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Einfiihrung

Die Diskussion iiber wirtschaftspolitische Reformen steht derzeit im Zei-
chen der Bemiihungen Osteuropas, die Restbestinde des ,realen Sozialismus“
zu liberwinden und zu marktwirtschaftlichen Lenkungsmethoden iiberzuge-
hen. Die hoch gesteckten Erwartungen der Anfangszeit sind inzwischen einer
realistischen Einschdtzung gewichen. Ein Blick auf die Reformerfahrungen der
Entwicklungslidnder hitte von Anfang an eine groere Zuriickhaltung nahege-
legt. Nicht erst seit 1988 /89 wird in Entwicklungslindern mit Anderungen des
6konomischen Anreiz-, Entscheidungs- und Informationssystems experimen-
tiert. Die Ergebnisse blieben in vielen Fillen bescheiden. Es zeigte sich, da
Funktionsverbesserungen in der Okonomie schwer durchzusetzen sind, wenn
in Gesellschaft und Politik vieles beim Alten bleibt, und daB Anderungen im
gesellschaftlichen und politischen System ihre Zeit brauchen. Mit schnell ein-
tretenden Erfolgen ist daher selten zu rechnen. Wer Reformbemiihungen nicht
mit unerfiillbaren Erwartungen belasten will, tut also gut daran, die Erfahrun-
gen der Entwicklungsldnder zu beachten.

Der Ausschufl ,Entwicklungslinder“ der Deutschen Gesellschaft fiir Wirt-
schafts- und Sozialwissenschaften (Verein fiir Socialpolitik) hat sich auf seiner
in Berlin abgehaltenen Jahrestagung 1990 mit den wirtschaftlichen Reformpro-
zessen in Entwicklungsldndern befaBt. Zur Diskussion standen Erfahrungen
mit begrenzten Reformprojekten (Devisenmarkt, landwirtschaftliche Preispoli-
tik), der Reformbedarf eines ganzen Landes, die vom politischen System ausge-
henden Restriktionen einer Reformpolitik, die Interdependenz von gesell-
schaftlichen, 6konomischen und politischen Funktionsverbesserungen und die
Maoglichkeit einer internationalen Unterstiitzung von nationalen Reformpro-
zessen. Beginnend mit den auf Einzelmirkten gemachten Erfahrungen weitete
sich also die Diskussion aus auf die Frage nach der gesamtwirtschaftlichen, poli-
tischen, gesellschaftlichen und internationalen Dimension des Reformprozes-
ses. Bemiihungen um die , richtige“ Definition des Reformbegriffs haben dabei
keine Rolle gespielt. Wie Ritterin seinem Beitrag erwihnt, kommt dieser Begriff
im Stichwortverzeichnis gingiger wirtschaftswissenschaftlicher Nachschlage-
werke iiberhaupt nicht vor. Eine Begriffsbestimmung, die einen groBen Teil der
wihrend der Tagung gefiihrten Diskussionen abdeckt, konnte lauten: Wirt-
schaftspolitische Reformen sind ein bewuBt in Gang gesetzter ProzeB institu-
tioneller Anderungen, die auf eine Funktionsverbesserung des wirtschaftlichen
Systems abzielen.

Moglichkeiten einer solchen Funktionsverbesserung bestehen in vielen Lén-
dern im Bereich der Wechselkurspolitik. Hiufig ist die nationale Wahrung iiber-
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bewertet, und die daraus resultierenden Zahlungsbilanzprobleme versucht
man mit einem Rationierungs- und Fragmentierungssystem auf dem Devisen-
markt in den Griff zu bekommen. Aus Effizienzgesichtspunkten spricht nichts
fiir dieses System. Gleichwohl kann es als Ubergangslosung von festen zu flexi-
blen Wechselkursen eine ,,second-best“-Option darstellen, meint Nissen in sei-
nem Beitrag iiber die Wechselkurspolitik Venezuelas. Dieses Land hatte etwa
20 Jahre lang seine Wihrung an den US-Dollar gebunden. Als Anfang der 80er
Jahre die Wahrungsreserven der Zentralbank drastisch zuriickgingen und eine
weitere Kreditaufnahme im Ausland nicht mehr moglich war, blieb eine
Abwertung unvermeidlich. Sie wurde in Stufen vorgenommen, und dabei
wurde versucht, durch eine Wechselkursspaltung unerwiinschte Inflationsef-
fekte zu vermeiden. Ein weiteres Ziel der seit 1983 praktizierten Politik multi-
pler Wechselkurse war die Maximierung der Staatseinnahmen.

Nissen zeichnet anhand von Partialmodellen das Vorgehen der wiahrungspo-
litischen Behorden nach. Er geht dabei auf die Schwierigkeiten ein, die Teil-
mairkte voneinander abzugrenzen und eine Arbitrage zu vermeiden, den richti-
gen Zeitpunkt fiir eine Abwertung zu finden und das richtige AusmaB der
Abwertungsschritte zu bestimmen. In aller Regel sind die wihrungspolitischen
Instanzen mit dieser Aufgabe {iberfordert. Auch Venezuela macht davon keine
Ausnahme, tiberblickt man die erratischen Aufwertungs- und Abwertungs-
spriinge, die eine Strategie der Exportdiversifizierung der Importsubstitution
behindert haben. Gleichwohl kommt Nissen zu dem Ergebnis, daB in den Jah-
ren 1983-1985 das System multipler Wechselkurse ,relativ feinstimmig gesteu-
ert wurde“ und daB es gelungen sei, die Ziele der Inflationsbekdmpfung, des
Zahlungsbilanzausgleichs und der Erhohung der Staatseinnahmen zu realisie-
ren. Den eigentlichen Vorteil der von Venezuela praktizierten Politik multipler
Wechselkurse mit einem freien Restmarkt sieht er aber in den Lerneffekten, die
bei allen Beteiligten eingetreten seien, und die den Ubergang zu einem System
des flexiblen Kurses, das ab 1989 praktiziert wurde, erleichtert hitten.

Diese Bewertung regt zum Widerspruch an. Sell formuliert einige Einwinde.
Eine Politik multipler Wechselkurse, die am Ziel einer ausgeglichenen Zah-
lungsbilanz bzw. konstanter Devisenreserven orientiert ist, kann durchaus im
Widerspruch zum Einnahmenziel des Staates stehen. Alternative Berechnun-
gen fiir Venezuela kommen zum Ergebnis, daB dies tatsdchlich der Fall war. Die
Beantwortung der Frage, ob eine Politik multipler Wechselkurse ein geeigneter
oder gar ein notwendiger Zwischenschritt auf dem Wege von einer festen zu
einer flexiblen Wechselkurspolitik ist, macht streng genommen die Bestim-
mung einer Referenzsituation notwendig. Dabei kann entweder ein mit Vene-
zuela vergleichbares Land herangezogen werden, das die Flexibilisierung ohne
Zwischenschritte vollzogen hat, oder es kann die venezulanische Entwicklung
ohne diesen Schritt simuliert werden. Ein Vergleich dieser Art wird bei Nissen
nicht durchgefiihrt, so daB die Antwort auf die gestellte Frage letztlich offen
bleibt. Ob nun sinnvoller Zwischenschritt oder unnétige Verzégerung: Einig



Einfiihrung 9

sind sich Sell und Nissen jedenfalls in dem Urteil, daB der Grenznutzen eines
Systems multipler Wechselkurse im Zeitablauf abnimmt.

Der naheliegende Grund fiir die von Venezuela betriebene Politik multipler
Wechselkurse ist freilich nicht in irgendwelchen Nutzenabwéigungen, sondern
in der schlichten Tatsache zu sehen, daB nach 20jdhriger Gewohnung an einen
festen Dollar-Kurs der abrupte Ubergang zu flexiblen Kursen politisch nicht
durchsetzbar erschien. Die Freigabe des ,,Preises aller Preise“ stieB in der Bevol-
kerung auf erhebliche psychische Barrieren. Hier zeigt sich also, daB die Funkti-
onsverbesserung 6konomischer Prozesse immer auch einen gesellschaftlichen
und politischen Vorgang darstellt. Es ist deshalb nicht zu erwarten, da wirt-
schaftspolitische Reformprozesse nach den Theoremen 6konomischer Lehrbii-
cher ablaufen.

Damit ist auch nicht bei der Reform der landwirtschaftlichen Preispolitik in
afrikanischen Lindern zu rechnen, obwohl gerade hier unter dem Einflu83 von
Weltbank und Internationalem Wahrungsfond eine erstaunliche 6konomische
Rigorositit praktiziert worden ist. Yon Rabenau befaBt sich mit Preisreformen
am Beispiel des Reismarktes in Madagaskar und des Kakaomarktes in Ghana.
Madagaskar hat nach einem linksgerichteten Militdrputsch im Jahre 1972 den
Reismarkt verstaatlicht. Regulierte Preise, eine iiberbewertete Wiahrung und
eine ineffiziente Arbeitsweise der staatlichen Vermarktungs- und Verarbei-
tungsinstitutionen fiihrten zu Produktions- und Exportriickgingen, zu steigen-
den Importen und zu einem wachsenden staatlichen Haushaltsdefizit. Die stid-
tische Bevolkerung wurde durch diese Politik begiinstigt, die landliche benach-
teiligt: ein Beispiel des fiir viele Entwicklungslidnder typischen ,,urban bias“. Die
nach 1983 durchgefiihrten Reformmafinahmen bestanden u.a. in der Freigabe
der Produzenten- und der Konsumentenpreise, der Aufhebung des staatlichen
Verarbeitungs- und Vermarktungsmonopols und in der Liberalisierung des
Devisenmarkts. Das entspricht durchaus den Rezepten der Allokationstheorie.
Die Ergebnissefteilich sind fiir eine Lehrbuchillustration nicht ganz so geeignet.
Zwar verminderten sich die Importe, das staatliche Haushaltsdefizit und die
Realeinkommen der stddtischen Bevolkerung (was durchaus auf der Linie der
eingeschlagenen Politik lag), aber die Reisproduktion erhohte sich kaum, und
die Auslandsverschuldung stieg durch die aufgenommenen Strukturanpas-
sungsdarlehen so stark an, daB sie gegenwartig — nach Ansicht von Rabenaus—
die Schuldendienstfidhigkeit des Landes iiberfordert. Offenbar ist fiir eine nen-
nenswerte Erh6hung der Reisproduktion mehr notwendig als eine Bereinigung
verzerrter Preisrelationen und eine Deregulierung des Reismarktes.

Eine Politik zum Nachteil der lindlichen Bevolkerung betrieb auch Ghana.
Die Regierung behielt trotz vergleichsweise hoher inldndischer Inflationsraten
lange Zeit einen festen Wechselkurs bei. Die staatliche Preisregulierung lieB
den realen Produzentenpreis kontinuierlich sinken, bis die Kakaobauern
schlieBlich nur noch einen Anteil von 2% des fob-Preises flir Kakao erzielten
(zum Wechselkurs auf dem Parallelmarkt gerechnet). Die NutznieBer dieser
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Politik waren vor allem Biirokraten und Politiker, die iiber die Vergabe von
Importlizenzen zum offiziellen Wechselkurs entscheiden konnten. Der drasti-
sche Riickgang der Kakaoproduktion und der Verlust der fiihrenden Welt-
marktposition Ghanas auf dem Kakaomarkt erzwangen eine Reform, die auch
hier vor allem in der Preisliberalisierung, einer Freigabe des Wechselkurses und
in einer Effizienzsteigerung der staatlichen Vermarktungseinrichtungen
bestand (wobei allerdings die Monopolstellung des Staates auf diesem Markt
beibehalten wurde). Die Erfolge dieser MaBnahmen konnen sich sehen lassen:
Es kam zu einem deutlichen Anstieg der Kakaoproduktion, einer Erh6hung der
Exporterlose, der staatlichen Einnahmen und vermutlich auch der Realeinkom-
men der Kakaobauern. Der Vermarktungsgrad der Kakaoproduktion ist in
Ghana offenbar hoher als derjenige der Reisproduktion in Madagaskar, so da
positive Preisanreize eher durchschlugen, und die Kakaobauern besafen in
Ghana moéglicherweise auch mehr Vertrauen in dauerhaft giinstige Rahmenbe-
dingungen ihres Marktes, als dies bei den Reisbauern in Madagaskar der Fall
war.

Die Beispiele dieser beiden afrikanischen Lander zeigen, wie eng verflochten
einzelne ReformmaBnahmen sind. Gans gibt in seinem Beitrag liber Bangla-
desh einen Uberblick iiber den gesamten wirtschaftlichen Reformbedarf eines
Landes. Das Steuersystem ist weit davon entfernt, den Kriterien der gesamt-
wirtschaftlichen Allokationseffizienz zu geniigen. Auf den formalen Finanz-
maérkten gibt es wenig Wettbewerb; sie sind stark reguliert und bieten den
Angehorigen des informellen Sektors kaum eine Zugangsmoglichkeit. Das
Land praktiziert ein System dualer Wechselkurse, wobei allerdings Bemiihun-
gen um eine Vereinheitlichung und Flexibilisierung erkennbar sind. Eine Viel-
zahl tarifirer und nicht-tarifirer Handelshindernisse sorgt fiir ein hohes
Kostenniveau der inldndischen Industrie; Ausfuhren sind teilweise nur durch
ein aufwendiges Verfahren der Exportsubventionierung moglich. Das Angebot
Offentlicher Dienstleistungen ist notorisch ineffizient und verursacht hohe
Haushaltsdefizite. Kurz: Die Diagnose ergibt das Bild einer iiberregulierten
Okonomie und eines schwachen Staates. Schwerwiegende ordnungspolitische
Defizite paaren sich mit einem ablaufspolitischen Aktionismus, der zahllose
Maoglichkeiten zum ,rent seeking® bietet, von denen ausgiebig Gebrauch
gemacht wird. Im Blick auf die Reformchancen duBert sich Gans zuriickhaltend.
Nicht nur die immensen politischen Widerstidnde sind dabei zu beriicksichti-
gen, sondern auch die ,non-existence of an entrepreneurial culture®. Ge-
lange es, eine wirksame wirtschaftspolitische Reform in diesem Land durchzu-
fiihren, dann wire vermutlich das Entwicklungsproblem als solches schon
geldst.

Aus politikwissenschaftlicher Sicht erginzt Elsenhans diese Diagnose. Die
Hauptthese seines Beitrags lautet: Die Forderung nach einer Deregulierung der
Wirtschaft von Bangladesh iibersieht, da mit einer derartigen Manahme die
schwerwiegenden Verteilungsprobleme des Landes noch nicht gelost werden.
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Dazu ist ein Kaufkrafttransfer zugunsten der Armen notwendig, der nicht ohne
ein gewisses MaB an staatlicher Planung auskommt. Im Grunde geht es Elsen-
hans um die angemessene Kombination von Effizienzsteigerung und sozialem
Ausgleich, einem alten Problem, fiir dessen Losung sich auch aus dem Studium
der Verhiltnisse von Bangladesh keine wesentlich neuen Erkenntnisse erge-
ben.

Auf Verteilungsprobleme geht auch Shams ein, doch er stellt sie in einen gro-
Beren Zusammenhang. Mit jeder ReformmaBnahme entstehen Verteilungswir-
kungen. Sie konnen infolge der Unwigbarkeiten des Reformprozesses und der
vorhandenen Informationsliicken von den Betroffenen nicht aufgrund objekti-
ver Berechnungen, sondern nur anhand subjektiver Schatzungen beurteilt wer-
den. Daraus ergeben sich Unsicherheiten, die das Aushandeln von Kompro-
missen erschweren. Davon abgesehen bestehen vergleichsweise gute Chancen
fir verteilungspolitische Kompromisse, wenn sich eine Gesellschaft auf
bestimmte Regeln zur institutionalisierten Konfliktaustragung geeinigt hat.
Shams interpretiert diesen Fall unter Riickgriff auf die Theorie vom Gesell-
schaftsvertrag. Die Einigung auf friedliche, institutionalisierte Konfliktaustra-
gungsmodi verringert sozusagen die sozialen , Transaktionskosten“ einer wirt-
schaftspolitischen Reform.

Ein Grundproblem vieler Entwicklungsldnder sieht Shams darin, daB es
einen derartigen Gesellschaftsvertrag nicht gibt. Die Machtausiibung des Staa-
tes ist nicht an Regeln gebunden. Das macht es rivalisierenden Interessengrup-
pen leicht, um den Besitz der staatlichen Macht zu kimpfen, mit der sie versu-
chen konnen, ihre Verteilungsinteressen durchzusetzen (Shams geht in diesem
Zusammenhang auf den Ansatz Olsons ein). Drei Konfigurationen von Interes-
sengruppen werden unterschieden: Es gibt ein Machtmonopol einer einzelnen
Gruppe (,,afrikanisches Modell), die Macht liegt in der Hand einer Koalition
mehrerer Gruppen (,ostasiatisches Modell“), und es existieren mehrere gleich
starke Gruppen, die miteinander rivalisieren und sich gegenseitig an der Macht-
ausiibung hindern (,/ateinamerikanisches Modell“). Uber den Nutzen einer
Zuordnung dieser politokonomischen Typen auf einzelne geographische
Regionen mag man streiten. Unstrittig ist dagegen, daB3 insbesondere im drit-
ten Fall eine Reform kaum moglich ist. Jede der beteiligten Gruppen besitzt
geniigend Macht, um eine Ubernahme von Anpassungslasten zu verhindern,
aber nicht Macht genug, um andere Gruppen zur Kosteniibernahme zu zwin-
gen.

DaB eine Patt-Situation dieser Art zur reformpolitischen Handlungsunfahig-
keit einer Regierung fiihrt, wurde in der Diskussion nicht bestritten. Im Hin-
blick auf die Tragfahigkeit des von Shams entwickelten Analyseschemas wur-
den jedoch einige Zweifel laut. Langhammer meint beispielsweise in seinem
einleitenden Diskussionsbeitrag, neben der gesellschaftsinternen Konfliktrege-
lung (,,Gesellschaftsvertrag®) sei fiir die Reformféhigkeit eines Landes auch die
Fihigkeit zur angemessenen Reaktion auf externe Herausforderungen ent-
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scheidend, und dariiber hinaus wiirde die Reformmdglichkeit auch konditio-
niert durch die GroBe des Binnenmarktes und durch den Entwicklungsstand
eines Landes.

Bezieht Shams die Handlungsmoglichkeit des Staates in die Diskussion 6ko-
nomischer Reformprozesse ein, so geht Ritter noch einen Schritt weiter. Er ver-
sucht, Erkenntnisse der Organisationspsychologieund der Organisationsentwick-
lungstheorie fur die Analyse von Reformprozessen nutzbar zu machen. Danach
kénnen die folgenden fiir einen Reformproze bedeutsamen Elemente unter-
schieden werden: die Begriindung des Reformziels mit dessen Funktion fuir die
Existenzerhaltung eines sozialen Systems; die Identifizierung einer Autoritt,
die zur Fiihrung im ReformprozeB in der Lage ist; die Schaffung ,haltgebender
Strukturen®, die Angste abbauen, iibertriecbene Erwartungen korrigieren und
Vertrauen wecken. Nach einem anderen Ansatz, dem des ,kritischen Pfades®,
ist der erfolgversprechende Weg einer Reform dadurch gekennzeichnet, daB
erstens neue Handlungsorientierungen in Erscheinung treten (,,Vision®), zwei-
tens eine geniigend groBe Zahl von Gesellschaftsmitgliedern die dieser Hand-
lungsorientierung entsprechende Kompetenz erwerben (Ausbildung), drittens
bestehende Rollen von den neu qualifizierten Personen besetzt werden, und
viertens das institutionelle Gefiige den neuen Zielsetzungen angepalt wird.
Eine Reform, die beim letzten Schritt ansetzt, die iibrigen Schritte aber auslaft,
wird nach den Erkenntnissen der Organisationsentwicklungstheorie kaum
erfolgreich sein konnen.

Genau dies scheint das Problem vieler wirtschaftspolitischer Reformen
gewesen zu sein. Sie beschrinkten sich auf institutionelle Anderungen, ver-
mochten es aber nicht, durch Propagierung einer ,,Vision“ Energien freizuset-
zen und die zur Durchsetzung der Reformen erforderlichen Qualifikationen zu
vermitteln. Wie Ritter am Beispiel der VR Chinas, Argentiniens, Brasiliens und
Spaniens zeigt, gelang es diesen Lindern auch nur in begrenztem MaBe, das
Reformziel verstindlich zu machen, Angste zu iiberwinden, Vertrauen zu wek-
ken und politische Autorititen zu prasentieren, von denen die Bevolkerung die
Fithrung im ReformprozeB erwarten konnte. Mit diesen Ansitzen lassen sich
also Determinanten der Reformprozesse erhellen, die im Denken der Okono-
men iiblicherweise nur als ,Randdaten“ vorkommen.

Mit der politékonomischen Problematik des Reformprozesses beschiftigt
sich auch Waller. Er fragt nach der Notwendigkeit und der Berechtigung einer
internationalen Unterstiitzung des Reformprozesses in Entwicklungsldndern, und
er verdeutlicht seine Gedanken am Beispiel der patrimonialen Regime in
Afrika. Ausgangspunkt seiner Uberlegungen ist die Feststellung, daB mehr als
die Hilfte der schwarzafrikanischen Léinder seit Beginn der 80er Jahre tiefgrei-
fende Strukturreformen durchgefiihrt hat, die mit groBen sozialen Hérten ver-
bunden waren, dal aber bisher nur bescheidene und vor allem von Land zu
Land sehr unterschiedliche Erfolge erzielt wurden. Die entscheidende Ursache
fiir die ausbleibenden Erfolge sieht Waller im fehlenden politischen Willen,
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Reformprogramme durchzufiihren, da sie den Eigeninteressen der herrschen-
den Eliten entgegengesetzt seien.

Daraus ergibt sich die Frage, ob Druck und Anreiz von auen den Reformwil-
len stirken konnen. Waller bejaht diese Frage. Er hilt dieses Vorgehen auch fiir
legitim, weil nicht im Widerspruch zur Souverinitit der Staaten stehend, die
ohnehin keine Volkssouverinitit, sondern eine vom internationalen Staatensy-
stem entliehene Souverinitét sei. Da durch den internationalen Schutz beste-
hender Grenzen der AuBendruck auf die Eliten in Richtung auf eine Entwick-
lungsorientierung vermindert worden sei, erscheine es legitim, diesen Druck
durch eine Auflagenpolitik und durch den Politikdialog wiederherzustellen.

Die Notwendigkeit eines verstirkten AuBendrucks wird an der Struktur des
patrimonialen Staates verdeutlicht. Mit diesem von Max Weber geprigten
Begriff werden klientelistische Beziehungen zwischen Staatsfithrung und den
sie tragenden Gruppen, eine fehlende Regelbindung sowie eine fehlende Kon-
trolle der Machtausiibung beschrieben. Die Fiihrer eines so gekennzeichneten
Staates setzen mit einer Beseitigung der Lenkungsinstrumente, die ihnen die
Vergabe von Renten an die jeweilige Klientel erlauben — also mit einer markt-
wirtschaftlichen Reform — ihre eigene Existenz aufs Spiel. An einer ernsthaf-
ten wirtschaftspolitischen Reform konnen sie deshalb nicht interessiert sein.
Nur Druck von au3en kann sie dazu veranlassen. Dieser Druck muB sich auch
auf die Uberwindung des Patrimonialismus selbst und auf den Aufbau demo-
kratischer Strukturen erstrecken. Als Mittel dazu empfiehlt Waller eine Politik
der ex-post Konditionalitdt der Entwicklungshilfe, die gezielte Forderung von
Selbsthilfegruppen, Bauernorganisationen usw. sowie den Politikdialog.

Weiss ist in seinem Korreferat skeptisch hinsichtlich der Moglichkeiten, auf
diese Weise den Patrimonialismus zu Reformen zwingen zu kénnen. Er stellt
die rhetorische Frage: ,,Reichen 200 Mio. DM, oder auch fiinfmal 200 Mio. DM,
um ein reziprozitir aufgebautes Werte- und Verhaltensgefiige traditionaler
Klientelsysteme durch den freiheitlichen Geist der griechischen Polis oder die
lutheranische Disziplin preuBBischen Staatsdienstes zu substituieren“? Die Auf-
gabe ist in der Tat umfassender, als daB sie durch neue Projekttypen und durch
eine politische Konditionalitit in der Entwicklungszusammenarbeit gelost wer-
den konnte. Es geht um nicht weniger als um einen Kulturwandel, um eine
Selbsttransformation sozialer Systeme, worauf Ritter mit seinen Verweisen auf
die Organisationsentwicklungstheorie und Shams mit seinem Hinweis auf die
politékonomischen Interdependenzen des Reformprozesses aufmerksam
machen. Gans bestitigt dies implizit mit seiner Diagnose des umfassenden
Reformbedarfs in Bangladesh. Wo das, was aus westlicher Perspektive mit
»,Korruption“ bezeichnet wird, zur selbstverstindlichen Erflillung sozialer
Pflichten und zur normalen Uberlebensstrategie gehort, wird man kaum mit
raschen Erfolgen bei dem Aufbau einer unbestechlichen und leistungsfihigen
Verwaltung rechnen kdnnen, die die Voraussetzung fiir eine effiziente Markto-
konomie bildet. ,Niichternheit in unserer Entwicklungshilfe-Community“ ist



14 Hermann Sautter

deshalb angesagt, meint Weiss, die ,,Grenzen der Machbarkeit“ seien anzuer-
kennen.

Davon abgesehen sind auch andere Formen der internationalen Einwirkung
vorstellbar: diplomatischer Druck, handelspolitische Sanktionen, eine kritische
internationale Offentlichkeit, die stirkere Nutzung einschligiger UN-Gremien
und die Aktivierung regionaler Organisationen und ihres Dialogs untereinan-
der, wie etwa dem zwischen der EG und den afrikanischen Staaten. Die Lomé-
Konvention bietet dafiir einige Moglichkeiten. Weiss pladiert in diesem Zusam-
menhang fiir eine Intensivierung der Beziehungen zwischen den Europidischen
Gemeinschaften und der Organisation fiir Afrikanische Einheit (OAU) und
meint, daB die Wiederbelebung des regionalen Kooperationsgedankens, die
nicht zuletzt durch ,,Europa 1992 angeregt worden ist, auch zunehmend inter-
kontinentale Kooperationsmuster einschlieBen diirfte.

Damit wird freilich auch die Frage nach dem Reformwillen der westlichen
Industrieldnder gestellt. Sie bestimmen zu einem groBen Teil die externen
Bedingungen, unter denen die Reformprozesse der Entwicklungsldnder ablau-
fen — wie etwa die Preisschwankungen auf den Weltagrarmérkten, fiir die der
Agrarprotektionismus der Industrielinder mitverantwortlich ist, oder die
begrenzten Absatzchancen fiir gewerbliche Erzeugnisse, die ebenfalls auf den
Protektionismus der Industrielinder zuriickgehen. Eine Handelsliberalisierung
und eine Reform der Agrarpolitik der Industrieldnder konnten fiir viele Ent-
wicklungsldnder die externen Bedingungen fiir interne Reformprozesse verbes-
sern.

Vermutlich wird das Thema ,,wirtschaftspolitische Reformen®noch lange auf
der Tagesordnung stehen, in Industrieldndern ebenso wie in Entwicklungslin-
dern, wobei in den letzteren der Reformdruck groBer und die Reformchance
vermutlich geringer ist als in den ersteren. Es wird also noch hinreichend Gele-
genheit geben, sich mit den Erfolgsbedingungen, Merkmalen und Wirkungen
von Reformprozessen auseinanderzusetzen. Der Herausgeber hofft, mit der
Herausgabe des Bandes die Diskussion zu diesem Thema anregen zu konnen.
Er dankt den Referenten, Korreferenten und Diskussionsteilnehmern fiir die
Miihe, der sie sich bei der Uberarbeitung ihrer Beitrige unterzogen haben, Frau
Christine MeBmer fiir die Anfertigung eines Typoskripts und dem Verlag fiir
die Ermoglichung dieser Publikation.

Frankfurt/Main, Mérz 1991 Hermann Sautter



Wechselkurspolitische Reformen in Venezuela

Von Hans-Peter Nissen, Paderborn

A. Multiple Wechselkurse in Entwicklungskindern

Das Thema multipler Wechselkurse hatte in der Entwicklungsldnder-Diskus-
sion der sechziger Jahre eine Hochkonjunktur; in der aktuellen Literatur nimmt
es einen vergleichsweise marginalen Platz ein. Die wirtschaftstheoretischen
Implikationen sowie die wirtschaftspolitischen Konsequenzen eines Systems
multipler Wechselkurse scheinen hinreichend bekannt zu sein. Das wissen-
schaftliche Urteil lautet iibereinstimmend: ein fester Einheitskurs oder ein flexi-
bler Wechselkurs ist einem System multipler Wechselkurse vorzuziehen! Der
Internationale Wihrungsfond hat die Anwendung multipler Wechselkurse aus-
driicklich von seiner Zustimmung abhéngig gemacht; dennoch stieg die Zahl
der Entwicklungsldnder, die ein multiples Wechselkurssystem praktizierten, bis
1988 auf 40 Linder, mit einem regionalen Schwerpunkt in Lateinamerika (siehe
Schaubild 1). Eine Reihe dieser Lénder praktiziert lediglich ein duales Wechsel-
kurssystem (d. h. sie spalten Kapitalbilanz- und Leistungsbilanztransaktionen),
die Mehrheit allerdings spaltet allein die Leistungsbilanztransaktionen in zwei,
drei oder mehr Wechselkurse.!

Venezuela ist eines dieser Lander. Es fiihrte 1983 ein System multipler Wech-
selkurse ein und beendete diese Politik im Jahre 1989. Die wechselkurspoliti-
schen Reformen transformierten das System des starr fixierten Wechselkurses
gegeniiber dem US-$ in ein System flexibler Wechselkursanbindung. Im Zen-
trum dieses Transformationsprozesses stand die Durchgangsphase eines
Systems multipler Wechselkurse. Diese Phase steht auch im Zentrum dieses
Aufsatzes, und zwar unter den Gesichtspunkten

— der wechselkurspolitischen Steuerung

— und der transitorischen Bedeutung als Reformabschnitt.

! Fir die grundlegenden Implikationen vergleiche: Collins, Susan M.: Multiple
Exchange Rates, Capital Controls, and Commercial Policy, in: Dornbusch, Rudiger u.a.:
The Open Economy: Tools for Policymakers in Devoloping Countries, World Bank, 1988,
S. 128-164; Dornbusch, Rudiger: Multiple Exchange Rates for Commercial Transactions,
Cambridge, Mass.: MIT; 1985; Adams, Charles, Greenwood, Jeremy: Dual Exchange Rate
Systems and Capital Controls: An Investigation, in: Journal of International Economics,
Vol. 18, 1985, S. 43-64; Lanyi, Anthony: Separate Markets for Capital and Current Trans-
actions, in: IMF Staff Papers, Vol. 22, No. 3, 1975, S. 714-749.
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Schaubild 1: Entwicklung der Anwendung multipler Wechselkurse

Die wechselkurspolitische Steuerung wird anhand von drei makrodkono-
mischen (Partial-)Modellen reflektiert und mit dem zugehdrigen empirischen
Erscheinungsbild Venezuelas konfrontiert. Insbesondere geht es dabei um fol-
gende drei Probleme:

— Wechselkursspaltung unter der Nebenbedingung der Konstanz eines Basis-
giiterkorbes (in Preisen und Mengen) (Modell 1);

— Stufenflexible Anpassung eines Systems multipler Wechselkurse unter der
Nebenbedingung inldndischer Inflation und steigendem freien Wechsel-
kurs (Modell 2);

— Wechselkursspaltung unter der Nebenbedingung der Maximierung der
Staatseinnahmen (Modell 3).

Der letzte Abschnitt reflektiert die Frage, inwieweit die Einfihrung eines
Systems multipler Wechselkurse eine geeignete Zwischenstufe sein kann beim
Ubergang von festen zu flexiblen Wechselkursen.
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B. Das System multipler Wechselkurse Venezuelas von 1983 -1989
L. Wirtschafts- und wihrungspolitische Rahmenbedingungen

Als Venezuela am 18. 2. 1983 ein multiples Wechselkurssystem einflihrte,
nahm es Abschied von einer fast 20 Jahre wihrenden unverindert festen Wech-
selkursanbindung an den US-$. Welche Griinde fiihrten zu diesem Wechsel in
der Wechselkurspolitik?

Mit einer groBdimensionierten, grundstofforientierten Industrialisierung
(Eisen, Stahl, Aluminium) durch staatseigene Unternehmen versuchte Vene-
zuela in den 70er Jahren, die unverhofft erhohte Erdolrente real umzusetzen.
Doch seit 1979 stagnierte die venezolanische Wirtschaft. Die (vor allem private)
Investitionstdtigkeit ging drastisch zuriick. Die Wahrungsreserven erreichten bei
der Banco Central 1982 mit 10 Mrd. US-$ zwar nominal ihren historisch héch-
sten Stand, doch unter Beriicksichtigung von Bewertungs- und Umschichtungs-
manipulationen ereignete sich von 1981 auf 1982 der hochste Reserveverlust
innerhalb nur eines Jahres von iiber 8 Mrd. US-$. Privates Kapital verlieB in
groBen Mengen das Land, die Importe nahmen iiberdimensional zu (vor allem
auch fiir Luxusgiiter und Auslandsreisen), die Leistungsbilanz und der Staats-
haushalt wurden defizitir. Die Fihigkeit, den Schuldendienst auf die ca. 34
Mrd. US-$ Auslandsschulden leisten zu konnen, sank und wurde nach Aus-
bruch der Mexiko-Krise (Aug. 1982) von den internationalen Banken so einge-
schitzt, daB sie Venezuela kein ,fresh money* iiber weitere Kredite zur Verfu-
gung stellten. Die Kreditfihigkeit Venezuelas nahm ab und der Wechselkurs
war schlieBlich nicht mehr ldnger zu halten. Er wurde durch ein System zwei-
fach gespaltener Wechselkurse mit einer frei flexiblen Spitze abgelost.2

Der bisherige Kurs von 4,30 Bs/US-$ galt zunichst weiterhin fiir essentielle
Importe (wie z. B. Weizen, Milchpulver, pharmazeutische Produkte) sowie fiir
den Schuldendienst auf 6ffentliche Schulden und vom Staat anerkannte private
Schulden. Auch wurden die Transferzahlungen an venezolanische Studenten,
die im Ausland studierten, zunichst noch zu diesem Kurs umgetauscht. Die
Exporterlose aus Erdol und Eisenerz (staatliche Unternehmen) muBten eben-
falls zu diesem Kurs abgerechnet werden. Der abgewertete und abgespaltene
Wechselkurs von 6,— Bs/US-$ galt fiir die Mehrheit der iibrigen Importe,?
soweit sie nicht auf den freien Markt verwiesen wurden. Ab 1984 galt dieser
Kurs auch fiir den Umtausch der aus dem Olexport resultierenden Dollarerlose.

Dieses System verinderte sich mehrfach im Laufe der Zeit: Zum einen wur-
den die einzelnen Wechselkurse gestaffelt abgewertet, zum anderen wurden

2 Vgl. Nissen, H.-P.: Wechselkurspolitik in den Wechseljahren, in: Nachrichten der
Deutsch-Venezolanischen Gesellschaft, Jg. IV, Nr. 1, Mirz 1986, S. 44-48.

3 Die Spezifizierung erfolgte vom staatlichen Amt fiir Devisenzuteilung RECADI
(Regimen de Cambios Diferenciales).

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 209
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sowohl die Transaktionsarten als auch die wertméBigen Transaktionsvolumina,
die auf die einzelnen Wechselkurse entfielen, neu definiert (siche Tabelle 1).
Diese Verdnderungen galten prinzipiell fiir Importe und Exporte. Insbeson-
dere wurden auch die Wechselkurse, zu denen die Erdolexporterlose um-
getauscht wurden, mehrfach abgewertet. Der private Sektor konnte hingegen
die von ihm erwirtschafteten Dollarerlose auf dem freien Devisenmarkt anbie-
ten.

Die wirtschaftspolitische Zielsetzung dieser Politik richtete sich zunéchst aus-
driicklich auf die Verbesserung der Zahlungsbilanz (durch Zuriickdringen
der Importe) und auf ein Vermeiden bzw. auf zeitliches Strecken von abwer-
tungsbedingten Preissteigerungen, insbesondere bezogen auf den Basiswaren-
korb fiir die breite Masse der Bevilkerung. Im Laufe der Anwendung dieser
Politik kamen weitere Ziele hinzu: Verbesserung der Staatseinnahmen, Diver-
sifizierung der Produktionsstruktur (insbesondere der exportorientierten Sek-
toren).

Folgende Variable zeigen sich in ihrem Verlauf signifikant unterschiedlich,
wenn sie nach dem Zeitraum des multiplen Wechselkurssystems und des festen
Wechselkurses diskriminiert werden: Staatshaushalt, Inflationsrate, Wih-
rungsreserve und realer Wechselkurs. Die weitere Untersuchung wird sich auf
diese Variablen im multiplen Wechselkurssystem konzentrieren.

In der Analyse Venezuelas sind folgende Besonderheiten von groBem
Gewicht:

— Die Exporterlose bestehen im Durchschnitt der 70er Jahre zu 90-95% aus
Erdélexporten und zu 2 -3 % aus Eisen und Aluminium. Die exportierenden
Unternehmen gehoren siamtlich zum staatlichen Sektor.

— Beim Angebot an Devisen hilt der Staat faktisch eine Monopolstellung.

— 65 v.H. der laufenden Staatseinnahmen stammen aus der Besteuerung
der Exporterlose / Gewinnausschiittung der staatseigenen Unternehmun-
gen.

— 1986 gingen die Erdolexporte um 50% zuriick, wodurch das Dollarangebot
drastisch sank.

Tabelle 1
a) Wechselkursstruktur 1983 -1989

Bs/$ 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
430 X X X X — — — —
6,00 — X X X — — — —
7,50 — — X X X X X —_
14,50 — — — — X X X —
flexibel — X X X X X X X
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b) Importgewichtete Wechselkursstrutur in v. H.

Bs/$ 1982 1983 1984 | 1985 1986 1987 1988 1989
430 100% | 75% 34% 8% — — —_ —
6,00 — 18% 8% 6% — — — —
7,50 — — 53% 80% 88% 18% 9% —
14,50 — — — — 6% 2% 81% —
flexibel — 7% 5% 6% 6% 10% 10% | 100%
Durchschn. «
Wechselkurs 430 5,0 6,6 1,5 8,7 145 15,6 | 42,95

* Dezember 1989

Quelle: Informe Econémico, Banco Central de Venezuela, verschiedene Jahrginge und
eigene Berechnungen.

II. Die Politik der Wechselkursspaltung

Das System multipler Wechselkurse ist vergleichbar mit dem Modell stufen-
flexibler Wechselkurse. Der Unterschied liegt darin, daB es mehrere (minde-
stens zwei) verschiedene Wechselkurse fiir unterschiedliche Devisentransak-
tionen gibt. Die Gemeinsamkeit besteht darin, daB diese einzelnen Kurse von
Zeit zu Zeit verdndert werden, in Entwicklungsldndern heit das i.d.R., daB sie
abgewertet werden. Das grundsitzliche Problem der Stufenflexibilitit ist unab-
hingig davon, ob nur ein fester Wechselkurs oder ob ein System fester, multi-
pler Wechselkurse stufenflexibel variiert wird. Es besteht in folgendem: Eine
(stufen)flexible Anpassung des/der Wechselkurse(s) wird immer dann erfor-
derlich, wenn der gleichgewichtige nominale Wechselkurs sich dauerhaft vom
festen Wechselkurs entfernt. Die Griinde dafiir konnen in tatsachlichen oder
erwarteten Inflationsratendifferenzen, Zinssatzdifferenzen oder allgemein in
(erwarteten) Wachstumsdifferenzen liegen.

In Venezuela stagnierte die wirtschaftliche Entwicklung seit 1979 mit Wachs-
tumsraten um Null v.H. Eine deutlich hohere Realverzinsung im Ausland
flihrte zu einer Zunahme des privaten Kapitalexports und die Preissteigerungen
des Inlands fiihrten zu einer Zunahme von Giiterimporten und Dienstlei-
stungsimporten. So verzeichnete z. B. 1982 die Reiseverkehrsbilanz ein Defizit
von 2,5 Mrd. US-$, wodurch allein 15% der gesamten Exporterldse aufgezehrt
wurden. Angesichts dieser Entwicklungen ergab sich aus dem Festhalten an
dem urspriinglich durchaus gleichwertigen Wechselkurs von 4,30 Bs/ US-$ eine
zunehmende Uberbewertung der inlindischen Wihrung.

In dieser Situation und unter der Erwartung, daB dieser Wechselkurs nicht
mehr dauerhaft von der Zentralbank verteidigt werden konnte, erhéhten sich
die Kapitalexporte und verstirkten ihrerseits den Druck auf eine Abwertung.
Inldndische Unternehmen tilgten z.T. vorzeitig ihre Schulden und nahmen
keine neuen Auslandskredite auf. Desgleichen sorgte die Uberbewertung dafiir,

2#
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daB Kapitalanlagen durch Auslidnder aus Wechselkursgriinden unterblieben.
Zum einen waren auslindische Anleger verunsichert liber die zukiinftige
Wechselkurspolitik (Devisenkontrollen), zum anderen wirkte sich eine Abwer-
tung negativ auf die transferierbaren Gewinne aus. Die Kapitalimporte sanken.
Die gemeinsamen Defizite von Kapital- und Leistungsbilanz 1982 konnten nur
durch einen drastischen Riickgang in den Wahrungsreserven ausgeglichen wer-
den. Eine solche Politik ist unter keinen Umstéinden ad infinitum fortzusetzen.
Vielmehr erzwang sie eine Abwertung. Die Entscheidung, mit der Abwertung
eine Wechselkursspaltung zu verbinden, hatte zum Ziel*

— die im Ausland verschuldete Privatwirtschaft nicht iiber eine abrupte Ver-
teuerung ihrer Schuldendienstleistungen zu ruinieren,

— die Konsumenten vor allem im Grundnahrungsmittelbereich vor steigen-
den Inflationsraten zu schiitzen,

— die Importe (insbesondere von Luxusgiitern) stark zu reduzieren und die
nicht-traditionellen Exporte zu férdern und dadurch die Leistungsbilanz zu
verbessern,

— die Staatseinnahmen zu steigern und das Haushaltsdefizit abzubauen.

Am 28. Februar 1983, dem ,Schwarzen Freitag® Venezuelas, war es soweit:
Der ,,Preis aller Preise“, der seit Jahrzehnten fixierte Wechselkurs zwischen
Dollar und Bolivar, wurde aufgegeben und zunichst durch einen offiziellen und
einen priferentiellen Wechselkurs ersetzt.

An einem Modell (siehe Schaubild 2) soll zunichst das Problem der wirt-
schaftspolitischen Entscheidungstriger illustriert werden, die gespaltenen
Kurse richtig zu setzen: Es ist das in der Volkswirtschaftstheorie bekannte Pro-
blem der materiellen Preisdifferenzierung. Das gleiche Gut (US-$) wird verschie-
denen Nachfragern zu unterschiedlichen Preisen (Wechselkursen) angeboten.
Die Marktsegmente miissen klar voneinander differenziert werden k6nnen und
die Moglichkeit von Transfers sollte gering (idealitir gleich Null) sein. Vene-
zuela definierte bei Einflihrung des multiplen Wechselkurssystems einen Teil-
markt als Markt fiir Basisgiiter (in dem auch die Nachfrage nach US-$ zum
Zwecke des Schuldendienstes auf Auslandsschulden enthalten war) und einen
Teilmarkt fiir ,normale“ Importe, wobei ausgesprochene Luxusgiiterimporte
aufeinen zugelassenen freien Parallelmarkt verwiesen werden, auf dem sich ein
flexibler Wechselkurs bildete. Da die Basisgiiterimporte keine Verteuerung
erfahren sollten, stellte sich die Frage nach der Hohe des auf dem Markt fiir die
ibrigen Importe zu setzenden Wechselkurses.

Das Angebot an Devisen ist in Venezuela durch die Erdolexporterlose extern
vorgegeben und vollkommen unelastisch in bezug auf den Wechselkurs. In der

4 Vgl. auch Echevarria, Oscar A.: Deuda. .. Crisis Cambiaria, Causas y Correctivos,
Caracas, 1986, S. 72ff.
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Ausgangslage galt auf den Teilmirkten wie auf dem integrierten Devisenmarkt
der einheitliche Gleichgewichtswechselkurs W7j. Die aus den genannten Griin-
den erfolgte Steigerung der Nachfrage nach Luxusgiitern, normalen Importen
und Kapitalexporten (Kapitalflucht) erhohte die Devisennachfrage auf dem
Markt II bei dem herrschenden Wechselkurs um AN. In dieser Hohe entstand
auf dem integrierten Devisenmarkt ein Nachfrageiiberhang, der zu dem Zah-
lungsdefizit und zum Abflu von Wihrungsreserven fiihrte. Eine einheitliche
Abwertung auf W7 hitte den Devisenmarkt wieder ins Gleichgewicht gebracht
und hitte auf beiden Teilmérkten zu Preissteigerungen gefiihrt, mit der unter-
schiedlichen Konsequenz, daB auf dem Basisgiitermarkt die Basisgiiterimporte
um AN zuriickgegangen wiren, wihrend auf dem Markt II (Normalimporte
und gewisse Luxusgiiter) trotz Wechselkurserh6hung eine (im Vergleich zur
Ausgangslage) um AN gestiegene Nachfrage befriedigt worden wire. Genau
diese galt es wirtschaftspolitisch zu verhindern: Der Basisgiiterkorb solite preis-
und mengenstabil bleiben, der Luxus- und Normalgiitermarkt sollte mengenre-
duziert werden, hochstens mengenstabil bleiben.

Teilmarkt | Teilmarkt 11 Gesamter
Basisgiiter Normalgiiter Devisenmarkt
(z.T. auch Luxusgiiter)
w B—‘S=w
ANg=Ng+ Ny
. Ag
iNg N N
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Schaubild 2: Modell 1: Wechselkursspaltung bei Konstanz des Basisgiitermarktes

Auf dem Teilmarkt I wurde mithin der Wechselkurs und die angebotene Dol-
larmenge (a - 4,) konstant gehalten. Auf dem Teilmarkt II wurde lediglich der
zur Verfugung gestellte Dollarbetrag auf dem Niveau (1— a) 4, beibehalten
und der Wechselkurs gemal der konjekturalen Dollar-Nachfragefunktion —
deren empirischen Verlauf aber den wirtschaftspolitischen Entscheidungstra-
gern nicht genau bekannt war — auf W}, heraufgesetzt. Auf beiden Teilmérkten
herrscht mithin Gleichgewicht bei unterschiedlichen Kursen.

Unter diesen Annahmen ist dann der Wechselkurs zu berechnen, zu dem die
Exporterlose umgetauscht werden miissen (W,), ohne daB3 das Staatsbudget von
Devisenmarkteinfliissen tangiert wird. Der fiir die Dollarexporterlose zu zah-
lende Gegenwert in Bolivares muB in diesem Fall den Einnahmen aus dem Ver-
kauf der Dollar auf den beiden Teilmirkten entsprechen. Mithin gilt:
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(1) Die Situation in der Ausgangslage:
Wi-ady+Wi(l—a) 4y=W;- 4,

(2) Die Bedingung nach der Abspaltung:

Wi-ady+Wy(l—a) 4y=W;- 4,

&) Wi-a+Wy(l—a)=W,"*
0<a<l)
Venezuela hat die Wechselkurse so gesetzt, daB in den ersten drei Jahren

(1983-1985) des mutliplen Wechselkurssystems Deviseniiberschiisse erzielt
wurden, die die Wihrungsreserven erh6hten (siehe Tabelle 2).

Tabelle 2

Devisenmirkte in Mrd. $

1983 1984 1985 1986 1987 1988
Wechselkurs | E$§ A$ | E3 A$ | E$ A$ | E$ A$ [ E$ A$ | E$S AS$
430 162 125 24 50| — 16 — 10| — 08| — 02
6,0 04 10|133 24[135 13| — —|— —|— —
75 — — |10 71|13 100[94 17| 50 66| — 40
14,5 — —|= —|= == =115 s52{131 112
166 13,5(16,7 145|148 129]97 127|125 12,6131 154
Nettointer-
ventionen —-1,7 —0,8 —0,7 —0,9 -0,6 —0,4
Freimarkt
Saldo +14 +14 +12 -39 -07 -2,7
Wahr 98 11,1 12,5 138 98 94
& 11,1 12,5 13,8 9.8 9.4 6,7
reserven

* unter Beriicksichtigung von Netto-Berichtigungen
E$ = Einnahmen in US-Dollar
A$ = Ausgaben in US-Dollar
AB = Anfangsbestand
EB = Endbestand
Quelle: Informe Econdmico, Banco Central de Venezuela, verschiedene Jahrginge.

5 Unter der vereinfachten Annahme, daB der urspriingliche Gleichgewichtskurs
W,=4 Bs/US-$, das Marktsegment a =% und der auf dem Teilmarkt II gesetzte Wech-
selkurs W;; = 6 Bs/ US-$ betrage, gilt fiir den Wechselkurs, zu dem die Exporte abgerech-
net werden: W, =41+ 61=S5, wobei W; und W; die Nachfragefunktion der jeweiligen
Teilmérkte fiir die entsprechenden Dollarquoten erfiillen.
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Es ist gelungen, die Nachfrage nach Importen durch die wechselkurspoliti-
sche Besteuerung insgesamt stark zu reduzieren. Allein die Reiseverkehrsausga-
ben sanken von 1982 auf 1983 um knapp 2 Mrd. US-$ (vgl. Tabelle 3). Sie waren
als Luxusgut auf den freien Devisenmarkt angewiesen, auf dem bereits im Mérz
1983 (also unmittelbar nach Einfiihrung des Systems multipler Wechselkurse)
der Wechselkurs auf 9,— Bs/US-$ hochschnellte und Ende 1985 bei knapp
15 Bs/US-$ lag. Aber auch die Normalimporte gingen zuriick, wobei die Basis-
giiter weiterhin im alten Umfang importiert werden konnten.

Nach dem Einbruch des Erdélpreises im Jahre 1986 (von 26 US-$ pro barrel
1985 auf 12 US-$ pro barrel 1986) sanken die Exporterlése aus Erdél um 5,3 Mrd.
US-$ innerhalb eines Jahres. Dieser Exportriickgang ist gleichbedeutend mit
einem entsprechenden Riickgang des Angebots an Dollar auf dem Devisen-
markt (modelltheoretisch mit einer parallelen Linksverschiebung der vollkom-
men unelastischen Angebotskurve). Dieser neuen Lage konnte auf folgende
Weise begegnet werden:

— Solange es unklar war, ob der Preis- und Erlosriickgang bei Erdél nur ein
kurzfristiger, voriibergehender Einbruch oder eine ldngerfristige, struktu-
relle Verinderung darstellte, konnte die Angebotsliicke durch Einsatz von
Wihrungsreserven geschlossen werden.

— Solange Wihrungsreserven eingesetzt werden konnten, entfiel der Zwang,
den Teilmirkten neue Dollarquoten (gemiB des reduzierten Angebots)
zuzuordnen und damit erneut abzuwerten.

Das Wechselkurssystem wurde erst im Dezember 1986 neu strukturiert,
nachdem bereits ein Verlust von 4 Mrd. US-$ an Wihrungsreserven eingetreten
war.® Dadurch konnte zwar die Inflationsrate auf dem Niveau des Vorjahres
gehalten werden (11,64 %), aber 1987 schlug dann die im Dezember 1986 vorge-
nommene Abwertung voll auf die Preisentwicklung durch. Doch gelang es, fiir
das Jahr 1987 wiederum eine fast ausgeglichene Zahlungsbilanz zu erreichen
und den AbfluB von Wihrungsreserven auf lediglich 700 Mio. US-$ zu begren-
zen. Die gestaffelte Abwertung brachte den offiziellen Wechselkurs von 7,50
Bs/US-$ auf 14,50 Bs/US-$ (was einer Abwertung von knapp 110% entspricht)
und belieB den Priferenzdollar auf 7,50 Bs/US-$. Die Erwartungen weiterer
Abwertungen und Preissteigerungen brachten den freien Wechselkurs in die
Hoéhe (siehe Schaubild 3). Schon 1988 stieg das Zahlungsbilanzdefizit erneut
und knapp 3 Mrd. US-$ flossen an Wihrungsreserven ab, wodurch die operatio-
nalen Reserven der Zentralbank auf die als kritisch empfundene Groe von
lediglich 2 Mrd. US-$ absanken.

Nach dieser Neustrukturierung blieb das Wechselkurssystem ab Dezember
1986 unverindert und damit starr, um die weiteren Auswirkungen der binnen-

6 Vgl. Quintero, Hugo R.: La Balanza de Pagos y la Reorganizacion del Sistema Cam-
biario, in: Revista, Banco Central de Venezuela, Vol. 2, No. 1, 1987, S. 299-342.
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wirtschaftlichen Entwicklung auf den Devisenmarkt abzufedern bzw. um auf
die binnenwirtschaftliche Entwicklung (Preissteigerungen) positiv EinfluB zu
nehmen. Bei wirtschaftlichen Wachstumsraten von 3 % und einer Inflationsrate
von 40% entstand auf den Devisenteilmarkten ein wachsender Nachfrageiiber-
hang, der durch den Riickgang an Deviseneinnahmen noch verschirft wurde.
Aus politischen Griinden (Ende 1988 war Wahl, Anfang 1989 trat die neue
Regierung an) wurden keine wechselkurspolitischen Entscheidungen getrof-
fen.

Die Wechselkursspaltung fixierte sowohl den Wechselkurs auf den Teilmark-
ten als auch die Quoten der auf den Teilmérkten angebotenen Dollarmengen.
Das praktische Problem, die konjekturale Wechselkurs-Dollar-Funktion nicht
genau zu kennen, wurde ,,praktisch gelost: Die jeweils iiberschieBende Dollar-
Nachfrage konnte und muBte auf den freien Devisenmarkt ausweichen. Der
Wechselkurs auf dem freien Markt konnte als Indikator fuir die richtige Wech-
selkurssetzung und Quotierung dienen.

Tabelle 3
a) Exporte in Mrd. US-$
Nicht-Ol-Exporte )
Anteil Exporte
Privater | Anteil an | Offent- | Anteil an O1- am insge-
Sektor |Nicht-Ol- | licher | Nicht-Ol [ Exporte | Gesamt- | samt
Exporten | Sektor | Exporten export Summe
1982 0,246 29% 0,611 71% 15,8 96% 16,5
1983 0,365 33% 0,727 67% 13,8 93% 148
1984 0,503 43% 0,670 57% 14,8 93% 16,0
1985 | 0,532 45% | o784 | 55% 12,9 91% 142
1986 0,777 49% 0,805 51% 7,6 83% 9,1
1987 0,570 36% 1,000 64% 9,0 85% 10,6
1988 0,670 32% 1,406 68% 82 80% 10,2

b) Importe, Exporte und Leistungsbilanz in Mrd. US-$

Importe 01 Exporte Leistungsbilanz
1982 13,6 15,8 16,5 —42
1983 6,4 13,8 14,8 +4.4
1984 73 14,8 16,0 +5,4
1985 74 12,9 142 +29
1986 78 76 9.1 -20
1987 82 9,0 10,6 —-0,2
1988 116 82 10,2 —47
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¢) Reiseverkehrsbilanz in Mrd. US-$

Ausgaben Einnahmen
1982 28 0,31
1983 0,95 0,31
1984 1,0 0,36
1985 0,55 0,42
1986 0,54 0,47
1987 0,56 0,53

Quelle: Informe Econdmico, Banco Central de Venezuela, verschiede Jahrginge und
eigene Berechnungen.
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Schaubild 3: Venezuela, Wechselkurse (Periodenenden)

III. Verinderungen des multiplen Wechselkurssystems in der Zeit

Ein multiples Wechselkurssystem unterliegt im Zeitablauf dhnlichen Bedin-
gungen wie sie im System der sogenannten Stufenflexibilitit a la Bretton
Woods auftraten. Bei anhaltender inldndischer Inflationsrate, die die der Han-
delspartner iibersteigt, und einem permanenten Nachfragedruck auf dem Devi-
senmarkt, entsteht bei dem fixierten Wechselkurs ein Nachfrageiiberhang. Der
fixierte nominale Wechselkurs wird zunehmend stirker iberbewertet. Mit stu-
fenflexiblen Abwertungen muB der Pfad des (hypothetischen) Gleichgewichts-
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wechselkurses von Zeit zu Zeit wieder erreicht werden. Ein System multipler
Wechselkurse hat dieses Bewegungsgesetz der Stufenflexibilitit zu beachten.’
An einem Modell sollen die Zusammenhénge illustriert werden (siehe Schau-
bild 4):

Der Wechselkurs W, war im Zeitpunkt ¢, identisch mit dem Gleichgewichts-
wechselkurs W;. Bis zum Zeitpunkt ¢, stellte sich dann eine Uberbewertung in
Hohe der Differenz W, — W, ein. Der Wechselkurs wird gespalten in zwei
Kurse: W, bleibt als Préiferenzrate fiir ,essentials“ bestehen, W; wird der offi-
zielle Kurs und gilt fiir alle iibrigen Importe, wobei bestimmte Luxusgiiter (aber
auch die Nachfrage nach als ,normal“ eingestuften Importgiitern, die das zuge-
teilte Devisenkontingent {ibersteigt) auf den freien Devisenmarkt verwiesen
werden. Das Angebot auf diesem Markt resultiert aus den Devisenerlésen
nicht-traditionaler Exporte des privaten sowie staatlichen Sektors und wird via

w, Index wT
A
wr
100 | /w*
- W
W
w3 \
AR oW T N _. -
wl W= | T
| |
I | A, t
0 1 2 3 4 5

w' = realer Wechselkurs
w* = nominaler Gleichgewichtswechselkurs

w = fixierte Wechselkurse im multiplen Wechselkurssystem
@w = durchschnittlicher Wechselkurs
t  =Zeit

Schaubild 4: Modell 2: Stufenflexibilitdt multipler Wechselkurse

7 Zum ,Bewegungsnetz“ der Stufenflexibilitit vgl. Nissen, H.-P.: Zur Politik flexibler
Wechselkurse in Entwicklungslindern, Berlin, 1975, S. 85ff.
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Marktinterventionen von der Zentralbank ergiinzt. Uber den freien Markt wur-
den zwischen 5 und 10 v.H. der Devisentransaktionen abgewickelt. Modell-
theoretisch soll dieser Teilmarkt bei der Konstruktion des Gleichgewichtspfa-
des W unberiicksichtigt bleiben. Der Durchschnittskurs #, ist dann der mit
den jeweiligen Importanteilen gewichtete Mittelwert von Priferenzkurs und
offiziellen Kurs.

In bezug auf den gewichteten Mittelkurs erfahren alle Importgiiter, die zum
offiziellen Kurs W, abgerechnet werden miissen, eine Besteuerung in Hohe
W, — W, vom Zeitpunkt ¢, an (der Einfiihrung der Wechselkursspaltung). Fiir
die Importe, die zum Priferenzkurs abgerechnet werden, gilt eine entspre-
chende Subventionierung der Differenz W, — W,. Entsprechendes wiirde fiir
die zu diesen Wechselkursen abzurechnenden Exporterldse gelten, nur mit
umgekehrten Vorzeichen. Hieraus ergibt sich ein nominales Restriktionsge-
fiige, das iiber die gesamte Laufzeit dieser Spaltung anhilt.

Real gesehen erfolgt in ¢, eine Abwertung im Umfang W, — W,. Dadurch ist
es dem Land moglich, erneut Wahrungsreserven zu akkumulieren. Im Zeit-
punkt ¢, herrscht in dem Sinne Gleichgewicht, als der Gleichgewichtskurs W™
mit dem gewichteten Durchschnittskurs #, zusammenfillt: der Devisenmarkt
ist ausgeglichen. Von jetzt ab wird die Zahlungsbilanzsituation mit zunehmen-
der realer Uberbewertung des durchschnittlichen Wechselkurses defizitir.
Vom Zeitpunkt # ab wird selbst der offizielle Wechselkurs W, wieder iiberbe-
wertet, d.h. simtliche Importe werden real subventioniert (die Exporte real
besteuert).

Zur Vermeidung eines erneuten Defizits ab dem Zeitpunkt ¢, kénnen drei
MaBnahmen eingesetzt werden:

— Die Warenkorbe, die zu W, und W, abgerechnet werden, konnen verdndert
werden, sprich: Giiter, fir die der Praferenzkurs galt, knnen in die Katego-
rie des offiziellen Kurses W, transferiert werden. Dadurch steigt der mit den
nachgefragten Dollar-(Giiter-)mengen gewichtete durchschnittliche Wech-
selkurs. (Bei einer Umschichtung simtlicher Priferenzgiiter wiirde im
Extremfall nur noch W, gelten, wodurch auch der maximale Zeithorizont
des Erfolges dieser MaBnahme markiert wire, namlich der Zeitpunkt £).

— Ein weiterer Wechselkurs W, > W, kann abgespalten werden, der Giiter des
bisher offiziellen Kurses #; (aber natiirlich auch solche des Priferenzkurses
W,) aufnehmen miiBte. Auch dadurch steigt der durchschnittliche Wechsel-
kurs (im Modell angenommen auf @ W’).

— Die bestehenden Kurse konnen gemeinsam abgewertet werden, wobei die
Abwertungssitze auch differenziert ausgestaltet werden konnen.

Diese MaBnahmen, die auch miteinander kombiniert zum Einsatz kommen
konnen (eine Politik, die in Venezuela tatséichlich verfolgt wurde), sind gleich-
bedeutend mit einer realen Abwertung. Nur wenn die Steuerung so erfolgt, da3
der gewichtete Durchschnittskurs des multiplen Wechselkurssystems (@ W)
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moglichst nah entlang des Verlaufs des Gleichgewichtskurses (W) gesteuert
wird, der reale Wechselkurs also in einer engen Schwankungsbreite stabil gehal-
ten wird, kann die Volkswirtschaft weitgehend von Schocks freigehalten wer-
den, die normalerweise bei multipler Stufenflexibilitit auftreten. Einen Schock
erfahren die Wirtschaftssubjekte immer dann, wenn sich der reale Wechselkurs
fiir sie sprunghaft dndert. Sprunghaft veridndert sich der reale Wechselkurs,
wenn mit dem Einsatz der oben beschriebenen MaBnahmen zu lange gewartet
wird, was zur Konsequenz hat, daf3 sie dann nur noch iiberdimensioniert wir-
kungsvoll eingesetzt werden konnen. Dies wire z.B. im Zeitpunkt 4 der Fall,
wenn das System parallel abgewertet wird: z.B. der bisherige Kurs von 7,50 auf
14,50 und der Kurs 4,30 auf 7,50 angehoben wird, wobei der neue, gewichtete
Durchschnittskurs deutlich oberhalb des fiktiven Gleichgewichtskurses zu lie-
gen kidime, was eine reale Abwertung signalisiert. Der reale Wechselkurs wire
erst im Zeitpunkt 5 auf sein urspriingliches Niveau zum Zeitpunkt 0 zuriickge-
fallen.

Der reale Wechselkurs Venezuelas verlduft absolut modellgerecht: Ab Ende
der siebziger Jahre wertete der Bolivar real laufend auf. Mit Einfiihrung des
multiplen Wechselkurssystems erfolgte ein groBer Abwertungssprung, der sich
1986 mit der Anpassung der Wechselkursstruktur wiederholte. Erst mit dem
Ubergang auf ein flexibles System 1989 diirfte sich dieser ,Sigezahnverlauf®
begradigen (siehe Schaubild 5).

Ein solcher Bewegungsverlauf ist geeignet, sowohl eine Entwicklungsstrate-
gie der Exportdiversifizierung als auch der Importsubstitution zu konterkarieren:
Eine Importsubstitutionsstrategie wire (zumindest in der Aufbauphase) nur
dann erfolgreich, wenn dieser Sektor lingerfristig mit einem eher unterbewer-
teten Wechselkurs rechnen kann. Das ist zwar (mit abnehmender Tendenz) im
Zeitraum 1-3 der Fall, doch danach gerit selbst der offizielle Wechselkurs (7,50)
wieder in die iiberbewertete Zone, wodurch die Importe dieser Giiter giinstiger
werden als die Eigenproduktion. Eine giinstigere wechselkurspolitische Flan-
kierung der Importsubstitution ist dann gegeben, wenn der offizielle Import-
kurs so gesteuert wird, da3 er stets unterbewertet bleibt, d.h. er miite im
Modell zum Zeitpunkt 3 erneut abgewertet werden. Eine zusitzliche Forde-
rung wiirde diese Strategie erfahren, wenn notwendige (industrielle oder land-
wirtschaftliche) inputs iiber den Priferenzkurs importiert werden diirften.

Auch fiir die privaten Exporteure gilt, daB sie Wachstum und Diversifikation
nicht unter der Nebenbedingung eines iiberbewerteten Wechselkurses leisten
konnen. Ebenfalls unvertréglich sind fiir sie die ,,Bockspriinge“ der Wechsel-
kurse von einem iiber- zu einem unterbewerteten Kurs (wie er etwa zum Zeit-
punkt 4 auftritt), da der Aufbau von Exportstrukturen nicht sprunghaft, sondern
nur kontinuierlich erfolgen kann. Ginzlich unvertriglich in bezug auf eine
Exportférderung wire die Kombination eines ,,multiplen Abwertungssprungs*
und dem Festhalten der Umtauschpflicht der Exporterlése zum iiberbewerte-
ten Priferenzkurs.
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Schaubild 5: Venezuela, realer Wechselkurs und Handelsbilanz

In Venezuela ist der die Exporterlose des Landes dominierende Erddlsektor
zum einen in staatlicher Hand, zum anderen produziert er mit extrem hoher
Rentabilitdt. Dieser Tatbestand ermoglicht es, die Dollarexporterlose dieses
Sektors zu einem relativ niedrigen Kurs umzutauschen, ohne daf3 das Angebot
an Dollars auf dem Devisenmarkt sinkt. Da der Olpreis vom Weltmarkt und die
Exportmenge von der OPEC vorgegeben sind, ist das Dollarangebot (bis zur
Rentabilititsschwelle der Olindustrie) extern gegeben und damit vollkommen
unelastisch.

Der Staat konnte es sich mithin leisten, den privaten Exportsektor nicht zur
Finanzierung der Importsubventionen heranzuziehen. Um ihn dariiber hinaus
keinerlei Unter-/ Uberbewertungsschocks auszusetzen, durfte der private Sek-
tor seine ExporterlGse auf dem freien Markt anbieten, dessen Kurse stets deut-
lich hoher notierten als der offizielle Wechselkurs. Folgerichtig expandierte
dieser Sektor mit hohen Wachstumsraten. Im Dezember 1986 wurde mit Ein-
fiihrung einer neuen multiplen Wechselkursstruktur diese Bestimmung wieder
aufgehoben. Statt zum freien Wechselkurs muBten die Exporteure zum offiziel-
len Kurs tauschen. Das Resultat zeigte sich sofort mit einem iiber 20%igen
Riickgang der privaten Exporte 1987, woraufhin diese Entscheidung revidiert
wurde (vgl. Schaubild 6).
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Auch konnte der staatliche Nicht-Erdél-Exportsektor (hauptsichlich Alumi-
nium) beim offiziellen (unterbewerteten) Wechselkurs kriftig expandieren.
Nahrungsmittel und andere landwirtschaftliche Produkte konnten erfolgreich
substituiert werden, nachdem sie sukzessive aus dem Priferenzkurs herausge-
nommen wurden.

Bei der Einfiihrung des Systems multipler Wechselkurse am 18. 2. 1983 hielt
Venezuela an dem bisherigen Wechselkurs W, = 4,30 Bs/ US-$ fest, der weiter-
hin fiir essentielle Importe galt (aber auch fiir den privaten und 6ffentlichen
Schuldendienst). Auch wurden die Exporterldse aus Erd6l- und Eisenerzexpor-
ten nach wie vor zu diesem Wechselkurs abgerechnet. Der abgespaltene Wech-
selkurs von 6,— Bs/US-$ galt fiir alle anderen Giiter mit der Ausnahme von
Luxusgiiterimporten, die auf den Parallelmarkt bzw. freien Devisenmarkt ver-
wiesen wurden.

] Ex. Privater Sektor (Mrd. $) Exporte * OL (Mrd. $) 25
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Quelle: International Monetary Fund: International Financial Statistics, 1989.

Schaubild 6: Venezuela, Exporte

Dieses Anfangsschema war wirkungsvoll: Die Leistungsbilanz verbesserte
sich von 1982 auf 1983 von —4,2 Mrd. US-$ auf +4,4 Mrd. US-$, trotz eines
Riickgangs der Exporterlose um 1,3 Mrd. US-$. Der enorme Importriickgang,
der diesen Leistungsbilanzumschwung ermdglichte (die Importe sanken von
13,6 Mrd. US-$ auf 6,4 Mrd. US-$ und in der Reiseverkehrbilanz gingen die Aus-
gaben um knapp 2 Mrd. US-$ zuriick), geht mit Sicherheit auf das eingefiihrte
Wechselkurssystem zuriick, wenngleich noch andere EinfluBfaktoren hinzuka-
men:
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— Das Importvolumen wurde 1982 seitens der Importeure aufgebliht, die eine
Abwertung antizipierten und rechtzeitig auf Vorrat importierten. So gab es
trotz der Halbierung der Importe 1983 keinerlei Versorgungsengpisse in der
Industrie oder beim Konsum.

— Das Bruttoinlandsprodukt sank real um 5 v.H., wodurch die einkommens-
induzierten Importeflbnahmen. Zu dieser Rezession trug der offentliche
Sektor durch einen UberschuB in seiner konsolidierten Bilanz bei.

Da die Preissteigerung mit 7,5% sehr moderat ausfiel, wurde das erste Jahr
der Anwendung eines multiplen Wechselkurssystems insgesamt positiv gewer-
tet.

1984 erfolgte eine weitere Wechselkursabspaltung, verbunden mit einer Ver-
schiebung der Importgewichte zu Lasten des neuen offiziellen Wechselkurses
von 7,50 Bs/US-$ (siehe Tabelle 1b). Diese Wechselkursstruktur wurde auch
1985 beibehalten, allerdings wurden die Gewichte der einzelnen Kategorien
noch einmal kriftig verdndert. Das Ergebnis war, da auch in den Jahren
1984-1985 ein ZahlungsbilanziiberschuB3 die Wahrungsreserven ansteigen lie8.
Die Steigerungsraten der Konsumgiiterpreise blieben mit 12% und 11% noch
vergleichsweise moderat. Zu beiden Entwicklungen trug die Tatsache bei, daB
der konsolidierte 6ffentliche Sektor 1984 und 1985 einen UberschuB von 5,1%
und 4,6% des BIP erzielte, wodurch u.a. die Wachstumsrate 1984 mit —1,1%
negativ wurde und 1985 mit +0,3% praktisch stagnierte.?

1986 war das Jahr des massiven Erddlpreiseinbruchs. Das Wechselkurssystem
blieb dennoch praktisch wihrend des gesamten Jahres unverdndert. Erst im
Dezember wurde mit einer neuen Struktur (Priferenzrate 7,50 Bs/US-$ und
offzielle Rate 14,50 Bs/US-$) mit einer fast 100%igen Abwertung reagiert.
Diese MaBnahmen konnten daher erst 1987 wirksam werden. Im laufenden Jahr
1986 wurde die Leistungsbilanz defizitdr und die Wahrungsreserven reduzier-
ten sich um 4 Mrd. US-$. Andererseits sorgte der 6ffentliche Sektor durch eine
defizitire Budgetpolitik gerade im Krisenjahr fiir eine expansive Wirtschafts-
entwicklung: Das BIP stieg erstmals seit 1979 an, und zwar gleich um real 5,2 %!
Dieses reale Wachstum konnte 1987 auf 7% gesteigert werden und blieb auch
1988 mit 3% im positiven Bereich. Wechselkurspolitik, expansive Fiskalpolitik
und Geldpolitik sorgten gemeinsam fiir eine Inflationsrate (GroBhandels-
preise) von knapp 46% 1987, die sich bereits 1988 wieder auf 20% zuriickbildete.

Eine erneute wechselkurspolitische Anpassung unterblieb widhrend des
Wahljahres 1988. Wirtschafts- und Wahrungspolitik waren paralysiert. Die Lei-
stungsbilanz erreichte mit minus 4,7 Mrd. US-$ ihr hochstes Jahresdefizit und
die operationalen Wahrungsreserven erreichten ihren niedrigsten Stand mit

8 Vgl. auch Fajardo, Victor, Lacabana, Miquel: Desequilibrio externo y politicas eco-
nomicas de ajuste, in: Nissen, H.-P., Mommer, B.: Adios a 1a Bonanza, Crisis de la distri-
bucion del ingreso en Venezuela, Caracas, 1989, S. 95-122.
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dem ,kritischen Minimum® von 2 Mrd. US-$. Der freie Wechselkurs schoB auf
40 Bs/US-$ in die Hohe. Die Ende 1988 neu gewihlte Regierung reaktivierte
das multiple Wechselkurssystem nicht mehr, sondern entschlo8 sich, dieses im
Februar 1989 zugunsten eines einheitlichen, flexiblen Wechselkurses aufzugeben.

Insgesamt 140t sich sagen, daBl das Wechselkurssystem in den Jahren 1983 - 85
relativ feinstimmig gesteuert wurde und damit die realwirtschaftlichen Strategien
erfolgreich flankierte sowie das Zahlungsbilanz- und Einnahmeziel des Fiskus
realisierte. Auch konnten (mit Ausnahme 1987) die Inflationsraten unter Druck
und relativ niedrig gehalten werden. 1986 wurde mit einer Wechselkursanpas-
sung viel zu lange gewartet und 1988 wurde die Wechselkurspolitik praktisch
ganz eingestellt.

IV. Fiskus und multiple Wechselkurse

Ein System multipler Wechselkurse ist auch fiir den Fiskus von Bedeutung
hinsichtlich der Einkommenserzielung. Zur Maximierung der Wechselkursge-
winne kann der Staat eine parallele Mini-Max-Strategie verfolgen: d.h. er muBl
versuchen, den Gegenwert in inlindischen Wihrungseinheiten fiir die ange-
kauften Devisen (Dollar) aus Exporterlosen moglichst gering zu halten und die
Einnahmen aus dem Verkauf der Devisen an die Nachfrager (Importeure) zu
maximieren.’

— Die maximalen Einnahmen (in inlindischen Waihrungseinheiten) sind
dann zu realisieren, wenn es gelingt, die Nachfrager in Teilmdrkte mit unter-
schiedlichen Elastizititen zu separieren. Der (bei integrierten Maérkten)
urspriinglich einheitliche Wechselkurs W, wird dann derart gespalten, daB
auf dem Teilmarkt mit hoher Nachfrageelastizitit ein niedriger und auf dem
Teilmarkt mit geringer Nachfrageelastizitit ein hoher Wechselkurs festge-
setzt wird.

Wenn das Angebot an Devisen vollkommen unelastisch ist (was in Vene-
zuela der Fall ist), muB dieses Dollarangebot auf die beiden Teilmarkte I
und II so verteilt werden, daB die Grenzerlése des Fiskus (in Bs) beim Ver-
kauf der Dollar an die Importeure auf allen Teilmérkten identisch sind (siche
Schaubild 7). Die Hohe der gespaltenen Wechselkurse bestimmt sich dann
aus den zugrundeliegenden Nachfragefunktionen und ihren Elastizititen.

— Die minimalen Ausgaben des Staates in inlindischen Wahrungseinheiten
(fiir den Ankauf der aus Exporterlosen resultierenden Dollar) ergeben sich
dann, wenn der Wechselkurs (bei dem unterstellten vollkommen unelasti-
schen Dollarangebot) auf die Grenzkosten der ,Dollarproduzenten” fixiert

9 Vgl. auch Zambrano, Sequin L., Munoz, Rafael, Rufort, Matias, Chi-Yi, Chen: Bal-
anza de Pagos y Gestion Fiscal 1988 -89, Caracas 1988 und Velazques Efraim J.: Devalua-
cién, ahorro publico y actividad econémica, in: Nissen, H.-P., Mommer, B.: Adios a la
Bonanza, Crisis de la distribucion del ingreso en Venezuela, Caracas, 1989, S. 41-62.
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wird. Diese Moglichkeit verliert ihre Bedeutung, wenn der Staat gleichzeitig
Eigentiimer der exportierenden Unternehmen ist (was in Venezuela ab 1976
mit der Verstaatlichung der Erdolgeselischaften zutrifft). In diesem Fall
wiirden die Minderausgaben des Staates bzw. der Zentralbank beim Ankauf
der Devisen (von den staatseigenen Unternehmen) durch die Minderge-
winne dieser Unternehmen (die dem Staat zuflossen) kompensiert werden.
Mit anderen Worten: ein hoher Wechselkurs fiir die Exporterlose erhoht
die staatlichen Gewinne aus dem Olexport, aber senkt die Wechselkursge-
winne und umgekehrt. Aus diesem Grunde sind fiir eine reale Besteuerung
nur die Transaktionen zwischen 6ffentlichen und privaten Sektor relevant,
d.h. im konkreten Fall nur die Differenzierung der Nachfrage nach Elastizi-
titen.10

Venezuela hat keine Politik der Einnahmenmaximierung betrieben, bei der die
Nachfrageseite nach ihren Elastizititen zu segmentieren gewesen wire. Viel-
mehr wurden bestimmten Teilmérkten (essentielle und andere Importe) Dol-
larquoten zugeteilt (siehe Modell 1), und Luxusimporte wurden auf den freien
Markt verwiesen. Die segmentierten Teilmérkte wiesen zwar unterschiedliche
Elastizititen auf, doch waren diese Unterschiede nicht das Entscheidungskrite-
rium der Segmentierung. Dennoch wurde versucht, die Wechselkurspolitik
auch zur Sanierung des Staatshaushalts einzusetzen.

In den Jahren 1983 -87 bewegten sich die Wechselkursgewinne des Staates
zwischen 10 und 16,5% der laufenden Staatseinnahmen (vgl. Tabelle 4). Diese
resultierten allein aus der Differenzierung der Nachfrageseite. 1988 wirkte sich
die Heraufsetzung des Wechselkurses fir Erdolexporte auf 14,50 Bs/US-$ voll
aus, so daB die Erlése und der UberschuB der staatlichen Petroleumgesellschaft
PDVSA in Bs stark anstiegen. Da dieser Kurs aber auch fiir die meisten Importe
galt, konnten keine Wechselkursgewinne anfallen. Der Staat schopfte die
Erlose der staatlichen PDVSA zu 66% ab und kompensierte damit seinen
Wechselkursgewinnriickgang.!!

Fiir den Staat ist es i.d. R. einfacher, das Wechselkurssystem fiir Einnahme-
zwecke zu instrumentalisieren, als z.B. ein effizienteres Steuersystem (mit
moglicherweise progressiven Einkommenssteuersitzen) durchzusetzen. Zum
einen trifft die Steuererhdhung alle Steuerpflichtigen (und nicht nur Devisen-
anbieter und -nachfrager), zum anderen ist die Implementierung eines effizien-
ten Steuersystems ungleich zeitaufwendiger als die Einfiihrung eines entspre-
chenden Wechselkurssystems, wie die Erfahrung in Venezuela lehrt. Bei wel-
chem System der durch Korruption hervorgerufene Einnahmeschwund héher
ausfillt, ist schwer abzuschitzen. Diese ,,Funktionsschwiche“ ist prinzipiell bei
allen diskretiondren Staatseingriffen gegeben. Der Staat konnte in der Anfangs-
phase des multiplen Wechselkurssystems seinen Haushalt dank wechselkursbe-

10 Vgl. auch Collins, Susan M., S.137ff. und Veldsquez, Efraim, S. 48fF.
1 Banco Central de Venezuela, Informe Econémico, 1988, S. 51fF.

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 209
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Tabelle 4
Staatseinnahmen
1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988
1) Laufende Staatseinnahmen 71,8 | 99,2 | 107,9 | 101,0 | 150,9 | 160,0
2) Wechselkursgewinne 10,0 | 14,3 1,1 | 16,7 | 24,7 22
3) Erdoleinnahmen 40,5 | 60,6 | 62,1 | 429 | 66,1 | 914

4) Wechselkursbedingte

Erd6leinnahmen — | 161 24 93] 251 219

5) Einnahmen von der Zentralbank 1,4 34 6,2 59 51 2,5

Prozentualer Anteil 2):1) in v.H. 14 144 103 | 16,5 16,5 1,4

Prozentualer Anteil

{2)+4)}:) inv.H 14 | 306 | 125 257 | 330 150

Quelle: Informe Econémico, Banco Central de Venezuela, verschiedene Jahrginge und
eigene Berechnungen.
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Schaubild 7: Modell 3: Wechselkursspaltung bei Einnahmenmaximierung des Fiskus

dingter Zusatzeinnahmen schnell konsolidieren und Uberschiisse erzielen.
Diese wirkten flir sich ggnommen zwar kontraktiv, aber auch preisstabilisie-
rend.

C. Von festen iiber multiple zu flexiblen Wechselkursen

Als Venezuela Anfang 1983 die Wechselkurspolitik vom festen Wechselkurs
auf multiple Wechselkurse umstellte, stand es unter dem Anpassungsdruck
einer defizitiren Zahlungsbilanz und einer anhaltenden Kapitalflucht sowie
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steigender Inflationsraten und Haushaltsdefizite. Als sich Venezuela Anfang
1989 von dem System multipler Wechselkurse verabschiedete, sahen die Rah-
menbedingungen fast identisch aus. Mithin stellt sich die Frage, ob es iiber-
haupt sinnvoll war, dieses System fiir eine relativ kurze Zeitperiode einzufiih-
ren.2

Der Lebenszyklus dieses Systems war ganz offensichtlich durch eine Phase
positiver Ertridge gekennzeichnet, wobei die Grenzertrdge jedoch abnahmen und
schlieBlich negativ wurden und beim Zustand der vorangegangenen Politik
fester Wechselkurse endeten. Dennoch erfolgte keine Riickkehr zur alten
Wechselkurspolitik fester Anbindung, sondern ein Ubergang auf eine groBere
Wechselkursflexibilisierung. Kann die Politik multipler Wechselkurse also ein
geeigneter oder gar notwendiger Zwischenschritt auf dem Wege von einer
festen zu einer flexiblen Wechselkurspolitik sein? Oder warum ging man nicht
schon 1982 auf flexible Wechselkurse iiber?

Wie gezeigt wurde, gelang es in der ersten Phase multipler Wechselkurspoli-
tik, Zahlungsbilanzziele, Budgetziele, Inflationsziele und Industrialisierungs-
ziele zu erreichen oder zumindest positiv zu flankieren. Die Wechselkurssteue-
rung erfolgte relativ sensibel entlang des ,gleichgewichtigen® Kursverlaufs
durch:

— Verschiebungen der Giiterkategorien zwischen Priferenzkurs und offizel-
lem Kurs,

— zusitzliche Wechselkursspaltungen,
— Abwertungen des gesamten Systems,

— Legalisierung des Parallelmarktes als freiem Devisenmarkt mit unterstiit-
zenden Interventionen der Zentralbank.

Diese letzte MaBnahme gestattete es, stets einen Referenzkurs zur Verfigung
Zu haben, der auch als Indikator fiir die Entwicklungsrichtung des Gleichge-
wichtskurses angesehen werden konnte. Interventionen der Zentralbank auf
dem freien Markt sorgten fiir eine Glittung des Wechselkursverlaufs (insbeson-
dere in den Jahren 1984 - 85) und fiir zusiétzliche Wechselkursgewinne, da es sich
um Devisentransaktionen zwischen dem 6ffentlichen und dem privaten Sektor
handelte.

Der groBte Vorteil des freien Marktes bestand aber zweifellos in der Tatsache,
daB diejenige Devisennachfrage, die zu dem quotierten Priferenzkurs oder zum
offiziellen Kurs nicht (mehr) befriedigt werden konnte, auf dem freien Markt
ein Ventil fand und realisiert werden konnte, wenngleich bei einem erheblich
héheren Kursniveau. Fiir die Importeure ergaben sich daraus keine realen
Restriktionen, sie hatten lediglich ihre Kosten mit gemischten Wechselkursen

12 Vgl. Zambrano, Sequin L., Chang, Salvador: Alternativas de Politica Cambiaria,
Caracas, 1988.
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zu kalkulieren. Die privaten Exporteure kamen in den GenufB iiberhohter
Wechselkurse.

Die fiir die Wechselkursreformpolitik wichtigste Konsequenz aus der Kombi-
nation eines Systems fester Wechselkurse mit einer frei flexiblen Spitze besteht
in folgenden Punkten:

— Es entwickelt sich im Kern ein Devisenmarkt, der sich einen entsprechen-
den institutionellen Rahmen schafft und den Marktteilnehmern Spiel-
rdume und Erfahrungen ermoglicht.

— Der Devisenmarkt wichst quantitativin dem Umfang, wie die Zentralbank
Transaktionen aus den Priferenzmirkten auf den Devisenmarkt verweist.

— Die Zentralbank lernt auf freien Mirkten zu intervenieren.

Sind die institutionellen Voraussetzungen geschaffen und empirische Erfah-
rungen gesammelt, ist der Schritt in Richtung groBerer Flexibilitiat kleiner
geworden. Parallel dazu zeigt die Kosten/Nutzen-Betrachtung multipler
Wechselkurse einen sukzessiven Riickgang des Nutzen und eine starke Zunahme
der Kosten. Dies ist dann der Fall, wenn die fixierten Kurse zu weit voneinander
abweichen oder insgesamt zu groBe Diskrepanzen zum frei flexiblen Wechsel-
kurs auftreten.

Politisch ungewollte Arbitrage, iiberfakturierte Importrechnungen, unterfak-
turierte Exportrechnungen, zunehmende Korruption bei der Devisenvergabe-
behorde stellen steigende Systemkosten dar. Diese Konsequenzen sind nur zu
verhindern (bzw. zu minimieren), wenn das System maoglichst eng entlang des
Gleichgewichtskurses gesteuert wird, die Wechselkurse also so gespalten wer-
den, daB sie den Gleichgewichtspfad umrahmen: der offizielle Wechselkurs
sollte also leicht unter-, der Priaferenzkurs leicht {iberbewertet sein, und diese
Struktur miiite mit vorhersehbarer Kontinuitit fiir die Wirtschaftssubjekte
erkennbar sein.

Interessanterweise reagierte das System ,feinsinniger, als es um das Abfe-
dern intern verursachter Nachfrageschwankungen auf dem Devisenmarkt ging
(bis 1986). Auf den extern vorgegebenen Schock eines (strukturellen) Ange-
botsriickgangs wurde nur sehr verzdgert reagiert, was aus der grundsitzlichen
Problematik resultiert, zukiinftige Preisentwicklungen nicht genau prognosti-
zieren zu konnen: Kurzfristig bestand Unsicherheit, ob der Preiseinbruch fiir
Erdol konjunkturelle oder strukturelle Ursachen hatte und welchen Verlauf
infolgedessen der (hypothetische) Gleichgewichtswechselkurs nehmen wird.
Angesichts dieses Problems empfiehlt sich schlieBlich doch der Ubergang zu
groBerer, aber dennoch gesteuerter Flexibilitit.?

B Vgl. auch Nissen, H.-P.: Zur Politik flexibler Wechselkurse in Entwicklungslandern,
Berlin 1975 und Nissen, H.-P., Behling, K.: Auswirkungen des Systems flexibler Wechsel-
kurse auf die Entwicklungsldnder, Miinchen, K6In, London 1981.
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Summary: Reforms in the exchange rate policy of Venezuela

During the 1980’s Venezuela carried out a reform program which after decades of fixed
exchange rates, led through different phases to a flexible exchange rate system. The main
feature of this transformation-process was a system of multiple exchange rates which was
implemented in 1983 and terminated in 1989. Within this relatively short period of time
the system experienced a number of changes. In the beginning positive effects regarding
the balance of payments, the budget, and inflation could be accomplished. Later on the
system became more rigid (partly for political reasons).

Against the background of the Venezuelan experience this paper on one hand exami-
nes how a system of multiple exchange rates works and, on the other hand, shows its
macroeconomic implications. Three modells are used for a partial analysis and each of
them is confronted with respective empirical data from Venezuela. It is shown that the
creation of preferred exchange rate for basic food imports could indeed avoid social hard-
ship. The same held true for the debt service so that a collapse of the private-sector econ-
omy due to illiquidity was avoided. The gains by the Treasury, however, were accompa-
nied by corresponding losses in other parts of the public sector. This was due to the con-
centration of the foreign exchange supply in the hands of the public oil sector.

Another crucial aspect of the multiple exchange rate system employed by Venezuela
was the legalized free exchange market for excess demand for foreign exchange. The
foreign exchange supply on this market originated primarily from non-traditional exports
and was supplemented by additional foreign exchange from the central bank. This mar-
ket became the core of the ensuing free exchange market. Furthermore, the economic ac-
tivities under a flexible exchange rate system of both individuals and developing institu-
tions (stock exchange, foreign exchange market) could be practiced under real life condi-
tions.

As aresult of this process, the way to a unified, flexible exchange rate was prepared and
eventually completed, easier than it would have been possible without the intermediate
stage of a multiple exchange rate system. This is not mitigated by the fact that the even-
tual transition was not totally voluntary but the consequence of external pressure (by the
IMF).
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Korreferat zum Referat von Hans-Peter Nissen
swechselkurspolitische Reformen in Venezuela“

Von Friedrich L. Sell, GieBen

Die wissenschaftliche Beschiftigung mit dem Thema multipler, insbeson-
dere dualer Wechselkurse hat, wenn ich es recht sehe, in den letzten Jahren
neuen Auftrieb erfahren,! nachdem wesentliche Grundsatzbeitrige in den 70er
Jahren (Barattieri/ Ragazzi 1971, Fleming 1974, Lanyi 1975 sowie Flood 1978) zu
den theoretischen Aspekten und praktischen Implementierungsproblemen
erschienen waren.

In der gegenwirtigen Diskussion lassen sich meines Erachtens drei Haupt-
strange ausmachen:

(1) Wie reagieren die Finanzkurse — als Teil eines dualen Wechselkurssy-
stems — auf (nicht) antizipierte Geldmengenveridnderungen (Lai/ Chu/Chang
1989, Aizenmann 1985)? Dabei kann in der Analyse der Vorschlag von Tony
Lanyi (1975, S. 716) beriicksichtigt werden, daB die jeweiligen Zentralbanken
eine sogenannte ,neutrale Interventionspolitik® verfolgen, bei der Uberschiisse
(Defizite) aus der Handelsbilanz auf dem (freien) Finanzdevisenmarkt ange-
boten (nachgefragt) werden, so daB Reserveinderungen ausbleiben und
keinen EinfluB auf das inldndische Geldangebot haben. Sobald die Zentral-
bank eine expansive Geldpolitik in Gang setzt, werden rationale Wirtschafts-
subjekte einen Anstieg (Abwertung) des Finanzkurses erwarten. Dadurch aus-
geloste Kidufe auslidndischer Bonds fiihren die Abwertung selbst herbei. Die
eingetretene Abwertung hat allerdings auch die Konsequenz, daB sich die
Bewertung des Geldvermogens dndert (real = nominal, da die Giiterpreise in
der ganz kurzen Frist trige sind). Bei einer Hoherbewertung wird es zu einer
Mehrnachfrage nach handelbaren und nicht-handelbaren Giitern kommen.
Die Folge sind nun Preisanstiege bei den nicht-handelbaren Giitern und ein
Handelsbilanzdefizit, das von der Notenbank bei weiter abwertendem Finanz-
kurs durch Intervention auf dem Finanzmarkt ausgeglichen werden kann.
Daher argumentieren Lai, Chu und Chang, daB der Finanzkurs unter diesen
Bedingungen zunichst zum Under- und nicht zum Overshooting neigt (diesel-
ben 1989, S. 243).

1 So veroffentlichten die ,,Cuadernos Econdémicos de ICE“ (Barcelona) 1989 ein gan-
zes Heft (Nr. 41) zum Problemkreis dualer bzw. multipler Wechselkurse.
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(2) Welche gesamtwirtschaftlichen Effekte sind zu erwarten, wenn duale
Devisenmirkte nur unvolistindig getrennt werden konnen, also sogenannte
»cross-transactions“ auftreten? Abwertungen des Handelskurses und/oder
Senkungen von Staatsausgaben haben unterschiedliche Wirkungen, je nach-
dem, ob vollstindige oder unvollstindige Segmentierung unterstellt werden
kann (Bhandari/ Végh 1990, Bhandari/ Decaluwe 1986). So wird beispielsweise
eine markante Anhebung des Handelskurses zu einer (im Vergleich dazu) rela-
tiven Aufwertung des Finanzkurses fiihren. Mit anderen Worten: Devisen sind
am Finanzdevisenmarkt mit einem Abschlag (discount) erhiltlich. Dies regt
Exporteure dazu an, ihre ErlOse éiberzufakturieren. Die nicht verdienten Devi-
sen erwerben sie am freien Finanzmarkt solange, wie ein Abschlag besteht. Ihr
Nachfrageverhalten sorgt andererseits selbst dafiir, daB der Diskont allméihlich
verschwindet. In dem MaBe, wie sich nun der Ab- (wieder) in einen Aufschlag
umkehrt, werden sich auch die Fehlfakturierungspraktiken im AuBenhandel
wandeln: sobald nidmlich der Finanzkurs gegeniiber dem Handelskurs wieder
eine Pramie aufweist, ist Unterfakturierung der Exporterlose angezeigt (Bhan-
dari/ Végh 1990, S. 164f.). Bei vollstindiger Segmentierung garantiert der freie
Finanzkurs einen ausgeglichenen Kapitalverkehrssaldo, bei unvollstindiger
Segmentierung fiihrt der Finanzkurs hingegen zu einem Ausgleich zwischen
offenen Kapitalimporten, offenen Kapitalexporten und verdeckten Kapitalstro-
men (Bhandari/Decaluwe 1987, Guidotti 1988).2

(3) Wie sind die Kosten und Nutzen einer Vereinheitlichung dualer bzw.
multipler Devisenmaérkte einzuschitzen? ,,Die Vereinheitlichung der Devisen-
markte durch einen allméahlichen Transfer von Transaktionen von einem Markt
auf den anderen beeinflult die Devisenbilanz und die Unterschiede zwischen
den Wechselkursen. Beispielsweise reduziert ein Transfer von Importen vom
offiziellen zum freien Markt die Nachfrage nach Devisen auf dem offiziellen
Markt und erhoht die Nachfrage nach Devisen auf dem freien Markt. Im Ergeb-
nis verbessert sich die Gesamtzahlungsbilanz, doch am freien Devisenmarkt
wird die inlindische Wihrung abgewertet und erh6ht so die Differenz zwischen
den beiden Wechselkursen“ (Lizondo 1985, S. 37). Macht es einen Unterschied
fiir die Entwicklung der Zahlungsbilanz, ob ein neuer, einheitlicher Kurs floatet
oder einem Crawling-Peg-System folgt? Diesen Fragen ist vor allem José S.
Lizondo (1985, 1987, 1987 a) nachgegangen, wiahrend Kharas und Pinto (1989)
sowie Pinto (1990) den freien Kurs als den parallelen Schwarzmarktkurs inter-
pretieren und die Liberalisierung des Devisenmarktes in Verbindung mit Float-
ing auf mogliche inflationdre Effekte hin untersuchen. Beiden Ansitzen ist

2 Die Fehlfakturierung von Ex- und Importen ist eine Funktion der Spanne zwischen
Handels- und Finanzkurs. Bei einer Primie des Finanzkurses gegeniiber dem Handels-
kurs ist es rational, als Exporteur (Importeur) unter-(iiber-)zufakturieren. Im Ausland
zuriickbehaltene Exporterlose konnen dann zum giinstigeren Finanzkurs als ,,disguised
capital inflow“ (Guidotti 1988, S. 801) ins Land zuriickflieBen. Wenn nicht, so sind die aus-
gewiesenen Kapitalexporte zu niedrig, bei den Inldndern findet eine unsichtbare Akku-
mulation von Auslandsforderungen statt.
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gemeinsam, daB nur die Vereinheitlichung von Wechselkursen — sofern der
neue Kurs kein fester, an den US-Dollar gebundener ist — als Wechselkursre-
form im engeren Sinne ausgelegt wird.

So gesehen analysiert das Referat von H.-P. Nissen Wechselkursreformen im
weiteren Sinne, nimlich den Ubergang von der Dollarbindung zu multiplen Kur-
sen und die verschiedenen Phasen multipler Wechselkurse in Venezuela zwi-
schen 1983 und 1989, nicht jedoch die Vereinheitlichung des Wechselkurses in
Verbindung mit einem Floating im Jahr 1989.3

Als Erfolgskriterien fiir die Phase(n) multipler Wechselkurse im Vergleich
zum vorausgegangenen festen Kurssystem sieht Nissen den Staatshaushalt, die
Inflationsrate, die Entwicklung der Wihrungsreserven und des realen Wechselkur-
ses.

Die genannten Variablen hdngen direkt mit dem sogenannten ,Sustain-
ability-Problem“ multipler Wechselkurse zusammen: Die verschiedenen fixier-
ten Wechselkurse und/ oder die jeweilige Zuordnung von Import-/ Exportgii-
tern zu diesen sind immer dann zu variieren,* wenn sich signifikante Reserve-
riickgdngeund/ oder erhOhte Budgetdefizite einstellen. Letzeres ist wiederum in
der Regel mit einem Anstieg der Inflationsrate’ und einer Aufwertung des realen
Wechselkurses verbunden (Collins 1988, S. 138f.).

Nissen beschreibt in seinem ersten graphischen Modell (Schaubild 2), einer
makrookonomischen Partialanalyse, ein denkbares Entscheidungskalkiil der
venezolanischen Zentralbank auf dem Handelsdevisenmarkt mit Hilfe des
Modells der Marktspaltung bzw. Preisdifferenzierung:$ ,Der fiir die Dollarex-
porterlose zu zahlende Gegenwert in Bolivares“ soll den Bolivares-Einnahmen
aus dem Verkauf der Dollar auf den beiden Teilméirkten entsprechen. Gesucht
ist jener Export-Wechselkurs, der diese Zielvorgabe erfiillt.

Zur Losung dieses Problems, die zu einem wechselkursneutralen Budget’
fiihrt, ist es aber u.a. erforderlich, daB die Zentralbank die konjekturale Nach-
fragefunktion nach Luxusgiiterimporten sowie mogliche Verschiebungen der-

3 Problematisch ist, daB Nissen in seiner Einleitung den Ubergang vom festen Ein-
heitskurs zum multiplen Wechselkurs selbst wohlfahrtsmindernd und demnach als Anti-
Reform bezeichnet. Dann aber konnte streng genommen nur die ,Phasen-Analyse“
(s.0.) als Reformanalyse gelten. Auch die MaBnahmen im Dezember 1986, die zu einer
Diskriminierung der privaten Exporte fiihrten, konnen wohl kaum als Wechselkursre-
form gelten!

4 Dies nennt Nissen die ,Stufenflexibilitdt multipler Wechselkurse®.

5 Dai.d.R. zunehmend auf die Inflationssteuer als ,,Einnahmequelle“ zuriickgegrif-
fen wird.

¢ Bei zwei Teilmirkten.

7 Ausgeglichen im Hinblick auf den Saldo von Exporteinnahmengegenwert und
Importausgabengegenwert in Bolivares. Dem entspricht i.d. R. nicht eine Konstanz der
offiziellen Devisenreserven (s.u.).
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selben antizipiert. Wie eigentlich immer in Marktprozessen, ist eine Behorde
mit dieser Aufgabe iiberfordert.

Gemessen an den Deviseniiberschiissen gelang es Venezuela offenbar drei
Jahre lang (1983 - 85) recht gut, das Reserve-, nicht aber unbedingt das Budgetpro-
blem (s.0.) zu l6sen: Beziffert man den effektiven Steuersatz aufgrund von
Wechselkursspaltung als positive Differenz zwischen gewogenem Durch-
schnittskurs fiir Importe und gewogenem Durchschnittskurs fiir Exporte, so
fallen bei ausgeglichener Handelsbilanz zu den Importausgaben (in US-Dollar)
proportionale Einnahmeniiberschiisse (in Bs) an:® Wie das venezolanische
Beispiel zeigt, konnen eine ausgeglichene Zahlungsbilanz bzw. konstante
Devisenreserven im Hinblick auf das Budgetziel durchaus einer Situation mit
Reserveeinnahmen tiberlegen sein.? Die Untersuchung von Collins (1988) stellt
daher im Gegensatz zu Nissen fest, daB 1983 -1985 das Einnahmenziel des Fiskus
in Venezuela verfehlt wurde, obwohl Zahlungsbilanziiberschiisse erzielt wur-
den.

In einem zweiten graphischen Modell (Schaubild 4) analysiert Nissen das mul-
tiple Wechselkurssystem unter dem Gesichtspunkt der Abweichungen zwi-
schen dem gewichteten Durchschnittswechselkurs!® (einschl. des Kurses fiir
Erdolexporte?) von jenem Kurs, der zu einer ausgeglichenen Handelsbilanz
fiihrt. Offensichtlich (vgl. Schaubild 5) interpretiert Nissen diesen Gleichge-
wichts- als jenen nominalen Wechselkurs, der das Inflationsgefille zwischen In-
und Ausland gerade ausgleicht, mithin den realen Wechselkurs im Sinne der
Kaufkraftparititen stabilisiert.

8 (1) Wy M —Wy-X=EU (EinnahmeiiberschuB in Bs)

(2) M — X =0 (Ausgeglichene Handels- bzw. Zahlungsbilanz)
() in (1) ergibt (1a) Wy, - M —Wy - M =EU
(1b) MWy —Wy) =EU

Dagegen ergibt sich fiir:
(2a) M + H=X (Handels- bzw. ZahlungsbilanziiberschuB)
(1c) (Wy—Wy) M—wy-H=EU

Im allgemeinen wird aber fur w,, > wy
(3) EU < EU sein.

9 Beispielsweise wurde 1984 (ohne Interventionen) in Venezuela ein Zahlungsbilanz-
iiberschuB von 2,76 Mrd. US-Dollar erwirtschaftet. Bei einem (gewogenen) Durch-
schnittskurs fiir Importe von 6,15 Bs per Dollar und einem (gewogenen) Durchschnitts-
kurs fiir Exporte von 5,83 Bs per Dollar ergaben sich 89,094 Mrd. Bs als Gegenwert zu den
Importausgaben (Bs-Zufliisse) und 97,290 Mrd. Bs als Gegenwert zu den Exporterlosen
(Bs-Abfliisse). Der Saldo aus Bs-Ab/ Zufliissen war mithin negativ (9,196 Mrd. Bs). Wire
die Zahlungsbilanz (ohne Interventionen) ausgeglichen gewesen, so hitte sich ein positi-
ver Saldo von 5,175 Mrd. Bs. eingestellt (Collins 1988, S. 138).

10 Tabelle 1 und spitere Erlduterungen lassen erkennen, daB Importgewichte fiir die
Berechnung des Durchschnittswechselkurses herangezogen wurden. Aus Tabelle 1 wird
allerdings nicht deutlich, wie der ,reale Wechselkurs fiir Importe“ zustande kommt (Her-
vorherbung durch den Verfasser).
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Diese Vorgehensweise ist zwar theoretisch nicht allererste Wahl, da sich fiir
Importnachfrage- und Exportangebotsfunktionen der reale Wechselkurs im
Sinne des australischen AuBenhandelsmodells (als Verhdltnis der Preise fir
gehandelte zu den Preisen nicht-gehandelter Giiter) als besserer Bestimmungs-
grund erwiesen hat (Sell 1988, S. 646), in der Praxis aber selten zu umgehen: fur
die wenigsten Entwicklungsldnder stehen separate Preisindices fiir gehandelte
und nicht-gehandelte Giiter zur Verfligung. Auch haben Bijan Aghevli und Peter
Montiel (1990, S. 11) kiirzlich gezeigt, daB die relativen Preise gehandelter/ nicht-
gehandelter Giiter sich immer dann proportional zu den relativen Konsumgiiter-
preisen verhalten, wenn man unterstellt, daB sich die Preise gehandelter Giiter
gleichgerichtet zu den auslidndischen Konsumgiiterpreisen entwickeln.!!

Mit dem dritten graphischen Modell (Schaubild 7) in dem Referat von H.-P.
Nissen habe ich in zweifacher Hinsicht Schwierigkeiten: Einmal sagt Nissen
selbst, daB} die Segmentierung der Nachfrage entsprechend der neoklassischen
Regel ,Ausgleich der partiellen Grenzumsitze“? im Falle Venezuelas empi-
risch keine Relevanz besitzt. Zum anderen besteht ein gewisser Widerspruch
zum friiheren, ersten graphischen Modell: Die Verhaltensannahmen ,Ausgleich
des Budgets bei Wechselkursspaltung® und ,Maximierung der Wechselkursge-
winne“ bzw. der ,Nettoeinnahmen bei Wechselkursspaltung® konnen wohl
kaum gleichzeitig gelten!

Gegen Ende seines Referats stellt Nissen die — gerade im Hinblick auf den
Titel seines Referats — iiberaus wichtige Frage: ,, Ist die Politik multipler Wech-
selkurse ein ... geeigneter oder gar notwendiger Zwischenschritt auf dem Wege
von einer festen zu einer flexiblen Wechselkurspolitik?“

Methodisch setzt die Beantwortung dieser Frage im Grunde genommen eine
Referenzsituation voraus, bei der entweder ein mit Venezuela vergleichbares
Land die Flexibilisierung des Wechselkurses ohne Zwischenschritt vollzog
oder die venezolanische Entwicklung bei einem hypothetischen direkten Uber-
gang zum Floaten im Jahr 1983 simuliert wird.??

I In Log-linearer Schreibweise ist der reale effektive Wechselkurs (7e) die Differenz
zwischen dem nominalen effektiven Wechselkurs (ne) vermindert um die relative Preis-
entwicklung im Aus- bzw. Inland (rp =fp —dp):

@) re=ne—rp

Sowohl ne als auch fp sind mit bilateralen Handelsgewichten gewogene Durchschnitte.
Wenn die inlidndische Preisentwicklung (dp) ein gewogenes Mittel der Preisentwicklung
fiir handelbare (zp) und nicht-handelbare Giiter ist (np),

(5) dp=u-np+ (1 —u)-tp und unterstellt wird, daB fp = tp, dann ist

(6) p=fp—dp=tp—1tp+utp—unp=u(tp—np)

Vgl. Aghevli/Montiel 1990, S. 10f.

12 Die jeweiligen Grenzumsatzkurven auf den Teilmérkten sind in der Graphik nicht
enthalten; es ist nicht ganz klar, ob die gestrichelten Linien auf dem Gesamtmarkt mit
diesen im Zusammenhang stehen.

13 Beide Vorgehensweisen ,verlangen“ modelltheoretisch eine makrookonomische
Totalanalyse; Nissens graphische Modelle sind jedoch durchweg Partialanalysen.
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Hierauf gibt das Referat eigentlich keine schliissige Antwort; wohl wird aber
aufgezeigt, wie lange und in welchem AusmaB Venezuela die verschiedenen,
mit multiplen Wechselkursen verbundenen Aspekte des ,Sustainability-Pro-
blems“ gelost hat.

Nissens aus den Erfahrungen Venezuelas gezogene Lehre lautet, daB die
abhehmenden Grenznutzen eines Systems multipler Wechselkurse die Flexibi-
lisierung (und Vereinheitlichung) der Parititen gewissermaB3en herbeizwin-
gen'* und daB die abnehmenden Grenznutzen letztlich damit zusammenhén-
gen, den Verlauf des gleichgewichtigen Wechselkurses nicht oder nur unzurei-
chend als Behorde vorhersehen zu kdnnen.

Aus der Sicht der Wohlfahrts6konomie kann man es — in Anlehnung
an Dornbusch — auch so formulieren: Der zunehmende Transfer von Giitern,
fiir die bisher der Priferenzkurs galt, in Kategorien hoherer Wechselkurse
und/oder die Abspaltung neuer Wechselkurse, sind nicht notwendigerweise
dazu angetan, die Fehlallokation von Ressourcen zu reduzieren. Eben dies zu
zeigen, war ja das Verdienst der Theorie des Second Best (Dornbusch 1988,
S. 198).

Summary: Comment on Nissen’s paper

The presentation of Nissen is related to the ongoing discussion about multiple
exchange rates. There are three main lines of argumentation in the discussion: How do
exchange rates for financial transactions react on (non-)anticipated changes in money
supply? Which are the effects of ,,cross-transactions® in a dual exchange rate system?
What are the costs and benefits of unifying dual or multiple exchange rates? Nissen’s
paper deals with another problem: the change from a fixed unitary exchange rate to a sys-
tem of multiple rates. He evaluates this system considering different criteria: public reve-
nues, monetary stability, the central bank’s reserve position, real exchange rates. In this
comment it is shown that there may be conflicts between these criteria. Moreover, any
judgement should be based on a comparison between the actual policy and a hypotheti-
cal one without multiple exchange rates.

Literaturverzeichnis

Aghevli, B./ Montiel, P.J.: Exchange Rate Policies in Developing Countries. Paper pre-
sented at the Second International Monetary Conference, Berlin, Mai 1990.

Aizenman, J.: Adjustment of Monetary Policy and Devaluation under Two-Tier and
Fixed Exchange Rate Regimes. In: Journal of Development Economics, Vol. 18,
No. 1, 1985, S. 153-169.

4 Esist in diesem Zusammenhang aber nicht plausibel, das Auftreten von ,ungewoll-
ter Arbitrage“ zu konstatieren. Wann je wire Arbitrage ungewollt gewesen?



Korreferat zum Referat von Hans-Peter Nissen 45

Barattieri, V./ Ragazzi, G.: An Analysis of the Two-Tier Foreign Exchange Market. In:
Banca Nazionale del Lavoro, Quarterly Review, Nr. 99, 1971, S. 354-372.

Bhandari, J.S./ Decaluwe, B.: A Framework for the Analysis of Legal und Fraudulent
Trade Transactions in ,Parallel“ Exchange Markets. In: Weltwirtschaftliches Archiv,
Vol. 122, Nr. 2, 1986, S. 233-253.

— — A Stochastic Model of Incomplete Separation Between Commercial and Financial
Exchange Markets. In: Journal of International Economics, Vol. 23, 1987, S. 25-55.

Bhandari, J.S./ Végh, C.A.: Dual Exchange Markets Under Incomplete Separation. In:
IMF-Staff Papers, Vol. 37, Nr. 1, Mérz 1990, S. 146-167.

Collins, S.M.: Multiple Exchange Rates, Capital Controls, and Commercial Policy. In:
R. Dornbusch/F.L.C.H. Helmers (Hrsg.), The Open Economy, Oxford University
Press 1988, S. 128-164.

Dornbusch, R.: Open Economy Macroeconomics, New York, 1980.

— Special Exchange Rates for Capital Account Transactions. In: derselbe, Exchange
Rates and Inflation, Cambridge/London 1988, S. 177-210.

Fleming, J.M.: Dual Exchange Markets and Other Remedies for Disruptive Capital
Flows. In: IMF-Staff Papers, Vol. 21, 1974, S. 1-27.

Flood, R.P.: Exchange Rate Expectations in Dual Exchange Markets. In: Journal of Inter-
national Economics, Vol. 8, 1978, S. 65-77.

Guidotti, P.E.: Insulation Properties Under Dual Exchange Rates. In: Canadian Journal
of Economics, Vol. XXI, No. 4, 1988, S. 799-826.

Kharas, H./ Pinto, B.: Exchange Rate Rules, Black Market Premia and Fiscal Deficits:
The Bolivian Hyperinflation. In: Review of Economic Studies, Vol. 56, 1989,
S. 435-448.

Lai, C.-C./ Chu, Y.-P./ Chang, W.-Y.: Exchange Rate Dynamics Under Dual Exchange
Rates: The Case of Neutral Intervention Policy. In: The Manchester School,
Vol. LVII, No. 3, Sept. 1989, S. 235-247.

Lanyi, A.: Separate Exchange Markets for Capital und Current Transactions. In: IMF-
Staff Papers, Vol. 22, 1975, S. 714-749.

Lizondo, J.S.: Multiple Wechselkurse. Die praktischen Probleme einer Vereinheitli-
chung. In: Finanzierung & Entwicklung, 22. Jhrg., Nr. 4, 1985, S. 23-24, S. 37.

— Exchange Rate Differential and Balance of Payments under Dual Exchange Markets.
In: Journal of Development Economics, Vol. 26, 1987, S. 37-53.

— Unification of Dual Exchange Rates. In: Journal of International Economics, Vol. 23,
1987a, S. 57-717.

Nissen, H.-P.: Wechselkurspolitische Reformen in Venezuela. Referat fiir die Jahresta-
gung ,Wirtschaftliche Reformen in Entwicklungslindern“ des Ausschusses ,,Ent-
wicklungslidnder“ der Gesellschaft flir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften (Verein
fir Socialpolitik) in Berlin vom 14.-16. 6. 1990.



46 Friedrich L. Sell

Pinto, B.: Unification of Official and Black Market Exchange Rates in Sub-Saharan
Africa. Monetarism in the Tropics? Paper presented at the Second International
Monetary Conference, Berlin, Mai 1990.

Sell, F.L.: ,True Exposure“: The Analysis of Trade Liberalization in a General Equili-
brium Framework, in: Weltwirtschaftliches Archiv, Band 124, Heft 4/1988,
S. 635-652.

Versch. Verf., Régimenes Cambiarios Exdticos. In: Cuadernos Econémicos de ICE,
Nr.41, 1989/1.



Landwirtschaftliche Preispolitik. Ergebnisse der Reformen
am Beispiel des Reismarktes in Madagaskar und des
Kakaomarktes in Ghana

Von Kurt von Rabenau, Frankfurt/M.

A. Einfiihrung

Struktur- und Sektoranpassungsdarlehen der Weltbank sowie Darlehen des
Weltwihrungsfonds zur Wiederherstellung der internen und externen Stabili-
tit in den Mitgliedsldndern haben in den achtziger Jahren eine groBe Bedeu-
tung erlangt. In den Jahren 1988 und 1989 betrug der Anteil der Anpassungsdar-
lehen am gesamten Ausleihvolumen der Weltbank 25 bzw. 27 v.H.

Aus dem zweiten Auswertungsbericht iiber Anpassungsdarlehen der Welt-
bank! geht hervor, daB mit der iiberwiegenden Anzahl (rd. drei Viertel) der
Strukturanpassungsdarlehen unter anderem landwirtschaftliche Reformen
unterstiitzt worden sind bzw. werden und daB rd. ein Drittel der Sektoranpas-
sungsdarlehen ganz oder teilweise den Landwirtschaftssektor betreffen. In die-
sem Bereich geht es, wie wir an den beiden gewéhlten Beispielen noch sehen
werden, vor allem um Preisliberalisierung, Abschaffung von Marktmonopolen,
Abschaffung von Subventionen, Riickzug des Staates aus Titigkeiten, die von
privaten Unternehmen effizienter durchgefiihrt werden kdnnen, sowie Erho-
hung der Effizienz staatlich erbrachter Dienstleistungen.

Im vorliegenden Referat werden die Reformergebnisse an den Beispielen des
madagassischen Reismarktes und des ghanaischen Kakaomarktes dargestellt.
Die Auswahl orientierte sich dabei

— an der Datenverfiigbarkeit (d.h. v.a., daB die wesentlichen Reformen schon
vor einigen Jahren durchgefiihrt worden sein miissen) sowie

— an der Wichtigkeit des Subsektors fiir das betreffende Land.

Wie u.a. die Auswertungsberichte der Weltbank iiber realisierte Strukturan-
passungsprogramme darlegen, ist die Ex-Post-Bewertung von Reformprogram-
men (wie auch die anderer Vorhaben) wegen der Zurechenbarkeit der durchge-
fiihrten MaBnahmen auf die ZielgroBen duBerst schwierig. Aus diesem Grunde
konzentriert sich der Verfasser im vorliegenden Referat auf die Beschreibung

! World Bank, Report on Adjustment Lending II: Policies for the Recovery of Growth,
26.03. 1990, S. 42.
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der Vor-Reform-Entwicklung, die ReformmaBnahmen selber und der Nach-
Reform-Entwicklung. Die abgegebene Bewertung ist als vorldufig und subjektiv
anzusehen.

B. Reform des madagassischen Reismarktes

Reis ist das wichtigste Grundnahrungsmittel in Madagaskar. Der Pro-Kopf-
Verbrauch zéhlt mit 300-400 g pro Tag zu den hochsten der Welt. Es wird
geschitzt, daB 80-90% der Erwerbspersonen in der Landwirtschaft tétig sind,
darunter 70% im Reisanbau. Rd. 1,2 Mio. ha — das entspricht etwa 50% der
gesamten Anbaufliche — werden mit Reis bepflanzt. Etwa 70% dieser Flache
werden in Bewisserungseinheiten unter 500 ha, 20% in Einheiten zwischen 500
und 5000 ha und 10% in Einheiten iiber 5000 ha von Kleinbauern bewirtschaf-
tet. Nur rd. 20% des gesamten Reises wurden Ende der achtziger Jahre tiber das
Hiéndlernetz vermarktet.

I. Die Vor-Reform-Entwicklung bis 1982

Die Reisproduktion Madagaskars nahm zwischen 1960, dem Jahr der Erlan-
gung der Unabhingigkeit, und 1977 sowohl aufgrund der Expansion der Fli-
chen (bis 1977) als auch der Zunahme der Flichenproduktivitét (bis 1969) bei
steigendem realen Produzentenpreis (bis 1976) kriftig zu. In den Folgejahren
bis 1982 stagnierte sie (Tabelle 1).

Madagaskar war bis 1970 ein Nettoexporteur von Reis (durchschnittliche
Exportquote zwischen 1960 und 1970: 3%). Vor allem aufgrund der immer stér-
keren Uberbewertung des madagassischen Franc, der 1973 aus dem Wihrungs-
verbund mit Frankreich herausgelost wurde, nahmen die Reisimporte rapide
zu, wihrend die Exporte schon 1973 auf ein bedeutungsloses Niveau absanken
und nach 1980 génzlich aufhorten. Die Importe stiegen von 96000 t im Jahr 1973
auf ein Maximum von 351000 t im Jahr 1982. Der letztere Wert entsprach rd.
309% des heimischen Konsums und rd. 83 % der vom Staat vermarkteten Menge
(Tabelle 2).

Seit 1960, dem Jahr der Unabhéngigkeitserklarung, bis 1972 wurde in Mada-
gaskar ein System staatlicher Mindestankaufpreise fiir Paddy und H6chstver-
kaufspreise fiir Reis praktiziert, bei dem Handel, Verarbeitung, Lagerung und
Transport iiberwiegend in privater Hand lagen. Da bei geringer Inflation die
Produzentenpreise auskdmmlich und die Spanne zwischen Mindestankaufs-
preis und Hochstverkaufspreis geniigend Raum fiir Verarbeitungs-, Lagerungs-
und Verteilungsaktivitdten lieBen, funktionierte dieses System.

Ein Jahr nach dem linksgerichteten Militdrputsch im Jahre 1972 wurde der
Reismarkt verstaatlicht. Dies betraf die gesamte Kette von Ankauf iiber Verar-
beitung, Lagerung, Transport bis hin zur Verteilung in den Einzelhandelsge-
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schiften. Von diesen MaBnahmen wurden allerdings nur rd. 10-15% der heimi-
schen Paddyproduktion erfaBt, da der weit groBere Teil entweder direkt oder
durch den nicht kontrollierten Einzelhandel an Konsumenten verkauft oder —
meist als ungeschilter Naturreis — von Bauern selbst konsumiert wurde.
AuBerdem monopolisierte der Staat den Reisimport sowie den Verkauf von
Inputs fir den Reisanbau.

Tabelle 1

Madagaskar: Paddy-Produktion, Reisexport und -import 1960 -1989

Produktion | Anbaufliche Flichen- Reisexport Reisimport
produktivitit
(1000 t) (1000 ha) (t/ha) (1000 t) (1000 t)
1960 1229 782 1,57 15 0
1961 1263 766 1,65 13 0
1962 1330 799 1,66 25 0
1963 1377 826 1,67 22 2
1964 1520 854 1,78 25 4
1965 1445 849 1,70 10 70
1966 1603 883 1,82 18 13
1967 1706 901 1,89 36 0
1968 1873 913 2,05 65 1
1969 1858 913 2,04 52 43
1970 1865 935 1,99 68 20
1971 1873 943 1,99 36 61
1972 1687 1008 1,67 26 49
1973 1730 1055 1,64 6 96
1974 1844 1134 1,63 7 129
1975 1972 1078 1,83 5 64
1976 2043 1064 1,92 4 72
1977 2067 1175 1,76 2 95
1978 1922 1133 1,70 1 153
1979 2045 1158 1,77 1 156
1980 2109 1178 1,79 1 177
1981 2012 1186 1,70 0 193
1982 1970 1188 1,66 0 351
1983 2147 1188 1,81 0 179
1984 2131 1170 1,83 0 112
1985 2060 1181 1,74 0 106
1986 2116 1187 1,78 0 162
1987 2178 n.v. n.v. 0 94
1988 2149 n.v. n.v. 0 31
1989 2380 n.v. n.v. 0 89

Quelle: Ministére de la Production Agricole et de la Reforme Agraire (MPARA), Bilan
du Sous Secteur Rizicole de 1983 4 1986 et Perspectives, Antananarivo, Mai 1987, Annex 3
sowie MPARA, Bilan-Diagnostic du Plan Quinquennal 1986-1990, Antananarivo, 1990,

S.35.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 209
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Tabelle 3
Madagaskar: Nominale und reale Produzentenpreise fiir Paddy in Franc Malgache (FMG),
1961-1989
Jahr | Mindest- Index des Mindest- Tatsichli- Index des tats.
Produzen- Produzentenpreises |cher Produ-| Produzentenpreises
tenpreis zenten
f. Paddy®) | nominal real preis®), 9) nominal real
(FMG /kg) | (1975 =100) | (1975 =100) | (FMG/kg) | (1975 =100) | (1975 = 100)
1961 8,0 27 54
1962 9,0 30 59
1963 9,0 30 58
1964 11,0 37 67
1965 11,0 37 64
1966 12,6 42 71
1967 13,0 43 73
1968 134 45 74
1969 13,6 45 73
1970 142 47 74
1971 15,0 50 74
1972 15,0 50 74
1973 15,0 50 66
1974 25,0 83 90
1975 30,0 100 100
1976 35,0 117 111
1977 35,0 117 108
1987 35,0 117 101
1979 38,0 127 96
1980 43,0 143 92
1981 47,0 157 77
1982 60,0 200 75 74 247 92
1983 65,0 217 68 91 303 95
1984 75,0 250 71 101 337 96
1985 83,0 277 71 145 483 125
1986 100,0 334 73 222 740 167
1987 135,0%) 450 88 200 667 131
1988 135,0 450 70 176 587 91
1989 n.v. 253 843 120

Quelle: MPARA, Bilan de Sous Secteur Rizicole ..., a.a.0., Annex 2 und MPARA,
Bilan-Dialgnostic ..., a.a.0., S. 38.

2) Schon 1982 iiberschritt der tatséchliche Produzentenpreis den Mindestproduzen-
tenpreis.; °) ab September 1987; ©) landesweiter Durchschnittspreis.
9) Im FZ-Reisobjekt Betsiboka (ca. 375 km Luftlinie von der Hauptstadt entfernt)

gezahlte Produzentenpreise: Index
nominal real
1986: 150-200 (mittlerer Preis 175) 583 131
1987: 108-162 (kaum Ankéufe) — —
1988: 213-240 (mittlerer Preis 217) 723 112

1989: 215-243 (mittlerer Preis 229) 763 108

4%
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In den Jahren 1974, 1975 und 1976 wurde der staatlich garantierte Ankaufspreis
von Paddy zwar kriftig erhoht (Tabelle 3), allerdings zehrte die 1979 sprunghaft
ansteigende Inflation diese Preissteigerung wieder auf, so daB das reale Niveau
bis 1982 deutlich absank. Die negative Produzentenpreisentwicklung und das auf-
grund Devisenmangels immer sparlicher werdende Konsumgiiterangebot diirf-
ten die Hauptursachen fiir die unbefriedigende Produktionsentwicklung zwi-
schen 1977 und 1982 gewesen sein.

Der Konsumentenpreis wurde 1974 fast verdoppelt, allerdings 1977 wieder
etwas zuriickgenommen und bis 1979 konstant gehalten (Tabelle 4). Durch die
Riicknahme im Jahr 1977 und die gleichzeitige Anhebung des Produzentenprei-

Tabelle 4
Madagaskar: Nominale und reale Einzelhandelspreise fiir Reis, 1970-1989
Jahr Offizieller Index des offiziellen Freier Index des freien Relation aus
Preis?) Preises Marktpreis®) Marktpreises staatl. Reisver-
FMG/kg FMG/kg kaufspreis und
Produzenten-
nominal real nominal real mindestpreis
(1975 =100) | (1975 =100) (1975 =100) | (1975 = 100) fur Paddy
1970 34 52 84 2,39
1971 34 52 80 2,26
1972 34 52 73 2,26
1973 38 58 7 2,53
1974 62 95 103 2,48
1975 65 100 100 2,17
1976 65 100 95 1,85
1977 55 85 78 1,57
1978 55 85 73 1,57
1979 55 85 64 1,45
1980 60 92 59 1,40
1981 75 115 57 1,60
1982 140 215 81 2,33
1983 142 218 68 216 332 104 2,18 (2,37)%)
1984 190 292 83 265 408 116 2,53 (2,62)
1985 228 350 90 375 577 149 2,75 (2,59)
1986 253 389 88 521 802 181 2,53 (2,35)
1987 297 457 89 407 625 122 2,20 (2,04)
1988 [ 375 571 89 461 709 110 | 2,78 (2,62)
1989 n.v. 549 845 120 2,17)

Quelle: Offizieller Preis: IMF, Madagascar-Recent Economic Developments, 1987,
a.a.0., S.92 und IMF, Madagascar-Staff Report, a.a.0., S.17, Freier Marktpreis 1983 -
1986: MPARA Bilan du Sous Secteur ..., a.a.0., S. 52; 1987-1989: MPARA, Bilan-Dia-
gnostic ..., a.a.0., S. 39.

%) Ab 1983 ist dies der Preis der staatlichen Reisverkiufe zu subventionierten Preisen
(vgl. Tabelle 6).

®) Landesweiter Durchschnittspreis.

°) Relation aus freien Preisen in Klammern.
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ses unterschritt die Relation zwischen Verkaufspreis von Reis und Ankaufspreis
von Paddy den Wert Zwei, der nicht ausreicht, um Transport-, Verarbeitungs-
und Lagerungskosten abzudecken.? Dieser Zustand hielt bis 1981 an, da die
Regierung sich gezwungen sah, einerseits die Konsumentenpreisein den Stddten
niedrig zu halten, andererseits den Bauern ausreichende Produktionsanreize zu
bieten. Erst 1982 stieg die Relation aufgrund einer Verdoppelung des Verbrau-
cherpreises auf 2,33 an.

Aufgrund der unzureichenden Marge sowie einer ineffizienten Arbeitsweise
verursachten die staatlichen Vermarktungs- und Verarbeitungsinstitutionen, die
zwischen 1974 und 1986 rd. 4-13v.H. der Paddy-Ernte aufkauften (vgl. Ta-
belle 2), hohe Defizite. AuBerdem wirkte sich die Festsetzung von zeitlich nicht
differenzierten Ankaufs- bzw. Verkaufspreisen negativ auf deren Betriebser-
gebnis aus, da die Reislagerung weder fiir den Erzeuger noch fiir den Konsu-
menten interessant war und vom Staat {ibernommen werden muBte. Ferner
wurde die frithere Reisverarbeitung durch viele kleine, iiber das Land verteilte
private Reisschilereien teilweise durch groBe Miihlen in zentralen Orten
ersetzt, wodurch zusitzliche Transportkosten anfielen.

Wie das Landwirtschaftsministerium im Jahre 1987 riickblickend feststellt,
bewirkten die beschriebenen MaBBnahmen einschlieBlich der Reisimporte zwar
eine preisgiinstigere Reisversorgung der stidtischen Zentren, nicht aber der
abgelegenen, auf Reislieferungen angewiesenen entfernteren Regionen. In den
letzteren Gebieten iiberschritten die tatsdchlichen Reispreise die offiziellen
Verkaufspreise erheblich.

II. Die Reformen seit 1983

Die Reformen lassen sich in sechs Teile gliedern:

1. Freigabe der Produzenten- und Konsumentenpreise

Im Rahmen eines vom Internationalen Wihrungsfonds unterstiitzten Stabi-
lisierungsprogramms wurden zunichst im Jahre 1982 die Produzentenpreise
um 28% und die Konsumentenpreise um 87% erhoht. Die eigentliche Reform
erfolgte im Mai und Juni 1983, und zwar wurde mit Ausnahme von zwei Haupt-
anbaugebieten die Preisfixierung auf Produzenten- und Konsumentenebene
faktisch aufgehoben. 1985 galt die Preisliberalisierung landesweit. Gegenwirtig
existiert keine Konsumentenpreisbegrenzung mehr. Der noch immer beste-

2 Allein das Gewichtsverhiltnis zwischen Paddy und Reis betrigt in Madagaskar
gemaB dlteren Angaben des Landwirtschaftsministeriums 1,85 und gema8 jiingeren 1,61
(vgl. Tabelle 2).

3 Ministére de la Production Agricole et de la Reforme Agraire, Bilan du Sous Secteur
Rizicole de 1983-1986 et Perspectives, Antananarivo, Mai 1987, S.17.
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hende Mindestankaufspreis fiir Paddy ist aufgrund seiner geringen Hohe
bedeutungslos geworden.

2. Aufhebung des staatlichen Vermarktungs- und Verarbeitungsmonopols
und Riickzug des Staates aus unwirtschaftlicher Verarbeitung

Die Aufhebung wurde zusammen mit der Preisliberalisierung 1983 und 1985
durchgefiihrt. Seit 1987 ist auch ein privater Reisimport méglich (Importzoll
10v.H.). Im Rahmen der Unterstiitzung eines landwirtschaftlichen Sektoran-
passungsprogrammes durch die Weltbank (1986) hat sich die madagassische
Regierung verpflichtet, die Zuschiisse zu den parastaatlichen landwirtschaftli-
chen Handelsunternehmen 1986 um ein Drittel und bis 1988 sukzessive auf Null
zu reduzieren.

3. Aufhebung der Subventionierung von landwirtschaftlichen Inputs

Dieses ebenfalls im Rahmen des o.g. Sektoranpassungsprogramms verein-
barte MaBnahmenbiindel ist bis 1989 durchgefiihrt worden.

4. Einfiihrung eines staatlichen Reismanagement-Programms

Im Rahmen der Verhandlungen der Weltbank mit der madagassischen
Regierung wurde 1985/86 die Etablierung eines Reismanagement-Programms
mit folgenden Zielsetzungen vereinbart:

— Verkaufvon Reis durch staatliche Stellen zu subventionierten Preisen, wobei
Mengen und Verkaufspreise gemeinsam mit der Weltbank festgelegt wer-
den.

— Reisimporte zum Zweck der internen Preisstabilisierung.

— Reisverteilung in Katastrophengebiete. Mengenfestlegung in Absprache mit
der Weltbank.

Der Verkauf von Reis zu Vorzugspreisen (Preise: Tabelle 6) wurde seit Mitte
1987 aufgrund der mit der Abwertung des madagassischen Franc gestiegenen
Beschaffungskosten reduziert. Uber den quantitativen Umfang dieser Kompo-
nente liegen keine Informationen vor. Der Verkauf zum Zweck der Preisstabili-
sierung stieg in den Jahren 1987-1989 von 20000 auf 70000 t p.a. an, soll aber
gemiB einer Ankiindigung des Landwirtschaftsministeriums zukiinftig wieder
reduziert werden.

Der dritten Komponente kommt nur eine untergeordnete Bedeutung zu.

Hinzu kommen zwei Reformbereiche, die alle Wirtschaftssektoren — auch
den Reismarkt — beeinflussen:
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5. Preisstabilisierende Mafinahmen

Ebenfalls im Rahmen der IMF- aber auch der Weltbankprogramme ist eine
Vielzahl von MaBnahmen zur Reduzierung der Inflation ergriffen worden. Die
Erfolge waren allerdings u.a. wegen der durch Abwertungen induzierten Infla-
tionsschiibe noch unbefriedigend. Die Infaltionsrate betrug 1987 rd. 15%, 1988
rd. 27% und 1989 rd. 9% (Tabelle 5).

Tabelle 5

Madagaskar: Konsumentenpreisindex und Wechselkurs, 1975 -1989
Jahr | Konsumenten- Anstieg Durchschnittl. | Parallelmarkt- Index des Anstieg

preisindex gegeniiber period. wechselkurs offiziellen gegeniiber

Vorjahr Wechselkurs | am Jahresende | Wechselkurses Vorjahr

(1975 =100) in % (FMG/US-$) | (FMG/US-$) (1975 =100) in %
1975 100,0 2143 100,0
1976 105,0 5,0 2389 111,5 11,5
1977 108,1 3,0 2457 114,7 2,9
1978 115,1 6,5 2257 284 105,3 —82
1979 1314 14,1 212,7 228 99,3 —=57
1980 155,4 18,3 2113 265 98,6 —0,7
1981 203,1 30,7 271,7 384 126,8 28,6
1982 267,4 31,7 3497 700 163,2 28,7
1983 319,0 19,3 430,4 884 200,8 23,0
1984 350,8 10,0 576,6 880 269,1 34,0
1985 387,6 10,5 662,5 692 309,1 14,9
1986 4438 14,5 676,3 815 315,6 2,1
1987 510,5 15,0 1069,2 n.v. 4989 58,1
1988 646,3 26,6 1407,1 n.v. 656,6 31,6
1989 704,5 9,0 16034 n.v. 7482 14,0

Quelle: IMF, International Financial Statistics, div. Jahrgénge. Preisanstieg 1988: World-
Bank, Madagascar, Public Expenditure, Adjustment and Growth, 20. 12. 1989 und Coun-
try Briefs, Vol. 1, 10. 6. 1990. Parallelmarktwechselkurse: World Currency Yearbook 1985
und 1986/87.

6. Liberalisierung des Devisenmarktes

Im Rahmen mehrerer IMF-Programme wurde die Anfang der siebziger Jahre
stark iiberbewertete Wihrung mehrere Male kriftig abgewertet und in klei-
neren zeitlichen Abstinden durch MaBgabe der eigenen Preissteigerungsrate
und der der Handelspartner angepaBt. Dadurch wurde das AusmaB der Uberbe-
wertung zwischen 1980 und 1989 stark reduziert, so da der Parallelmarkt gegen-
wirtig (1990) bedeutungslos geworden ist. Dieser ProzeB ging mit Importer-
leichterungen und der VergroBerung des Warenangebotes in Madagaskar ein-
her (Tabelle 5).
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III. Die Entwicklung seit 1983

Es soll die Entwicklung von 6 verschiedenen Bereichen dargestellt werden,
auf die sich die Reformen — neben anderen Faktoren — ausgewirkt haben.

1. Reisproduktion und Inlandsverfiigbarkeit

Die Paddy-Produktion bewegte sich zwischen 1983 und 1989 in einer Band-
breite zwischen 2,1 und 2,4 Mio. t. Das durchschnittliche Produktionsergebnis
lag nicht sehr viel hoher als das zwischen 1976 und 1982 (Zunahme rd. 7 v.H.).
Das Ernteergebnis von 1988 wurde durch eine Trockenheit Ende 1987/ Anfang
1988 beeintrachtigt, wodurch die erhofften Produktionsmengen nicht realisiert
wurden. Im Folgejahr fiel die Ernte mit knapp 2,4 Mio. t dagegen iiberdurch-
schnittlich hoch aus. Insgesamt haben die Produzenten bis 1989 zwar positiv,
aber nicht sehr ausgeprdgt auf die Preisanreize reagiert (Tabelle 1). Der durch-
schlagendste Erfolg der Reformbemiihungen lag in der Reduzierung der
Importe. Wihrend die Reisimporte im Spitzenjahr 1982 rd. 351000 t betrugen,
konnten sie im Durchschnitt der Jahre 1987-1989 auf ein Niveau von 60000-
70000 t p.a. reduziert werden. Aufgrund der verminderten Importe ist der jah-
resdurchschnittliche nationale Reiskonsum zwischen 1983 und 1989 in etwa
konstant geblieben und der Pro-Kopf-Konsum gesunken.

2. Erzeugerpreise und bduerliche Einkommen

Nach einer Phase des Niedergangs stiegen die realen Produzentenpreise
schon im Jahr vor der ersten Liberalisierung des Reismarktes deutlich an und
erreichten im Durchschnitt der folgenden Jahre bis 1989 ein betrichtlich h6he-
reres Niveau als zwischen 1975 und 1981. Der nach wie vor existierende garan-
tierte Mindestankaufspreis lag seit einschl. 1982 stets unter dem freien Markt-
preis fir Paddy und hat damit seine friihere Bedeutung als tatsdchlicher
Ankaufspreis verloren. Es ist auBerdem darauf hinzuweisen, daB die Produzen-
tenpreise sowohl von Jahr zu Jahr als auch im Jahresverlauf stark variiert haben.
Die Schwankungen sind in den Jahren 1988 und 1989 jedoch zuriickgegangen
(Tabelle 3). Insgesamt gesehen diirften die Einkommen der Reisfarmer, deren
Ausgaben fiir Vorleistungen nur rd. ein Viertel der Verkaufserlose ausmachen,
aufgrund der tiberdurchschnittlichen Preissteigerungen fiir Paddy {iberdurch-
schnittlich gestiegen sein.

3. Konsumentenpreise und nicht-landwirtschaftliche Einkommen

Der durchschnittliche jahrliche Konsumentenpreis ist seit der Freigabe 1983 /
1985 zunéchst bis 1986 stark angestiegen, und zwar stirker als der durchschnitt-
liche Produzentenpreis (Tabelle 3 und 4). Dies ist auf die Anpassungsschwierig-
keiten zuriickzufiihren, die mit der Aufhebung des staatlichen Vermarktungs-
monopols fiir zwei zuvor von der Liberalisierung ausgenommene groBe Reisan-



Landwirtschaftliche Preispolitik 57

baugebiete entstanden sind. In den Folgejahren fiel der reale Konsumenten-
preis wieder. Auch die Relation zwischen Einzelhandelspreis fiir Reis und Pro-
duzentenpreis fiir Paddy schrumpfte (Durchschnittswert fiir die Jahre 1987-
1989: 2,28). Durch den zunehmenden Wettbewerb ist offensichtlich die Spanne
fir Transport, Verarbeitung und Lagerung deutlich reduziert worden.

Auch fiir den Vebraucher brachte die Reform im Gegensatz zu friiher einen
fluktuierenden Reispreis mit sich. Die Relationen von Hochst- und Niedrigst-
preis betrugen in den Anpassungsjahren 1985 und 1986 2,23 bzw. 1,78, was auch
unter Beriicksichtigung der Inflation als unvertretbar hoch einzuschétzen ist. In
den Jahren 1987 und 1988 betrugen diese Relationen immerhin noch 1,61 bzw.
1,54 (Tabelle 6). Hier zeigt sich ein Problem, das durch die Schaffung von mehr
Markttransparenz und durch die Stirkung des Wettbewerbs gelost werden
konnte.

Aufgrund des im Vergleich zu den Lebenshaltungskosten tiberdurchschnitt-
lich gestiegenen Reispreises diirften die Realeinkommen der Nicht-Reisbau-
ern, insbesondere der stidtischen Bevolkerung, tendenziell spiirbar zuriickge-
gangen sein.

4. Beschdftigung

Uber die Beschiftigungsauswirkungen liegen keine konkreten Angaben vor.
Fiir die Reisbauern wurden Beschiftigungsanreize geschaffen, die vermutlich
zu einer Mehrbeschiftigung geflihrt haben bzw. flihren werden. AuBerdem
wurde durch die Abschaffung des staatlichen Handels- und Verarbeitungsmo-
nopols die Beschiftigung im privaten Handels-, Transport- und Verarbeitungs-
bereich gefordert. Die Leidtragenden sind die aus staatlichen und parastaatli-
chen Organisationen entlassenen Bediensteten, die im privaten Bereich keine
passende Stellung gefunden haben. Aufgrund der fehlenden Datenbasis lassen
sich die Beschiftigungswirkungen nicht zusammenfassend beurteilen.

5. Defizit des Staates

Das Defizit des Staates ist durch die Liberalisierungspolitik zuriickgegangen,
da die im Reisgeschift titigen defizitiren parastaatlichen Unternehmen entwe-
der aufgelost worden sind oder ihre Defizite reduziert haben.

6. Verschuldung des Staates

Die Verschuldung des Staates ist durch die Darlehen zur Wiederherstellung
der internen und externen Stabilitdt bzw. der landwirtschaftlichen Strukturan-
passung gestiegen. Ende 1989 summierten sich die vom IMF erhaltenen,
zumeist zu Marktkonditionen zu verzinsenden Kredite auf US-$ 165 Mio. Das
landwirtschaftliche Anpassungsdarlehen der Weltbank (zu IDA-Konditionen)
von 1986 belief sich auf US-$ 60 Mio. Bezogen auf die Riickfiihrung der Uberbe-
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Tabelle 6

Madagaskar: Einzelhandelspreise fiir Reis einfacher Qualitit,
1983—1988 in FMG/kg

Freier Staatliche Freier Staatliche
Markt Verkiufe?) Markt Verkiufe?)

1983 1984

Januar — 140,0 Januar 299,6 165,0
Februar — 140,0 Februar 296,8 165,0
Mirz — 140,0 Mirz 323,1 180,0
April — 140,0 April 268,5 180,0
Mai — 140,0 Mai 2450 180,0
Juni — 140,0 Juni 245,0 193,0
Juli — 140,0 Juli 2489 200,0
August 210,0 140,0 August 274,1 200,0
September 210,0 140,0 September 315,0 200,0
Oktober 2450 140,0 Oktober 326,6 201,7
November 270,2 1475 November 350,0 200,0
Dezember 318,9 160,0 Dezember 350,0 2150
1985 1986

Januar 326,6 215,0 Januar 710,5 240,0
Februar 395,5 215,0 Februar 738,5 240,0
Mirz 420,0 215,0 Mirz 658,0 240,0
April 355,6 215,0 April 462,0 240,0
Mai 297,5 215,0 Mai 4130 240,0
Juni 315,0 215,0 Juni 455,0 240,0
Juli 320,0 2150 Juli 4935 249,0
August 385,0 240,0 August 549,5 265,0
September 455,0 240,0 September 560,0 265,0
Oktober 465,0 240,0 Oktober 5715 265,0
November 525,0 240,0 November 525,0 265,0
Dezember 665,3 240,0 Dezember 5250 265,0
1987 1988

Januar 507,5 265,0 Januar 4550 375,0
Februar 490,0 265,0 Februar 4370 3750
Mirz 4550 265,0 Mirz 4375 375,0
April 3955 265,0 April 420,0 375,0
Mai 318,5 265,0 Mai 455,0 375,0
Juni 318,5 265,0 Juni 420,0 375,0
Juli 3150 2940 Juli 4375 3750
August 315,0 300,0 August 427,0 375,0
September 350,0 310,0 September 4375 375,0
Oktober 388,5 3450 Oktober 479,5 375,0
November 4375 355,0 November 469,5 375,0
Dezember 4480 375,0 Dezember 647,5 375,0

Quelle: IMF, Madagascar-Recent Economic Developments, 13. 02. 1987, S. 99 und IMF,
Madagascar-Staff Report, Statistical Annex, S. 17, IMF, Madagascar-Recent Economic
Developments, 13. 11. 1989, S. 79.

2) Verkiufe zu subventionierten Preisen.
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wertung der Wihrung sowie der staatlichen Haushaltsdefizite aus landwirt-
schaftlichen Aktivitdten hilt der Verfasser die hierfiir eingegangenen Riickzah-
lungsverpflichtungen fiir vertretbar. Es ist jedoch nicht zu libersehen, daB} die
gesamte Verschuldung Madagaskars, die seit 1983 unter anderem auch durch
Anpassungsdarlehen fiir andere Sektoren noch stark angewachsen ist, die Riick-
zahlungsfihigkeit des Landes iiberfordert.*

IV. Bewertung und SchluBfolgerungen

Madagaskar, das nach Ansicht von Landwirtschaftsexperten einen kompa-
rativen Kostenvorteil bei der Reisproduktion besitzt, hat durch die neuen Rah-
menbedingungen die Importe zuriickgedrangt. AuBerdem wurden durch die
Riickfihrung der staatlichen Defizite und der wertméBigen Reisimporte die
Bemiihungen um interne und externe Stabilitdt unterstiitzt. Bisher ist es aller-
dings noch nicht gelungen, die Reisproduktion in wiinschenswertem Umfang
(z.B. mit der Rate des Bevolkerungswachstums) zu steigern, was nicht zuletzt
darauf zuriickzufiihren sein diirfte, daB die friihere staatliche Reismarktregulie-
rung und damit auch die Liberalisierung nur einen kleinen Teil der heimischen
Produktion erfaB8t hat. Die mit dem Liberalisierungsproze3 einhergegangene
zusitzliche Verschuldung ist als akzeptabel anzusehen. Trotz der Nachteile flir
die stddtische Bevolkerung bewertet der Verfasser das Reformprogramm der
Reismarktliberalisierung insgesamt als politiv.

C. Reform des ghanaischen Kakaomarktes

Landwirtschaft einschl. Forstwirtschaft ist der weitaus wichtigste Sektor
Ghanas. Hier sind rd. 60 v.H. aller Arbeitskrifte beschiftigt. Sie erzeugen rd.
50 v.H. des Bruttoinlandprodukts.

Innerhalb der Landwirtschaft ist Kakao der wichtigste Subsketor. Er trug
1987 mit 9 v.H. zum Bruttoinlandsprodukt, 56 v.H. zu den Warenexporten
und 26 v.H. zu den Einnahmen des Staates bei. Rund ein Drittel des kultivier-
ten Landes enfillt auf Kakaopflanzungen. Die Anzahl der Eigentiimer wird
auf 265000 geschidtzt. Ihr durchschnittliches Alter liegt mit 55-65 Jahren
sehr hoch, was vor allem auf die Abwanderung der jungen Generation in
die Stidte zuriickzufiihren ist. Die meisten Eigentiimer besitzen zwei oder
mehrere 6rtlich getrennte Pflanzungen und beschiftigen zu deren Bewirtschaf-
tung teilweise Pachter. EinschlieBlich der Landlosen sind rd. 0,5 Millionen
Familien im Kakao-Sektor titig, rd. ein Drittel aller landwirtschaftlichen Haus-
halte.

4 Madagaskar schuldete 1981, 1982, 1984, 1985, 1986 und 1988 Teile seiner Zahlungsver-
pflichtungen um. Siehe Weltbank, World Debt Tables 1989/90, Bd. 1, S. 66.
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I. Die Vor-Reform-Entwicklung bis 1982
Arthur Lewis bemerkte 1958:

,the trouble with Ghana’s agriculture is not that we have too much cocoa, but that we
do not have enough of other things. What we seek is not a substitute for cocoa in the
cocoa belt but ways of making the rest of the country more productive.“

Damals (1960) war Ghana mit einer Produktion von rd. 320000 t und einem
Weltmarktanteil von knapp einem Drittel der Welt grofSter Kakaoproduzent. Seit
etwa 1970 erlebte Ghana einen Riickgang nicht nur in der Kakaoproduktion,
sondern auch in vielen anderen Wirtschaftsbereichen. Von 1969/70/71 bis
1982/83 sank die Kakaoproduktion von 430000 t auf 178000 t, also auf rd.
40 v.H. und der Weltmarktanteil bei steigender Weltnachfrage von 29 v.H. auf
11v.H. (Tabelle 7). Dieser Riickgang war im wesentlichen durch die sinkenden
realen Erzeugerpreise und die qualitative Abnahme der Kaufkraft des Cedis (im
Laufe der 70er Jahre und Anfang der 80er Jahre wurden in den Geschiften und
auf den Mirkten immer weniger Importwaren angeboten) verursacht. Die
Regierung hielt trotz Inflationsraten bis zu 120 v. H. p. a. an festen Wechselkurs-
parititen fest. Dadurch stieg die Differenz zwischen Parallelmarkt- und offiziel-
lem Wechselkurs von 1975 bis 1982 von 75 v.H. bis auf mehr als das Zwanzigfa-
che des offiziellen Wechselkurses an (Tabelle 9).

Der nominale Erzeugerpreis stieg im Betrachtungszeitraum (1974/75-
1982/83) zwar um das Einundzwanzigfache, aber aufgrund der noch héheren
Inflation sank der reale Erzeugerpreis schon 1976 /77 auf rd. 40 v.H. und betrug
fiir das Produktionsjahr 1982/83 nur noch rd. 26 v.H. des Ausgangsniveaus
(Tabelle 8). Kein Wunder, daBl die Produktionsanstrengungen der zumeist
kleinen Kakaofarmer drastisch nachlieBen:

— Die Anbaufliche nahm ab. Farmen wurden verlassen oder durch Feuer zer-
stort. Kakaobdume wurden durch andere Kulturen ersetzt.

— Die Kakaokulturen wurden mangelhaft gepflegt und geerntet. Diese Aktivita-
ten wurden im Laufe der Zeit immer stérker von der staatlichen Beratungs-
gesellschaft gegen geringe Gebiihren iibernommen.

— Die von Krankheiten befallenen und/ oder dlteren Bestinde wurden nicht
durch neue Hochertragssorten ersetzt.

In den Grenzregionen wurden Teile der Kakaoernte in die Elfenbeinkiiste
und nach Togo geschmuggelt, weil dort die Preise auf Basis des Parallelmarkt-
wechselkurses in einzelnen Jahren um ein Vielfaches hoher waren. Eine Welt-
bankschitzung gibt fiir die Ernte 1984/85 eine geschmuggelte Menge in der
GroBenordnung von 20000-40000 t an.°

s Diversifiyving Ghana’s Agriculture®, Bulletin of Ghana Geographical Association,
No. 2, 1958. Zitiert nach World Bank, Ghana — Towards Structural Adjustment, 07. 10.
1985, S. 45.

¢ World Bank, Ghana: Agricultural Sector Review, 06. 08. 1985, S. XIV.
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Tabelle 7
Ghana: Entwicklung des Weltkakaomarktes 1970-1989

Jahr?) Kakaobohnenproduktion Preis MUV- | Preisindex
(1. Okt.- (1000 t) US-Cents | Index®) | fiir Kakao
30. Sept.) - pro kg real®)
Welt | Ghana | Anteil | (1985-100)((1985=100) | (1985=100)
Ghanas
(6] @ 3 @ (&) (O]
1969/71 1508 430 28,5 70,59) 36,39) 86
1974/75 1551 382 24,6 124,5 65,5 84
1975776 1500 401 26,7 204,5 66,4 137
1976/77 1349 329 244 378,9 73,0 230
1977/78 1506 271 18,0 340,2 84,0 180
1978/79 1516 265 17,5 329,2 95,1 154
1979/80 1672 296 17,7 260,3 104,3 111
1980/81 1694 258 15,2 207,7 104,9 88
1981/82 1732 225 13,0 174,2 103,4 75
1982/83 1579 178 11,3 2119 100,7 93
1983/84 1503 159 10,6 239,6 99,0 107
1984/85 1960 175 8,9 2255 100,0 100
1985/86 1964 219 11,2 206,8 117,4 78
1986/87 2012 228 11,3 199,6 128,7 69
1987/88 2215 188 8,5 158,5 138,1 51
1988/89 2,442 301 12,3 1241 137,6 40
1989790 2384¢) 293¢) 12,3¢) 122,99 n.v.

Quelle: (1),(2)ab1978/79 und (4): International Cocoa Organization, London, Quarterly
Bulletin of Cocoa Statistics, div. Jg.; (1), (2): Handbuch der Landwirtschaft und Ernih-
rung in den Entwicklungsldndern, Berlin und GieBen 1989, S. 437; (1) und (2): 1974/75-
1977/78: Weltbank, Ghana: Policies and Issues of Structural Adjustment, 30. Mérz 1987,
S. 142; (5) World Bank, Revision of Commodity Prices Forecast, 25. 10. 1989.

) Weltmarktpreis: Durchschnitt von 1. Jan.-31. Dezember des jeweils letztgenannten
Jahres der Produktionsperiode.

) Manufacturing Unit Value Index.

) Aus den Werten der Spalten (4) und (5) gebildet.

9) Durchschnitt der Werte von 1969, 70 und 71.

) Schitzung.

f) Januar-Juli 1990.

Die interne und externe Vermarktung von Kakao wird ausschlieBlich von der
staatlichen Gesellschaft COCOBOD wahrgenommen, die sich in Untergesell-
schaften flir Kakaoforschung, Beratung, Dienstleistungen und Inputversor-
gung, Ankaufund Transport u. a. gliedert. Der Kaufpreis fiir Kakao wird in hei-
mischer Wihrung jeweils fiir eine Erneteperiode fest vorgegeben.

Die Verteilung der staatlichen Verkaufserlose zwischen den Kakaofarmern
einerseits und COCOBOD und Finanzministerium andererseits zeigt Tabelle 8.
Danach ergibt sich, daB auf Basis des offiziellen Wechselkurses zwischen
1974/75 und 1979/80 der Anteil der Bauern am fob-Preis zwischen 13 v.H.
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(1977/78) und 39 v.H. (1975/76) variierte. In der Periode 1980/ 81 stieg der An-
teil aufgrund des Riickgangs des Exportpreises bei gleichbleibendem Produzen-
tenpreis auf 78 v.H. und 1981/82 vor allem aufgrund der Verdreifachung des
Ankaufspreises bei gleichbleibendem Exportpreis auf 225 v.H. an. Wie schon
erwihnt, erhielten die Bauern fiir ihr Exportprodukt einen Preis in einer immer
extremer iiberbewerteten Wihrung. In US-$ zum Parallelmarktkurs gerechnet
sank ihr Anteil von 19 v.H. in 1974 /75 auf 2 v.H. in 1977/78 und stieg danach
langsam auf einen immer noch duBerst niedrigen Wert von 11 v. H. im Erntejahr
1982/83.

II. Die Reformen zwischen 1983 und 1989

Im April 1983 verabschiedete die im Dezember 1981 an die Macht gekom-
mene Militirregierung ein Reformprogramm, daB den wirtschaftlichen Ab-
wirtstrend seit 1970 stoppen und einen Aufschwung einleiten sollte. Hauptele-
mente dieses Programms waren Preisliberalisierung, Sanierung des Staatshaus-
haltes und Anregung privater Investitionen. Dieses Reformprogramm ist in der
Zwischenzeit fortgeschrieben und weiter ausgearbeitet worden. Es wurde
durch den Internationalen Wihrungsfonds, die Weltbank und viele andere
Geber, darunter auch die deutsche Bundesregierung, unterstiitzt.

Beziiglich des Kakaosubsektors sind vor allem drei ReformmaBnahmenbiin-
del zu nennen, mit denen die Kakaoproduktion gesteigert und die Beschifti-
gung in diesem Sektor erhGht werden sollten. Wichtig ist auBerdem die Reform
der allgemeinen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen.

1. Erhohung des Anteils der Kakaofarmer am Kakaoexportpreis

Wie Tabelle 8 zeigt, ist der reale Produzentenpreis seit 1982 /83 kontinuier-
lich erh6ht worden. Dasselbe gilt fiir den Anteil am Produzentenpreis, der
1987/88 immerhin 41 v. H. (auf offizieller Auktionskursbasis) und 32 v.H. (auf
Basis des Wechselstubenkurses) betrug. Um die Bauern zur Pflege ihrer Kultu-
ren anzuregen, wird der Preis jeweils 6 Monate vor der gegen November einset-
zenden Ernte fixiert. Falls der von der COCOBOD tatséchlich erzielte Preis den
fiir die Berechnung des Produzentenpreises zugrundegelegten Referenzpreis
iberschreitet, erhilt der Bauer einen Bonus in Hohe von 60 v.H. der Differenz.
Die ghanaische Regierung sah sich 1988 nicht in der Lage, den Produzenten-
preis fiir die Ernte 1988/89 iiber die prognostizierte Inflationsrate hinausge-
hend zu erhéhen, da der nominale Weltmarktpreis seit 1982 /83 mit Ausnahme
eines Jahres kontinuierlich gefallen war.” Wihrend des ersten Quartals 1990
wurde der tiefste Stand seit 1975 erreicht.?

7 Auch die International Cocoa Organization konnte das Sinken des Weltmarktprei-
ses unter die Interventionsgrenze von 100 US-Cents pro 1b nicht verhindern, da ihr maxi-
mal moglicher buffer Stock (250000 t) hierzu nicht ausreichend war.

8 Im zweiten Quartal 1990 hat sich der Preis allerdings wieder deutlich erhoht.
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2. Reduzierung der Tatigkeitsfelder und der Beschdftigtenanzahl von
COCOBOD bei Beibehaltung des staatlichen Vermarktungsmonopols

Die ghanaische Regierung hielt es angesichts der vielfiltigen Strukturrefor-
men fiir sinnvoll, das staatliche Vermarktungsmonopol beizubehalten, anstatt
die Vermarktung in private Hinde zu legen. Durch einen Beschiftigungsabbau
bei COCOBOD und durch das AbstoBen einiger unwirtschaftlicher Tatigkeits-
bereiche sollen allerdings die Vermarktungskosten von friiher rd. 30 v.H. auf
zukiinftig rd. 15 v.H. des Produzentenpreises gesenkt werden.

Bisher sind folgende wichtige MafBnahmen ergriffen worden:

— Die Verantwortung (und damit auch die Kosten) fiir Bau und Unterhaltung
von landwirtschaftlichen Wegen wurde dem Ministry of Roads and High-
ways iibergeben.

— Von urspriinglich 92 von CO_COBOD betriebenen Kakao- und Kaffeeplan-
tagen wurden 52 verduBert. Uber die restlichen 40 soll nach Vorliegen von
Studien entschieden werden.

— Der Abtransport der Kakaobohnen wurde zu iiber 90 v.H. privaten Spedi-
teuren iibertragen.

— Bis Ende Dezember 1985 wurden neben 25000 nur auf den Gehaltslisten
existierenden Arbeitskriften rd. 16000, 1987 weitere 12000 und 1988 noch
einmal 2500 (rd. 6 v.H.) tatsdchlich existierende Arbeitskrifte entlassen.
Dabei handelt es sich teilweise auch um Arbeiter auf den verduBerten Plan-
tragen.

3. Abbau der Subventionen fiir landwirtschaftliche Inputs

Nach Angaben des Internationalen Wihrungsfonds?® sind die Subventionen
fiir die wichtigsten Inputs, ndmlich Diingemittel, Insektizide und Spriihgerite,
reduziert worden. AuBerdem sind Schritte unternommen worden, die Ver-
marktung von Diingemitteln zu privatisieren.

4. Preisstabilisierende Mafinahmen

Diese MaBinahmen betreffen vor allem das Einnahmen- und Ausgabenver-
halten des Staates sowie die Rahmenbedingungen des Geld- und Kapitalmark-
tes. Als Ergebnis ist festzustellen, daB die Inflationsraten zwischen 1984 und
1989 im Durchschnitt deutlich niedriger lagen als zwischen 1976 und 1984, aber
mit Werten zwischen 10 und 40 v. H. p.a. immer noch als wachstumshemmend
angesehen werden miissen. Die Inflationsbekimpfung wurde durch die in der
Vergangenheit durchgefiihrten Abwertungen, die jeweils inflationire Anpas-
sungsprozesse ausgelost haben, erschwert.

9 IMF, Ghana — Recent Economic Developments, 27. 10. 1989, S. 7 u. 8.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 209
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5. Liberalisierung des Devisenmarktes

Als erste MaBnahme des Reformprogramms wurde der Wechselkurs im
April 1983 von 2,75 auf 24,69 Cedis/US-$ — d.h. um das Achtfache — erhéht.
Weitere Abwertungen folgten. Ab September 1986 wurden wochentliche Devi-
senauktionen durchgefiihrt und die Verwendungsmdéglichkeiten der ersteiger-
ten Devisen immer mehr erweitert. Ab Februar 1988 erlaubte der ghanaische
Staat die Eroffnung von Wechselstuben und erteilte ab 1. April Lizenzen zu
deren Betrieb. Ende Juni 1989 existierten mehr als 140 Wechselstuben. Hier-
durch wurde der Parallelmarkt legalisiert. Im Zuge der Freigabe der Wechsel-
kurse wurden die Devisen- und Auflenhandelsrestriktionen mehr und mehr
abgebaut. Mitte 1989 waren lediglich einige Dienstleistungstransaktionen und
Schenkungen eingeschréankt.

III. Die Entwicklung seit 1983

Die Reform hat sich — neben anderen Faktoren — vor allem auf folgende 5
Bereiche ausgewirkt:

1. Kakaoproduktion, Deviseneinnahmen

Trotz des Gegensteuerns der Regierung nahm die Kakaoproduktion im Pro-
duktionsjahr 1983 /84 noch weiter ab — und zwar auf einen historischen Tiefst-
stand von 159000 t. AnschlieBend nahm die Produktion kontinuierlich zu und
erreichte — nach einem wetterbedingten Einbruch im Produktionsjahr
1987/ 88 — im folgenden Jahr mit 301000 t ein Spitzenergebnis. Dies diirfte vor
allem auf die gestiegenen Erzeugerpreise, aber auch auf das wiedergewonnene Ver-
trauen der Kakaofarmer zu den verbesserten Rahmenbedingungen des Kakao-
sektors und der gesamten Wirtschaft zuriickzufiihren sein. Nicht zuletzt ist
diese Entwicklung auch durch einige Entwicklungsprojekte in diesem Bereich,
z.B. das Cocoa Rehabilitation Project der Weltbank im Jahre 1987, unterstiitzt
worden.

Die (nominalen) Deviseneinnahmen aus dem Export von Kakaobohnen und
-produkten erhdhten sich zwischen 1983 und 1986 von US-$ 269 Mio. auf
US-$ 504 Mio. (um 87 v.H.) und nahmen bis 1989 vor allem aufgrund des Preis-
riickgangs auf US-$ 392 ab (um 22 v.H.)."” Trotz der ungiinstigen Preisentwick-
lung konnte Ghana also seine Deviseneinnahmen aus Kakaoexporten deutlich
steigern. Der Kakaoexportanteil an den gesamten Warenexporten betrug 1989
noch rd. 47 v.H.

10 IMF, Ghana — Recent Economic Developments, 27.10. 1989, S. 120 und World
Bank, Country Briefs, Africa Region, 02. 07. 1990, S. 148.
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2. Einkommen der Farmer

Die Einnahmen der Farmer nahmen zwischen 1982 /83 und 1988 /89 auf kon-
stanter Preisbasis drastisch zu, da sich die Produzentenpreise real verdreifach-
ten (Tabelle 8) und sich die Produktion um 70 v.H. erhohte (Tabelle 7). Dem
standen zwar erhohte Aufwendungen fiir die Pflege und Neuanlage der Kultu-
ren sowie Preissteigerungen fiir Inputs gegeniiber, die jedoch im Durchschnitt
nicht mit einer hoheren Rate als die Einnahmen gestiegen sein diirften. Es ist
deshalb anzunehmen, daB die Haushaltseinkommen kriftig zugenommen
haben.

3. Beschdftigung

Angesichts der Tatsache, daB rd. 0,5 Millionen Haushalte im Kakaosektor
arbeiten und — wie oben erwahnt — zwischen 1982 /83 und 1988 /89 rd. 70 v. H.
mehr Kakaobohnen produziert haben, diirfte die Beschiftigung in diesem Sek-
tor — auch unter Beriiksichtigung der Entlassungen bei COCOBOD — zuge-
nommen haben. Erhebungen hieriiber liegen nicht vor.

4. Einnahmen des Staates

Die Staatseinnahmen aus Exportsteuern stiegen seit 1982 /83 kontinuierlich
an und erreichten 1986 /87 mit einer Relation von 4,1 v.H. vom Bruttoinlands-
produkt einen Hdchststand. Fiir 1987 /88 schitzt der Weltwahrungsfonds auf-
grund der riickliufigen Ernte sowie des riickldufigen Weltmarktpreises das
Exportsteueraufkommen lediglich auf 1,7 v.H. des BIP.!!

5. Verschuldung des Staates

Die Verschuldung des Staates hat durch die Stabilisierungsdarlehen
des Weltwihrungsfonds und die Strukturanpassungsdarlehen der Weltbank
und anderer Geber stark zugenommen. Allein die Schulden beim Weltwih-
rungsfonds stiegen von Ende 1982 bis Mirz 1990 von 129 Mio. auf 902 Mio.
US-$. Mitte 1989 belief sich die Verschuldung aus Strukturanpassungs- und
Programmdarlehen der Weltbank auf rd. 400 Mio. US-$. Hinzu kommen
Zahlungsverpflichtungen aus Strukturanpassungsdariehen von anderen
Gebern.

Aufgrund der Vielfalt der durchgefiihrten Reformen, die sich neben dem
Kakaosektor auf viele andere Sektoren beziehen, 148t sich die Frage, ob der
Nachteil der zusitzlichen Verschuldung durch die positiven Ergebnisse der
Reformen aufgewogen wird, im Rahmen dieses Referates nicht erdrtern.

11 IMF, Ghana — Recent Economic Developments, 27. 10. 1989, S. 85.
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IV. Bewertung und SchluBfolgerungen

Hinsichtlich der Produktions- und Deviseneffekte war das Strukturanpassungs-
programm erfolgreich. Die Preisanreize verbunden mit den durch Importwaren
vergréBerten Kaufmoglichkeiten haben die Produktion erheblich steigen las-
sen. Trotz der seit 1983 / 84 sinkenden Weltmarktpreise sind die Deviseneinnah-
men aus Kakaoexporten seit 1983 stark angewachsen. Auch die Beschdftigungs-
und Einkommenswirkungen sind positiv zu beurteilen. Der Devisenmarkt ist
weitgehend liberalisiert worden. Allerdings sind die jéhrlichen Preissteigerun-
gen hinsichtlich des Wachstumszieles immer noch als unangemessen hoch ein-
zustufen. Der Verschuldungseffekt kann — wie dargelegt — hier nicht beurteilt
werden. Insgesamt bewertet der Verfasser die Wirkungen des Strukturanpas-
sungsprogramms auf den Kakaomarkt als positiv.

Die zukiinftige Aufgabe wird wie schon in der Vergangenheit darin liegen,
das Exportgiiterangebot Ghanas zu verbreitern, um die Abhingigkeit von Ande-
rungen des Weltmarktpreises fiir Kakao zu reduzieren. Im exportorientierten
Landwirtschaftssektor bieten sich hierfiir, wie die Weltbank festgestellt hat,2
vor allem andere Baumfriichte wie Palmol, Gummi und KokosnuBprodukte an.
Hinsichtlich der Stirkung und Diversifizierung der Verarbeitenden Industrie
kommt es vor allem darauf an, durch eine Fortsetzung der Stabilisierungs- und
Liberalisierungspolitik giinstige Voraussetzungen fiir private Investoren zu
schaffen.

Summary: Agricultural price policy.
The results of reforms in the Madagascan rice
and the Ghanaian cocoa markets

This articles tries to assess the impact of structural adjustment programs (SAP’s) on
the Madagascan rice and the Ghanian cocoa markets. It

— describes the development of these markets during the pre-reform years,
— outlines the respective policy measures of the SAP’s

— analyses the development during structural adjustment (1983-1989/90), and
— cautiously evaluates the results.

In Ghana, the production response of producers was tremendous. Though nominal
world market prices sharply declined between 1984 and 1990, the total impact on the
country’s foreign exchange receipts has been satisfactory.

The results of SAP’s on the Madagascan rice market are mixed. The production re-
sponse has been positive but very weak. This may be explanied by the very small (though
increasing) part of the marketed production. The main benefits are the reductions of rice
imports and of the deficits of parastatals dealing with rice marketing, transporting and
milling as well as input supply.

12 Vgl. World Bank, Ghana: Agricultural Sector Review, 06. 08. 1985, S. 9ff.
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Reforming the Economic System of Bangladesh:
Main Fields of Action

By Oskar Gans, Heidelberg

The main objective of this paper is to identify those areas of macroeconomic
and industrial policy in Bangladesh in which deregulation may play a potentially
fruitful role. Emphasis is placed on the coordination of market and fiscal mecha-
nisms. Based upon this critical review of present policy, some proposals for pol-
icy reform are drawn up and areas for future research are identified (see for a
more comprehensive version: Gans, O.: Bangladesh, 1990).

A. Tax System
I. Optimal Taxation

(1) The “modern” theory of optimal taxation orientated towards welfare eco-
nomics is aimed at the minimization of welfare losses (“excess burden”) which
are brought about by taxation. The schemes derived and discussed here, are, in
particular, optimal systems (with respect to efficiency or/and distribution) of
sales taxes, as well as optimal combinations of sales and income taxes (see e. g.
Rose, Wiegard, 1983 ; Wiegard, 1987).

(2) Ifonly the efficiency goalis to be achieved and if the only tax form that can
be implemented is a sales tax, then the demand for uniform tax rates can only be
justified under restrictive conditions (homotheticity of the utility function in
the taxed goods and weak separability in the taxed and untaxed goods or perfect
inelasticity of labour supply; see e.g. Sandmo, 1981, pp. 37-54). As, in reality,
these conditions are not fulfilled, principles indicating the direction of the diffe-
rentiation of tax rates have been searched for. These considerations gave rise to
the well-known inverse-elasticity-rule and the leisure complementary rule (see
e.g. Krause-Junk, v. Oehsen, 1982, p. 7121Y.). If distributive norms are taken into
consideration, we obtain the rather uncomfortable result that commodity
groups, which according to efficiency criteria should be taxed high (low), are to
be taxed low (high) according to the distributive norms (ibid., p. 716f%.). In other
words, with the distributive norms assuming increasing emphasis, taxation
brings about higher losses in efficiency.

(3) A possible measure to compensate for this “trade off” is the introduction
of another tax, such as an income tax. Unfortunately, there seems to be a “trade
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oft” between efficiency and distribution for the income tax as well, if the reac-
tion of “poor” households to income changes is relatively inelastic with respect
to their labour supply. Yet, we can show that by combining the two types of
taxes, the newly gained degrees of freedom allow for a reduction in efficiency
losses.

(4) Income taxes, however, discriminate not only between labour and
leisure, but also between consumption and savings. At present there are,
once again, intensive discussions as to the degree to which the two above-
mentioned discriminations could be reduced by replacing income tax by an
individually shaped expenditure tax (in contrast to the “indirect” value-added
tax; see e.g. Rose, 1987). We cannot go into detail here, but it should be men-
tioned that an expenditure tax was charged both in India (from 1958 to 1962
and from 1964 to 1966) and in Sri Lanka (from 1959 to 1962 and from 1976 to 1977)
(Eigner, 1959; Kaldor, 1967; Prakasch, 1958; Prest, 1985; Zumstein, 1977). The
fact these experiments failed should, however, not lead us to jump to conclu-
sions.

(5) Finally, we should also mention the /and tax, which is of potential impor-
tance for developing countries. From the viewpoint of the theory of optimal
taxation this tax is quite attractive (Eshag, 1983; Newbery, 1987):

— Land supply is relatively inelastic, so that only minor efficiency losses are
expected.

— The land tax can, in principle, be used as an instrument ro redistribute
income and wealth.

— The land tax may even have the effect of increasing efficiency via incentives
for more intensive production.

Yet, we can observe a remarkable loss in importance the land tax has been
suffering in the developing countries over the last decades.

(6) As a conclusion we can state that the discussion on an optimally organi-
zed tax system finally could not shake the older position of public finance
according to which an “acceptable” tax system should particularly rest on two
cornerstones (see e.g. Haller, 1957, p. 2611tf.):

— a turnover tax in the form of a value added tax and
— an individually shaped income tax.

Nevertheless, the discussion outlined above was fruitful and still is, especially
for two reasons: on the one hand, the two “cornerstones” have been established
with the help of the theory of optimal taxation and on the other, this theory has
sharpened our awareness for tax-induced distortions and the subsequent eco-
nomic costs. As a result, this approach will also help us analyzing and evaluating
tax forms which have not yet been mentioned.
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II. Basic Principles of a Tax Reform

1. Revenue and Revenue Structure of the Central Government

(1) Government incomein Bangladesh accounted for 9.4% of the GDP in 1987
(World Bank, 1987, p. 17). Although international cross-section analyses do not
reveal a particularly close relationship between per capita GDP and overall tax
ratio, we may well state that the overall tax ratio in Bangladesh is comparably
low — even if we take into consideration the low per capita income.

In 1987, tax revenues and those from similar sources covered about 57% of
total government expenditure (ibid.).

(2) As far as our considerations are concerned, the tax structure is of particu-
lar importance. Table 1 gives a rough picture.

Table 1
Shares (in %) of Various Types of Taxes in Total Tax Revenues in Bangladesh
(Budget 1986/87)

Types of Taxes

Production, consumption and distribution taxes 84
Custom duties 40
Sales taxes 16
Excise duties 24
Stamp taxes 3
Motor vehi. taxes 0,4

Taxes on income 13,6

Land revenue tax 1,4

Other taxes and duties 1,1

Calculations on the basis of: World Bank, 1987, p. 230.

What is obvious is the dominance of indirect taxes (84 %) which are to a consi-
derable degree accounted for by import levies contributing 56 % to total tax reve-
nues. The fact that income taxes do only make up a small part of total revenues
— even in comparison with the whole group of developing countries! — can
roughly be explained by both the low per capita income and the low degree of
urbanization.

2. Actual Structure vs. Optimal Taxation

(1) Compared with the principles of the theory of optimal taxation, the tax
structure of Bangladesh does not present a very promising picture: the income

! India: 18.4; Pakistan: 15.6; Thailand: 19.8; Philippines: 24.0 (1971-81).
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tax only plays a minor role, and the land tax hardly any. A sales tax in form of a
value-added tax does not exist at all.

(2) Taking into account adminisitrative restrictions and/or expenses, it is
understandable that the value-added tax is not the dominant indirect tax; in
most developing countries the effectivity and / or efficiency of such a tax is appa-
rently low.

An acceptable alternative would be a sales tax at the stage of final consump-
tion. In fact, the following taxes are raised in Bangladesh:

— a sales tax on imports and
— an excise tax.

The latter is raised at the production level and — accounting for 24 % of total
tax revenue (table 1) — is one of the “efficient” taxes. Compared with a sales tax
at the consumption level, the excise tax, however, reveals some disadvantages
(¢f. Lim, 1980, p. 163ff.):

— Economic ectivity: There is the incentive to shift as many activities as pos-
sible from the production to the wholesale level. Potential cost savings by
means of vertical integration may not be realized.

— Equity: Items of common usage, whose value-added share at the retail stage
is often very small, are charged to a relatively high degree.

— Fiscal effectivity: In comparison with the sales tax at the retail level, the tax
base is relatively small.

Administrative difficulties and high collection expenses as regards the retail
tax, however, seem to overcompensate the above-mentioned disadvantages of
the excise tax, with the result that raising taxes at the production stage has to be
accepted as the second-best or third-best solution. In fact, the retail tax does not
play a major part in the developing countries (ibid., p. 165).

(3) The administrative advantages of import levies are well known; on the
other hand, there is sufficient proof of the serious distortions arising from widely
varying protection rates. A tax reform, therefore also has to be aimed at reducing
these distortions, an objective that, in view of a revenue contribution of 56%,
might not be easy to achieve. An export promotion policy aimed at partly coun-
teracting the distortionary effects of import protection can only make a modest
contribution in solving this conflict (¢f. section D).

(4) Quantitative analyses for the incidence of total indirect taxes in Bangla-
desh indicate that the different sectors are affected to varying degrees and that
they are, moreover, slightly regressive (Choudhury, 1987, pp. 21 and 35).

(5) The revenue from income taxes first of all suffers from the fact that more
than 90% of total population are not at all covered by direct taxes. The sub-
system of direct taxes is also weakened to a considerable degree by both tax
evasion and relatively low tax rates.
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The exemption from tax liability (zax holidays) and the write-off facilities
aimed at promoting investment hardly seem to be effective. Our talks with the
business community suggest the conclusion that tax concessions leave invest-
ment decisions almost untouched? (a fact that can easily be explained), although
the tax savings — with investment being realized anyway — is appreciated. Due
to the assumed general ineffectivity of tax relieves, other redundancy problems,
such as may emerge from the crowding out of other new or already existing
enterprises by competitors with preferential treatment, probably won’t play any
major role.

3. The Potentiality of Reforms

(1) The most urgent step to take seems to be correcting the incentive system
by means of dismantling the system of levies linked with foreign trade. The follow-
ing measures may contribute to achieve this aim:

— shifting the tax base from the sales accruing from foreign trade to those deri-
ved from domestic trade;

— replacing import quotas by import duties (¢f. section D);

— enlarging the tax base in the field of direct taxes (including the land tax);

— a thorough thinning of the tax exemption system;

— cost oriented prices of public utilities (¢f section F).

It can be doubted that, due to the existing restrictions, these partial steps
alone can bring about a satisfactory solution. We suppose that more profound
reforms are necessary, in order not to have foreign trade protection being deter-
mined predominantly by fiscal considerations (¢f. section G).

(2) Toalimited degree, the revenue of taxes having less distorting effects can
also be increased by means of technical and administrative improvements.
According to estimates by senior tax officials, the potential which could be
exhausted with the help of simple measures (incentives for tax collectors, “cross
check” of information by “computerization”) accounts for 40% of the income
tax and 20% of the excise tax.

B. Financial Market
I. Financial Market Reforms in Developing Countries

(1) Empirical studies suggest that financial conditions do affect economic
growth. This positive relationship seems to be mainly the result of improved
efficiency with which savings are allocated among alternative projects. The

2 This is particularly true for investment in remote underdeveloped regions.
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impact that financial conditions exert on the volume of saving is probably of
minor importance only. Moreover, empirical evidence supports the Mc Kinnon-
Shaw model that predicts an improved performance of the economy due to
financial liberalization (Fry, 1988, pp. 153-154).

(2) Onthe other hand, one has to keep in mind that a success of liberalization
measures cannot be guaranteed. There should, inter alia, be considered the fol-
lowing obstacles:

— If the curb market is more efficient than the official banking system and if
households substitute deposits in banks for curb-market loans in conse-
quence of increased deposit rates of interest, a liberalization program may
worsen the efficiency of financial intermediation (ibid., p. 106).

— Existing financial institutions and market structure matter also: “In particu-
lar, cartelized or highly concentrated banking systems have not responded
as anticipated to the abolition of interest rate ceilings. Bank associations
simply assume responsibility for establishing appropriate interest rates
for their members when governments relinquish this function” (ibid.,
p. 261).

— It has been shown that even an unregulated banking system will impose cre-
dit rationing. A lender may find it more profitable to ration credit by selec-
tive quantitative measures than by raising the interest rate. This can be a
rational behaviour if information costs of distinguishing between the risk
characteristics of different borrowers is prohibitively high (ibid., p. 2481f.).

II. The Banking System

1. Institutional Framework and Structure
(1) Bankingin Bangladesh is roughly marked by the following characteristics
(see e.g. World Bank, 1987, p. 77):

— Interest rate levels as well as interest rate structures are fixed by the central
bank. This applies for the deposit as well as the credit side.

— It has been easy to obtain refinancing by the central bank.
— Banks have hardly been liable for projects they support.
— In many instances banks have not had the autonomy to select their clients.

The government has taken on the position that the banking system is an in-
strument to channel funds into priority sectors. This has caused the banks to be
subject to restricted competition.

(2) The banking system can be reformed, as illustrated by some lending insti-
tutions in Bangladesh operating quite successfully. One of them is MIDAS
(MICRO INDUSTRIES DEVELOPMENT ASSISTANCE SOCIETY).
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2. Credit Policy of Banks

There has been a significant change since 1980. Although the rates of inflation
ran more than 11% in the early 80s, real interest rates on deposits have become
positive. Indeed, the differences between nominal interest rates and inflation
rates are still quite moderate (around 2%). But this should be seen against the
background of the 70s when real interest rates on deposits were negative nearly
throughout the whole period.

3. Reforming the Banking System

It is necessary to liberalize the entire banking system by at least introducing
the following measures:

— Reorganize banks as autonomous bodies (decentralization of decision-mak-
ing).

— Enhance competition by minimizing the government’s regulations of inter-
est rates.

These reforms should, however, be implemented gradually because Bangia-
deshi banks have not been exposed to a competitive environment and technical
skill is scarce. In addition, more room should be given to special lending agen-
cies in rural areas’.

III. Role of the Central Bank (Bangladesh Bank)

1. The Basic Concept of Monetary Control

The main lever of monetary policy can be identified by using a broad outline of
the balance sheet of the consolidated banking sector (central bank and commer-
cial banks):

M2= Net domestic credit
+ Other assets (net of liabilities)
+ Net foreign assets

net domestic assets

The following procedure is being applied (Sahrabuddin, p. 61t.):

— Determination of the intended monetary expansion on the basis of expected
values of GDP (growth rate), income velocity of money and the rate of infla-
tion.

— Projection of changes in “other” and “net foreign assets”.
— Determination of the permissible expansion in domestic credit.

Indeed, in Bangladesh the control of domestic credit is the main lever of
monetary policy.

3 There is some evidence for relatively high saving rates in rural areas.



78 Oskar Gans

Therefore, from the viewpoint of the theory of monetary policy,
— money in the broad sense (M2) can be interpreted as the target variable,
— domestic credit has to assume the role of a monetary indicator.

2. Instruments of Monetary Policy

The Bangladesh Bank has relied mostly on selective credit controls in the past.
Close linkages between the scheduled banks on the one hand and the Bangla-
desh Bank on the other are special features of monetary policy.

Obviously, the Bangladesh bank has relied heavily on direct measures to con-
trol money supply. A reorganization of the banking system aiming at giving
banks the status of autonomous bodies has to be accompanied by a reform of
monetary policy directed towards more indirect control measures.

3. Effectiveness of Monetary Policy

Effectiveness of monetary policy can be investigated on three different levels,
i.e. by looking at

— the monetary indicator (domestic credit);
— the monetary target (M2);
— the economic goal (rate of inflation).

Control of domestic credit was rather ineffective, as measured by the degree
of deviation between target and actual values in the past 12 years (1976/77-
1987/88). Deviations were large in all but three periods (1981/82, 1985/86;
1987/88).

Although broad money (M2) can be controlled only indirectly by the Central
Bank, actual values have, for many years, been much closer to the target values
than in the case of domestic credit. This relatively good performance can be
explained quite easily: errors with respect to actual and target values of domes-
tic credit have been compensated for by projection errors with respect to
“foreign and other assets™.

Between 1982/83 and 1987/88 the actual inflation rate was lower than the
expected rate in all periods, with only one exception (1987 /88), but deviations
between actual and expected rates were relatively small. Actual rates were
around 10 per cent (ibid., p. 22fF.).

C. Foreign Exchange Market

I. Exchange Rate Rules for Developing Countries: Some Short Remarks

There are two basic principles of exchange rate policy which have been fol-
lowed by many developing counties (including Bangladesh), i.e.
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— currency devaluation under a crawling peg regime combined with
— basket orientation.

The first principle refers to currency devaluation “at frequent intervals by
relatively small amounts” (Dornbusch, 1988, p. 102). If this policy is directed
towards equalising international inflation differentials it amounts to fixing the
real exchange rate. Basket orientation means, that reference is made to the
weigted average inflation of the major trading partners and competitors (ibid.,
p. 103).

II. The Exchange Rate System

(1) Bangladesh has a dual exchange rate system. Besides the official
exchange rate, a multiplicity of exchange rates on the secondary “market” exists.
Both parts of the exchange rate system are “official” as all rates are “legal” and
administered by the government. Nevertheless, the government sees to it that
exchange rates, especially on the secondary market, are not being set indepen-
dently from demand for and supply of foreign exchange.

(2) The official exchange rate (OER) reflects an overevaluation of the domes-
tic currency if compared with the rates of the secondary market; therefore, the
OER is favourable for those buying (e. g. importers) and unfavourable for those
selling (e. g. exporters) foreign exchange. Government imports and non-govern-
ment imports financed by foreign aid are transacted at the OER. On the export
side, only few items fall into this category, such as raw jute and wet blue leather.

(3) The most important constituent of the secondary market is the so-called
wage earners scheme (WES). In fact, remittances of Bangladesh citizens working
abroad are transacted at a more favourable rate.

For importers this rate is relatively unfavourable. All non-government imports
not directly financed by foreign aid are transacted at this rate.

There are special regulations for exports, which is why we speak about a multi-
plicity and not about the existence of just two exchange rates.

The following two-step procedure is applied to different categories of
exports:

— First: Buying of foreign exchange at the relatively unfavourable official rate.
— Second: Granting a benefit of 0.58 Tk/$ at the most (October 1989).4

This system is called “export performance benefit scheme” (XPB). It has been
differentiated with respect to three categories of export goods:

4 The maximum benefit equals the difference between the WES rate and the OER.
The WES rate was 33Tk/$ in October 1989, i. e. the maximum benefit was not more than
1,75% of this rate.
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— Category 1: 100% of the premium (“benefit”)
— Category 2: 70% of the premium
— Category 3: 40% of the premium

The export performance benefit scheme may in effect be considered an
export subsidy system. Government officials accept this interpretation, but point
out an important advantage of XPB. As long as the benefits are not considered
export subsidies by international agencies (GATT) and/or trading partners,
international trade retaliation measures are not to be expected.

(4) A black market exists but it plays a rather insignificant role. Indeed, there
is a demand for foreign exchange which is not available on the official “mar-
kets”, but observers report only small profit margins for black market suppliers
of foreign exchange.

III. Exchange Rate Policy

(1) The official exchange rate is to some extent pegged to a basket of curren-
cies of major trading partners. Depreciation of the nominal exchange rate has led
to changes in the real effective exchange rate (REER) in different direction’
(table 2).

Table 2
Real Effective Exchange Rate 1980-86 (1980 =100)
Year 80 82 83 84 85 86
100 83,8 84,4 91,7 89,4 78,8

Source: World Bank, 1987, p. 8.

In fact, the authorities regard the real effective exchange rate as a target vari-
able; a deterioration in the competitive situation of the domestic supply of
export and import-competing commodities due to an insufficient adaptation of
the nominal exchange rate to diverging international inflation rate shall be pre-
vented.

(2) Though the official and the WES rate have constantly been converging in
the first half of the 1980s, the export premium system had not at all lost in impor-
tance. On the one hand, an increasing quantity of export products satisfied the
conditions of this programme and on the other, the average utilization rate of
the maximum premium had constantly been on the increase (Stern, Mallon,
Hutcheson, 1988, p. 1425). These kinds of compensations, which finally led to an

5 For calculating the real effective exchange rate the indirect method of quoting
foreign exchange is being applied ($/Tk), i.e. an increase (decrease) indicates an appre-
ciation (depreciation) of the domestic currency.
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approximately constant share of the premium payments in the export value
(1979/80: 7.8%; 1984/ 85: 7.6 %), will probably have to be ruled out. During the
last third of the 1980s the difference between the official and the WES rate drop-
ped to such an extent that in October 1989 it amounted to only 1.75% of the offi-
cial exchange rate (1979/80: 24%, 1984/85: 12.8%).6

(3) We consider it at least rash to celebrate the observable tendency towards
the unification of exchange rates as a success per se of an economic policy suppo-
sedly directed towards deregulation. First of all we should take into account that
the distortions in the exchange rate system represent only one component —
and, moreover, one with only minor importance — of an incentive structure,
which on the whole seems to be seriously distorted (see sections E and F). This
leads us to the conclusion that a reform of the exchange rate system has to be
embedded in a considerably more comprehensive reform strategy.

On the other hand, one may question the rationale of discriminating between
private and government imports (e.g. cereals, fertilizers and capital goods for
government promoted projects). In order to revise this discrimination, however,
it is not necessary to eliminate the dual exchange rate system, which tends to cor-
rect the existing distortions in favour of exports.

D. Foreign Trade
I. Foreign Trade and Economic Development: Some Short Remarks

Many empirical studies support the view that trade orientation has been an
important factor in explaining growth differences among developing countries.
“It is further apparent that income increments have been achieved with substan-
tially less capital investment when governments have followed a consistent pol-
icy of export orientation” (Balassa, 1982, p. 55).

For our further analyses it is important to know that economic performance
seems to have been largely the result of the incentive system applied. “Planning
and programming played little role in the process” (ibid., p. 59).

II. Foreign Trade Structure

(1) AtUS-$ 711 million, the export value in 1982 accounted for just 28 % of the
import value (US-$ 2533 million). In the 1980s, the export revenues, however,
increased at a much higher rate than the import expenses, so that the export-
import relation could also increase to a well 41% until 1988 (exports: US-$ 1231
million; imports: US-$ 2987).

¢ In the exceptional year of 1982/83 the difference between the official and the WES
rate dropped to 1.4% of the official rate. As a result, the share of the premium payments in
the export value dropped to 0.8%.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 209



82 Oskar Gans

Table 3
Commodity Structure of Exports (1981, 1988)

Value (US-$ million) [ Share of Exports

FY81 FY 882 FY 81 FY88

In Current Prices
Traditional Exports 583 568 82.0 46.1
Raw Jute 119 81 16.7 6.6
Jute Goods 366 301 51.5 24.4
Tea 41 39 58 32
Leather 57 147 8.0 119
Non-Traditional Exports 128 663 18.0 539
Fish and Shrimp 40 145 5.6 11.8
Ready-Made Garments 3 434 0.4 353
Other 85 84 12.0 6.8
Total Exports 711 1231 100.0 100.0

Annual Growth (%) | FY81-88 Average

In Constant Prices

Total Exports 11.4 79 7.1
Traditional Exports 45 —-7.4 0.8
Non-Traditonal Exports 59.1 29.5 28.9
Memo Item:
Export Price Index (FY 81=100) 100.0 108.0

Source: Planning Commission, Bangladesh Bank and staff estimates.
) Staff estimate.

(2) Table 3 shows that the increase in total exports (annual growth rate at con-
stant prices: 7.7%) was exclusively achieved by an expansion of the so-called
non-traditional exports (annual growth rate at constant prices: 28.9%). The non-
traditional exports have in the meantime become more important than the tra-
ditional exports; the most remarkable increase in importance can be noted in
the garment industry (from 0.4% to 35.3%).

(3) The increase in total imports is dominated by an expansion of imports in
the food sector. The import value of inputs even decreased in absolute terms.

III. Foreign Trade Regulations

(1) The protective structure of the trade system is mainly characterized by
— a high level of import tariffs;
— widely varying tariff rates;
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Table 4
Commodity Structure of Imports (1981, 1988)
Value (US-$ million) % of Imports
FY81 FY88® FY 81 FY 88
In Current Prices
Capital Goods 889 774 27.2 259
Food 342 626 135 21.0
Foodgrains 250 489 9.9 16.4
Edible Oil 92 137 3.6 4.6
Major Intermediate Goods 781 514 30.8 17.2
Petroleum 503 272 19.9 9.1
Fertilizer 104 46 4.1 1.5
Raw Cotton, Yarn 141 136 5.6 4.6
Cement 33 60 13 2.0
Other? 721 1073 28.5 35.9
Total Imports 2533 2987 100.0 100.0
(Non-Food Imports) 2191 2361 86.5 79.0
Growth Rate
FY 81-88
In Constant Prices —
Indices (FY 81-100)
Capital Goods 100.0 86.7 -2.0
Food 100.0 300.0 17.0
Intermediate Goods 100.0 106.3 0.9
(Petroleum) 100.0 99.6 —0.1
Other 100.0 118.8 1.6
Total Imports 100.0 130.7 39
(Excluding Food) 100.0 104.3 0.6
Memo Item:
Import Price Index 100.0 90.2

Source: Planning Commission, Bangladesh Bank and staff estimate.

2 Staff estimate.

® Consumer and other intermediate goods not separately shown.

— quantitative restrictions;

— a system of differentiated exchange rates (¢f. section C).

(World Bank, 1987, p. 111)

(2) If we relate the sum of the actual tariff and sales tax revenues to the cor-
responding import values of the specific product groups, we obtain the follow-

ing picture:

6*
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Consumption goods: 40.4%

Raw materials: 36.8%
Capital goods: 27.4%
All goods: 35.0%

The level of import tariffs seems to be hardly dramatic and their variations
not at all so. Asis to be expected, this picture, however, changes considerably if
the commodity groups are subdivided further (table 5).

In compiling this table, the authors had the following aim in mind:
the demonstration of the combined influence of redundancy, smuggling,
special regulations, quantitative restrictions etc. We do not want to go into
detail here. What we can note, however, is that table 5 only takes into
account output protection; for further protection estimates we point out to sec-
tion E.

(3) There are some reform efforts to be recognized: in the area of quantitative
restrictions the government introduced a limited negative list for the finan-
cial year of 1986, which, in 1987, was reduced again. Moreover, in 1986, the
number of different tariff rates was reduced from 24 to 14. In addition, a three-
year programme (1988-90) has been set up directed towards the restriction of
tariff intervals as regards textiles as well as steel and engineering (from
25%-100% and/ or 2.5%-200% to 10%-75% respectively; ¢f. World Bank, 1987,
p. 63).

(4) There are attempts to mitigate the anti-export-bias by compensating
measures:

— Most of the exporters are allowed to sell their foreign exchange in the
secondary market (cf. section C).

— Exporters are given access to imported inputs through bonded warehouses
(“bonded warehouse scheme”).

— Exporters are allowed duty-free imports on the basis of a drawback
scheme.

Businessmen voiced harsh criticism concerning the institutions regulating
duty-free imports. The “bonded warehouse scheme” is said to be hardly available
for the great majority of exporters. In fact, only the garment industry would
profit from this scheme, as this sector mainly imports fabrics based on cot-
ton.

The “duty exemption and draw-back-cell” is described to be understaffed and
extremely ineffective. In fact, the administrative procedure is quite complicated
because it must be secured that the imported inputs are actually used in the pro-
duction process and that they are not sold in the open market. This is why cus-
toms drawbacks are granted not only on the basis of submitted import bills, but
are derived from, inter alia, production estimates. Such procedures certainly are
open to arbitrariness and corruption.
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Table 5
Nominal Rates of Protection for Selected Industries (percent)

Statutory Observed

1. Textiles and garments

Cotton yarn 67 17to 33
Specialized yarn 67to 85 49to 76
Gray cotton shirting 155 80
Gray polyester shirting 155 100
Gray polyester suiting 155 100
Men’s shirts (blended) 385 180
Men’s trousers (blended) 385 160
2. Agro-industries
Jute goods 0 0
Packet tea 155 14
Sugar 245 48
Canned pineapple juice 245 60
Vegetable ghee 85 80
Soybean oil 20 20
Cigarettes 505 -33
3. Rubber products
Bicycle tier: 2-ply 145 53 to 512
4-ply 145 148 to 892
Bicycle Tube 145 13 to 125
Sandals 205 354
4. Pulp, paper and board
Pulp 37 18 to 37
Paper 145 40to 45
Newsprint 105 31
Duplex board 145 82
Packaging materials 145 61
5. Basic steel
M.S. billet 85 70
Shipbreaking products 50 22
M.S. rods using:
a) CSM billet 115 90
b) Imported billet 115 90
¢) Ship scrap 115 90
M.S. heavy plater 73 73 to 115
M.S. thin plate 73 73 to 115
CGI sheet 85 81

Without time giving.
(Stern, Mallon, Hutcheson, 1988, p. 1430).
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IV. Discriminations

(1) According to a World Bank report (World Bank, 1987, p. 63) there are dis-
criminations to be recognized in the small and cottage industry. This discrimina-
tion includes import quotas (for inputs), which are accessible exclusively to
industrial but not to commercial enterprises. In this way, the small entrepre-
neurs are hampered in their efforts to purchase — indirectly via commercial
enterprises — foreign inputs. This regulation is said to have induced the crea-
tion of firms with the sole aim of taking advantage of import quotas.

(2) Referring to Masum (Masum, 1989, p. 62 ff.) we present an estimation of
the burden of import levies in the textile industry and in the handloom sector, tak-
ing into account the various technologies. The relative tax burden per yard of
fabrics assumes the following proportions:

Textile industry (based on imported raw cotton):
Tk 1.70 per yard of fabric

Handloom sector (based on imported yarn):
Tk 20.06 per yard of fabric

Handloom sector (based on local yarn):
Tk 3.907

On the one hand, we can observe a “horizontal” discrimination in the hand-
loom sector amounting to Tk 20.06-Tk 1.70 per yard of fabric. Yet, we have to
qualify this observation by pointing out that these distortions take full effect
only when the processing of raw cotton into yarn (of equal quality) in the
domestic textile industry is realized at costs per unit of output not exceeding
import prices (net of import levies) of yarn.

The handloom sector is also charged considerably when they are processing
yarn of the highly protected textile industry (“vertical” discrimination). In this
context serious problems are emerging, since on the one hand, the handloom
sector is challenged by keen competition due to Indian contraband goods and
on the other, the producers of handloom products are dependent on input sup-
pliers whose efficiency is beyond their control.

The relatively successful garment producers are in a position to dissociate
themselves from the domestic textile industry. In fact, the garment sector has
the possibility to import high quality semi-finished products and can — unlike
most other sectors — obviously rely on the support provided by an effective
duty exemption procedure.

It may be assumed that, due to the inefficiency of the domestic textile indus-
try, a considerable potential of vertical integration is not utilized, as regards both
the handloom sector (supply of yarn) and — although connected with more pro-
blems — the textile industry (supply of semi-finished products).

7 Implicit burden.
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V. The Potentiality of Reforms

(1) The rationalization of the tariff system requires both the reduction of
tariff levels as well as narrowing the tariff intervals. The latter can be realized,
in general, without violating the defined fiscal objectives, while a noticeable
reduction in tariff levels — at least in the short and medium term — is in conflict
with budget requirements. Similarly, a general system of export subsidies
opposing the export bias might not be very helpful because the public expendi-
ture would neutralize a considerable amount of the revenues obtained from
import levies.

Thus, we can formulate the following short and medium term recommenda-
tions:

— harmonization of the tariff structure;
— elimination of bureaucratic barriers impeding exportation.

In the context of such an approach, it will hardly be possible to dispense with
selective export promotion measures.

In the long run, the main objective is to reform the public revenue system in
order to create leeways for the reduction of tariff levels.

(2) In the medium term, however, it should also be possible to eliminate
import quotas as far as possible. Yet, the political opposition against such
reform measures must not be ignored. On the one hand, entrepreneurs
from protected sectors of industry are very much in favour of quantitative
import restrictions because these provide a greater security than non-prohibi-
tive tariffs. What is, however, even more important is the fact that import
licences are a central instrument to be used for preferential treatment and cor-
ruption, so that the elimination of these licences would mean violating the
substantial interests of politicians, bureaucrats and the entrepreneurial groups
attached.

Quotas are violating the goals of economic efficiency and equity. Moreover,
they affect the revenue earning capacity of the treasury. Consequently, the abo-
lition of quotas should be a matter of prime concern.

VI. A Footnote on the Chittagong Export Processing Zone (CEPZ)

The task of drawing up a sufficiently reliable evaluation on the basis of a
short visit to the CEPZ is like trying to square the circle. Due to the fact that
there was (and is) no preparatory work available, we have chosen a “pragmatic”
approach; on the basis of experiences from other EPZ institutions, pre-assump-
tions are to be made as to in how far — using the results obtained from inter-
views and general impressions — similar results can be expected from the
CEPZ.
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1. “Enclave Approach”: Theoretical Concept and Results

(1) Referring to Corden we can identify the cost and benefit components
relevant for an EPZ enclave (Warr, 1989, p. 761T.). As far as the EPZ institutions
of Indonesia, Malaysia and the Philippines are concerned, we are going to sum-
marize the most remarkable results now (ibid., p. 81ff.):

Benefits

— In three countries, employment accounts for more than half of the gross
benefits: 66% in Korea, 69% in Malaysia and 85% in the Philippines.

— Only in Indonesia are taxes of major importance.

Yet we have to take into consideration here, that the benefit (and cost) com-
ponents include “foreign exchange earnings”, which — referring to the value of
one unit of foreign exchange (dollar) — results from the difference between the
official and the shadow exchange rate. The host country can realize these earn-
ings because the foreign EPZ firms must convert foreign exchange into domes-
tic currency at the official exchange rate in order to meet their domestic obliga-
tions. By separating these earnings from the benefit (and cost) components we
obtain the following result:

— The benefits from the “foreign exchange earnings” represent the most
important source of revenue?® in Korea and the Philippines (56% and 62 % of
gross benefits, respectively), and the second most important in Malaysia
(40% of gross benefits). For Indonesia, the foreign exchange earnings are
reported to be zero.

Another thing to note is that, although tax revenues take the priority position
in Indonesia, 90% of these are said to be “unofficial” (“Outcome of rent-seeking
behaviour by government officials”; ibid., p. 84). In fact, the net present value of
the domestic EPZ turns negative, if this tax category is eliminated.

Costs

— Huge infrastructure costs and subsidies exist in Korea and the Philippines
(49% and 135%(!) of gross benefits, respectively).

— The subsidization of electricity alone accounts for 22% of gross benefits.

— Administrative costs are most important in Indonesia (41% of gross bene-
fits). Though they are less important in the Philippines, Korea and Malaysia
(16%, 12% and 2%, respectively), they are still high in comparison with the
percentages of taxes and “other revenues” (8%, 13% and 4%, respectively).

A final remark should be added: the cost-benefit-analysis does not take into
account possible positive external effects in the form of on-the-job training or
technology transfer.

¢ Asthe shadow exchange rates can only be estimated roughly (see e.g. Gans, 1990a, p.
46fT. and Gans, Marggraf, 1990, p. 82fF. and 971T.), estimation errors will apparently have
quite a considerable influence on the cost-benefit-analysis.
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2. Characteristics of the CEPZ

(1) In our view, the CEPZ can, indeed, be compared with the EPZs of the
four Asian countries mentioned above. In particular, the enclave concept was
confirmed by our interview partners: The EPZ was classified as a “state within
the state” (including labour relations).

The enclave character is underlined by the fact that the foreign firms almost
exclusively use imported raw materials and semi-finished products®. This atti-
tude is understandable if we take into consideration that the export oriented
domestic textile industry mainly relies on foreign suppliers.

(2) Asthe netbenefits arising in the EPZs of the four Asian countries are, to a
considerable degree, influenced by infrastructure subsidies, administration
costs and tax revenues, these items should also be paid attention to when
evaluating the CEPZ.

The infrastructure system seemed to be well-functioning. This fact, however,
rarely suggests low costs — taking into consideration the complaints made by
domestic entrepreneurs (¢f. E and F); the size of the presumed subsidy element,
however, we know nothing about.

The amount of administrative costs is another item we can only speculate on.
We do not have any information on the causes of the enormous administrative
costs in the Philippines. If these are due to high expenses for a “secondary
administration” (e. g. offices, cars etc. for board members living in the capital),
then in Bangladesh this might also come true.!® This supposition is suggested by
more or less direct allusions made by some interview partners in the CEPZ.

They, however, did not give exact figures concerning tax revenues. Yet, we
received the important hint that, after the period of tax exemption will have ter-
minated, new negotiations are to be expected, which foreign firms would regu-
larly use for voicing the threat of withdrawing their enterprises.

In general, the interview results do not present a particularly optimistic pic-
ture. In view of the “world-wide EPZ competition” our partners pointed out —
although very vaguely — generally unfavourable conditions for the host coun-
tries!l. Bangladesh in particular is seen to be found at the end of the scale: “What
does Bangladesh really qualify if e.g. compared with Malaysia?”

9 Here costs for the host country may arise, which have not been mentioned so far: We
were told about illegal sales of duty-free imported semi-finished products!

10 Cynics may raise the objection that a cost-benefit-analysis which is only efficiency
oriented will be able to credit all “inofficial tax revenues” as well as parts of the adminis-
tration costs as “revenues”. For on the one hand, it is indeed irrelevant who will obtain the
revenues (excluding foreigners), and on the other, official cars and air-conditioned offi-
ces are beneficial facilities.

I These problems may well be compared with those having arisen with respect to the
GTZ consulting project in Bolivia concerning a “mining code” acceptable to foreign
investors. Cf.: Gans, 1988, p. 30ff.
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(3) Even a positive net present value of a cost-benefit-analysis for one spe-
cific project (CEPZ) does not have any meaning for the relative advantages of
these measures. We have to insist on the fact that foreign investments can pos-
sibly be attracted in a more cost-efficient way by using alternative measures,
which apart from deregulations, first and foremost are based on a reliable eco-
nomic policy.

E. Industry
1. Investment and Production Licensing in Developing Countries
The main objectives of investment and production control which are often
mentioned are:
— channelling funds into priority sectors;
— protecting small enterprises;
— controlling monopolies (¢f. Guisinger, 1980, p. 193 ff.).

Apart from the fundamental problems of bureaucratic control (blocking of
market mechanisms; asymmetrical effects in favour of deterrence and against
positive incentives) we should point out above all the disadvantages in the form
of delays and uncertainties resulting not least from the discretionary character of
the measures and the ensuing powerful position gained by the bureaucracies.

Seen from the viewpoint of some politicians and administrators however, con-
trols in the form of licensing may well have attractive qualities (ibid., p. 205):

— swift and sure impacts;

— apparent social benefits (while social costs remain hidden);
— no burden on the public budget;

— participation in rent-seeking.

The different licensing procedures in Bangladesh can be classified by the
degree of government intervention (Ministry of Industries, 1986). When eva-
luating these regulations experts often benevolently indicated the “changes into
the right direction” (see e.g. World Bank, 1987, p. 65):

— A change away from quantitative investment targets for priority sectors
towards an indicative investment schedule. (The financial institutions
regarded these targets — although they proved to be unrealistic — as con-
venient substitutes for careful project appraisal. Consequently, it was easy to
shift the responsibility to the government).

— The reservation of industries for the public sector has been limited.

— There is only a “short” negative list of discouraged industries. The remaining
125 out of 144 sectors are said to be “free”. As regards these sectors no formal
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licensing procedure is required, if the entrepreneur relies on his own resour-
ces.

— Sanctioning power has been shifted from the National Committee for Indus-
trial Development to the commercial banks and development finance insti-
tutions. As a result, there has been a significant increase in “licensing thres-
holds™.

— The “licensing threshold” of 50% (import-content) is relatively high; for-
merly it was 20%.

As regards references to following sections, we can already say that “improve-
ments” in the form of “changes into the right direction” will be anything but
satisfactory.

II. Industrial Performance: A Regulation or an Entrepreneurial Problem?

L The Inefficiency of Government Assistance

(1) We can base our estimations of the scope and structure of government
assistance and burdens on a quantitative analysis, which has been elaborated by
means of the ERA concept!? (Effective Rate of Assistance) (table 6).

It is most evident from these figures that there is a heavy bias in favour of
import-competing industries and against exports. At the same time, we can note
a policy-bias against the private sector (with the possible exception of jute pro-
cessing).

(2) In addition, we can state the following relationships:

— Between investment activities, total factor productivity and production effi-
ciency on the one hand, and the size of the ERAs on the other, we can note
negative or zero correlation coefficients.?

— Sectors with a reasonably good performance (handloom sector; a few export
industries), did not receive any assistance or even got negative ERAs.

Yet, we must not overinterprete these results:

— Regression analyses alone do not say anything about causality. Thus, we
may presume that high ERAs frequently result from inefficiencies.*

— The ERAs cannot reveal administrative impediments (cf. section E L.).

— Simple regression analyses of the kind mentioned above do not at all cover
the most important economic forces, i.e. those which are not directly policy
determined.

2 The ERA concept is just an extension of the ERP (“Effective Rate of Protection”)
approach.

3 Taken from some material used in a seminar by Prof. Sahota (HID); we do not have
any information on the quantitative approaches.

4 There possibly exist interrelations of both directions intensifying each other.
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Table 6

ERAs for Major Export Industries and Major
Import-substitution Industries (1989)

Group of Industries Effective Assistance (%)

A. Import Substitution Group
1. Steel & billets, etc.

M. S. billets, etc. Infinite
M. S. rods 280-411
TV (black & white) 280
Electric motors, etc. 31-53

2. Chemicals, etc.
Acids 142-366
Sanitary wares 435
Paper and rubber products Infinite

3. Agro-based
Sugar 407
Edible oils 978
Cigarettes -47

4. Textiles
Cotton yarn 113-513
Nylon yarn 181
Woven fabrics 115-213
Clothing 197-318
Handloom: Statutory 153
Actual (due to smuggling) Negative

B. Export Group

Readymade garments 25
Finished leather 73
Frozen fish -16
Glycerine 9
Ceramic tableware 7
PVC pipes 8
PVC cables Negative
Textile fabrics 1
Jelly, ketchup, pineapple juice -2to 4
silk fabrics 16
Cotton vests 19
Nylon socks 11
Raw jute Negative
Jute good Negative
Fertilizer (nitrogenous) Negative

Source: TIPS, Planning Commission (4bdur Rab author) (1989)
Table I1.2. Similar results in: HIID/ESEPP'¢ Project.
(Note: “infinite” points to negative value added)
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The reasonably good performance of the garment industry partly seems to
support these objections. The first thing we noted was that the duty-free import
of inputs is not charged with administrativeimpediments worth mentioning (cf.
section D). Moreover, this sector is characterized by a cumulation of relatively
positive economic conditions. From various talks we can extract the following
main features:

— Labour intensity is high.
— The great majority of the labour force are women!’.

— Efficient production is possible in small enterprises requiring only modest
amounts of fixed assets and working capital.

— As an addition to the third item: the capital required for buildings can be
kept low, as in many cases it is sufficient to rent a floor within a building.

— Management is said to be easy.

This is not to say that all of the public promotion systems are inefficient. In
Bangladesh, however, it is quite obvious that the extent of assistance given to
some industries on the one hand creates and/or preserves inefficiencies and on
the other, diverts resources from actually or potentially dynamic sectors.

2. Government Failure vs. Market Failure

(1) The following table presenting the opinions of private entrepreneurs on
the one hand, and of government officials on the other, has been prepared by the
ESEPP-Project and serves as an excellent starting point for our discussion:

Table 7
The Two Faces of Industrial Problems

Private Entrepreneur Face Government Official Face

1. Bureaucratic sloth and lack 1. Investors have illusion of making
of professional support “big bucks” overnight from an
discourages investment. individual project. They lack

ingenuity, foresight, and seek

to be pampered. They do not do
their homework adequately and
properly, not even in filling in
application forms, and when defi-
ciencies in those are brought to
their attention they complain of
delays and indifference on the
part of sanctioning agencies.

5 Trade and Industrial Policy (TIP) Reform Programme.

16 Harvard Institute for International Development/Employment and Small Enter-
prise Policy Planning.

7 Female workers are described as “more motivated”. One reason for this, so we were
told, is the “unattractive existence as a housewife in this country.”
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2. Lack of infrastructure 2. Tax incentives for setting up
discourages investment in factories in underdeveloped areas
backward areas. are generous.

3. Corruption, bribery at 3. Private entrepreneurs are to be
every stage; pre-sanction, blamed for widespread corruption.
post-sanction makes They attempt to bribe government
projects too costly to officials to evade taxes, enjoy
operate. monopoly rights, break the queue

to get ahead of others, and so
forth. It takes two to tango.

4. 1t is a daunting task to 4. Tax evasion and other secretive
complete formalities to be practices discourage investors
eligible for various govern- from “opening their books” to
mental tax incentives. public officials that may be

necessary to be eligible for
fiscal benefits from the
government.

S. Getting project proposals S. Entrepreneurs are too naive and
prepared through government short-sighted to appreciate the
or public agency-approved need of a feasibility study and
consulting firms is another R. & D.
type of government statutes
that aggravates corruption.

6. NGOs usually are more help- 6. BSCIC has played a positive role
full to small and cottage in the growth of small and
industries than is BSCIC cottage industries.

(Bangladesh Small and Cottage
Industry Corporation).

7. Privatisation of utility 7. Privatisation of utility
companies, such as telephone companies, and hence the
and power would eliminate creation of private monopolies,
much of the inefficiency would have deleterious economic
and corruption. and social ramifications.

8. NIP82 and RIP86 were a 8. Bangladeshi investors seek quick
step in the right direct- money and often do not -have sound
ion; the problem lies with projects. When things go wrong
implementation. because of investors’ mistakes or

misfortune, government becomes
the scapegoat.

9. Protection: Bans or high 9. Government has provided
tariffs on products are generous assistance to the
desirable to protect nascent first-generation industrialists.
industries. But the infant industries scarcely

grow up!

10. Smugglers make more money 10. Government can increase its
than traders; traders more surveillance and enforcement,
than manufacturers. That is but cannot root out smuggling
a major reason for the entirely.
stagnation of investment in
industry.

11. Union leadership from out- 11. Labour leaders support leadership

side the plant is creating
many problems.

from outside the plant. It allows
bargaining without fear of
repression.
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12. Labour only has a charter 12. Small enterprises are scarcely
of rights; it should also affected by labour laws. As for
have a charter of duties. large enterprises, labour prob-

lems will be dwarfed when they
start growing and increasing
their productivity.

13. Industrial sickness is 13. Industrial sickness is caused
caused mainly by lack of mainly by high costs of produc-
demand. tion and low productivity, and

not necessarily by low demand.

From an economist’s point of view bans and high tariffs are the root cause for smug-
gling, as are licenses for too many activities and the over-regulated economy in gen-
eral for rent-seeking and rent-sharing (corruption).

In our view, there are four central conclusions to be drawn from this table:

— In most cases government permission, tax or duty exemptions and loans are
connected with high costs, which might even be prohibitive (points 1, 3, 4
and 5/left-hand side).

— The provision of infrastructure, being a “classical” area of government activ-
ity, is inadequate (points 2 and 7/left-hand side).

— Private activities are biased towards rent-seeking (positions 1, 2, 4 and
8/right-hand side). This, in turn, creates a demand for assistance (points 8
and 9/left-hand side).

— Labour relations are underdeveloped (points 11 and 12/both sides).
These four basic statements are backed by the interviews we made.

(2) Thus, the priority task seems to be not the withdrawal of the state, but
rather the restructuring of its activities, i.e. reducing the far-reaching interven-
tions and activities in the commercial, credit and tax system on the one side and
laying much more stress on creating an improved infrastructure (cf. section F)
as well as a reliable legal and institutional framework.

Yet, it would be an illusion to think that the simple reduction of the interven-
tionist state were sufficient for a satisfactory economic development. Of course,
entrepreneurs and a well-trained management are necessary if the new chances
opening up are to be taken advantage of. In this respect, however, it is not suffic-
ient just to increase the supply of trained personal (graduates in business admi-
nistration, technicians etc.). At the annual meeting of the “ALUMNI ASSOC.”8
the author was most strongly advised to recognize that the main problem was
not the limited training capacities, but rather the inadequate understanding of the
domestic entrepreneurs! as regards the fact that modern enterprises have to be
led in a different way than traditional firms in the commercial sector.

18 Bangladeshi association of business administration.

1 Those younger seminar participants who were introduced as the “best graduates” —
without exception — were employed by “multinationals”.
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F. Physical Infrastructure

In this section we consider the following selected areas:
— transport sector: road transport, railways, water transport;
— power sector: electricity;

— telecommunications.

I. The Theory of Public Regulation

(1) A need for public regulations with a high degree of government inter-
vention (control of prices, market accessibility and capacity; public enter-
prises) is mainly justified by sub-additive and/or irreversible cost structures
(see e.g. Kruse, 1985, p. 27). Since it is frequently claimed that the cost struc-
tures of suppliers of (some) infrastructural services are characterized by the
above-mentioned features, we are going to make some explanatory remarks
here.

(2a) The result of sub-additive cost structures, which in turn are based on
economies of scale (sufficient condition), is the natural monopoly. This state-
ment alone, however, does not justify the need for public regulation, as free and
costless access to the market may lead to allocative and technical efficiency even
if there are only potential competitors (concept of the “contestable market”;
ibid., p. 29).

(2b) The result of industry-irreversible cost structures is the so-called cut-
throat competition, which, for example, is linked to the means of transport not
being dependent on rails (water and road transport). We speak of industry-irre-
versibility, if this irreversibility is caused by investment goods, which cannot
exclusively be used for the supply of a regionally limited market (ibid., p. 29f%.).
If this is not the case, we speak of market-irreversibility (example: housing). Yet,
neither industry- nor market-irreversibility alone can justify the application of
public regulation measures.

(2¢) The candidates for a policy of public regulation — regardless of how this
may be organized in practice — can be found in those industrial sectors that
combine the features of sub-additivity and market-irreversibility as well (ibid., p.
31fT.).

(3) According to (2¢), of the above-mentioned areas of physical infrastruc-
ture, the following sectors are classified as qualifying for “the very core” of pub-
lic regulation (cf. Kaufer, 1985, p. 12):

— railways;
— electricity;

— telecommunications.



Reforming the Economic System of Bangladesh 97

Part of these subsectors of transport (railways), utilities (electricity) and com-
munications (telecommunications) are the rail and/or distribution networks,
which are characterized by a marked decline of marginal unit costs in the case of
increased capacity utilization (sub-additivity). Another feature is that of a high
degree of market-irreversibility; the position of the entrepreneur operating in
the market is described as “resistant” (Kruse, 1985, p. 31).

Road and water transport enterprises, in general, are not responsible for est-
ablishing their own traffic networks; the only typical feature of these sectors are
industry-irreversible capital goods.

A comparison of the two groups of enterprises supplying infrastructural servi-
ces underlines a fact that is of utmost importance for economic policy: in gen-
eral, it is not enterprises as a whole, which are characterized by high degrees of
market-irreversibility and sharp declines of marginal unit costs. As a result,
breaking up of existing corporate structures and applying very specific policy
measures to the emerging subsectors are indeed a possible strategy.

II. The Potentiality of Deregulation

In the following we are going to analyze one sector after the other, taking into
consideration — if it seems adequate — a few experiences of the World Bank
(Roth, 1987).

1. Road Transport

(1) One public enterprise (BRTC: “Bangladesh Road Transport Corporation”)
supplies transport services. Yet, the market shares of this enterprise are only
small: according to oral reports from experts, the BRTC owns 5-6% of total bus-
ses? and only a little more than 2% of total trucks.

The opinion of the local experts consulted is clear: they regard the BRTC as
superfluous and recommend its complete abolition. The tenacious life of the
BRTC is explained by the fact that government commissions (such as imports of
busses and trucks) are a profitable source of rent-seeking for the “officials”.

(2) The private truck and bus traffic is licensed: Licences for specific regions
are issued by the “Bangladesh Transport Authority” (BAT). The economic
rationality of such a policy may be doubted (argument of the “cut-throat compe-
tition”, see e. g. Strosberg, 1985, p. 113 ff.). It seems to be not very legitimate either
to refer to practices pursued in highly developed industrial countries: “The
evidence from a variety of cities in developing countries clearly indicates that
urban public transport can be competitively provided by the private sector, that
the regulation of fares and entry is likely to do more harm than goods, and that
there is no reason why progressive developing countries should continue to

20 There are no bus enterprises run by the municipalities.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 209
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follow practices that arose in Western countries under entirely different con-
ditions.” (Roth, 1987, p. 228).

(3) We cannot present a detailed analysis of the role government plays in
transport (cf. with respect to urban traffic: ibid., p. 2271Y.). The main function of
the government, i.e. the planning and implementation of an operative road net-
work, seems to have been fulfilled only insufficiently by the Bangladesh govern-
ment.

2. Water Transport

(1) One public enterprise(BIWTC: “Bangladesh Inland Water Transport Cor-
poration”), according to experts, handles 12-15% of freight and less than 10% of
passengers. The opinion on this enterprise is just the same as the one on BRTC
(cf. section F. II.1 [1]). Thus, the same consequences are demanded: BIWTC is
to be dissolved completely!

(2) Itis certainly the main task of the government to keep the waterways opera-
tive. Due to the fact that the inland waterways are by far the most important
component of the transport system, this task is of the utmost importance. Yet, in
this sector as well, government activities seem to be rather insufficient.

3. Railways

(1) The state of the public enterprise “Bangladesh Railways” (BR) is unani-
mously described as “desolate”. As a result from the talks with (local) experts
and government officials the following main problems crystallized:

— “High costs: More than one-third of all workers have to be dismissed”
(local experts).

— “Low operational standard” (local experts).

— “Low collection rates: People prefer to pay a smaller amount to the officer
directly” (local experts).

This diagnosis is also confirmed by official papers.

(2) Astherailway system is part of “the very core” of public regulation policy,
the question arises as to what is the appropriate regulation model. The following
two examples may be regarded as two possible forms of organization: a. the
“German model” in the form of public enterprises or b. the “American model”
as a link-up between private enterprises and public regulation authorities
(Miiller, Vogelsang, 1979, p. 19; Kaufer, 1981, p. V ff.). Apart from the fact that for
lack of information we cannot delve into a more profound discussion, this
question seems to be irrelevant for Bangladesh anyway, as the capital necessary
for privatisation is not available.

One could, however, imagine the transfer of BR into a largely autonomous
enterprise with private management. Proposals of this kind are definitely wel-
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comed. According to (local) experts this is a promising model only if the govern-
ment is willing and able to reestablish and guarantee law and order in the railway
sector.

4. Energy (Electricity)

(1) There are two public enterprises, which are responsible for the energy sup-
ply in Bangladesh:

— The “Power Development Board” (PDB) is responsible for the generation and
transmission, as well as for the distribution of electricity outside rural areas
(with some exceptions).

— The “Rural Electricity Board” (REB) is responsible for the distribution in the
rural sector.

The PDB is a semi-autonomous body and takes part in tariff as well as invest-
ment policy. 25% of investment is self-financed (goal: 40%), the rest is
accounted for by the government budget.

Tariffs are fixed at the cabinet level. The following institutions are involved:
Ministry of Energy and Minerals, Ministry of Planning, Ministry of Finance,
PDB.

Investment activities are the result of a planning process that is carried out inter-
actively between the Ministry of Planning (goals, strategies), the PDB (prepara-
tion of projects) and the Ministry of Energy and Minerals (inspection, approval).

(2) The result of the government directed energy sector is given an assess-
ment (by local experts) similar to that of Bangladesh Railways. First of all “inef-
ficiencies on all stages” (generation, transmission, distribution) are pointed out.
As always, particular emphasis is put — even in the press — on the high “system
losses™.

Dishonesty and corruption are said to be widespread. One can note striking
parallels between the energy and the transport sector: on the one hand, many
clients pay directly to the employees (“connections without meters”), and on
the other, the government commissions provide the possibility of rent-seeking,
since the capital intensive power sector requires equipment with a high import
content.

Yet, revenues exceed (financial) costs. The reason for this seems to be that
part of the costs are directly covered by the government budget.

(4) Just as is the case with the railway sector and telecommunications, it is
possible to justify public regulation requirements for the power sector. This is
why, once again, it is only the kind and degree of government regulations that
can be put up for discussion.

Though the actual measures to be applied in the framework of a regulation
policy in the power sector is not discussed in this paper, we should nevertheless

7%
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point out a few basic statements that result from the theory of public regulation:
regulation requirements can be justified for the transmission and distribution of
electricity, but not for its generation (see e.g. Kruse, 1985, p. 39; Roth, 1987,
p. 681T.). This result presents a striking contrast to the present discussion in Ban-
gladesh: indeed, there are plans to initiate attempts as regards the privatisation
of distribution in the Dhaka division. Yet there is no contradiction to our theore-
tical considerations, as privatisation and public regulation do not exclude each
other, all the more so, since privatisation is to be regarded as a constituting fac-
tor of the “American model”.

The motives for privatisation of distribution may be found in the fact that
people expect the above-mentioned measures to render higher revenues.

5. Telecommunications®

(1) The complaints our interview partners voiced about telecommunications
were similar to those about the railway and power sectors and concentrated on
allocative inefficiencies (“long queues™), technical inefficiencies (“bad mainte-
nance”; “different technical systems — Belgian, German, Finnish — incur high
costs”) and corruption (“Government commissions are a source of rent-seek-
ing”). In contrast to the power sector, clients of the telephone corporation
reported that the employees received direct payments far beyond official tariffs,
thus — by means of threats (“disconnections”) — siphoning off the consumer
surplus.

(2) The reform proposals are aimed at autonomous management. The private
sector “should participate” (local expert). In fact, private enterprises are operat-
ing in those areas for which no requirement for public regulation can be justi-
fied: telephones can be purchased in the open market (“terminal market”)!

6. Some Remarks on Public Pricing Policies

The World Bank Report (World Bank, 1987, p. 116f.) offers an interesting
analysis of public pricing policies: on the basis of the comparison of actual and
“efficiency prices”, the subsidy element is estimated for each of the various
sectors. We cannot delve into methodical problems here. Similarly, it is not very
useful either, to discuss the economic rationality of subsidies as an instrument
of economic policy without having made diagnoses on each specific sector. In
this context we will only point out two important arguments:

— Cost-oriented tariffs are hardly acceptable, if their introduction is not
accompanied by cost decreasing reform measures: “Otherwise customers
would be simply charged for the incompetence of public corporations”
(local expert).

2 See e.g. Miiller, 1987, p. 133F.; Roth, 1985, p. 158F.
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— Public pricing policies may be ambiguously used as an alibi: “Public pricing
is a field where government can demonstrate their willingness to reform
without touching the main source” (local expert).

G. Summary and Conclusions

I. First Basic Features of the Economic System:
Import-based Taxes and Inefficient Financial Markets

(1) There is a heavy reliance of the government on import-based taxes (cus-
toms duties plus sales taxes) which in the first instance leads to:

— a bias in favour of import-competing industries;

— a bias in favour of capital-intensive technologies;

— a bias against export-oriented industries and agriculture;
— a bias against small-scale and cottage industries.

The government attempts to partially offset disincentives. It has created a
complicated system of export promotion, e.g.

— via the exchange rate system (XPB benefits);
— via the fiscal system (e.g. duty exemptions).

(2) Most financial institutions seem to have been acting like government
agencies rather than autonomous and accountable banks. An extremely low
recovery rate and a large number of defaulters have been reported. This
indicates a considerable degree of misallocation of capital. Banks have been an
integral part of the intervention system, thus having contributed to all distor-
tions mentioned above.

Conclusions

Government interventions have created a compound of the fiscal system,
trade policy and the capital market. If each of these systems is to perform its
inherent function properly, this compound has to be dissolved:

— By means of reduction and rationalization of import taxation, i.e. economic
policy should aim at disconnecting the government budget from trade pol-
icy as far as possible. There might be some arguments in favour of protec-
tion. But these should be separated from fiscal considerations.

— Alower degree of import protection together with a concomitant devaluation
of the domestic currency will create an economic environment more condu-
cive to export industries and agriculture. This, in turn will facilitate the dere-
gulation of the overly complex export promotion system, although this is no
argument against a straightforward and well-designed export promotion
system.
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— There is — at least in the short run — no alternative tax (incl. a value added
tax) available to fully compensate for revenue losses due to decreased
import taxation. Nevertheless, to balance the government budget seems not
to be an unfeasible task. Considering the limited potential of those measures
mentioned above (chapter A.IL3)%, this could possibly not be accom-
plished without redirecting activities from the development budget to the private
sector! Indeed, this would imply a redirection of macroeconomic flows.

— Within the framework of a liberalized economic system the capital market
would have to perform new and more ambitious tasks, namely to transform
higher disposable private income?? into available funds and to channel capi-
tal into most productive uses.

Indeed, there is a pitfall built in our proposals: non-productive uses of in-
creased private income would affect domestic capital formation. This potential
danger has to be met by an improved economic, political and social environ-
ment.

II. Second Basic Features of the Economic System: Cumbersome Public
Administration and “Non-existence of an Entrepreneurial Culture”

There are considerable frictions dominating the interplay between public
administration and entrepreneurs (incl. farmers). From the entrepreneurs’ point
of view, government sanctioning, tax or duty exemptions and loan approval
often involve prohibitive “transaction costs” i. e. corruption, while the provision
of infrastructural services is generally inadequate or lacking. In many cases the
lack of sound infrastructural facilities makes investment impossible. The gov-
ernment side, on the other hand, complains that profit expectations among
entrepreneurs are exorbitant and that risk-avoidance is overly important to pri-
vate decision making.

III. Third Basic Feature of the Economic System: “Soft State”

A majority of our interview partners regard bad labour relations as one of the
most important obstacles to entrepreneurial long-term planning. Most of them
emphasized that labour problems should not be analysed in isolation, but have
to be seen as an indicator reflecting weaknesses of the political and the juridical
system as a whole. Moreover, it is argued that these weaknesses might possibly
be more important than some of the technical arguments economists have ela-
borated so far.

22 But one should also take into account that a devaluation of the domestic currency
would incr