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Vorwort

Die derzeitige Ordnung der weltwirtschaftlichen Beziehungen hat
keine Zukunft — die derzeitigen Forderungen zur Anderung dieser
Ordnung werden sich dennoch kaum oder nur schwer realisieren las-
sen! Dies etwa ist das Fazit einer Tagung des Ausschusses Entwick-
lungslander der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
(Verein fiir Socialpolitik), die vom 27. bis 28. November 1981 in Miin-
chen stattfand und deren Diskussionsergebnisse im vorliegenden Band
abgedruckt sind.

Nach etwa zehn Jahren des Nord-Siid-Dialogs und des Redens um
eine neue Weltwirtschaftsordnung steht man immer noch am Anfang
des Tuns. Und das hat seine Griinde. Wirtschaftsordnungen, so sagte
Walter Eucken, sind zweierlei Ursprungs, sie sind ,gewachsen“ oder
»gesetzt. Unter gesetzter Ordnung ist eine solche zu verstehen, die
insgesamt oder in wesentlichen Elementen durch eine rechtmé#fige
Legislative institutionalisiert worden ist. Wirtschaftsordnungen, die
dagegen nur von einzelnen oder von bestimmten Gruppen von Wirt-
schaftssubjekten, nicht aber von ihrer Gesamtheit und nach MaBligabe
ihrer Verfassung (Abstimmungsmodus) etabliert werden, kénnen nicht
als gesetzte Ordnungen gelten.

Neue Ordnungen entstehen also aufgrund eines ldngeren Evolutions-
prozesses, oder sie miissen konsenshaft von einer Gesamtheit von Ent-
scheidungstrigern (rechtméfBige Legislative) bestimmt werden. Auf er-
steres zu warten macht viele ungeduldig, besonders wenn sie dem
Motto, daBl der ,Fortschritt eine Schnecke“ sei, nicht oder nicht mehr
vertrauen. Das zweite erfordert ein hohes Maf} an Institutionalisierung
oder freiwilliger Gemeinsamkeit, die zu erarbeiten viele als eher un-
wahrscheinlich ansehen — Resignation oder Revolution kénnen die
Folge sein.

Trotz zu erwartender Meinungsverschiedenheiten, die aus unter-
schiedlicher theoretischer Konzeption und empirischer Perzeption ent-
stehen, hatte sich der Ausschuf3 Entwicklungsldnder entschlossen, die
wirtschaftlichen Beziehungen zwischen den Industrie- und Entwick-
lungsldandern aus der ordnungspolitischen Perspektive zu thematisieren.
Mit sechs Referaten und acht direkten bzw. weiter spezifizierenden
Korreferaten sollte der Nord-Siid-Konflikt ordnungspolitisch aufge-
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griffen und ausdiskutiert werden. In einem der Referate zur Tagung
heiBt es: ,In der Diskussion um die Verbesserung der Lage in Ent-
wicklungsldndern droht das ordnungspolitische Denken gegeniiber dem
kurzfristigen Interesse an EinzelmaBnahmen vernachlédssigt zu wer-
den...“ In einem anderen Referat heift es dagegen: ,Uber die Lei-
stungsfdhigkeit des marktwirtschaftlichen Systems in Entwicklungslan-
dern wird heute kontroverser denn je diskutiert... Die Kluft zwischen
den verschiedenen Positionen ist durch die Diskussion iiber eine Neue
Weltwirtschaftsordnung noch gréfer geworden...“ Niedergang also
oder Renaissance ordnungspolitischer Fragen am Beispiel der Nord-
Siid-Beziehungen?

Die Antwort hierauf mochte und mufl ich dem Leser iiberlassen.
Immerhin, der Begriff ,Wirtschaftsordnung” ist zu einem allgemeinen
Denkansatz auch auBlerhalb der wirtschaftswissenschaftlichen Disziplin
geworden — selbst wenn der deutsche Begriff ,,Ordnungspolitik“ nach
wie vor als eher uniibersetzbar erscheint. Die Forderung nach einer
neuen Weltwirtschaftsordnung ist in ihrer Allgemeinheit vielen be-
kannt und auch von manchen akzeptiert — in ihrer Konkretisierung
dagegen nur wenigen vertraut oder von vielen tabuisiert. Eine Tagung,
die ,, Ordnungspolitische Fragen zum Nord-Siid-Konflikt“ stellen und
beantworten will, mufite sich dieser Problematik bewuBlt sein. Deshalb
waren sowohl theoretische Reflektion als auch empirische Evaluation
gefordert.

An der Tagung haben deutsche und auslindische Okonomen teil-
genommen. Sie hat gezeigt, daB trotz unterschiedlicher gesellschaftlicher
Erfahrungen eine fruchtbare ordnungspolitische Diskussion méglich ist,
wenn Begriffe und Konzepte mit konkreten Inhalten versehen werden.

Die Beitrige des vorliegenden Bandes sollen dem Leser die Be-
deutung ordnungstheoretischer Denkkategorien aufzeigen und dazu
beitragen, den Nord-Siid-Konflikt stidrker als bisher als ordnungspoli-
tisches Problem zu begreifen. Auf diese Weise wird auch deutlich,
warum der bisherige Nord-Stid-Dialog so héufig ins Stocken geraten
mubfite und bisher zu keinen nennenswerten konkreten Ergebnissen ge-
filhrt hat.

Diskussionen und entsprechende Lernprozesse setzen begriffliche Kla-
rungen voraus. Der Band beginnt daher mit einem Beitrag, der die
Forderungen nach einer neuen Weltwirtschaftsordnung theoretisch be-
leuchtet. Die alte, die derzeitige Ordnung der weltwirtschaftlichen Be-
ziehungen ist eher als Fragment einer Wirtschaftsordnung zu bezeich-
nen, das keinen groBen Anreiz zu ordnungstheoretischer Interpretation
bot. Dies sollte sich &ndern. Denn mit dem Nord-Siid-Dialog sind poli-
tische Postulate erhoben worden, die sehr wohl einer ordnungstheore-
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tischen Behandlung bediirfen und auch zuginglich sind. Hans-Gert
Braun liefert hierzu einen kldrenden Beitrag, in dem er zugleich die
eingeengte Dualitit des Denkens — Marktwirtschaft hier, Zentralver-
waltungswirtschaft dort — kritisiert und fiir eine neue pluralistische
Ordnungstheorie (und damit auch Ordnungspolitik) pladiert. Was die
Theorie angeht, so ldgen inzwischen hdchst interessante Differenzierun-
gen vor, die nun ihren Niederschlag in der politischen Diskussion finden
miiten. Was jedoch die konkreten Moglichkeiten der Entwicklungs-
lénder angeht, die alte Weltwirtschaftsordnung zu ihren Gunsten in eine
neue Weltwirtschaftsordnung zu transformieren, so vergleicht Braun
— wenn auch nur in einer FuBnote, aber dennoch symboltriachtig —
die Macht, mit der die Entwicklungslinder Forderungen gegeniiber
Industrieldndern stellen mit der Macht eines Fufigingers, der die Strafie
lberquert und dadurch den Autofahrer zu Brems- und Ausweichmané-
vern veranla3t. Man soll die Symbolik nicht zu weit treiben: doch viele
Fufigédnger konnten die Strae auch blockieren und die Autofahrer zum
Halten bringen.

Braun unterstreicht die Forderungen nach wirtschaftlicher Souveréani-
tdt der Entwicklungsldnder und ihrer stirkeren Mitwirkung in interna-
tionalen Organisationen. Er plddiert fiir Ressourcentransfer in die Ent-
wicklungslander und fiir die Offnung der Markte der Industrieldnder.
Dem integrierten Rohstoffprogramm miBt er grofle Bedeutung bei,
wihrend er anderen Forderungen aus theoretischer Sicht und im Hin-
blick auf ihre praktische Umsetzung eher skeptisch gegeniibersteht.

Christian Uhlig unterstiitzt und erweitert in seinem Korreferat den
pluralistischen ordnungstheoretischen Ansatz. Komplementir zur
Markt-Koordination pliddiert er fiir das Ordnungsprinzip der , Ver-
handlungskoordination auf der Basis eines Systems des organisierten
Interessenausgleichs“, das auch die Moglichkeit einer sinnvollen theore-
tischen Einordnung und politischen Beurteilung der Positionen der Ent-
wicklungslédnder eréffne. Die neue Weltwirtschaftsordnung miisse durch-
aus kein ,Weg in die Knechtschaft® sein. Es gelte allerdings im beider-
seitigen Interesse von Entwicklungsldndern und Industrieldndern, eine
international orientierte Politik der indikativen Strukturanpassung zu
betreiben. Uhlig sagt, daB Verhandlungslosungen zur Ergédnzung, nicht
Verdriangung der marktmiBig gesteuerten Anpassungsprozesse in Zu-
kunft auch in den Industrielindern eher dringender geboten seien.
Wird das gemeinsame Interesse, wird dieses Gebot auch gemeinsam er-
kannt und praktisch umgesetzt, gibt es einen Verhandlungsrahmen, der
von gemeinsam akzeptierten Zielen gepragt ist?

Jorn Altmann versucht, diese Fragen in bezug auf die Beziehungen
der Entwicklungsldnder untereinander zu beantworten. Unter den
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Stichworten Integration und Kooperation analysiert er die bisherigen
konkreten Erfahrungen regionaler Zusammenarbeit von Entwicklungs-
ldndern. Solange die Voraussetzung weitgehend homogener Wirtschafts-
strukturen und ordnungspolitischer Prinzipien zwischen potentiellen
Integrationspartnern nicht gegeben ist, sondern asymetrische Beziehun-
gen zwischen Entwicklungsldndern — und nicht nur zwischen Industrie-
und Entwicklungslindern — vorliegen, werden sich nach Auffassung
von Altmann Integrationserfolge nur in Teilbereichen realisieren las-
sen. Dies bedeute aber nicht, daB auch ordnungspolitischer Pluralismus
ein Potential der intensiven Kooperation der Entwicklungslédnder unter-
einander bieten kann.

Kritiker der Forderungen nach einer neuen Weltwirtschaftsordnung
haben vorgebracht, daB diese Forderungen weder neu, noch internatio-
nal, noch wirtschaftlich seien und auch nicht eine Ordnung darstellten:
Sie seien nicht neu, weil alle Vorschlige bereits frither gemacht wurden.
Sie seien nicht international, weil viel von nationaler Selbstverantwor-
tung und von Abkoppelung gesprochen wird. Sie seien nicht 6kono-
misch, weil von politischen Machtverhéltnissen die Rede ist. Schliellich
ginge es nicht um eine Ordnung, weil die Forderungen eher die Kon-
frontation beglinstigen, die Prinzipien einer liberalen Marktwirtschaft
iiberwinden und Biirokratisierung bedeuten wiirden. Paul P. Streeten
greift diese Kritik auf und weist sie zugleich zuriick. Sein Beitrag gilt
der Suche nach konstruktiven Antworten auf die Fragen nach einer
neuen Weltwirtschaftsordnung. Er konstatiert zunichst eine ,institu-
tionelle Liicke“. Die alte Weltwirtschaftsordnung basiere auf den Prin-
zipien von Dominanz und Dependenz. Die neue Weltwirtschaftsordnung
aber miisse eine solche zwischen gleichen Partnern und dem Prinzip der
Interdependenz verpflichtet sein. Die politisch vielfach beklagte Bewe-
gung hin zu einer multipolaren Welt kénnte in diesem Sinne sehr wohl
Voraussetzung sein fiir eine Wirtschaftsordnung mit gleichen Partnern.

Streeten analysiert die Ursachen und die Art der Forderungen nach
einer neuen Weltwirtschaftsordnung und interpretiert sie aus 6kono-
mischer Sicht. Die Forderungen werden extrem unterschiedlich interpre-
tiert: ,The New International Economic Order means different things
to different people.“ Konstruktive Antworten sind nach Streeten in vier
Bereichen zu erwarten: Ausloten der Moglichkeiten einer stirkeren
nationalen Selbstverantwortung und der gemeinsamen Verhandlungs-
macht der Entwicklungsldnder; Entdecken der gemeinsamen Interes-
sen zwischen Nord und Siid; Entwicklung von Regeln, Verfahren und
Institutionen, die Konfrontation und Konflikt verhindern. Gegeniiber
diesen Beispielen méglicher ,,Positivsummen-Spiele“ zdhlt es nach Mei-
nung von Streeten zu den besonderen politischen Aufgaben, ,Negativ-
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summen-Spiele“ zu vermeiden und , Nullsummen-Spiele“ zu identifizie-
ren. In der Anwendung dieser Denkkategorien auf die Nord-Siid-Be-
ziehungen liegt der besondere Wert dieses Beitrags.

Lutz Hoffmann greift in seinem Korreferat die Grundgedanken von
Streeten auf und stellt sie seinerseits zur Kritik. Der Begriff ,neue
internationale Wirtschaftsordnung® suggeriere, dal es bislang eine
internationale Wirtschaftsordnung gegeben habe, die es zu reformieren
oder zu dndern gelte. Tatsache sei jedoch, daBl es eine nach demokrati-
schen Spielregeln gesetzte Ordnung nie gegeben habe. Das Problem be-
stliinde heute darin, eine Ordnung der internationalen Wirtschaftsbe-
ziehungen aufzustellen, fiir die es keine Vorbilder, infolgedessen kaum
Erfahrungen und noch nicht einmal iibereinstimmend vereinbarte Ziele
gébe. Moralische Prinzipien allein kénnten nicht ordnungsbestimmend
sein. Hoffmann fordert eine intensive Diskussion der Frage, warum neu
geordnet werden muB}, was die Ziele einer neuen Ordnung sein sollten,
was geordnet werden kann und was man im Rahmen des Modglichen
ordnen sollte — und er gibt selbst beispielhafte Antworten auf diese
Fragen.

Reinhard Blum geht der Frage nach, ob und unter welchen Bedingun-
gen die in der Bundesrepublik Deutschland etablierte Wirtschaftsord-
nung als ,,Entwicklungsstrategie” in der Dritten Welt genutzt werden
konne. Das Konzept der sozialen Marktwirtschaft entspricht einer
Grundeinstellung in vielen Entwicklungsldndern in dem Sinne, daB sie
einen ,dritten Weg“ zwischen Kapitalismus und Sozialismus suchen.
Blum vertritt die Auffassung, daB sich die 6konomische und soziale
Wirklichkeit der Entwicklungsldnder mit der traditionellen Entschei-
dungslogik von Markt- oder Planrationalitdt nicht allein erkldren las-
se: ,,Es wundert nicht, wenn Markt- und Planrationalitit national und
international das politische Denken in feindliche Alternativen spalten.
Blum empfiehlt, die Problematik der Entwicklungslander — die heutige
»Soziale Frage der Welt“ — als komplizierte weltwirtschaftliche Organi-
sationsaufgabe zu sehen, bei der unterschiedlichen Zielen und Bediirf-
nissen gerecht zu werden sei — und dies hiele Abschied zu nehmen von
einer Denk-Mechanik, die die Welt in ein Korsett sich ausschlieBender
Kategorien und Konzepte zwingt.

Hans-Rimbert Hemmer unterzieht das Referat von Blum einer kri-
tischen Betrachtung, nicht ohne Reverenz zu erweisen fiir die poin-
tierte Argumentation in bezug auf Idee und Realisierung dieses ,ent-
wicklungspolitischen Stilgedankens“. Ein Teil der Gegenkritik zielt auf
die seines Erachtens unterlassene Unterscheidung zwischen ordnungs-
politischen Idealtypen und Realtypen — und die implizite Tendenz,
die Schwichen der letzteren mit Konstruktionsfehlern bei ersteren er-
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kldaren zu wollen. Ist ,soziale Marktwirtschaft“ also doch weltweit als
Entwicklungsstrategie anwendbar?

Goran Ohlin widmet sich in einer besonderen Weise den Folgen gei-
stiger Denkprozesse: Warum werden ordnungspolitische Konzepte nicht
implementiert? Seine Erfahrungen als Generalsekretédr der ,Nord-Siid-
Kommission“ haben ihm die speziellen Schwichen des internationalen
Verhandlungssystems aufgezeigt. Die Forderungen der Entwicklungs-
lander nach einer Anderung der derzeitigen Weltwirtschaftsordnung
sind Ohlin zufolge keineswegs revolutionir, deren schlechte Funktions-
ergebnisse aber seien mannigfach bewiesen. Dennoch hétten die Nord-
Stid-Verhandlungen eigentlich zu nichts gefiihrt. Er stellt diese Be-
hauptung in einen geschichtlichen Zusammnehang: ,Es bedurfte zweier
oder dreier Jahre, die Vereinbarungen von Bretton Woods nach dem
zweiten Weltkrieg zu treffen ... Der Nord-Siid-Dialog aber erinnert an
die langwierigen Konferenzen der 20er und 30er Jahre, die nichts be-
wirkten.“ Die Zahl der Dialogteilnehmer allein kénne nicht Ursache
dieser Misere sein; der Fehler sei nicht so sehr in den divergierenden
objektiven Interessen zwischen Nord und Siid zu suchen als im Mangel
des Erkennens der gemeinsamen langfristigen Interessen. Die wichtigste
Hiirde fiir erfolgreiche internationale Verhandlungen liege im Vorbe-
halt nationaler Regierungen und in deren gegenseitigem MiBltrauen,
im Mangel an ,erleuchteter Generositdt“. Der Tenor der , Nord-Siid-
Kommission“ klingt hier neu an.

Michael Bohnet teilt die Skepsis von GoOran Ohlin nicht. Er zeigt
daher zunichst einmal die positiven Posten der ,Leistungsbilanz des
Nord-Siid-Dialogs“ auf. Sein besonderes Interesse gilt aber der akti-
ven Reform des Verhandlungssystems, die er besonders in der Weiter-
entwicklung des UN-Gruppensystems und der Regionalisierung des
globalen Nord-Siid-Dialogs konkretisiert sehen mochte: Einvernehmlich
vereinbarte Regeln, iiber deren nationale Anwendung eine internatio-
nale Instanz wacht, einerseits, und Verhandlungen zwischen einem Teil
des Nordens und einem Teil des Slidens andererseits, in der Hoffnung,
zwischen diesen Regionen die Zusammenarbeit enger und interessenge-
rechter gestalten zu konnen als dies auf weltweiter Ebene moglich ist.
Eine solche Vorgehensweise aber sollte nach Bohnet den Nord-Siid-
Dialog als Ganzes nicht ersetzen: ,Zum Universalitdtsprinzip gibt es
keine Alternative, lediglich Ergdnzungen.“

Die Mehrzahl der Entwicklungsldnder beklagt den zunehmenden Pro-
tektionismus der alten Industrieldnder, was ihnen den Zugang zu deren
Markten erschwert oder unmoglich macht. Dieselben Lénder sind aber
zugleich an Vorschldgen zur Liberalisierung des Welthandels (z. B. an
der klassischen Handelsordnung des GATT) nicht oder nur wenig inter-
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essiert. Heiko Kérner analysiert diese Art des neuen Protektionismus,
erldutert das Interesse der Entwicklungslinder an Handelsrestriktionen
und beschreibt die sich vertiefende Kluft zwischen jungen Anbieter-
landern und Schwellenldndern. Sein ordnungspolitisches Fazit in bezug
auf die Handelsbeziehungen zwischen Entwicklungs- und Industrieldn-
dern lautet: ,Es mufl darauf ankommen, die bestehende Welthandels-
ordnung dahingehend zu verdndern, dafl begriindete Ausnahmen von
Grundprinzipien des Freihandels zwar erlaubt, aber an strenge, gene-
relle Verfahrensregeln gebunden werden.“ Solche Regeln sollten die
Bestimmung von Kriterien fiir zahlungsbilanzbedingte Importrestrik-
tionen und Exportférderungsmaf3nwhmen umfassen und Art, Umfang
und Zeitspanne des Einsatzes solcher Instrumente fixieren. Kérner endet
mit einem Appell an die Industrieldnder: An ihnen liege es, ob sie die
in vielen Entwicklungslindern vorhandene Neigung zu Handelsbe-
schriankungen ausnutzten ihren eigenen Protektionismus zu rechtfer-
tigen, oder ob sie durch ihr Vorbild diese Neigung ddmpften.

Um den Protektionismus der entwickelten Linder und um den Wider-
stand zum Vorbildhaften geht es in einem spezifizierenden Korreferat
von Heinz Ahrens. Auf Basis eines eigenen theoretischen Ansatzes
untersucht er detailliert die Auswirkungen des Agrarprotektionismus
der Européischen Gemeinschaft auf die Exporte der Entwicklungslidnder
in den 70er Jahren. Das wichtigste Protektionsinstrument der EG, das
Abschopfungssystem, fiihrt bei zunehmender Diskrepanz zwischen dem
angestrebten Binnenpreisniveau und dem Niveau der Weltmarktpreise
automatisch zu einer Verschirfung des Auflenschutzes und damit zu
relativer Diskriminierung der Exporte der Dritten Welt. Gleichzeitig
fiihrt dies zu einer Zunahme der europidischen Selbstversorgung, die
wiederum — wegen der notwendig werdenden Lagerung bzw. Ver-
nichtung der entstehenden Uberschiisse — auch noch zu einer Belastung
des heimischen Steuerzahlers beitréigt. Dies ist eine ordnungspolitische
Regelung, die eigentlich veraltet ist, aber dennoch weiter iiberlebt.
Wiahrend der neue Protektionismus im Industriegiiterbereich den Indu-
strieldandern zum Abwailzen der Lasten der Strukturanpassung an ver-
dnderte weltwirtschaftliche Wettbewerbsbedingungen dient, werden
durch verschirften Agrarprotektionismus die Lasten der Anpassung an
binnenwirtschaftliche Strukturverdnderungen priméar auf die Drittlan-
der, und hier vor allem die Entwicklungsldnder, abgewalzt.

Ronald Clapham pladiert in seinem Beitrag fiir eine marktwirtschaft-
liche Entwicklungskonzeption in der Dritten Welt. Er bescheinigt den
Vorschlagen zur Uberwindung der Armut in Entwicklungsldndern ein
Ubergewicht an kurzfristigen wirtschafts- und sozialpolitischen Einzel-
mafnahmen und ein Defizit an mittel- und langfristig ausgerichteten
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ordnungspolitischen Entscheidungen. Clapham kritisiert die interventio-
nistische Politik der direkten Armutsbekdmpfung mit dem Argument,
sie vernachldssige immaterielle soziale Ziele; sie sei nicht fihig, die
drmsten Bevolkerungsschichten wirklich zur bevorzugten Zielgruppe
werden zu lassen, und sie basiere auf zu geringen Kenntnissen iiber die
Randbedingungen wirtschaftspolitischer Entscheidungen. Er macht dann
den Versuch, positive Beispiele marktwirtschaftlicher Politik von negati-
ven Beispielen sozialistischer Politik in Entwicklungsldndern empirisch
abzugrenzen. Angesichts der Schwichen der empirischen Datenlage fiir
eine solche Evaluation (Riickgriff auf lediglich materielle Produktions-,
Beschiaftigungs- und Verteilungseffekte und Vernachlissigung immate-
rieller sozialer Ziele, wie eingangs kritisiert), mochte Clapham seinen
Beitrag eher als grundsitzliche Uberlegung zu der Frage verstanden
wissen, welche 6konomischen und sozialen Wirkungen marktwirtschaft-
liche Politik in Entwicklungsldndern unter optimalen Bedingungen
haben kénnte.

Hans-Peter Nissen konzentriert sich in seinem spezifizierenden Kor-
referat auf eine dieser Wirkungen, auf die Einkommensverteilung in
Entwicklungsldndern, die von absoluter Armut und relativem Reich-
tum zugleich charakterisiert ist. Wegen des starken Einflusses der Welt-
markte auf die internen Mirkte der Entwicklungslénder koénne die
Einkommensverteilung nur unter Einbeziehung der weltwirtschaftlichen
Verflechtung betrachtet werden. Nissen versucht daher, empirisch ge-
haltvolle Antworten auf drei spezielle Fragen zu geben: Werden die
Entwicklungsldnder tatsdchlich drmer im Vergleich zu den Industrie-
landern? Werden die reichen Bevdlkerungsgruppen innerhalb der Ent-
wicklungslédnder reicher und die armen drmer? Wie wirken sich die
6konomischen Aktivitdten der multinationalen bzw. transnationalen
Unternehmen auf die Einkommensverteilung in Entwicklungsléndern
aus? Diese letztere Frage wird im folgenden Beitrag aufgegriffen und
in anderer Weise thematisiert: Im Kontext unvollkommener Markte auf
Weltebene und der Ebene des einzelnen Entwicklungslandes operieren
transnationale Konzerne und verstirken durch ihre Aktivititen die
Unvollkommenheiten dieser Markte. Karl Wohlmuth fragt, ob unter
Beriicksichtigung dieser Marktgegebenheiten Clapham’s Einschitzung
der grundsitzlichen Realisierungschancen einer marktwirtschaftlichen
Entwicklungskonzeption zutreffend sei.

Die Diskussion zum Thema Kontrolle der transnationalen Konzerne
spiegelt in exemplarischer Weise die kontriren Auffassungen iiber die
Leistungsfidhigkeit des marktwirtschaftlichen Systems in Entwicklungs-
lindern. Wohlmuth gibt zunichst einen Uberblick iiber den Stand dieser
Diskussion, beschreibt die ordnungspolitischen Positionen, die eine
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Kontrolle der transnationalen Konzerne ganz oder weitgehend ablehnen,
aber eine Verbesserung der weltweiten marktwirtschaftlichen Rahmen-
bedingungen als Voraussetzung effizienter Markte ansehen und analy-
siert dann jene ordnungspolitischen Positionen, die bei der Kontrolle
privater Marktmacht und bei der Eingrenzung der Bereiche offensicht-
lichen Marktversagens ansetzen — von der Forderung nach einem
international zu verankernden Code of Conduct bis zu alternativen
Entwicklungsstrategien. Wohlmuth sieht die langjdhrige Diskussion
des Themas als im wesentlichen gescheitert an, was zum Teil auf wenig
iiberpriifte bzw. widerspriichliche Annahmen zuriickzufiihren sei. Der
scheinbaren Solidaritdt der Entwicklungslander, wie sie in vielen Doku-
menten zur neuen Weltwirtschaftsordnung und in internationalen Ver-
handlungen zum Ausdruck kommt, stehen in der Realitdt kontrdre Ent-
wicklungskonzeptionen der Entwicklungsldnder gegeniiber, die auch in
Zukunft einen effektiven Konsens iiber einen Code of Conduct in bezug
auf transnationale Konzerne nicht erwarten lassen. Ein Indiz fiir das
Schicksal anderer entwicklungspolitischer Empfehlungen?

Rolf Schinke untersucht verschiedene Empfehlungen der Nord-Siid-
Kommisison (Brandt-Bericht) unter ordnungspolitischem Aspekt, ins-
besondere den ,neuen Ansatz in der Entwicklungsfinanzierung®, der ein
weltweites Transfersystem mit teilweise automatischer Mittelaufnahme
vorsieht, um in verstarktem Umfang Programmhilfe fiir Entwicklungs-
linder bereitzustellen (Weltentwicklungsfonds). Das Fazit seiner Be-
trachtung ist ein ordnungspolitisches Urteil des ,sowohl als auch“:
Wéihrend er den Grundgedanken des Weltentwicklungsfonds (wirkungs-
volles Transfersystem; automatische Mittelaufbringung) gutheiBt, er-
scheinen ihm die Detailvorschlige (Verwendung der Mittel; neue biiro-
kratische Institution) als problematisch.

Werner Lachmann {iberpriift diese Argumente in seinem Korreferat
in einer speziellen Weise. Er greift die Unterscheidung einer weltweiten
Umverteilung nach dem Leistungs- bzw. dem Bediirfnisprinzip auf und
untersucht deren jeweilige Implikationen fiir die Art der Hilfe (Kredit
oder ZuschuB}) und deren Verwendung (Konsum oder Investition).

Die Beziehungen zwischen den Entwicklungslindern und den Indu-
strieldndern, zwischen deren Menschen und Regierungen, sind mit einer
Fiille von Problemen belastet. Die in dem vorliegenden Band behandelte
Thematik betrifft nur einen Ausschnitt der erforderlichen Versuche um
Problemlésungen. Ihre Darstellung und Behandlung ist in mancherlei
Weise neu und innovativ. Die Hoffnung des Herausgebers besteht darin,
daB dies auch von den Lesern so gesehen wird — und daB3 dieser Band
einen positiven Beitrag zur allgemeinen entwicklungspolitischen Dis-
kussion und damit auch zur Entschirfung des Nord-Siid-Konflikts lie-
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fern moége. Den Teilnehmern dieser Tagung sei an dieser Stelle fiir ihr
groBes Engagement, fiir ihre Fairnell im Umgang miteinander und fiir
ihre Lernbereitschaft gedankt, die in den hier abgedruckten Beitrédgen
ihren beredten Niederschlag gefunden haben.

Berlin und Bordesholm, im Juni 1982
Udo Ernst Simonis



Die neue Weltwirtschaftsordnung
aus ordnungstheoretischer und ordnungspolitischer Sicht

Von Hans-Gert Braun, Miinchen

1. Einleitung

Die internationale Diskussion iiber eine neue Weltwirtschaftsord-
nung (NWWO) lduft nun schon seit etwa zehn Jahren. Eine wirkliche
Reform der Weltwirtschaftsordnung (WWO) ist aber nach wie vor nicht
in Sicht. Auch gibt es kein konsistentes umfassendes Konzept, auf das
sich Industrie- (IL) und Entwicklungsldnder (EL) geeinigt hitten. Wenn
im Titel dieses Beitrages von NWWO die Rede ist, so sind damit allein
die Postulate der EL gemeint. Nicht alle der z. B. 1974 von den EL ge-
stellten Forderungen werden heute noch mit dem gleichen Nachdruck
erhoben; aber es ist auch keine der damaligen Forderungen expressis
verbis aufgegeben worden. Aus taktischen Griinden (vermutlich) haben
sich die EL auf die Implementation einiger Forderungen konzentriert
und andere zunichst einmal zuriickgestellt.

Auch wenn sich dieser Beitrag nicht mit der Gesamtheit der inter-
national diskutierten Vorschlige zur Neugestaltung der Weltwirt-
schaftsordnung befafit, sondern nur mit den Forderungen der EL, so
miifite hier an sich zunichst ein Uberblick iiber diese Vorschlige und
den Stand der Diskussion bzw. Implementation gegeben werden. Aus
Platz- bzw. Zeitgriinden ist dies nicht moéglich; statt dessen wird auf
den kiirzlich erschienenen Aufsatz von Wolfgang Ochel verwiesen, der
einen solchen Uberblick gibt!.

Was ist der AnlaBl fiir eine Interpretation der Forderungen der EL
zur Neuordnung der Weltwirtschaft aus ordnungstheoretischer Sicht?
AnlaB zu den nachfolgenden Uberlegungen war die Feststellung, daB§
den Bemiihungen der EL, die bestehende Weltwirtschaftsordnung
(WWO) dndern zu wollen, in den IL — mit Hinweis auf ordnungspoli-
tische Bedenken — oft wenig Verstidndnis entgegengebracht wird und
daB ihre Forderungen zuweilen als Versuch eingestuft werden, die
WWO in Richtung einer Zentralverwaltungswirtschaft zu verindern.
Hier geht es deshalb um folgende zentrale Fragen:

1 W. Ochel: Die Forderungen der Entwicklungslinder nach einer neuen

Weltwirtschaftsordnung — ein Riickblick, in: Ifo-Schnelldienst 28/1981, S.
17 £f.

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 129
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— Wie sind — nach marktwirtschaftlichem Verstiandnis und/oder nach
dem Verstindnis westlicher Demokratien — die Bemiithungen der
EL um eine Neuordnung der WWO einzustufen: als ,,Stér“aktion
oder als legitime Partizipation an der Gestaltung einer reformbe-
diirftigen Ordnung? Zielen sie etwa auf die Beseitigung eines ord-
nungspolitischen Defizits?

— Wiirden die Reformschritte, die die EL vorschlagen, die WWO wirk-
lich in Richtung einer Zentralverwaltungswirtschaft verdndern?
Oder resultiert diese Interpretation vielleicht aus einem ordnungs-
theoretischen Defizit, d. h. daraus, daB} unsere ordnungstheoretischen
Paradigmen zu wenig differenziert sind?

In Teil II wird zunéchst der Frage nach einem ordnungspolitischen
Defizit der ,alten® WWO nachgegangen, wobei gezeigt wird, dal und
in welchem Sinne ein solches Defizit vorliegt. Danach wird gezeigt, daf3
nicht nur ein ordnungspolitisches, sondern auch ein ordnungstheoreti-
sches Defizit besteht. In Teil III werden deshalb ordnungstheoretische
Konzepte vorgestellt, die eine angemessene Interpretation der Forde-
rungen der EL zur Neuordnung der Weltwirtschaft zulassen. In Teil IV
wird schlieBlich eine Interpretation mit Hilfe dieser Konzepte ver-
sucht.

II. Ordnungspolitisches und ordnungstheoretisches Defizit
1. Ordnungspolitisches Defizit

Reale Wirtschaftsordnungen haben immer zwei Urspriinge, die Wal-
ter Eucken als ,gewachsene® bzw. ,gesetzte“ Ordnung bezeichnet hat.
Unter gesetzter Ordnung ist dabei eine solche Wirtschaftsordnung zu
verstehen, die bzw. deren Elemente durch eine rechtmifBige Legisla-
tive? institutionalisiert worden ist. Eine gesetzte Ordnung in diesem
Sinne ist z.B. die soziale Marktwirtschaft in der Bundesrepublik
Deutschland; die Institutionalisierung des grundlegenden Konzepts wie
auch seine Weiterentwicklung erfolgten durch Entscheidungen des Bun-
destages, d. h. nach demokratischen Spielregeln. Wirtschaftsordnungen,
die dagegen nur von einzelnen oder nur von bestimmten Gruppen von
Wirtschaftssubjekten, nicht aber von ihrer Gesamtheit und nach Ma8-
gabe ihrer ,Verfassung“® etabliert werden, kénnen nicht als gesetzte
Wirtschaftsordnungen gelten.

2 R. Clapham hat mit Recht darauf hingewiesen, daB3 auch die Judikative
an der Weiterentwicklung der ,,gesetzten“ Ordnung beteiligt ist.

3 Der Begriff ,Verfassung” wird hier immer im Sinne von Abstimmungs-
mechanismus verwandt.
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Hier kann nun auch der Begriff , ordnungspolitisches Defizit“ defi-
niert werden. Ein solches Defizit liegt z. B. vor, wenn eine Wirtschafts-
ordnung nicht nach demokratischen Spielregeln, d. h. nach MafBgabe der
zustdndigen Verfassung zustandegekommen ist. Man konnte sogar
noch weiter gehen und sagen, daf3 der Begriff , ordnungspolitisches De-
fizit“ zum Ausdruck bringt, daBl bzw. in welchem Mafle die Interessen
bestimmter an sich abstimmungsberechtigter Gruppen bei der Etablie-
rung einer Wirtschaftsordnung nicht bertlicksichtigt werden bzw. wur-
den. Der Begriff ordnungspolitisches Defizit 148t sich nun sehr wohl
auf die WWO anwenden und man kann von einem ordnungspolitischen
Defizit in bezug auf die ,alte“ WWO sprechen. Dies ist zu erldutern.

Statt die gesamte ,alte“ WWO zu durchleuchten, sollen hier zunichst
nur ihre beiden Hauptsdulen betrachtet werden, die Weltwdahrungsord-
nung und Welthandelsordnung. Wie sind diese beiden Elemente der
bestehenden WWO zustandegekommen? Die Einsetzung der Wihrungs-
ordnung von Bretton Woods erfolgte in Form eines Abkommens zwi-
schen den IL. EinfluBreichste Delegationen waren in den damaligen
multilateralen Verhandlungen die Amerikaner und die Briten; durch-
gesetzt haben sich aber letztlich die USA. Ahnliches gilt fiir die Ein-
setzung der Welthandelsordnung. Auch das GATT wurde als Abkom-
men in Kraft gesetzt, als Ergebnis internationaler Konferenzen, die
aber weitgehend von den IL beherrscht waren. Der dominierende
EinfluB der USA kam dabei besonders in der Ablehnung der Havanna-
Charta zum Ausdruck.

Es soll hier nicht auf die Weiterentwicklung von GATT und Wih-
rungsordnung eingegangen werden, weil diese im Prinzip nicht anders
erfolgte als die Einsetzung der wurspriinglichen Abkommen. Es zeigt
sich aber sehr deutlich, da ein fundamentaler Unterschied besteht
zwischen den Verfahren, nach denen z.B. die ,soziale Marktwirt-
schaft“ der Bundesrepublik einerseits und die ,alte* WWO anderer-
seits eingesetzt worden sind. Aus der Sicht der hier interessierenden
Fragestellung ist dabei besonders wichtig, daB die EL. am Zustande-
kommen beider Abkommen allenfalls als ,,Statisten“ beteiligt waren?.

Da die EL am Zustandekommen der alten WWO praktisch nicht be-
teiligt waren, kann diese den Interessen der EL auch kaum Rechnung
tragen. Deshalb wird sie von den EL abgelehnt, und deshalb fordern
die EL eine neue WWO. Diese Forderung nach einer NWWO hat je-
doch — wie eine Medaille — zwei Seiten. Die eine Seite ist die Artiku-
lation der inhaltlichen Forderungen (z. B. nach dem integrierten Roh-
stoffprogramm, nach einem ,link“ etc.). Die andere Seite ist die For-

4 Hierauf weist auch H. Sautter (1981, S. 634) hin.

2¢
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derung nach einer bestimmten Verfassung, also nach einem bestimmten
Abstimmungsmechanismus bei der Reform der alten WWO bzw. bei der
Setzung einer NWWO. Die EL verlangen letztlichi Abstimmungen nach
dem UN-Prinzip: ,one country, one vote“! Sie begriinden dieses Postu-
lat mit dem Gleichheitsgrundsatz. D. h., sie wollen das in westlichen
Demokratien fiir den einzelnen Menschen anerkannte Grundrecht der
Gleichheit mit der Folge gleicher Stimmberechtigung bei Wahlen an-
gewandt sehen auf Staaten und internationale Abstimmungen unter
Staaten.

Die IL lehnen die Anwendung des UN-Prinzips bei der Reform der
WWO ab, weil dies zur Folge hitte, dall sie bei allen Abstimmungen
von den EL dominiert wiirden — mit der Konsequenz, dafl in einer
NWWO dann die Interessen der IL nicht angemessen berlicksichtigt
wiirden. Die IL akzeptieren — vereinfachend gesagt — allenfalls Ab-
stimmungen nach dem IWF-Prinzip, d. h. Abstimmungen, bei denen sich
das Stimmrecht — vereinfachend gesagt — nach der Wirtschaftskraft
der betreffenden Staaten bemifit (Stimmenponderierung).

Bei wohlwollender Interpretation der Standpunkte von IL und EL
koénnte man sogar sagen, daf3 beide Seiten eine Gleichbehandlung aller
Staaten anstreben, daf3 sie aber sehr Verschiedenes darunter verstehen.
Ohne hier zu weit auf juristisches Glatteis zu gehen, kann vielleicht
doch so viel gesagt werden: Das UN-Prinzip ist ebensowenig wie das
IWF-Prinzip eine natiirliche, selbstverstiandliche Definition der Gleich-
behandlung von Staaten. Das heifit aber, da8 es eine natiirliche Defini-
tion von Gleichbehandlung nicht gibt.

L&t sich aber eine allgemein akzeptierte Definition von Gleichbe-
handlung nicht finden, so bleibt hier ein uniiberbriickbarer Gegensatz,
der das Zustandekommen einer Reform der bestehenden WWO ver-
hindern kann. Denn die Etablierung einer NWWO ist nicht mdglich
ohne eine weltweit akzeptierte Verfassung, nach der diese Ordnung auf
demokratischem Wege geschaffen werden konnte. Es fehlt aber nicht
nur eine solche Verfassung, sondern man stéBt hier zusitzlich auf das
viel grundlegendere Problem, da jede verfassunggebende Versamm-
lung bereits eine Verfassung benotigt, nach der sie abstimmen kann
(Problem des unendlichen Regresses). Da die Interessen und die Wirt-
schaftskraft zwischen IL und EL sehr verschieden sind, ist aber nicht
damit zu rechnen, dafl sie sich in absehbarer Zeit auf eine gemeinsame
Verfassung einigen werden?.

Das hier aufgezeigte ordnungspolitische Defizit hat aber noch zwei
weitere Erscheinungsformen: das Fehlen eines international akzep-

5 Vgl. zu den volkerrechtlichen Fragen der Weltwirtschaftsordnung E. U.
Petersmann: Die Dritte Welt und das Wirtschaftsvolkerrecht (1976).
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tierten Zielsystems (und ein Mangel an Wirtschafts-Vélkerrecht in vie-
len Bereichen). Im Zusammenhang mit dem Fehlen eines Zielsystems
ist es nitzlich, auf die Begriffe ,Koordination“ und , Subordination“
einzugehen. W. A. Johr war es, der diese beiden Problembereiche von
Wirtschaftsordnungen hervorgehoben hat. Er schreibt (1964, S. 146):
»Um...die verschiedenen Lésungen des Koordinationsproblems beur-
teilen zu koénnen, miissen wir wissen, welchen Zielen sich die Wirt-
schaft unterzuordnen hat, ob nur dem Ziel der Wohlstandsférderung
oder ob auch anderen, wie der Gerechtigkeit, der Erhaltung der Land-
wirtschaft, dem Familienschutz. Dieses zweite Problem wollen wir als
Subordinationsproblem bezeichnen. Im Gegensatz zum ersten wird es
hiufig vernachléssigt oder voreilig in dem Sinne entschieden, da3 man
der Wirtschaft lediglich das Ziel der Wohlstandsférderung setzt.“

Wenn man diese Auffassung auf die internationale Ebene iibertragt,
dann besagt das, dafl auch dort eine Beurteilung des bzw. der Koor-
dinationsmechanismen nur mdéglich ist, wenn die Ziele des (Welt-)Wirt-
schaftens vorgegeben sind® Die ordnungspolitische Kritik der Postulate
der EL, insbesondere von seiten liberaler Okonomen, resultiert (auch)
daraus, dafl diese nur das Wohlstandsziel im Auge haben bzw. Wohl-
stand mit Sozialproduktwachstum gleichsetzen. Die Kritik bzw. Ableh-
nung dieser Postulate durch westliche Politiker bzw. Regierungen be-
ruht dagegen vermutlich darauf, dafl sie sehr klar erkennen, daB} die
EL von einer anderen Gewichtung der wirtschaftspolitischen Ziele, von
einem anderen Zielprofil ausgehen.

Die dritte Erscheinungsform des ordnungspolitischen Defizits 148t
sich schliefllich wie folgt skizzieren: Das Fehlen einer Welt-Legislative
hat zur Folge, daf3 es fiir viele Bereiche kein gesetztes Recht gibt. So
wurde zu Beginn des Nord-Siid-Dialogs ein Mangel an gesetztem
Recht insbesondere in bezug auf die ,Niemandslandbereiche“ (hohe
See, Weltraum etc.) konstatiert, und es wurden von den EL internatio-
nale Konferenzen zur Etablierung weltweit anzuerkennender Ord-
nungen (z.B. Weltinformationsordnung) postuliert. Das Fehlen von
gesetztem Recht besagt natiirlich nicht, daB es fiir diese Bereiche keine
Regelungen gibt. Die in diesen Bereichen vorhandenen Ordnungen sind
jedoch in der Regel durch einseitige ,,Setzung® zustandegekommen,
d. h. sie entsprechen dem ,Recht des Stirkeren“. Das gilt fiir die Eta-
blierung des Bretton Woods-Abkommens im Prinzip genauso wie fiir
die Inanspruchnahme bestimmter Frequenzen durch nationale Rund-
funksender oder wie fiir die Verschmutzung der Weltmeere durch indi-

¢ Die Bedeutung des Zielsystems fiir die WWO betont im Rahmen der
Diskussion um eine NWWO vor allem H. Kitamura, 1978, S. 348.



22 Hans-Gert Braun

viduelle Schiffseigner — wenn hier auch betriachtliche unterschiedliche
Grade an internationaler ,Abstimmung® bestehen.

Die drei Facetten des ordnungspolitischen Defizits in bezug auf die
WWO lassen sich wie folgt zusammenfassen:

— Es gibt keine ,natiirliche® Verfassung fiir die Setzung einer WWO.
Die EL lehnen das Verfahren, nach dem die ,alte“ WWO etabliert
und weiterentwickelt wurde, ab. Die IL wollen das UN-Prinzip bei
einer Reform der WWO nicht akzeptieren.

— Um die Leistungen, d. h. die Ergebnisse einer WWO als Koordina-
tionsmechanismus beurteilen zu kdnnen, benétigt man ein konsisten-
tes Zielsystem. Ein solches Zielsystem mii3te ebenfalls das Ergebnis
eines weltweiten Abstimmungsmechanismus nach einer weltweit ak-
zeptierten Verfassung sein — und fehlt deshalb.

— Da es keine Welt-Legislative gibt und vor allem in der Vergangen-
heit nicht gab, gibt es nur eine aus vielen Elementen gewachsene
WWO.

2. Ordnungstheoretisches Defizit

Von einem ordnungstheoretischen Defizit kann hier in doppeltem
Sinne die Rede sein: zum einen in bezug auf die Ordnungstheorie gene-
rell, zum anderen in bezug auf eine Theorie der WWO. Was die Be-
deutung der Ordnungstheorie — gemessen an ihrer Behandlung in
6konomischen Lehrbiichern — angeht, schrieb Philipp Herder-Dorn-
eich unléngst (1981, S. 673):

»— Zumeist orientieren sich die ordnungstheoretischen Darstellungen
an den beiden Idealtypen ,Marktwirtschaft — Zentralverwaltungs-
wirtschaft'.

— Gemessen an dem ihr gewidmeten Raum wird der Ordnungstheo-
rie offensichtlich nur geringe Bedeutung beigemessen.

— Im zeitlichen Vergleich zeigt sich keine oder nur eine sehr geringe
Verédnderung in der Lehre von der Ordnungstheorie.“

In der Tat erwecken die meisten 6konomischen Lehrbiicher den Ein-
druck, als wire seit Walter Euckens grundlegenden Arbeiten nichts Be-
deutsames auf dem Gebiet der Ordnungstheorie geschehen. Was fiir
die Ordnungstheorie generell bzw. fiir die Theorie nationaler Wirt-
schaftsordnung gilt, gilt in noch stirkerem Mafle fiir die WWO. Ver-
glichen mit nationalen Wirtschaftsordnungen ist die ,,alte“ Wirtschafts-
ordnung — wie schon gezeigt wurde — eher als Fragment einer Wirt-
schaftsordnung zu bezeichnen, das keinen groBen Anreiz zu ordnungs-
theoretischer Interpretation bot. So verwundert es nicht, da diese
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Fragen in der Literatur kaum behandelt worden sind’. Dies sollte sich
nunmehr eigentlich dndern. Denn mit dem Nord-Siid-Dialog sind
Postulate zur Anderung der ,alten® WWO erhoben worden, die sehr
wohl einer ordnungstheoretischen Behandlung bediirfen und die nicht
vorschnell generell als zentralplan- oder -verwaltungswirtschaftliche
Elemente apostrophiert werden sollten.

Die Ordnungstheorie ist in den vergangenen Dekaden jedoch keines-
falls so sehr vernachlédssigt worden, wie ein Blick in viele 6konomische
Lehrbiicher uns glauben macht. Vor allem Herder-Dorneich und andere
Vertreter einer ,Neuen Politischen Okonomie“® haben fiir die Ord-
nungstheorie einige bahnbrechende weiterfiihrende Arbeiten geliefert.
Diese haben es allerdings noch nicht geschafft, Eucken bzw. Eucken-
sches Denken aus den Lehrbiichern und aus der Wirtschaftspolitik zu
verdréangen. Nichtsdestoweniger bieten diese Arbeiten gute Ansatz-
moglichkeiten (auch) zu einer differenzierteren Interpretation der
Postulate der EL fiir eine NWWO.

III. Altes und neues Paradigma der Ordnungstheorie
1. Ordnungstheorie als Theorie

Aufgabe der Ordnungstheorie ist es, die Determinanten aufzuzeigen,
die eine Wirtschaftsordnung im Kern prédgen (H.-R. Peters, 1973, S. 385).
Walter Eucken hat hierfiir die Methode der ,pointierend-hervorheben-
den Abstraktion“ vorgeschlagen: ,Wenn wir aus dem Gewirr der un-
geheuren geschichtlichen Mannigfaltigkeit herauskommen wollen, die
alles Erkennen und alles Handeln unsicher macht, ist es nétig einen
archimedischen Punkt zu suchen, von dem aus es moglich ist, die wirt-
schaftliche Wirklichkeit in ihren Formen und in ihrem alltdglichen
Ablauf zu erkennen (1967, S. 26). Dieser archimedische Punkt sind fiir
Eucken die Wirtschaftspldne.

Es soll hier nicht weiter auf die Eucken’sche Theorie selbst einge-
gangen werden, sondern vielmehr danach gefragt werden, wie er sei-
nen ,archimedischen Punkt“ gefunden hat. Man kénnte seine Methode
als ,,Wesensschau“ bezeichnen, denn es ist nichts weiter als subjektive
Plausibilitidt, die ihn zu der Auffassung gelangen lie}, daB die Wirt-
schaftspldne der wesentlichste morphologische Faktor sind?.

7 Eine der wenigen Ausnahmen ist die Arbeit von G. Heiduk (1973).

8 Vgl. E. Boettcher, Ph. Herder-Dorneich, K.-E. Schenk (Hrsg.): Neue Poli-
tische Okonomie als Ordnungstheorie, Tiibingen 1980.

9 Andere Autoren haben ganze Kataloge morphologischer Faktoren von
Wirtschaftsordnungen erarbeitet; vgl. H.-R. Peters (1973).
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Die Identifizierung morphologischer Determinanten der Wirtschafts-
ordnung hat einiges gemein mit der Aufstellung ckonometrischer To-
talmodelle. Auch solche Modelle sind kein ,naturgetreues“ Abbild der
gesamtwirtschaftlichen Wirklichkeit, sondern auch nur eine vereinfa-
chende Darstellung. So sagt Gilinther Menges (1961, S. 44): ,,Wir miissen
in das Chaos der Fakten eine gewisse Ordnung hineindenken, die uns
insbesondere erlaubt, das zur Erkldrung der Wirklichkeit Wesentliche
herauszukristallisieren ...“ Und er fihrt fort (S. 45): ,Viel 148t sich
iiber den ProzeB der Aufstellung des 6konomischen Modells vom me-
thodischen Standpunkt nicht sagen. Dieser Prozel3 ist, wie Haavelmo
bemerkt, ,a creative process, an art‘.“ Entsprechendes gilt fiir die Ord-
nungstheorie, fiir die Identifizierung der morphologischen Faktoren. In
der Okonometrie folgt auf die erste Phase, die Bildung des &konomi-
schen Modells, eine zweite, ndmlich die der formalen und statistischen
Priifung des Modells. Die formale Priifung, der Konsistenztest, die Prii-
fung der Widerspruchsfreiheit, ist auch in der Ordnungstheorie még-
lich, nicht aber die materiell-statistische Priifung.

Wenn man so will, sind Ordnungstheorien insofern gar keine richti-
gen Theorien, weil sie dem Popperschen Kriterium, im Prinzip empi-
risch tUberpriifbar sein zu miissen (verifizierbar oder falsifizierbar zu
sein), nicht geniigen. Die Uberpriifung der wesentlichen morphologi-
schen Faktoren erfolgt in der Ordnungstheorie denn auch &hnlich wie in
der Rechtswissenschaft, wo es den Begriff der ,herrschenden Lehre“
gibt. Herder-Dorneich (1981, S. 680 f.) hat in Anlehnung an Kuhn ge-
zeigt, daBl die Ordnungstheorie sich in Spriingen entwickelt und nicht
kontinuierlich, weil die Uberpriifung des , Wesentlichen® nicht empi-
risch, schon gar nicht mittels quantitativer Methoden erfolgen kann,
sondern nur iiber die Methode des ,gemeinsamen Verstehens®, d.h.
durch Kritik der ,herrschenden Lehre“. Wenn Theorien empirisch nicht
lUberpriifbar sind, dann erhalten sie ihre Giiltigkeit durch Akklama-
tion, d.h. es bilden sich ,,Schulen“ — die auch nur durch ,Schulen“
abgelGst werden koénnen.

Dies ist der groBe Nachteil der Ordnungstheorie — das Defizit an
empirischer Uberpriifbarkeit. Hierin diirfte auch einer der Griinde zu
sehen sein, weshalb die Ordnungstheorie in den vergangenen Dekaden
als Arbeitsgebiet der Okonomen weniger attraktiv war als andere.
Dies und die weite Verbreitung sowie hohe Plausibilitit der Ordnungs-
theorie der , Freiburger Schule“ diirften dafiir verantwortlich sein, daf3
sich andere Auffassungen/Schulen nicht oder noch nicht haben durch-
setzen konnen. Dies erklart auch, warum bei der Interpretation der
Postulate fiir eine NWWO immer nur auf das Eucken’sche Paradigma
zuriickgegriffen wird.
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2. Die Entwicklung der Ordnungstheorie

Herder-Dorneich hat die Entwicklung der Ordnungstheorie in ver-
schiedenen Arbeiten dargestellt (vgl. vor allem 1974, 1980 sowie 1981).
Wir kénnen uns deshalb hier auf ein kurzes Reslimee beschrianken.
Herder-Dorneich charakterisiert die Ideen-Entwicklung der Ordnungs-
theorie wie folgt (1980, S. 211): , Die eine Richtung fithrt von den ein-
fachen Systemen der Monisten zu den komplexen Systemen der Plu-
ralisten; die andere Richtung fiihrt die gewonnene Vielfalt wieder auf
einfache Grundtypen zurlick.“ Die frithen Ordnungsvorstellungen der
Monisten gingen davon aus, dafl es nur eine ideale Wirtschaftsordnung
geben konne, eine von Gott gewollte Ordnung, den ,ordre naturel®“ —
von dem die Wirklichkeit (,,ordre positif“) durchaus abweichen mochte.

Ausgehend von Euckens ,archimedischem Punkt“, den Wirtschafts-
plinen, entwickelten die Vertreter des Neo- oder Ordoliberalismus
jenes dualistische Konzept, das die zwei Idealtypen, ,Verkehrs- bzw.
Marktwirtschaft’ auf der einen und ,Zentralverwaltungs- oder Zentral-
planwirtschaft auf der anderen Seite unterschied.

Daf3 Eucken 1939, angesichts der bitteren Wirklichkeit nationalsozia-
listischer Zentralplanwirtschaft die Wirtschaftspldne zum entscheiden-
den morphologischen Faktor der Wirtschaftsordnung bestimmte, ist nur
zu verstandlich. Nach diesem Kriterium schienen nur zwei polare Ideal-
typen einer Wirtschaftsordnung denkbar zu sein: ,Spuren anderer
Wirtschaftssysteme — neben diesen beiden — lassen sich in der wirt-
schaftlichen Wirklichkeit der Gegenwart und Vergangenheit nicht fin-
den; es ist auch nicht vorstellbar, da3 sich andere finden werden“ (W.
Eucken, 1959, S. 79).

Dennoch wurden von verschiedenen Autoren weitere Mechanismen
zur Koordination der individuellen Wirtschaftspldne herausgestellt.
Je nach der Anzahl der in der jeweiligen Ordnungstheorie zusitzlich
einbezogenen Koordinationsmechanismen unterscheidet Herder-Dorn-
eich (1980, S. 212) ,Trialisten’, ,Quarternalisten‘ bis hin zu den ,Plura-
listen‘. Fiir Herder-Dorneich (1980, S. 215) ist die Feststellung wichtig,
daB in der Realitdt nicht nur zwei Koordinationsmechanismen am Werk
sind, sondern daB} ihre Zahl im Prinzip unbegrenzt ist. Er betont:
»2AuBerdem lassen sich die Grundtypen jederzeit kombinieren, so daf3
sich eine uniibersehbare Vielfalt von Steuerungssystemen einrichten
1a8t.«

Ob man nun zwei, drei oder mehr Koordinationsmechanismen in eine
Ordnungstheorie einbezieht, ist teilweise eine Frage der Detaillierung,
d. h. es hingt davon ab, was man mit der betreffenden Theorie erklé-
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ren will. Teilweise ist es aber auch eine Frage dessen, was der jeweilige
Autor fir wesentlich halt.

Trialisten sind z.B. W.A. Johr und E. Boettcher. Johr stellt das
»Oystem des organisierten Interessenausgleichs“, Boettcher die ,,Koope-
ration“ als eigenstindigen Koordinationsmechanismus neben ,Markt
und ,,Plan“ heraus. Noch weiter gehen Robert A. Dahl und Charles E.
Lindblom. Sie unterscheiden vier Mechanismen, ndmlich ,Markt“
(Preissystem), ,Hierarchie“ (Verwaltung), ,Bargaining“ (Gruppenver-
handlungen) und ,,Polyarchie“ (Wahl)10,

Herder-Dorneich hat nicht nur bewiesen, daf3 im Prinzip sehr viele
Koordinationsmechanismen vorkommen koénnen, er hat auch gezeigt,
daf} sich alle diese Mechanismen auf einen Elementartyp zurlickfithren
lassen, den Tausch: ,,Der Tausch weist eine Grundstruktur auf, die aus
zwei Aggregaten (Anbietern und Nachfragern) und zwei Tauschstromen
(Leistung und Gegenleistung) besteht. Er kann in sehr vielen Auspra-
gungsformen organisiert sein, so etwa als Tausch am Markt oder als
Tausch in Form einer Wahl, oder schlieBlich als Tausch zwischen Ver-
bénden“ (1981, S. 679).

Die pluralistische Systemtheorie hat zunidchst das Konkurrenzver-
hiltnis zwischen den verschiedenen Koordinationsmechanismen her-
ausgestellt, d. h. die Tatsache, daf3 diese sich gegenseitig substituieren
koénnen. Das ist durchaus richtig. Da sich diese Koordinationsmechanis-
men — in der Regel — aber nur marginal substituieren, ist es wich-
tiger, auf das Komplementarititsverhéltnis hinzuweisen, wie Herder-
Dorneich (1980, S. 221) das tut. Reale Wirtschaftsordnungen sind somit
— zum einen — durch eine jeweils besondere Kombination der verschie-
denen Entscheidungsmechanismen geprédgt. Es kommt aber noch etwas
hinzu: Die Entscheidungsmechanismen operieren nicht nur — auf glei-
cher Ebene — nebeneinander, sondern das Gesamtsystem gesamtwirt-
schaftlicher Koordination ist mehrstufig und auf jeder Stufe kann ein
anderer Koordinationsmechanismus wirken.

Herder-Dorneich ist aber nicht bei statischen Ansédtzen der Ordnungs-
theorie stehengeblieben, er hat auch einen dynamischen Ansatz ent-
wickelt, in dem er zu zeigen versucht, wie sich urspriinglich einfache
Systeme zu komplexen Systemen/Wirtschaftsordnungen entwickeln. Er
spricht von einer ,endogenen Systemdynamik®, die ,,auf stindig héhere
Komplexititsgrade der sozialen Systeme hinzuweisen (scheinen)“ (1980,
S. 223) und hat dies als ,,Entropie“ der sozialen Systeme bezeichnet!!.

10 R. A. Dahl, Ch. E. Lindblom (1953).

11 Eine solche dynamische Analyse der NWWO bzw. der Entwicklung der
WWO konnte im Rahmen dieses Beitrags allerdings nicht vorgenommen
werden.
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Die Frage, ob man nun einen ,trialistischen“, ,quarternalistischen
oder sonstigen Ansatz der Ordnungstheorie wihlt, ist zum Teil eine
Frage der Zweckmifligkeit. Hier in diesem Beitrag geht es nicht um
eine dogmengeschichtliche Prisentation erarbeiteter Konzepte, sondern
darum, einen Ansatz zu finden, der geeignet ist, die Konzepte einer
NWWO, die Postulate der Entwicklungslinder und die Dynamik des
Nord-Siid-Dialogs in bezug auf die Reform der WWO angemessen zu
interpretieren. Aus diesem Grunde ist es mir wichtig, auf die Koordi-
nationsmechanismen ,Wahlen“, ,Verwaltung®/,Bilirokratie* und
»,Gruppenverhandlungen“/,Prinzip des organisierten Interessenaus-
gleichs“ etwas niher einzugehen.

3. Wahlen, Biirokratie, Zent{ralverwaltungswirtschaft

Fiir Eucken und die Vertreter der dualistischen Ordnungstheorie
waren und sind Markt- und Zentralverwaltungswirtschaft kontradik-
torische Gegensétze. Nicht so fiir Herder-Dorneich; er hat vielmehr
gezeigt bzw. zu zeigen versucht, dafl der polare Koordinationsmechanis-
mus zum Marktmechanismus der Wahlmechanismus ist. Er argumen-
tiert etwa wie folgt: Auch in einer Zentralverwaltungswirtschaft gibt
es Einzelplane; die Koordination dieser Einzelpldne zu einem Zentral-
plan kann man (mit Hensel) als ,Planmechanismus® bezeichnen; das
Entscheidende dabei ist jedoch die Staatsform, nach der die Koordina-
tion der Einzelpline erfolgt. Eucken und Hensel hatten immer ein auto-
ritires Regime vor Augen (den Nationalsozialismus oder die kommu-
nistischen Staaten). ,Gerade dieser Fall aber ist heute nur noch von
bedingtem Interesse. Wollte man jene Gedanken Euckens und seiner
Schule fiir die heutige Situation auswerten, so miiite man eine andere
Staatsform unterstellen, etwa die einer Demokratie vom Zuschnitt der
Bundesrepublik“ (Herder-Dorneich, 1974, S. 96). Unter dieser Annahme
konnte ein Zentralplan auchi nach den Spielregeln der freiheitlichen
Demokratie zustandekommen.

Diese Annahme ist theoretisch richtig, scheint mir aber dennoch un-
realistisch zu sein, weil ja doch diejenigen Staaten, die freiheitliche
Demokratie praktizieren, bei der Koordination von Wirtschaftspldnen
dem ,,Marktmechanismus® einen mdoglichst groBen Spielraum iiberlas-
sen und die Anwendung des ,Wahlmechanismus“ bewufit auf die
Gestaltung des Datenrahmens individuellen Handelns beschrinken.

Wenn es auch eher unrealistisch ist anzunehmen, dafl ein Zentral-
plan per Wahlmechanismus, d. h. nach demokratischen Spielregeln auf-
gestellt werden kann, so bleibt andererseits aber doch festzustellen, daf3
der Wahlmechanismus auf zahlreichen Teilgebieten der Wirtschaft und
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auf den verschiedensten Ebenen als Mechanismus zur Koordination
von Wirtschaftspldnen fungiert. Wo immer Gruppen/Verbénde sich de-
mokratisch organisieren, da wihlen sie.

Realitatsndher als der Gegensatz Marktmechanismus vs. Wahlme-
chanismus scheint mir deshalb immer noch der ,alte“ Gegensatz Markt-
mechanismus versus Planmechanismus zu sein. Denn die westlichen
Demokratien sind indirekte Demokratien, d. h. iiber die Koordination
von Einzelpldnen kann nicht stindig per Wahlmechanismus abgestimmt
werden, sondern immer nur ,en bloc* liber alternative Aggregate von
Einzelpldnen bzw. Rahmendaten fiir Einzelpldne. Auch wenn sich ,,Po-
litiker® stdndig und vor allem vor Wahlen um Wihlerstimmen bemii-
hen miissen, so bleibt doch ein grofier Bereich der Regierung und ihrer
Verwaltung {iberlassen, in dem diese agieren kénnen. In diesem Ge-
staltungsbereich koordiniert die Biirokratie Einzelpldne oder Pline von
Gruppen, oder sie setzen Datenrahmen fiir diese. In Anlehnung an Dahl
und Lindblom scheint es mir deshalb zweckm&8ig zu sein, die ,Biiro-
kratie/Verwaltung® als besonderen Koordinationsmechanismus zu un-
terscheiden.

4. Gruppenverhandlungen/System des organisierten Interessenausgleichs

W. A. Johr hatte schon 1955 eine trialistische Ordnungstheorie ver-
treten, etwa zu der Zeit, da Galbraith sein Konzept der ,bargaining
power”“ entwickelte, aber lange bevor allgemein von Gruppenverhand-
lungen oder Verbandsokonomik oder Kooperation die Rede war. Ich
mul} diese Konzepte hier nicht reslimieren, will jedoch einige Beson-
derheiten hervorheben, die mir in bezug auf die Interpretation der
Postulate der EL fiir eine NWWO wichtig zu sein scheinen.

Das System der Gruppenverhandlungen hat sich aus dem Markt-
system entwickelt, und zwar vor allem dann, wenn die einzelnen Markt-
teilnehmer auf einer Marktseite mit dem Koordinationsergebnis un-
zufrieden waren. Es hat aber auch des 6fteren Autoren gegeben, die
die Eigenstdndigkeit dieses Koordinationsmechanismus bestritten ha-
ben; sie haben die Organisation von Verhandlungsgruppen auf beiden
Marktseiten als Fall eines bilateralen Monopols interpretiert. Herder-
Dorneich hat darauf hingewiesen, daB Verbandsfunktiondre nur die
Austauschbedingungen aushandeln, da8 die Tauschakte selbst dann
aber von den Individuen der beiden Marktseiten individuell ausgefiihrt
werden — und somit kein bilaterales Monopol, sondern ein qualitativ
anderer Koordinationsmechanismus als der Marktmechanismus vor-
liegt.
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Ich bevorzuge den Begriff ,organisierter Interessenausgleich, weil
dieser Terminus den Kern dieses Koordinationsmechanismus unmit-
telbar beim Namen nennt. Bei diesem Mechanismus sind ein AuBlen-
und ein Innenverhiltnis zu unterscheiden. Das Auflenverhiltnis bilden
die — dem bilateralen Monopol dhnelnden — Gruppenverhandlungen.
Dieses Auflenverhiltnis fallt zwar mehr ins Auge, scheint mir aber die
weniger wichtige Seite der Medaille zu sein. Die Organisation des In-
nenverhéltnisses besteht darin, daB die in den Gruppenverhandlungen
ausgehandelten bzw. auszuhandelnden Gegenleistungen unter die Mit-
glieder verteilt werden. Nehmen wir das Beispiel ,,Arbeitsmarkt“: Im
AuBenverhéiltnis versuchen die Gewerkschaften héhere Lohne, mehr
Urlaub, Bildungsurlaub etc. durchzusetzen. Sie tun das jedoch nicht
undifferenziert, sondern sie haben dabei stets das Innenverhiltnis im
Auge. Man kann sogar sagen, dafl die Gewerkschaften die einzelnen
Sozialleistungen in der Vergangenheit immer nur scheinbar den Un-
ternehmen abgerungen haben. In Wirklichkeit, so 148t sich sagen, war
die Durchsetzung der Sozialleistungen eigentlich , Organisation des In-
nenverhiltnisses“. Die Organisation der Wirtschaftspldne im Innen-
verhéltnis macht deshalb den Kern dieses Koordinationsmechanismus
aus. Er ist immer dort dem Marktmechanismus {iberlegen — in dem
Sinne, daB3 er diesen abzuldsen tendiert —, wo grofle Interessengegen-
satze zwischen den Marktseiten vorhanden sind und grofle Solidaritit
zwischen den Individuen auf jeweils einer Marktseite bestehen.

5. Resiimee

Die dualistische Ordnungstheorie vermag die realen Wirtschaftsord-
nungstypen nicht angemessen zu beschreiben. Die Realitit der Wirt-
schaft ist durch Mehrstufigkeit der Koordinationsebenen und durch
Komplementaritdt verschiedener Koordinationsmechanismen geprigt.
Diese Koordinationsmechanismen konnen sich teilweise gegenseitig sub-
stituieren. Verdnderungen von Wirtschaftsordnungen lassen sich in-
terpretieren als derartige Substitution von Koordinationsmechanis-
men, teilweise aber auch als Ausdehnung der Anwendung bestimmter
Koordinationsmechanismen auf ,Neuland“. Eine wesentlich differen-
ziertere Beschreibung realer Wirtschaftsordnungen ist jedoch mdglich,
wenn man mehrere Koordinationsmechanismen unterscheidet: Markt-
mechanismus, Wahlmechanismus, organisierter Interessenausgleich, Bii-
rokratie.
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IV. Die Interpretation der Forderungen der Entwicklungslinder
zur Neuordnung der Weltwirtschaft aus der Sicht
der neuen ordnungstheoretischen Ansitze

1. Zur Frage der Ubertragbarkeit der nationalen
Ordnungstheorie auf die Ebene der Weltwirtschaft

Eine Ubertragung der neuen ordnungstheoretischen Erkenntnisse auf
die Ebene der Weltwirtschaft ist méglich, wenn (aus der Sicht der Ord-
nungstheorie) zwischen der Weltwirtschaft und einer einzelnen Volks-
wirtschaft kein qualitativer Unterschied besteht. Die Weltwirtschaft be-
steht aus nationalen Volkswirtschaften und ,Niemandsland“, das kei-
nem Staat bzw. allen Staaten gemeinsam gehért; die einzelnen Volks-
wirtschaften sind durch ihre Grenzen voneinander und vom Niemands-
land getrennt. Das ,Niemandsland“-Problem soll hier auBler Betracht
gelassen werden. Eine erste Bedingung fiir die Ubertragbarkeit der
nationen-orientierten ordnungstheoretischen Erkenntnisse auf die Welt-
wirtschaft bzw. auf die zwischenstaatlichen Beziehungen ist dann, da8
auch dort Wirtschaftspldne und ihre Koordination den ,archimedischen
Punkt“ darstellen. Ist das der Fall, dann stellt sich die Frage nach der
Bedeutung der nationalen Grenzen fiir die Koordination von Wirt-
schaftspldnen.

Herder-Dorneich hat — wie schon erwdhnt — in seinen Arbeiten ge-
zeigt, dall3 es innerhalb einer Volkswirtschaft mehrere Koordinations-
ebenen gibt (Mehrstufigkeit) und daB auf jeder Ebene moéglicherweise
mehrere Koordinationsmechanismen nebeneinander operieren (Kom-
plementaritit der Koordinationsmechanismen). Es kann aber gezeigt
werden, daB3 auch im Inland ,Grenzen® bestehen, die von bestimmten
Koordinationsmechanismen (Wahl, Gruppenverhandlungen, Verwaltun-
gen) nicht tiberschritten werden. Dies soll an einigen Beispielen kurz
erldutert werden.

Gewerkschaften und Arbeitgeberverbdnde als typische Interessen-
verbinde sind sektoral und regional bis zu Ortsgruppen hin ge-
gliedert, haben also Grenzen, iber die hinaus sie (direkt) nicht
titig werden. Ahnliches gilt fiir die Gebietskdrperschaften als typi-
sche ,Verwaltungen“. Auch der Wahlmechanismus wird von Ge-
werkschaften, Arbeitgeberverbdnden und Gebietskorperschaften an-
gewandt. Bei einer Kooperation von Arbeitgeberverbianden oder Ge-
werkschaften oder Gemeinden auf Bezirksebene werden in der Regel
von den Ortsgruppen Delegierte gewidhlt und entsandt. Die ent-
sprechenden Delegiertenversammlungen koénnen sich wiederum ver-
schiedener Koordinationsmechanismen bedienen, um die Pldne der ver-
tretenen Ortsgruppen zu koordinieren. In der Regel wird aber der
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Wahlmechanismus angewandt. Es sei nur kurz angedeutet, daB von der
Kreis- bzw. Bezirksebene — nach MafBgabe der zustidndigen Verfas-
sung — wiederum Vertreter auf die nichsthéhere Ebene entsandt wer-
den usw. Auch beim Marktmechanismus kommt es vor, daf3 sein Gel-
tungsbereich nicht einfach auf ein Nachbarland ausgedehnt wird, son-
dern dafl das Nachbarland als , Aggregat®, als Auflenhandelsmonopol,
auftritt, wie es z. B. bei den Ostblockldndern der Fall ist. Im Geltungs-
bereich des GATT funktioniert der Marktmechanismus dagegen iliber
die nationalen Grenzen hinweg, d. h. er koordiniert die Pldne von In-
dividuen verschiedener Linder — wenn auch behindert durch eine Viel-
zahl von Handelshemmnissen.

Reslimierend 148t sich also feststellen, daB die Staatsgrenzen aus
ordnungstheoretischer Sicht nichts Besonderes darstellen. Der Markt-
mechanismus funktioniert in der Regel iiber sie hinweg. Die anderen
drei Koordinationsmechanismen haben auf sub-nationaler Ebene in der
Regel bereits nur einen eingeschrinkten Geltungsbereich, d. h. Grenzen,
die sie nicht liberspringen, so daBl die Koordination von Plinen auf
verschiedenen Ebenen durch Vertreter erfolgen mufBl. Mit der Staats-
grenze kommt (lediglich) eine weitere Ebene, eine hohere Aggregat-
stufe hinzu — aber nichts qualitativ Neues. Die Koordination der
,Pldne“ von Staaten kann — wie auf tieferen Ebenen — per Wahl,
Gruppenverhandlung, Verwaltung, aber auch liber den Marktmechanis-
mus erfolgen.

Es 148t sich also festhalten, da3 aus ordnungstheoretischer Sicht zwi-
schen nationaler Volkswirtschaft und Weltwirtschaft kein qualitativer
Unterschied besteht. Die bestehende Weltwirtschaftsordnung mufl sich
demnach sehr wohl mit Hilfe der vier Koordinationsinstrumente be-
schreiben lassen. Es liegt deshalb nahe, nun auch die einzelnen Postu-
late der EL zur Reform der WWO aus ordnungstheoretischer und -po-
litischer Sicht mit Hilfe dieser Koordinationsmechanismen zu interpre-
tieren. Die Abbildung 1 (aus der zitierten Arbeit von Wolfgang Ochel)
listet die Postulate der EL einzeln auf.

2. Wirtschaftliche Souverinitit der Entwicklungslinder

Dieses Postulat zielt auf ein elementares Grundrecht ab; es 148t sich
interpretieren als der Wunsch der Entwicklungsldnder, in der inter-
nationalen Staatengemeinschaft wirtschaftlich voll respektiert zu wer-
den. Das heifit insbesondere, dafl jeder Staat bei internationalen Ab-
stimmungen voll stimmberechtigt sein soll. Und es heifit ebenfalls,
daB jeder Staat wiinscht, dal3 seine nationale Wirtschaftsverfassung von
anderen Staaten voll anerkannt wird.
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Abbildung 1

Wenn diese wirtschaftliche Souverdnitit generell und prinzipiell ge-
geben ist, dann sind so substantielle Rechte, wie:

— Verfiligbarkeit tiber natiirliche Ressourcen,
— Verstaatlichung auslidndischen Besitzes nach nationalem Recht und
— Kontrolle von multinationalen Konzernen

ebenfalls (und automatisch) anerkannt. Die bewufite Aufzdhlung dieser
drei Postulate seitens der Gruppe der EL ist somit auch als Element
der ,,Gruppenverhandlungen® zwischen IL und EL zu interpretieren.
Gegeniiber den IL hitten sie diese Rechtsauffassung auch nicht unbe-
dingt artikulieren miissen; es hétte geniigt, daf} sie sie praktizieren!?. Im
Gegenteil, der einzelne Staat, der diese Rechtsauffassung artikuliert,

12 Die (negativen) Auswirkungen einer solchen Rechtspraxis auf das In-
vestitionsklima sind hier nicht Gegenstand der Betrachtung.
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schadet sich nur selbst, weil er damit potentielle Investoren/Koopera-
tionspartner verschreckt. Die Artikulation dieser Rechtsauffassung ist
deshalb auch nicht fiir das AuBlen-, sondern fast ausschliefllich: fiir das
Innenverhiltnis wichtig. Die EL schworen sich gegenseitig darauf ein,
einheitlich in bezug auf Kooperationspartner, vor allem aus IL, zu ver-
fahren, um damit einen eventuell méglichen Konditionenwettbewerb
zwischen den EL auszuschlielen, wie er lange Zeit gang und gédbe war.

3. Mitbestimmung in internationalen Organisationen

Man kann die internationalen Organisationen grob in zwei Gruppen
einteilen: in solche mit wenig Kompetenz und solche mit viel Kompe-
tenz. Zur ersteren Gruppe konnen diejenigen gezdhlt werden, in denen
der demokratische UN-Abstimmungsmechanismus mit dem Prinzip
,one country, one vote“ praktiziert wird. Zur zweiten Gruppe sind
vor allem der IWF und die Weltbank zu rechnen; in ihnen bestimmen
sich die Stimmrechte nach der Wirtschaftskraft der Mitgliedsldnder.

Sicherlich wire es denkbar, da den Entwicklungsldndern (mehr)
Partizipation in den Entscheidungsgremien von IWF und Weltbank zu-
gestanden wiirde, wenn die EL das Abstimmungsprinzip/die Stimm-
rechtverteilung dieser Organisationen akzeptierten. Das aber ist der
Kern des Postulats: Es geht den EL gar nicht nur um Mitbestimmung,
sondern vor allem um eine Anderung der Stimmrechtverteilung. Die
IL dagegen stellen sich mehr auf den Standpunkt, dal IWF und Welt-
bank internationale Abkommen sind, denen die EL beitreten konnen.
Da die Interessen von IL und EL in bezug auf die Wahrungspolitik sehr
verschieden sind, wiirde eine Anderung des Abstimmungsmechanismus
nach herrschender Meinung in den IL zu einer grundlegenden Ande-
rung der Wihrungs- und Kreditpolitik dieser Institute fiihren: zu einer
Politik des ,leichten Geldes“ (Internationale Liquiditidt), zur Verwen-
dung von Sonderziehungsrechten fiir Ressourcentransfer (Link) und zu
einer Aufweichung der Konditionen der Kreditfazilitdten. Die IL fiih-
ren an, dafl mit der Wiahrungspolitik sehr viel auf dem Spiel stehe. Da
im IWF Verantwortung und Abstimmungsrechte danach verteilt wer-
den, wer etwas zu verlieren hat, konnen ,Habenichtse® hier kaum auf
Zugestiandnisse der vermégenden Linder rechnen. Und da es, wie schon
gesagt, keine , hohere Instanz“ gibt, um das fundamentale Verfassungs-
problem zu l6sen, kénnen die EL den IL auch keine ihnen genehme Ver-
fassung aufzwingen. (Nebenbei bemerkt: An der , Biirokratie“ des IWF
und der Weltbank wollen die EL im Prinzip nichts &ndern.)

3 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 129
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4. Ressourcentransfer

Es gibt eine ganze Reihe von Forderungen, die auf eine Steigerung
(oder Verbesserung) des Ressourcentransfers von den Industrieldndern
in die Entwicklungsldnder abzielen. Hierzu zdhlen die Postulate: Er-
hohung der o6ffentlichen Entwicklungshilfe (ODA), Qualititsverbesse-
rung der ODA, Automatisierung der Ressourcentransfers, Schuldener-
laB, Umschuldung, Link, giinstigere Bedingungen fiir den Technologie-
transfer, Ausbau von F+E-Kapazititen in Entwicklungslindern, Ver-
hinderung des ,brain drain®. Zunichst ist einmal festzustellen, dafl in
den mit diesen Postulaten angesprochenen Bereichen bereits alle Ko-
ordinationsmechanismen neben- und iibereinander tétig sind: Biirokra-
tien, Marktmechanismus, Gruppenverhandlungen und Wahlmechanis-
mus. Die artikulierten Forderungen zielen auch nicht auf eine Ande-
rung dieser Steuerungsmechanismen ab. Hier geht es eher um eine In-
terpretation der Verhandlungen an sich, sowie um eine Interpretation
einer eventuellen Implementation der genannten Forderungen.

Man kann diese Forderungen ordnungstheoretisch interpretieren
wie die Forderung von Arbeitern oder Gewerkschaften nach mehr Lohn.
Sind die Arbeiter in der Lage, eine starke oder gar vollstindige Gruppe
zu bilden, so konnen sie wie ein Monopolist verhandeln und ,Ressour-
centransfer“ verlangen. Auch die EL haben sich in der Gruppe der 77
zusammengeschlossen und verhandeln iiber Ressourcentransfers. Sie
sind aber (bisher) nicht in der Lage, ihre Forderungen durchzusetzen.
Offenbar haben sie eine geringere ,bargaining-power“ als gewerk-
schaftlich organisierte Arbeiter. Welches sind die Griinde dafiir? Die
postulierten Formen des Ressourcentransfers haben alle mehr oder
weniger die gleiche Struktur: Sie enthalten ein Schenkungs-Element
sowie eine Ressourcentransfer-Komponente, die den EL zu Marktkon-
ditionen liberlassen wird. Das Schenkungs-Element kann den EL logi-
scherweise keine Verhandlungsmacht gewidhren. In bezug auf den Res-
sourcentransfer zu Marktkonditionen konnte der Gruppenzusammen-
schluB den EL theoretisch dann ,bargaining-power“ geben, wenn die
IL von der Gesamtheit der EL abhéngig wéiren. Dies ist aber weder
beim Kapital- noch beim Technologietransfer der Fall, so daf3 die Postu-
late der ,,Gruppe der 77“ ohne sichtbare Wirkung verhallen.

Etwas anderes wire es, wenn die EL solidarisch mit dem Abbruch der
Wirtschaftsbeziehungen zu den IL insgesamt drohen kénnten, wie das
ja in der Dissoziationsdebatte {iberdacht wird. Die entscheidende Frage
ist dabei, welche Gruppe mehr von der anderen abhingig ist. Vermut-
lich ist aber die Situation die, daf3 die EL stirker von den IL abhingig
sind und nicht umgekehrt. Insgesamt ist somit festzustellen: Die EL
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haben sich tatsichlich als Interessengruppe organisiert; sie haben je-
doch keine Verhandlungsmacht, um mehr Ressourcentransfer durch-
setzen zu konnen. Es hidngt also ausschlieBlich vom Wollen der IL ab,
in welchem Mafe sie den Forderungen der EL zustimmen!3,

5. Offnung der Miirkte/Rohstoffkartelle

Protektionismus ist eine Intervention staatlicher Biirokratie in den
Marktmechanismus. Die Forderung der EL nach einer ,Offnung der
Mairkte“ der IL ist somit eine Forderung nach Einschrankung von Bii-
rokratie/Zentralverwaltung zugunsten des Marktmechanismus in den
IL. Es ist, wie nicht betont werden muf}, eine Forderung ganz im Sinne
marktwirtschaftlicher Okonomen. Auch hier fehlt den EL jedoch die
Verhandlungsmacht, um ihre Forderungen gegeniiber den IL durch-
setzen zu konnen.

Etwas anderes wire es, wenn die EL den IL mit der Weigerung der
Lieferung von Rohstoffen drohen kénnten, falls diese ihre Mairkte
nicht fiir Fertigwaren aus Entwicklungslindern 6ffnen. Obwohl in den
Diskussionen um eventuelle weitere Rohstoffkartelle immer wieder
darauf hingewiesen wird, daB3 ein groBer Teil der Weltrohstoffreser-
ven in den IL lagert, muB3 man doch andererseits sagen, dafl die IL auf
die Rohstoffe der EL insgesamt in hohem Mafle angewiesen sind. Hier
steckt also sicherlich eine betridchtliche Verhandlungsmacht. Allein, die
EL wissen sie nicht zu mobilisieren, u. a. weil die Solidaritiat unter ihnen
zu gering ist.

Das gilt nicht nur fiir die Gesamtheit der EL in bezug auf die gesam-
ten Rohstofflieferungen aus der Dritten Welt, es gilt auch schon fur
einzelne Rohstoffe. Die Diskussion um potentielle weitere Rohstoff-
kartelle — neben OPEC — hat aber auch gezeigt, daf3 Solidaritit allein
fiir die Schaffung von Monopolmacht/, bargaining power“ nicht gentigt.
Wir wissen heute, dafl beim Erdél viele Kartellbedingungen in idealer
Weise erfiillt waren. Dennoch ist gegenwirtig zu sehen, wie die Fihig-
keit der IL, den Olkonsum zu drosseln, das Kartell ins Wanken bringt.

Gerade bei Rohstoffkartellen stellt sich die Frage, ob sie als Mono-
pole zu interpretieren sind oder als Gruppen, die einen ,organisierten

13 ygl. hierzu S. A. Musto, 1975, S. 39 ff. Musto zeigt, daB3 die Macht der
EL gegeniiber den IL sehr gering ist. Er weist insbesondere auf die ,,Illusion
der zahlenmifBigen Mehrheit der EL*, die ,Illusion der symmetrischen Inter-
dependenz von IL und EL“ sowie die ,Illusion vom Obstruktionspotential
der EL“ hin. Die Macht, mit der die EL dennoch immer wieder Forderungen
gegeniiber den IL stellen, vergleicht Musto mit der Macht eines FuBlgéngers,
der die StraBe uberquert und dadurch den Autofahrer zu Brems- oder
Ausweichmanévern veranlafit. .

3*
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Interessenausgleich“ anstreben. Bei der oben gegebenen Erliauterung
des ,Systems des organisierten Interessenausgleichs war betont wor-
den, da3 das Innenverhiltnis, d, h. die Organisation der Interessen zwi-
schen den Mitgliedern einer Marktseite, das Entscheidende sei. Die
Frage, ob die OPEC-Léander eine der Politik der Gewerkschaften ver-
gleichbare Sozialpolitik im Innenverhiltnis betreiben, ist nicht leicht zu
beantworten. Immerhin ,operiert“ das Kartell erst seit etwa 10 Jahren,
und immerhin haben einige OPEC-Lédnder massive Entwicklungshilfe
(an ,Bruderldnder”) geleistet. Ob andere Kartelle, bei denen eine we-
sentlich geringere Ubereinstimmung (politisch, ethnisch, religios etc.)
bestiinde, dies auch tidten, ist zu bezweifeln. Deshalb sind Rohstoffkar-
telle wohl eher als Monopol-Zusammenschliisse zu bezeichnen.

Die Entstehung von Kartellen hat somit eine enorme Einschriankung
des Wettbewerbs und Umverteilungseffekts zwischen den Marktseiten
zur Folge, wie vom OPEC-Kartell hinreichend demonstriert wurde —
auch wenn der Marktmechanismus weiterhin ,reibungslos“ funktio-
niert.

6. Indexierung der Rohstoffpreise

Heute nicht mehr aktuell, aber endgiiltig sicher nicht aus der inter-
nationalen Diskussion verbannt, ist die Forderung der EL nach einer
Indexierung der Rohstoffpreise. In zahlreichen Publikationen ist dar-
auf hingewiesen worden, daf3 eine Indexierung nicht funktionieren
kann'4, Sieht man aber einmal von der Frage der technisch-6konomi-
schen Machbarkeit ab, so bleibt die Frage, wie eine solche Indexierung
ordnungspolitisch zu interpretieren wére.

Die Einsetzung eines solchen Verfahrens wiirde sicherlich nicht von
den IL mitgetragen. Es wire also der EG-Agrarpolitik, bei der die
Preise auch zentral von Regierungen fixiert werden, nicht vergleichbar,
weil hier die Regierungen aller betreffenden Lander gemeinsam han-
deln. Vielmehr wiirde die Indexierung von der Gruppe der Rohstoff-
Erzeuger einseitig eingerichtet. Einmal eingesetzt, wiirde dieses System
dann automatisch ,funktionieren“. Die Einsetzung der Indexierung
waére zunichst einmal als Versuch eines Gruppenverhaltens auszulegen.
Dabei wiren allerdings im Innenverhiltnis immense Interessenpro-
bleme zu organisieren. Da das System technisch nicht funktionieren
kann, soll es hier nicht im Detail analysiert werden. Die Anwendung
einer Indexierung wire aber sicherlich als dirigistische Preispolitik
par exellence und damit als zentralverwaltungswirtschaftliches Ele-
ment zu interpretieren.

14 Vgl. z. B. J. B. Donges, 1977, S. 244 ff.
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7. Das integrierte Rohstoffprogramm

Der harte Kern der Forderungen zur Reform der WWO ist das inte-
grierte Rohstoffprogramm (IRP). Auf seine Implementation konzentriert
sich auch derzeit die Debatte um die NWWO.

Rohstoffabkommen entsprechen an sich ziemlich genau dem System
des ,organisierten Interessenausgleichs“: Beide Marktseiten schlieBen
sich zu monopolartigen Gruppen zusammen, die dann iiber die Tausch-
konditionen verhandeln. Rohstoffabkommen setzen ebenfalls sehr viel
Solidaritat voraus, wie die Geschichte gelehrt hat, denn kaum ein Roh-
stoffabkommen hatte lange Bestand. Sie sind regelmiflig auseinan-
dergefallen, wenn die Organisation des Innenverhéiltnisses nicht den
Marktchancen der einzelnen Gruppenmitglieder entsprach.

Auch die Vereinbarung des IRP 148t sich zundchst einmal als Ergeb-
nis der Gruppenverhandlungen zwischen IL und EL auslegen, als Ver-
such eines organisierten Interessenausgleichs. Das gilt auch fiir die
einzelnen Elemente des IRP: die Vereinbarung multilateraler Ankaufs-
und Verkaufsverpflichtungen, von Bandbreiten fiir Marktpreisschwan-
kungen, von Ausgleichslagern sowie fiir die Vereinbarung des Gemein-
samen Fonds. Gerade beim IRP ist aber sehr sorgfiltig zu trennen zwi-
schen dem Zustandekommen der Vereinbarung (durch Gruppenver-
handlungen) und der Implementation dieser Vereinbarungen. Wie also
ist die Implementation des IRP und seiner Elemente zu interpretieren?

Das ,buffer stock management® (inkl. der Existenz von Bandbreiten
fiir Preisschwankungen, d.h. von Interventionspunkten) ist eindeutig
ein birokratisches Element — wobei die Bestellung der ,buffer stock
manager“ durchaus nach den Regeln eines Wahlmechanismus erfolgen
kann. (Dabei wiirde aber vermutlich wieder das Problem auftauchen,
daB} sich IL und EL nicht auf einen Abstimmungsmechanismus einigen
kénnen.) Einmal eingesetzt, konnen die ,buffer stock manager® nicht
stdndig von den Vertretern der beiden Marktseiten kontrolliert werden.
Ein betrachtlicher Handlungsspielraum, z. B. bei der Prognose der Preis-
trends und damit der konkreten Fixierung der Interventionspunkte,
mufl ihnen gewdhrt werden — und damit zentralverwaltungswirt-
schaftliche Kompetenz. Wiirde das ,buffer stock management® aller-
dings optimal arbeiten, d.h. wiirde es den Preistrend immer so pro-
gnostizieren, dafl der tatsichliche Marktpreis durch , buffer stock“-Ope-
rationen stets innerhalb der Bandbreite gehalten werden kénnte, dann
ware das ,buffer stock management“ aus marktwirtschaftlicher Sicht
ordnungspolitisch unbedenklich, da sich die Marktkrifte langfristig
immer durchsetzen kdnnten. Ein reibungsloses Funktionieren des ,buf-
fer stock managements“ wird jedoch auf Seiten der IL stark bezweifelt.
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Wenn auch nur das ,buffer stock management“ sichtbar als Biiro-
kratie erscheint, so ist das biirokratische/zentralverwaltungswirtschaft-
liche Element des IRP doch wesentlich groBer. Die Vereinbarung multi-
lateraler Ankaufsverpflichtungen besagt aus der Sicht eines einzelnen
IL bzw. seiner privaten Wirtschaft, da die Regierung eine Regelung
(mit-)beschlossen hat, die die Marktkrafte auBler Kraft setzt. Das heif3t,
im Falle einer Baisse auf dem betreffenden Markt wire das IL ver-
pflichtet, bestimmte Rohstoffmengen zu importieren, auch wenn die
nachgefragte Menge zu dem betreffenden Preis wesentlich niedriger
ware. Egal ob die Regierung des betreffenden IL die zwangsimpor-
tierten Rohstoffe auf Lager nihme oder die Privatwirtschaft dazu ver-
anlafB3te, es wiire ein zentralverwaltungswirtschaftliches Vorgehen.

Auch beziiglich der Instrumente ,kompensatorische Finanzierung®
und ,,vertikale Diversifizierung“ mufl zwischen Vereinbarung und Im-
plementation sorgsam unterschieden werden. Wenn beide Maflnahmen
voll integrierte Komponenten des IRP sind, dann sind sie zwar in den
Gruppenverhandlungen zwischen IL und EL, d. h. im AuBlenverhiltnis
ausgehandelt worden. Auch hier ist jedoch die umgekehrte Interpreta-
tion angebracht, dafl es sich dabei vielmehr um eine besondere Gestal-
tung des Innenverhéltnisses im System des organisierten Interessen-
ausgleichs handelt. Denn, statt kompensatorischer Finanzierung hitten
die EL z. B. auch eine Stilitzung der Rohstoffpreise durch Subventionen
der Regierungen der IL durchsetzen kénnen. Die Implementation dieser
MaBnahmen, d. h. die Finanzierung ,vertikaler Diversifizierung® durch
den Gemeinsamen Fonds, oder die ,kompensatorische Finanzierung“
seitens der Regierungen der IL an Regierungen von Lindern mit Roh-
stofferloseinbuBBen ist ebenfalls eindeutig blirokratischer Natur, d.h.
ein zentralverwaltungswirtschaftliches Element im IRP.

8. Multilaterale Industriekooperation

Das urspriingliche Postulat der Entwicklungslinder in bezug auf
multilaterale Industriekooperation implizierte, da Unternehmer nicht
mehr vollig frei investieren kénnen, wann und wo (sektoral und regio-
nal) sie wollen. Die EL wollten, dafl auch die Regierungen der IL stér-
ker auf die Investitionsplanung Einflul nehmen. Ferner wiinschten sie,
dafl multilaterale Kooperation in dem Sinne praktiziert wird, daf3 (zen-
tralplanerisch) vereinbart wird, welche Industrien in welchen Lindern
in welchem Mafle ausgebaut werden. Wenn auch Konsultationen und
sonstige Aktivitdten der UNIDO — aufgrund der ablehnenden Haltung
der Industrieldnder — heute ihren Schwerpunkt bei der (marktkon-
formen) Information liber sektorale und Linderentwicklung im indu-
striellen Bereich haben, so haben die EL den urspriinglichen Gedanken
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der Investitionslenkung und Industrieverlagerung doch nur zdégernd
aufgegeben!®. Wie sind diese Postulate ordnungspolitisch zu interpre-
tieren?

Es handelt sich hier um einen Bereich, in dem bislang der Marit-
mechanismus — innerhalb staatlich gesetzter Rahmenbedingungen —
individuelle Pldne koordiniert hat. Staatliche Investitionslenkung ist
eindeutig ein zentralverwaltungswirtschaftliches Element — auch wenn
die ,Biirokraten“ demokratisch gewihlt werden.

V. Zusammenfassung

Die ordnungstheoretische bzw. ordnungspolitische Interpretation der
Postulate der Entwicklungslander in bezug auf eine NWWO hat erge-
ben, daf sich keine einheitliche Richtung einer von den Entwicklungs-
lindern gewlinschten Verinderung der bestehenden Weltwirtschafts-
ordnung angeben 1afit.

Ein Teil der Postulate betrifft das Grundrecht auf nationale Souve-
ranitit, einige zielen auf die Setzung internationalen Rechts qua Wahl-
mechanismus, andere streben aber auch eine Anderung des Abstim-
mungsverfahrens an, um qua Wahlmechanismus eigene Interessen stir-
ker durchsetzen zu kénnen. Diese Anderungen der Weltwirtschaftsord-
nung lassen sich als ordnungspolitische Anderungen unter den Stich-
worten , Gleichberechtigung® und ,,mehr Partizipation“ restimieren.

Einige Postulate verfolgen keine Anderung des Koordinationsmecha-
nismus an sich, sondern ,nur“ eine Anderung seiner qualitativen Aus-
gestaltung. Bei der Etablierung von Rohstoffkartellen z. B. bleibt der
Marktmechanismus in Kraft, aber die Marktform &ndert sich (gravie-
rend). Die Forderungen im Bereich des Ressourcentransfers intendieren
ebenfalls in erster Linie keine Anderung der Koordinationsmechanis-
men, sondern vor allem ein ,,Mehr“ an Hilfe nach MaB3gabe der beste-
henden Koordinationsmechanismen (nationale und internationale Ver-
waltungen). Die Forderung nach Offnung der Mirkte deckt sich mit
den Intentionen des GATT — wenngleich die Entwicklungsldnder hier
in erster Linie ihre eigenen Interessen im Auge haben diirften.

Bei den iibrigen Postulaten hat sich gezeigt, dal bei der ordnungs-
theoretischen Interpretation zwischen Verhandlung und Implementation
zu unterscheiden ist. Alle Verhandlungen der Entwicklungsldander mit
den Industrielindern im Rahmen des Nord-Sud-Dialogs lassen sich als
Gruppenverhandlungen interpretieren. Auffallend ist dabei aber, da3

15 Vgl. zur multilateralen Industriekooperation das gleichnamige Buch
von J. Riedel et al. (1980).
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die Entwicklungsldnder wenig , bargaining power besitzen und daB sie
den Akzent ihrer Aktivitdten als Gruppe auf die Gestaltung des Auflen-
verhiltnisses und weniger des Innenverhiltnisses (eigentliche Organisa-
tion des Interessenausgleichs) legen.

Was die Verwirklichung der von den Entwicklungslindern geforder-
ten MaBnahmen betrifft, so implizieren einige Postulate deutliche An-
derungen der Weltwirtschaftsordnung aus ordnungstheoretischer Sicht.
Das gilt fiir die Forderungen nach Indexierung sowie fiir die Forde-
rung nach multilateraler Industriekooperation, wenn man hier die ur-
spriingliche Formulierung (globale Investitionslenkung) betrachtet.
Beide Postulate zielen auf eine Auflerkraftsetzung des Marktmechanis-
mus durch dirigistische Intervention (Zentralverwaltung) ab. Das Postu-
lat nach Indexierung ist aber — wie gesagt — zuriickgestellt worden,
und die Forderung nach multilateraler Industriekooperation wurde von
den Entwicklungslindern ,marktkonform® reformuliert (Konsultatio-
nen, Information).

Wie in der Realitdt des Nord-Siid-Dialogs so muf3 auch aus ordnungs-
theoretischer Sicht dem integrierten Rohstoffprogramm (IRP) gréfite
Bedeutung beigemessen werden. In der Analyse konnte gezeigt werden,
daB beim IRP alle vier Arten von wirtschaftlichen Koordinationsmecha-
nismen komplementir zusammenwirken konnen. Als pragend 148t sich
aus ordnungstheoretischer Sicht resiimieren, dafl das IRP einerseits be-
trachtliche verwaltungswirtschaftliche Elemente hétte, andererseits aber
in hohem MafBie eine Moéglichkeit fiir einen ,organisierten Interessen-
ausgleich® auf Seiten der Entwicklungsldnder bietet, wobei allerdings
noch offen ist, ob die Entwicklungslander diese Chance zu nutzen ver-
stehen.
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Korreferat zu dem Vortrag:
Die neue Weltwirtschaftsordnung aus ordnungstheoretischer
und ordnungspolitischer Sicht (H.-G. Braun)

Von Christian Uhlig, Bochum

1. Neue Weltwirtschaftsordnung und
klassischer Integrationsansatz

Zwei wichtige Fragen hat Hans-Gert Braun in seinem Beitrag! zu
kldren versucht:

— Sind aus der Sicht der westlichen marktwirtschaftlich orientierten
Industrieldnder (IL) die Bemihungen der Entwicklungsldnder (EL)
um eine ,Neue Weltwirtschaftsordnung® (NWWO) als Stdraktionen
bzw. als destruktive Gegenmachtposition oder als Streben nach
mehr Partizipation, d.h. als integrativ orientierte Reformansitze
zu interpretieren?

— Fiihren die Forderungen der Entwicklungslander im Falle ihrer
Erfillung wirklich zur Installierung einer weltweiten Zentralver-
waltungswirtschaft?

Die Antworten Brauns verschaffen der Diskussion um diese Fragen
eine realistische Basis; sie lassen Raum fiir eine ordnungstheoretisch
offene Betrachtung sowie fiir pragmatische ordnungspolitische Losun-
gen. Der Beitrag triagt — so meine ich — betrachtlich zur Versachli-
chung der Debatte bei. Dabei ist der Hinweis darauf, daBl vielen De-
batten liber die NWWO und die Forderungen der EL von seiten der
IL hiufig ein hohes MaBl an Unversténdnis und — gelegentlich konnte
man meinen — an bewufBtem Millverstdndnis entgegengebracht wird,
nur zu unterstreichen.

Tatsdchlich erscheint in diesem Zusammenhang die in der Wissen-
schaft (wie auch in der Politik der IL) hiufig gelibte Praxis, einseitig
das neoricardianische Marktkoordinationsmodell als beste Losung der
internationalen Wirtschafts- und Anpassungsprobleme zu empfehlen,

1 Vgl. H.-G. Braun: Die neue Weltwirtschaftsordnung aus ordnungstheore-
tischer und ordnungspolitischer Sicht, in diesem Band.
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als problematisch?. Bekanntlich beruht dieser Ansatz auf sehr rigoro-
sen Voraussetzungen, deren Existenz im realen Fall nicht gegeben ist.

Unleugbar gibt es auch am Weltmarkt Marktmacht, mangelnde
Markttransparenz und Marktzugangsbeschrinkungen, internationale
Beweglichkeit des Produktionsfaktors Kapital bei Unbeweglichkeit des
Faktors Arbeit, fehlende Substituierbarkeit der Faktoren bei fiihlba-
rem Mangel an Zugang zu den verschiedensten Arten der Technologie,
vom Management- und Marketing-Know-How bis zum technischen Wis-
sen. Ganz abgesehen davon sind durch die im Zusammenhang mit der
Kolonialpolitik erfolgte Integration der abhingigen Gebiete in die von
den Mutterlindern dominierte Weltwirtschaft Strukturdefekte in den
EL entstanden, die kaum kurzfristig so ausgeglichen werden koénnen,
dafl eine ungeschiitzte Einbeziehung in die weltwirtschaftlichen Koor-
dinationsmechanismen vertretbar wére3. Vielmehr besteht aufgrund
solcher Strukturdefekte die Gefahr, dal das Modell mit erheblichen
Lasten und Risiken fiir den schwéicheren Marktpartner — im allgemei-
nen die EL — verbunden ist und diese im Kampf um die Verteilung der
Handelsgewinne von vornherein benachteiligt.

Auch die Erfahrungen mit regionalen Integrationsabkommen, wie
z. B. dem Ostafrikanischen Markt, den west- und zentralafrikanischen
Zoll- und Wirtschaftsgemeinschaften, den entsprechenden Abkommen
in Mittel- und Stidamerika bestdtigen das Mifltrauen gegeniiber der
integrierenden Kraft des Freihandels; denn die regionale Handelslibe-
ralisierung begilinstigte im allgemeinen die entwickelteren Partner?.
Daraus folgt, daffi wie Kitamura betont, in der realen Welt, in der die

2 Vgl. dazu J. B. Donges: Auflenwirtschafts- und Entwicklungspolitik, Ber-
lin usw. 1981, S. 14 ff. und S. 189 ff.

3 K. Schiller kennzeichnete die Situation mit dem Bild, dal in den iiber-
seeischen Rohstofflandern bei ihrer Beriihrung mit der kapitalistischen Welt
»...der erste Akt der schrittweisen ,Erziehung’ der gesamten Volkswirt-
schaft zur modernen Arbeitsweise... ausgelassen wurde“. Es bildete sich
keine industrielle ,Breitenstruktur®, sondern nur eine ergénzende ,.Contra-
struktur, so daB ,,...viele Uberseeldnder gewissermaBen nur schief oder
topplastig, allein unter dem Aspekt der ,Weltarbeitsteilung’, in die moderne
Wirtschaft einbezogen wurden. Schiller weist darauf hin, dal nach dem
Ricardo-Theorem ,, ...vor der Spezialisierung schon ein Stadium der Ent-
wicklung der produktvien Krifte vorausgesetzt“ wird. K. Schiller: Zur
Wachstumsproblematik der Entwicklungslinder, in: ders.: Der Okonom
und die Gesellschaft, Stuttgart 1964, S. 207 und 243. Dazu auch O. Hiemenz,
K. W. Schatz: Erfolgschancen und Grenzen einer weltwirtschaftlichen Inte-
gration als Entwicklungsstrategie, in: A. Schmidt (Hrsg.): Strategien gegen
Unterentwicklung, Frankfurt, New York 1976, S. 77. Dort wird darauf hinge-
wiesen, dafl die Produktions- und Handelsstrukturen infolge historischer
Fehlentwicklungen in den EL haufig deformiert sind.

4 Vgl. M. Franco: A Suggested Methodology for the Evaluation of Projects
for Regional Co-Operation, in: Industry and Development, No. 1 (1978),
S. 39 ff.
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Optimalitdtskriterien nicht erfullt sind, ,,...die aus der Freihandels-
doktrin abgeleiteten MaBnahmenempfehlungen im besten Fall nur
second-, third- oder nth-best-Losungen® sein kénnen’. Wenn dennoch
die Vorziige des neoklassischen internationalen Handelsmodells von
Vertretern der IL uneingeschrinkt in den Vordergrund gestellt wer-
den, so konnte man das — analog zu der seinerzeitigen Position Fried-
rich Lists,der den Ricardo-Ansatz wegen der dahinter vermuteten Eigen-
interessen als ein ,nationales System der politischen Okonomie Eng-
lands“ apostrophierte® — als Empfehlung eines ,internationalen Sy-
stems der politischen Okonomie der Industrielinder“, das jedoch die
Dritte Welt benachteiligt, verstehen.

Eine derartige Einschitzung durch die internationale Gemeinschaft,
insbesondere die EL, wire fiir das Konzept sowie die weltwirtschaft-
liche Zusammenarbeit jedoch geradezu kontraproduktiv. Denn es geht
nicht darum, den Ricardo-Ansatz, der mit seinen inzwischen erfolgten
Verfeinerungen viele weltwirtschaftliche Abldufe durchaus zutreffend
erklart, grundséitzlich abzulehnen. Es mufl nur die Frage erlaubt sein,
ob die notwendigen Voraussetzungen in der konkreten Situation vieler
Entwicklungslidnder tatsdchlich gegeben sind und insoweit moglicher-
weise andere ergidnzende Ansidtze von Bedeutung sein kénnen.

II. Das System des organisierten Interessenausgleichs
als Mischung von Markt- und Verhandlungskoordination

Braun liefert realistische Beurteilungskriterien beziiglich der Forde-
rungen und des Verhaltens der EL, indem er fiir einen Ubergang von
einem dualistischen (Gegensatz zwischen marktwirtschaftlichem und
zentralverwaltungswirtschaftlichem Modell) zu einem pluralistischen
(Einschlul von Mischformen) ordnungstheoretischen Ansatz pladiert.
Die Einfiihrung des Ordnungsprinzips der Verhandlungskoordination
auf der Basis eines ,,Systems des organisierten Interessenausgleichs®,
das sowohl in den Innen- wie den Aufllenbeziehungen der Beteiligten
wirksam wird, er6ffnet die Moglichkeit einer sinnvollen ordnungspo-
litischen Einordnung und Beurteilung der Positionen der EL. Danach
handelt es sich bei den Forderungen der ,,Gruppe der 77“ — aufler bei
einigen AuBlenseitern — nicht um grundsitzliche Storaktionen gegen
die bestehende Weltwirtschaftsordnung (WWO). Vielmehr soll doku-

5 Vgl. H. Kitamura: International Division of Labor and Industrial Adjust-
ment. Relevance of Theory to Policy Analysis, in: The Developing Economies,
Vol. XVIII (1980), S. 377 £f., insbes. S. 384.

8 Vgl. H. Riese: Wohlfahrt und Wirtschaftspolitik, Reinbek 1975, S. 78, mit

Verweis auf E. Salin: Geschichte der Volkswirtschaftslehre, 3. Aufl,, Bern
1944,
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mentiert werden, dafl die WWO — im Gegensatz zu den theoretischen
Annahmen — eben nur unvollkommen und zu Lasten der schwécheren
Partner arbeitet, da3 sie zudem von den EL nicht mitbeschlossen und
gesetzt worden ist. Deshalb erscheint es ihnen notwendig, durch eine
moglichst geschlossene Aktion aller Beteiligten ihre Position gegen-
uUber den dominierenden Verhandlungspartnern zu verbessern’. Ziel ist
es aber letztlich, wiederum ein integriertes System der weltwirtschaft-
lichen Beziehungen zu schaffen, in dem allerdings stiarker die Moglich-
keit der Ergdnzung der Marktkoordination durch die Verhandlungs-
koordination zum Zuge kommt8.

Dieser ordnungstheoretische Mischansatz — Kombination von Ver-
handlungs- und Marktkoordination auf der Basis eines Systems des
organisierten Interessenausgleichs — er6ffnet im librigen auch die Még-
lichkeit einer rationalen ordnungspolitischen Einordnung bestimmter
Positionen der IL im Rahmen der gegebenen WWO. Beispielsweise las-
sen sich Protektionsmafinahmen zur Abwehr ,bruchartiger Entwick-
lungen und unvertretbarer wirtschaftlicher und sozialer Harten“® auf-
grund weltwirtschaftlich bedingter Anpassungsvorginge so einordnen,
dafl sie nicht sogleich als VerstoBe gegeniiber dem bestehenden System
der weltwirtschaftlichen Ordnung erscheinen, sondern als eine Mafinah-
me zur unabdingbaren Sicherung eigener Interessen fiir eine Uber-
gangszeit, in der Anpassungsvorgidnge wirksam werden — Positionen,
die in Verhandlungen mit dem Marktpartner konkretisiert und modi-
fiziert werden kénnen10,

III. Neue Weltwirtschaftsordnung — Kein ,,Weg in die Knechtschaft*

Was die Beantwortung der zweiten Fragestellung Brauns anbetrifft,
so wurde diese schon partiell vorweggenommen. Die Aktivitdten und
Forderungen der EL fithren nicht zwangsldufig auf den Hayekschen
,Weg in die Knechtschaft“ einer weltweiten Zentralverwaltungswirt-
schaft. Dal} eine solche Einschitzung realistisch ist, wird u. a. dadurch
bestdtigt, daBl auch solche Linder weitgehend hinter den Forderungen

7 Vgl. dazu auch P. Streeten: What New International Economic Order,
in diesem Band.

8 Vgl. H.-G. Voigt: Probleme der weltwirtschaftlichen Kooperation, Ham-
burg 1969, S. 7, 60 ff.; sowie D. Lorenz: Hypothesen zur Erklarung der Han-
delsstrome zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern, in: H. Giersch und
H. D. Haas (Hrsg.): Probleme der weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung, Berlin
1974, S. 108.

9 Stellungnahme des Bundesministeriums fir Wirtschaft zur Position
gegeniliber dem Welttextilabkommen, in: Handelsblatt vom 25.11.1981.

10 Vgl. dazu auch K. W. Rothschild: AuBBenhandelstheorie, Auflenhandels-
politik und Anpassungsdruck, in: Kyklos, Vol. 32 (1979), S. 47 ff., bes. S. 57 f.
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der ,Gruppe der 77 stehen, die gemeinhin als starker marktwirtschaft-
lich orientiert eingeschitzt werden oder als Schwellenlidnder gelten.
Wiirden diese Schwellenlinder der Meinung sein, dal der Weg der
,Gruppe der 77“ direkt zu zentralverwaltungswirtschaftlichen Losun-
gen filihrte, wiren sie voraussichtlich schon ldngst stirker gegensteu-
ernd innerhalb der Gruppe téitig geworden.

Diese Antwort schlie8t nicht aus, dafl manche Theoretiker wie auch
Praktiker die Heilung allen Ubels in der Einfithrung eines integrier-
ten Weltplanungsmodells sehen. Realistisch ist diese Konzeption schon
wegen der gegebenen organisatorischen Voraussetzungen nicht. Was
allerdings aufgrund der ,planetarischen Interdependenzen“!! im beid-
seitigen Interesse von EL wie IL liegt, ist eine international orientierte
Politik der Strukturanpassung, die auf regionaler, interregionaler und
auch globaler Ebene koordinierende Absprachen zwischen den verschie-
denen Produzentenlédndern anvisiert. Die Notwendigkeit einer inter-
nationalen Politik der Strukturanpassung hat seinerzeit H.-G. Voigt
begriindet. Dabei hat er die Schwierigkeiten bei einer zligigen Anpas-
sung der Strukturen in den alten IL hervorgehoben, die diesen auf-
grund der bei ihnen bestehenden gesellschaftlichen Konstellationen er-
wachsen!?, H. Kitamura unterstrich kiirzlich die Notwendigkeit einer
,2weltweiten indikativen Planungspolitik“, wobei es sich. jedoch nicht
nur um eine reaktive Anpassung, sondern auch um eine aktive, vor-
ausschauende Gestaltung des strukturellen Wandels handeln miisse.
Dabei konne es keine Illusionen Ulber die Schwierigkeiten der inter-
nationalen Abstimmung in der Wirtschaftspolitik geben. Ansidtze wie
z.B. die gegenseitige Orientierung im Rahmen der OECD kénnten
fruchtbare Hinweise liefern, wie eine ,, Koordination der leichten Hand“
organisiert werden konnte13,

DaB derartige Uberlegungen nicht nur die Interessen der EL, sondern
auch die der IL beriicksichtigen miissen, sei besonders betont. Die Tat-
sache der in den IL zunehmend zu beobachtenden Tendenz, Rufe nach
Selbstbeschriankungsregelungen und Sozialklauseln ernstzunehmen und

11 Vgl. dazu J. Tinbergen (Ed.): Reshaping the International Order (RIO-
Report), New York 1976, S. 43 ff.; P. Meyer-Dohm: Dimensionen und Per-
spektiven des Entwicklungsbewufltseins, in: K. Ringer, E.-A. v. Renesse,
Chr. Uhlig (Hrsg.): Perspektiven der Entwicklungspolitik, Tlbingen 1981,
S. 49 ff.

12 yvgl. H.-G. Voigt, a.a.0., S. 149 ff. Der RIO-Report (S. 142) spricht von
einer vertraglich abgesicherten internationalen Industrialisierungsstrategie.
Dazu auch G. Ohlin: National Industrial Policies and International Trade,
in: D. F. Bergsten (Ed.): Toward a New World Trade Policy, Lexington 1975.

13 Vgl. H. Kitamura, a.a.0., S. 388 f., der auf entsprechende Empfehlungen
im Interfutures-Projekt der OECD hinweist. Dazu auch OECD: Interfutures.
Herausforderungen der Zukunft, Hamburg 1981.
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offene wie auch versteckte ProtektionsmafBnahmen zugunsten bedroh-
ter Gewerbezweige (Stahlzwangskartell, Welttextilabkommen usw.) zu
akzeptieren, zeigt, daBl die vorhandene Anpassungsflexibilitit aus vie-
lerlei Griinden gering ist. Die Bruchgrenze der Sozialvertriglichkeit
notwendiger Anpassungsvorgiange ist offenbar in den IL, insbesondere
im dichtbesiedelten Europa mit seinen 500 Mill. Menschen und seiner
geringen natlirlichen Ressourcenbasis!4, fithlbar nihergeriickt. Das Ver-
trauen auf weitgehend automatisch: gesteuerte Anpassungsvorginge er-
scheint aufgrund der gegebenen sozialen Lage wie auch der zweifels-
frei vorhandenen Marktverfialschungen auf der Gegenseite (Export-
subventionen, exportorientierte Wechselkurspolitik) als recht riskant.
Die Zuhilfenahme von Verhandlungslésungen zur Ergidnzung, nicht
Verdréngung der marktmiBig gesteuerten Anpassungsvorginge diirfte
in Zukunft auch in den IL eher dridngender geboten sein. Ehe solche
MafBnahmen in einen punktuellen Interventionismus nationaler Ent-
scheidungsgremien ausarten, mufl ihre partielle Notwendigkeit rationa-
lisiert und Uberpriift werden mit dem Ziel, weltweit, regional oder
auch nur bilateral abgesprochene Verhandlungslésungen zu erreichen.
Diese liegen also nicht nur im Interesse der EL, sondern auch der IL.

IV. Das kooperative Verhandlungsmodell als
spezifischer ordnungstheoretischer Ansatz

Kaum befriedigen kénnen die Ergebnisse, die Braun im vierten Teil
seiner Analyse mit Sicht auf die ordnungspolitische Durchsetzungsfai-
higkeit der Forderungen der EL herausarbeitet. Es zeigt sich, daf die
einzelnen Forderungen zwar unter das ordnungstheoretische Konzept
des ,,Systems des organisierten Interessenausgleichs® subsumiert wer-
den kénnen, daf3 sich aber innerhalb dieses Systems die Verhandlungs-
macht der EL gegeniiber den IL als duBlerst schwach herausstellt. Ohne
politischen Druck sind sie nicht in der Lage, ihre Forderungen den
Zielsetzungen gemif zu verwirklichen.

Es ist nicht verwunderlich, daf} die EL dann versuchen, die Probleme
im eigenen Kreis unter Ausschluf3 der IL auf globaler oder inter- bzw.
intraregionaler Ebene durch eine aktive Slid-Stid-Kooperation im Sinne
des ,Collective Self-Reliance® zu ldsen!®, Allerdings sind auch hier-
durch kaum Wunder zu erwarten. Im Gegenteil, die Ernilichterung ge-
geniiber der Realisierbarkeit allein des Arusha-Programms der ,,Grup-

14 Vgl. The World Development Report 1981, S. 166.

15 vgl. dazu Chr. Uhlig, D.-S. Ahn: Sud-Siid-Kooperation. (Forschungs-
berichte des Bundesministeriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit, Bd.
11); J. Altmann: Ordnungspolitische Aspekte der Siid-Siid-Kooperation, in
diesem Band.
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pe der 77“ auf globaler und interregionaler Ebene diirfte nicht lange
auf sich warten lassen, wenn sie nicht schon eingetreten ist!®, Das kénnte
die allgemeine Frustration in den EL beziiglich einer wirksamen Ein-
gliederung in die Weltwirtschaft, die ihre eigene Entwicklung férdert,
nur noch verstirken. Ob das sowohl politisch wie wirtschaftlich im
Interesse der IL liegen kann, mufl ernstlich bezweifelt werden.

Das bedeutet, daB} auch das Ordnungsmodell des ,organisierten In-
teressenausgleichs nur partiell der realen Situation der EL gerecht
wird. Es kann nicht ausreichen zu konstatieren, daf3 die verschiedenen
Marktparteien Interessen haben, die sie auf Verhandlungsbasis durch-
zusetzen versuchen, und dafl ihnen theoretisch auch dazu die Méglich-
keit gegeben wird — wohlwissend, daBl die Chancen der faktischen
Durchsetzung aufgrund gravierend unterschiedlicher Machtpositionen
gering sind. Vielmehr erscheint nur ein ordnungstheoretischer Ansatz
fiir beide Seiten akzeptabel, der von vornherein berticksichtigt, daf3 die
Verhandlungs- bzw. Marktmacht der EL strukturell schwicher ist als
die der IL, daB sich im allgemeinen also nicht Gleiche und Gleiche be-
gegnen. Denn die EL kénnen aufgrund verschiedener struktureller Fak-
toren, auf die oben bereits im einzelnen hingewiesen wurde, zwar die
formale, nicht aber die materielle Gleichheit mit den IL aufweisen. In
dem einfachen Verhandlungsmodell auf der Basis des ,organisierten
Interessenausgleichs“ wird jedoch dieser Besonderheit nicht Rechnung
getragen.

Angemessener erscheint deshalb ein ordnungstheoretisches Konzept,
das Raum 148t fiir die Einbeziehung der strukturellen Ungleichheiten
und das damit starker auf die spezifischen Probleme der EL Riicksicht
nimmt. Hierfir bietet sich das ,Modell der Kooperation“ — hier auf
internationaler Ebene — an'’. Nach E. Boettcher ist ,,. .. Kooperation
(= Zusammenarbeit) . ..das bewullite Handeln von Wirtschaftseinhei-
ten (natiirlichen und juristischen Personen) auf einen gemeinsamen
Zweck hin, wobei die Einzelaktivitdten der Beteiligten durch Verhand-
lung und Abmachungen koordiniert werden“®, Es handelt sich zwar
auch in diesem Fall um ein Verhandlungsmodell mit Interessenaus-
gleich, jedoch mit der konstitutiven Bedingung einer vorher festgelegten
und vertraglich abgesicherten ,,gemeinsamen Zwecksetzung*.

16 ygl. Uhlig/ Ahn, a.a.0., S. 14 f.

17 Ausfiihrlicher hierzu Chr. Uhlig: Kooperation als Instrument zur Inte-
gration der Entwicklungsldnder in die Weltwirtschaft, in: Ringer / v. Renesse /
Uhlig (Hrsg.), a.a.0., S. 369 ff.; H.-G. Voigt, a.a.0.; A. Lemper: Weltwirt-
schaftliche Kooperation — ein Problem der Arbeitsteilung, in: Jahrbuch fir
Sozialwissenschaft, Bd. 22 (1971), S. 155 ff.

18 F. Boettcher: Kooperation und Demokratie in der Wirtschaft, Tiibingen
1974, S. 22.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 129
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Der Verhandlungsspielraum ist folglich enger, weil die Beteiligten
nicht in einem offenen Beziehungssystem agieren, in dem sie sich allein
an individuell gesetzten Zielen orientieren kénnen, sondern in einem
gebundenen System, in dem sie sich bei den Kooperationsvereinbarun-
gen an die freiwillig akzeptierten gemeinsamen Normen zu halten ha-
ben. Die den Verhandlungen iiber Einzelfragen vorausgehende grund-
satzliche Einigung auf die Erfiillung einer gemeinsamen Zwecksetzung
er6ffnet — bezogen auf die Beziehungen zwischen IL und EL — die
Moglichkeit und beinhaltet sogar die Verpflichtung, die Forderungen der
strukturell schwicheren Partnerseite gemeinsam zu priifen und Losun-
gen auch dann zu finden, wenn die starkere Verhandlungsseite die Vor-
schldge aufgrund ihrer Verhandlungsmacht rundweg ablehnen kénnte.
Entscheidend ist, daB die gemeinsamen Interessen und die gegenseiti-
gen Verpflichtungen im Rahmen eines institutionell vereinbarten Ver-
handlungsmodells vorher beidseitig anerkannt und akzeptiert werden?'®.

Mit Hilfe eines solchen gemischten Ordnungsansatzes des organisier-
ten Interessenausgleichs mit kooperativer Abstimmung kénnte z.B.
die bestehende allgemeine Weltwiahrungsordnung und speziell die Posi-
tion des Internationalen Wahrungsfonds (IWF), die von den EL als
einseitig oktroyiert und wegen des Ubergewichts der Stimmrechte der
IL als ungerecht kritisiert werden, besser fundiert und allseitig ak-
zeptabel gemacht werden. Wenn in Vereinbarungen zwischen allen Be-
teiligten deutlich gemacht wiirde, daf es sich beim IWF um eine unab-
hingige Institution gemeinsamen Interesses handelt, die allen Mit-
gliedern gleichmé&flig bei wirtschaftlichen Schwierigkeiten Unterstiit-
zung zukommen 148t, zugleich aber die Aufgaben der besonderen For-
derung der schwicheren Entwicklungsldnder wahrnimmt, dann konnte
auch die spezifische Funktionsweise des IWF (mit seinen wirtschaftlich
orientierten Stimmrechten) akzeptabel werden. Wenn der IWF eine
autonome Rolle im Sinne einer ,Weltzentralbank“ spielen soll, dann
muf} eine organisatorische Regelung auf der Grundlage ,one country,
one vote“ ausgeschlossen werden. Das heifit aber nicht, dal moglicher-
weise die aktuellen Stimmrechtsverhéltnisse nicht zugunsten der EL
verbessert werden kénnten.

Diese sicherlich rationale Argumentation kann langfristig jedoch nicht
mit Hilfe der aktuellen Marktmacht der IL durchgesetzt werden, sie
mufl vielmehr in einem auch die internationalen ,newcomers“ ein-
schlieBenden, gegenseitig akzeptierten Vertragssystem, das den Aus-
gleich der Interessen als Ziel anerkennt, festgelegt werden. Bei Ver-

19 Vgl. dazu RIO-Report, a.a.0., S. 21.
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deutlichung dieses kooperativen Ansatzes wire auch das gegebene IWF-
System oder eine modifizierte Losung allseitig konsensfahig?0,

V. Zur Festlegung gemeinsamer Normen und Ziele

Wichtig im Rahmen eines kooperativen Verhandlungsmodells ist die
eindeutige Zieldefinition, die von den Partnern getragen werden muB.
Auf dieses Zielproblem hat auch Braun — mit Hinweis auf W. A. Johr
— aufmerksam gemacht.

Uber mogliche Zieldefinitionen braucht hier nicht philosophiert zu
werden. Im Sinne des internationalen Ausgleich mufl man aber davon
ausgehen, dafl das in den meisten westlichen IL fiir den eigenen Be-
reich angestrebte ,magische Fiinfeck“ — gleichzeitiges Erreichen von
angemessenem und stetigem Wirtschaftswachstum, eines hohen Be-
schiftigungsstandes, von Preisniveaustabilitit, von auBenwirtschaftli-
chem Gleichgewicht und sozialem Ausgleich (ausgewogene Einkom-
mensverteilung) im Rahmen einer marktwirtschaftlichen Ordnung® —
auch international gelten soll. Die Erfahrung hat gelehrt, dafl diese
Ziele in alleinigem Vertrauen auf eine freie marktwirtschaftliche Koor-
dination ohne staatliche Intervention national — und dann natiirlich
auch international — nicht erreichbar sind. Abgesehen davon, dafl es zu
einer Einigung lber die Zielrangfolge entsprechend gemeinsam fest-
gelegter Prioritdten kommen mufB, bedarf es zur Zielverwirklichung
im Rahmen eines marktwirtschaftlichen Systems — wie Eucken ge-
zeigt hat?® — nicht nur der Einhaltung der konstituierenden Prinzipien,
sondern auch der erginzenden Anwendung von regulierenden Prinzi-
pien (MaBnahmen).

Betrachtet man Euckens regulierende Prinzipien mit Blick auf die
Weltwirtschaftsordnung im einzelnen, so nehmen sich. manche Forde-
rungen der EL gar nicht mehr so revolutionir aus:

— Monopolkontrolle: Wenn sich nachweisen 148t, da wirtschaftliche
Zusammenschliisse oder Marktmacht zu Ungleichgewichten im Wirt-

20 Dje Verhandlungsergebnisse zwischen IMF und Saudiarabien im Friih-
jahr 1981 sind ein guter Beweis fiir dieses Argument. Mit dem Ziel des
Recycling von Olkapitalien zeichnete Saudiarabien eine der héchsten IMF-
Anleihen und handelte eine Erh6hung seines Stimmenanteils aus. Die Vor-
teile sind allseitig: die EL erhalten bessere Refinanzierungsmoglichkeiten, die
Saudis eine profitable Geldanlage und gréBere EinfluBmoglichkeiten und der
IWF wird in seiner Rolle als stabilitdtsorientierter Fonds bei erhohter Aus-
leihkapazitdt gestarkt. Vgl. dazu J. Rizo: Saudi-IMF Deal: Everyone’s
Winner, in: Middle East Economic Digest, Vol. 25 (1981), No. 22, S. 33.

21 ygl. die Formulierung im ,,Gesetz zur Begriindung eines Sachverstin-
digenrates zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung* vom
14. 8. 1963.

22 Vgl. W. Eucken: Grundsédtze der Wirtschaftspolitik, 2. Aufl, Tiibingen
1955, S. 291 ff.
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schaftssystem fiihren, sind sie zu bekdmpfen. Das gilt flir nationale
wie internationale Monopole, fiir transnationale Unternehmungen
ebenso wie fiir die OPEC.

— Einkommensumverteilung im Sinne des sozialen Ausgleichs: Da
nicht allein Leistungsgesichtspunkte, sondern auch Marktlage und
natiirliche sowie soziale Voraussetzungen bei der Einkommenserzie-
lung zu berticksichtigen sind, muB3 eine Sekundirverteilung iber
Transferleistungen (Entwicklungshilfe) vorgesehen werden, wozu
die reicheren Einkommensbezieher nicht nur moralisch, sondern
gesetzlich verpflichtet beizutragen haben.

— Eingriffe bei anomalen Médrkten: Wenn Marktteilnehmer aufgrund
starrer Angebotselastizititen und mangelnder Angebotsflexibilitiat
zu inversen Reaktionen gezwungen werden, sind Mindestpreisrege-
lungen gerechtfertigt. Das gilt sicher fiir groe Bereiche des inter-
nationalen Rohstoffmarktes, insbesondere wenn man die Spekulation
beriicksichtigt.

— Abweichungen zwischen privater und sozialer Rechnungslegung
rechtfertigen Eingriffe: Eucken sah das besonders mit Blick auf den
privatwirtschaftlich gesteuerten Ressourcenabbau bzw. Raubbau.
Daf} hier viele Problembereiche auf internationaler Ebene gegeben
und entsprechende Schutzvorstellungen seitens der EL hédufig nicht
unberechtigt sind, liegt auf der Hand.

Soweit der Riickgriff auf die Euckenschen regulierenden Prinzipien,
wobei festzuhalten ist, dafl in diesem Fall der Zielorientierung auch die
Realisierung der konstituierenden Prinzipien einer marktwirtschaft-
lichen Ordnung gesichert sein muf3*3. Was Eucken ablehnte, jedoch heute
wesentliche Grundlage von realen sozialorientierten Marktwirtschaften
ist, sind staatliche Eingriffe in den Bereich der Makroprozesse, im Sinne
der Stabilisierungspolitik, sowie marktkonforme Steuerungen zur An-
passung der Wirtschaftsstruktur. Um hier weltweit einen Abstimmungs-
prozel3 zustandezubekommen, bedarf es sicherlich etwas weitergehender
Instrumente als nur des Wirtschaftsgipfels der fithrenden Industrie-
lander oder gelegentlicher Nord-Siid-Konferenzen.

Angewandt auf die Frage einer internationalen Beeinflussung des
qualitativen Ordnungsrahmens wie auch der quantitativen Abldaufe der
Weltwirtschaft ergibt sich allein aus dieser Zielformulierung ein Straufl
von MaBnahmen, die in vielen Fillen mit den Forderungen der EL nach

28 Vgl. dazu besonders H. Sautter: ,Soziale Marktwirtschaft® als Ord-
nungsprinzip fiir die Wirtschaftsbeziehungen zwischen Entwicklungs- und
Industrieldndern, in: O. Issing (Hrsg.): Zukunftsprobleme der sozialen
Marktwirtschaft, Schriften des Vereins fiir Socialpolitik, N.F., Bd. 116,
Berlin 1981, S. 573 ff.
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einer NWWO voll ilibereinstimmen. In einem System internationaler
Kooperation miissen die notwendigen und allseits akzeptierten Maf-
nahmen international, regional oder bilateral beschlossen und durch
die beteiligten Partner in ihrem jeweiligen Bereich durchgesetzt wer-
den?*, DaB3 dieses Modell der kooperativ getragenen Entscheidung bei
dezentraler Durchfiihrung als ein schwierig zu handhabendes Koordi-
nationsmodell anzusehen ist, ist unbestreitbar. Dennoch zeigen entspre-
chende Erfahrungen mit realen Systemen, wie z. B. im Falle der OECD,
daB Verwirklichungschancen bestehen. Es bedarf zur Losung der Pro-
bleme sicherlich keiner neuen Weltplanungsbehorde, die eher negative
Effekte produzieren wiirde. Dennoch miiiten die internationalen Koor-
dinierungsgremien sowohl zwischen IL und EL und zwischen den EL
selbst, sowie im Bereichi des IWF und der Weltbank ausgebaut wer-
den?.

VI. Zusammenfassung

Mit dem vorliegenden Beitrag sollte gezeigt werden, dal der be-
griflenswerte Ansatz, wie er von Braun vorgestellt wurde, erweitert
werden kann und mull, wenn fiir die Entwicklungsldnder in einem
»System des organisierten Interessenausgleichs® langfristig eine Lo-
sungsmoglichkeit fiir die internationalen Anpassungs- und Abstim-
mungprobleme gesehen werden soll. Das modifizierte ,System des In-
teressenausgleichs auf der Basis internationaler Kooperation bei Fest-
legung gemeinsamer Zwecksetzungen“ erscheint hierfiir geeigneter.

Wichtig ist dabei die Festlegung der gemeinsamen Zwecksetzungen.
Orientierte man sich dabei nur an den in den Industrieldndern national
allgemein akzeptierten Zielkatalogen einer sozialorientierten Markt-
wirtschaft mit aktiver Wirtschaftspolitik, so ergdben sich fiir die ord-
nungspolitische Beurteilung der Forderungen der Entwicklungsliander
weitreichende Konsequenzen — eine Vielzahl dieser Forderungen er-
scheint dann keineswegs mehr als unberechtigt oder utopisch. Ob diese
Forderungen aber alle erfiillt werden kénnen und sollten, mufl in ge-
meinsamer Verhandlung herausgefunden werden. Entscheidend ist da-
bei der Verhandlungsrahmen: Geht dieser von gemeinsam akzeptierten
Zielsetzungen aus, dann diirfte sich langfristig eine rationale Einigung
erreichen lassen, die sowohl den Interessen der Entwicklungsldnder als
auch denen der Industrieldnder entspricht. Machtpolitisch durchgesetzte
Losungen fiithren dagegen kaum zur Einigung, dafiir eher zum Konflikt.

24 Vgl. dazu K. Ipsen: Entwicklungspolitik und Volkerrecht, in: Ringer/
v. Renesse [ Uhlig (Hrsg.), a.a.0., S. 104 ff.; dazu auch Uhlig: Kooperation,
a.a.0., S. 378.

25 Vgl. dazu auch: Das Uberleben sichern (Brandt-Bericht), Koéln 1980,
S. 175.



DOI https://doi.org/10.3790/978-3-428-45277-4 | Generated on 2025-10-30 15:10:33
OPEN ACCESS | Licensed under CC BY 4.0 | https://creativecommons.org/about/cclicenses/



Ordnungspolitische Aspekte der Siid-Siid-Kooperation
Spezifizierendes Korreferat zu dem Vortrag:
Die neue Weltwirtschaftsordnung aus ordnungstheoretischer
und ordnungspolitischer Sicht (H.-G. Braun)

Von Jorn Altmann, Sigmaringen

I. Einleitung

Ungeachtet einer Reihe von subtileren Differenzierungsansitzen!
wird das Sektrum moéglicher Wirtschaftsordnungen tiblicherweise bi-
polar beschrieben, indem zwischen marktwirtschaftlich orientierten
Wirtschaftsordnungen einerseits und zentralverwaltungswirtschaftlich
orientierten andererseits unterschieden wird. Obgleich theoretisch reiz-
voll, soll an dieser Stelle kein grundsitzlicher Beitrag zur allgemeinen
Ordnungstheorie geleistet werden, sofern man in diesem Zusammen-
hang liberhaupt von einer konsistenten Theorie sprechen kann. Viel-
mehr werde ich auf der Basis des traditionellen ordnungspolitischen
Dualismus einige diesbeziigliche Aspekte der Kooperation zwischen
Entwicklungslédndern (Siid-Siid-Kooperation) behandeln.

Ein wesentliches Problem besteht darin, dal es weder einen generell
akzeptierten noch einen theoretisch stringenten Kriterienraster gibt, mit
dessen Hilfe ordnungspolitische Aspekte analysiert werden konnten;
allein die Auswahl der als konstitutiv erachteten Ordnungskriterien
macht eine darauf aufbauende Ordnungstheorie zur normativen Theo-
rie. Im BewufBitsein dieser Tatsache werde ich die ordnungspolitischen
Aspekte von Siid-Siid-Kooperationen untersuchen im Hinblick auf (a)
den intraregionalen Wettbewerb, (b) die Rolle des Staates im Hinblick
auf Gestaltung und Beeinflussung des Wirtschaftsprozesses, sowie (c)
die Gesellschaftsordnung der beteiligten Linder.

Im Sinne einer negativen Abgrenzung sei hinzugefiigt, dal ich hier
jedoch die Konsequenzen von Siud-Siid-Beziehungen fiir eine Neuge-
staltung der Weltwirtschaftsordnung nicht ausfiihrlich behandeln kann
— z. B. ob das Entstehen von Entwicklungslander-Blocken eine Libera-
lisierung des Welthandels férdert oder erschwert —; ich kann hier auch

1 H.-G. Braun geht in seinem Beitrag zu diesem Band hierauf ausfiihrlicher
ein.
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keine umfassende Analyse der Siid-Siid-Kooperation im Hinblick auf
ihre handelspolitische Bedeutung, Kooperations- bzw. Integrations-
probleme, desintegrierende Faktoren, Erfolgsbedingungen etc. vorneh-
men. Zunichst ist kurz auf die Begriffe Kooperation und Integration
einzugehen.

II. Kooperation und Integration

Die Vielzahl von Abkommen zwischen Entwicklungsldndern (EL), die
als Gegensatz zu den sog. Nord-Siid-Beziehungen hiufig unter dem Be-
griff Siid-Siid-Kooperation bzw. -Integration zusammengefal3t werden,
reicht von relativ losen bzw. funktional begrenzten Kooperationsver-
trigen bis hin zu politischen Integrationsabkommen?. Ohne den in der
Literatur diskutierten Integrationsbegriffen einen neuen Definitions-
versuch hinzuzufiligen, sei gesagt, dal es in vielen Fillen sinnvoller
wire, statt von Integration von Kooperation, von (regionalen) Zusam-
menschliissen oder allgemein von Siid-Siid-Beziehungen zu sprechen.
Integration soll hier zwar in weitem Sinne verwendet werden, ist aber
abzugrenzen gegen partielle, d. h. zeitlich oder sektoral begrenzte Ko-
operation.

Hinsichtlich der Integrationstiefe bzw. -intensitdt werden ublicher-
weise unterschieden (a) giiterorientierte Integration (Freihandelszonen
und Zollunionen), (b) sowohl giliter- als auch faktororientierte Integra-
tion (Gemeinsame Mirkte), (c) dariiber hinausgehende wirtschaftspoli-
tische Integration (Wirtschaftsgemeinschaften bzw. -unionen) sowie (d)
vollstdndige, auch die politische und institutionelle Dimension umfas-
sende Integration. Integration ist somit als langfristige Verzahnung, in
letzter Konsequenz als Verschmelzung autonomer Staaten zu verstehen.
Hieran wird eine Schwiche eines Integrationsbegriffs deutlich, der im
wesentlichen auf die Uberwindung nationaler politischer Grenzen ab-
stellt. Im Grunde ist jeder Staat ein regionaler Zusammenschluf3, denn
politische Grenzen sind — zumindest aus 6konomischer Sicht — will-
kiirlich und entsprechen in den seltensten Fillen wirtschaftlichen
Effizienzkriterien. Besonders pragnant belegt dies das Beispiel Gambias
und des Senegal bzw. allgemein die Zersplitterung Westafrikas.

2 Die groBle Zahl von Kooperations- bzw. Integrationsabkommen beruht
darauf, da8 viele Staaten Mitglied verschiedener regionaler Zusammen-
schliisse sind. So ist z. B. Niger in 19, der Senegal in 17, die Elfenbeinkiiste
in 15 und Nigeria in 14 regionalen Abkommen vertreten, die jedoch nicht
alle weitergehende Integrationsabsichten verfolgen. Vgl. hierzu Renninger,
1979, S. 26 ff., sowie Healey, 1977, S. 21 ff.

Im Anhang findet sich eine Liste wichtiger Kooperationsabkommen zwi-
schen Entwicklungsldndern. Diese Liste dient zugleich als Abkiirzungsver-
zeichnis der im folgenden Text genannten Abkommen.
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Neben unterschiedlicher Kooperations- bzw. Integrationsintensitat,
unterschiedlicher geographischer Ausdehnung sowie unterschiedlicher
Anzahl der beteiligten Lander unterscheiden sich die Zusammenschliisse
von EL auch in entwicklungsstrategischer Hinsicht. Auf der einen
Seite stehen primir extravertierte Zusammenschliisse, die durch kol-
lektive Nutzung individueller Wirtschaftsmacht im Sinne von ,counter-
vailing power* eine stirkere Stellung auf den Weltméarkten anstreben.
Dies wird auch als ,trade union approach‘ bezeichnet, insbesondere re-
prasentiert durch die ,Gruppe der 77 und die Bewegung blockfreier
Staaten, und gilt auch fiir partielle, funktionale Zusammenschliisse wie
die OPEC und andere Rohstoffkartelle, z. B. in der ASEAN, die aber
nicht unbedingt regional zusammenhédngen miissen. Auf der anderen
Seite handelt es sich um introvertierte Zusammenschliisse, deren Mit-
glieder ihre Wirtschaftsstrukturen stdrker aufeinander abstimmen wol-
len, um sich aus den Abhingigkeiten des Weltmarktes allgemein und
von den Industrielindern (IL) im besonderen zu ldsen. Die Intensitédt
dieser Losungsbemiihungen ist unterschiedlich. In der Praxis handelt
es sich meist um Ansitze zur kollektiven Importsubstitution3, wobei
im Ubrigen nationale und regionale Beziehungen zur Weltwirtschaft
beibehalten oder ausgebaut werden sollen (Andengruppe, CARICOM).

Demgegeniiber stehen weitergehende theoretische Uberlegungen, die
auf der Basis der ,dependencia‘-Theorie und des Konzepts von ,collec-
tive self-reliance’ eine umfassende Abkopplung der EL aus der beste-
henden Weltwirtschaftsordnung propagieren (rigoroses ,delinking‘), um
statt dessen eine binnenorientierte (autozentrierte) Entwicklung anzu-
streben. Dabei wiren Beziehungen zu den (kapitalistischen) IL als Aus-
nahmen anzusehen, und dies auch nur, sofern auf sie zur Forderung
einer introvertierten Entwicklung nicht verzichtet werden kann? Es
gibt bisher kein praktisches Beispiel fiir einen konsequenten Versuch
zur Umsetzung der rigorosen Dissoziation im Rahmen von EL-Zusam-
menschlissen. Die hiufig zitierten Fille China, Nordkorea, Albanien
oder Kuba sind erstens keine Beispiele fiir zwischenstaatliche Zusam-
menschliisse, und zweitens ist die proklamierte Abkopplung im Sinne
einer tendenziellen Verringerung externer Beziehungen auch bei diesen
nationalen Dissoziationsversuchen nicht liberzeugend darzulegen®. Un-

3 Die Importsubstitutions-Strategie wurde lange Zeit insbesondere von
der UN-Wirtschaftskommission fiir Lateinamerika (CEPAL) propagiert, so
daBl man in diesem Zusammenhang gelegentlich auch von ,cepalismo‘ spricht.

4 Vgl. u.a. Kim il Sung, 1971, S. 289; Thomas, 1974, S. 133 ff.; Senghaas,
1978, S. 277 £f.

5 Ohne dies hier vertiefen zu koénnen, sei darauf hingewiesen, daB z. B. die
Auflenhandelsbeziehungen Albaniens oder Kubas nach der revolutionidren
,Abkopplung' nicht ab- sondern zugenommen haben. Vgl. Ruf, 1979, S. 102 ff.,
und Fabian, 1981, S. 711, 783. Auch China, das aufgrund seiner Gréfle die
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abhidngig von Integrationstiefe und -strategie hat aber jeder Staaten-
zusammenschluB instrumentalen Charakter im Hinblick auf eine Er-
héhung der wirtschaftlichen bzw. politischen Effizienz in dem Sinne,
daB die kollektiven (regionalen) Moglichkeiten als gréfler einzuschdtzen
sind als die Summe der individuellen (nationalen). Selbstverstindlich
ist dies nicht auf eine 6konomische Betrachtung beschrinkt und schlie3t
sozio-politische, religidse, ethnische oder auch nationalistische Integra-
tionsmotive nicht aus.

III. Integration und Wettbewerb

Im Zentrum der traditionellen neoklassischen Integrationstheorie, die
im wesentlichen auf die Situation der IL zugeschnitten ist, standen die
statischen Vinerschen Effekte von Handelsschaffung und -umlenkung,
die von bestehenden Produktionskapazititen ausgehen und auch das
aggregierte Nachfragepotential weitgehend als gegeben ansehen. In der
Literatur herrscht grofle Ubereinstimmung dariiber, daf§ diese Aspekte
als Argument fir regionale Zusammenschliisse zwischen EL kaum rele-
vant sind, da die dynamischen Integrationswirkungen von weitaus
groBerer Bedeutung sind. Aus ordnungspolitischer Sicht hingegen sind
sowohl (komparativ-)statische als auch dynamische Integrationswirkun-
gen zu beriicksichtigen.

1. Produktionskapazititen und Nachfragepotentiale

In vielen EL sind — insbesondere im Zuge nationaler Importsubsti-
tutionsstrategien — Produktionskapazititen aufgebaut worden, die
durch die jeweiligen Binnenmérkte nicht ausgelastet werden kénnen.
Die fehlende Inlandsnachfrage wird in der Regel aber auch nicht hin-
reichend durch ausldndische Nachfrage erginzt, weil eine Ausweitung
des Absatzes auf den Weltmérkten u. a. durch qualitative Méngel, ver-
gleichsweise hohe Produktionskosten, unzureichende Nachfrageelastizi-
titen oder den Protektionismus potentieller Importlander behindert
wird. Ein zwischenstaatlicher Zusammenschlufl mit gleichzeitiger intra-
regionaler Handelsliberalisierung wiirde daher ceteris paribus fiir
existierende Anbieter ein grofleres aggregiertes Nachfragevolumen be-
deuten. Ob dies auch de facto zum Tragen kommt, hingt von bestimm-
ten Voraussetzungen ab.

besten Voraussetzungen fiir rigoroses Delinking mitbréachte, erweiterte in der
jingeren Vergangenheit seine Handelsbeziehungen.

6 Vgl. Ubersichten in Jaber, 1971, oder Kraus, 1972. Obgleich der Siid-Siid-
Handel in den letzten zwei Dekaden relativ stirker zugenommen hat als
der Nord-Siid-Handel, war der interregionale Handel von griflerer Bedeu-
tung als der intraregionale. Hierzu vgl. UN, 1978, S. 10 ff.
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So ist es von Bedeutung, ob innerhalb eines Zusammenschlusses sub-
stitutive nationale Produktions- bzw. Angebotsstrukturen auftreten. In
diesem Falle miifiten sich bisher protektionierte Unternehmen — mog-
licherweise sogar in Form von (staatlichen) Monopolen — einem ver-
stirkten intraregionalen Wettbewerb stellen. Es zeigt sich, daB bei
substitutiven, also konkurrierenden Strukturen die Neigung zur Han-
delsliberalisierung ausgesprochen gering ist und protektionistische MaS-
nahmen zum Schutz der inldndischen Unternehmen beibehalten
(ASEAN, ALALC, MCCA) oder ergriffen werden’. Dadurch werden
vergleichsweise ineffiziente Produktionskapazititen protektioniert, die
bei intraregionalem Freihandel moglicherweise vom Markt verdrangt
wiirden. Andererseits ist das Argument nicht von der Hand zu weisen,
daB angesichts unzureichender intraregionaler Handelsverflechtung und
begrenzter Expansionsmoéglichkeiten bestehender Kapazititen — zu-
mindest auf kiirzere Sicht — auch mikroékonomisch suboptimale Pro-
duktionsstrukturen besser sind als gar keine (Dell, 1963, S. 164 f.).

Der oft angefiihrte positive Einflul eines wachsenden regionalen
Wettbewerbs auf Kostenstruktur und Qualitdt konkurrierender Pro-
dukte ist bei schwach industrialisierten Lindern als weniger bedeut-
sam anzusehen als hiufig angenommen. Das Argument eines groBeren
Nachfragepotentials trifft uneingeschriankt nur fiir solche Anbieter zu,
denen durch eine Ausweitung des nationalen zum regionalen Markt
keine nennenswerte zuséatzliche Konkurrenz erwéchst, sei es, weil es an
Konkurrenten fehlt, sei es, weil geographische oder infrastrukturelle
Probleme potentiellen Konkurrenten trotz Handelsliberalisierung den
Zugang zu bisher geschiitzten nationalen Mirkten erschweren. In sol-
chen Fillen ,redundanter Protektion‘ ist eine regionale Liberalisierung
am ehesten durchzusetzen. Da auch in gréBeren Zusammenschliissen
der regionale Binnenmarkt meist nicht grof3 genug ist, um substitutive
Produktionskapazitdten gleichzeitig auszulasten, diirfte aus nationaler
Sicht eine intraregionale Handelsliberalisierung nur unter der Voraus-
setzung einer regionalen Kartellierung im Bereich bisher geschiitzter
Wirtschaftszweige durchsetzbar sein?, wodurch letztlich nur tarifire
Protektion durch nichttarifiare ersetzt wird.

2. ,Economies of scale‘ und Kapazititsauslastung

Im Rahmen der auf die Probleme von EL zugeschnittenen neueren
Integrationstheorien ist anstelle der komparativ-statischen Betrachtung

7 Letzteres trifft z. B. auf Jamaica und Guyana im CARICOM zu. Vgl. UN,
1978, S. 19, sowie Langhammer, 1979, u.a. S. 6. Er weist (1975) am Beispiel
der UDEAC darauf hin, dal andererseits gerade die Komplementaritit der
Handelsstrukturen Grundlage budgetpolitisch wichtiger Zolleinnahmen ist,
deren potentieller Wegfall bei Beseitigung von Binnenzodllen integrations-
hemmend wirken kann.
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einer internationalen Umverteilung der Handelsvolumina die Analyse
dynamischer Aspekte der Integration in den Vordergrund geriickt. In
vielen EL ist die Nachfrage auf dem nationalen Binnenmarkt zu gering,
als daB sich bestimmte Guter rentabel produzieren bzw. vermarkten
lieflen, so dafB} eine Industrialisierung in diesen Bereichen unterblieben
ist. Sofern die aggregierte Nachfrage jedoch bestimmte Schwellenwerte
iiberschreitet, ergeben sich daraus Investitionsanreize im Produktions-
wie im Infrastrukturbereich, ersteres auch unter dem Gesichtspunkt der
(regionalen) Importsubstitution. Um dabei ,economies of scale‘ nutzen
zu konnen, ist eine mikro6konomische Mindestkapazitit bestimmbar.
Investive Anreize entstehen sowohl im Hinblick auf Rationalisierung
bestehender Unternehmen als auch zur Schaffung neuer Industrie-
zweige. Um ineffiziente Parallelinvestitionen zu vermeiden und ,econo-
mies of scale‘ nutzen zu konnend, beinhalten viele Zusammenschliisse
zwischen EL Abkommen iliber eine intraregionale Koordinierung der
Industrialisierung. Dabei sind insbesondere die folgenden beschriebenen
Varianten von Bedeutung.

Bei ,joint ventures‘ bzw. ,joint purpose enterprises‘ handelt es sich
um bi- oder multilaterale Abkommen liber gemeinsam betriebene bzw.
im gemeinsamen Eigentum befindliche Unternehmen, deren Giiterpro-
duktion haufig durch ein Quotensystem, u. U. gekoppelt mit Abnahme-
verpflichtungen, auf die beteiligten Linder verteilt wird. Diese inhalt-
lich und teilweise auch zeitlich begrenzte Form industrieller Koopera-
tion ist u.a. im RCD und in der ASEAN von besonderer Bedeutung.
,Joint ventures* werden auch im Rahmen der ALALC, der Andengrup-
pe, des SELA, der ECOWAS ebenso wie im Abschlufibericht der Kon-
ferenz der ,Gruppe der 77‘ in Caracas im Mai 1981 als Integrations-
instrument hervorgehoben®.

Im Rahmen der EAC wurde von einem Lizenzsystem ausgegangen,
das die exklusiven Produktionsrechte fiir bestimmte Produkte jeweils
einem Land zuwies. Dieses System wurde jedoch nur in Anséatzen ver-
wirklicht. Eine dhnliche Konstruktion stellen die sog. Integrationsindu-
strien des MCCA dar, die aufgrund intraregionaler Ubereinkunft zwi-
schen den Mitgliedsldndern aufgeteilt werden und deren konkurrenz-
lose Sonderstellung durch staatliche Garantien abgesichert wird.

Innerhalb der ALALC wurden sog. Komplementarititsabkommen ab-
geschlossen, die durch eine Standortverteilung verschiedener Industrien

8 Kansu, 1974, quantifiziert dies fiir den ASEAN-Bereich.

9 Vgl. ,Gruppe der 77, 1981, S. 42 ff., sowie UN, 1978, S. 28 ff. Bilaterale
Abkommen spielen dabei eine groBe Rolle, und eine Beteiligung aller
Mitgliedsldnder eines regionalen Zusammenschlusses an ,joint ventures ist
selten. Siehe vertiefend Ahn, 1980.
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eine horizontal wie vertikal verzahnte innerregionale Industrialisierung
fordern sollen. Das Industriestatut der Andengruppe (,decision 24¢) ent-
hélt ebenso wie die Abkommen der ASEAN, der UDEAC und des ACM
diesbeziigliche Regelungen; in der ASEAN und der ALALC gibt es auch
analoge Absprachen privater Unternehmen?®.

Verallgemeinernd gesprochen ist die Tendenz auszumachen, dafl
intraregionaler Wettbewerb!! als negativ betrachtet wird, da dabei
knappe Ressourcen fiir gesamtwirtschaftlich ineffiziente Positions-
kdmpfe verwendet werden. Insbesondere sind wettbewerbsbedingte
qualitative Produktverbeserungen angesichts einer quantitativ unzu-
reichenden Angebotsstruktur als wenig vordringlich einzuschétzen.

Eine intraregionale Produktionsaufteilung und ggf. Investitionslen-
kung bedeutet, daBl die betreffenden staatlichen oder privaten Unter-
nehmen auf dem regionalen Markt eine Monopolstellung erhalten oder
zumindest eine kartellméBig gesicherte Oligopolstruktur aufweisen. Dies
wird in der Regel durch staatliche MaBnahmen gesichert, wodurch
potentielle interne wie externe Konkurrenten am Marktzugang gehin-
dert werden. Sofern dies nicht geschieht, kann es — wie im MCCA und
der ALALC — dazu kommen, daB3 externe (meist transnationale) Unter-
nehmen von dem vergréBerten und gegen Drittlandskonkurrenz ge-
sicherten regionalen Markt am meisten profitieren. Um dies — bzw. ein
Wetteifern um ausldndisches Kapital — zu verhindern, ist eine regional
abgestimmte Protektion vor auslidndischen Investitionen erforderlich,
so wie es z. B. in der Andengruppe oder im CARICOM vorgesehen ist.
Derartige Ubereinkommen zielen neben einer Stirkung der kollek-
tiven Wirtschaftskraft demnach auch auf eine Verringerung der wirt-
schaftlichen und politischen Abhéngigkeit von Drittlindern (wobei
Transnationale Unternehmen besonders im Blickfeld stehen) und impli-
zieren oft eine Tendenz zur gesellschaftlichen Verdnderung.

Intraregionale Monopolisierungstendenzen werden in der Literatur
durchaus unterschiedlich bewertet. So wird auf der einen Seite argu-
mentiert, da mehrere vergleichsweise ineffiziente, aber regional ver-
teilte Unternehmen in Anbetracht von Infrastruktur- und Transport-

10 U.a. werden dabei geregelt: infrage kommende Sektoren, Standorte,
Gewinnverteilung, -verwendung und -transfer, Vorleistungsbezug, Beteili-
gungen, Lohne und Beschiftigung etc. Vgl. Petersmann, 1975, S. 132 ff., 173 ff.
Allerdings ist hervorzuheben, da3 auch private Unternehmer ohne direkten
Zwang an solchen Abkommen teilnehmen. Beispiele sind die sog. Unter-
nehmerversammlungen in der ALALC und die Industrieclubs in der ASEAN.
Die Bestimmungen der ,decision 24‘ des Andenpakts sind spater abgeschwéacht
worden, u. a. Entscheidungen Nr. 103 und 109.

11 Interessanterweise ist im Vertrag von Montevideo zur Grindung der
ALALC der Begriff ,Wettbewerb‘ nicht enthalten, obgleich der privaten
Initiative gréBte Bedeutung beigemessen wurde. Vgl. Vaitsos, 1979.
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problemen besser seien als vergleichsweise effizientere Monopole (Dell,
1963, S. 164f.). Andererseits wird das Effizienzkriterium gerade zu-
gunsten der Schaffung bzw. Tolerierung von Monopolen angefiihrt, da
Wettbewerb die Realisierung von ,economies of scale’ hemme, indem
Parallel- und Doppelinvestitionen nicht nur knappe Ressourcen binden,
sondern zudem zu mikrodkonomisch suboptimalen Unternehmensgro-
Ben oder unausgenutzten Kapazititen fiihrten (Hazlewood, 1975, S. 12).

Es sollte aber nicht iibersehen werden, dafl ein regionales Monopol,
ganz abgesehen von moglichen Monopolgewinnen, allein aufgrund der
mit der geographischen Ausdehnung dse Marktes verbundenen Erhé-
hung der Transportkosten ceteris paribus preissteigernd wirkt. Sofern
dies nicht durch Skaleneffekte (iiber-)kompensiert wird, konnen staat-
liche Subventionen notwendig sein, was somit parallel zu einer regio-
nalen industriellen Standortverteilung interne Kompensationsmechanis-
men erfordert.

3. Liberalisierung und regionale Polarisierung

Zusammenschliisse mit interner (Handels-)Liberalisierung bergen auf-
grund der Faktor- und Giitermobilitdt die Gefahr einer regional unge-
wichtigen wirtschaftlichen Entwicklung in sich. Im Falle heterogener
Voraussetzungen in den Mitgliedsldandern fiihren liberale Wettbewerbs-
bedingungen hiufig dazu, daf sich die Vorteile von Handelsexpansion
bzw. -umschichtung und Industrialisierung im Sinne regionaler Wachs-
tumspole auf einzelne Linder konzentrieren. Neben geographischen
Standortvorteilen sind hierbei Infrastrukturvorteile, grofere nationale
Kaufkraft, die Moglichkeit industrieller Vorwérts- und Riickwéartsver-
kniipfungen sowie allgemeine Agglomerationsvorteile zu nennen. Intra-
regional ungleichgewichtige Entwicklungen waren und sind in fast allen
Zusammenschliissen zwischen EL zu beobachten: Kenia profitierte am
meisten in der EAC, Kamerun in der UDEAC, Argentinien, Brasilien
und Mexico in der ALALC, Guatemala und El Salvador im MCCA,
Trinidad und Tobago im CARICOM, Kolumbien und Venezuela in der
Andengruppe, die Elfenbeinkiiste im Conseil de I’Entente (u. a. Pefia-
herrera, 1980, S. 71) und Nigeria wird (wahrscheinlich) am deutlichsten
von der ECOWAS profitieren.

Sofern realistischerweise von heterogenen nationalen Voraussetzun-
gen auszugehen ist, erfordert Giber partielle Kooperation hinausgehende
Integration auf nationaler Ebene eine wirtschaftliche Umstrukturierung
und beschrinkt sich nicht auf handelspolitische Uberwindung nationaler
Grenzen. Integration impliziert damit Desintegration nationaler Struk-
turen, wobei die nationalen Komponenten auf regionaler Ebene zu einer
neuen Struktur unter einheitlichen ordnungspolitischen Gesichtspunk-
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ten zu amalgamieren sind. Nicht zuletzt aus diesem Grunde kann Inte-
gration nur langfristig verstanden werden und ist abzugrenzen gegen
zeitlich oder funktional begrenzte Kooperation, so dal insbesondere der
Begriff der ,funktionalen Integration‘ zu relativieren wére.

Obgleich in den meisten Fillen ein Zusammenschlul zwischen EL
den Versuch darstellt, angesichts der asymmetrischen Nord-Siid-Be-
ziehungen ein stirkeres Gegengewicht gegeniiber den dominanten IL
zu bilden, zeigen die vorstehenden Beispiele, daf3 sich auch innerhalb
der Sid-Siid-Zusammenschliisse asymmetrische Beziehungen heraus-
bilden!?. Die Unzufriedenheit mit regional disproportionalen Entwick-
lungen und dem Ubergewicht einzelner Partnerlinder hat in einigen
Fallen zum Ausscheren relativ benachteiligter Staaten aus regionalen
Zusammenschliissen geflihrt. So ist die Entstehung der Andengruppe
eine Reaktion auf disproportionale Entwicklung innerhalb der ALALC,
und aus analogen Griinden ging die UEAC aus der UDEAC hervor,
ebenso wie sich innerhalb der CARIFTA der subregionale Ostkaribische
Gemeinsame Markt (ECCM) bildete. Da sich unter liberalen Bedingun-
gen die Produktionsfaktoren ihren Standort nicht im Hinblick auf
eine regional ausgewogene Entwicklung, sondern nach mikro6kono-
mischen Effizienzkriterien suchen, ist es nicht ungerechtfertigt zu sagen,
daB Wettbewerb und Faktormobilitdt bestehende intraregionale Un-
gleichheiten nicht ebnen, sondern vertiefen. Potentielle oder aktuelle
Polarisierung stellt somit ein betrachtliches Hindernis fiir die Realisie-
rung von Liberalisierungsabsichten dar.

Um diesem Desintegrationspotential entgegenzuwirken, wird schwa-
cheren Partnerstaaten haufig eine bevorzugte Stellung eingerdumt, z. B.
in der ALALC ebenso wie in der heutigen ALADI oder in der Anden-
gruppe; die Einigung liber eine Zuordnung zu solchen Subgruppierungen
stellt daher meist ein erhebliches Problem dar. Ohne eine solche interne
Differenzierung kommt der im Rahmen von Zusammenschliissen ver-
einbarte Abbau von Handelshemmnissen sehr leicht ins Stocken (Lang-
hammer, 1979, S. 4 ff.; Nassar, 1978, bes. S. 147 ff) bzw. nimmt die
Tendenz zu, regionalen Disproportionalitdten durch staatliche Eingriffe
entgegenzuwirken. Staatliches Handeln kommt im Rahmen regionaler
Zusammenschliisse in Betracht fiir (a) Schaffung und Sicherung einer
regionalen Wirtschaftsverfassung bzw. Rahmenordnung, (b) Beeinflus-
sung des Wirtschaftsablaufs, und (c) direkte Gestaltung des Wirtschafts-
prozesses.

12 Vgl. Pennaherrera, 1980, Matthies, 1978. Healey, 1977, sowie (beispielhaft
fiir Indien) Braun, 1979.
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IV. Integration und Staat

Als unterste Intensitatsstufe staatlichen Handelns kann die Gestaltung
einer regional gililtigen Rahmenordnung gelten, wofiir u.a. die Be-
mithungen der (gescheiterten) ALALC als Beispiel anzusehen sind.
Hierbei ist insbesondere zu denken an ein regional kompatibles Wirt-
schaftsrecht (Bedingungen der Giiter- und Faktormobilitit und des
Kapitalverkehrs, Steuerstruktur, Wettbewerbsrecht etc.), aber auch an
eine kompatible 6ffentliche Verwaltung (z. B. im Zollbereich).

Die nichsthohere Intensitidtsstufe staatlichen Handelns im Rahmen
regionaler Zusammenschliisse bedeutet den Versuch, den Wirtschafts-
ablauf zu beinflussen. Der Zusammenschlufl souverdner Volkswirt-
schaften impliziert die Notwendigkeit, zur Verfolgung kollektiver Ziele
die nationalen Aktivitdten zu koordinieren, so daB} eine zunehmende
Bedeutung volkswirtschaftlicher Planung zu beobachten ist. Diesbe-
zliglich finden sich sowohl Beispiele fiir ein Nebeneinander nationaler
Pliane, die regionalen bzw. supranationalen Interessen zumindest in
MaBen Rechnung tragen (ECOWAS, ACM), als auch Ansédtze fiir eine
weitergehende regionale Planung im engeren Sinne, indem kollektive
Ziele ggf. auch unter Beeintriachtigung partieller nationaler Interessen
verfolgt werden (u.a. Andengruppe, CARICOM). Im Grunde genom-
men spriche dies flir eine supranationale Planung, auf deren Grund-
lage eine regional ausgewogene Entwicklung erfolgen sollte. Die Nei-
gung zur Abtretung von Souverdnitidtsrechten ist jedoch in allen bis-
herigen Zusammenschliissen von EL ausgesprochen gering, und nur
einige Zusammenschliisse verfiigen tiberhaupt liber Organe mit nen-
nenswerten supranationalen Kompetenzen!3. Im Regelfall ist ein miih-
samer zwischenstaatlicher Abstimmungsproze erforderlich, der meist
auf nationalem Vetorecht aufbaut!4. Damit sind Integrationserfolge auf
einstimmig getragene Mafinahmen reduziert, was einem Vorantreiben
der proklamierten Integrationsabsichten nicht immer sonderlich fér-
derlich ist. Eine ex-ante konzipierte, regional ausgewogene Entwick-
lungsplanung und eine damit ggf. einhergehende Investitionslenkung
scheitert hdufig schon an der nicht erzielbaren Einstimmigkeit. Daher

13 Insbesondere gibt es so gut wie keine supranationale (sanktionierende)
Rechtsprechung. Vgl. Petersmann, 1975, S. 96. (Eine gewisse Ausnahme ist
der Andine Gerichtshof.) Auch jlingere Integrationsansédtze wie die CESCA
unterstreichen das Beharren auf nationaler Souverdnitdt. Allerdings 148t
sich argumentieren, da3 eine regionale Globalplanung de facto gegeben sein
kann, sofern die Vorstellungen eines einflufireichen Staates die der librigen
Mitgliedsldnder dominieren. Dies trifft z. B. auf die Siidafrikanische Wirt-
schaftsunion zu.

14 Fine Ausnahme stellt das ,Finf-minus-Eins‘-Konzept der ASEAN-
Gruppe dar, wonach auch Entscheidungen zum tragen kommen, denen zu-
mindest vier Staaten zustimmen, aber keiner widerspricht.
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besteht die Notwendgikeit, ungeplante disproportionale Entwicklungen
und Polarisierungen, die bei interner Liberalisierung aufgrund der
implizierten Giliter- und Faktormobilitdt nicht vorhersehbar sind, durch
ex-post zu ergreifende MaBinahmen zu kompensieren. Fiir den Versuch
intraregionaler Kompensationen gibt es eine Reihe von Beispielen, die
jedoch — zumindest im Hinblick auf ein Vorantreiben des Integrations-
prozesses — insgesamt als nicht sehr erfolgreich bezeichnet werden
miissen!s.

In diesem Zusammenhang muf} hervorgehoben werden, dafl staatliche
Planung einer liberalen Wirtschaftsordnung nicht prinzipiell entgegen-
steht. Auch in insgesamt eindeutig als marktwirtschaftlich zu klassifi-
zierenden Léandern ist staatliche Planung iiblich und notwendig. So-
lange sie indikativen und nicht imperativen Charakter hat!®, ist sie
ordnungspolitisch eher neutral. Der ordnungspolitisch relevante Aspekt
ist nicht die Tatsache der Planerstellung, sondern die Art der Planver-
wirklichung. Offensichtlich besteht aber ein Zusammenhang zwischen
der ordnungspolitischen Struktur des Binnenmarktes und der jeweiligen
AuBlenwirtschaftsordnung (Heiduck, 1973, S. 119; Diissel, 1978, S. 158 £.),
und diese ist mitbestimmend fiir die Ausgestaltung zwischenstaatlicher
Integrations- bzw. Kooperationsabkommen.

Auf einer dritten Stufe beschrinkt sich staatliches Handeln nicht nur
auf Rahmenordnung, Planung, ggf. globale Beeinflussung oder ex-post
Korrektur des Wirtschaftsprozesses, sondern umfaf3t direkte Eingriffe
in den Wirtschaftsproze3. Hierbei kommen auch verschiedene Aspekte
in Betracht, die eher mikro- als makro6konomisch fundiert sind, jedoch
unter Beriicksichtigung des oben Gesagten von regionaler Relevanz sind.
So wird staatliches Handeln generell befiirwortet, wenn private In-
vestitionen nicht in genligendem Umfang getdtigt werden. Privatinvesti-
tionen sind in EL auBler im Handelsbereich vor allem im Bereich der
Konsumgiiterindustrien zu erwarten, weil hier mit einer relativ raschen
Amortisation des eingesetzten Kapitals zu rechnen ist und das unter-
nehmerische Risiko relativ gut kalkulierbar ist (&hnlich Uhlig, 1976,
S. 5441£.). Hingegen ist die private Investitionsbereitschaft in der Schwer-
industrie weniger ausgeprégt, so daB} hier entweder internationale Kon-
zerne bzw. Konsortien oder der jeweilige Staat als Investoren auftreten.
Dabei wird oft dem Staat der Vorzug gegeben, um externen Beeinflus-
sungsmoglichkeiten und Abhingigkeiten vorzubeugen und das Ent-
stehen privater Monopole zu vermeiden.

15 Vgl. hierzu u.a. Penaherrera, 1980, S. 70£f., 183 f.; OECD, 1980, S. 89;
UN, 1975; Langhammer, 1975; Krimer, 1974.

16 Vielfach haben nationale Entwicklungspléne fiir den staatlichen Bereich
imperativen, fiir den privaten Sektor aber nur indikativen Charakter, und
dies gilt auch flir sozialistisch orientierte L&nder. Vgl. auch Petersmann,
1975, S. 124.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 129
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Staatliche Investitionen gelten auch dann als wiinschenswert, wenn
unabhédngig von fehlender Investitionsbereitschaft die Voraussetzungen
fiir privates Unternehmertum fehlen'’. Der Staat wird dann als Motor
der Entwicklung verstanden, der fehlende Privatinvestitionen ersetzt
oder im Sinne einer Initialziindung stimuliert. Aufbauend auf eine
staatlich getragene Anfangsphase kann dann im Zeitablauf privaten
Kréften ein groflerer Spielraum eingerdumt werden, wofiir es auf natio-
naler Ebene der EL eine Reihe von Beispielen gibt!8. Schlieflich werden
staatliche an Stelle privater Investitionen auch befiirwortet, mit dem
Hinweis, daB der Staatsapparat in EL eine grioBere Effizienz aufweise
(Elsenhans, 1978, S. 262). Hier ist allerdings zu berticksichtigen, daf3
staatliche Unternehmen auch unabhingig von Kostenpreisen kalkulieren
konnen, so daf3 der mikrookonomische Effizienzbegriff auf eine volks-
wirtschaftliche Kosten-Nutzen-Betrachtung zumindest dann nicht tiber-
tragbar ist, wenn die Bewertung des Nutzens eine politische Frage ist.
Damit ist es disputabel, ob und unter Heranziehung welcher Kriterien
staatliches Handeln als effizienter anzusehen ist als privates. (Diese
grundsitzliche Frage liegt jedoch zu weit auBlerhalb der hier im regio-
nalen Kontext zu behandelnden Aspekts, als daB ich ihr weiter nach-
gehen mochte!?.)

Zur Beflirwortung direkter staatlicher Eingriffe im Rahmen regio-
naler Zusammenschliisse wird weiterhin argumentiert, da} die Ver-
teilung knapper Mittel auf alternativ denkbare und gesamtwirtschaft-
lich gleich wiinschenswerte Verwendungszwecke nicht privaten Entschei-
dungen iiberlassen werden kann, sondern daf} iibergeordnete regionale
Interessen berlicksichtigt werden miissen, was nur durch staatliche Ent-
scheidungs- und MafBlnahmenstriger gewihrleistet sei. Dies gilt u. a. fiir
eine regionale Importpolitik (Devisenverwendung) ebenso wie fiir regio-
nale Investitionsplanung und -lenkung (Kreditvergabe, Lizenzen etc.).
Die oben angesprochenen Integrationsvorteile im Hinblick auf bessere
Kapazitatsauslastung und Verwirklichung von ,economies of scale‘ kon-
nen nur dann optimal genutzt werden, wenn — aus dieser Sicht ineffi-
ziente — Doppelinvestitionen verhindert werden. Dies trifft neben den
erwidhnten Komplementaritdtsabkommen im industriellen Bereich auch
auf eine regionale Infrastrukturplanung zu?’. Monopolistische Struk-

17 Hierzu zdhlen insbesondere unzureichender Geld- und Kapitalmarkt,
fehlende Infrastruktur und wirtschaftlicher Dualismus in dem Sinne, daf3

die sog. informellen Bereiche der Wirtschaft nicht von marktwirtschaftlichen
Instrumenten erreicht werden konnen.

18 Z.B. Brasilien, Indien, Kolumbien, Mexico und noch konsequenter
Taiwan und Siidkorea.

19 Vgl. hierzu grundsitzlich Ambrosius, 1981, oder Kromphardt, 1980.

20 Gute Beispiele sind gemeinsam betriebene Luftlinien (EAC, OCAM),
;egi]c{male Reedereien (ASEAN, CARICOM), sowie regionale Entwicklungs-

anken.
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turen konnen in diesem Sinne eine ineffiziente Streuung von Ressourcen
verhindern. Sie sind daher durch staatliche MaBnahmen abzusichern,
um eine Gefidhrdung, aber auch einen Mif3brauch der Monopolstellung
zu vermeiden?!. Dies gilt auch im AuBlenhandelsbereich, wo sich in vielen
EL — und nicht nur in sozialistisch orientierten — staatliche Handels-
gesellschaften finden. Bei einem regionalen Zusammenschlu} ergibe sich
zur Vermeidung regionaler Duplizitdt die Notwendigkeit, ihre Aktivitd-
ten zu koordinieren und ggf. umzuverteilen, was moglicherweise die
Verschmelzung zu einer regionalen Institution im Sinne einer ,Regional
Trade Organisation‘ nahelegen konnte, so wie es u.a. im SELA und
ebenfalls auf der letzten Ministerkonferenz der ,Gruppe der 77 in
Caracas fiir den Import- wie fiir den Exporthandel befiirwortet worden
ist (s. auch Haq, 1980, S. 747 £.).

Abgesehen vom Effizienzproblem einer solchen Mammutbehorde ha-
ben bisher jedoch das Beharren auf nationaler Souverdnitdt und natio-
naler Egoismen Uberlegungen in dieser Hinsicht im regionalen Rahmen
der EL nicht vorangebracht. Im allgemeinen lieen sich auch partielle
nationale Interessen meist nicht soweit konsolidieren, als daf} ein kon-
fliktfreies kollektives Handeln auf ldngere Sicht realistisch erscheint.
Auch der vielzitierte Konsens der Andengruppe und der nach auBen
recht geschlossen auftretenden ASEAN-Staaten erweist sich bei ndherer
Betrachtung als wenig tiefgehend und beschridnkt sich auf intern kaum
umstrittene Bereiche.

Ein Ubergewicht von staatlicher gegeniiber privater Initiative birgt
die Gefahr in sich, daB} zwischenstaatliche Integration herbeiverwaltet
werden soll. Es reicht nicht aus, regionale Organisationen und Organe zu
schaffen und ein abgestimmtes Verhalten der jeweiligen nationalen
Institutionen sicherzustellen, wenn der Integrationsgedanke nicht auch
in der privaten Wirtschaft Fufl gefaf3t hat und von dieser mitgetragen
wird. Zweifellos miissen Integrationsziele auf politischer Ebene nach-
haltig verankert sein, um Aussicht auf Erfolg zu haben, und unbestrit-
ten ist, dafl dem Staat auf nationaler wie auf regionaler Ebene Orien-
tierungs- und Regulierungsfunktionen zukommen, doch scheint nach
allen vorliegenden Erkenntnissen der Leitsatz ,Soviel Staat wie notig,
aber sowenig Staat wie mdglich‘ auch im Kontext regionaler Zusam-
menschliisse zu gelten. Die inhaltliche Konkretisierung dieser Maxime
ist ein normatives Problem. Unter Heranziehung der iiblichen Erfolgs-
kriterien (denen allerdings ein Okonomischer Monismus vorzuwerfen
ist), haben aber diejenigen Zusammenschliisse von EL die relativ besten

21 Ungeachtet der Existenz staatlicher Monopole kann aber auf der Vor-
leistungsebene durchaus Konkurrenz zwischen privaten Zulieferern herr-
schen.

5*
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Erfolge vorzuweisen, in denen der Staatseinflul private Initiativen
nicht erstickt, sondern férdert. Jedenfalls gibt es kein Beispiel fiir einen
Integrationsversuch, der auf der (theoretischen) vierten Stufe umfassen-
der Staatsaktivitdt sowohl im mikro- als auch im makrodkonomischen
Bereich anzusiedeln wéire. Als einziger Fall widre der Rat fiir gegen-
seitige Wirtschaftshilfe (RGW/COMECON) zu nennen, der jedoch als
Zusammenschlufl von Nicht-Entwicklungsldndern hier unbertiicksichtigt
bleiben mu8.

V. Integration und Gesellschaftsordnung

Die bisherigen Uberlegungen sind weitgehend dem Gesichtspunkt
zugeordnet, welche ordnungspolitischen Konsequenzen sich aus einer
Siid-Stid-Kooperation als Versuch effizienter Nutzung knapper Ressour-
cen ergeben. Regionale Kooperation hat dabei instrumentalen Charakter
in dem Sinne, dafi eine moglichst rasche und konsequente wirtschaft-
liche Entwicklung durch eine gemeinsam handelnde Staatengruppe bes-
ser zu realisieren ist als durch individuelle nationale Manahmen. Eine
andere Qualitdt gewinnen Integrationsargumente jedoch, wenn sie in
den Zusammenhang politisch-strategischer Uberlegungen gestellt wer-
den.

Die heutige entwicklungsstrategische Diskussion konzentriert sich auf
zwei kontrare Standpunkte: Auf der einen Seite steht die Beflirwortung
verstirkter Bemiihungen hinsichtlich einer stirkeren und besseren Ein-
bindung der EL in die internationale Arbeitsteilung im Sinne von Ent-
wicklung durch Handel, was ich als ,evolutionire Integration‘ bezeich-
nen mochte; auf der anderen Seite steht die Ablehnung der Nord-Siid-
Beziehungen — wobei nicht nur Handelsbeziehungen gemeint sind —
und die Beflirwortung einer Losldsung der EL aus den bisherigen inter-
nationalen Strukturen zugunsten einer Kooperation bzw. Integration
untereinander. Die letztere Position versteht Siid-Silid-Beziehungen nicht
als Stirkung der kollektiven Position der Entwicklungsldnder im Sinne
von ,countervailing bzw. ,bargaining power’ im Nord-Siid-Kontext,
sondern als bewuflte und konsequente Alternative zum bisherigen Ent-
wicklungsverstidndnis (,revolutionire Integration‘). Siid-Siid-Integration
soll die Basis dafiir schaffen, daf3 sich die EL von den schidlichen, weil
verzerrenden und entwicklungshemmenden Einfllissen der Industrie-
lander befreien kdénnen. Diese sog. Dissoziations- oder Abkopplungs-
theorie wird unterstiitzt durch das Postulat der ,collective-self-reliance.
Bezugspunkt aller entwicklungspolitischen Uberlegungen ist dabei die
Riickbesinnung auf die den EL immanenten eigenen Krifte und Werte,
deren Erkennen und Verwirklichen bei Offnung gegeniiber den markt-
wirtschaftlich orientierten IL behindert oder sogar unmdglich gemacht
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wird. Nur eine konsequente introvertierte (autozentrierte) Entwick-
lungstrategie kénne dem entgegenwirken??.

Obgleich dies selten explizit zum Ausdruck gebracht wird, bedeutet
eine Beflirwortung dissoziativer Siid-Siid-Integration eine eindeutige
ordnungspolitische Stellungnahme. Zunéichst stellt die Dissoziations-
theorie (im Einklang mit der Dependencia-Theorie) fest, daBl die ent-
wicklungshemmenden und -verzerrenden externen Einfliisse von den
kapitalistischen Industrie- bzw. den ehemaligen Kolonialméchten aus-
gehen. Konsequenterweise miiten also die Marktkrafte auBer Kraft
gesetzt werden, um die Schwachen — und das sind in diesem Zusammen-
hang sowohl die Entwicklungsldnder insgesamt als auch bestimmte Be-
volkerungsgruppen — zu schiitzen. Daraus ergibt sich angesichts der
gegebenen asymmetrischen Ausgangssituation die SchluBfolgerung, daf
nur staatliche MaBlnahmen die Einhaltung eines introvertierten Ent-
wicklungspfades garantieren konnen. Dies bedeutet dann insbesondere
eine Tendenz zur Verstaatlichung wichtiger Industrieunternehmen bzw.
ganzer Industriezweige, da staatliche Unternehmen am leichtesten zu
plankonformem Verhalten angehalten werden konnen. Sicherlich ist
daraus noch nicht unbedingt auf eine rigorose Zentralverwaltungswirt-
schaft zu schlieBen, doch ist eine deutliche planwirtschaftliche Tendenz
zur Durchdringung lokaler Strukturen uniibersehbar. Dies wird auch
erkennbar anhand der hiufig als Beispiele fiir erfolgreiche introver-
tierte Entwicklungsmodelle angefiihrten Lédnder Albanien, Nordkorea,
China, Kuba und Tansania?3.

Obgleich es die Dissoziationstheorie meines Erachtens bisher nicht
geleistet hat, einen strategisch-operationalen Ansatz zu entwickeln (Alt-
mann, 1981), liegen die ordnungspolitischen Konsequenzen auf der
Hand. Dissoziationstheoretiker betonen, da Abkopplung nicht gleich-
zusetzen sei mit dem Streben nach nationaler Autarkie, sondern, dafl
selektive externe Beziehungen beizubehalten seien (vgl. Fufinote 4).
Dies erfordert damit sowohl eine politische Entscheidung hinsichtlich
der Bereiche, in denen die bestehenden (insbesondere wirtschaftlichen)
AuBenbeziehungen abzubrechen sind, als auch hinsichtlich der beizube-
haltenden und neu zu kniipfenden Beziehungen. Dies ist auch in nach
allgemeinem Verstidndnis eindeutig marktwirtschaftlich orientierten
Léndern iiblich und demokratisch legitimiert und bedeutet nicht unbe-
dingt Systemverdnderung. Offensichtlich ist dies im wesentlichen eine
Frage der quantitativen Signifikanz staatlicher EinfluBnahme. In dieser

22 Vgl. Senghaas, 1978, insbes. S. 261 ff. Diese Arbeit geht umfassend auf
die einschlédgige Literatur ein.

23 Vgl. Senghaas, 1981; Fabian, 1981; Juttka-Reisse, 1980; Ruf, 1979; Menzel,
1978; Nyerere, 1971. Fiir ein nicht-dissoziatives introvertiertes Beispiel vgl.
Heierli, 1979.
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Hinsicht 148t die Beflirwortung dissoziativer Siid-Siid-Integration den
SchluB3 zu, dafl zur Erhaltung eines introvertierten Entwicklungsweges
eine so umfassende imperative staatliche Planung und Uberwachung
der dissoziierenden Volkswirtschaften erforderlich sein diirfte, daB eine
marktwirtschaftlich orientierte Wirtschaftsordnung als ausgeschlossen
gelten muBl. Dieser mehr operational fundierte SchluB wird unter-
mauert durch den theoretischen und durch Verweise auf beispielhafte
nationale Entwicklungsmodelle** abgestiitzten Hinweis auf das Erfor-
dernis einer revolutionéren sozialistischen Gesellschaftsordnung (Amin,
1975, S. 305), die somit (da Dissoziation nicht nationale Autarkie be-
deutet, Beziehungen mit marktwirtschaftlich-kapitalistischen L&ndern
jedoch nur als Ausnahmen anzusehen wéren) auch im regionalen Kon-
text Giiltigkeit haben miifite. Eine ideologiefreie dissoziative Siid-Siid-
Kooperation kann ich mir jedenfalls nicht vorstellen.

VI. SchluSbemerkungen

Die bisherigen konkreten Erfahrungen regionaler Zusammenschliisse
machen — ebenso wie theoretische Uberlegungen — deutlich, da8 ein
Nebeneinander verschiedener Wirtschafts- und Gesellschaftsordnungen
in einem regionalen Verbund ein nicht unwesentliches Desintegrations-
potential darstellt?s; der Zerfall der Ostafrikanischen Gemeinschaft und
ideologisch fundierte Spannungen in den lateinamerikanischen Zusam-
menschliissen untermauern dies. Sofern keine weitgehende ordnungs-
politische Ubereinstimmung zwischen den Mitgliedern einer potentiel-
len Integrationsregion besteht, wird der Integrationsproze schnell ins
Stocken kommen bzw. gar nicht erst richtig beginnen®. Grofle Hetero-
genitdt der Partner fithrt entweder — wie im Falle der ALALC oder
der ASEAN-Gruppe — dazu, daB der Integrationsanspruch begrenzt
bleibt oder sich — wie innerhalb des SELA — auf relativ konfliktfreie
Aspekte beschrénkt?’, oder aber die Integrationsziel sind unrealistisch
hoch gesteckt und umfassen — etwa wie im Fall des ACM — die Summe
aller nationalen Vorstellungen, deren Konsolidierung und Verwirk-
lichung sich in der Praxis als nicht durchfiihrbar erweist?s.

24 Vgl. FuBinote 4, sowie die in Altmann, 1981, S. 167, aufgefiihrten Ar-
beiten.

2% Fir eine Zusammenfassung von allgemeinen Erfolgsbedingungen fiir
regionale Zusammenschliisse vgl. Altmann, 1981.

%6 So wurde z.B. Kuba aufgrund der Unvereinbarkeit seiner Wirtschafts-
ordnung mit den Grundprinzipien der ALALC von einer Mitgliedschaft a
priori ausgeschlossen; hingegen ist es Mitglied des SELA.

27 Der Bilateralismus dieser Zusammenschliisse belegt das Versagen,
einen kollektiv getragenen Integrationsansatz zu realisieren.

28 Ahnlich Penaherrera, 1978, S. 73. Siehe auch Nassar, 1978, S. 147 £.
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Das Streben nach zwischenstaatlicher Integration ist an sich keine
Entscheidung fiir oder gegen bestimmte ordnungspolitische Konzeptio-
nen, wie es die Européische Gemeinschaft auf der einen und der Rat fiir
gegenseitige Wirtschaftshilfe auf der anderen Seite belegen. Es ist
jedoch festzustellen, daB mit einem regionalen Zusammenschluf} in der
Realitdt die Tendenz einhergeht, bestehende marktwirtschaftliche Frei-
raume zu begrenzen. Dies ist insofern erklarlich, als sich ein Ausgleich
bestehender Unterschiede zwischen heterogenen Partnern im Sinne
einer Anpassung der nationalen Entwicklungsniveaus nicht automatisch
nach dem Prinzip kommunizierender Réhren ergibt, denn dies bedeu-
tete fiir einzelne Lander den Verzicht auf die Ausnutzung komparativer
Vorteile. Dies wird durch die autonomen Marktkréfte nicht geleistet,
sondern erfordert staatliche Eingriffe. Jede solche korrigierende Maf3-
nahme, auch im Sinne einer Sozialen Marktwirtschaft, bedeutet quali-
tativ eine Anderung der Grundsitze einer von staatlichen Eingriffen
freien, liberalen Wirtschaftsordnung im engeren Sinne. Ob nach einer
anfinglichen Konsolidierungsphase eine Lockerung staatlicher Regu-
lierungen zugunsten einer Stirkung marktwirtschaftlicher Kréfte er-
folgen kann, ist weniger eine sachlogische als eine politische Entschei-
dung. Allerdings gibt es eine Reihe von diesbeziiglichen Beispielen
auf nationaler Ebene?, und auch die Statistiken der International
Finance Corporation (IFC), die private Investitionen férdert, lassen
eine — wenn auch langsam — wachsende Bedeutung der Privatwirt-
schaft in vielen Entwicklungsldndern erkennen.

Solange die Voraussetzung weitgehend homogener Wirtschaftsstruk-
turen und ordnungspolitischer Prinzipien zwischen potentiellen Integra-
tionspartnern nicht gegeben ist, werden sich Integrationserfolge nur
in Teilbereichen realisieren lassen. Bei partiellen Integrationsansitzen
stehen auch national unterschiedliche ordnungspolitische Vorstellungen
kollektiven Entscheidungen und MaBnahmen nicht a priori entgegen.
Dies kénnte im Hinblick auf Siid-Stid-Kooperation im engeren Sinne,
also in Abgrenzung zum Integrationsbegriff, einen pragmatischen ord-
nungspolitischen Pluralismus und ggf. Féderalismus ermoglichen, ohne
daBl damit eine supranationale Integration ordnungspolitisch prajudi-
ziert wirde.

Fiir eine Siid-Sud-Beziehung unter Beachtung streng marktwirt-
schaftlicher Prinzipien fehl(t)en in den bisherigen Zusammenschliissen
von Entwicklungslindern die objektiven und subjektiven Vorausset-
zungen, wihrend es fiir eine konsequente zentralverwaltungswirtschaft-
liche Integrationsstrategie offenbar an attraktiven Leitbildern mangelt.
Somit liegt es nahe, eine Ubertragung des Konzepts nationaler ,mixed

2 Vgl. Fulinote 18.



72 Jorn Altmann

economies® auf die regionale Ebene als aussichtsreichstes ordnungs-
politisches Konzept fiir Siid-Siid-Kooperation anzusehen. Die voran-
gehenden Uberlegungen unterstiitzen diese SchluBfolgerung. In der
Praxis der Siid-Siid-Beziehungen haben sich in weiten Teilen der be-
teiligten Volkswirtschaften, insbesondere im Bereich von Handel,
Handwerk und Kleinindustrie, marktwirtschaftliche Strukturen erhal-
ten, wihrend sich parallel dazu, vor allem in den industriellen Sektoren,
(staats-)monopolistische und zentralplanerische Entwicklungen vollzogen
haben.
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Zusammenschliisse zwischen Entwicklungslindern (Auswahl)

Lateinamerika
ALADI Asociacion Latinoamericana de Integracion (ersetzt ab
31.12. 1980 die ALALC) .
ALALC Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (engl.:

LAFTA — Latin American Free Trade Association)
gegr. 1960 (Vertrag von Montevideo).
Mitglieder: Argentinien, Bolivien, Brasilien, Chile,
Ecuador, Kolumbien, Paraguay, Peru, Uruguay, Vene-
zuela.
Amazonaspakt (Tratado de Cooperacion Amazdnica)
gegr. 1978 (Vertrag von Brasilia).
Mitglieder: Bolivien, Brasilien, Ecuador, Guyana, Ko-
lumbien, Peru, Surinam, Venezuela.
Anden-Gruppe (Integracién Subregional Andino, engl.: Andean Com-
mon Market)
gegr. 1969 (Vertrag von Cartagena de Indios).
Mitglieder: Bolivien, Chile (bis 1976), Ecuador, Kolum-
CARICOM/CCM bien, Peru, Venezuela (seit 1973).
Caribbean Community and Common Market
gegr. 1973 (Vertrag von Chaguaramas).

Mitglieder: Antigua, Barbados, Belize, Dominica, Gre-
nada, Guyana, Jamaica, Montserrat, St. Kitts —



Ordnungspolitische Aspekte der Siid-Siid-Kooperation 75

Nevis — Anguilla, St. Lucia, St. Vincent, Trinidad &
Tobago, Windward Inseln.

Vorldufer: 1968 CARIFTA — Caribbean Free Trade
Association
1959 Federation of the West Indies.
CESCA Comunidad Econémica y Social Centroamericana
(Vertragsprojekt zur Weiterentwicklung des MCCA
von 1976), Mitglieder: wie MCCA.
ECCM East Caribbean Common Market
gegr. 1968 (Vertrag von Antigua).
Mitglieder: Antigua, Dominica, Grenada, Montserrat,
St. Kitts — Nevis — Anguilla, St. Lucia, St. Vincent.
MCCA Mercado Comun Centroamericano
(engl.: CACM — Central American Common Market)
gegr. 1960 (Vertrag von Managua).
Mitglieder: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua.
SELA Sistema Econémica Latinoamericana
gegr. 1975, Sitz Caracas.

Mitglieder: Argentinien, Barbados, Bolivien, Brasilien,
Chile, Costa Rica, El Salvador, Grenada, Guatemala,
Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Kolumbien, Kuba,
Mexico, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Trinidad
& Tobago, Uruguay, Venezuela.

Asien

ASEAN Association of South East Asian Nations
gegr. 1967, Bangkok.
Mitglieder: Indonesien, Malaysia, Philippinen, Singa-
pur, Thailand.
SPEC South Pacific Bureau for Economic Cooperation
gegr. 1973 in Apia/West-Samoa.

Mitglieder: Australien, Cook Inseln, Fiji, Kiribati,
Nauru, Neu Seeland, Niue, Papua Neu-Guinea, Solo-
mon-Inseln, Tonga, Tuvalu, West-Samoa.

Afrika

ACM Arab Common Market
gegr. 1971, Mitglieder: Agypten, Irak, Jordanien,
Syrien, Sudan.
Subregionale Gruppierung des Abkommens liber Arab
Economic Unity v. 1964 (Mitglieder: Agypten, Irak,
Jordanien, Kuweit, Libyen, Mauretanien, Somalia,
Sudan, Syrien, Vereinigte Arabische Emirate, Yemen,
Demokr. Rep. Yemen).
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CEAO

Conseil de ’Entente

Communauté
Economique des
Pays du Grand Lac

EAC

ECOWAS

MAGHREB

OCAM

OMVS

Jorn Altmann

Communauté Economique de 'Afrique de I’Ouest
(engl.: WAEC — West African Economic Community)
gegr. 1973, Abidjan.
Mitglieder: Dahomey (Benin), Elfenbeinkiiste, Mali,
Mauretanien, Niger, Obervolta, Senegal (Togo ausge-
schieden).
Vorldufer: 1966 UDEAO — Union Douaniére des Etats

de ’'Afrique de I’'Ouest

1959 UDAO — Union Douaniére

de ’Afrique de I’Ouest.
gegr. 1959.
Mitglieder: Dahomey (Benin), Elfenbeinkiiste, Niger,
Obervolta, Togo (seit 1966).

gegr. 1976, Mitglieder: Burundi, Rwanda, Zaire.
East African Community
gegr. 1967, Kampala.
Mitglieder: Kenya, Tanzania, Uganda (seit 1977 fak-
tisch aufgelost).
Economic Community of West African States
(frz.: CEDEAO — Communauté Economique des Etats
de ’Afrique de I’Ouest).
Mitglieder: Dahomey (Benin), Elfenbeinkiiste, Cap
Verde (seit 1977), Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-
Bissau, Liberia, Mali, Mauretanien, Niger, Nigeria,
Obervolta, Senegal, Sierra Leone, Togo.
(Comité Permanent Consultatif du Maghreb)
gegr. 1964, Tunis.
Mitglieder: Algerien, Marokko, Libyen (bis 1970), Tu-
nesien, Mauretanien (bis 1975).
Organisation Commune Africaine et Mauricienne
gegr. 1974, Bangui.
Mitglieder: Benin (Dahomey), Elfenbeinkiiste, Mauri-
tius, Niger, Obervolta, Rwanda, Senegal, Seychellen,
Togo, Zentralafrikanische Republik.
Vorldufer: 1970 OCAMM — Organisation Commune
Africaine, Malgache et Mauricienne
1965 OCAM — Organisation Commune
Africaine et Malgache
1964 UAMCE — Union Africaine et Mal-
gache de Cooperation Economique
1961 UAM — Union Africaine et Mal-
gache.
Organisation pour la Mise en Valeur du Fleuve
Sénégal
gegr. 1972.
Mitglieder: Mali, Mauretanien, Senegal.
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UDEAC

UEAC

RCD

Tripartite-
Prédferenzabkommen

Interregionales
Préiferenzabkommen
von 1971

,Bangkok-Abkommen*
von 1975

Union Douaniére et Economique de ’Afrique Centrale
gegr. 1964, Brazzaville.

Mitglieder: Gabun, Kamerun, Kongo (Brazz.), Zentral-
afrikanische Republik (bis 1968, im gleichen Jahr wie-
der eingetreten), Tschad (bis 1968; siche UEAC)
Vorldufer: 1959 UDE — Union Douaniére Equatoriale.
Union des Etats de I’Afrique Centrale

gegr. 1968.

Mitglieder: Tschad, Zaire, (Zentralafrikanische Repu-
blik 1968).

Interregional

Regional Cooperation for Development
gegr. 1964.
Mitglieder: Iran, Pakistan, Tiirkei.

1967, Neu Delhi.
Mitglieder: Agypten, Indien, Jugoslawien.

Mitglieder: Agypten, Brasilien, Chile, Griechenland,
Indien, Israel, Mexico, Pakistan, Peru, Philippinen,
Rep. Korea, Spanien, Tunesien, Tirkei, Uruguay,
Jugoslavien, seit 1973: Bangladesh, Paraguay.

Priferenzabkommen zwischen: Bangladesh, Indien,
Philippinen, Rep. Korea, Sri Lanka, Thailand, Laos.
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What New International Economic Order?

By Paul P. Streeten, Boston/Mass.

I. The Lag of Institutions behind Technology

A lucus a non lucendo is an explanation by contraries. The classical
example of a lucus a non lucendo is the Holy Roman Empire, of which
it was said that it was neither holy nor Roman nor an empire. There
is also the British office of the Lord Privy Seal, who, of course, is
neither a Lord nor a privy nor a seal. Critics of the New International
Economic Order have accused it of being neither new nor international
nor economic nor an order.

They say that it is not new because all the proposals had been made
before; not international, because much is about national self-reliance
and delinking; not economic, because it is about power relations and
at heart political; and not an order because it leads to confrontation,
rejects the great orderly principles of the liberal market economy and
is a prescription for bureaucratic chaos.

I do not agree with these critics, who remind me of an inverted
Micawber. They always wait for something to turn down. They always
have a problem to every solution. I should like to make instead some
suggestions as to how to respond more constructively to the call for
a New International Economic Order (NIEO) than the inverted Micaw-
bers of the rich countries have done.

Before prescribing cures it is important to identify the causes of the
present international economic disorder. I regard the main problem
as a lag between appropriate global institutions and the evolution of
the global reality. An efficient world order concerned with the develop-
ment of underdeveloped countries depends on the coordination of three
(or four) functions. First, there must be the generation of balance of
payments surpluses. Second, there must be financial institutions that
convert these surpluses into long-term development loans on reason-
able terms. Third, there must be capital goods industries that produce
and sell the machines needed for development, on which the loans are
spent. And fourth, there must be (military) power to back the economic
power derived from the previous three functions, to enforce contracts,
to enforce world peace.
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Before 1970 these four functions had been combined and coordinated
by one dominant country. Until 1914 this country was Great Britain,
which imposed upon the world the Pax Britannica. Between the wars
there was a period of disorder, but for a quarter of a century after
the second World War it was the USA that imposed the Pax Americana.
Since 1970 the functions have been fragmented and dispersed. The
single dominant power has been replaced by a pluralism. Different
centres have exercised these functions, without coordination. The sur-
pluses in the balance of payments are generated by a handful of capi-
tal surplus OPEC desert kingdoms, joined occasionally by Germany
and Japan. The financial institutions are still in London and New
York, but increasingly joined by new ones in Hong Kong, Singapore
and some Caribbean islands. The industries supplying capital goods
at competitive prices are dispersed over some OECD countries, above
all Germany and Japan, but increasingly joined by some of the newly
industrializing countries, such as Mexico and Brazil. And military
power weakens economic power. The military giants, the USA and
the Soviet Union, are economically weak, whereas the military pigmies,
Germany and Japan, are economic giants. Spending on arms and
economic strength are inversely related.

At the moment, financial surpluses are in search of a role and
endanger the world financial system; industrial capacity lies idle and
unemployment in the industrial countries is larger than ever since the
depression of the Thirties; and men and women in the South lack
finance and capital goods. The task of creating a New International
Economic Order consists in coordinating these four functions, so that
the financial surpluses of the OPEC countries, the productive capacity
of the OECD countries and the NICs, the financial institutions in Lon-
don, New York, the Caribbean and East Asia, and the underutilized
labour surpluses of the developing countries can be joined together for
the benefit of all.

The two old economic orders were based on dominance by one big
power and dependence of the rest of the world. The New International
Order should be one of equal partners, in which everyone has the
same opportunity to share in the fruits of development and progress.
The current fragmentation and pluralism, that manifests itself as a
schizophrenic division of mutually destructive functions, will have
served a good purpose if it lays the basis for an order of equal partners.

We hear nowadays a good deal of “interdependence”, “one world”
and the “emerging global village”. The international dissemination of
cultural influences has enormously increased. Its ultimate cause is the
advance of technologies in transport and electronic communications
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and the growing urbanization. Popular songs, styles in dress and hair
styles, attitudes to divorce, abortion, homosexuality, drugs, even crimes,
are spreading rapidly across the globe. While in previous ages the
common culture was confined to a thin layer of the upper class, today it
has reached the mass culture in many countries. In the huge under-
developed regions of the South, however, the masses of people live in
exreme poverty and cultural isolation, though a small upper class has
become part of the international culture. Even among the élite, there
are now moves to assert indigenous cultural values and to establish
national and ethnic identities. It is partly a reaction against the rapid
spread of the mass culture of the West.

International relations have grown not only in the cultural but also
in the economic sphere. This growth is usually measured by the rapid
growth of world trade in the last two or three decades, a growth that
was substantially faster than the growth of GNP, so that the ratio of
exports to GNP has also grown. World trade has increased from $ 60
billion in 1950 to $ 120 billion in 1960 to $ 320 billion in 1970 and to
1,600 billion in 1979, and the ratio of exports to GNP has risen between
1961 - 63 and 1976 - 78 from 9% to 1979 for OECD countries, from
2090 - 359 for the middle income countries and from 419 to 53 %6
for OPEC.

Taking a longer historical perspective, the ratio of trade to GNP for
the main industrial countries is not much higher now than it was in
1913.* But there has been a large increase in the trade share of the
private sector. The aggregate ratio conceals this because of the large
increase in the public sector and the relative rise in prices of those
services that are not internationally traded.

It is useful to draw a distinction between integration and interde-
pendence.? International integration was probably greater in the nine-
teenth century, whennational governmentsadheredto thegoldstandard,
fixed exchange rates, and balanced budgets, than today, when domestic
policy has set up targets for employment, growth, price stability, in-
come distribution, and regional policy, among other objectives, while
at the same time rejecting the constraints which integrated the world
internationally.? Greater economic interdependence consists in greater

1 The ratio of exports to GNP was for the UK 19.3 percent in 1913 and
20.7 percent in 1976; for the USA 6.5 percent in 1913 and 6.8 percent in 1976;
and for Germany 20.5 percent in 1913 and 22.3 percent in 1976.

2 For another distinction, viz. that between interdependence and inter-
national relations, see below.

3 To say that the world was more integrated in the nineteenth century
than it is today implies using a definition of “integration” which does not
comprise equal opportunities for all citizens. Clearly, the opportunities were

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 129
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international mobility and substitutability of goods, services, and
capital, and greater mobility across frontiers of management and
technology.

But in trade, as in culture, the poorest countries did not share in this
expansion. The share of the low-income countries, excluding the
petroleum-exporting countries, fell from 3.6 percent in 1960 to 2.2 per-
cent in 1970, and to 1.5 percent in 1977. Of the total exports of the
industrial countries 17.3 percent went to the non-oil-exporting develop-
ing countries in 1970, but only 15.8 percent in 1977.4 The notion that
we have become one interdependent world has, therefore, to be quali-
fied in at least three respects. First, much of the growth of trade is a
return to the pre-1914 situation which had been disrupted by the two
world wars and a severe depression. Second, the poorest countries and
the poorest people have been left out of this growing cultural and
trade interdependence (though they have remained dependent on aid
flows). A third aspect in which it has to be qualified is discussed later.
It refers to the importance of the trade volumes and the losses that
would be suffered if the trade were eliminated. The importance is il-
lustrated by a thought experiment suggested by Sir Arthur Lewis:
How much would one group of countries, developing or developed,
suffer if the other group were to sink under the sea (allowing for a
period of adjustment to the disruption)?

While cultural dissemination and economic interdependence between
countries have grown, international cooperation between governments
has lagged and in some cases grossly failed. The gap of our times is not
so much, as is often said, that between science and morality, as that
between the soaring technological imagination and the inert institu-
tional imagination. While scientific and technological imagination has
leaped ahead, putting man on the moon, deciphering the genetic code,
probing the recesses of inner space, and the farthest reaches of outer
space, our institutional and social imagination has lagged inertly be-
hind. The most flagrant failure of international cooperation is the arms
race and the $ 500 billion annually devoted to military expenditures,
which has increased violence in the world.

International cooperation for meeting the impending energy crisis
has also failed. There is a need for a global energy program for con-
servation and exploration of alternative sources of energy.

very unequal. But the world resembled more a single country than it does
today.

4 In the low-income developing countries exports were 13.8 percent of
GNP in 1960 and 15.7 percent in 1976. Low-income countries are those with
an income per head of less than $ 300 in 1975.
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National policies to fight the evils of pollution have been fairly
successfully designed, but the solution of problems of global pollution
(like that of the oceans or air across national boundaries) have been
much less effective. The same is true of policies to prevent excessive
depletion of non-renewable resources.

There has been almost no international cooperation in fighting the
world-wide crisis of unemployment, accompanied by inflation and sag-
ging growth. National policies are being pursued in isolation, the
balance of payments surpluses of a few countries are kicked around
from country to country, industrial surplus countries are exporting
their unemployment, and what each country does often increases the
difficulties of others. There is no exchange of information on invest-
ment plans, hence we lurch from excess capacity to shortages in steel,
fertilizers and shipbuilding.

International cooperation for development — our main concern here
-— has also lagged behind the challenge to eradicate world poverty. In-
sufficient attention has been paid by analysts to this discordance be-
tween the (partial) success of interdependence and our failure to co-
operate and use it for joint benefits.

The failure in cooperation has been accompanied by a growth of in-
tergovernmental organizations, forums and conferences charged with
tackling these issues. The call for the exercise of our institutional imagi-
nation must not be confused with its opposite: the growth of bureau-
cracies that oppose new ideas and only spawn additional obstructionist
bureaucrats. Even though practical solutions are proposed, the resist-
ance, often on some minor point, by one or two governments, prevents
joint action. This resistance to global action on the part of govern-
ments is the stark contrast to the successful coordination of internation-
al action by big business — by the transnational corporations and by
the banks in the Eurocurrency market. We have the framework for
inter-governmental action, but it is largely unused.

There are two opposite forces at work. The rejection of the gold
standard, of fixed exchange rates and of balanced budgets has liberated
national policy to pursue a growing range of national objectives, but
has contributed to international disintegration. The rejection of irration-
al constraints by each state has produced world-wide irrationality. At
the same time, the integration of the upper classes of developing coun-
tries into the international system has contributed to national dualism,
national division and national disintegration in some developing
countries. Hence the call for “delinking” and the assertion of a national
identity, based on indigenous values. For indigenous values on which

6*
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to base their cultural identity are often the only thing politically
conscious people from powerless countries have.

There are, however, some instances of successful inter-governmental
cooperation, usually in specialized, technical fields: The International
Postal Union (more than one hundred years old), the International
Telecommunication Union, the International Civil Aviation Organiza-
tion and the World Meteorological Organization are examples of out-
standing successes in international cooperation. The World Health
Organization and UNICEF have also been successful. Stressing the
technical, non-political aspects of cooperation obviously helps to remove
issues from becoming politicized. Functional solutions at the global
level work. I shall return to this theme and the lessons to be learned
at the end of the paper.

II. Origins of the Call for a New International Economic Order

The developing countries’ call for a New International Eco-
nomic Order (NIEO) has many diverse sources, some going far back
in history. At the root of this call lies the dissatisfaction with the old
order which, it is felt, contains systematic biases perpetuating inequali-
ties in power, wealth and incomes and impeding the development ef-
forts of the developing countries. Three phenomena can be singled out
that gave the demand for a NIEO special impetus: the disappointment
with aid, the disappointment with political independence, and the
success of OPEC.

(a) Development aid, on which so many hopes had been pinned in the
1950s and early 60s, after a vigorous beginning, partly inspired by the
Cold War, is regarded as inadequate in amount and poor in quality.
The target for official development assistance to the developing
countries of 0.7 percent of the gross national product of the developed
countries had been set up. But the net official development assistance
given by the DAC members fell from 0.42 in 1964 - 66 to 0.37 in 1980.
Intergovernmental aid negotiations led to pressures, frictions, and
acrimony. Although it was correctly seen that for aid contributions to
be effective a country’s whole development program had to be scruti-
nized, developing countries found it intolerable that donors who con-
tributed only one to two percent of the national income of the reci-
pients should meddle in their economic and political affairs. Perform-
ance criteria and political, as well as economic, strings produced ten-
sions and recriminations, which led to a plea for “quiet style in aid”.
By this was meant a transfer of resources that would be automatic or
semi-automatic, hidden, or at least unconditional. The inefficiencies and
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inequities (as a result of the capricious impact) of commodity agree-
ments, trade preferences, debt relief, SDR links, etc., were regarded
as a price worth paying for a hoped-for larger volume of transfers and
a defusing of diplomatic tensions.

(b) The second source of the call for the automatic, concealed, un-
conditional transfers of the NIEO is the disappointment with political
independence that has not produced the hoped-for economic indepen-
dence. True, most Latin American countries have been independent
for a long time, but it is precisely from there that the doctrine of
dependencia has emerged. It explains the demand for “sovereignty
over resources” and the hostility to some features of the transnational
corporations and, more generally, to the international rules of the
game as they had evolved after the war.

(c) The third cause is the success of OPEC (and a few other mineral
exporters), which appeared to offer an alternative to the appeal to the
conscience of the rich. This success was accompanied by a change to a
sellers’ market and to world shortages of food and raw materials. These
events encouraged developing countries to explore the scope for similar
actions on other fronts, to emphasize joint bargaining, the use of “com-
modity power”, and the exercise of power in other areas, such as the
treatment of transnationals.

III. Interpretations of the New International Economic Order

The NIEO means different things to different people. Under its ban-
ner, a great variety of interpretations have been gathered. Three
distinctions are useful in clarifying some of the ambiguities.

(a) Some have interpreted the NIEO as a demand for exemptions
from established rules. Non-reciprocal preferences for manufactured
exports, debt relief, more concessionary aid fall under this heading.
Others have interpreted the NIEO as a radical change in the rules.

(b) A second distinction is between those who seek a few more con-
cessions from the developed countries, more aid, more trade preferen-
ces, contributions to commodity agreements, better access to capital
markets, cheaper technology transfer, debt relief, etc., and those who
want fundamental structural change, in the form of new institutions
and a shift in power relations.

(¢) A third distinction is that between those who interpret the NIEO
as being essentially about rules and restraints, like those laid down at
Bretton Woods and the GATT, whether the demand is for exemptions
frem old or for new rules, and those who interpret the restructuring
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to refer to the totality of economic, political and even cultural relations.
This second interpretation sees in the post-colonial power structure
the continuation of domination and dependence, caused not only by
rules, procedures and institutions designed by the powerful, rich coun-
tries, but also by numerous other factors, such as the thrust of science
and technology, the priorities in Research and Development, the cumu-
lative nature of gains, the structure of markets, the influence emanat-
ing from the mass media, the educational systems and the values they
impart, ete.

The discussion about appropriate rules for international economic
relations has suffered from a long-standing confusion. It is the con-
fusion between uniform (sometimes also called general) principles or
rules (the opposite of specific ones, and therefore necessarily simple)
and wuniversal principles or rules (which may be highly specific and
complicated, provided that they contain no uneliminable reference to
individual cases). Further confusion is caused if a third characteristic
of rules is added: inflexibility over time, and confused with either
uniformity or universality. A rule is capable of being altered, though
it remains either uniform, i.e. simple, or universal, i.e. may have a lot
of “exceptions” written into it. The “equal” treatment of unequals
is not a principle of justice, and a general rule commanding it is an
unjust rule. In order to prevent partiality and partisanship, rules have
to be universal, i.e. not contain references to individual cases. They
may, and indeed should not be uniform. They should pay attention to
the varying characteristics and circumstances of different countries.

Those who charge the developing countries with asking for exmep-
tions from rules are guilty of this confusion between uniform and
universal rules. Thus a differentiated system of multi-tier preferences
according to the level of development of the exporting countries, may
be best and most just for a group of trading countries at different
stages of development. A fair system of rules also points to the differ-
entiation in responsibilities and rights according to circumstances.
Middle income countries would not have the responsibility to give aid,
but neither would they receive it. They would not have to give trade
preferences, but neither would they receive them. Even finer differen-
tiation would be possible. A country like Saudi Arabia might be asked
to contribute to loans because of its foreign exchange earnings, and to
aid because of its income per head, but might receive trade preferences,
because of its low level of industrialization. The 0.7 %/o aid target would
be replaced by a system in which those below a certain income per
head are exempted, and the percentage target rises with income per
head.



What New International Economic Order? 87

There is, of course, a practical and tactical case for simple rules,
which might overrule the case in fairness for universal (though com-
plex) rules: they are less open to abuse and easier to police. And there
may be a tactical case for uniform rules; they may be easier to nego-
tiate. It is for such pragmatic reasons rather than on theoretical
grounds that one may advocate that rules should not be too complex,
and should not be changed too often.?

Any specific proposals, like non-reciprocity in trade concessions, or
trade preferences would, of course, have to be examined on their
merits. But the distinction between “exemption from rules” and
“drawing up new rules” is logically untenable, to the extent to which
the call for exemption is really a call for a set of universal rules that
pays attention to the different characteristics and circumstances of dif-
ferent countries, just as income tax allowances for dependants or lower
rates on earned than on unearned income, are not “exceptions” but
reflect our notions of fairness.

Those who are concerned with changing the rules of international
relations are aiming partly at removing biases in the present rules,
partly at the exercise of countervailing power where at present the
distribution of power is felt to be unequal, and partly at counteracting
biases that arise not from rules but from the nature of economic
processes, such as the cumulative nature of gains accruing to those
who already have more resources, and the cumulative damage inflicted

5 Of this long-standing confusion between universal and uniform, or
general rules even such a clear-headed thinker as David Hume is guilty.
Hume contrasts the highly specific reactions when we are seeking our own
self-interest with the “universal and perfectly inflexible” laws of justice.
He seems, like many others (including GATT), not to make a necessary
distinction between general principles (the opposite of specific ones and
therefore necessarily simple) and universal principles (which may be highly
specific and highly complicated, provided that they contain no uneliminable
reference to individual cases). Thus, Hume says, in one place “universal
and perfectly inflexible,” but lower down “general and inflexible.” And the
use of the word “inflexible” conceals a confusion between a principle being
able to be altered (which has nothing to do with its universality or generality)
and its having a lot of exceptions written into it (which is consistent with
universality but not with generality). Hume evidently thinks that the rules
of justice have to be simple, general ones. He argues that unless the rules
are general, people will be partial in their application of them and “would
take into consideration the characters and circumstances of the persons, as
well as the general nature of the question... the avidity and partiality of
men would quickly bring disorder into the world, if not restrained by some
general and inflexible principles.” But this is fallacious. In order to prevent
people from being partial, the principles have to be universal, i.e., not
contain references to individuals; they may, and indeed should, not be
general; surely our judgements based on them ought to “take into considera-
tion the characters and circumstances of the persons, as well as the general
nature of the question.”
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on those who have initially relatively little (polarization or backwash
effects).

Insofar as the NIEO is about strictly economic relations, there is scope
for positive sum games. But insofar as it is about national power rela-
tions between sovereign states with different aims, power is by its very
nature a relative concept, and what is at stake are zero sum games. The
demand for greater participation in the councils of the world and for
corrections in the biases of the international power distribution are
bound to diminish the power of the industrialized countries.

It is part of the weakness of the poor countries and of the syndrome
of underdevelopment that they have not succeeded in articulating
these pleas altogether convincingly. An unsympathetic approach can
always find faults and criticize specific proposals and the manner in
which they are presented. A more imaginative approach would attempt
to understand the underlying grievances, even though often badly ex-
pressed and poorly translated into concrete proposals. An entirely ad-
equate approach would require a well staffed, highly qualified secretar-
iat of the Third World, which would muster the evidence, prepare the
case for international negotiations, and propose feasible reforms,
worked out in detail.

IV. Heterogeneity or Homogeneity of the Third World?

The NIEO has been acclaimed by all developing countries, but the
diversity of their interests is reflected in the long list of the UNCTAD
Agenda, by the strains caused by specific proposals, such as debt relief,
by the inconsistency of some of the targets, and by the OPEC oil price
rise. Concern with reforming the international system has, at least in
the rhetoric, been closely linked with concern for the world’s poor. But
the poor are largely in what is sometimes called the Fourth World:
South Asia, sub-Saharan Africa and a few islands. Their need is main-
ly for additional financial and technical assistance. The more advanced
countries of the Third World need better access to capital markets, to
markets for their manufactured exports and to modern technology.

The cohesion between these two groups of countries has been main-
tained largely because OPEC has used its petropower to press for
other reforms on the agenda, such as the inclusion of non-energy issues
in the Paris Conference on International Economic Cooperation (CIEC)
discussions, initially intended to be devoted solely to energy. It has
succeeded in the liberalization of IMF credits, and the liberalization of
the compensatory finance facility. OPEC has also given substantial aid.
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The cohesion of the Third World may also be threatened by the for-
mation of North-South blocs, Europe forging special ties with Africa
through Lomé, Japan (and Australia and New Zealand) with East
Asia through ASEAN, and some non-oil Arab countries with the Arab
members of OPEC. It would not be surprising if, in default of global
progress, developing countries were to attempt to strike bargains with
specific developed countries, or groups of them. Some of the weaker
and poorer countries are bound to suffer, inequalities to be increased,
and the cry of neocolonialism to be raised again. Such fragmentation
of the world into regional blocs is not in the interest of development
or of the developed countries.

In spite of heterogeneity and diversity of interests, there are strong
common interests in the Third World, which can provide a basis for
collective action. These countries are, by and large, poorer than the
developed countries (the existence of borderline cases with small pop-
ulations does not destroy the distinction), many have been colonies
and they benefit and suffer from the impulses propagated by the ad-
vanced, industrial countries in similar ways.®

In answering the question whether homogeneity or heterogeneity is
stronger among the countries of the so-called Third World, we would
have to begin by listing criteria for a typology of countries, relevant
to the dimensions of what might constitute the “Third World”. These
might include income per head, growth rates, inflation rates, indicators
of economic structure (such as proportion of the labor force in agri-
culture, trade ratios), human and social indicators (life expectancy,
infant mortality, literacy), water supply, indicators of inequality, pop-
ulation growth, indicators of dependence such as concentration of ex-
ports by commodities and by destination, statistics of brain drain,
political indicators. If we find that on the whole the same countries
cluster round each end of these scales, the division will be found to
make sense. If, on the other hand, groupings cut across the convention-
al North-South division, we may have to revise our typology and the
notion of a homogeneous “Third World”.

But it may be both tactically wiser and in the service of truth to
acknowledge that many problems of the developing countries are not
just the problems of a block, but are common to us all: there are rich
and poor among the OECD countries, there are relations of dominance
and dependence between developed countries, and even between re-
gions within one country, there are biases and imperfections in the

8 For a valiant attempt to demonstrate common factors in the Third World,
see Ismail-Sabri Abdalla: “Heterogeneity and Differentiation — The End
of the Third World?“ Development Dialogue, 1978, 2.
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system of international relations that discriminate against members
of the First World and there are important interest alignments that
cut across national frontiers. On the other hand, many of the objection-
able features of the relations between the industrial and the develop-
ing countries are replicated in those among the stronger and weaker
developing countries. If “delinking” of the Third World were to be-
come a reality, much the same phenomena would arise in the relations
between Brazil und Bolivia, as now arise in the relations between the
USA and Latin America as a whole.

Moreover, there is another danger for the fate of the poor within
what has been called the “trade union of the Third World”. This dan-
ger is that, as in the original trade union movement, the benefits from
joint action may be reaped by the stronger members, who wield the
power, and the weakest and poorest get left out.

For reasons such as these, emphasis on the homogeneity of the Third
World may be both mistaken and misguided, and an appeal to univer-
sal principles and globally shared problems may be wiser.

V. Criticisms of the New International Economic Order

There has been no shortage of criticisms of the proposals under the
NIEO. Very often these have taken the form of evaluations by pro-
fessional economists, in the light of the objectives of efficiency and
equity commonly accepted in the profession. Yet, a proper evaluation
ought to start from the objectives of the developing countries them-
selves (or specified groups within them), and distinguish between
criticisms of the objectives and criticisms of the proposed means of
achieving these objectives.

There is also the danger that we may impute objectives to the devel-
oping countries that they do not share with us. One difficulty is that
in the discussions ends and means have been confused, so that greater
self-reliance, larger shares in income, wealth, or power, larger shares in
industrial production, or trade, earnings stabilization, price stabilization
of particular commodities and price stabilization of all exported com-
modities, have been debated at the same level. An appraisal of the
NIEO is likely to come to different conclusions according to whose
objectives are chosen, according to the degree of generality at which
the instruments for these objectives are discussed, and according to
whether we are discussing ends or the appropriateness of instruments.

Another source of confusion is the fact that criticisms often compare
the proposals with some “ideal” solution, when in fact they should be
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compared with the most likely alternative. Thus, transfers through
commodity agreements may, by some criteria, be thought to be worse
than direct transfers through unconditional, untied, grants, which can
be related to the needs of the recipients and the capacity to pay of the
donors. SDR creation that should be guided by the world’s liquidity
requirements should, ideally, be separated from increases in develop-
ment aid, not fused together in a “link”, etc. But the NIEO proposals
have to be seen in the context of a world which is not “ideal” but
very imperfect. The alternative to doing things badly is often not do-
ing them at all.

Another question is whether NIEO proposals should be assessed in-
dividually or collectively. It is possible to raise criticisms against each
individual item on the Agenda, some at least of which would be answer-
ed by accepting certain packages. The Common Fund has been criticized
for its inequitable impact on distribution between countries; debt
relief, on the other hand, which benefits the poorest countries, has
been criticized for its impact on capital markets, of concern mainly
to middle income countries. A package of the Common Fund, debt
relief to the poorest and soft ODA might meet the needs of both middle
and low income countries.

Criticisms have also been directed at the objectives and motivations
of the NIEO. It has been easy to disprove the argument that repara-
tions are due for the exploitation in the colonial era. But the disproval
is irrelevant, because the case for progressive redistribution of income
and wealth and for international contributions to poverty eradication
does not depend on the infliction of past damage. Few believe that
colonial rule was necessarily harmful, though it would be difficult to
prove that it was necessarily beneficial. It should be plain that internal
measures are crucial for both growth and equity, but that the inter-
national circumstances can facilitate or impede domestic advance.

A more fundamental criticism of the NIEO has been along the follow-
ing lines. Moral imperatives apply only to individuals, not to govern-
ments. If international transfers are to be justified on moral grounds,
donors must ensure that the moral objectives are attained. This implies
highly conditional, targeted transfers for basic human needs, poverty
alleviation, reduction of unemployment, etc. The proposals of the
NIEO do not meet this condition, since the distribution of benefits be-
tween countries and within countries is capricious. Only strict control
and monitoring by donor countries can insure that the target groups
are reached.

The first point to be made in reply to this criticism is that in a com-
plex, interdependent world institutions have to be used as vehicles for
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achieving moral objectives, even if it were agreed that only individuals
are the appropriate ultimate targets of moral action. Up to a point,
these institutions have to be trusted to concern themselves with the
intended beneficiaries. The risk of some leakage has to be accepted.
Family allowances intended to benefit children are paid to mothers
and fathers who might spend them on gambling and drink. Local
governments receive grants, intended for their citizens, from central
governments, or states and provinces in a federation from the federal
government. It is therefore perfectly legitimate to apply moral rules
to states, the necessary conduits for channelling funds to individuals
in the world order as it exists. (That this principle is accepted even by
the advocates of the view that only individuals are appropriate moral
targets can be seen when these same advocates demand debt service
from countries whose governments have changed since the debts were
incurred, or when they demand that multinational companies should
be treated as “moral persons”.)

Of course, funds accruing to governments through commodity agree-
ments and debt relief can be spent on the wrong purposes and may
benefit the rich in poor countries, but so may aid funds. The best
method to make it probable that donor objectives of poverty alleviation
are achieved is not to rule out institutional intermediaries, nor to
attach strict performances criteria to all transfers and monitor meticu-
lously expenditure, but to selct governments committed to anti-poverty
policies and support them. Such selection is, to some extent, consistent
with the proposals of the NIEO.

But a dilemma remains. Developing countries insist on national
sovereignty in the use of resources, while the supporters of larger trans-
fers in the developed countries through overseas development assis-
tance, the SDR link, debt relief, the integrated commodity program or
any other vehicle, stress the need for monitoring performance and
internal reforms to benefit the poor. The resolution of this dilemma can
be found in moves towards the “global compact”, or the “planetary
bargain” which Mr. McNamara, the Aspen Institute, Mahbub ul Hagq
and others have advocated. But as the positions of the North and South
are at present defined, we are still some way from such a global com-
pact. The North is not prepared to transfer the additional resources,
the South is not prepared to give the necessary undertakings.

A final criticism of the call for a NIEO is that it is sterile, because
relations between states and institutions needed to support them are
constantly changing. But this is not a valid objection to constructive
responses, because an order can incorporate rules and procedures for
orderly change and adaptation to new circumstances.
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It is unfortunate that the developing countries have chosen a set of
ill-designed measures to translate worthy objectives into reality.
Generalized debt relief (now dropped) and commodity schemes insofar
as they are concerned with more than price stabilization, are regarded
by many professional economists as inefficient and inadequate ways
of achieving the objective of significant transfers of income, wealth
and power, and of achieving a radical restructuring of the international
system. In addition, the conflict over the demand by the developing
countries for sovereignty over the use of resources, and by the devel-
oped countries for careful targeting and internal reforms, adds a
serious obstacle in the way of reaching agreement. On the other hand,
it is at least equally unfortunate that the developed countries have not
responded more constructively and imaginatively to the pleas of the
developing countries.

VI. Alternative Responses by the Third World to the Current Impasse

The responses of the Third World to the current impasse in the
North-South dialogue can be discussed under the following headings:

— self-reliance, in the sense of doing desirable things for themselves
and for each other, whether on the basis of an individual country,
a group of countries or the Third World as a whole;

— exercise of joint bargaining power to counter biased income, wealth
and power distributions;

— exploration of areas of common and mutual interests between the
South and North;

— evolution of rules, procedures and institutions to avoid mutually
damaging confrontations and conflict.

1. Self-Reliance: What can the Developing
Countries do by and for themselves?

This area overlaps with the subsequent two. Greater self-reliance
will increase bargaining power and make it more likely that adjust-
ments in imperfections and inequities will be brought about. If self-
reliance raises incomes and purchasing power, it will give rise to new
common interests. But self-reliance is not in need of these secondary
justifications. In the longer term, most of the things developing coun-
tries need, they can produce for themselves, and most of the things
they can produce they themselves need.

Reduced dualism and a more poverty-oriented approach will tend to
create greater intra-Third World trade opportunities. Various forms
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of joint multinational enterprises will give rise to opportunities of in-
vestment coordination. Monetary cooperation can encourage trade ex-
pansion, and growing trade, e.g. through Third World preferences, can
be financed by intra-Third World financial cooperation, such as clear-
ing or payments unions. Mutual aid and technical assistance in rural
development, family planning, technology, is often more effective be-
tween countries that are not at too dissimilar levels of development
than when inappropriate methods are transferred from highly ad-
vanced countries. Joint activities could be developed in professional
associations, in research, in the exchange of information, in education
and training, in transport and communications, in food and energy
policy. In these ways, the developing countries could make them-
selves less dependent on concessions from the rich countries and, at the
same time, evolve their own styles of development.

Such a strategy calls for new types of institutions. A strong Third
World secretariat, with a first-class staff and Third World loyalities
has been proposed. Institutions in other fields, like a bank capable
of creating monetary assets for Third World trade, or a board coordi-
nating investment decisions, or a community of developing country
governments monitoring each other’s basic needs policies, are pos-
sibilities.?

2. Exercise of Joint Bargaining Power

In addition to such actions of self-reliance, the developing countries
could use jointaction in certainspheres to strengthen theirpower inbar-
gaining with the developed countries. The debate over the course of the
terms of trade has been shunted onto the wrong track, by disputing
the question as to whether they had deteriorated historically. The
relevant question is not what are the terms of trade compared with
what they were, but what are they compared with what they should
and could be. Producers’ associations in some instances might take the
place of commodity agreements on which consuming countries are
represented. The fact that current price rises might speed up the
process of inventing substitutes is not necessarily an argument against
them, for the greater short-term receipts could be used for diversifica-
tion funds. The question is complicated not only by the difficulty of
estimating short-term and long-term elasticities of demand and their
interdependence, but also by the possibility of the developed countries
retaliating by raising their export prices. But it might be easier to get
agreement of purchasing countries on non-retaliation than on com-
modity agreements.

7 See H. Cleveland: The Third Try at World Order, New York 1976.
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Joint action vis a vis multinational corporations could replace or
reinforce a generally agreed upon code. Developing countries could
agree not to erode each other’s tax base by giving competitive tax
concessions and to apply similar rules and guidelines. Bargaining
power can be used also in other spheres, such as overflying rights for
airlines, narcotics control, patent law, etc. The main obstacle is that
some differences among developing countries are as great as those
between them and the developed countries.

Joint action is difficult to achieve without a much stronger system
of incentives to form and adhere to these agreements. Producers’
associations are notorious for their instability, for the more success-
ful the agreement is in raising the price, the stronger the incentive
for individual members to defect. And the fear that others may operate
outside the agreement, or that all may have to operate without the
agreement, is itself a powerful destabilizing force. More thought should
be devoted to mechanisms to create incentives to penalize outsiders
and defectors, and to reward adherents, as well as to strengthen
solidarity, in order to increase the stability of joint action.

Successful cooperation among developing countries may not be
possible in all areas but may be feasible in some, e.g. in improving the
terms of technology transfer, in bargaining with multinationals, in con-
trolling migration of professionals, in reaching joint action on taxation
of foreign investment.

Topics 3 and 4: Much has been written recently on the importance
of exploring mutual interests. Clearly, this is a promising area because
it provides a firmer basis for action than unilateral, unrequited con-
cessions. Since reform in this area is in the interest of both the develop-
ing and developed countries, it will be discussed in the next section
that deals with the response of the developed countries.

VII. Constructive Responses by the Developed Countries

Although some of the proposals for a NIEO of the developing coun-
tries have not been well designed, the response of the developed
countries has not been constructive or imaginative. If the package pro-
posed at present were to be the only one on which developing countries
could agree, this would be an argument for supporting it, in spite of its
deficiencies. It is, however, worth considering modifications of this
package (it has already been modified by the abandonment of the
demand for general debt relief and the scaling down of the Common
Fund) and alternative packages. It would require a separate paper to
map out all such alternatives but it is possible to lay down certain
principles on the basis of which progress may be made.
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There are three areas in which more thought should be devoted to
the design of appropriate policies:

— First, there is the area where developed and developing countries,
have common or mutual interests. (The two, though often con-
fused, are clearly not the same. The former refers to objectives
pursued by cooperation, the latter by exchange.) This covers the
exploration of positive sum games. -

— Secondly, there is the area of the avoidance of negative sum
games. Other countries can be not only sources of positive benefits,
but also of threats that we must try to avert. Coexistence in an
interdependent world can give rise to the production of goods; but
in can also give rise to the production of “bads”, which have to be
combatted by “anti-bads”. The exploration of areas of joint action
for “anti-bads” may be even more important than the search for
goods.

— Thirdly, there are areas where existing biases, discriminations and
imperfections in the international economic order work against
the interests of the developing countries and where we have to
explore joint methods of correcting them. This looks like an area
of zero-sum games, although long-term benefits to all may accrue.
Under this heading would also fall more “voice” for the develop-
ing countries and concessional, gratuitous transfers.

The three areas are related to Kenneth Boulding’s distinction be-
tween an exchange system, a threat system, and an integrative or love
system. In the exchange system partner A does something good to
partner B in return for B doing something good to A. In the threat
system A threatens to do something bad to B, unless B does some-
thing good for A. The integrative or love system is a system in which
the individual comes to identify his own desires with those of others,
as in a happy family. Exchange systems are based on the transfer of
goods, threat systems on the transfer of ‘bads’. It is an institutional
challenge to create public goods, and avoid public bads.

A distinction between the three areas is useful for purposes of
analysis, though less so for purposes of negotiation. For if something
that is in the interest of a country can be presented as a concession,
an additional benefit can be extracted in return. Blurred lines be-
tween self-interested and concessionary actions advance the prospects
of agreement on gains.

Clearly, the three areas overlap, and each overlaps with self-reliance
on the part of the developing countries. Where there is common
interest and harmony, so that reforms yield joint gains, there remains
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the division of these gains between rich und poor countries which
can give rise to conflict. Self-reliance by the poor may be in the short-
term and long-term interest of the rich countries. They may prefer
Korea to sell its shoes in Lahore, and Taiwan its textiles in Indonesia,
to having their own markets swamped. And the correction may im-
pose short-term losses on rich countries but benefit them in the long
run.

Following on from the work in these areas is the question of the
links between restructuring the international system as it affects re-
lations between governments, and the consequential domestic measures
required in both developing and developed countries to ensure that the
benefits accrue to the poor, and that the costs are borne fairly.

Trade liberalization involves both restructuring in developed coun-
tries, so that the whole burden is not borne by the dismissed workers
in depressed areas, and in developing countries, so that the gains from
liberalization do not wholly accrue to big exporting firms, possibly
even multinationals. In reaching commodity agreements, there should
be some safeguards that the higher prices do not fall exclusively on
poor consumers in rich countries, and that the restrictions that quota
schemes involve are not largely borne by small farmers in poor coun-
tries, so that the big plantations benefit from both higher prices and
unrestricted sales. And when we agree on debt relief, we want to be
sure that it is more than relief for bankers in rich countries, whose
loans are serviced out of aid funds. Such consequential domestic
measures are necessary both inside developed and inside developing
countries, if the ultimate impact of the reforms of the NIEO is to be
on improving the lot of the poor.

1. Common and Mutual Interests

Until 1973, issues of economic interdependence and development be-
longed to largely separate areas. Development was dealt with by de-
velopment assistance and trade preferences of varying generosity. In-
terdependence was dealt with in the OECD. It was a matter for the
rich.

The validity of this dichotomy has been questioned in the last six
years. The developing countries’ shares in world population, in world
trade and in world production have increased. Some developing coun-

tries have now large international reserves, others large international
debts.8 They supply raw materials, especially metals, on which the

8 The share in total world trade of all developing countries has increased
from 21.4 9% in 1960 to 24.6 %/ in 1976, (through excluding major oil exporters
the share declined from 14.8 to 10.2); their share in international reserves

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 129
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developed countries increasingly depend. The one-way dependence of
the South on the North has now become a two-way interdependence.

International interdependence should be distinguished from inter-
national relations. The test of the difference is this: if relations were
cut off, ready substitutes could be found so that not much damage
would be done. Interdependence means that if relations were cut off,
substantial damage would result. To illustrate: much trade between
industrial countries is conducted in similar finished consumer goods
and caters for slight differentiation in tastes. A smaller volume of
trade (and a less rapidly growing one) with the developing countries
consists of vital food and raw materials. In technical language, it is
consumers’ (and producers’) surpluses that count, not trade volumes
(values) and their growth.

Trade is not an end in itself, but a means to a more efficient alloca-
tion of resources and to greater consumers’ satisfaction. The long-term
importance of trade is, therefore, measured not by its total value or its
rate of growth, but by (a) the difficulty in production of substituting
domestic goods for imports by shifting resources employed in exports,
and (b) the sacrifice in consumption of shifting from imports to domestic
import substitutes, if the products are not identical, or of doing with-
out them altogether.®! A vast and ever-growing exchange of Volks-
wagen for Morris Minors reflects small importance, a small exchange of
coffee or copper (not to speak of oil) for engineering goods reflects
vital dependence (or interdependence). Americans would not suffer
much hardship if they had to drive Fairmonts instead of Volvos, but
might if they had to drink Almadén instead of Chateau Margaux,
and certainly would if they had to do entirely without manganese, tin
or chromium imports. It might even be not only that some trade yields
very small benefits, but that it inflicts actual losses, when subsidisa-
tion of foreign sales leads to excessive cross-hauling of e.g. motor cars.
Total trade figures are, or course, relevant to other issues, such as
change, in the balance of payments, which in turn may affect con-
sumption and welfare. But these sequences would have to be spelled
out.

The most generally accepted area of mutual interest is trade liberal-
ization and liberalization of the flow of the factors of production

has increased from 17.89/o in 1960 to 45.9 %, in 1976 (excluding OPEC from
13.8 to 20.2); their share in population from 72 %/ in 1960 to 76%/e in 1976; and
their share in production from 18.2 in 1960 to 22.6 in 1976, measured at
constant 1975 dollars.

9 I. Adelman has suggested that the major influence of international trade
on development is that it enables a country to decouple production from
consumption, and thereby presents more options for development policy.
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capital and labor. On trade, it could be argued that already fairly
rich developed countries should carefully weigh the costs of adjust-
ment, probably repeated and painful adjustments, against the gains
from further additions to income. Affluent countries, or at any rate
their governments, might decide that it is in their national interest to
forgo at the margin further income rises for the sake of a quieter life,
and greater industrial peace.

The difficulty with this position is that the security of employment is
not necessarily guaranteed by protection, for jobs in export trades are
endangered, and that the costs of such a form of a quiet life can be
very high indeed, particularly for a country dependent on foreign
trade. Moreover, if several countries adopted such a position, the
mutual impoverishment could be substantial.

Not only may the costs of adjustment be high, but the benefits from
additional trade may be low. Sir Arthur Lewis invited us to imagine
the consequences of either the rich countries of the North or the poor
countries of the South sinking under the sea upon the remaining group
of countries. His argument is that, after a period of adjustment, the los-
ses would be negligible. If this were so, the large and, until 1973
rapidly growing, trade volumes are no indication of genuine inter-
dependence.

There are also mutual gains from the flow of capital. Here, special
attention should be paid to measures which, without being identified
with aid, could have a leverage effect on aid, such as guarantees, co-
financing, improved access to capital markets und markets for manu-
factured exports, etc. Movement of goods and of capital and labor
would not only register all the mutual benefits expounded by the
theory of comparative advantage, but would also accelerate growth,
reduce inflation, generate employment, expand choice and support the
international system of trade and debt service.

The most powerful argument for international trade is not one based
on the doctrine of comparative advantage, which assumes constant
costs (Ricardo) or increasing costs (Heckscher-Ohlin), but one based
on economies of scale, increasing returns, learning-by-doing and de-
creasing unit costs, as elaborated by Allyn Young. Adam Smith already
had pointed out that the “division of labor is limited by the extent of
the market”. He thought mainly of the geographical extent. Allyn
Young added the reserves proposition, that the extent of the market,
not only in the geographic sense, but also in the sense of the size of
the income, depended on the division of labor. Production, productivity
and incomes rise as specialization proceeds. It is on the interaction

id
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between these two — the division of labor and the extent of the mar-
ket — that economic progress depends. To widen the market, to raise
incomes in the South, makes greater international specialization pos-
sible, which in turn contributes to raising productivity and incomes. It
has, of course, been questioned whether this style of development, re-
lying on large-scale production and increasing specialization, is consist-
ent with the desire for diversity, human dignity, self-reliance and
respect for the environment.

Two specific issues under the heading of international trade are
worth exploring. The first is the reform of tariff structures which now
tend to cascade with successive stages of processing. Such deescalation
would improve the international location of industries and would
permit developing countries to benefit from the external economies
of learning effects from a primary product-based form of industrializa-
tion. They might also be able to make better use of waste products,
now discarded by the richer countries.

The second area is that of stabilization of commodity prices. The
large fluctuations that occur now benefit either producers, who are
discouraged from investing, nor consumers, who find it difficult to
plan production.

On present evidence and theoretical considerations, there is not much
in the argument that general flows of ODA to developing countries —
what is sometimes called a Marshall Plan for the Third World — can
regenerate growth in the developed countries. For the Third World to
be an “engine of growth” for the industrialized countries, the quantities
are too small (though they can make a contribution), and domestic
measures (tax reductions and public expenditure increases) can do the
same with higher political and economic returns, if the national interest
were the only guide and if fuller employment were really desired.
Moreover, the greatest need for ODA is in the poorest countries, the
trade share of which is small and only slowly growing, whereas the best
“investment” of such aid would be in the middle income developing
countries, which are already earning much foreign exchange through
their exports.

The argument that specific exports can be supplied from under-
utilized capacity at low, zero, or negative costs, and that specific im-
ports can contribute to bottleneck busting, and hence to the resumption
of orderly growth without premature inflation, deserves closer examina-
tion.

Aid from surplus capacity, has certain drawbacks. If, in the long
run, the surplus capacity should be scrapped and the workers retrained,
this process is delayed and an inefficient production structure is
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perpetuated. This can be particularly damaging if the surplus capacity
competes with imports from the developing countries. If the produc-
tion could have been used at home, or could have been exported at a
commercial value, the costs of the aid are correspondingly higher. Nor
is it always the case that recipients need or want the surplus produc-
tion, when it is available, although the rapid growth of exports in the
past has left certain industries, such as steel, chemicals and building
materials underutilized more than the average.

There remain, however, sectors and industries, especially those where
indivisibilities are important, in which the temporary (cyclical) emer-
gence of surplus capacity could be harnessed to the aid effort. Steel
plant manufacturing capacity, shipbuilding capacity, or other heavy
capital goods sectors are for technical reasons subject to fluctuations
in utilization, and periods of underutilized capacity might be used for
aid-financed exports to developing countries in need of steel plants,
ships, or other capital goods. Even where the case is strongest, and
surplus capacity reduces the costs for the donor; it does not add to his
profits.

As far as imports are concerned, developed countries wishing to
resume growth are liable to run into bottlenecks before full employment
for the economy as a whole is achieved. Imports from developing
countries can help to break these bottlenecks and thereby enable
developed countries to resume higher levels of activity with less in-
flation.

The removal of certain world-wide scarcities, which now prevent
countries from resuming non-inflationary, full-employment growth,
may be against the interests of small groups benefiting from these
scarcities, but is clearly in the interest of all countries and humanity
at large. Normally, resources devoted to one sector deprive other
sectors of resources. But bottleneck-busting investment in the bottle-
neck sector increases the utilization of resources in other sectors and
provides a stimulus for further investment. There is a multiplier effect.
More specifically, energy and certain minerals fall into this category.
Investment that raises the world supply of energy is bound to benefit
all people in the long run. (The case for raising investment in world
food production, often mentioned in this context, is a different one:
it is that at small cost to the developed countries a contribution can be
made to the abolition of the major evil of hunger und malnutrition.)

A rational energy policy would contain six prongs:

— An agreed gradual increase in the real price of oil in the transition
to the post-oil economy.
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— An internationally guaranteed form of financial investment of the
capital surpluses of some OPEC countries, which would yield an
acceptable positive real rate of return, i.e. guaranteed against in-
flation.

— The recycling of part of these surpluses (on commercial terms) to
deficit developing countries, especially some of the more advanced
developing countries.

— An interest subsidy scheme grafted onto the recycling mechanism,
so that the low-income countries also have access to capital and are
cushioned against the oil price increase.

— Real investment of the surpluses in oil exploration, substitutes for
oil and energy conservation.

— An international trade regime that permits developing countries
to service their debts, without their efforts being frustrated by
protectionism by the industrial countries.

What we witness at the moment is an irrational system of lurches
between sudden, large increases in the price of o0il and subsequent
reductions; short-term investments by the surplus countries that do
not yield a positive real rate of return but endanger the international
monetary system because they can be quickly withdrawn and lead to
interest rate wars and recycling to unproductive borrowers like Poland;
camparative non-responsiveness in the demand for oil to the large
price increases, partly because short-term elasticities of demand are
low, and partly because other prices tend to rise in line with oil price
hikes; an attempt to fight the price increases by inappropriate measures
such as monetary deflation which inflicts unnecessary unemployment,
loss of output, and mutual impoverishment, and deprives the com-
munity of the resources for investment in oil substitutes and conser-
vation, and a drying up of resources for the low-income countries.

These bottlenecks can be either of a short-term nature, or they can
represent long-term scarcities. In the latter case, investment by the
North in the South, in order to overcome these global scarcities, can
make a contribution to the resumption of long-term orderly growth
without inflation. But in the long-term, interdependence is likely to be
less than in the short-term, because substitutes for and economies in
the use of the scarce materials are possible. With technological ad-
vance, it is doubtful whether, in the long run, any country or group
of countries can be said to be wholly dependent on some other coun-
tries. This is true both for the North and for the South. It greatly
reduces the alleged significance of global interdependence.
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Institutional innovation in the field of minerals and energy requires
resolution of the present conflicts between companies and governments.
Exploration is a risky business in which one lucky strike has to pay
for numerous unlucky strikes. This type of risk is borne more efficient-
ly by an intergovernmental organization, which would also add to
available information and reduce friction in negotiating contracts. A
new institution could also supply finance for host country equity in new
developments and for processing facilities in developing countries.

An area of positive-sum games is policies towards transnational
corporations and direct private foreign investment. In the past, fears
of expropriation, restrictions on repatriation or remittances, price
controls and other policies reducing profitability or leading to losses
have caused uncertainty and have raised the required rate of return
on foreign investment. This high rate of return has, however, often
led to the very measures that the investor feared, for host govern-
ments felt that companies were taking out of the country more than
they were putting in.

There is a specific dilemma for developing countries. If the rate of
re-investment of foreign profits is lower than the rate of return on
the capital invested, remission of profits presents a drain on foreign
exchange. If, on the other hand, the rate of reinvestment of foreign
profits exceeds the rate of return, on plausible assumptions about the
rate of growth of national income and the capital-output ratio, a grow-
ing proportion of the stock of capital is going to be owned by foreigners.
This dilemma between foreign exchange losses and alienation of assets
has led some countries to expropriate foreign enterprises. A reduction
in the uncertainty about such measures would reduce both the rates of
return required by the companies and incentives to take measures by
host governments that raise risks for companies. Well designed measures
to reduce uncertainty can increase the flow of foreign investment,
induce companies to take a longer-term view, alleviate fears of host
governments, and thus benefit both firms and host countries.

Among such measures would be investment guarantees, agreements
on arbitration procedures, sell-out and buy-out options after agreed
periods of prices to be determined by agreed procedures, model con-
tracts, investment codes, joint ventures, and new public-private hybrid
institutions, combining the virtues of private initiative and enterprise
with those of a commitment to development.

Another area of mutual interest for policies toward multinational
firms is the application of anti-trust action to the international



104 Paul P. Streeten

behavior of these companies. It is just as much in any industrial coun-
try’s interest that its companies should not act like cartels or mono-
polies internationally, as it is that foreign companies should not mono-
polize its domestic market. There is now an asymmetry in that anti-
trust action and restrictive practices tend to be outlawed for domestic
activity but permitted (or even encouraged) for international ones.

The conclusion that these considerations lead to is the need for a
new international institution which would comprise some of the areas
now covered by GATT, some of those covered by UNCTAD, and some
not covered at all. Such a new International Trade and Production
Organization (as Miriam Camps!® has called it) would be concerned
with laying down rules and principles not only for tariff and non-
tariff barriers to trade, but also for intra-firm trade (which now
escapes these rules), for state trading, increasingly important also in
mixed economies, for restrictive business practices, agricultural pro-
ducts and raw materials (now under UNCTAD), services and for invest-
ment. The multilateral trade negotiations have not solved the problems
of structural adjustments that a new, changing international division
of labor calls for, nor have they touched on the investment wars that
have tended to arise from the attempts of national governments to
capture for themselves taxes and other benefits from private invest-
ment, thereby eroding the potential gains from investment. (Institu-
tional arrangements to prevent these wars fall under the subsequent
heading, “avoiding negative-sum games”.) It may be argued that it is
better to build on existing institutions and procedures, but as Gerald
Helleiner has reminded us, Clausewitz said “A small jump is easier
than a large one, but no one wishing to cross a large ditch would
cross half of it first”.

Common interests can also be established in cooperation in the
management of the global commons: ocean fisheries, air and sea pollu-
tion, radio frequencies, civil air and merchant shipping routes and
world monetary conditions. The already mentioned success of some
international institutions devoted to technical aspects of international
cooperation, like the International Postal Union, the International
Telecommunication Union or the World Meteorological Organization
bear witness to the possibility of successful international cooperation
if strictly defined technical areas are at stake. As a by-product of this
global management, revenues might be raised from some of these
activities, like ocean fisheries or international travel.

10 The Case for a Global Trade Organization, Council on Foreign Relations,
1980.
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2. Avoiding Negative-Sum Games

The essence of interdependence is that members of the world com-
munity are capable, by unilateral action, to inflict harm on others. The
fear that others may take such action can be a sufficient condition for
defensive, detrimental action of this kind. The situation is that analysed
under such names as the prisoners’ dilemma, the tragedy of the com-
mons, and social traps. What is entirely rational from the point of
view of each nation produces results that are destructive for all nations.
In the absence of coordination or supranational authorities, the self-
interested action of each government not only inflicts harm on other
governments and countries, but also is detrimental to its own interests.
But refraining from such action unilaterally is no good, as long as
other governments follow similar, apparently self-interested courses,
or are feared to do this.

The prime example in this field is the arms race which absorbs
scarce resources and, beyond a certain critical point, which we have
long ago exceeded, breeds violence. Between 1946 and 1976 some 120
wars were fought, 114 of them in the Third World. The number of
people Kkilled is somewhere between those killed in the First and
Second World Wars.

It has often been noted that economic growth has not abolished
poverty. It is less often noticed that large defence expenditure has
actually bred violence. The Laffer curve, whatever may be true for
taxation, seems to apply to expenditure on arms. Three percent of the
total annual expenditure of $ 500 billion now devoted to armaments
would be doubling the annual resources devoted to official develop-
ment assistance given by the OECD countries. But such arguments do
not cut any ice until it can be established that the expenditure at pre-
sent levels is counterproductive and that we would get better security
from a reduced volume of expenditure.

Furthermore, protectionism and deflation to protect the balance of
payments are instances of negative sum games. In the area of private
foreign investment, actions by both parent and host governments to
tilt the advantages from private foreign investment in their direction
have similarly destructive effects. Large incentives are offered to bid
for these investments in “investment wars”, like the trade wars of
the Thirties. Over-fishing, the pollution of the sea and the global
atmosphere and the excessive exhaustion of non-renewable resources
are other examples. Coordination of policies and international institu-
tions for cooperation are needed to avoid such mutually destructive
actions.
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The institutional responses might be illustrated by internationally
coordinated action. In order to avoid the self-defeating und mutually
destructive actions arising from attempts to correct balance of payments
deficits imposed by a few persistent surplus countries, an international
central bank, with power to create liquid assets, is necessary. It has
been argued that the system of flexible exchange rates has restored
full autonomy for national monetary policies. But this is by no means
as obvious as is often thought. Hardly any government would permit
completely “clean” floating; and “dirty” floating may well require
larger rather than smaller reserves to counter speculative attacks. For
the creation of these an International Central Bank is necessary.

A second institutional reform would be a mechanism for some form
of coordination of investment decisions, so as to avoid the swings be-
tween overcapacity and shortages of capacity in steel, shipbuilding and
fertilizers, from which we have suffered in the past. Opponents of
such coordination fear lest this is the entry of market-sharing agree-
ment and cartels, but in many national plans coordination of invest-
ment decisions has proved entirely compatible with maintaining com-
petition.

Other illustrations would be agreements to refrain from trade and
investment wars and the already mentioned establishment of inter-
national firms that would combine the virtues of private enterprise
and freedom from bureaucratic controls with the objective of promot-
ing development. Another area would be taxes on activities where
independent national actions now lead to the deterioration of the world
natural environment: a tax on overfishing, on polluting the sea and
atmosphere, or on mining non-renewable natural resources.

3. Zero-Sum Games

Exploration of areas of zero-sum games, that is to say actions where
a sacrifice is required on the part of the developed countries in order
to benefit the developing countries, comprise three fields. First, the
correction of imperfections and biases in the existing world order
which work against the developing countries. Second, transfers of
resources from the rich to the poor. And third, more “voice” for them
in the councils of the world.

(a) Existing Biases, Imperfections and Discriminations in the
International System and How to Correct Them

An international economic order that discriminates systematically
against one group of countries can give rise to confrontations and
conflicts and to negative sum games in which all lose. But the appeal
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to correcting inequities need not be wholly to national self-interest.
There is an independent moral case for a just world order.

Countries should be willing to cooperate in correcting biases in
market structures and government policies that are damaging to the
developing countries.!! Such corrections would contribute to a more
equitable and therefore acceptable world order and, by reducing fric-
tions and conflicts, can be seen to be also in the long-term interest
of the developed countries.

A response along such lines would meet the demands of both
efficiency and distributive justice. Not only are the specific proposals
more in line with the canons of economic efficiency, but, by accomodat-
ing the developing countries’ call for a fairer international order, they
would prevent the recriminations and conflicts that are bound to
cause international disorder, one of the greatest sources of inefficicency.

At the national level, governments attempt to provide macroeconomic
stability through monetary and fiscal policies, to redistribute income
through progressive taxes and social services, to guarantee farmers an
adequate income, to correct for the worst features of free competitive
markets, and to cushion victims against the damage of change. All
these government actions are in the nature of public goods. There is no
international government to do any of these things on a global scale.
Therefore, international institutions are needed to provide inter-
nationally the “public goods” of stability and equity that national
governments provide as a matter of course for their citizens. The im-
plementation of such reforms would be a contribution to the founda-
tion of a stable, equitable and prosperous world order.

Whatever the motivation for correcting imperfections or biases in
the present international economic order, such biases occur in various
fields. The division of the gains from trade may be very unegual be-
cause a few large buying companies from rich countries confront many
weak sellers from developing countries, and the demand for the final
product is fairly inelastic. Or the bulk of the processing of raw
materials from developing countries may be done in the developed
countries, who reap the large value added, not because they enjoy
a comparative advantage but because of market power and policies,
such as cascading tariffs, or discrimination in shipping or credit. Or
the distribution of the gains from productivity growth between ex-
porters and importers may be uneven, so that improving commodity
terms of trade are consistent with deteriorating double factoral terms
of trade.

11 This subject is well treated in Gerald K. Helleiner: World Market Imper-
fections and the Developing Countries, Overseas Development Council, 1978.
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In this context, thought should be given to what reforms are needed,
by creating new or changing old institutions, rules, policies and other
measures to change the location of economic activities and to improve
the developing countries’ bargaining power, so as to reduce the bias in
the distribution of gains from trade.

There are imperfections in the export markets of developing coun-
tries. There are also imperfections in the supply of imports. Develop-
ing countries are often faced with import prices that are higher than
those charged to industrial countries and often suffer from price dis-
crimination, restrictive trade practices, export cartels, inter-firm ar-
rangements for the allocation of markets. There exists evidence that
small countries pay higher prices for imported machinery, chemicals,
iron and steel than large countries. The U.S.A. prohibits cartels inter-
nally, but specifically exempts export cartels. Should there not be an
anti-trust law internationally, just as there is one to protect US
citizens?

There are also imperfections in the access to market information.
The ability to buy cheap and sell dear depends upon full market in-
formation. The large transnational firms possess this but pcor develop-
ing countries do not. The disadvantage is cumulative: ignorance about
how to acquire information about production processes reinforces the
absence of information about these products or processes themselves.

There are, furthermore, imperfections in access to knowledge and
technology. Several measures have been proposed to correct this bias.
They involve reforms of the patent law, in the market for technology
and in the thrust of Research and Development expenditure. There is
a bias in the developing countries’ access to capital markets. There may
be no shortage of finance in Eurocurrency markets, suppliers’ credits
or through the World Bank, but there may be a bias in the issues and
bond markets. Much: needs to be done in order to reduce imperfections
and other obstacles in the way of access to the world’s capital markets.

Imperfections in labor markets are reflected in the present bias in
the admission and encouragement of certain types of professional man-
power, often trained by the developing countries (Brain Drain), and
the considerably less free movement of unskilled labor. The world’s
division into nation states, each monopolizing the physical and techni-
cal assets within its boundaries for its own benefit, is not consistent
with a rational or moral or acceptable world order.

Does the international monetary system discriminate against develop-
ing countries? Monetary restrictions have an important impact on un-
employment. The SDR-aid link is probably dormant for a while, but
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there should be a gold-aid link. As Central Banks sell gold to the IMF
for SDRs, the IMF can sell the gold and use the receipts for contribu-
tions to IDA.

Transnational corporations (TNCs) also introduce imperfections. How
can we strenghten the bargaining position of developing countries in
drawing up contracts with TNCs? How to enlarge the scope for “un-
bundling” the package of capital, management, know-how and market-
ing? What is the role of public sector enterprises in negotiating with
private TNCs?

An analysis of the distribution of gains arising from much-touted
“outward-looking” foreign investment, where the quasi-rents and
monopoly profits accruing to capital, management and know-how go
to the rich countries, while the near-subsistence wages for semi-skilled
labor go to the developing countries would be useful. The world in
which we live corresponds to neither of two popular models: it is
neither a truly “liberal” world in which all factors are completely
mobile across frontiers, so that they can seek their highest rewards;
nor is it the world of the textbooks in which all factors are completely
immobile internationally and trade is a substitute for factor movements.

Some factors of production, such as capital, management and know-
how, are fairly mobile internationally, and earn high rewards, whereas
unskilled and semi-skilled labor are immobile internationally, though
in abundant supply domestically, and earn low rewards. This has im-
portant implications for the distribution of gains from trade, technology
and investment, and for the attitudes towards multinational firms.

There are biases in information on political news coverage. Are the
media biased in the scope and content of their news coverage? Is there
a need for additional press agencies representing the point of view of
developing countries?

Should reforms in all these areas take the form of restoring genuine
competition, to reduce market power concentrations in rich countries,
or should they take the form of mobilizing countervailing power, like
organizing numerous poor producers (as the trade unions did in the
nineteenth century), or should they take the form of changes in rules,
institutions or legislation? Should there be reforms in the accumulation,
selection and dissemination of information and knowledge? Many
current recommendations are based on the false premise that existing
markets are competitive and efficient, and spread the benefits of
economic progress speedily and widely. This assumption is quite un-
realistic for the world as a whole.
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(b) Resource Transfer

A new international economic order calls for a substantial increase
in the amount of resources to be transferred to the developing coun-
tries, with the primary objective of eliminating the worst aspects of
poverty within the lifetime of a generation. The specific forms this
transfer takes is a secondary question. It has been proposed that
developed countries should commit themselves to a total, but that each
country should be free to decide in what form it wishes to make its
stipulated contribution, whether through commodity agreements, pre-
ferences, debt relief, additional ODA, etc. Such an approach would
prevent differences among developed countries over specific instru-
ments blocking the achievement of an agreed objective.

The rational way would be an international, progressive income tax,
with a lower exemption limit and a rising aid/GNP ratio as income per
head rises. Other tax proposals have been made, such as a tax on
over-fishing, on global pollution, on seabed resources, on international
travel, on armaments. But it seems to me that an international income
tax would be the most rational way towards auomaticity in contribu-
tions and fair sharing.

Monitoring of the cbjective, poverty eradication, can be done in a
way that would avoid the intrusion of donor-country performance
criteria, with all the suspicions to which this would give rise, and
without the abuse of funds received by developing countries. Harlan
Cleveland has proposed a system like that under the Marshall Plan,
in which the developing countries themselves would examine and
monitor each other’s performance in reducing poverty. Accepted extra-
national secretariats are another possibility.

(c) More “Voice”

The demand of the developing countries for greater participation in
the international decision-making process calls for a reform in the
membership and voting system of international institutions. More
“voice” for the developing countries is likely to remove some of the
frustrations that spring from the perception of powerlessness. But
greater participation by the developing countries would be pointless
if it were accompanied by reduced contributions from the industrial
countries.

The demand for “more voice” is, of course, ultimately a demand for
a different power distribution. Power to achieve common objectives
can be a positive sum game, in the sense that joining others can
strengthen this power. But where objectives conflict, power is a zero-
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sum game. If there were a harmony of interests, more voice would not
be needed. The demand for more voice implies that certain objectives
of the claiments have not been met. What is ultimately at stake is a
restructuring of power relations.

4. The Relation between Narrow and “Higher” National Self-Interest

We can build on areas of common national interests, emphasizing
mutual benefits to be derived from, e.g. resumption of orderly and
equitable growth in the world economy, forswearing self-defeating
protectionism, exploring ways of increasing the resources in globally
scarce supply, etc. But while there is considerable scope for positive
sum games in exploring areas of common and mutual interests, and
of avoiding self-defeating, mutually destructive policies of the prisoners’
dilemma type, there is also a “higher” interest in a world order that
both is, and is seen to be, equitable, that is acceptable and therefore
accepted, and that reduces conflict and confrontation.

All societies need for their self-regulation and for social control a
basis of moral principles. Individuals are ready to make sacrifices for
the communities they live in. Can this principle stop at the nation
state? A belief in the harmony between self-interest and altruism
is deep-seated in Anglo-Saxon thought and action. One is reminded
of the eighteenth century Bishop Joseph Butler: “when we sit down
in a cool hour, we can neither justify to ourselves this or any other
pursuit, till we are convinced that it will be for our happiness...”
The only question is why it appears to be easier to identify, or at least
harmonize, individual happiness with the national interest than with
that of the world community. It is odd that a moral, disinterested con-
cern by rich countries with the development of the poor is hardly ever
conceded. As hypocrisy is the tribute vice pays to virtue, so professions
of national self-interest in the development of poor countries may be
the tribute that virtue has to pay to vice.

Let us, in the present fashion for stressing common and mutual
interests, not underestimate the power of moral appeals. Holland,
Sweden and Norway, which have put international cooperation squarely
on a moral basis, have hit the 0.7 aid target. It is the countries in
which aid has been sold to the public as in the national self-interest
where the effort is sadly lagging.

The common interests must also be defined in terms of different
time horizons: the next year, the next five years, the next twenty years.
There may be conflicts and trade-offs between these different time
spans. For example, concessionary aid to the poorest may involve
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economic sacrifices in the near future but, by laying the foundations
for a world in which all human beings born can fully develop their
potential, it contributes to the long-term interest of mankind.

One difficulty is that in democracies adults have votes, but children
and the unborn have no votes. The fight is not only against power-
fully organized vested interests, but also against all our own short-
term interests, that neglect the interests of future generations.

Any attempt to build cooperation for development on moral prin-
ciples has to answer three questions. First, do the rich in a community
have an obligation in social justice (not only in charity) to the poor and
whether the poor have a just claim on the rich. Second, does mankind
constitute a community in the relevant sense or do communities stop
at national boundaries? Third, does the existence of national govern-
ments not interfere with the discharge of the obligations of the rich,
if such obligations exist, to the poor in the world community, if there
is such a community?

The first question cannot be answered without an analysis of various
theories of moral philosophy. But both utilitarianism and various types
of entitlement theory would provide a basis for an obligation of the
rich to contribute to improving the lot of the poor in a community.
Perhaps more difficult is the case for saying that mankind does con-
stitute a community in the relevant sense. Social contract theories
might say that we need not do anything for the world community be-
cause the world community does not do anything for us, whereas the
state provides protection, security and certain other services. But even
if the first two questions were answered in the affirmative, the third
question presents the difficulty that the discharge of the obligation
may take the form of a redistribution of resources from the poor in
rich countries to the rich in poor countries. To meet this diffi-
culty we have to exercise our institutional imaginating in finding
procedures and institutions that avoid, or at least minimize, this pos-
sibility.

The “higher” interest in an acceptable world order can be defined
either in moral terms or in terms of the desire to avoid negative sum
games, to avoid breakdown and wars. Whatever the definition and
justification, its aim is to transform adversary relationships into co-
operation. When interests diverge or conflict, the task of statesman-
ship is to reconcile them. This is a task quite distinct from, and more
important than, that of exploring areas of common or mutual interest.
It is in this light that cooperative action to eradicate world poverty and
to restructure the international economic order have to be seen.



Korreferat zu dem Vortrag:
What New International Economic Order? (P. P. Streeten)

Von Lutz Hoffmann, Regensburg

Der Begriff ,Neue Internationale Wirtschaftsordnung“ suggeriert,
daB es bislang so etwas wie eine internationale Wirtschaftsordnung ge-
geben habe, die es zu reformieren oder génzlich zu dndern gilt. Tat-
sache jedoch ist, daB3 es eine freie, demokratisch gesetzte Ordnung nie
gegeben hat. Ordnungen der Vergangenheit, wie etwa die Pax Britan-
nica oder die Pax Americana waren hegemonialer Art. Das Problem,
vor dem die am internationalen Waren- und Faktoraustausch betei-
ligten Lander heute stehen, ist daher, daB von ihnen verlangt wird,
eine Ordnung der internationalen Wirtschaftsbeziehungen aufzustel-
len, fiir die es keine Vorbilder, infolgedessen kaum Erfahrungen und
noch nicht einmal tibereinstimmend vereinbarte Ziele gibt. Andererseits
wird nicht zu unrecht erwartet, dafl die Errichtung einer internatio-
nalen Wirtschaftsordnung die Wirtschaften der in die internationale
Arbeitsteilung integrierten Linder zumindest bis auf mittlere Sicht
nachhaltig beeinflussen wird. Langfristig mag es ausgleichende Anpas-
sungsprozesse geben. Die einen hoffen, daBl es ein Einflul zum Guten
ist, die anderen sehen schwerwiegende Nachteile. Von allen unbestritten
ist, daB viel auf dem Spiel steht. Wen wundert es, daf in einer derar-
tigen Situation keine bahnbrechenden Einscheidungen fallen und ein
Fortschritt daher kaum sichtbar ist.

Wenn die Errichtung einer Wirtschaftsordnung zur Diskussion steht,
dann ist es wohl angebracht, folgende grundlegende Fragen zu stellen:

— Warum sollte geordnet werden?
— Was sind die Ziele der Ordnung?
— Was kann geordnet werden?

— Was sollte im Rahmen des méglichen geordnet werden?

1. Warum eine ,,Neue Internationale Wirtschaftsordnung“?

Wenn man versucht, Antworten auf diese Fragen zu formulieren,
dann wird sehr schnell offenbar, dafl die Fragen nicht nur sehr kom-
plex sind, sondern auch eng miteinander zusammenhéingen. Besonders
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fiir die Beantwortung der beiden ersten Fragen erscheint mir die von
Paul Streeten getroffene Unterscheidung zwischen Integration und
Interdependenz sehr hilfreich zu sein. Allerdings miiite man die Be-
griffe, insbesondere den Integrationsbegriff, noch etwas préaziser und
gleichzeitig auch differenzierter fassen, um sie analytisch voll nutzbar
zu machen.

Unter einer interdependenten aber nicht integrierten Welt verstehe
ich in Ubereinstimmung mit Streeten souverine, nur sich selbst verant-
wortliche Staaten, die zum jeweiligen nationalen Vorteil Giiter und
Faktorleistungen untereinander austauschen. Der Grad der wirt-
schaftlichen Interdependenz wird an der Mobilitdt und Substituier-
barkeit von Gilitern und Faktorleistungen iiber die Grenzen hinweg
gemessen.

Bei dem Begriff der Integration sollte man zwischen wirtschaftlicher
und politischer Integration unterscheiden. Um den Tatbestand der
wirtschaftlichen Integration zu erfiilllen, mul3 zumindest ein formales
Integrationskriterium gegeben sein. Je nachdem ob es sich um ein
marginales oder sehr umfassendes Kriterium handelt, wird man ver-
schiedene Grade wirtschaftlicher Integration unterscheiden miissen.
Beispielsweise wiirde das Kriterium fester Wechselkurse einen ver-
hiltnismafig geringen wirtschaftlichen Integrationsgrad widerspiegeln,
wiahrend eine Zollunion schon eine verhiltnismiaBig weit fortgeschrit-
tene wirtschaftliche Integration darstellt.

Auch bei der politischen Integration gibt es unterschiedliche Krite-
rien, die verschiedene Integrationsgrade anzeigen. Der Beitritt eines
Landes zu den Vereinten Nationen und die damit verbundene Aner-
kennung ihrer Statuten ist ein sehr loses politisches Integrationskrite-
rium. Der Zusammenschlul im Warschauer Pakt oder in der NATO
stellt bereits eine wesentlich weitergehende politische Integration dar.
Der Zusammenschluf3 zu einem Nationalstaat — etwa in der Form
der Vereinigten Staaten von Amerika — ist die letzte Integrations-
stufe vor dem Zentralstaat (im Unterschied zum féderativen Staat).

Wenn nicht integrierte Nationalstaaten miteinander Wirtschaftsbe-
ziehungen eingehen, dann verhilt es sich damit dhnlich wie wenn zwei
unabhingige Privatleute durch Giitertausch ihre Situation wechsel-
seitig zu verbessern suchen. Jeder entscheidet souverdn aus eigener
Verantwortung, ob der Tausch ihm einen Nutzen bringt; er geht die
Tauschbeziehung nur dann ein, wenn die Entscheidung positiv aus-
falit. Es ist nicht einzusehen, warum es fiir solche Tauschbeziehungen
einer Ordnung bediirfe, da jeder sich seinen Tauschpartner beliebig
wihlen kann und keiner gezwungen ist, liberhaupt in einen Tausch
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einzutreten. Selbstverstdndlich ist eine theoretische ex ante Freiheit
der Wahl dann nicht real vorhanden, wenn eine historisch gewachsene
Beziehung eine Art de facto Integration geschaffen hat.

Der Wunsch nach einer Ordnung der Tauschbeziehungen kann dann
auftreten, wenn die Wirtschaftssubjekte einer Gemeinschaft angeho-
ren, die sich von dem Tausch mehr als den individuellen Vorteil der
betroffenen Tauschpartner verspricht. Der Gemeinschaftsvorteil kann
unter Umstdnden auch in einer ausgeglicheneren Verteilung der
Tauschertriage gesehen werden. Die Existenz einer solchen Gemein-
schaft bedeutet, daB ein Mindestmall an politischer Integration vor-
liegen mufl. Wirtschaftliche Integration reicht nicht aus, denn sie be-
griindet nicht das Bewufitsein des Entstehens von Vor- oder Nach-
teilen fiir eine Gemeinschaft. Ein solches BewufBitsein kann nur im Rah-
men einer politischen Integration auftreten.

Die SchluBlifolgerung ist, dafl die Diskussionen iiber die Errichtung
einer Weltwirtschaftsordnung solange keinen Erfolg versprechen, wie
nicht ein Mindestmal3 an politischer Integration zwischen den in die
Ordnung einzubeziehenden Lindern hergestellt ist. Da die Wahrschein-
lichkeit fiir das Zustandekommen einer politischen Integration auf glo-
baler Ebene sehr gering ist, hingegen politische Integration auf der
Ebene von Lindergruppen eher realisierbar erscheinen, stellt sich die
Frage, ob die Ordnungsdiskussion sich nicht von der globalen Ebene
wegbewegen und mehr auf Ordnungen fiir Lidndergruppen konzen-
trieren sollte.

2. Was sind die Ziele der Ordnung?

Der Mangel an politischer Integration auf globaler Ebene erklirt
auch, daf3 es bislang weder eine ausfiihrliche Diskussion liber gemein-
schaftliche Ziele der internationalen Wirtschaftsordnung gegeben hat,
noch: eine Art stillschweigender Konsens tiiber die zu verfolgenden
Ziele existiert. Im Rahmen einer zwar interdependenten aber nicht in-
tegrierten Welt ist es auch fraglich, ob sich liberhaupt Ordnungsziele
formulieren lassen, die nicht lediglich Ableitungen national individuel-
ler Ziele sind. Wenn es sich aber letztlich um national individuelle
Ziele handelt, dann ist bei Ziellibereinstimmung zwischen verschiede-
nen Lindern eine Ordnung unnétig, da es im Eigeninteresse jeden
Landes liegt, die Ziele mdglichst durchzusetzen; bei Nichtiibereinstim-
mung ist eine Ordnung nicht durchsetzbar, solange der grundlegende
Zielkonflikt besteht. Durch machtpolitische MaBnahmen (oder Erpres-
sungen) kann zwar moglicherweise eine Ordnung erzwungen werden,
aber sie wird nur so lange halten, wie die dann einzusetzenden Sank-
tionsmechanismen anwendbar und wirksam sind. Historische Beispiele
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flir den Versuch, solche Ordnung zu etablieren, kann man in be-
stimmten Kolonialsystemen (z. B. Commonwealth) sehen, aber auch in
dem neuzeitlichen Versuch Rohstoffe produzierender Linder, durch
Rohstoffverknappung und Preisanhebung Ordnungsforderungen durch-
zusetzen.

Besteht dagegen eine politische Integration, der sich die National-
staaten verpflichtet fiihlen, dann ist die Formulierung von Ordnungs-
zielen grundsitzlich moglich. Wie aus der Theorie der Wirtschafts-
politik bekannt ist, geniigt es jedoch nicht, Ordnungsziele lediglich auf-
zustellen, sondern es muBl auch ein Konsens iiber die Zielgewichtung
herbeigefiihrt werden koénnen, und das Erreichbare beschrinkt sich
dann auf Minimalkompromisse.

Wie weit man sich auf Ordnungsziele und deren Gewichtung einigen
kann, hidngt vom Grad der politischen Integration ab. Im Falle einer
sehr losen Integration besteht vermutlich nur geringes Interesse, Na-
tionalinteressen global oder in Einzelfragen zugunsten von Gemein-
schaftszielen zuriickzustellen. Hohere Integrationsgrade lassen weiter-
gehende Kompromisse zu. Beispielsweise konnte die in der politischen
Integration verhiltnismiflig weit fortgeschrittene Europidische Wirt-
schaftsgemeinschaft in der Frage des Warenhandels und der Faktor-
mobilitdt iibergeordnete Allokationsinteressen zu Lasten nationaler
Protektionsinteressen durchsetzen und selbst in der mit nicht uner-
heblichen Interessengegensidtzen behafteten Agrarpolitik eine ,Ord-
nung“ realisieren. Sie war aber politisch nicht so weit integriert, um
auch die bei der Harmonisierung der Konjunkturpolitik aufbrechen-
den Interessengegensitze ausgleichen zu koénnen. Nach der voriliberge-
henden Desintegration durch den Ubergang zu flexiblen Wechselkursen
folgte das Integrationsflickwerk des europiischen Wahrungssystems.

Zusammenfassend wiirde ich somit zu den Zielen der internationalen
Weltwirtschaftsordnung sagen, daBl beim gegenwaértigen politischen
Integrationsgrad auf globaler Ebene nur sehr allgemeine und verhilt-
nismafBig unverbindliche Ziele formulierbar sind, so daB es fraglich
erscheint, ob der grofle intellektuelle und finanzielle Aufwand fiir die
Ausarbeitung einer globalen internationalen Weltwirtschaftsordnung
noch in einem verniinftigen Verhiltnis zu dem zu erwartenden Ertrag
steht.

3. Was kann geordnet werden?

Bei der Frage, was kann geordnet werden, wiirde ich im Rahmen der
internationalen Wirtschaftsordnung das Schwergewicht auf Regeln le-
gen. Institutionen wiirde ich im Unterschied zu Paul Streeten nicht als
ein Ordnungsproblem ansehen, sondern mehr im Hinblick auf die
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Frage, wie durch die Ordnung festgelegte Regeln am zweckmiBigsten
erfiillt werden. Es mag Regeln geben, fiir die Institutionen sehr niitz-
lich sind und andere, fiir die eine Institution eher schéddlich oder irre-
levant ist. Beispielsweise wiirde ich im nationalen Rahmen die Institu-
tion des Bundeskartellamts nicht als Bestandteil unserer Wirtschafts-
ordnung ansehen, sondern als ein (wenig wirksames) Instrument, das
zur Erfiillung der in der marktwirtschaftlichen Ordnung festgelegten
Regeln beitragen soll.

Bei den Regeln unterscheidet Streeten zunichst zwischen uniformen
und universellen Regeln. Uniforme Regeln sind solche, die fiir alle
einheitlich gelten und daher einfach sind. Universelle Regeln haben
mit uniformen Regeln gemeinsam, dafl sie generell anwendbar sind.
Sie beziehen sich also nicht auf Einzelfialle. Im Unterschied zu unifor-
men Regeln erlauben sie jedoch, zwischen verschiedenen Léndern nach
eindeutig festgelegten Kriterien zu differenzieren. Universelle Regeln
konnen daher verhiltnismaBig komplex sein.

Streeten spricht sich fiir universelle Regeln aus, obwohl er zugesteht,
daB uniforme Regeln den Vorteil haben, leichter aushandelbar zu sein
und weniger Gelegenhheit zu MiBBbrauch zu bieten. Sie haben jedoch
den Nachteil, einseitige und ungerechte Losungen zu begiinstigen. Das
von Streeten beklagte Ungerechtigkeitselement uniformer Regeln ist
wohl darin zu sehen, daB3 in Verhandlungen ungleicher Partner sich
die Interessen des Stidrkeren durchzusetzen pflegen. Eine uniforme
Regel wird daher im Falle konfligierender Zielsetzungen vor allem
die Ziele des méchtigeren Partners reprisentieren.

Man mag dariiber streiten, ob es sich hier tatsidchlich um ein Gerech-
tigkeitsproblem handelt, da grundsitzlich kein souveridnes Land ge-
zwungen ist, Verhandlungen zu fiihren oder einer ihm ungerecht er-
scheinenden Verhandlungslésung zuzustimmen. Dennoch sehe ich in
einer nicht integrierten Welt einen erheblichen Vorteil in universellen
Regeln gegeniiber uniformen Regeln. Er liegt darin, dafl in universel-
len Regeln ein breiteres Zielsprektrum zu einem konsensfidhigen Ziel-
paket zusammengeschniirt werden kann, so daB Verhandlungsfort-
schritte moéglich werden. Uniforme Regeln ermdglichen hingegen nur
die Beriicksichtigung von ein oder maximal zwei Zielen, die gewohn-
lich nur von einem Teil der am internationalen Wirtschaftsverkehr be-
teiligten Staaten getragen werden. Beispielsweise wiirde eine uniforme
Regel zugunsten eines generell liberalisierten Kapitalverkehrs zwar
im Interesse der kapitalreichen Linder und vielleicht auch noch der
halbindustrialisierten Entwicklungsldnder liegen, aber wohl kaum von
den drmeren Entwicklungsldndern akzeptiert werden koénnen. Wird
diese Regel verbunden mit bestimmten Auflagen iiber das Investi-
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tionsverhalten in den drmeren Entwicklungsldndern, dann wiirde die
Basis fiir eine Einigung rasch verbreitert.

In einer integrierten Welt konnte der administrative Vorteil unifor-
mer Regeln genutzt werden, da durch ihre Einseitigkeit hervorgerufene
Ungerechtigkeiten durch. kompensierende MaBnahmen ausgeglichen
werden konnen. Ubergeordnete Zielsetzungen integrierter Landergrup-
pen wiirden diesen Ausgleich je nach Integrationsgrad mehr oder we-
niger stark erzwingen.

Institutionen sollten meines Erachtens, wie bereits erwahnt, nicht
Bestandteil einer (neuen) Weltwirtschaftsordnung sein. Eine Ordnung
sollte dhnlich einem Grundgesetz einen dauerhaften Charakter haben.
Das bedeutet nicht Inflexibilitit. Wie Streeten zu Recht bemerkt, kon-
nen Regeln universell und flexibel sein. Es sollte aber sichergestellt
sein, daB die Ordnung nicht durch politische Modestromungen stindig
gedndert wird.

Im Unterschied zur Ordnung sollten Institutionen grundséitzlich
nicht auf Dauer angelegt sein. IThre Existenzberechtigung leitet sich
von ihrer Aufgabe her, die Durchfiilhrung der in der Ordnung festge-
legten Regeln zu ermoéglichen oder zu erleichtern. Art, GroBle und
Struktur der Institution kann und sollte sich daher stindig &ndern, je
nachdem welche Probleme bestehende Institutionen mit der Durch-
fiihrung der Regeln haben und welche neuen Einsichten {iber mdégliche
institutionelle Verbesserungen gewonnen werden. Ich stimme Streeten
zu, dafl die heutigen Institutionen moglicherweise nicht in der Lage
sind, fiir die Einhaltung der im Rahmen einer Weltwirtschaftsordnung
zu erstellenden Regeln zu sorgen. Ich folge ihm aber nicht in der
SchluB3folgerung, dal damit die Schaffung zusitzlicher Institutionen
hinreichend begriindet sei.

Es wire vorstellbar und wiinschenswert, die Statuten bestehender
Institutionen so flexibel zu gestalten, dafl sie neuen Aufgabenbereichen
ziigig angepaflit werden konnen. Wenn man glaubt, dal die ,vested
interests“ bestehender Institutionen eine derartige Anpassung unmog-
lich machen, dann besteht immer noch die Mdéglichkeit, die Institutio-
nen zugunsten neuer abzuschaffen. Die neuen Institutionen sollten
dann aber mit der erforderlichen Anpassungsflexibilitat ausgestattet
werden. Streeten sagt selbst, dafl die Inflexibilitdt bestehender Institu-
tionen den Fortschritt eher behindert als férdert. Er sagt jedoch nicht,
wie bei den von ihm vorgeschlagenen neuen Institutionen dieser Man-
gel vermieden werden kann und welche Konsequenzen fiir die erstarr-
ten und nicht mehr anpassungsfihigen Institutionen zu ziehen sind.

Zusammenfassend mochte ich zu der Frage, was geordnet werden
kann, folgendes feststellen: Im Rahmen einer Weltwirtschaftsordnung
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konnen Regeln, aber nicht Institutionen festgelegt werden. Solange wir
es nicht mit einer integrierten Welt zu tun haben, sind universelle
Regeln gegeniiber uniformen Regeln vorzuziehen. Der spezifische Vor-
teil uniformer Regeln kann dagegen fiir integrierte Léindergruppen
genutzt werden. Man kodnnte sich beispielsweise vorstellen, daf} es eine
universelle Regel gibt, die den Anwendungsbereich uniformer Regeln
fiir Landergruppierungen unterschiedlichen Integrationsgrades diffe-
renzierend festlegt.

Was die inhaltliche Ausgestaltung von Regeln anbelangt, so scheinen
mir Losungen in den Bereichen erzielbar, wo entweder Interesseniiber-
einstimmung besteht oder ein Interessenausgleich hergestellt werden
kann. Bei Interesseniibereinstimmung, die auf globaler Ebene jedoch
kaum anzutreffen sein wird, reichen uniforme Regeln aus. Die Tat-
sache, dafl in der Regel divergierende Interessen zu einem Interessen-
ausgleich gebracht werden miissen, verlangt universelle Regeln. Die
Betonung von Interessen schlieBt die Anwendung moralischer Prinzi-
pien als Leitlinie fiir Regelsetzungen aus. Das heif3t nicht, daB inter-
nationale Beziehungen nichts mit Moral zu tun haben kdénnten. Es
hei8t lediglich, daB moralische Prinzipien nicht ordnungsbestimmend
sein kénnen.

Die Tatsache, daB in der Vergangenheit moralische Uberlegungen mit
Ordnungsvorstellungen in Zusammenhang gebracht wurden, scheint
mir flir das wechselseitige Nichtverstehen und das aneinander Vorbei-
reden wesentlich mitverantwortlich zu sein. Moralvorstellungen sind
kultur- und zivilisationsbedingt. Wenn wir die Eigenstdndigkeit von
Kulturen und Zivilisationen anerkennen, dann sollten wir weder er-
warten noch danach trachten, daf sich unsere eigenen Moralvorstel-
lungen in der Welt durchsetzen.

Ein weiterer Grund ist, daB Moralvorstellungen und Interessen nur
wenig miteinander zu tun haben und hiufig sogar einander zuwider-
laufen. Interessen sind aber handlungsbestimmend. Ebenso wie Jiirgen
Habermas fiir die Wissenschaft vom ,erkenntnisleitenden Interesse
sprach, 148t sich fiir die internationalen Beziehungen ein ,handlungs-
leitendes Interesse“ ausmachen. Wenn man versuchte, Ordnungen nach
Moralprinzipien aufzustellen, dann ist mit Sicherheit damit zu rech-
nen, dafl die handlungsleitenden Interessen die Ordnung stetig zu
durchkreuzen suchen und daher letztlich zu Fall bringen miissen. Mo-
ralprinzipien koénnen daher nicht Grundlage einer Ordnung sein, die
liber langere Zeit Bestand haben soll.

Diese Aussagen stehen nicht in Widerspruch zu der Forderung von
Paul Streeten, daBl moralische Prinzipien nicht nur fiir Individuen,
sondern auch fiir Staaten gelten sollten. Die hochindustrialisierten
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Staaten sollten sich moralisch verpflichtet fiihlen, ihren Beitrag dazu
zu leisten, daB auch die Menschen in den Entwicklungsldndern ohne
Hunger und in Wiirde leben kénnen. Es erscheint sinnvoll, hierfiir be-
stehende Institutionen zu stirken oder durch neue Institutionen zu er-
setzen, damit der Beitrag der Industrielinder zur Losung dieses Pro-
blems in der Form von Kapitaltransfer oder der Ubertragung von
technischem Wissen moglichst grofl und wirksam ist. Diese Institutionen
kénnen und sollten an von den betreffenden Lindern anerkannte mo-
ralische Prinzipien appellieren. Sie kénnen auch durch Aufmerksam-
machen auf Unterlassungen die moralische Empérung anderer Linder
mobilisieren und so einen Handlungsdruck auf das betreffende Land
ausiliben. Das sind aber Dinge, die auBlerhalb einer Wirtschaftsordnung
liegen. Sie miissen institutionell angegangen werden. Wenn beispiels-
weise die Kirche in den Lindern Lateinamerikas in den vergangenen
zwei Jahrzehnten die armen Bevolkerungsschichten nicht nur finanziell
unterstiitzt hat, sondern auch durch moralische Appelle die betreffen-
den Regierungen zum Handeln zugunsten dieser Bevolkerungsteile auf-
forderte, dann war das<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>