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1. Die beiden Seiten der doppelten Transformation

Als Karl Polanyi in den frithen vierziger Jahren des letzten Jahrhunderts wih-
rend eines Aufenthaltes als Gastprofessor am Bennington College im US-Bun-
desstaat Vermont sein Werk The Great Transformation verfasste, war seine Er-
fahrungswelt geprigt vom Ende der liberalen Welthandelsordnung in der Folge
des Ersten Weltkriegs, der Depression der Zwischenkriegszeit und vom Auf-
stieg der deutschen Nationalsozialisten, die Europa und die Welt schlie8lich in
einen zweiten, noch schrecklicheren Krieg gestiirzt hatten. Vor diesem Hinter-
grund formulierte Polanyi seine zentrale These, wonach der Versuch, die Krifte
des Marktes ihrem freien Spiel zu iiberlassen, notwendig in einer sozialen Ge-
genbewegung miinden miisse. Nachdem der klassische Liberalismus und seine
Annahme von den Individuen als atomistische Akteure den Markt als System
jenseits von Staat und Gesellschaft etabliert hitten, sei es das Bestreben jener
Reaktion, eine erneute ,Einbettung’ des Marktes in die Gesellschaft herbeizu-
fithren. Ein ,freier Markt', unabhingig von den sozialen Umstinden, die den
Austausch zwischen den Wirtschaftssubjekten bedingten, sei eine unhaltbare
Fiktion.

Dieses Buch handelt von einer Doppelten Transformation, die seit etwa
Mitte der achtziger Jahre die so genannte ,Dritte Welt’ erfasst hat. Auch diese
Doppelte Transformation ist gekennzeichnet durch das Zusammenspiel und — in
manchen Féllen — den Zusammenprall von Gesellschaft, Markt und Staat. Die-
ses Aufeinandertreffen des Sozialen, des Okonomischen und des Politischen fin-
det seinen Ausdruck in einer zweifachen Verdnderungen, die sich seit jener Zeit
in zahlreichen Entwicklungslindern' beobachten ldsst: Einerseits haben viele
Entwicklungslénder ihre Politik der auBenwirtschaftlichen Abschottung durch
eine Orientierung auf den Weltmarkt hin ersetzt. Andererseits fanden auf breiter
Front Reformen des politischen Systems statt, die in vielen Landern zu einer
Demokratisierung fithrten. Freie Wahlen, Meinungs- und Versammlungsfreiheit

1 Als 'Entwicklungsland’ gilt jedes Land, dessen durchschnittliches Bruttoinlandsprodukt pro Kopf
im Jahr 1997 bei umgerechnet 9750 US-Dollar (kaufkraftparititenbereinigt) oder weniger lag.
Dies entspricht der Klassifikation, die auch die Weltbank zur Einteilung der Lander in Gruppen
verschiedener 6konomischer Leistungskraft verwendet.
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und die Freiheit, sich in Gruppen und Verbénden zusammenzuschliefen, sind in
den Entwicklungsléindern heute ebenso héufige Erscheinungen wie niedrige Zol-
le, die Abwesenheit quantitativer Handelsrestriktionen, Freiheit des Ka-
pitalverkehrs und Konvertierbarkeit der Wahrungen.

Das fertium comparationis beider Phinomene liegt in ihrem gemeinsa-
men Vertrauen auf die Krifte eines freien Marktes. Eine demokratische Staats-
organisation stellt die Rahmenbedingungen eines Marktes bereit, auf dem Poli-
tiker um die Macht konkurrieren. Dies er6ffnet den Biirgern eines demokrati-
schen Gemeinwesens die Moglichkeit, unter verschiedenen Politikangeboten ih-
re Wahl zu treffen. Eine Offnung gegeniiber dem Weltmarkt erhoht seinerseits
die Effizienz der Ressourcenallokation und erlaubt den Konsum einer gréBeren
und vielféltigeren Zahl von Giitern.

Die Verbindung dieser beiden Aspekte eines gewachsenen Vertrauens in
den Markt bildet den Gegenstand dieses Buches, die Existenz eines positiven
Zusammenhangs zwischen Demokratie und auBenwirtschaftlicher Offenheit
seine zentrale These. Weil sich die Anreizsysteme, unter denen Regierungen in
Demokratien und Autokratien ihre Wahl der Politikinstrumente treffen, syste-
matisch voneinander unterscheiden, variieren auch die Politikergebnisse iiber
die Regimetypen.

Allerdings wire es verfehlt, von Demokratien gleichsam automatisch die
Verwirklichung einer liberalen Aulenwirtschaftspolitik zu erwarten. Einem sol-
chen Determinismus stehen sowohl empirische als auch theoretische Griinde
entgegen: Zum einen gab und gibt es demokratische Staaten, die eine restriktive
AuBenwirtschaftspolitik verfolgen, wihrend sich andererseits autokratische Sys-
teme finden, die eine weitreichende Offnung gegeniiber dem Weltmarkt betrei-
ben. Die passenden Beispiele fiir diese Beobachtung liefern einerseits Indien,
das sich als demokratisches Land wihrend langer Jahre einer auflenwirt-
schaftlichen Offnung widersetzte und selbst heute nicht also ,offen’ bezeichnet
werden kann, und andererseits Chile, das in der Zeit der Militdrdiktatur unter
Augusto Pinochet als eines der ersten Entwicklungslénder iiberhaupt Schritte zu
einer Integration in den Weltmarkt unternahm.

Eine demokratische Staatsverfassung kann damit weder als hinreichende
noch als notwendige Bedingung fiir eine liberale Gestaltung der Auflenwirt-
schaftspolitik angesehen werden. Diese empirisch begriindete These stiitzen
theoretische Uberlegungen: Aus Sicht der positiven politischen Okonomie stellt
auch das politische System einer Demokratie keinen perfekten (politischen)
Markt bereit, auf dem die Akteure vollstindig informiert ihre Entscheidungen
trafen. Die Unvollkommenheiten des politischen Marktes schaffen fiir Politiker
Anreize und Gelegenheiten, regulative Politiken zu verwirklichen, die von einer
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wohlfahrtsoptimalen Losung abweichen. Die Gelegenheit, eine solche gemein-
wohlschidliche Politik zu implementieren, erdffnet sich Regierungen vor dem
Hintergrund unvollsténdiger Information, Problemen der zeitlichen Inkonsistenz
zwischen dem Inkrafttreten einer Politik und der Sichtbarkeit ihrer Folgen, we-
gen unzureichender Kontrollierbarkeit der Regierung und aufgrund einer Reihe
von anderen Faktoren, die zum Standardrepertoire einer politbkonomischen Be-
trachtungsweise zdhlen. Den Anreiz finden Politiker in der Differenz zwischen
den sozialen und den privaten Folgen einer solchen Politik. So sehr eine restrik-
tive AuBlenwirtschaftsorientierung der Wohlfahrt schaden mag — aus der Per-
spektive einer Regierung kann sie dennoch politisch effizient sein, wenn durch
ihre Verwirklichung beispielsweise die Wiederwahl wahrscheinlicher wird.

Dennoch: Es lésst sich unter den Entwicklungsldndern ein beinahe gleich-
laufender Trend zu Demokratisierung und auBenwirtschaftlicher Offnung beo-
bachten. Tritt hier eine bloB zeitliche Koinzidenz zutage? Oder handelt es sich
um auch kausal verbundene Phinomene?

Dieses Buch zeigt, dass Demokratie und auflenwirtschaftliche Offenheit
ursdchlich miteinander verbunden sind. Zwischen den institutionellen Rahmen
und die regulative Politik miissen jedoch exogene Ereignisse treten, damit ein
demokratischer Staat den Schritt zur auBenwirtschaftlichen Offnung vollzieht.
Treffen die gleichen exogenen Ereignisse dagegen auf den institutionellen Rah-
men einer Autokratie, sind andere, unter Umstéinden gegenteilige, Politikergeb-
nisse zu erwarten. Dieses Argument eines konditionalen Trends zur auBenwirt-
schaftlichen Offnung in demokratischen Entwicklungslindern steht im Mittel-
punkt der vorliegenden Untersuchung.

Die Griinde, die fiir eine solche konditionale Verbindung zwischen demo-
kratischen Beteiligungsrechten und auBenwirtschaftlicher Offenheit sprechen,
werden aus theoretischer Perspektive in Kapitel 2, unter empirischen Aspekten
in Kapitel 4 vorgebracht. Zwischen diese beiden Abschnitte tritt ein Kapitel, das
diskutiert, wie das Konzept der ,AuBenwirtschaftlichen Offenheit’ einer Mes-
sung zuginglich gemacht werden kann. Es wird in diesem Kapitel 3 auch der
Datensatz vorgestellt, der den empirischen Analysen dieses Buches zugrunde
liegt.

Dass ein hohes Maf} an Demokratie zwar die Moglichkeit zu einer weni-
ger restriktiven Regulierung der auBlenwirtschaftlichen Beziehungen erdffnet,
diese Moglichkeit aber von duBeren Anlidssen aktualisiert werden muss, bildet
den Gegenstand der Kapitel 5 und 6. Die beiden Faktoren, die in diesen Ab-
schnitten in den Blick genommen werden, finden sich in der Wirkung makro-
6konomischer Krisen einerseits und der Kreditvergabe internationaler Finanzin-
stitutionen andererseits.



18 1. Die beiden Seiten der doppelten Transformation

Makrookonomische Krisen unterwerfen Staaten einem Verinderungs-
druck, der in Richtung einer Anpassung der regulativen Politik an die institutio-
nellen Rahmenbedingungen wirkt. Aufgrund der unterschiedlichen Mittel, die
demokratische und autokratische Regierungen zur Erzeugung politischer Unter-
stiitzung einsetzen, erhoht eine Krise die Wahrscheinlichkeit einer Aulenwirt-
schaftsliberalisierung in Demokratien, wihrend fiir autokratische Staaten das
Gegenteil zu erwarten steht. In Autokratien stellt die Erhohung des Protektions-
grades die rationale Antwort einer Regierung auf eine krisenhafte Verschlechte-
rung der okonomischen Bedingungen dar. Demokratischen Regierungen dage-
gen bietet die Liberalisierung der AuBenwirtschaftsbeziehungen eine Kompen-
sationsquelle fiir die politische Unterstiitzung, die sie durch die Krise verloren
haben.

Eine #hnlich differenzierte Betrachtungsweise ist auch dem Einfluss der
Kreditvergabe durch den Internationalen Wahrungsfonds (IWF) und die Welt-
bank angemessen. Kredite internationaler Finanzinstitutionen wirken unter-
schiedlich, je nachdem, ob sie an einen demokratischen oder an einen autokra-
tisch regierten Staat vergeben werden. Demokratische Regierungen koénnen die
Kredite verwenden, um die Unterstiitzung durch Gewinner protektionistischer
MaBnahmen ohne Gefahr fiir ihr eigenes politisches Uberleben zu substituieren
und eine Politik der auBenwirtschaftlichen Liberalisierung durchzusetzen. Da-
gegen hingt die Wirkung von Krediten auf autokratische Regime vom Drohpo-
tential der Geber ab. Nur wenn die internationalen Finanzinstitutionen glaub-
wiirdig mit einer Sperrung weiterer Kredite drohen kénnen, beférdern die ver-
gebenen Finanzmittel in Autokratien eine auBenwirtschaftliche Offoung.

Die in diesem Buch versammelten Befunde sprechen dafiir, dass die Ten-
denz zur auBenwirtschaftlichen Offnung in Entwicklungslindern, wie sie sich
seit etwa Mitte der achtziger Jahre feststellen l4sst, kausal mit der Demokratisie-
rung zahlreicher Staaten der so genannten ,Dritten Welt” verbunden ist. Zwar
besteht kein unkonditional-deterministischer Zusammenhang zwischen einem
hohen MaB demokratischer Beteiligungsrechte und einer Liberalisierung der
AuBenwirtschaftsbeziehungen eines Staates, doch erhoht eine Demokratisierung
die Wahrscheinlichkeit einer offeneren Ausgestaltung der auBenwirtschaftlichen
Regulierung. Eine demokratische Staatsorganisation bereitet duBleren Einfliissen
den Boden, auf dem sie ihre liberalisierende Wirkung entfalten koénnen. Das
Schlusskapitel fragt nach den Implikationen aus dieser Erkenntnis.

Die Befiirchtungen Karl Polanyis scheinen sich fiir die Entwicklungslédn-
der nicht zu bewahrheiten. Politische und marktwirtschaftliche Reformen gehen
in den Entwicklungsldndern miteinander einher. Es wire verfriiht, fiir die Staa-
ten, die sich auf den Weg jener Doppelten Transformation aus Demokratisie-
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rung und auBenwirtschaftlicher Offnung begeben haben, von einem Erfolgsmo-
dell zu sprechen. Doch die Chancen stehen gut, dass wenigstens fiir einen Teil
der Entwicklungslinder die ,Einbettung’ des Okonomischen in das Soziale ge-

lingt.



2. Wer bestimmt die AuBlenwirtschaftspolitik?

2.1 Einleitung

Der Vergleich eines zufillig ausgewihlten Entwicklungslandes im Jahr 2000
mit demselben Land vor zwanzig Jahren fordert Bemerkenswertes zu Tage: Mit
groBer Wahrscheinlichkeit ist das betreffende Land 1980 undemokratisch gewe-
sen; heute liegt die Chance, ein demokratisches Land zu ziehen bei iiber 50 Pro-
zent. Gleiches gilt fiir die auBenwirtschaftliche Offenheit des Landes — viel
Gliick wire nétig, um zufillig ein Land auszuwihlen, das vor zwanzig Jahren
seine AuBenwirtschafisbeziehungen nicht restriktiv reguliert hitte; heute liegt
diese Wahrscheinlichkeit um ein Vielfaches hoher.

Diese beiden Verdnderungen bezeichnen die Doppelte Transformation,
die zahlreiche Entwicklungslindern in den letzten zwanzig Jahren eingeleitet
und vollzogen haben. Einerseits trat an die Stelle auBenwirtschaftlicher Ab-
schottung und staatlicher Einmischung in die Okonomie eine liberalere Aus-
gestaltung der AuBenwirtschaftsbeziehungen und ein generell hheres Vertrauen
in die Marktkrifte. Andererseits ersetzten demokratisch gewéhlte Regierungen
auf breiter Front autokratische Regime.

In diesem Kapitel werden theoretische Argumente entwickelt, die fiir eine
kausale Verbindung beider Phinomene sprechen. Dabei wird Kausalitit nicht
deterministisch gefasst, sondern probabilistisch-konditional: Wenn zu einer de-
mokratischen Staatsorganisation bestimmte exogene Faktoren treten, erh6ht sich
die Wahrscheinlichkeit einer auBenwirtschaftlichen Offnung. Fiir autokratische
Regime besteht ein solcher Zusammenhang nicht, oder wirkt gar in die entge-
gengesetzte Richtung.

Es gibt gute Griinde, weshalb fiir Demokratien eine groBere auenwirt-
schaftliche Offenheit erwartet werden kann als fiir nicht-demokratische Staaten.
Die Wahl einer mehr oder weniger liberalen Auflenwirtschaftspolitik entfaltet
eine soziale Verteilungswirkung; die Entscheidung fiir oder gegen eine Offnung
gegeniiber dem Weltmarkt produziert Gewinner und Verlierer in unterschiedli-
chen Teilen der Gesellschaft. Die Unterschiede fiir das Kalkiil einer Regierung
unter demokratischen Bedingungen einerseits und im Rahmen eines autokrati-
schen Systems andererseits ergeben sich aus den jeweiligen Spezifika des politi-
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schen Marktes bei variierenden Graden politischer Partizipation. Es sind vor
diesem Hintergrund im Wesentlichen zwei Aspekte, die es demokratisch ge-
wihlten Regierungen attraktiv erscheinen lassen sollten, eine Integration ihrer
Lénder in die internationale Okonomie zu betreiben.

Erstens variiert die Effizienz der Mittel, die eine Regierung einsetzen
kann, um die Wahrscheinlichkeit ihres Amtserhalts zu erhéhen, systematisch
tiber Regimetypen hinweg. Unter demokratischen Bedingungen werden Regie-
rungen wiedergewihlt, wenn sie das Verhiltnis aus Steuerlast und der Bereit-
stellung offentlicher Giiter optimal ausbalancieren. Fiir eine autokratische Re-
gierung dagegen stellt die Verteilung von Renteneinkommen an einen kleinen
Kreis von Unterstiitzern das effizientere Mittel dar, ihre Macht zu sichern. In ei-
ner restriktiven AuBenwirtschaftspolitik finden Regierungen autokratischer
Staaten ein Instrument, mit dessen Hilfe Renten generiert und gezielt verteilt
werden konnen, wihrend Regierungen in Demokratien die positiven Wohl-
fahrtseffekte einer liberalen Ausgestaltung der AuBenwirtschaftsbeziehungen
stirker gewichten. Eine demokratische Regierung hat deshalb ein geringeres In-
teresse an einer Abschottung gegeniiber der internationalen Okonomie als ihr
autokratisches Gegenstiick.

Der zweite Aspekt, der aus theoretischer Perspektive beriicksichtigt wer-
den muss, wenn ein moglicher Kausalzusammenhang zwischen Regimetyp und
Aullenwirtschaftsorientierung untersucht werden soll, ist das AusmaB, in dem
von einem politischen Markt gesprochen werden kann. Unter autokratischen
Bedingungen ist die Funktionsfihigkeit dieses Marktes stark beschriinkt. Weder
konnen konkurrierende politische Unternehmer der Regierung auf legalem We-
ge ihren Herrschaftsanspruch streitig machen, noch finden sich institutionali-
sierte Verfahren, mit deren Hilfe die Bevolkerung ihren Priiferenzen fiir oder
gegen die Regierung und die Regierungspolitik Ausdruck verleihen kénnte.
Folgt man der Marktmetapher, so findet sich fiir Giiter- und Faktormérkte das
Aquivalent zu einer solchen Situation in einer dirigistischen Okonomie, die
Preise, Produktionsziele und Konsumméglichkeiten vorschreibt. Demgegeniiber
entspricht die Situation in einer Demokratie in weit stirkerem MaBe einem ideal
gedachten Marktmodell, das durch vollkommene Konkurrenz gekennzeichnet
ist. Auf einem solchen Markt liefert der Preis alle notwendigen Informationen,
Markteintritt und —austritt sind unbeschrinkt méglich.

Freilich wire es nicht nur vor dem Hintergrund abweichender empirischer
Beobachtungen naiv, von dem politischen Markt einer Demokratie ,Vollkom-
menheit’ im Sinne perfekt informierter Anbieter (Politiker) und Nachfrager
(Wihler) zu erwarten, deren Zusammenwirken stets effiziente Politikergebnisse



