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Bei dem vorliegenden Working Paper handelt es sich um die erweiterte
Fassung eines Vortrages, den die Autoren im September 1996 auf dem
41. Historikertag in Midnchen hielten. Das Rahmenthema des Kon-
gresses lautete: “Geschichte als Argument®”.
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1. Einleitung: Lehrmeister- versus Advokatensicht der Geschichte 7

Haufig wird die Gestaltung der US-Aufien- und Binnenwirtschaftspolitik
im und nach dem Zweiten Weltkrieg als Paradebeispiel fur die Méglichkeit
des Lernens aus der Geschichte dargestellt. In der Tat konzipierten Regie-
rungskreise und private Gruppen in den USA fiir die Zeit nach dem Zwei-
ten Weltkrieg eine Politik, die sich wesentlich von der unterschied, die die
amerikanische Regierung hinsichtlich ihrer Rolle in der binnenwirtschaft-
lichen Steuerung des Wirtschaftsablaufs und in der Gestaltung integrati-
ons- und kooperationsférdernder internationaler Institutionen nach dem
" Ersten Weltkrieg praktizierte. Seinerzeit traten die USA nicht einmal dem
von Prisident Wilson selbst angeregten Vélkerbund bei, um ja keine Sou-
veranititseinbufen hinnehmen‘ zu mussen. Am Ende und nach dem
Zweiten Weltkrieg waren sie nicht nur Hauptinitiator und Hauptakteur
der Vereinten Nationen, sondern bestanden darauf, teils unter Anwen-
dung poliﬁschen und finanziellen Drucks, daf zur Férderung der interna-
tionalen Zusammenarbeit im Bereich Wirtschaft, Handel und Wahrung
internationale Institutionen geschaffen wurden, vom Internationalen Wéh-
rungsfonds (IWF) tber das Welthandelsabkommen GATT bis hin zur
OEEC (Organization for European Economic Cooperation) und der EuroQ
paischen Zahlungsunion, ja bis zur Montanunion und der EWG Nach
~ dem Ersten Weltkrieg hatten die USA noch alle Ansitze einer européi-
schen Integration bekidmpft. Um es in der Terminologie von Charles P.
Kindleberger auszudriicken: Nach dem Ersten Weltkrieg waren die UVSA
noch nicht willens und bereit, sondern erst im und nach dem Zweiten
Weltkrieg waren sie entschlossen, die Fﬁhfurlgsrolle in der Weltwirtschaft
zu Ubernehmen. Als Begriindung wurde sowohl in der internen als auch
in der offentlichen Diskussion vielfach auf die teils katastrophale Wirt-
schaftsentwicklung der Zwischenkriegsjahre verwiesen. Das galt auch fur
die Ubernahme von Verantwortung fiir die Beschiftigungslage im Inland,
zu der sich die US-Regierung nach 1945 bereitfand.



Es stellt sich aber die Frage, ob die Differenz zwischen der amerikanischen
Aufen- und Binnenwirtschaftspolitik nach dem Ersten und Zweiten Welt-
- krieg primdr als Ergebnis eines Lernens aus der Geschichte interpretiert
werden kann, ob also die historischen Argumente hinter den Neukonzep-
tionen auch deren Ursachen beschreiben. Eine konkurrierende Hypothese
ware, daf die traditionellen Politikmustern verhafteten Republikaner mit
ihren Mehrheiten im Kongre$ und ihrem Wiedereinzug in das Weifie Haus
nach dem Ersten Weltkrieg eine Neukonzeption der Aufen- und Wirt-
schaftspolitik verhinderten, die vori Prasident Wilson auf den Weg ge-
bracht worden war und von der Demokratischen Partei fortgefiihrt Wordeq
wire, wenn ihnen bei den Wahlen 1920 nicht die Macht dazu entzogen
worden wire. Fir die Zeit wihrend und nach dem Zweiten Weltkrieg wiir-
de die These dementsprechend das Umgekehrte behaupten: Die Demo-
kratische Partei an den Schalthebeln der Macht realisierte ihre im Grunde
schon nach dem Ersten Weltkrieg vorhandenen Vorstellungen. Wiren die
Republikaner in der Verantwortung gewesen, hitten sie eine so weitrei-
chende Férderung der internationalen Kooperation - wie schon nach dem

Ersten Weltkrieg - verhindert.

An den drei wichtigsten Fallbeispielen fiir eine Neuorientierung der ameri-
kanischen Wirtschaftspolitik nach dem Zweiten Weltkrieg soll gezeigt wer-
den, wie stark historische Argumente in den Diskussionen herangezogen
‘wurden, und zwar im Bereich der Augenwirtschaft bei der Schaffung des
Bretton Woods Systems und des GATT sowie im Bereich der Binnenwirt-
schaft bei der Entstehuhg des Employment Act von 1946. Es soll dabei
getestet werden, ob die historischen Erfahrungen unabhingig von politi-
schen Parteien und vor allem der ihnen nahestehenden Interessengruppen
(Gewerkschaften, Unternehmerverbinde) soviel eigenstindiges Gewicht
‘hatten, daf sie auch bei einer anderen politischen Konstellation - konkret:
Republikaner statt Demokraten an den Schalthebeln der Macht - die Neu-
orientierung bewirkt hitten (= die Lehrmeistersicht der Geschichte), oder
ob die fithrende Rolle der Demokratischen Partei letztlich ausschlagge-

bend war und jede Seite der Kontrahenten im politischen Streit tiber die



Gestaltung der Wirtschaftspolitik nach dem Krieg die Geschichte lediglich
als Steinbruch benutzte, d.h. nur die historischen Fakten und Interpreta-
tionen nannte und argumentativ einsetzte, die die eigene interessenbe-

stimmte Position beférderte (= die Advokatensicht der Geschichte).

2. Die Bundesregierung im New Deal: Wié sich in Washington ein

neues Denken* durchsetzte

Wiederholt versuchte John Maynard Keynes personlich, die Wirtschafts-
politik der USA im Sinne seiner Theorie zu beeinflussen - durch ein Zu-
sammentreffen mit Prasident Roosevelt 1934 und mehrfache éffentliche
Appelle. Sein direkter Einflu auf die amerikanische Politik blieb jedoch |
gering. (Barber 1990: 114: Galbraith 1972: 47-48) Vielmehr waren es in
erster Linie amerikanische Wirtschaftswissenschaftler, die als Berater der
Roosevelt-Administration (1933-1945) keynesiariische Konzepte in die
Politik trugen. Es war jedoch ein langwieriger Prozef, bis sich ab Ende der
dreifiger Jahre eine keynesisanische Strémung, die die fiskalpolitischen
Instrumente der Regierung starker betont wissen wollte, in der heteroge-
nen Bewegung des New Deal etablieren konnte. Der Prozef erwies sich als
umso schwieriger, als zwar das zentrale Thema der Vollbeschiftigung die
Bevolkerung unmittelbar betraf und deshalb sehr grofe 6ffentliche Auf-
merksambkeit auf sich zog, das keynesianische Konzept des deficit spen-
ding aber gerade auch von den Politikern hochengagierte Uberzeugungs-
arbeit in der Offentlichkeit erforderte, da das Prinzip des ausgeglichenen
Bundeshaushalts in den USA den Rang eines ehernen Gesetzes \einzu- '
nehmen schien. Im Gegensatz zur Beschéiftigungs-'und Haushaltspolitik
wurde den Fragen der internationalen Wihrungs- und Handelspolitik weit
weniger offentliches Interesse entgegengebracht, nicht zuletzt weil sie
starker technischen Charakter hatten und somit schwerer verstindlich
schienen. Auch diese Themen wurden freilich kontrovers diskutiert; da

jedoch innerhalb der Roosevelt-Administration schnell ein breiter Konsens



in diesen Fragen erzielt wurde und somit nicht erst eine kleine Gruppe
von Politikern und Politikberatern langjihrige Uberzeugungsarbeit leisten
mufte, soll im folgenden das Hauptaugenmerk auf die Fiskalpolitik ge-
lenkt werden. An ihr 138t sich exemplérisch veranschaulichen, wie sich
eine Wirtschaftspolitjsche Konzeption in der politischen Sphire etablierte

und welche Hindernisse sie dabei zu tiberwinden hatte.

In der amerikanischen Bev61kerung herrscht eine weitverbreitete Abnei-
gung gegen staatliche Eingriffe im allgemeinen und gegen Staatsinterven-
tionen in den WirtschaftsprozefS im besonderen. Mit big government wird
zudem meist eine (zu) grofe Regierungsbtirokratie in Washington assozi-
iert. Dieser Zusammenhang wird nicht ungerechtfertigt hergestellt: Wah-
rend die Bundesregierung bis in die ersten Jahrzehnte des 20. Jahrhun-
derts hinein (mit Ausnahme der Wilson-Administration 1913-1921) wirt-
schafts- und sozialpolitische Zuruckhaltung an den Tag legte, der Regie-
rungsapparat relativ klein war' und zudem eine scharfe Trennungslinie
zwischen Politik (,Praxis“) und Wissenschaft (,Theorie*) gezogen wurde,”
fand unter Prisident Franklin D. Roosevelt (,FDR*“) eine deutliche Zé’lsuf
bei allen drei Aspekten statt. Mit Roosevelts New Deal erfolgte die in der
‘amerikanischen Geschichte bis dahin gréte Expansion staatlicher Aufga-
ben. Fur die Durchftihrung der Mafnahmen und Programme muften
neue Institutionen geschaffen werden, der Regierungsapparat wurde er-
heblich erweitert. Nicht nur, da FDR mit dem sog. brain trust auf eine
Reihe fiihrender Wissenschaftler als personliche Berater zurtickgriff, viele
jungere, z.T. renommierte Wissenschaftler arbeiteten als Berater fiir die

neugeschaffenen Regierungsbehérden. Da sich durch die Grofe Depressi-

! Vgl. dazu Heideking (1995: 32-35). Prisident Ulysses Grant (1869-1877) mufite noch
mit einem Privatsekretar, einem Stenographen und vier Schreibern auskommen. Erst
unter der Prasidentschaft William McKinleys (1897-1901) setzte eine starke Erweiterung
der Stabe im WeifSen Haus und anderer Reglerungsinstitutionen ein.
? An dieser Stelle nur ein Beispiel zur Illustration: Als 1930 {iber tausend amerikanische
Wirtschaftswissenschaftler sich mit einer Protestnote an Prasident Hoover und den Kon-
. greff wandten, um vor der Verabschiedung des extrem protektionistischen Smoot-
Hawley-Zollgesetzes zu warnen, tat dies der republikanische Senator Shortridge mit den
Worten ab:“] am not overawed or at all disturbed by the proclamation of the college pro-
fessors who never earned a dollar by the sweat of their brow by honest labor - theorists,
dreamers.” (zit. n. Holtfrerich 1989: 43) ‘



on auch die Beschiftigungsmoéglichkeiten an den amerikanischen Hoch-
schulen drastisch verschlechtert hatten, wichen viele Nachwuchswissen-
‘'schaftler - vor allem Okonomen und Juristen - nach Washington aus.® Die
historischen Herausforderungen - erst der Depression, spater des Zweiten
Weltkriegs -, ibten zusitzliche Anziehungskraft auf die jungen Akademi-

ker aus.

Die meisten von ihnen fungierten als wissenschaftliche Berater, manche
davon stiegen zu politischen Beratern auf, wodurch sie einen direkteren
. Zugang zu den politischen Entscheidungstragern gewannen. In der Regel
war es jedoch so, dafl die wissenschaftlichen Mitarbeiter ldngere wirt-
schaftépolitische Analysen und Memoranden produzierten und diese dann
von den politischen Beratern entweder in Form verkurzter, z.T. verinder-
. ter und meist auch inhaltlich vereinfachte Memos an die Politiker weiter-
getragen wurden. Auf diesem Weg gewanneri reformerisch, z.T. keynesia-
nisch orientierte Krifte zunehmend Einflu8 in der Roosevelt-
Administration. Sie bildeten aber keineswegs die Mehrheit. Gerade das fiir
eine fiskalorientierte Wirtschaftspolitik wichtige Finanzministerium unter
Minister Henry Morgenthau blieb streng anti-keynesianisch in seiner
Haltung. (Barber 1990: 126-128; Sweezy 1972: 119) Um so bemerkens-
werter war es dagegen, daf sich gerade zwei Institutionen zu
-Briickenkopfen” des Keynesianismus entwickelten, die bislang eine eher
konservative Ausrichtung gehabt hatten: Zum einen das Federal Reserve
Board ‘mit Marriner Eccles an der Spitze und seinem Berater Lauchlin
Currie, der 1939 als erster Wirtschaftsberater Roosevelts direkten Einfluf
auf den Prasidenten nehmen konnte, und zum anderen das Department of
Commerce. Das Commerce Department galt traditionell als Sprachrohr

der Unternehmensinteressen bei der Formulierung der Regierungspolitik.

* Hinzu kommt, daf es Keynesianer auch in ideologischer Hinsicht schwer hatten, An-
stellungen an den Universititen zu bekommen. An der tberwiegenden Mehrheit der
Wirtschaftsfakultiten war die Vorherrschaft der Neoklassik noch ungebrochen. Die Har-
vard University und die University of Pennsylvania spielten ab Ende der dreiBiger Jahre
die wissenschaftlichen Vorreiter des Keynesianismus, der erst allmahlich wissenschaftli-
che Bertiicksichtigung und Anerkennung in der amerikanischen Hochschullandschaft
fand. (Galbraith 1972: 48-49; Jones 1972: 130)
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Minister Harry Hopkins veranlagte, daf in verstiarktem MagBe makrodko-
, nomisch relevante Daten erfaft und zusammengestellt wurden (z.B. den
Survey of Current Business), um ausreichéndes statistisches Material fir
Projektionen und quantitative Analyseh zu erhalten, die zu den bevorzug-
ten Arbeitsmethoden der Keynesianér gehérten. Aus den Reihen des
Commerce Department wurde auch das Council for Economic Developmerit
lanciert, ein Verband keynesianisch orientierter Unternehmer. (Barber
1990: 116-119; Galbraith 1972: 51-52; Jones 1972: 131) Keynesianisch
\gepréigte Konzepte wurden 'auch in den neugegriindeten Behérden des

New Deal und spater der Kriegsplanung entwickelt (s.u.).

Insgesamnt betrachtet waren die Keynesianer jedoch anfanglich noch sehr

schwach in der Regierung repriasentiert. Dies gilt vor allem fiir die erste
Roosevelt-Administration (1933-37). Die meisten liberalen Anhénger des
New Deal betrachteten Vollbeschiftigung - nicht sehr stark von der tradi-
tionell-konservativen Perspektive abweichend - als Nebenprodukt einer
florierenden Wirtschaft, die infolge von Preis- und Produktionsstabilisie-
rung entstiinde. (Brinkley 1995: 229; Stein 169-173) So dominierte in Wa-
shington zunédchst eine von dem brain truster Guy Tugwell angefiihrte
‘Richtung, die eine staatliche Koordination, man kénnte auch sagen: Pla-
nung des Wirtschaftsprozesses, propagierte. Durch ihren Einfluf kamen
1933 der National Industrial Recovery Act (NIRA) und der Agricultural Ad-
~justment Act (AAA) zustande, die auf Produktionsplanung und kartellartige
Absprachen zwischen den Unternehmen (inklusive der Gewerkschaften
und des Staats) hinausliefen. Nach dem Scheitern dieses Ansatzes setzte
sich in der Roosevelt-Administration eine Strémung um den Yale-
Profeséor Irving Fisher durch, die das Preisniveau durch eine starke Aus-
weitung der Geldmenge erhéhen wollte. Dadurch sollten Schulden leichter
getilgt und der Konsum stimuliert werden. Da zwei Wirtschaftswissen-
schaftler der Cornell University eine Korrelation zwischen dem Goldpreis
und dem Niveau der Giterpreise ermittelt hatten, hiefl die Strategie Erh6-
hung des Goldpreises. Das im Oi(tober 1933 initiierte Goldankauf-
Programm zeigte jedoch kaum Wirkung. (Barber 1990: 105-109)
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Die insgesamt wenig kohéirenten \MaBnahmen des New Deal brachten zwar
eine vorubergehende Linderung der Wirtschaftskrise, fiihrten aber kei-
neswegs zur Uberwindung der Grofen Depression. 1937/38 fiel die Wirt-
schaft sogar\ in eine neue, tiefe Rezession zurtick. Die Keynesianer inner-
halb der Administration konnten FDR iiberzeugen, dag der jihe Konjunk-
tureinbruch auf einen drastischen Rtickgang in der privaten Nachfrage
zurtickzufiihren war, der wiederum das Ergebnis staatlicher Politik war:
1936 waren die letzten Zahlungen an Kriegsveteranen (World War I Vete-
‘rans Bonus) getatigt worden, 1937 fehlten diese Gelder im Geldkreislauf;
1937 war die payroll tax eingefithrt worden, mit der alle Arbeitnehmer
verpflichtet wurden, ihre Sozialversicherungsbetrige direkt vom Lohn ab-
zufiihren. Dafl mit staatlicher Fiskalpolitik die Héhe des Volkseinkom-
mens im positiven wie imn negativen Sinne beeinfluft wird, schien sozusa-
gen die empirische Bestitigung von Keynes Hauptwerk The General Theory
of Employment, Interest and Money zu sein, das 1936 herausgékommen
war und dem Keynesianismus langsam aber sicher auch in den akademi-
schen und politischen Kreisen Amerikas Anerkennung verschaffte. Ob-
gleich unter Roosevelt permanent Bundeshaushaltsdefizite gemacht wur-
den, blieb der Prasident seiner fiskalischen Orthodoxie des ausgeglichenen
Haushalts verhaftet. Die Rezession 1937/38 bewegte FDR jedoch zumin-
dest ansatzweise zum Umdenken, was sich auch in ersten fiskalischen
MagBnahmen ausdriickte, die gezielt auf eine Erh6hung des Volkseinkom-
mens durch ‘stimulierende Mafnahmen des Staates hinausliefen. (vgl.

hierzu Stein 1969: Kap. 6)

Die Keynesianer hatten noch‘ langst nicht den politischen Durchbruch ge-
schafft, konnten jedoch immer mehr 6ffentliche Aufrherksamkeit gewin-
nen, weil sie die Vollbesché.ftigung als ihr vorrangiges Ziel proklamierten.
(Heller 1981: 1) Damit fanden sie selbst in konservativen Kreisen zuneh-
mend Gehdr, denn zwischen 1937 und 1939 schwankte die Arbeitslosen-
quote immer noch zwischen 17 und 19%, nachdem sie 1933 mit 24,9%
ihre Héchstmarke erreicht hatte. (Department of Commerce 1975: 135,
Tab. D 85-86) Infolge der Kriegsmobilisierung konnten die USA allerdings



binnen weniger Jahre wieder Vollbeschiftigung erreichen: Rund 16 Millio-
nen Amerikaner wurden in die Armee eingezogen und damit dem Arbeits-
markt zumindest vortibergehend entzogen, die Arbeitslosenquote sank bis
1944 auf 1,2%. AuBerdem wurden mit der Umstellung der zivilen auf
Kriegsproduktion die Kapazitdten deutlich stirker ausgenutzt und so die
Konjunktur wieder in Schwung gebracht. (Cpllins 1981: 77) |

Dennoch blieb in der Offentlichkeit Verunsicherung bestehen: Die unzu-
reichenden Erfolge des New Deal, aber auch die Erinnerungen an den un-’
koordinierten und deshalb reibungsvollen Rekonversionsprozef nach dem
1. Weltkrieg hatten sich tief in das kollektive Bewuftsein der Amerikaner
eingebrannt. (Brinkley 1995: 228) Die Frage der Umstellung von der
Kriegswirtschaft auf die zivile Produktion war aufgrund dieser einschligi-
gen Erfahrungen mit der Angst verbunden, die amerikanische Wirtschaft.
kénnte nach Kriegsende in eine neue Depressidn verfallen. Es war abseh-
bar, daf mit dem Auslaufen der ,Kriegsmaschinerie* die staatlichen Aus-

gaben und Investitionen zurtickgehen wiirden und daf der erwartete An-
| stieg der zivilen Konsumausgaben aufgrund hoher Sparriicklagen dér US-
Wirtschaft nur einen kurzfristigen Wachstumsstimulus verleihen kénnte.
Fur die Zeit dahach bestand die Gefahr einer Rezession unter deflationa-
rem Vorzeichen, die dié Arbeitslosigkeit wieder nach oben treiben wiirde.
(Barber 1990: 133)

Ein zentrales Element beim Lfull employment“-Ansatz war das der Pla-
nung. Erste Aktivitdten in diese Richtung hatte es im Rahmen des New
Deal gegeben, prominentestes Beispiel auf regionaler Ebene war die 1933
gestartete Tennessee Valley Authority (TVA). Eine weitaus grﬁﬁére Rblle
spielte jedoch die Planung der Kriegsproduktion. So verwundert es kaumm,
dafl gerade auch aus den amerikanischen Behérden zur Kriegsplanung
entsprechende Impulse kamen. (Brinkley 1995: 230) Eine wichtige Rolle
spielten hierbei das War Production Board, die Defense Plants Corporation

sowie vor allem das National Resources Planning Board.



Zunichst zum War Production Board (WPB). Nach einigen relativ ineffizen-
ten Vorldufern (seit 1939) war im Januar 1942 das WPB gegriindet wor-
den. Das WPB sollte die - durch den japanischen Angriff auf Pearl Harbor
im Dezember 1941 virulent gewofdene - Urﬂsteﬂung der amerikanischen
Wirtschaft von der Zivil- zur Kriegsproduktion planen und lenken.
(Winkler 1987: 6) Da aber das Kriegs- und das Marineministerium sich -
alle Vorrechte fiir die 6ffentliche Beschaffung sicherten, war das War Pro-
duction Board faktisch schnell entmachtet. Das WPB suchte deshalb eine
neue Aufgabe und Existenzberechtigung und fand sie in der Nach-
kriegsplanung. Ab April 1943 gab WPB-Leiter Donald Nelson verschiedene
Studien zur Rekonversion in Auftrag. Die Umstinde fiir derartige Aktivita-
~ ten schienen glinstig, denn Anfang 1943 hatte sich die Arbeitslosenquote
in den USA wieder leicht erhéht, und die Produktionsauftrige von seiten
des Militdrs waren leicht riickliufig. Nelson pladierte deshalb dafir, die
Nachfrageliicke durch eine vorsichtige Umstellung auf die zivile Produkti-
on zu schliefen. Nach seinen Vorstellungen sollten in erster Linie kleine
Unternehmen mit Staatsauftragen versorgt werden, denn die zustidndigen
Ministerien hatten fast alle Beschaffungsauftriage im Rﬁstungsbereich an
grofe Firmen vergeben. Die staatliche Bevorzugung von Groffunterneh-
men hatte sich zuvor bereits darin manifestiert, daf Prasident Roosevelt
1942 die Aufhebung von allen Antitrust-MaBnahmen angeordnet hatte,
die die Kriegsanstrengungen behinderten. (Collins 1981: 80) Nelsons Vor-
schlag fand zwar in den liberalen Kreiseh Zustimmung, die den Vollbe-
‘schéftigungsansatz mit einer hirteren Gangart in der Antitrust-Politik
verbunden sehen wollten. Die Anregungen stieffen aber beim Militdr, den
Grofunternehmen und anderen konservativen Gruppen auf scharfe Ab-
lehnung. Auch auf der Fiihrungsebene des WPB regte sicﬁ massiver. Wi-
derstand gegen Nelson, so daf er im Sommer 1944 schlieglich demissio-
nieren mugfte. (Brinkley 1995: 235-240) Damit hatte die Nachkriegspla-
nung des WPB ein relativ schnelles Ende gefunden. Ohnehin war die poli-
tische Entmachtung des War Production Board weiterbetrieben worden,
indem bereits im Mai 1943 das Office of War Mobilization ins Leben geru-
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fen worden war. Das OWM wirkte als Koordinierungs- und Kontrollinstanz

uber allen anderen Kriegsbehérden. (Winkler 1987: 7)

Ein zweiter Versuch, das Vollbeschiftigungskonzept mit staatlicher Pla-
nung zu verbinden, erfolgte im Zusammenhang mit der relativ unbekann-
ten, aber um so bedeutsameren Defense Plants Corporation. Die DPC war
1940 als ,Arm*" der Reconstruction Finance Corporation ins Leben gerufen
worden. Bemerkenswerterweise hatte Prasident Hoover 1932 die RFC ge-
grundet, dabei wiederum hatte die ebenfalls aus Bundesmitteln kapitali-
sierte War Finarice Corporation des 1. Weltkriegs als Vorbild gedient. Die
- Defense Plants Corporation war die wichtigste Quelle fiir Kapitalinvestitio-
nen wihrend des 2. Weltkriegs. Die private Investitionstitigkeit zwischen
1940 und 1945 summierte sich auf tiber $ 11 Mrd.; im Vergleich dazu
hatte die amerikanische Bundesregierung allein bis 1943 $ 15 Mrd. in-
vestiert. Zwei Drittel davon kamen von der DPC, die moderne, hocheffizi-
ente Fabrikanlagen bauen lieS. Diese betrieb die DPC allerdings nicht
selbst, sondern verpachtete sie an Privatunternehmen. Uber die Zukunft
der Defense Plants Corporation entfesselte sich schon lange vor Kriegsen-
de eine lebhafte Diskussion. Einige Vorschldge zielten darauf ab, die
~Staatsbetriebe“ nach Kriegsende zu entflechten und an kleine Unterneh-
men oder Veteranen zu verdufern. Einige liberals plddierten sogar dafr,
die DPC-Betriebe in Staatseigentum zu belassen. Ahnlich wie die Tennes- |
see Valley Authority in der Stromwirtschaft, sollten diese ja insgesamt
zahlreichen Unternehmen auch in anderen Branchen eine Ausgleichs-
funktion gegentiber Monopolen und Kartellen wahrnehmen. OWB-Direktor
Arthur Byrmes versuchte indes, derartige Pline von vornherein zu unter-
binden. Er setzte die Baruch-Hancock-Kommission ein, die in ihrem Ab-
schlufbericht fiir eine sukzessive Auflosung der wirtschaftlichen Kriegs-
maschinerie pliddierte. Prisident Roosevelt lieS die Forderungen des Ba-
ruch-Hancock-Berichts umgehend umsetzen, so dag bereits ab 1944 mit
dem Verkauf der Staatsbetriebe begonnen wurde. Die Fabriken wurden in
der Regel den Unternehmen - meist zu sehr glinstigen Verkaufspreiseri -

tibertragen, die sie vorher bereits betrieben hatten. Meistens waren dies



1

Grofunternehmen, ausgerechnet die Gruppe also, gegen die die liberals
ein 6konomisches Gegengewicht hatten aufbauen wollen. Die Privatisie-
rungswelle wurde bis 1949 abgeschlossen. (Brinkley 1995: 240-245)

Den grofiten keynesianischen Einfluf in der regierungsinternen wie 6f-
fentlichen Debatte gewann die dritte -Kriegsbehérde®, das National Re-
sources Planning Board. Das NRPB war bereits 1933 als Teil der Public
Works Administration geschaffén worden. Bis 1939 noch unter dem Na-
men National Planning Board (und danach direkt dem Prisidenten unter-
stellt) beschéftigte sich dieses New Deal-“Baby"* in den ersten Jahren vor-
"nehmlich mit Projekten der Stadt- und Regionalplanung. Seit Ende der
dreifiger Jahre wurde innerhalb der Behérde das Konzept der Vollbe-
schéaftigung diskutiert. Anfang der vierziger Jahre gab das NRPB mehrere
Studien heraus, in denen meist neue Public Works-Projekte angeregt wur-
den - als Instrument antizyklischer Fiskalpolitik des Bundes. (vgl. hierzu
~auch Merriam 1944; Warken 1969: Ch. VI) Als Berater des NRPB wie auch
des Federal Reserve Board fungierte Alvin Hansen. Hansen wurde Anfang
der vierziger Jahre in den USA zum unangefochtenen Doyen des Keyne-
sianismus und des Vollbeschiftigungsansatzes. Der Harvard-Okonom
galt als akademischer Wortftihrer der sog. commercial Keynesians, einer
gemigigten Gruppe von Keynesianern, die z.B. Inflation und

(iberzogenen) Staatsinterventionismus kritischer beurteilten als die

* Hansen war uspringlich eher kritisch gegeniiber Keynes eingestellt gewesen. Keyne-
sianisches Gedankengut tibernahm er erstmals explizit Ende der dreifiger Jahre, als er-
sich mit seiner sog. Stagnationsthese einen Namen machte (Hansen 1938, Hansen
1939). Demnach hitte die amerikanische Wirtschaft einen solchen Reifegrad erreicht,
dag es fir die Privatwirtschaft kaum noch Anreize und Mdglichkeiten zu neuen Investi-
tionen gebe. Ursachen hierfiir wiren das sinkende Bevélkerungswachstum, die schein-
bare Erschépfung technologischer Maglichkeiten und die vollendete Erschliefung der
USA. Um eine dauerhafte Verlangsamung des Produktivititswachstums zu verhindern,
mifte der Staat mit Investitionen in 6ffentliche Projekte intervenieren. Hansens Sta-
gnationsthese war stark umstritten. Sie wurde wissenschaftlich widerlegt (federfithrend
hierbei Terborgh 1950), aber auch von den realen Entwicklungen ad absurdum gefihrt.
Wahrend die wirtschaftliche Misere der dreifiger Jahre Hansen zu bestatigen schien,
trat in den Kriegsjahren genau das Gegenteil ein: Wirtschaftswachstum, Anstieg der Ge-
burtenrate, stark erhéhte FuE-Investitionen: (Blaug 1980: 696; Stein 1969: 175-177)
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Keynesianer anderer Lander und auch als die .erste Generation“ ameri-

kanischer Keynes-Jtiinger in den dreifiger Jahren.’

Hansen galt als einflufreichster Wirtschaftswissenschaftler in Washing-
ton, nicht zuletzt weil seine Vorlesungen an der Harvard kSchool of Public
Administration haufig von Mitgliedern der Regierungsbiirokratie besucht
wurden. Hansen pfégte aber auch -zahlreiche andere Wirtschaftswissen-
schaftler in seinem Umfeld (Walter Salant, Richard Gilbert u.a.), die wie-
derum als Berater die politischen Entscheidungstrdger in der Roosevelt-
Administration zu. beeinflussen suchten. Es galt aber freilich auch, die
Offentlichkeit zu tiberzeugen. Eine wesentliche Strategie der meisten New
Deal-Behoérden bestand dabei in der Herausgabe von populdrwissen-
schaftlichen Schriften, mit denen sie insbesondere sog. gesellschaftliche
Multiplikatoren erreichen wollten. Auch Hansen verfaBte zahlreiche sol-
cher Studien. Es mugfte in der Tat harte Uberzeugungsarbeit geleistet
werden, denn insbesondere die Mehrheit der amerikanischen Presse stand

_dem Keynesianismus z.T. scharf ablehnend gegentber. (Jones 1972: 126)

Hansen wie auch die meisten anderen Keynesianer argumentierten stark
| auf theoretischer Ebene und mit Projektionen, die auf der Auswértung von
Datenmaterial basierten. Vor allem aber ‘bei ihrer Kritik an der konservati-
ven Wirtschaftspolitik bedienten sie sich oft zeithistorischer Beziige - pri-
mar auf die 1920er und 1930er Jahre, denn die Sondersituationen der.
Grofien Depression und des Zweiten Weltkrieges wirkten in der éffentli-
chen Wahrnehmung der USA als politische und ékonomische Zisur. Nach
dem Ende des Krieges wiirde eine .neue Zeit* anbrechen, die Jahre bis
zum Ausbruch des Krieges mufiten dagegen wie eine abgeschlossene Peri-

ode wirken.

° Politische Meinungsverschiedenheiten gab es aber auch zwischen den commercial
Keynesians und Keynes selbst. Diese wurden bei mehreren Treffen Anfang der vierziger
Jahre offensichtlich. (Barber 1990: 122-24; Jones 1972: 127-28)
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3. Fiskal- und Beschiftigunﬁpolitik‘

Alan Brinkley (1995: 245) kommt bei seiner Untersuchung der wirt-

schaftspolitischen Reformbemiihungen in den frithen vierziger Jahren zu

zfolgender Einschitzung des National Resources Planning Board:“...the

NRPB managed for a brief moment in the midst of the war to articulate a
coherent liberal vision of the future, a vision that inspired broad, even
rapturous enthusiasm among full-employment enthusiasts and many
others.“ Vor allem zwei Publikationen, die im Friihjahr 1943 erschienen,
erwiesen sich als in korizeptjoneller Hinsicht wegweisend: Zum einen
,,S‘e‘curity, Work, and Relief Policies”, in dem ein umfassendes Sozialpro-
gramm entwickelt wurde, das u.a. zur Erhéhung der privaten Kon-
sumausgaben beitragen sollte. Zum anderen ,After the War - Full Em-
ployment*“. (Hansen 1943) In dieser rund 20seitigen Schrift legte Amerikas
filhrender Keynesianer Alvin Hansen seine Vorstellungen von einer wirt-
schaftlichen Nachkriegsordnung in den USA dar. In dem 1945 veroffent-
lichten Aufsatz ,Stability and Expansion“, der in dem Sammelband
~Financing American Prosperity* (Hansen 1945) erschien, ehtwickelte

Hansen in noch umfassenderer Form sein ,full employment®-Konzept.

. 8.1. ,Commercial Keynesianism*: Alvin Hansen

~The immediate aim of the American people is to preserve and safeguard
political freedom. But a military victory for the democracies is not enough.
If the victorious democracies muddle through another decade of economic
frustration and mass unemployment, we may expect social desintegration
and, sooner or later, another international conflagration.” (Hansen 1943:
1) Hansen sah deshalb zwei grofe Herausforderungen fiir die USA. Zum
einen mﬁﬁte auf der internationalen Ebene wirtschaftspolitische Koopera-
tion dauerhaft gesichert und ein Riickfall in den 6konomischen Nationa-

lismus der Zwischenkriegszeit verhindert werden. Zum anderen miuifite
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Vollbeschiftigung erreicht bzw. bewahrt werden, durch die materieller
Wohlstand entstiinde. Nur so kénnte auch das erste Ziel der internationa-
len Zusammenarbeit realisiert werden, denn die USA seien als Absatz-
markt fiir die anderen Linder der Welt von zentraler Bedeutung. Aber nur
wenn die amerikanische VWirtschaft kontinuierlich expandiere, k6nne sie
- auch entsprechende Mengen importieren. (HanSen 1945: 204-05)

Um dies zu erreichen, hielt Hansen die Zeit reif fur diese ,neue* Politik:
Nach dem 1. Weltkrieg wire die amerikanische Gesellschaft dem Irrtum
aufgeseséen, durch eine Ruckkehr zu weitgehender Laisser faire-Politik
lieBe sich das rasante Wirtschaftswachstum der vorangegangenen Jahr-
zehnte um den Preis sporadischer Rezessionserscheinungen relativ pro-
blemlos fortsetzen. Mit dem Ausbruch der Grofen Depression sei jedoch
~the great divide* - der ,grofle Bruch* - erfolgt und so der bish'erige Kon-
sens staatlicher Nichtintervention aufgebrochen worden. Mit dem New
Deal, so Hansen, sei endlich die wirtschaftspolitische Handlungsbereit-
schaft der Bundesregierung geweckt worden, allerdings seien die Mag-
nahmen der dreiBiger Jahre fast immer reine ,Rettungsaktionen®
(.salvaging process*) (Hansen 1945: 212) ohne grofie strukturelle Effekte
geblieben. Hansen wurde dem New Deal damit freilich nicht gerecht, hatte
es unter Roosevelt doch auch mehrere grundlegende strukturelle Refor-
men gegeben (Social Security, Wagner Act etc.). Es trifft aber zu, daf keine
kohirente und tiberm#gig experimentierfreudige Reformpolitik ‘b.etrieben
wurde, gerade in der Fiskalpolitik, wo die Effekte des deficit spending
durch Steuererhdhungen weitgehend neutralisiert wurden. Der grofte
Unterschied zum New Deal sollte bei der ,neuen” Politik aber darin beste-
hen, daB die Steuerung bzw. Planung der Bundesregierung nicht mehr
vornehmlich an der Angebotsseite (Produktion, 'Ihvestitionen) ansetzte,
sondern bei der Nachfrageseite. (Brinkley 1995: 230-31)

Im Mittelpunkt von Hansens Ansatz (wie aber auch anderen &hnlichen
Ansitzen) stand das Konzept der Vo]lbeschéiftigung und der Expansion.
Eine Politik, die primir Wirtschaftswachstum férdert, sollte gegeniiber der
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klassiéchen Stabilisierungspolitik Vdrrang gewinnen. Dies sollte durch
staatliche Eingriffe in den Wirtschaftsprozef realisiert und abgesichert
werden - durch die Anpassung der Bundesausgaben, -steuern und
-kreditaufnahme an die jeweils herrschenden Konjunkturbedingungen.
Hansen postulierte ein ,Fiskalprogramm® der Bundesi'egierung, das so-
wohl antizyklischen Charakter hat (.compensatory“) als auch die struktu-
relle Entwicklung der Wirtschaft fordert (.developmental“). (Hansen 1945:
206-07)

Um eine dauerhaft expandierende Volkswirtschaft entstehen zu lassen,
forderte Hansen ein 6ffentliches Ausgabenprogramm (,developmental pro-
gram®) zur Férderung der Infrastruktur. Der Staat sollte tiberall dort tétig
wefdeﬁ, wo Privatunternehmen keine ausreichenden Anreize hitten. Zu-
gleich wiirden die ‘Offentlichen Investitionen neue Moglichkeiten fiir den
privaten Sektor schaffen und entsprechende Investitionen nach sich zie-
hen. Als Musterbeispiel flihrte Hansen die Tennessee Valley Authority
(TVA) des New Deal an. ,In place of our 19th-century western frontier we
can, if we look for it, find and develop a great new frontier in our own
~ ‘backyard’.“ (Hansen 1945: 212) Konsequenterweise regte Hansen deshalb
nicht nur Programme zur Regionalentwicklung, sondern auch zur Stad-

terneuerung (.slum clearance“) an. (Hansen 1945: 227-237)

Die (béhauptete) Relevanz des anti-zyklischen deficit spending
(,,‘cornpensatory“) demonstrierte Hansen am Beispiel der Grofen Depressi-
on. Als Kernproblem von Wirtschaftskrisen sah er den drastischen Rtick-
gang der Investitionsausgaben. So auch hier: Zwischen 1929 und 1932
sanken die privaten Bruttoinvestitionen von $ 17 Mrd. auf$ 2 Mrd. Die
Investitionsschwiche der Kapitalgiiterindustrie verursachte Massenar-
beitslosigkeit, die ihrerseits zu einem Fall der Konsumkausgaben um rund
$30 Mrd. fiihrte. Der negative Multiplikator-Effekt der einbrechenden In-
vestitionsausgaben lief das Volkseinkommen folglich um insgesamt $ 45
Mrd. sinken, so wie es in der Tat auch die offiziellen Statistiken ausweisen

(1929: $ 85 Mrd.: 1932: $ 40 Mrd.). Die Erkenntnis, daf schon ein relativ
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geringfltigiges Nachlassen der Investitionstitigkeit zu drastischen Einbri-
chen bei Einkommen und Beschiftigung fiihren kann, galt nach Hansen
freilich auch in umgekehrter Richtung. Hansen entwarf ein Szenario, in
dem die Grofie Depression durch staatliche Investitionsprogramme
(6ffentliche Arbeiten, Entwicklungsprojekte) hitte verhindert werden kdn-
nen. Demzufolge wiren die privaten Investitionsausgaben zwar womdglich
um $ 6-7 Mrd.® gefallen, wiren aber durch éffentliche Ausgaben aufgefan-
gen worden, so dag das Niveau der Konsurnausgaben sich nur unwesent-
lich verandert hitte. (Hansen 1945: 210-11)

Die weitgehend anhaltende Wirtschaftsschwiche der dreifiger Jahre -
trotz New Deal - ‘sah Hansen darin, dag die Unternehmen in dem Jahr-
zehnt zwar fast $ 60 Mrd. investierten - vornehmlich aber zu Rationalisie-
rungszwecken. Dies habe zu einem starken Produktivitaitswachstum ge-
fiihrt, so dag der Output und das Volkseinkommen schneller aristiegen
als die Beschéftigung. (Hansen 1943: 9-10) Die Unternehmen mugten ihre
Kapazititen nicht voll ausnutzen, mit der Folge, daf nach Hansens Schit-
zung in den dréi,Biger Jahren Vblkseinkonimen in Héhe von insgesamt $
400 Mrd. Verlorenging.7 (Hansen 1943: 6) Erst ab 1940 hitte das reale
Volkseinkommen jihrlich um $ 10 Mrd. (auf der Basis von Preisen von
1940) gesteigert werden kénnen. Dies war freilich zuriickzufiihren auf die
erhéhte Kapazititsauslastung der auf Kriegsproduktion umgestellten US-
Wirtschaft, aber nicht nur: “Our capacity to produce $ 90 billions for war
purposes in calendar year 1943, and at the same time maintain so high a
level of consumption, is an amazing demonstration of the extent to which

we failed to use our resources prior to the war.” (Hansen 1943: 12)

Hansen sah freilich voraus, daff mit dem Ende des Kriegeé auch die
- kriegsbedingte Investitionstitigkeit verebben wiirde und propagierte des-

® Hansen liefert hier keine Erklarung, warum die privaten Investitionen in diesem Fall
nicht um die vollen $ 15 Mrd. eingebrochen wéaren. Es ist aber anzunehmen, dag dies
auf die positiven psychologischen Effekte zuruckzufuhren sein dtirfte, die von den staat-
llchen Investitionen ausgehen wirden.

" Das tatsdchliche Volkseinkommen 1930-39 betrug 1nsgesamt $ 604 Mrd. (Depa.rtment
of Commerce 1975, Bd I: 237)
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halb Mafnahmen, die die private - zivile - Investitionstatigkeit und vor al-
lem den privaten Konsum anregen sollten. Im Mittelpunkt standen dabei
‘Senkungen der Einkommenssteuer sowie die Ausweitung bundesstaatli-
cher Sozialleistungen.’ Hansen verwies auf den Boom nach dem 1. Welt-
krieg, machte zugleich aber deutlich, dag der Staat mit fiskalpolitischen
MaBnahmenfauégleichend eingreifen musse, um ein Abrutschen in eine
Wirtschaftskrise, wie 1920/21 geschehen, zu verhindern. (Hansen 1943:
14-16)

In der Finanzienmg der zusitzlichen Staatsausgaben sah Hansen kein
Problem. In den dreiBiger Jahren, so sein Argument, hitten die Unter-
nehmen ihre Kapitalgiiter-Investitionen weitgehend aus eigenen Kapital-
ressourcen finanziert. Auch wenn es sich weitgehend um Ersatzinvestitio-
nen géhandelt hatte, hitte das Volumen dennoch ausgereicht, um die
hochproduktive ~Kriegsmaschinerie* in Gang zu setzen. (Hansen 1945:
223) Die Ersparnisse der privaten Haushalte fungierten deshalb als Uber-
schufreserve, weshalb der Staat bedenkenlos auf sie zuriickgreifen kén-
ne, ohne Gefahr zu laufen, private Kapitalnachfrager zu verdriangen. Han-
sen wollte aber auch sichergestellt wissen, dag die Banken dauerhaft tiber
Uberschufreserven verfiigen, damit sie ihr Kreditvolumen nicht verrin-
gern. Diese Reserven bestanden vor allem in Form von Staats- bzw.
Kriegsanleihen. Um Liquiditit zu sichern, hielt es Hansen fiir notWendig,
daf die Banken nicht zu stark in langfristige Anleihen gingen und schlug
deshalb eine entsprechendé Besteuerung fur die Geldhduser vor. (Hansen
1945: 225, 255) |

In Bezug auf die Finanzierung erhdhter Staatsausgaben fiihrte Hansen
zudem an, daf der Staat bei einem Vollbeschiftigungseinkommen auch
ein entsprechend héheres Steueraufkommen habe und somit nicht nur

seine erhohten Ausgaben decken koénnte, sondern zugleich auch noch

® Stein (1969: 181-186) betont, daf bei den amerikanischen Keynesianern zwar die
Ausgabenseite eindeutig im Vordergrund stand, einige Wirtschaftswissenschaftler - er
nennt vor allem Beardley Ruml und Abba Lerner - schon frih die Einnahmeseite, d.h.
die Steuerpolitik, als wirksames Steuerungsmittel einer keyne51anlsch orientierten Wirt-
schaftspolitik entdeckten. -
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imstande sei, ,to service any level of debt likely to be reached”. (Hansen
1943: 6) Die Kriegsschulden wollte er allerdings nicht abgetragen wissen,
wenn eine Depression drohe: “It would be quite irresponsible to cut ex-
penditures, increase taxes, and reduce the public debt in a period when
the effect of such a policy would be to cause a drastic fall in the national
income.* (Hansen 1943: 7) Gléichzeitig hielt er es aber auch fiir unverant-
wortlich, bei Inflationsgefahr die Staatsausgaben zu erhéhen, Steuern zu

senken und die Verschuldung zu erhéhen.

Eine weitere wichtige Komponente des Hansen-Ansatzes bestand dann
dag eine ,Vollbeschiftigungswirtschaft* automatisch zu einer Einkom-
mensverteilung tendieren wiirde, die ein hohes Konsumniveau férdert.
Dies lief auf eine ~Umverteilung von oben naéh unten* hinaus. Hansen
verwies darauf, daf die Nettogewinne der Kapitalgesellschaften als Anteil
am Volkseinkommen zwischen 1925 und 1940, je nach Wirtschaftslage,
erheblichen Schwankungen ausgesetzt gewesen waren. Im Durchschnitt
‘jener Jahre hitte sich eine Quote von 4,6% ergeben, die - freilich depres-
sionsbedingt - relativ niedrig sei. Dennoch, so Hansen, hétten die Unter-
nehmen selbst bei dieser Quote - absolut gesehen - noch bedeutend héhe-
re Gewinne erwirtschaften kénnen, wenn die absoluté Héhe des Volksein-
komrhéns in dieser Periode hher gewesen wire als sie es tatsdchlich war.
Hansen stellte dabei zugleich klar, daB bei der angestrebten Vollbeschifti-
gungswirtschaft selbst in Boomzeiten eine ,,Gewinnquote“ der Unterneh-
| men von 5% kaum zu Uberschreiten wire, da es in der Hochkonjunktur
schnell zu Forderungen nach Lohnerhéhungen kéme. ~Either development
would tend toward a more equal distributidn of income than has "prevailed
in the past in boom periods when full employment was reéched.“ (Hansen
1943 17-19) |

Bei diesem Prozeff sah Hansen indes auch eine Gefahr: Lohnerh6hungen
und Preissenkungen wiirden alle Unternehmen einer Branche betreffen,
egal ob sie nun in der Gewinnzone produzierten oder nicht. Insbesondere

Lohnerhéhungen wiirden sich woméglich auf Branchen ausweiten, die an
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einem gesamtwirtschaftlichen Boom nicht partizipierten. Auf diese Weise
kénnten die deten-Preis—Beziehungen verzerrt werden. Als am besten ge-
eignetes Umverteilungsinstrument sah Hansen deshalb eine starke Steu-
erprogression an, um tatsdchlich nur dort anzusetzen, wo Einkommen

und Gewinne entstiinden. (Hansen 1943: 19)

Grundsitzlich plddierte Hansen in der Lohnpolitik schlieflich dafiir, die
Erhéhung der Lohne an das Wachstum der Arbeitsproduktivitit zu kop-
peln; gingen die Erhéhungen dartiber hinaus, bestiinde Inflationsgefahr.
Fir die Nachkriegszeit sagte Hansen eine leichte Preisdeflation und mode-
rate Lohnerhéhungen voraus. Die Erhéhungen seien auch notwendig,
denn die Lohne seien seit 1939 lediglich an die Inflation angepafit worden,
nicht aber an das Produktivititswachstum. So wiirden die Arbeitnehmer
anstelle der Bundesregierung im 2. Weltkrieg nunmehr von dem Uber-
schuf8 mitprofitieren, der sich bei Vollbeschiftigung ergebe. (Hansen
1945: 257-59)

3.2. Konservative Kritik - konservativer Widerstand

Die von Hansen in ,After the War - Full Employment” formulierte Agenda
(sowie die zweite, fast zeitgleich verdffentlichte NRPB-Publikation
~Security, Work, and Relief Policies”) erzeugte bei Liberalen - insbesondere
in Gewerkschaftskreisen - breite Zustimmung, ja mitunter Euphorie. Von
konservativer Seite kamen indes heftige Attacken, die nicht nur verbaler
Natur blieben, sondern darin kulminierten, dag eine Koalition aus Repu-
blikanern und konservativen Siidstaaten-Demokraten bereits wenige Mo-
nate spater dem National Resources Planning Board die weitere Finanzie-

rung versagte.’ (Brinkley 1995: 253-54)

® Es muf allerdings auch betont werden, daf der Kongre dem NRPB nicht nur aus
ideologischen Griinden die weitere Finanzierung versagte, sondern auch weil er befarch-
tete, dafl er - wiirden die NRPB-Vorschlige realisiert - an politischen Vollmachten ge-
geniiber der Exekutive verlieren wiirde. Dazu kam eine Aversion gegen einen tibermach-
tigen Staatsapparat. (Brinkley 1995: 255-56)
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Der Todesstof3 gegen‘ das NRPB spiegelte gewissermafien exemplarisch die
Haltung des konservativen Amerika gegeniiber dem Keynesianismus im
allgemeinen und dem Full Employment-Ansatz im besonderen wider. Eine
zentrale Rolle in der konsérvativen Opposition spielten vor allem die Un-
ternehmerverbande.”® Sowohl die konservative National Association of Ma-
nufacturers (NAM) als auch die Chamber of Commerce, die Interessenver-
tretung der mittelstindischen Unternehmen, hatten bereits den New Deal
strikt abgelehnt. Auch in den Vierzigern hielt die NAM an ihrer fiskali-
schen Orthodoxie des ausgeglichenen Haushalts fest und setzte den
Keynesianismus rhit der fur sie inakzeptablen Stagnationsthese von Alvin '
Hansen gleich. Hansens Gesamtkonzept hielt sie fir den verdeckten Ver-

such einer ,sozialistischen Umverteilung”. (Collins 1981: 87)

In der Fithrung der Chamber of Commerce erfolgte )1942 ein Generations-
wechsel, der der Organisation aus ihrer politischen Lihmung verhalf. Die
Chamber - Zumindest eine ,aktive Minderheit” in ihr (Collins 1981: 96) -
akzeptierte nunmehr grundsatzlich gesellschaftlichen und 6konomischeﬁ
Wandel und damit auch eine verstidrkte Rolle der Bundesregierung. Han-
sens Vorschldge gingen ihr indes zu weit. Auch in der Chamber of Com-
merce stand der Gedanke des .free enterprise* nach wie vor als unum-
stéBliches Axiom. ,Wirtschaftsplanung” - wie immer auch sie im einzelnen
aussehen mochte - schien mit diesem ehernen Grundsatz zu kollidieren.
Hier setzte vor allem die Kritik der Chamber an, denn Hansen trat - wenn
auch weniger in der 6ffenthchkeit als in Regierungskreisen - fur die
Schaffung eines ,national investment board“ ein, dem der Kongrefl weit-
reichend Vollmachten Ubertragen sollte, eﬁ:va zur variablen (d.h. konjunk-
turabhéngigen) Handhabung der Bundesausgaben und der Héhe der Ein-

kommenssteuer und Sozialversicherungsbeitrége." (Barber 1990: 134)

' Eine Ausnahme bildete das 1942 ins Leben gerufene Committee for Economic Deve-
lopment (CED), dessen Mitglieder aus der Wirtschaft kamen und einem gemégigten
Keynesianismus nicht-abgeneigt waren. Das war allerdings auch kaum uberraschend,
denn die Grindung des CED war massiv vom Commerce Department geférdert worden
(s.0.). Das CED schaltete sich allerdings erst nach Kriegsende mit Studien in die dffentli-
che Diskussion ein. (Collins 1981: 81-87; Heller 1981: 6)

' Da die geforderten Kompetenzen dhnlich weitreichend waren wie die des Federal Re-
serve Board (,Fed“), wurde das national investment board als ,Fisc* bezeichnet.
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Die Wirtschaftsverbande erhielten argumentative ,Schtitzenhilfe* auch aus
der Wissenschaft. So predigte z.B. der Wirtschaftsprofessor Henry Simons
von der University of Chicago ein puristisches Laisser-faire (Heller 1981:
6), wihrend Benjamin Anderson, Professor an der University of California
at Los Angeles und Berater mehrerer Grofunternehmen und Banken, sein
Postulat des staatlichen Noninterventionismus von den historischen Er-

fahrungen der Zwischenkriegszeit herleitete.

3.3. Die ,alte Schule": Benjamin Anderson

~How can we expect in the pbstwar years to give employment to 55 or 56

million people, when we employed few more than 45 million in 1939?*
lautet die Frage, die Benjamin M. Anderson an den Beginn seines Aufsat-
zes ,The Road Back to Full Employment” setzte. (Anderson 1945: 9) Fir
Anderson stand fest, dag dieses nur durch das freie Spiel der Marktkrifte
realisiert werden kénnte, keynesianisch motivierte Staatsinterventionen
lehnte .er strikt ab: “It is my thesis that our gravest economic diffculties
grow ‘out of governmental interference with free markets, and that the so-
lution of our postwar problem - to the extent that we solve it - is to be fo-
und in taking the strangling hands of government off the markets.”
(Anderson 1945: 30) Demzufolge wollte Anderson in die genau entgegen-
gesetzte Richtung, die Hansen vorgeschlagen hatte - auf eine kurze Formel

gebracht: Weniger Staat, mehr Markt.

Als in wirtschaftspolitischer Hinsicht vorbildlich sah Anderson die Periode
1920-23 an. Dies zeige sich u.a. an der gerade fiir die Keynesianer zentra-
len Arbeitslosenquote: Selbst 1921, dem wirtschaftlich schlechtesten Jahr
~dieses Zeitraums, hitte die Arbeitslosenquote mit 11,2% noch unter dem
in dieser Hinsicht besten New Deal-Jahr 1937 (12%) gelegen. 1923 er-
reichte die US-Wirtschaft mit einer Arbeitslosenquote von 1,7% wieder das
Vollbeschiftigungsniveau der Vorkriegsjahre. (Anderson 1945: 10-12) Wie
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wurde die Vollbeschéftigung erreicht? Keineswegs durch Beschéftigungs-
programme, betonte Anderson, sondern im Gegenteil wurde die Zahl der
Berufssoldaten und Bundesbediensteten in dieser Zeit sogar verringert.
Zentral seien vielmehr strenge fiskalische Disziplin, gepaart mit einer re-
striktiven Geldpolitik, gewesen. Die damalige Bundesregierung verringerte
ihre im 1. Weltkrieg stark angewachsenen Ausgaben drastisch (von $ 6,4
Mrd. im Haushaltsjahr 1920 auf knapp $ 3,3 Mrd. 1923) und trug dabei
zugleich noch einen (wenn auch moderaten) Teil ihrer Gesamtschuld ab.
Flankiert wurden diese MaSnahmen durch mehrfache Steuersenkungen
(vor allem bei den oberen Einkommensgruppen),fwobei aber sichergestelit
wurde, daf die Steuereinnahmen die Bundesausgaben stets tiberstiegen.
Das Federal Reserve Board verfolgte dazu eine relative Hochzinspolitik -
selbst in der Rezession 1920/21 schwankte der Diskontsatz zwischen 6
und 7%. (Anderson 1945: 26-27) Innerhalb dieses gtinstigen wirtschafts-
‘politischen Umfeldes hitten sich neue Industriezweige - etwa die wdr ba-
bies Chemie und Flugzeugbau - fortentwickeln kénnen und hétten so
neue Arbeitsplitze geschaffen. Fiir Anderson waren alle diese Aspekte der
Beleg dafiir, da das Vertrauen in die Regierung (bzw. ihre Passivitidt) und
in die Stabilitit der Wahrung die wichtigste Voraussetzung fiir eine florie-
rende Wirtschaft seien.”” (Anderson 1945: 27) Allein die Zollpolitik fiel in
diesem Zeitraum aus dem marktliberalen Rahmen. Die amerikanische
Regierung nahm 1921 und 1922 Zollerhdhungen vor (Emergency Tariff
Act, Fordney-McCumber Act) vor, die sich nach Einschitzung Andersons‘
insofern als kontraproduktiv erwiesen, als sie die wirtschaftliche Lage der
US-Exportmérkte in Europa noch verschlimmerten.

Der grofle Bruch in der amerikanischen Wirtschaftspolitik, gar der Beginn
eines -Republican New Deal“, kam fiir Anderson mit dem Jahr 1924:“It
Was' then that the government began consciously and deliberately to play
God.“ (Anderson 1945: 33) Als folgenschweres Vergehen brandmarkte An-
derson vor allem die Politik des Federal Reserve Board, der durch den An-

2 Eine von Anderson - nicht explizit genannte - Bedingung war freilich Preis- und
Lohnflexibilitat nach unten. Dies war aber seit dem New Deal nicht mehr gegeben, u.a.
durch die EinfiGhrung des gesetzlichen Mindestlohns 1938. ‘
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kauf von Staatsanleihen in Héhe von $ 400 Mio. zwischen November 1923
und Juli 1924 den Geldmarkt iiberflutet und so zu einer extremen Aus-
weitung des Kreditvolumens der Banken gefiihrt hatte.” Diese Entwick-
lung traf mit der Verabschiedung des Dawes-Plans zusammen, der das |
Vertrauen amerikam'sbher Investoren in Europa wiederherstellte. Die Fol-
ge: Die Européer finanzierten ihre Agrarimporte aus den USA nicht wber
Exporte in die Vereinigten Staaten, sondern gréftenteils (iber amerikani-
- sche Bankkredite. Die extrem hohe Verftigbarkeit von Krediten fiihrte zu-
dem zu Spekulationsgeschiften an den Aknenmarkten deren Ausgang
bekannt sei. (Anderson 1945: 33)

Ende 1929 kam es zum ,great crash* an den Bérsen und die amerikani-
sche Wirtschaft schlitterte in eine Rezession. Anderson behauptete, die
Krise hitte relativ rasch tiberwunden werden koénnen, hitte die Bundes-
regierung auf die Selbstheihingskréfte des Marktes vertraut. Statt dessen
appellierte Prasident Hoover an die Wirtschaft, Preise und Léhne stabil zu
halten, und an die Einzelstaaten und Kommunen, mehr Schulden zur Fi-
nanzierung o6ffentlicher Arbeiten zu machen. Auf diese Weise sollte die
Massenkaufkraft beibehalten werden. Zugleich setzte das Fed Anfang
1930 wieder mit seiner Politik des leichten Geldes ein, und forderte damit
zwar weitere Spekulationsgeschéfte, aber keine neuen Investitionen. Be-
reits seit Ende 1929 hatte der Staat tiber das Federal Farm Board die
Preise fiir landwirtschaftliche Produkte ktinstlich oben gehalten. Das
~-Ende der Fahnéhstange“ wui‘de mit dem extrem protektionistischen
Smoot-Hawley-Zollgesetz von 1930 erreicht, der umfassende Vergeltungs-
mafnahmen der Handelspartner nach sich zog und zum Einbruch des
internationalen Handels fiihrte. Die europiischen Schuldnerlinder konn-
ten ihre Kredite nicht zuriickzahlen und mlj,Bten vom Goldstandard abge-
hen, so dag dieser schlieflich endgliltig zusammenbrach. (Anderson 1945:
35)

® Die Fed hatte die Geldpolitik bewugBt als Element einer Stabilisierungspolitik einge-
setzt.
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Andersons Verdikt: “The Republican New Deal demoralized the marketé
and brought about the unprecedented depression and unemployment of
1932...The Democratic New Deal intensified the demoralization of the
markets and perpetuated the ‘depression and the unemployment.“ (35)
Anderson listet fiir Roosevelts New Deal ein langes wirtschaftspolitisches
,,Sﬁndenregister“ auf: |

- verstdrkte Politik des leichten Geldes ,

- faktische Zerstorung des Goldstandards und damit weltweiter Vertrau-
ensverlust in die finanz- und wahrungspolitische Glaubwiirdigkeit der
USA '

- Manipulation des Arbeitsmarktes durch die gesetzliche Legitimierung der
Gewerkschaften und eine arbeitnehmerfreundliche Arbeitsgesetzgebung
(Verkiirzung der Arbeitszeit, Einfithrung des Mindestlohns)

- Manipulation des Farmsektors durch staatliche Ankiufe

- widerspriichliche Politik, 2.B. gewtinschte Preiséteigemngen fiir indu-
strielle Fertigwaren mittels NRA-Kartellabsprachen bei dem gleichzeitigen
Ziel, die Position der Farmer gegentiber der Industrie zu verbessern

- Steuererhéhungen aus einnahme- wie umverteilungspolitischén Erwa-
gungen heraus, die investitionshemmend wirkten (36-37)

- und schlieflich: ein gewaltiges Anwachsen der Burokratie durch die gro-
Re Zahl von Staatsinterventionen:“Our federal government has become a

jungle.” (Anderson 1945: 29)

Anderson behauptete, nur wenn die Unternehmensgewinne stiegen,
koénnten auch Produktion und Beschéftigung wachsen. Ih den letzten
Jahrzehnten wire die Entwicklung aber -genau in die entgegengesetzte
Richtung verlaufen: Zwischen 1900 und 1929 stieg die Lohnquote von
53,2% auf 65,1% an, bis 1937 legte sie noch weiter bis auf 67,4% zu.
Wenn man davon, so Anderson, die hohen Gehslter von angestellteh Fih-
rungskriften subtrahiere, andererseits aber das Einkommen von kleinen
Farmern und Unternehmern (Ein-Personen-Betriebe) dazurechne, lige die
Lohnquote bei deutlich tiber 70%. Dagegen lag das Einkommen aus selb-
standiger Arbeit (als Teil der Einkommensquote ,aus Unternehmértz‘itigkelt'
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und Vermégen*) bei nur 15,3%. Anderson hielt dieses Verhaltnis flir eine
" fatale Schieflage. Sein Argument: Ein angenommener plétzlicher 10%-
Anstieg der Lohnquote wiirde einén Zuwachs am Volkseinkommen von
tiber 7% zuungunsten der Selbstindigen-Einkommen bedeﬁten und diese
fast halbieren. Dies mifte zwangsliufig zu einem schweren Konjunk-
tureinbruch fithren. Umgekehrt wiirde aber eine zehnprozentige Senkung
der Lohne die Gewinne gemif obiger Rechnung entsprechend erhéhen
und die Wirtschaft stimulieren. Anderson argumentierte im Jahr 1945
freilich vor aktuellem Hintergrund: Durch die Riickkehr der im Ausland
_eingesetzten Soldaten und durch eine partielle Freisetzung von Beschéftig-
ten in den Kriegsindustrien Wﬁrde das Angebot an Arbeitskriaften mit
Kriegsende grofer sein als die Nachfrage danach. Lohnerhdhungen, wie
sie die Gewerkschaften forderten und die Bundesregierung unterstiitzte,
wiirden die Konjunktur unweigerlich abwtirgen, weil es zu einer weiteren
Verschiebung der Lohnquote zugunsten der Arbeitnehmer kidme. Die Folge
ware erneute Massenarbeitslosigkeit; hohe Arbeitslosenhilfe oder umfas-
sende Beschéftigungsprogramme wiirden wiederum das Ziel t:mterminie-
ren, die Ausgaben der Bundesregierung mit Ziel eines ausgeglichenen
Budgets zuriickzufahren. (Anderson 1945: 17-22)

Die desastrésen Folgen uberhéhter Lohnsteigerungen versuchte Anderson
am Beispiel des National Industrial Recovery Act (NIRA) von 1933 zu de-
monstrieren, mit dem der US-Industrie Auflagen in Bézug auf Lohne und
Arbeitszeit gemacht wurden. Infolge des NIRA kam es im verarbeitenden
Gewerbe zwischen Juli und Dezember 1933 zu durchschnittlichien Lohn-
steigerungen von 6% und zu 3% mehr Beséhéiftigung. Damit sei zwar leid-
- lich mehf Kaufkraft geschaffen worden, die Unternehmen hétten fortan
aber keéine Gewinne mehr machen kénnen, ja hétten sogar Defizite in Kauf
nehmen missen. Wiahrend der Federal Reserve Index of Industrial Pro-
duction (alte Serie) zwischen Méarz und Juli noch von 60 auf 100 angestie-
gen sei, fiel er bis November 1933 wieder auf 72. Anderson sah die Ursa-
che dafiir eindeutig in den Lohnsteigerungen, denn wihrend die Arbeits-

kosten in der ersten Beobachtungsperiode noch um 26% gefallen seien,
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wiren sie in der zweiten, der NIRA-Periode, um 54% gestiegen. Die Lohn-
politik, so der Schluf Andersons, sei deshalb verahtwortlich dafir, dag
sich der 1933 andeutende Aufschwung in einen erneuten Abschwung
umwandelte. Die Lehre, die daraus gezogen werden miisse: Zu einer flexi-
blen Wirtschaft gehérten flexible Lohne - auch in ‘Richtung nach unten.
(Anderson 1945: 22-25)

Hinter Lohnerhéhungen sehen klassisch ausgerichtete Wirtschaftswissen-
schaftler Inflationsgefahren lauern. So auch Anderson. Verstirkt wurde
diese Gefahr 1945 seiner Einschitzung nach durch die hohen Liquiditits-
reserven, die die Banken durch die Kriegsanleihen angesammelt hatten
und die in den Wirtschaftskreislauf zuriickflieBen kénnten. Anderson sah
‘eine Losung darin, die Kriegsschulden des Bundes in Form langfristiger
Anleihen zu attraktiven Zinssatzen bei privaten Haushalten unterzubrin-
gen. Dies stiinde freilich auch im Einklang mit einer insgesamt eher re-
sﬁriktiven Geldpolitik, die auf eine hohe private Sparquote als Basis fiir
Investitionskredite abzielt. (49-50)

In demselben Sinne einer Anregung der Kapitalbildung pléidierté Anderson
bei der Steuerpolitik fiir eine Senkung der Koérperschaftssteuer und der
Steuer auf realisierte Vermégenswertzuwichse (capital gains tax). Dartiber
hinaus miuifte die persijnliche Einkommensteuer der oberen Einkom-
' mensgruppen gesenkt werden, da die drastischen Erhéhungen der letzten
Jahre - im New Deal verteilungs-, wﬁhrend des Krieges einnahmepolitisch
motiviert - die Wirtschaftsaktivitit gelihmt hatten. Der Spitzensteuersatz
miuifte von tiber 90 auf unter 50% reduziert werden. Die Steuersitze der
unteren Einkommensgruppen sollten dagegen hoéchstens aus rein
~humanitiren Griinden“ gesenkt werden, schlieflich blieben sie die
- Haupteinnahmequelle des Bundes: “We must tax where the income is.“

(Anderson 1945: 54) 1
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3.4. Dés Ergebnis: Der Employment Act von 1946

Die Keynesianer tibernahmen seit Anfang der vierziger Jahre immer star-
ker die Meinungsftihrerschaft in den USA. Es gelang ihnen allerdings nur
bedingt, ihre wirtschaftspolitischen Vorstellungen auch in die Praxis um-

- zusetzen oder gar auf institutionellem Wege dauerhaft zu etablieren.

Im Bereich der Sozialpolitik verabschiedete der KongrefS Ende 1944 den
; Serv:k:émen’s Readjustment Act, besser bekannt als G.I. Bill Da dieses
- Mafinahmenbiindel zur Férderung und sozio6konomischen Reintegration
der Veteranen des 2. Weltkriegs auf diese Klientel beschriankt blieb, kam
die von den liberals propagierte Sozialgesetzgebung auf breiter Basis nicht
zustandek. {Brinkley 1995: 258-59)

Im Jahr 1944 wurden auch erste Initiativen gestartet, dem Vollbeschéf-
tigungskonzept eine gesetzliche Grundlage zu verleihen. Erste Entwiirfek
wie z.B. die Murray Bill versuchten, ein Recht auf Arbeit festzuschreiben:
“...all Ainericans able to work and seeking work have the right to a useful
| and remunerative job...[It] is essential that continuing full employment be
maintained in the United States.” (zit. ri. Brinkley 1995: 261) Konkret war
vorgesehen, daf der PraS1dent bzw. ein dem Weifen Haus zugeordnetes
Expertengremium jahrlich ein National Production and Employment Budget
- vorlegen sollte. Dabei handelte es sich um eine Art ,Planungsbericht®, in
dem mit Hilfe quantitativer Methoden'* ermittelt werden sollte, in welchem
 Mage ‘staaﬂiche Investitionen getatigt werden mugten, um ein Bruttoso-
21alprodukt zu erreichen, das Vollbeschafugung garantiert. (Weiher 1992:
108)

Wihrend die Offentlichkeit von der Debatte um die Gesetzesvorlage nur
wenig Notiz nahm (Stein 1969: 198, s.a. 172, 174), gingen die Unterneh-

merverbdnde massiv gegen die Initiative aus dem Kongreﬁ‘vor. Ihre Op-

" Die Rede ist von der erst kurz zuvor enthckelten gap analysw Vgl. dazu Stein (1969
190-92)
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position, aber auch ihr Einfluf gingen jedoch nicht so weit, die Gesetzes-
vorlage grundsitzlich abzulehnen. Zumindest war dies bei der Chamber of
Commerce der Fall, deren Lobby-Aktivititen aber immerhin wesentlich
dazu beitrugen, die urspriingliche Senatsversion des Gesetzes im Repra-
sentantenhaus erheblich zu ,verwidssern“. (Collins 1981: 105-07) Im
Vermittlungsverfahren einigten sich Reprisentantenhaus und Senat
schlieflich auf den Passus, daf nicht #full”, sondern ,maximum employ-
ment, production and purchasing power* zu erreichen sei. Der Gesetzes-
text lie zudem offen, welche Mittel zur Erreichung dieser Ziele Anwen-
dung finden kénnten oder muiften. Das National Production and Employ-
ment Budget wurde im Gesetz zum stark in seiner Bédeutung entschéirften
Economic Report of ’the President, jahrlich vorzulegen vom Council of Eco-
nomic Advisers, einem dreiképﬁgén, vom Senat zu bestitigenden wirt-

schaftspolitischen Beratergremium des Prisidenten.

Obgleich die s'chlieﬁlich verabschiedete Fassung des Employment Act vom
Februar 1946 vor allem bei den Vollbeschiftigungs-Puristen Enttdu-
schung hervorrief (Brinkley }995: 263-64), hatte das Gesetz langfristige
Bedeutung: Erstmals wurde dem Staat in den USA expressis verbis eine
aktive Rolle im Wirtschaftsprozef zugewiesen. Parallel dazu avancierte die
Fiskalpolitik - und damit ein Stiick weit auch das keynesianische deficit
spending - in den folgenden Jahrzehnten zum Hauptinstrument US-
amerikanischer Wirtschaftspolitik. Allerdings nicht unmittelbar nach dem
Ende des 2. Weltkriegs: Die Konjunktur in den ersten Nachkriegsjahren
lief ein deficit spending unnétig erscheinen, bis 1948 war der Bundes-
haushalt ausgeglichen, z.T. wurden sogar Uberschiisse erzielt. Prasident
Truman sah seine wirtschaftspolitische Prioritit vielmehr in der Verhinde-
rung einer Inflation - wegen vom Kongrefl durchgesetzter Senkungeri der
Einkommensteuer, aber auch aus grundsétzlichen Erwdgungen. (Weiher

1992: 112-16)
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4. Wihrungspolitik

4.1, Die wihrungspolitische Desintegration in den dreifiger Jahren

Der 1. Weltkrieg hatte auch das auf einem Goldstandard basierende inter-
nationale Wihrungssystem ,aufgesprengt. Nach einer mehrjdhrigen
Ubergangszeit mit flexiblen Wechselkursen kehrten die meisten Linder im
Laufe der zwanziger Jahre zum Goldstandard zuriick, allerdings zu einer
Goldkernwdahrung mit einer Zentralisierung der Goldreserven bei der No-
tenbank anstelle der fritheren Goldumlaufswdhrung. Die USA hatten be-
reits 1919 die Goldkohverﬁbilitét des Dollar auf der Basis der Vor-
kriegsparitat Wiederhergestellt. Mit dem Ausbruch der Grofien Depression
setzte jedoch eine Phase der wiahrungspolitischen Desintegration ein, de-
ren Anlaf zwar vordergriindig in der Weltwirtschaftskrise zu sehen war,
deren Ursachen aber in den strukturellen Schwichen des Wahrungssy-

stems lagen. (Horie 1964: 12-17; Jarchow/Rithmann 1993: 62-82)

Ihren Anfang nahm die Krise im Deutschen Reich, als nach den Wahler-
folgen der Natjonalsbzialisten im September 1930 Auslandsglaubiger, vor
allem amerikanische, ihre Kredite zurtickzogen und Deutsche zur Kapital-
flucht ubergingen. Im Juli 1931 fiihrte dies zur deutschen Bankenkrise
und im August zum Ende der Reichsmark-Konvertibilitit. Die Wahrungs-
krise sprang auf Grofbritannien tiber, da Deutschland seine Reparations-
zahlungen nicht mehr leisten konnte und folglich auch London nicht lidn-
ger imstande sein wurde, seine Kriegsschulden gegenuber ’den USA weiter
zZu tilgen. Dazu kamen aber auch strukturelle Schwichen der britischen
Wirtschatt, die sich in Form von Dauerarbeitslosigkeit, maroden Staatsfi-
nanzen und anhaltenden Handelsbilanzdefiziten hiederschlugen - mitver-
ursacht durch eine deutliche Uberbewertung des Pfundes. Die Folge war
ein regelrechter Ansturm von Pfund-Glaubigern, die die bis dahin domi-
nierende Reservewdhrung in Gold umtauschen wollten, auf die Bank von
 England. Im September 1931 zog Grofbritannien die Notbremse, indem es

per Gesetz die Goldeinlosungspflicht der Bank of England aufhob.
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Dies bedeutete den Anfang vom Ende des resfaurierten Goldstandards.
Andere Lander folgten dem britischen Beispiel, so dag der US-Dollar und
auch die restlichen beim Goldstandard verbliebenen Wahrungen eine
starke Aufwertung erfuhren. Bis Ende 1932 hatte der Dollar gegentiber
dem britischen Pfund nolens volens um fast 30% gewonnen. Es setzte ein
regelrechter Abwertungswettlauf ein. Darauf reagierten auch die USA, .in-
dem sie im April 1933 - trotz einer aktiven Leistungsbilanz und trotz eines
hohen Goldbestandes ; den Goldstandard durch Aufhebung der Konver-
tibilitdt des Dollar in Gold und durch ein Exportverbot des Edelmetalls
aufgaben. Ab Ende Januar 1934 kehrten die USA durch den Gold Reserve
Act zu einem modifizierten Goldstandard zurtick. Goldabgaben wurden
fortan aber nur noch gegenuber auslandischen Wihrungsbehérden geti-
tigt, und die Festsetzung der neuen Goldparitit von $ 35 pro Feinunze
Gold entsprach einer Abwertung der amerikanischen Wiahrung von ca.
40% gegentiber den Lindern, die sich ih Folge der Krise zu einem
,,Goldbloék“ (Londoner Wirtschaftskonferenz im Soramer 1933) zusam-
mengeschlossen hatten. Bis zum Jahre 1936 nahmen aber auch diese
Liander Abwertungen vor, so daf sich schlieflich wieder das alte Aus-
tauschverhéltnis von 1930 herstellte. Der Abwertungswettlauf war so
schheﬁhch ohne Nutzen fir die beteiligten Parteien geblieben, aufer da,B ‘
die vorhandenen Goldbestdnde nunmehr einen gréfieren Geldumlauf dek- '
ken konnten. Mit der Abwertung von Frankreich 1936 - als starkstem
Mitglied des Goldblocks - war auch dessen Ende besiegelt. Ohnehin stan-
den die Goldblock-Linder vor schwerwiegenden Problemen: Sie hatten
Devisenkontrollen und Importkontingentierungen eingefiihrt und wéren,
solange sie die alten Parititen halten wollten, zu einer deflatorischen Wirt-

schaftspolitik gezwungen gewesen.

Dies war die Folge einer Uberbewertung ihrer Wihrungen, die aus den
drastischen Abwertungen der Lander resultierten, die sich zum ~Sterling-
Block* formierten. Die Mitgliedsstaaten des British  Commonwealth, die
skandinavischen Linder sowie Portugal definierten den Kurs ihrer Wih-
rungen gegentiber dem britischen Pfund, wihrend gegentiber Drittwih- |
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rungen eine eingeschrinkte Wechselkursflexibilitit bestand. Seit dem
Friihjahr 1932 existierte ein britischer Wihrungsausgleichsfonds, dessen
Ziel darin bestand, durch Interventionen auf den internationalen Devi-
senmérkten das britische Pfund gegeniiber Aufwertungstendenzen zu

schititzen. (Horie 1964: 17-23; Jarchow/Riihmann 1993:’ 87-97)

4.2. Planung und Gestaltung des Internationalen Wihrungsfonds

Eine ‘offizielle’ Beendigung des Abwertungswettlaufs wurde im September
1936 durch das Dreimachte-Wihrungsabkommen (Tripartite Agreement)
erreicht - einerseits eine Art Burgfriede zwischen Grofibritannien, Frank-
reich und den USA,” andererseits aber auch schon der politische
~Embryo” fiir das Bretton-Woods-System, denn es wurde vereinbart, feste
~ Paritaten zu setzen und Anderungen nicht ohne vorherige gegenseitige
Konsultation vorzunehmen. (Horie 1964: 23-31; James 1996: 43) Seit
Anfang der vierziger Jahre liefen - zunichst regierungsinterne - Planungen
in den USA sowie vor allem in Grofbritannien, wie die wahrungspoliti-
schen Verwerfungen der dreifiger Jahre nach dem Ende des Krieges ver-
mie_zden werden konnten. Die internationalen Wihrungsbeziehungen soll-

ten auf ein neues, solides Fundament gestellt werden. (Taus 1981: 13-16)

In Konkurrenz zu den deutschen Plidnen einer relativ autarken kontinenta-
leuropdischen Grofraumwirtschaft, die seit 1940 propagiert wurde, ent-
wickelten das britische Finanzministerium unter Federfiihrung seines Be-
raters John Maynard Keynes und das amerikanische Treasury unter der
Agide seines Staatssekretirs Harry Dexter White 1942 zwei separate Pli-
ne, die im Frihjahr 1943 der Offentlichkeit vorgestellt wurden.
(abgedruckt in Horsefield 1969: 3-96) Im Mittelpunkt des Keynes-Planes
stand das Projekt einer internationalen Clearing Union, die die Abrech-

nungen im internationalen Zahlungsverkehr zwischen den verschiedenen

'* Spater kamen noch die Schweiz, die Niederlande und Belgien dazu.
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Zentralbanken vornehmen sollte. Keynes’ Zahlungsunion wér vor allem
darauf ausgerichtet, fiir Zahlungsbilanzungleichgewichte die Gliubiger
ebenso verantwortlich zu machen wie die Schuldner und Schuldnerlin-
dern mit Zahlungsbilanzdefiziten (wie z.B. Grofbritannien) groﬁzﬁgige
Uberziehungskredite zu gewihren, damit diese ohne den grofen aufen-
wirtschaftlichen Anpassungsdruck wie zuvor beim Goldstandard eine bin-
nenwirtschaftlich wachstumsorientierte = Expansionspolitik  verfolgen
kénnten. Das Gegenstiick zur Clearing Union bildete im amerikanischen
White-Plan ein Stabilisierungsfonds, der - von Details abgesehen - schon

die Grundztige des spiteren Internationalen Wihrungsfonds (IWF) trug.

In den Jahren 1943/44 liefen vor allem bilaterale Verhandlungen zwi-
schen Washington und London tiber die zukiinftige Gestaltung der inter-
nationalen Wihrungsbeziehungen. Unter Beteiligung von 42 weiteren
Landerdelegationen konnten die Verhandlungen im Juli 1944 mit dem
Abkommen von Bretton Woods erfolgreich abgeschlossen werden. (abgedr.
in Horsefield 1969: 185-213) ‘

Bereits im Joint Statement by Experts on the Establishment of an Interna-
tional Monetary Fund (abgedr. in Horseﬁeid 1969: 128-135) im April 1944
war grundsitzliche Einigung dartiber erzielt worden, wie die Grundpfeiler
des kiinftigen Weltwihrungssystems aussehen sollten: feste Wechselkur-
se, freie Konvertibilitit und weitgehende Aufhebung von Devisenbe-
schriankungen, Gewdhrung kurzfristiger Kredite zum Ausgleich von Zah-
lungsbilanzdefiziten. In Bretton Woods wurde - neben anderen wichtigen
_ Details - vornehmlich tiber die jeweiligen Linderquoten verhandelt. Die
Quoten - festgesetzt aufgrund bestimmter Schliisselgréfen wie dem
Bruttoinlandsprodukt, den Wahrungsreserven und der Leistungsbilanz -
waren insofern von zentraler Bedeutung, als sie mafigebend fiir das Ab-
stimmungsgewicht im Gouverneursrat und damit den politischen Einflu
des jeweiligen Landes, seiner Subskriptions-verpflichtung und der ihm
zustehenden Finanzierungsfazilititen waren. Diese ,Fazilititen* wurden

(und werden) als Kredite zum Ausgleich von Zahlungsbilanzdefiziten zur



33

Verfligung gestellt. Dies erfolgt in Form sog. Ziehungen: Mitglieder kaufen
gegen Zahlung eines entsprechenden Betrages in eigener Wihrung die
Wiahrungen anderer Lander. Die regulidren FaZilitéiten sind jedoch dann
erschopft, wenn die Bestidnde des Fonds in der Wahrung des ziehenden
Landes 200% seiner Quote erreichen.'® In der ersten Kredittranche, der
sog. Goldtranche, wenn die anrechenbaren Fondsbestinde 100% der Lan-
desquote nicht tiberschreiten, wird der Kredit quasi ,automatisch* ge-
wihrt. Erst wenn er dartiber liegt, kann der IWF dies mit wirtschaftspoliti-
schgn Auflagen verbinden. (Jarchow/Riihmann 1993: 123-24)

Bei seiner Grtiindung wurde der Fonds mit einem Kapital von $ 8,8 Mrd.
ausgestattet, die USA zahlten davon allein $ 3,175 Mrd. ein. Dies kam den
urspriinglichen amerikanischen Vorstellungen, daf der Fonds nicht mehr
als $ 5 Mrd. Gesamtvolumen haben sollte, deutlich néher als den briti-
schen Absichten. Keynes hatte seine Clearing Union mit $ 36 Mrd. aus-
statten wollen. Die verfiigbare Gesamtsumme deutete an, daf nach ame-
rikanischer Ansicht mehr Disziplin der betreffenden Linder zur Vermei-
dung bzw. zum schnellen Abbau ihrer Defizite einzufordern sei als dies
nach britischen Vorstellungen der Fall gewesen wé'u'e‘. Keynes hitte auch
den Interventionspunkt des IWF deutlich héher angesetzt als dies bei der
- tatsédchlichen Regeluhg der Fall ist (s.0.), da bei ihm keine Quoten existier-

ten, sondern die Linder die Fazilititen je nach Bedarf hitten in Anspruch
nehmen kénnen (wobei es auch hier gewisse Obergrenzen geben sollte).
Damit wire der Wirtschaftspolitische Anpassungsdruck zumindest ein
Stiick weit von den Schuldner- auf die Glaubigerldnder abgewélzt worden.
Die USA widersetzten sich diesen Fordeningen, nicht zuletzt unter Hin-
weis auf untiberwindbare innenpolitische Barrieren. Der Kongref3 wiirde
einen ausgepréigten Automatismus bei der Inanspruchnahme der Kredit-
fazilititen als Verletzung seines verfassungsmigigen Rechts auf Mittelzu-
weisung verStehen, da ein Grofteil des IWF-Kapitals aus den USA
stammte. (Gardner 1980: 86-93, 112)

'* Jedes Land mufte mindestens 25% seines Beitrages in Gold, den Rest in seiner eige-
nen Wahrung in den Fonds einzahlen.
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Ein weiteres Kernelement des Wahrungsfonds bildet das grundsatzliche
Verbot von Devisenbeschrankungen bei laufenden Transaktionen. D.h. es
besteht eine Pflicht zur Wihrungskonvertibilitat fiir Handels- und Dienst-
leistungsgesc;hﬁfte, nicht abér fir Kapitalbewegungen. Die Regelung war
ein heikles Thema wihrend der Verhandlungen, da der Krieg die wirt-
schaftliche Infrastruktur in den meisten europaischen Lindern stark be-
schiadigt hatte und deshalb starke Ungleichgewichte im Handel mit den
~unversehrten“ USA zu erwarten waren. Zusitzliche Probleme hatte hier
Grofbritannien, das gegentiber einigen lateinamerikanischen Landern
und Mitgliedern des Commonwealth hohe, unbezahlte Defizite in Pfund
Sterling angehauft hatte. Um Turbulenzen zu verhindern, kdnzedierten die
USA die Beschrankung auf laufende Transaktionen. (James 1996: 40)
Dartiber hinaus wurden flbergangsregelungen erlaubt, die dazu fiihrten,
~daf die grofe Mehrheit der westeuropiischen Lander die Konvertibilitit
erst Ende 1958 einfiihrte. (Gardner 1980: 82-85) Die Problematik struktu-
reller, langfristiger Ungleichgewichte wurde im Laufe der Verhandlungen
immer stirker der ebenfalls neu zu gn'jndenden Weltbank zugeordnet.
(vgl. Oliver 1971) Dartiber hinaus versuchten die USA, die akuten Proble-
me Gro,Bbritanniens durch bilaterale Darlehen zu entscharfen. Eine weite-
re amerikanische Konzession an Grogbritannien war die Aufnahme der
sog. Knappheitserklarung in den IWF-Vertrag: Danach kann der Fonds
eine Wahrung formell fur ,knapp® erkléiren,‘ wenn seine Fahigkeit ernst:
haft gefiahrdet ist, diese Wahrung im Bedarfsfall zur Verfiigung zu stellen.
Die Mitglieder werden durch eine solche Erklirung ermichtigt, den freien
Devisenverkehr in der knappen Wahrung vortibergehend zu beschranken.
(Jarchow/Ritihmann 1993: 121) Auch diese Klausel zielte darauf ab, An-
passungsdruck von.Schuldner'-Léindem zu nehmen, vor alletn um eine
Neuauflage der deflatorischen Erfahrungen der 1920er Jahre zu vermei-
den. Der Keynes-Plan ging sogar soweit, Guthaben von Uberschuglindern
‘bei der Clearing Union zu besteuern, um ihren Abbau zu erzwingen.
(James 1996: 30, 36) Der White-Plan sah immerhin noch vor, da im
~Knappheitsfall* der Fonds in einem Bericht Empfehlungen an den Glau-

biger richten sollte, um das Gleichgewicht wiederherzustellen. (Gardner
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1980: 117) Selbst ein solcher Passus fand aber keinen Eingang in das
Bretton Woods-Abkommen. In der Praxis hat der IWF bisher ohnehin noch

nie eine Knappheitserklarung ausgesprochen.

Der Name Bretton Woods verbindet sich freilich zuvorderst mit festen
Wechselkursen. Gleichwohl lief das System aber auch die Méglichkeit of-
fen, unter bestimmten Voraussetzungen Wechselkursinderungen als In-
strument der wirtschaftspolitischen Anpassung zu nutzen, und zwar auch
wiederum als eines, das deflatorisch wirkende Binnenmagnahmen ver-
meiden half. Die Mitglieder vereinbarten mit dem Fonds Paritidten, die in
Gold oder US-Dollar auszudriicken waren. Die Wechselkurse durften um
ein Prozent jeweils nach oben und unten floaten. Grofere Wechselkursan-
deningen durfte ein Land nur bei einem - allerdings nicht riéiher definier-
ten - .fundamentalen Zahlungsbilanzungleichgewicht* vornehmen. Dies
hatte zwar offiziell in Absprache mit dem Fonds zu erfolgeﬁ, der IWF
konnte aber solange’ nicht einschreiten, wie die Anderung des Kurses zu-
sammen it allen vorangegangenen Justierungen nicht tiber 10% der ur-
spriinglichen Paritit hinausging. Bemerkenswert war zudem der Passus,
daB keine Einwidnde erlaubt seien, wenn die Wechselkursdnderung zur
Verfolgung sozialpolitischer Ziele im enf.sprechenden Land vorgenommen
werde. (Jarchow/Riihmann 1993: 118) Die Wechselkursregelung fiel sehr
viel liberaler aus, als es die USA urspriinglich ahgestrebt hatten. Nach den
Vorstellungen von Harry Dexter White wiren Anderungen nur erlaubt ge-
wesen, wenn vier Fiinftel der Mitglieder zugestimmt hétten, wobei die USA
mit tber einem Viertel tber eine ‘Sperr‘minorité‘lt verfiigt héatten. Der
Keynes-Plan dagegen hatte vorgesehen, daf die Mitgliedslander ihre Pari-
titen im Verhaltnis zu der Kunstwihrung bancor untereinander vereinba-
ren sollten und bei dauerhaften Defiziten ohne explizite Erlaubnis der

Zahlungsunion ihre Wechselkurse um maximal 5% andern konnten.

(Gardner 1980: 89-90)



36

4.3. Kritik und Opposition

Sobald der Keynes- und der White-Plan im Friihjahr 1943 veréffentlicht
worden waren, zogen sie massive Kritik auf sich. In den USA mugte in er-
ster Linie der Keynes-Plan als politische ,Zielscheibe* herhalten, weil beide
Entwiirfe als national rivalisierende Pléne betrachtet wurden. Uber die
Unterschiede wurden die vielen grundsitzlichen Gemeinsamkeiten zu
wenig beachtet. Die Kritik verhallte aber auch nicht, als im Sommer 1944
das Bretton-Woods-Abkommen unter Dach und Fach gebracht wurde -
und dies obwohl es deutlich die amerikanische Handschrift trug. Die o6f-
fentliche Debatte spitzte sich freilich noch einmal zu, als Prasident Roose-
velt im Januar 1945 das Abkommen zur Zustimmung an den Kongref

weiterleitete. (Gardner 1980: 95)

Kritik kam vor allem aus zwei Richtungen, die sich z.T. auch tiberschnit-
ten: einerseits von den Isolationisten, insbesondere Politikern aus dem
Mittleren Westen, andererseits von den politisch Konservativen und wirt-
schaftspolitischen Traditionalisten, die von den Banken und anderen Fi-
nanzdienstleistern aus dem Nordosten unterstiitzt wurden. Die Isolatio-
nisten hielten priméar die vermeintliche Verletzung der nationalen Souve-
ranitit der USA, die sich durch die IWF-Mitgliedschaft angeblich ergeben
wurde, fir absolut inakzeptabel. Dies entsprach den Motiven, aus denen
heraus der US-Senat 1919 den Versailler Friedensvertrag und die US-
'Mitgliedschaft im Vélkerbund abgelehnt hatte. Die amerikanische Regie-
rung hatte mit derartigen Vorwtirfen bereits gerechnet. In den unverdf-
fentlichten Entwiirfen des White-Plans warén dem Fonds tatsdchlich noch
weitreichende Eingriffsmﬁglichkeiten in die nationalen Wﬁhrungspolitiken
zugedacht worden. Nachdem die KongrefSfwahlen vom November 1942 je-
doch spurbaren Aufwind fiir die Konservativen gebracht hatten, nahm
Washington die entsprechenden Passagen aus der veréffentlichten Fas-
sung des White-Plans heraus, um die Angriffsfliche in diesem Punkt zu
reduzieren. (Gardner 1980: 77, 97-98)
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Die amerikanische Finanzwelt und die ihr nahestehenden Politiker nah-
men vor allem daran Anstof, da der Wiahrungsfonds Ladndern Zugang zu
Krediten gewdihrte, ohne vorher deren Bonitdt gepruft zu haben. Dies
verstieff ihrer Auffassung nach gegen die altbewadhrten Gepflogenheiten
der privatwirtschaftlichen Geschéiftswelt, deren Prinzipien sie auch auf die
internationale Politik fiir tibertragbar hielten. Dariiber hinaus hielten sie
es fur fatal, da menschlich fehlbare Burokraten des Fonds die Stabilitat
des internationalen Wahrungsgefiiges sichern sollten. Abgesehen davon
zeigten sie sich skeptisch gegeniber den neueh, unerprobten Instrumen-
ten des Fonds. Sie vertrauten eher der ,unsichtbaren Hand* des freien
Marktés. Diese sahen sie aber nicht - was folgerichtig gewesen wire - in

" flexiblen Wechselkursen, sondern im alten Goldstandard.

In Grofbritannien wurde am White-Plan vor allem kritisiert, dag er den
Goldstandard durch die Hintertiir wieder einfiihren wolle und damit eine
binnenwirtschaftliche Expansionspolitik erschwere. Die Kritik in den USA
ging in die diametral entgegengesetzte Richtung: Der White-Plan bzw. der
IWF wichen zu sehr vom alten Wahrungssystem ab, das die Mitgliedslan-
der zu einer deﬂationistischen‘Sﬁabilisiemngspoliﬁk gezwungen hatte. So
merkte die New York Times an:“‘lt is often said that the gold standard
‘failed’. The truth is that governments sabotaged it deliberately, because it
interfered with the nationalistic ‘planning’ that governments preferred to
stability of exchange rates.“ (New York Times, 30.3.1943, zit. n.: Gardner
1980: 99) Damit wurde deutlich, dag die Kritik am Wihrungsfonds primar
eigentlich Kritik am New Deal war. (vgl. Van Dormael 1978: 92-98)

Die Kritik aus akademischen Kreisen war freilich differenzierter, auf jeden
Fall nicht so vordergriindig interessengeleitet wie in der Wirtschaft und
der Politik. Am stirksten artikulierte der Harvard-Professor John H. Wil-
liams seine Kritik.



38

4.4. John H. Williams und Sein .Key Currency*-Plan

Williams verwies darauf, daf der Kollaps des Goldstandards in den dreifi-
ger Jahren bei vielen Wirtschaftswissenschaftlern zu der Uberzeugung
gefihrt hitte, da ein System fester Wechselkurse entweder auf Dauer
nicht durchfiihrbar oder aber nicht wiinschenswert sei, weil es binnen-
wirtschaftlich nur unzureichenden Spielraum liee. Die logische Konse-
quenz daraus wire die Einfiihrung flexibler Wechselkurse gewesen. So-
wohl der Keynes- als auch der White-Plan - und damit letzthin auch der
IWF - gingen jedoch genau in die entgegengesetzte Richtung: Es wiirde ein
System fester Wechselkurse etabliert werden, dessen Mechanismen bei
zwar abweichenden Details doch insgesamt starke Parallelen zum alten
Goldstandard aufwiesen. Bei Handelsungleichgewichten, die Druck auf
den Wechselkurs austibten, kdme es anstelle von Gold- zu Devisenbewe-
gungen vom Schuldner- zum Glaubigerland, die sich auf die jeweiligen
Wéihmngsreser\}en und damit auch auf die Geldmenge, die Preise und
Einkommen niederschliigen. Der einzige Unterschied zﬁm Goldstandard
bestiinde darin, dag .these effects may be modified by the powers of ad-
justment assigned in both plans to the international board of directors of
the fund or the union.” (Williams 1947a: 9)

Im Bretton Woods-Abkommen wurde die Entscheidungskompetenz dann
jedoch starker auf die betroffenen Mitgliedsldnder verlagert. Williams sah
in dem Abkommen die Gefahr eines ~Abstiegs in den Legalismus®, denn
jedes Land wiirde die z.T. sehr weitldufig interpretierbaren Vertragsklau-
seln zu seinen Gunsten auslegen. und sich dann auf die Buchstaben des
‘Gesetzes berufen koénnen, ohne stichhaltige wirtschaftspolitische Argu-
mente ins Feld fithren zu missen. Williams argumentierte, der Goldstan-
dard hitte die Mitgliedslander in z.T. rigider Weise zu Anpassungsmagf-
- nahmen gezwungen - mit Bretton Woods wiirden die Linder eine Handha-
be bekommen, wirtschaftspolitische Verantwortung von sich zu weisen.
Das habe es im Ubrigen auch schon unter dem Goldstandard gegeben:

Und zwar seien Anfang der dreiiger Jahre mit Hilfe von Abwertungen de-



39

flationire Eﬁ”ekté von der eigenen Volkswirtschaft auf andere Lander abge-
lenkt worden. Diese hitten z.T. ihrerseits mit Abwertungen reagiert, so
~dag der bekannte Teufelskreis entstanden sei. Williams bemingelte des-
halb am Bretton Woods-System, dag es aus dieser Erfahrung nicht gelernt
und die Verantwortung der wirtschaftspolitischen Anpassung nicht
gleichmégiger auf beide Seiten - Schuldner wie Glaubiger - verteilt hitte.
Damit meinte Williams aber keineswegs, daf3 auch der Gldubiger stirker
in die Pflicht genommen werden miifite, wie es Keynes in seinem Plan vor-
gesehen hatte. Derin er spielte in diesem Punkt auf die - allerdings stark
entscharfte - Khappheitserkléirung an, die den USA woméglich ein Uber-
maf an Verantwortung zuschiebe und die die anderen Lander, allen voran
Grofibritannien, als Freibrief fur Devisenbeschrankungen und Handels-

diskriminierung betrachten kénnten. (Williams 1947b: xciv—Xcvi),

Williams entwarf dieses Szenario, weil er nach Kriegsende gravierende
Ubergangsprobleme kommen sah, die den Fonds womdglich tiberfordern
und friihzeitig scheitern lassen wiirden. Als besonders problematisch sah
er die Situation Grofbritanniens - verursacht durch Kriegsschulden und
die absehbaren Handelsbilanzdefizite nach Kriegsende (s.o0.). Eine dhnlich
kritische Situation war aber auch fiir die anderen (west)europdischen
Lander 'zu erwarten. Die Schwiache des britischen Pfundes wiirde zudem
bewirken, daf das Pfund bestenfalls noch in den Sterling-Landern selbst
als Leitwéhrung dienen kénne, wihrend der Dollar diese Funktion welt-
weit Gibernehmen werde. Williams zog aus diesen - zum Teil tatsdchlich
eintretenden - Annahmen den Schlug, dag nicht nur auf den Weltmérkten
(und vor allem Westeuropa) eine ,Dollarlticke” entstehen wiirde, sondern

auch direkt im IWF selbst. (Williams 1947b:; xcii-xciii)

Als Alternative prasentierte Williams seinen key currency-Plan. Wahrend
seiner Ansicht nach der Keynes- und der White-Plan ,have a closer family
relationship with what might be called the textbook type of gold standard®,
wollte sich sein Konzept stirker am Wihrungsgefiige des 19. Jahrhun-

derts orientieren, ‘das um England herum aufgebaut war. Demzufolge
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sollten allein die fiihrenden Liander (folgiich die mit ,Schltisselwdhrungen®)
fur stabile wéihrungspolitische Beziehungen sorgen, was eine internationa-
le Zusammenarbeit, ja Abstimmung der nationalen Wirtschaftspolitiken
erforderlich machte, die weit tiber das Mag der Verpflichtungen im IWF
hinausgegangen ware. (Williams 1947a: 19} Williams wollte hiermit auf
dem Drei-Lander-Abkommen von 1936 aufbauen, das allerdings noch
keine Beschliisse zur engeren Kooperation vorgesehen hatte. Auf der an-
deren Seite sollten die kleineren, international weniger bedeutenden Léan-
der die Freiheit haben, ihre Wechselkurse selbst vollkommen frei zu set-
zen. Dies wiirde die grofen Lander kaum tangieren, den kleinen Landern
aber helfen, da ihre wirtschaftliche Lage stirker von der Situation auf den
Weltmérkten abhinge und nur sehr geringfiigig durch die eigene Wirt-
schaftspolitik zu beeinflussen sei. Williams Vorschlag resultierte aus kon-
kreter historischer Erfahrung:“...the whole experiencé of the interwar peri-
od proved nothing more clearly than that the economic condition and the
balance of payments position of these countries are primarily a reflection
6f the conditions in the larger countries, and that if those co‘nditions are
bad enough, there can be no real escape, even though the countries are
driven - as most of them were - to exchange control éls a last desperate
resort.* (Williams 1947a: 18) Auf einen kurzen Nenner gebracht, lief der
,,key‘ currency”“-Vorschlag darauf hinaus, daﬁ die groften Volkswirtschaf-
ten sich zugunsten von Stabilitit und Kooperation disziplinieren sollten,
wihrend die kleineren Linder mit freien Wechselkursen arbeiten konnten,
um sich dem Strudel einer Wirtschaftskrise in den grofen Lindern so weit

- wie méglich zu entziehen.

Williams legte seinen Alternativplan vor, als die Pline von Keynes und
 White diskutiert wurden. Nachdem das Bretton Woods-Abkomnien ‘au‘sge-
handelt worden war, wollte er ihn nur noch "’ als Erganzung verstanden
wissen und machte neue Vorschlige. Diese zielten vor allem darauf ab,
zunéchst nur die Weltbank zu installieren und die Einrichtung des IWF zu
vérschieben. Der Hintergrund waren die von ihm prognostizierten Uber-
gangsprobleme nach Ende des Krieges (s.o.). Mit Hilfe von Darlehen soll-
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ten zunachst die angeschlagenen Volkswirtschaften in Europa stabilisiert
werden, bis dahin sollten auch Devisenbeschrinkungen geduldet werden.
Der Internationale: Wahrungsfonds hatte seiner Einschitzung nach nur
Aussicht auf eine dauerhafte Existenz, wenn in der Weltwirtschaft die
grébsten kriegsbedingten Ungleichgewichte beseitigt worden wéren.
(Williams 1947b: ciii)

4.5. Die Befiirworter

~To promote international cooperation®, ,to promote exchange stability, to
maintain orderly exchange arrangements among members, and to avoid
competitive exchange depreciation”, ,to give confidence to members by
making the Fund’s resources available to them under adequate safe-
guards, thus providing them with opportunity to correct maladjustments
in their balance of payments without resorting to measures destructive of
national or international prosperity” (Horsefield 1969: 187-88) - bereits die
Auflistung einiger der in Art. I des im Bretton Woods-Abi{ommens formu-
lierten Ziele des IWF illustriert deutlich, dag mit‘ dem Fonds von vormher-
ein die wahrungspolitischen Konstellationen und Praktiken verhindert
werden sollten, die in den dreiBiger Jahren zur Desintegration des inter-
nationalen Wahrungsgefiiges gefithrt hatten. So sah der Hauptarchitekt
des Abkommens, Harry Dexter White, im IWF eine ,effective machinery for
achieving ends the desirability of which has been driven home by painful
experiences of the last quarter century.“ (White 1945: 196)

Im 6ffentlichen BewugBtsein der USA, zumal in progressiven Kreisen, wur-
den die diskriminierenden und protektionistischen Praktiken in der Wah-
rungspolitik indes nicht allein mit den spéteren Kriegsverblindeten, son-
dern sehr stark auch mit Nazi-Deutschland in Verbindung gebracht. Das
Deutsche Reich hatte nach 1933 ein System der Devisenbeschriankungen
und -diskriminierung installiert, das die US-Regierung als einen Akt der
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okonomischen Aggression und damit als einen Ausgangspunkt fiir die
spéitere militdrische Aggression betrachtete. (Gardner 1980: 76) Aber mehr
noch: Nach dem Fall Frankreichs im Juni 1940 hatte der deutsche Wirt-
schaftsminister, Walther Funk, fir den von Deutschland besetzten Teil
- Europas (sowie fiir die faschistischen Italien und Spanien) das Konzept
einer ,Neuen Ordnung” verkiindet. Demzufolge sollte innerhalb Europas
ein System fester Wechselkurse gebildet werden, die sich tiber die
Reichsmark definierten. Freie Konvertibilitat sollte gewdhrleistet sein,
Handelsschranken abgebaut werden und dié Produktion geplant werden -
freilich nur innerhalb dieses Wirtschaftsblocks. Die alliierten Méchte sa-
hen sich gezwungen, dem deutschen Vorhaben ein eigenes Konzept entge-
genzusetzen. (James 1996: 34) Das politische Element in der Schaffung
des IWF wird vor allem in Auferungen von US-Finanzminister Henry Mor-
genthau deutlich:“...Bretton Woods proved that if the determination to co-
operate for peace as well for war is present, adequate and suitable instru-
ments can be devised in every sphere where international action is nee-
ded. In that sense, Bretton Woods was an unmistakable warning to the
Axis that the United Nations cannot be divided either by military force or
by the diplomatic 'intrigues of our enemies.* (Morgenthau 1945: 183) Im
der Tagespolitik tibergeordneten Sinn sah Morgenthau den IWF - wie auch
die anderen multilateralen Institutionen der Pax Americana - als Chance,
das Zeitalter der althergebrachten Machtpolitik zu beenden und eine Ara
der Kooperation zu beginnen, die weit besser Frieden und Wohlstand si-

chern wiirde. (Morgenthau 1945: 184)

Ganz gezielt hatte Prasident Roosevelt; die politischen Vollmachten fiir die
wiahrungspolitische Nachkriegsplanung auf das Treaswy Department
ubertragen. AuBenminister Cordell Hull, der immerhin die Gestaltung der
Handelspolitik fiir sein Ministerium sichern konnte, war FDR zu konser-
vativ, wiahrend Finanzminister Morgenthau in der Offentlichkeit sehr eng
mit dem Reformimage des New Deal in Verbindung gebracht wurde. Die
Anhinger des New Deal befiirworteten bekanntlich stérke_ré Staatsinter-

ventionen in der Wirtschaftspolitik, selbst wenn diese von einer interna-
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tionalen Institution durchgefiihrt wurden. In diesem Fall sollte die Fi-
nanzwirtschaft schiarfer kontrolliert werden, dehn die New Dealer sahen in
den Wall Street-Maklern und anderen Spekulanten die Hauptverantwortli-
chen fiir den Ausbruch und die Verschirfung der Grofen Depression. Fi-

nanzminister Morgenthau wollte deshalb neue Institutionen schaffen, die
nicht primdr unter dem Einfluff privater Interessen, sondern dem Allge-
meinwohl verpflichteter Staatsregierungen standen. Wie Morgenthau es
selbst sehr anschaulich formulierte, war es sein Ziel, .to drive...the usu- -
rious money lenders from the temple of international finance.” (zit. nach
Gardner 1980: 76) Mit ihrer kritischen Einschitzung der Rolle der Fi-
nanzwélt vor und wahrend der Grofen Depression standen die New Deal-
Anhénger aber nicht allein. Vielmehr hatte sich sogar ein breiter interna-
tionaler Konsens entwickelt, dag die riesigen kurzfristigen Kapitalfltisse in
die USA wihrend der zwanziger und dreigiger Jahre zum wirtschaftlichen
Kollaps gefﬁhrt héatten, weil auf diese Weise die stabilitdtsorientierte Geld-
politik der Staaten unterminiert worden wiére. (James 1996: 37-38) Zu
diesem Schlufl gelangte éuch die von Ragnar Nurkse angefertigte Volker-
bundstudie ,International Currency Experience“ von 1944. (League of Na-

tions 1944) (vgl. dazu auch 5.2.)

Trotz dieses breiten Riickhalts sah sich auch die amerikanische Regierung
gezwungen, sich gegen innenpolitische Vorbehalte und Attacken gegen das
Bretton Woods-Abkommen zu rechtfertigen. Dazu war freilich niemand
besser geeignet als Harry Dexter White, der Anfang 1945 in Foreign
Affairs mit ,The Monetary Fund: Some Criticisms Examined” (White 1945)
reagierte."”

" White antwortete hier auf eine ganze Reihe von Kritikpunkten, auf die im folgenden
aber nicht vollstandig eingegangen werden kann. Berticksichtigung finden nur die Fra-
gen, die White mit Bezug auf historische Erfahrungen beantwortete.
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4.6. Harry D. White:“Some Critiscisms Examined*

Den Anhédngern des alten Goldstandards hielt White entgegen, dag dieses
System nicht automatisch fiir Stabilitit gesorgt, sondern die Kooperation
zwischen den Zentralbanken erfordert hitte - gerade bei Krisen. Hier hitte
sich der Goldstandardkat\)er nicht bewéihrt,’ denn just jene Linder hitten

sich von ihm gelést, die nach dem 1. Weltkrieg am vehementesten fiir sei- |
ne Wiederherstellung eingetreten waren. Ein reiner Goldstandard sei auf-
grund der ,Absprunggefahr” seiner Mitglieder als System an sich nicht
stabil genug. ,It would do little good to have countries repeat the experi- -
encé of the 1920’s, struggling to restore the gold standard only to abandon
it under the impact of a great depressioh. It is far better to obtain an ag-
reement through the international monetary cooperation, and to establish
a stable if moderately flexible exchange structure which has good chances
of being maintained, than it would be to impose on other countries an
ephemeral and involuntary restoration of the gold standard which they
Will abandon at the first opportunity or pretext. (White 1945: 198-99)
White fligte hinzu, dag der Goldstandard in den meisten anderen Lidndern
- keine Akzeptanz mehr besitze - z.B. in GroBbritannien, wo die Krise der
zwanziger und dreifiger Jahre auf die Riickkehr des Pfundes zur Vor-
kriegsparitit zurtickgefiihrt werde. Eine weiteres Argument von White: Der
Goldstandard hitte nur in der relativ einfach strukturierten Welt des 19.
Jahrhunderts funktioniert - die Weltwirtschaft sei zu komplex geworden,
als dag das alte System ohne weiteres einfach reinstalliert werden kénnte.
(White 1945: 197) |

Das Abkommen von Bretton Woods schuf auch eine gewisse Flexibilitat
bei den Wechselkursen, die von wirtschaftskonservativer Seite scharf kri-
tisiert wurde. White hielt diese Kritik fiir unsinnig, wiirde von ihren Ver-
tretern doch die Wahrung einmal festgelegter Parititen in den Rang eines
Moralgesetzes erhoben. Bretton Woods sorge nicht wie der Goldstandard
fiir Rigiditat, wohl aber fiir Stabilitit. Wenn sich jedoch die internationale
Handels- und Finanzposition eines Landes dauerhaft und grundlegend
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veréindpre, dann miisse dem auch in einer Andkerung des Wechselkurses
Rechnung getragen werden. ,Such adjustment is preferable to allowing a
persistent overvaluation or undervaluation of a currency”, stellte White in
| Anspielung auf England und Frankreich in den zwanziger Jahren fest.
(White 1945: 200) Freilich diirften Abwertungen nicht mifbraucht werden,
um kiinstliche Wettbewerbsvorteile zu erzeugen. Dies sei aber durch das
IWF-Procedere fiir Wechselkursidnderungen sichergestellt. Dartiber hin-
aus, so White, sollte Wechselkursstabilitéit priméar der Foérderung des
Handels dienen. Dies sei aber nicht gewéahrleistet bei einemn Wahrungs-
standard, der die Mitglieder zu einer deflationistischen Politik zwinge. Das
Bretton Woods-Abkommen ma,Be‘ sich dagegen nicht an, den Mitgliedsldn-
dern in ihre Wirtschaftspolitik reinzureden, gerade auch in deren Sozial-
politik. Auch dies sei das Ergebnis einer spezifischen historischen Erfah-
rung: Um die bestehende Goldparitit des Pfunds zu retten, hétte die briti-
sche Regierung in den Anfingen der Sterling-Krise 1931 zahlreiche Sozi-
alprogramme kiirzen miissen. (White 1945: 200)

John H. Williams key currency-Konzept hielt White fiir ,completely mista-
ken®. (White 1945: 206) Der US-Dollar und das britische Pfund seien zwar

die wichtigsten Wahrungen in der Weltwirtschaft. Dartiber dtirfe aber
| nicht die Relevanz anderer Wahrungen verkannt werden, denn bereits vor
dem 2. Weltkrieg, im Jahr 1937, hitten sich die Anteile der USA und
Grofibritanniens auf nur noch rund ein Viertel des Welthandelsvolumens
belaufen. ,Is it of no importance®, stellte White deshalb die rhetorische
Frage, “to achieve currency stability in the countries carrying on nearly 75
of world trade among themselves?” Die Antwort lieferte White gleich mit:
“The fact is that we are directly interested in the exchange rates of all
countries, because all countries are either customers, competitors or
suppliers.“ (White 1945: 206) Seine Position versuchte White am Beispiel
der amerikanischen Baumwollexporte}ﬁre zu untermauern. Fir sie seien
die Wechselkurse der Baumwolle importierenden und -expoi'tierenden
sowie der Textil-importierenden Staaten von Bedeutung. Dies treffe auf

eine ganze Reihe von Lindern (England, Japan, Deutschland, Agypten,
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Indien; Brasilien, Mexiko etc.) zu. Wenn in einem oder mehreren ‘dieser
Lander die Wechselkurse fielen, dann wiirde dies auch weitreichende Fol-
- gen fiir den US-Markt haben. So sei der Baumwollpreis in New Orleans
von Mai bis Oktober 1931 von neun auf sechs Cents gefallen. Insofern sei
Williams' Argument abwegig, flexible Wechselkurse bei kleineren Lindern
kénnten die Stabilitit der Weltwirtschaft und ihres Wahrungsgefliges
nicht gefdhrden. (White 1945: 206) Ebenso widersetzte sich White dem
Vorschlag von Williams, den Start des IWF zu verschieben. Wenn der
Wihrungsfonds nicht sofort nach Kriegsende seine Arbeit aufnehme, so
White, wiirde die Welt bald mit denselben Problemen zu kimpfen haben,
wie sie in der Zwischenkriegszeit aufgetreten waren. ,,...it would be a tragic’
error to allow a relapse to the monetary disorders of the 1930’s through
inaction and delély.“ (White 1945: 209) So atjfrichtig solche Vorschlige
auch gemeint seien, sie wiirden in der Praxis den 6konomischen und poli-
tischen Isolationisten nur in die Hinde spielen - und die wollten den

Fonds ganz verhindern.

4.7. Univérsalismus-Euphorie: Die Realisierung de‘s IWF

Zeitgleich mit der Einbringung des Bretton Woods-Gesetzes in den Kon-
gref startete das Treasury Anfang 1945 eine groBangelegte Werbekampa-
gne fir das Abkommen. (Van Dormael 1978: Kap. 18) Die Resonanz in der
breiten Offentlichkeit blieb gering, da die. gesamte Materie zu technisch
war. (Gardner 1980: 129) Den seit den Wahlen 1942 eher konservaﬁven
Kongref versuchte die Regierung durch eine Reihe von Zusicherungen zu
Uberzeugen - daf es keinen Automatismus bei der Bereitstellung von
Krediten und damit keine Aufgabe der nationalen Souverdnitit der USA
gibe, daf Anpassungen weiterhin px'iméir binnenwirtschaftlich und nicht
durch Abwertungen vorgenommen werden wiirden, daff das Verbot von
: Devisenbeschrénkungen dem amerikanischen Export‘ nutze. (Gardner
1980: 138) Zum Durchbruch bei den KongreS-Anhérungen fiihrte jedoch,
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dafl zum selben Zeitpunkt, im Friihjahr 1945, die Vereinten Nationen ge-
griindet wurden. Washington konnte so den o6ffentlichen Enthusiasmus
fiir den neuen ,Universalismus* der USA geschickt auch fur den Interna-
tionalen Wiahrungsfonds ausnutzen, indem es zugleich daran erinnerte,
dafl sich die USA nach dem 1. Weltkrieg international isoliert hatten.
(ausfiihrlich zum Kongref$ van Dormael 1978: Kap. 19) So zog z.B. Harry
Dexter White im Rahmen der Kongre-Hearings deutliche Parallelen zum
gescheiterten Voélkerbund-Eintritt der USA: “I think history will look back
and indict those who fail to vote the approval of the Bretton Woods propo-
sals in the same way that we now look back and indict certain groups in
1921 who prevented adherence to an international organization designed
for the purpose of preventing wars.“ (zit. n. Gardner 1980: 141) Dieser Ar-
gumentation war in der amerikanischen Offentlichkeit schwer etwas ent-
gegenzusetzen. Im Juli 1945 verabschiedete der Kongref das Bretton

Woods-Gesetz - mit tiberwéltigenden Mehrheiten in beiden Kammern.
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5. Aufienhandelspolitik

5.1. Vom Protektionismus zum Multilateralismus

Im ganzen gesehen; verfolgten die USA seit ihrer Grﬁndung' eine protek-
tionistische Aufenhandelspolitik. Ihren H6hepunkt fand diese Politik mit
dem Smoot-Hawley Act von 1930, der den durchschnittlichen Wertzollsatz
fiir zollpflichtige Importe in die USA auf die Rekordhéhe von 59,1%
schraubte. Den Wendepunkt in der amerikanischen Aufenhandelspolitik
in Richtung Freihandel, oder genauer: freieren Handel, markierte der be-
reits vier Jahre spiter verabschiedete Reciprocal Trade Agreements Act
(RTAA) von 1934. Das Gesetz stellte indes keine abrupte Abkehr von der
bisherigen Politik dar, sondern reflektierte vielmehr, daf mit dem Ein-
bruch der Grofen Depression, den anfinglichen Gegenmafinahmen
(Smoot-Hawley) und ihren Auswirkungen (Einbruch im internationalen
- Handel, protektionistische Gegenmafinahmen anderer Linder) die Politik
des Protektionismus diskreditiert war. Der RTAA signalisierte keineswegs,
daf nach den Wahlen von 1932 nun mehrheitlich ~Freihdndler” im Kon;
gref safien. Und auch in der Roosevelt-Administration bildete Cordell
Hull, ,the Secretary of State with a fanatical preoccupation with free trade”
(Kindleberger 1977: 404) eher die Ausnahme als die Regel. Dies spiegelt
sich u.a. am wihrungspolitischen Kurs zu Beginn der ersten Roosevelt-

Amtszeit wider (s.o0.).

Mit dem Reciprocal Trade Agreements Act ermichtigte der Kongref - zeit—b
lich befristet - den Prisidenten, Zollsenkungen (im Zweifelsfall aber auch
Erhéhungen) von bis zu 50% vorzunehmen. Dies sollte auf der Basis bila-
teraler Handelsabkommen erfdlgen, in deren Rahmen die Handelspartner
reziproke Konzessioneh gegeniiber den USA mach\en sollten. Das liberale
Element hierbei war die unbedingte Meistbegﬁnstigung (most-favored na-
tion clause, abgekurzt: MFN), die dazu fithrte, dag alle in einem Handels-
vertrag gewihrten Konzessionen automatisch auf alle Drittlinder mit

MFN-Status tibergingen.
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Dag der Kongref seine verfassungsméigige Prirogative in der Handelspo-
litik - wenn auch immer nur zeitlich befristet - auf die Exekutive tibertrug,
‘hatte drei Ursachen: Erstens,' sah sich der Kongref3 nicht langer imstande,
~-wissenschaftliche Zolle* festzulegen. Zweitens, der amerikanische Kon-
grefl erkannte mit dem Gesetz an, daf die Zollhéhe nicht nur eine Frage
der Staatsfinanzen und der nationalen Autonomie ist, sondern auch eine
Frage der Aufenpolitik, fiir die die Kompetenzen vor allem bei Prisidenten
liegen. Und drittens, der in protektionistischen Zeiten angewandte politi-
sche Prozef - mehrmonatiges logrolling - war zusammen mit dem Protek-
tionismus bis auf weiteres diskreditiert. Die Demokratische Partei, die ab
1932 tiber die Mehrheit im Kongref3 verfiigte, zeigte sich auch nicht bereit,
~ die politische Vollmacht auf die Tariff Commission® zu ubertragen, da sie
diese fir ein ,Instrument” der Republikaner hielt. Auffdllig war auch, dag
die Demokraten mit dem RTAA von ihrem traditionellen Ansatz unilatera-
ler Zollsenkungen abgingen. Das Konzept bilateraler Abkommen auf rezi-
proker Basis entsprang der Erkenntis, daf einseitige Liberalisierung gera-
de in wirtschaftlich schwierigen Zeiten keineswegs garantierte, da auch
andere Lander ihre Zolle senken und nicht gegen die USA diskriminieren
wiirden. (Goldstein 1993: 137-148)

Mit dem RTAA setzte folglich nur ein langsamer Wandel ,in den Képfen®*
der bis dahin meist protektionistisch gesinnten Politiker ein, der sich al-
lerdings mit dem Erfolg des Gesetzes beschleunigte. Bis 1943 schlossen
die USA auf der Grundlage des 1934er-Gesetzes Handelsabkommen mit
~insgesé1mt 28 Staaten ab, u.a. mit mehrefen lateinamerikanischen Ldn-
dern sowie mit Kanada und Grofbritannien. Auf diese Weise konnte der
durchschnittliche Wertzollsatz der USA bis 1945 auf 28,2% verringert
werden. Neben rein 6konomischen Erwigungen (z.B. um Preissteigerun-

gen beim Vorhandensein spezifischer Zolle entgegenzuwirken) hatten die

'® 1916 gegriindet, heute: International Trade Commission (ITC), beauftragt mit der
Untersuchung der Wirkung von Zdllen und anderen Handelshemmnissen auf die inter-
nationalen Wettbewerbsverhiltnisse. Unabhangige Behorde, deren Mitglieder allerdings
vom Kongrefl emannt werden.
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USA den Abschlugf dieser Abkommen auch als handelspolitische Antwort
auf das Ottawa Agreement von 1932 betrieben, mit dem Grofbritannien
den anderen Mitgliedern des Commonwealth Vorzugszolle gewahrte und
so sein System der imperial preferences installierte. Eine bedeutende Rolle
spielte aber auch, ein politisches Gegengewicht zu den faschistischer_l
Achsenmichten zu bilden. In Lateinamerika gab es wiederholt Bestrebun-
gen Nazi-Deutschlands, politische und ékonomische Verbindungen aufzu-
bauen. (Kindleberger 1977: 404)

Dahinter stand freilich aber auch, da.B Priisident Roosevelt die Verantwor-
tung der USA fiir die Welt klar anerkannte. Der globalistische Ansatz der
USA kam in den ab 1941 abgeschlossenen Lend-Lease-Abkommen der
USA mit 11 verbiindeten Liandern, darunter Grogbritannien und die So-
wjetunion, zum Ausdruck. In den Abkommen befand sich eine Klausel,
mit der sich die Hilfsempfinger verpflichteten, sich nach Beendigung des
Krieges gemeinsam mit den USA zugunsten der Errichtung einer liberalen
Welt(wirtschafts)ordnung zu engagieren. Bereits zuvor in der Atlantic Char-
ta und spéter im Bretton Woods-Abkommen wurde der Zusammenhang
zwischen einer liberalen Handelspolitik und Frieden betont. (Goldstein

1993: 158; Kindleberger 1977: 406)

Infolge dieser ersten, noch sehr vorsichtigen Ansitze fiir eine neue Welt-
handelsordnung entwickelte sich vbr allem in den USA eine 6ffenﬂiche
Diskussion dariiber, welche Konturen das neue Handelsregime annehrnén
konnte. Unter amerikanischen Wissenschaftlem herrschte ein breiter

Konsens dariiber, dag die Politik des Protektionismus ausgedient habe.
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5.2. Befiirworter einer muitilateralen Welthandelsordnung

Lynn R. Edminster ( 1943: 309) von der U.S. Tariff Commission stellte auf
der Jahrestagung der American Economic Association im Jahr 1943 fest,
daf die internationale Erfahrung zwischen den beiden Weltkriegen die
politischen Fehler und Handlungsimperative in der Aufenhandelspolitik
in einer Art aufzeige "better than volumes of theoretical discussion could
do." Zahlreiche Wissenschaftler, aber auch Experten der Roosevelt-
~ Administration folgten dieser Einschitzung, indem sie ihre Pléidoyers far
eine umfassende internationale Handelsliberalisierung mit den Erfahrun-

gen der Zwischenkriegszeit untermauerten.

Die grofite analytisch-empirische Prizision wies hierbei die von Hal B.
Lary (1943) im Auftrag des Department of Commerce erstellte Studie "The
United States in the World Economy" auf. Larys (1943: 12) Hauptargu-
ment: Die meisten Lander hitten sich in der GroSen Depression in den
Protektionismus gefliichtet, weil die Weltwirtschaft nicht ausreichend und
kontinuierlich mit Dollars versorgt gewesen wire. Nach Beendigung des
Zweiten Weltkriegs miisse deshalb eine ausreichende Dollar-Liquiditét ge-
wahrleistet werden. Dies impliziere eine stirkere internationale Verant-

wortung der USA.

Lary argumentierte, daf zwischen 1922 und 1929 ein Mechanismus
funktionierte, durch den die Versorgung und Nutzung von Dollars in ei-
nem anndhernden Gleichgewicht gehalten wurde. (vgl. dazu Schaubild 1,
S. 52) Die US-Importe, -Kredite sowie éndere Zahlungen hitten das
Wachstum in Europa in einem Mage untersttitzt, daf die Nachfrage nach
: amerﬂganischen Exportgtitern stark anstieg und so viele Dollars nach
Amerika zurtickflossen, um die Zahlungsbilanzen dieser Linder wie auch

der USA tendenziell ausgeglichen zu halten.



52

Schaubild 1: World Supply and Use of Dollars
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Allerdings wies dieses ,System" mehrere strukturelle Schwachpunkte auf,
dié mittelfristig zu seinem Zusammenbruch fithren mugten. Die grofte
Schwachstelle bestand nach Larys Einschitzung in der einseitigen Ab-
hingigkeit der europdischen Volkswirtschaften vom US-amerikanischen
Kapitalzuﬂu,ﬁ. insbesondere von Krediten. Denn nach dem Ausbruch der
Weltwirtschaftskrise Ende 1929 hatten die amerikanischen Glaubiger und
Investoren ihr Kapital umgehend und vor allem dauerhaft zuriickgezogen
und den europiischen Lindern damit massiv Dollar-Ressourcen entzogen.
Als verstirkendes Element kam der Smoot-Hawley-Schutzzoll dazu, der -
neben dem Nachfrageeinbruch in der amerikanischen Wirtschaft und dem
drastischen Fall der Rohstoffpreise - Importe in die USA enorm behinderte
und es den europiischen Landern erschwerte, Dollars zu erwirtschaften.
Lary (1943: 5) wies darauf hin, daf aufgrund dieser Entwicklungen den
ausldndischen Volkswirtschaften zwischen 1930 und 1933 $ 5 Mrd. - das
waren 68% der umlaufenden ‘Dollar-Menge von 1929 - entzogen wurden.
Da die USA auch in den dreifiger Jahren ihren Aufenhandelsschuf3 be-
wahren konnten, vor allem aber die Kapitalflucht aus Europa Richtung
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Nordamerika 1934-39 zu einem Netto-Goldzuflu in die USA in H6he von
fast $ 10 Mrd. fiihrte und so ein ganz massiver binnenwirtschaftlicher An-
passungsdruck entstand, sei den europdischen Lindern kein anderer
Ausweg geblieben, als ihre Wihrungen einseitig abzuwerten, dauerhaft
vom Goldstandard abzugehen und sich in den Protektionismus zu fliich-
ten. Konkret bedeutete dies: Einfiihrung von Devisenkontrollen bis hin zur
Zwangsbewirtschaftung, Errichtung von ,Zollmauern®, Schaffung von
Praferenzsystemen und ,regulierten* Auflenhandelssystemen (Kontigente
etc.). Daf sich die europdischen Volkswirtschaften auf diese Weise vor
ausldndischen Anpassungsschocks schiitzen konnten, zeigte sich an der
Rezession 1937/38 in den USA, die nicht nach Europa tiberschwappte.
(Lary 1943: 10-11) |

Schaubild 2: In{dexes of Economic Ac‘tivi and International Trade (dollar

values, 1929 = 100}
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Lary unterstrich, dafl die USA zu den Hauptleidtragenden des weltweit
ausgebrochenen Wirtschaftsnationalismus gehérten, vor allem weil sie
nicht Mitglied in einem der Priferenz-Systeme wurden. Er verdeutlichte
dies anhand folgender Analyse: Durch die Grofe Depression waren die
Importe von elf beobachteten Lindern (s. Schaubild 2) 1929-32 deutlich
starker als ihr Volkseinkommen gesunken. Dies war fiir Importe aus den
USA aber noch stirker der Fall als fiir den Gesamtimport aus anderen
Lindern. Nach der (relativen) wirtschaftlichen Erholung seit 1933 kletter-
ten die Importe nicht wieder auf das Niveau von vor 1929, sondern er-
reichten 1937 ihren Héhepunkt mit knapp 80% des Volumens vor Aus-
bruch der Krise. Auch hier blieben die USA deutlich unter dem Durch-
schnitt der Gesamtimporte. Die Einfuhren aus den Vereinigten Staaten
stiegen auf nur maximal rund 60% des Niveaus von 1929. (Lary 1943: 10)
Die USA verloren so Anteile am Weltexport: Lag dieser Anteil 1929 bei
16,8%, so war er 1933-38 auf durchschnittlich 12,8% geschrumpft. (Lary
1943: 55) ‘

Lary schlof aus seiner Analyse, daf der weltweite Protektionismus mit-
nichten im 6konomischen Interesse der USA li’e’gen"konnte. Er schlug des-

halb zﬁrei Mafinahmen Vor:

1. Die Schaffung eines internationalen Investitionsprogramms. Lary erwar-
tete, da die USA nach Kriegsende grofe Exportiiberschiisse verzeichnen
wirden - wégen des nbtwendigen, langwierigen Wiederaufbaus in Europa,
wegen der steigenden Nachfrage der Entwicklungsldnder und wegen der
gestiegenen internationalen Wettbewerbsfiahigkeit der amerikanischen
Wirtschaft. (Lary 1943:13-15) Folglich sei mit einer Dollarliicke in diesen
Lindern und hohen Wihrungsreserven in den USA zu rechnen. Da die
unkoordinierten, risikoreichen und kurzfristig orientierten Investitionsak-y
tivititen amerikanischer Anleger in der Zwischenkriegszeit den Zusam-
menbruch der Weltwirtschaft beschleunigt und verstarkt hitten (s.0.),
miiften die (amerikanischen) Investitionsstréme in geordnete Bahnen ge-

lenkt werden. Lary verstand darunter zum einen, daf die Empféingerléin-
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der auslandische Investitionen stirker kontrollieren, sie u.U. sogar mittels
staatlicher Programme in "geordnete”, produktive Bahnen lenken wiirden.
Zum anderen sollten US-Anleger zukiinftig stirker Direktinvestitionen té-
tigen. Dies hatte nicht nur positive Effekte fiir die Wirtschaft des Empfén-
gerlandes, sondern garantiere auch stirkere Stabilitit in Krisenzeiten. Di-
rektinvestitionen garantierten ein langfristiges Engagement, das investier-
te Kapital liefe sich nicht so schnell abziehen wie dies Anfang der dreigi-
gér Jahre der Fall war. Dartiber hinaus, so Lary, seién die Kapitaltransfers
(z.B. von Gewinnen) nicht a priori auf Dollar festgelegt, sondern kénnten
auch in der Wahrung des Empféngerlandes getétigt werden. Dies verringe-
re die Wahrscheinlichkeit einer Dollarliicke. (Lary 1943: 19-20)

2. Umfassende Zollsenkungen. "As the most pratical means of lowering
the tariff wall, the reciprocal trade agreements program should ‘be
prosecuted as vigorously as possible not only after but also during the
present conflict." Lary (1943: 22) sah hierbei die Notwendigkeit, daf die
USA grofiere Konzéssionen machten als ihre Handelspartner. Nur durch
hoéhere Importe der USA kénnte die drohende Dollarliicke geschlossen

werden.

Andere Liberalisierungsbeflirworter (Council on Foreign Relations 1944,
Edminster 1943, Simons 1943) analysierten die Erfahrungen der Zwi-
schenkriegszeit in ganz dhnlicher Weise wie Lary. In ihren Schlugfolge-
rungen wagten sie sich z.T. aber deutlich weiter vor als der Handelsexper-
- te des Department of Commerce. Der Council on Foreign Relations (1944:
15) z.B. argumentierte, daf die bilaterale Handelsiiberalisierung auf der
Grundlage des RTAA von 1934 zu langsam verlaufen und auferdem ver-
fahrenétechnisch zu kompliziert sei. Unilaterale Liberalisierungsmafnah-
men seien noch unwahrscheinlicher: "Judging from past experience, and
particularly from that of the years 1919-1939, it is a delusion to expect
that great commercial nations, acting independently, will make substan-
tial reductions in the tariff walls with which they have surrounded their

industries and their agriculture. Vested interests in the continuance of
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tariff favors are too strong and too concentrated to be overcofne by the
diffused general interest." (Council on Foreign Relations 1944: 10-11) Die
internationale Zusammenarbeit in Wirtschaftsfragen miisse deshalb
kiinftig im multilateralen Rahmen stattfinden. Aber: "Such cooperation,
we have learned from the experience of 1919-39, cannot be brought about
by sporadic voluntary action or by ad hoc conferences; it requires the
creation of new international institutions...” (Council on Foreign Relations

1944:°1)

In Anbétracht des zunehmenden Export-Interesses der US-Wirtschaft sei
ein multjlatefaler Rahmen gtinstiger, der Council (1944: 8) zog aber auch
die Erfahrung mit dem Aggressor Nazi-Deutschland in seine Uberlegungen
mit ein: "...the free flow of international trade is of such vital importance to
all nations, and particularly to some of the smaller and weaker states, that
no nation should be able by its indépendent and arbitrary action to inter-
rupt trade or divert it into unproductive channels.” Eine internationale
Handelsorganisation konﬁte demgemaf éuich Bestandteil eines Systems

kollektiver Sicherheit werden.

In eine dhnliche Richtung dachte auch der laisser-faire-liberale Wirt-
schaftsprofessor Hénry C. Simons von der University of Chicago. Er
wandte sich gegen jegliche Konzentration in Macht, sei sie dkonomi-
scher, militirischer oder politischer Natur. "To win the peace", forderte
Simons (1943: 431), "our nation must accept responsibilities of world lea-
dership and must make itself an integral part of a larger political and eco-
nomic szstem." Simons (1943: 433) hielt dabei "an extreme application of
traditional liberalism" fiir politisch durchsetzbar. Die USA, GroBbritannien
und seine Dominions, die Benelux-L_éinder sowie Schweden und Norwegen
sollten eine demokratische Freihandelszone bilden. Die Bildung konkur-
rierender Blocke sei damit nicht beabsichtigt, so Simons, vielmehr sollten
nach und nach weitere Linder zu dieser 'Urzelle' stofen. Fir die USA

hitte die Freihandelszone einschneidende Konsequenzen: "OQur tariff
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structure must be dismantled immediately and as a whole."” (Simons 1943:
434) |

Lynn R. Edminster von der U.S. Tariff Commission zeigte geringere Bereit-
schaft als Simons, unilaterale Liberalisierungsschritte einzuleiten. Er sah
in Art. VII des Lend-Lease-Abkommens mit GrogSbritannien die "Magna
Carta for postwar international economic cooperation.” (Edminster 1943:
304) In diesem Artikel hatte London - wenn auch in sehr allgemein gehal-
tenen Worten - die Aufgabe seiner imperial preferences zugesichert. Art.
VII setzte nach Ansicht Edminsters zunichst London unter Handlungs-
zwang. Als wesentliche Erkenntnis aus den Erfahrungen der Zwischen-
kriegszeit destillierte Edminster die enge Verzahnung der Handels- mit der
Wiahrungspolitik heraus, so daf auch fiir beide Felder eine gemeinsame,'
gleichzeitig einsetzende Losung angestrebt werden sollte. Die Nach-
kriegsplanung sollte zudem sofort einsetzen, um eine politische Alternative
gegen die Achsenmichte zu entwickeln. Aber nicht nur dies: Der Frieden
von Versailles sei ein negatives Paradebeispiel fir "hasty improvisation"
gewesen - mit langfristig verheerenden Folgen fiir die Welt. (Edminster
1943: 310-11) |

In seiner damals vertraulichen Studie "Postwar Agreements on Commer-
cial Policy" (Januar 1944) brachte der Council on Foi'eign Relations von
allen nongouvernmentalen Organisationen und Personen die konkretesten
Vorschlédge fiir eine handelspolitische Nachkriegsordnung hervor. Im we-
sentlichen schlug der Council ein multilaterales Handelsabkommen, eine
dazugehdrige "General Organisation” sowie eine "International Trade
Commission" (ITC) vor. Die ITC sollte neben Forschungsaktivititen vor al-
lem (das abzuschliefende) internationale Handelsabkommen auf seine
Einhaltung hin tiberwachen. Die ITC sollte aber auch in einen aktiven
Dialog mit Landern treten, die gegen den von der General Organisation zu
verabschiedenden "Code of Fair Trade Practices" verstofen wiirden
und/oder kurz vor der Verabschiedung protektionistischer Zollgesetze
stiinden. Da die Zollpolitik tief in der Tradition nationaler Souveridnitat
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verankert sei, sei es unrealistisch zu erwarten, die ITC kénnte mit einem
Vetorecht gegeniiber protektionistischen Mafinahmen einzelner Lander
ausgestattet werden. Die ITC miifite sich allein auf ihre "moral force" ver-

lassen. (Council on Foreign Relations 1944: 10)

Als mittelfristiges Ziel regte der Council den Abbau aller seit 1914 einge-
fihrten Handelsrestriktionen an, auch das Auslaufen regionaler Prife-
renzsysteme innerhalb von fiinf bis zehn Jahren. Fast im selben Atemzug
verwies der Council aber auch darauf, daff unmittelbar nach Kriegsende
sogar mit neuen protektionistischen Magnahmen zu rechnen sei. Das En-
de des Ersten Weltkriegs habe gezeigt, daf derartige' Mafnahmen zur
Stabilisierung der jeweiligen Landeswdhrung und zur Vermeidung von Ar-
beitslosigkeit zumindest vortiibergehend unvermeidlich seien. (Council on
Foreign Relations 1944: 9, 11) Zweifel hegte der Council auch daran, ob
der amerikanische Kongref aufgrund seiner protektionistischen Tradition
Zollsenkungen und Konsultationen mit der ITC zustimmen werde. Der
Council zeigte sich dennoch zuversichtlich: Seine Vorschlige stiinden
nicht minder in der Tradition amerikanischer Auenhandelspolitik: Seit
1922 sei die unbedingte Meistbeglinstigung integraler Bestandteil des US-
Handelsregimes, ebenso wie die USA in der Zwischenkriegszeit im Gegen-
satz zu anderen Lindern kaum mengenmé&gfige Restriktionen eingefiihrt

hitten. (Council on Foreign Relations 1944: 13)
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4.3. Von den Hawkins /Meade-Plinen zur Havanna-Charta

Noch bevor die offentliche Diskussion tiberhaupt richtig in Gang kam,
nahm die staatliche Nachkriegsplanung bereits konkrete Formen an. 1943
verdffentlichten die USA und Grofbritannien handelspolitische Pendants
zu den Keynes/White-Pldnen in der Wahrungspolitik. Beiden Seiten war
klar, dag eine wihrungspolitische Kooperation nur sinnvoll wire, wenn
sie nicht durch Handelsrestriktionen konterkariert wtirde. Die handels-
politischen Vorstellungen der Amerikaner formulierte Harry Hawkins aus
der Handelsabteilung des State Department im Dezember 1943 in der
Summary of the Interim Report of the Special Committee on Relakation of
Trade Barriers. (nachgedruckt in Notter 1949) Die Grundaussagen waren
simpel: Der Welthandel kénne nur expandieren, wenn die handelsbe-
schriankenden Praktiken, wie sie vor allem in der Zwischenkriegszeit zum
Einsatz kamen, abgebaut wiirden. Und: Die USA miiften dabei den
‘ Schrittmacher spielen, am besten sei noch vor Kriegsende ein multilatera-
les Handelsabkommen abzuschlieBen. Die Idee einer multilateralen Han-
delsorganisation hatte bereits Cordell Hull als KdngreBabgeordneter wéah-
rend des Ersten Weltkriegs propagiert, ab 1939 wurde das Konzept im
State Department revitalisiert. (Goldstein 1993: 158) James Meade vom
britischen Kriegsministerium entwarf fiir seine Regierung den Plan einer
Commercial Union, der sich weitgehend mit den amerikanischen Vorstel-
lungen deckte. (Gardner 1980: 101-103) |

Was folgte, war ein langwieriger und komplizierter Verhandlungsprozef -
zundchst auf bilateraler, spiter auf multilateraler Ebene. Im Septeinber
1943 fanden in Washington, D.C. erste Vorgespriache zwischen Experten
beider ‘Seiten statt, weitere Sondierungen folgten in der ersten Halfte des
Jahres 1945 in London. Die offiziellen Verhandlungen begannen jedoch
erst im September 1945 in Washington - also nach Beendigung des Krie-
ges mit Japan und vor allem nachdem das Bretton Woods-Abkommen
schon tiber ein Jahr geschlossen war. Aus den handelspolitischen Ge-

sprachen-in Washington resultierten im Dezember 1945 die Proposals for
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Consideration by an International Conférence on Trade and Employment.
Im Februar 1946 etablierte der Wirtschafts- und Sozialfat der Vereinten
Nationen auf seiner konstituierenden.Sitzung das sog. I.T.O. Preparatory
Comittee, einen Vorbereitungsausschug, der einen Vertraigsentwurf aus-
arbeiten und die Griindungskonferenz organisieren sollte. Im September
1946 legten die USA mit ihrer Suggested Charter for an International Trade
Organisation of the United Nations einen eigenen Vertragséntwurf vor, der
die spezifischen Ziige eines internationalen Handelsregimes mit liberalem,
multilateralem und nicht-diskriminierendem Charakter aufwies. Unter der
Agide des Preparatory Committee begann im Oktober/November 1946 die
multilaterale Phase der Verhandlungen. Mit den Verhandlungen in Genf
und spéater auf Kuba nahm der 1.T.O.-Vertrag in Form der sog. Havanna-
Charta konkrete Gestalt an. Auf dem Weg dorthin héltten sich im Oktober
1947 23 Léander, unter ihnen die USA, auf das in weiten Teilen, aber nicht
vollstindig mit dem 1.T.O.-Vertrag identische General Agreement on Tariffs
and Trade (GATT) geeinigt. Das GATT sollte als sofort wirksam werdende
- Interimsmafnahme solange in Kraft bleiben, bis auch die Welthandelsor-

ganisation aufgebaut sein wiirde. (Medick-Krakau 1995: 88-90) '

Der im Vergleich mit der Wiahrungspolitik lahgwierige Verhandlungspro-
ze$ verdeutlicht, daB es in der Handelspolitik in viel ausgeprigterem Ma- -
Be Interessengegensitze gab, primir zwischen den USA und GroﬁbritanQ
nien - aber nicht ausschlieBlich. Vier Konfliktfelder standen im Vorder-

grund:

1. Das Thema Vollbeschéftigung. Insbesondere der britischen Seite, ver-
treten durch die sozialistische Labour-Regierung, war daran gelegen, eine
Verbindung zwischen Aufienhandel und Beschiftigungssituation herzu-
stellen. Man konnte sich aber nicht recht einigen, ob Vollbeschéftigung
Voraussetzung fiir einen liberalen Auflenhandel sei oder umgekehrt.
Letztlich wurde nur der Zusammenhang zwischen beiden betont und éuf
US-Dréngen‘ ein Passus eingefligt, nach dem Mafnahmen zur Erreichung

der Vollbeschiaftigung nic;ht gegen internationale Handelsabkommen ver-
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stofien und den Wohlstand anderer Linder beeintriachtigen diirften. Die
Zuriickhaltung der Amerikaner in dieser Frage war u.a. damit zu erklaren,
dag sich bereits am Schicksal des (Full) Employment Act gezeigt hatte, daf
eine genuine Vollbeschéftigungspolitik in den USA politisch nicht durch-
setzbar war. Wie sich jedoch noch zeigen sollte, liefen sich die entspre-
chenden Passagen der Havanna-Charta sehr unterschiedlich interpretie-
ren. (Gardner 1980: 146-47; starkere Betonung findet der Punkt bei
Goldstein 1993: 159-60) |

2. Mengenmigfige Beschriankungen. Hier wurde ein generelles Verbot aus-
gesprochen, zugleich aber mehrere Ausnahmen eingerdumt. So konnten
Lander mit Zahlungsbilanzproblemen in der Nachkriegsperiode - und zwar
ohne zeitliche Begrenzung - Kontingentierungen einfiihren, z.T. auch un-
ter Abgehen vom allgemeinen Diskriminierungsverbot. Mengenmafige Be-
schrankungen sollten auch bei Agrarimporten erlaubt sein, insofern sie
notwendig zur Implementierung binnenwirtschaftlicher Preisstiitzungs-
maBnahmen seien. Wihrend die erste Ausnahmeklausel vor allem im In-
teresse Londons lag, war die zweite Klausel auch durchaus im Sinne Wa-
shingtons bzw. der amerikanischeﬁ Farmlobby. Denn die USA hatten als
Teil der New Deal-Politik bereits Importkontingente fiir landwirtschaftliche
Produkte eingefi'ihrt. (Gardnér 1980: 149-50) Bei den multilateralen Ver-
handlungen in Genf 1947 wurde das grundsitzliche Verbot mengenmagi-
ger Beschrankungen noch weiter abgeschwicht. Urspriinglich muften
mengenméiﬁige Beschrankungen im Einklang stehen mit den im Bretton
Woods-Abkommen in der'Nachkriegszeit erlaubten Devisenbeschriankun-
gen. Die Mehrheit der in Genf vertretenen Linder hielt diesen Passus fur
zu restriktiv und setzte durch, daf die Verbindung zu Devisenbeschrin-
kungen aufgegeben wurde. Die USA‘konnten lediglich erreichen, dag die
zu grindende 1.T.O. nach 1952 diese MaBnahmen aufheben konnte.
(Gardner 1980: 362-64) "

3. Der Sonderstatus fiir Entwicklungslidnder. Hier standen Indien, Brasili-

en, Chile und - damals noch - Australien in vorderster Linie, um ihre na-
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~ tionalen Entwicklungspldne gegen exterme Schocks zu sichern. Die Ent-
wicklungslander setzten in Genf einen Investitionskodex durch, nach dem
sie z.B. Enteignungen und Verstaatlichungen ‘ausléndischer Direktinve-
stitionén auch ohne volle Entschadigung vornehmen konnten. Aufierdem .
setzten sie durch, ohne ITO-Priifung regionale Abkommen schlieSen zu
kénnen. Und: Sie erreichten, dag fiir sie das Verbot von Importbeschrin-

kungen noch weiter gelockert wurde. (Gardner 1980: 364-68)

4. Die (Nicht-]Abschaﬂ“ung‘ des britischen Priferenzsystems. Hier kam es
zu den heftigsten Kontroversen. Mitte der vierziger Jahre nahm in Grog-
britannien der politische Widerstand gegen die im Lend-Lease-Abkommen
gemachte Zusage, die imperial preferences aufzugeben, aus verschiedenen
‘Griinden (wirtschaftliche Situation, Nationalstolz etc.) zu. Dies schlug sich
in der britischen Verhandlungsposition nieder, das Priaferenzsystem mit
den Commonwealth-Mitgliedern zwar abzubauen, zum Ausgleich aber
umfassende und zudem lineare Zollsenkungen zu fordern. Wenn Grogbri-
tannien im eigenén Kolonialreich“ Exportanteile verlieren sollte, dann
“sollten diese Anteile wenigstens. in anderen Regionen der Welt ausgegli-

chen werden. Die US-Unterhdndler verwiesen indes darauf, daf eine sol- |
che Forderung im Kongref auf keinen Fall durchsetzbar sei. Akzeptanz
fanden sie dagegen mit ihrem bilateral-multilateral approach. Demnach
sollten im multilateralen Rahmen bilaterale Verhandlungen zwischen den
Mitgliedslandern tiber Handelsvergtinstigungen gefiihrt werden, die dann
tber MFN auf alle anderen Mitglieder tibertragen wiirden und so multila-
teralen Charakter erhielten. Dies stellte gewissermagen eine -.leicht modi-
fizierte - Fortsetzung der seit 1934 verfolgten US-Auenhandelspolitik dar.
(Medick-Krakau 1995: 90-91) Ebenso bestanden sie weiterhin auf der Ab-
schaffung der imperial preferences. Allerdings mugte dies nicht umgehend
erfolgeﬁ. Die USA ihrerseits nahmen gewisse protektionistische Rechte fiir
~sich wahr, indem sie die escape clause durchsetzten. (Gardner 1980: 150-

53)
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In beiden grofen Parteien Grofbritanniens artikulierte sich zwischen
1945 und 1948 immer mehr Unwillen gegen die zugesagte Abschaffung
des Priferenzsystems. Dies hing mit der verschlechterten wirtschaftlichen
Situation des Landes zusammen; war aber auch Resultat gewisser anti-
amerikanischer Ressentiments. Zum einen war man nicht mit den Kondi-
tionen der 1947 von den USA gewihrten Uberbriickungskredite ziifrieden
und warf den Amerikanern vor, selbst Priferenzabkommen mit den Phil-
ippinen und Kuba geschlossen zu haben. Zum anderen hatten die Repu-
blikaner die Kongrefwahlen im November 1946 gewonnen, was zur Folge
hatte, dafl es wieder - wenn auch vereinzelt - protektionistische Vorstéfie
1m Kohgreﬁ gab und Grogfbritannien nunmehr davon ausging, daf die von
den USA anzubietenden Zollsenkungen die Aufgabe der kolonialen Préfe-
renzen nicht ausgleichen kénnten. Die britische Haltung bei den Genfer
Verhandlungen im Friihjahr 1947 verhéartete sich, obwohl die amerikani-
sche Seite Zollsenkungen von 50% anbot und dies auf der Basis der Zoll-
sdtze von 1945 und nicht wie bisher von 1934. Die britische Delegation
indes war lediglich bereit, die Priaferenzen ftir 30% der Gtiter zu reduzie-
ren, 70% sollten auf dem bestehenden Niveau bleiben. Von einer vélligen
Abschaffung def imperial preferences war keine Rede mehr, zumindest
sollte nach britischen Vorstellungen daniber in frithestens drei Jahren
neu verhandelt werden. Die USA wurden vor die Alternative gestellt, ent-
weder auf die zugesagte Abschaffung des britischen Praferenzsystems zu
verzichten oder womdglich tiberhaupt kein Abkommen abschliefen zu
kénnen. Washington entschied sich zihneknirschend ftir die erste Option.
(Gardner 1980: 353-60) |
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5.4. Die Gegner der I.T.O.

Trotz der zahlreichen Ausnahmen von den grundlegenden Freihan-
delsprinzipien und entsprechender Kritik reflektierte die akademische
Diskussion in den einschlégigen wissenschaftlichen Zeitschriften (Foreign
Affairs, American Economic Review, Economic Journal) eine breite Zu-
stimmung zur I.T.O. (vgl. dazu Viner 1947) Vorbehalte und Ablehnung
kamen von seiten der fithrenden Wirtschaftsverbiande - der National As-
sociatipn of Manufacturers sowie der International Chamber qof Commerce.
(International Chamber of Commnerce 1950; National Foreign Tracie
Council 1950) Die Argumente in ihren 6ffentlichen Stellungnahmen bau-
~ ten kaum auf den jiingeren historischen Erfahrungen der USA auf. Dies
war auch selten der Fall bei den langeren, stirker wissenschaftlich ge-
prdgten Abhandlungen, die sich kritisch bis ablehnend mit der IL.T.O..
auseinandersetzten. Ganz offensichtlich wuBten die Befiirworter einer

multilateralen Handelsorganisation die Geschichte auf ihrer Seite.

Allein Philip Cortney berief sich streckenweise auf die Erfahrungen der
Zwischenkriegszeit. In seinem insgesamt eher populirwissenschaftlich
gehaltenen Buch - der Titel "The Economic Munich" (Cortney 1949)* deu-
tet es bereits an - argumentierte er, da die USA und die anderen 'poten-.
tiellen LT.O.-Mitglieder keine ausreichenden Konsequenzen aus diesen
Erfahrungen gezogen hitten: "[The Havanna Charter] represents a_victory‘
of economic nationalism over free multilateral trade and free enterprise
capitalism. Worse yet, if we decide to ratify this document, our country
will give its official and national endorsement to all the economic fallacies
and theories which serve as intellectual support to policies conducive to
the destruction to our way of life." (Cortney 1949: 17) Cortney sah in der
LT.O. "an aftermath of Keynes" und einen Angriff auf die Wirtschaftsfrei-

'* Der Titel des Buches war eine - vorsichtig formuliert: polemische - Anspielung auf das
Minchner Abkommen vom Herbst 1938, mit dem Grofbritannien und Frankreich die
sudetendeutschen Gebiete an Hitler-Deutschland abtraten. .Minchen* stellte den Hd-
hepunkt der britischen Appeasement-Politik dar. Cortney sah bei den Verhandlungen
tber die Welthandelsorganisation diesmal die USA in der Rolle des ,Beschwichtigers”
gegenuber der sozialistischen Regierung Grofibritanniens.
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heit in den USA. Die undifferenzierte Vermengung des Keynesianismus
mit Sozialismus verdeutlicht, da Cortneys Angriffe - und nicht nur die
seinen - Ende der vierziger Jahre schon stark vor dem Hintergrund der

schwelenden Konfrontation mit der Sowjetunion erfolgten.

Die Ursache fiir die "Verkriippelung" der multilateralen Handelsorgariisa—
tion sah Cortney (1949: XI) darin, daf die USA sich auf "a wrong solution
to the British problem” eingelassen hitten. Die extreme, teils strukturell,
teils kriegsbedingte Schwichung der britischen Wirtschaft, die dringende
Notwendigkeit Grofbritanniens, die Exporte zu erhéhen, hitten zu einer.
erheblichen Unterminierung der Freihandelsprinzipien der Havanna-
Charta geftihrt. Cortney (1949: 90) kritisierte, dafl die Ausnahmen dauer-
haft im Vertrag verankert worden seien und nicht als Sonderprotokoll fur
eine Ubergangszeit. Seine Kritik richtete sich vor allem gegen drei wesent-

liche Komponénten der Havanna Charter:

1. Gegen Artikel 21 (4b), der Ausnahmen von den allgemeinen I.T.O.-
Freihandelsprinzipien im Falle von Zahlungsbilanzproblemen erlaubte,
| Cortney argumentierte, dag derartige Probleme in aller Regel das Ergebnis
- “"falscher" Geld- und/oder Fiskalpolitik, also hausgemacht, seien. Folglich
stelle der Artikel einen Freibrief fiir jegliche Art von Wirtschaftspolitik dar,
also auch einer auf Vollbeschiftigung ausgerichteten Politik bis hin zur
Planwirtschaft. Eine solche Wirtschaftspolitik sei nicht nur unvereinbar
mit den Prinzipien des Freihandels, weil sie unweigerlich zu dauerhaften
Importbeschriankungen flihre, sie sei auch unvereinbar mit dem Grund-
wert der Demokratie. Dies habe das Beispiel Nazi-Deutschland hinlinglich
bewiesen: “Nazi Germany had full employment, but no free society, and
most significant for our discussion, its contribution to international trade
(mainly bilateral) was less than in the 1920’s in a relative comparison with

the trade of other important countries. (Cortney 1949: 36)

2. Gegen Artikel 3 (1) und 4 (1). Wihrend Artikel 3 (1) Vollbeschaftigung
als eines der Hauptziele der 1.T.O. deklarierte, forderte Art. 4 (1) Mitglieds-
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lander zu einer wirtschaftspolitischen Korrektur auf, die durch ihre dau-
erhafte Nichtanpassung bei anderen Mitgliedern Zahlungsbilanzprobleme
verursachen, die diese an der Realisierung ihrer Vollbeschéaftigungspolitik
behindern. Cortneys (1949: 66) grundsatzliche Kritik zielte hier darauf ab,
daf die Unterhdndler der Havanna-Charta nach seiner Interpretation -
wachsenden Aufenhandel als Folge von Vollbeschiftigung betrachteten
- und nicht umgekehrt, wie es noch beim Internationalen Wihrungsfonds
der Fall gewesen sei. Im besonderen kritisierte Cortney, daf die Londoner
Vorbereitungskommission fiir die I.T.O. gefordert hatte, daf die zu ergrei-
fenden "Anpassungsmafnahmen" auf Seiten des’ Landes mit Export-
ﬂberschijssen vorgenommen werden miifiten: Stimulierung von Importen,
Aufwertung der eigenen Wihrung, aber auch - und das war zentral - die
Erhshung der Inlandspreise. Da die Klausel in erster Linie die USA betref-
fen wtirde, sah Cortney (1949: 54-56) hierin den Versuch, seinem Land
eine "sozialistische" Wirtschaftspolitik zu oktroyieren. Denn die I.T.O. las-
se der Regierung we’it weniger Handlungsfreiheit als z.B. der Employment
Act. Den Liandern mit Zahlungsbilanzproblemen eréffne Art. 4 hingegen
die Moglichkeit, Devisenbeschriankungen vorzunehmen. Ein derartiger
Rickfall in die dreiiger Jahre stinde im Gegensatz zum Postulat
menschlicher Freiheit. (Cortney 1949: 62)

3. Gegen Art. 6, der den Mitgliedslandern die Méglichkeit zu Schutzmag-
nahmen bei inflationdren oder deflationidren Druck aus dem Ausland gab.
Besonders betont wurden aber in dem Artikel die méglichen Auswirkun-
gen fiir Mitgliedsléinder infolge starker Nachfrageeinbrtiche und riicklaufi-
ger Preise, die durch eine deflationiire Wirtschaftspolitik in diesen Lindern
entstiinden. Die "deflationsgeschiddigten" Mitglieder sollten ~Import-'
Kontingente einfithren oder aber Abwertungen vornehmen kénnen, die
nicht durch konkurrierende Abwertungen anderer Mitgliedsldnder beant-

wortet werden kénnen.

Cortney ( 1949: 77) betonte, und ‘dies durchaus zutreffend, dag der L.T.O.-

Passus vornehmlich auf Druck von seiten Grofibritanniens in die Charta
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aufgenommen worden war. London wollte sich die Méglichkeit vorbehal-
ten, im Falle einer ,neuen Grofien Depression” sich so weit wie moglich
von der US-Wirtschaft abzukoppelh. Cortney hielt dies (im Zweifelsfalle)
fuir einen Wiederholungsfehler, der das Resultat einer Fehlinterpretation :
der Grofien Depression sei. Seiner Ansicht nach war das Preisniveau vor

1929 (ca. 50% tiber dem von 1914) "abnormal” und wurde auf diesem Ni-

veau vor allem durch die Kreditexpansion der zwanziger Jahre gehalfen,

die wiederum vornehmlich das Ergebnis der expansiven Geldpolitik des

Federal Reserve Board gewesen sei. [Ganz ahnlich argumentierte Ander-

son 1945, vgl. Abschnitt 3.4.) Die Grofe Depression betrachtete Cortriey

folglich als "Reinigungsprozef”, der das Preisniveau wieder auf den Stand

von 1914 zurickfiihren sollte - und zwar in allen von der Krise betroffe-

'nen Landern. Die Linder hatten folglich gemeinsame bzw. koordinierte

Schritte unternehmen sollen. So hitten die USA und Frankreich ihre

Wihrungen abwerten miissen, als Grofibritannien sich vom Goldstandard

verabschiedete. "If this had been done, I firmly believe that the United

States and the world would have been spared a good part of the fall in

prices and of the dépréssion, and the world might perhaps even have been

saved from the Hitlerite calamity.” (Cortney 1949: 96) Fir die Gegenwart

zog Cortney folgende Lehre: "Now if we assume a new depression having

the same course as the one in 1929, it seems to me against the lessons of |
experience that Great Britain should be allowed to devalue the pound

while the United States is prohibited from doing so...If we are to minimize

the effects of an oncoming depression..., then the large industrial coun-

“tries ought to harmonize and coordinate their policy..." (Cortney 1949: 96)

Diesen Imperativ sah Cortney in den IWF-Statuten gegeben, in der Ha-

vanna-Charter dagegen vermifte er ihn.
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5.5. Das Scheitern der 1.T.O.

Die Wirtschaftsverbande fiihrten im wesentlichen dieselben Argumente
wie Cortney an, zuweilen auch in dhnlicher Schérfe und im selben polemi-
schen Ton. (Gardner 1980: 375-376) So lautete z.B. das Verdikt der Inter-
national Chamber of Commerce (1950: 2) iiber die Havanna-Charta:“It is a
dangerous document because it accepts practically all the policies of eco-
nomic nationalism; becaus‘e’it jeopardizes the free enterprise system by
giving priority to centralizéd national governmental planning of foreign
trade; because it leaves a wide scope to discrimination, accepts the prin-
ciple of economic insulation and in effect commits all members of the
LT.O. to state planning for full employment.“ Die negative Haltung der
-Unternehmerverbinde spielte eine entscheidende Rolle fiir das Schicksal
der Havanna-Charta, da die I.T.O. ausgerechnet bei der Klientel auf kras-

se Ablehnung stieB, der sie unmittelbar die meisten Vorteile bringen sollte.

Die Truman-Regierung versuchte der amerikanischen C)ffenﬂichkeit und

dem Kongref die I.T.O. mit denselben Argumenten ,schmackhaft* zu ma-

chen, wie es zuvor der Roosevelt-Administration mit dem IWF gelungen

war: Der Welthandel miisse durch gesetzliche Rahmenbedingungen regu-

liert werden, in der Havanna-Charter manifestiere sich weitgehend die
amerikanische Wirtschaftsphilosophie, es wiirden folglich auch Handels-

hemmnisse, die der amerikanischen Exportwirtschaft schadeten, aufgeho-

ben. Und schlieBlich: Ein Scheitern der I.T.O. wiirde den Versuch gefihr-

den, den Weltfrieden institutionell abzusichern. (Gardner 1980: 372)

' Die Uberzeugungsarbeit der Administration fand diesmal jedoch wenig Re-
sonanz - und dies aus mehreren Grtinden:

- Die US-Regierung hatte in der amerikanischen Offentlichkeit und im
Kongref an Glaubwtirdigkeit verloren, hatte sie doch die Abschaffung der
imperial preferences stets als conditio sine qua non fiir das Zustandekom-
men eines multilateralen Handelsregimes hingestellt. Genau dies aber

hatte sie nicht erreicht. (Gardner 1980: 350)
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- Bis zum Ende der vierziger Jahre war die amerikanische Offentlichkeit
schon stark desillusioniert tiber die multilateralen Institutionen und Ko-
operationsforen (UNO, IWF, Weltbank etc.). Auch durch ihre Existenz und
Arbeit schienen sich Konflikte in der Weltpolitik weder vermeiden noch
immer friedlich 16sen zu lassen.

- Diese Erkenntnis wuchs nicht zuletzt mit dem Ausbruch des Kalten
Krieges. Es schien fraglich, ob die I.T.O. als ein geeignetes Mittel der ame-
rikanischen Containment-Politik fﬁnktionieren wurde. Denn das LT.O.-
Projekt hatte ,eher den allgemeinen augfenpolitischen Implikationen als
speziell der handelspolitischen Programmatik gegolten.” (Medick-Krakau
1995: 102) Die zunehmenden Friktionen mit der Sowjetunion und die de-
solate Wirtschaftslage in Westeuropa 1946/47 filhrten zu einer verstark-
ten Konzentration auf die Projekte Marshall-Plan und NATO. Quasi paral- .

lel dazu verringerte sich die Unterstiitzung fiir die I.T.O. im Kongreg.

Mehr noch: Der Widerstand wuchs immer mehr. Vor allem republikani-
sche Abgeordnete unternahmen wiederholt Viersuche, das Projekt zu tor-
pedieren. Bei den Kongrefwahlen 1948 hatten die Demokraten zwar wie-
der die Mehrheit der Mandate erﬁmgen, 1950 schmolz sie aber wieder
derart zusammen, daf die Truman-Administration im Dezember des Jah-
res endguiltig ihr Vorhaben aufgab, den I.T.O.-Vertrag dem Kongref3 tiber-
haupt noch zur Ratiﬁzierung vorzulegen. Dies war darauf zurtickzufiihren,
dag innerhalb des Kongresses keinerlei Erfolgsaussichten auf Verabschie-
dung mehr bestanden, aber auch die Truman—Administration zZu digsem
Zeitpunkt innenpolitische Schwiche zeigte und ihr die Kraft fehlte, sich
nachhaltig fir die International Trade Organisation einzusetzen. (Medick-
Krakau 1995: 103-107) Die britische Regierung wollte die I.T.O. erst dann
im Unterhaus zur Abstimmung bringen, wenn der amerikanische Kongref
dem Vertrag zugestimmt haben wiirde. Auch London verzichtete nun des-
halb darauf, das Projekt weiterzuverfolgen. Damit war das Projekt gestor-

ben.
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Was nach dem Scheitern der I.T.O. blieb, war immerhin das General Ag-
reement on Tariffs and Trade und die Méglichkeit, dieses Abkommen aus-
zubauen. Die US-Regierung hatte das GATT als e}cecutive agreement aus-
gehandelt und verwies auf den Trade Act von 1945 (die Verlangerung der
prasidentiellen Vollmachten infolge des RTAA von 1934) als Legitimations-
grundlage daftir, das Abkommen nicht dem Kongre zur Abstimmung
vorlegen zu miissen. Dies hatte bei den Verhandlungen aber auéh bedeu-
tet, dap sich das GATT allein auf handelspolitische Fragen zu beschrin-
ken hatte. Bestimmte ﬁbergreifende Komponenten der 1L.T.O., wié etwa die
Beschiéftigungspolitik, aber freilich auch der geplante organisatorische
Apparat, fehlten hier. (Medick-Krakau 1995: 93) Dennoch: Was 1947 als
reines Provisiorium begann, etablierte sich dann doch schnell als dauer-

hafte Welthandelsorganisation.
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6. Lehrmeister- vs. Advokatensicht: Was haben die amerikanischen

Nachkriegspolitiker aus der Zwischenkriegszeit gelernt?

Zunéachst zur Fiskal- und. Beschéftigungspolitik. Die Keynesianer befan-
den sich hier eindeutig in der Offensive, ja sie gewannen im Laufe der
vierziger Jahre die Meinungsfiihrerschaft - zumindest imnwissensc\:haftli-
chen f)iskurs. Die Korrelation zwischen der weitgehenden Passivitit des
Staates unter Hoover sowie der wenig kohdrenten Interventionspolitik
Roosevelts auf der einen Seite und der gescheiterten Uberwindung der
Grofien Depression vor dem 2. Weltkrieg auf der anderen schienen nach
einer ,neuen* Politik zu verlangen. Die* Keynesianer konnten allerdings
nicht nur die negativen Erfahrungen der Zwischenkriegszeit ins .Feld fih-
ren, sondern gerade auch die positiven Beschéaftigungseffekte fiskalischer
Staatsintervention wahrend des 2. Weltkrieges. Zur Beantwortung der
skeptischen Frage, wie sich unter "normalen” Bedingungen einer auf Zivil-
produktion rekonvertierten Wirtschaft das hochgesteckte Vollbeschéfti-
gungsziel realisieren liefe, konnten sie auf die noch relativ junge, kaum
erprobte, aber vielversprechende Theorie von John Maynard Keynes zu-

- rickgreifen.

Die Euphorie um Keynes und der damalige Mangel an tiberzeugenden,
grundlegenden und zumal neuen Alternativen sorgte dafiir, daf vor allem
die gemigRigten Keynesianer um Alvin Hansen zunehmend Einfluf auf die
Roosevelt-Administration sowie die Politik allgemein gewannen. Dennoch
blieb letztlich eine offensichtlich uniiberwindbare Kluft zwischen den Vor-
denkern aus der Wissenschaft und den Praktikern aus der Politik, wie sie
sich am klarsten im Employment Act von 1946 manifestierte. Dies hatte

im wesentlichen drei Ursachen:

1. Einiges vom neuen Gedankengut schien allzu praxisfern, in der Realitét
nicht umsetzbar, selbst unter optimalen politischen Rahmenbedingungen.
Ein pragnantes Beispiel hierfurr bietet Hansens Rechenexempel, wie mit

Hilfe staatlicher Investitionen 1929 der Ausfall privater Investitionen hétte
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ausgeglichen und so die GroBe Depression verhindert werden kénnen.
Hatte die Bundesregierung den Einbruch der privaten Bruttoinvestitionen
1929 bis 1932 von $ 17 auf $ 2 Mrd. verhindern wollen, hiitte sie Investi-
tionen in jahrlicher Hohe von maximal 15 $ Mrd. leisten miissen. Der ge-
samte Bundeshaushalt umfafte 1929 aber nur ganze $ 3,12 Mrd.
(Department of Commerce 1975, Bd II: 1104)

2. Politiker lassen sich - trdtz oft gegensatzlicher Rhetorik - in aller Regel
nicht gerne auf radikale politische Kurswéchsel ein, auch wenn in diesem
Fall keine 180-Grad-Wende vollzogen worden wire. Erste zaghafte Ansitze
zum deficit spending hatte es ja bereits im New Deal, ja sogar schon wih-
rend der Hoover-Prasidentschaft gegeben. Dennoch gehen Politiker Expe-
rimenten mit offenem Ausgang aus dem Wege, ihre Wiederwahl ist ihnen

wichtiger.

3. Entscheidend war jedoch: Politische Entscheidungen sind meist Kom-
promisse, das Ergebnis eines Interessenausgleiché. Im Falle des Employ-
ment Act war dies weniger eine parteipolitische Frage, denn Anfang 1946,
zum Zeitpunkt seiner Verabschiedung, verfiigten die Demokraten noch
tiber klare Mehrheiten in beiden Hausern des Kongresses. Daf sich ein
Full Employment Act als politisch nicht dﬁrchsetzbar erwies, war in erster
Linie folglich weniger auf ein Kriftemessen der Parteien als vielmehr auf
das massive Einwirken bestimmter Interessengruppen zurtickzufiihren.

Eine federfiihrende Rolle spielten hierbei die Unternehmerverbdnde.

Wie bereits erwahnt, stiefl das Vollbeschéftigungskonzept bei der National-
Association of Manufacturers (NAM) auf krasse Ablehnung. Diese Funda-
mentalopposition wird in den radikal neoklassischen Positionen Benjamin
Andersons reflektiert. Seine Interpretation der US-Wirtschaftspolitik in der
Zwischenkriegskriegszeit wirkt - vorsichtig formuliert - streckenweise un-
orthodox (Stichwort "Republican New Deal"). Es entsteht der Eindruck,

~daB hier die Advokatensicht der Geschichte vorherrscht. Insgesamt ist
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Andersons Version der jiingeren US-Geschichte zumindest in sich schliis-

sig und deshalb auch nicht ohne politische Wirkung geblieben.

Im Gegensatz zur NAM nahm die Chamber of Commerce eine gemagigtere
Haltung ein. Dag sie Sich nicht ldnger der Einsicht verweigerte, dem Staat
 eine aktive(re) Rolle in der Steuerung des Wirtschaftsprozesses zuzuge-
stehen, scheint dafiir zu sprechen, dag sich hier auf breiter Front die
Lehrmeistersicht der Geschichte durchsetzte. Die Einsicht fand indes dort
ihre Grenzen, wo die grundsitzlichen Interessen der Chamber bzw. des
privaten Unternehmertums tangiert wurden, wo das "free enterprise sy-
stem" gefihrdet schien. Die erfolgreiche "Verwidsserung" des Employment
Act schlof eine dauerhafte wirtschaftspolitische Festlegung aus, sie lief
verschiedene Optionen offen. Griffith (1989: 63) hat darauf verwiesen, dag
die Wirtschaftsverbinde wahrend des New Deal in die politische Defensive
gedrangt worden und wihrend des Krieges zur Kooperation mit Regierung
und Gewerkschaften gezwungen gewesen seien. Die Auseinandersetzung
um die Fiskal- und Vollbeschiftigungspolitik - in konkreter Form um den
Employment Act - hitten sie als Chance genutzt, um wieder in die Offen-
sive zu gelangen und ihren Einfluf wieder stidrker geltend zu machen.
Diese Interpretation erscheint plausibel. Allerdings ist auch zu betonen,
daf die Unternehmerverbinde - zumindest die Chamber of Commerce -
eine aktive Fiskalpolitik der Bundesregierung als das kleinere Ubel ’gegen-
uiber dem New Deal betrachteten. Der hatte die Unternehmen viel direkter
in ihren Freiheiten begrenzt. All dies spricht dafiir, daf bei den Wirt-
schaftsverbinden sich letztlich doch die Advokatensicht der Geschichte

durchsetzte und dies weitreichende Auswirkungen auf die Politik zeigte.

In der AuBenwirtschaftspolitik war das Interessengeflecht freilich komple-
xer, weil hier die innenpolitische noch von der auBenpolitischen Ebene
uberlagert wurde. Hier mugten insbesondere zwei ungleiche Partner ihre
Interessen in Einklang miteinander bringen - der wirtschaftlich starke,
international extrem wettbewerbsfihig gewordene Glaubiger USA und der
wirtschaftlich angeschlagene Schuldner Grogbritannien, der seine alte
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Exportstirke verloren hatte. In den Kriegsjahren verlieh den USA ihre
wirtschaftliche, politische und militdrische Uberlegenheit eine Verhand-
lungsmacht, die sie auch ausnutzten. Das Bretton-Woods-Abkommen trug
gut sichtbar die amérikanische Handschrift, Zugestandnisse an britische
Interessen (die Knappheitserkldrung, Beschrinkung der Konvertibilitits-
pflicht auf laufende Transaktionen) blieben wirkliche Ausnahmen. Das
machte den Internationalen Wiahrungsfonds in den USA auch innenpoli-
tisch konsensfihiger. Hinzu kommt: Das ,revolutiondre®, genuin neué
Element am IWF war das der institutionalisierten Kooperation, die grund-
legenden wihrungspolitischen Mechanismen stellten indes keine extrem
grofie Abweichung vom alten Goldstandard ‘dar, zumal im Vergleich zur
anderen Altermative: flexiblen Wechsélkursen. Auch wenn die Wirtschaft
den alten Goldstandard bevorzugt hatte, stellte der Gold-Dollar-Standard
mit festen Wechselkursen keine vdllig inakzeptable Losung fiir sie dar,

weil er zumindest relative Stabilitat versprach.

Harold James (1996: 27) hat den hiStorischen Stellenwert der IWF-
Grindung wie folgt bemessen:“The Bretton Woods conference was the first
systematic attempt to produce a legal and institutional framework for the
world economic system. It represented both an attempty to learn the les-
sons of the Great Depression and a part of the preparation of peace.“ In
der Tat wirkten bei der politischen Diskussion und schlieglich der Gestal-
tung dér Wahrungspolitik am stirksten historische Argumente ein. Daf
sich hier die Lehrmeistersicht der Geschichte durchsetzen konnte, schien
vor allem daran zu liegen, daB die wesentlichen Weichenstellungen in der
Wahrungspolitik noch wihrend des Krieges vorgeﬂomrrien wurden. Er
drangte die Alliierten zum Konsens, um Einigkeit gegeniiber den Achsen-
méchten zu demonstrieren. Zum anderen stellte der Krieg aber auch eine
Art ,politischen Schwebezustand® dar, in dem keine ,alltdglichen* Proble-
- me einer zivil produzierenden Wirtschaft auftraten. Es herrschte kein
.business as usual®, sondern eine einmalige Situation, in der die Chance
bestand, die Welt neu zu ordnen. Harry Dexter White erkannte dies ganz

klar, wenn er argumentierte, daf mit dem Kriegsende und dem Einbruch
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~alter Normalitit" die Vergangenheit - sprich: die dreifiger Jahre - wieder
schnell in Vergessenheit geraten wiirde und so auch schnell wieder die
alten nationalistischen Praktiken Anwendung finden. Insofern war die
zugige und frithe Realisierung des IWF wahrscheinlich die einzige Chance,

eine so weitreichende internationale Kooperation zu vereinbaren.

Das 138t sich von der I.T.O. dagegen ganz und gar nicht behaupten. Die
Verhandlungen zogen sich von 1943 bis 1947/48 hin. Die Schwiche
Grofbritanniens war dabei kein Vorteil mehr fiir die USA, sondern wurde
zum Hindernis. Vor dem Hintergrund der sich anbahnenden Konfrontati-
on mit der Sowjetunion erhielt die Stabilisierung Grofbritanniens wie
auch anderer westeuropaischer Lander 1946/47 ‘Vor‘rang vor der Durch-

setzung handelspolitischer Maximen.

Die Zugestindnisse, die Washington gegentiber Grofbritannien machte,
erzéugten massiven politischen Widerstand in den USA. Auch hier spielten
die Unternehmerverbinde einmal mehr die fiihrende Rolle. Wie erwihnt,
waren ihr Hauptangriffspunkt die beschéaftigungspolitischen Komponenten
der Havanna-Charta, die ihrer Meinung nach tiber den - von ihnen ja be-
reits entschérften - Employment Act weit hinausgegangen wiren. Wie
stark die innenpolitischen Motive der Wirtschaftsverbande waren, hatte
. sich bereits deutlich beim IWF gezeigt. Die konservativen Wirtschafts- und
dabei vor allem Finanzkreise hatten sich fiir den alten Goldstandard mit
fixen Wechselkursen eingesetzt, weil er seinen Mitgliedern Handlungs-

spielrdume fiir eine inflatorische Wirtschaftspolitik nahm.

Die zweite fundamentale Kritik der 1.T.O.-Gegner richtete sich gegen die
~ vermeintlich vielen Ausnahmen (Restriktionsméglichkeiten bei Zah-
lungsbilanzproblemen etc.), die die Havanna-Charta von den Prinzipien
des Freihandels gewahrte. Anders ausgedriickt: Es bestand am Kriegsende
ein breiter Grundkonsens, daf die alte Politik des Protektionismus sich in
vielerlei Hinsicht als schidlich fiir die Welt und dabei insbesondere auch

fir die USA erwiesen hatte. Dies spricht fuir die Lehrmeistersicht. Die
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amerikanischen Unternehmensverbiande betrachteten die Ausnahmen wie
auch die beschiftigungspolitischen Klauseln jedoch als eine
~vVerkrippelung"“ der historischen Lehren aus der Zwischenkriegsieit. Dies
um so mehr, als sie die konkrete Gefahr sahen, daf aus diesen Ausnah-
men, die mc‘igliéherweise andere fiir sich in Anspruch nehmen kénnten
und wiirden, fir sie wirtschaftliche Nachteile im internationalen Wettbe-
werb entsttinden. Dies spricht wiederum fiir die Advokatensicht, denn wie
das GATT in fast fiinfzigjahriger Praxis gezeigt hat, haben sich die frei-
héndlerischen Elemente im internationalen Handelsregime fest verankert
und die Ausnahmeklauseln keineswegs ein neues protektionistisches

Zeitalter eingeldutet.

Fazit: Die USA haben in der Gestaltung ihrer Binnen- und Aufenwirt-
schaftspolitik nach dem 2. Weltkrieg zweifellos Lehren aus den negativen
Erfahrungen der Zwischenkriegszeit gezogen. Sie spielten eine wichtige,
aber nicht die allein entscheidende Rolle. Von grofem Einfluf erwiesen
sich auch die Interessen vor allem der Unternehmerverbinde. Ihre explizi-
te Advokatensicht und ihr entspfechendes politisches Einwirken haben
wesentlich dazu beigetragen, dag die Lehren der Zwischenkriegszeit nicht
mit der Konsequenz umgés'etzt wurden, wie dies ohne sie der Fall gewesen

wére.
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