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I. Einfithrung

Chinas AuBenhandelsbezichungen standen bis 1978 unter der vollstindigen
Kontrolle der Zentralregierung und waren ein Bestandteil des verbindlichen
Volkswirtschaftsplanes. Anfang 1988 sind mehr als die Hélfte der Exportgiiter
dem Zugriff zentraler oder lokaler Volkswirtschaftspldne entzogen, so dafl mit
Exportrechten ausgestattete Wirtschaftseinheiten autonome Exportplidne auf-
stellen und realisieren konnen. Bei Importen ist der prozentuale Anteil der
Transaktionen, die nicht mehr durch Planauflagen reguliert werden, noch grofer
als bei Exporten. Die importberechtigten Wirtschaftseinheiten konnen somit
ebenfalls autonome Importpldne durchfithren, wenn sie die hierfiir benotigte
Devisenfinanzierung aufzubringen vermogen. Das Nebeneinander von zentralen
AuBenhandelspldnen und dezentralisierten Entscheidungen iiber Export und
Import konstituiert auch in den auBenwirtschaftlichen Beziehungen ein duales
Preis- und Planungssystem, d.h. eine Mischung von vollzugsverbindlicher Zen-
tralplanung und Dezentralisierung sowie von zentral vorgeschriebenen Preisen
und von Marktpreisen.

Dieses System internationaler Handels- und Zahlungsverkehrsbeziehungen
war Ergebnis auBBenwirtschaftlicher Reformen, die - sich gegenseitig bedingend -
das AuBenhandelssystem und das System des internationalen Zahlungsverkehrs
neu organisierten. Reformen des AuBenhandelssystems fithrten zur Auflosung
staatlicher Auflenhandelsmonopole durch Einfithrung dezentraler Organisa-
tionsprinzipien. Allerdings beschréankten sich die Reformen weitgehend auf eine
administrative Dezentralisierung, die zwar die Zustandigkeiten und Disposi-
tionsmoglichkeiten neugeschaffener AuBenhandelsgesellschaften erweiterte,
diese aber weiterhin als organisatorische Instrumente zur Trennung von Bin-
nenmarkt und Weltmarkt verstand. Reformen des Devisenverkehrssystems
fithrten zu einer Lockerung der strikten Devisenbewirtschaftung durch Einfiih-
rung neuer Formen der Devisenallokation. Diese Reformpolitik beschrénkte sich
aber auf gewisse bedingte Erleichterungen des Zugangs zu Devisen und auf die
Einfithrung lokal begrenzter freier Devisenmarkte (mit beschranktem Teilneh-
merkreis), die sich nach offiziellen Aussagen noch im ungewissen Experimentier-
stadium befinden.

Somit bietet die bisherige Reformpolitik das widerspriichliche Bild eines
partiellen Einbaus marktwirtschaftlicher Organisationsprinzipien, deren Funk-
tionsweise durch administrative Regulierungen wieder eingeschrinkt wird. Stra-
egisch ist die auBenwirtschaftliche Reformpolitik darauf ausgerichtet, einen

dhlichen Umstrukturierungsprozef3 der sich offnenden chinesischen Volks-
wirtschaft zu fordern, der diese aus den Fesseln binnenorientierter Importsubsti-
tutionspolitik befreien und durch vorsichtigen Ubergang zu einer mehr auBen-
orientierten Exportforderungspolitik Potentiale fiir ein exportgetriebenes Wachs-
tum aufbauen soll. Konsistenz und Effizienz der eingeleiteten AuBenwirtschafts-
reformen miissen an diesem Ziel gemessen werden.
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2. Entwicklung des Aulenhandels wiihrend der Reformphase

Die Offnungspolitik und die sie begleitenden AuBenwirtschaftsreformen haben
eine Zunahme des Weltexportanteils von 0,75% (1978) auf 1,3% (1985) ermog-
licht (vgl. Tab. 1). Weil der Gesamtexport der chinesischen Volkswirtschaft
rascher wuchs als der Weltexport, hat sich die VR China vom 30. Rang auf den
16. Rang der Exportnationen verbessert.

Tab. 1: Chinas Weltexportanteil 1977-85

Jahr Weltexport Export China Anteil Rang
(Mrd. US-$) (Mrd. US-$%) Ciin Ve HE)

1977 1126,9 7,590 0,67 30
1978 1298,8 9,745 0,75 32
1979 1643,0 13,658 0,83 32
1980 1993,9' 18,272 0,92 28
1981 1974,5 20,893 1,06 21
1982 1853,5 21,819 1,18 18
1983 1811,9 22,197 1,23 17
1984 1943,6 24,416 1,26 19
1985 1957,8 25,915 15 16
1986 2110,0 27,014 11,28

1987 2450,0 34,711 {8

Quelle: Almanac of China’s Foreign Economic Relations and Trade,
1987 und 1988 (chinesische Ausgabe)

Das kriftige wertm#Bige Wachstum des Exports, aber auch des Imports,
wurde durch die starke Ausweitung der mengenmafBigen Volumina der Exporte
und Importe ermoglicht, da die AuBenhandelspreise lediglich im Zeitraum
1978-81 stiegen, dann aber stindig zuriickgingen, ohne daf3 ein klarer Trend
einer Terms-of-Trade-Veranderung erkennbar ist (vgl. Tab.2). Im gesamten
Zeitraum 1980-86 war das Wachstum des Exportvolumens von ca. 106% vom
Importwachstum (ca.130%) noch iibertroffen worden. Dieses resultierte aus den
sehr hohen Importwachstumsraten der Jahre 1983-85, da aulerhalb dieses Zeit-
raums das Importwachstum durchweg geringer als das Exportwachstum und
mitunter sogar negativ war (vgl. Tab. 3).
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Tab. 2
Jahr Wertindex Volumenindex Preisindex Terms of
Export Import Export Import Export Import { Trade
1978 53.3 S5R7 7T 84.2 74.3 66.2 112
1979 74.7 80.2 87,54 96.6 85.8 83.0 103
1980 100.0 100.0 100.0 100.0. 100.0 100.0 100
1981 114.3 991517, 101519 96..3 103 54 103.5 99,6
1982 119.4 89.4 112342 98.1 96.9 Gl 106,4
1983 123:5 94.8 140.6 123.0 86.4 774 12,1
1984 133,16 129.7 151 =3 164.8 _ 88.3 787 112.2
1985 141.8 175.6 W25 andl 23743 82.2 78051 it
1986 147.8 169.2 206. 1 230.2 7457 735 97,6
1987 183,9 170,8 244,5 236,6 76,1 7202 M 0'50is

Quelle: Almanac of China’s Foreign Economic Relations and Trade, 1988

Tab. 3: Wachstumsraten des Exportund Importolumens (in % gegeniiber

Vorjahr, 1979-86

Jahr Export Import
1979 2155 14,7
1980 14,8 300
1981 10,9 =307
1982 YAl 1559
1983 14,1 25,4
1984 750 34,0
1985 14,0 44,0
1986 1858 - 3,0
1987 2% 51 258

Quelle: Almanac of China’s Foreign Economic Relations and Trade, 1988
(Eigene Bérechnungen)
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Die statistischen Daten iiber die AuBBenhandelsbilanz, die von verschiedenen
Institutionen aufbereitet und publiziert werden, sind allerdings widerspriich-
lich, weil die Berechnungsmethoden erheblich divergiéren. So hat beispielsweise
das AuBlenhandelsministerinm (MOFERT) fiir das 1.Halbjahr 1989 einen Aus-
senhandelsiiberschufl von 2,29 Mrd.$ angekiindigt, wihrend die Statistik der
chinesischen Zollbehorde (General Administration of Customs) ein Defizit von
5.8 Mrd.$ auswies,! das fiir den Zeitraum Januar bis Juli 1989 auf ca.6.6 Mrd.$
gestiegen sein soll.2 Als dritte Quelle stehen die aus "surveys" des Statistischen
Amtes gewonnenen Daten zur Verfiigung, welche die People’s Bank of China,
die Zentralbank des Landes, an den Internationalen Wahrungsfonds liefert (IMF
Balance of Payments Statistics).

Die starken Abweichungen von Zollstatistik und MOFERT-Statistik kom-
men vor allem dadurch zustande, da3 das AuBlenhandelsministerium die Im-
porte der zur Weiterverarbeitung bestimmten Rohmaterialien ausschlieBt, die in
den Zollstatistiken enthalten sind. Zuverlassiger diirften die Zollstatistiken sein,
die von den Zollbehorden beim Grenziibertritt erfallite Warenwerte wiederge-
ben, also ein relativ umfassendes Bild der in der Handelsbilanz erfalten grenz-
iiberschreitenden Giiterstrome bieten (Tab. 4a).

Auch kann auf die - leichter zugénglichen - IMF-Statistiken zuriickgegriffen
werden, deren Daten insbesondere hinsichtlich des Vorzeichens und der Starke
von Handelsungleichgewichten (jedenfalls fiir 1983-89) keine wesentlichen Ab-
weichungen von den Zollstatistiken aufweisen (Tab.4b). Ubereinstimmend
belegen beide AuBenhandelsstatistiken, dal3 sich nach 1983 anhaltende Import-
iiberschiisse entwickelt haben, obwohl 1980-86 schrittweise Abwertungen der
chinesischen Wahrung vorgenommen wurden. Auch wenn die chinesische Wéh-
rung 1986 gegeniiber 1980 um ca. 60% niedriger bewertet wurde, konnte damit
die Herausbildung struktureller AuBenhandelsdefizite nicht verhindert werden.
Mogliche Griinde konnten sein, daf3
- trotz mehrfacher Abwertungen die Uberbewertung des Yuan, die sich export-
hemmend auswirkt, grundsétzlich nicht beseitigt werden konnte, weil die Ab-
wertung hitte starker ausfallen miissen,3 oder
- die das Exportwachstum (Importwachstum) férdernden (bremsenden) Aus-
wirkungen solcher Wechselkurskorrekturen trotz der durchgefithrten AufBen-
handelsreformen in Folge von fortbestehenden institutionellen Hemmnissen
nicht in gleicher Weise zum Zuge kommen konnten, wie dies unter marktwirt-
schaftlichen Rahmenbedingungen zu erwarten ware.

Auch nach der am 16.12.1989 vollzogenen Abwertung um ca. 21v.H. gegen-
iiber dem US-Dollar bleibt die chinesische Wahrung iiberbewertet, und auch die
Wirksamkeit dieser MaBnahme wird nicht unabhéngig von den auBenwirt-
schaftspolitischen Rahmenbedingungen sein.

Damit drangt sich die Frage auf, inwieweit die auf Exportférderung gerich-
tete AuBenhandelspolitik Chinas unter den Rahmenbedingungen eines refor-
mierten AuBenwirtschaftssystems erfolgreich war oder Inkonsistenzen und
Widerspriiche der Reformpolitik bessere Ergebnisse verhindert haben.
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Tab. 4a: AuBenhandel (in Mrd. US$) und Wechselkurs 1971-1988,

nach Zollstatistik
Jahr AuBenhandel Wechselkurs
in Mrd. US-$
Export Import Defizit (=) | Yuan/US §
UberschuB (+) | (Jahresdurchschnitt)
1971 2.64 2200 + 0.44 2.46
1972 3.44 2..186 + 0.58 2.24
1973 5.82 5:16 + 0.66 2,00
1974 6.95 7-62 - 0767 2501
1975 7226 7.49 - 052 1.97
1976 6.86 6.58 + 0.28 1:.97
1977 - 59 T 2 + 0:938 1.84
1978 QIS5 10.89 - 1SR 572
1979 13.66 15167 - 2108 #5515
1980 /8827 19.55 - k228 1.49
1981 225101 22 S04 0 11578
1982 22932 119/228 + 3.04 1.92
1983 22.28 21539 + 0.84 11598
1984 26.14 2asl) - e 2.32
1985 275315 42.25 - 14.90 2.94
1986 30.94 42.91 =4 1 1597 3..45
1987 39.44 4321 - Syl 372
[ M Bt L5

T Vorlaufige Angaben

Quelle: China Statistical Yearbook, China Customs Statistics

Tab. 4b: AuBenhandel (in Mrd.US$) und Wechselkurs 1983-1989,
nach IMF-Statistik

Jahr Export, Import, UberschuB (+) Wechselkurs
3 gesamt gesamt Defizit (=) Yuan/ US §$
(Jahresdurch-
schnittswert)
1983 22.. 195 21.344 S0 B851 1"5.9757
1984 24.983 26.483 s 15500 253200
1985 275555 42.895 -415.340 2. 936/
1986 Siqbaakaly g4 - 11.964 3114528
1987 89551472 48 8192 = 31850 BR2i248
1988 47.540 515278 =738 87221
1989 51 sE5E 5/814:87 - 6.579 8. 7651
I 1989 9.656 i 547 =t 112891 822y
IT 1989 12.584 16.488 = g 00 3 W22
ITI 1989 1131960 14.680 = 0720 S22
IV 1989 156589 115672 =0 38 3.8941
Dez 1989 5.991 5.984 104007 432382
Jan 1990 - - - & 7221

Quelle: IMF, International Financial Statistics, Juni 1990
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3. Reformen des Auflenhandelssystems

Vor Einleitung von Reformen existierten staatliche AuBenhandelsmonopole.#
Auf bestimmte Produkte spezialisierte zentrale AuBenhandelsgesellschaften
besaBBen fiir diese Export- oder Importgiiter exklusive AuBSenhandelsrechte. Die
mit Monopolrechten ausgestatteten AuBenhandelsgesellschaften waren gegen-
iber der Zentralregierung fiir ihre Geschaftsaktivititen verantwortlich. Ihre
Tatigkeit war auf die eines Erfiillungsgehilfen der zentralen AuBenhandelspla-
nung reduziert und nicht auf Gewinnerzielung gerichtet. Da Verluste aus Han-
delsgeschiften aus dem Staatshaushalt finanziert wurden und Gewinne aus
Import- oder Exporttransaktionen an diesen abzufithren waren, orientierte sich
das okonomische Handeln dieser dem AuBenhandelsministerium unterstellten
Einheiten weder an den tatsichlichen Importkosten, die durch Weltmarktpreise
und Wechselkurs bestimmt werden, noch an den Exportkosten, die sich aus den
Opportunitdtskosten der pro Exporteinheit bendtigten Ressourceninputs erge-
ben. Dieses Organisationsprinzip stellte sich nach auBen so dar, daB der ge-
samte AuBlenhandel durch acht nationale Handelsgesellschaften abgewickelt
wurde,’ die die Binnenmirkte gegeniiber den Weltmérkten abschotteten.

Administrative Dezentralisierung

Die chinesischen Wirtschaftsreformen verliefen keineswegs kontinuierlich, was
sich auch in den hier betrachteten AuBenwirtschaftsreformen niederschlug. Sie
sollten somit nicht als Versuche marktwirtschaftlich orientierter Systemtrans-
formation verstanden werden. Ein besseres Verstdndnis chinesischer Reform-
prozesse ergibt sich aus ihrer Einschétzung als Experimente zur Steigerung der
Effizienz des planwirtschaftlichen Systems staatlicher Lenkung durch partiellen
Einbau marktwirtschaftlicher Elemente. Die Unterordnung marktwirtschaftli-
cher Organisationsmuster unter die leitenden Prinzjpien einer sozialistischen
Planwirtschaft zeigt sich an der ungebrochenen Dominanz staatlicher Biirokra-
tien bei wirtschaftlichen Entscheidungsprozessen, die auch Entscheidungen iiber
die Abgrenzung, Ausweitung oder Einschriankung marktwirtschaftlicher Aus-
nahmebereiche umfaft. Soweit einzelne Reformschritte als Experimente ange-
legt sind, stehen sie zudem unter dem Vorbehalt, da3 sie zukinftig riickgangig
gemacht werden konnen. Unter diesen Rahmenbedingungen, ndmlich Méngeln
an Widerspruchsfreiheit, Stetigkeit und Vorhersehbarkeit, sind die zwitterartigen
Reformgebilde einer "administrativen Dezentralisierung" und eines "zweigleisi-
gen Preissystems" entstanden. Diese pridgen auch die Ergebnisse auBenwirt-
schaftlicher Reformprozesse.

Die administrative Dezentralisierung der Entscheidungsbefugnisse wurde
zwischen 1979 und 1985 in der Weise vollzogen, daB3 ein groBer Teil der bislang
unmittelbar von der Zentralverwaltung kontrollierten Betriebe nachgeordneten
Verwaltungsebenen (Provinzen, Stddten, Kreisen) unterstellt wurde. Damit
iibernahmen die regionalen Verwaltungseinheiten fiir die zugeordneten Betriebe
die Zustandigkeiten firr Steuerabfithrungen, Kreditrahmen, Deviseneinnahmen
und -aufwendungen.

Diesem Organisationsmodell staatlich-administrativer Reformen entspre-
chend, vergroBerte die nach 1979 im Zuge der Offnungspolitik betriebene
Auflenhandelsreform die Anzahl der AuBenhandelsgesellschaften, deren Kom-
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petenzen sich nun teilweise iiberschnitten, so dal Monopolstrukturen aufgelost
und Wettbewerbsprozesse in begrenztem Umfang moglich wurden. Die Zweig-
stellen der zentralen Staatshandelsgesellschaften wurden zu unabhingigen
AuBenhandelsbiiros umgestaltet, und auf der provinziellen oder lokalen Ebene
wurden von den Behorden eigene Auflenhandelsgesellschaften eingerichtet, um
die regionalen Export- und Importbediirfnisse besser aufeinander abzustimmen
und zu erfiillen. Zugleich erhielten diese staatlichen Auf3enhandelsunternehmen
groBere Unabhéngigkeit und Eigenverantwortlichkeit fiir Gewinne und Ver-
luste: Verluste aus bestimmten AuBenhandelsgeschiften werden nicht mehr
durch staatliche Finanzzuweisungen subventioniert, sondern miissen aus Ge-
winnen anderer Export- oder Importtransaktionen finanziert werden. Im Prin-
zip vollzog sich somit eine Dezentralisierung, die daran festhielt, die Binnen-
wirtschaften mittels der AuBenhandelsbetriebe von den Einfliissen des Welt-
marktes abzuschirmen. Von der Ubertragung des Rechts zur Aufnahme direk-
ter AuBenhandelsbeziehungen auf Produktionsbetriebe wurde sehr zogernd und
nur in relativ geringem Umfang Gebrauch gemacht. Die 1985 stark gestiegenen
Handelsbilanzdefizite wirkten bremsend auf diese Reformprozesse und leisteten
gewissen Rezentralisierungstendenzen Vorschub. 1986 wurde nach wie vor fast
der gesamte AuBenhandel durch nationale und regionale AuBlenhandelsunter-
nehmungen abgewickelt, deren Anzahl nach Weltbank-Schitzungen auf ca.1.200
gewachsen war, wihrend nur chinesisch-auslédndische joint ventures und aus-
gewihlte chinesische Betriebe iiber AuBenhandelsrechte verfiigten, die ihnen
einen direkten Kontakt mit ausliandischen Kaufern oder Verkaufern erdffneten.b

Die Beurteilung des 1986 erreichten Standes der AuBlenhandelsreformen fallt
zwiespaltig aus. Den Vorteilen aus der Zerschlagung von Auflenhandelsmonopo-
len stehen Nachteile des "zweigleisigen Preissystems" gegeniiber, weil die Ko-
existenz von zwei verschiedenen Preisen (Weltmarktpreis, Inlandspreis) fiir
gleichartige Auflenhandelsgiiter den Fortbestand einer biirokratischen Auflen-
handelsorganisation erzwingt, die auf eine Trennung von Weltmarkt und Bin-
nenmarkt gerichtet ist.

Auslandische Unternehmen, die nach China exportieren oder von dort im-
portieren mochten, sind im reformierten chinesischen AuBenhandelssystem nicht
mehr gezwungen, alle Verhandlungen und Transaktionen mit einer allein zu-
standigen, dem AuBenhandelsministerium untergeordneten Institution durchzu-
fithren. Sie konnen in einem bestimmten Rahmen zwischen Handelsgesellschaf-
ten verschiedener Ministerien, lokalen Import-Export-Gesellschaften und in
Einzelfillen sogar Industriebetrieben, denen direkte AuBenhandelsrechte ge-
wahrt wurden, auswahlen. Damit sind Wettbewerbselemente eingebaut worden,
die bei stirkerer Gewinnorientierung der administrativ und finanziell unabhéngi-
gen chinesischen Auflenhandelsbetriebe zu einer groferen Effizienz des AuBen-
handelssystems beitragen konnten.

Dem steht aber das gespaltene Preissystem als das noch vorherrschende
Organisationsprinzip des chinesischen AuBenhandels entgegen.” Inlandspreise
importierter Giiter orientieren sich oft an den Preisen dhnlicher Erzeugnisse
heimischer Produktion, die in der Regel erheblich von den Weltmarktpreisen
abweichen. Entsprechend sind auch die von den Aufenhandelsbetrieben gezahl-
ten Finkaufspreise von Exportgiitern durch die am Inlandsmarkt geltenden
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Preise dieser Produkte bestimmt, die sich ebenfalls nicht an den Weltmarkt-
preisen orientieren. Daher werden Importe (Exporte) von den Auflenhandelsbe-
triecben zu Weltmarktpreisen eingekauft (verkauft) und an die Verwender (von
den Produzenten) zu Binnenpreisen verkauft (gekauft). Aus diesen Preisdiskre-
panzen resultieren Gewinne und Verluste der AuBlenhandelsorganisationen, die
Ergebnis der Preisverzerrungen auf abgeschotteten Binnenmirkten sind, die
aber nicht die komparativen Vorteile oder Nachteile reflektieren und somit
Chinas internationale Wettbewerbsposition bei den einzelnen Produkten auch
nicht im Sinne von Spezialisierungsempfehlungen und von Signalen einer opti-
malen AuBenhandelsstruktur offenlegen konnen. So kann bei diesem Stand der
AuBenwirtschaftsreform der Einschitzung einer Weltbank-Kommission® nur
zugestimmt werden, die 1986 zu dem Urteil gelangt, daB sich die Reform der
AuBlenhandelsorganisation weitgehend auf administrative Dezentralisierung
konzentriert habe und aus eben diesem Grunde das Problem eines ineffizienten
internationalen Handelssystems bislang nicht habe 16sen konnen.

In dieses System einer dezentralisierten AuBenhandelsadministration, die
weiterhin als Mittel zur Trennung von Binnenmarkt und Weltmarkt genutzt
wurde, fiigen sich Import- und Exportrestriktionen, die iiber Lizenzvergabe und
andere quantitative Vorgaben kontrolliert werden, ebenso ein wie hohe und stark
variable Importzolle und ein administratives Devisenallokationssystem. Sehr
treffend faflt die Weltbank-Kommission ihr Urteil itber den 1986 erreichten
Reformstand mit dem Begriff "inward-looking open door policy" zusammen.

System der vertraglichen Verantwortung

Mit dem Reformplan von 1988 wurde das neugeschaffene Vertragssystem auch
in die AuBenhandelsorganisation der chinesischen Volkswirtschaft eingepflanzt.”
Das Grundprinzip des Systems der vertraglichen Verantwortungl? besteht darin,
daB das Unternehmensmanagement mit der Regierung einen Vertrag (mit
3-5jéhriger Laufzeit) abschlie3t, in dem der jahrliche Soll-Gewinn und die jahr-
lich zu zahlende Gewinnsteuer festgelegt werden. Der den geplanten Gewinn
iiberschreitende Ist-Gewinn, kann - ebenfalls gemaB vertraglicher Vereinbarung
- vollstandig oder nach Besteuerung zu einem vereinbarten niedrigeren Satz
einbehalten werden. Dieser Ansatz wurde im AuBenhandelsreformprogramm
(Draft Plan for Restructuring the Foreign Trade System) iibernommen und
ausgebaut, indem zwischen lokalen AuBenhandelsgesellschaften und regionalen
Regierungen der Provinz-, Kreis- oder Gemeindeebene Exportziele (Ausfuhrer-
l6se, Deviseneinnahmen) vertraglich vereinbart werden. Mit den so festgelegten
Exportzielen erstreben die dezentralen Verwaltungsebenen wiederum die Erfiil-
lung globaler Exportvorgaben, die zwischen diesen und der Zentralebene ver-
traglich ausgehandelt worden sind. Ubererfiillung der vertraglichen Exportziele
wird mit niedrigeren Quoten obligatorischer Devisenablieferungen!! an die
iibergeordnete Instanz honoriert, so daB sich die einbehaltenen und damit zur
Importfinanzierung verfiigbaren Bestdnde konvertierbarer Devisen auf den
dezentralen Ebenen (lokale AuBenhandelsgesellschaften bzw. Regierungen)
erhohen, die somit grolere Flexibilitit in der Verwendung von Deviseneinnah-
men erhalten.
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Die mit diesen Reformschritten vollzogene weitergehende Dezentralisierung
und Erneuverung des Exportanreizsystems wird jedoch wieder dadurch einge-
schrankt, daB diese Regelungen nur fiir eine von drei Exportgiitergruppen gelten
sollen. Mit dem Reformprogramm von 1988 werden alle Exportgiiter ndmlich in
drei Gruppen klassifiziert:

(1) Exportgiiter, die dem verbindlichen zentralen Exportplan unterworfen sind
und deren Ausfuhr durch MOFERT-AuBlenhandelsgesellschaften abgewickelt
wird (die also der zentralen Kontrolle des Aulenhandelsministeriums unterlie-
gen).

(2) Exportgiiter, die ebenfalls dem zentralen Exportplan zugeordnet sind, deren
Ausfubr aber dezentral iiber lokale AuBenhandelsgesellschaften erfolgt.

(3) Alle sonstigen Exportgiiter, fiir die nur ein Rahmenplan globaler (nicht aber
produktspezifischer) Exportziele gilt, so daB die AuBenhandelsbetriebe bei der
Durchfithrung von Exportgeschéften weitgehende Unabhéngigkeit besitzen.

Da das vertragliche Verantwortungssystem weder fiir Gruppe (1) noch fiir
Gruppe (2) gilt und die Zuordnung der Exportgiiter zu (1) bis (3) nicht aus
okonomischen Kriterien sondern aus politischen Entscheidungen der Zentral-
ebene erfolgt, wird hierin ein Rezentralisierungsvorbehalt deutlich, ist doch eine
Umschichtung von Exportgiitern aus Gruppe (3) in Gruppe (2) oder (1) jeder-
zeit moglich. Aber auch die fiir die dritte Exportkategorie vorgesehene Wirk-
samkeit dezentraler Exportanreize bleibt wiederum dadurch beschrénkt, daB3
Quoten- und Lizenzsysteme fiir Exporte und Importe beibehalten wurden. Diese
Kombination von dreigliedrigem Exportgiitersystem und Exportkontingentie-
rung beweist die Dominanz des Prinzips zentraler AuBlenhandelslenkung. Die
Hierarchie des neuen vertraglichen Verantwortungssystems ist im Grunde ein
Spiegelbild der Hierarchie des reformierten administrativen Aufenhandelssys-
tems.

4. Reformen des Devisenallokationssystems

Da Giiterimporte mit Devisen zu bezahlen sind, die durch Exporte oder Kapi-
talimporte verdient werden miissen, wenn sie nicht durch Abbau begrenzter
Devisenreserven finanzierbar sind, benotigen offene Volkswirtschaften bestimm-
te Mechanismen der Devisenallokation (Verwendung der Deviseneinnahmen,
Abdeckung der Devisennachfrage, Bestimmung der Wechselkurse). Grundsatz-
lich kann die Devisenallokation in einem dezentralisierten AuBenwirtschaftssys-
tem den Marktkréften iiberantwortet werden (freie Handelbarkeit von Devisen,
Konvertibilitidt) oder durch die staatliche Administration gesteuert und kon-
trolliert werden (Devisenbewirtschaftung, Inkonvertibilitat). Die Praxis chinesi-
scher Reformen des internationalen Zahlungsverkehrs ist ebenfalls am Konzept
der administrativen Dezentralisierung orientiert und muf vor dem Hintergrund
der Inkonvertibilitit der chinesischen Wahrung gesehen und verstanden werden.
Diese Reformen bestanden in der Schaffung beschrankter Deviseneinbehal-
tungsrechte (Foreign Exchange Retention Rights) und in der 1985 in der Shen-
zhen-Sonderwirtschaftszone begonnenen lokalen Einrichtung sog. Devisentrans-
aktionszentren (Foreign Exchange Adjustment Centres, Forex Transaction
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Centres), also lokaler Devisenmérkte, die spater auf andere Regionen ausge-
dehnt wurden. Solche Reformschritte konnten, wenn sich Erfolge zeigen und
wenn sich dadurch auch die politische Akzeptanz ausbreitet, einen Weg zur
Wahrungskonvertibilitdt bahnen. Bislang aber bleiben zentrale Zusténdigkeiten
fir Devisenverkehrskontrollen, Wechselkursmanagement und Planung eines
Devisenbilanzgleichgewichts bei der State General Administration of Exchange
Control (SAEC) und fiir alle internationalen Bankgeschafte bei der Bank of
China verankert.

Dezentralisierung der Devisenverwendung

Das System der Deviseneinbehaltungsrechte (Foreign Exchange Retention
System)!2 erbrachte eine Lockerung jener Beschrinkungen, die in einem System
umfassender Devisenbewirtschaftung den Zugang zu Fremdwéhrungen von
behordlichen Zuteilungen abhingig machen, welche nur fiir genau spezifizierte
Verwendungen auf Antrag erfolgen. Nach dieser Reform verblieb ein bestimm-
ter Anteil der Deviseneinnahmen (in der Regel 25%) jeweils zur Halfte bei den
Provinzorganen und Betrieben, die diese Exporterlose erwirtschaftet haben,
wahrend der Rest weiterhin abzufithren war und iiber das Planungssystem
(gemiB Importplan, Schuldendienstplanung, Devisenreserveplan) verteilt wurde.
Die somit erweiterte Devisenverfiigbarkeit der Auenhandelsgesellschaften und
-betriebe wurde in quotierten Rechten, Devisen bei zukiinftigem Bedarf kaufen
zu konnen (Forex Retention Quotas), verkorpert. Sonderregelungen wurden fiir
Gemeinschaftsunternehmen und reine Auslandsunternehmen, also insbesondere
in den Wirtschaftssonderzonen, geschaffen. Diese Firmen konnten alle Devisen-
erlose auf Devisenkonten bei der Bank of China oder bei anderen autorisierten
Banken halten (Cash Retention Rights) und auf diese Devisenguthaben zur
Importfinanzierung zuriickgreifen. Von den Unternehmungen wurde dabei
verlangt, daBB sie ihre Devisenausgaben und -einnahmen, also die einzelwirt-
schaftliche Devisenbilanz, ausgleichen; dies schlof8 die Moglichkeit ein, Devisen-
iiberschiisse an Firmen mit Devisenbilanzdefiziten zu verkaufen.

Reform der Devisenverwendungsrechte
Das System der Deviseneinbehaltungsrechte wurde 1988 ausgebaut, nachdem

1985 die dezentralen Deviseneinbehaltungsquoten auf 25% erhoht worden waren
(s. Ubersicht).

ab 1985: Zentralregierung  75,0% der Devisenerlose
Pro:inz 12,5% der Devisenerlose
Hegteﬂer 12,5% der Deyvisenerlose

Ausnahmebereiche:

Fujian und Guangdong: 70% an Zentralregierung

Tibet und Sonderwirtschaftszonen: 0% an Zentralregierung
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ab 1988: Einfithrung von Sonderkonditionen fiir Leichtindustrie:

Zentralregierung  30,0% der Devisenerldse

Provinz u.Rohma-
terielkieferanten  38,5% der Devisenerlose

Hersteller 31,5% der Devisenerlose

Einfithrung eines Vertragssystems:
a) Export < Exportziel
Anwendung der Satze von 1985
b) Export > Exportziel
Zentralregierung erhalt 20% der Erlose

Quelle: Hongkong Bank, China Briefing, No 30, Okt.1988

Als wichtigste Neuerung ist die Schaffung des bereits erorterten Vertrags-
systems (contracting responsibility system) anzusehen. Die Unternehmen schlies-
sen einen Kontrakt mit der Regierung, in dem ein Soll-Devisenerlos als Export-
ziel und eine Devisenablieferungsquote vereinbart werden. Die Regierung greift
nicht in die Geschéftspolitik der Unternehmung ein und beansprucht einen er-
heblich geringeren Anteil der Deviseneinnahmen, wenn diese das Exportziel
iiberschreiten. ’

Durch solche Reformschritte sind neue Exportanreize geschaffen worden, da
sie zur Verbesserung der Exportrentabilitit und zum Abbau systemimmanenter
Exporthemmnisse beigetragen haben. Fiir Exporteinheiten, die meist auch Im-
portbediirfnisse haben und diese finanzieren miissen, sind die hohen Kosten des
iiber administrative Kanéle abzuwickelnden Devisenerwerbs reduziert worden.
AuBerdem wurden die exporthemmenden Auswirkungen der nach wie vor be-
stehenden Uberbewertung der chinesischen Wéhrung zumindest teilweise ver-
mindert, indem Gemeinschafts- oder Auslandsunternehmungen Deviseniiber-
schiisse zu frei aushandelbaren Wechselkursen an andere Bedarfstréger verkau-
fen konnen.

Ausweitung der Devisentransaktionszentren

Um derartige Transaktionen zu erleichtern, waren Ende 1986 zunichst in 4
Wirtschaftssonderzonen (Shantou, Shenzhen, Xiamen, Zhuhai) limitierte Devi-
senmérkte eingerichtet worden,!3 auf denen zugangsberechtigte Unternehmen
unter der Kontrolle der SAEC Devisen zu frei aushandelbaren Preisen kaufen
oder verkaufen durften. Diese Sonder-Devisenmirkte sind sehr eng, so daf3 sie
durch starke Kursfluktuationen gepragt sind. Immerhin zeigte sich am Wechsel-
kursniveau dieser Mirkte in aller Deutlichkeit die relative Uberbewertung der
chinesischen Wahrung. Am wichtigsten dieser Markte in der Shenzhen-Sonder-
wirtschaftszone wertete die Landeswihrung, deren offizieller Kurs bis Ende 1989
bei 3,7 Yuan/US$ lag, 1987 auf 5,5 Yuan/$ - 6 Yuan/$ ab.



16 Bender

Anfang 1988 wurde angekiindigt, da8 alle Provinzen und groflen Stidte
solche Devisentransaktionszentren (Foreign Exchange Adjustment Centres,
FEAC) entwickeln werden,1* die unterschiedlich organisiert sein konnen. Nicht
alle inlandischen Gesellschaften diirfen an diesen Zentren mitwirken. Nationale
AuBlenhandelsgesellschaften (wie CHINATEX, SINOCHEM etc.) miissen z.B.
ihre Devisenerlose zum offiziellen Wechselkurs in Landeswahrung umtauschen,
wihrend viele kleinere neugegriindete Auflenhandelsbetriebe an den Devisen-
handelszentren hohere Umtauschkurse realisieren und deshalb u.U. mit nie-
drigeren Dollarpreisen fiir ihre Exporte die groBen nationalen Handelsgesell-
schaften unterbieten konnen.

In Shanghai entstanden Ende 1986 zwei FEAC, die getrennt fiir inlédndische
und auslidndische Firmen operierten und die Ende September 1988 zum Shang-
hai Foreign Exchange Transaction Centre (SFETC) zusammengeschlossen
wurden.l> Hier wurden 73 Mitglieder zum Handel zugelassen, und zwar zum
einen ausgewihlte inldndische Staatsbetriebe und Gemeinschaftsunternehmen,
welche auf eigene Rechnung handeln, und zum anderen Banken und andere
Finanzinstitutionen, die Devisengeschifte im Auftrag von Nichtmitgliedern
durchfithren. Der iiberwiegende Teil der Devisentransaktionen wird von diesen
Brokerinstituten abgewickelt. Mit einem 1988 erzielten Umsatzvolumen von 730
Mio.US$ hat sich dieses Handelszentrum zum groBten freien Devisenmarkt in
China entwickelt.!6 Gegen renminbi gehandelt werden US-Dollar, britisches
Pfund Sterling, DM, Yen und Hongkong-Dollar. Die tiglichen Kurse werden als
Gleichgewichtskurse durch Angebot und Nachfrage bestimmt. Ende September
1988 notierte der Dollar-Wechselkurs, an dem sich auch die anderen bilateralen
Kurse orientieren, bei 7,25 Yuan/$, im November 1988 bei 6,96 Yuan/$ und
Anfang August 1989 bei 6,52 Yuan/$.

Fiir Exportunternchmen bringt die Teilnahme an diesen Transaktionszent-
ren den entscheidenden Vorteil, wesentlich hohere Exporterlose und -gewinne
(in Inlandswahrung gerechnet) als zum offiziellen Wechselkurs realisieren zu
konnen und dies durch Kalkulation geringer Dollar-Exportpreise zur Verbes-
serung ihrer internationalen Preis-Wettbewerbsfahigkeit auszunutzen. Demge-
geniiber werden exportorientierte Unternehmen durch kiinstlich geschaffene
Wettbewerbsnachteile diskriminiert, wenn sie keinen Zugang zu diesen Devi-
senmarkten haben.

Somit steht einer Ausbreitung dieser Vorteile und damit auch einem wirk-
samen System von Exportanreizen entgegen, daB3 die ohnehin lokal begrenzten
Devisenmérkte hohe Marktzutrittsschranken aufweisen. In einem weiten Um-
feld von Devisenbewirtschaftung und Inkonvertibilitét fithren diese Ausnahmebe-
reiche zu einem System multipler Wechselkurse. Die Erfahrungen einiger latein-
amerikanischer Lander, wo die Etablierung multipler Wechselkurse als Mittel
der Exportforderung und der Zahlungsbilanzpolitik Mi3erfolge brachte, sind in
dieser Hinsicht nicht ermutigend. Auch fehlt es der Wahrungspolitik an Glaub-
wiirdigkeit, wenn freie Devisenmirkte unter einschrinkenden Bedingungen
legalisiert und als Experimentierphase betrachtet werden, was die wahrungspoli-
tischen Reformschritte letztlich unter den Vorbehalt ibrer jederzeitigen Riick-
nahme stellt. Der nicht nur im wéhrungspolitischen Teil der AuBBenwirtschaftsre-
form erkennbare Mangel an Stetigkeit der Reformpolitik und an Vorhersehbar-
keit der zukiinftigen Kursrichtung verursacht ein hohes Risiko exportorientierter
Auslandsinvestitionen, die den zur Modernisierung und Produktivitatssteigerung
benoétigten Technologietransfer leisten konnten.
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5. Reformbedarf, Rezentralisierungstendenzen und ungewisse Zukunftsper-
spektiven

Im Interesse einer effizienteren Eingliederung der chinesischen Volkswirtschaft

in die internationale Arbeitsteilung und einer Forderung des Exportwachstums

bedarf es einer zweiten Stufe auBenwirtschaftlicher Reformen, die

- eine marktorientierte, unternehmensbezogene Dezentralisierung,

- Reformen des Preissystems der Auenhandelsgiiter und

- den Abbau quantitativer Import- und Exportbeschrinkungen bei weiterer
Drosselung des durch verbindliche Planauflagen gesteuerten Auf3enhandels

vollziehen miiBten.

Zur Umsetzung einer stirker marktorientierten Dezentralisierung wird
neben einer Ausweitung der Anzahl von mit direkten AuBenhandelsrechten
ausgestatteten Produktionseinheiten seit einigen Jahren die Einfithrung eines
"agency-systems" diskutiert.17 In einer solchen Organisationsstruktur handeln die
AuBlenhandelsgesellschaften als Agenten im Auftrag der Unternehmen, die ihre
Produkte exportieren oder Importprodukte einkaufen wollen. Diese Produk-
tionsbetriebe, die volle Verantwortung fiir Gewinne und Verluste tragen, konn-
ten ihre Aulenhandelsagenturen frei auswahlen und frei entscheiden, ob sie iiber
eine eigene Beschaffungs- oder Verkaufsabteilung importieren oder exportieren
oder eine AuBBenhandelsagentur hiermit beauftragen wollen. Die AuBenhandels-
agentur verkauft ihre Dienstleistungen gegen eine Kommissionsgebiihr, wahrend
Gewinnchance und Verlustrisiko beim auftraggebenden Unternehmen verblei-
ben, das die Importkosten und die Devisenfinanzierung tragt. Auch von offiziel-
ler Seite wurden in diese Richtung gehende Reformabsichten bekundet. So
auBerte ein Vertreter des AuBenhandelsministeriums (Division Chief Bilateral
and Multilateral Affairs, MOFERT):

"An agency system is to be developed to cover import and export business. The
agency system will cover all of the imports, with the client bearing the profits
and losses. The foreign trade companies will handle the import and export
business as entrusted by the production enterprises and end users, and charge
fees for their services, while profits and losses will be borne by the
consigner" 18
Zunichst sind auch gewisse Fortschritte in Richtung einer unternehmensbezoge-
nen Dezentralisierung des AuBenhandels gemacht worden. Jedoch sind die
Zukunftsperspektiven gegenwirtig ungewill und durchgreifende Reformen der
AuBenhandelspreise und der Handelsbeschrankungen sind ausgeblieben.

Vor allem die in Wirtschaftssonderzonen angesiedelten zahlreichen Aus-
landsinvestoren und joint ventures haben die Moglichkeit zu direkten AuBen-
handelsbeziehungen (insbes. Direktexporte und Vergiinstigungen beim Import
von Vorprodukten). Der Anteil der iiber ein "agency-system" abgewickelten
Importe ist gestiegen.® Auch chinesische Betriebe haben in steigendem MaBe
AuBenhandelsrechte erhalten.20 In offiziellen Berichten ist noch im Juli 1989 die
Rede von einem "..new system which allows enterprises to engage in direct
foreign trade...".2! Einem Sprecher des AuBenhandelsministeriums zufolge sollen
1989 insgesamt 5.000 Gesellschaften iitber AuBenhandelsrechte verfiigen, die im
Jahr zuvor weiteren 2.000 Unternehmen zugeteilt worden waren.22 In dem glei-
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chen Artikel werden Wachstums- und Exporterfolge der Jiangsu-Provinz damit
verkniipft, da dort mittlerweile 27 Unternehmen oder Unternehmensgruppen
(darunter 16 Unternehmen der Maschinenbau- und Elektroindustrie) das Recht
ausiiben, in direkte Geschéftsverbindungen mit auslandlschcn Handelspartnern
zu treten. Gerade in dem bereits erwihnten Bericht?3 werden aber auch Beden-
ken zum Ausdruck gebracht, da3 eine zu starke Ausweitung der Anzahl der
AuBenhandelsbetriebe zu einer Qualitdtsverschlechterung der Exporte beigetra-
gen habe. Zitiert wird ein Sprecher des AuBenhandelsministeriums (Liuxiang-
dong, Director MOFERT Department of Policy Research and System Reform)
mit der Aussage: "Many of the 2.000 firms are unqualified to carry out foreign
trade business, but they enjoy a lot of preferential treatment". Zugleich wird von
diesem die Einberufung einer Sitzung angekiindigt, deren Beschlul die Zahl der
AuBenhandelsfirmen erheblich reduzieren soll, indem Betriebe geschlossen oder
zusammengefallt werden.

Dies ist sicher nicht nur ein Beispiel, wie wenig die Prinzipien von Markt-
steuerung und Wettbewerb von manchen Vertretern der chinesischen Auflen-
handelspolitik verstanden werden. Mit groBer Wahrscheinlichkeit, und dafiir
spricht die Publikation der Aussage in einem offiziellen Presseorgan, ist dies ein
Symptom, daB} sich die auf Kurskorrektur driangenden Krafte durchsetzen konn-
ten. Jedenfalls haben sich im Verlauf des Jahres 1989 unter den nach der Nie-
derschlagung der Demokraticbewegung veridnderten politischen Rahmenbe-
dingungen als Reaktion auf die gestiegenen AuBenhandelsdefizite Rezentralisie-
rungstendenzen ergeben,?* die zu einem selektiven Abbau von Deviseneinbehal-
tungsquoten, verstarkten Kontrollen der Devisenallokation und zu einer Auswei-
tung administrativer Handelsbeschrankungen gefiithrt haben. Mit dem Argument
einer wirksameren Steuerung der Qualitidt des Exportgeschiftes sind Direkt-
exportrechte reduziert worden, wodurch die Anzahl der im AuBenhandel tétigen
Firmen auf 2.000 gesunken sein soll.”5 Auch sind zusétzliche Ausfuhrhemmnisse
als Ergebnis einer Rezentralisierung der Rohmaterialdistribution zu beklagen,
die vor allem bei exportorientierten Betrieben Versorgungsengpisse geschaffen
hat. Offizielle Vertreter von Wirtschaftssonderzonen beméangeln die Einschrén-
kungen freier Devisenverwendungsrechte, Beschrdnkungen von Entscheidungs-
kompetenzen bei AuBlenhandelsgeschéften sowie unzureichende Energie- und
Rohmaterialzufliisse, wodurch die als Exportbasen geforderten Wirtschaftsson-
derzonen einen groBen Teil ihrer Priferenzen verloren hitten.26

Kontinuitat, konzeptionelle Klarheit und Widerspruchsfreiheit, die einem
schrittweisen Reformproze3 den Weg zu eindeutig und glaubwiirdig vorgegebe-
nen Zielen weisen, konnen der auBenwirtschaftlichen Reformpolitik Chinas
somit nicht bescheinigt werden. Vielmehr offenbaren sich die Widerspriiche im
Experimentierfeld eines "mittleren Weges" zwischen Zentralisierung und Dezen-
tralisierung, der ohne klares Leitbild mehrfach die Richtung wechselte. Die
Erfiillung der mit einer Offnungspolitik verfolgten Ziele der Produktivititsstei-
gerung und eines nachhaltigen exportgetriebenen Wachstums werden hierdurch
langfristig gefédhrdet. Es darf ndmlich nicht iibersehen werden, daB sich die welt-
wirtschaftliche Offnung der chinesischen Volkswirtschaft in einem Umfeld voll-
zieht, in dem als Konkurrenten Schwellenlédnder der zweiten Generation wie
Thailand, Malaysia, Philippinen und auch Indonesien agieren.
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Anmerkungen

*)  Diese Studie berichtet iiber Ergebnisse von Untersuchungen zur AuBenwirtschaftsreform und
Wechselkurspolitik in der VR China, die der Verfasser Mitte 1989 anlédBlich von Forschungs-
aufenthalten am Institute of Southeast Asian Studies (Singapur) und an der Tongji-Universi-
tdt (Shanghai) durchfiihrte. Der Deutschen Forschungsgemeinschaft sei auch an dieser Stelle
fiir finanzielle Unterstiitzung gedankt.

1) Vgl. China Daily v. 27.7.89.

2) Export (in Mrd.$) 26.66 und Import (in Mrd.$) 33.23, vgl. China Daily v.15.8.1989.

3) In der Tat stiitzen die auf lokalen Sonder-Devisenmérkten gebildeten Gleichgewichtskurse die
Vermutung einer fortbestehenden Uberbewertung (vgl.Kap.4).

4) Vgl. im einzelnen Liu (1978); Szuprowicz/Szuprowicz (1978); Rabushka (1987).

5) Dies waren CEROILFOOD (National Cereals, Oils and Foodstuffs Import and Export Corpo-
ration), BYPRODUCTS (National Native Products and Animals By-products Import and
Export Corporation), CHINATEX (National Textiles Import and Export Corporation),
INDUSTRY (National Light Industrial Products Import and Export Corporation),
SINOCHEM (National Chemicals Import and Export Corporation), MACHIMPEX (National
Machinery Import and Export Corporation), MINMETALS (National Metals and Minerals
Import and Export Corporation), TECHIMPORT (auf den Import von schliisselfertigen
Fabriken und von Technologien spezialisierte Gesellschaft).

6) Vgl. World Bank (1988).

7) Vgl. Mobile Seminar on Trading with China (1986); Cheng/Zhang (1987); World Bank (1988).

8) Vgl. World Bank (1988).

9) Vgl. China Trade Report, Vol.26, April 1988.

10) Vgl. Blejer/Szapary (1990).

11) Vgl. hierzu Kap.4.

12) Vgl. Weltbank (1988); IMF (1988).

13) Vgl. IMF (1988).

14) Vgl. Hongkong Bank (May 1988).

15) Vgl. Hongkong Bank (Dec 1988).

16) Vgl. China Daily, 7.5.1989.

17) Vgl. ESCAP (1985); Li (1986); Cheng/Zhang (1987).

18) Li (1986).

19) Vgl. China Trade Report, Vol. XXVI, April 1988.

20) Vgl. China Trade Report, Vol. XXVI, Sept. 1988.

21) Vgl. China Daily, 10.7.1989.

22) Vgl. China Daily, 27.7.1989.

23) Vgl. China Daily, 27.7.1989

24) Vgl. China Business Review, Jan./Febr.1990.

25) Vgl. Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, "VR China: Wenig erfolgversprechende

Doppelstrategie”, DIW-Wochenbericht, 57, 5/90 vom 1.2.1990.

26) Vgl. Far Eastern Economic Review v. 8.Febr.1990, S.38.
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