sich v. U. dem Einfluflbereich des Partners entzieht - etwa bei weiterer Verschlech-
terung der terms of trade - diicfre die Erniedrigung kaum gréfer sein als bei der
ohnehin méglichen Ankiindigung, keine weiteren Ziehungen zuzulassen und auf
umfassenden Beratungen zu bestehen, die stets als blofle Ratschlige qualifiziert
werden.

Dementsprechend erscheint es jurisnsch korreke, der Argumentation und Praxis der
Weltbank zu folgen: Die Garantie- und Darlehensvereinbarungen der Weltbank,
des mit dem IWF geschaffenen Schwesterinstituts, werden wegen der in ihnen
enthaltenen Zahlungs-, Konsultations- und Nebenpflicheen ohne Zégern als incer-
national-rechtliche Vertrige anerkannt, nachdem die Charakterisierung von Welt-
bank wie IWF als Vélkerrechts-Subjekt keine Schwierigkeiten mehr bereiver*s, mit
der selbstverstindlich akzeptierten Folge der Verdffentlichung unter der UN-Char-
u sowiec der Norwendigkeic innerstaaclich korrekter Transformation in nationales
Recht. Demiitigungen scheinen aus dieser juristisch korrekten Praxis bisher niche
gefolgt zu sein, die sich ganz im Gegenteil als auch politisch weitsichtiger erweist:
Die Heimlichkeit der IWF-Missionen und -Abkommen gibt immer wieder zu
»betrichtlicher politischer Unruhe« Anlafi*.

Wenn dennoch die Abkommen zurecht als »neue Form von Arrangements des
internationalen Rechts und Finanzwesens«*” charakterisiert werden und wenn die
dem Fonds seit 1978 in Art. V Abs. 3 eingerdumte Befugnis, flexible Standards und
Direktiven (»policies«) zu entwickeln, als im Vélkerreche auflergewshnlicher Pro-
grammsatz zu gelten hat, dann wiederholt sich doch im Vélkerrecht nur eine
Entwicklung, wie wir sie im nationalen Wirtschafisrecht bereits seit einer geraumen

25 Vgl. die Ausfilhrungen des Leiters der Rechtsabteilung der Weltbank, A. Broches (FN 18), S.
jo1 {f/368 H; ebenso Hexner, S. 11: J.-D. Kramer, Die Rechtsnatur der Geschifre des Internationalen
Wihrungsfonds, 1967, S. 20 f{/104 ff.

26 So etwa der Abgeordnete des briuischen Unterhauses Yates in der Debatre vom 30. 1. 1967, Hansard,
Sp. 647 {. Diese immer neue Unruhe fihrte im ibrigen in Grofbritannien dazu, das nach Art. 102
UN-Chzna Gebotene inhaltlich nachzuvollziehen und die Abkommen 24 veréffentichen.

27 ). Gold, S. 4.
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Weile beobachten, nimlich die Tendenz zu nicht-jusciziablen Programmgesetzen,
die der Exekutive weitgehendes Ermessen in ihrer Reaktion auf konjunkturelle
Entwicklungen einrdumen®:.

IV. Kritik der Bereitschaftskreditabkommen

Nationale politische Auseinandersetzungen um Bereitschafeskreditabkommen kon-
zentrieren sich regelmifig auf die folgende Aspekee: Die parlamentarische Priroga-
tive werde ausgehdhlt und damit der Wille der Wahler verfilscht; die nationale
Selbstbestimmung und Souverdnitit werde untergraben; die Ubernzhme von Ver-
pilichtungen gegeniiber dem IWF beinhalte stecs konservative Politik und durch-
kreuze jeden Reformansatz. Nach der Aussage des Labour-Abgeordneten im
briuschen Unterhaus, M. Foot, treffen Bereitschaftskredicabkommen »nicht nur das
Zentrum der Finanzstrukuwr, sondern dariiber hinaus der Demokratie insgesamt«*?,
wihrend sein Kollege Mendelson die Auffassung vertrac: »Dies bedeuter, da dem
Geschifusfilhrenden Direktor des IWF bei poliuschen Entscheidungen gleicher
Starus eingeraumt wird wie der Regierung selbste}®. Abbau von Sozialleistungen,
Erhéhung von Mieten, Zinsen, Preisen von Konsumgiitern, Telephon-, Telegra-
phen- und Postgebihren, Strompreisen, Verringerung von Familienunterstitzun-
gen, Erhdhung von Universititsgebithren werden als unabweisliche inhaltliche
Konsequenzen ausfithrlich geschildert'.

1. Die Aushohung der parlamentarischen Prarogative

Die zentrale und stets zum Performance-Kriterium erhobene Bedingung aller
Beistandskreditabkommen ist die Beschrinkung der Ausdehnung nationalen Kre-
dizs, also eine wesentlich monetire Maffnahme, die in den bei moderner Wirtschafts-
politik wichrigen Bereich der Programmsetzung fille: Gesetzlich umschrieben sind
nicht bescimmete Handlungsfolgen, die sich aus dem Vorliegen bestimmter Tatbe-
standsmerkmale ergeben, sondern Programme, welche die Regierung, die Zentral-
bank oder sonst eine Behdrde zu angemessenem Handeln autorisieren, sobald eine
- hiufig nur vage umschriebene - Situation eintritt. Die Besimmung der Geldmen-
ge — und das IWF-Konzept der Beschrinkung des inlindischen Geldvolumens ist
eine um gewisse internationale Aspekte erweiterte Geldmengenkonzeption® - ge-
hdrt zu den zentralen Feldern solcher Programmgesetzgebung. Sie ist in die
diskretionire Beurteilung der Wahrungsinstitution gestellt, d. h. entweder von ciner
autonomen Zentralbank — wie in der BRD oder in den USA — zu verwalten, oder
von einer regierungskontrollierten Zentralbank - wie in Groflbritannien: Der
sPrirogative des Parlamentsc unterliegt diese Polick auch im natonalen Bereich

3

Vgl. etwa fir dic Bundesrepublik: R, Knicper, Weltmarkt, Wirtschaftsrecht und Nationalstaat, 1976,

bes. S. 2¢ H., S. 196 ff; fiir Frankreich G. Farjat, Droit Economigne, 1971, S. 389 ff.

29 M. Foot, Debante vom §. 11. 1967, Hansard Sp. 1148; vgl. auch die Debarten im Parlamenc Neu-See-
lands: vgl Hansard 3. 5. 1967, S. 92 £; 31.10. 1967, S. 3774 £5 3. 11. 1967, S. 3970 fF.

30 Mendelsan, Debatte vom §. 12. 1967, Sp. 1174.

31 Wyan, Debatte vom . 12. 1967, Hansard Sp. 1163 (Grofbritannien); Kirk, Debatte vom 31. 1o. 1967, S.
3774 und vom 21. 5. 1969, Hansard S. 10y (Neu-Secland).

32 Vgl. die fir die IWF-Politik grundlegenden Arbeiten des langjirigen Chefs der Forschungsabretlung des

TWF und Becaters in volkswirtschaftlichen Fragen ). . Polak: Monetary Analysis of Income Formation

and Payments Problems, IMF Staff Papers Vol. VI No. 1 Nov. 1957, S. 1 {f; Intecnational Coordination

of Economic Policy, IMF Suaff Papers, Vol. IX, No. 1, July 1962, S. 149 fi.
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nicht, ebensoweng wie einer Kontrolle durch die Justiz, so dafl die Klage tiber einen
Funktionsverlust des Parlaments an der falschen Stelle ansetzt. Gerade hier nun
konnte ein Grund liegen, die das zihe Festhalcen des IWF am Grundkonzepe seiner
Bedingungen erklirt. Es handelt sich um Bedingungen, deren nationale Anwendung
ohne komplizierte parlamentarische Verfzhren und ohne die Gelegenheit regie-
rungs-oppositioneller Artikulation méglich ist. Der diskretionirer nationaler Poli-
tik zugingliche Bereich der Geldmengebestimmung und Kreditausweirung wird
durch eine formlose internationale Absprache gefiillt, die Regelhaftigkeit der TWF-
Konzeption fixiert die Regellosigkeit der nationalen politischen Situation. Das
Verfahren kommt dementsprechend mit einer geringen formalen Belastung aus,
kann aber ein paradoxes substantielles Ergebnis haben: Der IWF nutzt nur einen
kleinen Eingriffsspielraum in nationale Wirtschaftspolitik aus; um aber in diesem
kleinen Bereich zu Wirkungen zu kommen, kumuliert er eine auflerordentliche
Kraft, die ausreicht, um weite soziale und Skonomische Bereiche zu erfassen und zu
erschiitern. Die Ubertragung auf die anderen Bereiche ist zwar der jeweiligen
nationalen Regierung iiberlassen, es handelt sich dabei aber um Konkreusierungen
und marginale Freiheiten, die von der brennglasartigen Intensitit der Bedingungen
weitgehend priformiert sind.

2. Die Untergrabung der nationalen Selbstbestimmung

Die Kritik am Zerfall der Souverinitit bedarf uncer zwei Gesichtspunkten der
Qualifizierung.

a) Der TWF verschreibe eine Wirtschafespolitik, die in den Mirgliedslindern weder
vollstindig unbekannt noch ohne Anhinger ist. Schlichtheit und Uniformidit der
Bedingungen garantieren, dafl jedes antragstellende Land von vornherein eine
genaue Vorstellung dariiber hat, in welche Richtung die Bedingungen seine Wirt-
schaftspolitik bringen werden. Die regelmiflige Kombination von Beschrinkung
der nationalen Kreditausdehnung und Liberalisierung des Devisen- und Handels-
verkehrs zu Zwecken der Zahlungsbilanz-Tarierung zicht mit Notwendigkeit be-
stimmte wirtschafts- und sozialpolitische Manzhmen nach sich, die Begiinstigun-
gen und Belastungen neu verteilen und die einen gesellschaftlichen Zustand mit
tradidonellen Privilegienstrukwuren politisch zu erhalten bestimmt sind, welche mit
zunehmender Vergesellschaftung von Produktion an dkonomische Grenzen stsfc.
Die Bedingungen kénnen - auch wenn sie nacke und ohne eine Reihe von Zusarzbe-
dingungen niedergelegt sind - nicht erfullt werden, ohne staacliche Einnahmen zu
erhShen und/oder Ausgaben zu senken, eine Aufgabe, zu denen die bereits bezeich-
neten Instrumente zur Verfigung stehen: Erhdhung von Steuern, Erhdhung von
Gebiihren sozialer Dienste, Versuche des Profitabelmachens von &ffenclichen Un-
ternehmen einerseits, Verringerung sozialer Programme und Dienste andererseits.
Es ist ferner norwendig, die nationale Nachfrage zu drosseln und Exportproduktion
zu unterstiiczen, eine Aufgabe, die nicht ohne Einkommenskiirzungen einerseits
und Stimuli zugunsten der Exportindustrie — etwa in Form von Steuernachlissen
- andererseics durchgefiihrt werden kann. Die Verteilungseffekte solcher Program-
me begiinstigen in der Regel gut organisierte und michtige gesellschaftliche Grup-
pen, nicht ohne auf den Widerscand von Benachreiligten zu stofien.

Der Beistand . des [IWF wird nun hiufig in Situationen angerufen — und das heiflc
nichts anderes als die Signalisierung der Bereitschaft, ein Austerititsprogramm
durchzufithren -, die gekennzeichnet sind durch das Auslaufen eines Versuches, die
Interessengegensitze zu harmonisieren in Reformprogrammen, welche soziale Auf-
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gaben erfiillen sollen, ohne gleichzeitig bisher Begiinstigten Nachteile zuzumuten.
Gerade in Gesellschaften, die in einem dramatischeren Mafle die »Grenzen des
Steuerstaates« erreicht haben, als Schumpeter und Goldscheidt es sich bei ihrer
Auseinanderserzung vor beinabe 6o Jahren vorstellen konnten?3, mufl eine solche
Politik zu Enttiuschungen fithren, die bei ausgebildeter Geldwirtschaft niche selten
ihren Ausdruck in beschleunigter Inflation finden. Selbstverstindlich ist die Kredit-
finanzierung 8ffentlicher Aufgaben - das deficit spending — nicht die einzige oder
gar die wesentliche Quelle der Inflation, der volle Ausbau des Kreditsystems hat
vielmehr seine Ursachen in der Kapitalstrukrur der »privaten« Unternehmen. Das
Zuriickdringen der 6ffentlichen Aufgaben aber verfolgt das Ziel, den Verteitungs-
konflikt um Kredite zugunsten privater Kreditnehmer zu entscheiden. Wo der
Gesamrumfang privater Nachfrage nach Krediten verringert wird, soll entsprechend
selbstverseindlich picht das Kreditsystem gedndert, sondern lediglich eine Schwer-
punktverfagerung hin zu groflerer Eigenfinanzierung geférdert werden. Da nun die
Zuginglichkeit zu alternativen Finanzierungsmethoden nicht von individueller un-
ternchmerischer Geschicklichkeit allein abhangt, sondern von einer Rethe insututio-
neller Bedingungen, niamlich der GraBe der Uncernehmen, ihrer Gesellschaftsform,
ihrer Eingefithrtheit, der Dauer von Produktions- und Verweriungsphasen, wird
mit der Beschrinkung der privaten Kreditexpansion ein Wertbewerbsmoment in die
Volkswirtschaft eingefiihrt, das nicht notwendig — und damiz véllig wahllos - Lei-
stungskriterien nicht nur nicht berlicksichtigen muf}, sondern gar Gberspielen kann.
Die Restriktion fiihrt nicht zu gleichmifig verteilter Kreditdrosselung, sondern zur
vollstindigen Verdringung mancher bei vollstindiger Unberiihrtheic anderer: wie-
der existieren Begiinstigte und Benacheeiligte, wobei die Begiinstigten, d. h. diejeni-
gen mic gutem Kredit-standing und - bei nationaler Kreditbeschrinkung — mit
Zugang zum internationalen Kapitalmarke, in der Regel auch zu den politisch gue
Reprisentierten gehdren. Es versteht sich, dafi mindestens eine Folge solcher
Kreditpolitik die weitere Konzentration von Unternchmen ist.

Die Probleme verschirfen sich fiir Linder, in denen eine internacional konkurrenz-
fihige nationale Industrie erst noch aufgebaut werden soll. Wie die Geschichte der
inzwischen industriell entwickelten Staaten belegt, sind Industrialisierungsprozesse
stets nur mit massiver staatlicher Unterstiitzung und Inidative in Gang gekommen.
Dies gilt um so mehr heute, wo beginnende Industrialisierung neben den traditio-
nellen Problemen sich dem Wettbewerb hochentwickelter, weltweit operierender
Unternechmen gegenubersiche. Staatliche Initiative kann nun durch den Aufbau
offentlicher Uncernehmen oder - in schwicherer Form - iiber die Unterstiitzung
privater Unternehmen dureh (Aufbau-)Kredice, Exportuncerstitzungen und/oder
Importbeschrinkungen entfalter werden. Die Beschrinkung nationaler Kreditex-
pansion in Verbindung mit der Liberalisierung von Handels- und Kapitalverkehr
setzt nationale Industrien unvermirtelt der Weltmarktkonkurrenz aus und bedrohe
den Aufbau nationaler Industrien, ohne den Industrialisierungsprozefl im Welt-
markt-Kontext insgesamt zu unterbrechen.’* Wiederum stehen den Benachteiligten
- wesentlich expropruerte Eigentimer kleinerer Produktions- und Dienstleistungs-
einheiten — Begiinstigte gegeniiber: hochentwickelte, auf dem Welemarke konkur-
renzfihige Unternehmen, die allerdings hiufig niche als nauonal zu charakeerisieren
sind, ferner u, U. bisher von Importbeschrinkungen betroffene Importeure, Expor-
teure und die Eigentiimer des traditionellen Reichrums, der stabilisiert wird.

33 Vgl. die von Hickel besorgte Nevauflage der Kontroverse Goldscheid/Schumpeter, Die Finanzkrise des
Steuerstaates — Beitrige zur politischen Okonomie der Staatsfinanzen, 1976.

34 V). dic Nachweise bei Eshag/Thorp, (FN 3), Hayter (FN 3); s. auch Frobel/Heiurichs/Kreye, Dic neve
internadonale Arbeitstalung, 1977.
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Wenn Umverteldung iiber die staatliche Zuweisung von Geld an politische Grenzen
stoflt und die Grenze zu einem nicht auf individueller Verteilung abstrakten
Reichtums gegriindeten gesellschaftlichen Zusammenhang nicht iibersprungen
wird, entstcehen Legitimations-Defizite gerade reformerisch auftretender Regierun-
gen, die politische Macht kosten kénnen. Das individuelle Interesse von Mandats-
trigern kann dann mit dem Interesse der durch Reformen relativ Benachteiligren
zusammenfallen und den Weg zu einer Austeritdtspolitik Sffnen, solange die
politischen Mandatstiriger durch die Legiumitdtskrise nicht zur Aufgabe ihrer
lukrativen Posten gebracht und weil alte Beglinstigungen wiederhergestellt werden.
In solchen Situationen besteht erhShte Bereicschaft, den Beistand des IWF anzuru-
fen und das von vornherein bekannce Programm sich oktroyieren zu lassen: in den
in derartigen politischen Situationen nicht eindeutigen Machtverteilungen vermag
der IWF sein Ansehen und Gewiche in die Schale derer zu werfen, die eine shnliche
Konzeption wie er selbst verfolgen, und er vermag gleichzeitig als »Blitzableiter«
(wie ein Angestellter des IWF die Funktion pannte) den Unmut neu Bepacheeiligrer
von der Regierung abzulenken, die sich als hilflases Opfer internationalen Oktrois
darzustellen vermag und nicht selten in die nationale Verdammung des harten [WF
mit einstimmt.

Geschieht dies, so liegt der Souverinititsverlust nicht darin, dafl eine internationale
Organisation die nationale Exckution eines nicht-national-bestimmten Programms
durchserzt, sondern in der entschieden milderen Variante, dafl in einem nationalen
Konflike der IWF Partei ergreift und auf diese Weise die Durchsetzung eines auch
bereits national angebotenen Programms erleicheert. Niche der Inhalt eines Pro-
gramms wird okeroyiert, sondern eine nationale Front verstirkt. Dabei kann diese
Front in verschiedenen Linien verlaufen: es kann sich ebenso um eine Regierung
handeln, die einer starken Opposition gegeniibersteht ~ wie etwa in Neu-Seeland
1967 — oder um eine in sich gespaltene Regierung, die Abweichler im eigenen Lager
befrieden mufl ~ wie in Groflbritannien 1967 und 1969. Daf die Kalkulation niche
ohne Risiko ist, wird durch die Tatsache belegt, dafl bisweilen die Blirzableiter-
Funkrtion versagr und die Unzufriedenheit mit iiberspannten Austeritatsforderun-
gen zu sozialen Unruhen fiihren, die dann - wie in Ghana, Sri Lanka und anderen
Lindem - bevorzugt durch die eiserne Faust einer Militdrdiktatur unterdriicke
werden, Der IWF scheut diese Alternative nicht, da sie die Durchfihrung des
Austerititsprogramms erleichterr, wie am wiederholten Lob uber die stidkoreani-
schen und brasilianischen Verhiltnisse sichtbar wird.

b) Diese Qualifizierung der Annahme, das Bereitschaftskreditabkommen hahle die
nationalstaatliche Souverdnitit aus, bewegt sich wesentlich im juristischen und
politischen Rahmen des Souverinitacskonzepts, das allerdings auch die Debatte
beherrscht. Schon diese Argumentation kommt jedoch nicht ohne einen Bezug auf
den Weltmarktzusammenhang aus, d.h. cine dkonomische Kategorie. In einer
weiteren Qualifizierung ist dieser Zusammenhang zu vertiefen. Das Konzept terri-
torialer Souverinitat* entwickelt sich nach der Zerstérung feudaler Lebenszusam-
menhinge in Evropa als Abgrenzungs- und Konkurrenzmittel einer sich allmzhlich
entwickelnden Markckonomie: Konsolidierung des Marktes nach innen, Unter-
stitzung der Absatzchancen heimischer Industrie nach auflen, Mehrung des natio-
nalen Wohlstandes auch auf Kosten anderer nationaler Wohlscinde geben dem
Begnff der cerritorialen Souveranitit die Bestimmung. Kulrurelle, sprachliche, ja
meraphysische Merkmale, die — wie die Begrife der nationalen Einheit oder

35 Zum Folgenden vgl. ausfuhrlich Knieper, (EN 28); auch 1. Wallerstein, The Modern World System,
1974
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Identitit - heute den Kern des Souverinititsbegriffs auszumachen scheinen, fehlen
seinen ersten juristischen Formulierungen und himen auch nur schleche benutzt
werden kdnnen, da solche Unterscheidungsmerkmale in den ersten langen Perioden
territorialer Staaclichkeit kaum existierten. Kulturmerkmale iiberlagerten sich und
waren cher differenzierend fiir das Leben in Stadten oder auf dem Lande, Religionen
waren gleich oder wechselten mehrdfach und gewannen erst spit eine als kiinsthich
erkannte Bedeutung — erwa fiir die Konstituierung Hollands und Belgiens ~ selbst
die Sprache war keineswegs einheitlich und gab den Territorien niche die uncerschei-
dende Identitat. Der Begriff der nationalen Souverinitit entscebt und bestehe auf der
Basis nationaler Okonomie, allerdings nicht ohne im Laufe der Zeit politische und
kulturelle Inhalte mjt herauszubilden.

Eine mit dem Souverinititskonzept argumentierende Position, die sich nicht im
Meuaphysischen der nationalen Einheit verlieren will, mufl den méglicherweise
geanderten Bedingungen des Weltmarktes Rechnung tragen. Der Weltmarke aber isc
m. E. heute nicht mehr durch eindeutige nationale Okonomien gekennzeichnet,
sondern durch ein hohes Maf an Integration und dies tiber klassische Handelsbezie-
hungen hinaus: die Internationalisierung der Produktion in multinationalen Unter-
nehmen hat eine Situation geschaffen, in der eindeutig 8konomische Idendfikation
gerade in kleineren Nationalstaaten unméglich ist. Das rein politische Konzept der
Souverinitit angesichts enger Weltmarke-Verschrinkung der Produktion hat des-
halb ¢ine verschwindende Basis und kann kaum erfolgreich verteidigt werden, da
Einmischungen wie etwa die des IWF ihren Erfolg gerade aus dkonomischer
internationaler Integration und Abhingigkeit bezichen.

Demencsprechend halte ich lediglich die Auffassung derer fiir konsequent, die den
Begriff der Souveranitit Skonomisch und politisch fiillen und deshalb zur Verteidi-
gung der Souverinitit Vorschlige machen, welche die Abwehr wirtschafispoliti-
scher Bedingungen zum gleichwertigen Programmpunkt mit einer (Re-)Nationali-
sierung der Okonomie erheben: Nationalisierung von auslindisch kontrollierten
Unternehmen, Unterbrechung der Handelsstrdme gehdren dazu ebenso wie die
Zuriickweisung aller internationalen Verbindlichkeiten.

So konsistent dieser Standpunkt erscheint, so sehr er — korrekt ~ mit einem
umfassenden Souveraniritsbegriff operiert, so wenig liflt die bisherige Enrwick-
lungsgeschichte Hoffnungen auf dauerhafte, langfristige Verwirklichung zu. Wo
immer bisher industrielle Produkcion Eingang in Gesellschaften gefunden hat, sei es
tiber koloniale Uberstiilpung in partiellen Sektoren, sei es iiber selbstgewihlee
Entwicklungskonzepte, hat sie die Form der Warenproduktion, der Produkiion
abstrakter Werte angenommen, die prinzipiell die Verbindung zum Weltmarke
herstellt. Keine politische Deklaration uiber den Aufbau eines nacionalen Sozijalis-
mus hac dicsem Prinzip auf Dauver widerstechen kénnen und die Denunzierung
derjenigen, die das verborgen lingst Wirkende an die OHentlichkeit geholr haben,
als Verrdter von Befreiungsbewegungen und Selbstbestimmung, hat die Hilflosig-
keit schwacher ideologischer und moralischer Ricuale. Mir scheine, dafl der erste
Schritt von einer Produktonsweise unmictelbar, konkret niitzlicher Gegenstinde
hin zur industriellen Anfertigung abstrakter Werte ¢ine Entwicklung einleitet, die
nur noch um den Preis des Wiederherstellens der vorherigen Produktionsweise
aufgehalten werden kann, die aber - ¢inmal eingeschlagen - die Ankniipfung an den
Welemarke prinzipiell méglich mache und langfristig nicht umgeben kann, wobei die
Besonderheit gegeniiber der europiischen Encwicklung zum Weltmarke darin be-
steht, daf nun nicht (mehr) auf aufgeschatzten Reichtum zuriickgegriffen werden

36 In diesem Sinne erwa Hayter (FN 3), Payer (FN j), Block (FN 8).

283


https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1979-3-270

284

kann und daf eine langsame Entwicklung der Schwierigkeic der Konfroncation mit
bereics in derselben Richcung weit entwickelten Unternehmen ausgesetzt wicd. Die
Konfrontaton erfolgr zu einem historischen Zeitpunke, in dem die klassische
Weltmnarke-Situadon - narionale Unterstitzung nationalen Kapitals im Inland und
Konkurrenzbeeinflussung 2uf dem Weltmarke - sich verindert in Richeung auf
snternationale Produktion, in dem also das historische Konzept der 8konomisch
fundierten Souverinitit dubios zu werden beginnt und damit auch seine praktische
Kraft: eine Regierung, die sich gegen Eingriffe in nationale Wirtschaftspolitik
verwahrt, nicht aber das Einstrémen fremden Kapitals verhindert, versucht, Symp-
tome zu kurieren, ohne die Ursachen zu beseitigen und - vielleicht - ohne die
Ursachen dauerhaft beseitigen zu kdnnen.

Das heiflt nun nichr, dafd der Begniff der politischen Souverinitit und der nationalen
Identitat nicht wenigstens temporir genutzt werden kénnte: um Abkopplungen von
der Weltmarkc-Konkurrenz und den so erleichterten Aufbau einer international
konkurrenzfihigen nationalen Industrie zu ermdglichen, um sonstige Konkurrenz-
vorteile zu erkimpfen, um (kolonialistische) Eigentumsverteilungen zu verandern,
um regionale Entwicklungsprogramme zu fdrdern, um insgesamt Ungleichzeitig-
keiten der Entwicklung auszugleichen mit Hilfe eines Gegengewichrs etwa gegen
hoch konzentrierte, weltweit operierende Unternehmen. Hier kann der Begriff der
Souverdnidit als michtiges Symbol wirken, als Legitimationsgrundlage und als
Anreiz fiir >nationalec Opfer. Ein solcher Gebrauch unterscheidet sich aber funda-
mental von der Annzhme, nanionale Politik sei nur etwas fiir nationale Politiker und
nur solche Politik entspreche nationalen Interessen — unabhingig von der eindeuti-
gen Existenz einer nationalen Okonomie.

Entsprechend scheint mir eine Ablehnung international bestimmter Wirtschaftspo-
lick und Geldpolitik chne weitere Qualifizierung hilflos gegeniiber dem Stand der
Weltmarktverflechtung in Form von Handel und Produktion auf der Grundlage
weit entwickelter Konzentration und eines ihr entsprechenden Kredit-Geld-Sy-
stems.

3. Der Konservativismus von Bereitschaftskreditabkommen

Die wesentliche Kritik am Inhale der IWF-Politik im Zusammenhang mjt Bereit-
schaftskreditabkommen war dahin zusammengefaflt worden, dafl sie grundsitzlich
konservariv sei und — unabhingig etwa vom nationalen Wahlergebnis in Demokra-
tien — natonale Reformpolitik international konterkariere. Der Vorwurf legt nahe,
sich der sozialen Funktion der Abkommen in den Defizitlindern zuzuwenden und
dies unter den folgenden Aspekten: Tragen die Abkornmen zur Entwicklung einer
eigenstindigen Industriestruksur in diesen Lindern bei? Vermindern sie daverhaft
deren Staatsverschuldung durch Senkung des Volumens unproduktiver Staatsausga-
ben? Erst auf der Basis dieser Beurteilung laflt sich der Vorwurf des Konservativis-
mus einschitzen.

Die Beistandskreditabkommen haben keine konsistente Entwicklungsperspektive
fiir Defizidinder zum Inhalt. Die Programme werden kurzfristig und erratisch
eingeserzt. Auch wo sich Dauer-Kredit-Beziehungen - iiber Kertenprogramme von
jeweils drei bis fiinf Jahren - herstellen, liegt diesen keine dauerhafte Encwicklungs-
Konzeption zugrunde. Instrumente der konkreten Problemdiagnose fiir das jeweili-
ge Defizitland fehlen. Ungeachter der spezifischen wirtschafilichen Situation
schreibt der bei einer fortgesetzt negativen Zahlungsbilanz eines Landes um Bei-
stand gebetene Fonds vielmehr vor, die Ausdehnung privater wie &ffentlicher
Kredite zu beschrinken.
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Ein fir anhaltend iiberhght gehaltener Kreditbedarf kann neben der Verschlechee-
rung internationaler Handelsbeziehungen bei aller Interdependenz jedoch Unter-
schiedliches bedeuten: etwa das Vorliegen einer unzureichenden, unbalancierten
Finanzierungsstruktur, das Unausgebildetsein eines nacionalen Kapitalmarkes, an-
haltende und relativ massive Kapitalflucht, die durchschninliche Verlingerung von
Produkcionsperioden, ein Zurickfalen der Produkuividic, das Vorliegen unzurei-
chender Kapitalauslastung. In der Regel kumulieren mehrere der Griinde. Wenn
infolge der Abkommens-Bedingungen die Zuganglichkeit zu Krediten verringert,
Steuern und Abgaben erhht werden in Verbindung mit einer Liberalisierung des
Devisenverkehrs, dann mag das Ergebnis einer solchen Wirtschafispolitik die
kurzfristige Verbesserung der Zahlungsbilanz sein, substantielle, liber das Kurieren
isolierter Symptome hinausgehende Verbesserungen aber finden nicht nur nicht
statt, sondern sie werden im Gegensatz erschwert: dem Aufbau eines funktionseren-
den Kapitalmarktes wird mit héheren Lasten der Bevolkerung um ein weiteres die
Grundlage entzogen, so daf nichc zuletzt deshalb die individual-wirtschaftliche
Finanzstrukrur sich nicht verbessern kann; die Instrumente zur Verhinderung von
Kapitalfluche werden gekappt und insgesame der Aufbau eines lokalen industriellen
Seckrors erschwert. All diesen negativen Konsequenzen entspricht kein posiciver
trade-off fiir die Entwicklung oder Produktivicit, Weder lassen sich Produktionspe-
rioden auf diese Weise (oder tiberhaupt) abkiirzen noch kann eine hohere Kapital-
auslastung erwartet werden oder eine vermchrie Anstrengung zur ErhShung der
Produktivitat. Gerade in Gesellschaften, in denen der industrielle Sektor noch nicht
vollscindig ausgebilder jst, entsteben infolge der »Stabilisierungs«-Politik Wetcbe-
werbsvorteile fir die Unternehmen, denen der interpationale Kapitalmarke offen-
steht, d. h. wesentlich die multinationalen Unternchmen, die in iuflerst partieller
Weise zur Entwicklung beitragen und insbesondere das Beschifrigungsproblem
niche |8sen kdnnen. Da wiederum gerade in Entwicklungslindern die repatruerten
Gewinne die Kapitaleinbringung international citiger Unternehmen iibersteigen, da
ohne den Aufbau lokaler Industrie die Importabhingigkeit zum mindesten gleich
bleibt, da die Exportchancen sich auf die Rohscoffe und Agrarerzeugnisse beschrin-
ken mit in der Regel exogen festgesetzten terms of trade, bleibt die Grundlage der
Krise erhalten, und avch die strikteste Austerivitspolitk vermag miteelfristige
Zahlungsbilanzungleichgewichte niche zu verhindern.

Detaillierte Linderstudien bestitigen die plausible Folgerung, dafl die Abkommens-
bedingungen zu Inflation und Depression, zu Unterversorgung, Arbeitslosigkeit
und ciner Steigerung von Bankrotten fihren.

Ebenso inkonsistent ist die mit den Beistandskreditabkommen betriebene Politik
zur Reduzierung der Sraatsverschuldung in den Defizitlindern. Der IWF verfolgr
schemaaisch das Ziel einer Verbesserung der Einnabmen-Ausgaben-Relation in den
uncerstitzten Lindern. Eine hohe Verschuldung des Staates kann aber dokumentie-
ren, daf8 hohe Ausgaben fiic Ausbaw und Erhalt einer Infrastrukuur, fiir repressive
Apparate als Mittel der >Befriedung< nach innen, fir militirische Apparate als Mireel
der AuBlenpolicik, fiir den Ausbau bzw. den Erhalt der industriellen Produkrion, fiir
die Finanzierung sozialer Leistungen getitigt werden, denen keine entsprechenden
Eionahmen in Form von Steuern gegeniiberstehen, sei es, weil das Steversystem
niche voll entwickelr ist, sei es, weil eine politische, gesellschaftliche Grenze
steuerlicher Belastbarkeit erreiche ist. Die Ausgaben mogen durch konjunkrurelle
Erwigungen mit begrindet sein, etwa im Vollzug antizyklischer Fiskalpolitik.
Jedoch selbst in Lindern mit relativ hochentwickelter Beriicksichdgung von Kon-
junkrurerwigungen bei der Haushaltsgestaltung macht der dieser Beriicksichrigung
entsprechende Anteil der 6ffenclichen Ausgaben jeweils nur einen Bruchteil aus; er
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kann deshalb im weiteren vernachlassigt werden. Der ganz liberwiegende Teil setzt
sich aus Ausgaben zusammen, den die politisch verantwortlichen Budget-Gestalter
auBlerhalb kurzfristig konjunkrureller Erwigungen fisr notwendig halcen. Die Tatsa-
che, dafl ein beurdchilicher Anteil des Haushales tber Kredite und niche iber
Einnahmen des Staates finanziert wird, deutet dabei daravf hin, daf die politisch
Verantwortlichen die Einnzhmequellen des Staates fiir ausgeschdpfc halten, wobei
die Einschitzung dieses Zustandes aus wahltakuschen Gesichtspunkten (mit-)be-
griindet sein kann.

Wenn der IWF mit seinen Kreditbedingungen schemaasch die Verschiebung einer
vorgefundenen Einnahme-Ausgabe-Relation durchzusetzen versucht, also etwa eine
Erhshung der Einnahmen, eine Verringerung der Ausgaben oder — wie in der Regel
- eine Kombination beider, dann wt er das auf der Grundlage einer Einschirzung
der nationalen 6konomischen, politischen, sozialen Lage, die von der Einschitzung
der nationalen Politiker abweichs.

Es wire nun immerhin denkbar, dafl der IWF mit seiner von nationalen Politikern
abweichenden Einschitzung norwendiger Ausgaben und erzielbarer Einnahmen jn
diesem Land eine sLiickec iiberbriicke, die vielen Defiziclindern eigen ist: dafl
nimlich 3konomische und politische Herrschaftsscrukeuren zu eng miteinander
verschrinke sind, um im nationalen Rahmen auch nur gesamtkapitalistisches Allge-
meininceresse zu realisieren. Angesichts dieser Situation kdnnte dem Eingreifen des
IWF die Rolle zukommen, dem im biirgerlichen Staac verkdrperten besonderen
Allgemeininteresse zum Durchbruch zu verhelfen.

Um diese Annahme auf thre Realitic Gberpriifbar zu machen, ist eine theoretische
Vorklirung erforderlich: In biirgerlichen Gesellschaften verdanke sich die Existenz
des Staates - und das heiflt insbesondere seine in Einnahmen und Ausgaben
materialisierte Existenz — nicht dem voluntaristischen Belieben von Politikern und
Biirokraten, die in der immer weiteren Ausdehnung der Staatssphire thre Machege-
liste befriedigen. Vielmehr ist der Staat die der in Konkurrenz erfolgenden Produk-
tion abstrakten Reichtums entsprechende Instanz, der es im wesentlichen obliegr,
die Konkurrenz in einem den biirgerlichen Gesellschaften eigentiimlichen Allge-
meininteresse aufzuheben. Dabei ist weder die inhalcliche Definition des Notwendi-
gen ein fir alle Mal fescgelegt, noch garandert, dafl das Norwendige sich (automa-
tisch) durchseczen wird, noch daf es sich iiberhaupt durchsetzen wird, noch daf
yede durchgefiihrte Mafinabme in kurzfristiger Analyse sich als Norwendiges be-
stimmen [4ft. Die Verinderung der Produktionsbedingungen 1aflc neve Manifesta-
tionen des Allgemeininteresses, neue Defizite an unmittelbarer Gesellschafdlichkeit
entstehen und damit neue Aufgaben des Staates. Die relative Autonomie des
Politischen, d. h. auch des praktischen Personals, machr es, ebenso wie die Anarchie
der Marktékonomie, wahrscheinlich, dafl das der Produkeion entsprechende Allge-
meirunteresse sich nicht ziigig, nach bester theoretischer Einsicht, durchsetzt,
sondern z6gernd, auf Umwegen iber die Befriedigung von Partikularinteressen,
hiufig erst iiber die Erfahrung katastrophaler Fehlentwicklungen. Da die Erfillung
von Aufgaben mit Kosten verbunden ist, die in den individuell verteilungsfihigen
Mehrwert schneiden, und da Politiker in der Regel keine unmittelbaren Vorteile von
ibrer Erfiillung haben, ist es eher wahrscheinlich, da diese hinausgezdgert, zuriick-
genommen, unvollstindig und unzureichend angegangen als dafl sie Gbererledigt
werden. Ein solches der biirgerlichen Gesellschaft eigentiimliches Allgemeininter-
esse als von dort ebenfalls bestehenden Partkularinzeressen unterschieden ist Reali-
tit. Die Existenz von Klassen und Konkurrenz widerspricht dem nicht, sondern ist
seine fundamentale Bedingung: die biirgerliche Gesellschaft mifite zusammenbre-
chen (und dies nichr, um unter seinen Trimmern die Fundamence des Sozialismus
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freizulegen), wenn Klassen und Konkurrenten sich ausschliefflich in Verfolgung
ihrer Individual-Interessen aufeinander bezdgen, und es keine Instanz gibe, die in
(historisch) bestimmren Bereichen das Interesse aller, auf der Oberfliche ausichlich
prinzipiell Gleicher und Freier vertrate.

Das Festhalten an der Existenz von Allgemeininteresse und seine Unterscheidung
von Partikularinteressen hat fiir die Einschiczung der Bereitschaftskreditabkommen
Bedeutung. Die besondere Form der politischen Organisacion in biirgerlichen
Gesellschaften - und das gilt fiir Dikeaturen und (wenn auch in geringerem Mafle)
fir parlamentarische Demokratien — macht es méglich und wahrscheinlich, daf die
politischen Akteure das Allgemeininteresse nur (wenn tiberhaupt) iiber den Umweg
ihres partikularen Interesses vertreten. Da die unmittelbare gesellschaftliche Artiku-
lation und Durchsetzung von gesellschaftlichen Bediirfnissen in kollektiven Prozes-
sen gerade der oberflichlichen Individualicit widerspriche, der der (biirgerliche)
Staac scine Existenz verdanke, handelt es sich dabei um ein unauflsliches Problem,
das noch verschirft zu werden scheint, wo eine territoriale politische Einheit sich
- hivfig im Gefolge kolonialer Herrschaft — neu bildet Gber einer Okonomie, die
noch weitgehend durch ein marerielles und formelles Zusammenfallen dkonomi-
scher uod politischer Mache gekennzeichner ist, und wo die ploezlich eingesetzte
biirgerliche politische Strukrur den traditionellen Zusammenhang dadurch wieder-
herstell, daR sie die 8konomische Macht mitzuerobern sucht,

Wird nun der Umweg uber das Partikulaninteresse, der im librigen kein Privileg
schwacher Defiziclinder ist, durch den Einflufl des [WF abgekiirzt, der selbst keine
Partikularinteressen in den Lindern verfolgt? Tilgen seine Scabilititsprogramme
Staatsausgaben um den Anceil persdnlicher Bereicherung, unproduktiven Pomp,
leiscungswidrige Bestechungen, iberhShte Militirausgaben oder zwingen sie sie
doch in kleinere Dimensionen und lenken so Reserven auf die Erfiillung von
Allgemeininteressen?

In den mir vorliegenden Dokumenten lassen sich derartige Bedingungen nicht
entdecken, weder offen ausgewiesen noch — um Peinlichkeic zu ersparen - in
versteckter Form. Ob in den vertraulichen Verhandlungen auf sie hingewirkt wird,
lifle sich nicht sagen. Der Augenschein spricht ¢her dagegen: ibermafliger Pomp,
das Bekanntwerden groferer Bescechungsskandale oder die Existenz kostenintensi-
ver Polizei- und Milicirapparate auch in verhaltnismifig kleinen Lindern stellen
offensichdlich keinen Hinderungsgrund fir gute Beziechungen zum IWF dar. Eher
scheint das Gegenteil der Fall zu sein, wie sich an den dauerhaft giinstigen
Beurteilungen Siid-Koreas, der Phillipinen und Brasiliens zeigt, alles Linder, in
denen aufwendige Polizei- und Militirapparate, Korruption und Regierungspomp
nebeneinander in auffilligem Mafle exisueren.

DaR aber im Gefolge von Kredit-Bedingungen Polizei- und Militirapparate nicht
kostensenkend verringert, sondern eher kostentincensiv verstirkt werden, hat seine
Logik in den Austerititskonzepten. Sie lassen sich kaum ohne schwere soziale
Spannungen durchfihren, welche staatliche Repression auf der Skala von intensive-
rer Sweikbekampfung bis hin zur offenen Militirdiktatur zur regelmifigen Folge
haben. Nur in den allerseltensten Fillen gelingt es der Regierung, die Masse der
Bevélkerung davon zu iiberzeugen, warum sie die wesenclichen, harten Folgen der
Krise cragen soll, die doch niche durch Faulheit und Arbeitsunwilligkeir entstanden
ist. Die Folge ist, dafl Staatsausgaben im Anschluf an Beistands-Kreditabkommen
niche gleichmiflig gesenkt werden, sondern dafl eine Umlenkung vonstatten gehe.
Repressive Auf- und Ausgaben des Staates werden zum mindesten relativ verstirke,
wihrend andere Auf- und Ausgaben unverhiltnismifige Kiirzungen erfahren.
Wenn politische Griinde ein Zuriickdringen repressiver Funktionen des Staats
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verhindern - Griinde, die empirisch gut belegt sind -, bleibt die nationale Exekution
der Abkommensbedingungen auf die Kiirzungen von Sozialleistungen (die sich iiber
Gebiihrenerhéhung oder Leistungsbeschneidung erreichen Jiflt), auf die Verminde-
rung des Ausbaues allgemeiner Produkdonsbedingungen und auf die Durchserzung
(oder Erhéhung) der Profitabilicdt 8ffentlicher Unternchmen verwiesen. Die stirke-
re Eroffnung never Quellen zur Finanzierung der éffentlichen Aufgaben — erhshte
Steuereinnahmen und die Inanspruchnahme des privaten Kapitalmarkees — erginzen
die abkommens-induzierten Verinderungen.

Sowenig also der IWF mit seinen Beistandskreditabkommen zur Entwicklung einer
davethaften Industriestrukeur in den Defizitlindern beiteigt, sowenig trigt er zur
Stabilisierung von biirgerlicher Sraaclichkeit als Instrument des oberflichlichen
gesellschafclichen Zusammenhalt partikularer und antagonistischer Interessen bei.
Eher vertieft er die 6konomischen und sozialen Problemlagen und verschirfe die
Konfliktpotentiale, anstate sie abzumnildern.

Wie lafe sich eine solche Politik gesellschaftspolitisch qualifizieren? >Progressiv« in
einem emphatischen Sinne ist sie gewifl nicht. Ist sie >konservauve, wie Kritiker
behaupten? Wenn der Begrilf des Konservativen einen prazisen Sinn behalten und
nicht einfach zum diffusen Schlagwort abgenutze werden soll, dann ist 2uf zwei ihm
innewohnenden Elementen zu insistieren: Konservauve Politik zielt darauf, den
herrschenden gesellschaftlichen Zustand ~ also etwa Privateigentum und Individua-
lismus - politisch zu bewahren, und das heiflt, Gefihrdungen dieses Zustandes
infolge Skonomischer, sozialer oder politischer Verinderungen und Ungleichge-
wichuslagen durch ausgleichende, integrierende, stabilisierende Gegenmafnahmen
entgegenzutreten, den Versuch also zu uncernehmen, die entstandenen Konflikepo-
tentiale durch neue Gleichgewicheslagen zu eliminieren. Einen solchen Begriff des
Konservativen hat etwa J. M. Keynes verfolgt, wenn er in der Absichr, ein »System
des Staatssozialismus« zu verhindern, das »gemafligt konservative« Programm fir
eine »ziemlich umfassende Verstaadichung der Investition . . . als das einzige Mirtel
zur Erreichung einer Anniherung an Vollbeschifrigunge« formulierte?.

Im so prizisierten Sinne isc konservative von reaktionirer Politik abzugrenzen.
Diese suche den gesellschaftlichen Zustand zu erhalten, ohne auf eingerretene
Konfliktlagen und -potentiale mit dem Versuch der integrierenden Schaffung neuer
Gleichgewichte zu antworten. Die reakriondre Erhaltung des status quo bleibe
letztlich nur noch durch Repression méglich — Repression, die allerdings Konfliktla-
gen eher noch zuspirzr als bewaltigy, die folglich trorz aller Zufiigung individuellen
Leids langfristig erfolglos bleibt. Dafiir legt die Entwicklung in einigen der vom
TWF >gefdrdertenc Linder beredtes Zeugnis ab. In diesem Sinne ist denn auch die
IWF-Politik nicht angemessen als skonservative zu charakrerisieren. Sie ist reaktio-
nir ung irrauonal gerade auch dann, wenn sic am Mafistab der Rationalitit der
birgerlichen Gesellschaft gemessen wird. Gleichzeitig ist sie erfolglos, wobei die
Kriterien fiir Erfolg aus Arc. 1 der [WEF-Stacuten zu encnehmen sind: Es fehle bisher
jeder Hinweis, dafl Bereitschaftskredicabkommen die internationale Wahrungsinte-
grarion, das gleichgewichtige Wachsen des Welthandels, ein hohes Beschiftigungs-
niveau, hohe Realeinkommen sowie die produktiven Ressourcen aller Mitgliedslan-
der fordemn.

37 J- M. Keynes (FN 7). S. 318 {.
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V. SchiufSbetrachtung

Austeritdt und Militardiktracur mégen in einem engen Bedingungsverhalinis zuein-
ander stehen. Beide scheinen extreme politische Manifestationen eines Skonomi-
schen Systems zu sein, in dem die Produktion nicht unmittelbar auf die Befriedi-
gung von Bediirfnissen der produzierenden Menschen zielt, sondern in dem ab-
scrakte Werte produziert und die Bediirfnisbefriedigung nur iiber den Tausch dieser
abswrakten Werte ermdglicht wird. Die Trennung von Bediirfnisbefriedigung und
Produktion verlangt nach Menschen, die thre Arbeitskrafe einsetzen, obwohl die
Ergebnisse des Arbeitsprozesses ihrer Bedirfnisbefriedigung nicht unmjcelbar
dienen, wobei der Einsatz selbst nicht dem Prinzip der Lustgewinnung folgr,
sondern den dem Lustprinzip gegeniiber gleichgiiltigen Erfordernissen der Produk-
tion abstrakeer Werte. Die solcher Produktion angemessenen Eigenschaften enc-
sprechen offensichtlich weder einer natiirlichen menschlichen Anlage noch sind sie
jeder historischen Produktionsform adiquar. Wie die europiische Sozialgeschichte
reichlich belegr, bedurfte es langer und bisweilen auflerordentlich gewaltsamer
Disziplinierung, um die Fabrikrugenden in die Geister und Kérper der Produzenten
abscrakter Werte einzuhimmern, und selbst djes ist nur oberf)achlich gelungen, wie
nicht nur das Material psychischer Erkrankungen zeigt, sondern auch die Leichcher-
zigkeir, mit der der Produktionsdisziplin zu entrinnen versuche wird, sowie endlich
die fortwihrende Disziplinierung, die im Produktionsprozef standig aufrechs erhal-
ten werden mufl. Wo schon Linder mit langer Tradition der Warenproduktion auf
immer ermneute kollektive wie individuelle Zurichwung nicht verzichien kénnen, sind
Gesellschaften, die sich auf der Bahp der industriellen Entwicklung befinden, um so
mehr auf die Zurichtung und Entwicklung von Fabriktugenden angewiesen, je
frischer die Exinnerung und sogar die partielle Existenz einer andersarngen Produk-
tionsstrukeur und Lebensweise ist.

Der Begriff der Entwicklung atmet den Fortschntisglauben der biirgerlichen Gesell-
schaft - er impliziert das Erreichen einer hoheren Swfe. Wie stark dieser Inhalr das
Denken beherrscht, zeigen Stellungnahmen »biirgerlicher« Autoren, die den Prozef}
der Industrialisierung in einem Land loben und als bitteren Tropfen, als diisteren
Fleck des heiteren Bildes die politische Unterdriickung knitisieren und aus eheli-
chem Herzen die Beseitigung dieses negativen Moments anregen, aber auch »soziali-
suscher« Autoren, di¢ das Elend und die beutale Disziplinierung der Massen
erschreckt ung die angesichts dieser Erfahrung das Vorhandensein von Encwicklung
ganz und gar ableugnen. Wie Peter Evans in einer Fallstudie’® iiber Brasilien
nachgewiesen hat, findet Encwicktung, Industrialisierung, Anschluf an die bereits
entwickelten Linder tatsichlich stace. Resigniert aber erkennc er, daf die Entwick-
lung nicht zu einem hoheren Grad an Humanisierung fiihre - eine Festscellung, die
niemanden liberrascht, der den Zustand der hochentwickelten Industrie-Gesell-
schaften analysiert.

Wie bereics an anderer Stelle ausgefiihrt, ist mir auch keine polidsche Entwicklungs-
Alternative geliufig, die die Disziplinierung unter die Erfordernisse der Warenpro-
dukcion vermeiden kénnte, insbesondere durch Vermeidung der Warenprodukdion
selbst. Diese erscheint mir ganz uaentrinnbar zu sein, wenn nur ersc die Encwick-
lung zur Industrialisierung eingeschlagen ist. Disziplinierung ist der norwendige
Preis dieser Entwicklung. Das heifi¢ natiirlich nicht, dafl jede Entwicklung gleich-
fdrmig und gleichférmig gewaltsam verlaufen miiflce. Politische Unterschiede kén-

38 P. Evans, Mulanationals, State-owned Corporations and the Transformation of Imperialism: A Brazilian
Case-Siudy, in: Economic Development and Cultural Change, Vol 26 No. 31, Oct. 19772, S. 43.
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nen eine gewalage Differenz fiir das Ausmall an Leiden fiir die der Disziplinierung
Unterworfenen erdffnen — am Prinzip notwendiger Disziplinierung jedoch scheint
sich nichts zu 4ndern, wobei die Erfabrung zeigt, daf deren Charakterisierung als
»sozialistischea oder »kapitalistische« Disziplin fiir die Betroffenen keinen nennens-
werten Trost bereithilt.

Nun lafc sich der IWF sicherlich nicht fiir das Vordringen der Warenproduktion
verantwortlich machen, und seine Charakeerisierung als Wegbereiter des Kapitalis-
mus erscheint mir unkorrekt. Die Verantwortlichkeit ist beschrinkrer, aber immer
noch grofl genug. Sie besteht darin, dal die verordneten und teilweise nur zu willig
aufgenommenen Austerititsprogramme eine Encwicklungsvariante aufdringen, in
der Disziplinierung unter besonders inhumanen und unsozialen Bedingungen von-
stacten geht,
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