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Einleitung

Das vorliegende Buch enthélt die schriftlichen Fassungen der Referate
und Korreferate, die auf der Jahrestagung des Ausschusses Entwicklungs-
linder 1994 gehalten worden sind. Auch wesentliche Inhalte der Diskussion
unter den Teilnehmern sind mitabgedruckt. Die Tagung fand vom 2. bis
4. Juni 1994 im Institut fiir Entwicklungsforschung und Entwicklungspolitik
der Universitdit Bochum statt. Fiir die Einladung nach Bochum und die
freundliche Aufnahme im Institut sei an dieser Stelle herzlich gedankt.
Besonderer Dank gilt auch Marlies Hitz, die das Manuskript betreut und
die notwendigen Vereinheitlichungen der Manuskripte vorgenommen hat.

Die Tagung befafite sich schwerpunktmiBig mit der Bevolkerungsdyna-
mik in Entwicklungsldndern, die auf viele andere Bereiche von Wirtschaft
und Gesellschaft ausstrahlt. Der Interdependenz zwischen Bevolkerungsent-
wicklung und anderen entwicklungspolitisch wichtigen Feldern wurde in
den Referaten besondere Aufmerksamkeit zuteil. Dies gilt besonders fiir
den Zusammenhang zwischen Bevolkerungsentwicklung, Erndhrung, Uber-
windung der Armut, soziale Sicherheit und Bildung.

Das Eroffnungsreferat von Winfried v. Urff (Technische Universitit
Miinchen) behandelt Grundfragen der Welterndhrung und deren Beziehung
zum Bevolkerungsproblem in Entwicklungsldndern. ,Ist Malthus wirklich
iiberwunden? lautet die Ausgangsfrage. Bei einer strengen Orientierung an
der Malthus’schen Bevolkerungstheorie ist diese Frage offensichtlich zu
bejahen. Denn durch die Verfiigbarkeit von Nahrungsmitteln wird in vielen
Weltregionen heute keine Grenze mehr fiir die Bevolkerungsentwicklung
gezogen. Schon die biirokratisch verordneten Flidchenstillegungen in den
USA und Europa belegen dies exemplarisch. Fragen der Welterndhrung und
der Nahrungsmittelversorgung in Entwicklungsldndern erscheinen damit auf
ein Verteilungsproblem reduziert und das Ernéhrungsproblem — anders als
in der Malthus’schen Betrachtungsweise — somit ein Devisen- bzw. Kauf-
kraftproblem der Entwicklungsldnder. Es ist allerdings, wie v. Urff dar-
stellt, nicht zu erkennen, wie ein ausreichender Nahrungsmitteltransfer in
die kaufkraftschwachen und devisenarmen Mangelgebiete iiberhaupt unter
okonomischen Bedingungen zustandekommen kann. Befinden sich diese
Gebiete in einer Malthus’schen Falle? Auch diese Frage kann weitgehend
verneint werden. Technisch sind, wie die Erfahrung mit Hochertragssorten
in vielen Lidndern lehrt, erhebliche Steigerungen der pro Kopf Nahrungsmit-
telproduktion auch bei raschem Bevolkerungswachstum in Entwicklungsldn-
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dern moglich. An Afrika ist allerdings die Ausbreitung neuer Hochertrags-
sorten weitgehend vorbeigegangen, hier entwickelt sich die Nahrungsmittel-
produktion bei weiterhin hohem Bevolkerungswachstum unzureichend.
Obwohl die Schitzungen internationaler Organisationen iiber die kiinftigen
Produktionsméglichkeiten bei globaler oder kontinentaler Sichtweise nicht
unbedingt zu allgemeinem Pessimismus Anla3 geben, besteht kein ver-
niinftiger Zweifel daran, da mehr und mehr Staaten (Ruanda Burundi ist
ein krasses Beispiel) insbesondere in Schwarzafrika an Malthus’sche Gren-
zen stoBen. Fiir die internationale Gemeinschaft stellt sich hinsichtlich
dieser Linder die Alternative, entweder zuzusehen, wie groBe Teile der
Bevolkerung der Mangelerndhrung zum Opfer fallen oder ihnen durch inter-
nationale Sozialhilfe das Uberleben zu ermoglichen.

Frau Kochendorfer-Lucius (GTZ-Eschborn) stellt in einem spezifizieren-
den Korreferat insbesondere auf Verteilungsprobleme innerhalb der Ent-
wicklungsldnder als Ursache fiir Mangelerndhrung ab. Neben der Produk-
tionssteigerung in den Problemregionen seien politische Interventionen
zugunsten der von Mangelerndhrung betroffenen Bevolkerungsgruppen not-
wendig. Dabei konnten auch die Institutionen der Entwicklungshilfe eine
Rolle iibernehmen.

Der Beitrag von Harmut Elsenhans (Universitit Leipzig) befa8t sich mit
der Uberwindung von Marginalitit als Gegenstand der Armutsbekdmpfung.
Ausgangspunkt der Elsenhans’schen Uberlegungen ist der Befund, wonach
es in Entwicklungslidndern typischerweise im landwirtschaftlichen Sektor
einen marginalisierten Teil der Bevolkerung gibt. Das landwirtschaftliche
Grenzprodukt der Arbeit liegt unter dem Existenzminimum. Diese Margina-
lisierten werden deshalb zur Herstellung von Luxusgiitern bzw. Dienst-
leistungen fiir die agrarische Oberschicht eingesetzt. Elsenhans untersucht,
wie sich die Lebensverhiltnisse dieses marginalisierten und stindig von
Armut bedrohten Bevolkerungsteils bei Verschiebungen wichtiger Para-
meter dndern konnen. So kann sich die Arbeitsproduktivitdt in der Land-
wirtschaft oder im gewerblichen Sektor vergroern. Unter bestimmten Vor-
aussetzungen, die im einzelnen auf der Basis eines Wachstumsmodells
abgeleitet werden, steigt dann auch die Marginalitdt an. Dies gilt insbeson-
dere, wenn der agrarische UberschuB nicht mehr fiir heimische, sondern fiir
importierte Luxusgiiter verwendet wird. Armutsorientierte Politik muf ins-
besondere — so Elsenhans — jene Bedingungen beeinflussen, von denen
Marginalitdt abhdngt. Gelingt dies, so kann laut Elsenhans auf viele Pro-
gramme zur direkten Armutsbekdmpfung in Entwicklungslandern verzichtet
werden, weil dadurch die Zahl derjenigen Arbeitskrifte erhoht wird, die
iiber Zugangsrechte zu Einkommen und Produktion verfiigen. Marginalitit
und damit die Gefahr von Armut ist in der Konzeption von Elsenhans von
Faktoren abhingig, die mit dem allgemeinen Produktivitdtswachstum nur
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lose, wenn iiberhaupt zusammenhéngen. Dies wird im Korreferat von Mal-
colm Dunn (Universitdt Frankfurt) kritisiert. In historischer Perspektive sei
jedenfalls die Bedeutung der allgemeinen Produktivititssteigerung fiir die
Uberwindung von Marginalitit und Armut nicht zu iibersehen.

Hans W. Jiirgens (Universitét Kiel) befat sich mit Bevolkerungsdynamik
in vorindustriellen Lindern. Sein Ausgangspunkt ist das Modell des demo-
graphischen Ubergangs, das fiir Industriestaaten eine zutreffende stilisierte
Beschreibung der tatsdchlichen Bevolkerungsdynamik wihrend der letzten
200 Jahre darstellt. Dieses Modell, so Jiirgens, sei auch auf heutige Ent-
wicklungslidnder fast ausnahmslos iibertragbar, wenngleich es charakteristi-
sche Unterschiede gibe. In diesem Modell, so Jiirgens, ist nicht die Gebur-
tenrate, sondern die Sterblichkeitsrate der wesentliche regulierende Faktor
der Bevolkerungsentwicklung. Sie sinkt im Phasenverlauf des demographi-
schen Ubergangs ab. Die tatsichliche Hohe der Sterblichkeitsrate wiederum
beeinfluflt nach dieser Auffassung Werthaltungen und insgesamt die Ein-
stellungen zu Friihsterblichkeit innerhalb einer Gesellschaft. Hohe Sterblich-
keit begiinstigt eine groBere gesellschaftliche Akzeptanz der Sterblichkeit.
Daher sei in Entwicklungsldndern, die sich in einer anderen Phase des
demographischen Ubergangs befinden, als die Industriestaaten eine andere
Einstellung zur Kindersterblichkeit und ganz allgemein zum Sterben be-
obachtbar. Es sei Werteimperialismus und verschirfe das Weltbevolke-
rungsproblem, wenn den Entwicklungslindern westliche Auffassungen im
Rahmen bevolkerungspolitischer oder seuchenpolitischer Mafnahmen auf-
gezwungen werden, die eine Verminderung der Sterblichkeit bei moglicher-
weise gleichbleibender Fruchtbarkeit bewirkten. Hohe Sterblichkeit wiirde
in Entwicklungsldndern nicht in gleichem MaBe als unertragbar angesehen,
wie in Industriestaaten. Jiirgens stellt auch das westliche, auf freier Ent-
scheidung — auch iiber die Kinderzahl — beruhende Modell dem asiatischen
gegeniiber, das mehr durch staats- und gesellschaftspolitischen Holismus
geprégt ist, in dem daher Bevolkerungspolitik, die auf verminderte Gebur-
tenzahlen zielt, eher moglich sei. Insbesondere die Ausfiihrungen iiber den
Werteimperialismus waren, soweit damit Fragen eines universal giiltigen
Rechts auf Leben beriihrt sind, im AusschuB8 nicht unstreitig. D. Weis
(Freie Universitdt Berlin) brachte in seinem Kommentar diese Kritik mit
den folgenden Worten zum Ausdruck: ,,Es liegt m.E. aulerhalb der Spiel-
rdaume westlicher Kultur und. ihrer elementaren politischen Optionen, gegen
ihre eigene zentrale Botschaft von der Moglichkeit der freien Entscheidung
des Individuums zu verstoen und auf soziale Reglementierungsmodelle ...
zuriickzugreifen, deren Uberwindung Kern der europiischen Aufklirung
war.*

Ralph E. Ulrich (Humboldt Universitdt Berlin) befaBt sich mit dem
Zusammenhang von Fruchtbarkeitsriickgang und Familienplanung. Trotz
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der Bedeutung der Theorien rationalen Bevolkerungsverhaltens konne kei-
neswegs generell angenommen werden, die tatsdchliche Kinderzahl sei von
den Eltern gewollt. Zur Begriindung fiihrt Ulrich empirische Untersuchun-
gen an, die einerseits die hohe Anzahl unerwiinschter Kinder sowie anderer-
seits den engen Zusammenhang zwischen der Verfiigbarkeit von Kontrazep-
tiva und Kinderzahl klar belegen. Auflerdem sinkt die Zahl der gewiinsch-
ten Kinder im Zeitablauf deutlich stirker ab als die Zahl der tatsdchlich
geborenen Kinder. Daraus kann ein ungedeckter Bedarf an Familienpla-
nungsleistungen abgeleitet werden, dessen Ermittlung wichtige Informatio-
nen fiir bevolkerungspolitische Manahmen erméglicht. Dieser undgedeckte
Bedarf liegt, so Ulrich, bei 15 - 30% des Gesamtbedarf — bei steigender
Tendenz —. Die Forderung des Aktionsprogramms der Weltbevolkerungs-
konferenz 1994 nach forcierten Bemiihungen auf dem Gebiet der Familien-
planung wird durch diese Uberlegungen gestiitzt. In seinem Korreferat stellt
Rolf Schinke (Universitdt Gottingen) einige Fragen aus wirtschaftstheoreti-
scher Sicht, die diesen Optimismus hinsichtlich der Effektivitdt von Fami-
lienplanungsprogrammen teilweise infrage stellten.

Auch Hans-Rimbert Hemmer und Frank Bohnet (beide Universitit
GieBen) stellen die Frage nach Ansatzpunkten fiir die Konzipierung bevdl-
kerungspolitischer MafBnahmen. Sollte Bevolkerungspolitik vorrangig auf
Familienplanung gerichtet sein oder anders — etwa bei der Armutsbekdamp-
fung - ansetzen? Etwas mehr als ein Fiinftel der in den Entwicklungslén-
dern geborenen Kinder ist unerwiinscht. So hoch ist folglich auch der maxi-
male Bedarf an zuverldssigen Familienplanungsleistungen. Diese Zahl
bestimmt daher die Obergrenze fiir erfolgreiche Familienplanungspolitik.
Das Bevolkerungsproblem sei so nicht zu 16sen. In Schwarzafrika mit
seinen besonders gravierenden demographischen Problemen, wiirde selbst
bei einer flaichendeckenden Versorgung der Bevolkerung mit Kontrazeptiva
die Wachstumsrate der Bevolkerung nur um etwa 15% zuriickgehen.

Daher muf erfolgreiche Bevolkerungspolitik — so Hemmer und Bohnet —
an den Faktoren ansetzen, die den Wunsch nach Kindern beeinflussen, bei
der Beseitigung von Armut und Lebensrisiken der Eltern und bei der Anhe-
bung der sozialen Stellung der Frauen. Mit raschen Erfolgen ist hier aller-
dings schon wegen des langen demographischen Bremswegs nicht zu rech-
nen, denn die hohe Bevolkerungswachstumsrate in Entwicklungslidndern ist
auch dadurch bedingt, da sich dort noch ein besonders hoher Anteil der
Frauen im gebirfihigen Alter befindet und nicht nur durch die Zahl der
Kinder, die diese Frauen gebaren.

In einem spezifizierenden Korreferat geht Eberhard Scholing (Universitit
Hamburg) der Frage nach der Hohe der Einkommenselastizitdt der Ernah-
rung nach. Die Kenntnis dieser Grofle vermittelt wichtige Informationen
dariiber, inwieweit sich mit steigendem Einkommen die Eméahrungssitua-



Einleitung 11

tion verbessert. Scholing weist nach, daB Nahrungsmittelelastizititen
schlechte Indikatoren fiir die Einkommensabhingigkeit der Néhrstoffnach-
frage sind. Sie iiberschitzen die Nachfragereaktion vermutlich um ein
Mehrfaches. Tatsdchlich reagiert die Nachfrage nach Nihrstoffen auf Ein-
kommensinderungen ausgesprochen unelastisch. Bei den Armutsgruppen
sind daher wesentlich hohere Einkommenssteigerungen als bisher angenom-
men notwendig, um eine befriedigende Kalorien- und Nahrstoffnachfrage
zu erreichen.

Wemer Lachmann (Universitdt Niirnberg) schldgt vor, Entwicklungshilfe
verstirkt als eine Art ,,Weltsozialpolitik* durchzufiihren. Ausgangspunkte
sind fiir Lachmann dabei der Befund einer bis heute weitgehend unzurei-
chenden sozialen Absicherung gegen Lebensrisiken in Entwicklungslédndern,
auBBerdem das Prinzip einer ldnderiibergreifenden Solidaritit und weitere
Gesichtspunkte, die fiir eine staateniibergreifende Verantwortlichkeit in
diesem Bereich sprechen. Verbunden damit ist eine Kritik der bisherigen
Entwicklungshilfepolitik. Es bieten sich internationale Aktivititen auf den
Gebieten des Bildungswesen, des Gesundheitswesens, der Erndhrungssiche-
rung, der Familienpolitik, des Wohnungswesens, der Alters- und Unfallver-
sicherung und des Arbeitsmarkts an. Lachmann schlédgt vor, internationale
Entwicklungspolitik institutionell in zwei voneinander unabhingigen Institu-
tionen zu organisieren. Die eine solle fiir marktwirtschaftliche, effizienz-
orientierte, die andere fiir sozialorientierte Zielsetzungen zustidndig sein.
Sozialpolitische Einkommenstransfers sollten die Errichtung neuer sozialpoli-
tischer Strukturen in Entwicklungsldndern ermdoglichen.

Das Korreferat von Werner Hammel (Kreditanstalt fiir Wiederaufbau,
Frankfurt a.M.) spart nicht an kritischen Bemerkungen zur bisherigen Ent-
wicklungshilfe. Hammel hélt es aber dennoch fiir problematisch, entspre-
chend den Vorstellungen Lachmanns die sehr begrenzten Mittel der Ent-
wicklungshilfe weitgehend von investiven in konsumtive Verwendungsfor-
men umzulenken. AuBerdem sei es fraglich, ob eine Ubertragung unserer
sozialen Sicherungssysteme bei den oft gidnzlich andersartigen sozialkultu-
rellen Bedingungen in Entwicklungslindern wiinschenswert sei bzw. ob
unsere Systeme an die dortigen Bedingungen angepafit werden konnen.

In einem spezifizierenden Korreferat stellt Alrich Nicolas soziale Siche-
rungssysteme in Lateinamerika unter den Bedingungen der Importsubstitu-
tion vor. Die Binnenmarktorientierung, die Abschottung der heimischen
Industrie vom Weltmarkt ermoglichten zeitweise fiir die in diesen geschiitz-
ten Sektoren Beschiftigten eine Sozialpolitik der ,,Maximierung des Abdek-
kungsgrades“. Nicolas schildert insbesondere auch die finanzwirtschaft-
lichen Bedingungen, die es den Staaten ermoglichte, sich aus ihren sozialpoli-
tischen Verpflichtungen hinauszuwinden und ,,von der Sozialversicherung
zur Armutsverwaltung® liberzugehen.
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Die wirtschaftswissenschaftliche Debatte zur Emédhrungssicherung,
Armut und sozialen Sicherheit in Entwicklungsldndern weist Parallelen zur
rechtswissenschaftlichen Diskussion iiber ein ,,Recht auf Nahrung* auf. Der
Staats- und Volkerrechtler Meinhard Hilf (Universitdt Hamburg) stellt die
Entwicklung dieses Rechts in der nationalen und insbesondere internationa-
len Rechtsordnung dar. In Deutschland ist dieses Recht als Anspruch jeden
Biirgers an den Staat auf Gewidhrung von Fiirsorgeleistungen erst in der
Bundesrepublik und zunéchst nur iiber die Rechtsprechung verwirklicht
worden. Im Volkerrecht haben vergleichbare Bemiithungen nach dem Zwei-
ten Weltkrieg eingesetzt und in verschiedene Rechtsquellen Eingang gefun-
den. Allerdings la3t sich bis heute eine konkrete Volkerrechtsverpflichtung
der Staatengemeinschaft zur Hilfe bei Mangelerndhrung rechtlich nicht
ableiten. Dennoch geht — so Hilf — nicht nur von internationalen Resolutio-
nen und Konventionen, sondern auch von der binnenstaatlichen Rechtsord-
nung wie dem im Grundgesetz verbiirgten existenzsichernden Recht auf
Nahrung eine Handlungsanleitung fiir die entsprechende Gestaltung der vol-
kerrechtlichen Beziehungen aus. In seinem Korreferat behandelt Jorn Alt-
mann (Hochschule fiir Wirtschaft, Bochum) insbesondere Probleme, die
sich ergeben konnten, wenn das bestehende ,soft law* eines Rechts auf
Nahrung, das bisher weder konkrete Verpflichtungen der Staatengemein-
schaft noch individuelle Rechtsanspriiche umfafit, in ein entitlement im
Sinne des Property Rights Ansatzes weiterentwickelt wiirde. Kann ein sol-
ches Recht auch mit Gewaltanwendung der Staatengemeinschaft durchge-
setzt werden? Welche Konsequenzen ergeben sich daraus fiir die internatio-
nalen Beziehungen?

Oskar Gans (Universitdt Heidelberg) behandelt Probleme sozialer Siche-
rung in Entwicklungslindern aus der Sicht positiver und normativer Okono-
mik. Fiir Struktur und Umfang staatlicher sozialer Sicherungsmafinahmen in
Entwicklungslidndern ist das GroBenverhiltnis von formellem zu informel-
lem Sektor maBgeblich. Eine wirksame Redistributionspolitik ist zudem eher
durch MaBnahmen erreichbar, die den direkten Zugang zu Ressourcen
ermoglichen als iiber den klassischen Steuer-Transfer-Mechanismus. Dies
gilt insbesondere in traditionellen Gesellschaften. Dort lassen sich auBerdem
bereits im Allokations- und Entlohnungsmechanismus starke Elemente
finden, die Lebensrisiken vermindern. Intensiv befat sich Gans mit den
wechselseitigen Vorziigen und Nachteilen des Kapitaldeckungsverfahrens im
Verhiltnis zum Umlageverfahren bei Sozialversicherungen. Das Kapitaldek-
kungsverfahren ist grundsitzlich effizient, das Umlageverfahren nur unter
sehr spezifischen Voraussetzungen. Es konnen jedoch in Entwicklungslin-
dern sowohl politokonomische als auch Praktikabilitdtsgesichtspunkte fiir
das Umlageverfahren angefiihrt werden. Dieses kann sich insbesondere dann
als iiberlegen erweisen, wenn es moglich ist, Effizienznachteile gegeniiber
dem Kapitaldeckungsverfahren durch ergénzende Instrumente abzubauen.
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Vincenz Timmermann und Michael Graff (beide Universitit Hamburg)
legen eine empirische Studie iiber Bildung als Bestimmungsfaktor wirt-
schaftlicher Entwicklung vor. Ihr Ausgangspunkt ist die Kontroverse um
die entwicklungspolitische Bedeutung héherer Bildung. Viele Okonomen
halten Bildungsinvestitionen im Hochschul- und Wissenschaftsbereich fiir
arme Linder fiir iiberzogen und entsprechend hohe Ausgaben fiir Ver-
schwendung. Sie bezweifeln, da3 von ihnen eine wirksame Beschleunigung
des technischen Fortschritts in diesen Léndern ausgehen kann. Die Timmer-
mann/Graff’sche Untersuchung bezieht 15 verschiedene Bildungsindikato-
ren fiir 75 Entwicklungsénder ein, die zu verschiedenen Hauptkomponenten
verdichtet werden. Zwei dieser verdichteten Bildungsindikatoren konnen als
»elementare” und ,.héhere” Bildung interpretiert und fiir die weitere Wir-
kungsanalyse genutzt werden. Dabei zeigt sich — gerade auch in armen Lin-
demm - ein klarer statistischer Zusammenhang zwischen dem Indikator
»hohere Bildung“ und dem Entwicklungstempo. Der verbreitete Pessimis-
mus in bezug auf die produktiven Wirkungen hoherer Bildung in Entwick-
lungsldndern findet in dieser Untersuchung keine Stiitze. Ein weiteres
Ergebnis der Studie belegt den erheblichen EinfluB des internationalen
Technologietransfers fiir das Wachstum in Entwicklungsldndern. Gerade fiir
drmere Liander spielt der indirekte Import von Wissen iiber private Direkt-
investitionen, Maschinenimporte sowie iiber den internationalen Erfahrungs-
austausch eine wesentliche wachstumsférdernde Rolle. In einem spezifizie-
renden Korreferat befaf3t sich Karl Wolfgang Menck (HWW A-Institut Ham-
burg) mit Bildung in Entwicklungslindern und stellt insbesondere auch
Vergleiche zu den Industriestaaten an. Aus dem aufgefiihrten Zahlenmate-
rial wird deutlich, da8 Staaten mit hohem Anteil der Bildungsausgaben am
Staatsbudget wie Singapur, Malaysia, Namibia oder Kenia auch vergleichs-
weise giinstige Entwicklungsbedingungen aufweisen.

im Dezember 1994 Hans-Bernd Schdfer
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Welternihrung - ein ungelostes Problem?
Ist Malthus wirklich iiberwunden?

Von Winfried von Urff, Miinchen

I. Einleitung

In seinem ,,Essay on the Principles of Population* von 1798 stellte Mal-
thus fest, die Bevolkerung habe die Tendenz, in geometrischer Progression
zu wachsen, wihrend fiir die Nahrungsmittelproduktion nur ein lineares
Wachstum moglich sei. Da sich die Bevolkerung auf Dauer nicht iiber ihre
Nahrungsgrundlage hinaus vermehren konne, werde sie immer wieder
durch Hungersnote, Seuchen oder kriegerische Auseinandersetzungen um
die knapper werdenden Ressourcen dezimiert und damit auf die Nahrungs-
mittelgrundlage zuriickgeworfen. Statt des nachtréglich wirkenden Korrek-
turmechanismus sei es verniinftiger und humaner, iiber Geburtenkontrolle
das Bevolkerungswachstum von vornherein auf den durch die Nahrungsmit-
telproduktion gegebenen Spielraum zu begrenzen.

Malthus unterschitzte den technischen Fortschritt, der auch fiir die Nah-
rungsmittelproduktion ein Wachstum in geometrischer Progression moglich
machte. Dieses Wachstum hielt nicht nur Schritt mit dem Bevolkerungs-
wachstum, sondern iibertraf es in den heute industrialisierten Landern.
Bedingt durch Eingriffe in den Markt, verselbstidndigte es sich schlieBlich
so weitgehend, dal — nachdem auf hohem Niveau eine Sittigungsgrenze
erreicht war und die Bevolkerung kaum noch wuchs — die Nahrungsmittel-
produktion weiter anstieg, mit der Konsequenz wachsender Uberschiisse
und einer zunehmenden Konkurrenz zwischen den Hauptexportlindern, zu
denen seit den 70er Jahren auch die in der Europédischen Union zusammen-
geschlossenen Linder gehoren. Schlieflich mufite auch die Europidische
Union dem Beispiel der Vereinigten Staaten folgen und Fldchenstillegungen
einfiihren, die insofern obligatorischen Charakter haben, als sie die Voraus-
setzung fiir die Teilnahme an Mafnahmen der Preis- und Einkommensstiit-
zung sind.
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IL. Ausreichende Nahrungsmittelversorgung —
nur ein Verteilungsproblem?

DafB} in Teilen der Welt die Nichtproduktion von Nahrungsmitteln hono-
riert wird, wird nicht nur als Widerlegung der Thesen von Malthus interpre-
tiert, sondern es wird daraus auch die Schlu3folgerung gezogen, es konnten
geniigend Nahrungsmittel produziert werden, um nicht nur die gegenwir-
tige, sondern auch eine wachsende Weltbevolkerung ausreichend zu versor-
gen. Daf in vielen Entwicklungslindern nach wie vor unzureichende
Mengen an Nahrungsmitteln zur Verfiigung stehen, sei ausschlieBlich ein
Problem der Verteilung. Ein Blick auf Tabelle 1, in der dieser Frage am
Beispiel des wichtigsten Nahrungsmittels, des Getreides, nachgegangen
wird, scheint diese Vermutung zu bestitigen. Trotz bewuBter Produktions-
beschrinkungen in einigen der entwickelten Linder betrdgt ihre Getreide-
erzeugung pro Einwohner das 2,8fache derjenigen der Entwicklungsldnder.
Besonders ungiinstig ist die Situation in Afrika, wo pro Einwohner nur
105kg Getreide erzeugt werden (42% des Durchschnittswertes der Entwick-
lungsldnder), wobei aber beriicksichtigt werden muf3, da in den Lindern
der humiden und subhumiden Tropen Afrikas Wurzel- und Knollenfriichte
als Energielieferanten eine ebenso groBe Rolle spielen wie Getreide. Im
Gegensatz dazu stammen in der Region Ferner Osten mehr als 80% der
Nahrungsenergie aus Getreide. In dieser Region lebt mehr als die Hilfte
der Weltbevolkerung. Auffillig ist das hohe Niveau, das in China erreicht
wurde und das seinerseits den Durchschnitt der Region Ferner Osten
wesentlich mitbestimmt.

In ihrer Gesamtheit sind die entwickelten Lander Nettoexporteure von
Getreide, wobei ein wesentlicher Teil des Auflenhandels sich innerhalb der
Gruppe dieser Lander abspielt. Die Entwicklungsldnder sind in ihrer
Gesamtheit Nettoimporteure.

Die entscheidende Aussage, die sich aus Tabelle 1 ableiten 148t, ist die,
daB die verfiigbare Getreidemenge je Einwohner im wesentlichen durch die
Produktion bestimmt wird und die dadurch gegebene Verteilung nur unwe-
sentlich durch den AuBenhandel gedndert wird. Nur fiir Afrika und den
Nahen Osten ergeben sich stirkere Anderungen, wihrend fiir die Region
Ferner Osten der AuBenhandel insgesamt nur von marginaler Bedeutung ist.
Bei dem hohen Anteil dieser Region an der Weltbevolkerung kann dieses
Ergebnis nicht iiberraschen.

LaBt sich durch eine gleichmdBigere Verteilung der weltweit erzeugten
Nahrungsmittel die in vielen Entwicklungsldndern anzutreffende Mangel-
erndhrung beseitigen? Vordergriindig scheinen die wiedergegebenen Zahlen
fiir eine positive Antwort zu sprechen. Wie unter dkonomischen Bedingun-
gen grofere Nettoimporte der Entwicklungsldander zustande kommen sollen,
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ist jedoch nicht zu erkennen. Bereits 1992 mufiten sie netto 15 Mrd. US-$
(brutto 22 Mrd. US-$) fiir Getreideimporte ausgeben', ein hoher Betrag,
wenn man ihn mit der offiziellen Entwicklungshilfe von knapp 56 Mrd.
US-$ (1991) vergleicht. Eine Differenzierung nach Léndern 148t erkennen,
daB8 es neben einigen Lindern des Nahen Ostens, in denen aride Klimabe-
dingungen mit hohen Erd6leinnahmen zusammentreffen, vor allem Schwel-
lenldnder sind, die Getreide importieren, wobei ein zunehmender Anteil auf
Futtergetreide entfillt, um die wachsende Nachfrage nach tierischen Pro-
dukten zu befriedigen. Linder, die auf Getreideeinfuhren angewiesen sind,
um den Bedarf ihrer Bevolkerung an Nahrungsenergie zu decken, verfiigen
héufig nicht iiber ausreichende Devisen und sind deshalb weitgehend auf
Nahrungsmittelhilfe angewiesen. Von den Getreideimporten der Entwick-
lungsldnder entfallen etwa 12 Mio. t auf Nahrungsmittelhilfe, woran die
Low-Income-Economies nach der Klassifikation der Welt Bank mit rund
7 Mio. t beteiligt sind.? Inwieweit mit Importen und der Nahrungsmittelhilfe
die Gefahr von Disincentives fiir die einheimische Produktion verbunden
ist, stellt ein spezielles Problem dar, das hier nicht weiter vertieft werden
soll. Nur soviel sei gesagt, daB Nahrungsmittelhilfe in gewissen Situationen
unerldBlich ist, um Menschenleben zu retten, und daB sie, sofern sie dauer-
haft gewahrt wird, so ausgestaltet werden kann, da3 die befiirchteten Disin-
centive-Effekte weitgehend vermieden werden.

Insgesamt bleibt festzuhalten, da es unter den Entwicklungslandern
Linder gibt, die iiber geniigend Devisen verfiigen, um einen Teil ihres
Getreidebedarfs durch kommerzielle Importe decken zu konnen. Fiir sie
kann dies durchaus das Ergebnis einer Spezialisierung nach dem Prinzip
komparativer Kostenvorteile sein. In diesen Lindern liegt aber kaum Man-
gelerndhrung vor, d.h. sie sind fiir das eigentliche Problem irrelevant.
Linder mit weit verbreiteter Mangelerndhrung verfiigen nicht iiber die
Devisen, die notwendig wiren, um Nahrungsmittel in dem Umfang zu
importieren, der notwendig wire, um den Bedarf aller zu decken, und die
unter Mangelerndhrung leidende Bevolkerung verfiigt nicht iiber geniigend
Kaufkraft, um diese Nahrungsmittel kaufen zu konnen. Eine Losung des
Problems durch Umverteilung wire somit nur durch eine wesentliche Erho-
hung der Nahrungsmittelhilfe zu erreichen. Die Mittel dazu miifiten von
den Steuerzahlern ohne Kiirzung anderer Formen der entwicklungspoliti-
schen Zusammenarbeit zusitzlich aufgebracht werden. Die Empféingerldn-
der wiirden dadurch in eine dauerhafte Abhdngigkeit von dieser Hilfe gera-
ten. Es mag Situationen geben, in denen dies unvermeidbar ist, aber im
Regelfall ist eine ausreichende Steigerung der Produktion in den Entwick-
lungsldndern der einzige erfolgversprechende Weg.

1 Vgl. FAO: Trade Yearbook 1992.
2 Vgl. World Bank: World Development Report 1993.
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III. Steigerung der Nahrungsmittelproduktion
in den Entwicklungslindern — Lehren
aus der Vergangenheit

DaB solche Produktionssteigerungen moglich sind, lehrt ein Blick auf die
Vergangenheit. In den letzten 25 Jahren gelang es, die Nahrungsmittelpro-
duktion in den Entwicklungslindern zu verdoppeln. In der Geschichte der
entwickelten Linder sind solche Produktionszuwichse iiber langere Zeit-
rdume niemals zu verzeichnen gewesen.

Tabelle 2 148t eine gewisse Differenzierung erkennen. Fiir die Gesamt-
heit der Entwicklungslinder wuchs die Nahrungsmittelproduktion im Zeit-
raum 1975 - 92 um etwa einen Prozentpunkt stirker als die Bevolkerung.
In Afrika blieb das Wachstum der Nahrungsmittelproduktion um einen Pro-
zentpunkt hinter dem Bevolkerungswachstum zuriick. Ein minimaler Riick-
gang in der Pro-Kopf-Produktion war — von einem hohen Niveau ausge-
hend - in der Region Naher Osten zu verzeichnen, ein leichter Zuwachs in
Latein-Amerika und eine Entwicklung, wie sie etwa dem Durchschnitt der
Entwicklungslidnder entspricht, in der Region Ferner Osten ohne China. In
China selbst iibertraf die Wachstumsrate der Nahrungsmittelproduktion die-
jenige der Bevolkerung um zwei Prozentpunkte.

Nach einer Faustzahl der FAO muB in einem Land eine durchschnittliche
Bedarfsdeckung von mindestens 110% erreicht werden, wenn bei unglei-

Tabelle 2
Bevolkerung und Nahrungsmittelproduktion

Bevolkerung Kf:lorien jdhrl. Wachstumsraten 1975-92

(1992) dcslgzgarfs Nahrungs- | Bevol- | Pro-Kopf-

mittelprod. | kerung | Produktion

Welt 5480 113 2,12 1,75 0,36

Entw.Lénder (ohne ehem.UdSSR) 977 133 1,19 0,68 0,50

ehemalige UdSSR 293 132 0,28 0,83 -0,55

Entwicklungsldnder 4210 107 3,17 2,11 1,04
darunter:

Afrika 555 92 2,05 3,03 -0,95

Lateinamerika 458 112 2,63 2,12 0,49

Naher Osten 301 117 2,1 291 -0,13

Ferner Osten (ohne China) 1701 100 3,27 2,16 1,09

China 1188 115 3,79 1,47 2,09

Quelle: FAO Production Yearbook 1992

2%
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cher Verteilung des Zugangs zu Nahrungsmitteln eine ausreichende Wahr-
scheinlichkeit dafiir gegeben sein soll, daf auch die drmeren Bevolkerungs-
schichten ihren Bedarf weitgehend decken konnen. Diese Schwelle wird fiir
die Regionen Lateinamerika und Naher Osten insgesamt erreicht, was aber
nicht ausschliefit, daf8 es auch in diesen Regionen Liander gibt, in denen der
Bedarf im Durchschnitt zu weniger als 100% gedeckt wird. In der Region
Ferner Osten wird gerade eine Bedarfsdeckung von 100% erreicht, in Afrika
insgesamt eine solche von 92%. Unter der Schwelle von 80% liegen die
Liander Mosambik, Somalia, Ruanda, Burundi, Siera Leone und die Zentral-
afrikanische Republik, zwischen 80 und 90% Uganda, Kenia und Sambia.

Hinter der positiven Entwicklung der Nahrungsmittelproduktion in den
Entwicklungslandern stehen technische Entwicklungen, insbesondere die
1967 einsetzende Verfiigbarkeit neuer leistungsfihigerer Sorten. Inzwischen
wurden weitere Fortschritte erzielt, die sowohl das Ertragspotential als auch
Resistenz gegen Krankheiten und Schédlinge sowie Toleranz gegeniiber
Streffaktoren (Kilte, Hitze, Trockenheit) betreffen. Verkiirzungen der
Vegetationszeit ermdglichten eine Erhohung der Zahl der Ernten pro Jahr.
Heute entfallen in den Entwicklungslindern 70% der Weizenfliche, 70%
der Reisfliche und 13% der Maisflache auf solche Sorten. Die damit ver-
bundene Mehrproduktion gegeniiber den vorher angebauten Sorten belduft
sich bei vorsichtiger Schitzung auf 100 Mio. t Getreide und iibertrifft somit
die derzeitigen Nettoeinfuhren der Entwicklungslinder. Der Vorteil der
neuen Sorten war so grof}, da sie sich im Zusammenhang mit minerali-
scher Diingung und der Anwendung von Pflanzenschutzmitteln durchsetzen
konnten, obwohl in der Mehrzahl der Entwicklungsldnder eine Preispolitik
betrieben wurde, die den Produzenten wenig Anreize bot. Anders ausge-
driickt: es war der technische Fortschritt,” der es den Entwicklungsldndern
ermdglichte, eine Politik sinkender realer Erzeugerpreise zu betreiben. Die
Erfolge des technischen Fortschritts wurden weitgehend an die Konsumen-
ten weitergegeben.

An Afrika ist diese Entwicklung weitgehend vorbei gegangen. Dies liegt
teilweise daran, daB die herausragenden Erfolgskulturen der technischen
Entwicklung Reis und Weizen in Afrika nur eine untergeordnete Rolle spie-
len. Bei Mais, Hirse und den in Afrika weit verbreiteten Knollenfriichten
wurden zwar auch gewisse, aber keineswegs vergleichbare, Erfolge erzielt.
Unter den Verhiltnissen Afrikas mit groen Anteilen nédhrstoffarmer Boden
und hohem Infektionsdruck sind Erfolge schwieriger zu erreichen. Defizite
in den institutionellen Rahmenbedingungen, insbesondere in den Bereichen
Beratung, Bereitstellung von Betriebsmitteln und Vermarktung, erschweren
die Ubernahme dessen, was an technischen Neuerungen verfiigbar ist.

Die okologische Vertréglichkeit der Verwendung ertragreicher Sorten in
Verbindung mit Mineraldiinger und Pflanzenschutzmitteln ist wiederholt in



Welterndhrung — ein ungelostes Problem? 21

Frage gestellt worden. Dafl in Entwicklungsldndern Pflanzenschutzmittel
mit hoher Toxizitdt angewandt werden, die in vielen Industrieldndern ver-
boten sind, und daB es aufgrund unsachgemiBen Umganges mit ihnen zu
einer groBen Zahl schwerer, oft todlicher Unfille kommt, kann nicht bestrit-
ten werden. Auch eine Belastung von Oberflachengewédssern oder oberfld-
chennaher Grundwasserschichten kann nicht ausgeschlossen werden. Anson-
sten ist die Gefahr einer Uberdiingung aber gering. Beim Anbau von
Bewisserungsreis kommt die Belastung der Atmosphdre durch Methan
hinzu. Andererseits steht fest, da3 ohne die aufgezeigte technologische Ent-
wicklung entweder die Fortschritte im Versorgungsniveau der Bevolkerung
nicht erreicht worden wiren, oder aber der Anbau stdrker in 6kologisch fra-
gile Gebiete ausgedehnt worden wire, wo die Gefahr einer irreversiblen
Zerstorung der Ressourcen durch den Ackerbau besonders grof3 ist. Gegen-
iiber einer Ausdehnung des Anbaus in marginale Gebiete ist die Intensivie-
rung der Produktion der okologisch vertriglichere Weg.?

IV. Schaffung von Einkommen und Beschéftigung
durch Steigerung der Nahrungsmittelproduktion

Nach Schitzungen der Weltbank galten 1985 655 Mio. Menschen als
extrem arm (mit einem Pro-Kopf-Einkommen von weniger als 275 US-$)
und 1.116 Mio. als arm (mit einem Pro-Kopf-Einkommen von weniger als
370 US-$).* Diese Schiitzung ist fiir 86 Linder, die 90% der Bevolkerung
der Entwicklungsldnder reprasentieren, fiir 1990 fortgeschrieben worden.
Wie die in Tabelle 3 wiedergegebenen Zahlen zeigen, hat die Zahl der
Armen insgesamt zugenommen, obwohl sich ihr Anteil geringfiigig verrin-
gert hat. In Afrika und Siidasien kann die Hilfte der Bevolkerung als arm
gelten, in der Region Mittlerer Osten/Nordafrika ein Drittel und in der
Region Lateinamerika/Karibik ein Viertel, wobei in den beiden letztgenann-
ten Regionen die steigende Tendenz auffillt.

Der weitaus iiberwiegende Teil der Armen entfillt auf die lidndliche
Bevolkerung. In Afrika diirften es 80% sein, in Siidasien 70% und in
Lateinamerika 40 - 50%. Dabei handelt es sich um Landlose ohne dauer-
hafte Beschiftigung, Landarbeiter, Pdchter und Teilpdchter, vor allem
solche, bei denen kleine Betriebsgroen mit hohen Pachtzahlungen zusam-
menfallen, die in Teilen Lateinamerikas anzutreffenden Arbeitspéchter
sowie Kleinbauern, die zwar Eigentiimer ihrer Betriebe sind, deren Fldchen

3 Vgl. hierzu von Urff, W.: Nachhaltige Nahrungsmittelproduktion und Armuts-
bekdampfung, in: Sautter H., (Hrsg.): Entwicklung und Umwelt, Schriften des Ver-
eins fiir Socialpolitik, Band 215, Berlin 1992, S. 85 - 112.

4 International Bank for Reconstruction and Development: World Development
Report 1990, S. 29.
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Tabelle 3
Verbreitung der Armut 1985 und 1990

Region Anzahl Anteil an der Armuts-

der Armen Bevélkerung index"

(Mio) (%) (%)
1985 1990 1985 1990 1985 1990

Welt 1051 1133 30,5 29,7 9.9 9,5
Ostasien u. Pazifik 182 169 13,2 11,3 33 2,8
Osteuropa 5 5 7,1 7,1 24 1,9
Lateinamerika u. Karibik 87 108 22,4 25,2 8,7 10,3
Mittlerer Osten u. Nordafrika 60 73 30,6 33,1 13,2 14,3
Siidasien 532 562 51,8 49,0 16,2 13,7
Subsahara - Afrika 184 216 47,6 47,8 18,1 19,1

1) Abstand des Durchschnittseinkommens der Armen von der Armutsschwelle in % der Armutsschwelle

Quelle: World Bank: Implementing the World Bank’s Strategy to Reduce Poverty, Progress and challenges,
Washington D.C. 1993, zitiert nach FAO Agriculture: Horizon 2010, Rome 1993, p. 260.

aber nicht ausreichen, um den Lebensunterhalt einer Familie zu sichern.
Innerhalb dieser Gruppen ist Mangelerndhrung weit verbreitet. Um ihren
Lebensstandard zu verbessern, kommt es nicht nur darauf an, daB mehr
Nahrungsmittel produziert werden, sondern daB sie selbst an dieser Mehr-
produktion teilhaben und damit auch Zugang zu den zusitzlich erzeugten
Nahrungsmitteln haben.

Abgesehen von Schwellenldndern hat die Entwicklung in den nichtland-
wirtschaftlichen Sektoren der Entwicklungsldnder noch nicht das Ausmaf
erreicht, das notwendig wire, um den Zuwachs an Erwerbspersonen aufzu-
nehmen. Der Landwirtschaft kommt daher nach wie vor noch die Aufgabe
zu, einen Teil des Zuwachses an Erwerbspersonen, einschlieBlich der von
ihnen abhidngigen Personen, unter sozial vertrdglichen Bedingungen aufzu-
nehmen.’

Welche Bedeutung dieser Funktion in der Vergangenheit zukam, wird
aus Tabelle 4 deutlich. Im Gegensatz zu den entwickelten Lindern, in
denen die Agrarbevolkerung mit im Zeitablauf steigenden Raten absolut
abnahm, war in den Entwicklungslindern eine absolute Zunahme zu ver-
zeichnen, wobei lediglich die Zuwachsraten eine leicht abnehmende Ten-
denz aufweisen. In diesem Zusammenhang fallt wiederum Afrika besonders

5 Vgl. hierzu von Urff, W.: Die Rolle der Landwirtschaft in der wirtschaftlichen
Entwicklung, in: von Blanckenburg, P. (Hrsg.), Handbuch der Landwirtschaft und
Eméhrung in den Entwicklungsldndern, Band 1, Stuttgart 1982, S. 19 - 37.
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Tabelle 4
Entwicklung der Agrarbevilkerung

23

1975 | 1980 | 1985 | 1990 | 1991 | 1992
in Mio
Welt 2098 2196 2293 2389 2408 2427
entwickelte Linder 167 144 122 103 99 95
Entwicklungslander 1931 2052 2171 2287 2309 2332
darunter Afrika 247 275 308 345 353 361
Naher Osten 95 99 103 107 108 109
Ferner Osten 1470 1560 1641 1715 1729 1742
(dar. China) 707 740 760 778 781 784
Lateinamerika 117 115 116 117 116 116

Welt

jahrliche Verinderung in %

- +0,92 +087| +082| +079| +0,79

entwickelte Lander - -2,92 -326| -333| -388 -4,04
Entwicklungslinder - +1,22 +1,131 +105| +096| +1,00
darunter Afrika - +2,17 +229| +229| +232| +227
Naher Osten - +0,83 +079| +080| +093| +093

Ferner Osten - +1,26 +102| +089| +0,82 +0,75

(dar. China) - +0,92 +053| +047| +0,39 +0,75
Lateinamerika - +0,03 +002| +0,02 - 0,09 0,00

Anteil an der Gesamtbevélkerung

Welt 51,4 494 472 45,1 44,7 443
entwickelte Linder 14,8 12,3 10,1 8,2 78 15
Entwicklungslander 65,4 62,3 59,4 56,5 56,0 55,4
darunter Afrika 73,8 71,0 68,6 66,0 65,5 65,0
Naher Osten 51,3 46,6 41,7 37,6 36,9 36,3

Ferner Osten 69,7 67,4 64,5 61,5 60,9 60,3

(dar. China) 76,3 74,2 71,0 67,5 66,7 65,9
Lateinamerika 36,4 32,1 29,2 26,4 259 254

Quelle: FAO Production Yearbook 1992

auf, wo die Landwirtschaft mangels anderer Erwerbsalternativen zwei Drit-

tel des Bevolkerungszuwachses aufnehmen muflte. In der Region Ferner

Osten gingen die Zuwachsraten der Agrarbevolkerung deutlich zuriick, was
einerseits auf die in dieser Region gelegenen Schwellenldnder, andererseits
auf die Entwicklung in China zuriickzufiihren ist, wo die Landwirtschaft
aufgrund der institutionellen Reformen weniger Erwerbspersonen aufnimmt,
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womit die offene Arbeitslosigkeit zu einem zunehmend ernsteren Problem
wird. In Lateinamerika wurde gegen Ende der 80er Jahre die Situation
erreicht, daB3 die Agrarbevolkerung nicht mehr zunimmt.

In den Entwicklungsldndern insgesamt sowie in allen Regionen war der
Anteil der Agrarbevolkerung an der Gesamtbevolkerung riickldufig. Nach
wie vor hohe Anteile sind in Afrika zu verzeichnen, daneben aber auch in
der Region Ferner Osten und in China, fiir das die Zahlen aber mit Vor-
sicht zu interpretieren sind, da hier ein institutioneller Rahmen geschaffen
wurde, bei dem der Agrarsektor ein breites Spektrum nichtlandwirtschaft-
licher Titigkeiten einschliet. In Latéinamerika ist inzwischen der Anteil
der Agrarbevolkerung auf 25% abgesunken. Dies ist im Zusammenhang
mit der Tatsache zu sehen, daf dort der Anteil der stidtischen Bevolkerung
bereits auf 70% angestiegen ist, was auch darauf zuriickzufiihren ist, dal
dort aufgrund der Besonderheiten der Agrarverfassung die Landwirtschaft
nicht in der Lage war, einen wesentlichen Anteil des Bevolkerungszuwach-
ses aufzunehmen, was zu einer starken Land-Stadt-Wanderung fiihrte und
zur Slumbildung im engeren Umkreis der groflen Stiddte entscheidend bei-
trug.

Die Aufnahme eines Teils des Bevolkerungswachstums in der Landwirt-
schaft ist nur moglich, wenn die landwirtschaftliche Produktion wichst. Ist
das Produktionswachstum groBer, so kann es trotzdem noch zu einer Pro-
duktivitdtssteigerung und Einkommensverbesserungen kommen, sofern
nicht durch sinkende Preise oder die staatliche Preispolitik der Produktivi-
tatsfortschritt an die Konsumenten weitergegeben wird.

In welchem Ausmaf die Landwirtschaft Arbeitskrifte aufnehmen muf,
die bei wachsender Bevolkerung von den nichtlandwirtschaftlichen Sekto-
ren noch nicht absorbiert werden, 148t sich anhand einer einfachen Formel
ermitteln, bei der der Zuwachs der landwirtschaftlichen Erwerbsbevolke-
rung als Residualwert betrachtet wird. Sie lautet:

a—bxc
=77
1 -c¢

Dabei bezeichnet x die Zuwachsrate der landwirtschaftlichen Erwerbs-
bevolkerung, a die Zuwachsrate der gesamten Erwerbsbevolkerung, b die
Zuwachsrate der auBerlandwirtschaftlichen Arbeitsplitze und ¢ den Anteil
der Erwerbstdtigen auflerhalb der Landwirtschaft. Nimmt man an, a sei
2,4%, b sei 4,5% und ¢ 40%, so erhdlt man eine Wachstumsrate der land-
wirtschaftlichen Erwerbsbevolkerung von 1%, was etwa dem Durchschnitt
der Entwicklungslidnder entspricht. Entwickelt man das Beispiel weiter,
indem man den Zeitpunkt berechnet, zu dem die Zunahme der absoluten
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Zahl der landwirtschaftlichen Erwerbstdtigen in eine Abnahme umschligt,
so erhélt man die folgende Konstellation:

Zeitbedarf bis zur absoluten Verringerung der landwirtschaftlich Erwerbs-
gt 6
tatigen

c=20% c=50%
b=3% b=45% b=3% b=45%
a=3% o0 83 Jahre o 20 Jahre
a=2% 123 Jahre 33 Jahre 29 Jahre iiberschritten
a=1% 26 Jahre 3 Jahre 1 Jahr iiberschritten

Die Zahlen im linken oberen Bereich der Tabelle verdeutlichen die Situa-
tion in Afrika, die im mittleren Bereich die Situation fiir die Mehrzahl der
Entwicklungsldnder. Hier wird die Landwirtschaft noch fiir etwa eine Gene-
ration die Funktion erfiillen miissen, den Teil des Bevolkerungszuwachses
aufzunehmen, der von den nichtlandwirtschaftlichen Sektoren noch nicht
aufgenommen wird. Die Felder in der unteren rechten Ecke reprisentieren
Schwellenldnder (die Region Lateinamerika wird durch sie geprégt) und die
entwickelten Liander.

V. Entwicklung der chronisch Mangelerniihrten
in Vergangenheit und Zukunft

Die zu Anfang des vorangegangenen Kapitels genannten Zahlen iiber die
Verbreitung der Armut deuten bereits darauf hin, da Mangelernidhrung
nach wie vor ein weit verbreitetes Phanomen der Entwicklungslinder ist.
Diesem Phénomen soll nunmehr nachgegangen werden. Dabei wird eine
vergangenheitsorientierte Betrachtung mit einer Projektion in die Zukunft
verbunden, wobei die Darstellung im Wesentlichen dem jiingsten FAO-
Dokument , Landwirtschaft im Jahr 2010% folgt. Verglichen mit den voran-
gegangenen Tabellen wird eine etwas andere Gebietsabgrenzung verwendet,
wobei insbesondere die Region Ferner Osten in Ostasien und Siidasien
untergliedert wurde. In Ostasien kommt China das grofite Gewicht zu
(soweit es nicht aus der Darstellung ausgeklammert wurde), in Siidasien
Indien. Zwischen den Regionen Afrika und Naher Osten wurde insofern
eine Neuabgrenzung vorgenommen als der Nahe Osten und Nordafrika zu
einer Region zusammengefa3t und Afrika auf Sub-Sahara Afrika beschrénkt
wurde. Die Entwicklungstendenzen werden dadurch deutlicher. Soweit

6 Johnston, B. F./Kilby, P.: Agriculture and Structural Transformation: Economic
Strategies in Least Developed Countries, New York/London/Toronto 1975.
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nichts anderes vermerkt ist, bezieht sich die FAO-Studie auf 93 Entwick-
lungslidnder, in denen 98 % der Bevolkerung der Entwicklungslidnder leben.

Uber die Entwicklung der chronisch Mangelernihrten gibt Tabelle 5 Aus-
kunft. Zunichst bleibt festzuhalten, dafl ihr Anteil an der Gesamtbevolke-
rung der Entwicklungslidnder zwischen 1969/71 und 1988/90 von 36% auf
20% zuriickging, womit trotz steigender Bevolkerung in absoluten Zahlen
ein Riickgang von 941 Mio. auf 781 Mio. verbunden war. Die FAO rechnet
damit, daB aufgrund ihrer Projektionen, auf die im folgenden noch ausfiihr-

Tabelle 5
Bevilkerung und chronisch Mangelernihrte in den Entwicklungsléindern
Region Jahr verfiigbare Bevolkerung chronisch
Nahrungsenergie Mangelemihrte
kcal/Kopf/Tag Mio % Mio

Entwicklungslinder" 1969/71 2120 2585 36 941
1979/81 2320 3232 26 843

1988/90 2470 3905 20 781

2010 2730 57582 11 637

Subsahara - Afrika 1969771 2140 268 35 94
1979/81 2120 358 36 129

1988/90 2100 473 37 175

2010 2170 915% 32 296

Naher Osten/Nordafrika 1969771 2380 178 24 42
1979/81 2830 233 10 23

1988/90 3010 297 8 24

2010 3120 493 6 29

Ostasien 1969771 2020 1120 4 497
1979/81 2340 1358 26 359

1988/90 2600 1558 16 252

2010 3060 2001% 4 70

Siidasien 1969771 2040 738 34 254
1979/81 2100 926 31 285

1988/90 2220 1144 24 271

2010 2450 17282 12 202

Lateinamerika/Karibik 196971 2500 281 19 54
1979/81 2690 357 13 47

1988/90 2690 433 13 59

2010 2950 6227 6 40

Quelle: FAO Agriculture: Horizon 2010, Rome 1993

1) 93 Linder, auf die sich die FAO-Studic bezieht;
fiir alle Entwicklungslinder lauten die Bevélkerungszahlen 1989: 3960 Mio, 2010: 5835 Mio.

2)  jahrliche Wachstumsraten 1980-90 1990-2000  2000-2010

Entwicklungsldnder: 2,1% 2,0% 1,7%
Subsahara - Afrika: 3.2% 33% 3,1%
Naher Osten / Nordafrika:  2,8% 2,6% 22%
Ostasien: 1,5% 1,5% 0,9%
Siidasien: 2,4% 22% 1,8%

Lateinamerika / Karibik:  2,2% 1,9% 1,6%
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licher einzugehen sein wird, die absolute Zahl der chronisch Mangelernéhr-
ten auf 637 Mio. zuriickgehen wird, womit sich ihr Anteil an der Gesamt-
bevolkerung der Entwicklungslander auf 11% vermindert. Dabei wird von
einem Wachstum der gesamten Weltbevolkerung auf 7,2 Mrd. im Jahre
2010 ausgegangen.

Eine Betrachtung der einzelnen Regionen bestétigt das bereits gewon-
nene Bild. In Subsahara-Afrika nahm die Zahl der Mangelerndhrten nicht
nur absolut sondern sogar relativ zu. Bis zum Jahr 2010 rechnet die FAO
mit einer weiteren absoluten Steigerung auf 296 Mio. Fiir die Region Naher
Osten/Nordafrika ergab sich ein Starker Riickgang sowohl anteilsméBig als
auch absolut, der sich bis zum Jahr 2010 aber nicht mehr in der gleichen
Weise fortsetzen wird, so dal es absolut wieder zu einem leichten Anstieg
auf 30 Mio. kommen wird. Am dramatischsten ist die Entwicklung in der
Region Ostasien. Hier hat sich zwischen 1969/71 und 1988/90 die absolute
Zahl der Mangelerndhrten halbiert und ihr Anteil an der Gesamtbevolke-
rung, der zu Beginn mit 44% von allen Regionen am hochsten war, auf
16% vermindert. Bis zum Jahr 2010 erwartet die FAO einen Riickgang auf
4%, womit ihre absolute Zahl noch bei 70 Mio. liegen diirfte. Ebenso posi-
tiv, wenn auch weniger dramatisch, verlief die Situation in Siidasien. Hier
soll nach den Schitzungen der FAO bis zum Jahr 2010 der Anteil der Man-
gelerndhrten auf 12% zuriickgehen, was aber immer noch einer absoluten
Zahl von 202 Mio. entspricht. In der Region Lateinamerika/Karibik verlief
die Entwicklung #hnlich wie im Nahen Osten. Ein Anteilsriickgang von
19% auf 13 % soll sich auf 6% im Jahr 2010 fortsetzen, womit die absolute
Zahl der Mangelernihrten mit 40 Mio. etwas geringer sein diirfte als in der
Vergangenheit.

Nach den Schitzungen der FAO konnen bis zum Jahr 2010 in der
Bekdmpfung der Mangelerndhrung zwar weitere Fortschritte gemacht
werden, aber sie sind begrenzt. War bisher Mangelerndhrung vor allem in
Ostasien und Siidasien weit verbreitet, so wird sie es in Zukunft vor allem
in Sub-Sahara Afrika sein. Auch in Siidasien wird es noch eine hohe Zahl
an Mangelerndhrten geben. Die weiteren Fortschritte, die fiir Ostasien und
Siidasien erwartet werden, sind daran gebunden, da die Entwicklung der
Bevolkerung und vor allem die Entwicklung der Produktion den von der
FAO zugrunde gelegten Annahmen folgt. Welche Annahmen dies sind, soll
im folgenden gezeigt werden.
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VI. Produktion, Verbrauch und Auflenhandel
der Entwicklungslinder mit Getreide
nach den Annahmen der FAO

In Tabelle 6, deren Zahlen der erwdhnten Studie der FAO entnommen
sind, wird die Entwicklung der verfiigbaren Nahrungsmittel am Beispiel des
Getreides aufgezeigt. Zunichst 148t die Tabelle erkennen, dal3 fiir die Ent-
wicklungsldnder insgesamt die Getreideproduktion allein zwischen 1969/71
und 1988/90 um 76% gestiegen ist. Bis zum Jahr 2010 wird ein weiterer
Anstieg um 56% erwartet, womit sich der Trend einer steigenden Pro-
Kopf-Produktion fortsetzt. Da der Pro-Kopf-Verbrauch stérker stieg als die
Produktion, stiegen die Nettoeinfuhren von 17 Mio. t (1969/71) auf 80
Mio. t (1988/90). Fiir das Jahr 2010 werden Nettoeinfuhren von 146 Mio. t
erwartet.”

Die fiir die einzelnen Regionen ausgewiesenen Zahlen lassen zunéchst
wieder die Zuspitzung der Situation in Sub-Sahara-Afrika erkennen. Auch
hier stieg die Produktion, konnte mit der Bevolkerungsentwicklung aber
nicht Schritt halten. Ob es gelingt, die Produktion bis zum Jahr 2010 zu
verdoppeln, muf nach den bisherigen Erfahrungen als fraglich gelten. Inter-
essant ist die Tatsache, da zwischen dem gesamten Verbrauch und dem
direkten Verbrauch pro Kopf der Bevolkerung nur ein geringer Unterschied
besteht, d.h. Getreide wird hier nur fiir die menschliche Erndhrung und als
Saatgut verwendet, nicht als Futtermittel. Die Nettoimporte sollen sich nach
Schitzungen der FAO bis zum Jahr 2010 auf 19 Mio. t erhohen.® DaB es
sich hierbei um eine optimistische Annahme handelt zeigt ein Vergleich
mit einer frilheren Schitzung der Weltbank, die bei Fortsetzung der bisheri-
gen ’grends fiir das Jahr 2020 zu einem Fehlbedarf von 250 Mio. t Getreide
kam.

Fiir die Region Naher Osten werden bei steigender Produktion und stei-
gendem Verbrauch zunehmende Importe erwartet, nicht zuletzt wegen einer
hohen und zunehmenden Differenz zwischen Gesamtverbrauch und
direktem Verbrauch fiir die menschliche Ermdhrung, in der sich ein zuneh-
mender Verbrauch als Futtermittel niederschlagt.

7 Bei diesen Zahlen ist zu beriicksichtigen, daB sie sich nur auf die 93 Linder
der FAO-Studie beziehen. Fiir die Gesamtheit der Entwicklungsldnder betrugen die
Nettoeinfuhren 1988/90 90 Mio. t und werden nach den Schitzungen der FAO im
Jahr 2010 162 Mio. t erreichen.

& Fiir die Vergangenheitswerte entsprechen die Nettoimporte nicht exakt den Dif-
ferenzen zwischen Produktion und Verbrauch, was auf Rundungen und Anderungen
bei den Lagerbesténden zuriickzufiihren ist.

 World Bank: Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth, Washing-
ton, D.C. 1989
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Fiir die Region Ostasien wird, wie aus den Wachstumsraten hervorgeht,
eine deutliche Abschwichung des Produktionsanstiegs erwartet. Fiir den
direkten Pro-Kopf-Verbrauch wird nur noch ein marginaler Anstieg erwar-
tet, wohl aber ein Anstieg fiir den Verbrauch als Futtermittel. Der Nettoein-
fuhrbedarf wird nach den Schitzungen der FAO etwa auf dem gegenwarti-
gen Niveau verbleiben.

Fiir Siidasien wird eine dhnliche Abschwéchung der Zuwachsraten erwar-
tet. Hier gibt es kaum eine Differenz zwischen dem direkten und dem
gesamten Pro-Kopf-Verbrauch, d.h. die Getreideverfiitterung spielt nur eine
untergeordnete Rolle. Insgesamt wird die Region nach den Schitzungen der
FAO wieder im geringen Umfang zu einem Nettoimporteur werden.

Fiir Lateinamerika ist die Situation dadurch charakterisiert, da in den
80er Jahren eine Abschwichung der Produktionsentwicklung eintrat, womit
die Region zu einem Nettoimporteur wurde. Hier gibt es traditionell eine
hohe Differenz zwischen dem direkten und dem gesamten Pro-Kopf-Ver-
brauch, der im wesentlichen durch die Verwendung von Getreide als Futter-
mittel bedingt ist. Bis zum Jahr 2010 soll die Abschwéchung in der Produk-
tionsentwicklung wéhrend der 80er Jahre durch hohere Zuwachsraten
wieder ausgeglichen werden. Trotzdem werden die Nettoimporte auf mehr
als das Doppelte steigen und ein Niveau von 25 Mio. t erreichen.

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob die fiir die Nettoim-
porte der Entwicklungslédnder bendtigten Mengen aus der Produktion der ent-
wickelten Liander auf dem Weltmarkt zur Verfiigung stehen, ohne daf es zu
Verknappungserscheinungen und damit Preissteigerungen kommt. Die FAO
ist bei Priifung dieser Frage zu dem Ergebnis gekommen, daf3 dies der Fall
sein wird, obwohl das Ergebnis der Uruguay-Runde des GATT dazu fiihren
wird, da in der Europdischen Union und in den Vereinigten Staaten weitere
Produktionsbeschrinkungen wirksam werden, die eine Exportkonkurrenz
und damit ein weiteres Sinken der Weltmarktpreise verhindern sollen. Sollte
sich ein Nachfrageiiberhang abzeichnen, konnte darauf sehr schnell mit einer
Lockerung der Produktionsbeschrinkungen reagiert werden.

VII. Reicht das Fliachenpotential der Entwicklungslinder
fiir die erwartete Mehrproduktion aus?

Ahnlich wie in der Vorgingerstudie ,,Weltlandwirtschaft im Jahr 2000%'°
hat die FAO auch in ihrer neuen Studie umfangreiche Berechnungen vorge-
legt, aus denen hervorgeht, wie die bis zum Jahr 2010 erwarteten Produk-

10 FAO: Weltlandwirtschaft 2000, Rom 1988, deutsche Fassung veroffentlicht in
der Schriftenreihe des Bundesministeriums fiir Ernahrung, Landwirtschaft und For-
sten, Reihe A: Angewandte Wissenschaft, Heft 375, Hiltrup 1989.
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tionssteigerungen zustande kommen sollen. Einen groben Uberblick dazu
vermittelt Tabelle 7. Sie 1468t erkennen, dal 66% der Produktionssteigerung
bei pflanzlichen Erzeugnissen aus einer Steigerung der Hektarertrige
kommen sollen, 21% aus einer Fliachenausdehnung und 13% aus einer
Erhohung der Flichenausnutzung. Hohere Anteile aus der Flichenausdeh-
nung werden fiir Sub-Sahara Afrika, Ostasien und Lateinamerika unterstellt.
Insgesamt soll die Ackerfliche von 757 Mio. ha auf 850 Mio. ha ausge-
dehnt werden.

Tabelle 7

Ursachen der zukiinftigen Mehrproduktion pflanzlicher Erzeugnisse in den
Entwicklungsléindern und dafiir genutzte Flichen (ohne China)

Entwick- SS- Naher Ost- Siid- Latein-
lungs- Afrika | Osten/ | asien | asien amer./
ldnder N.A. Karibik

Ursachen der Mehrproduktion
1988/90 - 2010 (%)
Ertragssteigerungen 66 53 71 64 80 53
Flichenausdehnung 21 30 9 27 7 28
Erhohung d. Flichenausnutzung 13 17 20 9 13 19
Ackerflache
1988/90 (Mio ha) 757 212 77 77 201 189
2010 (Mio ha) 850 255 80 88 210 217
davon bewissert
1988/90 (Mio ha) 123 5 20 18 64 15
2010 (Mio ha) 146 7 23 20 77 18
1988/90 (%) 16 2 26 24 32 8
2010 (%) 17 3 28 23 37 8
Erntefliche
1988/90 (Mio ha) 598 118 63 81 221 116
2010 (Mio ha) 723 158 75 97 248 145
davon bewissert
1988/90 (Mio ha) 136 4 20 22 76 14
2010 (Mio ha) 180 6 26 26 105 18
1988/90 (%) 23 3 31 27 34 12
2010 (%) 25 4 34 26 42 12
Reserve ackerfahiger Flache
1988/90 (Mio ha) 1816 796 16 76 58 870
2010 (Mio ha) 1725 755 14 65 51 842
1988/90 (ha/Einw.) 0,648 1,691 0,053 | 0,167 | 0,051 2,005
2010 (ha/Einw.) 0,393 0,828 0,027 | 0,103 | 0,029 1,354

Quelle: FAO Agriculture: Horizon 2010, Rome 1993
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Eine wichtige Rolle spielt die Bewisserung. Im Zeitraum 1988/90 stand
ohne China, das in diesen Berechnungen nicht enthalten ist, eine Bewésse-
rungsfliche von 123 Mio. ha zur Verfiigung, die auf 146 Mio. ha ausge-
dehnt werden soll. (In China wurde die Bewisserungsfliche in den 50er
und 60er Jahren stark ausgedehnt, stagnierte danach lange Zeit und
erreichte 1990 47 Mio. ha.'') Der Anteil der Bewisserungsfliche an der
Ackerfldche ist besonders hoch in Siidasien und in der Region Naher
Osten/Nordafrika und soll dort eine weitere Steigerung erfahren. In Sub-
Sahara Afrika ist die Bewdsserung von vollig untergeordneter Bedeutung.

Ob eine Ausdehnung der Bewisserungsflichen in dem vorgesehenen
Umfang moglich sein wird, muf} als fraglich angesehen werden. Die ange-
nommene Zuwachsrate von jihrlich 0,8% entspricht etwa derjenigen der
80er Jahre. Die ErschlieBung neuer Bewisserungsflachen wird zunehmend
kostspieliger, da naturgemiB leicht zu erschlieBende Flachen zuerst
erschlossen wurden. Etwa 10 - 15% der Bewdsserungsflachen leiden unter
Staunisse und Versalzung und sind deshalb in ihrer Produktivitit stark ein-
geschriankt. Etwa 1 - 1,5 Mio. ha scheiden jahrlich vollig aus der Produk-
tion aus, was etwa der Hilfte der Flache entspricht, die durch ErschlieBung
neu hinzukommt.

Die jdhrlich abgeernteten Flichen lagen 1988/89 bei 598 Mio. ha (80%
der Ackerfliche) und sollen bis zum Jahr 2010 auf 723 Mio. ha (85% der
Ackerfliche) ausgedehnt werden. Unter Bewésserung soll die jahrliche Em-
teflache von 136 auf 180 Mio. ha steigen, was 124% der Bewisserungsfla-
che entspricht. An der gesamten Erntefliche werden die Bewisserungsfla-
chen dann 25% einnehmen und mehr als 40% der pflanzlichen Produktion
werden von Bewdsserungsflachen stammen. Vor allem Reis, daneben aber
auch Weizen, wird in Entwicklungsldndern iiberwiegend unter Bewésserung
angebaut. Die Entwicklung der Nahrungsmittelproduktion in Siidasien und
Ostasien, auf die zusammen iiber 55% der Weltbevolkerung entfallen,
hiangt weitgehend von der Entwicklung des Bewésserungsanbaus ab.

Die Studie der FAO enthilt fiir die einzelnen Regionen Fldchenbilanzen,
aus denen hervorgeht, welche Flachen 1988/89 als grundsitzlich ackerfihig
eingestuft wurden und welche Fliachen davon nach Ausdehnung der Acker-
flache im Jahre 2010 noch als mogliche Reserve zur Verfiigung stehen.
Dabei handelt es sich um Fldchen, die unter mehr oder weniger starken
Beschriankungen (niedrige Bodenfruchtbarkeit, Bodentoxizitit, geringe Nie-
derschldge, kurze Vegetationszeit) leiden. Diese Beschrankungen gilt es zu
beriicksichtigen, um sich nicht von den scheinbar hohen Zahlen von 1816

I Stone, B.: Basic Agricultural Technology Under Reform, in: Kuek Y. Y. and
Ash R. F. (Eds.): The Impact of Post-Mao Reforms, Oxford University Press 1993,
p- 311 - 359.
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Mio. ha (1988/90) und 1725 Mio. ha (2010) blenden zu lassen. Je Einwoh-
ner wird diese Fliche im Jahre 2010 noch 0,39ha betragen. Dem steht
gegenwiirtig eine tatsdchlich genutzte Ackerfliche von 0,25ha je Einwoh-
ner gegeniiber.

Ein genauerer Blick auf die in Tabelle 7 wiedergegebenen Zahlen zeigt
jedoch, daB diese Flichen sehr ungleich verteilt sind. In den Regionen
Naher Osten/Nordafrika und Siidasien werden im Jahre 2010 nur noch
Reserveflichen zur Verfiigung stehen, die je Einwohner etwa einem Zehn-
tel der Flache entsprechen, die gegenwirtig pro Einwohner benotigt
werden. In Ostasien ist das Verhiltnis etwas giinstiger, aber auch dort
betrigt die pro Einwohner verfiigbare Reservefliche nur etwa 40% dessen,
was gegenwairtig benotigt wird. Rund 92% des im Jahr 2010 noch nicht
genutzten Flachenpotentials entfallen auf Sub-Sahara Afrika und Latein-
amerika und auch hier wiederum fast ausschlieBlich auf zwei Linder, Zaire
und Brasilien. Die Flichenreserven Zaires stehen den Einwohnern ostafrika-
nischer Lénder, in denen heute bereits die Tragfahigkeit iiberschritten wird,
ebensowenig zur Verfiigung wie die Flachenreserven Brasiliens der Bevol-
kerung in den peruanischen Anden. Die fiir Kontinente ausgewiesenen Fli-
chenreserven diirfen nicht dariiber hinweg tduschen, dafl in mehr und mehr
Landern die Grenze der Tragfihigkeit bereits heute erreicht ist oder im Jahr
2010 erreicht sein wird.

AuBerst aufschluBreich ist in diesem Zusammenhang eine Zusammenstel-
lung aus der FAO-Studie ,Landwirtschaft im Jahr 2010%, die als Tabelle 8
wiedergegeben wird. Sie enthélt in der Waagerechten die verfiigbare Nah-
rungsenergie in Kalorien pro Einwohner und Tag, in der Senkrechten, die
1988/90 pro Einwohner verfiigbare ackerfihige Fliche. Die Problemfille
finden sich im linken oberen Bereich der Tabelle, wobei Ruanda durch eine
Extremposition (weniger als 2000kcal./Einwohner/Tag und weniger als
0,10ha/Einwohner) auffallt.

Die Zahlen iiber Ruanda lassen die dort gegenwirtig ablaufenden Ereig-
nisse in einem anderen Licht erscheinen. Ist das sich dort abspielende unbe-
schreibliche Gemetzel ,,nur“ die Auseinandersetzung zwischen zwei ver-
feindeten Ethnien oder ist es nicht vielmehr ein Kampf um nicht mehr aus-
reichenden Lebensraum. Geschieht hier nicht auf kleinem Raum genau das,
was Malthus im groBen Stil voraus gesagt hat, und was so nicht eingetreten
ist?

Die alarmierenden Zahlen, die die fiir die Emihrung der Bevolkerung
vollig unzureichende Ressourcenbasis in dramatischer Weise verdeutlichen,
lagen lange vor den jiingsten kriegerischen Auseinandersetzungen vor,
wurden aber nicht zur Kenntnis genommen. Wiren sie zur Kenntnis genom-
men worden, so hitten sie wahrscheinlich Ratlosigkeit ausgelost. Ansatz-

3 Schifer
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punkte fiir die Schaffung ausreichender auBerlandwirtschaftlicher Einkom-
men waren nicht vorhanden und Umsiedlungen grofBeren Ausmafes ohne
grundsitzliche Infragestellung der aus der Kolonialzeit i{ibernommenen
Grenzen nicht moglich. Demnach wiére nur die Moglichkeit verblieben, das
Land innerhalb der Volkergemeinschaft als ,,Sozialfall“ zu betrachten und
die Bevolkerung in wesentlichem Umfang dauerhaft von auflen zu alimen-
tieren.

Es ist sicher kein Zufall, daB sich im oberen linken Bereich der Tabelle
weitere Lander befinden, die in der vorangegangen Darstellung als Léander
mit besonders ungiinstiger Erndhrungssituation aufgefallen sind, und die
héufiger durch Negativnachrichten in den Medien auffallen. Auch hier stellt
sich die Frage, inwieweit die internen Auseinandersetzungen in einigen
dieser Lander auf einen Kampf um knapper gewordene Ressourcen zuriick-
zufiihren sind. Auch fiir sie konnten die diisteren Voraussagen von Malthus
Realitdt werden, und es konnte sich die Frage stellen, inwieweit sie zu
Fillen internationaler Sozialhilfe werden. Unter ihnen finden sich zahlrei-
che Léander, fiir die 1993 das Information and Early Warning System der
FAO die Notwendigkeit auerordentlicher HilfsmaBnahmen fiir die Erndh-
rung der Bevolkerung signalisierte.'?

VIIIL. Potentiale und Probleme weiterer Ertragssteigerungen

Es wurde bereits darauf hingewiesen, daf3 die bisherige Steigerung der
Nahrungsmittelproduktion in den Entwicklungsldndern vor allem das Ergeb-
nis einer Steigerung der Hektarertrige durch Verwendung ertragreicherer
Sorten in Verbindung mit mineralischer Diingung und Pflanzenschutz ist.
Wie die Ertragsentwicklung verlief, verdeutlicht Tabelle 9 am Beispiel der
beiden wichtigsten Getreidearten Reis und Weizen. Im Durchschnitt der
Entwicklungsldnder wurden zwischen 1975 und 1985 hohe Zuwachsraten
erzielt, vor allem bei Weizen, dessen Anbau in vielen dieser Linder
zundchst eine geringe Rolle spielte, wihrend bei dem dominierenden Reis
von einem hoheren Niveau ausgehend die Zuwachsraten geringer waren.
Bei beiden Gertreidearten fielen sie im Zeitraum 1985 - 92 stark ab, bei
Reis in einem MalBe, das Anla3 zur Besorgnis gibt.

Eine genauere Betrachtung 1dft geradezu dramatische Unterschiede zwi-
schen den Regionen deutlich werden. Die hochsten Steigerungen und die
hochsten Ertragsniveaus wurden in China erzielt, wo gegenwirtig 95% der
Reisflache auf Hochertragssorten entfallen und 1984 bereits 75% der Wei-
zenfliche mit Hochertragssorten bestellt wurden.'? Bei beiden Arten sind

12 FAO: The State of Food and Agriculture, Rome 1993, p. 13.
13 Vgl. Stone, B., p. 324.

3%
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Tabelle 9

Entwicklung der Hektarertrige von Reis und Weizen
in der Dritten Welt

Region Reis Weizen
Ertrag jahrl. Anderung Ertrag jahrl. Anderung
(dtha) (%) (dt/ha) (%)
1975 1992 | 75-85 | 85-92 | 1975 | 1992 | 75-85 | 85-92
Afrika 13,9 15,7 0,71 0,83 15 10,8 4,35] -096
Naher Osten 382 | 50,1 089 267| 128 203 1,89 3,98
Ferner Osten
ohne China 200 288 2,61 1,57 | 133 222 3,12 3,02
China 35,1 58,1 4,12 1,44 | 137 33,0 7,94 1,66
Lateinamerika 188 | 268 265| 1,34 143 223 309| 2,04
Entwicklungsldnder
insgesamt 24,1| 350 2,84 132 130]| 245 4,68 | 2,52

Quelle: FAO Production Yearbook, verschiedene Jahrginge

die Zuwachsraten inzwischen stark abgeflacht. In der Region Ferner Osten
ohne China wurden bei beiden Getreidearten 1975 - 85 geringere aber ab-
solut durchaus betrichtliche Zuwachsraten erzielt, die bei Reis ebenfalls
nach 1985 stark absanken, wihrend sie sich bei Weizen noch fortsetzen.
In Lateinamerika verlief die Entwicklung - abgesehen von geringeren
Zuwachsraten bei Weizen im Zeitraum 1985 - 92 - &hnlich wie in der
Region Ferner Osten. Im Nahen Osten traten im Zeitraum 1975 - 85 nur
verhaltene und erst danach stirkere Ertragszuwéchse auf, wihrend in Afrika
die Ertragszuwichse bei Reis, ausgehend von einem niedrigen Niveau,
unter 1% p.a. blieben und bei dem fiir diesen Kontinent kaum typischen
Weizen von einem extrem niedrigen Niveau ausgehend zunichst eine stir-
kere Zunahme erreicht werden konnte, die spiter aber von einer Abnahme
abgelost wurde.

An der Griinen Revolution ist in den 70er Jahren massive Kritik geiibt
worden, nachdem festgestellt worden war, daf3 sie in bestimmten Regionen,
vor allem dort, wo Weizen die wichtigste Kultur ist, zur Vertreibung von
Pichtern und einer gewissen Bodenbesitzkonzentration gefiihrt hatte. Durch
spatere Untersuchungen ist diese Kritik stark relativiert worden. Es wurde
gezeigt, daB8 es nicht notwendigerweise zu solchen Umverteilungseffekten
kommen muf, sondern dafl grofere Betriebe zwar die neuen Sorten zuerst
iibernehmen, die Masse der Kleinbetriebe danach aber folgt, so da ohne
wesentliche Anderungen in der Einkommensverteilung und in der Verfii-
gung iiber natiirliche Ressourcen grofiere und kleinere Betriebe im Verhilt-
nis ihrer Anbauflichen an den Vorteilen ertragreicherer Sorten teilhaben.
Im iibrigen wurde deutlich, daB ein wesentlicher Teil der Produktivitatsstei-
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Tabelle 10

Entwicklung von Verbrauch und Produktion an Handelsdiinger
in der Dritten Welt (in Gesamtmengen Reinnihrstoff)

Region Verbrauch Produktion
absolut jahrl. Anderung absolut jéhrl. Anderung
(1000 t) (%) (1000 1) (%)
1975 1992 | 75-85 | 85-92 | 1975 1992 | 75-85 | 85-92
Afrika 962 | 1740 4,73 1,87 974 | 2878 | 3,21 | 11,59
Naher Osten 1556 | 5103 | 10,55 2,67| 1388 | 5864 | 1296 | 3,22
Ferner Osten
ohne China 54371 23175 | 10,74 6,33 2873 | 17203 | 1444 | 6,50
China 5576 | 29646 | 13,50 595 | 4473 | 20042 | 12,77 | 435
Lateinamerika 4390 | 7424 5.21 2,54 | 2149 5075| 749 | 197
Entwicklungslander
insgesamt 18646 | 67115 | 10,02 4,76 | 12366 | 51062 | 11,32 5,06

Quelle: FAO Fertilizer Yearbook, verschiedene Jahrginge

gerungen in Form niedrigerer Preise an die Konsumenten weitergegeben
14
wurde.

Die FAO geht in ihren Projektionen davon aus, daB sich die Ertragsstei-
gerungen mit den abgeschwichten Raten der letzten Jahre weiter fortsetzen
werden. Fiir die Mehrzahl der Entwicklungsldnder mit nach wie vor gerin-
gen Ertrdgen erscheint diese Annahme realistisch. Fiir China diirfte es
jedoch schwierig sein, auf dem bereits erreichten hohen Niveau die bisheri-
gen Ertragssteigerungen aufrechtzuerhalten.

Vorliegende Untersuchungen kommen zu dem Ergebnis, da in allen
Regionen der Welt die bisher erzielten Ertrige nur einen Teil des theore-
tisch moglichen Ertragspotentials ausschopfen. Um diese Liicke zu schlie-
Ben, bedarf es jedoch erheblicher Anstrengungen in der Forschung.'®

Die bisherigen Ertragssteigerungen in den Entwicklungsldndern sind von
einem erheblich gestiegenen Einsatz an Diingemitteln begleitet gewesen,
wie aus Tabelle 10 hervorgeht. Die Vorstellungen von einer extensiven
Landwirtschaft in den Entwicklungsldndern entsprechen weitgehend nicht
mehr der Realitdt. Bezieht man den gesamten Nahrstoffverbrauch auf das
Ackerland einschlieflich der Dauerkulturen, so steht einem Verbrauch von

14 Vgl. hierzu Hazell, P. B. R./Ramasamy, C.: The Green Revolution Reconsid-
ered: The Impact of High-Yielding Rice Varieties in South India, Baltimore/London
1991; Lipton, M./Longhurst, R.: New Seeds and Poor People, London/Baltimore
1988.

5 Plucknett, D. L.: Science and Agricultural Transformation, IFPRI Lecture
Series 1, International Food Policy Research Institute, Washington, D.C. 1993.
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109kg/ha in den Industrielandern (einschlieBlich der Linder des ehemaligen
Ostblocks) bereits ein Verbrauch von 84kg/ha in den Entwicklungsldndern
gegeniiber. Auch hier gibt es bedeutende regionale Unterschiede. Am
unteren Ende der Skala steht wiederum Afrika mit einem Nihrstoffver-
brauch von 11kg/ha, am oberen Ende China, in dem der Nahrstoffver-
brauch 280kg/ha und damit ein Niveau erreicht hat, das dem Nordwest-
Europas entspricht. Fiir die iibrigen Regionen lauten die Verbrauchszahlen
je Hektar: Lateinamerika: 50kg, Naher Osten 63kg, Ferner Osten ohne
China 80kg.

Aus okonomischer Sicht ist die Befiirchtung geduBert worden, daf die
Entwicklungslidnder mit der Intensivierung ihrer Landwirtschaft mehr und
mehr von Betriebsmittelimporten, vor allem Importen von Diingemitteln,
abhingig wiirden. Bei dieser Argumentation ist iibersehen worden, daf
nicht die Industrielinder sondern vielmehr die Entwicklungsldnder, vor
allem solche mit einem etwas hoheren Industrialisierungsgrad oder mit
Zugang zu billigen Energiequellen, iiber komparative Kostenvorteile fiir die
Diingemittelproduktion verfiigen, soweit diese nicht an natiirliche Vorkom-
men gebunden sind. Heute entfillt bereits ein Drittel der Weltdiingemittel-
produktion auf die Entwicklungsldnder, davon allein ein Anteil von 13%
auf China, wo die Produktion vor allem in den letzten 15 Jahren systema-
tisch ausgebaut und rationalisiert wurde.'® Indien ist ein weiteres Land mit
einer bedeutenden Diingemittelproduktion (6% der Weltproduktion), die
allerdings unter der bei Unternehmen des offentlichen Sektors haufig anzu-
treffenden Unwirtschaftlichkeit leidet.

Die FAO geht in ihren Projektionen davon aus, daf} sich der Diingemit-
teleinsatz in den Entwicklungsldndern in dhnlicher Form weiter entwickelt
wie in der Vergangenheit, d.h. mit durchschnittlich 3,8% jahrlich zunimmt,
wobei die Zuwachsraten zwischen 3,3% in Siidasien und 4,8% in Afrika
schwanken sollen. Insgesamt wiirde sich der Diingemitteleinsatz damit bis
zum Jahr 2010 verdoppeln. Dies wiederum setzt voraus, daB sich damit
auch der Aufbau einer eigenen Diingemittelindustrie in dhnlicher Weise ent-
wickelt wie in der Vergangenheit. Sofern die 6konomischen Voraussetzun-
gen dafiir gegeben sind, kann dies ein Gebiet sein, das sich weiterhin fiir
die finanzielle Zusammenarbeit oder private Investitionen anbietet.

16 Vgl. Stone, B., p. 336 - 347.



Welterndhrung — ein ungelostes Problem? 39

IX. Wird die internationale Zusammenarbeit
im Bereich der Landwirtschaft
den kiinftigen Herausforderungen gerecht?

Abgesehen von der Gefahr einer weiteren Marginalisierung afrikanischer
Lénder diirften die vorangegangenen Ausfiihrungen gezeigt haben, daB} es
zumindest fiir eine {iberschaubare Zukunft moglich sein miiite, ohne Zer-
storung der natiirlichen Ressourcen die Nahrungsmittel zu produzieren, die
fiir eine wachsende Bevolkerung in den Entwicklungslandern bendtigt
werden. Dieses Ergebnis stellt sich jedoch nicht automatisch ein. Um es zu
erreichen, bedarf es bestimmter Maflnahmen.

Gegenwirtig hat es den Anschein, dafl angesichts der Erfolge in der Ver-
gangenheit die Bedeutung, die einer Steigerung der Nahrungsmittelproduk-
tion zukommt, weltweit unterschitzt wird. Ein Indikator, an dem sich dies
eindrucksvoll ablesen 14Bt, ist die offizielle Entwicklungshilfe fiir die Land-
wirtschaft. Eine Untersuchung, die vor kurzem vom International Food
Policy Research Institute im Auftrag der Deutschen Gesellschaft fiir Tech-
nische Zusammenarbeit (GTZ) durchgefiihrt wurde”, 14Bt in.der Tendenz
einen Riickgang erkennen. Nach den dramatischen, wenn auch kurzfristigen
Steigerungen der Weltmarktpreise fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse in
den Jahren 1973 und 1974 und der dadurch ausgeldsten Welterndhrungs-
konferenz von 1974 stiegen die Ausgaben fiir die Forderung der Landwirt-
schaft von 7,3 Mrd. US-$ auf 12 Mrd. US-$ in der Kaufkraft von 1985. Im
Anschlufl daran war bis 1984 ein Riickgang zu verzeichnen, danach ein
erneuter Anstieg bis in die Néhe des vorangegangenen Niveaus, der 1988
durch einen erneuten Riickgang auf ca. 10 Mrd. US-$ abgelost wurde. Der
Anteil der Landwirtschaft an der offiziellen Entwicklungshilfe sank zwi-
schen 1980 und 1990 von 21 auf 14%.'®

Diese Zahlen deuten zunidchst darauf hin, daB die Entwicklungsldnder
selbst der Entwicklung der Landwirtschaft wieder eine geringere Prioritit
zumessen. Wird damit nicht ein Fehler der Vergangenheit wiederholt, der
darin bestand, das Heil allzu vordergriindig in einer raschen Industrialisie-
rung zu suchen und die Bedeutung, die der Entwicklung der Landwirtschaft
fiir die Industrialisierung zukommt, zu unterschitzen? Da die Landwirt-
schaft in vielen Entwicklungsldndern nach wie vor wesentlich zum Sozial-
produkt beitrdgt und dariiber hinaus enge Wechselbeziehungen zu den
nicht-landwirtschaftlichen Sektoren im ldndlichen Raum bestehen, gibt es

17 Puetz, D./von Braun, J./Hopkins, R./Madani, D./Pandya-Lorch, R.: Under-
rated Agriculture, International Food Policy Research Institute, Washington, D.C.
1992.

18 Vgl. hierzu auch von Braun, J./Puetz, D./Pandya-Lorch, R.: Decline in Aid to
Agriculture, in: entwicklung + landlicher raum, 27. Jg., H. 4, 1993, S. 3 - 6.
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fiir die Mehrzahl der Entwicklungsldnder eine hohe Korrelation zwischen
landwirtschaftlichem und gesamtwirtschaftlichem Wachstum. Von Mellor
wurde iiberzeugend nachgewiesen, daf technologische Durchbriiche in der
Landwirtschaft zu Wachstum und Beschiftigung in den vor- und nachgela-
gerten Bereichen fiihrten und iiber die Verausgabung des damit entstande-
nen Einkommens erhebliche Multiplikatoreffekte auftraten.!® Haufig wurde
damit ein als ,,Agricultural Demand Led Growth” bezeichneter Wachstums-
proze in Gang gesetzt.

Vom International Food Policy Research Institute wird in der erwihnten
Studie die verstirkte Finanzierung von Strukturanpassungsprogrammen als
ein Grund fiir den Riickgang der Forderung der Landwirtschaft genannt. An
der Notwendigkeit von Strukturanpassungsprogrammen zur Beseitigung
akuter auBlenwirtschaftlicher Ungleichgewichte kann kein Zweifel bestehen.
Die Erfahrungen der Weltbank zeigen, da3 es damit in etwa der Hilfte der
Fille gelungen ist, eine Wirtschaft wieder auf einen Wachstumspfad
zuriickzufiihren.”° Man kann argumentieren, daB erfolgreiche Strukturanpas-
sungsprogramme einen hoheren Beitrag zur Entwicklung der Landwirt-
schaft leisten konnen als eine direkte Mittelallokation fiir diesen Sektor.
Die Beseitigung einer Uberbewertung der eigenen Wihrung, der Wegfall
von Devisenkontrollen, die Liberalisierung des AuBenhandels, die Beseiti-
gung von Monopolen halbstaatlicher Institutionen, die Korrektur offensicht-
licher Verzerrungen in der Preispolitik bzw. eine behutsame Deregulierung
und strukturelle Reformen, durch die allen Landwirten Zugang zu Boden,
Wasser und Kapital ermoglicht wird, erfordern nicht notwendigerweise den
Einsatz oOffentlicher Mittel. Es ist mii8ig, dariiber zu streiten, ob institutio-
nelle Reformen ohne Investitionen oder sektorale Investitionen ohne struk-
turelle Reformen einen groBeren Beitrag leisten. Was notwendig ist, ist eine
Kombination von beidem, am besten im Rahmen eines Strukturanpassungs-
programmes fiir die Landwirtschaft, das als sektorales Programm zusam-
men mit anderen sektoralen Programmen in ein makrodkonomisches Struk-
turanpassungsprogramm integriert ist. In der Realitdt ist dieses Idealbild
allerdings selten erfiillt.!

19 Mellor, J. W.: Agriculture on the Road to Industrialization, in: Lewis J. P./
Kallab, V. (Eds.), Development Strategies Reconsidered, New Brunswick, N.J.
1986, wiederabgedruckt in: Eicher, C. K./Staatz, J. M. (Eds.), Agricultural Develop-
ment in the Third World, 2nd Ed., Baltimore/London 1990, p. 70 - 88.

20 World Bank: World Bank Structural and Sectoral Adjustment Operations: The
Second OED Overview, Washington, D.C. 1992.

2l Vgl. hierzu: Green, R. H.: Articulating Stabilisation Programmes and Struc-
tural Adjustment: Sub-Saharan Africa, in: Commander, J. (Ed.), Structural Adjust-
ment and Agriculture, London 1989, p. 35 - 54; Pinstrup-Andersen, P.: World Food
Trends and Future Food Security, Food Policy Report, The International Food
Policy Research Institute, Washington, D.C. 1994.
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Bei makrookonomischen Anpassungsprogrammen fiihrt der Ubergang zu
realistischen Wechselkursen und ein freierer Auflenhandel zusammen mit
Einsparungen im offentlichen Haushalt kurzfristig zu geringeren Reallshnen
und/oder einer verminderten Beschéftigung. Dies kann auf die Erndhrungs-
situation drmerer Bevolkerungsgruppen einen so starken negativen Effekt
haben, daf er selbst im Falle eines Erfolges durch die positiven langfristi-
gen Wirkungen nicht kompensiert wird.?> Empirische Untersuchungen
lieBen nach der Einfiihrung von Strukturanpassungsprogrammen einen
Anstieg der Indikatoren fiir Mangelerndhrung, vor allem bei Kindern,
erkennen, wobei die Frage nicht gekldrt werden konnte, ob dies das Ergeb-
nis der Strukturanpassung war oder das Ergebnis der vorangegangenen
Fehlentwicklungen, die die Strukturanpassung notwendig machten.”> Da in
der Regel im Rahmen der notwendigen Einsparungen bei den offentlichen
Haushalten auch Nahrungsmittelsubventionen gekiirzt werden, bedarf die
Abpufferung von Strukturanpassungsprogrammen fiir sozial schwache
Gruppen besonderer Aufmerksamkeit.

Auch den langfristigen Auswirkungen von Strukturanpassungsprogram-
men auf Landwirtschaft und Erndhrung sollte mehr Aufmerksamkeit als in
der Vergangenheit gewidmet werden. Die damit in der Regel verbundene
partielle Verlagerung zu Giitern, die am AuBenhandel teilnehmen, fiihrt bei
erfolgreichen Programmen zu einer Zunahme von Beschiftigung und Ein-
kommen. Andererseits kann es aber auch zu Preissteigerungen fiir die iiber-
wiegend im Inland verwendeten Nahrungsmittel kommen, die wiederum die
drmere Bevolkerung besonders treffen. In die gleiche Richtung wirkt der
Abbau von Subventionen fiir Diingemittel, Energie und Gebiihren in der
Bewisserungslandwirtschaft, die auch die Produzenten trifft. Je mehr es
gelingt, durch das Angebot technologischer Neuerungen und die Unterstiit-
zung ihrer Einfiilhrung durch geeignete FordermafSnahmen Produktionsstei-
gerungen zu erzielen, um so mehr konnen positive Effekte von Struktur-
anpassungsprogrammen verstirkt und negative Effekte vermieden oder in
ihrer Wirkung abgemildert werden. Die verstdrkte Finanzierung von Struk-
turanpassungsprogrammen sollte somit kein Anla8 sein, die Agrarforderung
einzuschréinken sondern vielmehr dazu fiihren, dal Agrarférderung flankie-
rend zu diesen Maflnahmen hinzu tritt. Haufig ist dies eine wichtige Vor-
aussetzung fiir ihren langfristigen Erfolg und in vielen Fillen eine absolute

22 Vgl. Scobie, G. M.: Macroeconomic Adjustment and the Poor: Toward a Re-
search Policy, Cornell Food and Nutrition Program Monograph 1, 1989.

3 Cornia, G. A./Jolly, R./Steward, F. (Eds. for UNICEF): Adjustment With a
Human Face: Vol. I: Protecting the Vulnerable and Promoting Growth, Oxford
1988; Vol. II: Ten Country Case Studies, Oxford 1987; ferner Pinstrup-Andersen,
P.: The Impact of Macroeconomic Adjustment: Food Security and Nutrition, in:
Commander, J. C. (Ed.), Structural Adjustment and Agriculture, London 1989,
p. 90 - 104.
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Notwendigkeit, um kurzfristig unvermeidliche negative Auswirkungen auf
drmere Bevolkerungsschichten in ertraglichen Grenzen zu halten.

Als weiterer Grund fiir den Riickgang der Agrarforderung nennt die
Studie des International Food Policy Research Institute die Tatsache, dafB
landwirtschaftliche Entwicklungsprojekte in dem Ruf stehen, sich durch eine
geringere Erfolgsquote auszuzeichnen. Eine genauere Priifung zeigt jedoch,
daf} es unter landwirtschaftlichen Entwicklungsprojekten durchaus erfolgrei-
che gibt, ebenso aber auch Fehlschlidge, deren Auftreten aber keineswegs auf
landwirtschaftliche Projekte beschriinkt ist.”* Zur Begriindung des schlech-
ten Rufes landwirtschaftlicher Entwicklungsprojekte haben groBfldchige
LanderschlieBungs- und Bewisserungsprojekte beigetragen, deren okologi-
sche Folgen — vor allem bei fehlerhafter Durchfiihrung — nicht richtig einge-
schitzt worden waren, nicht ausreichend geloste Managementprobleme bei
groBen Bewisserungsprojekten sowie die Tatsache, daf die realen Welt-
marktpreise fiir landwirtschaftliche Erzeugnisse in den letzten 20 Jahren um
etwa die Hilfte gesunken sind, was selbst bei technisch und organisatorisch
erfolgreichen Projekten eine fehlende Wirtschaftlichkeit zur Folge hat.

Fiir eine ausreichende Steigerung der Nahrungsmittelproduktion bedarf es
privater und oOffentlicher Investitionen, deren Finanzierung weiterhin ein
wichtiges Feld der finanziellen Zusammenarbeit darstellt. AuBerdem gibt es
im Bereich der Dienstleistungen fiir die Landwirtschaft nach wie vor ein
weites Feld fiir die technische Zusammenarbeit.

Offentliche Investitionen werden weiterhin benétigt fiir den Aufbau der
Infrastruktur, die in vielen Entwicklungsldandern, vor allem in Afrika, vollig
unzureichend ist und einer der maigeblichen Griinde dafiir, dal der Markt-
mechanismus nicht so funktioniert, wie dies fiir einen iiberregionalen Aus-
gleich notwendig wire. Offentliche Investitionen sind weiterhin notwendig
fiir iiberbetriebliche MaBnahmen der Ressourcenerhaltung (Erosionsbe-
kdmpfung, Aufforstung), sowie fiir die Rehabilitierung degradierter und die
ErschlieBung neuer Bewdsserungssysteme, soweit eine solche mit einem
vertretbaren Aufwand technisch moglich ist und die damit verbundenen
organisatorischen Probleme gelost werden konnen. Fiir die Infrastruktur von
Dienstleistungen fiir den Agrarsektor, insbesondere fiir Forschung und Bera-
tung, sind offentliche Investitionen erforderlich, noch mehr aber laufende
offentliche Mittel. Zusammengebrochene Forschungseinrichtungen, deren
Titigkeit wegen Mittelknappheit zum Erliegen gekommen ist, und Bera-
tungsdienste, deren Mitarbeiter nicht nur unerfahren, schlecht bezahlt und
demotiviert sind, sondern denen es auch an den einfachsten Mitteln man-
gelt, um titig werden zu konnen, sind leider keine Seltenheit.

24 World Bank, Operations Evaluation Department: Evaluation Results for 1990,
Washington, D.C. 1990.
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Dabei kommt der Forschung und der Beratung eine entscheidende Bedeu-
tung zu. Die Ertragssteigerungen, die in der Vergangenheit die Steigerung
der Nahrungsmittelproduktion ermdglicht haben, sind in entscheidendem
Mage auf die internationale Agrarforschung zuriickzufiihren. Insbesondere
sind es die in der Consultative Group on International Agricultural
Research zusammengeschlossenen internationalen Forschungszentren gewe-
sen, deren Arbeit zu den grundlegenden genetischen Verbesserungen
gefiihrt hat, wobei die Zusammenarbeit mit nationalen Forschungseinrich-
tungen immer enger wird und diese zunehmend die letzten Schritte der
Ziichtung von Sorten, die den jeweiligen Standortbedingungen angepalt
sind, iibernehmen. Aufgabe der Beratung ist es, die Probleme, die sich in
der Praxis stellen, an die Forschung heranzutragen, bei der Prioritdtenset-
zung von Forschungsprogrammen mitzuwirken und die Ergebnisse in
umsetzungsgerechter Form wieder an die Praxis heranzutragen. Dieser ent-
scheidende Mechanismus wird mehr und mehr dadurch geschwicht, daf3
der Aufgabenbereich der internationalen Agrarforschung erweitert, gleich-
zeitig aber der Mittelrahmen zwischen 1990 und 1994 von 235 auf 225
Mio. US-$ in jeweiligen Preisen gekiirzt wurde. Die Mittelkiirzungen in
diesem strategisch zentralen Bereich, auf den ohnehin nur 5% der Gesamt-
mittel fiir die Agrarforschung in den Entwicklungsldndern entfallen, sind
alarmierend, zumal sie nicht durch eine verstdrkte Unterstiitzung der natio-
nalen Forschung ausgeglichen werden sondern auch hierfiir laufend weniger
Mittel zur Verfiigung stehen.

X. SchluBSbetrachtung

Man mag kritisieren, daf} in der vorangegangenen Darstellung die Bevol-
kerungsentwicklung als Datum betrachtet wurde. Dies heif3t natiirlich nicht,
ihre Bedeutung zu unterschétzen. Selbstverstidndlich ist das Welterndhrungs-
problem um so leichter zu losen, je mehr es gelingt, das Bevolkerungs-
wachstum in Grenzen zu halten. Die Erfahrung lehrt jedoch, daB8 die Mog-
lichkeiten der EinfluBnahme sehr gering sind. Es bleibt nur die Hoffnung,
daB8 — nicht zuletzt als Ergebnis einer realistischen Entwicklungspolitik —
das wirtschaftliche Wachstum der Entwicklungsldnder nach der Abschwi-
chung in den 80er Jahren wieder zunimmt und sich die damit verbundene
Abschwichung des Bevolkerungswachstums (die FAO rechnet fiir die
Gesamtheit der Entwicklungsldnder nach einer Wachstumsrate von 2,1%
im Zeitraum 1980 - 90 mit einem Riickgang auf 2,0% im Zeitraum 1990 -
2000 und 1,7% im Zeitraum 2000 - 2010) weiter fortsetzt. Uberall dort, wo
in der Vergangenheit wirtschaftliches Wachstum stattfand, war diese Ent-
wicklung auch ohne staatlichen Zwang zu beobachten. Eine stdrkere Ab-
nahme zu erwarten, wire unrealistisch. Fiir Afrika 148t dieser Zusammen-
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hang wenig Gutes erwarten. Solange die Wachstumsrate der Bevolkerung bei
iiber 3% liegt ist eine Steigerung des Pro-Kopf-Einkommens wenig wahr-
scheinlich und solange diese nicht stattfindet, ist kaum mit einer nennenswer-
ten Verringerung der Geburtenhéufigkeit zu rechnen. Auch in dieser Hinsicht
scheinen viele Lander Afrikas in einem Teufelskreis gefangen zu sein.

Wird die Produktion an Nahrungsmitteln mit der Bevolkerungsentwick-
lung Schritt halten konnen? Die Antwort auf diese Frage kann nur aus meh-
reren Teilantworten bestehen. Weltweit diirfte es keine Schwierigkeiten
bereiten, fiir eine wachsende Bevolkerung ausreichend Nahrungsmittel zu
erzeugen. Eine Zunahme von Mangelerndhrung kann aber nur verhindert
werden, wenn die Nahrungsmittel auch dort produziert werden, wo sie
gebraucht werden, oder Lander, die dafiir iiber ungiinstige Voraussetzungen
verfiigen, durch den Export von gewerblichen Erzeugnissen oder von Roh-
stoffen ausreichend Devisen verdienen, um den Bedarf einer wachsenden
Bevolkerung durch Importe decken zu konnen. Letzteres wird im wesent-
lichen auf die heutigen Schwellenlédnder und die erdolexportierenden Staaten
beschrinkt sein.

In Afrika gibt es heute bereits Staaten, in denen die Tragfahigkeit iiber-
schritten ist und eine Ressourcenzerstorung groften AusmaBes stattfindet.
Diese Entwicklung wird sich bei hohem Bevolkerungswachstum weiter ver-
schérfen. Entwicklungsansitze, um auBerhalb der Landwirtschaft Beschafti-
gung und Einkommen in ausreichendem MaBe zu schaffen, sind haufig
nicht zu erkennen. Trotz wachsender Einfuhren werden Mangelerndhrung
und Ressourcenzerstorung weiter zunehmen und es besteht die Gefahr, daf3
es zu weiteren gewaltsamen Konflikten kommt. Hier kommt alles darauf
an, die noch weitgehend fehlenden technischen Losungen fiir eine nachhal-
tige und okologisch vertridgliche Steigerung der Nahrungsmittelproduktion
zu erarbeiten und die institutionellen Voraussetzungen fiir ihre Umsetzung
zu schaffen. Dies erfordert ein steigendes Engagement der entwickelten
Lander. Je weniger damit zu rechnen ist und je weniger es gelingt, die
eigene Nahrungsmittelproduktion zu steigern, um so hoher ist die Gefahr,
daB mehr und mehr Lidnder Afrikas zu Fillen internationaler Sozialhilfe
werden, d.h. die internationale Staatengemeinschaft vor die Alternative
gestellt sein wird, es entweder zuzulassen, da3 ein grofler Teil der Bevolke-
rung Mangelerndhrung oder gewaltsamen Auseinandersetzungen zum Opfer
fallt, oder aber ihre Alimentierung von auflen auf Dauer zu iibernehmen.

Am anderen Ende der Skala steht China mit einem hohen Niveau der
Agrarproduktion und einer Bevolkerung, die doppelt so hoch ist wie dieje-
nige Sub-Sahara-Afrikas. Bei dem erreichten hohen Stand werden weitere
Ertragssteigerungen zunehmend schwieriger. Nennenswerte Flichenausdeh-
nungen sind kaum noch mdglich. Produktionssteigerungen hingen hier vor
allem von weiteren Fortschritten in der Agrarforschung ab, die sich mehr
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und mehr modernster Verfahren wird bedienen miissen, um diese Fort-
schritte zu erzielen. Der bereits weit entwickelten wissenschaftlichen
Zusammenarbeit wird eine erhohte Bedeutung zukommen.

Fiir die Masse der Entwicklungslinder ist die Moglichkeit einer ausrei-
chenden Steigerung der Nahrungsmittelproduktion durchaus gegeben. Ob es
gelingt, das Welterndhrungsproblem zu 16sen, hdngt vor allem von der Ent-
wicklung in Siidasien ab, auf das 30% der Bevolkerung der Entwicklungs-
lander entfallen. Hier wie im Nahen Osten gibt es kaum noch Fldchenreser-
ven. Die Steigerung der Produktion muf3 fast ganz iiber eine Steigerung der
Hektarertrige erreicht werden. Nach den Schitzungen der FAO wird es zu
weiteren Verbesserungen kommen, aber selbst wenn die Entwicklung den
Voraussagen gemal verlduft, werden allein in Siidasien im Jahr 2010 noch
200 Mio. Menschen unter chronischer Mangelerndhrung leiden. Bleibt die
Entwicklung hinter den Prognosen zuriick, so konnen es leicht wesentlich
mehr sein und eine krisenhafte Zuspitzung der Situation ist keineswegs aus-
zuschlieBen. Voraussetzung dafiir, daB es nicht dazu kommt, ist eine
gesamtwirtschaftliche Entwicklung, die die Pro-Kopf-Einkommen ansteigen
14Bt, ohne daB es zu einer Verschirfung in der Ungleichheit der Einkom-
mensverteilung kommt. Dazu konnen makrookonomische Strukturanpas-
sungsprogramme einen wichtigen Beitrag leisten, deren kurzfristige Auswir-
kungen fiir die sozial schwicheren Bevolkerungsteile aber so abgepuffert
werden miissen, dal es auch nicht voriibergehend zu einer Verschlechte-
rung der Erndhrungssituation kommt, die vor allem fiir Kinder mit nachhal-
tigen Schiden verbunden wire. Weitere Voraussetzungen sind institutio-
nelle Reformen und offentliche Investitionen im Bereich der Landwirt-
schaft, vor allem zur Verbesserung der Infrastruktur, iiberbetrieblicher
MaBnahmen zur Ressourcenerhaltung und zur Erhaltung bzw. Ausdehnung
der Bewasserungsflichen, von denen ein entscheidender Beitrag zur Steige-
rung der Nahrungsmittelproduktion kommen mufl. Weiterhin bedarf der
Komplex Beratung, nationale und internationale Agrarforschung, von dem
die entscheidenden fiir die Gesamtheit der Landwirte iibernehmbaren tech-
nischen Neuerungen kommen miissen, einer Stirkung. Der Riickgang der
Landwirtschaft in der bilateralen und multilateralen Entwicklungszusam-
menarbeit a8t Zweifel aufkommen, ob die Investitionen das notwendige
Ausmal erreichen und ob die Entwicklung und Verbreitung leistungsfahige-
rer Technologien die notwendige Unterstiitzung erfahrt. Wegen des langen
Vorlaufs, den diese MaBBnahmen erfordern, werden Fehler erst nach vielen
Jahren sichtbar und Korrekturen erst mit einer entsprechend langen Verzo-
gerung wirksam.

Zur Losung des Welterndhrungsproblems bedarf es nicht nur einer Mehr-
produktion an Nahrungsmitteln in den Entwicklungsldndern, sondern diese
Produktion mu8 mit der Schaffung zusitzlicher Arbeitspldtze und Einkom-
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men in der Landwirtschaft verbunden sein, um noch auf lange Zeit einen
Teil des Bevolkerungszuwachses aufzunehmen. Eine Mehrproduktion an
Nahrungsmitteln, die nicht zugleich fiir eine grofere Zahl von Menschen
den Zugang zu Nahrungsmitteln verbessert, 16st das Problem nicht. Auch
um diesem Aspekt Rechnung zu tragen, bedarf es ausreichender Investitio-
nen in der Landwirtschaft und entsprechender Innovationen. Institutionelle
Reformen miissen gezielt auf diese Aufgabe ausgerichtet sein.

Ist Malthus wirklich iiberwunden? Je mehr wir uns mit der Annahme
zufrieden geben, er sei es, um so grofler ist die Gefahr, daB er fiir Teile der
Welt Recht behilt.

XI. Summary

Over the years world cereal production has constantly increased and
reached a level of nearly 2 billion tons, enough to feed the world popula-
tion of 5.5 billion. However, the share of developing countries in world
cereal production is only 55 p.c., much below their share in world popula-
tion which is 77 p.c. In some regions, particularly in Africa, the discre-
pancy is much more pronounced. Trade is only partially effective to equili-
brate surpluses and deficits because countries who are most needy do not
have sufficient means to import.

Since 1972 food production in developing countries increased by 70 p.c.
and population by 43 p.c. There is, however, much variation. Per capita
availability dramatically increased in China and deteriorated in Subsahara
Africa. In all developing countries the number of undernourished people
decreased from 941 million in 1969/71 to 781 million in 1988/90, and
according to FAO estimates there is a probability for a further reduction to
637 million in 2010; but again differences in development are tremendous.
There is a strong and continuous reduction of undernutrition in East Asia
and a dramatic increase in Sub-Saharan Africa. Poverty is still widely spread.
For the years to come it will not be sufficient to produce enough food to
feed an addition of 80 million people each year in developing countries and
to improve the diet of those who are at present undernourished, it must also
be made sure that enough income will be generated to allow poor people
adequate access to food. In many developing countries, particularly in the
LLDC, agriculture has for a foreseeable future still an important role to
play in employment and income generation.

How can agriculture perform its dual role of increased food production
and income generation given the restriction of a limited resource base?
According to FAO estimates there is — with few exceptions (e.g. Brazil,
Zaire) — only limited scope for bringing new land under cultivation. The
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major part must come from intensification, i.e. higher yields per unit of
land and more harvests within a given time span. Past expenience shows
that countries with a more advanced agricultural sector have already gone a
long way along these lines and that intensification can take place without
detrimental effects on the resource base although in the past such effects
have not always been avoided. In developing countries with limited land
resources agriculture will become more dependent on external inputs and
more science based.

To enable agriculture in developing countries to perform its crucial role
is a tremendous challenge which is not adequately perceived by policy
makers in developing countries and aid administrators. Decreasing aid to
agriculture, whose share in total development assistance has gone down
from 21 p.c. in 1980 to 14 p.c. in 1990, can be interpreted as a sign of
complacency which is totally inappropriate. The more we content ourselves
to assume that Malthus has been proven to be wrong the greater is the risk
that in the end he might be right.
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Welterndhrung — Ein ungelostes Problem?
Ist Malthus wirklich iiberwunden?

Korreferat zum Vortrag von Winfried von Urff

Von Gudrun Kochendérfer-Lucius, Stuttgart

,Keine Aufgabe sollte fiir die politischen Entscheidungstridger der Welt
eine hohere Prioritdit haben als die der Verringerung der weltweiten
Armut®, so der Pridsident der Weltbank 1990 bei der Vorstellung des
Berichts iiber die Armut. Dabei erscheint die Welterndhrung als noch
immer ungelostes Problem. Weltweit leiden mehr als 1,1 Milliarden Men-
schen unter chronischer Mangelerndhrung und Armut. Dies entspricht
einem Drittel der Gesamtbevolkerung der Entwicklungslédnder.

Die deutsche staatliche Entwicklungszusammenarbeit hat sich die
Bekédmpfung der Armut — und damit auch des Hungers — zur Hauptaufgabe
gemacht. Deshalb sollen hier Erfahrungen und Uberlegungen aus der Sicht
der Technischen Zusammenarbeit vorgetragen werden. Vorangestellt seien
einige Anmerkungen zum Begriffsverstindnis.

L

Die bei von Urff zugrundegelegte Definition des ,,Welterndhrungspro-
blems* als das Potential der Landwirtschaft zur Versorgung einer wachsen-
den Weltbevolkerung durch Mehrproduktion an Nahrungsmitteln sowie
seine Kernaussagen zu moglichen Losungsansitzen stimmen nachdenklich:
Was bedeutet es, wenn die Deckung des steigenden Nahrungsbedarfs einer
weiter wachsenden Weltbevolkerung durch Produktionszuwichse und Stei-
gerungen der Produktivitdt in der Landwirtschaft aufgrund des bisherigen
technischen Fortschritts technisch machbar erscheint — und in einigen
Regionen der Welt auch mit groSem Erfolg realisiert wurde —, auf der
anderen Seite aber, trotz aller Erfolge und Zuwachsraten der Grundnah-
rungsmittelproduktion, in als ,,dramatisch“ bezeichnetem Ausmal} von 1%
tiber dem Zuwachsniveau der Bevolkerung in den letzten 25 Jahren die
Anzahl armer Bevolkerung weiter anstieg? Wie erkldrt es sich, daB ,die
Zahl der Armen weiter zugenommen hat“, obgleich ,,sich die Nahrungsmit-
telproduktion in den Entwicklungsldndern im gleichen Zeitraum verdop-

4%
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pelte“? Und wie ist schlieBlich zu verstehen, daf dies eingetreten ist,
obwohl ,Es (...) der technische Fortschritt (war), der den Entwicklungslin-
dern ermoglichte, eine Politik sinkender Erzeugerpreise zu betreiben®?
Ganz offensichtlich hat die Mehrproduktion an Nahrungsmitteln das Erndh-
rungsproblem in der Vergangenheit nicht 16sen konnen.

Widerspricht diese Erfahrung der letzten Dekaden nicht ganz essentiell
der im Referat dargelegten Auffassung, dafl ,,der Landwirtschaft (...) nach
wie vor die Aufgabe (zukommt), einen Teil des Zuwachses an Erwerbsper-
sonen einschlieflich der von ihnen abhdngigen Personen unter sozial ver-
triaglichen Bedingungen aufzunehmen®? Dies sei, so von Urff, ,,nur moglich
(...), wenn die landwirtschaftliche Produktion wichst“. Zugleich wird argu-
mentiert, da ,,Die Wirkungen der Steigerung der landwirtschaftlichen Pro-
duktion auf Einkommen und Beschiftigung im ldndlichen Raum nicht so
(waren), da} sie die Armut nachhaltig reduziert hitten“. Die iiberwiegende
Zahl der Armen sind lindliche Arme: 80% in Afrika, 70% in Siidasien und
40 - 50% in Lateinamerika. Sie leben in marginalen oder ressourcenarmen
Regionen bzw. in Gebieten mit ungleicher Landverteilung. Wie soll denn
die Landwirtschaft in Entwicklungslindern auf lange Sicht jahrlich 1%
zusitzlicher Erwerbsmoglichkeiten zur Verfiigung stellen konnen, obschon
ihr dies bisher nur in wenigen Ausnahmefillen gelungen ist? Und dariiber
hinaus das noch vorhandene Potential fiir die weitere Erhohung der Produk-
tion in den besonders von Mangelerndhrung betroffenen Regionen doch
mindestens als unsicher bezeichnet werden muf3?

Nun wird sicher niemand den Vertretern dieser Auffassung unzuldssige
Realititsferne unterstellen wollen. Kein sachkundiger Entwicklungspolitiker
wird die zentrale Rolle der Landwirtschaft in den meisten Entwicklungslin-
dern sowohl fiir die Deckung des Nahrungsdefizits als auch fiir die Schaf-
fung von Beschiftigung und Einkommen bestreiten. Doch wo haben sich
diese, ja nicht neuen, Einsichten auch in politische Prioritdten niederge-
schlagen, die breitenwirksame und nachhaltige Erfolge in der Bekdmpfung
landlicher Armut zeitigten? Zum Beispiel Indien, das Land mit der groften
absoluten Anzahl Armer: obwohl die Nahrungsmittelproduktion inzwischen
rein rechnerisch zur Deckung des nationalen Bedarfs ausreicht und Indien
Selbstversorger mit Nahrungsmitteln ist, haben 350 Mio. Inder kaum eine
Mahlzeit pro Tag: 48% der Bevolkerung Indiens sind mangelernéhrt, arm
oder extrem arm mit allen Folgeerscheinungen. Hat die Realitédt nicht eine
ganz eigene Dynamik? Folgt die Politik nicht einer anderen Logik? An
diesem Beispiel werden die Grenzen des vorgestellten Losungsansatzes
deutlich, der, obschon differenziert vorgetragen, letztlich aber doch auf
Mehrproduktion und Steigerung des Angebots setzt. Zum einen wird die
Frage der Ressourcenverfiigbarkeit zu wenig diskutiert, zum anderen sind
Zielkonflikte offenkundig, die das Grundverstindnis der Welterndhrungs-
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frage wesentlich beeinflussen miifiten, zumal wenn man die quantitative
Dimension des Problems ernst nimmt.

Nach Schitzungen der Weltbank waren 1985 mehr als 1 Milliarde Men-
schen oder ein Drittel der Bevolkerung der Entwicklungslinder arm. Sie
verfiigten iiber ein Jahreseinkommen von weniger als 370 US-$. Etwa die
Hiilfte gilt als absolut arm (weniger als 275 US-$). 50% der armen Bevol-
kerung der Welt lebte in Siidasien (510 Mio.), eine Region, die ca. 30%
der Weltbevolkerung beherbergt. Projektionen gehen von einer riicklaufigen
Entwicklung der Armut fiir den Raum bis zum Jahr 2000 aus — auf
370 Mio., immer noch die absolut hochste Anzahl Armer. Ihre Zahl wird in
Afrika siidlich der Sahara (180 Mio.) im gleichen Zeitraum dagegen drama-
tisch ansteigen (auf 280 Mio.). Ein weitgehend identisches Bild ergibt sich
bei Anwendung anderer Entwicklungsindikatoren (Lebensdauer, Kinder-
sterblichkeit, Bildungsquote). Armut tritt besonders konzentriert in Gebieten
auf, die dicht besiedelt und ressourcenarm sind oder deren Ressourcen
degradiert und zerstort wurden. Fiir die Eméhrungsfrage ist interessant, die
Kalorienversorgung einzubeziehen. Nach Weltbank-Schitzung (1985)
hatten 1980 zwischen 340 Mio. und 730 Mio. Menschen in Entwicklungs-
landern (ohne China) so niedrige Einkommen, da es ihnen nicht méglich
war, damit eine ausreichende Kalorienversorgung zu erhalten. Der ersten
Schitzung (340 Mio.) liegt eine Kalorienmenge zugrunde, die ausreicht, um
schwerwiegende Gesundheitsprobleme und Wachstumsstorungen bei Kin-
dern zu vermeiden, bei der zweiten Schitzung (740 Mio.) wird von der fiir
ein aktives Arbeitsleben notigen Kalorienmenge ausgegangen. Die Kalo-
rienwerte liegen unter den FAO-WHO-Standards.

Auf individueller Ebene sind Armut und Hunger untrennbar miteinander
verbunden. Armut und Hunger sind zwei Seiten einer Medaille. Die Mog-
lichkeiten einer Person, die ihre Erndhrung nicht durch Eigenproduktion
decken kann, iiber Nahrungsmittel zu verfiigen, hat zwei klar zu unterschei-
dende Komponenten, namlich die Nachfrage der Person und die Reaktion
des Anbieters. Obwohl diese beiden Komponenten iiber den Preismechanis-
mus miteinander verkniipft sind, ist es aus Griinden konzeptioneller Klar-
heit sinnvoll, sie zundchst einmal zu trennen. Resultiert das Unvermogen,
iiber Nahrungsmittel zu verfiigen, aus dem fehlenden Angebot oder dessen
kiinstlicher Verknappung durch manipulative Héndler, so handelt es sich
um ein Problem der Angebotsseite. Wenn jemand aber hungert, weil er bei-
spielsweise seine Beschiftigung verloren hat oder krank ist und deshalb
kein Einkommen hat oder weil er generell mit seiner Arbeit zu wenig
erwirtschaftet, um Nahrung in hinreichendem Umfang erwerben zu konnen,
dann ist die Ursache auf der Nachfrageseite, d.h. in der ,,Armut“ der
Person, zu suchen, die im folgenden inhaltlich zu prézisieren ist.
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Armut ist ein Problem mangelnder wirtschaftlicher und sozialer Ressour-
cen und deren ungleicher Verteilung in der Gesellschaft. Das Ausmall der
Armut héngt zunidchst . vom wirtschaftlichen Entwicklungsstand eines
Landes ab. Insofern kann Armut teilweise durch die internen und externen
Faktoren erklart werden, die fiir die 6konomische Unterentwicklung eines
Landes verantwortlich sind. Dariiber hinaus ist Armut ein Ergebnis der
interpersonellen Einkommensverteilung. Diese wird von folgenden Kompo-
nenten bestimmt (Hemmer 1994):

— der interpersonellen Eigentumsverteilung an produktiv nutzbaren Ressourcen,
d.h. an Arbeit, Humankapital, Sachkapital und natiirlichen Ressourcen (Grund
und Boden),

— vom AusmaB der produktiven Nutzung dieser Ressourcen, die sowohl von
rechtlichen und administrativen Hindernissen als auch infolge eines unzurei-
chenden Zugangs zu den benotigten Komplementirfaktoren wie physischer
Infrastruktur, Beratungsdiensten, Krediten und Lohnarbeitspldtzen beeintrédch-
tigt wird,

— von der Nettoentlohnung dieser Ressourcen, die davon abhingig ist, welche
Erlose aus dem Verkauf der produzierten Giiter und Dienstleistungen am Markt
erzielt wird.

Die Armutssituation eines Landes wird auch davon beeinfluflt, ob und in
welchem Umfang der Staat oder Private redistributive MaBnahmen ergrei-
fen. Die konkret vorhandenen Verteilungsdeterminanten sind Ergebnis eines
historischen Entwicklungsprozesses und nur daraus erkldrbar. Neben den
okonomischen sind auch soziale, kulturelle, politische und — insbesondere
hinsichtlich der Erndhrungsfrage — okologische Bestimmungsgriinde wirk-
sam. Die verschiedenen Ursachen der Armut treten nicht isoliert auf, son-
dern sind miteinander eng verkniipft und beeinflussen bzw. verstdrken sich
gegenseitig.

Die Griinde dafiir, daB3 die Erfolge steigender Produktion und Produktivi-
tdt in der Landwirtschaft sich nicht in einer nachhaltigen und breitenwirksa-
men Verbesserung der Erndhrungs- und Einkommenssituation Armer, insbe-
sondere in ldndlichen Riumen, niederschlugen, sind vielfiltig:

1. Investitionen in steigende Produktivitit der Landwirtschaft fiihren nicht
automatisch zur Verbesserung der Situation derjenigen, die dessen
besonders bediirfen. In vielen Fillen waren sie mehr oder weniger ein-
seitig am Wachstumsziel orientiert; verteilungspolitische Ziele blieben
dabei weitgehend ausgeklammert. Die nahezu ausschlieBliche Orientie-
rung der Agrarpolitik am Produktionsziel bewirkte, daB sich die land-
wirtschaftlichen Fortschritte nicht gleichméBig iiber den gesamten
Agrarbeteich erstreckten, sondern vor allem auf bessergestellte Bauern
konzentriert war.
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2. Die unbefriedigenden Verteilungseffekte dieser einseitig produktions-
orientierten Landwirtschaftspolitik wurden hidufig damit erklirt, daf3
eine Verbesserung der Einkommensverteilung als Begleiterscheinung
des Produktionswachstums stattfinde, wenn durch den ,trickle-down-
Effekt“ des Wachstums auch jene Personen — und insbesondere die
Armen - profitieren sollten, die nicht Zielgruppe der Primérmafnahmen
waren. Allerdings sind solche indirekten Verteilungseffekte weitgehend
ausgeblieben.

3. Die Modemisierung der Landwirtschaft beruhte vorwiegend auf ver-
gleichsweise kapitalintensiven Agrartechnologien. Daraus ergaben sich
vielfach positive Produktions-, aber negative Beschiftigungseffekte
durch die Freisetzung von Arbeitskriften. Davon waren besonders arme
Bevolkerungsgruppen betroffen, da sie nicht iiber die erforderlichen
Ressourcen zur Teilnahme am Entwicklungsproze der Landwirtschaft
verfiigten.

4. Der Zielkonflikt zwischen der Beseitigung der stédtischen und der ldnd-
lichen Armut, der sich u.a. in der Preispolitik ausdriickt, wurde in den
meisten Fillen zugunsten niedriger Lebensmittelpreise — und damit
zuungunsten landwirtschaftlicher Produzenten — entschieden. Durch
ausreichende Erhohung der Produktion und des internen Angebots an
Nahrungsmitteln sowie die Weitergabe der Preisvorteile an die Konsu-
menten sind Nahrungsmittel nicht allen zugénglich.

Dies und anderes ist unbestritten. Indessen scheint ein weiterer wichtiger
Aspekt oft iibersehen zu werden: solange die Armen selbst nicht am Pro-
duktionsprozef teilhaben, wird sich ihre Situation nicht nachhaltig verbes-
sern. Dies gilt fiir stidtische und landliche Armutssektoren. Eine so verstan-
dene Armutsbekampfungspolitik sieht vor, die produktiven Fahigkeiten der
armen Bevoélkerung durch gezielte Interventionen zu mobilisieren und zu
fordern, um sie in die Lage zu versetzen, ihren Lebensunterhalt durch
eigene Wirtschaftstdtigkeit zu sichern. Allerdings hat diese Forderung
gerade in der Landwirtschaft (aber nicht nur dort) weitreichende Konse-
quenzen, weil sie eine Anderung der Produktionsstruktur impliziert. Die
Unabhingige Kommission der SAARC-Staaten (Bangladesh, Bhutan,
Indien, Malediven, Nepal, Pakistan, Sri Lanka), in der sich hochrangige
Vertreter der Mitgliedsldnder mit einer Wirtschaftsstrategie zur Armutsbe-
kidmpfung auseinandersetzten, kommt nach einjdhriger Titigkeit zu dem
Ergebnis, daB eine simple Fortsetzung des bisherigen Entwicklungswegs bei
nur geringer Korrektur der wirtschaftlichen Grundstrukturen zur effiziente-
ren Erreichung der definierten, begrenzten Wirkungen und Ad hoc-Konsul-
tationen mit den Armen im Namen von Partizipation nicht ausreichen wird,
um den ProzeB der Reproduktion von Armut umzukehren. Vielmehr setzt
die Ausrottung von Armut eine politische Anstrengung voraus, einen
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Ansatz, in dem die Beteiligung der Armen, ihre Partizipation, die entschei-
dende Rolle spielt.

Armutsbekdmpfung bedarf der Mittel der Politik. Das Potential, auf das
sich eine solche Politik abstiitzen mufl — und zugleich ihr determinierender
Faktor und ihre Erfolgsvoraussetzung — sind die Fihigkeiten der armen
Bevolkerung. Ihre Beteiligung, ihre Partizipation am Entwicklungsprozefl
der Wirtschaft und Gesellschaft ihrer Linder bringt diese Fihigkeiten zum
Tragen. Dies ist eine Feststellung, die in ihrer Bedeutung, aber auch in
ihrer Komplexitdt und Schwierigkeit nicht unterschitzt werden sollte. Denn
die Er6ffnung von Freirdumen, die die Beteiligung Armer am Wirtschafts-
prozef} zulassen, entsteht meist nicht von selbst. Man muf an dieser Stelle
die gesellschaftliche Realitdt vieler Lander in den Blick nehmen. Hiufig
gibt es keine demokratische legitimierte Regierung, oft divergierende Inter-
essen von Volk und Regierung. Staatliche Institutionen und Verwaltungen,
eigentlich fiir die Formulierung und Umsetzung von Programmen der
Armutsbekdmpfung zustidndig, sind dysfunktional oder gar nicht mehr exi-
stent. In den bestehenden Strukturen gibt es aber Reformméglichkeiten, die
noch nicht voll ausgeschopft sind. Das sind die Potentiale, aus denen in
vielen Landern Selbsthilfestrukturen erwachsen sind.

AufschluBireich sind in diesem Zusammenhang Aussagen der Weltbank
in ihrem Bericht liber Armutsbekdmpfung (1990, p. 3):

,»The framework of political and economic institutions is important because poli-
cies to reduce poverty involve a tradeoff. This tradeoff is not, in the main,
between growth and the reduction of poverty. Switching to an efficient, labour-
intensive pattern of development and investing more in the human capital of the
poor are not only consistent with faster long-term growth; they contribute to it.
Since these actions mean that a larger share of income and more public spending
will go to the poor, the principle tradeoff, especially in the short run, is between
the interests of the poor and those of the nonpoor. The two-part strategy is there-
fore more likely to be adopted in countries wherer the poor have a say in politi-
cal and economic decision-making*.

IL

Nach diesen grundsitzlichen Anmerkungen nun zu einigen Erfahrungen
aus dem Bereich der Technischen Zusammenarbeit (TZ). Der Kerngedanke
der TZ ist die Stirkung der Leistungsfahigkeit von Menschen und Organi-
sationen mit dem Ziel, die 6konomischen, sozialen und politischen Lebens-
bedingungen der Menschen in den Partnerldndern zu stabilisieren und lang-
fristig zu verbessern. Die Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammen-
arbeit (GTZ) setzt klare Priorititen zugunsten der Armutsbekdmpfung.
Dabei gibt sie strukturwirksamen Ansitzen, von der Forderung von Selbst-
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hilfeinitiativen bis hin zur Unterstiitzung institutioneller Reformen, den
Vorrang.

Mit den ,,Hauptelementen der Armutsbekdmpfung®, dem sektoriibergrei-
fenden Konzept zur Armutsbekdampfung, setzt das BMZ den entwicklungs-
politischen Rahmen so, da alle Vorhaben auf ihre Wirkung hinsichtlich
der Reduzierung von Armut iiberpriift werden miissen. Forderung von
Selbsthilfe und Partizipation sind die tragenden Gestaltungsprinzipien der
deutschen Armutsbekdmpfungspolitik, ihr vorrangiger Ansatz ist die Besei-
tigung der Ursachen von Armut durch Schaffung armutsreduzierender, wirt-
schaftlicher, politischer und gesellschaftlicher Rahmenbedingungen. Fiir die
GTZ bedeutet dies, ihre Forderbereiche, etwa den Umwelt- und Ressour-
censchutz, die Regionalentwicklung, das Bildungswesen und die Forderung
der Privatwirtschaft (um nur einige Beispiele zu nennen) unter dem
Gesichtspunkt ihres Beitrags zur Reduzierung von Armut zu konzipieren.
Im folgenden werden einige Aspekte der Armutsbekdmpfung in der TZ
angesprochen, die im Kontext der Fragestellung vordringlich erscheinen,
weil sie ganz gezielt strukturelle Defizite angehen, die sich aus dem
genannten Armutsverstdndnis ergeben.

1. Forderung von Selbsthilfe und Partizipation

Armutsbekdmpfung durch Hilfe zur Selbsthilfe, aber auch die Schaffung
giinstiger Rahmenbedingungen fiir die Entfaltung von Selbsthilfe armer
Bevolkerungsgruppen war schon frither ein zentrales Anliegen der GTZ. Die
praktischen Erfahrungen belegen zunehmend, dafl Projekte und Programme
sich dann als erfolgreich und nachhaltig erweisen, wenn die Betroffenen an
den MaBnahmen beteiligt werden. Die GTZ versteht Armutsbekdmpfung
durch Hilfe zur Selbsthilfe nicht als Alternativen zu anderen entwicklungs-
politischen Ansidtzen, sondern sieht in der Beteiligung der Bevélkerung,
ihrer Partizipation, den qualifizierenden Bestandteil der Projekte, den roten
Faden, der alle Projekte an der Basis durchziehen soll. Deshalb ist ein
Schwerpunkt die verstirkte Zusammenarbeit mit Partnerorganisationen des
nicht-staatlichen und Selbsthilfe-Bereichs der Partnerldnder und Beratung
zur Stérkung ihrer Qualifikation und Leistungsfahigkeit.

2. Pluralistische Partnerstruktur

Angesichts der Krise der staatlichen Institutionen und oft vollig disfunktio-
naler Verwaltungen bemiiht sich die GTZ verstdrkt um eine pluralistische
Partnerstruktur. Das bedeutet, da3 Projektpartner auch private bzw. nicht-
staatliche Organisationen sein konnen. Dabei nimmt der Anteil von Projek-
ten zu, in denen effiziente Ansitze der Armutsbekdmpfung von nicht-staat-
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lichen Organisationen oder- Selbsthilfebewegungen entwickelt werden, die
dann die Forderung der bilateralen Zusammenarbeit suchen, weil sie einen
hohen Mittelbedarf haben; aber auch, weil sie die Kooperation mit bilateralen
Gebern wollen — aus den verschiedensten Griinden. Manchmal suchen sie
auch auf diesem Weg die Zusammenarbeit mit ihren eigenen Regierungen.

3. Armutsorientierte Finanzsystementwicklung

In den letzten Jahren wurden zunehmend Erfahrungen mit dem Aufbau
armutsorientierter Finanzierungssysteme gewonnen. Ein solches Beispiel ist
die Grameen Bank in Bangladesh. Sie hat gezeigt, daB Kredite ohne dingli-
che Sicherheiten in Gruppenbiirgschaft an Arme erfolgreich sind, mit sehr
hohen Riickzahlungsquoten arbeiten und sogar kostendeckend sein konnen
— nach allerdings hohen Anfangsinvestitionen. Dabei kommt es nicht darauf
an, daB der Zins oder die Banktitigkeit subventioniert werden. Die Rele-
vanz des Beispiels liegt vielmehr im praktischen Nachweis, da sehr arme
Bevolkerungsgruppen in der Lage sind, Kapital effizient einzusetzen, wirt-
schaftliche Strategien zu entwickeln und ihre Armut zu reduzieren. Heute
hat Grameen Bank 1,5 Mio. Kunden in 32000 Dorfern Bangladeshs. Davon
sind 93% Frauen. Grameen verleiht mehr als 20 Mio. $ pro Jahr bei einer
Kreditriickzahlungsrate von 93%. Das Grameen Bank Modell zeigte, daf3
die richtige Form des Kredits eine wirksamere Strategie der Armuts-
bekdmpfung sein kann als Nahrungsmittelhilfe oder andere nicht produktive
Aktivititen. Die GTZ fordert Programme der armutsorientierten Finanz-
systementwicklung durch ,Linking Banks and Selfhelp Groups*“ in Asien
(Indonesien, Thailand, Philippinen), Afrika (Mali, Niger) und Lateiname-
rika (Chile, Dominikanische Republik, Kolumbien).

4. Partizipatives Ressourcenmanagement

Zwischen Armut und Umweltzerstérung besteht héufig ein unmittelbarer
Zusammenhang. Auf einige der vielfdltigen Ursachen des Produktivititsver-
lusts landwirtschaftlicher Ressourcen, vor allem im Regenfeldbau, der ca.
80% der agrarischen Produktionsfliche ausmacht, wurde im Referat hinge-
wiesen. An dieser Stelle sei deshalb der Hinweis angebracht, da8 Projekte
des Ressourcenmanagements darauf abzielen, die Leistungsfihigkeit zerstor-
ter Okosysteme wieder herzustellen. Dies gelingt in den meisten Fillen nur
dann wirklich und nachhaltig, wenn sich die Bevolkerung ganz zentral an
den MaBnahmen beteiligt und dafiir auch die Verantwortung iibernimmt.
Diese Projekte, die in vielen Partnerldndern durchgefiihrt werden, sind dann
besonders erfolgreich, wenn sie in Kooperation von Selbsthilfegruppen,
nicht-staatlichen Organisationen und staatlichen Partnern durchgefiihrt
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werden. Beispiele aus Indien zeigen in exemplarischer Weise, wie auf
lokaler Ebene dadurch Entwicklungsprozesse in Gang gesetzt werden, die
nicht nur die Erwerbsmoglichkeiten in der Landwirtschaft wieder aktivie-
ren, sondern auch Einkommensmoglichkeiten in vor- und nachgelagerten
Sektoren schaffen.

5. Strukturelle Armutsbekimpfung

Es ist sicher nicht origindre Aufgabe der GTZ, die Forderung immer
mehr auf den nicht-staatlichen Bereich auszurichten. Das eigentliche Aufga-
benfeld der GTZ, die Stirkung der Leistungsfiahigkeit von Menschen und
Organisationen in der bestehenden Ausrichtung auf den Staat, ist vor dem
Hintergrund struktureller Armutsbekdmpfung als Stirke, nicht als Nachteil
zu bewerten: auf Breitenwirksamkeit zielende Armutsbekdmpfung muf
strukturelle Reformen und die Schaffung von Rahmenbedingungen fiir eine
Wirtschaftspolitik, die auch zur Reduzierung von Armut beitrdgt, beinhal-
ten. Dazu gehdren MaBnahmen im Bereich armutsorientierter wirtschaftspoli-
tischer Beratung, Versicherungssysteme fiir Arme (keine Sozialhilfe!) und
andere sozialpolitische MaBnahmen. Dieses Ziel kann nur dann erreicht
werden, wenn der Staat sich seiner Verantwortung nicht entzieht bzw. sich
wieder in sie einbinden 1dft. Dazu kann und will die GTZ auch in Zukunft
ihren Beitrag leisten.

IIL.

Welche SchluBfolgerungen lassen sich aus dem Gesagten ziehen?

1. Abweichend von der These von Urffs scheinen erhebliche Zweifel an
der Richtigkeit einer Losung des Problems von Armut und Mangeler-
ndhrung durch die Steigerung der landwirtschaftlichen Produktion von
Nahrungsmitteln angebracht. Eine Schwiche bisheriger Entwicklungs-
strategien war ihre zu einseitige Angebotsorientierung unter Vernach-
lassigung der die Nachfrage konstituierenden Faktoren.

2. Die Wirkungen der Steigerung der landwirtschaftlichen Produktion auf
Einkommen und Beschiftigung im ldndlichen Raum waren nicht so,
daB8 die Einkommenslage der Armen nachhaltig verbessert wire. Die
Diskussion des Welterndhrungsproblems muf3 deshalb um die Frage der
Verteilung und des Zugangs zu Ressourcen und Komplementirfaktoren
der Produktion erweitert werden.

3. Das bestehende Erndhrungsproblem ist systembedingt und hat struktu-
relle Ursachen. Will man es nachhaltig angehen, so braucht es spezi-
fisch gestaltete Interventionen in ausgewihlten Bereichen — dies nicht
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nur in der Landwirtschaft —, die arme Bevolkerungsgruppen in die Lage
versetzen, ihre produktiven Fiahigkeiten als Basis ihrer eigenen Ent-
wicklung einzubringen.

4. Dies setzt die Schaffung entsprechender Rahmenbedingungen voraus.
Dazu gehort zunéchst der politische Wille der Regierungen der Partner-
lander. Entscheidungstriger und Administrationen miissen bereit und
kompetent sein, ihre Rolle wahrzunehmen und den Armen gesell-
schafts- und wirtschaftspolitische Spielrdume einzurdumen. Selbsthilfe-
organisationen und andere Lobbygruppen konnen wichtige Akteure in
der Schaffung des politischen Willens sein.

5. Eine solche Eigenanstrengung der Partnerldnder wiirde langfristig deren
eigene entwicklungspolitische Anstrengungen wie auch die Wirksam-
keit der Entwicklungszusammenarbeit im Armutsbereich nachhaltig
erhohen.

6. Grundvoraussetzung ist, dafl die gesellschaftlichen Ursachen von Armut
und ihre Auswirkungen ernst genommen werden. Es ist sicher kein
Anflug von Idealismus, wenn der Zusammenhang, der zwischen Demo-
kratie, Menschenrechten, Rechtsstaatlichkeit und Armut in der Realitit
besteht, in die okonomische Diskussion und Theoriebildung einbezogen
wird.

7. Die Ausfithrungen verdeutlichen, daB8 die staatliche Entwicklungszu-
sammenarbeit und ihre Institutionen, wie die Deutsche Gesellschaft fiir
Technische Zusammenarbeit, eine bedeutsame komplementire Rolle
haben und diese auch in Zukunft wahrnehmen sollten.
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Diskussion zu den Referaten von
Winfried von Urff und Gudrun Kochendorfer-Lucius

Zusammengefalt von Arndt Rolike

Die Diskussion konzentrierte sich im wesentlichen auf folgende vier
Bereiche:

— das verwendete Datenmaterial

— die Beziehung zwischen Untererndhrung und Armut

— die Rolle des Aulenhandels bei der Losung des Erndhrungsproblems
— den Zusammenhang zwischen Umweltproblemen und Agrarproduktion

Im Hinblick auf die verwendeten - Daten wurde zundchst die Frage
gestellt, ob die im Referat vorgenommene Orientierung am Nahrstoffgehalt
von Getreide zuldssig sei oder ob nicht vielmehr auch Daten hinsichtlich
eiweiBhaltiger Produkte hitten einbezogen werden miissen. Hierauf wurde
entgegnet, da3 entsprechend den Erkenntnissen der Emdhrungswirtschaft
das Problem mangelnder Eiweifzufuhr mit der Nahrung in erster Linie auf
eine Energieliicke zuriickzufiihren sei. Denn im Falle einer Energieliicke
bei der Erndhrung, die auf mangelnder Aufnahme von Getreideprodukten
beruhe, werde das zugefiihrte Eiweil aus anderen Nahrungsmitteln vom
Korper verbrannt, ohne da es zur Deckung des EiweiBbedarfs genutzt
werden konne. Weiterhin wurde gefragt, ob die vorgelegten Daten die in
Entwicklungsldndern sehr umfangreiche Subsistenzwirtschaft erfaten. Dies
wurde bejaht, da die Daten sich auf die Produktion von Getreide bezdgen.
Der vermarktete Anteil betrage hierbei zwischen 40% und 60%. Insbeson-
dere die Aussagekraft der verwendeten Daten aus China gab aufgrund der
negativen Erfahrungen mit Sozialproduktstatistiken aus dem Ostblock, in
denen regelmiBig die wirtschaftliche Leistungskraft dieser Lander weit
iiberschitzt wurde, Anlafl zur Diskussion. Diesbeziiglich wurde von v. Urff
betont, da3 das verwendete Datenmaterial an physischen Gro8en ansetze,
die einer relativ leichten Uberpriifung zuginglich seien. Allerdings, so
wurde eingerdumt, miiiten die Pro-Kopf-Angaben z.B. fiir China vor dem
Hintergrund der dort sehr restriktiven Bevolkerungspolitik gesehen werden.
Eine hohe Nahrungsmittelversorgung pro Kopf beruhe nicht nur auf einer
Steigerung der Produktion, sondern auch auf einer bevolkerungspolitisch
bedingten bzw. erwiinschten Senkung der zu versorgenden Bevolkerung.
Die Diskussionsteilnehmer kamen zu dem SchluB, daB auf der Basis des
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vorgelegten Datenmaterials die Nahrungsmittelversorgung in Afrika als
besonders kritisch anzusehen sei; hieraus diirfe jedoch keine ausschlieBliche
Konzentration entwicklungspolitischer Anstrengungen auf diesen Kontinent
folgen, da die Anzahl der von Mangelerndhrung betroffenen Menschen im
ostasiatischen Raum weitaus grofer sei.

Intensiv wurde der Zusammenhang zwischen Untererndhrung und Armut
diskutiert. Es bestand Ubereinstimmung, daB Untererndhrung nur einen Teil
des Armutsphidnomens ausmacht. Die Bemerkung im Referat von v. Urff,
daB der weitaus iiberwiegende Teil der Armut auf die Landbevolkerung ent-
falle, gab Anlaf zu einer Diskussion iiber das Verhiltnis der Armut auf dem
Land und in der Stadt. Zum Beleg der Aussage wurde von v. Urff eine
Studie des International Sample Service herangezogen, wonach in Indien /3
der Armen aus der Landbevolkerung stamme. Allerdings wurde bemerkt,
daB das AusmaRB der Armut in der Stadt gravierender sei als auf dem Land.
Ein anderer Diskussionsteilnehmer betonte jedoch, daB Armut der Land-
und der Stadtbevolkerung nicht ohne weiteres miteinander zu vergleichen
sei, da die relevanten Warenkorbe, die zur Beurteilung des Umfangs der
Armut herangezogen wiirden, in beiden Regionen unterschiedlich seien.
AuBlerdem fiihrten unterschiedliche Definitionen des Begriffes ,,Stadt” zu
unvergleichbaren Daten, die diese Debatte erschwerten. Im Hinblick auf
StrukturanpassungsmafBnahmen kamen die Diskussionsteilnehmer zu dem
SchluB, daB sie mit Begleitmanahmen versehen werden miiten, um ihre
negativen Auswirkungen auf die marginale Bevolkerung abzufedern.

Im Hinblick auf den dritten Problemkreis wurde diskutiert, ob im Referat
von v. Urff nicht die Rolle des AuBlenhandels zur Losung des Erndhrungs-
problems vernachléssigt worden sei. So weise nicht nur Ruanda, sondern
auch Singapur sehr geringe verfiigbare ackerfdhige Flichen pro Einwohner
auf; das Problem der Untererndhrung stelle sich aber nur im ersten Fall.
Weiterhin wurde zu bedenken gegeben, dal Ursache der gegenwirtigen
Erndhrungskrise in Ruanda nicht Folge einer geringen Eigenproduktion von
Nahrungsmitteln sei, sondern vielmehr Folge einer mangelnden Integration
in die Weltwirtschaft. V. Urff rdumte ein, dal die Lidnder auch seiner Mei-
nung nach ihre komparativen Vorteile nutzen sollten, sofern sie hierdurch
mittels Nahrungsmittelimporten ihr Eméhrungsproblem 16sen konnten. Bei-
spiele fiir ein solches Vorgehen seien die OPEC-Staaten. Jedoch sehe er
keine Losungsmoglichkeiten durch Ausnutzung komparativer Kostenvor-
teile im Hinblick auf Lander wie Ruanda oder Malawi.

Kurz angesprochen wurden im Rahmen der Diskussion Umweltprobleme
als Folge von landwirtschaftlicher Produktion. Die Diskussionsteilnehmer
sahen einen Zielkonflikt zwischen Umweltschidden, die aus einer Intensivie-
rung der Produktion auf bereits bearbeiteten Ackerflichen resultierten und
Umweltschiden, die durch eine Ausweitung der Produktion auf marginale
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Boden hervorgerufen wiirden. Nach Meinung von v. Urff sei aber eine
Intensivierung der Produktion, sofern man hierunter nicht ,soil mining®,
sondern eine Monokultur mit hohem Einsatz an Mineraldiingern verstiinde,
mit geringeren Umweltschidden verbunden, auch wenn natiirlich eine fehler-
hafte Pestizidverwendung ebenfalls zu Umweltbelastungen fiihren konne.

5 Schifer
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Bevolkerungsdynamik in vorindustriellen Lindern

Von Hans W. Jiirgens, Kiel

Die gegenwirtige politische und wissenschaftliche Diskussion iiber die
Bevoélkerungssituation in Entwicklungsldndern ist nahezu einheitlich durch
ein antinatalistisches Denken bestimmt, durch den Wunsch also, die Frucht-
barkeit der Bevolkerung in diesen Lindern zu senken. Seit iiber 30 Jahren
werden wir mit immer neuen Versuchen konfrontiert, auf das generative
Verhalten der betroffenen Bevolkerungen einzuwirken. Da hier letztendlich
nur an Symptomen laboriert wird, da man versucht, die in Industriestaaten
vorherrschende Denkart und das generative Verhalten mehr oder weniger
unreflektiert aufzupfropfen, ist die Erfolglosigkeit aller dieser Bemiihungen
vorprogrammiert.

Um die Bevolkerungsdynamik in den vorindustriellen Landern, den sog.
Entwicklungsldndern, erfassen und interpretieren zu konnen, erreicht ein an
der Peripherie orientierter, gleichsam proximater Ansatz nicht aus. Es bietet
sich vielmehr an, von den heutigen Industriestaaten auszugehen, ihren Weg
von der vorindustriellen zur industriellen Gesellschaft zu verfolgen und
— modellhaft — die Bevolkerungsdynamik dieser Ubergangszeit bis zum heuti-
gen Stand zu analysieren.

Der Ubergang in das Industriezeitalter, der im nordwesteuropdischen
Raum gegen Ende des 18. Jahrhunderts einsetzte und sich bis zum Beginn
des 20. Jahrhunderts hinzog, ist durch eine Fiille von demographisch rele-
vanten Symptomen charakterisiert. Die wichtigsten seien hier aufgefiihrt:
zunehmende Abwanderung der Bevolkerung aus den ldndlichen Gebieten;
Zersplitterung des Landbesitzes in Realteilungsgebieten auf immer kleinere
Einheiten, die kaum noch eine Familie erndhren konnten; in den Anerben-
gebieten zunehmende Abwanderung einer stetig steigenden Zahl von wei-
chenden Erben; Auswanderung in iiberseeische Gebiete; ein starkes Wachs-
tum der Stiddte, das Entstehen der Arbeitermassen der Industrie; die Klage
der Frauen, sie wiirden durch eine zu groB8e Zahl von Kindern gesundheit-
lich und in ihrer geistig sozialen Entwicklung beeintrachtigt; zunehmende
Freiheit der EheschlieBung ohne Zustimmung von Familien oder grofen
sozialinstitutionellen Organisationen.

Alle diese Symptome ordnen sich ein in einen demographischen Ablauf,
der geradezu regelhaft mit dem Ubergang einer Bevolkerung ins Industrie-

5%
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zeitalter verbunden ist; es ist dies eine Bevolkerungswelle, die aus eigener
Reproduktionskraft der Bevolkerung ansteigt, trotz Auswanderung weiter
zunimmt und nach einiger Zeit wieder abebbt. Diese Bevolkerungswelle,
die sich bei den industriellen Schrittmacherldndern, wie z.B. England, iiber
eineinhalb Jahrhunderte erstreckte, in anderen Ldndern dagegen nur wenige
Jahrzehnte umfafte, ist mit dem Begriff der ,,Welle* wesentlich zutreffen-
der beschrieben als mit dem heute so gern gebrauchten Terminus ,,Explo-
sion“, der zwar einer sensationsorientierten Darstellung, wie sie in Medien
iiblich geworden ist, entspricht, sachlich aber die Situation unzutreffend
wiedergibt. Es handelt sich keineswegs um das abrupte Auftreten wie bei
einer Explosion, sondern vielmehr um ein anlaufendes, sich maximierendes
und wieder auslaufendes Phanomen.

Fiir den Laien ist eine solche Bevolkerungswelle, wenn sie ihm durch die
Verinderung des Zahlenbildes nahegebracht wird, leicht interpretierbar, er
vermutet eine Zunahme der Geburten. Erst eine massenstatistische Analyse,
die gleichzeitig mit einem gewissen Sinn fiir demographische Typenbildung
verbunden ist, konnte nach Ablauf des Phinomens darstellen, da hinter
dieser Bevolkerungswelle keineswegs eine einfache Geburtenzunahme
stand. Es war vielmehr eine kompliziertere Interaktion zwischen einem
Absinken der Sterblichkeit bei gleichbleibender Geburtenrate (Beginn der
Bevolkerungswelle) und dann einem Absinken der Geburtenrate bei gleich-
zeitig weiterhin noch etwas absinkender Sterblichkeit (Auslaufen der Bevol-
kerungswelle).

Das Modell des demographischen Ubergangs

Aus den Arbeiten von Notestein (1945), die im deutschen Sprachraum
vor allem durch Mackenroth (1953) verbreitet und weiter ausgefiihrt
wurden, ist uns heute das Modell des demographischen Ubergangs gelzufig,
das diesen gesamten Prozef in vier Phasen gliedert:

— Eine vorindustrielle erste Phase mit hohen Geburtenraten und gleichzeitig
hohen Sterberaten; Ergebnis: geringe Bevolkerungsverianderung.

— Eine zweite Phase, in der durch die Einwirkung der mit dem Industriali-
sierungsprozef3 verbundenen Krifte insbesondere im Bereich des Gesund-
heitswesens die Sterberaten rasch absinken, wihrend die Geburtenraten
im wesentlichen gleich hoch bleiben: Beginn der Bevolkerungswelle.

— Eine dritte Phase, in der zunehmend weniger Moglichkeiten fiir ein
Absinken der Sterberaten hier nur noch leichte Verdnderungen bringen,
wihrend jetzt durch die Auswirkungen der beginnenden Geburtenkon-
trolle eine weitere Abnahme der Geburtenraten zu beobachten ist: Aus-
laufen der Bevolkerungswelle.
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— Eine vierte Phase, in der die Bevolkerung bei niedrigen Sterberaten und
ebenfalls niedrigen Geburtenraten in eine anndhernde Stagnation der
Bevolkerungszahlen gerédt und damit in einen Zustand, der, allerdings bei
ungleich hoherem Bevolkerungsumsatz bereits in Phase 1 vor Beginn des
Industrialisierungsprozesses bestand.

Dieses Modell des demographischen Ubergangs 148t sich nun, wenn auch
nicht in dieser idealtypischen Form, sondern mit historisch und regional
spezifischen Verlidngerungen oder Stauchungen bestimmter Phasen, fiir alle
heute zu den Industriegesellschaften zdhlenden Bevolkerungen nachvollzie-
hen. Dieses Modell beschreibt gewissermaBien die Ursache erster Ordnung
fiir die Bevolkerungswelle, die den Ubergang zur Industriegesellschaft cha-
rakterisiert (Jiirgens, 1975). Hier werden die Mechanismen deutlich, die zu
diesem demographischen Massenphdnomen fiihren, zugleich aber wird mit
dieser Verdeutlichung eine Reihe von Fragen laut, die sich jetzt, nachdem
eine groBe Gruppe von Industrieldndern bereits die Phase 4 erreicht hat,
neu stellen:

— Das Modell beschreibt den Ubergang aus einer vorindustriellen (agrari-
schen) Gesellschaft zur Industriegesellschaft. Damit stellt sich die Frage,
ob die Industriegesellschaft gewissermallen eine Art Entwicklungsplateau
darstellt, oder ob nicht vielmehr hier weitere demographische Entwick-
lungen regelhaft auftreten — z.B. als Bevolkerungsweise einer postindu-
striellen Gesellschaft —, die wir, als Teilnehmende in unseren Beobach-
tungsmoglichkeiten beeintrachtigt, in ihrer bevolkerungswissenschaftli-
chen Relevanz noch nicht zu erkennen vermogen. Jedenfalls ist heute fiir
alle édlteren Industriebevolkerungen festzustellen, da Phase 4, die Sta-
gnation, mittlerweile in einen mehr oder weniger deutlichen Riickgang
der Bevolkerung iibergeht, in ein Absinken unter die Bestandserhaltung.
Handelt es sich hierbei um eine noch zu dem vorangehenden Modell
gehorende Phase 5, oder setzt hier bereits ein vollig anderer Bevolke-
rungsproze ein, der von dem bisherigen Ubergangsphénomen grundsitz-
lich unabhingig ist?

— Wir konnen feststellen, dal heute die Entwicklungsldnder praktisch aus-
nahmslos ebenfalls in das Modell des demographischen Ubergangs einge-
treten sind. Bemerkenswert ist allerdings, da8 dieser Eintritt ohne eine
Industrialisierung der Lander vonstatten ging. Weiterhin bemerkenswert
ist, daB praktisch alle diese Entwicklungsldnder, von wenigen sog.
Schwellenldndern abgesehen, in der Phase 2 des Modells mit maximaler
Entwicklung der Bevolkerungszunahme stehen bleiben.

— Eine vergleichende Analyse der vorindustriellen Situation der (heutigen)
Industriestaaten Nordwesteuropas und der heutigen vorindustriellen Ent-
wicklungsldnder zeigt, dal die Geburtenraten der Bevolkerung in den
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Entwicklungsldndern deutlich hoher sind, als sie es im Agrarzeitalter der
Industriestaaten waren.

Diese drei Fragenkomplexe, an die sich noch eine Reihe von weiteren
Einzelfragen anschlief3t, lassen sich aus dem Modell des demographischen
Ubergangs und seiner Interpretation nicht ohne weiteres beantworten. Es ist
hier nach Ursachen zweiter Ordnung zu fragen, die uns jene Krifte zeigen
konnen, die das besprochene Modell iiberhaupt erst in Aktion setzten.

Damit er6ffnet sich ein weites Feld bevolkerungstheoretischer Denkmog-
lichkeiten, und die Dogmengeschichte der Bevolkerungswissenschaft zeigt,
daf3 hier bereits zahlreiche auBerordentlich widerspriichliche und vielfiltige
Erkldrungsansitze und Denkschulen am Werke waren. Gleichzeitig ist aber
festzustellen, da alle diese Bemiihungen, die im wesentlichen ein Bevol-
kerungsgesetz im Sinne einer mehr oder weniger naturwissenschaftlichen
Ordnung suchten, nicht in der Lage waren, die Vielfalt der Erscheinungen
einzuordnen, insbesondere auch das Prinzip des demographischen Uber-
gangs zu erkldren. Mackenroth (1953), der sich mit diesen Fragen ausfiihr-
lich auseinandersetzte, kam zu dem Ergebnis, daB letztlich ein historisch
beschreibendes Modell wie das des demographischen Ubergangs die einzig
angemessene Darstellungsform sei. Alle postulierten Regelhaftigkeiten im
Sinne von Ursachen zweiter Ordnung (Jiirgens, 1975), erfiillten nicht die
Erwartung auf prognostische Aussagen, wie es von einer grundsitzlichen
GesetzmiBigkeit oder — bescheidener — Regelhaftigkeit zu erwarten wire.

An dieser Stelle soll nicht versucht werden, den bisherigen untauglichen
Ansitzen einen weiteren hinzuzufiigen. Das wesentliche Konzept, das im
nachfolgenden ausgefiihrt wird, ist, der beschreibenden Systematik, die das
Modell des demographischen Ubergangs auf zahlenmiBiger Basis vor-
nimmt, eine andere beschreibende Systematik auf sozio6konomischer oder
sozialpsychologischer Basis an die Seite zu stellen mit dem Ziel, zumindest
die aus dem Modell des demographischen Ubergangs offenbleibenden
Fragen einer Klirung niherzufiihren. Wir lehnen uns dabei an Uberlegun-
gen an, die Wolf (1912) bereits in einer Zeit geduBert hat, als das Modell
des demographischen Ubergangs noch keineswegs erkannt — oder erkenn-
bar — war, die sich aber heute mit einigem Gewinn weiterverfolgen lassen.

Die Einstellung zur Fruchtbarkeit als strukturierender Faktor

Ausgangspunkt unserer Uberlegungen ist die Einstellung der Bevélke-
rung zu ihrer Fruchtbarkeit. Ganz grundsitzlich ist hier zunichst von den
physiologischen Gegebenheiten der Menschen auszugehen. Wenn wir
annehmen, daB eine Frau vom 15. bis zum 45. Lebensjahr fruchtbar ist und
bei voller Ausnutzung dieser Fruchtbarkeitsperiode z.B. jedes zweite Jahr
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ein Kind bekommt, kann sie im Verlaufe ihrer 30jahrigen Fruchtbarkeits-
periode 15 Kindern das Leben geben. Erfahrungen aus der Praxis zeigen,
daf3 diese theoretische Zahl durchaus eine realistische Grundlage hat, die in
Einzelfillen sogar noch iiberschritten wird. Rechnen wir diese Maximalan-
nahme in das heute gebrduchlichste Maf der Fruchtbarkeit einer Bevolke-
rung um, dann gelangen wir zu einer Geburtenziffer von etwa 75 Gebore-
nen auf 1000 Angehorige einer (hier zugrunde gelegten stationdren) Bevol-
kerung.

Von diesem theoretischen Maximalwert ist der Anteil derer abzuziehen,
die aus physiologischen Griinden steril sind. Wir gehen dabei von einem
iiber lange Zeitperioden und in vielen Bevolkerungen mehr oder weniger
konstanten Wert von 10% sterilen Ehepaaren aus (wobei die Ursachen
dieser biologisch bedingten Sterilitdt durchaus verschieden sein konnen).
Dariiber hinaus miissen wir noch mit einem Anteil von subfecunden Paaren
rechnen, d.h. Paaren, deren Fruchtbarkeit aus biologischen Griinden zwar
eingeschrinkt, jedoch nicht ausgeschlossen ist. In der gegenwirtigen Situa-
tion spielt die Subfecunditdt in den Bevolkerungen, in denen hierfiir auf-
grund der giinstigen medizinischen Versorgung Diagnosen zur Verfiigung
stehen, insofern keine Rolle, als die in den Industriebevolkerungen iibliche
geringe Kinderzahl auch bei Subfecunditdt eines Paares erreicht werden
kann. Eine Subfecunditdt wirkt sich natiirlich dann erheblich aus, wenn die
Fruchtbarkeitsperiode — wie in unserem Beispiel — voll ausgenutzt wird.
Ziehen wir nun den Anteil von sterilen und subfecunden Paaren (in die wir
die Fehl- und Totgeburten mit einbeziehen) von unserer rechnerisch ermit-
telten maximalen Geburtenziffer fiir voll Gesunde ab, kommen wir auf eine
grob geschitzte Geburtenziffer von etwa 55 Geborenen auf 1000 durch-
schnittliche Einwohner.

Von diesem von der physiologischen Seite her begrenzten Maximalwert
aus konnen wir versuchen, auerbiologische EinfluBfaktoren zu messen, sie
zundchst zu quantifizieren, sie versuchsweise auf soziale, wirtschaftliche,
regionale und sonstige Bedingungen zu beziehen, um auf diese Weise zu
einer Interpretation der auBerbiologischen EinfluBfaktoren auf das Frucht-
barkeitsverhalten der Bevolkerung zu kommen.

Unreflektierte Fruchtbarkeit

Als erste Stufe unseres historisch beschreibenden Modells des Fruchtbar-
keitsverhaltens konnen wir eine urspriingliche Phase unreflektierter Frucht-
barkeit postulieren. Es ist davon auszugehen, daB es in der Friihzeit unserer
Bevolkerungsentwicklung dhnlich wie auch in anderen Populationen keine
Reflexion iiber Fruchtbarkeit und damit auch keine Planung fiir Zeugung
und Geburt gab. Auch wenn der Zusammenhang zwischen Zeugung und



72 Hans W. Jiirgens

Geburt bekannt war, bestand in einer Region mit geringer Bevolkerungs-
dichte, in der es keine weitergreifenden sozialen Organisationsformen gab,
kein AnlaB, iiber die ad-hoc-Interessen des Individuums und seiner nich-
sten Angehorigen hinaus iiber die Geburt eines Kindes zu reflektieren. Die
Geburt ist ein individuelles, mehr oder weniger zufilliges Phdnomen, und
eine iiber diesen Horizont hinausreichende Einstellung hierzu kann es in
Anbetracht des Mangels an einer iibergreifenden sozialen Organisation und
damit auch eines wie immer gearteten ethischen Normensystems nicht
geben.

Dieses Verhaltensmuster lie sich noch vor drei Jahrzehnten in weiten
Regionen als typisch feststellen. Eigene Erhebungen in West- und Zentral-
afrika, ebenso wie auch Studien in Ostafrika (v. Molnos, 1968) machten
deutlich, daB groBe Teile der ldndlichen Bevolkerung keinerlei Reflexion
auf das AusmaB ihrer Fruchtbarkeit verschwendeten. Die aus der Perspek-
tive eines Angehorigen der Industriestaaten durchaus naheliegende Frage
nach der wiinschenswerten Zahl von Kindern oder nach den Einstellungen
zu Fruchtbarkeit stie auf Unverstdndnis. Allein der Denkansatz der Frage
erschien den Menschen dieser Regionen absurd und licherlich, und die Ant-
wort war bestenfalls ,,dariiber haben wir noch nie nachgedacht*.

Im Sinne unserer aufgestellten dreistufigen historischen Gliederung des
Fruchtbarkeitsverhaltens sind hier Fragende mit Denkansdtzen der dritten
Stufe, die durch individuelle Reflexionen iiber Fruchtbarkeit charakterisiert
ist, auf Befragte gestoBen, die noch in der Stufe der unreflektierten Frucht-
barkeit leben. Das hier auftretende Mif3verstindnis ist jedoch nicht anekdo-
tisches Beiwerk empirischer Sozialforschung, sondern ein charakteristisches
Beispiel fiir geradezu systematische Miflverstdndnisse, die heute immer
wieder auftreten, wenn Menschen der Verhaltensstufe 1 Fruchtbarkeitskon-
zepte der Verhaltensstufe 3 oktroyiert werden sollen, wie es z.B. bei dem
weltweiten Bemiihen zur Ausbreitung der Geburtenkontrolle der Fall ist.

Es ist durchaus moglich, da8 auch im Zustand eines solchen unreflektier-
ten Fruchtbarkeitsverhaltens von dem Phdnomen Fruchtbarkeit Bewertun-
gen abgeleitet werden im Sinne einer positiven Wertung des Normalen:
Fruchtbarkeit verleiht individuelles Prestige, Unfruchtbarkeit ist Ungliick.
Analysen dieser Bewertungen, wie sie heute in der Diskussion um die
Fruchtbarkeit bzw. Geburtenkontrolle in Entwicklungsldndern iiblich sind,
entspringen jedoch typischen Denkweisen der dritten Stufe. So wird argu-
mentiert, da Menschen in Entwicklungsldndern viele Kinder als Arbeits-
krifte fiir ihre Selbstversorgungswirtschaft brauchen und um eine Sicherung
bei Krankheit und Alter zu haben etc. Diese Begriindungen, die sicher rich-
tig sind, gehoren aber im allgemeinen nicht zu dem Denkinventar von Men-
schen der ersten Verhaltensstufe. Daher ist es typisch, daB derartige
Begriindungsansitze regelmiBig nicht direkt von den Beteiligten erfragbar
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sind, sondern erst in den interpretierenden Berichten ihrer Befrager auftau-
chen.

Das System der nicht reflektierten Fruchtbarkeit ist in sich selbst schliis-
sig, es bedarf keiner rationalen Analyse, und es ist daher auch sinnlos, mit
systemfremden Ansitzen in dieses Konzept hineinwirken zu wollen. Wenn
dieses System nicht lebensfihig wire und sich nicht — gewissermaflen intui-
tiv — balancierte, wire es nirgendwo anzutreffen.

Nun kann ein solches Verhalten gegeniiber der Fruchtbarkeit nicht iso-
liert gesehen werden, sondern es ist wie alle menschlichen Lebenserschei-
nungen eingebettet in ein zum Teil stark restriktives Umfeld von Lebens-
bedingungen. Jihrliche Wachstumsraten einer Bevolkerung von iiber 4%,
wie sie in Einzelfillen (z.B. in Kenia) beobachtet wurden, kbnnen nur aus
der voriibergehenden giinstigen Konstellation einer maximalen Fruchtbar-
keit bei minimaler Sterblichkeit resultieren.

Ublicherweise aber lassen die Ressourcen einer Bevolkerung ein solches
Wachstum gar nicht zu, denn die Menschen stolen schon bei sehr viel
geringeren Bevolkerungszunahmen an uniiberwindlich erscheinende Gren-
zen. Der regulierende Faktor fiir die gewissermaBen freigesetzte Fruchtbar-
keit ist immer die Sterblichkeit, iiber die sich die Anpassung an den
Lebensraum vollzieht. Je ungiinstiger die Lebensbedingungen sind, desto
kiirzer ist die durchschnittliche Lebenserwartung, desto hoher ist vor allem
die Sauglings- und Kindersterblichkeit. Zahlreiche Beispiele von Bevolke-
rungen mit unreflektierter Fruchtbarkeit zeigen, dal trotz maximaler Aus-
schopfung der Fruchtbarkeit kein Wachstum der Bevolkerung auftrat, son-
dern daB3 gerade nur der Bestand erhalten blieb.

Sterblichkeit als Regulierungsfaktor zur Anpassung an die Umwelt
gewinnt hier also einen besonderen Stellenwert, und es ist geradezu existen-
tiell fiir die Bevolkerung, sich auch in ihrem sozialen und emotionalen Ver-
halten mit dieser Situation zu arrangieren. Die Einstellung zum Tod ist
daher zwangsldufig eine vollig andere, als wir sie in der fiir Industrieldnder
typischen Verhaltensstufe der reflektierten Fruchtbarkeit finden. Auch in
diesem Bereich ist das Ubertragen von Denkkonzepten der dritten Stufe auf
die erste ein unzulassiger Eingriff.

Verbot der Reflexion iiber Fruchtbarkeit

Die zweite historische Stufe der Einstellung zur Fruchtbarkeit beruht
demographisch auf einer zunehmenden Bevolkerungsdichte und dem daraus
resultierenden Zwang zu einer Entwicklung sozialer Organisationsformen.
Beides ist wieder abhdngig von einer erhohten Produktivitit der
(Land)Wirtschaft. In dieser Phase werden Zeugung und Geburt sozialinsti-
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tutionell reglementiert und es wird, damit gekoppelt, eine individuelle Refle-
xion iiber diese Fragen unterbunden. Wir konnen zwei Modelle einer sol-
chen Untersagung individueller Reflexion feststellen, eines, das sich im
christlichen Abendland entwickelt hat, das andere, das wir als ostasiatisches
Modell bezeichnen wollen.

Betrachten wir zunichst das Beispiel fiir das reglementierende Ordnungs-
system, das im christlichen Abendland entwickelt wurde:

Mit zunehmender zahlenmiBiger Verdichtung der Bevolkerung wurden
die freie Sexualitdt und ihre generativen Folgen der Entscheidungskompe-
tenz des Individuums oder auch seiner Familie entzogen und auf eine
hohere Bewertungsebene gehoben. Die wichtigste Zasur in dieser bisher
nicht reglementierten Situation war die Trennung zwischen der Zeit vor
und der nach der EheschlieBung. Fiir die voreheliche Lebensphase wurde
Keuschheit gefordert und mit entsprechenden Sanktionen durchgesetzt. Fiir
die Zeit nach der EheschlieBung wurde dagegen ein Zeugungsgebot erlas-
sen, gegen das zu verstofen ebenfalls unzulédssig war. Diese Zdsur wurde
dadurch unterstrichen, da8 die Institution der Ehe zum Sakrament erhoben
wurde. Durch diese Regelung wurde, und das ist der entscheidende Unter-
schied zu der weiter oben geschilderten Friihzeit der Entwicklung, dem Ein-
zelmenschen eine individuelle Entscheidung oder Reflexion abgenommen.
Statt dessen wurden die beiden Zeitrdume vor und nach der Zisur durch
Gebote eindeutig und ohne Widerspruchsmoglichkeit geregelt.

Dieses Prinzip hat nun fiir die Bevolkerungsentwicklung in den Lindern,
in denen es giiltig war, eine grundlegende Bedeutung dadurch erlangt, da3
die entscheidende Zisur, die EheschlieBung, nicht im Belieben des einzel-
nen stand, sondern als Privileg verlichen wurde. Eine EheschlieBung ohne
die Zustimmung der iibergeordneten sozialen Institutionen, sei es der
Grundherr, sei es die Gemeinde, eine berufstindische Organisation oder der
Staat, war nicht zuldssig; und diese Entscheidung wurde im wesentlichen
abhéngig gemacht von den wirtschaftlichen Bedingungen, in denen das um
Eheschliefung nachsuchende Individuum stand: Gab es geniigend Lebens-
raum, stand eine ,Stelle“ zur Verfiigung, bot der Bewerber also die
Gewihr, daB er seine Familie erndhren konnte, dann wurde die Genehmi-
gung zur EheschlieBung gewihrt — im anderen Fall aber versagt.

Das hier geschilderte System eines perfekten Zusammenspiels kirchlicher
und staatlich-6ffentlicher Institutionen war also ein auBerordentlich wirk-
sames Instrument, um das Bevolkerungswachstum an die Lebensbedingun-
gen anzupassen. Auf diese Weise wurde gleichzeitig fiir alle an diesem
System Beteiligten eine gewisse Balance und Uberlebenschance gesichert.
Das Individuum fand seine Erfiillung in einem moglichst ,.siindenfreien‘
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Lebenswandel, d.h. in einer moglichst perfekten Einordnung in das Gesamt-
system der ,,von Gott gesetzten Ordnung”.

Ein Individualismus im heutigen Sinne wire siindhaft und ein Versto8
gegen diese sozialen Spielregeln gewesen; Versuche, aus diesem System
auszubrechen, wurden von Staat und Kirche mit harter Hand geahndet.

Diese fiir die Bevolkerungsentwicklung und damit verbunden fiir die
wirtschaftliche und soziale Entwicklung des christlichen Abendlandes so
bedeutsame Reglementierung von Zeugung und Geburt war eine der wich-
tigsten Ursachen fiir den wirtschaftlichen und politischen Erfolg der von
diesem System erfafiten Lander. Wenn wir die Auswirkung dieses Systems
auf der Basis der eingangs dargestellten Obergrenzen der Fruchtbarkeit
messen wollen, dann kommen wir zu dem Ergebnis, daB zwischen der
Fruchtbarkeit der auf diese Weise regulierten Bevolkerung und dem biolo-
gisch moglichen Ergebnis einer individuell freigesetzten Fruchtbarkeit ein
deutlicher Unterschied besteht. Die mogliche Obergrenze, ausgedriickt in
einer Geburtenziffer von 55 Geborenen auf 1000 durchschnittliche Einwoh-
ner, wurde im allgemeinen um 40% unterschritten, so da Geburtenziffern
von etwa 35 fiir die solchermaBen regulierten Bevolkerungen typisch sind.

Das Verbot der Reflexion iiber Fruchtbarkeit und die Steuerung dieses
Bereichs durch sozialinstitutionelle Krifte bewirkte also einen entscheiden-
den EinfluB auf das Fruchtbarkeitsergebnis. Es sei hier im Hinblick auf die
spiter noch auftauchenden Fragen darauf hingewiesen, da wir heute in
vorindustriellen Entwicklungslindern Geburtenziffern haben, die mit
Werten um 50, ja bis zu 55 auf 1000 Einwohner dem Maximum viel stir-
ker angenihert sind.

Die Regulierung des Bevolkerungswachstums erfolgt also in dieser
Phase, im Beispiel des christlichen Abendlandes zu einem Teil iiber die
zeitliche Einschrankung der Fruchtbarkeit. Dariiber hinaus aber kam, insbe-
sondere in den langen Perioden unzureichender medizinischer Versorgung
der Bevolkerung, der Sterblichkeit weiterhin eine erheblich regulierende
Wirkung zu. Daraus folgerte, da8 der Tod nicht mehr — wie in der ersten
Stufe — als gleichsam unabhéngiges natiirliches Phdnomen angesehen
werden durfte, sondern in das spezifische metaphysische System eingeord-
net werden mufte. Erst auf diese Weise entstand ein System der totalen
Regelung aller Lebenssituationen durch soziale Institutionen, das dem Indi-
viduum in seiner Perfektion durchaus Geborgenheit bot.

Vollig unabhingig von diesem christlich-abendldndischen Modell kennen
wir aber auch aus China und Japan funktionell durchaus vergleichbare
soziale Konstruktionen, in denen staatliche, verbunden mit religiosen oder
ethischen Instanzen, einen umfassenden EinfluB auf die Bevolkerungsver-
mehrung ausgeiibt haben und bis in die Gegenwart ausiiben. Die Tradition
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der Einordnung des Individuums in einen Familienverband und dariiber
hinaus in die Gesamtheit des Volkskorpers, so wie wir sie in China oder
noch ausgeprigter im japanischen Shintoismus finden, macht es moglich,
eine individuelle Reflexion iiber Fruchtbarkeit auszuschalten oder gar nicht
erst wirksam werden zu lassen; sie wird auf iiberindividuelle soziale Institu-
tionen iibertragen, die dann im Sinne einer bevolkerungspolitischen Kon-
zeption grofflachig wirksam werden konnen.

Nur in einem solchen System hat der Versuch, das bevolkerungspoliti-
sche Konzept der Ein-Kind-Familie durchzusetzen, eine realistische
Chance. In gleicher Weise zeigt die jiingere Geschichte der japanischen
Bevolkerung eine erstaunliche Einordnung des Fruchtbarkeitsverhaltens in
staatliche Konzepte. Hier sei die Expansion vor 1946 genannt, oder die
generative Disziplin in den Folgejahren, die innerhalb kurzer Zeit zu einer
Halbierung der Geburtenraten fiihrte. Die Einordnung des Individuums in
die Gemeinschaft, das Streben nach Harmonie, die individualistische Posi-
tionen auch im Fruchtbarkeitsbereich ausschliefen, aber auch eine gewisse
staatsutilitaristische Komponente bilden eine geschlossene Struktur. Das
Prinzip, Verbot der Reflexion iiber Fruchtbarkeit, Ubernahme der Steuerung
dieses Bereichs durch sozial-institutionelle Kréfte, bestitigt sich trotz der
grofen Unterschiede der kulturellen Ausgangsbedingungen und Durchfiih-
rungsformen in gleicher Weise im ostasiatischen Bereich wie im christli-
chen Abendland.

Individuelle Reflexion iiber Fruchtbarkeit

Die dritte Stufe der Einstellung zu Zeugung und Geburt ist durch das
Schwinden der Reglementierung und ihren Ersatz durch die individuelle
Reflexion charakterisiert; die Frage von Zeugung und Geburt wird Gegen-
stand freier Entscheidung des einzelnen. Diese Entwicklung setzte in den
nordwesteuropdischen Liandern, die hier Schrittmacher waren, erst vor rund
hundert Jahren ein.

Dieser Ubergang zur individuellen Reflexion iiber Fruchtbarkeit ist zwar
durch das Einwirken verschiedener politisch abgrenzbarer Krifte entstan-
den, deren weitere Erorterung im Sinne unseres Gedankenganges nicht
erforderlich ist. Der Ubergang war aber nur moglich, weil eine ganze Reihe
von wesentlichen Bedingungen gegeben war. Hier ist zunéchst der allge-
meine Trend der Sékularisierung und damit auch der Abbau kirchlich regu-
lierender Einfliisse zu nennen, gleichzeitig boten moderne Kontrazeptiva
bessere und sichere Moglichkeiten der Geburtenkontrolle, d.h. der Umset-
zung individueller Entscheidungen iiber Fruchtbarkeit. Verbunden damit bot
das zunehmend verbesserte Bildungswesen ebenfalls eine groBere Teile der
Bevolkerung erfassende Aufkldrung iiber Kontrazeption. Der Ausbau der
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sozialen Sicherung des einzelnen in einer modernen Gesellschaft bot den
Hintergrund fiir den Verzicht auf Kinder, da eine Sicherung bei Krankheit
und im Alter nicht mehr von eigenen Kindern abhing. Die Umstrukturie-
rung der Arbeitsorganisation, der Abbau der Kinderarbeit, die Wandlung
der Familie, in der Kinder jetzt unter stddtischen Bedingungen zunehmend
zum Kostenfaktor wurden, schufen Voraussetzungen, die neben vielen
anderen auch das Fruchtbarkeitsverhalten der Bevolkerung im Sinne einer
Rationalisierung beeinflufiten.

Rationalisierung des Fruchtbarkeitsverhaltens bedeutet auch die Frage
nach dem Wert der Kinder fiir den einzelnen und damit verbunden auch die
Frage, warum Menschen iiberhaupt Kinder bekommen. Dieser Ansatz, das
Value-of-children-Konzept, ist z.Z. ein zentrales Thema der bevolkerungs-
wissenschaftlichen Debatte. Es liegt nahe, dal die Antwort nach dem Wert
von Kindern nicht nur von Individuum zu Individuum, sondern auch von
Ethnium zu Ethnium und von Wirtschaftsregion zu Wirtschaftsregion unter-
schiedlich gegeben wird, wobei zu erwigen ist, ob es Denkprinzipien gibt,
die iibergreifend die Einstellung zur Fruchtbarkeit interpretieren konnten.
Es wire ideal und gewissermaflen eine Anndherung an die seit langem
gesuchte Regelhaftigkeit der Bevolkerungsentwicklung, wenn es gelinge,
ein Denkmodell zu finden, das sowohl die Industriestaaten als auch die vor-
industriellen Lander in dieser Regelhaftigkeit verstidndlich machte.

Als ein Ansatz, der hier vielleicht hilfreich sein konnte, hat sich das Kon-
zept der maximalen Bediirfnisbefriedigung oder auch der ,,Konkurrenz der
Geniisse” in den Vordergrund geschoben. Dieser Ansatz, auf der Basis der
sog. Gossen’schen Gesetze von Brentano (1924) entwickelt, geht von der
Annahme aus, dal die Menschen immer danach streben, moglichst viel
Lebensgenu8 zu haben, wobei alle Geniisse, die das Leben bieten kann, in
Konkurrenz zueinander stehen. Das Individuum wird nach diesem Denk-
ansatz sich so lange an einen Genuf halten, bis es — moglicherweise von
diesem iibersittigt — an einem anderen Genuf3 groBeren Gefallen findet.

In diesem gleichsam O6konomischen Interpretationsmodell stehen bei
diesen ,,Geniissen“ wirtschaftliche Errungenschaften, wie der Besitz von
Gegenstidnden, neben ideellen Werten wie Prestige, Macht, berufliche
Befriedigung, Freizeit, Gesundheit und anderem. Ein Kind stellt nach dieser
Auffassung ebenfalls einen Genufl dar, und es ist ganz einleuchtend und
entspricht auch unserer Lebenserfahrung, da8 das Haben von vielen Kin-
dern oder — im Sinne dieser Konzeption — der Genuf3 der mit den Kindern
verbundenen Lebensfreude in Konkurrenz steht mit anderen, z.B. materiel-
len Geniissen oder dem Wunsch nach Freizeit und Bequemlichkeit, beruf-
licher Emanzipation u.a.
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Unter einfachen Lebensbedingungen, wie sie in vorindustriellen Gesell-
schaften gegeben sind, bieten Kinder den wesentlichsten Lebensgenuf3, den
sich ein Mensch verschaffen kann. In Anbetracht der hier herrschenden
Mittellosigkeit wiirde ein Verzicht auf Kinder nicht alternativ den Besitz
wirtschaftlicher Giiter oder anderer Dinge ermdglichen. In einem Industrie-
land dagegen stehen zahlreiche andere Anspriiche mit dem Wunsch nach
Kindern in Konkurrenz, so daf bei dieser groBen Auswahl erreichbarer
Geniisse das Risiko besteht, da3 Kinder in dieser Konkurrenz nicht mithal-
ten konnen und vergleichsweise an Wert verlieren. Man konnte im Umkehr-
schlul annehmen, daB eine Verschlechterung der Lebensbedingungen und
damit der erzwungene Verzicht auf viele alternative Lebensgestaltungsmog-
lichkeiten Menschen veranlassen konnte, mehr Kinder zu haben.

Konkurrenz der Geniisse — bei diesem Denkkonzept, insbesondere in
seiner Anwendung auf Entwicklungsldnder, miissen wir in Betracht ziehen,
daB wir hier wiederum einen reflektierenden Ansatz (der Stufe 3), der ein
rationalisiertes Fruchtbarkeitsverhalten voraussetzt, in eine Bevolkerung der
Stufe 1 einzubringen versuchen, in der gerade diese Reflexion nicht stattfin-
det. Man konnte es als ein Denkmodell sehen, das die unbewuBten Verhal-
tensweisen von Eltern gegeniiber ihren Kindern zu interpretieren versucht.
Gleichzeitig aber — und das macht dieses Modell besonders fiir jene bevol-
kerungspolitischen Ansitze interessant, die heute die Industrieldnder in die
Entwicklungsldnder tragen —, zeigt der Denkansatz von der Konkurrenz der
Geniisse auch einen Weg, wie man moglicherweise die groBe Fruchtbarkeit
der Bevolkerungen in der Dritten Welt regulieren konnte: Dem Genuf an
Kindern miissen konkurrierende und konkurrenzfahige Geniisse gegeniiber-
gestellt werden, zwischen denen sich die einzelnen entscheiden konnen. Je
attraktiver diese konkurrierenden Geniisse sind, desto mehr wird erfahrungs-
gemiB im Vergleich zu ihnen der Wert von Kindern absinken. Vorausset-
zung ist allerdings, und dieser Gesichtspunkt wird regelméaBig iibersehen,
daB die mit diesen bevolkerungspolitischen Konzepten bedachten Bevolke-
rungen zundchst in den Stand der reflektierten Fruchtbarkeit entsprechend
Stufe 3 unseres Modells gelangen miissen, ehe ein solches wirtschaftlich
orientiertes Modell EinfluB hat.

Aus dem Modell des F_g'uchtbarkeitsverhaltens
abgeleitete Uberlegungen

Bei der Betrachtung des herkémmlichen Modells des demographischen
Ubergangs haben wir drei Fragen gestellt, die sich aus diesem Modell
allein nicht beantworten lieBen und die uns veranlaten, neben dieses
Modell eine historische Abfolge des Verhaltens zur Fruchtbarkeit zu stel-
len. Es wire jetzt zu priifen, wieweit es uns moglich ist, auf der Basis unse-
rer bislang angestellten Uberlegungen diese Fragen zu beantworten.
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Zunichst die aus dem Modell des demographischen Ubergangs offenge-
bliebene Frage, warum gegenwirtig nahezu alle Industriegesellschaften eine
unter ihrem Erhaltungsniveau liegende Fruchtbarkeit aufweisen.

Das demographische Modell gibt uns auf diese Frage keine Antwort.
Unsere daneben gestellte Skala der Einstellungen zur menschlichen Frucht-
barkeit ordnet die Frage eindeutig in die Stufe 3, der reflektierten Frucht-
barkeit, ein, in die — gewissermafen als gedankliche Stiitze der Reflexion —
das okonomische Modell der Konkurrenz der Geniisse eingesetzt werden
kann. Bei dieser Betrachtungsweise wird deutlich, da8 die vom Individuum
nicht sinnlich erfahrbare und nur indirekt mit Hilfe der Statistik zugéngli-
che Information iiber Bestandserhaltung, Wachstum oder Schrumpfung der
Bevolkerung kein EinfluBfaktor fiir seine individuelle Fruchtbarkeit sein
kann. Der Wert des Kindes, der damit verbundene GenuB, ist vollig unab-
héngig von der Frage der Bestandserhaltung einer Bevolkerung, die fiir das
Individuum lediglich eine abstrakte GroBSe ohne direkte praktische Relevanz
ist. Aus diesem Grunde ist die Frage, warum die Industriebevolkerungen
sich heute durch verminderte Fruchtbarkeit in ein Niveau unterhalb der
Bestandserhaltung orientieren, falsch gestellt. Sie wire nur auf einer sozial-
institutionellen Ebene zu diskutieren, die heute aber fiir das Fruchtbarkeits-
verhalten weitgehend wirkungslos geworden ist.

Die zweite Frage, warum vorindustrielle Entwicklungsldnder eine deut-
lich hohere Fruchtbarkeit aufweisen als die ehemals vorindustriellen (heuti-
gen) Industriestaaten, 148t sich auf der Basis unseres Drei-Stufen-Modells
beantworten:

Die Industriestaaten waren in ihrer vorindustriellen Situation durch ein
Verhalten nach Stufe 2 unseres Modells — Verbot der Reflexion iiber
Fruchtbarkeit und Regelung der Bevolkerungsentwicklung durch sozial-
institutionelle Organisationen — in ihrer Fruchtbarkeit gebremst bzw. mit
ihren Lebensbedingungen in Balance gehalten. Die in der vorindustriellen
Situation stehenden Entwicklungslinder dagegen kennen die EinfluBfakto-
ren der Stufe 2 nicht, und die zu beobachtende maximale Fruchtbarkeit ent-
spricht einer unreflektierten Einstellung der Stufe 1.

Als drittes stellt sich uns die Frage, wieso Entwicklungsldnder in das
Modell des demographischen Ubergangs eintreten und dort in Phase 2
(maximales Bevolkerungswachstum) verharren, obwohl sie doch keine
Industrialisierung aufweisen.

Diese Frage 148t sich mit Hilfe unseres Drei-Stufen-Modells nicht durch-
gehend beantworten. Wir konnen bei den Liandern mit maximaler Frucht-
barkeit davon ausgehen, daB hier eine im wesentlichen unreflektierte Fertili-
tat der Stufe 1 anzutreffen ist. Auf diese Situation traf dann aber im Zuge
der Entwicklungsbemiihungen um die Linder der Dritten Welt der Einflufl
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der Industriestaaten, die sich bemiihten, mit gesundheitlichen Mafnahmen
die hohen Sterberaten und Erkrankungshdufigkeiten der Bevolkerungen zu
bekdmpfen. GroBflichige Impfkampagnen, Bemiihungen zur Ausrottung
von Krankheitserregern und Zwischenwirten, Aufkldrung iiber Sduglings-
pflege und -erndhrung und andere MaBinahmen fiihrten in kurzer Zeit dazu,
daB3 die Sterberate in den von diesen Aktionen erfaflten Landern drastisch
sank. Die Fruchtbarkeitsraten dagegen blieben weiterhin unbeeinflu8t hoch
oder stiegen sogar noch weiter an, z.B. durch die Bekidmpfung von
Geschlechtskrankheiten.

Diese Lander weisen also in ihrem Erscheinungsbild in ganz gleichartiger
Weise wie die heutigen Industrieldnder, als diese damals in den demogra-
phischen Ubergang eintraten, bei hoher Geburtenrate eine riickldufige Ster-
berate auf. Der entscheidende Unterschied zwischen beiden Landergruppen
ist jedoch, dal der Sterberiickgang in den Industriestaaten in enger Verbin-
dung mit dem technischen und wissenschaftlichen Fortschritt in diesen Lan-
dern stand und zeitlich zusammenfiel mit der Industrialisierung. Die Ent-
wicklungsldnder dagegen befinden sich immer noch weitgehend in einer
vorindustriellen Situation. Sie bekamen lediglich die Effekte des Industrie-
zeitalters (die gesundheitlichen Mafnahmen) aufgepfropft, sie bekamen
aber nicht das Industriezeitalter selbst. Um es ganz banal auszudriicken:
Ein Individuum, das moglicherweise hochst unwillig und ohne Erkenntnis-
moglichkeit fiir das, was ihm geschieht, gegen Seuchen geimpft wird, das
infolgedessen iiberlebt und Kinder haben kann, wird sein Fruchtbarkeitsver-
halten nicht an Vorstellungen ausrichten, die fiir den Impfenden und seine
Bevolkerung typisch sind, sondern es wird genau wie friher weiterleben
und sich hochstens iiber sein personliches Gliick freuen, daf es von Krank-
heiten unbehelligt bleibt und daB seine Kinder fast alle iiberleben.

Die Industrieldnder fordern nun, daB die in dieser Weise in Phase 2 des
demographischen Ubergangs gezwungenen vorindustriellen Bevolkerungen
Geburtenkontrolle betreiben und ihre Kinderzahl verringern sollten. Hier
werden also Vorstellungen unserer Stufe 3, der reflektierten Fruchtbarkeit,
zu Menschen gebracht, die weitgehend noch in Stufe 1, der unreflektierten
Fruchtbarkeit, leben und die zunidchst wenig geneigt sind, den fiir sie unver-
stindlichen Forderungen der Industriestaaten nachzukommen. Sollten sie
aber in der Lage sein, was zumindest fiir stéddtische Schichten entsprechen-
den Aufklarungsgrades der Fall ist, ihr Fruchtbarkeitsverhalten im Sinne
okonomischer Uberlegungen der Konkurrenz der Geniisse zu reflektieren,
miiften sie ebenfalls zu dem Ergebnis kommen, daB sie auf Kinderreichtum
nicht verzichten konnen, solange Kinder fiir sie wirtschaftliche und soziale
Sicherheit bedeuten und sich dariiber hinaus keine Alternativen anbieten.

Eine verhdngnisvolle Rolle fiir das Verhdltnis zwischen Industriestaaten
und Entwicklungsldndern spielt die in westlichen wie in Ostlichen Indu-
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strielindern gleicherweise gepflegte Vorstellung, da die ethischen und
sozialen Werte und Standards, die bei uns im Laufe von Jahrhunderten ent-
standen sind, im Zuge der Entwicklungshilfe ebenfalls in die Dritte Welt
exportiert werden miilten. Eine entscheidende und besonders unheilvolle
Rolle bei diesem Werte-Export, den man treffender als Werte-Imperialis-
mus bezeichnen sollte, spielt der Export der jiingsten Errungenschaft der
sozialen Entwicklung in den Industrieldndern, ndmlich der des Individualis-
mus. Individualismus in den Auffassungen gegeniiber der menschlichen
Fruchtbarkeit, gegeniiber dem menschlichen Leben, der menschlichen
Selbstbestimmung innerhalb der Gemeinschaft — dieses alles wurde den Ent-
wicklungslandern aufgenoétigt. Die Industriestaaten haben bei ihrer Entwick-
lungshilfe offensichtlich vergessen, auf welche Weise sie selbst ihre vorindu-
strielle Bevolkerungsentwicklung seinerzeit in den Griff bekommen haben,
namlich durch eine durchgreifende Reglementierung des generativen Verhal-
tens, wobei staatliche und religiose Institutionen Hand in Hand arbeiteten.
Dieses fein steuernde Reglement hat erst die wirtschaftliche Basis geschaf-
fen fiir unsere moderne individualistische Reflexion iiber Fruchtbarkeit.

Selbstverstindlich entspricht es nicht mehr unseren heutigen Vorstellungen
von der Selbstbestimmung des individuellen Verhaltens, daf} eine sozial-insti-
tutionelle Regelung der Fruchtbarkeit in derart durchgreifender Weise wirk-
sam wird. Ein Verzicht jedoch auf diese Moglichkeit mutet den Menschen in
den Lindern der Dritten Welt zu, einige Jahrhunderte der Entwicklung (die
die Industrieldnder durchlaufen haben) zu iiberspringen und so direkt von der
nichtreflektierten, ungebremsten Fruchtbarkeit zur selbstverantwortlichen,
individualistisch gepréigten Entscheidung iiber Kinder zu kommen. Bereits
vor 35 Jahren bestand kein Anlal zu'der Annahme, daf3 diese Entscheidung
den Gedankengéngen der Industrieldnder folgend getroffen werden wiirde,
denn auch bei einer vollig rationalisierten Entscheidung hétte ein vernunftbe-
gabter Mensch in einem agrarischen Entwicklungsland — wie schon oben
erwdhnt — aus personlichen, wirtschaftlichen und sozialen Griinden allen
AnlaB, sie zugunsten einer moglichst grolen Kinderzahl zu fallen.

Erst nachdem man, und zwar weltweit, den hier verborgenen grundsitz-
lichen Denkfehler entdeckt und seine Auswirkungen erkannt hatte, begann
man einzusehen, daf allein sozialinstitutionelle Reglementierungen der
menschlichen Fruchtbarkeit die Chance fiir eine Anpassung des Bevolke-
rungswachstums an die Lebensbedingungen bieten konnen. Singapore und
China sind einige der Linder, die die freie Entscheidung des Individuums
drastisch zugunsten einer sozial-institutionellen Kompetenz auf diesem
Bereich beschnitten haben. Und die Ergebnisse zeigen, daB hierin offen-
sichtlich das Erfolgsrezept liegt.

Ein lehrreiches Beispiel fiir den anderen Weg, die freie Entscheidung
iiber Fruchtbarkeit dem einzelnen zu iiberlassen und groBziigige Hilfe zur

6 Schifer
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Geburtenkontrolle anzubieten, liefert Kenia: Groteskerweise stellen wir hier
eine parallele Entwicklung zwischen dem massiven Anstieg der fiir Gebur-
tenkontrollmanahmen aufgewendeten Mittel und dem Anstieg der Gebur-
ten fest. Kenia, seit langem einer der ,,Hauptkampfplitze* der Geburtenpla-
ner, ist im Verlaufe dieser Bemiihungen inzwischen das Land mit der groB-
ten Zuwachsrate der Welt geworden. Die Erkldrung fiir diesen paradox
erscheinenden Zusammenhang besteht darin, da die Bevolkerung die im
ganzen Lande verbreiteten Kontrollstationen lediglich dazu benutzt, um
sich Ratschlage fiir die gesunde Aufzucht ihrer nach wie vor erwiinschten
zahlreichen Kinder zu holen. An der eigentlichen Aufgabe dieser Stationen,
Geburtenplanung einzufiihren, besteht in der Bevolkerung nach wie vor
wenig Interesse.

In gleicher Weise, wie wir den Individualismus in sozial-politischer Hin-
sicht exportiert haben, versuchen wir auch, unsere heutigen Auffassungen
iiber Leben und Sterben zu exportieren. Viele Menschen der Entwicklungs-
lander, auch schon weil sie von anderen Traditionen geformt sind, haben
unreflektiert-traditionelle Einstellungen zum Wert des Lebens und der
Bedeutung des Todes, wie sie auch vorindustriellen Auffassungen in Europa
entsprachen. Doch heute wird es in westlichen Industrielindern als eine
geradezu missionarische Aufgabe angesehen, unsere neuerrungenen Auffas-
sungen iiber Leben und Tod diesen anderen Bevolkerungen aufzuzwingen.

Es darf offenbar nicht sein, daB ein Mensch in Afrika, in Siidostasien
oder in Lateinamerika gleichmiitig und ohne seelische Schidden den Tod
seines Kindes erlebt, der fiir ihn dhnlich wie fiir unsere Vorfahren ein eng
mit dem Leben verbundenes natiirliches Ereignis ist. Wir sehen uns viel-
mehr bemiiBigt, diesen Menschen fiir seelische Schmerzen sensibel zu
machen, fiir Schmerzen, die er bisher nicht kannte und die fiir seine Exi-
stenz auch sinnlos sind. Die Tatsache, daB die Anpassung der iiberschieBen-
den Bevolkerung an den Lebensraum heute in den Entwicklungsldndern
immer noch weitgehend im Sinne malthusianischer repressiver Checks viel-
fach iiber die Sduglings- und Kindersterblichkeit vonstatten geht und somit
eine traditionelle Regelung findet, wird im Sinne unseres Werte-Imperialis-
mus horrifiziert. Das Ergebnis ist, daB dieser Regulationsmechanismus
gestort wird. Die Leiden werden gleichmiBig auf alle Bevolkerungsteile
umgelegt, und alle Bemiihungen um eine Verbesserung der Situation
werden auch in Zukunft ihr Gegenteil bewirken.

SchluBfolgerungen

Im vorangehenden haben wir dem bevolkerungswissenschaftlichen
Modell des demographischen Ubergangs von der vorindustriellen zur indu-
striellen Bevolkerung ein verhaltensorientiertes Konzept an die Seite
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gestellt, das von der Einstellung und dem Verhalten einer Bevolkerung zur
Fruchtbarkeit und Sterblichkeit ausgeht.

Der hier betrachtete Ubergang ist demographisch charakterisiert durch
eine Bevolkerungswelle. Hinter ihr steht gewissermaBen als Ursache erster
Ordnung das vierphasige Modell des demographischen Ubergangs, das wie-
derum auf der Ebene der Ursachen zweiter Ordnung in den Wandel der
Einstellungen zur Fruchtbarkeit einzuordnen ist. Diese zweistufige Diffe-
renzierung der demographischen Verhiltnisse in dem hier betrachteten Zeit-
abschnitt 148t nicht nur ex-post-Interpretationen zu, sondern auch eine
Erkldrung aktueller bevolkerungswissenschaftlicher Situationen. Dieser An-
satz ermoglicht auch — und hier liegt ein gewisser prognostischer Aspekt —
eine vorausschauende Evaluierung bevolkerungsrelevanten und bevolke-
rungspolitischen Handelns.

Die Lénder der Dritten Welt sind im ProzeB des Ubergangs von der vor-
industriellen zur industriellen Gesellschaft steckengeblieben und dadurch in
eine fiir die gesamte Menschheit existenzbedrohende Situation geraten. Die
im vorangehenden dargestellte Untersuchung zeigt, da3 unser gegenwarti-
ges, von den Industrielindern ausgehendes Handeln in diesem Bevolke-
rungsbereich wenig geeignet ist, die Situation zu entschirfen, sondern auf-
grund unzureichender Analyse eher zu einer Festschreibung beitrigt. Das
»Welt-Bevolkerungsproblem* ist heute in den Entwicklungslindern lokali-
siert. Es wurde — unbeabsichtigt — von den Industrieldndern ausgelost und
seither dort auf der Basis einer tragischen Verwechslung von Humanismus
mit Werteimperialismus verankert.

Zusammenfassung

Ausgehend vom Modell des demographischen Ubergangs von einer vor-
industriellen zur industriellen Gesellschaft, werden verschiedene Denkan-
sdtze untersucht, die den unterschiedlichen Ablauf dieser Entwicklung in
den heutigen Industrie- und den Entwicklungsldndern zu erkldren versu-
chen. Als zentraler Faktor wird das sozial-institutionelle Verbot der Refle-
xion iiber die Fruchtbarkeit des Individuums herausgestellt, das eine Steue-
rung des Bevolkerungswachstums ermoglichte. Das Nichterkennen dieses
Zusammenhangs, verbunden mit dem Export eines fiir moderne Industriege-
sellschaften typischen Wertesystems in Entwicklungsldnder, fiihrt zu dem
starken Bevolkerungswachstum in diesem Bereich.

6*
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Summary

Based on the model of the demographic transition from preindustrial to
industrial societies concepts have been studied in order to interprete the
different course of this development in today’s industrialized and develop-
ing countries. The socially and institutionally based ban of any reflection
about individual fertility is considered to be the most important factor since
it makes the regulation of population growth possible. Lacking insight into
this relationship in addition to the export of the typical social value system
of industrial countries result in the strong population growth of the develop-
ing countries.
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Bevolkerungsdynamik in vorindustriellen Lindern
Korreferat zum Vortrag von Hans W. Jiirgens

Von Dieter Weiss, Berlin

Das Hauptinteresse von Jiirgens richtet sich auf den Eintritt der Mehrzahl
der Entwicklungslidnder in die Phase 2 des Modells des demographischen
Ubergangs. Er schlieBt die These an, ,da praktisch alle diese Entwick-
lungslidnder, von wenigen sog. Schwellenldndern abgesehen, in der Phase 2
des Modells mit maximaler Entwicklung der Bevolkerungszunahme stehen
bleiben“. Diese Aussage erscheint angesichts der vorliegenden internationa-
len Statistiken, wie sie auch im Tagungsbeitrag von Ulrich nachschlagbar
sind, zu pauschal und nicht hinreichend nach Landergruppen differenziert.
In den letzten Jahren hat es teilweise deutliche Absenkungen des Bevolke-
rungswachstums gegeben.

Jiirgens entwickelt ein dreistufiges Erkldrungsmodell:
1. Die Phase unreflektierter Fruchtbarkeit.

2. Das Verbot der Reflexion iiber Fruchtbarkeit, in Europa durch Grundher-
ren und Kirche durchgesetzt.

3. Die neuzeitliche Phase individueller Reflexion iiber Fruchtbarkeit.

Fiir Teile Schwarz- und Zentralafrikas diagnostiziert Jiirgens unter Bezug
auf Studien in den 60er Jahren Phase 1: groBe Teile der ldndlichen Bevol-
kerung verschwenden keinerlei Reflexion auf das AusmaB ihrer Fruchtbar-
keit. Empirischen Sozialforschern der BewuBtseinsstufe 3 sei es vorbehal-
ten, ihre Verhaltenskonzepte im Bemiihen um Geburtenkontrolle den
Befragten zu oktroyieren. Okonomische Kalkiile (Kinder als Arbeitskrifte,
als Krankheits- und Altersversicherung) gehéren — so Jiirgens — nicht zum
Denkinventar der Zielgruppe. Eine Vielzahl von empirischen Studien stiitzt
gegenteilige Befunde. Ich verweise wieder auf Ulrich und auch unsere wirt-
schaftsanthropologischen Studien an der FU Berlin' in Kooperation mit
Georg Elwert vom Institut fiir Ethnologie.

U Trenk/Weiss (1992), Trenk (1991), Igel (1988), Igel (1991), Steinwand (1991),
Schiffler (1992), Trenk/Nour (1992), Affo-Tenin (1993), Kinyanjui (1993).
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Unklar erscheint die Aussage von Jiirgens, das System der Phase 1 sei in
sich selbst schliissig, bediirfe keiner rationalen Analyse, und es sei auch
sinnlos, mit systemfremden Ansidtzen in dieses Konzept hineinwirken zu
wollen: ,,Wenn das System nicht lebensfahig wire und sich nicht — gewis-
sermafen intuitiv — balancierte, wére es nirgendwo anzutreffen.

Ist es denn lebensfihig und ausbalanciert? Die Antwort von Jiirgens:
Beschrinkte Ressourcen setzen Grenzen. Der Regulierungsfaktor ist die
Sterblichkeit. Es sei existentiell fiir die Bevolkerung, sich in ihrem sozialen
und emotionalen Verhalten mit dem Tod zu arrangieren.

Man darf kritisch fragen: Wo existiert denn heute noch dieses Eingewo-
bensein in eine — mit Jean Gebser — magisch-mythische, also vor-mentale
BewuBtseinsstufe?” Eine Fiille empirischer Untersuchungen — auch unserer
eigenen — zeigen auch fiir schwarzafrikanische Lénder einen verbliiffenden
Grad an Okonomischer Rationalitdt in allen Lebensentscheidungen ein-
schliellich der Frage, ob man den kranken GroBvater in das nidchste Hospi-
tal trigt. Dabei werden die Opportunitétskosten entgangener Arbeitstage der
Trager dem Erwartungswert des kiinftigen Nettoertrages eines geheilten,
wieder arbeitsfihigen GroBvaters mit frappierender Niichternheit gegeniiber-
gestellt.

Die von Jiirgens postulierte Lebensfihigkeit der Phase 1 unter heutigen
Bedingungen erscheint zweifelhaft. Sie diirfte in intakter Form kaum noch
irgendwo anzutreffen sein, unterliegt vielmehr einem raschen Erosionspro-
zeB — etwa in Form des okologischen Kollapses der Turkana-Stimme in
Nordkenia, wo angesichts zunehmender Umweltzerstorung Herden kollabie-
ren, Ménner sich marodierenden neuen Quasi-Stimmen anschlieBen® und
zuriickbleibende Frauen und Kinder von UN-Nahrungsmittelhilfe iiberleben.
Grenzen der Ressourcenspielrdaume fiihren zu Verteilungskdmpfen und
neuen Volkerwanderungen, die die westliche Presse als Kriege wahrnimmt.

Die Einstellung zum Tod - so Jiirgens — sei eine vollig andere, und das
Ubertragen unserer Denkkonzepte ein unzuldssiger Eingriff. Zweifellos ist
die Einstellung zum Tod und deren Verinderung eine zentrale Kategorie
jeder menschlichen Kultur und griindlicher Studien wert. Indessen diirfte
seit Mitte dieses Jahrhunderts eine substantielle Akkulturation stattgefunden
haben, insbesondere vermittelt iiber die Medien.

Wichtig erscheint der Hinweis von Jiirgens auf die soziale und institutio-
nelle Regelung des Bevolkerungswachstums wiéhrend der Phase 2 in
Europa durch Keuschheitsgebote vor und aulerhalb der Ehe einerseits und
die Bindung der EheschlieBung an die Erlaubnis von Kirche oder Grund-

2 Gebser (1966), S. 55ff.
3 Weiss (1991), S. 220.
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herr andererseits, wobei der Antragsteller eine abgesicherte wirtschaftliche
Existenz nachzuweisen hatte. AufschluBreich ist auch der Hinweis auf funk-
tionell dhnliche Mechanismen in Japan und China als historischer Hinter-
grund fiir die Durchsetzungsmoglichkeit chinesischer Konzepte der Ein-
Kind-Familie.

Erst in Stufe 3, der industriellen Neuzeit, weicht nach Jiirgens die soziale
Reglementierung der freien individuellen Entscheidung, begleitet von Si-
kularisierung, kontrazeptionellen Techniken, Bildungsausbau, staatlichen
sozialen Netzen, Zuriickdrangung der Kinderarbeit sowie urbanen Lebens-
formen, in denen Kinder zum Kostenfaktor werden.

Aber eben diese neuen Incentive-Strukturen treffen wir heute in vielen
Entwicklungsléndern an. Der Wirkungsmechanismus des Zweiten Gossi-
schen Gesetzes ist kein Privileg der postindustriellen westlichen Gesell-
schaften. Er ist durchaus schon auf dem Dorf in Nordbenin 500km von der
Hauptstadt entfernt auszumachen, wenn der befragte Bauer differenzierte
Betrachtungen dazu anstellt, welche Kosten und Nutzen mit dem Erwerb
eines Motorrades verkniipft sind, etwa in Konkurrenz mit der Anlage eines
Getreidespeichers.*

Hinterfragbar erscheint die These von Jiirgens, daB in vorindustriellen
Gesellschaften Kinder den wesentlichen Lebensgenuf boten. Auch auf
abgelegenen afrikanischen Dorfern stellt man heute differenziertere Kalkiile
an. Man vergleiche dazu auch die von Ulrich vorgelegten Materialien. Die
von FamilienplanungsmaBnahmen wirksam erreichten Bevolkerungen
miissen nicht erst in den Stand der reflektierten Fruchtbarkeit (Stufe 3)
gefiihrt werden. Zu groBen Teilen befinden sie sich bewuBtseinsmiBig
langst auf dieser Stufe, ohne notwendigerweise durch Rostowsche Industria-
lisierungs- und Dienstleistungsphasen gegangen zu sein. Auch in den Slum-
quartieren von Kairo ist das Kind lidngst nicht mehr zum Baumwollpfliik-
ken auf die Felder zu schicken, sondern fiir alle erkennbar primédr ein
Kostenfaktor. Ich habe noch die Schilderung eines kleinen Hindlers im
Ohr, der iiber die verfiihrerischen Auslagen in den Geschiften sprach, die
bei seinem Einkommen unerreichbar seien. Ein viertes Kind sei unterwegs
gewesen und hitte den 6konomischen Kollaps gebracht. ,,Thanks God, it
died“.

Nicht haltbar erscheint somit, da die Entwicklungsldnder durchgéngig in
der Phase 2 des maximalen Bevolkerungswachstums verharren. Eine Reihe
von Entwicklungsldndern weist schon absinkende Bevolkerungszuwachsra-
ten aus, und zwar im wesentlichen als Folge der Urbanisierung, der Erfah-
rung, daB Kinder Kostenfaktoren sind, und der Verfiigbarkeit von Kontra-

4 Liebchen (1991), S. 40ff.
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zeptiva. Eine — mit Jiirgens — ,unreflektierte Fertilitit der Stufe 1 ist in
der Realitit also kaum noch vorfindbar. Eine wachsende Zahl betroffener
Frauen reflektieren durchaus.’

Damit entfdllt auch die Voraussetzung fiir die Politikempfehlung an die
Industrieldnder, von der Forderung nach Geburtenkontrolle in Entwick-
lungslindern abzulassen, da es sich um eine Ubertragung der reflektierten
Fruchtbarkeit von Stufe 3 auf die unreflektierte Fruchtbarkeit der Drittwelt-
lander auf Stufe 1 handele.

Jiirgens diagnostiziert eine ,.besonders unheilvolle Rolle des Werte-Ex-
ports, den man treffender als Werte-Imperialismus bezeichnen sollte*. Indivi-
dualismus und Konzepte menschlicher Selbstbestimmung wiirden den Ent-
wicklungsldndern aufgenotigt und dabei vergessen, daB der Westen seine
vorindustrielle Bevolkerungsentwicklung nur durch eine durchgreifende
Reglementierung im Zusammenwirken von Staat und Kirche in den Griff
bekommen hiitte.

Jiirgens folgert, ,,daB allein sozial-institutionelle Reglementierungen der
menschlichen Fruchtbarkeit die Chance fiir eine Anpassung des Bevolke-
rungswachstums an die Lebensbedingungen bieten konnen,“ und verweist
auf Singapur und China, ,die die freie Entscheidung des Individuums
zugunsten sozial-institutionellen Drucks beschnitten haben“. Anstelle des
Exports unserer Auffassungen iiber Leben und Sterben gelte es, die Men-
schen gleichmiitig und ohne seelische Schidden den Tod ihrer Kinder erle-
ben zu lassen, als ein eng mit dem Leben verbundenes natiirliches Ereignis,
anstatt sie ,fiir seelische Schmerzen sensibel zu machen, die sie bisher
nicht kannten.* Die maltusianische Losung der Kindersterblichkeit als tradi-
tionelle Regelung werde ,im Sinne unseres Werte-Imperialismus horrifi-
ziert”, ,eine tragische Verwechslung von Humanismus mit Werte-Imperia-
lismus*.

Modelle sollen einfach sein, aber nicht zu einfach. Sonst lassen sich
daraus keine Politikempfehlungen ableiten fiir die in der Realitit vorfind-
bare Ausdifferenzierung der Verhaltensmuster auch in Léndern, die Jiirgens
der Stufe 1 zuordnet.

Die ungeschiedene Einheit von Leben und Sterben als vor-mentale
Bewuftseinsebene im Sinne von Jean Gebser, ein in die Natur verwobenes
SchlafbewuBtsein des Menschen, bewegt von Bildern und Klidngen, vorra-
tional und vorindividuell®, war fiir die Mehrheit der Entwicklungslinder
nicht in die 90er Jahre hinein konservierbar. Es haben BewuBtseinsveran-
derungen in Richtung auf Individualitit und Rationalitit stattgefunden,

5 Vgl. grundlegend zur Handlungsrationalitidt: Lachenmann (1990), S. 119f.
6 Gebser (1966), S. 51ff., Neumann (1974), S. 23.
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wesentlich transportiert durch die Medien und unter dem Druck anschauli-
cher 6konomischer Zwinge, ohne dal die Lander deshalb friihere 6konomi-
sche Entwicklungsstadien von der Agrar- und Industriegesellschaft in eine
Dienstleistungsgesellschaft durchlaufen muBten, die solche Prozesse in
Europa begleitet und partiell ausgelost haben.

Mit Teilhard de Chardin scheinen wir uns im Ubergang zur Herausbil-
dung einer Noosphire’ zu befinden, also der Umspannung des Erdballs mit
einem immer dichteren Flu8 von Informationen und BewuBtsein. Wirklich-
keit wird zunehmend Medienwirklichkeit. Man mag das aggressive Medien-
Marketing als octroi eines ,,Werte-Imperialismus® verstehen. In welcher
verzerrten Form auch immer wird eine Kernbotschaft westlicher Kultur
transportiert, namlich die Freiheit des Denkens und der Person. Diese Bot-
schaft wird von vielen in den Entwicklungsléndern partiell aufgenommen,
aber partiell auch zuriickgewiesen, wie die internationale Menschenrechts-
debatte verdeutlicht.®

Was die Moglichkeiten einer wirksamen Abbremsung der Bevolkerungs-
welle anbetrifft, so besteht sicher kein AnlaB fiir einen unreflektierten Opti-
mismus. Uber denkbare Mittel mag man streiten. Doch liegt es m.E. auBer-
halb der Spielrdume westlicher Kultur und ihrer elementaren politischen
Optionen, gegen ihre eigene zentrale Botschaft von der Moglichkeit der
freien Entscheidung des Individuums zu verstofien und auf soziale Regle-
mentierungsmodelle vom Typus Staat und Kirche zuriickzugreifen, deren
Uberwindung Kern der europiischen Aufklirung war.

Wir konnen es wohl den Millionen von Frauen in Entwicklungsldndern
iiberlassen, ob sie die Vermeidung unerwiinschter Schwangerschaften als
einen Werte-Imperialismus interpretieren oder als eine Aufbrechung eigener
kultureller Repression. Wir haben eine Diskussion um eine neue Beschei-
denheit in der Entwicklungspolitik und ihre Entlastung von uneinlésbaren
Anspriichen.’

Zuriickhaltung erscheint aber nicht nur geboten fiir Empfehlungen hin-
sichtlich des Tuns, sondern auch hinsichtlich des Unterlassens.
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Diskussion zu den Referaten
von Hans W. Jiirgens und Dieter Weiss

Zusammengefat von
Arndt Rolike

Die Diskussion erstreckte sich auf vier Themenbereiche:
— die Beurteilung des Phdnomens ,,Uberbevélkerung“

- die Rationalverhaltensannahme im Hinblick auf Entscheidungen iiber die
Kinderzahl

- die Bewertung bevolkerungspolitischer Manahmen aus ethischer Sicht
— die geschlechtsspezifische Bevolkerungspolitik

Im Rahmen der Diskussion tauchte zundchst die Frage auf, ob man in
Entwicklungslindern iiberhaupt von einer Uberbevolkerung sprechen konne.
Hierzu wurden zwei gegensitzliche Positionen vertreten. Zum einen wurde
die Ansicht geduBert, da mit einer weiteren Verdoppelung der Weltbevol-
kerung die Aufnahmekapazitdt der Erde als Folge der begrenzten Ressour-
cen, insbesondere der Umweltressourcen erschopft sei. Auf der anderen
Seite stand die Auffassung, wonach es wegen eines natiirlichen Regulie-
rungsmechanismusses weder eine absolute Unter- noch Uberbevélkerung
geben konne. Weiterhin sei das Argument begrenzter Ressourcen nicht
stichhaltig, da es lediglich vom Wissensstand zum jetzigen Zeitpunkt aus-
gehe und von daher dhnlich den Ausfiihrungen des Club of Rome den tech-
nischen Fortschritt auBer Acht lasse. Dem wurde entgegengehalten, daf
man zwar vom heutigen Wissensstand ausgehen miisse, auf der anderen
Seite jedoch die Umsetzung von Grundlagenforschung in anwendungsreife
Technologien 30 - 40 Jahre benétige. Bis dahin sei die Verdoppelung der
Weltbevolkerung mit den heute absehbaren negativen Auswirkungen bereits
erreicht. Die Vorgéinge in Ruanda und Somalia zeigten, da es auch heute
schon Uberbevolkerung gebe und welche Auswirkungen diese nmach sich
ziehe. Mit Hinblick auf die hohe Bedeutung des technischen Fortschritts
wurde auf das Beispiel Indien verwiesen. In Indien hitten technische Neu-
erungen bei der Geschlechtsfriilherkennung zu einem nachhaltigen Riick-
gang des Bevolkerungswachstums gefiihrt.

Weiterhin erstreckte sich die Diskussion darauf, ob die im Referat von
Ulrich vertretene These eines irrationalen Fruchtbarkeitsverhaltens in Ent-
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wicklungsldndern haltbar sei. Dieser These wurden im wesentlichen drei
Argumente entgegengehalten. Zum einen wurde bezweifelt, dal es eindeu-
tige empirische Befunde gebe, die ein irrationales Fruchtbarkeitsverhalten
in Entwicklungsldndern belegten. Zum anderen wurde angefiihrt, da8 wenn
man Irrationalitdt unterstelle, keine Erkldrbarkeit von Ergebnissen mehr
moglich sei, da in einem solchen Fall praktisch jegliches Verhalten denkbar
ist. Zum dritten wurde betont, da3 man von der Beobachtung unreflektier-
ten Verhaltens nicht auf mangelnde Rationalitit schlieBen konne. Da ein
unbewulBtes rationales Verhalten durchaus denkbar sei, konne Reflektion
nicht als Voraussetzung fiir die Validitdt der Rationalitdtshypothese angese-
hen werden.

Kontrovers wurde iiber die Frage nach den ethischen Grundlagen und
Grenzen einer Bevolkerungspolitik diskutiert. Jiirgens vertrat die Auffas-
sung, in Industriestaaten konsentierte ethische Grundeinstellungen diirften
nicht unreflektiert auf Entwicklungsldnder iibertragen werden. Dies fiihre
einerseits zu einer verkiirzten Problemsicht und andererseits zu einer staat-
lich verordneten Ethik, die der Problematik in Entwicklungsldndern héufig
nicht gerecht werden konne. Als Beispiel hierfiir filhrte er zum einen die
seiner Ansicht nach in Industriestaaten iiberbewertete AIDS-Problematik an,
zu der die Menschen in Afrika, die sich vielfiltigen Gesundheitsrisiken aus-
gesetzt sdhen, ein anderes Verhdltnis hdtten, und zum anderen die vollig
anders geartete Einstellung zum Tod in Japan. Dem wurde entgegengehal-
ten, da man die Forderung nach Beachtung universaler Menschenrechte
nicht einem Werteimperialismus gleichsetzen konne. Vielmehr fiihre eine
zu groBe Toleranz gegeniiber Werten in Entwicklungsldandern, die die Giil-
tigkeit derartiger Rechte leugneten, zu der schwierigen Frage, welche Phi-
nomene noch hinzunehmen seien. Beispielhaft wurden in diesem Zusam-
menhang die MassentStungen durch befeindete Stimme in Ruanda erwihnt.
Weiterhin wurde die Frage angesprochen, ob nicht die Grundsitze, die in
der Charta der Vereinten Nationen festgelegt und von den Mitgliedstaaten
anerkannt worden seien, fiir die ethische Fundierung einer Bevolkerungs-
politik herangezogen werden konnten.

Ebenfalls unterschiedlich wurden geschlechtsspezifische Aspekte der
Bevolkerungspolitik bewertet. Wiahrend einige Diskussionsteilnehmer eine
Argumentation &hnlich derjenigen von Gary Becker vertraten, wonach
durch eine Erhohung des Bildungsstandes der Frau sich deren Opportuni-
tatskosten der Fortpflanzung erhohten, was wiederum zu einem Riickgang
der Geburtenzahl fiihre, hielt Jiirgens diesem Argument Erfahrungen in
Sierra Leone entgegen. Dort habe die Steigerung des Bildungsniveaus der
Frau zu erhohter Fruchtbarkeit gefiihrt. Grund hierfiir sei die bessere Kennt-
nis und damit Vermeidungsmoglichkeit der Krankheitsgefahren fiir Sdug-
linge gewesen.



Fruchtbarkeitsriickgang und Familienplanung
in Entwicklungslindern'

Von Ralf E. Ulrich, Berlin

Die Weltbevolkerungkonferenz im September 1994 in Kairo hat der
Diskussion um Bevolkerungswachstum und Familienplanung erneut Auf-
merksamkeit verschafft. Die Bewertung der Auswirkungen hohen Bevolke-
rungswachstums ist politisch und akademisch immer noch umstritten.
Zunehmend setzt sich jedoch die Erkenntnis durch, da unter den wirt-
schaftlichen, sozialen und geographischen Bedingungen, die heute und in
absehbarer Zukunft in den meisten Entwicklungsldnder herrschen, hohes
Bevolkerungswachstum ein negativer Faktor ist. Das schldgt sich auch in
offiziellen Einschidtzungen von Entwicklungslidnder-Regierungen nieder.
Dabei ist die Bewertung der 6konomischen und sozialen Auswirkungen des
Bevolkerungswachstums seit Beginn der 80er Jahre erheblich negativer
geworden.

Auf der UN-Weltbevolkerungskonferenz 1974 in Bukarest waren noch
zwei Dirittel aller Entwicklungsldnder mit ihrer Bevolkerungsentwicklung
zufrieden. Die UNO befragt seither die Regierungen der Mitgliedsstaaten
regelméBig nach ihren Einschdtzungen. Anfang der 90er Jahre zeigte sich:
Von 131 Entwicklungsldndern, die Auskunft gaben, schitzten 69 Liander ihr
Bevolkerungswachstum als zu hoch ein. Dabei handelt es sich vor allem
um bevolkerungsreiche Staaten. In ihnen lebten 1990 rund 85% der Bevol-
kerung der Dritten Welt. 61 Lander aus dieser Gruppe berichteten in der
Befragung iiber nationale Anstrengungen zur Verringerung des Bevolke-
rungswachstums.

! Dieser Beitrag beruht z.T. auf Ergebnissen einer Studie, die der Verfasser
gemeinsam mit Rainer Miinz fiir die Vorbereitung der Osterreichischen National-
delegation zur Weltbevolkerungskonferenz in Kairo, September 1994, erstellt hat
(Miinz/Ulrich 1994). Der Verfasser dankt dem Korreferenten, Rolf Schinke, fiir
zahlreiche Hinweise, die fiir die Uberarbeitung und Kiirzung des Beitrages wertvoll
waren.
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Demographischer Ubergang und Fruchtbarkeit

Die europdische Geschichte zeigt, da hohes Bevolkerungswachstum nur
eine Phase im ProzeB des demographischen Ubergangs von einem vormo-
dernen Typ der Bevolkerungsentwicklung zu einem modernen Typ ist. Eine
Bevolkerung wichst, wenn sie einen Geburten- oder einen Wanderungs-
iiberschul oder beides verzeichnet. Fiir die Erklirung des immer noch
hohen Bevolkerungswachstums in der Dritten Welt spielt der Geburteniiber-
schul die entscheidende Rolle. Das Konzept der demographischen Transi-
tion kann die Entstehung des Ungleichgewichtes zwischen Geburten und
Sterbefillen gut illustrieren. Es generalisiert jene Gemeinsamkeiten, die den
Ubergang zu einem modernen Typ der Bevolkerung sowohl in europii-
schen Lindern des 19. und frilhen 20. Jahrhunderts als auch in heutigen
Entwicklungsldndern charakterisieren.

Ausgangspunkt des demographischen Ubergangs ist eine vormoderne
Gesellschaft, in der sowohl das Geburtenniveau als auch die Sterblichkeit,
insbesondere die Sauglings- und Kindersterblichkeit, hoch sind. Solange
sich beide GroBen auf anndhernd gleichem Niveau bewegten, war die Dif-
ferenz zwischen den jéhrlichen Geburten- und Sterbefillen — und damit das
Bevolkerungswachstum insgesamt — gering.

Mit der dauerhaften Verdnderung von Geburten- und Sterbeverhéltnissen
beginnt der demographische Ubergang. Die erste Phase der Transition ist
durch einen dynamischen Riickgang der Sterblichkeit bei nach wie vor
hohem Geburtenniveau gekennzeichnet. Wichtigste Konsequenz dieses
Ungleichgewichts ist ein exponentielles, sich beschleunigendes Bevolke-
rungswachstum. In der mittleren Phase der Transition beginnt das Geburten-
niveau zu sinken, wihrend sich der Riickgang der Sterblichkeit verlang-
samt. Das Tempo des Bevolkerungswachstums wird nicht mehr groBer son-
dern verringert sich am Ende dieser Phase wieder. In einer spiten Phase
des demographischen Ubergangs kommt der Riickgang der Sterblichkeit
zum Stillstand, das Geburtenniveau sinkt weiter. Das Ende dieser Phase ist
erreicht, wenn die Geburten und Sterbefille annidhernd das gleiche Niveau
erreicht haben, dann kommt das natiirliche Bevolkerungswachstum zum
Stillstand.

Es gibt heute kein Land der Dritten Welt mehr, in dem die demographi-
sche Transition noch nicht eingesetzt hat. Ab den 50er Jahren begann die
Sterblichkeit in fast allen Entwicklungsldndern zu sinken. Dieser Riickgang
der Sterblichkeit wurde im Gegensatz zum Europa des spiten 19. Jh. zu
einem erheblichen Teil durch Faktoren bestimmt, die nicht aus der inneren
Entwicklungsdynamik der betroffenen Gesellschaften resultierten. Der
Sterblichkeitsriickgang wurde ,,importiert, z.B. durch forcierte Malariabe-
kdmpfung mittels DDT, durch Massenimpfungen gegen Infektionskrankhei-
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ten, durch hygienische MaBinahmen oder durch massive Nahrungsmittel-
hilfe. Erst diese ,,Abkopplung® des Sterblichkeitsriickganges von der sozio-
okonomischen Entwicklung der teilweise noch vormodernen Gesellschaften
Asiens, Afrikas und Lateinamerikas fiihrte dazu, daB sich die Schere zwi-
schen Sterblichkeit und Fruchtbarkeit so weit offnen konnte (vgl. u.a.
Hauser 1991). Dies ist die Hauptursache fiir den ,,explosiven* Verlauf des
Bevolkerungswachstums in weiten Teilen der Dritten Welt.

Die meisten Entwicklungsldnder befinden sich heute in der mittleren
Phase der demographischen Transition. Die Verringerung des hohen Bevol-
kerungswachstums héngt somit in erster Linie davon ab, wie schnell sich
die Kinderzahl pro Familie weiter reduziert. Tabelle 1 zeigt die Entwick-
lung der Gesamtfruchtbarkeitsrate in Hauptregionen der Dritten Welt.

Zwischen 1950 und 1990 sank die Fruchtbarkeit im Durchschnitt aller
Entwicklungsldnder um etwa 40%. In der ersten Hilfte der 50er Jahre
bewegte sich die Gesamtfruchtbarkeitsrate (TFR) noch bei iiber 6 Kindern
je Frau, heute liegt sie im Durchschnitt bei 3,7 Kindermn. Dieser Durch-
schnitt ist durch das Gewicht Chinas und seine relativ niedrige Fruchtbar-
keit stark beeinflut. In den anderen Entwicklungslindern (ohne China)
liegt die TFR noch bei 4,4. Der Riickgang setzte in den 60er Jahren zuerst
in Lateinamerika ein. Diese Weltregion verzeichnete bis heute insgesamt
die stirkste Abnahme der Fertilitit. In einigen lateinamerikanischen Lin-
dern war die Fruchtbarkeit bereits in den 50er Jahren relativ niedrig, so
z.B. in Argentinien und Uruguay. Dort herrschten schon um die Mitte des
20. Jahrhunderts quasi ,,europdische Verhiltnisse”. In beiden Lindern kam
es in der Folge nur noch zu einem geringen Riickgang der durchschnittli-
chen Kinderzahlen. Demgegeniiber sank die Fertilitdt in Brasilien, Mexiko,
Kolumbien und Costa Rica von einem relativ hohen Ausgangsniveau Mitte
der 50er Jahre bis heute um mehr als die Hilfte. 1990 hatten nur noch
sieben lateinamerikanische Linder eine Gesamtfruchtbarkeitsrate (TFR) von
iiber 4 Kindern. Im franzosischen Uberseegebiet Martinique, in Kuba und
in Barbados liegt die Fruchtbarkeit heute bereits unter dem zur einfachen
Reproduktion der Bevolkerung notwendigen Niveau (durchschnittlich 2,1
Kinder pro Frau).

In Asien war der Fruchtbarkeitsriickgang wiahrend der letzten 40 Jahre
insgesamt fast genauso stark wie in Lateinamerika. Er setzte jedoch spiter
ein und verlief wihrend der 70er Jahre schneller. Am raschesten war das
Tempo des Riickgangs aber in China, Hongkong, Singapur, Thailand und
Siidkorea. Historisch ist ein solches Tempo anderswo bisher kaum je
erreicht worden. In den USA dauerte es 58 Jahre (von 1842 bis 1900), bis
die Gesamtfruchtbarkeitsrate von 6 auf 3,5 Kinder sank. Thailand brauchte
fiir einen Riickgang der TFR von 6,2 auf 2,2 17 Jahre und zwar 1970 bis
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1987 (Population Picks 1991). Eine Reihe giinstiger Bedingungen trugen zu
dieser Entwicklung bei.

Im subsaharischen Afrika gab es bis vor wenigen Jahren kaum Anzei-
chen fiir einen Fruchtbarkeitsriickgang. Viele Autoren glaubten, daf der
Fortbestand traditioneller Familienformen und die Dominanz kleinbduerli-
cher Strukturen in diesem Teil der Welt einen stirkeren Riickgang der
Fruchtbarkeit auch in den ndchsten Jahrzehnten verhindern wiirden (u.a.
Frank/McNicoll 1987). Die Vorausschitzungen der UN Population Divi-
sion gingen noch 1990 fiir das subsaharische Afrika von einem Anstieg der
Fruchtbarkeit bis Mitte der 90er Jahre und einem nur langsamen Riickgang
im frithen 21. Jahrhundert aus.

Neuere Ergebnisse der Demographic and Health Surveys (DHS) zeigen
jedoch, daB in einigen afrikanischen Lindern inzwischen ein dynamischer
Fruchtbarkeitsriickgang eingesetzt hat. Kenia gilt heute als Vorreiter fiir den
Eintritt Afrikas in die mittlere Phase der demographischen Transition. 1979
ermittelte eine Volkszdhlung in Kenia noch eine Gesamtfruchtbarkeitsrate
(TFR) von 7,9 Kindern pro Frau. Der Demographic and Health Survey
ermittelte fiir den Zeitraum 1984 - 88 in Kenia im Schnitt nur noch 6,7
Kinder. Eine weitere Welle des Kenyan Demographic and Health Survey
belegte schlieBlich, daf die TFR bis 1990 - 93 in Kenia auf 5,35 Kinder
pro Frau sank (Kelley/Nobbe 1990; KDHS 1993). Dieses Tempo ist durch-
aus mit dem raschen Fruchtbarkeitsriickgang in einigen asiatischen Landern
vergleichbar. Ergebnisse von Demographic and Health Surveys aus anderen
afrikanischen Lindern deuten darauf hin, da der Fruchtbarkeitsriickgang in
Kenia zwar besonders rasch verlduft, jedoch kein isoliertes Phdnomen dar-
stellt. Im Licht der neuen Daten revidierte auch die UN Population Divi-
sion ihre Schitzungen fiir Afrika. So wurde bereits bei der letzten Bewer-
tung von 1992 fiir den Zeitraum 1980/85 bis 1990/95 ein Riickgang der
Gesamtfruchtbarkeit um 6% angenommen.

Im Zeitraum 1950 bis 1990 stieg die Fruchtbarkeit in 20 afrikanischen
Landern: besonders stark in Gabun, Ruanda, Angola, der Zentralafrikani-
schen Republik, Malawi und Zaire. Fiir die erste Hilfte der 90er Jahre
nimmt die UN Population Division nur noch fiir Gabun einen TFR-Anstieg
an. Das Einsetzen eines Fruchtbarkeitsriickgangs in Afrika ist zwar ermuti-
gend; man darf aber nicht iibersehen, dal die Gesamtfruchtbarkeitsrate in
Afrika Anfang der 90er Jahre mit 6,0 Kindern immer noch doppelt so hoch
war wie in Lateinamerika. Entsprechend hoch ist das Bevolkerungswachs-
tum.

Versucht man die Entwicklung der Fruchtbarkeit in der Dritten Welt fiir
die letzten 40 Jahre auf nationaler Ebene zu differenzieren, so ergibt sich
folgendes Bild:
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Tabelle 1
Riickgang der Fruchtbarkeit in Regionen der Dritten Welt, 1950 - 95

1950-55 1960-65 1970-75 1980-85 1990-95

Gesamtfruchtbarkeitsrate
Afrika 6,65 6,79 6,62 6,40 6,00
Asien 5,93 571 5,07 3,77 3,21
Lateinamerika 5,88 5,95 4,98 3,92 3,05
Entwicklungslander 6,19 6,09 5,42 4,23 3,64
entwickelte Lander 2,83 2,69 2,21 1,93 1,91
Verdnderungen % 1960-65zu 1970-75zu 1980-852zu 1990-95zu 1990-95 zu
1950-55 1960-65 1970-75 1980-85 1950-55
Afrika 2 -3 -3 -6 -10
Asien -4 -1 -26 -15 -46
Lateinamerika 1 -16 -21 -22 -48
Entwicklungsiander -2 -1 -22 -14 -41
entwickelte Lander -5 -18 -13 -1 -33
Entwicklungslander nach d. Tempo des TFR-Rickgangs 1950-95
Lander Bevodlkerung durchschn.
TFR 1990-
95, (gew.
Anzahl Proz. in Mio. Anteil%  Bev.1990)
Anstieg 23 18,3 249,2 6,1 6,9
Stagnation 10 7.9 56,3 1.4 6,9
Rickgang bis 20% 21 16,7 468,8 11,5 5,9
Rackgang um 20-40% 29 23,0 1306,8 32,0 41
Rickgang um 40-60% 32 25,4 707,8 17,3 3,1
Rickgang > 60% 1 8,7 1295,1 31,7 2,2
Gesamt 126 100,0 4084,1 100,0 3,6

Quelle: World Population, 1993

— In einem guten Viertel der Entwicklungsldnder stieg die Fruchtbarkeit in
diesem Zeitraum entweder an, oder sie stagnierte auf einem hohen
Niveau. 306 Mio. Menschen lebten Anfang der 90er Jahre in diesen Lén-
dern, zumeist im subsaharischen Afrika. In den Landern dieser Gruppe
bekommen die Frauen durchschnittlich immer noch 7 Kinder.

— Zu einem moderaten bis deutlichen Riickgang der Fruchtbarkeit zwischen
5% und 40% kam es 1950 - 1990 in 50 Entwicklungslindern. Dort
lebten Anfang der 90er Jahre zusammen mehr als 40% der Bevolkerung
der Dritten Welt (2 Mrd. Menschen). Die Fruchtbarkeit liegt in dieser
Gruppe von Lindern heute im Durchschnitt bei 4,5 Kindern.

— In einem knappen Drittel aller Entwicklungsldnder betrug der Riickgang
der Fruchtbarkeit seit 1950 mehr als 40%. In diesen Lindern (ohne
China) leben heute 850 Mio. Menschen. Sie sind mit 2,5 Kindern vom
Ziel der Zwei-Kinder-Familie nicht mehr weit entfernt. Auch China

7 Schifer
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gehort mit einem Fruchtbarkeitsriickgang um mehr als 60% (1950 -
1990) in die letzte Gruppe. Insgesamt lebt in dieser Gruppe fast die
Hiilfte der Bevolkerung der Dritten Welt.

Falls der Riickgang in Zukunft dem Trend der letzten 15 Jahre folgt,
dann werden mehr als 60 Entwicklungsldnder das Ziel der Zwei-Kinder-
Familie erst nach dem Jahr 2020 erreichen. In 20 afrikanischen Lindern,
wo der Riickgang bisher noch gar nicht voll eingesetzt hat, wire das sogar
erst zwischen 2050 und 2080 der Fall.

Eine Beschleunigung des Fruchtbarkeitsriickgangs ist der einzig legitime
Weg, das Bevolkerungswachstum in der Dritten Welt zu didmpfen. Wie
konnen die Entwicklungslidnder, die dies wollen, eine Verringerung der
Kinderzahlen foérdern und wie konnen sie dabei am besten durch die inter-
nationale Entwicklungszusammenarbeit unterstiitzt werden? Um diese Frage
zu beantworten, ist es notwendig auf die Griinde fiir den Riickgang der
Fruchtbarkeit einzugehen.

Griinde fiir einen Riickgang der Fruchtbarkeit

Die durchschnittliche Kinderzahl in einer Gesellschaft hidngt zunéchst
unmittelbar von einer ganzen Reihe demographischer Bedingungen ab, wie
dem Heiratsalter, dem Kinderwunsch und der Nutzung von Kontrazeptiva,
der durchschnittlichen Dauer des Stillens und der nachgeburtlichen Absti-
nenz. Diese Faktoren werden in der Bevolkerungswissenschaft unmittelbare
Komponenten der Fruchtbarkeit genannt (Bongaarts/Potter 1993). Es hat
sich jedoch erwiesen, daB nicht alle diese Faktoren gleichermaBen wichtig
sind.

Gemeinsames Moment des Ubergangs von hoher zu geringer Fruchtbar-
keit im Europa von gestern und in den heutigen Entwicklungsldndern ist
die zentrale Rolle der Geburtenbeschrinkung innerhalb der Ehe. Deren
Verbreitung entscheidet iiber den Riickgang der Gesamtfruchtbarkeitsrate.
Sowohl im Europa des 19. und friihen 20. Jahrhunderts als auch in heutigen
Entwicklungsldndern war bzw. ist die demographische Transition in der
Anfangsphase von Prozessen begleitet, die eher einen Anstieg als einen
raschen Riickgang der Fruchtbarkeit bewirken. Familienplanung und inner-
eheliche Geburtenbeschrinkung miissen die Wirkung dieser Prozesse mehr
als kompensieren, damit es zu einem Fruchtbarkeitsriickgang kommt.

Die Bedeutung der Kontrazeption zeigt sich auch, wenn man Unter-
schiede bei den Verhiitungsanstrengungen (CPR) und deren Auswirkungen
auf das Niveau der Fruchtbarkeit in verschiedenen Entwicklungsldndern
untersucht. Abbildung 1 zeigt, daB zwischen beiden GroBen ein enger
Zusammenhang besteht (R? = 0,88). Es gibt kein Land mit einer Gesamt-
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fruchtbarkeitsrate unter 4 Kindern pro Frau, in dem weniger als 40% der
verheirateten Frauen (15 - 45 J.) Mittel und Methoden der Empféangnisver-
hiitung anwenden. Im internationalen Vergleich zeigt sich, da8 ein Anstieg
der Verbreitung der Empfangnisverhiitung um 15 %-Punkte einen Riickgang
der Gesamtfruchtbarkeit um 1 Kind bewirkt.

Ein erheblicher Riickgang der Sterblichkeit kann auch ohne bewufite Ver-
haltensdnderung einer Mehrheit der Bevolkerung erreicht werden. Das
lehren Erfahrungen bei der Bekdmpfung iibertragbarer Krankheiten in Ent-
wicklungslandern. Auch die Erhohung des durchschnittlichen Heiratsalters
und ein etwas groferer Anteil niemals heiratender Erwachsener ldft sich
durch politische MaBnahmen und eine Anderung gesellschaftlicher Rah-
menbedingungen durchsetzen, ohne daB dabei eine massive Anderung von
Normen und Lebensvorstellungen notig wire. Beispiele dafiir gibt es aus
dem vorindustriellen Europa. Die Wirksamkeit restriktiver Heiratsmuster ist
jedoch begrenzt. Auf diesem Wege kann die Fruchtbarkeit nur auf ca. 5 - 8
Lebendgeburten gesenkt werden.

Ein weiterer Riickgang der Gesamtfruchtbarkeitsrate unter 5 - 8 Lebend-
geburten setzt eine stirkere Verbreitung wirkungsvoller Mittel und Metho-
den der Empfingnisverhiitung innerhalb der Ehe und damit eine entspre-
chende Intention der potentiellen Eltern voraus. Letzteres ist von verschie-
denen sozialen und wirtschaftlichen Bedingungen abhédngig. Auf sie soll im
folgenden néher eingegangen werden.
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Abbildung 1: Gesamtfruchtbarkeitsrate und kontrazeptive Pravalenz in 96 Landern
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Ausgangspunkt fiir die Erkldrung des sdkularen Riickgangs der Fruchtbar-
keit ist eine Interpretation des hohen Niveaus (Gesamtfruchtbarkeitsrate
grofler als 6 Kinder pro Frau) vor dem Beginn des Riickgangs. Eine erste
Begriindung fiir diese hohe Fruchtbarkeit bietet das hohe Niveau der Sdug-
lings- und Kindersterblichkeit vor Beginn der demographischen Transition.
Die Erwartung, daf ein nennenswerter Teil der eigenen Kinder schon vor
Erreichen des Erwachsenenalters sterben wird, ist ein gewichtiges Argu-
ment gegen Geburtenplanung. Eine hohe Kindersterblichkeit ist jedoch
nicht der einzige Grund dafiir, dal Paare in bestimmten Gesellschaften
viele Kinder haben. Fiir eine hohe Fertilitit und eine entsprechend grof3e
Kinderzahl pro Familie gibt es aus Sicht der Demographie zwei ganz unter-
schiedliche Erklarungen:

— Viele Experten halten den Vorteil, den Familien bzw. Entscheidungstra-
ger innerhalb der Familie von einer grofien Kinderzahl haben, fiir die
Hauptursache (u.a. Notestein, Caldwell).

— Fiir andere erkldrt sich eine hohe Fruchtbarkeit in erster Linie aus dem
Mangel an wirkungsvollen individuellen und gesellschaftlichen Moglich-
keiten der Geburtenkontrolle (u.a. Knodel, Davis).

Die erstgenannte Argumentation ist typisch fiir Vertreter des klassischen
Konzeptes der demographischen Transition. Hohe Fruchtbarkeit, so wird
betont, kann in traditionellen Agrargesellschaften durchaus rational sein.
Denn dort werden Kinder bereits im friihen Alter als Arbeitskrifte im Fami-
lienverband eingesetzt. Zugleich stellen eigene Kinder die einzige Vorsorge
fir das Alter und fiir den Krankheitsfall dar. Eine groe Familie bietet
jedem ihrer Mitglieder mehr Sicherheit, und zwar nicht nur im 6konomi-
schen Sinne. Letzteres hat eine besondere Bedeutung fiir Gesellschaften,
die iiber kein institutionalisiertes Rechtssystem verfiigen. Solche und #hnli-
che Griinde sprechen alle fiir eine grofle Kinderzahl.

Aus der hier diskutierten Perspektive beruht hohe Fruchtbarkeit in tradi-
tionellen Agrargesellschaften nicht blo8 auf individuellen Entscheidungen,
sondern auf iibernommenen gesellschaftlichen Normen und Regeln. Fiir
viele Vertreter dieser Argumentation sind daher Akzeptanz und tatsdchliche
Verfiigbarkeit von Mitteln der Familienplanung keine ausreichende Bedin-
gung fiir einen Fruchtbarkeitsriickgang. Sie betrachten Konzept und Mittel
der Familienplanung als eine Art ,Hintergrundwissen®, das in fast allen
Gesellschaften potentiell verfiigbar ist, jedoch nicht wirksam wird, solange
dies fiir die Betroffenen keinen Vorteil bringt.?

2 R. Freedman formuliert diese Position so: ,,The classical view, to which I once
subscribed, is that the concept and the means for birth control have always been
available for rapid adoption in all societies, but were not adopted or used much
because there was no demand.” (Freedman 1979, S. 8).
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Die zweite Argumentationsrichtung sieht hohe Fruchtbarkeit in vormo-
dernen Gesellschaften nicht vorrangig als Reaktion auf den potentiellen
Nutzen hoher Kinderzahlen. Stattdessen bestreitet sie, dafl in diesen Gesell-
schaften die Moglichkeit zu einer wirkungsvollen Familienplanung besteht.
Vertreter dieser Auffassung verweisen darauf, daB die Fruchtbarkeit vor
Beginn der demographischen Transition in vielen Fillen das Niveau der
natiirlichen Fruchtbarkeit erreicht.

Beide Auffassungen haben auf den ersten Blick eine gewisse Plausibili-
tdt. Sie werden einander von einigen Autoren kontrastierend gegeniiberge-
stellt (z.B. Caldwell 1976, S. 324). Tatsidchlich lassen sich jedoch viele
Erkldarungsansitze fiir die Beschreibung der Situation vor Beginn der Tran-
sition auf einen gemeinsamen Nenner bringen. Wenn viele Kinder fiir die
betroffenen Familien von Vorteil sind, dann entsteht gar kein ausgeprigter
Bedarf an wirkungsvoller Geburtenkontrolle.

Wenn man fragt, warum die Fruchtbarkeit langfristig sinkt und wie
Bevolkerungspolitik diesen ProzeB beeinflussen kann, wird die Gegeniiber-
stellung der beiden skizzierten Interpretationen hoher Fruchtbarkeit jedoch
bedeutsam, weil aus beiden je unterschiedliche Schliisse zu ziehen sind.
Wire beispielsweise hohe Fruchtbarkeit aus ihren Vorteilen hinreichend
erkldrbar, dann konnte man davon ausgehen, dafl sich Probleme der Fami-
lienplanung und ihrer Durchsetzung frither oder spiter von selbst 16sen. Es
ist deshalb kein Zufall, wenn Vertreter der ersten Argumentationslinie die
instrumentellen Voraussetzungen des Fruchtbarkeitsriickgangs nicht ins
Zentrum ihrer Betrachtungen stellen oder sogar vollig beiseite lassen.

Aufgrund seiner Untersuchung des européischen Fruchtbarkeitsriickgangs
im 19. Jahrhundert kam Ansley Coale (1973, S. 65) zu dem SchluB}, dafl
drei Voraussetzungen notig sind, damit es zu einem substantiellen und
nachhaltigen Riickgang der ehelichen Fruchtbarkeit kommt:

— Die erste Voraussetzung beruht auf der Verénderung kollektiver Mentali-
titen. Die Zahl der eigenen Kinder muf} als prinzipiell beeinfluBbare
GroBe begriffen werden, damit die Fruchtbarkeit in den Bereich bewul3-
ter Entscheidung riickt. Fiir potentielle Eltern muf8 es eine akzeptierte
Denk- und Verhaltensweise sein, Vor- und Nachteile eines Kindes abzu-
wigen, bevor sie sich fiir oder gegen ein weiteres Kind entscheiden. Bei
den bereits erwdhnten Huterern ist dies heute noch nicht der Fall. Fiir sie
wire eine solche Abwigung unmoralisch.

— Zweite Voraussetzung sind soziale und okonomische Bedingungen, die
eine Beschrinkung der Kinderzahl fiir die Familien bzw. fiir die handeln-
den Individuen vorteilhaft erscheinen lassen.

— Dritte Voraussetzung ist schlieBlich, dafl effektive Methoden zur
Beschrinkung der Fruchtbarkeit bekannt, verfiigbar und anwendbar sein
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miissen. Das setzt auch eine entsprechende Kommunikation der Ehepart-
ner und ihre Bereitschaft voraus, eine oder mehrere Methoden iiber einen
langeren Zeitraum konsequent anzuwenden.

Diese Analyse geht davon aus, da sich sowohl die intentionalen bzw.
mentalen als auch die instrumentalen Grundlagen hoher Fruchtbarkeit ver-
dndern miissen, damit der sikulare Riickgang einsetzen kann.

Die drei von Coale genannten Bedingungen fiir den Beginn des breiten
Fruchtbarkeitsriickgangs in Europa bilden einen geeigneten Rahmen fiir die
Diskussion jener gesellschaftlichen Prozesse, die den sdkularen Riickgang
der Fruchtbarkeit auch in Entwicklungslédndern erméglichen.

Aus sozialpsychologischer Sicht setzt Familienplanung ein relativ voraus-
schauendes, zielgerichtetes Handeln im Bereich der Sexualitidt voraus.
Abgesehen davon ist ein Minimum an Wissen iiber physiologische Grund-
zusammenhinge der menschlichen Fortpflanzung nétig. Es besteht wenig
Zweifel daran, dal beides fiir die Mehrheit der Bevolkerung in traditionel-
len Agrargesellschaften nicht einfach vorausgesetzt werden kann.

Bei Umfragen zur gewiinschten Kinderzahl wird von einem Teil der
Befragten in Entwicklungsldndern darauf verwiesen, dafl dies von Gott oder
vom Schicksal vorbestimmt sei. Im Rahmen des World Fertility Survey
hatten in verschiedenen Léndern des subsaharischen Afrika sowie in Bang-
ladesch und im Jemen mehr als ein Viertel der befragten Frauen keine
klare Vorstellung iiber das AusmalB ihres Kinderwunsches, oder der
Gedanke einer Beeinflussung ihrer Familiengroe war ihnen fremd. Gesell-
schaften mit einem hohen Anteil solcher Antworten sind in der Regel durch
einen geringen Alphabetisierungsgrad und ein allgemein niedriges sozio-
okonomisches Entwicklungsniveau gekennzeichnet (Fertility 1987, S. 53).

Erst wenn Fruchtbarkeit als Ergebnis mehr oder weniger bewuBter Ent-
scheidungen faBbar ist, kann die Familie zum sozialen Ort dieser Entschei-
dungen werden. Reproduktives Verhalten orientiert sich dann in erster Linie
an den erwarteten Vor- und Nachteilen fiir die betroffene Familie. Zwi-
schen den Interessen der einzelnen Familien und jenen der Gesellschaft als
ganzer ist dabei zu differenzieren. Was fiir eine Familie zunichst eindeutig
vorteilhaft sein kann, mag in Summe, also auf gesamtgesellschaftlicher
Ebene durchaus negative Konsequenzen haben. Natiirlich wirken sich nega-
tive Konsequenzen hoher oder niedriger Kinderzahlen fiir die Gesellschaft
letztlich auch auf die Familie aus. Sie werden aber nicht sofort oder ganz
anders wahrgenommen und haben daher — wenn iiberhaupt — auf familidre
bzw. individuelle Entscheidungen fiir oder gegen ein weiteres Kind viel
weniger Einfluf als die Erwartung unmittelbarer Vor- bzw. Nachteile.

John C. Caldwell versuchte Mitte der 70er Jahre die Vorteile hoher
Fruchtbarkeit in traditionalen Gesellschaften mikroSkonomisch zu analysie-
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ren. Er fragte nach den ,,Transfers von Giitern, Dienstleistungen und Emo-
tionen* zwischen den Generationen.> Was zihlt, ist nach dieser Auffassung
die Nettobilanz der verschiedenen Transaktionen zwischen den Generatio-
nen. Vormoderne Gesellschaften sind fiir ihn durch einen in Summe groBe-
ren FluB von der jiingeren zur dlteren Generation gekennzeichnet. Das
heiBit: Wéhrend ihres Erwachsenenlebens haben die Eltern in Summe mehr
materielle Vorteile und emotionale Zuwendung von ihren Kindern, als sie
selbst einsetzen miissen. Zur entscheidenden Wende kommt es, sobald
Eltern mehr Geld, Zeit und Energie aufbringen miissen, als sie von ihren
Kindern im Laufe des Lebens zuriickbekommen. Vor diesem Wendepunkt
ist eine hohe Kinderzahl in Caldwells Modell fiir die einzelne Familie
(mikro-)6konomisch vorteilhaft, danach ist sie 6konomisch eher von Nach-
teil. Caldwell unterstellt dabei grundsétzlich, da Reproduktionsentschei-
dungen in allen Gesellschaften letztlich einer 6konomischen Rationalitdt
unterliegen. Ein historischer Wandel kollektiver Mentalitdten und der Struk-
tur menschlichen Verhaltens wird von ihm nicht angenommen. Das
schrinkt den Erkldarungswert dieses Modells zweifellos ein. Und obwohl
Caldwell nicht bloBes 6konomisches Kalkiil als Grundlage der Entschei-
dung sieht, stellt er es deutlich in den Vordergrund. Die Verfiigbarkeit
wirksamer Mittel und Methoden der Familienplanung spielt fiir ihn keine
wesentliche Rolle.

Der von Caldwell beschriebene ,Transfer von Giitern, Dienstleistungen
und Emotionen zwischen den Generationen* ist Teil der Transaktionen zwi-
schen den Generationen, die es in jeder Gesellschaft gibt: und zwar jener
Teil, der sich innerhalb von Familien und Verwandtschaftsnetzen abspielt.
Fiir die meisten vormodernen Gesellschaften 148t sich sagen, daf die Trans-
aktionen innerhalb von Familien- und Clan-Systemen betrichtlich groBeren
Umfang haben als etwa Transaktionen iiber Mirkte. Vor allem Transfers
zwischen den Generationen erfolgen in solchen Gesellschaften nur inner-
halb der Familie.

Mit der Entstehung industriell-arbeitsteiliger Gesellschaften und insbeson-
dere des Wohlfahrtsstaates européischer Prigung finden Transaktionen in
verstirktem MaB iiber Mirkte und im Wege staatlich organisierter Umver-
teilung statt. Dies betrifft auch die Transfers zwischen den Generationen
iiber die gesetzliche Renten- und Krankenversicherungen. In modernen
Gesellschaften findet daher nur noch ein Teil des , Transfers von Giitern,
Dienstleistungen und Emotionen zwischen den Generationen innerhalb der
Familie statt. Damit verdndert sich die ,Nettobilanz* der Transaktionen

3 Caldwell sprach 1976 vom ,intergenerational wealth flow* (Caldwell 1976,
S. 344), in spiteren Publikationen von ,,intergenerational flows of wealth and emo-
tions“. Bisher wurde der Begriff in der deutschsprachigen Fachliteratur meist origi-
nalsprachlich verwandt.
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innerhalb der Familie. Caldwells Diagnose, dal nun nicht mehr die Eltern,
sondern die Kinder ,Nettogewinner* sind, gilt allerdings nur innerhalb der
Familie. Die Umkehr des ,Nettotransfers® hat innerhalb der Familie durch-
aus Erklarungswert.

Was bestimmt die ,,Transfers von Giitern, Dienstleistungen und Emotio-
nen zwischen den Generationen‘ innerhalb der Familie? Warum werden die
Eltern im Proze gesellschaftlicher Modernisierung von ,,Nettogewinnern*
zu ,,Nettozahlern*?

Der wichtigste Teil des ,,Transfers” von der jiingeren zur dlteren Genera-
tion besteht zweifellos in der Unterstiitzung der Eltern im Alter und bei
Krankheit. Zur Zwei- und Mehrgenerationenfamilie bzw. zum Familienclan
als Garanten der Versorgung im Alter und in Risikosituationen gibt es in
traditionalen Gesellschaften kaum eine Alternative. Eine individuelle Vor-
sorge durch Sparen in ,guten Zeiten“ ist in solchen Gesellschaften nicht
moglich. Die Anhdufung von Gebrauchswerten fiir das Alter oder fiir den
Risikofall scheidet aus. Geldwirtschaft ist entweder noch nicht entwickelt
oder hat nicht jenen Grad an Universalitit erreicht, der fiir Sparen und pri-
vate Kapitalbildung iiber einen lingeren Zeitraum notwendig wiére. Das gilt
sowohl fiir die Moglichkeit, Geld stabil anzulegen, als auch fiir die Mog-
lichkeit, angespartes Kapital spiter fiir den Konsum von Waren und Dienst-
leistungen verwenden zu konnen. Ersteres wiirde die Existenz und relative
Stabilitit von Kapitalmarkten, letzteres die Existenz von Warenmirkten und
ein gewisses Ma3 an Preisstabilitit voraussetzen. Gesellschaftliche Institu-
tionen, die eine Altersversorgung auflerhalb familidrer Solidarbeziehungen
sichern, gab und gibt es daher in traditionalen Gesellschaften nur in Aus-
nahmefillen.

Die skizzierte Situation war fiir das vormoderne Europa charakteristisch.
Und sie ist es heute noch fiir einen grofen Teil der Menschen in der Drit-
ten Welt, insbesondere fiir die kleinbduerliche Bevolkerung und fiir die
Bewohner der Slums der rasch wachsenden Metropolen Asiens, Afrikas und
Lateinamerikas. Staatlich garantierte Systeme der Altersversorgung gibt es
nur in wenigen Entwicklungslindern; z.B. in Argentinien, Brasilien,
Mexiko, Tunesien, Malaysia und Sri Lanka. Auch dort umfassen die im
Aufbau befindlichen Systeme nur einen Teil der Landbevolkerung.
Zugleich fehlt vielfach das Vertrauen, dal diese Systeme tatsdchlich eine
angemessene Rente im Alter, bei langerer Krankheit, Invaliditit oder im
Todesfall fiir die Hinterbliebenen garantieren. Die Instabilitdt des Geldwer-
tes und wichtiger Warenmirkte macht dort bis heute eine individuelle
Altersvorsorge schwierig, obwohl es heute im Prinzip auf der ganzen Welt
Zugang zu internationalen Kapitalmérkten und damit auch zu Anlagen und
Lebensversicherungen gibt.
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Unter den genannten Umstédnden ist es wenig verwunderlich, wenn die
»Vorsorge fiir das eigene Alter in fast allen einschlidgigen Befragungen in
Lindern der Dritten Welt als wichtigster Vorteil einer hohen Kinderzahl
angegeben wird. Dies belegen 173 Befragungen, die zwischen 1950 und
1970 im Rahmen des ,Knowledge, Attitude, Practice“-Forschungsprojektes
(KAP-Survey) in verschiedenen Entwicklungslindern durchgefiihrt wurden.
Zu ghnlichen Ergebnissen kam das ebenfalls auf Befragungen beruhende
»Value of Children“-Projekt. J. B. Nugent ermittelte weitere 45 Untersu-
chungen in Asien, Afrika und Lateinamerika, die die Sorge um die eigene
Altersvorsorge als Motiv fiir eine hohe Kinderzahl belegen (Nugent 1985,
S. 87f.).

Die Rolle von Kindern als Arbeitskrifte in der agrarischen oder kleinbdu-
erlichen Familienwirtschaft scheint als Motiv fiir eine hohe Kinderzahl
(gegeniiber dem Vorsorge-Motiv) eher von untergeordneter Bedeutung zu
sein. In vielen Entwicklungsldandern reicht die Arbeitskraft der Eltern in den
meisten Familien aus, um ein (z.B. nach einer Reihe von Erbteilungen)
relativ kleines Stiick Land zu bewirtschaften, das sich in Familienbesitz
befindet oder gepachtet werden konnte oder aus dem Gemeinbesitz der
Dorfgemeinde zugeteilt wurde. Nur fiir einen Teil der Familien spielen
Kinder als Arbeitskraft eine so wichtige Rolle, da8 dies fiir den ,,Transfer*
zwischen den Generationen ins Gewicht fillt.

Die andere Seite des ,,Transfers von Giitern, Dienstleistungen und Emo-
tionen zwischen den Generationen“ betrifft den elterlichen Aufwand, der
notig ist, um die Kinder groB zu ziehen. In vorindustriellen Gesellschaften
fallen Kinder als Konsumenten kaum ins Gewicht. IThr Anteil am familidren
Konsum ist gering, ihre Eméhrung und Kleidung sind relativ billig. Dieser
Umstand und damit die Richtung des Transfers zwischen den Generationen
hat nicht nur Okonomische Ursachen. Traditionelle Familienstrukturen
haben auch einen kulturellen Uberbau, der die 6konomische Niitzlichkeit
einer hohen Kinderzahl gewihrleistet (Caldwell 1981, S. 9f.).

Wesentliche Elemente dieser Struktur sind:

— ein ausgeprigtes Patriarchat, bei dem die Interessen von Frauen und Kin-
dern einen geringeren Stellenwert haben als die der Familienviter,

— die relative Unterordnung der Beziehungen zwischen Mann und Frau
gegeniiber den Beziehungen zu den Eltern des Mannes bzw. der Frau,

— eine hohe Stabilitit iibernommener kultureller Normen.

In traditionalen Gesellschaften — auch in vielen heutigen Entwicklungs-
landern - ist die EheschlieBung nicht der Ausdruck einer Partnerwahl auf
der Basis von personlicher Zuneigung und romantischer Liebe. Die Aus-
wahl des zukiinftigen Ehepartners wird von den Eltern vereinbart. Die rela-
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tive Schwiche der emotionalen Beziehung zwischen den Ehepartnern stérkt
die Autoritit der Alteren in der Mehrgenerationenfamilie. Die Hierarchie
innerhalb der Familie wird nicht nur bei Entscheidungen sichtbar, sondern
auch bei der Verteilung der verfiigbaren Giiter. Ehefrauen und Kinder
bekommen z.B. in vielen Gesellschaften wesentlich weniger Nahrung als
die Eheménner bzw. die GroBeltern (Mahmud/Mcintosh 1980, S. 505f.).

Solche Normen und innerfamilidre Beziehungsmuster sichern die 6kono-
mischen Transfers zwischen den Generationen institutionell ab. Wenn man
nach den Ursachen fiir die Umkehr dieser Transfers fragt, dann kann man
sie vor allem in dem Dysfunktional-Werden solcher Familienstrukturen und
der Erosion der sie stiitzenden Ideologien und institutionellen Arrangements
vermuten.

Grundlage traditioneller Familienstrukturen ist die gemeinsame Produk-
tion und Konsumtion. Am hédufigsten geschah und geschieht dies im
Rahmen bduerlicher Subsistenzwirtschaft, seltener auch im Bereich der
kleingewerblichen Produktion. Abgelost wird diese Wirtschafts- und
Lebensweise durch die Entstehung industriell-arbeitsteiliger Marktgesell-
schaften.

Marktwirtschaft und Modernisierung erodieren nicht nur die 6konomi-
schen Grundlagen der traditionellen Familienwirtschaft. Sie er6ffnen einem
wachsenden Teil der Bevolkerung auch Zugang zu Geldeinkiinften. Damit
entsteht fiir sie iiberhaupt erst die Moglichkeit, individuell fiir das Alter und
fiir andere Lebensrisiken Vorsorge zu treffen. Erst in einer spéteren — wohl-
fahrtsstaatlichen — Phase der Entwicklung entstehen gesellschaftliche Insti-
tutionen, die eine kollektive Absicherung im Rahmen staatlich garantierter
Alters- und Krankenversicherungen erméoglichen.

Modernisierung stellt auch neue Anforderungen an das Arbeitsvermogen,
besonders an die Qualifikation. Die Einfilhrung der allgemeinen Schul-
pflicht veréndert die Stellung der Kinder in der Familie. Sie konnen nicht
mehr ohne weiteres als Familienarbeitskrifte eingesetzt werden. Das verrin-
gert den Transfer von den Kindern zu den Eltern. Sobald der Konsum und
die Ausbildungskosten der Kinder stirker ins Gewicht fallen, vergroBert
dies umgekehrt den Transfer von der ilteren zur jiingeren Generation.

Marktwirtschaft und Modernisierung untergraben mit der Zeit auch die
kulturellen Grundlagen traditioneller Familienstrukturen. Auf dem Arbeits-
markt geht es um die Arbeitskraft des einzelnen und nicht um das, was
Familien als Ganze leisten. Eine auf das Individuum bezogene Perspektive —
statt einer familidren Sichtweise — entspricht der Markt- und Leistungsge-
sellschaft. Wenn im Zuge des Industrialisierungsprozesses und der Verbrei-
tung moderner Lebensformen zunehmend auch Frauen und erwachsene
Kinder in den Arbeitsmarkt integriert werden, so beeinfluft dies die Hierar-
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chie und die Machtverhiltnisse innerhalb der Familie. Schulbildung und
spater auch moderne Massenmedien stellen die Autoritdt der dlteren Gene-
ration und ihr Monopol auf Wissen und Erfahrung zumindest partiell in
Frage (Caldwell 1980, S. 227f.). Die vom Arbeitsmarkt erzwungene Mobi-
litdt und die daraus resultierenden Binnenwanderungen und internationalen
Migrationsbewegungen trennen die Generationen zumindest rdumlich.
Dabei stellt sich entweder ein neuer 6konomischer Zusammenhang her,
oder die auf Verwandtschaft griindenden Solidarititen werden durch neue
ersetzt.

Innerhalb des modernen Familientyps verlduft der ,,Transfer von Giitern,
Dienstleistungen und Emotionen“ vor allem von der édlteren zur jiingeren
Generation. Kinder bringen ihren Eltern keine okonomischen Vorteile.
Soweit okonomische Rationalitdt bei solchen Entscheidungen wirksam ist,
kann sie bei potentiellen Eltern nur den Wunsch nach einer Begrenzung der
Kinderzahl entstehen lassen.

Ein Teil der Paare setzt diesen Wunsch jeweils um und bestimmt durch
Familienplanung die Zahl der eigenen Kinder und den Abstand zwischen
den Geburten. Die demographische und soziologische Forschung zeigt, da
es daneben allerdings viele Familien gibt, die keinen Zugang zu wirkungs-
vollen Mitteln und Methoden der Kontrazeption haben. Typologisch lassen
sich fiir die meisten heutigen Entwicklungsldnder drei Gruppen von Fami-
lien bzw. Paaren unterscheiden:

a) Einem Teil der Familien erscheint eine hohe Kinderzahl okonomisch
weiterhin vorteilhaft, oder die Begrenzung der Kinderzahl ist noch nicht
in den Bereich eigener Entscheidung geriickt.

b) Eine zweite Gruppe von Familien sieht eine hohe Kinderzahl zwar nicht
mehr als Vorteil an, verfiigt jedoch noch nicht iiber Mittel zur wirkungs-
vollen Verhiitung von Empfiangnissen und Geburten.

c) Eine dritte Gruppe praktiziert bereits Empféngnisverhiitung und Gebur-
tenkontrolle, sei es um eine erste oder eine weitere Geburt aufzuschie-
ben oder um keine weiteren Kinder mehr zu bekommen.

Diese Typologie illustriert ein Modell des Ubergangs zu rationaler Fami-
lienplanung. Sie 148t sich nicht unmittelbar operationalisieren bzw. empi-
risch am Verhalten zu einem bestimmten Zeitpunkt festmachen. Die erste
Gruppe diirfte in den meisten Entwicklungsldndern heute bereits relativ
klein sein. Mit steigendem Bildungsniveau, mit der Umwaélzung der wirt-
schaftlichen Bedingungen und der Schwichung traditioneller Familienver-
binde wird diese Gruppe immer kleiner. Der Ubergang von der ersten zur
zweiten Gruppe héngt also von der Verdnderungen der soziodkonomischen
Bedingungen ab.
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Die dritte Gruppe umfaBt zunichst jene Frauen, die aktuell Empfangnis-
verhiitung betreiben oder Schwangerschaften unterbrechen lassen. Empfang-
nisverhiitung innerhalb der dritten Gruppe ist jedoch nicht notwendiger-
weise auf einen bestimmten Zeitpunkt bezogen. So wiirde eine Frau, die
die Empféangnisverhiitung unterbrochen hat, um ein gewiinschtes Kind zu
bekommen, auch in diese Gruppe fallen.

Die zweite Gruppe hat einen ungedeckten Bedarf an Familienplanung.
Sie wird kleiner, wenn sich der Zugang zu Methoden der Empfangnisverhii-
tung schneller verbessert als der zusitzliche Bedarf danach wichst. Der
Ubergang aus der ersten oder zweiten in die dritte Gruppe wird auch
wesentlich durch die 6konomischen und psychischen Kosten der Familien-
planung beeinflut. Das Engagement von Staat und nichtstaatlichen Organi-
sationen (NGOs) in Familienplanungsprogrammen kann diese Kosten
senken und diesen Ubergang fordern. Die GroBe der zweiten Gruppe ist
eine wichtige Planungsgrundlage fiir Anstrengungen auf dem Gebiet der
Familienplanung. Wie verhilt sich Kinderwunsch und tatsidchliche Kinder-
zahl? Wie groB ist der ungedeckte Bedarf an Familienplanungsleistungen?

Kinderwunsch, Schwangerschaftsabbriiche
und ungedeckter Bedarf an Familienplanungsleistungen

Nicht alle in der Dritten Welt geborenen Kinder sind Wunschkinder.
AufschluB dariiber geben Befragungen zum Kinderwunsch, insbesondere
zur Erwiinschtheit der jeweils letzten Geburt. Fiir viele Entwicklungsldander
liegen dazu Daten aus dem World Fertility Survey und den Demographic
and Health Surveys vor. Im WFS wurde nur danach gefragt, ob die letzte
Geburt zu diesem Zeitpunkt gewiinscht war oder nicht. Der DHS unter-
scheidet zusitzlich, ob die letzte Geburt iiberhaupt unerwiinscht war, oder
ob sie nur zu diesem Zeitpunkt ungelegen kam.*

Die Frage nach der Erwiinschtheit bzw. Unerwiinschtheit der letzten
Geburt ist weniger abstrakt als andere Fragen zum Kinderwunsch, die gene-
rell auf eine ideale oder zukiinftige Familiengroe zielen. Zweifellos ist bei
dieser Frage die Gefahr nachtriglicher Rationalisierung ungewiinschter
Geburten gegeben. Je linger der zeitliche Abstand zur letzten Geburt ist,
umso ungenauer werden die Antworten. Deshalb kann man die in Inter-
views nachtridglich gemachten Angaben zu ungewollten Geburten eher als
untere Schitzung ansehen.

4 Die entsprechende Frage lautete beim DHS: ,,At the time you became pregnant
with (Name des jiingsten Kindes), did you want to have that child then, did you
want to wait until later, or did you want no (more) children at all?“.
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Tabelle 2
Ungewiinschte Fruchtbarkeit: die letzte zuriickliegende Geburt

Land WFS*: DHS**: letzte Geburt
letzte Geburt aberhaupt nicht spater gewlnscht zum jew.Zeitpunkt
unerwinscht gewinscht unerwiinscht

Agypten 49 23,8 15,5 39,3
Bangladesh 58

Botswana 6,2 52,2 58,4
Dominikan Rep. 41

Ekuador 58

Fiji 25

Ghana 42 30,0 34,2
Guyana 61

Indonesien 29 59 17,9 23,8
Jamaika 61

Jordanien 44

Kenia 11,0 421 53,1
Kolumbien 56

Kosta Rica 44

Liberia 25,6 5,6 31,2
Marokko 41

Panama 46

Paraguay 16

Peru 60

Philippines 43

Sri Lanka 51 12,5 25,6 38,1
Sudkorea 66

‘Thailand 14,2 16,2 30,4
Trinidad und Tobago 38 18,8 23,3 42,1
Uganda 4.6 30,1 34,7
Venezuela 48

*)  Ende der 70er Jahre; letztes Kind , einschl. evtl. aktuelle Schwangerschaft
**) Ende der 80er Jahre; nur Frauen, die in den letzten 12 Monaten ein Kind geboren haben oder
schwanger sind

Quelle: Fertility Behavior 1987; DHS Lianderberichte

Die Angaben dokumentieren ein hohes Ausmafl ungewiinschter Frucht-
barkeit in Entwicklungsldndern. In den meisten DHS-Lidndern war mehr als
jede dritte Geburt entweder zu diesem Zeitpunkt ungelegen oder génzlich
unerwiinscht. Dabei entfiel der geringere Teil auf grundsitzlich nicht
gewollte Geburten und der grolere Teil auf Geburten, die zu einem spite-
ren Zeitpunkt gewiinscht waren. In jenen (wenigen) Landern, fiir welche
sich WFS-Angaben mit Werten der Demographic and Health Surveys ver-
gleichen lassen, diirfte das Ausmal der ungewiinschten Fruchtbarkeit klei-
ner geworden sein. Parallel dazu stieg die Nutzung von Kontrazeptiva.’

5 Dieser Vergleich sollte jedoch nicht iiberinterpretiert werden, da Fragestellung
und Methode von WFS und DHS unterschiedlich sind.



110 Ralf E. Ulrich

Untersuchungen zeigen, daB Mortalitdt und Morbiditit bei ungewollten
Kindern hoher ist als unter Wunschkindern. Dies hat z.T. auch mit den
Geschlechterpriferenzen der Eltern zu tun. In Matlab, Bangladesch, sank
die Sterblichkeit von Midchen im Alter zwischen 2 bis 4 Jahren erheblich,
als sich die Nutzung von Kontrazeptiva stirker verbreitete. Demgegeniiber
blieb die Sterblichkeit von Jungen unveridndert (Ross/Frankenberg 1993,
S. 79f.).

Oft fiihren ungewollte Schwangerschaften zu Abtreibungen. Zum
Ausmal von Abtreibungen sind nur wenige Daten verfiigbar, u.a. weil
Schwangerschaften in vielen Landern nicht legal abgebrochen werden
konnen.

Schitzungen gehen fiir Ende der 80er Jahre von 22 bis 34 Millionen jéhr-
lichen Abtreibungen in Entwicklungslindern aus. Die relative Bedeutung
der Abtreibung als Mittel der Geburtenkontrolle wird mit der Gesamtabtrei-
bungsrate gemessen. Diese gibt — dhnlich der Gesamtfruchtbarkeitsrate —
die durchschnittliche Zahl der Schwangerschaften an, die eine Frau im
Laufe ihres Lebens abbrechen 148t.

Demographisch relevant ist der Schwangerschaftsabbruch derzeit in
Asien und Lateinamerika. In Asien liegt die geschitzte Gesamtabtreibungs-
rate bei 1,3, in Lateinamerika zwischen 1,4 und 2 Schwangerschaften. Im
subsaharischen Afrika sind Abtreibungen bisher weit weniger verbreitet.

Der Beitrag von Schwangerschaftsabbriichen zur Geburtenkontrolle ist in
einigen Regionen betrichtlich. In Lateinamerika wurde Ende der 80er Jahre
geschitzt, daB eine verheiratete Frau im Laufe ihres Lebens durchschnitt-
lich 8,8 Geburten durch Empfingnisverhiitung verhindert. Wenn dies
zutrifft, geht dort ein Viertel bis ein Fiinftel der Fertilitdtskontrolle auf das
Konto von Schwangerschaftsabbriichen. Das heiflt: Weitere 2,4 bis 3,4
Geburten werden durch Abtreibung und nicht durch Kontrazeption verhin-
dert. Nach der hoheren "Schitzung wiirde in Lateinamerika auf zwei
Lebendgeburten eine Abtreibung kommen. Nach der niedrigeren Schitzung
wiirde auf drei Lebendgeburten eine Abtreibung kommen. Ahnliches gilt
auch fiir Ostasien.

In Afrika kommen auf 100 Lebendgeburten nur 1 bis 13 Abtreibungen.
Das liegt auch an der dort immer noch hohen Zahl gewiinschter Kinder.
Allerdings fuBlen die Schitzungen fiir Afrika auf einer viel schmileren
Datenbasis als in den anderen Regionen. In den letzten Jahren gab es ver-
einzelte, aber deutliche Hinweise auf eine steigende Haufigkeit von Abtrei-
bungen auch in dieser Region. So berichteten z.B. das Kenyatta National
Hospital in Nairobi und das Mama Yemo Hospital in Kinshasa fiir Anfang
der 80er Jahre im Schnitt 6 bis 10 Behandlungen wegen Komplikationen
nach einem Schwangerschaftsabbruch pro Tag. Ende der 80er Jahre wurden
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taglich 30 bis 60 Frauen wegen solcher Probleme behandelt. Das entspricht
einer Steigerung auf das Fiinffache (Coeytaux 1988). Ahnliche Steigerun-
gen berichtete das Karthoum Teaching Hospital im Sudan.

Nur wenige Entwicklungsldnder haben den Schwangerschaftsabbruch
legalisiert. Vollig freigegeben ist er in Togo, Tunesien, China, Singapur,
Vietnam, der Tiirkei, Kuba und Puerto Rico (Stand Anfang 1990). Soziale
Indikationen werden in Burundi, Sambia, Indien, Taiwan, Nordkorea und
Uruguay anerkannt. In den anderen Entwicklungslindern wird nur eine
akute gesundheitliche Gefdhrdung der Frau anerkannt, oder Abtreibungen
sind vollig verboten. 40% der Weltbevolkerung leben in Léndern, die einen
Schwangerschaftsabbruch auf Wunsch gestatten. Weitere 25% leben in
Lindern, die eine Abtreibung nur gestatten, wenn das Leben der Frau
gefihrdet ist.

Tabelle 3
Schwangerschaftsabbruch in der Dritten Welt

Afrika Ostasien Sid- u. Stidostasien Lateinamerika
niedrig)  hoch*) niedrig®)  hoch®) niedrig*)  hoch*)

Abtreibungen, Mio. 0,2 3,4 11,9 52 12,5 44 6,2
Verhinderte Geburten, Mio.

gesamt 3,3 47 31,9 23,3 26,9 11 12,2

durch Kontrazeption 3,2 3,2 249 20,7 20,7 8,8 8,8

durch Abtreibung 0,1 1,5 7,0 2,6 6,2 2,4 34

Anteil Abtreibg. in% 3,0 32,0 22,0 11,0 23,0 21,0 28,0
Gesamtabtreibungsrate 0,1 0,7 1,3 0,4 0,9 14 2,0
Abtreibungen je 100 Ge- 0,7 13,0 53,0 9,0 22,0 35,0 50,0

burten

*)  hohe und niedrige Schatzung

Quelle: Ross/Frankenberg 1993

Die jeweils geltende Rechtslage ist nicht nur fiir den Zugang zum
Schwangerschaftsabbruch wichtig, sondern auch fiir die gesundheitlichen
Risiken, die damit verbunden sind. Wenn ein Abbruch von medizinisch
geschultem Personal mit sterilen Instrumenten in den ersten drei Monaten
der Schwangerschaft durchgefiihrt wird, sind die Risiken kleiner als bei
einer Geburt. Illegale Abtreibungen werden jedoch vielfach nicht unter
diesen Umstidnden, sondern von Personen ohne medizinische Ausbildung
und ohne sterile Instrumente vorgenommen. So sind z.B. in Bangladesch
Frauen, die Schwangerschaftsabbriiche durchfiihren, meist Analphabetinnen.

Liskin (1988) schitzt, daB auf 1000 bis 2000 nicht legale Abtreibungen
in Entwicklungsldndern ein Todesfall kommt. Nach einer anderen Untersu-
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chung iiber 60 Entwicklungsldnder starben dort 1977 ca. 68000 Frauen an
den Folgen illegaler Schwangerschaftsabbriiche. Danach wiirden Abtreibun-
gen etwa ein Viertel der Miittersterblichkeit verursachen.

In den letzten Jahren haben einige Entwicklungsldnder den Schwanger-
schaftsabbruch erleichtert, so z.B. Vietnam und die Kapverden. Gegen
diese Bestrebungen stehen an vielen Orten hochst aktive Anti-Abtreibungs-
bewegungen. Die Legalisierung hat die Zahl der statistisch erfalten Abtrei-
bungen in einigen Landern erhoht, die Zahl der damit verbundenen Todes-
falle und gesundheitlichen Schidden jedoch verringert. Eine offensive
gesundheitspolitische Strategie muf3 darauf zielen, illegale Abbriiche zu ver-
meiden, den Schwangerschaftsabbruch unter bestimmten Voraussetzungen
zu legalisieren und durch die Schulung medizinischen Personals sowie
durch entsprechende apparative Ausstattung das gesundheitliche Risiko zu
verringern.

Der beste Weg, Frauen vor gesundheitlichen Beeintrachtigungen durch
einen Schwangerschaftsabbruch zu schiitzen, ist die Verbesserung des
Zugangs zu modernen Methoden der Empféngnisverhiitung. Dadurch lassen
sich ungewollte Geburten mit dem geringsten gesundheitlichen Risiko ver-
hindern. Familienplanungsprogramme leisten dazu einen wichtigen Beitrag.

Schwangerschaften von Teenagern fallen in vielen Entwicklungslindern
quantitativ ins Gewicht. Das 14t sich sowohl am Anteil der Teenager-
Geburten als auch an den altersspezifischen Geburtenraten der Frauen unter
20 Jahren ablesen. Besonders hoch ist der Anteil von Teenager-Miittern in
Afrika. In Westafrika hatte jedes fiinfte 1990 geborene Kind eine Mutter,
die jiinger als 20 war. In 15 afrikanischen Lidndern (u.a. Zaire, Liberia,
Niger, Guinea, Angola, Cote d’lvoire) sowie in Bangladesch, Nikaragua
und El Salvador liegt der Anteil von Teenager-Geburten noch hoher. Im
Schnitt fillt in Entwicklungsldndern etwa ein Zehntel aller Geburten in
diese Kategorie.

In den meisten Entwicklungslindern Asiens spielen Teenager-Geburten
hingegen keine so zentrale Rolle. Der Anteil von Miittern unter 20 liegt
hier bei 8%. Die altersspezifischen Fruchtbarkeitsziffern (ASFR) sind ent-
sprechend niedriger. Frauen unter 20 hatten 1990 in Siidkorea eine ASFR
von 6 pro 1000, in Singapur von 10,5. Diese Werte liegen unter vergleich-
baren Werten fiir entwickelte Linder. In vielen afrikanischen Lindern
liegen die entsprechenden Werte bis heute iiber 200. Insgesamt sind Teen-
ager-Schwangerschaften in Lateinamerika nicht so weit verbreitet wie in
Afrika.

Schwangerschaften von Frauen unter 20 sind keineswegs alle ungewollt,
sondern in vielen Entwicklungsldndern gesellschaftlich akzeptiert und auch
iiblich. Untersuchungen aus Kenia ergaben Mitte der 8(0er Jahre einen
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hohen Anteil sexuell aktiver Jugendlicher (vgl. Ajaya u.a. 1991). Bei weib-
lichen Jugendlichen lag das mittlere Alter beim ersten Geschlechtsverkehr
bei 13 Jahren. Zumeist bedeutet eine friihe Schwangerschaft fiir Frauen den
Abbruch der Schulausbildung. Ferguson (1988) wies auf dieses Problem
hin. Er schitzte Ende der 80er Jahre fiir Kenia ca. 10000 vorzeitige Schul-
abbriiche pro Jahr als Folge von Teenager-Geburten. Mit zunehmender
Modemnisierung gewinnt eine formale Schulbildung auch in Entwicklungs-
landern fiir die zukiinftigen Lebensperspektiven junger Midchen und
Frauen immer mehr an Bedeutung. Friilhe Mutterschaft 1dt sich mit dem
Abschluf} einer weiterfiihrenden Schulbildung allerdings nicht vereinbaren.
Sie ist einer der wichtigsten Griinde fiir den geringeren Anteil von Frauen,
die in Afrika und Lateinamerika eine Schule auf Sekundarniveau (8. Schul-
stufe) abschlieBen.

Neben dem negativen Einfluf} auf den Bildungsweg verbindet sich mit
Teenager-Schwangerschaften auch ein unmittelbares Gesundheitsrisiko. Die
Miittersterblichkeit ist in dieser Altersgruppe fast doppelt so hoch wie im
Alter iiber 20.° In Bangladesch lag die Miittersterblichkeit Ende der 80er
Jahre fiir Frauen im Alter von 15 bis 19 Jahren bei 860 je 100000 Lebend-
geborene, wihrend sie nur 479 bei Frauen im Alter 20 - 34 betrug (World
Population, 1992, S. 58). Fiir Indonesien lagen die entsprechenden Werte
bei 1100 (unter 20) und 479 (20 - 34 J.), in Athiopien bei 1270 (bis 20 J.)
und 436 (20 - 34 J.).

In vielen Fillen sind Teenager-Schwangerschaften nicht gewiinscht und
werden unterbrochen. Gerade fiir junge Frauen bedeutet eine unsachgemif
durchgefiihrte Abtreibung jedoch ein zusitzliches Risiko. Denn permanente
Sterilitdt bedeutet in diesem Alter, iiberhaupt auf eigene Kinder verzichten
Zu miissen.

Viele Familienplanungsprogramme versuchen, Jugendlichen durch Auf-
kldrung einen bewuflten und verantwortungsvollen Umgang mit Sexualitét
zu vermitteln. Uber sexuelle Aufklirung hinaus sollten sie Jugendlichen
auch den Zugang zu wirkungsvollen Methoden der Empféingnisverhiitung
ermoglichen. Bisher wird diese wichtige Zielgruppe jedoch in vielen Pro-
grammen nicht geniigend beriicksichtigt. Das liegt z.T. an der traditionellen
Ausrichtung von Familienplanung auf ,,Familien* bzw. auf Personen, die in
einer Ehe oder festen Partnerschaft leben. Beteiligte Entscheidungstriager
und gesellschaftliche Institutionen wie christliche Kirchen und andere Reli-
gionsgemeinschaften unterstellen bisweilen, da Sexualaufkldrung und der
Zugang zu Empfingnisverhiitung die Promiskuitidt unter Jugendlichen for-
dern und traditionelle Autorititen untergraben wiirden. Solche Bedenken

6 Dabei spielt allerdings auch der hohere Anteil von Erstgeburten bei Teenagern
eine Rolle. Erstgebdrende haben allgemein ein hoheres Risiko.

8 Schifer
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haben in etlichen Entwicklungslindern bisher verhindert, da Jugendliche
zu einer eigenen Zielgruppe von Familienplanung wurden.

Ausgangspunkt fiir die Bestimmung eines ungedeckten Bedarfs an Fami-
lienplanungsleistungen sind Aussagen zum Kinderwunsch. Empirische
Untersuchungen haben zu verschiedenen Konzepten der Messung des Kin-
derwunsches gefiihrt. Ein erstes Konzept ist die gewiinschte Kinderzahl.
Fragen dazu sind in fast allen Fertility Surveys, dem WFS und dem DHS
enthalten.” Die gewiinschte Kinderzahl wurde dann der tatsichlichen Kin-
derzahl gegeniibergestellt oder zu einer gewiinschten Gesamtfruchtbarkeit
hochgerechnet. Die Frage nach der prinzipiell gewiinschten Kinderzahl hat
allerdings einen stark hypothetischen Charakter. Ihr haften verschiedene
methodische Probleme an. So sind oft die Voraussetzungen fiir die Realisa-
tion dieses Wunsches in der Frageformulierung nicht klar definiert: Zielt
sie auf die Kinderzahl unter den gegebenen Lebensbedingungen oder unter
idealen Lebensbedingungen ab? Bezieht sie sich auf iiberlebende Kinder
oder auf alle Geborenen? Letzteres macht bei hoher Kindersterblichkeit in
vielen Entwicklungslindern einen erheblichen Unterschied. SchlieBlich
zeigen einige Untersuchungen, da Antworten auf die Frage nach der
»gewiinschten* Kinderzahl auch durch psychologische Rationalisierungen
beeinfluBt werden. Der Wunsch wird in vielen Fillen nachtrdglich an die
tatsdchliche Kinderzahl angepaBt (Bongaarts 1990, S. 489f.). Die Formulie-
rung der Fragen zur gewiinschten Kinderzahl wurde im Laufe der Zeit
methodisch verfeinert. Dennoch besitzt das Konzept ,,gewiinschte Kinder-
zahl“ nur einen begrenzten Aussagewert.

Ein weiteres Konzept fragt nach dem Wunsch, in Zukunft (weitere)
Kinder zu bekommen. Antworten auf diese Frage sind nicht durch nachtréig-
liche Rationalisierungen oder Erinnerungsliicken verzerrt. Langzeitbeobach-
tungen aus entwickelten Lindern zeigten allerdings, daB8 es eine Gruppe
von Personen gibt, die bei Befragungen zwar den Wunsch nach weiteren
Kindern artikulieren, die Realisation jedoch immer weiter in die Zukunft
verschieben (permanent postponers). Diese Gruppe fiihrt zu einer Uberbe-
wertung der gewiinschten Kinderzahl. Tabelle 4 zeigt Ergebnisse des WFS
und des DHS; und zwar den Anteil jener verheirateten oder mit festem
Partner lebenden Frauen, die sich keine weiteren Kinder mehr wiinschen.
Da der Wunsch, keine weiteren Kinder mehr zu bekommen, sehr stark von
der bereits vorhandenen Kinderzahl abhingt, wurden die Werte auf eine
einheitliche Verteilung lebender Kinder standardisiert.

In allen angefiihrten Landern ist der Anteil von Frauen, die sich keine
weiteren Kinder mehr wiinschen, im Zeitraum zwischen der Durchfiihrung
des WES und des DHS deutlich gestiegen. Diese Verdnderung im Kinder-

7 Die entsprechende Frage lautete beim DHS: ,JIf you could choose exactly the
number of children to have in your whole life, how many would that be?“.
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Tabelle 4

Zukiinftiger Kinderwunsch: Anteil von Frauen, die keine weiteren Kinder
wollen, an allen fekunden, verheirateten Frauen, in Prozent

Land WFS DHS*) Verandg. Zum Vgl. :TFR-
WFS-DHS Rickg. in%
Ghana 11 17 6 -0,9
Kenia 10 33 23 -22,5
Senegal 6 12 6 -7.8
Agypten 50 56 6 -16,3
Marokko 32 37 5 -22,0
Tunesien 38 47 9 -29,9
Indonesien 39 50 11 -38,7
Sri Lanka 57 64 7 -30,7
Thailand 58 70 12 -52,5
Kolumbien 58 68 10 -38,3
Dominikan. Republik 47 61 14 -37,0
Ecuador 49 62 13 -22,9
Mexiko 47 60 13 -35,3
Peru 53 67 14 -28,2
Trinidad und Tobago 49 61 12 -11,2

Standardisiert auf die Verteilung lebender Kinder (einschl. gegenw. Schwangersch.) unter fekunden
Frauen in Indonesien 1987

Quelle: Westoff 1991, S. 10

wunsch ist zum Teil das Resultat soziookonomischer Verdnderungen, zum
Teil aber auch Ausdruck sich dndernder kollektiver Mentalitdten. Die Zahl
eigener Kinder wird von einer wachsenden Zahl von Paaren nicht mehr als
Schicksal, sondern als beeinflubare Grofe gesehen. Und sie beginnen, sich
an anderen Leitbildern statt am Vorbild der eigenen Herkunftsfamilie zu
orientieren. Ergebnisse des DHS zeigen fiir viele Lander, da eine Mehrheit
der befragten Frauen keine weiteren Kinder mehr will. Der Anteil von
Frauen, die zwar noch ein Kind bekommen wollen, jedoch erst in zwei
oder mehr Jahren, ist in afrikanischen Lindern besonders hoch. So gaben in
Ghana 23% der verheirateten Frauen an, keine weiteren Kinder mehr zu
wollen. Weitere 45% wollten ein weiteres Kind friihestens zwei Jahre nach
dem Befragungszeitpunkt. Bemerkenswert ist, daB sich die Veridnderung des
Kinderwunsches schneller vollzog als der tatséchliche Riickgang der Frucht-
barkeit. Offenbar ist der Wunsch nach Familienplanung schneller gewach-
sen als die Moglichkeiten, diese Vorstellungen zu realisieren.

Auf die Diskrepanz zwischen den veridnderten Zielvorstellungen und dem
tatsachlichen Verhalten zielt das Konzept des ,ungedeckten Bedarfs an
Familienplanung® ab. Seit den 60er Jahren wurden zahlreiche Befragungen
zu Wissen, Einstellung und Praxis der Empfangnisverhiitung (Knowledge-

8*



116 Ralf E. Ulrich

keine Empfangnisverhiitung:
50,2 %
schwanger oder stillend: nicht schwanger oder stillend:
17,4 % 32,5%
fekund: infekund:
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Ungedeckter Bedarf:
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Angaben in % der verheirateten Frauen im Alter 15 - 49

Abbildung 2: Komponenten des ungedeckten Bedarfs in der Dominikanischen
Republik, Ende der 80er Jahre

Attitude-Practice, KAP) in Lindern der Dritten Welt durchgefiihrt. Darin
waren u.a. Fragen zum Wunsch nach weiteren Kindern und zur Nutzung
von Kontrazeptiva enthalten. Die Zahl der verheirateten Frauen, die sich
keine weiteren Kinder wiinschten, aber auch keine Empfangnisverhiitung
betrieb, ging als ,,KAP-Gap“ in die Fachliteratur ein. Kritiker dieses Kon-
zeptes wiesen darauf hin, dal in dieser Berechnung des KAP-Gap auch
unfruchtbare Frauen enthalten sind. Zugleich wurde kritisiert, daB die
Fragen zum Wunsch nach weiteren Kindern auch nur auf diejenigen Frauen
abzielten, die keine weiteren Kinder mehr haben wollten. Nicht adédquat
erfat wurden all jene Frauen, die sich zwar weitere Kinder, aber erst zu
einem spiteren Zeitpunkt wiinschten. Auch sie sollten eine Zielgruppe fiir
verstiarkte Anstrengungen auf dem Gebiet der Familienplanung sein.



Fruchtbarkeitsriickgang und Familienplanung 117

In einer jiingeren Arbeit entwickelte Westoff (1991) das Konzept des
ungedeckten Bedarfs an Familienplanungsleistungen (unmet need for
family planning). Er illustrierte es mit Daten des DHS am Beispiel der
Dominikanischen Republik. Westoff ging hier von allen verheirateten bzw.
in fester Partnerschaft lebenden Frauen im Alter von 15 - 49 Jahren aus,
die keine Kontrazeption betreiben. Von den zur Zeit der Erhebung schwan-
geren oder stillenden Frauen schlof er jene Frauen mit ein, deren aktuelle
oder letzte Schwangerschaft nicht gewiinscht war. Das betrifft sowohl
Frauen, fiir die die letzte Schwangerschaft zu friith kam, als auch jene, die
keine weiteren Kinder mehr wollten. Von den zum Zeitpunkt der Erhebung
nicht schwangeren und nicht gerade stillenden Frauen wurden zunichst die
infekunden Frauen® nicht beriicksichtigt. In einem nichsten Schritt wurden
jene Frauen ausgeklammert, die sich innerhalb der nichsten zwei Jahren ein
weiteres Kind wiinschen.’

Damit bleiben vier Gruppen von Frauen iibrig:

— Frauen, die nicht schwanger sind oder stillen und sich keine weiteren
Kinder mehr wiinschen.

— Frauen, die nicht schwanger sind oder stillen, weitere Kinder jedoch erst
nach mindestens zwei Jahren bekommen wollen.

— Frauen, die derzeit schwanger sind oder stillen, die (letzte) Schwanger-
schaft jedoch zu diesem Zeitpunkt nicht gewiinscht haben.

— Frauen, die derzeit schwanger sind oder stillen, jedoch bereits nach dem
letzten Kind keine weitere Schwangerschaft mehr wollten.

Alle Frauen in den untersuchten Gruppen sind verheiratet oder leben in
fester Partnerschaft, und sie benutzen keine Kontrazeption. Fiir die ersten
beiden Gruppen ist klar, dal sie potentiell Kontrazeptiva benétigen, um
ihren Wunsch zu realisieren, keine Kinder mehr zubekommen oder die
nidchste Geburt zeitlich hinauszuschieben. Die anderen beiden Gruppen
hitten schon vor Eintritt der letzten (unerwiinschten) Schwangerschaft wir-
kungsvolle Kontrazeption benotigt. Alle vier Gruppen repridsentieren den
ungedeckten Bedarf an Familienplanungsleistungen. Dieses Konzept ist
gegenwirtig am weitesten verbreitet. Westoff kommt bei seinem Beispiel

8 Der Status der Infekunditit wurde von Westoff operationalisiert, indem er alle
mindestens fiinf Jahre verheirateten Frauen einschloB, die in den letzten fiinf Jahren
nicht schwanger waren, jedoch keine Kontrazeption benutzten. Zusitzlich wurden
alle nicht-schwangeren Frauen als infekund gezihlt, die in den letzten 12 Wochen
keine Menstruation hatten. (Westoff 1991, S. 2).

9 Zunichst wurde gefragt: ,,Would you like to have another child or would you
prefer not to have any (more) children?* Bei einer Beantwortung mit ,ja“ wurde
weiter gefragt: ,,How long would you want to wait from now before the birth of
another child 7.
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Abbildung 3: Gesamtbedarf an Kontrazeption, Ende der 80er Jahre
Daten: DHS

Dominikanische Republik zu einem ungedeckten Bedarf von 19,4% aller
verheirateten oder in fester Partnerschaft lebenden Frauen im Alter zwi-
schen 15 und 49 Jahren.

Abbildung 3 zeigt den gesamten Bedarf an Familienplanungsleistungen
in verschiedenen Lindern als Summe von bereits realisiertem (CPR) und
ungedecktem Bedarf nach dem Westoff-Konzept. In vielen Entwicklungs-
lindern ist der ungedeckte Bedarf noch einmal so gro wie der bestehende
Anteil von Frauen, die Kontrazeption betreiben. Dabei ist kein direkter
Zusammenhang zwischen der erreichten CPR und der Hohe des ungedeck-
ten Bedarfs erkennbar.

Westoffs Methode zur Schitzung des ungedeckten Bedarfs an Familien-
planung wurde in der Literatur zu Fruchtbarkeitsriickgang und Familienpla-
nung in Entwicklungslidndern hiufig zitiert und iibernommen. Sie fand auch
Eingang in weitreichende Strategie-Entscheidungen iiber die Zuteilung US-
amerikanischer Entwicklungshilfe. So beriicksichtigt US-AID bei der Zutei-
lung von Mitteln fiir Familienplanungsprogramme an Empfingerlédnder den
ungedeckten Bedarf nach Westoff als eines von drei Kriterien (Gillespie
u.a. 1992, S. 5). Dieses relativ neue Zuteilungsverfahren von US-AID hat
seinerseits zu Umschichtungen und zu neuen Linderprioritidten gefiihrt.
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Abbildung 4: Kinderwunsch bei Frauen und Ménnern: Ghana, 1988

eigene Berechnungen mit DHS-Daten

Das Konzept des ungedeckten Bedarfs geht, wie auch andere Untersu-
chungen zum Kinderwunsch, von den jeweiligen Antworten der befragten
Frauen aus. Dabei ist klar, da die Entscheidung iiber ein weiteres Kind
meist nicht von der Frau allein, sondern auch von ihrem Mann getroffen
wird. In stark patriarchalisch gepridgten Kulturen ist der EinfluB des
Mannes in der Regel groBer als jener der Frau. In vielen Gesellschaften der
Dritten Welt verfiigen auch die Dorfgemeinschaften und die GroB8familien
iiber erheblichen EinfluB auf die Reproduktion. Fiir einige DHS-Lénder
liegen Ergebnisse parallel durchgefiihrter Befragungen von Minnern vor,
die einen direkten Vergleich des Kinderwunsches und der jeweiligen Inten-
tionen von Mann und Frau zulassen. Die Mehrheit der befragten Paare
beantwortete Fragen zum Wunsch nach weiteren Kindern, zur gewiinschten
Kinderzahl und zur Empféingnisverhiitung iibereinstimmend. So gaben in
Ghana 69 % der Paare iibereinstimmend an, ein weiteres Kind zu wiinschen.
14% wollten iibereinstimmend kein weiteres Kind.'® Bei jenen Paaren, die
nicht iibereinstimmten, wollten meist die Minner ein weiteres Kind, die
Frauen jedoch nicht. Die gewiinschte Kinderzahl lag bei Minnern im
Durchschnitt hoher als bei Frauen. Die Ubereinstimmung ist bei Paaren auf
dem Lande offenbar geringer als in der Stadt; und sie steigt mit dem Bil-
dungsgrad. Das stiitzt die These, daB Bildung und der Zugang zu modernen

10 Eigene Berechnungen mit DHS-Datensatz.
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Medien und Lebensformen eine stirkere Kommunikation der Paare iiber
ihre Reproduktion ermdglicht und fordert. Bemerkenswert ist auch der
Zusammenhang zwischen der Zahl bereits vorhandener Kinder (Paritdt) und
dem (zusitzlichen) Kinderwunsch. Die noch gewiinschte Kinderzahl geht
bei Frauen mit steigender Paritdt stirker zuriick als bei Minnern. Das liegt
zum Teil sicher daran, dal Frauen die Belastung durch eine groSere Kin-
derzahl unmittelbarer spiiren als ihre Partner.

Daten iiber den Kinderwunsch und die weiteren Absichten von Frauen
und Ménnern (Paaren) liegen im Moment nur fiir einige DHS-Lénder vor.
Am Beispiel dieser Linder lassen sich Einsichten iiber den EinfluB der
Ubereinstimmung bzw. Nicht-Ubereinstimmung zwischen den Partnern auf
ihr tatsdchliches Verhalten gewinnen. An der Relevanz dieses Zusammen-
hanges besteht kein Zweifel.

Relativ wenig beachtet wurden bei den Untersuchungen zum ungedeck-
ten Bedarf bisher die Griinde, warum Frauen dieser Gruppe keine Empfing-
nisverhiitung betreiben. Einige Fragen des DHS konnen dazu wenigstens
teilweise Auskunft geben. So wird mangelnder Zugang zu Mitteln und
Methoden der Empfingnisverhiitung relativ selten als Grund angegeben.
Wesentlich haufiger ist der Mangel an Kenntnis iiber Methoden der Emp-
fangnisverhiitung. Auch gesundheitliche Bedenken sind fiir viele Frauen ein
wichtiger Grund, keine Verhiitung zu betreiben. Vergleichsweise selten
werden religiose Bedenken und mangelnde Bequemlichkeiten bei der Nut-
zung genannt. Die Vielfalt der Griinde sollte zu denken geben. Der aus
Umfragen hochgerechnete ungedeckte Bedarf darf nicht automatisch mit
einem Mangel an Kontrazeptiva gleichgesetzt werden. Vielfach fehlt es
auch an einer medizinischen Grundversorgung oder an vertrauenswiirdigen
Personen, die iiber Vor- und Nachteile einzelner Methoden aufkldren konn-
ten.

Insgesamt gibt es keinen Zweifel an dem Bestehen eines erheblichen
ungedeckten Bedarfs an Familienplanungsleistungen in vielen Entwick-
lungsldndern. Dieser Bedarf betrifft zwischen 15 und 30% der verheirateten
Frauen, die gegenwirtig keine Kontrazeption betreiben. Diese GroBenord-
nung war schon durch den WFS bekannt. Sie wurde durch den DHS noch
einmal bestitigt. In zahlreichen Léndern stieg der ungedeckte Bedarf seit
den 70er Jahren.

Zukiinftiger Bedarf an Familienplanungsleistungen
Der Bedarf an Familienplanungsleistungen in der Dritten Welt wird in

den néchsten Jahrzehnten stark wachsen — sowohl quantitativ wie auch qua-
litativ.
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Quantitativ wéchst der Bedarf an Familienplanung zumindest im Tempo
des Bevolkerungswachstums der jiingeren Vergangenheit. Die vor 15
Jahren geborenen Kinder kommen heute ins reproduktionsfahige Alter.
Auch in jenen Entwicklungslidndern, die den Hohepunkt des Bevolkerungs-
wachstums bereits hinter sich haben, wird die Zahl der Paare im reproduk-
tionsfahigen Alter noch eine Weile ansteigen.

Wenn sich auch zukiinftig eine wachsende Zahl von Paaren entschlief3t,
moderne Empfangnisverhiitung zu betreiben, wird die Fruchtbarkeit weiter
sinken. Davon gehen fast alle Bevolkerungsprojektionen aus. Eine Fortset-
zung des Fruchtbarkeitsriickgangs wird ohne stirkere Verbreitung der Kon-
trazeptiva nicht moglich sein. Dabei mu8 es in Zukunft vor allem um die
bisher nicht erreichten Zielgruppen gehen.

Aus dieser Uberlegung 14Bt sich das quantitative Wachstum des Bedarfs
an Kontrazeptiva zumindest grob schitzen. Dazu wurden die mittelfristigen
Bevolkerungsprojektionen der UN Population Division von 1992 herange-
zogen. Diese Vorausschidtzungen enthalten plausible Szenarien fiir einen
schnellen und einen langsamen Riickgang der Fruchtbarkeit bis 2025 sowie
eine mittlere Variante. Die Projektionen fiihren nicht explizit alle gesell-
schaftlichen Bedingungen aus, die erfiillt sein miiSten, damit die hohere
oder niedrigere Variante eintritt.

Von den angenommenen Gesamtfruchtbarkeitsraten 148t sich auf die
— nach bisherigen Erfahrungen — dazu notwendige Verbreitung und Nutzung
von Kontrazeptiva schlieBen. Parker Mauldin und Ross (1992) haben zu
diesem Zweck den Zusammenhang Hohe der Fruchtbarkeit und Verbreitung
von Kontrazeptiva analysiert. Ahnlich ging eine Studie der Weltbank von
1993 vor (Effective 1993). Dabei wird unterstellt, da3 sich auch in Zukunft
Verdnderungen des Heiratsverhaltens und der Stillzeiten annéhernd ausglei-
chen und Kontrazeption der entscheidene Faktor fiir den Fruchtbarkeitsriick-
gang bleibt.!!

Dieser Methode folgend wurde fiir diese Studie eine Regressionsglei-
chung zwischen der kontrazeptiven Privalenz und der Gesamtfruchtbar-
keitsrate geschitzt. Die dabei einbezogenen 96 Linder reprisentieren 82 %
der Weltbevolkerung. Dabei ergab sich fiir die Gesamtfruchtbarkeitsrate fol-
gende Gleichung:

TFR = 7,47 — 0.076 x CPR

Mit dieser Gleichung kann man aus den angenommenen Werten fiir die
notwendige Nutzung von Kontrazeptiva die Gesamtfruchtbarkeitsrate mit

11 Dabei wurde der durchschnittliche Anteil verheirateter bzw. in einer festen
Partnerschaft lebender Frauen mit 69 % konstant fortgeschrieben.
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einem BestimmtheitsmaB von R? = 0,88 angeben. Sie 1iBt sich so umfor-
men, daB man die erforderliche kontrazeptive Pravalenz ermitteln kann, die
fir Erreichung eines bestimmten Fruchtbarkeitsniveaus notwendig sein
wird.

Um die mittlere Variante der UN Population Division zu erreichen,
miifite die kontrazeptive Prdvalenzrate in Entwicklungslindern von 51%
1990 auf 62% im Jahr 2000 und auf 64 % bis 2020 ansteigen. Die Zahl von
Frauen im reproduktionsfidhigen Alter steigt nach dieser Variante von 1990
(1.017 Mio.) bis 2020 (1.693 Mio.) also um 67 %. Der notwendige absolute
Zuwachs der Nutzung von Kontrazeption ergibt sich aus der wachsenden
Zahl verheirateter Frauen und dem wachsenden Anteil verhiitender Paare.
Danach setzt das mittlere Szenario der UN zwischen 1990 und 2020 fast
eine Verdopplung der Nutzung von Kontrazeptiva voraus, ohne da dies in
den Annahmen explizit gesagt wird. Verwendeten 1990 rund 380 Mio.
Frauen und Minner in Entwicklungsldndern Mittel und Methoden der Emp-
fangnisverhiitung, so miiten es 2020 ca. 743 Mio. sein.

Tabelle 5
Bedarf an Kontrazeptiva, 1990 - 2020, verschiedene Szenarien

1990 2000 Verandg.zu 1990 2020 Verandg.zu 1990
oy L7

abs. % abs. %
mittlere Variante *)
Bevélkerung, in Mio. 4.084 4.950 866 21 6.663 2.579 63
Frauen im Alter 15-49, in Mio. 1.017 1.254 238 23 1.693 676 67
verheir. Frauen 15-49, in Mio. 700 865 165 24 1.168 468 67
Gesamtfruchtbarkeitsrate 3,6 29 -0,7 -19 2,4 -1,2 -33
kontrazeptive Pravalenz,% 51 58 7 13 64 13 25
Nutzer/innen Kontrazept., Mio. 380 500 120 32 743 363 96
rascher Fruchtbarkeitsrickgang **)
Bevédlkerung, in Mio. 4.084 4890 806 20 6.286 2.202 54
Frauen im Alter 15-49, in Mio. 1017  1.254 237 23 1.638 621 61
verheir. Frauen 15-49, in Mio. 700 865 165 24  1.130 430 61
Gesamtfruchtbarkeitsrate 3,5 2,8 -0,7 -19 2,0 -1 -42
kontrazeptive Pravalenz,% 51 59 8 16 68 17 34
Nutzer/innen Kontrazept., Mio. 380 511 131 35 773 393 103
langsamer Fruchtbarkeitsriickgang ***)
Bevdlkerung, in Mio. 4.084 5.005 921 23 7.033 2949 72
Frauen im Alter 15-49, in Mio. 1.017 1254 238 23 1.745 728 72
verheir. Frauen 15-49, in Mio. 700 865 165 24 1204 504 72
Gesamtfruchtbarkeitsrate 3,8 3,3 -0,4 -11 29 -0,9 -24
kontrazeptive Pravalenz,% 51 53 2 4 59 8 15
Nutzer/innen Kontrazept., Mio. 380 460 80 21 708 328 86

‘) Ausgangspunkt mittlere Variante Bevélkerungsvorausschatzung UN 1992
**)  Ausgangspunkt niedrige Variante UN
***) Ausgangspunkt hohe Variante UN 1992

Quelle: eigene Berechnungen
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Das mittlere Szenario der langfristigen UN Projektionen rechnet erst
gegen Ende des 21. Jahrhunderts mit einer Stabilisierung der Weltbevolke-
rung bei 11 Mrd. Menschen. Nach der niedrigen Variante wiirde die Welt-
bevolkerung zu diesem Zeitpunkt nach einem Hochststand von 7,8 Mrd.
(2050) wieder auf 6 Mrd. (2100) zuriickgegangen sein. Demgegeniiber
kommt das hohe Szenario fiir 2100 auf 19,8 Mrd. Menschen. Wie unter-
scheiden sich die Anforderungen, die sich aus diesen Szenarien fiir die Nut-
zung von Kontrazeptiva in den nichsten 25 Jahren ergeben?'?

Die niedrige Variante der mittelfristigen Vorausschidtzungen unterstellt,
daB3 die Fruchtbarkeit in Entwicklungslidndern bis 2020 das Reproduktions-
niveau erreicht. Die Verbreitung von Kontrazeptia miifite auf 68% — und
damit fast auf die heute in entwickelten Lindern iiblichen Werte — steigen,
um dies moglich zu machen. Mit anderen Worten: Die Bevolkerung der
Dritten Welt miiite nach diesem Szenario bereits 2020 in dhnlicher Weise
Zugang zu moderner Empfingnisverhiitung haben wie die Bevolkerung der
entwickelten Lander heute. Um dieses Ziel zu erreichen, sind gegeniiber
dem mittleren Szenario zusitzliche Anstrengungen erforderlich. Die
Anwendung von Kontrazeptiva miite gegeniiber dem mittleren Szenario
zusitzlich um 40 Mio. Nutzerinnen steigen, also insgesamt auf 773 Mio.
verhiitende Paare.

Das hohe Szenario unterstellt demgegeniiber einen langsamen Riickgang
der Fruchtbarkeit. In diesem Falle wiirden 2020 nur 708 Mio. Paare Gebur-
tenplanung betreiben. Immerhin setzt auch dieses wenig erfreuliche Szena-
rio (Weltbevolkerung 2100: 19,8 Mrd.). gegeniiber 1990 eine Erhohung der
Zahl der Nutzer/innen von Kontrazeption gegeniiber 1990 um 86 % voraus.

Bei einem Vergleich der verschiedenen Szenarien fillt auf, daB verhilt-
nismidBig geringe Unterschiede in den Anstrengungen der néchsten 20 Jahre
ihrerseits betrdchtliche Unterschiede in der GroBe der Weltbevolkerung
gegen Ende des 21. Jahrhunderts zur Folge haben. Das erklart sich aus der
»oelbstverstirkung dieser Anstrengungen: die stirkere Nutzung von Kon-
trazeptiva in den néchsten fiinf Jahren hat bereits in 15 bis 20 Jahren einen
zusitzlichen Effekt, wenn weniger Jugendliche ins reproduktionsfihige
Alter kommen. Dasselbe gilt natiirlich umgekehrt: Eine in den néchsten
Jahren nur langsam wachsende Zahl verhiitender Paare wiirde zwischen
2010 und 2015 zu einer vergleichsweise hoheren Zahl von Eltern fiihren.

Die Entwicklung von Fruchtbarkeit und Familienplanung in der Dritten
Welt ist heute offensichtlich an einem Punkt angelangt, wo sich zusitzliche

12 Die Annahmen der langfristigen UNO-Projektionen sind nicht vollig identisch
mit denen fiir die mittelfristigen Projektionen von 1992. Der Blick auf die langfristi-
gen Vorausschitzungen ist deshalb nur ein Illustration.
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Anstrengungen in den néchsten Jahren fiir das 21. Jahrhundert besonders
stark auswirken (und daher besonders lohnen wiirden).

Von diesem Verstidndnis geht auch das Aktionsprogramm der Weltbevol-
kerungskonferenz von 1994 aus. Dort wird vorgeschlagen, durch forcierte
Bemiihungen auf dem Gebiet der Familienplanung bereits im Jahre 2015
allen Menschen in Entwicklungsldndern den Zugang zu moderner Empfing-
nisverhiitung zu garantieren. Durch die Befriedigung des ungedeckten
Bedarfs an Familienplanungsleistungen sollten bis zu diesem Zeitpunkt die
Voraussetzungen dafiir geschaffen werden, daf in Entwicklungsldndern jede
Geburt im Prinzip eine gewiinschte Geburt sein kann.'> Nach den heute
vorliegenden Erfahrungen und demographischen Erkenntnissen ldBt sich
dieses anspruchsvolle Ziel des Aktionsprogrammes nur erreichen, wenn die
Aktivitdten auf dem Gebiet der Familienplanung und der Entwicklungs-
zusammenarbeit in den nédchsten Jahren erheblich ausgebaut werden.

An Familienplanung in Entwicklungslindern werden in den néchsten
Jahren jedoch nicht nur quantitativ hohere, sondern auch — im Vergleich zu
den letzten 30 Jahren — qualitativ neue Anforderungen gestellt.

Die Erwartungen der Klienten/innen von Familienplanungsprogrammen
an die Qualitdt der Betreuung steigen mit dem Wandel der angewandten
Methoden. Injizierbare Kontrazeptiva und Intrauterin-Pessare (IUD), aber
auch implantierte Kontrazeption (NORPLANT) werden von einer wachsen-
den Zahl von Paaren nachgefragt. Eine qualitativ bessere Beratung iiber die
Vor- und Nachteile der verschiedenen Methoden und ihrer Nebenwirkungen
wiirde iiberdies helfen, jene Personen zu erreichen, die bisher die Leistun-
gen bestehender Programme nicht nutzten, obwohl sie im Prinzip Zugang
hitten. Die Qualitdt der Beratung bietet auch die Moglickeit, die Haufigkeit
zu verringern mit der die Verwendung (bestimmter) Kontrazeptiva abgebro-
chen wird. In Asien wiirde die Diversifizierung des Angebots von Emp-
fangnisverhiitungsmethoden die Auswahlméglichkeiten der Paare erhohen
und die dominierende Position der Sterilisation relativieren.

Die Gesundheitsfiirsorge bei Schwangerschaft und Geburt sowie danach
ist ein Bestandteil vieler Familienplanungsprogramme. In einem weiteren
Sinne gehort dazu auch die Propagierung des Stillens.

In vielen Entwicklungsldndern ist die Verbreitung sexuell iibertragbarer
Krankheiten hoch. Die rasche Verbreitung des HIV-Virus und die Erkran-
kungen an AIDS stellen die Gesundheitspolitik in diesen Léndern vor
gewaltige und vielfach kaum zu leistende Aufgaben. Nach Schitzungen der

13 Das Dokument verkniipft diese politische Zielstellung auch mit dem niedrigen
Szenario der langfristigen Bevolkerungsprojektionen der UN Population Division.
Bei Realisierung des Aktionsprogrammes soll die Weltbevélkerung auf nur 7,8 Mrd.
im Jahr 2050 wachsen.
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Weltgesundheitsorganisation (WHO) leben bzw. lebten vier Fiinftel der 14
Mio. Menschen, die sich mit dem todlichen Virus bisher infizierten, in der
Dritten Welt. Besonders stark sind Teile Afrikas betroffen: Dort sind
bereits 8 Mio. Menschen infiziert. Untersuchungen bei Blutspendern/innen
oder schwangeren Frauen ergaben fiir einige Regionen (u.a. Teile Ruandas,
Tansanias, Ugandas) Infektionsraten mit HIV-1 oder HIV-2 von iiber 30%
(Anderson u.a. 1991). Ubertragungsmuster und Krankheitsverlauf'* unter-
scheiden sich von der Situation in entwickelten Léindern. Heterosexuelle
Kontakte sind in Entwicklungsldndern viel héufiger fiir die Infektion mit
dem HIV-Virus verantwortlich.'”> Die relativ hohe Verbreitung anderer
sexuell iibertragbarer Krankheiten erhoht zusitzlich die Wahrscheinlichkeit
einer Infektion mit dem HIV-Virus.

Gelegentlich wird behauptet, AIDS ,,16se* oder beeinflusse die Bevolke-
rungsexplosion in Teilen der Dritten Welt. Dafiir gibt es bis jetzt keinerlei
Beleg. Obwohl AIDS das Bevolkerungswachstum in einigen besonders
betroffenen Lindern verringern diirfte, ist es unwahrscheinlich, da es
dadurch zu einer Abnahme der gesamten Bevolkerung eines Landes
kommt. Fiir bestimmte Altersgruppen und Regionen kann jedoch ein Riick-
gang eintreten.

Die traditionellen Aufgaben von Familienplanungsprogrammen verédndern
sich durch AIDS. Es ergeben sich neue Anforderungen an die Schulung des
Personals und auch an die Propagierung sicherer Methoden der Verhiitung.
Die Einddimmung von HIV/AIDS erfordert vor allem einen gravierenden
Verhaltenswandel, den universellen Zugang zu Kondomen und die Behand-
lung anderer sexuell iibertragbarer Krankheiten. Lokal operierende Fami-
lienplanungsprogramme haben oft gute Voraussetzungen, um einen Beitrag
in dieser Richtung zu leisten. Sie werden dies jedoch nicht ohne zusitzliche
Ressourcen tun konnen.

Die starkere Einbeziehung von Jugendlichen und Ménnern als Zielgruppe
von Familienplanungsprogrammen ist eine weitere qualitative Herausforde-
rung.

Wie konnen die notwendigen Ressourcen fiir die Bewiltigung der
zukiinftig noch steigenden Anforderungen zu Familienplanungsleistungen
erbracht werden?

Die gesamten Kosten fiir Familienplanungsprogramme in der Dritten
Welt wurden fiir 1990 auf ca. 4 Mrd. US-Dollar geschitzt (Effective 1993
S. 31). Das entspricht 15 - 20 Dollar im Jahr pro Nutzer/in. In Indien,

14 Der Ubergang von der HIV-Infektion zum Ausbruch von AIDS bis zum Tode
verlduft in der Dritten Welt in der Regel schneller.

15 Dagegen dominierten in Europa und Nordamerika bis jetzt die Infektion beim
Drogenkonsum (Injektion) und bei homosexuellen Kontakten.
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China, Indonesien, Siid-Korea und verschiedenen anderen Entwicklungslin-
dern wird der grofte Teil dieser Kosten durch die jeweiligen Regierungen
aufgebracht. Einige Lander verwenden fiir Familienplanung mehr als 10%
ihres nationalen Gesundheitsbudgets. Die Aufwendungen fiir Familienpla-
nungsprogramme sind in etlichen Ldndern weit hoher als die bezogene
Unterstiitzung aus der Entwicklungszusammenarbeit. In vielen anderen Ent-
wicklungsldndern, vor allem im Subsaharischen Afrika, spielt Hilfe von
auflen jedoch nach wie vor eine wichtige Rolle.

Wihrend der 70er Jahre stieg die internationale Hilfe im Bereich von
Bevolkerungsprogrammen auf fast das 10fache des Durchschnitts der 60er
Jahre (Gille 0.J.). Dieser Anstieg verlangsamte sich in den 80er Jahren
erheblich. Fiir 1990 wurde das Volumen der Hilfe fiir Bevolkerungsprojekte
(Schenkungen und Kredite) auf 971 Mio. US-Dollar geschitzt (Effective
1993 S. 33). Zu konstanten Preisen lag die Bevolkerungshilfe damit 1990
um 13% iiber dem Niveau vom 1985, nachdem sie Ende der 80er Jahre
zeitweise darunter gelegen hatte. Pro Kopf der Zielbevolkerung betrug die
Hilfe fiir Bevolkerungsprogramme 1990 (0,24 US-Dollar) nur um 2% mehr
als 1985. Insgesamt iiberstieg der Anteil von Bevolkerungsprogrammen an
der gesamten Entwicklungshilfe in den letzten Jahren kaum 1%.

Tabelle 6 zeigt fiir 20 OECD-Staaten das Niveau der Entwicklungshilfe
fiir Bevolkerungsprogramme. Die USA bringen traditionell die absolut
hochste Bevolkerungshilfe auf. Pro Kopf der eigenen Bevolkerung und
auch am Anteil an der gesamten Entwicklungshilfe gemessen wendet
jedoch Norwegen mehr fiir Bevolkerungsprogramme auf. Auch die anderen
skandinavischen Linder sowie GroBbritannien, Kanada und Deutschland
geben fiir Bevolkerungsprogramme mehr als 1% ihrer gesamten Entwick-
lungshilfe aus. Das normative Ziel, 0,7% des Bruttoinlandsproduktes (BIP)
fiir Entwicklungshilfe aufzubringen, erreichten 1991 nur Finnland, die Nie-
derlande, Schweden, Dinemark und Norwegen. Die geringste Entwick-
lungshilfe - relativ zum eigenen Bruttoinlandsprojekt — leistete Irland. Fast
genauso gering war jedoch der relative Anteil der US-Entwicklungshilfe
(gemessen am BIP).

Deutschland erreicht mit seinem Anteil der Entwicklungshilfe am BIP
knapp mehr als die Hilfte des normativen UNO-Ziels und liegt damit
im Mittelfeld der 20 analysierten OECD-Staaten. Das gilt auch fiir den
Anteil von Bevolkerungsprogrammen an der Entwicklungszusammenarbeit
Deutschlands. Einen wesentlich geringeren Stellenwert mifit man Bevolke-
rungsprogrammen in Italien, Frankreich und Osterreich zu. Deutschland hat
die Bevolkerungspolitik zu einem Schwerpunkt der Entwicklungszusam-
menarbeit der 90er Jahre erkldrt. Die dafiir aufgewendeten Mittel sind seit
Ende der 80er Jahre erheblich gestiegen. Zwei Drittel davon entfallen auf
die bilaterale Zusammenarbeit. Der deutsche Nationalbericht zur ICPD
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(Bericht der Regierung 1994) weist fiir 1993 eine Planungsgroie von 103,3
Mio. DM fiir bilaterale Zusammenarbeit auf dem Gebiet der Familienpla-
nung aus. Das sind 2,7% der gesamten bilateralen Entwicklungshilfe. Die
multilateralen Beitrdge machen das restliche Drittel der deutschen Entwick-
lungshilfe auf dem Gebiet der Familienplanung aus. Sie gehen an UNFPA
und an die International Planned Parenthood Federation (IPPF).

Es gehort schon seit einigen Jahren zum Selbstverstindnis von Entwick-
lungszusammenarbeit, daB8 die Hilfe vorrangig die Funktion einer Initialziin-
dung zur Selbsthilfe darstellen soll, statt dauerhafte Abhingigkeit von fort-
gesetzten Ressourcenfliissen zu schaffen. Viele entwickelte Lander hatten in
den letzten Jahren Schwierigkeiten, das reale Niveau ihrer Entwicklungs-
hilfe aufrecht zu halten. Sie waren dazu in einigen Fillen aus innenpoliti-
schen oder budgetiren Griinden nicht in der Lage. Zugleich tritt mit dem
Fall des eisernen Vorhangs eine neue Gruppe von Lindern als Zielgruppe
von Entwicklungszusammenarbeit auf: die Lander Ostmitteleuropas und die
GUS-Staaten. Viele Experten rechnen damit, da3 das reale Niveau west-
licher Entwicklungshilfe pro Kopf der Bevolkerung in Asien, Afrika und
Lateinamerika in den nichsten Jahren weiter zuriickgehen wird. Das hat die
Orientierung an Effizienz und Nachhaltigkeit (Sustainability) als wichtige
Kriterien fiir Entwicklungsprojekte verstérkt.

Familienplanungsprogramme sollen in den nichsten Jahren die Qualitit
ihrer Leistungen verbessern, neue Aufgaben wahrnehmen und eine groBere
Zahl von Klienten erreichen. In welchem Verhdltnis stehen diese Ziele zu
der Forderung nach Effizienz und Nachhaltigkeit der Programme?

Da Familienplanungsprogramme in der Regel selbst kaum Umsitze (und
damit mogliches Einkommen) generieren, iibersetzen sich Effizienz und
Nachhaltigkeit in die wachsende Selbstbeteiligung der Klienten/innen (cost
recovery) und der nationalen Regierungen an den laufenden Kosten. Ashfort
und Haws (1972) weisen darauf hin, daB viele Klienten von Familienpla-
nungsprogrammen bereit sind, zumutbare Gebiihren fiir eine qualitativ gute
Beratung zu zahlen. Sie glauben, daB die genannten Kriterien daher eine
starkere Ausrichtung der Programme auf die Bediirfnisse ihrer Klienten/
innen und auf mehr Kosteneffektivitit (cost-efficiency) auslosen wird. Zah-
lende Nutzer/innen wiirden — so die These — entsprechende Leistungen nur
bei tatsdchlichem Bedarf in Anspruch nehmen.

Fiir einen Teil der Klientinnen und Klienten von Familienplanungspro-
grammen (z.B. die stidtischen Mittelschichten) und fiir einige Programman-
sdtze (z.B. Social Marketing) sowie fiir die 6konomisch fortgeschritteneren
Linder Asiens und Lateinamerikas mogen die genannten Argumente eine
gewisse Berechtigung haben. Insgesamt ist die Forderung nach einem
hohen Grand an Refinanzierung jedoch auf absehbare Zeit fiir Familienpla-



20T 'S ‘€661 BN

ssOy ul ‘Nz ‘reuonewu] uondy uonendod ssmuno)) Jouo( Iofey 9y uo pre) wodoy y :edueisissy uonendod [eqolD ‘7aprads ydasor pue Kuo) -y uuvys :apand
pinpoxdspueuionmug :dig ‘oJyssunpoimug sydipeersered ‘n syoipeess ‘pry judwdoaasq eOYJO VA0

8€‘1 80'v¥ €1'e (19749 0z°0 9T11 9'csT vsn
6v°0¢ €20 LLT'T 0'6¢ uowedg
860 LOSTI 8L0 €L'9 9€°0 £98 89 Z1myds
S8y eV 00T (4547 760 911C 9'8 usapamyds
62°0C 1€£°0 €12 6'6 [e3nuog
S00 LE69 800 o €0 8V L'L YOoLIANsQ
9Tl S6°€LT SS'y 09°eS P11 8LI'T 1984 uagamION
09°c 65°691 LS'1 75°6€ 880 LIST 161 SPUB[IIPIIN
= €10 1¥°6T £V°0 €70 YA 001 v'e PUB[33sSTAN
m S ¥0°S6 11 06'8C S0 $09°C 0'LT epeues)
U. 150 +0°88 850 ST'e9 €0 756°01 (174 ueder
m £0°0 6L'LS S0°0 89°1 0g0 see L'LS uatpel]
h LS'0T 610 L g€ puel]
180 61°9S 'l LL'9Y €0 8Tt S'LS usiuueqgorn
00 €S°1€T €00 YA 790 v8Yv'L 6°9S yoronjuelj
1r's 00°981 SLT 86°6T 9L0 0€6 0's pueuuLy
60 8¥°C8 01l 6L°SL 540} 0689 8°6L pue[yasineq
9y LLOET 10'C [AN 74 960 00T'1 43 jrewraued
080 0l1‘cs L0 09°0 wo 1€8 0°01 uardeg
0£°0 66°'8S 0S°0 YA 8€°0 0S0°1 €L1 usrensny
$-sn ydoy oxd  ¢-gn ‘ydoy vdo % ut $-SN oI ut did % u $-SN "OIA (ot
“1801d "s3yj0reg od vdgo “1301d 's3y[0aag “18o01d ‘s3yoasg vao Jjwesad vao ‘Adg pue]
o0
a 1661 ‘Quiurerdoxds3uniay[oAdq Inj JysSunppPmIuy -9 27729



Fruchtbarkeitsriickgang und Familienplanung 129

nungsprogramme und auch fiir priventive Basisgesundheitsprogramme
unangemessen und unrealistisch.

Denn Familienplanungsprogramme konnen und sollen sich zwar um Effi-
zienz bemiihen, sie werden sich aber in Entwicklungslidndern in den nich-
sten Jahrzehnten nicht selbst finanzieren kénnen (vgl. auch Harvey 1991).
Die stddtischen Unterschichten und grole Teile der Landbevolkerung
werden auch in 10 oder 20 Jahren die tatsdchlichen Kosten fiir die Nutzung
moderner Kontrazeption kaum aufbringen konnen. Hinzukommt, das
armere Familien, die mit einem oder zwei Dollar pro Tag auskommen
miissen, der pridventiven Gesundheitsfiirsorge und der Familienplanung
gegeniiber Nahrung, Unterkunft und kurativen medizinischen Leistungen
eine untergeordnete Prioritdt beimessen. Auch in entwickelten Linder
werden medizinische Grundleistungen fiir drmere Bevolkerungschichten
stark subventioniert.

Das Ziel der Selbstfinanzierung wiirde die stdrkere Ausrichtung von
Familienplanungsprogrammen auf die stddtischen Mittelschichten erzwin-
gen, denn nur diese Gruppe kann die erforderlichen Mittel aufbringen. Die
am schwierigsten zu erreichenden Gruppen — die arme Landbevdlkerung,
die Bevolkerung in peripheren Regionen und die Bewohner stéddtischer
Slums — werden hingegen an den Rand gedrangt. Wirtschaftlichkeit ist eine
berechtigte Forderung an Okonomische und technische Projekte. Auf dem
Gebiet der Familienplanung und der Basisgesundheitsfiirsorge sind jedoch
fiir die nachsten Jahrzehnte zusitzliche Resourcen notig, die von den jewei-
ligen Zielgruppen selbst nicht aufgebracht werden konnen.

Das Aktionsprogramm der Weltbevolkerungskonferenz schligt vor, den
Anteil der Bevolkerungsprogramme an der Entwicklungshilfe auf 4% zu
erhohen. Im Jahr 2000 sollten 4,4 Mrd. Dollar und im Jahr 2015 5,7 Mrd.
Dollar zusidtzlich von den Gebern fiir Bevolkerungshilfe aufgebracht
werden, um eine ,freie und informierte Entscheidung iiber die eigene Kin-
derzahl fiir alle“ zu ermoglichen. Dieses Ziel ist anspruchsvoll, aber
erreichbar.
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Fruchtbarkeitsriickgang und Bevolkerungspolitik
in Entwicklungsléindern

Korreferat zum Vortrag von Ralf E. Ulrich

Von Rolf Schinke, Gottingen

Angesichts der bevorstehenden Weltbevolkerungskonferenz in Kairo im
Spitsommer 1994 sind Themen, die die Problematik von Fruchtbarkeit,
Bevolkerungspolitik und die Rolle der VerhiitungsmaBnahmen aufgreifen,
von groBer Aktualitit. Man darf erwarten, dafl auf der Kairoer Konferenz
u.a. die Rolle der Familienplanung intensiv, wahrscheinlich aber auch kon-
trovers diskutiert werden wird. Wenn derartige Themen fiir eine relativ
kurze Zeit — namlich fiir die Dauer der Konferenz — im Blickpunkt der
Weltoffentlichkeit stehen, ist die Gefahr groB, daB8 Losungskonzepte des
Bevolkerungsproblems prisentiert werden, die einer wissenschaftlichen
Uberpriifung nicht standhalten. Um so bedeutsamer ist es daher, daB in die
vorbereitenden Arbeiten einer Weltkonferenz solche Untersuchungen Ein-
gang finden, deren Ergebnisse iiberpriifbar und jederzeit nachvollziehbar
sind. Eine derartige Untersuchung stellt der Beitrag von Ralf Ulrich dar, in
dem auf einige der Moglichkeiten, aber auch auf die Grenzen der Wirt-
schafts-, Entwicklungs- und Entwicklungshilfepolitik zur Losung des Bevol-
kerungsproblems aufmerksam gemacht wird. In diesem Korreferat soll
zunichst thesenhaft das aus der Sicht des Rezensenten wichtigste Ergebnis
dargestellt werden. Anschlieffend folgen einige kritische Anmerkungen zur
Vorgehensweise Ulrichs.

I. Thesenhafte Zusammenfassung des Hauptreferats

Der Beitrag von Herrn Ulrich stellt ein Votum fiir Familienplanungspro-
gramme in Entwicklungslindern (EL) dar. In ihnen gebe es einen unge-
deckten Bedarf an Familienplanungsleistungen und es gelte, diesen im
wesentlichen durch staatliche Programme zu decken, in denen Verhiitungs-
mittel, Beratungsdienste etc. bereitgestellt werden. Zur Durchfiihrung der
Programme sind die EL auf Entwicklungshilfe angewiesen. Dies darf man
als die Botschaft seines iiber 60 Seiten umfassenden Beitrags sehen.
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II. Ausfithrung

Ulrichs Ausfithrungen bedienen sich zum (allerdings nur kleinen!) Teil
wirtschaftswissenschaftlicher Argumente; iiberwiegend hat die Arbeit demo-
grafisch — sozialwissenschaftlichen Charakter. Dies erschwert die Arbeit
eines Korreferenten, der seine Domine eher im Bereich der Wirtschaftswis-
senschaften sieht, zumal die okonomische Argumentation — soweit sie Ver-
wendung findet — nicht immer konsequent durchgehalten wird, sondern
immer wieder mit sozialwissenschaftlichen Aspekten durchsetzt ist. Dies
muf} an sich kein Nachteil sein, wenn die Argumentation stringent und in
sich schliissig ist. Hier aber mu8 man — und das ist der erste Kritikpunkt —
einige Stellen der Arbeit fiir problematisch ansehen, wie noch auszufiihren
sein wird.

Die Verwendung wirtschaftswissenschaftlicher Ansitze in einer relativ
stark empirisch ausgerichteten Arbeit hat unzweifelhafte Vorteile. Es lassen
sich Hypothesen formulieren, die getestet werden konnen. Die darin ver-
wendeten Variablen haben einen relativ eindeutigen Begriffsinhalt. Die
Interpretation empirischer Ergebnisse wird erleichtert, weil die Variablen in
ziemlich eindeutiger Weise miteinander verkniipft sind. Hiermit eng ver-
bunden ist der zweite Kritikpunkt: Der Leser hat Probleme, einige der theo-
retischen Ausfiihrungen und der empirischen Ergebnisse richtig einzuord-
nen. Um es vorab zu sagen: Familienplanungsprogramme mogen in Einzel-
fillen sinnvoll sein. Wogegen man jedoch Einwinde geltend machen kann,
sind solche Programme, die weitgehend undifferenziert und Gkonomisch
unreflektiert Verhiitungsmittel nach dem ,,GieBkannenprinzip“ austeilen.

Im einzelnen sollen Anmerkungen gemacht werden zu:

1. den wirtschaftstheoretischen Ausfithrungen im Zusammenhang mit
dem ungedeckten Bedarf,

2. dessen rechnerischer Ermittlung,
3. der Effektivitit von Familienplanungsprogrammen und

4. dem wachsenden Bedarf an Familienplanungsprogrammen

I11. Einzelbemerkungen

1. Die wirtschaftstheoretischen Ausfiihrungen
zum ungedeckten Bedarf

Nach Ulrich ergibt sich der ungedeckte Bedarf nach Familienplanung aus
folgendem Grund: Empirisch ist feststellbar, da8 wihrend des demografi-
schen Ubergangsprozesses die Senkung der Fertilitit erst mit einer Zeitver-
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zogerung der Senkung der Sterblichkeit folgt. In diesem Zusammenhang
lautet Ulrichs These: Wire Fruchtbarkeit aus 6konomischen Vorteilserwa-
gungen erklérbar, wiirde sich das Problem des zu hoch empfundenen Bevol-
kerungswachstums von selbst 16sen. Das aber setze ein rationales Nutzen-
kalkiil voraus, das nicht ohne weiteres in diesem Zusammenhang erwartet
werden konne. Es bediirfe der Anderung kollektiver Mentalitdten, der Erfiil-
lung sozialer und 6konomischer Bedingungen und der Verfiigbarkeit iiber
effektive Methoden zur Senkung der Fruchtbarkeit.

Diese Bedingungen fiir eine Senkung der Fruchtbarkeit stellen die sozial-
wissenschaftliche Komponente seiner Argumentation dar, die sich aber in
eine 6konomische Theorie iibersetzen lieBe, wenn statt ,,Anderung kollekti-
ver Mentalitdten* Priferenzénderung, statt ,,0konomische Bedingungen‘
Restriktionen und statt , Kenntnis effektiver Methoden der Empfingnisver-
hiitung* gegebene Technologie gesagt wiirde. Wandeln sich im Laufe der
Zeit die Priferenzen, konnte eine Senkung der Fruchtbarkeit aus einem
Optimierungsmodell deduziert werden. Dieser Methodik folgt Ulrich jedoch
nicht; stattdessen versucht Ulrich die Senkung der Fruchtbarkeit anhand des
Caldwellschen Modells des ,,Transfers von Giitern, Dienstleistungen und
Emotionen* zu erkldren. In vormodernen Gesellschaften erhilt die Zltere
Generation von der jiingeren hohere Transfers als sie selbst gibt. Im Laufe
des Entwicklungsprozesses setzt ein Wandel ein: der Nutzen einer hohen
Kinderzahl sinkt, da Systeme der Altersversorgung entstehen und die
Kosten der Kindererziehung steigen. Eine hohe Kinderzahl ist nachteilig, da
sie einen negativen Nettotransfer fiir die dltere Generation verursacht.

Kritisch muB man hierzu anmerken, da8 dieses Modell in der vorgestell-
ten Form kaum geeignet ist, eine langfristige Senkung der Fruchtbarkeit
zu erkldren. In ihm werden die Nutzen und Kosten hoher Kinderzahlen
verglichen. Ein ,,Wandel kollektiver Mentalitdten* (bzw. Priferenzen) wird
— wie Ulrich ausfiihrt — nicht angenommen (Vgl. S. 103). Eine weitere
Schwiche des Modells liegt darin, daB8 es nur erkldren kann, ob eine Fami-
lie Kinder hat oder keine, nicht aber wieviele. Erst wenn Anderungen der
Institutionen beriicksichtigt werden, konnte das zu dem Ergebnis fiihren,
daB3 weniger Kinder vorteilhafter sind. Dann aber stellt sich die Frage, wie
das Modell die Anderungen der Institutionen erklért. In der vorgestellten
Form des Modells bleibt dies offen.

Aus Okonomischer Perspektive hitte man die Analyse erwartet, wie der
Riickgang der Fertilitit als Anderung okonomischen Verhaltens gedeutet
werden kann, das sich aus einem Optimierungsproze3 hinsichtlich der
gewiinschten FamiliengroBe iiber einen lidngeren Zeitraum, evtl iiber den
Lebenszyklus ergibt. Denkbar wird dann, dal auch ohne Geburtenkontroll-
techniken sich eine ausreichende Senkung der Fertilitdt ergébe. Olsen weist
darauf hin, da bereits im Frankreich des letzten Jahrhunderts und in den
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USA wihrend der dreiBfiger Jahre niedrige Fruchtbarkeitsraten ohne
moderne Verhiitungsmittel moglich waren.! DaB sich Optimierungsverhal-
ten auch im generativen Verhalten &uBlert, zeigen Untersuchungen zur
Anderung der Fertilitit aufgrund des Todes von Kindern innerhalb der
Familien.”

In der Tat hidtte es hier nahegelegen, Ansitze aufzunehmen, die von
Schultz, Becker, Easterlin, Pollak und Wachter etc. schon vor ldngerer Zeit
entwickelt wurden. Es hitten Preis- und Einkommenseffekte nachgewiesen
werden konnen, und es hitte gezeigt werden konnen, wie stark Fertilitdt auf
einzelne okonomische Variable reagiert. Bei Caldwell fiihrt steigendes Ein-
kommen zu sinkender Kinderzahl; d.h. es zeigt sich eine negative Einkom-
menselastizitit: Okonomisch sind Kinder bei ihm inferiore Giiter.

Einer derart starken Annahme hitte es im Fall der 6konomischen Verhal-
tensmodelle nicht bedurft. Kinder hitten als normaler Giiter, d.h. solche mit
einer positiven Einkommenselastizitdt angesehen werden konnen. Entschei-
dende Variablen wéren in diesen Modellen z.B. der Lohnsatz der Frau im
Verhiltnis zu dem des Mannes, die Kosten der Zeit der Frau bzw. des
Mannes oder beider sein konnen. Es mag eingewendet werden, daf} diese
Sichtweise, in der Kinder als normale Giiter betrachtet werden, zu stark die
der Industrieldnder ist. Darauf kommt es jedoch hier nicht an; es sollte nur
die Richtung angegeben werden, in der sich die Analyse durch Beriicksich-
tigung mikrookonomischer Ansidtze hitte bewegen konnen. Hier wire auch
die Analyse bedeutsam gewesen, inwieweit unterschiedliche Ansichten dar-
iiber, wie Kinder von den Individuen geschitzt werden, zur Anderung der
Fertilitit beitragen.’> Vermutlich wire es dabei im Hinblick auf die Situa-
tion in EL auch sinnvoll gewesen, Kinder als Arbeitskrifte zu sehen.
Kinder konnen Produktionsfaktoren und Stifter von Nutzen zugleich sein;
sie gehen in die Produktionsfunktion des Haushalts ein. Hiermit wére eine
klarere Sichtweise erarbeitet worden, ob bzw. wie und wo Kontrazeption
einzusetzen hitte.

Eine hinreichend genaue okonomische Analyse vermifit man auch dar-
iiber, weshalb die Kontrazeptiva vom Staat unentgeltlich abgegeben werden
sollen. Man fragt sich, warum hier der Staat korrigierend in den Marktpro-
zeB eingreifen sollte. Versagt hier der Markt? Worin liegt das Marktversa-
gen, und wie wird es begriindet? Ulrichs Analyse ist in dieser Hinsicht

L' Olsen, R. J.: Fertility and the Size of the U.S. Labor Force, in: Journal of
Economic Literature, Vol. 32 (1994), S. 88.

2 Qlsen, S. 62

3 Welche 6konomischen Implikationen unterschiedliche Bewertungen der Kinder
haben, zeigen Nerlove, M./Razin, A./Sadka, E.: Children: A Capital Good or a
Base for Income Redistribution Policies, in: Public Finance, Supplement to Vol. 48,
1993, S. 78 - 84.
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nicht ganz klar. Man gewinnt den Eindruck, da der Verteilungsaspekt die
Grundlage seiner Argumentation sein konnte: 36 Dollar sind fiir die Jahres-
versorgung einer Frau mit Pillen fiir viele ,,...nur schwer zu finanzieren®.
Hier hitte gefragt werden konnen, ob der Familie Kinder nicht teurer als 36
Dollar pro Jahr gekommen wiren. Soweit es die Produktion von Aufkli-
rung und Information betrifft, wird man vermutlich von einem Marktversa-
gen sprechen konnen. In diesem Sinne wire verbesserte Information ein
oOffentliches Gut. Dann aber hitte man Aufkldrungsaktionen und nicht die
kostenlose Verteilung von Kontrazeptiva fordern miissen.

2. Die rechnerische Ermittlung des ungedeckten Bedarfs

Ulrich unterscheidet drei Typen von Familien:

1. Paare, fiir die nach wie vor der Nutzen hoher Kinderzahlen grofer als
deren Nachteil ist,

2. Paare, fiir die eine hohe Kinderzahl zwar nachteilig ist, denen jedoch
die Mittel zur Verhiitung von Geburten fehlen und

3. Paare, die eine Empfangnisverhiitung und Geburtenkontrolle ausiiben.

Be¢deutsam fiir die weitere Argumentation ist die mittlere Gruppe, bei der
sich ,,...ungedeckter Bedarf an Familienplanung* ausdriicke.

Bei der Ermittlung des ungedeckten Bedarfs an Familienplanungsleistun-
gen stiitzt er sich auf ein Konzept von Westhoff, der aus der Gruppe der
Schwangeren oder Stillenden hierzu diejenigen zihlt, die in einer Befra-
gung angaben, zum falschen Zeitpunkt schwanger geworden zu sein oder
nach der letzten Geburt keine weitere Schwangerschaft mehr zu wiinschen
und aus der Gruppe der nicht — schwangeren oder nicht — stillenden aber
fekunden Frauen diejenigen rechnet, die angaben, keine weiteren Kinder
oder Kinder erst nach Ablauf von zwei Jahren zu wiinschen.

Auch hier zeigt sich eine auBerdkonomische Form der Analyse. Bedarf
ist, was in den Familien fehlt, weil die Einkommen zu gering sind. Feh-
lende Quantitdten und nicht die Tiefe der Nachfrage ist bedeutsam. Nun
wird aber jedes Individuum in der Lage sein, Giiter aufzuzdhlen, iiber die
es zur Zeit oder Zeit seines Lebens nie verfiigen wird. Uberspitzt formuliert
hétte man in gleicher Weise auch den Bedarf an Luxusautomobilen ermit-
teln konnen, da jeder ein Bediirfnis nach Fortbewegung hat. Gleichwohl
werden sich viele nie ein solches Auto kaufen wollen, weil sie andere Pri-
ferenzen haben und ihre Kaufentscheidungen angesichts konkurrierender
Bediirfnisse und gegebener relativer Preise titigen. Statt mechanistisch die
Menge eines Gutes zu ermitteln, iiber die bestimmte Bevolkerungsgruppen
nicht verfiigen, wire es besser gewesen, die Nachfrage nach diesem Gut zu
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ermitteln, d.h. die Parameter der Nachfragefunktion zu schitzen. Der nach
Westhoff ermittelte Bedarf nach Kontrazeptiva ist nicht gleichzusetzen mit
der Nachfrage danach.

Die Konzentration auf den ,Bedarf” und nicht auf die Nachfrage kann
bedeutsame Konsequenzen haben, wenn Frauen beispielsweise ihre kosten-
los zugeteilten Pillen verkaufen®, wozu sie durchaus einen Anreiz haben,
um sich ein zusitzliches Einkommen zu verschaffen. Nicht auszuschlieBen
ist dann, daB es seitens der Frau bzw. Familien unerwiinschte Reaktionen
im Sinne des Ziels der Bevolkerungsprogramme gibt, weil Einkommens-
und Substitutionsprozesse aufgrund der Einkommenssteigerung eintreten,
die u.U. zur Wahl einer ldangeren Freizeit (= Nichtarbeitszeit) filhren. Dann
aber kann das Nutzenkalkiil der Familien vollig anders ausfallen. Ein
zusitzliches Kind kann plotzlich erwiinscht sein. Die kostenlose Vergabe
der Kontrazeptiva an Minderbemittelte fiihrt dann insgesamt zu einer
hoheren Kinderzahl.

3. Zur Effektivitit von Familienplanungsprogrammen

Bei der Frage nach der Wirksamkeit von Familienplanungsprogrammen
stiitzt sich Ulrich auf eine Untersuchung von Mauldin und Ross, die eine
Delphi-Befragung zur Qualitdt von Familienplanungsprogrammen durchge-
filhrt haben. 30 Kiriterien enthielt der Fragenkatalog. Wenigstens 20 von
ihnen beziehen sich aber auf Inputindikatoren, die nichts iiber die Wirksam-
keit der Programme aussagen. Da deren Bewertung aber in die Beurteilung
des Gesamtprogramms einging, ist der Wert dieser Qualitdtseinschétzung
fraglich.

Fiir die Einschédtzung der Familienplanungsprogramme ist die Kenntnis
wichtig, ob sie die Fertilitdt nachhaltig senken. Die stirksten Riickgidnge
der Fruchtbarkeit weisen Linder auf, die relativ weit entwickelt sind und
ein — nach Expertenmeinung — wirksames Familienplanungsprogramm
besitzen. Gering sind die Riickgidnge in Landern mit niedrigem Entwick-
lungsstand und fehlendem Programm. Kontrolliert man in einer Regres-
sionsrechnung den Entwicklungsstand, ergibt sich durch Programme eine
Senkung der Fertilitdit um 1,2 Geburten pro Frau und damit bis zum Jahre
2050 eine Weltbevolkerung, die um 3,1 Milliarden Menschen kleiner ist als
die, die sich ohne derartige Programme ergeben hiitte.

Inwieweit der Nichtanstieg der Bevolkerung um 3,1 Mrd. Menschen bis
zum Jahre 2050 als Erfolgsindikator anzusehen ist, bleibt dahingestellt.
Allein die Realisierung der Projektion der mittleren Variante in der Tab. 8

4 AnnahmegemiB konnen diese Mittel nur an Frauen der Gruppe 3 verkauft wer-
den, da sie iiber ein hinreichendes Einkommen verfiigen.
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wiirde bedeuten, da um das Jahr 2020 etwa 30% der heutigen Entwick-
lungshilfe® den EL zum Kauf von Verhiitungsmitteln zur Verfiigung gestellt
werden miifite, wenn der Zusatzbedarf an Kontrazeptiva, die im Jahr 2020
bendtigt wiirden, allein aus Mitteln der Entwicklungshilfe finanziert wiirde.
Es stellt sich die Frage, ob diese Mittel an anderer Stelle einen hoheren
Beitrag zur Erreichung des Bevolkerungsziels gehabt hitten.

4. Der wachsende Bedarf an Familienplanungsprogrammen

Anhand von Daten der UN zur Bevolkerungsentwicklung ermittelt Ulrich
den Bedarf an Kontrazeptiva unter Zugrundelegung angenommener
Gesamtfruchtbarkeitsraten bis zum Jahr 2020 (vgl. S. 122). Sollte dann das
Reproduktionsniveau erreicht werden, miiite die kontrazeptive Pravalenz in
EL von z.Zt. 51% auf 64% steigen und die Zahl der Nutzerinnen von 380
Mio auf 743 Mio zunehmen.

Die jeweilige kontrazeptive Privalenzrate (CPR) wird durch Einsetzen
der Fruchtbarkeitsrate (TFR) in folgende Gleichung®

CPR = 92 — 11,6342 TFR

ermittelt, die von Ulrich mit Hilfe einer linearen Einfachregression
geschitzt wurde.

Hierzu sind zwei Anmerkungen zu machen:

a) In diesem Regressionsansatz ist die unterstellte Kausalitdt fragwiirdig.
CPR miite die unabhingige, TFR die abhidngige Variable sein. So
wurde bisher auch immer vom Verfasser argumentiert: Verhiitung senkt
die Fruchtbarkeit.

b) Wenn man diese Korrektur vornimmt, lautete die Schitzgleichung
TFR = a9 + a; CPR mita; < 0

Nach allem, was an Kenntnissen iiber Bevolkerungszusammenhiénge,
speziell iiber Fertilitdtsriickgénge vorliegt, mu3 diese Gleichung als fehl-
spezifiziert angesehen werden. CPR und TFR werden durch eine Anzahl

5 Die offizielle Entwicklungshilfe (ODA) an alle EL belief sich 1992 auf 58,3
Mrd. Dollar (OECD: Financing and External Debt of Developing Countries, 1992
Survey, Paris 1993, S. 32). Der Zusatzbedarf an Kontrazeptiva wiirde unter Zugrun-
delegung heutiger, von Ulrich angegebener Preise etwa 30% dieses Betrags ausma-
chen.

6 AuBer dem Bestimmtheitsma8 (R? = 0,88) gab Ulrich keine weiteren Priifstati-
stiken an.
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weiterer Variabler simultan bestimmt. Andere Schitztechniken als OLS
hitten hier verwendet werden miissen. Auch lieen sich zusitzliche Ein-
sichten gewinnen, wenn die okonomische Theorie stirkeren Eingang in
die Untersuchung gefunden hitte.

IV. Zusammenfassung

Ulrichs Arbeit weist bei aller Kritik eine Reihe von Vorziigen auf. Ange-
sichts der vielfach als schicksalhafte Bedrohung empfundenen weltweiten
Bevolkerungsentwicklung will Ulrichs Arbeit auf die Moglichkeiten der
politischen EinfluBnahme auf das Bevolkerungswachstum aufmerksam
machen. Ganz so hoffnungslos, wie es oft dargestellt wird, ist die Situation
demnach nicht. Es ist ganz zweifellos das Verdienst des Referenten, auf
einige der Moglichkeiten, aber auch auf Grenzen der Wirtschafts-, Entwick-
lungs- und Entwicklungshilfepolitik zur Beeinflussung des Bevolkerungs-
wachstums aufmerksam gemacht und einen Anstof fiir die weitere Diskus-
sion gegeben zu haben. Der Korreferent hat die Arbeit mit Interesse und
Gewinn gelesen, zumal sie einen Ansatz ndher gebracht hat, der sonst der
eigenen Arbeit etwas ferner gelegen hitte.
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Die Schliisselrolle der Armut bei der Erklirung
des schnellen Bevolkerungswachstums

Von Hans-Rimbert Hemmer und Frank Bohnet, Gief3en

I. Die These

1. Das weltweite schnelle Bevolkerungswachstum der vergangenen 30
Jahre wird sich aller Voraussicht nach auch in den kommenden Jahrzehnten
fortsetzen. Nach Schatzungen des Bevolkerungsfonds der Vereinten Natio-
‘nen (United Nations Fund for Population Activities = UNFPA) wird die
Weltbevolkerung, die im Jahr 1993 auf 5,57 Mrd. Menschen veranschlagt
wurde, im Jahr 2000 auf 6,25 Mrd., im Jahr 2025 auf 8,5 Mrd. und im Jahr
2050 auf 10 Mrd. Menschen angewachsen sein. Der Anteil der Entwick-
lungslinder an der Weltbevolkerung wird sich dabei von 77% (im Jahr
1990) auf 84% (im Jahr 2025) erhohen, weil das erwartete Weltbevolke-
rungswachstum zu 95% in den Entwicklungsldndern stattfindet. In den
Industrieldndern hat sich hingegen das Bevélkerungswachstum extrem ver-
langsamt und ist weitgehend sogar zum Stillstand gekommen.'

2. Als Konsequenz ihres schnellen Bevolkerungswachstums ergibt sich
fir viele Entwicklungsldnder die Situation, daB im Extremfall ein im
Grundsatz positiv verlaufender wirtschaftlicher Entwicklungsproze8 verhin-
dert wird und die Lander wie in einer ,Niedrigeinkommensfalle gefangen
bleiben. Dieser bereits wihrend der SOer Jahre erkannte Zusammenhang®
hat bis heute nichts von seiner Bedeutung verloren; die fiir die 80er Jahre
vorliegenden Zahlen iiber Bevolkerungswachstum und Veranderungen des
Pro-Kopf-Einkommens (PKE) in der Dritten Welt unterstreichen vielmehr
auf teilweise dramatische Art die Richtigkeit dieser Aussage. In der Tat
stellt nach heute allgemein anerkannter Auffassung das hohe Bevolkerungs-
wachstum in der Dritten Welt eine zentrale — wenn nicht sogar die ent-
scheidende — Barriere fiir eine Reduzierung der Massenarmut bei gleichzei-
tiger Erhaltung der natiirlichen Umwelt dar.

3. Die negativen Folgen des hohen Bevolkerungswachstums in den Lén-
dern der Dritten Welt betreffen aber nicht nur die Entwicklungsldnder

! Vgl. UNFPA 1993: 1.
2 Vgl. Nelson 1956.

10 Schafer
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selbst, sondern auch die Industrielinder: Uberbevolkerung kann Ursache fiir
unkontrollierte Wanderungsbewegungen in andere Linder sein, die auch
vor den Industrielindern nicht Halt machen.> Ferner produzieren die Men-
schenzusammenballungen gravierende Umweltprobleme, welche sich nicht
regional begrenzen lassen, sondern die gesamte Menschheit gefihrden. Und
schlieBlich resultieren aus dem schnellen Bevolkerungswachstum auch wirt-
schaftliche Risiken fiir die Industrielinder: Die durch die Uberbevélkerung
(mit-)bedingte Armut in der Dritten Welt wirkt sich als ErschlieBungsbar-
riere fiir Markte aus, auf denen die von den Industrielindern angebotenen
Produkte aufgrund der (durch das Bevolkerungswachstum bedingt) niedrig
bleibenden PKE keine spiirbaren Absatzchancen erhalten. AuBerdem
besteht die Gefahr, dal mit zunehmender I"Jberbevélkerung in der Dritten
Welt die Forderungen an die Industrielinder zunehmen, eine ,.gerechtere®
Verteilung der vorhandenen Giiter und Nahrungsmittel vorzunehmen — eine
These, die auch die Frage des weltweiten Verbrauchs der zur Produktion
dieser Giiter und Nahrungsmittel erforderlichen Ressourcen (einschlieBlich
Energie), der dominant durch die Bevolkerung des Nordens und nicht der
Dritten Welt geschieht, einbezieht.

4. Nach Auffassung vieler Autoren kommt der absoluten Armut weiter
Bevolkerungskreise die Schliisselrolle bei der Erkldarung der - fiir das
schnelle Bevolkerungswachstum maBgeblichen — hohen Geburtenraten in
der Dritten Welt zu. Vor allem die folgenden Argumente werden dabei
genannt:*

a) Kinder tragen mit ihrer Arbeitskraft bereits in jungen Jahren zum Fami-
lieneinkommen direkt (z.B. durch Lohnarbeit oder Mithilfe in der eige-
nen Landwirtschaft) oder indirekt (z.B. durch Entlastung der Eltern, d.h.
in den meisten Fillen der Miitter, im Haushalt) bei.

b) Kinder, besonders die minnlichen Nachkommen, dienen als ,,Versiche-
rung“ gegen jene Lebensrisiken, von denen die drmeren Bevolkerungs-
kreise aufgrund des Fehlens institutionalisierter Absicherungsmoglich-
keiten besonders hart getroffen werden.

¢) Da der Armutsbegriff nicht nur eine materielle Dimension hat, sondern
sich mindestens ebenso stark im Gefiihl eigener Hilflosigkeit und insbe-
sondere Wertlosigkeit manifestiert, kann auch von dieser Seite her der
Wunsch nach vielen Nachkommen einen starken Impuls erfahren:
Kinder sind fiir die armen Gesellschaftsmitglieder oft das einzige, was
sie besitzen und das ihnen eine eigene Wertschitzung verschafft.

3 Mit den Aspekten nationaler und internationaler Migration als Folge des Bevol-
kerungswachstums befat sich ausfithrlich der Weltbevolkerungsbericht 1993. —
Vgl. UNFPA 1993.

4 Vgl. die Zusammenfassung bei Bickle/Hemmer/Kétter 1990: 15ff.
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d) Da vor allem arme Familien von relativ hohen Séuglings- und Kinder-
sterblichkeitsraten betroffen sind oder eine solche subjektiv erwarten,
streben viele Paare bewuBt eine relativ hohe Geburtenzahl an, um sicher
zu gehen, daB die Zahl der ,iiberlebenden“ Kinder jenes Niveau
erreicht, das zur Erwirtschaftung eines ausreichenden Familieneinkom-
mens bzw. zur spiteren Versorgung der Eltern erforderlich ist.

e) Vor allem arme Familien sind nur unzureichend iiber die Moglichkeiten
der Geburtenkontrolle informiert, wobei hier auch der niedrige Bil-
dungsstand, insbesondere der Frauen, eine bedeutende Rolle spielt. Bei
einer nicht unbetrdchtlichen Zahl von Frauen und Minnern — iiberwie-
gend aus armen Bevolkerungsschichten — sind weder die biologischen
Zusammenhinge, die zum Entstehen von Schwangerschaften fiihren,
noch die Moglichkeiten zur Verhinderung solcher Schwangerschaften
bekannt.

f) Kontrazeptiva sind haufig fiir jene Paare, die zur Familienplanung ent-
schlossen wiren, nicht in ausreichendem MaBe verfiigbar. Dies kann
zum einen an ihrer mangelnden Erhiltlichkeit liegen, zum anderen
fehlen — besonders den drmeren Bevolkerungsteilen — hiufig die finan-
ziellen Mittel zu deren Erwerb.

5. Diese Argumente verdeutlichen, da absolute Armut sowohl fiir viele
geplante als auch ungeplante Geburten® verantwortlich zeichnet. Um diese
Schliisselrolle der Armut zu verdeutlichen, sind die wichtigsten der erlduter-
ten Wirkungszusammenhénge in Abbildung 1 zusammengefafit. Die Armut
wird dabei als eine Situation beschrieben, die durch geringes Einkommen,
niedrigen Bildungsstand sowie mangelnde Gesundheit und Erndhrung der
betroffenen Menschen gekennzeichnet ist. Jede dieser drei Dimensionen
von Armut wirkt sich sowohl auf den Kinderwunsch (d.h. die geplanten
Geburten) als auch auf die Moglichkeit der Kontrazeption (und damit die
ungeplanten Geburten) aus. Aus dieser Sicht bietet allein die Bekdmpfung
der Massenarmut eine ganze Reihe von Ankniipfungspunkten fiir MaBnah-
men zur Reduzierung des Bevolkerungswachstums.

6. Es muB allerdings angemerkt werden, da8 das tatsdchliche Eintreten
der in Abbildung 1 unterstellten Zusammenhinge und deren quantitative
Bedeutung nicht unerheblich von den in den einzelnen Lindern gegebenen
institutionellen Rahmenbedingungen abhingen. Existiert in einem Land
bspw. eine umfassend wirksame Altersversicherung, wird der Kinder-
wunsch nicht oder in nur geringem MaBe durch die Moglichkeit der Alters-
versorgung durch die eigenen Kinder beeinflufit. Gibt es ein Gesetz zum
Verbot von Kinderarbeit bei gleichzeitiger gesetzlicher Bildungspflicht fiir

5 Zur Unterscheidung zwischen geplanten und ungeplanten Geburten sieche Hem-
mer 1988: 575ff.

10*
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Abbildung 1: Wirkungszusammenhinge zwischen Armut und Bevélkerungs-
wachstum bei gegebenen institutionellen Rahmenbedingungen
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Kinder, sinkt fiir die Eltern der potentielle Nutzen der Kinder als Arbeits-
kraft bei gleichzeitigem Anstieg der Kosten ihrer Erziehung. Dies wie-
derum resultiert iiblicherweise in einer geringeren Anzahl gewiinschter
Kinder. Auch eine landesweite Durchfilhrung von Familienplanungspro-
grammen kann sowohl den Kinderwunsch als auch die Versorgung mit
effektiven Kontrazeptiva beeinflussen und damit die dargestellten Wir-
kungszusammenhénge abschwichen. Nicht zuletzt stellen die landerspezifi-
sche Kultur und Religion wichtige Rahmenbedingungen fiir die Zusammen-
hinge zwischen Armut und Geburtenhaufigkeit dar.

II. Empirische Uberpriifung

1. Zusammenhiinge bei verschiedenen Regionen
und Lindergruppen

1. Erfat man die Armut mit Hilfe des PKE, und betrachtet man das
Armutsphdnomen nicht auf der Mikroebene einzelner Gesellschaftsmitglie-
der, sondern auf der Makroebene, so zeigt sich der hier angesprochene
Zusammenhang zwischen Armut und Bevolkerungswachstum bereits auf
globaler Ebene.® Hinter den eingangs aufgelisteten globalen Ziffern zum
Weltbevolkerungswachstum verbergen sich ndmlich grole Unterschiede
zwischen den einzelnen Lindern und Regionen:’

- Im Zeitraum zwischen 1990 und 1995 wird fiir Afrika mit einem jdhrlichen
Zuwachs von 3%, fiir Asien von 1,9% und fiir Lateinamerika von 2,1% gerech-
net. Die groBten Wachstumsraten werden iiberwiegend in den &rmsten Léndern
verzeichnet.

— Der Anteil der 47 LLDC’s (,least developed countries”) am weltweiten Bevol-
kerungswachstum betrug im Jahr 1950 erst 7%, im Jahr 1990 jedoch schon 13 %.

— Die Fertilitdt ist wihrend des gleichen Zeitraums in Ostasien um 60%, in
Siidasien dagegen nur um 25% und in Afrika fast iiberhaupt nicht zuriickgegan-
gen.

2. Der Weltentwicklungsbericht 1993 zeigt ebenfalls solche Tendenzen
auf. Er registriert das folgende durchschnittliche Bevolkerungswachstum
der Jahre 1980 - 1991 fiir die einzelnen Linderkategorien:®

6 Innerhalb der einzelnen Linder diirfte dieselbe Konstellation vorliegen; die
Weltbank hat bereits in ihrem Weltentwicklungsbericht von 1984 darauf hingewie-
sen, daB insbesondere das PKE der drmsten 40% der Bevolkerung mit der Gebur-
tenrate statistisch signifikant negativ korreliert ist. — Weltbank 1984: 79ff.

7 Vgl. UNFPA 1993: 1.

8 Vgl. Weltbank 1993: 340f.
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Lénder mit niedrigem Einkommen: 2,0%
China: 1,5%
Ipdien: 2,1%
Ubrige Lénder: 2,6%
Linder mit mittlerem Einkommen/
Untere Einkommenskategorie: 2,0%
Lander mit mittlerem Einkommen/
Obere Einkommenskategorie: 1,5%
Lénder mit hohem Einkommen: 0,6%

3. Bezogen auf die unbereinigten Geburtenziffern® im Jahr 1991 ergibt
sich folgendes Bild:'°

Lénder mit niedrigem Einkommen: 30
China: 22
Indien: 30
Ubrige Lénder: 38
Lénder mit mittlerem Einkommen/
Untere Einkommenskategorie: 28
Linder mit mittlerem Einkommen/
Obere Einkommenskategorie: 21
Linder mit hohem Einkommen: 13

4. Diese Zahlen und auch die graphische Darstellung des Zusammen-
hangs zwischen Geburtenziffer und Einkommenshohe (vgl. Abbildung 2)
unterstiitzen die Aussage, daB giinstige Lebensbedingungen — gemessen an
einem hohen durchschnittlichen Einkommen — in der Regel mit einer gerin-
gen Geburtenhédufigkeit verbunden sind, wihrend niedriges Einkommen
meist mit einer hohen Geburtenrate einhergeht. Die Aussagefahigkeit dieser
Darstellung ist jedoch begrenzt, da lediglich die Durchschnittswerte von
vier Lindergruppen und eine EinkommensgroBe als armutsrelevanter Indi-
kator verwendet werden.

2. Zusammenhinge im Linderquerschnitt
a) Zu den Lindern und Indikatoren

1. Will man ein umfassenderes Abbild der Armut erhalten, muf8 das
PKE als okonomische Groe durch weitere Indikatoren, bspw. aus den
Bereichen Bildung, Gesundheit und Erndhrung, ergénzt werden. Zudem

9 Diese GroBe, auch als Geburtenrate bekannt, ist definiert als Quotient aus (An-
zahl der Lebendgeburten wihrend eines Jahres): (mittlere Gesamtbevolkerung des
betreffenden Jahres) + 1000.

19 Vgl. Weltbank 1993: 342f.
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Abbildung 2: Unbereinigte Geburtenziffern in vier Landergruppen

konnen durch die Beriicksichtigung der Werte von einzelnen Lindern ver-
laBlichere Aussagen als nur aus der Betrachtung der Durchschnittswerte
von Lindergruppen getroffen werden. Um eine dementsprechende Lénder-
querschnittsanalyse durchfiihren zu konnen, wurden 78 (Entwicklungs-)
Léinder (= EL) ausgewdhlt. Dabei muBte beriicksichtigt werden, da8 die
bendtigten statistischen Informationen nicht fiir alle Lander zur Verfiigung
stehen. AuBlerdem konnten solche Linder nicht in die Untersuchung einbe-
zogen werden, in denen die international beabsichtigte Reduktion des
Bevolkerungswachstums durch gegenldufige bevolkerungspolitische MaB-
nahmen auf nationaler Ebene konterkariert wird.'!

2. Schwieriger als die Entscheidung iiber die einzubeziehenden Lénder
gestaltet sich die Auswahl aussagekréftiger Indikatoren fiir das generative
Verhalten und insbesondere fiir das AusmaB3 der Armut in einer Bevolke-
rung. Fiir die Anzahl der Geburten werden im folgenden zwei GroBen ver-
wendet:

a) Die unbereinigte Geburtenziffer bzw. Geburtenrate beschreibt die
Anzahl der Lebendgeburten pro 1000 der Bevolkerung in einem Jahr.

11 In Anlehnung an die Klassifikation des Weltentwicklungsberichts von 1993
wurden die Lénder mit niedrigem und mittlerem Einkommen ausgewihit, mit Aus-
nahme der folgenden: Osteuropdische Staaten, Staaten der ehemaligen Sowjetunion
und der Européischen Union (Portugal und Griechenland), drei 6lexportierende Staa-
ten (Saudi Arabien, Gabun und Oman), da dort eher eine auf Bevolkerungswachs-
tum ausgerichtete Politik vorliegt, und solche Lénder, fiir die nicht alle erforder-
lichen Daten zur Verfiigung standen. — Die ausgewerteten Daten sind entnommen
aus Weltbank 1993 sowie UNDP 1993.
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b) Im Unterschied zu dieser realen MaBgroBe erfalt die synthetische
zusammengefaite Geburtenziffer oder Totale Fertilitdtsrate (TFR) die
Anzahl der Kinder, die eine Frau bis zum Ende ihres gebirfahigen
Alters bekommen wiirde, wenn sie bis zum Ende dieser Periode lebte
und die altersspezifische Fruchtbarkeit wihrend dieser Zeit unverdndert
bliebe.'? Unter diesen Voraussetzungen kann die Totale Fertilititsrate
als durchschnittliche Kinderzahl einer Frau gedeutet werden. Sie hat
gegeniiber der Geburtenrate den Vorteil, unabhéingig von Geschlechts-
und Altersaufbau der Bevolkerung zu sein, und eignet sich daher beson-
ders gut fiir Langs- und Querschnittsanalysen.

3. Wihrend man mit der Geburtenrate — und unter den genannten Bedin-
gungen auch der Totalen Fertilitdtsrate — iiber Mafigroflen fiir die Anzahl
der Geburten verfiigt, mu8 man bei der Erfassung der Armut auf geeignete
Indikatoren zuriickgreifen, die zwar die Armut nicht direkt messen, aber
doch auf ihre Inzidenz hinweisen konnen. Bei der Auswahl dieser Indikato-
ren empfiehlt es sich, die verschiedenen Dimensionen der Armut, denen
eine Auswirkung auf die Geburtenhéufigkeit zugeschrieben wird, einzeln zu
beriicksichtigen. In diesem Zusammenhang kann man zwischen Armutsindi-
katoren fiir die durchschnittliche Kaufkraft, den Bildungsstand und den
Gesundheits- und Eréhrungszustand unterscheiden (vgl. Abbildung 1). Als
besonders gut verfiigbare Indikatoren fiir diese drei Dimensionen sozio-6ko-
nomischer Lebensverhéltnisse werden seit langem das PKE, die Alphabeti-
sierungsrate und die Lebenserwartung bei Geburt verwendet.

4. Die genannten Indikatoren sind konzeptionell und damit hinsichtlich
ihrer Aussagekraft fiir die Armutssituation in einem Land unterschiedlich
zu beurteilen.'® Alle drei sind nationale Durchschnittswerte und beriicksich-
tigen damit nicht die Verteilung auf unterschiedliche Personengruppen.
Wihrend jedoch die Alphabetisierungsrate (mit 100%) und die Lebenser-
wartung (biologisch bedingt) eine natiirliche Obergrenze besitzen, ist das
fiir einzelne Personen erreichbare Einkommen nahezu unbegrenzt. In einer
Situation extremer Ungleichverteilung — das gesamte Volkseinkommen kon-
zentriert sich beispielsweise auf 10% der Bevolkerung — kann das PKE
relativ hoch sein und damit angemessenen Wohlstand auch bei dem fak-
tisch vollig mittellosen Teil der Bevolkerung signalisieren. Projiziert man
dieselbe Situation auf die Lebenserwartung — ein kleiner Teil der Bevolke-
rung (10%) hat eine durchschnittliche Lebenserwartung von 80 Jahren, der
iibrige Teil lebt im Durchschnitt nur 40 Jahre lang —, spiegelt die resultie-
rende nationale Lebenserwartung von 44 Jahren aufgrund der biologischen

12 Zur Interpretation der Totalen Fertilititsrate vgl. Hauser 1991: 44f.

13 Fiir eine umfassende Beurteilung der drei Indikatoren vgl. Bohnet 1993: 45 -
65.
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Obergrenze viel stirker die Lebensverhiltnisse eines Grofteils der Bevolke-
rung wider, als dies bei der Verwendung des PKE der Fall ist.'* Analog
kann man begriinden, dal auch die Alphabetisierungsrate eine geringere
natiirliche Ungleichverteilung besitzt als das PKE.

S. Dariiber hinaus sind die Lebenserwartung und die Alphabetisierungs-
rate Resultate der Lebensverhiltnisse, wahrend das PKE den Charakter
einer Inputgrofie besitzt. Haufig werden Resultate gegeniiber Inputgrofen
bevorzugt, weil sie die Auswirkungen der Einsatzfaktoren zugunsten der
betroffenen Bevolkerungsteile besser widerspiegeln.’> Schlielich muB
betont werden, da8 die Hohe der Lebenserwartung nicht nur das Ergebnis
des Gesundheitswesens eines Landes ist, sondern auch durch die Er-
ndhrungssituation und den Bildungsstand beeinflufit wird. Dies wird in
statistischen Querschnittsanalysen durch die hohe Korrelation zwischen
der Lebenserwartung und Emdhrungs- und Bildungsindikatoren besta-
tigt.'® Damit umfaBt die Lebenserwartung gleich mehrere Dimensionen
menschlicher Lebensverhiltnisse. Unter Beriicksichtigung dieser Uberlegun-
gen wurde im Verlauf der in den 70er Jahren gefiihrten Diskussion iiber
den Grundbediirfnisansatz sogar der Vorschlag gemacht, die Lebenserwar-
tung als alleinigen Indikator fiir das Ausmall der Grundbediirfnisbefrie-
digu{17g — und damit dem Umfang der Armut in einem Land — zu verwen-
den.

b) Korrelationsanalyse und lineare Einfachregression

1. Um eine Abhingigkeit zwischen zwei (metrisch skalierten) Grofen
nachzuweisen, wird in der Statistik héufig der Korrelationskoeffizient nach
Bravais-Pearson verwendet. Er kann Werte von (-1) bis (+1) annehmen
und gibt damit das Ausmall des negativen oder positiven linearen Zusam-
menhangs zwischen den Variablen an. Die untersuchte Beziehung ist um so
starker, je ndher der absolute Wert des Koeffizienten bei 1 liegt. Das Qua-
drat des Korrelationskoeffizienten ist identisch mit dem aus der einfachen
Regressionsanalyse bekannten BestimmtheitsmaB R?, das die Anpassungs-
giite einer geschitzten Regressionsgeraden an die Punktewolke zwischen
den beiden GroBen beschreibt. Im Gegensatz zur Regressionsanalyse wird
jedoch bei der Korrelationsanalyse keine Wirkungsrichtung unterstellt. Der
Korrelationskoeffizient 148t also keine Aussage iiber die verursachende
Variable zu.

14 Eine ausfiihrlichere Begriindung liefert Morris 1979: 33.

15 Vgl. z.B. Hicks/Streeten 1979: 571f.

16 Vgl. McGranahan, in: Nohlen/Nuscheler 1974: 211f., und Nohlen/Nuscheler
1982: 419f. Auch die im nichsten Teilabschnitt berechneten Korrelationskoeffizien-
ten stiitzen diese Aussage (vgl. Tabelle 1).

17 Vgl. Hicks/Streeten 1979: 578f.
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Tabelle 1

Korrelationskoeffizienten nach Bravais-Pearson fiir
78 Entwicklungslénder (Signifikanzniveau < 0,001)

CBRO! | TFR91 | LEG90 | PKK90 | AR90

CBRO1 | 1,0000 | 0,9885 | -0,8381 | -0,7533 | -0,7568

TFR91 1,0000 | -0,8421 | -0,7485 | -0,7549
LEG90 1,0000 | 0,8033 | 0,8532
PKK90 1,0000 | 0,7018
AR90 1,0000

2. Berechnet man den Korrelationskoeffizienten nach Bravais-Pearson
fiir die 78 EL, zeigt sich in der Tat ein starker negativer Zusammenhang
zwischen Geburtenrate und Totaler Fertilitdtsrate von 1991 einerseits und
den drei genannten Armutsindikatoren im Jahr 1990 andererseits. Die Ver-
wendung eines ,,time-lag* von einem Jahr ist dadurch gerechtfertigt, dal
der iiberwiegende Teil der Geburten im Jahr 1991 aufgrund der neunmo-
natigen Schwangerschaftsperiode auf Entscheidungen aus dem Vorjahr
beruht. Der Zusammenhang zwischen den Geburtenziffern und dem PKE
verstérkt sich noch, wenn man zur Berechnung des Einkommens Kaufkraft-
parititen zugrunde legt. Die durchweg hochsignifikanten'® Koeffizienten
sind in Tabelle 1 aufgefiihrt, wobei die Geburtenrate mit CBR, die Lebens-
erwartung bei Geburt mit LEG, die Pro-Kopf-Kaufkraft mit PKK und die
Alphabetisierungsrate mit AR bezeichnet werden."®

3. Die negativen Vorzeichen weisen darauf hin, daB in den 78 EL tatséch-
lich eine hohe Geburtenziffer mit niedrigen Werten der drei Armuts-
indikatoren einhergeht. Der hochste negative Koeffizient wird mit (-0,8421)
zwischen der Totalen Fertilitdtsrate TFR und der Lebenserwartung bei Geburt
errechnet. Um diesen Wert besser interpretieren zu konnen, kann eine Regres-
sionsschétzung gemiB der folgenden Gleichung durchgefiihrt werden:

18 Als signifikant werden im folgenden solche Ergebnisse bezeichnet, die eine
Irrtumswahrscheinlichkeit von weniger als 5% (Signifikanzniveau < 0,05) haben.

9 In Anlehnung an die englischsprachige Literatur wird fiir die oben definierte
Geburtenrate der Begriff der ,,Crude Birth Rate* (CBR) verwendet. Die Pro-Kopf-
Kaufkraft PKK bezeichnet das PKE auf der Basis von Kaufkraftparititen.
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(a) TFR91 = by + by LEG90

In Gleichung (a) wird eine lineare Abhdngigkeit der TFR von der
Lebenserwartung und damit im Gegensatz zur Korrelationsanalyse eine uni-
direktionale Wirkungsrichtung unterstellt. Die resultierende Regressionsge-
rade ergibt ein BestimmtheitsmaB von R? = 0,71, dies ist gleichzeitig das
Quadrat des oben berechneten Korrelationskoeffizienten. Der Wert des
BestimmtheitsmaBes zeigt an, da durch die Schitzgerade — bzw. die Hohe
der Lebenserwartung bei Geburt 1990 — immerhin 71% der Abweichungen
vom Mittelwert der TFR 1991 erkldrt werden. In Abbildung 3 ist die
Regressionsgerade in ein Streudiagramm eingezeichnet, auerdem sind dort
die geschidtzten Werte der Regressionskoeffizienten und deren Signifikanz-
niveau angegeben.

4. Der Wert des Koeffizienten (b, = — 0,15) impliziert, da beim Ver-
gleich zwischen zwei Lidndern eine um 10 Jahre hohere Lebenserwartung
im Durchschnitt mit einer um 1,5 Kinder geringeren Kinderzahl pro Frau
verbunden ist. Allerdings darf aus diesem statistischen Ergebnis nicht der
Schluf gezogen werden, da in einem beliebigen Land eine zukiinftige
Erhohung der Lebenserwartung um 10 Jahre — bspw. durch eine Verbesse-
rung des Gesundheitswesens oder der Erndhrungsversorgung — eine entspre-
chende Verringerung der durchschnittlichen Kinderzahl zur Folge haben
muBl. Welche Konsequenzen sich tatséchlich ergeben, hidngt bspw. davon
ab, ob das Anfangsniveau der Indikatoren hoch genug ist, um durch eine
Erhohung des Niveaus zumindest bei einem Teil der Bevolkerung die
Lebensbedingungen so zu verbessern, da daraus eine Verdnderung des
generativen Verhaltens resultiert. Zwischen 1960 und 1990 stieg bspw. in
Guinea und in Sierra Leone die Lebenserwartung um 10 Jahre an, das
durchschnittliche Lebensalter aber war 1990 mit 42 bzw. 43,5 Jahren noch
immer unter den fiinf absolut geringsten Werten aller Entwicklungslénder.
Dementsprechend konnte in diesem Zeitraum keine nennenswerte Verénde-
rung des generativen Verhaltens beobachtet werden, die Fertilitdt blieb mit
7 bzw. 6,5 Kindern pro Frau auf unverindert hohem Niveau, ebenso die
Geburtenrate mit 49 (plus 1) bzw. 48 (minus 1) Geburten. Andererseits
fiihrte in Indonesien eine auBergewohnlich starke Verbesserung der Lebens-
bedingungen, gemessen an der Erhohung der Lebenserwartung von 41,2
(1960) auf 61,5 Jahre (1990), zu einer deutlichen Verringerung der Totalen
Fertilitédtsrate (von 5,5 auf 3,2 Kinder) und der Geburtenrate (von 44 auf 25
Geburten) im selben Zeitraum.°

20 Zwischen 1960 und 1990 stieg dort auBerdem die Alphabetisierungsrate von
54 auf 82%; Daten fiir die durchschnittliche Kaufkraft von 1960 sind nicht verfiig-
bar.
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zusammengefalte Fruchtbarkeitsziffer (TFR) 1991

1 - . . Rsq = 0,7091
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Lebenserwartung bei Geburt (LEG) 1990 in Jahren

Abbildung 3: Regressionsgleichung TFR91 = 13,74 - 0,15 LEG90 (78 Linder,
R? = 0,71 mit Signifikanzniveau < 0,0001 fiir Koeffizienten und Gleichung)

5. Analog konnen die Korrelationskoeffizienten zwischen der TFR und
der PKK (R2 = 0,56) bzw. der Alphabetisierungsrate (R2 = 0,57) interpre-
tiert werden. Das Bestimmtheitsmaf ist jedoch bei beiden Variablen gerin-
ger als bei der Lebenserwartung, es kann jeweils nur etwas mehr als die
Hilfte der Varianz erkldrt werden. In Abbildung 4 wird zudem deutlich,
daB die Unterstellung eines linearen Zusammenhangs zwischen Totaler Fer-
tilitdtsrate und PKK durch die Daten nicht unterstiitzt werden kann. Viel-
mehr kann die beste Anpassung an die vorliegende Punktewolke durch
einen negativ degressiven Verlauf (R? = 0,63) wiedergegeben werden. Eine
Erhohung der Kaufkraft pro Kopf scheint demnach zunichst zu einer star-
ken absoluten Verringerung der Fertilitdt zu fiihren, die sich bei weiterer
Zunahme der Kaufkraft jedoch immer mehr abschwicht. Auf sehr hohem
Niveau hat eine zusitzliche Steigerung der PKK unter Umstinden keinen
oder sogar positiven Einfluf auf die Fertilitdit — ein Zusammenhang, der
besonders fiir die heutigen Industrieldnder plausibel zu sein scheint. Eine
solche Interpretation eines Querschnittsergebnisses als Hinweis auf Zusam-
menhénge im Langsschnitt ist jedoch nicht unproblematisch, wie das oben
angefiihrte Beispiel der beiden Linder Guinea und Sierra Leone zeigt.
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zusammengefalite Fruchtbarkeitsziffer (TFR) 1991
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Abbildung 4: Regressionsgleichung TFR91 = 6,54 - 0,00069 PKK90 (78 Lander,
R? = 0,56 mit Signifikanzniveau < 0,0001 fiir Koeffizienten und Gleichung)

¢) Lineare Mehrfachregression

1. Die bisher vorgestellten empirischen Ansétze zeigen einen engen posi-
tiven Zusammenhang zwischen dem Ausmafl der Armut und der Geburten-
anzahl in der Dritten Welt. Dabei werden jedoch zwei Aspekte vernachlis-
sigt: Zum einen wurde bislang jeweils nur eine Dimension der Armut
— Kaufkraft, Gesundheit/Eméahrung oder Bildung — der Geburtenhaufigkeit
gegeniibergestellt. Es stellt sich also die Frage, ob durch die explizite Ein-
beziehung mehrerer Dimensionen in eine Regressionsgleichung ein hoherer
Beitrag zur Erkldrung der Geburtenziffern gefunden werden kann. Zum
anderen wurden die betrachteten Gro8en bislang auf den selben Zeitraum
— das Jahr der Zeugung (1990) — bezogen. Damit kann aber auch eine
Regressionsanalyse keinen Beweis fiir eine unidirektionale Wirkungsrich-
tung liefern, da die Variablen sich gegenseitig beeinflussen konnen. Diese
beiden Aspekte kénnen im Rahmen einer multiplen Regression mit zehn-
jahrigem ,,time-lag“ beriicksichtigt werden.

2. Bei der Auswahl mehrerer Armutsindikatoren bieten sich die in
Abschnitt II.2.a) erlduterten und schon in der Korrelationsanalyse verwen-
deten GroBen Lebenserwartung, Pro-Kopf-Kaufkraft und Alphabetisierungs-
rate an. Beim Blick in Tabelle 1 wird jedoch deutlich, da die drei Indika-
toren untereinander hochkorreliert sind. Eine Pramisse des linearen Regres-
sionsmodells lautet aber, daBl die erkldrenden Variablen voneinander
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unabhingig sein miissen. Zwar kann man ein gewisses Mafl an Multikolli-
nearitit bei der Verwendung empirischer Daten kaum vermeiden; die hier
berechneten Korrelationskoeffizienten von 0,7 bis 0,85 zeigen allerdings,
daB die Verwendung der angesprochenen Variablen eine gravierende Ver-
letzung der geforderten Voraussetzungen bedeuten wiirde.”!

3. Bei der Auswahl alternativer erkldrender Variablen st68t man auf eine
durchweg hohe Korrelation von Gesundheits-, Bildungs- und Kaufkraftindi-
katoren, wenn diese als Bestandsgrdffen ausgewiesen sind. Dies gilt auch
fiir Indikatoren, die auf vollig verschiedene Zeitpunkte bezogen sind. So
erhélt man zwischen der Alphabetisierungsrate von 1970, der Lebenserwar-
tung von 1980 und der PKK von 1990 nahezu dieselben Korrelationskoeffi-
zienten wie in Tabelle 1, fiir die ausschlieBlich Werte von 1990 zugrunde
gelegt worden waren.”> Ersetzt man die BestandsgroBen durch Verdnde-
rungsgrofien, z.B. Wachstumsraten, verringert sich das Problem der Multi-
kollinearitét, allerdings sinkt dann auch das Bestimmtheitsmall deutlich
unter die bislang erreichten Werte. Eine andere Moglichkeit besteht in der
Kombination von Bestands- und Verinderungsgrofen. Werden dabei die
Zeitpunkte bzw. -rdume so gewihlt, da die erklarte Variable (die Fertilitit
von 1991) keinen riickwirkenden EinfluB auf die erklirenden Variablen
haben kann, wird auch eine eindeutige Wirkungsrichtung in der Regression
festgelegt.

4. Verwendet man die Lebenserwartung bei Geburt von 1980, die Verin-
derung der Lebenserwartung von 1980 bis 1991 und die durchschnittliche
Wachstumsrate des PKE (wpkg) in diesem Zeitraum, konnen beide oben
geforderten Erweiterungen in der folgenden Regressionsgleichung beriick-
sichtigt werden:

(b) TFR91 = by + by - LEG80 + b, (LEG91 — LEG80) + bs - wz (80 _91)

Die Fertilitidt wird dabei durch soziale und 6konomische GroBen erklart,
auBerdem kann sie als Gr6Be aus dem Jahr 1991 keinen EinfluB auf die
Lebenserwartung von 1980 oder die Entwicklung wihrend der 80er Jahre

2l Zum Erkennen von unerwiinschter Multikollinearitdt und moglichen Konse-
quenzen ihres Auftretens vgl. Backhaus 1989: 34 - 36.

22 Dieser Tatbestand weist auf die teilweise problematischen Methoden, die bei
der Erhebung statistischer Daten in EL angewendet werden, hin. Da umfassende
Umfragen oder Volkszdhlungen nur selten und unregelmiBig durchgefiihrt werden
oder teilweise sogar ganz fehlen, reprisentieren neuere Daten hiufig nur einen rech-
nerischen Aufschlag auf die Daten der Vorjahre oder werden aufgrund von Nach-
barldndern geschitzt. Eine enge Korrelation zwischen den Werten eines Indikators
zu verschiedenen Zeitpunkten ist dann die logische Konsequenz solcher Verfahren.
Vgl. zu Problemen bei der Datenerfassung z.B. Murray 1991: 13ff. und Weltbank
1993: 319 - 321.
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haben. Die Regressionsschitzung von Gleichung (b) zeigt, dal 78% der
Varianz der Fertilitdt durch die drei Armutsindikatoren erklart werden
konnen (vgl. Tabelle 2). Die negativen Vorzeichen der (signifikanten) Koef-
fizienten b;, b, und b3 verdeutlichen, dal hohere Werte der drei Indikato-
ren tendenziell mit einer geringeren Fertilitdt im Jahr 1991 verbunden sind.
Diese Feststellung stiitzt die Aussage, da3 die Geburtenzahl bei sich verbes-
sernden Lebensbedingungen zuriickgeht.

Tabelle 2

Ergebnisse von Regressionsgleichung (b) (66 Liinder, R* = 0,78 mit
Signifikanzniveau der Gleichung < 0,0001)

erklirende Variable | Koeffizient Signifikanzniveau
Konstante bo = 12,7476 <0,0001
LEG80 by =-0,1373 <0,0001
LEG91-LEG80 b, =-0,0741 0,0223
weke(80_91) b3 =-0,1742 <0,0001

5. Vergleicht man die absoluten Werte der Koeffizienten, kann auf die
jeweilige Bedeutung der drei Indikatoren fiir die Hohe der Fertilitdt
geschlossen werden. Eine im Vergleich zwischen zwei Léndern 1991 um
ein Kind geringere Kinderzahl pro Frau ist statistisch entweder auf ein um
7,28 Jahre hoheres Niveau der Lebenserwartung im Jahr 1980 (= 1:0,1373),
auf einen um 13,5 Jahre stiarkeren Anstieg der Lebenserwartung in den 80er
Jahren (= 1:0,0741) oder eine um 5,74 % hohere Wachstumsrate des PKE
im selben Zeitraum (= 1:0,1742) zuriickzufiihren.?> Der relative Erkli-

23 Man bestimmt diese Werte als Kehrwert der Koeffizienten b;. Das Produkt der
Werte mit den Koeffizienten ergibt jeweils (-1), d.h. die Erhohung eines der Indi-
katoren um die berechneten Werte entspricht rechnerisch einer Reduktion der TFR
um genau ein Kind. Diese isolierende, rein arithmetische Interpretation der Koeffi-
zienten ist jedoch problematisch, da sich bei der Betrachtung von zwei Léndern
nicht nur einer, sondern in der Regel alle drei Indikatoren unterscheiden bzw. mit
der Zeit unterschiedlich entwickeln werden. Daher ist die rechnerische Bestimmung
der Auswirkung der Verdnderung eines Indikators auf die Fertilitit nur unter der
(unrealistischen) Voraussetzung moglich, daB die restlichen Indikatoren unverindert
bleiben.
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rungsbeitrag der Indikatoren kann jedoch erst beurteilt werden, wenn die
errechneten Werte auf die Spannweiten (oder Standardabweichungen) bezo-
gen werden. So kann die Anderung der Lebenserwartung zwischen 1980
und 1991 bei einer gemessenen Spannweite (d.h. der Differenz aus grofitem
und kleinstem Wert aller Linder) von 17 Jahren maximal einen Unter-
schied in der Fertilitdt von 1,3 Kindern (= 17:13,5) erkldren. Fiir die durch-
schnittliche Wachstumsrate ergibt sich der entsprechende Wert zu
2,4 Kindern (= 13,9:5,74) und fiir die Lebenserwartung von 1980 zu
4,4 Kindern (= 32:7,28). In der betrachteten Lindergruppe wird demnach
ein groBer Teil der Fertilitdtsunterschiede durch die Lebenserwartung von
1980 erkldrt, wihrend die beiden anderen Indikatoren nur relativ beschei-
dene Erklirungsbeitriige leisten konnen.>* Dieser Zusammenhang li8t sich
besonders gut am Beispiel von Trinidad und Tobago erkennen: Dort wurde
1980 mit 72 Jahren die hochste Lebenserwartung der untersuchten Lander
verzeichnet, gleichzeitig war jedoch die jahrliche Wachstumsrate des PKE
im Durchschnitt der 80er Jahre mit —5,2% der niedrigste aller Werte, und
auch die Lebenserwartung sank in diesem Zeitraum um ein Jahr. Trotz der
dramatischen wirtschaftlichen Rezession gehorte Trinidad und Tobago im
Jahr 1991 mit einer durchschnittlichen Kinderzahl von 2,8 pro Frau zu dem
Fiinftel der Linder mit der niedrigsten Fertilitit. Dagegen war die Totale
Fertilitdtsrate im Tschad 1991 trotz der positiven Entwicklung der 80er
Jahre — die Wirtschaft wuchs durchschnittlich mit 3,8% pro Jahr, die
Lebenserwartung stieg um 6 Jahre an — mit 5,9 Kindern auf unveridndert
hohem Niveau. Dies kann wiederum durch die absolute Hohe der Lebenser-
wartung erklart werden, die 1980 mit 41 Jahren zu den niedrigsten Werten
zihlte.

6. Die Ergebnisse der linearen Mehrfachregression bestitigen die wich-
tige Rolle der Armut bei der Bestimmung der Geburtenhidufigkeit. Wie
schon bei der Korrelationsanalyse kann der Zusammenhang am besten
durch die absolute Hohe der Lebenserwartung bei Geburt beschrieben
werden. Der Grund fiir diese Bedeutung des Indikators liegt in den [in
II.2.a) beschriebenen] giinstigen Eigenschaften der Lebenserwartung bei
der Indikation von Armut. Mit den hier getesteten Indikatoren kann jedoch
nicht die gesamte Varianz der Fertilitit im Lé&nderquerschnitt erkldrt
werden. Es bleibt also die Frage unbeantwortet, welche anderen — von den
Lebensverhidltnissen weitgehend unabhéngigen — Faktoren eine Rolle bei
der Erklarung der Hohe des Bevolkerungswachstums spielen.

2 Die bedeutende Rolle der Lebenserwartung 1980 zur Erkldrung der Fertilitit
1991 zeigt sich schon bei der Durchfiihrung einer linearen Einfachregression, bei
der ein BestimmtheitsmaB von R? = 0,66 berechnet wird.
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III. Empirische Hinweise fiir
bevélkerungspolitische Schwerpunkte

1. Determinanten der Fertilitét:
Armutsbekdmpfung versus Familienplanung

1. Neben der Armutsbekdmpfung wird von vielen Autoren die Familien-
planung als entscheidender Faktor bei der Reduzierung des Bevolkerungs-
wachstums gesehen. Um die géngigen Argumente fiir eine Ausweitung der
Familienplanung und ihr Verhiltnis zur bevolkerungspolitischen Option der
Armutsbekdmpfung zu verdeutlichen, soll die hdufig genannte Klassifizie-
rung der Determinanten der Fertilitit von Bongaarts aufgegriffen werden.”
Er unterscheidet zwischen direkten (bzw. unmittelbaren) und indirekten
Determinanten, wobei als wichtigste unmittelbare Determinanten in der
Regel die folgenden hervorgehoben werden:

— Die Verwendung effektiver Verhiitung,
— das Alter bei der ersten Heirat,

— die natiirliche Unfruchtbarkeit nach der Geburt (z.B. durch Stillzeit)
und

- ,.geplante Abtreibung.

Mit dem Verweis auf empirische Zusammenhidnge wird von diesen vier
Bestimmungsfaktoren in der Regel dem erstgenannten — der Verwendung
effektiver Verhiitung — die groBte Bedeutung zur Erkldrung der Fertilitét
zugeschrieben. In Korrelationsanalysen zeigt sich tatsdchlich ein enger
Zusammenhang zwischen den Geburtenziffern und dem Anteil der Bevolke-
rung, der Verhiitungsmittel verwendet (im folgenden auch kontrazeptive
Prévalenz genannt).

2. Berechnet man aus der bisher betrachteten Léndergruppe fiir 38 EL,
in denen die kontrazeptive Privalenz bekannt ist, den Korrelationskoeffi-
zienten nach Bravais-Pearson zwischen der Totalen Fertilitdtsrate im Jahr
1991 und der kontrazeptiven Privalenz im Jahr 1989%7, findet man einen
hohen negativen Zusammenhang von r = — 0,91. Dies entspricht in einer
linearen Einfachregression einem Bestimmtheitsma3 von R? = 0,83 und
damit einer Erkldrung von 83% der Varianz der Fertilitdt durch die kontra-
zeptive Privalenz. Die Regressionsschitzung ergibt, daB im Durchschnitt

25 Vgl. Bongaarts 1987: 133 - 139, ferner Robey 1992: 9.

% Diese GroBe erfaBt alle Frauen im Alter von 15 bis 49 Jahren, die selbst oder
deren Ménner irgendeine Form von Verhiitung betreiben.

21 Aktuellere Daten zur kontrazeptiven Privalenz waren zum Zeitpunkt der
Untersuchung nicht verfiigbar.

11 Schifer
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Abbildung 5: Regressionsgleichung TFR91 = 7,05 - 0,067 CONTRA 89 (38 Lin-
der, R? = 0,83 mit Signifikanzniveau < 0,0001 fiir Koeffizienten und Gleichung)

der untersuchten Linder eine Erhohung der kontrazeptiven Pridvalenz um
15 Prozentpunkte (1:0,067) eine Verringerung der Fertilitdit von einem
Kind pro Frau verursacht. Ein Anstieg des Anteils der verhiitenden Bevol-
kerung in Burundi von bislang 9% auf 39% wiirde nach dieser Rechnung
ein Absinken der TFR von knapp 7 auf unter 5 Kinder bewirken, und der-
selbe Anstieg von 30 Prozentpunkten wiirde in Indien sogar zu einer
Reduktion der TFR unter den Wert der Ersatzfruchtbarkeit von 2 Kindern
pro (Ehe-)paar fiihren.?®

3. Aus diesen Zusammenhidngen wird héufig die Schlufolgerung gezo-
gen, die Schwerpunkte in der Bevolkerungspolitik miiten primir auf die
Verbreitung von modernen Verhiitungsmitteln und damit auf den Ausbau
von Familienplanungsprogrammen gesetzt werden.”® Diese Auffassung ist
jedoch — wie schon in den bisherigen Ausfiihrungen deutlich wurde — nicht
unumstritten: Die Ausweitung des Zugangs zu Familienplanungsleistungen
wird von einigen Autoren nur als parallel auftretende Erscheinung einer Ent-
wicklung gesehen, in deren Verlauf sich die sozio-6konomischen Lebensbe-
dingungen verbessern und in der die eigentliche Ursache fiir das Sinken der
Fertilitdt liegt. Aus dieser Sicht ist die oben als wichtigste unmittelbare
Determinante der Fertilitdt bezeichnete Verwendung effektiver Verhiitung

28 Eine Ersatzfruchtbarkeit von 2 Kindern ergibt sich bei Vernachlissigung von
Sterblichkeits- und Unfruchtbarkeitsrate.

2 Vgl. z.B. Robey 1992: 35f.
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keine unabhéngige EinfluBgroBe, sie wird vielmehr durch die herrschenden
Lebensumstinde und damit das AusmaB der absoluten Armut bestimmt.*°

4. Der Konflikt zwischen den beiden Stromungen &duBert sich hiufig
darin, da Armutsminderung und Familienplanung als zwei getrennte Alter-
nativen der Bevolkerungspolitik gesehen werden.>! Empirisch kann jedoch
gezeigt werden, daf} ein enger Zusammenhang zwischen beiden Ansitzen
besteht: So wird fiir 38 EL eine hochsignifikante positive Korrelation zwi-
schen der kontrazeptiven Prdvalenz und den oben schon verwendeten
Armutsindikatoren Lebenserwartung (r = 0,85), PKK (r = 0,71) und
Alphabetisierungsrate (r = 0,79) berechnet. Wegen der fehlenden Aussage-
kraft der Korrelationsanalyse iiber die Wirkungsrichtung konnen diese
Ergebnisse allerdings unterschiedlich interpretiert werden: Einerseits diirfte
eine Verbesserung der durchschnittlichen Lebensverhdltnisse in der Regel
einen Anstieg der kontrazeptiven Pridvalenz bewirken. Dies erscheint durch-
aus plausibel, da die Erzielung eines hoheren Einkommens oder das Anstei-
gen des Bildungsniveaus die Verwendung von Kontrazeptiva begiinstigen.
Auf der anderen Seite kann argumentiert werden, daf} ein steigender Verhii-
tungsgrad zur Verringerung der ungeplanten Geburten und damit zu kleine-
ren Familiengroen beitrdgt. Der Abstand zwischen den Geburten wird ver-
langert, dadurch steigen die biologisch bedingten Uberlebenschancen der
Kinder. Zudem sind die Investitionen der Eltern pro Kind bei kleinen Fami-
lien durchschnittlich hoher als bei groBen; dies wirkt sich positiv auf den
Emidhrungszustand, hiufig auch auf die Bildungschancen der Kinder aus.
Diese beispielhaften Argumente deuten an, da eine isolierte Betrachtung
von Armutsminderung oder Familienplanung die realen Zusammenhinge
zwischen den beiden Ansidtzen vernachléssigt.

5. Eine statistische Methode zum Vergleich der Bedeutung von Armut
bzw. Familienplanung fiir die Reduzierung der Fertilitit besteht in der
Berechnung des partiellen Korrelationskoeffizienten. Dieser Methode liegt
die Vorstellung zugrunde, daB die Hohe des nach Bravais-Pearson berech-
neten Korrelationskoeffizienten nicht oder nur zum Teil auf den tatséch-
lichen Zusammenhang zwischen den betrachteten zwei GroBen, sondern
vielmehr auf den Einfluf einer oder mehrerer Drittvariablen zuriickgefiihrt
werden kann. Um diesen Effekt zu eliminieren und damit die reine Korrela-
tion zwischen zwei Grofen zu erhalten, werden beim partiellen Korrela-
tionskoeffizienten die Drittvariablen konstant gehalten, so daB nur noch der
EinfluB der gewiinschten Variable auf die Zielvariable in die Berechnung
eingeht. >

30 Vgl. Pritchett 1994: 2.

31 Dabei wird teilweise iibersehen, daB Familienplanung iiber die bloBe Bereit-
stellung von Kontrazeptiva hinausgeht.

32 Vgl. Backhaus 1989: 228 - 230.

11*
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6. Berechnet man die Korrelation zwischen der Totalen Fertilititsrate
TFR und der kontrazeptiven Privalenz fiir die erfaten 38 EL unter der
Voraussetzung der Konstanz der drei Armutsindikatoren, indiziert der resul-
tierende partielle Korrelationskoeffizient von r = — 0,69 einen gegeniiber
dem oben berechneten unbereinigten Wert (r = — 0,91) gesunkenen, aber
nach wie vor signifikanten negativen Zusammenhang. Deutlich stirker sinkt
dagegen der Zusammenhang zwischen der Fertilitdtsrate und den Armutsin-
dikatoren, wenn man die kontrazeptive Prdvalenz konstant hilt. Zwischen
der TFR und der Lebenserwartung fillt der Korrelationskoeffizient von
urspriinglich r = — 0,85 auf r = — 0,29 bei einer Irrtumswahrscheinlich-
keit von a = 8%. Fiir die PKK ergibt sich der entsprechende Wert zu
r=-0,36 (@ = 3,1%), fiir die Alphabetisierungsrate zu r = —0,15
(a = 38%).

7. Das erste Ergebnis der partiellen Korrelationsanalyse — der nach wie
vor eindeutig negative Zusammenhang zwischen Fertilitdt und kontrazepti-
ver Priavalenz — weist darauf hin, daB die Ausweitung von Methoden der
Geburtenkontrolle auch bei unveridnderten Lebensbedingungen kurzfristig
einen Beitrag zur Senkung der Geburtenziffer leisten kann. Durch die giin-
stige oder kostenlose Bereitstellung von Verhiitungsmitteln fiir den drmsten
Teil der Bevolkerung konnen unerwiinschte Schwangerschaften vermieden
werden, ohne durch das Armutsniveau beeinfluBt zu werden. Die Erfahrun-
gen von Bangladesh haben gezeigt, da auf diese Weise eine durchaus nen-
nenswerte Einschrinkung der Geburtenhéufigkeit erreicht werden kann:
Nach der Einfiihrung eines aufwendigen Familienplanungsprogramms in
der Region Matlab 1977 stieg die kontrazeptive Privalenz innerhalb von
18 Monaten von 7% auf 33%, wihrend sich parallel dazu bis 1980 die
TFR in der Region von 6,7 auf 5,1 verlvingertc.33 Solche Erfolge diirfen
jedoch nicht verhiillen, da8 MaBnahmen der Geburtenkontrolle lediglich auf
die unerwiinschten Schwangerschaften einwirken, wihrend der Wunsch
nach Kindern unbeeinfluBit bleibt.

8. Das zweite Ergebnis — die deutlich gesunkene (teilweise nicht-signifi-
kante) negative Korrelation zwischen der Fertilitdt und den drei Armutsin-
dikatoren bei konstanter kontrazeptiver Priavalenz — 146t sich vordergriindig
als Hinweis darauf interpretieren, da8 eine zukiinftige Verbesserung der
Lebensbedingungen ohne gleichzeitige Verbreitung von Verhiitungsmitteln
keinen starken Einfluf auf das Reproduktionsverhalten hat. Dieser Schlu
von einem statistischen Zusammenhang im Querschnitt auf Entwicklungen
im Zeitablauf ist jedoch nicht unproblematisch. Im Extremfall wiirde diese
Aussage beinhalten, da3 in einem heute hochentwickelten Land, in dem die
kontrazeptive Privalenz auf dem niedrigen Niveau des letzten Jahrhunderts

3 Vgl. Pritchett 1994: 35 - 39, der dort auch die Probleme des Matlab-Projektes
benennt.
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stehengeblieben ist, die Fertilitdtsrate auf hohem Niveau stagniert. Dieser
Fall tritt jedoch weder in der betrachteten Lindergruppe noch in den Indu-
strielindern auf. In praktisch allen Lindern — unabhéngig von ihrem Ent-
wicklungsstand — wurde eine positive sozio-okonomische Entwicklung auf
langere Sicht von einem Anstieg der Verhiitungsrate begleitet.>* Das errech-
nete Ergebnis spiegelt daher in erster Linie den Sachverhalt wider, daf
bedeutende Fertilitdtsunterschiede in der betrachteten Lindergruppe nicht
ausschlieflich aufgrund unterschiedlicher Lebensbedingungen auftreten,
sondern fast immer in Verbindung mit Unterschieden in der Verwendung
von Kontrazeptiva.

9. Damit liefert die Anwendung der partiellen Korrelation im Unter-
schied zu den vorhergehenden Uberlegungen Hinweise fiir eine in bestimm-
ten Bereichen giiltige Unabhéngigkeit der beiden bevolkerungspolitischen
Optionen Armutsbekdmpfung und Familienplanung: Durch eine Erhohung
der kontrazeptiven Pridvalenz kann auch bei konstantem Armutsniveau eine
Verringerung der Geburtenhdufigkeit erreicht werden, dagegen ist ein von
der kontrazeptiven Privalenz unabhingiger Einflufl der Armut auf die Ferti-
litdt kaum nachweisbar. Ob sich eine erfolgreiche Bevolkerungspolitik 14dn-
gerfristig ausschlie8lich auf Methoden der Geburtenkontrolle beschrinken
kann, héngt allerdings entscheidend vom Anteil der ungeplanten Geburten
an der gesamten Geburtenzahl ab. Nur wenn ein Grofteil aller Schwanger-
schaften unerwiinscht wire, konnte die Geburtenziffer durch eine zuneh-
mende Verwendung effektiver Verhiitungsmittel nachhaltig gesenkt werden.

2. Gewiinschte Kinderzahl und ungedeckter Bedarf

1. Nach Schitzungen von UNFPA ist etwas mehr als ein Fiinftel der in
den Entwicklungslindern geborenen Kinder unerwiinscht.>> Dies entspricht
einer Zahl von iiber 120 Millionen Frauen in der Dritten Welt, die
zukiinftige Schwangerschaften vermeiden wollen, jedoch keinen Zugang zu
effektiven Familienplanungsleistungen haben.’® Dieser statistische Wert,
der auch als ungedeckter Bedarf an Familienplanung bezeichnet wird, ist
ein MaB fiir die maximal mogliche Reduktion der Fertilitit durch die Ein-
filhrung von MaBnahmen der Geburtenkontrolle. Allerdings sind die Metho-
den zur Bestimmung des ungedeckten Bedarfs und damit seine absolute
Hohe nicht unumstritten. Und selbst wenn man die genannten Zahlen nicht
in Zweifel zieht, wiaren immerhin fast vier Fiinftel der Geburten in den EL
erwiinscht und damit den Moglichkeiten der Geburtenkontrolle bei der

3 Die oben berechnete hohe Korrelation zwischen der kontrazeptiven Privalenz
und den Armutsindikatoren bestdtigt diesen Zusammenhang.

3 Vgl. UNFPA 1992: ii.

36 Vgl. Robey 1992: 2.
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beabsichtigten Reduzierung des Bevolkerungswachstums enge Grenzen
gesetzt. Dabei darf jedoch nicht iibersehen werden, da die genannten glo-
balen Grofen Unterschiede zwischen einzelnen Léndern und Léndergrup-
pen verhiillen. Voneinander abweichende Konstellationen auf Landerebene
konnen dann unter Umstinden vollig unterschiedliche bevolkerungspoliti-
sche Ansitze rechtfertigen.

2. Die VerlaBlichkeit von Daten zur gewiinschten Kinderzahl und der
daraus abgeleiteten Groe des ungedeckten Bedarfs wird hidufig wegen
methodischer Probleme in Frage gestellt. Die Kritik bezieht sich in erster
Linie auf die Art der Fragestellung in den durchgefiihrten Feldstudien, die
nicht immer eine eindeutige Interpretation zulaft. Bei der Frage nach der
gewiinschten Kinderzahl®” ist z.B. unklar, ob sie sich auf die geborenen
oder nur auf die iiberlebenden Kinder bezieht bzw. ob ideale oder gegebene
Lebensbedingungen zugrunde gelegt werden sollen.*® AuBerdem wird ver-
mutet, daB8 die befragten Frauen eine deutlich unter der tatsdchlichen Kin-
derzahl liegende gewiinschte Kinderzahl nur selten zugeben (,.ex-post
Rationalisierung"). Ein derartiges Verhalten wiirde zu einer Uberschitzung
der Anzahl der gewiinschten Kinder fithren. Auch von Rationalisierungs-
effekten betroffen, aber klarer formuliert sind Fragen, die sich auf den
Waunsch der letzten Geburt beziehen.®® Auf der Grundlage dieser Fragen
kann in Analogie zur Totalen Fertilititsrate eine gewiinschte Fertilitdtsrate
(DTFR oder ,Desired Total Fertility Rate) berechnet werden.*® Dabei
besteht jedoch die Gefahr, da8 bei lange zuriickliegender letzter Geburt die
Antworten der Frauen und damit die errechneten DTFR ungenau werden.
Um dieses Problem zu umgehen, wurden Fragen entwickelt, die sich auf
den zukiinftigen Kinderwunsch richten. Damit kann auch ausgeschlossen
werden, daf8 Frauen ihre geduBerte gewiinschte Kinderzahl unbewuBt an die
tatsichliche Kinderzahl anpassen. Die Aussagen iiber zukiinftige Geburten
wurden von Bongaarts zur Berechnung einer gewoliten Fertilititsrate
(WTEFR oder ,,Wanted Total Fertility Rate*) verwendet.*'

3. In Tabelle 3 sind totale, gewiinschte und gewollte Fertilitatsrate fiir
Léander aus den Regionen Afrika siidlich der Sahara, Asien, Nordafrika und

37 Bei dem Mitte der 80er Jahre begonnenen Programm ,.Demographic and
Health Surveys“ (DHS) lautete die entsprechende Frage: ,JIf you could choose
exactly the number of children to have in your whole life, how many would that be 7

38 Vgl. Ulrich 1992: 44f.

3 Im DHS lautete die entsprechende Frage: ,,At the time you became pregnant
with (Name des zuletztgeborenen Kindes), did you want to have that child then, did
you want to wait until later, or did you want no more children at all?

40 Vgl. Pritchett 1994: 8.

41 Vgl. Pritchett 1994: 9. — Ein grundsitzliches Problem bei allen Daten zur ge-
wiinschten Kinderzahl besteht darin, daB in der Regel nur Frauen, nicht aber deren
Minner befragt werden.
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Lateinamerika (einschlieBlich Karibik) zusammengestellt. Die wohl ein-
drucksvollste Information liefert der Vergleich der DTFR in den vier
Regionen: Wihrend die durchschnittliche gewiinschte Kinderzahl in Sub-
Sahara Afrika bei 5,5 liegt, reichen die Werte der anderen Regionen von 2
bis 3, d.h. nicht mehr weit vom Reproduktionsniveau entfernt, und im Fall
Thailands mit rechnerisch 1,8 gewiinschten Kindern sogar darunter. Dieses
Ergebnis wird von der methodisch geeigneteren — da von Rationalisierungs-
effekten nicht beeinfluten — WTFR weitestgehend bestdtigt. Wihrend man
also gemessen an der gewiinschten Fertilitdt insbesondere in Asien, aber
auch in Nordafrika und Lateinamerika die Folgen eines deutlichen Wandels
im Reproduktionsverhalten feststellen kann, liegen die gewiinschten Fami-
liengroBen in vielen Lindern Afrikas siidlich der Sahara noch auf sehr
hohem Niveau.*? Doch auch dort hat wihrend der 80er Jahre in mindestens
drei Lindern ein erkennbarer Fruchtbarkeitswandel stattgefunden: So fiel in
Kenia zwischen 1978 und 1989 die DTFR von 7,6 auf 4,5, ein Riickgang
der gewiinschten Kinderzahl um mehr als 3 Kinder. Ebenfalls in den 80er
Jahren sank die DTFR in Botswana und Burundi jeweils um knapp
2 Kinder. Eine Gleichstellung aller Lédnder einer Region mufl angesichts
dieser intraregionalen Unterschiede als problematisch angesehen werden.

4. Betrachtet man die Differenz aus tatsdchlicher und gewiinschter Ferti-
litdtsrate (TFR-DTFR) in Tabelle 3, gelangt man zur Anzahl der uner-
wiinschten Geburten bzw. ihrem Anteil an der gesamten Geburtenanzahl
((TFR-DTFR)/TFR). Mit knapp 15% impliziert der Wert fiir Sub-Sahara
Afrika, da dort jede sechste oder siebte Schwangerschaft unerwiinscht war.
Dagegen waren im Durchschnitt der Léander Nordafrikas (31,3%) und
Lateinamerikas (31,8 %) anndhernd jede dritte Schwangerschaft und im Fall
von Bolivien und Peru sogar 43% bzw. 44% der Schwangerschaften uner-
wiinscht.

5. Der Vergleich der beiden Lindergruppen liefert also eine deutliche
Botschaft fiir zukiinftige Schwerpunkte in der Bevolkerungspolitik: Selbst
wenn man in den betrachteten Léndern Sub-Sahara Afrikas in der Zukunft
alle unerwiinschten Geburten vermeiden konnte — eine Erfolgsquote, die
auch in den heutigen Industrielindern als unrealistisch angesehen werden
muf} —, wiirde die durchschnittliche Fertilitdt bei sonst unverianderten Bedin-
gungen lediglich um 15% sinken. Ein durchgreifender Riickgang der hohen
Geburtenzahl scheint dort nur durch solche Manahmen méglich zu sein,
die direkt am Kinderwunsch ansetzen. Diese Schlufolgerung darf jedoch
nicht verdecken, da trotz der geringen relativen EinfluBmoglichkeiten
durch Methoden der Geburtenkontrolle ein beachtlicher ungedeckter Bedarf

42 Problematisch fiir diesen Vergleich ist die Nichtberiicksichtigung von Léindern
mit groBer demographischer Bedeutung wie bspw. Indien und China, fiir die aber
keine entsprechenden Daten verfiigbar sind.
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Tabelle 3

Totale, gewiinschte und gewollte Fertilititsraten und der ungedeckte Bedarf
an Familienplanungsleistungen in 25 Lindern mit Daten aus
DHS-Untersuchungen verschiedener Jahre

Land Jahr TFR _DTFR WTFR TFR-DTFR (TFR-ODTFR)/TFR (%) unged. Bedarf (%)
Sub-Sahara Afrika 6,4 5,5 5.9 0,9 14,7 30,0
Botswana 1988 5.0 4.1 09 18,0 2.9
Burundi 1987 6.7 57 5,6 1.0 14,9 25,1
Ghana 1988 6,4 53 54 1.1 172 352
Kenia 1989 6,4 45 19 27 38,0
Liberia 1986 65 63 6,0 02 31 328
Mali 1987 70 71 70 0.1 -1.4 29
Senegal 19686 66 56 57 10 15,2

Togo 1988 66 51 1.5 27 40,1
Uganda 1989 75 65 10 133 272
Simbabwe 1988 52 43 0.9 17.3 2.7
Aslen 2,7 2,1 2,2 0,6 22,0 13,1
Indonesien 1987 33 24 0.9 273 16,0
Sri Lanka 1987 27 22 22 0,5 185 123
Thailand 1987 2.2 1.8 0.4 18.2 11,1
Nordafrika 44 3,0 3,2 1,4 31,3 22,3
Agypten 1988 44 28 1,6 6.4 2.2
Marokko 1987 46 33 32 13 283 21
Tunesien 1988 41 29 1.2 23 19.7
Lateinamerika und Karibik 4,0 2,7 2,2 1,3 31,8 22,5
Bolivien 1989 49 28 21 429 357
Brasilien 1986 33 22 22 11 33 128
Kolumbien 1986 31 21 20 10 23 135
Dominikanische Rep. 1986 36 26 25 1.0 278 19,4
Ecuador 1987 43 29 24 14 326 242
Guatemala 1987 5,6 45 1.1 19,6 24
Mexiko 1987 40 29 11 275 241
Peru 1986 41 23 21 18 439 277
Trinidad&Tobago 1987 30 22 22 0.8 26.7 16,1

Quelle: Pritchett 1994: 32f. und 43 - 45

an Kontrazeptiva besteht (vgl. Tabelle 3, letzte Spalte).*> Das Befriedigen
dieses Bedarfs kann nicht nur einen Beitrag zur Reduzierung der uner-

43 Der ungedeckte Bedarf in den Lindern Sub-Sahara Afrikas ist mit 30% deut-
lich hoher als in Nordafrika oder Lateinamerika (ca. 22%), obwohl in den letztge-
nannten Léandergruppen der Anteil der unerwiinschten Schwangerschaften mehr als
doppelt so groB ist. Dies ist kein Widerspruch, sondern ergibt sich aus der unter-
schiedlichen Ermittlung der beiden GroBen. — Zur Berechnung des ungedeckten Be-
darfs nach der Methode von Westoff vgl. Miinz/Ulrich 1994: 37f.
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wiinschten Schwangerschaften leisten, sondern gibt den beteiligten Ehepaa-
ren die Moglichkeit, ihre angestrebte FamiliengroBe tatsdchlich zu errei-
chen. Demgegeniiber ist in den anderen hier untersuchten Landergruppen
der potentielle Riickgang der Fertilitdit durch die verstirkte Vermeidung
unerwiinschter Geburten erheblich groBer. Hier konnte theoretisch bis zu
einem Drittel der Geburten — in einzelnen Lindern sogar iiber 40% — durch
Kontrazeption verhindert werden. Doch selbst beim Eintreten dieses unrea-
listischen Extremfalls wiirde die Bevolkerung aufgrund der durchschnittlich
deutlich iiber der Reproduktionsrate liegenden gewiinschten Fertilitdt weiter
wachsen. Ein nachhaltiges Senken des Bevolkerungswachstums auf ein aus
bevolkerungspolitischer Sicht vernachlédssigbares Niveau ist also auch in
diesen Lindern letztendlich nur durch eine Beeinflussung des Kinderwun-
sches moglich — und das erfordert vorrangig einen Abbau der Massenarmut
in den betroffenen Léndern.

IV. AbschlieBende Bemerkungen

1. Mit den hier dargestellten Akzentuierungen — insbes. bei einer stirke-
ren Armutsorientierung der Entwicklungspolitik als bisher — erhohen sich
zweifelsohne die Erfolgschancen der Bevolkerungspolitik. Allerdings muf
man zur realistischen Einschdtzung der bevolkerungspolitischen Moglich-
keiten auf folgende Punkte hinweisen, welche auch bei einer erfolgreichen
Bevolkerungspolitik noch iiber einen ldngeren Zeitraum hinweg fiir hohe
Geburtenraten sorgen werden:

— Die Anzahl jener, die sich auch in Zukunft noch im fortpflanzungsfahi-
gen Alter befinden, wird hoch bleiben;

— die generativen Anpassungsprozesse an verdnderte demographische Rah-
menbedingungen vollziehen sich nur langsam;

— nicht-6konomische Faktoren beeinflussen nicht nur den Kinderwunsch, son-
dern stehen auch einer groBeren Akzeptanz von Kontrazeptiva entgegen.

2. Die hohen Geburtenraten der meisten Entwicklungsldnder sind nicht
nur durch die hohe Geburtenhdufigkeit pro Frau im gebdrfahigen Alter,
sondern auch durch den groBen Anteil derer zu erkldren, die sich im zeu-
gungs- und gebarfahigen Alter befinden. Insofern besteht ein deutlicher Ein-
fluB der Altersstruktur auf das Bevolkerungswachstum. Diese junge Bevol-
kerungsstruktur ist das Ergebnis einer hohen Geburtenhdufigkeit in der
Vergangenheit sowie fallender Sterbeziffern (insbesondere bei Kindern),
wodurch sich die Lebenserwartung und — mit zeitlicher Verzogerung — die
Zahl der Fortpflanzungsfihigen deutlich erhoht hat.**

4 Vgl. Birdsall 1984: 12.



170 H.-R. Hemmer und F. Bohnet

3. In der Tat ist ein betrdchtlicher Teil der derzeitigen hohen Bevoélke-
rungswachstumsraten in den Entwicklungsldndern nicht nur auf die hohe
Fruchtbarkeit, sondern auch auf die ,Eigendynamik“ zuriickzufiihren, die
durch die Fruchtbarkeit und die riickldufige Sterblichkeit in den vergange-
nen 30 Jahren verursacht wurde. Hohe Fruchtbarkeit und sinkende Sterb-
lichkeit in der Vergangenheit bedeuten, dal die derzeit gebérfiahigen Frauen
einen grofien Anteil an der Gesamtbevolkerung stellen. Dadurch kann es
selbst dann zu hohen Geburtenziffern und damit hohen Bevolkerungszu-
wachsraten kommen, wenn die Zahl der Geburten je Frau zuriickgeht.
Somit bendtigt eine dauerhafte Losung des Bevolkerungsproblems der Drit-
ten Welt zusdtzlich mindestens eines: Zeit.

Summary

In this paper the central role of poverty alleviation and its relationship to
family planning as means to slow down population growth is examined.
After summarizing the main arguments which highlight poverty as central
determinant for population growth, empirical analysis is provided to sup-
port this hypothesis. Among others, the main indicators of poverty — per
capita income, life expectancy and literacy — are found to be significantly
negatively correlated with the crude birth and total fertility rates. For slow-
ing down population growth a dual strategy is proposed and analysed:
Focussing on family planning to reduce unplanned births and focussing on
poverty alleviation to reduce planned births.
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Einkommenselastizititen der Ernihrung
in Entwicklungslindern

Spezifizierendes Korreferat zum Vortrag
von H.-R. Hemmer und F. Bohnet

Von Eberhard Scholing, Hamburg

I

Viele Menschen, die heute in Entwicklungsldndern leben, leiden unter
Mangelernéhrung. Diese duBert sich in einem Mangel an Kalorien (Unter-
erndhrung) oder in einem Zuwenig an bestimmten Nihrstoffen (Fehlerndh-
rung), wobei anzunehmen ist, da im Falle der Unterernidhrung oft auch
bestimmte Formen der Fehlerndhrung vorliegen.

Mangelerndhrung schwiécht die Immunabwehr des Menschen und ist in
Entwicklungslidndern ,eine wichtige Todesursache, insbesondere bei Kin-
dern. Fiir das Jahr 1990 haben Weltbank und Weltgesundheitsorganisation
zu schitzen versucht, wie sich Mangelerndhrung auf die weltweite Krank-
heitsbelastung von Kindern auswirkt. Sie verwenden dazu ein neues MeB-
konzept, das im Unterschied zu fritheren Verfahren nicht auf die Zahl der
Kranken- und Todesfille abstellt, sondern auf die durch Krankheit und vor-
zeitigen Tod verlorengegangenen ,beschwerdefreien Lebensjahre® (,,dis-
ability-adjusted life years“). Das erschiitternde Ergebnis dieser Schitzung:
Kindertodesfille infolge von Mangelerndhrung bedeuten einen jéhrlichen
Verlust von etwa 60 Millionen Lebensjahren.

Zur Verbesserung der Eméhrung in den Landem der Dritten Welt sind
verschiedene Strategien vorgeschlagen worden. Einige betonen die Bedeu-
tung des Angebots. Ihre Antwort auf das Erndhrungsproblem besteht darin,
mehr Nahrungsmittel zu produzieren und/oder die Importkapazitit zu erho-
hen, damit fehlende Nahrungsmittel eingefiihrt werden konnen. Andere
legen das Schwergewicht auf die Nachfrageseite. Die Verfechter dieser
Richtung vertreten die Ansicht, der in Entwicklungsldndern herrschende
Mangel an Nahrungsmitteln und das damit einhergehende Krankheitsbild
der Mangelerndhrung gehe in erster Linie auf die zu geringen Einkommen

! Vgl. World Bank, World Development Report 1993, Washington 1993, S. 77.
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der Betroffenen zuriick. Prominente Vertreter dieser Position sind die Ver-
fasser des Weltentwicklungsberichts der Weltbank. In den jdhrlichen
Berichten findet sich immer wieder der Hinweis, da8 MaBnahmen, die das
Einkommen der Armen erhohten, bei der Bekdmpfung der Mangelernéh-
rung den groBten Erfolg versprichen.?

Welche Bedeutung dem Einkommen bei der Losung des Erndhrungspro-
blems zukommt, hingt u.a. von den Erndhrungs- und Konsumgewohnheiten
der betroffenen Menschen ab. In diesem Zusammenhang stellt sich die
Frage: Wie grof} ist in Entwicklungsldndern die Neigung, zusitzliche Ein-
kommen zur Verbesserung der Erndhrung zu verwenden? Oder, technisch
gefragt: Wie groB} ist die Einkommenselastizitit der Erndhrung?

In der Literatur sind verschiedene Versuche unternommen worden, Ein-
kommenselastizititen der Ermahrung fiir Entwicklungslidnder zu schitzen. In
der Regel ist dies mit Hilfe okonometrischer Modelle geschehen, deren
wichtigste Bestandteile Nachfragefunktionen fiir Nahrungsmittel bzw. Nahr-
stoffe sind. Der vorliegende Beitrag befalt sich mit den empirischen Befun-
den dieser Arbeiten und mit den daraus zu ziehenden SchluBfolgerungen
iiber Art und Ausmal der Einkommensabhingigkeit der Eméhrung. Dazu
werden zunichst Untersuchungen mit Nachfragefunktionen fiir Nahrungs-
mittel betrachtet (Abschnitte II. und III.) und danach entsprechende Unter-
suchungen mit Nachfragefunktionen fiir Nahrstoffe (Abschnitt IV.).

II.

Als Datenbasis fiir Analysen der Nahrungsmittelnachfrage in Entwick-
lungsldndern dienen in der Regel Querschnittsdaten, die aus einmal durch-
gefiihrten Haushaltserhebungen oder aus Panelerhebungen stammen. Statt
des Einkommens verwenden die meisten Autoren die Gesamtausgaben des
Haushalts — zum einen, weil sie sich leichter erheben lassen, und zum ande-
ren, weil sie als guter Indikator des ,,Gesamteinkommens* gelten.

In Tabelle 1 sind fiir vier wichtige Nahrungsmittelgruppen und verschie-
dene Entwicklungslinder die Nachfrageelastizititen in bezug auf die
Gesamtausgaben (Ausgabenelastizitdten) aufgefiihrt. Alle Elastizitdten sind
Durchschnittselastizitdten, beziehen sich also auf einen Haushalt mit durch-
schnittlichen Nahrungsmittel- und Gesamtausgaben.

2 Dazu ein Beispiel aus dem Weltentwicklungsbericht 1993, in dem Fragen der
Gesundheit im Mittelpunkt stehen: ,,... increasing the income of those in poverty is
the most efficacious for improving health. The reason is that the poor are most
likely to spend additional income in ways that enhance their health: improving their
diet, obtaining save water, and upgrading sanitation and housing“. (World Develop-
ment Report 1993, S. 7).
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Ein Blick auf die Tabelle zeigt, daB die Elastizititen durchweg groBer
sind als Null. Man kann also sagen: Die fiir die Erndhrung so wichtigen
Nahrungsmittel Getreide, Fleisch, Milch und Gemiise werden in allen hier
betrachteten Lindern als ,,normale” Giiter nachgefragt. Getreide — dazu
gehoren hier Reis, Mais und Weizen — hat als Grundnahrungsmittel ver-
gleichsweise hohe Elastizititen. Uberraschend hoch liegt die fiir Siidindien
ausgewiesene Elastizitit fiir Getreide, wenn man den bereits hohen Ver-
brauchsanteil bedenkt (40 Prozent der Gesamtausgaben entfallen auf
Getreide).

Die Nachfrage nach Fleisch und Milch reagiert auf Einkommens- bzw.
Ausgabenverdnderungen sehr elastisch; die Elastizitidten dieser biologisch
hochwertigen Proteinlieferanten sind in der Mehrzahl der Fille grofer als
Eins. Die fiir Gemiise geschitzten Elastizititen haben Werte zwischen 0,51
und 0,83; sie liegen damit im oberen Bereich dessen, was man fiir einfache
Nahrungsmittel erwarten wiirde.

Nahrungsmittelelastizitdten, wie die in Tabelle 1, lassen allerdings noch
keine Aussagen dariiber zu, wie sich die erndhrungsphysiologische Qualitit
der Nahrung verdndert, also die Versorgung mit Kalorien, Proteinen und
anderen Nihr- und Aufbaustoffen. Um die Bedeutung des Einkommens
(bzw. der Gesamtausgaben) fiir die Niahrstoffversorgung zu untersuchen,
kann man Nahrungsmittelelastizitdten in Nahrstoffelastizitdten umrechnen.

Grundlage dieser Umrechnung sind nationale Nihrwerttabellen, die fiir
jedes Nahrungsmittel Angaben iiber Brennwert (Kalorien) und Nahrstoffan-
teile (Protein, Fett, usw.) enthalten.

Angenommen, man hat Informationen iiber den Kaloriengehalt (c;) die
nachgefragte Menge (g;) und die Ausgabenelastizitit n,, , = (0q:/0y)
(y/q:) von n Nahrungsmitteln (i = 1,...,n), dann ergibt sich die Ausga-
benelastizitit der Kaloriennachfrage aus:’

. Ciqi

cy — a; . mit a; =
(1) Ne,y 2‘: iMg;y ZCiQi
1

Dabei bezeichnet a; den Kalorienbeitrag des Nahrungsmittels i (Anteil an
der gesamten Kaloriennachfrage, der iiber das Nahrungsmittel i gedeckt
wird). Man kann demnach sagen: Die Kalorienelastizitit (7. ,) ist gleich
der Summe aus den mit den Kalorienbeitrdgen gewichteten Nahrungsmittel-
elastizitéten.

3 Die von einem Haushalt pro Zeiteinheit nachgefragte Menge an Kalorien (c)
ergibt sich als Summe aus den Produkten von Kaloriengehalt und Menge der einzel-
nen Nahrungsmittel: ¢ = ¥¢;q;. Durch Differenzieren nach y und Erweitern mit
y/c erhilt man daraus Beziehung (1).
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Tabelle 1

Ausgabenelastizititen der Nahrungsmittelnachfrage fiir
ausgewihlte Entwicklungsléinder und Nahrungsmittel

Autor Land Elastizititen®

Getreide  Fleisch Milch  Gemiise

Musgrove Dominikanische 0,43 1,22 0,91 0,83
(1985) Republik® (1976/77)

Behrman/ Siidindien 1,52 1,05 - 0,51
Deolalikar (1976/77 - 1977/78)

(1987)

Sahn (1988) Sri Lanka (1980/81) 0,50 0,73 1,64 0,80
Kliimper (1990) Indonesien (1981) 0,519 2,06 1,56 0,70

a) Durchschnittselastizitdten, berechnet fiir' die entsprechenden Stichprobenmittel-
werte; b) fiinfkopfige Familien mit monatlichen Haushaltsausgaben bis zu 100 Ost-
karibische Dollar; ) nicht signifikant auf dem 5%-Niveau; d) Reis.

Quellen: Musgrove, P., Household Food Consumption in the Dominican Republic: Effects of Income,
Price, and Family Size, in: Economic Development and Cultural Change, Vol. 34 (1985/86), S. 99;
Behrman, J. R./Deolalikar, A. B., Will Developing Country Nutrition Improve with Income? A Case
Study for Rural South India, in: Journal of Political Economy, Vol. 95 (1987), S. 503; Sahn, D. E., The
Effect of Price and Income Changes on Food-Energy Intake in Sri Lanka, in: Economic Development and
Cultural Change, Vol. 36 (1987/88), S. 324; Klimper, S.-A., Zielgruppenorientierte Ernahrungspolitik fiir
Entwicklungslidnder. Empirische Sektoranalyse auf der Basis 6konometrischer Nachfrage- und Angebots-
systeme am Beispiel Indonesiens, Stuttgart 1990, S. 276.

In Tabelle 2 sind, aufgeteilt nach Einkommensgruppen, fiir verschiedene
Entwicklungsldnder Kalorienelastizitdten zusammengestellt, die nach dem
eben beschriebenen Verfahren aus Nahrungsmittelelastizititen berechnet
wurden. Wie man sieht, haben diese Elastizititen in etwa die GroBenord-
nung der oben gezeigten Getreide- und Gemiiseelastizitéten.

Die Werte fiir die unterste Einkommensgruppe liegen bei etwa 0,8 — und
damit hoher als vielfach erwartet. Vergleicht man die Werte der untersten
und obersten Einkommensgruppe miteinander, so fillt auf, da8 die reiche-
ren Haushalte in zwei Fillen (Bangladesch, Sierra Leone) hohere Elastizita-
ten aufweisen. John Strauss, der Autor der Sierra Leone-Studie, fiihrt
dieses — auf den ersten Blick vielleicht wenig plausible — Ergebnis darauf
zuriick, daB Ol und Fett, zwei bedeutende Kalorienlieferanten, mit steigen-
dem Einkommen relativ stark nachgefragt werden.*

4 Vgl. Strauss, J., Joint Determination of Food Consumption and Production in
Rural Sierra Leone. Estimates of a Household-Firm Model, in: Journal of Develop-
ment Economics, Vol. 14 (1984), S. 92.
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Tabelle 2
Ausgabenelastizititen der Kaloriennachfrage fiir ausgewihite
Entwicklungslinder
Autor Land Elastizitit der Elastizitit der
untersten Ein- obersten Ein-

kommensgruppe kommensgruppe

Pitt Bangladesch 0,78 0,82
(1983) (1973/74)

Strauss Sierra Leone 0,85 0,93
(1984) (1978)

Behrman/Deolalikar Siidindien 1,182

(1987) (1976/77 - 1977/78)

Sahn Sri Lanka 0,76 0,28
(1988) (1980/81)

a) Durchschnittswert fiir alle Einkommensgruppen

Quellen: Pitt, M. M., Food Preferences and Nutrition in Rural Bangladesh, in: The Review of Econo-
mics and Statistics, Vol. 65 (1983), S. 113; Strauss, J., Joint Determination of Food Consumption and
Production in Rural Sierra Leone. Estimates of a Household-Firm Model, in: Journal of Development Eco-
nomics, Vol. 14 (1984), S. 93; Behrman, J. R./Deolalikar, A. B., Will Developing Country Nutrition
Improve with Income? A Case Study for Rural South India, in: Journal of Political Economy, Vol. 95
(1987), S. 504; Sahn, D. E., The Effect of Price and Income Changes on Food Energy Intake in Sri Lanka,
in: Economic Development and Cultural Change, Vol. 36 (1987/88), S. 330.

IIL.

Die bisher vorgestellten Untersuchungen legen die Vermutung nahe, daf
Nahrungsmittel- und Nahrstoffversorgung in Entwicklungsldndern in erheb-
lichem Umfang vom Einkommen abhingen. Insofern scheint sich die ein-
gangs erwihnte Weltbank-These zu bestitigen, wonach dem Einkommen
bei der Losung des Erndhrungsproblems eine Art Schliisselrolle zukommt.

Methodische Uberlegungen lassen jedoch Zweifel an den Ergebnissen auf-
kommen: In den oben genannten Studien treten Schitz- und MeBprobleme
auf, die dazu gefiihrt haben konnten, da die Nahrungsmittelelastizitdten
und die daraus abgeleiteten Kalorienelastizititen nach oben hin verzerrt
sind. Die drei in diesem Zusammenhang wichtigsten Probleme sind:’

— das Aggregationsproblem,

— das Interdependenzproblem und

— das MeBfehlerproblem.

5 Zu weiteren methodischen Problemen vgl. Behrman, J. R., Nutrient Intake De-
mand Relations: Income, Prices, Schooling, Research Paper No. 149, Department of
Economics, Williams College, Williamstown (Mass.), September 1990.

12 Schifer
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Warum es bei Nichtberiicksichtigung dieser Probleme zu Uberschitzun-
gen kommen kann, soll im folgenden dargelegt werden.

Das Aggregationsproblem ergibt sich daraus, daB8 in der Regel nicht die
mengenméBige Nachfrage nach einem einzelnen Nahrungsmittel geschitzt
wird, sondern die wertméBige Nachfrage nach einer Nahrungsmittelgruppe;
dabei kann sich die giiterméBige Zusammensetzung der Gruppe mit steigen-
dem Einkommen veréndern.

Nehmen wir als Beispiel die Nahrungsmittelgruppe ,,Reis* mit den ver-
schiedenen Reissorten. Bei steigendem Einkommen besteht hier die Nei-
gung, den vitaminreichen rohen Reis durch den schneeweiien, besser halt-
baren, dafiir aber vitaminarmen geschilten Reis zu substituieren.®

Dadurch nehmen die Ausgaben je Vitamineinheit zu — ein Effekt, der
sich auch bei anderen Nahrungsmittelgruppen und beziiglich anderer Nahr-
stoffe beobachten 1dB8t. So hat zum Beispiel eine Untersuchung in Bang-
ladesch ergeben, daB Haushalte der oberen Einkommenskategorie
(75. Perzentil) fiir eine Kalorie 15 Prozent, fiir ein Gramm Protein 22 Pro-
zent und fiir ein Milligramm Eisen 44 Prozent mehr ausgeben als Haushalte
mit niedrigen Einkommen (10. Perzentil).”

Wenn Haushalte mit steigendem Einkommen bevorzugt Nahrungsmittel
nachfragen, bei denen die Ausgaben je Nahrstoffeinheit hoher liegen, dann
werden die aus Nahrungsmittelelastizititen abgeleiteten Nahrstoffelastizitd-
ten zu hoch geschitzt. Das soll an einem Beispiel verdeutlicht werden.
Bezeichnet man die wertméBige Nachfrage nach den Nahrungsmitteln der
Gruppe i mit y; (= p; q;) und die Ausgaben je Kalorie mit k; (= p;/c;), so
ergibt sich die vom Haushalt nachgefragte Kalorienmenge (c¢) als Summe
der Quotienten aus y; und k;:

) =X

Transformiert man die Variablen dieser Gleichung in Ausgabenelastizitd-
ten, so ergibt sich:®

(3) Me,y = Zainy,-,y - Zai""ivy

6 Der Gehalt an Vitamin B; zum Beispiel ist im ungeschilten Reis etwa fiinfmal
so groB wie im geschilten.

7 vgl.: Pirt, M. M., Food Preferences and Nutrition in Rural Bangladesh, in: The
Review of Economics and Statistics, Vol. 65 (1983), S. 113.

8 Durch Differenzieren nach y und Erweitern mit y/c erhdlt man aus (2) die
Gleichung (3) (p; = Preis je Einheit der Gruppe i; c¢; = Zahl der Kalorien je Einheit
der Gruppe i).
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Dabei bezeichnet a; den Kalorienbeitrag der Nahrungsmittelgruppe i
(vgl. Gleichung (1)); 7y, ist die Ausgabenelastizitit der wertméBigen
Nachfrage nach den Nahrungsmitteln der Gruppe i, und 7, , ist die Ausga-
benelastizitdt der Ausgaben je Kalorie in dieser Gruppe. Wenn nun mit stei-
genden Haushaltsausgaben die k; zunehmen, dann ist der Subtrahend auf
der rechten Seite von Gleichung (3) groBer Null, und es gilt:

Ney < Z AiMy;y
i

d.h.,, die aus Nahrungsmittelelastizititen abgeleitete Kalorienelastizitit
(ne,y) wird zu hoch geschitzt.

Das zweite methodische Problem, das Interdependenzproblem, riihrt
daher, dal der EinfluB des Einkommens auf die Nahrungsmittelnachfrage
via Erndhrungs- und Gesundheitsstatus auf sich selbst zurtickwirkt:

» | Ernahrungs- und

Gesundheitsstatus
(*) ()
Nahrungsmittel- Einkommen
D
nachfrage (+) (Gesamtausgaben)

Die Frage der Abhingigkeit des Einkommens vom Eméhrungsstatus ist
verschiedentlich fiir Entwicklungsldnder untersucht worden. Eine auf
Makro-Ebene durchgefiihrte Studie von Hans-Rimbert Hemmer kommt zu
dem Ergebnis, daB es eine ganze Reihe von Transmissionsmechanismen
gibt, bei denen Erndhrungsverbesserungen zu einer Steigerung des Einkom-
mens fiihren.” Auch Mikro-Studien belegen, daB schlecht ernihrte Men-
schen geringere Einkommen erzielen — sei es, weil sie schwieriger einen
Arbeitsplatz finden, sei es, weil ihre Arbeitsfahigkeit leidet, vor allem in
der Subsistenzlandwirtschaft.'®

 Vgl.: Hemmer, H.-R., Die volkswirtschaftliche Problematik der Fehlernihrung,
in: von Blanckenburg, P./Cremer, H.-D. (Hrsg.), Handbuch der Landwirtschaft und
Ernédhrung in den Entwicklungslindern, Bd. 2: Nahrung und Eméahrung (hrsg. von
Cremer, H.-D., 2. Aufl., Stuttgart 1983, S. 311ff.

10 7Zu einem Uberblick vgl.: Behrman, J. R., The Economic Rationale for Invest-
ing in Nutrition in Developing Countries, in: World Development, Vol. 21 (1993),
S. 17491f.; Scholing, E., Gesundheit in Entwicklungsldndern und ihre soziodkono-
mischen Bestimmungsfaktoren, Stuttgart 1994, S. 43 ff.

12%



180 Eberhard Scholing

Wenn der (positive) Einflu der Erndhrung auf das Einkommen bei der
Schétzung von Nahrungsmittelnachfragefunktionen unberiicksichtigt bleibt,
wird der Regressionskoeffizient des Einkommens der Tendenz nach zu
hoch geschitzt. Gezeigt sei das fiir den einfachen Fall einer linearen Nach-
fragefunktion, in der die Nahrungsmittelvariable (gq) als abhingige und die
Einkommensvariable (y) als unabhiingige Variable erscheint:

4) qg=ay+e.

Der Einflu von g auf y sei durch die lineare Beziehung

5) y=Bq+6

gegeben, wobei der Einfachheit halber angenommen wird, daf alle Varia-
blen in (4) und (5) als Abweichungswerte von ihrem arithmetischen Mittel
gemessen sind, d.h. Erwartungswerte von Null haben. Schétzt man nun aus
beobachteten Daten (q,,y;), ¢t = 1,...,T, den Koeffizienten « in Glei-
chung (4) nach der Methode der Kleinsten Quadrate (OLS), also ohne
Beriicksichtigung von Gleichung (5), so erhdlt man eine inkonsistente
Schitzung mit der asymptotischen Verzerrung:'!

6 lim & = |- ap)—Lo
© plmé=o+(1-a B*o% + o}’
wobei 2 und o3 die Varianzen der Storvariablen ¢ und 8 bezeichnen. Da

o und (B annahmegemdB positiv sind und o nicht groBer als Eins sein
kann (das Produkt o 3 entspricht dem quadrierten Korrelationskoeffizienten
zwischen g und y), ist der zweite Summand auf der rechten Seite von Glei-
chung (6) groBer Null. Demnach wird der Koeffizient o zu hoch geschitzt
— und damit auch die entsprechende Einkommenselastizitét.

Das dritte hier herausgestellte methodische Problem, das MeBfehlerpro-
blem, duflert sich zum einen in systematischen und zum anderen in zufdlli-
gen MeBfehlern.

Zunichst zu den systematischen Meffehlern. Sie treten bei Nichtbertick-
sichtigung von Schwund und Fremdkonsum auf. Ein Teil der Nahrungsmit-

I pliméa =

plim

E 2
241 —a+ (ye) a+ (1 —ap) Bo; + oes
E(y?) B*o? + 2B0es + of

Y y?

Unter der Annahme, da die Kovarianz der Storvariablen gleich Null ist (o¢s = 0),
erhdlt man daraus Gleichung (6).
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tel verdirbt bei der Lagerung oder geht bei der Essenszubereitung verloren.
Ein anderer Teil wird an Haustiere verfiittert, und ein nicht unerheblicher
Teil dient zur Bewirtung von Gisten und im Haushalt beschiftigten
Arbeitskréften. Die tatsdchliche Nahrungsaufnahme der Haushaltsmitglieder
ergibt sich demnach aus der Differenz

(7) i =Yi— Vi

wobei y; die Nahrungsaufnahme, y; die Nahrungsnachfrage und v; die
,»Verluste* bezeichnet, jeweils bezogen auf die Nahrungsmittel der Gruppe
i. Um zu sehen, welchen Einflufl die Nichtberiicksichtigung solcher Verlu-
ste auf die Elastizititsschitzung hat, transformiert man die Variablen y?
und y; in Gleichung (7) in Elastizititen:'2

a(vi/yi) »iy
(8) nyi‘,y = n)’i,y - ay ?

Dabei bezeichnet 7,x , die Elastizitdt der Aufnahme von Nahrungsmitteln
der Gruppe i und 7,,, y' die entsprechende Nachfrageelastizitdt. Solange sich
die Verlustquote (v;/y;) mit den Gesamtausgaben nicht dndert, sind Auf-
nahme- und Nachfrageelastizitdt identisch. Wenn aber, wofiir in Entwick-
lungsldndern einiges spricht, die Verlustquote mit steigenden Gesamtausga-
ben zunimmt,'® dann ist der Subtrahend auf der rechten Seite von Glei-
chung (8) groBer Null, und es gilt:

T’y’i‘,y < Myi,y

d.h., die fiir das Eméhrungsproblem entscheidende Aufnahmeelastizitit
(my*,,) ist kleiner als die geschitzte Nachfrageelastizitiit (nyi,y).14
]

Nahrungsmitteldaten sind nicht nur mit systematischen, sondern auch mit
zufilligen MeBfehlern behaftet. Wihrend erstere konstant (oder determini-

12 Division von Gleichung (7) durch y;, Differenzieren nach y und Erweitern mit
(yi/y?)y liefern Gleichung (8).

13 So hat z.B. eine Untersuchung in Kenia ergeben, daB die Verlustquote im
obersten Einkommensquartil mehr als doppelt so groB ist wie die im untersten; vgl.
dazu: Bouis, H. E., The Effect of Income on Demand for Food in Poor Countries;
Are our Food Consumption Databases Giving us Reliable Estimates?, in: Journal of
Developing Economics, Vol. 44 (1994), S. 203 ff.

14 Eine weitere Fehlerquelle — diesmal aber mit der Moglichkeit der Unterscht-
zung — ist der AuBer-Haus-Konsum, der nicht oder nicht vollstindig erfaBt wird.
Ravallion, M., (,Does Undernutrition Respond to Income and Prices? Dominance
Tests for Indonesia“, in: The World Bank Economic Review, Vol. 6 (1992),
S. 114f) hat diese Frage fiir Indonesien untersucht und festgestellt, daB der Kauf
von Nahrungsmitteln auf der StraBe oder im Restaurant in allen Einkommensgrup-
pen in etwa den gleichen Anteil ausmacht.
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stische Funktionen der zu messenden GroBen) sind, variieren zufillige Mef-
fehler von Messung zu Messung stochastisch um den Mittelwert Null.
Fehler dieser Art lassen sich zuriickfiihren auf falsche Fragen oder falsche
Antworten bei der Haushaltserhebung oder auf Mingel bei der Datenerfas-
sung und -aufbereitung.

Zufillige MefBfehler in den Nahrungsmitteldaten allein fithren nicht zu
systematischen Fehlschidtzungen, weil Fehler in der abhingigen Variable
einer Regressionsgleichung bekanntlich der Storvariablen der Gleichung
zugeschlagen werden konnen. Zum Problem werden fehlerbehaftete Nah-
rungsmitteldaten erst dann, wenn eine oder mehrere erkldrende Variablen
der zu schitzenden Nachfragefunktion ebenfalls mit Fehlern behaftet sind.

Betrachtet sei dazu wieder der einfache Fall einer Nachfragefunktion, in
der die Nahrungsmittelvariable (g) als abhingige und die Einkommens-
bzw. Gesamtausgabenvariable (y) als unabhingige Variable erscheint:

9) qg=ay+e.

Die Variablen ¢ und y seien nicht direkt beobachtbar. Vielmehr werden
anstelle von g und y die mit Fehlern behafteten Gro8en Q und Y gemessen:

(10) O=q+u Y=y+w,

wobei hier wieder der Einfachheit halber angenommen wird, da ¢ und y
sowie die Fehlervariablen # und w Erwartungswerte von Null haben.
Werden g und y in Gleichung (9) durch Q und Y ersetzt, so kann man fiir
Gleichung (9) auch schreiben:

(11) g=aY+v mt v=cec+u-—aw

Auf der Grundlage der Regressionsgleichung (11) erhélt man fiir den
Koeffizienten « die Kleinst-Quadrate-Schitzung & mit der asymptotischen
Eigenschaft:'®

Ouw — @02

(12) plimé = o + =

15

plimé = plim ZQ,Y, _ E(QY) _ Ogy + Oyy + Ogw + Ouw
Yy r? E(Y?) cr§+2trqw+afv

Unter der Annahme, daB die Kovarianzen o,,, 04, und o, gleich Null sind, erhilt
man wegen a = a,,/ 03 Gleichung (12).
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Wie man sieht, ist es theoretisch moglich, daB der Koeffizient « iiber-
oder unterschitzt wird; die Richtung der Verzerrung hidngt davon ab, wie
groB die Kovarianz zwischen den MeBfehlern (o, ) im Vergleich zu ao?
ist. Howartd Bouis und Lawrence Haddad haben in einer Untersuchung fiir
die Philippinen festgestellt, daB Meffehler in den Nahrungsmittelausgaben
mit gleichgerichteten Fehlern in den Gesamtausgaben einhergehen und zwi-
schen beiden Fehlern eine relativ groBe (positive) Kovarianz besteht.'®
Nach den Ergebnissen dieser Untersuchung ist die Differenz o, — a0? in
Gleichung (12) wahrscheinlich positiv, so da3 es zu einer Uberschéitzung
des Koeffizienten oo kommt."”

Nimmt man die genannten methodischen Argumente zusammen, so ist zu
vermuten, da8 die in den Tabellen 1 und 2 ausgewiesenen Elastizitdten ein
tibertriebenes Bild vom AusmaB der Einkommensabhingigkeit der Erndh-
rung vermitteln.

IV.

Um das Interdependenzproblem angemessen zu beriicksichtigen, schétzen
einige Autoren die Nachfragegleichungen mit der Methode der Hilfsvaria-
blen oder mit der zweistufigen Methode der Kleinsten Quadrate. Beide
Methoden werfen allerdings das Problem auf, dal die Unabhéngigkeitsan-
nahmen iiber die exogenen Variablen (Instrumentalvariablen) hdufig nicht
zutreffen, so da auch hier die Tendenz zu Verzerrungen besteht. Gerade
was die Wechselbeziehung zwischen Einkommen und Erndhrung betrifft, so
diirfte es auBerordentlich schwierig sein, Instrumentalvariablen zu finden,
welche die Einkommensvariable beeinflussen und ihrerseits weder direkt
noch indirekt von der Emihrungsvariable abhingen.'®

Eine Moglichkeit, das Aggregations- und Meffehlerproblem in den Griff
zu bekommen, besteht darin, die Einkommensabhéngigkeit der Erndhrung
statt iiber den ,,Umweg* der Nahrungsmittelnachfrage auf direktem Wege
zu schitzen — mit Hilfe von Nachfragefunktionen fiir Ndahrstoffe. Die
abhingigen Variablen dieser Funktionen sind vermutlich weniger mit
Aggregations- und MeBfehlern behaftet. Das hidngt damit zusammen, daf

16 Vgl.: Bouis, H. E./Haddad, L. J., Are Estimates of Calorie-Income Elasticities
too High?, in: Journal of Development Economics, Vol. 39 (1992), S. 339ff.

17 Betrachtet wurde hier der spezielle Fall einer Nachfragegleichung mit einer
fehlerbehafteten erkldrenden Variable; zur multivariaten Verallgemeinerung vgl.:
Judge, G. G./Griffith, W. E./Hill, R. C./Liitkepohl, H./Lee, T.-C., The Theory and
Practice of Econometrics, 2. Aufl.,, New York 1985, S. 713ff. sowie Schneeweif3,
H./Mittag, H.-J., Lineare Modelle mit fehlerbehafteten Daten, Heidelberg 1986,
pass.

18 Der Versuch, Zufallsfehler in der Einkommensvariable durch Instrumental-
variablen zu kontrollieren, sto8t iibrigens auf die gleiche Schwierigkeit.
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die Verbrauchsmengen an Kalorien und Nihrstoffen in der Regel disaggre-
gierter und kontrollierter erhoben werden als die Nahrungsmittelausgaben.

Eine verhiltnismaBig zuverldssige Erhebungsmethode ist die direkte
Beobachung der Nahrungsaufnahme iiber einen bestimmten Zeitraum durch
einen geschulten Beobachter. Dieser wiegt die Nahrungsmittel aller Katego-
rien (zwischen 100 und 150), verrechnet Reste und Abfille und ermittelt
daraus mit Hilfe einer Nahrwerttabelle die Pro-Kopf-Aufnahme von Kalo-
rien und Nihrstoffen. Diese Methode ist allerdings sehr aufwendig und
kommt daher nur fiir kleine Studien in Frage. Zwei nicht ganz so zuver-
lassige, dafiir aber auch fiir groBere Untersuchungen geeignete Methoden
sind die ,,24-Stunden-Verzehrsbefragung® (24-hour recall intake) und die
,»1-Tage-Verzehrsbefragung® (7-day recall intake). Sie gelten heute als
Standardmethoden.

In der Literatur sind einige Versuche unternommen worden, Nahrstoffela-
stizititen direkt, d.h. unter Verwendung entsprechender Nahrstoffnachfrage-
funktionen zu schitzen. Einen Uberblick iiber die dabei erzielten Ergeb-
nisse gibt Tabelle 3, in der fiir verschiedene Entwicklungslinder die
Ausgabenelastizititen der Kalorien-, Protein- und Vitamin-A-Nachfrage
zusammengestellt sind.

Wie aus der Tabelle hervorgeht, wurden fiir Kalorien und Nihrstoffe
relativ niedrige Elastizitdten ermittelt. Die Werte liegen deutlich unter der
GroBenordnung der Nahrungsmittelelastizitdten (vgl. Tabelle 1). Mit ande-
ren Worten: Nachfragereaktionen von Kalorien und Néhrstoffen auf Ein-
kommens- bzw. Ausgabednderungen scheinen erheblich kleiner zu sein als
die von Nahrungsmitteln. Interessant ist in diesem Zusammenhang der Ver-
gleich zwischen direkt und indirekt geschitzten Kalorienelastizititen.

Vergleicht man dazu die Werte in der Tabelle 3 mit denen in der Tabelle
2, so zeigt sich, daB} die direkten Elastizitdten wesentlich kleiner sind als
die indirekten. Wie in Abschnitt III. gezeigt, besteht bei indirekter Ermitt-
lung die Tendenz zur Uberschitzung; deshalb spricht eigentlich alles fiir
die niedrigeren Werte der direkten Methode und damit fiir die Vermutung,
daB die Kalorienzufuhr auf Einkommensverdnderungen relativ unelastisch
reagiert.

V.

Fafft man die empirischen Befunde iiber die Einkommensabhingigkeit
der Eméhrung zusammen, so ergibt sich folgendes Bild:

1. Die Nachfrage nach Nahrungsmitteln (Getreide, Fleisch, Milch,
Gemiise) reagiert auf Einkommens- bzw. Gesamtausgabendnderungen
bemerkenswert elastisch; dabei diirfte allerdings die Reaktion der Nah-
rungsmittelaufnahme kleiner sein als die der Nahrungsmittelnachfrage.
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Tabelle 3

Ausgabenelastizitiiten der Nachfrage nach Kalorien, Protein und
Vitamin A fiir ausgewihlte Entwicklungslinder

Autor Land Elastizititen®

Kalorien Protein Vitamin A
Behrman/Wolfe Nicaragua® 0,06 0,08 0,10
(1984) (1977/78)
Ravallion Indonesien 0,15 - -
(1990) (1981)
Behrman/Deolalikar Jamaika 0,14 0,24 0,21
(1990) (1984)
Pitt/Rosenzweig/Hassan Bangladesch® 0,12 - -
(1990) (1981/82)
Bhargava Siidindien® 0,05 0,06 0,10°
(1991) (1976/77)
Bouis/Haddad Philippinen 0,08 - -
(1992) (1984/85)

a) Durchschnittselastizititen; b) Einkommenselastizitdt(en); ¢) Vitamine A und C

Quellen: Behrman, J. R./Wolfe, B. L., More Evidence on Nutrition Demand. Income Seems Overrated
and Woman’s Schooling Underemphasized, in: Journal of Development Economics, Vol. 14 (1984), S. 115;
Ravallion, M., Income Effects on Undemnutrition, in: Economic Development and Cultural Change, Vol. 38
(1989/90), S. 501; Behrman, J. R./Deolalikar, A. B., The Poor and the Social Sectors during a Period of
Macroeconomic Adjustment: Empirical Evidence for Jamaica, Research Paper No. 152, Department of
Economics, Williams College, Williamstown (Mass.), October 1990, Tab. 6; Pirt, M. M./Rosenzweig, M.
R./Hassan, Md. M., Productivity, Health, and Inequality in the Intrahousehold Distribution of Food in
Low-Income Countries, in: The American Economic Review, Vol. 80 (1990), S. 1150; Bhargava, A., Iden-
tification and Panel Data Models with Endogenous Regressors, in: Review of Economic Studies, Vol. 58
(1991), S. 136f.; Bouis, H. E./Haddad, L. J., Are Estimates of Calorie-Income Elasticities too High?, in:
Journal of Development Economics, Vol. 39 (1992), S. 349.

2. Nahrungsmittelelastizitdten sind schlechte Indikatoren fiir die Einkom-
mensabhingigkeit der Nahrstoffnachfrage. Sie iiberschitzen die Nach-
fragereaktionen vermutlich um ein Mehrfaches.

3. Die Nichtberiicksichtigung von Aggregations- und MeBfehlern hat in
einigen Studien offenbar dazu gefiihrt, dal die Elastizititen der Néhr-
stoffnachfrage systematisch iiberschdtzt wurden. Wie aus neueren,
methodisch verldBlicheren Studien hervorgeht, reagiert die Nachfrage
nach Nihrstoffen auf Einkommensidnderungen ausgesprochen unela-
stisch.

Angesichts dieser Befunde und des in Entwicklungsldndern zu erwarten-
den Pro-Kopf-Einkommenswachstums konnte es sehr lange dauern, bis das
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Einkommen der drmsten Bevolkerungsgruppen ein Niveau erreicht hat, bei
dem die Kalorien- und Nihrstoffversorgung gesichert werden kann. Nach-
frageorientierte Strategien, die zur Losung des Erndhrungsproblems auf Ein-
kommenserhohungen setzen, erfordern damit viel Zeit. Auf kurze und mitt-
lere Sicht erscheinen deshalb angebotsorientierte Strategien erfolgverspre-
chender.
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Diskussion zu den Referaten von
Ralf E. Ulrich und H.-R. Hemmer/F. Bohnet

Zusammengefaf3t von Arndt Rolike

Zunichst wurde die im Referat von Hemmer starke Betonung der Rolle
der Armut fiir das Bevolkerungswachstum zur Diskussion gestellt. Zwar
konne Armut als wichtiger Erkldrungsgrund fiir eine hohe Fruchtbarkeits-
rate gelten, doch miisse bezweifelt werden, ob sie tatsichlich als der ein-
zige anzusehen sei. So hitten sowohl China als auch Indien, beides Lander
mit niedrigem Pro-Kopf-Einkommen, ausgesprochen grofie Erfolge bei ihrer
Bevolkerungspolitik zu verzeichnen. Venezuela hingegen habe ein hohes
Pro-Kopf-Einkommen und dennoch eine hohe Fruchtbarkeitsrate. Hemmer
begegnete diesem Argument mit dem Einwand, da es in China gelungen
sei, viele Grundbediirfnisse der Bevolkerung zu decken. Insofern miisse die
Validitit des Pro-Kopf-Einkommens als alleiniger Indikator fiir Armut in
Zweifel gezogen werden. Ebenso sei in Venezuela zwar ein hohes durch-
schnittliches Pro-Kopf-Einkommen zu verzeichnen, aber auch eine sehr
ungleiche Einkommensverteilung. Insofern besitze auch in diesem Fall das
durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen wenig Aussagekraft im Hinblick
auf die Armut weiter Bevolkerungskreise.

Sodann wurde die Frage gestellt, inwiefern eine hohe Kinderzahl zu
externen Effekten fithre. Damit hingt die weitergehende Frage zusammen,
ob dem Staat aus einer Okonomischen Sichtweise heraus ein Recht zur
Bevolkerungspolitik eingerdumt werden konne. Hemmer hielt dem entge-
gen, welchen Umfang externe Bevélkerungseffekte einnehmen miifiten, um
staatliche Intervention zu rechtfertigen. SchlieBlich sei bei praktisch jeder
individuellen Entscheidung eine gewisse Divergenz zwischen privaten und
offentlichen Belangen zu verzeichnen, ohne dafl es regelmiBig zu staatli-
chen Interventionen komme. Die gestellte Frage konne nur im Rahmen des
politischen Entscheidungsprozesses gelost werden. Schlieflich wurde den
Ausfiihrungen von Hemmer entgegengehalten, da3 seine im Referat vertre-
tene Forderung nach einem integrativen Ansatz der Bevolkerungspolitik zu
einer institutionellen Uberlastung der Entwicklungspolitik fiihren konne.
Die Gefahr einer derartigen institutionellen Uberlastung der Entwicklungs-
politik impliziere die Berechtigung, sich auf einzelne Aspekte der Bevolke-
rungspolitik zu konzentrieren, auch wenn diese vor dem Hintergrund der
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sehr viel weiter gespannten Armutsproblematik zu sehen sei. Hemmer ver-
trat hierzu die Auffassung, daB Entwicklungshilfe grundsitzlich lediglich
assistieren konne. Insofern sei auch im Hinblick auf eine Bevolkerungspoli-
tik zunédchst die Regierung des einzelnen Entwicklungslandes gefordert, die
in ihren Bemiihungen durch die Entwicklungspolitik der Industriestaaten
nur unterstiitzt werden konne. Vor diesem Hintergrund sei auch keine Uber-
forderung der Entwicklungspolitik durch einen integrativen Ansatz zu
befiirchten. Vielmehr verhindere ein integrativer Ansatz politische Handlun-
gen, die auf verkiirzten monokausalen Erkldrungsansitzen beruhten und die
der Komplexitit des Problems nicht gerecht werden konnten.

Als Reaktion auf die im Referat von Ulrich stark betonte Konzentration
auf die Rolle von Kontrazeptiva in der Bevolkerungspolitik bezogen sich
die im Rahmen der anschlieBenden Diskussion vorgebrachten Einwinde
weitgehend auf diesen Aspekt. Zum einen wurde zur Debatte gestellt,
inwieweit es empirisch stichhaltige Belege fiir die These gebe, daf eine
sehr grole Anzahl von Frauen keinen Zugang zu Kontrazeptiva habe. Ins-
besondere miisse gekldrt werden, inwieweit ein moglicherweise bestehender
begrenzter Zugang auf physische Restriktionen, wie beispielsweise lange
Anfahrtswege zu Verteilungszentren, oder auf monetire Restriktionen, wie
beispielsweise sehr hohe Preise fiir Kontrazeptiva, zuriickzufiihren sei.
Sodann wurde von den Diskussionsteilnehmern zu bedenken gegeben, daf3
es auch dort, wo keine Verfiigbarkeit von Kontrazeptiva gegeben sei, nicht
zu der maximalen Fruchtbarkeitsrate komme. Diese Beobachtung spreche
dafiir, daB} es iiber die Verfiigbarkeit von Kontrazeptiva hinaus weitere Fak-
toren geben miisse, die das Fruchtbarkeitsverhalten beeinflussen. Als letzter
Punkt in diesem Zusammenhang wurde die Rolle traditioneller Methoden
der Kontrazeption von den Diskussionsteilnehmern angesprochen. Dement-
sprechend wurde die Frage gestellt, was dafiir spreche, sich fast ausschlie-
lich auf westliche Methoden der Kontrazeption zu konzentrieren und eine
nachhaltige Forderung des Exportes dieser Methoden einschlieBlich der zu
deren Anwendung notwendigen Beratung zu propagieren. Konsequenz einer
solchen Politik konne sein, daB es lediglich zu einer Substitution traditio-
neller gegen industriestaatliche Methoden der Kontrazeption komme, ohne
daB dies einen Riickgang der Fruchtbarkeitsrate zur Folge habe. AuBerdem
sei eine hohere Zuverldssigkeit industriestaatlicher gegeniiber traditionellen
Methoden unter den Bedingungen eines Entwicklungslandes nicht notwen-
digerweise gegeben.

Ulrich rdumte ein, dal es zwar auch andere Faktoren, wie beispielsweise
das Heiratsalter gebe, die Einflu auf das Fruchtbarkeitsverhalten hitten.
Jedoch habe sich herausgestellt, da} letzten Endes die Kontrazeption als die
entscheidende EinfluBgroBe anzusehen sei, was die vorwiegende Untersu-
chung dieses Faktors rechtfertige. Als Grund dafiir, da8 die Kontrazeption
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die entscheidende Rolle beim Fruchtbarkeitsverhalten aufweise, sei unter
anderem anzusehen, da8 andere, die Fruchtbarkeit begrenzende Faktoren
sich zum Teil in ihren Wirkungen konterkarierten. So hatten Untersuchun-
gen gezeigt, dal ein hoheres Heiratsalter zwar zu einer geringeren Frucht-
barkeitsrate fiihre, jedoch ebenfalls eine niedrigere Stillzeit der Frau nach
sich ziehe. Da eine geringere Stillzeit der Frau zu einer hoheren Fruchtbar-
keitsrate fiihre, ldge insoweit eine Konterkarierung der Einfliisse vor. Wei-
terhin ging Ulrich auf die Frage ein, inwieweit Bevolkerungspolitik als eine
Aufgabe des Staates anzusehen sei, d.h. inwieweit das individuelle Frucht-
barkeitsverhalten zu externen Effekten fiihre. Zunichst stellte er fest, da
die Vermutung, eine Stabilisierung des Wachstums der Weltbevolkerung sei
sozial wiinschenswert, sich aus dem vorliegenden Datenmaterial ergebe. So
sei bei niedriger Schitzung im Jahre 2050 mit einer Weltbevolkerung von
7,8 Milliarden und bei hoher Schitzung mit einer Weltbevolkerung von
12,5 Milliarden Menschen zu rechnen. In Anbetracht der Knappheit der
Ressourcen sei aus globaler Sicht ein Interesse aller Beteiligten an bevolke-
rungspolitischen MaBnahmen offenkundig. Es konne davon ausgegangen
werden, daB8 die Auswirkungen einer hohen Kinderzahl fiir die einzelne
Familie andere seien als die fiir die Gesellschaft. Als Beispiel fiir diese
Divergenz der Kosten seien z.B. die Schulkosten anzusehen. Da nicht alle
Kosten des Nachwuchses von dem individuellen Entscheidungstrédger inter-
nalisiert seien, leite sich hieraus eine Berechtigung des Staates zur Interven-
tion ab. Einzig fraglich seien die ethischen Grenzen einer staatlichen Bevol-
kerungspolitik. Zur Beantwortung der Frage nach den ethischen Grenzen
konnten die verschiedenen Resolutionen der Vereinten Nationen herangezo-
gen werden. Hiernach gebe es ein elementares Menschenrecht fiir eine
freie, informierte und verantwortungsvolle Entscheidung des Individuums
hinsichtlich der gewiinschten Kinderzahl. Daf} die Entscheidung nicht nur
frei, sondern auch verantwortungsvoll getroffen werden miisse diene als
ethische Berechtigung fiir eine staatliche Intervention in die Familienpla-
nung. Allerdings, so rdumte Ulrich ein, ergdben sich hierbei zum Teil
schwierige Abgrenzungsfragen. Als letzten Punkt sprach Ulrich den circu-
lus virtiosus in der Familienplanungspolitik an, der sich seiner Meinung
nach abzeichne. So stehe eine langfristige Familienplanungspolitik in Kon-
kurrenz mit der kurzfristigen Deckung akuten medizinischen Bedarfs der
lebenden Bevolkerung. Da die Politikentscheidungen haufig aus einer kurz-
fristigen Sichtweise heraus getroffen wiirden, fiihre dies zu einem ,,Bias*
zugunsten der akuten medizinischen Versorgung. Dies wiederum fiihre zu
einer hoheren Fruchtbarkeit, was eine noch weiter verstirkte Hinwendung
zur akuten medizinischen Versorgung der Bevolkerung und eine weitere
Vernachldssigung der Familienplanungspolitik nach sich ziehe.
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Uberwindung von Marginalit:it
als Gegenstand der Armutsbekimpfung

Von Hartmut Elsenhans, Leipzig

Im folgenden Beitrag wird von einer Definition von Unterwicklung als
durch die Existenz von durch Marginalitdt gekennzeichneten Wirtschaften
ausgegangen, aus der die These begriindet wird, da8 unter diesen Voraus-
setzungen wesentliche Mechanismen der Lehrbuchékonomie nicht wirksam
sein konnen. Wenn ein erheblicher Teil der verfiigbaren Arbeitskrifte bei
niedrigem Stand der wirtschaftlichen Entwicklung weniger zusitzlich pro-
duziert als er zur Deckung der physischen Minimalbediirfnisse verbrauchen
mufB, treten Renten auf. Nur bestimmte Arten des technischen Fortschritts
konnen zur Beseitigung von Marginalitit beitragen, so daf allgemeine Pro-
duktivitatssteigerungen oder die Verschiarfung von Konkurrenz, also die
Intensivierung der Regulierung des Wirtschaftsprozesses iiber Markte, nicht
zur Beseitigung von Renten und Marginalitét fiihren. Die in den Theorien
der Labour-Surplus-Okonomie angenommene Moglichkeit der Mobilisie-
rung von auftretendem UberschuB fiir kapitalistische* Investitionen stoft
auf Widerspriiche, solange die Reallohne wegen der Fortdauer von Margi-
nalitdt nicht steigen konnen. Diese Widerspriiche machen eine Tendenz zu
verstirktem Staatsinterventionismus als plausible Folge verstandlich.

Offnung solcher Wirtschaften gegeniiber einer durch entwickelte kapitali-
stische Volkswirtschaften dominierten Weltwirtschaft 16st Tendenzen zur
Verminderung von Beschiftigung aus. Um aus der Marginalititsfalle zu
entkommen, miissen Instrumente der Nichtmarktokonomie, Umverteilung
oder ,,unrentable* Investitionen zum Einsatz kommen, fiir die Anreize unter
den Bedingungen der Integration unterentwickelter Wirtschaften in eine von
entwickelten Wirtschaften dominierte Weltwirtschaft abnehmen. Lt sich
wegen der politischen Strukturen eine Wirtschaftswachstum und Beschifti-
gung (und damit auch Massennachfrage) fordernde Verwendung der im Fall
von Unterentwicklung notwendig auftretenden Renten nicht sicherstellen,
ist die Subvention von Exporten sinnvoll. Erfolgreiche Exportorientierung
und staatlich geplante Umstrukturierung des Produktionsapparats iiber nicht-
marktorientierte Investitionen erscheinen als dhnlich gelagerte Fille von
Kanalisierung von Renten. Fiir den Erfolg ist in beiden Fillen die Anhe-
bung der Produktivitidt in der Landwirtschaft entscheidend, wobei im Fall
der (aus der Landwirtschaft subventionierten) Exportorientierung die Anhe-

13 Schifer
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bung der Durchschnittsproduktivitit ausreicht, um zur Ausweitung des
marktgesteuerten Sektors zu gelangen, wihrend im Fall der staatlich
geplanten Umstrukturierung der Wirtschaft hierfiir die Anhebung der
Grenzproduktivitdt landwirtschaftlicher Arbeit notwendig ist.

Daraus wird die Folgerung gezogen, da8 die Bekdmpfung von Marginali-
tdt iiber die Erhohung der durchschnittlichen, vor allem aber der Grenzpro-
duktivitdt von Arbeit in der Landwirtschaft entscheidendes Ziel fiir Strate-
gien sein muf}, die Armutsbekdmpfung mit Verstirkung marktwirtschaftli-
cher Regulierung verbinden.

Der vorliegende Beitrag wendet sich damit gegen Politiken der ,Hilfe fiir
die Armen®, die nicht in makrookonomische Strategien eingebettet sind, in
denen die Uberwindung von Armut Voraussetzung fiir die Existenz markt-
gesteuerter Wirtschaften ist. Erst durch die Uberwindung von Armut wird
ein marktgesteuerter Wachstumsproze3 moglich, der dann besonderer politi-
scher Interventionen zur Armutsbekdmpfung auBerhalb der Landwirtschaft
gar nicht bedarf. Daraus 146t sich eine Eingrenzung und Neubestimmung
der Rolle der Nichtmarktokonomie beim Ubergang zu kapitalistischem
Wachstum ableiten.

L. Das Auftreten von Marginalitit und Rente
beim Ubergang zum Kapitalismus

1. Das Grundmodell mit Marginalitiit in der Landwirtschaft

Eine unterentwickelte Wirtschaft ist durch einen noch niedrigen Stand
der technischen Entwicklung gekennzeichnet.! Es gilt das Gesetz abneh-
mender Ertrdge: In der landwirtschaftlichen Produktion bedeutet dies, da3
fruchtbares Land knapp ist. Wichst die Bevolkerung, miissen zum Zweck
ihrer Emidhrung die schon landwirtschaftlich genutzten Fldchen immer
intensiver bewirtschaftet oder weniger fruchtbare Boden bebaut werden.
Sinken die Grenzertrdge, wichst die Bevolkerung und ist der Stand der
technischen Entwicklung niedrig, werden Grenzarbeiter in der Landwirt-

1 Vgl. als éhnlich strukturierte Ansdtze: Georgescu-Roegen, Nicholas: Economic
Theory and Agrarian Economics, in: Oxford Economic Papers, 12, 1, 1960, S. 32 -
40. Rao, S. K./Sanyal, Amal: On Promoting Employment Through Labour-Intensity
of Technique, in: Economic and Political Weekly, 13, 6/7, 1978, S. 289. Moo-Ki,
Bai: The Turning Point in the Korean Economy, in: The Developing Economies,
20, 1, 1982, S. 117 - 140. Nahezu alle labour-surplus Modelle gehen von &dhnlichen
Annahmen aus, fragen aber nicht nach den Folgen fiir das Verhalten der Wirt-
schaftssubjekte, sondern nach Praxeologien fiir Planer, als Beispiel unter anderen
Fei, John C. H./Ranis, Gustav: Development of a Labor Surplus Economy. Theory
and Policy, Homewood, Ill., 1964, S. 13ff.
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schaft bald weniger produzieren, als sie zum Uberleben fiir sich selbst und
ihre Familien (,,Subsistenzeinkommen®) bendtigen. Im folgenden wurde
eine Ein-Gut-Landwirtschaft unterstellt, so da die Produktivitdt von Pro-
duktionsfaktoren im Vergleich eingesetzter Mengen und erzielter Produk-
tionsergebnisse verglichen werden kann.

Der behauptete Zusammenhang 148t sich wie folgt darstellen:

v

lon / Kosten

T T T T T T T T

0 ] (] 70 0
Beschiftigung (Zahl von Arbeitern)

Die Produktion ist durch die Funktion Y = f(B) mit f’(B) > 0,
f"(B) < 0 gekennzeichnet. Der Aufwand fiir die Produktion besteht aus-
schlieBlich aus Arbeitsleistung (ausgedriickt durch die Zahl der Arbeiter).
Alle Arbeiter erhalten unabhéngig von der Hohe ihres Grenzprodukts nur
ein Subsistenzeinkommen. Die Kosten der Arbeitskrifte betragen L = AB.
Bei kapitalistischer Produktionsweise mit Landarbeitern, deren Lohn nicht
groBer sein darf als ihr Grenzprodukt, wiirde die Produktion bis zum Punkt
A ausgeweitet werden, der durch f'(B) = A definiert ist.

Jenseits des Punktes B kann keine Gesellschaft existieren. Unter der
Bedingung der Spaltung der Gesellschaft in Privilegierte, die den Boden
besitzen, und besitzlose Arbeitskrifte wird das zu B gehorende Beschafti-
gungsniveau nicht erreicht. Jenseits des Punktes A nimmt der Uberschuf
der Landwirtschaft (Differenz zwischen der Produktion und den Arbeitsko-
sten der Landwirtschaft) ab. Ich nenne diesen Punkt Marginalitdtsschwelle.
Zusitzliche Arbeit verbraucht mehr, als sie zusitzlich erbringt, ist deshalb

13*
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marginal und mufl aus der landwirtschaftlichen Produktion freigesetzt
werden. Es gibt damit eine Grenze fiir produktive Beschiftigung in der
Landwirtschaft auf einem Niveau, bei dem ein UberschuB auftreten musB.

Zu unterscheiden ist zwischen dem durch beide Funktionen beschriebe-
nen UberschuB der Landwirtschaft und dem agrikolen UberschuB, definiert
als Angebot der Landwirtschaft an Nahrungsmitteln fiir nichtlandwirtschaft-
liche Konsumenten. Die in der Landwirtschaft eingesetzten Arbeiter konsu-
mieren auch Nicht-Nahrungsmittel. Den Ausgaben, die die in der Landwirt-
schaft eingesetzten Arbeiter dafiir titigen, steht ein Angebot an Nahrungs-
mitteln  gegeniiber, das nicht als wirtschaftlicher Uberschu der
Landwirtschaft den Bodenbesitzern oder dem Staat zur Verfiigung steht.
Diese Nahrungsmittel werden in Hohe ihres Werts mit nichtlandwirtschaft-
lichen Wirtschaftssektoren getauscht. Sie und der UberschuB der Landwirt-
schaft bilden den agrikolen UberschuB, nimlich die Gesamtheit der Nah-
rungsmittel, die nicht von den in der Landwirtschaft Beschiftigten kon-
sumiert werden. Aus dem UberschuB der Landwirtschaft werden
annahmegemilB Arbeitskrifte eméhrt, die Produkte und Dienstleistungen fiir
die Privilegierten erstellen. Der agrikole UberschuB ist groBer als der Uber-
schu8 der Landwirtschaft. Er umfaBt jene Nahrungsmittel, die die Landwirt-
schaft mit dem nichtlandwirtschaftlichen Sektor im Austausch gegen Lohn-
giiter fiir die landwirtschaftlich Beschéftigten tauscht.

In der geschlossenen Volkswirtschaft ist das Beschiftigungsmaximum
unter der Bedingung einer Trennung von Eigentiimern und Landarbeitern
durch die Zahl derer, deren Grenzertrag in der Landwirtschaft noch iiber
den Arbeitskosten liegt (und ihre Nachfrage nach nichtlandwirtschaftlichen
Giitern und Dienstleistungen), und die Zahl derer bestimmt, die aus dem
diesem landwirtschaftlichen Beschéftigungsmaximum zuzuordnenden Uber-
schuB der Landwirtschaft erndhrt werden konnen. Die Hohe dieser Nach-
frage hingt vom Ausgabenverhalten der Eigentiimer ab.

Nicht alle Elemente der Nachfrage, die zu diesem Beschiftigungsmaxi-
mum fithren, sind sozial auf die gleiche Weise bestimmt. Als Basisbe-
schiftigung kann folgendes Beschiftigungsvolumen bezeichnet werden: 1.
Maximale Beschiftigung in der Landwirtschaft diesseits der Marginalitéts-
schwelle (weil ein Mehrprodukt erwirtschaftend), plus 2. Beschiftigte,
deren Produktion fiir die Versorgung der landwirtschaftlich Beschiftigten
mit nichtlandwirtschaftlichen Giitern und Dienstleistungen notwendig ist,
und 3. nichtlandwirtschaftliche Beschiftigte zur Versorgung von 2. mit
nichtlandwirtschaftlichen Giitern und Dienstleistungen. Die Beschiftigung,
die sich aus der Hohe des Uberschusses der Landwirtschaft ergibt, hingt
vom Ausgabeverhalten derer ab, die iiber diesen Uberschu8 verfiigen, und
kann instabil sein. Ein UberschuB von Bevolkerung jenseits dieses Beschif-
tigungsstands ist marginalisiert, weil unbeschiftigt und daran gehindert, im
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Marxschen Sinne als Proletarier (wenigstens) seine Arbeitskraft verkaufen
Zu konnen.

Unter dieser Voraussetzung gibt es stets Arbeitskrifte, die zum Subsi-
stenzlohn® zu arbeiten bereit sind. Bei nur unbedeutenden Unterschieden in
der Qualifikation von Arbeit konnen marginalisierte Arbeitskrifte nicht mit
dem Angebot eines hoheren Arbeitsergebnisses schon Beschiftigte aus
Arbeitsverhiltnissen hinauskonkurrieren. Thnen bleibt nur die Moglichkeit,
nichtwirtschaftliche Giiter anzubieten, wie Wohlverhalten oder Bereitschaft
zu Abhingigkeit, um doch gegeniiber anderen Arbeitskréften vorgezogen zu
werden. Das Modell kann deshalb die Bereitschaft der Marginalisierten
erkldaren, sich in Klientelbeziehungen zu begeben.3 Sie konnen ihren
Lebensunterhalt nur durch Hilfe des nichtmarginalisierten Teils der Bevol-
kerung oder Gewalt (kollektiv oder als Diebstahl) gegen den produktiven
Teil der Gesellschaft sichern. In durch Marginalisierung gekennzeichneten
Gesellschaften ist die Form der sozialen Bewegung der gewalttitige Auf-
stand, der Kampf gegen den produktiven Teil von Wirtschaft und Gesell-
schaft, so da die Moglichkeiten fiir Kompromi und Reform begrenzt

2 Dies ist insofern eine Annahme, als davon ausgegangen wird, daB Arbeit ohne
die Bezahlung eines Subsistenzlohns nicht iiberleben kann. Bei den konkreten For-
men des Ubergangs zum Kapitalismus insbesondere in Lateinamerika 148t sich
jedoch zeigen, daf es viele Arrangements gibt, bei denen der Unternehmer weniger
als den Subsistenzlohn fiir den Teil der Produktion bezahlt, den er selbst vermark-
tet, und dafiir im Gegenzug Nutzungsrechte auf Land einrdumt, deren Produktions-
ergebnis weniger sicher ist. Heipel, Gerd: Nichtkapitalistische Produktionsverhalt-
nisse und Konkurrenz. Die Entwicklung des Kapitalismus im Kaffeesektor von Sao
Paolo 1822 - 1967, Pfaffenweiler, 1986, S. 140 - 195. Knight, Alan: Mexican Peo-
nage: What Was It and Why Was 1t?, in: Journal of Latin American Studies, 18, 1,
1986, S. 49ff. Lynch, John: The Institutional Framework of Spanish America, in:
Journal of Latin American Studies, 24, 1, 1992, S. 71 ff.

3 Elsenhans, Hartmut: Politokonomische Restriktionen und Grundlagen fiir die
Reform des Managements in der Entwicklungsverwaltung, in: Hofmann, Michael./
Al Ani, Ayad (Hg.): Neue Entwicklungen in Management, Wien, 1994, S. 183.
Elsenhans, Hartmut: Die Rolle internationaler Entwicklungszusammenarbeit unter
verdnderten wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Rahmenbedingungen, in:
Barsch, Dietrich: Verhandlungsbiande des Deutschen Geographentags von Oktober
1993, (Arbeitstitel) i.E. 1995. Niewenhuis, Olga: Emancipation for Survival. Access
to Land and Labour of Thandans, in: Kerala Modern Asian Studies, 25, 3, 1991,
S. 618. Fafcamps, Marcel: Solidarity Networks in Preindustrial Societies: Rational
Peasants with a Moral Economy, in: Economic Development and Cultural Change,
41, 1, 1992, S. 147 - 179. Scott, James C.: Patron-Client Politics and Political Chan-
ge in Southeast Asia, in: American Political Science Review, 66, 1, 1972, S. 91 -
113. Bandyopadhyay, D.: Land Reforms in India: An Analysis, in: Economic and
Political Weekly, 21, 25 - 26, 1986, S. A54. Singelmann, Peter: Campesino Move-
ments and Class Conflicts in Latin America. The Function of Exchange and Power,
in: Interamerican Studies and World Affairs, 16, 1, 1974, S. 52f. Tilly, Louise A.:
The Riots as a Form of Political Conflict in France, in: Journal of Interdisciplinary
History, 2, 1, 1971, S. 25 - 57.
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sind. Nirgends wird dies deutlicher als in den konkreten Formen von
Arbeitskampf/Streik in Siidasien, die mit den Begriffen Bandh oder Hartal
(Bangladesh) bezeichnet werden.* Obwohl in der lokalen Literatur als Aqui-
valent zum Streik betrachtet, besteht der soziale Kampf nicht in der Ver-
weigerung von Arbeit, sondern in der Besetzung aller jener neuralgischen
Punkte der Stidte, die die Arbeitswilligen bei ihrem Transport zu den
Arbeitsstitten benutzen miifiten, sowie einem volligen Verkehrsverbot fiir
moderne Verkehrsmittel. Es geht also nicht um die Verweigerung der eige-
nen, Mehrprodukt abwerfenden Arbeit, sondern um das Verbot von Arbeit
fiir diejenigen, die ihren Arbeitgebern ein solches Mehrprodukt beschaffen
konnten. Eine Einiibung in Formen der Konfliktregelung, die kapitalisti-
sches Wachstum durch sich erweiternde Massenmarkte und Rechtssicher-
heit begiinstigen wiirden, wird durch Marginalisierung iiber in Klientelisie-
rung begriindeter Schwiche der Organisation gleichgelagerter horizontaler
Interessen hinaus erschwert.

Die Privilegierten sind solange an Bevolkerungswachstum interessiert, als
der UberschuB der Landwirtschaft ausreicht, die nichtlandwirtschaftlich pro-
duktive Bevolkerung fiir eine maximale Luxusproduktion zu beschiftigen.
In einer ,reichen® Gesellschaft, in der der UberschuB der Landwirtschaft
hoch und die Einkommensverteilung sehr ungleich ist, mufl deshalb regel-
miaBig ein Niveau der Bevolkerung erwartet werden, bei dem die Zahl
derer, die vom Luxuskonsum der Privilegierten abhéngig sind, hoch ist.
Bestehen soziale oder politische Verpflichtungen zur Eméhrung von Arbeits-
losen, kann die Bevolkerung iiber den durch die Marginalitdtsschwelle
bestimmten Umfang hinaus wachsen, weil die landwirtschaftliche Produk-
tion jenseits der Marginalitdtsschwelle wichst, allerdings durch Einsatz von
Arbeit, die weniger zusitzlich produziert, als sie verbraucht.? Fallen solche
Verpflichtungen wegen Marktkonkurrenz weg oder konnen die Privilegier-
ten ihren Luxuskonsum nicht weiter halten (z.B. in Zeiten der ,,Wirren®),
tritt die Marginalitédt sichtbar auf, z.B. in der Form von Hunger und dem
(im beginnenden Kapitalismus in Europa weit verbreiteten) Vagabunden-
wesen.® Im Fall der Einfiihrung kapitalistischer Konkurrenz kann Zunahme

4 Datta, Partho: Strikes in the Greater Calcutta Region, in: Indian Economic and
Social History Review, 30, 1, 1993, S. 81ff.

5 Ahnliches Modell mit anderen Folgerungen fiir die Chancen technischer Ent-
wicklung am Beispiel Chinas: Chao, Kung: Man and Land in Chinese History,
Stanford, Calif., 1986, S. 8ff.

6 Selbst eine ansonsten ausfiihrliche Darstellung wie Geremek, Bronislaw: Inuti-
les au monde. Truans et misérables dans 1’Europe moderne (1350 - 1600), Paris,
1980, vermeidet quantitative Schitzungen des Phidnomens. Vgl. auch: Lis, Cathari-
na/Soly, Hugo: Poverty and Capitalism in Pre-Industrial Europe, Hassocks, 1979.
Holderness, B. A.: Pre-Industrial England. Economy and Society 1500 - 1750, Lon-
don/Totowa, N.J., 1976, S. 35. Oxley, Geoffrey W.: Poor Relief in England and
Wales 1601 - 1834, North Pomfret/Vancouver, 1974, S. 19.
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von Marginalitit nur vermieden werden, wenn die Hohe der Nachfrage
nach Investitionsgiitern genausohoch ist, wie die durch Konkurrenz besei-
tigte Nachfrage nach Luxusgiitern.

2. Wirkungen von Produktivitiitssteigerungen

Fiir die Beurteilung der Frage, ob die im Fall des Ubergangs zur Konkur-
renz auftretende verschérfte Marginalisierung von Arbeitskraft durch iiber
Marktmechanismen ausgeloste Entwicklungen im entstehenden kapitali-
stisch gesteuerten Sektor kompensiert werden kann, priifen wir die Auswir-
kungen unterschiedlicher Typen des technischen Fortschritts und der Kon-
kurrenz auf die Hohe der Beschiftigung.

1. Die Steigerung der Arbeitsproduktivitit bei der Herstellung von
Luxuskonsumgiitern hat keinen Einflul auf die Kosten der in der Landwirt-
schaft Beschiftigten und damit auch nicht auf die Lage der Marginalitits-
schwelle. Genauso steigt der UberschuB der Landwirtschaft nicht. Kunstfer-
tigere Arbeiter produzieren einfach mehr oder bessere Luxuskonsumgiiter.

2. Die Erhohung der Arbeitsproduktivitdt bei nichtlandwirtschaftlichen
Lohngiitern (ILg) senkt die Kosten der in der Landwirtschaft eingesetzten
Arbeiter. Die Neigung der Kostengeraden nimmt ab. Fiir die Bodeneigentii-
mer erscheint dies als Senkung der Lohne, obwohl die Reallohne konstant
bleiben. Die dadurch ausgeloste Steigerung der Beschiftigung in der Land-
wirtschaft stoBt allerdings auf die Grenze des maximalen agrikolen Uber-
schusses. Der Extremwert fiir die Verminderung der Kosten von landwirt-
schaftlicher Arbeit ist erreicht, wenn industrielle Lohngiiter aufgrund von
Produktivitdtssteigerungen kostenlos bereitgestellt werden. Die Verschie-
bung der Marginalitdtsschwelle in der Landwirtschaft durch Steigerung der
ILg-Produktivitdt ist umso groBer, je hoher der ILg-Anteil bereits bei nied-
riger gewerblicher Produktivitdt ist, so da3 kalte Lander durch Textil- und
Hausproduktion hier eine groere Chance bei der Bekdmpfung von Margi-
nalitdt durch Steigerung der ILg-Produktivitdt haben als hei3e.

Ein weiterer Effekt einer steigenden ILg-Produktivitdt sind sinkende
Terms-of-Trade fiir den gewerblichen Sektor. Durch Produktivititssteige-
rungen in der ILg-Produktion nimmt die Arbeitsmenge pro erzeugter ILg-
Einheit im gewerblichen Sektor ab. Gegenldufig wirkt sich allerdings die
Ausweitung der Beschiftigung im Agrarsektor als Folge der Lohnsenkung
aus. Insgesamt steigt die Beschéftigung.

3. Die Erhohung der Arbeitsproduktivitit in der Landwirtschaft kann die
Produktivitdt schon Beschiftigter und/oder die Marginalititsschwelle in
unterschiedlicher Akzentuierung anheben. Steigt nur der Uberschu8 aus der
Landwirtschaft durch hohere Produktivitit der Beschiftigten, hdngt das
Wachstum und die Beschdftigung vom Ausgabeverhalten der Eigentiimer
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ab. Steigt die Marginalitdtsschwelle, nimmt die landwirtschaftliche und
nichtlandwirtschaftliche Beschiftigung (iiber eine zusdtzliche Nachfrage
nach ILg) zu.”

Technischer Fortschritt kann die in Marginalitdt angelegte Schranke fiir
die Durchsetzung kapitalistischen Wachstums nur in sehr engen Grenzen
durchbrechen. Die durch technischen Fortschritt steigende Masse des Uber-
schusses kann unter kapitalistischen Bedingungen nur dann zu wachsender
Beschiftigung auflerhalb der Landwirtschaft fiihren, wenn der kapitalisti-
sche Sektor durch Erweiterung der Beschiftigung ohne Steigerung der
Reall6hne Akkumulation und Wachstum erreicht.

7 Mingay, Gordon: English Landed Society in the Eighteenth Century, London/
Toronto, 1963, S. 92. Crisp, Jeff: Productivity and Protest: Scientific Management
in the Ghanaian Gold Mines, 1947 - 1956, in: Cooper, Frederick (Hg.): Struggle for
the City: Migrant, Labor, Capital and the State in Urban Africa, Beverly Hills, Ca-
lif., 1983, Bd. 2, S. 408. Burmeister, Larry L.: State, Industrialization and Agricul-
tural Policy in Korea, in: Development and Change, 21, 2, 1991, S. 215. Lanzarotti,
Mario: L’industrialisation en Corée du Sud: Une analyse en sections productives,
in: Tiers Monde, 27, 107, 1986, S. 655. Grabowski, Richard: Economic Develop-
ment and the Traditional Sector: A Comparison of Japanese and African Experien-
ce, in: Developing Economies, 29, 1, 1991, S. 11ff. Minami, Ryoshin: The Econo-
mic Development of Japan: A Quantitative Study, Houndsmill et al., 1986, S. 388.

Dabei konnen die Terms-of-Trade zwischen Landwirtschaft und Industrie steigen.
Dies ist vereinbar mit stagnierenden Realeinkommen und steigender Kaufkraft fiir
Industrieprodukte. Die von mir an anderer Stelle aufgezeigte Beziehung zwischen
steigenden Masseneinkommen als Voraussetzung fiir kapitalistisches Wachstum
(und nicht als dessen Folge) kann gerade die Form verbesserter Terms-of-Trade
zwischen Arbeitsstunden und Industrieprodukten bei stagnierenden Realeinkommen
annehmen, weil zur Transformation der Landwirtschaft bei einer wachsenden Bevdl-
kerung steigende Aufwendungen fiir die landwirtschaftliche Produktion notwendig
werden konnten, und entkriftet den empirischen Einwand, daB die Realeinkommen
wihrend des Ubergangs zum Kapitalismus nicht gestiegen seien. Elsenhans, Hart-
mut: Lohnerhhungen: Wachstumschance fiir den Kapitalismus. Eine Kritik am Ge-
setz vom tendenziellen Fall der Profitrate, in: Forum DS. Zeitschrift fiir Theorie
und Praxis des demokratischen Sozialismus, 1, 2, 1976, S. 78 - 133. Elsenhans,
Hartmut: Rising Mass Incomes as a Condition of Capitalist Growth: Implications
for the World Economy, in: International Organization, 37, 1, 1983, S. 1 - 38. Wird
nach verschiedenen Ausgabekomponenten differenziert, dann stiegen die Reallohne
parallel zur Produktivitdt nur langsam, weil die Produktivitét in der Landwirtschaft
durch Einbeziehung schlechterer Boden zunéchst abnahm, wihrend die Kaufkraft
fiir industrielle Konsumgiiter wuchs. Zur Reallohndebatte in neuerer Zeit: Brown,
John C.: The Condition of England and the Standard of Living: Cotton and Textiles
in the Northwest, 1806 - 1850, in: Journal of Economic History, 3, 50, 1990, S. 592.
Mokyr, Joel: Is there Still Life in the Pessimist Case? Consumption During the
Industrial Revolution, 1790 - 1850, in: Journal of Economic History, 48, 1, 1988,
S. 77. Black, Robert A./Gilmore, Claire G.: Crowding Out during Britain’s Indus-
trial Revolution, in: Journal of Economic History, 50, 1, 1990, S. 127. Botham, F.
W./Hunt, E. H.: Wages in Britain During the Industrial Revolution, in: Economic
History Review, 40, 3, 1987, S. 380 - 399.
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.3. Analyse des gewerblichen Sektors

Es gibt allerdings keinen Grund fiir die Annahme, da8 das der Marginali-
titsschwelle entsprechende Beschiftigungsvolumen in der Landwirtschaft
und in der ILg-Produktion zu Nachfrage nach mit Investitionsgiitern zu pro-
duzierenden Giitern fiihrt, in deren Folge die Kosten der von den Kapitali-
sten geplanten Nettoinvestitionen der Hohe dieses Uberschusses entspre-
chen. Zu fragen ist deshalb, inwieweit der industrielle Sektor selbst iiber
Wachstumsprozesse eine Erhohung der Beschiftigung auslosen kann. Dabei
werden die Beziehungen der Industrie zur Landwirtschaft in der weiteren
Analyse ausgeklammert.

Ich definiere
(1) Y,=P+V,=m-C,+V,=b,-C, und

2) m = P,/Ci, b, = Y,/C,

wobei Y die Nettoproduktion, P die Profite, C der Bestand an Fixkapital, V
die Kosten von Arbeit, und bei stagnierenden Reallohnen das Volumen von
Arbeit, 7 die Profitrate und b die Kapitalproduktivitét sind. Voraussetzung
fiir das Modell ist weiter, da8 die Reallohne und die Beschiftigungsmenge
und damit auch die Lohnsumme konstant bleiben. Abschreibungen bleiben
auler Betracht. Die Lebensdauer des Kapitals wird somit als unendlich
angenommen bzw. es wird angenommen, dal Maschinen immer repariert
werden. Investitionen sind Nettoinvestitionen. AuBlerdem werden alle Pro-
fite investiert und alle Lohne konsumiert.

Wegen der angenommenen Sparfunktion gilt

(3) Co=(Cot) (1 + i)

Daraus ergibt sich

(4) Y (b, — m)(1 + m_1)

Wenn die Reallohne und die Beschiftigungsmenge stagnieren und den-
noch der Proze der Kapitalakkumulation fortdauert, indem alle Profite
investiert werden, strebt V,/C, gegen Null, so daB (4) nur durch eine ste-
tige Erhohung der Profitrate 7 oder eine Senkung der Kapitalproduktivitit b
erfiillt werden kann.®

8 Elsenhans, Hartmut: Der Mythos der Kapitalintensitit und die notwendig fal-
sche Technologiewahl der Entwicklungsldnder, in: Kohler-Koch, Beate (Hg): Tech-
nik und internationale Entwicklung, Baden-Baden, 1986, S. 267 - 276.



202 Hartmut Elsenhans

Es lassen sich zwei Fille unterscheiden:

(1) b ist konstant,
(2) b sinkt, weil b = f(C); f'(C) < 0.

Beide Fille beruhen auf unterschiedlichen Interpretationen der Ursachen
von technischem Fortschritt, der zu steigender Arbeitsproduktivitdt bei
unterschiedlicher Entwicklung der Kapitalproduktivitit fiihrt (die bei wach-
sendem technischen Fortschritt steigen oder fallen kann). Technischer Fort-
schritt kann verstanden werden als Erfolg einer systematischen Suche der
Unternehmer nach Neuerungen. Dies wiirde rechtfertigen, ihn als abhdn-
gig von der Kapitalakkumulation zu betrachten, und die Annahme von
f'(C) = 0 als plausibel rechtfertigen. Nimmt man an, daB technischer
Fortschritt unabhéngig von der Rate der Kapitalakkumulation Ausdruck
einer allgemeinen innovativen Titigkeit der Gesellschaft ist, erscheint die
Annahme, daf} technischer Fortschritt von der Zeit abhingig sei, als plausi-
bel. Je nach Rate der Kapitalakkumulation 7 liegt dann die Rate des techni-
schen Fortschritts iiber oder unter dieser; insbesondere kann eine Beschleu-
nigung der Rate der Kapitalakkumulation diese iiber die Rate des techni-
schen Fortschritts treiben.

Bei konstanter Kapitalproduktivitdat ist Wachstum ohne steigende Real-
I6hne nur bei wachsenden Raten des Wachstums von Produktion und Kapi-
talstock moglich, weil in dem MaB, wie V,/C, gegen Null strebt, 7, auf
den Wert der Kapitalproduktivitat steigen mufB, mit der Folge, daf bei stei-
gendem 7, wegen konstanter Kapitalproduktivitdt auch die Wachstumsrate
der Produktion steigt. Dieser Prozess endet, wenn der Anteil der Arbeitsein-
kommen am Volkseinkommen gegen Null tendiert. Dies ist eine unrealisti-
sche Annahme.

Sinkt die Kapitalproduktivitit mit steigendem Kapitalbestand bei konstan-
ter Beschiftigungsmenge, dann muf} selbst bei rasch steigenden Profitquo-
ten ein Punkt erreicht werden, bei dem die Profitrate ein Maximum erreicht
und danach absinkt.’

Die Bedingung einer konstanten Beschiftigungsmenge und konstanter
Reallohne kann auf zwei unterschiedlichen Wegen aufgehoben werden. Im
Bereich eines drohenden Falls der Profitrate konnen die einzelnen Unter-
nehmer die Rate des Wachstums des Kapitalstocks verlangsamen, also auf

9 Offensichtlich handelt es sich hier nicht um die Marx’sche These eines tenden-
ziellen Falls der Profitrate, weil im Fall rechtzeitig steigender ReallShne, iiber die
das Tempo der Akkumulation vermindert wiirde und den Moglichkeiten des techni-
schen Fortschritts (Kapitalakkumulation parallel zur Rate des exogen erzeugten
technischen Fortschritts) angepaBt wiirde, der Fall der Profitrate gar nicht aufgetre-
ten wire. Vgl. auch Nadiri, M. Ishaq/Schankerman, M. A.: Technical Change,
Returns to Scale and the Productivity Breakdown, in: American Economic Review,
71, 2, 1981, S. 318.
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den Einsatz von kapitalintensiveren, die Profitrate senkenden Technologien
verzichten und versuchen, ihr Kapital dadurch gewinnbringend anzulegen,
daB sie Arbeitskrifte von anderen Unternehmen abwerben, also hohere
Lohne bezahlen, aber bekannte Technologien, die die Profitrate nicht
senken, einsetzen. Dann wiirden im Modell behauptete Hindernisse fiir das
Wirtschaftswachstum durch steigende Reallohne aufgehoben und das
Modell durchbrochen.

Die andere Losung wire ein Wachstum bei konstantem C/V und kon-
stanten Reallshnen wie von Tugan-Baranowski dargestellt.'” Allerdings
hidngt ein solches erst durch weltweite Absorption aller Arbeitskréfte im
kapitalistischen Sektor zum Stillstand kommendes Wachstums der Beschaf-
tigung davon ab'', daB alle zusitzlich zu beschiftigenden Arbeitskrifte mit
derselben Arbeitsproduktivitit eingesetzt werden konnen wie die schon
beschiftigten. Bei der Bewertung des empirischen Befunds, daf3 eine solche
weltweite Ausdehnung des Kapitalismus nicht stattgefunden hat, spielt des-
halb die Beurteilung der Ursachen des technischen Fortschritts eine zentrale
Rolle. Ist dieser nur gebunden an die im Kapital vergegenstdndlichten Pro-
duktionsmittel (Maschinen) und damit vollig mobil, wire eine solche Aus-
weitung der Beschiftigung zu erwarten. Treffen Theorien zu, die den
technischen Fortschritt auch als verkniipft mit der Qualifikation der Arbeit
verstehen, wie Denisons'? Theorie des residuellen Faktors, setzt die
Ausweitung der Beschiftigung voraus, daB die Arbeitskosten fiir schon
durch den Wachstumsprozef ,transformierte und ,qualifizierte” Arbeiter
steigen. Daraus konnte argumentiert werden, daB ein solcher Prozefl der
Ausdehnung der Beschiftigung in frithen Phasen des weltweiten Industriali-
sierungsprozesses leichter war, weil die Differenzen zwischen transformier-
ten und noch nicht transformierten Arbeitskriften geringer waren, und dafl
im Verlauf des Fortgangs des Akkumulationsprozesses ein durch Kapitalgii-
tertransfer nicht allein iibertragbares Element des technischen Fortschritts
entsteht, aufgrund dessen neue Arbeitskrifte, die aus den nicht ,,moderni-
sierten* Sektoren kommen, erst nach einer Steigerung der Reallohne in den
fortgeschrittenen Wirtschaften konkurrenzfihig werden. Die Theorie des
Produktzyklus (mit dem Hinweis auf unterschiedliche Kosten der Ubertra-
gung von Technologien)'? und Befunde iiber geringe Produktivititsdifferen-

10 Tugan-Baranowski, Michael von: Studien zur Geschichte der Handelskrisen in
England, Jena, 1901, S. 21 - 25.

1" Elsenhans, Hartmut: Massenkonsum als Voraussetzung fiir Kapitalakkumula-
tion. Entgegnung auf die Bemerkungen von Georg Quaas, in: Comparativ. Leipziger
Beitriage zur Universalgeschichte und vergleichenden Gesellschaftsforschung, 3, 1/2,
1993, S. 121 - 140.

12 Denison, Edward F.: Why Growth Rates Differ, Washington, 1967, S. 298.

13 Vernon, Raymond: ,International Investment and International Trade in the
Product Cycle®, in: Quarterly Journal of Economics, 80, 1, 1966, S. 202. Amsden,
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zen zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern bei ausgereiften, aber
kapitalintensiven Technologien (je nach ihrem Reifegrad) wiirden diese
Vermutung stiitzen.'*

4. Wachstum des gewerblichen Sektors durch Luxuskonsum

Wird die Moglichkeit ausgeschlossen, daB ein wachsender UberschuB8 der
Landwirtschaft allein iiber steigende Nettoinvestitionen und die damit ab-
geleitete Ausweitung der Beschiftigung (ohne Steigerung der ReallGhne)
absorbiert werden kann, ist noch die Sombartsche Losung des Luxuskon-
sums zu betrachten.'> Selbstverstindlich kann auch die Ausweitung des
Luxuskonsums einen Markt fiir eine wachsende Produktion des kapitalisti-
schen Sektors schaffen. Zahlreich sind deshalb die Stimmen, die vor
Umverteilung in der Dritten Welt mit dem Argument warnen, dadurch
wiirden die Absatzmairkte fiir den kapitalistischen Sektor zerstort. Sie argu-
mentieren, dal der Konsum aus unteren Einkommen importintensiv und oft
kapitalintensiv sei.'®

Alice H.: The Industry Characteristics of Intra-Third World Trade in Manufactures,
in: Economic Development and Cultural Change, 29, 1, 1980, S. 12.

14 Zu relativ geringen Produktivititsriickstdnden bei kapitalintensiven Verfahren:
Amsden, Alice H.: De-skilling, Skilled Commodities and the NICs’s Emerging
Comparative Advantage, in: American Economic Review, 73, 2, 1983, S. 355.
Clague, Christopher K.: An International Comparison of Industrial Efficiency: Peru
and the United States, in: Review of Economics and Statistics, 49, 4, 1967, S. 489.
Clague, Christopher: Relative Efficiency, Self-Containment and Comparative Costs
of Less Developed Countries, in: Economic Development and Cultural Change, 39,
2, 1991, S. 506 - 530. Siggel, Eckhard: On the Natur of Technology Shelves Facing
Less Developed Countries. Some Hypothesis and Case Studies, in: Journal of De-
veloping Areas, 18, 2, 1984, S. 227 - 246.

15 Sombart, Werner: Luxus und Kapitalismus, Miinchen/Berlin, 1913, S. 114ff.

16 Nach meiner Kenntnis ist die Literatur zu diesem Zusammenhang relativ alt,
nicht deshalb weil die These nicht mehr vertreten wird, sondern weil die Gegen-
these von der vorherrschenden Meinung als schon ldngst in die Flucht geschlagen
angesehen wird. Zur Literatur: Laski, Kazimierz: Investment Criteria in Developing
Countries, in: Economies et sociétés, 4, 1, 1970, S. 124. Lewin, A. C./Peukert, D.:
Afrika, informeller Sektor Probleme und Perspektiven stddtischer Beschaftigungs-
politik, Bonn-Bad Godesberg, 1980, S. 27. Ballantine, Gregory J./Soligo, Ronald:
Consumption and Earning Patterns and Income Distribution, Houston, 1975, S. 22.
Raveau, M. E./Vossenaar, R.: Distribucién del ingreso, estructura de la demanda y
ocupacion. Estudios de algunos vinculos en tres paises latinoamericanos, Santiago
de Chile, 1972, S. IV. Cline, William R.: Distribution and Development. A Survey
of Literature, in: Journal of Development Economics, 1, 4, 1975, S. 395. Tokman,
Victor E.: Income Distribution, Technology and Employment in Developing Coun-
tries: An Application to Ecuador, in: Journal of Development Economics, 2, 1,
1975, S. 58. Santos, Milton: The Shared Space. The Two Circuits of the Urban
Economy in Underdeveloped Countries, London/New York, 1979, S. 99. Die
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Die Moglichkeit einer mit Kapitalintensivierung bei sinkender Kapital-
produktivitdt wachsenden Beschiftigung, auch wenn sie die internationale
Konkurrenzfihigkeit gegeniiber Wirtschaften vermindert, die aufgrund von
Massenmirkten die Kosten senken konnen, stiitzt dieses Argument. Unab-
héngig von besseren Chancen fiir technologische Entwicklung durch Mas-
senkonsum, wie im Deutschland des 19. Jahrhunderts'” oder im Paradefall
USA', ist Luxuskonsum fiir den Ubergang zum Kapitalismus nur dann
geeignet, wenn er die Durchsetzung kapitalistischer Konkurrenz nicht ver-
hindert. Luxuskonsum wird deshalb als Motor fiir kapitalistische Entwick-
lung von Nef'® nur in seiner Funktion als Demonstrationskonsum fiir rasch
nachziehenden Massenkonsum hervorgehoben.

Interessant ist deshalb die Frage, ob im Fall einer auf Luxuskonsum beru-
henden kapitalistischen Akkumulation die Kapitalisten mit 6konomischen
Mitteln die nichtkapitalistischen Eigentiimer zur Ubernahme kapitalistischer
Verkehrsformen (also der Konkurrenz) zwingen konnen, oder ob umgekehrt
die Kapitalisten mit 6konomischen und nicht6konomischen Mitteln in die
nichtkapitalistische Eigentiimerklasse kooptiert werden.

Nichtkapitalistische Eigentiimer, die durch Luxuskonsum einen Absatz-
markt fiir die Kapitalisten zur Absorption von UberschuB darstellen,
miissen iiber ein Monopol verfiigen, wenn sie ihre Einkommen gegeniiber
der Konkurrenz von Kapitalisten auf Giitermérkten verteidigen wollen.
Solange sie nicht zum Verkauf ihres Landes durch die Konkurrenz gezwun-
gen werden konnen, kénnen GroBgrundbesitzer jederzeit Marktorientierung

Gegenthese ist allerdings inzwischen, in der Literatur weitgehend unbeachtet, noch-
mals aufgestellt worden: Murphy, Kevin M./Shleifer, Andrei/Vishny, Robert: In-
come Distribution, Market Size and Industrialization, in: Quarterly Journal of Eco-
nomics, 104, 3, 1989, S. 534. Vgl. auch: Durt, Amitava Krishna: Stagnation, In-
come Distribution and the Agrarian Constraint: A Note, in: Cambridge Journal of
Economics, 15, 3, 1991, S. 343 - 351. Farooque, Akhter/Butterfield, David: Impact
on Growth on the Structure of Demand and Income Distribution in Less Develop-
ped Countries: An Application to Bangladesh, in: Journal of Economic Develop-
ment, 12, 1, 1987, S. 161 - 193.

17 Diese These findet sich nach meiner Kenntnis der Literatur nur bei Howard,
Earl Dean: The Cause and Extent of the Recent Industrial Progress of Germany,
Cambridge, 1907, S. 91f. Dabei entstand ein komparativer Vorteil fiir solche Pro-
dukte, vgl. unten Fn. 35.

18 Brady, Dorothy: Relative Prices in the Nineteenth Century, in: Journal of Eco-
nomic History, 24, 2, 1964, S. 177ff. Willidmson, Harold F.: Mass Production,
Mass Consumption, and American Industrial Development, in: Braudel, Fernand/
Postan, Moisei M./Séderlund, E. (Hg.): Premiére Conférence Internationale
d’Histoire Economique, Paris/Den Haag, 1960, S. 144. Cochran, Thomas C.: Busi-
ness in American Life. A History, New York, 1972, S. 141.

19 Nef, John U.: Cultural Foundations of Industrial Civilization, Cambridge,
1958, S. 137. So auch: Heckscher, Eli F.: The Aspects of Economic History, in:
Economic Essays in Honour of Gustav Cassel, London, 1933, S. 719.
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vermindern und den als Nahrungsmittel verfiigbaren UberschuB dazu ver-
wenden, Arbeitskrifte selbst auf dem Landgut anzustellen und von diesen
Arbeitskriften Luxusprodukte herstellen zu lassen.?° Dies gilt v.a. dann,
wenn wegen fehlender Mechanisierung bei der Luxusgiiterproduktion ein
moglicher Produktivitdtsvorsprung kapitalistischer Unternehmer eher klein
sein diirfte.

Der nichtkapitalistische Grofigrundbesitzer kann auflerdem Teile des auf
ihn entfallenden Uberschusses in Arbeitskraft investieren, die er politisch
einsetzt, indem er die kapitalistischen Eigentiimer mit nicht6konomischen
Mitteln bekimpft, also bekriegt oder durch Banden auspliindert.?’

Die Verteidigung von rentenabwerfenden Monopolen und die Moglich-
keit, iiber die Finanzierung von nicht6konomischem Zwang nichtkapitalisti-
sche Formen der Aneignung von UberschuB zu verteidigen, losen bei den
kapitalistischen Unternehmern Tendenzen aus, selbst in nichtkapitalistische
Formen der Aneignung von UberschuB zu investieren, in denen das Ver-
héltnis zwischen zukiinftigen Einkommensstromen und heutigem Kaufpreis
gilinstiger (z.B. weil mit geringerem Risiko abgesichert) als bei kapitalisti-
schen Investitionen sein kann. Viele frithe Kapitalisten kauften Landgiiter.”
Ahnliches gilt fiir den Einkauf von Handelskapitalisten in Landbesitz und
offentliche Amter.?® In der Abwehr nichtokonomischen Zwangs werden die

20 Thrupp, Sylvia L.: Das mittelalterliche Gewerbe, in: Cippolla, Carlo M./Bor-
chardt, Knut, (Hg.): Europidische Wirtschaftsgeschichte, Bd. 1, Stuttgart/New York,
1980, S. 146 - 147.

2l Zum Niedergang der Champagne Messen im 14. Jh. vgl. z.B.: Chaunu, Pierre/
Gascon, Richard: L’Etat et la Ville. Histoire économique et sociale de la France
Tome I: de 1450 a 1660, Paris, Bd. 1, 1977, S. 4. Fox, Richard G.: Urban Anthro-
pology. Cities in Their Cultural Setting, Englewood Cliffs, N. J., 1977, S. 95. Zur
Entwicklung der italienischen Stadtstaaten: Chittolini, Giorgio: Cities, ,,City-States®,
and Regional States in North Central Italy, in: Theory and Society, 18, 5, 1989,
S. 689 - 706. Raith, Wemer: Florenz vor der Renaissance. Der Weg einer Stadt aus
dem Mittelalter, Frankfurt am Main et al., 1978, S. 38ff. Vgl. auch zu auBereuropdi-
schen Parallelen Prakash, Buddha: The Genesis and Character of Landed Aristocra-
cy in Ancient India, in: Journal of the Economic and Social History of the Orient,
14, 2, 1971, S. 215.

22 Jones, Eric L.: Industrial Capital and Landed Investment: The Arkwrights in
Herefordshire, 1809 - 43, in: Jones, Eric L./Mingay, G. E. (Hg.): Land, Labour and
Population in the Industrial Revolution. Essays presented to J. D. Chambers, Lon-
don, 1967, S. 69 - 71. Rapp, Dean: Social Mobility in the Eighteenth Century, the
Whitbreads of Bedfordshire, in: Economic History Review, 27, 3, 1974, S. 393.

23 Zu England Rubinstein, W. D.: Men of Property. The Very Wealthy in Britain
Since the Industrial Revolution, London, 1981, S. 213ff. Grassby, Richard: English
Merchant Capitalism in the Late Seventeenth Century. The Composition of Busi-
ness Fortunes, in: Past and Present, 46, 1970, S. 92. Jones, Eric L.: Agriculture and
the Industrial Revolution, Oxford, 1974, S. 176 - 180. Andere Fille: Kamen, Henry:
European Society 1500 - 1700, London, 1984, S. 127. Litchfield, R. Burr: The Emer-
gence of a Bureaucracy. The Florentine Patricians, Princeton, N. J., 1986, S. 275.
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Kapitalisten gezwungen, ihre Aneignungsmoglichkeiten durch Investitio-
nen in politische Instrumente, sogar moglicherweise in Privatarmeen, zu
verteidigen.?* Die Existenz von UberschuB, der nicht durch rentable Netto-
investitionen absorbiert werden kann, schafft die Moglichkeit und die Not-
wendigkeit der Aneignung von Renten und transformiert die Kapitalisten
tendenziell in vorkapitalistische Eigner von Aneignungsquellen.

Nur wenn die Realeinkommen der Beschiftigten im nichtindustriellen
Sektor iiber Arbeitsknappheit steigen, also das Marginalitdtsproblem gelost
ist, oder aufgrund der technischen Uberlegenheit des kapitalistischen Sek-
tors die Kosten politischer Zwangsmittel zunehmen (also der kapitalistische
Sektor sich schon entfaltet hat), wiirden die nichtkapitalistischen Gro8-
grundbesitzer Anreize erhalten, im eigenen ‘oder industriellen Sektor zu
investieren.

II. Die Verschiirfung der Marginalitiitsfalle
durch internationalen Tausch von Uberschuf3

Werden riickstindige Wirtschaften gegeniiber fortgeschritteneren (iiber
den Weltmarkt) geoffnet, kommt es zu einer Verschiarfung von Rente und
Marginalitit, wenn der als Rente angeeignete Uberschuf nicht mehr fiir
lokale Arbeit beschiftigungswirksam ausgegeben werden muB.>> Bei Off-
nung gegeniiber einer fortgeschritteneren Wirtschaft, die kapitalistisch orga-
nisiert ist, konnen auf die riickstindigen Wirtschaften kapitalistische Regu-

Chaussinand-Nogaret, Guy: Capital et structure sociale sous I’Ancien Régime, in:
Annales E. S. C,, 25, 2, 1970, S. 463f. Genovese, Eugene D./Fox-Genovese, Eliza-
beth: The Slave Economies in Political Perspectives, in: Journal of American Histo-
ry, 66, 1, 1979, S. 8. Nicholas, David M.: Economic Reorientation and Social Chan-
ge in Fourteenth Century Flanders, in: Past and Present, 70, 1976, S. 6. Le Mené,
Michel: L’économie médiévale, Paris, 1977, S. 89. Doehaerd, Renée: Féodalité et
commerce. Remarque sur le conduit des marchands Xle - XIIle siécles, in: Conta-
mine, Philippe (Hg.): La noblesse au Moyen Age, Paris, 1976, S. 205 - 207. Gas-
con, Richard: La France du mouvement: Les commerces et les villes, in: Chaunu,
Pierre/Gascon, Richard (Hg.): L’Etat et la Ville. Histoire économique et sociale de
la France Tome I: de 1450 & 1660, Paris, 1977, Bd. 1, S. 366. Kindleberger, Char-
les P.: Commercial Expansion and the Industrial Revolution, in: Journal of Euro-
pean Economic History, 5, 3, 1975, S. 613 - 654. Romano, Ruggiero: L’Italia nella
crisi del secolo XVII, in: Studi Storici, 9, 34, 1968, S. 736. Sheldon, Charles: Mer-
chants and Society on Tokugewa Japan, in: Modern Asian Studies, 17, 3, 1983,
S. 483. Aymard, Maurice: From Feudalism to Capitalism in Italy: The Case That
Doesn’t Fit, in: Review, 6, 2, 1982, S. 191 ff.

24 Steensgard, Niels: Violence and the Rise of Capitalism. Frederick C. Lane’s
Theory of Protection and Tribute, in: Review, 5, 2, 1981, S. 272. Hall, John A.:
War and Society in Renaissance Europe 1450 - 1620, London, 1985, S. 24f.

25 Ahnlich schon Smith, Adam: An Inquiery into the Nature and Causes of the
Wealth of Nations, Chicago, Ill., 1976, Bd. 1, S. 433, 437.
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lierungsformen iibertragen werden, ohne daB Marginalitdt beseitigt wird.
Formen des Kapitalismus werden iibertragen, nicht dessen grundlegender
Mechanismus. Wenn in einer geschlossenen Volkswirtschaft der Umfang
des Uberschusses den Finanzierungsbedarf kapitalistischer Unternehmen
iibersteigt, wird der Ubergang zum Kapitalismus durch konsumptive ,,Ver-
geudung* finanzieller Ressourcen, die Beschiftigung schafft, blockiert.

Wenn nun eine Wirtschaft, in der UberschuB von Grundbesitzern ange-
eignet wird, gegeniiber entwickelten kapitalistischen Okonomien offen
wird, entfillt die Beschrinkung der Verwendungsméglichkeiten des Uber-
schusses. Nun steht der Weltmarkt der ,;rentablen” Investitionsmoglichkei-
ten offen. Neben Luxuskonsumgiitern konnen nahezu unbegrenzt Eigen-
tumstitel, die zukiinftige Einkommensstrome sichern, gekauft werden. Der
UberschuB, der in der riickstindigen Wirtschaft anfillt, wird nicht mehr fiir
die Beschiftigung von in der Landwirtschaft marginaler Arbeit auf dem
Gut benutzt, sondern gegen Eigentumstitel in kapitalistischen Wirtschaften
(Kapitalexport) oder gegen Luxuskonsumgiiter aus dem Ausland ge-
tauscht.?®

In Hohe des Uberschusses der Landwirtschaft entfallen damit Beschifti-
gungsmoglichkeiten, nicht durch Freisetzung von Arbeitskréften, die diesen
UberschuB produziert hitten, sondern durch Freisetzung von Arbeitskriften,
die aus dem UberschuB erniihrt werden und deren Arbeitsergebnis das mate-
rielle Gegenstiick zur Aneignung des Uberschusses durch die Privilegierten
darstellt.

III. Wirkungen von Umverteilung

Umverteilung der Einkommen mit der Folge, daB der UberschuB der
Landwirtschaft abnimmt, gleichzeitig aber die Zahl der in der Landwirt-
schaft Beschiftigten steigt, kann Wachstum fordern. In den Kernldndern
der industriellen Revolution in Europa wurden seit dem 16. Jahrhundert
Konsumanspriiche der Armen mit repressiven Mitteln auf ein Minimum

% Ob die Privilegierten Luxuskonsumgiiter aus heimischer Produktion kaufen
oder diese importieren, ist fiir die Beschéftigung durchaus wichtig. Das Argument
von Fenoaltea, Stefano: The Organisation of Serfdom in Eastern Europe: A Com-
ment, in: Journal of Economic History, 43, 3, 1983, S. 708, daB GroBgrundbesitzer
nicht wegen des AuBenhandels ihr Verhalten, Surplusmaximierung, verdndert hit-
ten, wird dadurch relativiert. Felix, David: Import Substitution and Late Industriali-
zation: Latin America and Asia Compared, in: World Development, 17, 9, 1989,
S. 1466, hat den schon frither von: Felix, David: The Technological Factor in
Socioeconomic Dualism: Toward an Economy of Scale Paradigm for Development
Theory, in: Nash, Manning (Hg.): Essays in Economic Development and Cultural
Change in Honour of Bert F. Hoselitz, Chicago, 1977, S. 201 - 204, gemachten
Punkt iiber die Importneigung aus Luxuskonsum wiederholt.
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eingeschrénkt, nicht aber — wie im Fall der Marginalisierten in der heutigen
Dritten Welt — durch fehlende Beschiéftigung schlicht ausgeschaltet. Die
englischen Armen muften zwar fiir Lohne unter den Subsistenzkosten fiir
kapitalistische Unternehmen arbeiten, doch wurde diese Differenz von den
Gemeinden ausgeglichen, die diese Leistungen nur aus dem UberschuB
finanzieren konnten, der — ohne die Erhebung der entsprechenden Steuern —
den Reichen zugefallen wire. Steuern auf Hausbesitz, auf Land oder andere
beschiftigungsunabhingige Assets waren ein Abzug vom UberschuB, der
den Privilegierten zugefallen wire, in einer festen, vom Stand der Beschaf-
tigung unabhingigen Hohe. Werden aus solchen Steuern Arbeitslose sub-
ventioniert?’, kénnen sie mit einem geringeren Lohn auskommen als ihre
Subsistenzkosten betragen. Unternehmer konnen solche Arbeitskrifte
beschiftigen, weil die zu zahlenden Lohnkosten unter den Subsistenzkosten
und dem vor Umverteilung zur Beschiftigung noch notwendigen Grenz-
ertrag von Arbeit liegen. Die Beschiftigung steigt durch Arbeitskrifte, die
von den Unternehmern weniger Lohn erhalten als ihr Grenzertrag betragt.
Dabei hat die Tatsache, dafl die Unternehmer selbst die Kosten der Subven-
tionen (durch Bezahlung einer Steuer) aufbringen, keinerlei Bedeutung fiir
die Wahl der Hohe der Beschiftigung. Hat der Staat einmal die Steuer
durchgesetzt, bringt ihr Einsatz in der Form der Subvention von marginaler
Arbeit in der Landwirtschaft, die noch einen positiven Grenzertrag hat,
mehr Beschiftigung, als die Verwendung dieser Steuer fiir nichtlandwirt-
schaftliche Beschiftigung, die nicht zur Erhohung der Agrarproduktion bei-
tragt. In meinem Schaubild von Produktion und Beschiftigung (s.0.) hat
eine beschiftigungs- und ertragsunabhingige Steuer zur Folge, daB3 die den
Bodeneigentiimern zur Verfiigung stehende Produktion durch eine im
Abstand der Hohe der Steuer unter der dort gezeichneten Produktionskurve
verlaufende Kurve dargestellt wiirde, wiahrend durch die Steuer der Anstieg
der Kostengerade subventionsbedingt solange nach unten ,gedriickt”
werden kann, bis die Kosten der Subvention die Hohe der Steuer erreichen.

Es spricht viel dafiir, da8 eine niedrigere Investitionsquote, wie sie sich
nach Umverteilung ergibt, durchaus leichter zu bewiltigen ist und zu
hoherer Effizienz fiihrt. Die englischen Armengesetze zeigen, dal Umver-
teilung zwar die Verminderung des Uberschusses der Landwirtschaft zur
Folge hat, aber den Profit zu Lasten nichtkapitalistischer Formen des Uber-
schusses vergroBert, sofern die Luxuskonsumgiiter ohne Investitionsgiiter
oder ohne Investitionsgiiter inldndischer Herkunft hergestellt werden, die
gewerblichen Massenkonsumgiiter, die von den iiber Armengesetze zusitz-

27 Elsenhans, Hartmut: Englisches Poor Law und egalitire Agrarreform in der
Dritten Welt. Einige Aspekte der Theorie, da Wachstum historisch die Erweiterung
des Massenmarktes erforderte und heute die Erweiterung der Massenmarktes erfor-
dert, in: Verfassung und Recht in Ubersee, 13, 4, 1980, S. 284 - 292.

14 Schifer
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lich Beschiftigten nachgefragt werden, aber mit inldndischen Investitions-
giitern hergestellt werden.

Es 148t sich zeigen, dal eine Agrarreform, die zu einer egalitdren Boden-
verteilung fiihrt, dhnliche Folgen haben kann.”® Marginale Arbeit wird hier
innerhalb des Einzelbetriebes internalisiert. Jeder Eigentiimer-Bauer erzielt
mit einem Teil seiner Arbeitszeit schon hohe Ertrige pro aufgewandter
Arbeitsleistung. Wenn er wegen des noch niedrigen Stands der Produktivitit
fiir seine iibrige Arbeitszeit keine alternative Beschiftigung finden kann,
aber zur Sicherung der Subsistenz seiner Familie sein Einkommen erhéhen
muB, kann er nicht vermeiden, weitere Arbeit in seiner Landwirtschaft bei
sinkenden Produktionszuwichsen pro zusitzlicher Arbeitsstunde zu leisten,
also in den Bereich marginaler Arbeit vorzudringen, insbesondere auch, weil
der Kalorienverbrauch — weder der eigene noch der seiner Familie — nicht
linear mit seinem Arbeitseinsatz steigt.”> Zwar sinken der UberschuB der
Landwirtschaft und der agrikole UberschuB, wenn durch staatliche MaBnah-
men GroBgrundbesitzer ihr Land an Bauern abgeben miissen, die nicht als
Mittelbauern soviel Land haben, da8 auch die letzte Arbeitsstunde auf ihren
Gesamtverbrauch umgerechnet einen Grenzertrag iiber den Grenzkosten hat;
die Verminderung beider Arten von UberschuB kann jedoch bei gleichzeitig
wachsender Beschiftigung und damit wachsender Massennachfrage dhnlich
den Wirkungen der Armengesetze zu Wirtschaftswachstum fithren.

IV. Nichtkapitalistische Investition von Renten
bei Nachziiglern mit geringem Produktivititsriickstand

Selbstverstindlich konnen Renten genutzt werden, um Investitionen iiber
die Nicht-Markt-Okonomie vorzunehmen, die dem spiteren Wachstum der
Produktivitit niitzen. Die Voraussetzung ist, daB nichtkapitalistische
,Eliten® daran ein Interesse haben oder ihren Uberschuf politisch nicht
mehr verteidigen konnen. Die Aufrechterhaltung des militdrischen Rangs ist
ein solches Motiv.>* Wachstum in der Investitionsgiiterproduktion wird her-
vorgerufen, wenn z.B. Riistungsausgaben die lokale Produktion von Investi-
tionsgiitern erfordern. Dies wurde auch ermdglicht durch den Eisenbahnbau
im 19. Jahrhundert, der auch aus militdrischen Griinden unabweisbar war

28 Elsenhans, Hartmut: Agrarverfassung, AkkumulationsprozeB, Demokratisie-
rung, in: Elsenhans, Hartmut, (Hg.): Agrarreform in der Dritten Welt, Frankfurt/
New York, 1979, S. 552 - 555.

2 Friihe Formulierungen Dandekar, V. M.: Economic Theory and Agrarian
Reform, in: Oxford Economic Papers, 14, 1, 1962, S. 71f. Sen, Amartya Kumar:
Peasants and Dualism with or without Surplus Labour, in: Journal of Political
Economy, 74, 5, 1966, besonders S. 437 ff.

30 Weede, Erich: The Impact of Interstate Conflict on Revolutionary Change and
Individual Freedom, Berlin, 1993, besonders S. 21 ff.
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und damals in giinstigen Fillen, v.a. in an Eisen und Kohle reichen Lin-
dern, zum Wachstum der (damals) industriell fiihrenden Schwerindustrie
beitrug. In Grofbritannien, aber auch in Frankreich, Deutschland, Belgien
und sogar in den USA, wirkte der Eisenbahnbau als enormes Beschifti-
gungsprogramm. Die Eisenbahnen waren der grofte Absatzmarkt sowohl
fiir Eisen und Kohle, als auch fiir den Maschinenbau.>!

Aufgrund des erreichten technischen Standes wird heute eine kostenmini-
mierende Infrastruktur in den Entwicklungslindern nicht mehr als Viel-
zweckinfrastruktur (nicht mehr Eisenbahnen, sondern Pipelines) erstellt.
Selbst im Fall von Eisenbahnen, erst recht aber im Fall von Strafen, ist
sowohl bei der Erstellung der Verkehrswege als auch bei der Beschaffung
des rollenden Materials (Autos) der Grad der Abhingigkeit von Importen
groB. Zur Bezahlung von Importen konnen aber in der Landwirtschaft der
riickstdndigen Lander nur jene Arbeitskrifte eingesetzt werden, die einen
UberschuB erwirtschaften, wihrend zur Erstellung der Infrastruktur durch
lokale Arbeitskrifte im 19. Jahrhundert in Europa alle jene Arbeitskrifte
herangezogen werden konnten, die noch aus dem Uberschu der Landwirt-
schaft erndhrt werden konnten, auch wenn ihre Grenzertrage in der Land-
wirtschaft niedriger als ihre Kosten gewesen sind.*?

31 Cootner, Paul H.: The Role of Railroads in the United States Economic
Growth, in: Journal of Economic History, 23, 4, 1963, S. 518. Kocka, Jiirgen: Ar-
beiterverhiltnisse und Arbeiterexistenzen: Grundlagen zur Klassenbildung im 19.
Jahrhundert, Bonn, 1990, S. 68. Spree, Reinhard: Die Wachstumszyklen der deut-
schen Wirtschaft von 1840 bis 1880 mit einem konjunkturstatistischen Zusammen-
hang, Berlin, 1977, S. 286. Holtfrerich, Ludwig: Quantitative Wirtschaftsgeschichte
des Ruhrkohlenbergbaus im 19. Jahrhundert. Eine Fiihrungsanalyse, Dortmund,
1973, S. 166. O’Brien, P. K.: Transport and Economic Growth in Western Europe
1830 - 1914, in: Journal of European Economic History, 11, 2 1982, S. 335 - 359.
Ruppert, Wolfgang: Die Fabrik. Geschichte von Arbeit und Industrialisierung in
Deutschland, Miinchen, 1983, S. 64. Renzsch, Wolfgang: Handwerker und Lohn-
arbeiter in der frilhen Arbeiterbewegung, Gottingen, 1980, S. 143f. Schroter,
Alfred/Becker, Walter: Die deutsche Maschinenbauindustrie in der industriellen
Revolution, Berlin, 1962, S. 31.

32 Dean, Phyllis: The First Industrial Revolution, Cambridge, 1965, S. 69. Hol-
land, A. J.: The Age of the Industrial Expansion. British Economic and Social
History Since 1700, London, 1968, S. 109. Fishlow, Albert: American Railroads and
the Transformation of the Antebellum Economy, Cambridge, Mass., 1965, S. 100.
Wagenblass, Horst: Der Eisenbahnbau und das Wachstum der deutschen Eisen- und
Maschinenbauindustrie 1835 - 1860. Ein Beitrag zur Geschichte der Industrialisie-
rung Deutschlands, Stuttgart, 1973, S. 77. Fremdling, Rainer: Railroads and Ger-
man Economic Growth: A Leading Sector Analysis with Comparison to the United
States and Great Britain, in: Journal of Economic History, 36, 3, 1977, S. 583 -
604. Holgersson, Bengt/Nicander, Eric: The Railroads and the Economic Develop-
ment in Sweden During the 1870s, in: Economy and History, 11, 1968, S. 43. Ober-
mann, Karl: Zur Rolle der Eisenbahnarbeiter im Proze8 der Formierung der Arbei-
terklasse in Deutschland, in: Jahrbuch fiir Wirtschaftsgeschichte, 2, 1970, S. 132f.

14*
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Trotz steigender Riistungsproduktion in einigen industriell fortgeschritte-
neren Landern wird die Masse der Riistungsgiiter in der Dritten Welt
importiert, so daf8 nur Arbeitskrifte mit dafiir notwendigen Exporten
beschiftigt werden konnen®’, wenn ihr Grenzertrag héher als ihre Subsi-
stenzkosten ist, nicht aber wenn sie noch aus dem UberschuB ernihrt
werden konnten. Staatenkonkurrenz hat nicht wegen der inneren Machtver-
teilung die Entwicklung (die Armen wurden als Soldaten benétigt) begiin-
stigt, sondern wegen der Moglichkeit der Nutzung marginaler Arbeitskrifte
fiir Riistung und Infrastruktur in all jenen Wirtschaften, die den Prozef des
Aufholens von einem geringen Riickstand aus starteten, bei dem sie sowohl
bei Militdrkonsum als auch bei der Erstellung der Infrastruktur von Impor-
ten weitgehend unabhingig waren und dadurch die Renten als Investitionen
des Nicht-Markt-Sektors beschiftigungswirksam im Innern einsetzen konn-
ten. Daf} allerdings dabei das Wachstum des Massenmarkts weiterhin von
Bedeutung war, zeigen sowohl die schlechte Qualitdt der deutschen indu-
striellen Konsumgiiter, deren Standards — sie holten sich dafiir das Etikett
,Made in Germany“ ein®* — auf Kiufer mit niedrigen Einkommen abge-
stimmt waren>>, als auch die fehlende Dynamisierung des franzosischen
Kapitalismus als Folge seiner komparativen Kostenvorteile bei der Herstel-
lung von Luxuskonsumgiitern, was durchaus einhergehen konnte mit hoher
Arbeitsproduktivitit der franzosischen Industrie.*®

33 Zur Importintensitit von Riistungsausgaben in der heutigen Dritten Welt:
Brauer, Jirgen: Military Investments and Economic Growth in Developing Nations,
in: Economic Development and Cultural Change, 39, 4, 1991, S. 873 - 884. Terhal,
Peter: Foreign Exchange Costs of the Indian Military 1950 - 1972, in: Journal of
Peace Research, 19, 3, 1982, S. 251 - 259.

34 Weiher, Sigfried von: 100 Jahre Made in Germany. Absicht und Auswirkung
eines britischen Gesetzes, in: Technikgeschichte, 53, 3, 1987, S. 177 - 182. Pollard,
Sidney: ,,Made in Germany“ — die Angst vor der deutschen Konkurrenz im spatvik-
torianischen England, in: Technikgeschichte, 53, 3, 1987, S. 183 - 192.

35 Buchheim, Christoph: Deutschland auf dem Weltmarkt am Ende des 19. Jahr-
hunderts. Erfolgreicher Anbieter von konsumnahen gewerblichen Erzeugnissen, in:
Vierteljahresschrift fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, 71, 2, 1984, S. 199 - 216.
Buchheim, Christoph: Aspects of Nineteenth-Century Anglo-German Trade Rivalry
Revisited, in: Journal of European Economic History, 10, 2, 1981, S. 273 - 299.
Frankel, Herbert Sally: The Industrialisation of Agricultural Countries and the Pos-
sibility of a New International Division of Labour, in: Economic Journal, 43, 210,
1943, S. 189.

3% (O’Brien, Patrick Karl/Keyder, Caglar: Economic Growth in Britain and France
1780 - 1914. Two Paths to the Twentieth Century, London, 1978, S. 162. Crafts,
Nicholas F. R.: Economic Growth in France and Britain, 1830 - 1910: A Review of
the Evidences, in: Journal of Economic History, 44, 1, 1984, S. 49 - 67. Aldrich,
Robert: Late-comer or Early-starter. New Views in French Economic History, in:
Journal of European Economic History, 16, 1, 1987, S. 88 - 100.
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V. Das Fehlen von Renten bei Reichtum
an landwirtschaftlich nutzbarem Land

Ein wesentlicher Grund dafiir, da das Problem des Auftretens von
Renten beim Ubergang zum Kapitalismus in der heutigen entwicklungspoli-
tischen Diskussion nur als Problem politischen Verhaltens von Eliten (rent-
seeking)’” gedeutet wird mit der Folge der Forderung nach bloBer Auswei-
tung der Marktkonkurrenz (statt der Beschiftigung mit der Theorie des
moglichen Beitrags der Nicht-Markt-Okonomie), liegt in den Sonderbedin-
gungen fiir den Ubergang zum Kapitalismus in den europiischen Siedlungs-
kolonien. Marginalitdt in der landwirtschaftlichen Produktion ist unmdoglich,
wenn ausreichend Land vorhanden ist, auf dem bei gegebenem technischem
Niveau gesunde Arbeitskrifte einen UberschuB erwirtschaften konnen. Die
europdische Geschichte kennt viele Beispiele der Stirkung von Arbeit
gegeniiber den Privilegierten im Fall vorhandener Landreserven fiir die
Kolonisation. Die deutsche Ostkolonisation hat wesentlich zur Starkung von
Arbeit in den Abwanderungsgebieten beigetragen.*®

Unter den Bedingungen einer freien Siedlungsgrenze, wie in den Verei-
nigten Staaten im 19. Jahrhundert, konnte Marginalitdt in der Landwirt-
schaft nicht auftreten: Freigesetzte Arbeiter, die keine Beschiftigung aufler-
halb der Landwirtschaft fanden, konnten an die Grenze abwandern (wo im
iibrigen auch fiir Lohnarbeit hohe Einkommen bezahlt wurden). Hohe
Arbeitseinkommen mindern den UberschuB und erhdhen die Profitsumme,
namlich iiber den Investitionsbedarf fiir nichtlandwirtschaftliche Massen-
konsumgiiter: Durch die Kriege des 20. Jahrhunderts wurde diejenige unter
den kapitalistischen Gesellschaften dominant, in der — ihrer Bevolkerung
fast unbewufit — mit dem Instrument von Siedlungsgesetzen (homestead

37 Dies gilt auch fiir die neueren Beitrige der US-amerikanischen Theorie des
rent-seeking®, vgl. Rowley, Charles K./Tollison, Robert D./Tullock, Gordon (Hg.):
The Political Economy of Rent — Seeking, Boston et al., 1991, 480 S.

38 Brenner, Robert: Agrarian Class Structure and Economic Development in Pre-
Industrial Europe, in: Aston, T. H./Philpin, C. H. E. (Hg.): The Brenner Debate,
Cambridge, 1985, S. 27ff. Gimpel, Jean: The Medieval Machine. The Industrial
Revolution of the Middle Ages, Harmondsworth, 1976, S. 44. Bolton, J. L.: The
Medieval English Economy 1150 - 1500, London/Totowa, N. J., 1980, S. 29. Rey-
nolds, Robert L.: Europe Emerges. Transition Towards an Industrial World-Wide
Society. 600 - 1750, Madison, Wis., 1961, S. 97. Bog, Ingomar: Geistliche Herr-
schaft und Bauer in Bayern und die spatmittelalterliche Agrarkrise, in: Vierteljah-
resschrift fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte, 45, 1, 1958, S. 67. Walther, Hans:
Siedlungsentwicklung und Ortsnamengebung Ostlich der Saale im Zuge der deut-
schen Ostexpansion und Ostsiedlung, in: Kretschmar, Hellmut (Hg.): Vom Mittelal-
ter zur Neuzeit. Zum 65. Geburtstag von Heinrich Sproemberg, Berlin, 1956, S. 89.
Malowist, Marian: The Problem of Inequality of Economic Development in Europe
in the Later Middle Ages, in: Economic History Review, 19, 1, 1966, S. 19.
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acts)>® Marginalitit vermieden werden konnte, weil diese Siedlungsgesetze
sicherstellten, da die faktische Verfiigbarkeit von Boden nicht wie in
Lateinamerika durch kiinstliche Verknappung aufgehoben wurde.

Ihre Vorstellungen und an ihrer Geschichte entwickelte Interpretationen
bestimmen héufig die entwicklungspolitische Beratung. Im Ergebnis sieht
sich die Dritte Welt dem Problem ausgesetzt, da} ihr eigentliches Problem
bei der Uberwindung von Unterentwicklung, namlich das Auftauchen von
Renten mit der Notwendigkeit, diese moglichst wachstumswirksam einzu-
setzen, verdringt wird, weil eine andere Dritte-Welt-Bevolkerung, die nord-
amerikanischen Indianer, ihrer Besitztitel und Nutzungsrechte am Land, das
heute zu den Vereinigten Staaten gehort, beraubt wurde.

% Goodrich, Carter/Davison, Sol: ,,The Wage-Earner in the Westward Move-
ment I in: Political Science Quarterly, 50, 2, 1935, S. 184. Nardroff, Ellen von:
The American Frontier as a Safety Valve — The Life, Death, Reincarnation and
Justification of a Theory, in: Agricultural History, 36, 3, 1962, v.a. S. 137 - 140.
Turner, Frederick J.: Statement of the Frontier Thesis, in: Billington, Ray Allen
(Hg.): The Frontier Thesis: Valid Interpretation of American History?, New York,
et al., 1966, S. 28. Shannon, Fred E.: Not Even an Indirect Safety Valve Attracting
Eastern Farmers, in: ebenda, S. 41. Diese Diskussion ist durch die fehlende Beriick-
sichtigung des Marginalitdtsproblems gekennzeichnet. Sie fragt deshalb nach dem
absoluten Umfang der aus den Stidten abwandernden Arbeitslosen und iibersieht,
da8 jede zusitzliche Farmerfamilie durch ihre Nachfrage nach Industrieprodukten
wiederum auch Arbeitsplitze in den Stidten schuf, und zwar in umso gréBerem
Umfang, als ihre Produktivitét einen hoheren Verbrauch von Industriegiitern ermog-
lichte. Nach der Erschopfung dieser verkiirzten Diskussion wandte sich die amerika-
nische Diskussion der Verteilung des Besitzes zu. Vgl. z.B. Pessen, Edward: On a
Recent Cliometric Attempt to Ressurrect the Myth of Antebellum Egalitarianism,
in: Social Science History, 3, 2, 1979, S. 208 - 227. Gallman, Robert: The Egalita-
rian Myth, Once Again, in: Social Science History, 5, 2, 1981, S. 223 - 234. Pes-
sen, Edward: The Egalitarian Myth and the American Social Reality: Wealth,
Mobility, and Equality in the ,Era of the Common Man“, in: American Historical
Review, 76, 4, 1971, S. 989 - 1034. Pessen, Edward: The Beleaguered Myth of
Antebellum Egalitarianism, in: Social Science History, 6, 1, 1982, S. 111 - 128.
Gallman, Robert: Professor Pessen on the ,Egalitarian Myth“, in: Social Science
History, 2, 2, 1978, S. 194 - 207. Auch diese Frage ist dann wenig relevant, wenn
iiber steigende Reallohne das Wachstum der Massennachfrage durchgesetzt werden
kann, Edelstein, Michael: Were U.S. Rates of Accumulation in the Twentieth Cen-
tury Investment or Savings Driven, in: Research in Economic History, 13, 1991,
S. 107 - 146. Vgl. dazu im iibrigen mit groBerer Einsicht als Teile der Wissenschaft
in die realen Zusammenhédnge den Kampf der amerikanischen Arbeiterklasse um
freien Zugang zu Land seit den dreiBiger Jahren des vorigen Jahrhunderts, Com-
mons, John R.: ,Introduction“, in: ders.: History of Labour in the United States,
London, 1918, S. 5.
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VI. Marginalitit und AuBlenwirtschaft

Das Problem von Renten wird iiber die in der Theorie struktureller Hete-
rogenitdt beschriebenen Zusammenhénge im Fall der Eingliederung riick-
stindiger Wirtschaften in eine von technologisch fortgeschrittenen Volks-
wirtschaften dominierte Weltwirtschaft verschirft.*

Dies hidngt teilweise auch mit dem Problem einer niedrigen Produktivitit
in der Landwirtschaft zusammen. Marginalitdt und niedrige Produktivitdt in
der Nahrungsmittelproduktion konnen in der Nahrungsmittelproduktion
vollstindige Spezialisierung nachhaltig behindern oder sogar verhindern.

Die Steigerung der Produktivitit in der Landwirtschaft der kapitalisti-
schen Industrieldnder mag zwar hinter der Steigerung der Produktivitdt in
der Industrie, insbesondere der verarbeitenden Industrie zuriickliegen, so
daB komparative Kostenvorteile fiir die Landwirtschaften der riickstdndigen
Okonomien zu erwarten wiren; Im Vergleich zur verarbeitenden Industrie
sind jedoch die Hindernisse bei der Ubertragung des technischen Fort-
schritts in der Landwirtschaft hoch. Im Regelfall konnen in der Landwirt-
schaft durch technische Innovation die Betriebsorganisation und die Arbeits-
kontrolle nicht verbessert werden, die die unbestritten geringere Arbeitsdis-
ziplin in unterentwickelten Okonomien dem industriellen Sektor ver-
gleichbar anheben konnen. Probleme der Akzeptanz moderner Technolo-
gien sind in der Landwirtschaft hoher als in der Industrie. Vor allem ist
technischer Fortschritt in der Landwirtschaft an naturrdumliche Bedingun-
gen der Produktion gekniipft ist, die viel stirker als in der Industrie zwi-
schen den nordlichen Industrieldndern und den unterentwickelten Léndern
des Siidens divergieren. Daraus ergeben sich hdufig komparative Kostenvor-
teile bei der Anwendung importierter Technologie in der verarbeitenden
Industrie gegeniiber der Landwirtschaft.

Abwertung als Verbilligung lokaler Produktionsfaktoren st68t dann auf
eine absolute Schranke und ein aus der Armutsfalle abzuleitendes zusitz-
liches Problem. Die internationalen Kosten lokaler Produktionsfaktoren, ins-
besondere von lokaler unqualifizierter Arbeit, konnen nur dann beliebig
durch Abwertungen verbilligt werden, wenn die Masse der Lohngiiter lokal
hergestellt wird. Miissen die Nahrungsmittel fiir durch Abwertung in der
exportorientierten Industrie zu beschiftigende Arbeitskrifte importiert
werden, kann der Lohn pro Arbeiter nur in engen Grenzen die Kosten
seiner Reproduktion auf der Grundlage der internationalen Nahrungsmittel-

4 Zum damit_verbundenen Problem struktureller Heterogenitit Nohlen, Dieter/
Sturm, Roland: Uber das Konzept der strukturellen Heterogenitit, in: Nohlen, Die-
ter/Nuscheler, Franz (Hg.): Handbuch der Dritten Welt, Hamburg, 1982, Bd. 1,
S. 99f. Elsenhans, Hartmut: Abhingiger Kapitalismus oder biirokratische Entwick-
lungsgesellschaft, Frankfurt, 1981, S. 45.
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preise unterschreiten und zwar abhiingig vom UberschuB der lokalen Land-
wirtschaft.

Dariiberhinaus ist es moglich, da eine durch steigende Grenzkosten
gekennzeichnete Landwirtschaft im Fall von Abwertung die Marginalitéts-
schwelle erst erreicht, wenn gegeniiber einem hoheren Wechselkurs die
Verfiigbarkeit von Nahrungsmitteln abnimmt. Dies ist der Fall, wenn die
Elastizitdt der landwirtschaftlichen Produktion in bezug auf den Preis klei-
ner ist als die Elastizitit des Importvolumens in bezug auf den Wechsel-
kurs, so daB eine fiir Agrarimporte (in lokaler Wihrung) preissenkende
Wechselkurserhohung deren Volumen stdrker anhebt, als die Preissenkung
das Volumen der lokalen landwirtschaftlichen Produktion vermindert.

Fiir die Exporte gehen wir von einer inelastischen Nachfrage aus. Die
Nachfrage nach Exporten kann dann in einer Gleichung folgender Form
dargestellt werden

(5) Xmi: (a—bp)ZBex;Blex(p)—_—_b;pZO

wobei p fiir den internationalen Preis eines Exportguts i, das bisher nicht
beschiftigte Marginalisierte ohne Einsatz von Boden und Kapital herstellen
(also z.B. ein arbeitsintensives industrielles Gut), und Xm; fiir die expor-
tierte Menge des Gutes i steht. Bei konstanter Arbeitsproduktivitit
bestimmt die Nachfrage nach dem Exportgut auch die Nachfrage nach
Arbeit im Exportsektor in Hohe von aXm; = Be. Ich setze a = 1. Die
Parameter @ > 0 und b > 0 beschreiben die Nachfragefunktion des
Exportprodukts und annahmegemil auch die Nachfrage nach Arbeit im
Exportsektor in bezug auf den Preis dieses Exportproduktes auf dem Welt-
markt, und damit tendenziell auch in bezug auf den Preis dieser Arbeit in
internationaler Wihrung.

Der Erlos (Xe) fiir diese Exporte wird durch das Volumen der exportier-
ten Produkte und ihren Preis bestimmt, so daf3

(6) Xe; = (a — bp)p = ap — bp*;Xe} = a — 2bp

Solange bei konstanten internationalen Preisen fiir Nahrungsmittel (wir
unterstellen, daB8 das Land durch seine Nachfrage nicht den Preis beeinflus-
sen kann) 2bp < a, steigt der Grenzerlds. Je nach Wert der Parameter ist
jedoch nicht ausgeschlossen, da8 der Grenzerlos sinkt, bevor Vollbeschifti-
gung erreicht wird. Ein geringeres Exportvolumen geht dann trotz sinken-
der Beschiftigung im Exportsektor mit einem hoheren Exporterlos einher.
Die Differenz der Exporterlose bei unterschiedlichen Wechselkursen kann
grofBer sein als der Riickgang der lokalen Agrarproduktion aufgrund sinken-
der lokaler Preise fiir landwirtschaftliche Giiter in der Folge von Nahrungs-
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mittelimporten. ,Falsche Wechselkurse konnen also bei inelastischem
Angebot von seiten der Landwirtschaft durchaus rational sein.

In einer solchen Konstellation kann die Verteilungskorrektur zugunsten
der Landwirtschaft, die Investitionen in der Landwirtschaft anregt und die
wesentlich fiir die Transformation der heute fiihrenden kapitalistischen
Industrielinder war, nicht gelingen*'. Damit fehlen Anreize fiir die Ent-
wicklung der landwirtschaftlichen Produktion und Produktivitdt. Fortdauer
von Marginalitit ist die Folge.

VII. Die Zentralitiit der Agrarfrage fiir das Problem
einer armutsorientierten Politik

In der bisherigen, nicht auf Beseitigung von Marginalitat direkt ausgerich-
teten Entwicklungspolitik, die Industrialisierung mit Vorrang verfolgte,
wurde iibersehen, dal die komparativen Vorteile sowohl gegen die lokale
Technologieproduktion*? als auch gegen die Produktion agrarischer Lohngii-
ter diskriminieren. Das hat zur Folge, da gerade Industrialisierung fiir die
Nachfrage aus von Renten finanzierten mittleren und hohen Einkommen
importintensiv wurde und wegen fehlender Absorptionskapazitat der Land-
wirtschaft sich Marginalitdt eher verschirfte. Gelingt die Kanalisierung der
Rente in Investitionsprojekte, die Marginalitidt zuriickdrdngen, nicht, kann
eine Verstirkung der Exporte durch Abwertung iiber den Wechselkurs
hinaus, bei dem die im Exportsektor Beschiftigten noch gerade ihre Nah-
rungsmittel am Weltmarkt erlosen (einschlieBlich der Nahrungsmittel fiir die
Arbeitskrifte, die lokale nichtagrarische Lohngiiter fiir sie produzieren) die
Beschiftigung erhohen. Die Grenze fiir die Beschiftigung ist die Moglichkeit
des Produktionsapparates, Lohngiiter zu produzieren oder/und durch Importe
einzutauschen. Dabei ist die Subvention von Exporten durch einen Uber-
schuff der Landwirtschaft moglich. Die Exportproduktion kann zulasten des
Uberschusses und damit des Luxuskonsums subventioniert werden, solange*?

41 O’Brien, Patrick: Agriculture and the Home Market for English Industry, in:
English Historical Review, 100, 397, 1985, S. 776.

42 Elsenhans, Hartmut: Endettement: Echec d’une industrialisation du Tiers Mon-
de, in: Tiers Monde, 25, 99, 1984, S. 552. Katz, Jorge M.: Domestic Technological
Innovation and Dynamic Comparative Advantage. Further Reflections on a Compa-
rative Case-Study Program, in: Journal of Development Economics, 16, 1/2, 1984,
S. 32, benennt Bedingungen der Korrektur. Salazar-Carillo, Jorge/Tirado de Alan-
so, Irmas: Real Product and the Rest of the World, in: Review of Income and
Wealth, 34, 1, 1988, S. 34 zeigt fiir alle Entwicklungsldnder relative hohe Preise
der Konsumgiiter im Verhiltnis zu den Investitionsgiitern.

4 Yaer = Nettoproduktion der Landwirtschaft, Lo, = Arbeitskosten in der Land-
wirtschaft (Lohnsatz x Beschiftigungsmenge) Ay = Lohnsatz pro Mengeneinheit
des Exportprodukts.
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(7) Yir — Lagr > (A — p) (@ — bp).

Die Grenzproduktivitit der Landwirtschaft kann bei Spezialisierung auf
hochtechnologische Produkte mit hohen Preisen auf dem Weltmarkt ver-
nachlissigt werden, weil p > A, wird aber bei einer Wirtschaft entschei-
dend, die eine Ausweitung der Beschiftigung iiber Exporte mit geringer
Preiselastizitidt der Nachfrage erreichen muf}. Beschiftigung iiber Export-
orientierung wird durch Steigerung des Uberschusses der Landwirtschaft
begiinstigt, weil nach (7) die Subventionierung von mehr Arbeit im Export-
sektor moglich ist.

Im Bereich positiver Grenzerlose, die unter den Grenzkosten liegen,
steigt durch Verminderung von Luxuskonsum und durch Abwertung die
Beschiftigung. Sie sinkt erst, wenn der Grenzerlos negativ wird. Sowohl
eine exportorientierte, wie auch eine autozentrierte Entwicklung werden
durch die Steigerung des Uberschusses der Landwirtschaft begiinstigt.
Welche Strategie in Kombination mit einer vorrangigen Forderung der
Landwirtschaft vorzuziehen ist, hingt von den Auswirkungen der aus dem
UberschuB der Landwirtschaft finanzierten Titigkeiten auf die langfristigen
Wachstumsbedingungen der Wirtschaft ab. Fiihrt die Verwendung des
Uberschusses fiir binnenmarktorientierte Aktivitdten nicht zu Lerneffekten
iiber Technologie, z.B. wenn nur zusitzliche personliche Dienstleistungen
konsumiert werden, ist die Subventionierung der Exporte, bei denen iiber
die Bildung einer Arbeiterschaft wenigstens gesellschaftliche Modernisie-
rung, vielleicht sogar technisches Lernen erfolgen, vorzuziehen. Technische
Fertigkeiten fordernde industrielle Produktion von Massenkonsumgiitern fiir
den Binnenmarkt setzt steigende Masseneinkommen und damit Umvertei-
lung oder Anhebung der Marginalititsschwelle voraus. Ist eine Kanalisie-
rung von Renten fiir diese Zielsetzung unmoglich, konnen zusitzliche
Exporte eher als eine binnenmarktorientierte Entwicklung die Anhebung
der Masseneinkommen bewirken. Aus (7) folgt aber, daf eine Gesellschaft
und Wirtschaft nicht grundsitzlich diese Wahlmoglichkeit hat, sondern bei
ungiinstiger Nachfrage (negative Grenzerlose der Exporte) die Rente nicht
zur Subventionierung zusitzlicher Exporte nutzen kann. Beschiftigung kann
zwar ohne Umverteilung durch Anstieg der Grenzproduktivitdt der Land-
wirtschaft und durch abwertungsbedingte Exportorientierung erhoht werden;
Umverteilung stiitzt aber die Uberwindung von Marginalitit sowohl durch
die Steigerung der Erwerbsmoglichkeiten in der Landwirtschaft, wie in der
Analyse der Agrarreform gezeigt, als auch im Fall verstérkter Exportorien-
tierung, wie am Beispiel der Subventionierung von Arbeit in der Export-
wirtschaft aus dem Uberschu der Landwirtschaft gezeigt. Im Fall eines
wachsenden Uberschusses der Landwirtschaft sind steigende Massenein-
kommen und wachsende Exporte trotz sinkender Terms-of-Trade moglich.
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Welche Mischung dieser beiden Strategien giinstig fiir Entwicklung ist,
héngt vom Verlauf der ,Lernkurve* im Export- und im binnenmarktorien-
tierten Sektor ab. Das Modell zeigt, da8 fiir die Beseitigung von Armut und
Arbeitslosigkeit nicht der in internationaler Wahrung zu zahlende Lohnsatz
im riickstdndigen Land, sondern die Lage der Produktionskurve der Land-
wirtschaft, der daraus resultierende UberschuB der Landwirtschaft und die
Grenzproduktivitdt in der Landwirtschaft entscheidend sind, sofern der Sei-
teneinstieg in moderne Technologie nicht moglich ist.

Eine Politik der Konzentration auf das Problem der Marginalitdt in der
Landwirtschaft ist die Voraussetzung nicht nur fiir die Beseitigung von
Armut, sondern auch fiir die Stiitzung der Entwicklungspolitik durch ver-
mehrte Exportorientierung. In Weiterfiihrung des Arguments von W. A.
Lewis** iiber den Zusammenhang zwischen Terms-of-Trade und Produktivi-
tit in der Landwirtschaft kann argumentiert werden, da3 Diversifizierung
bei den Exporten bedeutet, den Produktivitdtsnachteil gegeniiber den Indu-
strieldndern, der durch geringere Qualifikation und damit die Lage der
Lernkurve bestimmt ist, auszugleichen, indem mit geringer qualifizierter,
aber billigerer Arbeitskraft produziert wird. Nachhaltig billiger kann die
Arbeitskraft aber nur sein, wenn die Arbeitskrifte, die in diesen Ex-
portbranchen beschiftigt werden und die mit einer hohen Nahrungsmittel-
quote produzieren, auf ein wachsendes Angebot lokaler Nahrungsmittel
stofen. Die zur Diversifizierung der Wirtschaft und zur Steigerung der
Beschiftigung wiinschenswerte Politik niedriger Wechselkurse wird durch
einen hohen UberschuB der Landwirtschaft begiinstigt. Wenn die Produk-
tivitdt in der Landwirtschaft stiege und die Marginalititsschwelle weiter
angehoben wiirde, ndhme bei sinkenden Grenzerlosen im Export wie
in einem normalen kapitalistischen Industrieland die binnenmarktorien-
tierte Lohngiiterproduktion zu, zunidchst die Agrarproduktion und auf sie
gestiitzt die Produktion industrieller Lohngiiter auf der Grundlage eines
niedrigen Wechselkurses. Die Forderung der Produktivitdt in der (agrari-
schen) Lohngiiterproduktion und die internationale Wettbewerbsfahigkeit
bedingen sich.

Alle Versuche zur Anhebung der Marginalitdtsschwelle werden allerdings
solange scheitern, als das reproduktive Verhalten sich nicht verdndert.
Wabhrscheinlich hitte die Griine Revolution bei einem Umfang der Bevolke-
rung in Indien, wie er zur Jahrhundertwende erreicht war, durchaus das
Marginalitdtsproblem auch ohne Umverteilung der- Boden losen konnen.
Hier zeigt sich, da das Argument relevant ist, daB8 die Industrieldnder ein
sehr viel niedrigeres Bevolkerungswachstum, moglicherweise sogar ein

4 Lewis, William A.: The Evolution of the International Economic Order, Prin-
ceton N. J., 1978, S. 8/16ff.
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Schrumpfen der Bevolkerung (Pest)*® beim Ubergang zur kapitalistischen
Produktionsweise hatten und diese Bedingung heute in der Dritten Welt
nicht gegeben ist.

Gelingt diese Anhebung der Marginalititsschwelle und die Steigerung
des Uberschusses aus der Landwirtschaft, kann auf viele andere Programme
verzichtet werden, weil eine Erhohung der Beschiftigung in der Landwirt-
schaft auch ohne weitere MaBnahmen den Markt fiir industrielle Giiter
erweitert, die mit geringer Importintensitit produziert werden kénnen.*®

Insbesondere im Hinblick auf die weit verbreitete Forderung nach Forde-
rung der Klein- und Mittelindustrie ergibt sich, daB, ausreichende Nach-
frage von seiten der Armen und angemessene Wechselkurse vorausgesetzt,
dieser Sektor der Forderung nicht bedarf.

LaBt sich eine solche Konzentration der Subventionen auf Programme
zur Verschiebung der Marginalitdtsschwelle nicht durchsetzen, sind blofie
Transfers von der Art der Schaffung einer ,kiinstlichen* Industrie, wie ich
sie bei meinem letzten Beitrag fiir diesen AusschuB vorgeschlagen habe*’,
anderen Formen der Subventionierung iiberlegen, weil sie zumindest keine
Aneignungsmoglichkeiten fiir die Reichen (Steigerung importintensiven
Konsums) bewirken.

Bei der Abwigung zwischen MaBnahmen zur Steigerung des Uberschus-
ses der Landwirtschaft und Mainahmen zur Anhebung der Marginalitits-
schwelle ist zu beachten, daB der Einsatz eines zusitzlichen Uberschusses

45 Jones, Eric L.: The European Miracle: Environments, Economies and Geopoli-
tics of the History of Europe and Asia, Cambridge, 1981, S. 56. Bridbury, A. R.:
Sixteenth Century Farming, in: Economic History Review, 27, 4, 1974, S. 551.
Bridbury, A. R.: The Black Death, in: Economic History Review, 26, 4, 1973,
S. 583. Lis, Catharina/Soly, Hugo, 1979, a.a.O., Fn. 6, S. 49. Bolton, J. L., 1980,
a.a.0., Fn. 38, S. 215. Dyer, Christopher: A Redistribution of Incomes in Fifteenth
Century England, in: Past and Present, 39, 1968, S. 33. Génicot, Leopold: Crisis:
From the Middle Ages to Modern Times, in: Postan, Moisei M. (Hg.): The Agra-
rian Life of the Middle Ages. Cambridge Economic History of Europe (1), Cam-
bridge, 1966, S. 703 - 711. Hilton, Rodney H.: The Decline of Serfdom in Me-
dieval England, London/New York, 1969, S. 39. Poulsen, Charles: The English
Rebels, London/New York, 1984, S. 7.

4 Gray, Patricia/Singer, Hans W.: Trade Policy and Growth of Developing
Countries: Some New Data, in: World Development, 16, 3, 1988, S. 403. Hwa,
Erh-Cheng: The Contribution of Agriculture to Economic Growth: Some Empirical
Evidence, in: World Development, 16, 11, 1988, S. 1337. UNIDO: Development of
Rural Small Industrial Enterprise. Lessons from Experience, Wien, 1988, S. 38.

47 Elsenhans, Hartmut: Reforming the Economic System of Bangladesh: Main
Fields of Action, in: Sautter, Herrmann (Hg.): Wirtschaftliche Probleme in Entwick-
lungsldndern, Berlin, 1991, S. 127 - 129. Elsenhans, Hartmut: Problems Central to
Economic Policy Deregulation in Bangladesh, in: Internationales Asienforum, 22,
3/4, 1993, S. 28.
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stets politischer Verteilungsmechanismen mit den Widerspriichen der Rente
auf politischer Ebene bedarf, wihrend die Anhebung der Marginalitits-
schwelle direkt den marktorientierten Sektor stiitzt, weil sie die Zahl derer
vergroBert, die als Mehrprodukt produzierende Arbeitskrifte iiber Zugangs-
rechte zu Einkommen und Produktion verfiigen.
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Uberwindung von Marginalitiit als
Gegenstand der Armutsbekimpfung

Ein kritischer Kpmmentar der Elsenhans’ Thesen zur
Politischen Okonomie der Entwicklungsléinder

Korreferat zum Vortrag von Hartmut Elsenhans

Von Malcolm H. Dunn, Kelkheim/Fischbach

I. Einleitung

Hartmut Elsenhans’ Beitridge zur Politischen Okonomie der Entwick-
lungslinder wenden sich gleichermaflen gegen die Anti-Dependencia-
Ansidtze sowie gegen die Argumentation vieler Wirtschaftswissenschaftler
neoklassischer Provenienz. Wird gegen die erstgenannten Ansitze vorge-
bracht, da8 der Kapitalismus das Zuriickbleiben der Entwicklungsldnder
nicht zu verantworten habe, so wird gegen die traditionellen 6konomischen
Erkldrungsmodelle eingewandt, daB mit der Implementierung marktwirt-
schaftlicher Systeme keineswegs alle Probleme geldst seien. Grundlegend
fiir die Zuriickweisung beider Erkldarungsmodelle ist eine abweichende Cha-
rakterisierung der Strukturmerkmale der Entwicklungsokonomien. Bei
diesen handele es sich um Wirtschaftssysteme, die auf Renten und auf Mar-
ginalisierung gegriindet sind.' Daraus ergibt sich die forschungsleitende
Fragestellung von Elsenhans. Sie besteht, kurz gesagt, darin zu erkléren,
unter welchen Voraussetzungen sich auf Renten basierende Okonomien in
,kapitalistische Okonomien* transformieren kénnen und welche Hinder-
nisse sie dazu iiberwinden miissen.?

! Vgl. Elsenhans 1992, S. 111. Wihrend mit dem Begriff der ,Marginalisierung*
der Umstand bezeichnet werden soll, daB Arbeitskrifte keine Beschiftigung finden,
bezeichnet ,Rente* den Teil des Surplus, der nicht Profit ist, d.h. den Unternehmen
unter der Bedingung vollstindiger Konkurrenz am Markt erzielen (vgl. Elsenhans
1993a).

2 Die von Elsenhans verwandten Ausdriicke ,kapitalistisch” und ,,Profit* sind da-
bei nicht systemkntlsch oder wertend gemeint. ,,Kapitalistisch sind Okonomien,
deren Reichtum primér in erwerbswirtschaftlichen Unternehmen entsteht und deren
Allokation iiber Markte erfolgt.
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Um diese Frage zu beantworten, liefert Elsenhans eine komplexe Theorie
der seiner Ansicht nach entscheidenden Strukturmerkmale der Entwick-
lungslidnder. Dabei bezieht sich Elsenhans kritisch auf den, wie er es nennt,
»liberal approach®, der sich dadurch auszeichne, daB er den Konsumver-
zicht zum Zwecke der Kapitalakkumulation sowie die Offnung der Mirkte
fiir den internationalen Wettbewerb fordert. Dadurch werde der Lohn auf
ein Niveau gedriickt, das Vollbeschiftigung ermégliche und ein Surplus
ermoglicht, der fiir Investitionszwecke genutzt werden kann. Infolge des
intensiven Wettbewerbs werden die weniger effizienten Rentenempfénger
allmdhlich vom Markt verdrangt, Profit wird zur alleinigen Form des Mehr-
produkts (Surplus).

Diesem ,liberalen* Transformationsmodell stellt Elsenhans thesenartig
seine eigenen Uberlegungen gegeniiber. Die zentrale These lautet: Anstatt
Kapitalakkumulation und Konsumverzicht erfordere der ,,Ubergang zum
Kapitalismus*, sprich die Durchsetzung marktwirtschaftlicher Austauschpro-
zesse eine Erhohung der Masseneinkommen. Masseneinkommen seien eine
elementare Voraussetzung, damit iiberhaupt Gewinne (Profite) erzielt
werden konnen. Anders formuliert: Die Uberwindung von Armut ist dem
kapitalistischen Wachstumsprozel vorausgesetzt und nicht umgekehrt, der
kapitalistische Wachstumsproze3 Voraussetzung dafiir, das Armutsproblem
zu losen.

Konsequenterweise erfordert die Losung des Armutsproblems staatliche
Interventionen. In der Diktion von Elsenhans muB die , Nicht-Markt-Okono-
mie* erst die Voraussetzungen dafiir schaffen, daB akkumulationsfihige
Strukturen entstehen. Wichtig erscheint Elsenhans in diesem Zusammen-
hang die Reallokation der gesellschaftlichen Ressourcen zum Zwecke der
Steigerung der Grenzproduktivitit der marginalisierten Bevolkerungsteile.
Interventionen seien auch notwendig, um die Umverteilung zugunsten der
marginalisierten Bevolkerungsteile durchzusetzen. ZusammengefaBt formu-
liert Elsenhans sein Programm in der Uberschrift eines englischsprachigen
Beitrags:

,Structural adjustment requires more than only more market regulations, as capi-

talist market-regulated economics require local technology production and expand-
ing mass markers.” (Elsenhans 1993)

II. Rekonstruktion der Elsenhans’schen Argumentation

Fiir die Beurteilung ist nun entscheidend, wie diese aus der Sicht eines
traditionellen Okonomen sicher provozierenden Thesen begriindet werden.
Der erste Schritt liefert ein formales Modell, das zeigt, da die Marginali-
sierung der Arbeitsbevolkerung, sprich Arbeitslosigkeit, mit dem Ubergang
zum Kapitalismus notwendig verkniipft ist. Dazu wird eine gesamtwirt-
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schaftliche Produktionsfunktion in Gestalt einer Parabel mit abnehmenden
Skalenertragen konstruiert und angenommen, dafl die Kosten der Subsistenz
der inldndischen Bevolkerung linear ansteigen.

Werde nach kapitalistischen Kriterien produziert, d.h. befindet sich das
Land in den Hénden kapitalistisch produzierender Grundbesitzer, werde die
Produktion und Beschiftigung im Agrarsektor nur bis zu dem Punkt ausge-
dehnt, an dem die Grenzertrdge der agrarischen Produktion den Grenzko-
sten der Agrarproduktion gleich sind. Jenseits dieses Beschiftigungsniveaus
trégt eine einzelne Arbeitskraft weniger zum Produktionswachstum bei als
sie kostet. Die Marginalisierung sei die zwangslaufige Folge. Demgegen-
tiber kann eine nicht nach erwerbswirtschaftlichen Kriterien arbeitende
Wirtschaft, Elsenhans spricht von ,precapitalist societies“, ein hoheres
Beschiftigungsniveau im Agrarsektor realisieren. Elsenhans begriindet dies
u.a. damit, da es fiir die feudalen Landeigentiimer keine Schranke gibt,
den Surplus beschiftigungswirksam auszugeben, wihrend kapitalistische
Unternehmen ihren Mehrertrag nicht konsumtiv verwenden, weil sie im
Wettbewerb stehen. ,,Wiirden sie Surplus konsumieren, wéren andere ,spar-
same‘ Unternehmer in der Lage, sie durch Verzicht auf eigenen Konsum
preislich zu unterbieten.

In welcher Weise wirkt nun der technische Fortschritt auf die Beschifti-
gungslage? Elsenhans unterscheidet dazu verschiedene Formen des techni-
schen Fortschritts. Werde die Produktivitdt der bereits Beschéftigten erhoht,
bleibt die Marginalisierung unveridndert, lediglich der Surplus steigt. Nur
dann, wenn die Produktivitdt der nicht-beschiftigten Arbeitskrifte steige,
erhohe sich das Beschiftigungsniveau, nimmt die Marginalisierung ab.
»Technical progress may ... lead to increasing employment in agriculture,
but it may increase only surplus.“*

Aus einzelwirtschaftlicher Sicht spricht viel dafiir, da Unternehmen
Investitionen in die Produktivitit der bereits beschiftigten Arbeiter den
Vorzug geben. , Investitionen in die Produktivitdt der Marginalisierten ver-
bieten sich solange, als die Produktivititsgewinne durch den zusitzlichen
Konsum der Marginalisierten ausgeglichen werden.” Mit anderen Worten:
Die Produktivitdtssteigerung der Beschiftigten kommt — gleiche Lohne vor-
ausgesetzt — ausschlielich dem Unternehmer zugute. Die Profitabilitdt von
Technologien, die nur die Arbeitsproduktivitdt der Beschiftigten erhoht, sei
groBer als die Profitabilitit von Technologien, die die Produktivitit der
Marginalisierten steigert. Die Vorstellung, technischer Fortschritt werde den
,Ubergang zum Kapitalismus“ bewerkstelligen, wird aus diesem Grund

3 Elsenhans 1992, S. 115.
4 Elsenhans 1993, S. 14.

15 Schifer
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zuriickgewiesen. Der technische Fortschritt erhohe zwar den Surplus, aber
nur ausnahmsweise die Beschiftigung.

Ein weiteres Hindernis sieht Elsenhans in der institutionellen VerfaB3theit
der vorkapitalistischen Produktionsverhiltnisse. Solange die Lohne der
Agrarbevolkerung unverdndert niedrig bleiben und die Kosten zur Konser--
vierung der politischen Handlungsrechte (und Renten) nicht gravierend stei-
gen, gelingt es der Klasse der feudalen Grofgrundbesitzer, sich dem Druck
des Wettbewerbs zu entziehen und die bestehenden Produktionsverhiltnisse
zu konservieren. Umgekehrt bestehe sogar die Tendenz, daB erwerbswirt-
schaftlich orientierte Unternehmen von der feudalen Eigentiimerklasse
kooptiert werden. Kapitalistische Eigentiimer werden zu Hoflieferanten der
feudalen Oberschicht, erwerben Besitztitel an Land, mit der Folge, da8 Sur-
plus in Gestalt der Renteneinkiinfte auf Kosten des Profits an Gewicht
gewinnt.’

Auch die Einbindung der Entwicklungslinder in die Weltwirtschaft
bewirke nicht — wie behauptet werde — einen Ubergang zum Kapitalismus
im eigentlichen Sinne, d.h. die Implementierung einer kapitalistischen Pro-
duktionsweise, die mit einer Steigerung der Masseneinkommen, erhéhten
Investitionen und der Zuriickdrdngung von Marginalitdt verkniipft sei. Viel-
mehr sei eine Verschiarfung der Rentenproblematik zu beobachten. Dies
wird unter anderem damit begriindet, da8 mit der Einbindung in die Welt-
wirtschaft neue Verwendungsmoglichkeiten des Surplus geschaffen werden.
Der Weltmarkt biete den inlédndischen Kapitalbesitzern rentablere Investi-
tionsmoglichkeiten als der Binnenmarkt, zugleich erhoht sich die Nachfrage
nach ausldndischen Luxuskonsumgiitern auf Kosten der inldndischen Luxus-
giiterproduktion. Der Surplus werde daher vermehrt gegen Eigentumstitel
und Giiter der kapitalistischen Industrienationen getauscht, statt im Ent-
wicklungsland selbst investiert zu werden, bzw. durch die Produktion von
Luxuskonsumgiitern zur inlédndischen Beschiftigung beizutragen.

Demgegeniiber hidlt Elsenhans daran fest, da3 der ,,Ubergang zum Ka-
pitalismus die Inkorporation der Marginalisierten in die Produktion
voraus(setzt), selbst wenn diese weniger produzieren, als sie konsumie-
ren.% Um dies zu realisieren, seien jedoch institutionelle Regelungen erfor-
derlich, die geeignet sind, die Produktivitdt der Marginalisierten und/oder
die Masseneinkommen zu erhohen. Diese Notwendigkeit habe auch in
Europa existiert. Elsenhans illustriert dies an einem historischen Beispiel:
der Armengesetzgebung in England, in deren Folge Arbeitskrifte gezwun-
gen waren, zu Lohnsitzen zu arbeiten, die unterhalb ihrer Subsistenzkosten
lagen, dafiir aber Leistungen seitens der Gemeinden erhielten, die aus dem

5 Elsenhans 1993a, S. 27.
6 Elsenhans 1992, S. 119.
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Surplus der reicheren Klassen finanziert wurden. Zwar sei der Surplus
dadurch gesunken, zugleich habe aber der Massenkonsum der am Subsi-
stenzminimum Lebenden zugenommen. Anreize fiir kapazititserweiternde
Investitionen wurden gestiftet, die beigetragen haben, den Profit zu Lasten
nichtkapitalistischer Formen des Surplus, sprich der Renten, zu vergroBern.
»Nicht die Ausdehnung der Marktbeziehungen, auch nicht die Anhebung
der Produktivitdt” ... — so Elsenhans 1992, S. 121 - ,;sondern Umverteilung
zugunsten der Beseitigung von Marginalitdt erlauben die Dominanz des
Profits gegeniiber der Rente®.

III. Kritische Wiirdigung der Elsenhans’-Thesen

Die erste Anmerkung bezieht sich auf die Bedeutung der Produktivitits-
entwicklung fiir das Problem der Armutsbekimpfung. Ob Marginalitit
beseitigt werden kann, hidnge davon ab, ob der technische Fortschritt die
Produktivitdt der marginalisierten Arbeitskréfte in der landwirtschaftlichen
Produktion erhohe. Die Produktivitdtsentwicklung im nicht-agrarischen
Sektor wird als relativ unbedeutend hingestellt, hingegen sei die Produktivi-
tdt der Landwirtschaft in einer geschlossenen Volkswirtschaft entscheidend.
An anderer Stelle ist zu lesen, daB8 Nettoinvestitionen die Voraussetzung fiir
Profite sind, ,,und zwar nicht (!) deshalb, weil sie die Produktivitdt erhGhen,
sondern, weil sie erst die Lohne schaffen, aufgrund derer die Konsumgiiter-
produzenten am Markt einen Profit erzielen konnen®.”

In all diesen Zitaten driickt sich die Vorstellung aus, der Entwicklung der
Produktivitdt nur unter sehr spezifischen Bedingungen Bedeutung fiir die
Losung der Armutsproblematik beizumessen. Ich habe Zweifel daran, ob
die tatsdchliche Bedeutung der Produktivitdtsentwicklung dadurch nicht
unterschitzt wird.

Zunidchst ist darauf hinzuweisen, da zwischen der Produktivitit der
nicht-agrarischen und der agrarischen Produktion Spill-over-Effekte auftre-
ten konnen. In historischer Perspektive hat der Produktivitdtsfortschritt im
Nicht-Agrarsektor in erheblichem Mafle auch die landwirtschaftliche Pro-
duktivitdt erhoht. Dariiber hinaus ist eine Steigerung des Surplus als Folge
der Produktivitidtsentwicklung der bereits beschiftigten Arbeitskrifte eben-
falls — wenngleich indirekt — beschiftigungswirksam, weil — wie im Beitrag
von Elsenhans ja selbst erwdhnt wird — der wachsende Surplus auch die
Nachfrage nach nicht-agrarischen Konsumgiitern und damit deren Produk-
tion erhoht. Dadurch steigt aber auch die Beschiftigung und das Massenein-
kommen der Arbeitskrifte in den nicht-agrarischen Sektoren, sofern von
einer geschlossenen Volkswirtschaft ausgegangen wird.

7 Elsenhans 1992, S. 115.

15*



228 Malcolm H. Dunn

Die Annahme einer geschlossenen Volkswirtschaft einmal aufgegeben
und angenommen, die Entwicklungslinder konnen ihren Nahrungsmittel-
bedarf durch Importe decken, die sie durch den Export von Rohstoffen,
Agrarprodukten und arbeitsintensiven Produkten finanzieren, ist die Minder-
schiatzung des Produktivititsfortschritts der nicht-agrarischen Sektoren erst
recht aufzugeben. Der Take-off der Schwellenldnder beruht ja in hohem
Mafle darauf, iiber die Steigerung der Produktivitit nicht-agrarischer
Erzeugnisse Deviseneinnahmen erwirtschaftet zu haben, mit denen nicht
nur Nahrungsmittelimporte, sondern auch technisches Wissen importiert
werden konnte.

Der Eindruck ist, da die Bedeutung der Produktivitdtsentwicklung — von
der Bedeutung, die der Produktivititsentwicklung der marginalisierten
Arbeitskrifte im Agrarsektor beigemessen wird, einmal abgesehen — insge-
samt unterschitzt wird. Diese Unterschitzung kommt m.E. auch darin zum
Ausdruck, daB den Nettoinvestitionen nicht durch ihren Produktivitits-
effekt, sondern ausschlieBlich durch den Nachfrageeffekt Bedeutung beige-
messen wird. Wenn es gar nicht darauf ankommt, da mit hoheren Netto-
investitionen ein Produktivititseffekt erzielt wird, sondern nur, daf infolge
Nettoinvestitionen Lohne gezahlt werden, die nachfragewirksam werden,
kiirzt sich das Argument darauf zusammen, daf die Unternehmen ihren
eigenen Gewinn durch Lohnzahlungen finanzieren. Wie soll das gehen?

In die gleiche Richtung zielt ein weiterer Einwand. Nach Auffassung von
Elsenhans fiihrt die Stirkung der Masseneinkommen zu der Verdrangung
der Renteneinkommen zugunsten steigender Anteile des Profits am gesell-
schaftlichen Mehrprodukt® Dafiir sei eine Umverteilung zugunsten der
marginalisierten Bevolkerungsteile erforderlich, ,,selbst wenn diese zundchst
weniger produzieren, als sie konsumieren®. Die Steigerung der Massen-
einkommen sei also nicht das Ergebnis einer ,,Ausdehnung der Marktbe-
ziehungen“ oder einer ,,Anhebung der Produktivitdt“, wie Elsenhans betont.

Es fehlt hier der Raum, um die zahlreichen historischen Beispiele zu
wiirdigen. Allerdings erscheint die Vorstellung, die Umverteilung wiirde
vermittelt iiber die hohere Nachfrage nach Massenkonsumgiitern Investi-
tionsanreize stiften, in deren Folge zwangsldufig hohere Profite realisiert
werden, nicht weniger abwegig als die umgekehrte — von Elsenhans zu
Recht kritisierte Vorstellung — daf3 kapitalistischer Wachstumsproze3 ohne
ein Wachstum der Masseneinkommen moglich ist. Problematisch erscheint
mir nicht, da auf die Bedeutung der Masseneinkommen und damit der
Nachfrageentwicklung fiir den kapitalistischen Wachstumsproze3 hingewie-
sen wird, problematisch erscheinen die zahlreichen Entgegensetzungen von
Polen eines systemaren Zusammenhangs: ,Nicht die Ausdehnung der

8 Elsenhans 1992, S. 122.
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Marktbeziehungen, sondern die Erhohung der Masseneinkommen®, ,nicht
Produktivititssteigerungen, sondern die Umverteilung zugunsten der Besei-
tigung von Marginalitdt® etc. An anderer Stelle wird von Elsenhans gegen
Autoren, die auf die Bedeutung der Kapitalbildung fiir den Wachstums-
und Innovationsprozefl verweisen, eingewandt:

.1 will oppose these views by insisting on the fact that the very characteristic of
innovation rules out any necessity of so-called previous accumulation and to the
contrary that profit can only emerge in case of increasing mass consumption ...

Auch in diesem Zitat wird das Wachstum der Nachfrage der Kapitalbil-
dung entgegengestellt, die etwa durch Umverteilung bewerkstelligt werden
soll. Wenn aber die Umverteilung den Surplus reduziert, wie von Elsenhans
konzediert wird, auf welche Art und Weise und von wem sollen dann die
kapazitdtserweiternden Investitionen finanziert werden? Fiir die Finanzie-
rung der Nettoinvestitionen geniigt nicht die Anhebung der Masseneinkom-
men in Gestalt einer einfachen Umverteilung von reicheren zu drmeren
Bevolkerungsschichten, gefordert sind Investoren. Sofern von externen Mit-
telzufliissen abgesehen wird, miissen die dafiir benétigten Geldmittel im
Inland aufgebracht werden. Das setzt vermehrtes Sparen also gegenwirtigen
Konsumverzicht voraus.

Abschliefend noch ein Hinweis zu der Bedeutung des internationalen
Handels. Ich stimme mit Elsenhans darin iiberein, da3 die Vorstellung, wie
sie Ricardo u.a. vorgetragen haben, derzufolge der AuBlenhandel durch die
Spezialisierungseffekte den beteiligten Nationen Wohlfahrtsgewinne ver-
spricht, aus verschiedenen Griinden eingeschriinkt werden mu8.'® Festzuhal-
ten bleibt indes, daB die iiberwiegende Zahl der Entwicklungsldnder unge-
achtet der vielen Siinden des Protektionismus aus guten Griinden an der
Weltmarktintegration festhalten. Zu bedenken sind ndmlich nicht nur die
Kosten und Risiken, die fiir eine weniger entwickelte Volkswirtschaft durch
die Einbindung in den Weltmarkt auftreten konnen, sondern auch die
Kosten und Risiken einer Abkopplung. Diese bestiinden nicht nur in dem
Verlust wichtiger Absatzmérkte und Deviseneinnahmen, sondern dariiber
hinaus in der Gefahr wachsender komparativer Nachteile auf dem Gebiet
der technologieintensiven Giiterproduktion. Der internationale Handel bietet
zumindest die Chance zur teilweise kostenlosen Imitation. Technologische
Entwicklungen konnen u.U. genutzt werden, ohne daB dafiir vergleichbar

® Elsenhans 1993, S. 5.

10 Mein zentraler Einwand besteht darin, daB die Vorstellung, der internationale
Handel bringe nur Gewinner und keine Verlierer hervor, dem Charakter wettbe-
werblicher Beziehungen widerspricht. Der Wettbewerb ist ein Sanktionsmechanis-
mus und das bedeutet auch, daB es Verlierer geben wird. Zu erkldren ist dann,
durch welche Faktoren die Wettbewerbsfihigkeit einer Volkswirtschaft bestimmt
wird und wie und warum sich diese in der Zeit verdndert. Vgl. Dunn 1988.
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hohe Entwicklungskosten aufgebracht werden miissen. Die Entwicklung der
japanischen Wirtschaft aber auch die Entwicklung der Schwellenldnder lie-
fern ein Beispiel dafiir.

Demgegeniiber erscheinen mir die auBenwirtschaftspolitischen Konse-
quenzen des Elsenhans’schen Entwicklungsmodells unklar. Auf der einen
Seite wird darauf verwiesen, dal mit der Eingliederung der Dritten Welt in
die kapitalistische Weltwirtschaft nicht Unternehmer gefordert werden, die
ihre Gewinne durch Effizienz am Markt erzielen, sondern zentralisierte
Staatsklassen, zu der sich die Unternehmer in Klientelbeziehungen begeben.
Mit anderen Worten, die Problematik der Renteneinkommen werde durch
den internationalen Handel verschirft. Auf der anderen Seite wird damit
argumentiert, da3 Renten als eine Finanzierungsquelle fiir Investitionen, als
,,Chance* anzusehen seien. Entscheidend sei nicht, daB Renten auftreten,
— das sei unvermeidlich —, sondern die Frage, wie sie verwandt werden.
Bedeutet das, da die Weltmarktintegration der Entwicklungsldnder vor
dem Hintergrund befiirwortet wird, um Renten zu realisieren, mit denen die
Masseneinkommen und Mafnahmen zur Forderung der Produktivitdt der
Marginalisierten finanziert werden konnen?
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Entwicklungshilfe als Sozialpolitik

Von Werner Lachmann, Erlangen—Niirberg

Trotz einiger Verbesserungen der sozialen Lage in den Léndern der Drit-
ten Welt 148t sie zu wiinschen iibrig. Die dortige arme Bevolkerung leidet
weiterhin unter den Folgen von Krankheit, Arbeitslosigkeit und Unterernéh-
rung. Noch 1,3 Mrd. Menschen leben in absoluter Armut, ca. 1 Mrd. Men-
schen gelten als Analphabeten. Ungefiahr 80% der 300 Mio. Menschen iiber
60 Jahre in der Dritten Welt haben noch keinerlei Altersversorgung.

Trotz jahrzehntelanger Bemiihungen der Entwicklungshilfe, die wirt-
schaftliche Entwicklung voranzutreiben, ist dies nur wenigen Nationen aus
eigener Kraft gelungen; insbesondere die Staaten des siidlichen Afrikas
haben es nicht vermocht, ihre Wirtschaft zufriedenstellend zu organisieren.
Es ergibt sich daher die Frage, ob die Entwicklungshilfe nicht vom Ansatz
her eine neue Orientierung bendtigt, ob nicht vermehrt sozialpolitische
MaBnahmen erforderlich sind, um dem erklirten Ziel der Entwicklungshil-
fepolitik, den Armsten der Armen zu helfen, gerecht zu werden. Im Hand-
book of Development Economics mit 1800 Seiten Ubersichtsbeitrigen ist
iiberraschenderweise kein Beitrag enthalten, der sich mit sozialpolitischen
MaBnahmen in der Dritten Welt beschiftigt.! Im Index wird der Begriff
»Sozialpolitik* noch nicht einmal erwéhnt. In den bekannten Lehrbiichern
zur Entwicklungspolitik erscheint der Begriff ,,Sozialpolitik“ weder im
Index, noch wird er gesondert abgehandelt.

In meinem Beitrag will ich untersuchen, ob Entwicklungshilfe nicht ver-
starkt als eine Art ,,Weltsozialpolitik“ durchgefiihrt werden soll. In ein
Weltordnungssystem der (sozialen) Marktwirtschaft, das in den letzten
Jahren verstirkt auch im Entwicklungshilfebereich akzeptiert wird, gehort
nach dem Prinzip der Subsidiaritét die Hilfe der Weltgemeinschaft fiir die
Benachteiligten. Ein Transfer und Finanzausgleich fiir arme Regionen, die
nicht in der Lage sind, aus eigener Kraft sozial- und wirtschaftspolitische
Probleme zu 16sen, gehoren ebenfalls zu den akzeptierten Prinzipien fodera-
ler Staaten. Vielleicht ist es moglich, durch eine stirkere sozialpolitische

! Das ,,Handbook of Development Economics* bietet Ubersichtsartikel zum The-
ma Bildung und Gesundheit. Ausfilhrungen zu Prinzipien und Organisationsformen
der sozialen Sicherung fehlen vollstindig.
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Ausrichtung der Entwicklungshilfe dem eigentlichen Ziel der Entwicklung,
absolute Armut zu reduzieren, naher zu kommen.

Stabilisierungs- und Anpassungspolitiken haben in einigen Entwicklungs-
landern zu einer langsamen wirtschaftlichen Erholung gefiihrt, die aber den
Anteil der Armen an ihrer Bevolkerung haben ansteigen lassen. Kiirzungen
staatlicher Sozialausgaben und die Reduzierung von Subventionen und
Arbeitspldtzen im oOffentlichen Sektor fiihrten zum Entstehen der sog.
»,neuen Armen“ und ,,verwundbaren Gruppen®, die zu den bisherigen Pro-
blemgruppen der ,,strukturellen Armen* hinzugekommen sind.

Ein Erstarken des Wirtschaftswachstums erfallt nicht automatisch auch
die Armen, da Einkommenssteigerungen nur langsam nach unten durchsik-
kern (fehlender ,trickle down-Effekt”). Die anfiangliche Vernachlidssigung
der sozialen Dimension hat die politische Akzeptanz von Anpassungspro-
grammen gefihrdet und fiihrt deswegen zu Legitimationsproblemen. Daher
ist zu fragen, ob es nicht zur Aufgabe der Entwicklungshilfepolitik gehoren
sollte, die Entwicklungsldnder bei ihren wirtschaftspolitischen Anpassungen
derart zu unterstiitzen, daB mit Geldern der Entwicklungshilfe eine stéirkere
sozialpolitische Abfederung mitfinanziert wird.

I. Allgemeine Notwendigkeit der Sozialpolitik

Soziale Probleme gehoren schon immer zur Menschheitsgeschichte, sie
sind uns schon aus Urzeiten bekannt. Bereits im Kodex Hamurabi (1728 -
1686 v. Chr.) wurde in 282 Paragraphen die Fiirsorge fiir die Armen gesetz-
lich geregelt. Auch das Alte Testament hat viele Schutzvorschriften fiir
Arme, Witwen und Waisen, besitzlose Handwerker und TagelShner. Alle
sieben Jahre mufBten selbstschuldnerische Biirgschaften erlassen, alle 50
Jahre das Produktivvermogen (Landbesitz) an die urspriinglichen Besitzer-
familien zuriickgegeben werden, da nach dem Willen Gottes keine israeliti-
sche Familie langfristig verarmen sollte. Jede Familie soll die Chance
haben, sich ihren Lebensunterhalt durch Arbeit zu verdienen. Erwihnt
werden konnen die Reformen Solons in Griechenland (Einfiihrung der
Hypothek und Abschaffung des eigenen Korpers als Pfand) oder der Uber-
gang zum Fiirsorgestaat unter Perikles (450 - 429 v. Chr.). Griechen und
Romer kannten sozialpolitische Selbsthilfeeinrichtungen (Handwerksver-
eine, Krankenhilfsvereine, Begrabnisgesellschaften usw.). Nach den Puni-
schen Kriegen (264 - 129 v. Chr.) erlebte auch das Romische Reich eine
Proletarisierung breiter Bevolkerungskreise, die Gracchus zu sozialpoliti-
schen Reformen veranlafite (Frerich/Frey). Bekannt geworden sind insbe-
sondere die Getreidelieferungen zu ermaBigten Preisen.

Nach der Einfiihrung des Christentums als Staatsreligion im Romischen
Reich iibernahmen die Kirchen die Armenpflege. Im Mittelalter wurde, ins-
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besondere in den Stddten, die Wohlfahrtspflege wieder sikularisiert; grof-
tenteils war der Mensch auf genossenschaftliche Selbsthilfe angewiesen.
Wihrend des Absolutismus begann dann die Sdkularisierung des Staates
und der Aufbau von Verwaltungsapparaten. Im Rahmen der merkantilen
Gewerbepolitik zerfiel in der Auseinandersetzung mit dem Nationalstaat die
Zunftordnung (Fischer). Ihr Verfall fiihrte zu einem Verlust genossenschaft-
lichen Denkens und gegenseitiger Vorsorge, so da die soziale Sicherung
nun im verstirkten MaBle von den entstchenden Nationalstaaten geregelt
werden mufte.

Besonders im 19. Jahrhundert verschirfte sich im Zuge der industriellen
Revolution das Armutsproblem. Wegen inverser Angebotsreaktionen auf
den Arbeitsmirkten sank das Familieneinkommen, obgleich Frauen und
Kinder mitarbeiteten. Mit der Einfiihrung der staatlichen Sozialversicherung
durch Bismarck begann die moderne staatliche Sozialpolitik.?

Betrachtet man die lange Geschichte der Armut mit den Moglichkeiten
ihrer Bekdmpfung, so wird deutlich, daB sozialpolitische MaBnahmen von
einheimischen Eliten gewollt und durchgefiihrt wurden. Die Linderung der
Folgen der Armut, die anfinglich als kommunale Aufgabe galt, wurde nun
als nationales Problem angesehen, wobei deren Uberwindung im Vorder-
grund stand.

In der zweiten Hilfte dieses Jahrhunderts begann man, die absolute
Armut von mehr als 1,3 Mrd. Menschen als ein internationales Problem
anzusehen. Fiir Midrz 1995 ist in Kopenhagen die ,,Weltsozialkonferenz
1995 einberufen worden, die sich mit den Moglichkeiten der Uberwindung
der katastrophalen sozialen Situation der drmsten Menschen dieser Erde
beschiftigen soll. Seit den sechziger Jahren ist die Armutsbekdmpfung als
Aufgabe der staatlichen Entwicklungshilfepolitik erkannt worden. Aller-
dings war man damals der Meinung, da8 dieses Ziel innerhalb einer
Dekade erreicht werden konnte.

Wegen ihrer (angeblichen) Erfolglosigkeit unterliegt die staatliche Ent-
wicklungshilfe seit mehreren Jahren einer groBen Kritik. Uber 500 Mrd.
US-$ an Entwicklungshilfe haben in den letzten 12 Jahren in der Dritten
Welt anscheinend wenig bewirkt. Naturgemd8 beschonigen Entwicklungs-
hilfeorganisationen hierbei ihre Erfolge; so wird behauptet, daB die wirt-
schaftliche Lage in der Dritten Welt ohne ihre Hilfe noch katastrophaler

2 Das Aufgabengebiet der Sozialpolitik ist facettenreich, eine allgemein akzep-
tierte Definition gibt es noch nicht. In Industriestaaten ist eine Entwicklung der So-
zialpolitik von der Arbeitnehmerschutzpolitik iiber eine Politik der sozialen Siche-
rung in Richtung auf eine allgemeine Gesellschaftspolitik zu beobachten (Frerich,
Lampert). In diesem Beitrag soll das Problem der sozialen Sicherung im Vorder-
grund stehen.
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geworden wire. Kritiker betonen dagegen, dafl die Entwicklungshilfe kor-
rumpiere und Entwicklungsldnder erst zu Entwicklungsldndern gemacht
habe (Kabou).

Genereller Konsens besteht darin, daB Anderungen in Struktur und Art
der Entwicklungshilfe notwendig sind.?

Die Konsequenzen aus der fehlgeschlagenen Entwicklungshilfe sind folg-
lich auf der einen Seite in ihrer kategorischen Ablehnung zu sehen (Bauer,
Alexander) oder in einer Anderung ihrer Zielsetzung (Myrdal). Entwick-
lungshilfeorganisationen bemiihen sich auf der anderen Seite um eine bes-
sere Mikrodurchfiihrung ihrer Hilfe. Auch die Weltbank hat in den letzten
Jahren von ihrem ,,planwirtschaftlichen* Ansatz abgelassen und sich zugun-
sten marktwirtschaftlich ausgerichteter Ma3nahmen orientiert (Jungfer).

Die Entwicklungshilfepolitik ist einem steten Wandel unterworfen. Noch
vor 10 Jahren ging man allgemein davon aus, dal die wirtschaftliche Ent-
wicklung geplant werden miisse, da die Entwicklungsldnder mit ihrer wirt-
schaftlichen Struktur noch nicht den marktwirtschaftlichen Gegebenheiten
Rechnung triigen. Heute werden marktwirtschaftliche Prinzipien in den
Vordergrund gestellt. Eine weltweit ausgerichtete Marktwirtschaft soll als
Leitbild einer neuen Weltwirtschaftsordnung verstirkt zum wirtschaftlichen
Wachstum beitragen. In der liberal-neoklassischen Grundiiberzeugung
bedeutet eine marktwirtschaftliche Ordnung als Weltordnung die Moglich-
keit, allen Nationen Wohlstand zu ermoglichen (A. Smith). Marktwirtschaft
bedeutet aber keine Politik des Laissez-faire. Marktwirtschaft ist auch ver-
pflichtend, sie beinhaltet, wie im nationalen Kontext, eine internationale
Verantwortung fiir die Zuriickgebliebenen! Demzufolge gehort zur markt-
wirtschaftlichen Ausrichtung nicht nur der Aufbau von Marktinstitutionen,
sondern auch solcher einer Weltsozialpolitik. Ein Finanzausgleich von rei-
chen an arme Linder zur Finanzierung der Sozialpolitik muB institutionell
gesichert werden, muf} nachhaltig, stetig und planbar erfolgen.

Hierdurch ergibt sich die Aufgabe, erneut iiber die Funktion der Entwick-
lungshilfe nachzudenken. Entwicklungshilfe sollte nach allgemeinem Kon-

3 Obgleich von ,,der Entwicklungshilfe gesprochen wird, gibt es ,die* Entwick-
lungshilfe nicht. Die Entwicklungshilfe ist differenziert durchgefiihrt worden, obwohl
im Laufe der Zeit unterschiedliche Schwerpunkte gesetzt wurden. Im Rahmen der
Entwicklungshilfe ist zwischen der personellen, technischen und finanziellen Zusam-
menarbeit zu unterscheiden, wobei die finanzielle Zusammenarbeit in Form von Pro-
jekthilfen, Progammhilfen, Warenhilfen oder Strukturhilfen, durchgefiihrt werden
kann. Trotz groBer Miihen und dem Versuch der Projektkontrolle handelt es sich,
ordnungspolitisch gesehen, um z.T. von auBerhalb des Landes genehmigte Interven-
tionen des Staates in die wirtschaftliche Entwicklung (prozeBpolitische MaBnahmen).
Die Kiritik richtet sich nun nicht gegen jede Art durchgefiihrter Entwicklungshilfe; es
geht vielmehr um eine Anderung der Ausrichtung in ordnungspolitisch motivierten
Ansitzen zur Verbesserung der sozialen Sicherung in der Dritten Welt.
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sens produktiv-orientiert sein, sollte generell nicht nur Sozialhilfe beinhal-
ten. Bis vor kurzem war ein groBer Teil der Entwicklungshilfe im Grunde
genommen eine Intervention staatlicher Organisationen von aufen, eine Art
Strukturpolitik des Auslandes fiir die Wirtschaftsstruktur des Entwicklungs-
landes, eine Art Landwirtschafts- oder Industriepolitik fiir die Dritte Welt,
die von internationalen Organisationen oder den Hilfebehorden der Indu-
striestaaten entwickelt wurde. Entwicklungshilfe wirkte oft interventioni-
stisch, meinte es zwar gut, war der Situation der Linder nicht immer ange-
messen, im Prinzip meist gegen den Markt gerichtet.

Die Theorie der Wirtschaftspolitik bezweifelt fiir den nationalen Rahmen,
ob MaBnahmen der Strukturpolitik und Industriepolitik oder andere staat-
liche Interventionen langfristig wirtschaftliche Entwicklungsvorteile bringen.
Auch die enormen Entwicklungsanstrengungen wihrend der merkantilen
Phase in Europa sind nicht von au8en den Lidndern aufoktroyiert worden,
sie entsprachen dem Willen der einheimischen Eliten, wenn auch aus geo-
politischen und militdrischen Griinden, ihr Land wirtschaftlich stark und
damit politisch einflufreich bzw. unabhingig zu machen.* Das fehlende
Interesse der einheimischen Eliten wird auch von Kritikern aus der Dritten
Welt beklagt (Kabou, Rangel).

II. Begriindung der Entwicklungshilfe als Sozialpolitik

In den westlichen Industriestaaten gehort die Sozialpolitik heute zum
akzeptierten Kanon der Wirtschaftspolitik, zu den Grundlagen ihrer markt-
wirtschaftlichen Ordnung. Wihrend sich die wissenschaftliche Kritik in den
Industriestaaten mit negativen Folgen des Wohlfahrtsstaates beschéftigt und
auf iiberzogene soziale Absicherungen und marktinkonforme Instrumente
hinweist, {iberrascht es, da3 die sozialpolitischen MaBnahmen fiir die Dritte
Welt wenig analysiert werden.” Formelle sozialpolitische MaBnahmen sind
noch nicht weit gestreut, da die Staaten im allgemeinen zu arm sind, um
eine moderne, soziale Absicherung fiir ihre Bevolkerung zu organisieren

4 Verweisen mochte ich in diesem Zusammenhang nur auf die enormen Entwick-
lungsanstrengungen Friedrich Wilhelm I., der iiber Verwaltungsreformen, die Armee
als Erzieherin des Volkes, durch Infrastrukturpolitik und eine solide Finanzpolitik
versuchte, das nach dem DreiBigjahrigen Kriege heruntergekommene Brandenburg
wirtschaftlich zu entwickeln, mit dem Ziel, Wohlstand und soziale Existenz der
Biirger zu sichern. Natiirlich geschah dies durch aufgeklarte absolutistische Herr-
scher, ihre konsequente merkantilistische Politik fiihrte dazu, daB Preuen innerhalb
von 150 Jahren zu einer wirtschaftlichen und politischen GroBmacht avancierte.

3 Zu technischen Problemen der Evaluierung von sektorspezifischen Programmen
vgl. Newman et al. Hierbei handelt es sich jedoch nicht um MaBnahmen der sozia-
len Absicherung. MaBnahmen aus dem Bildungs- und Gesundheitsbereich werden
auf ihren Projekterfolg hin untersucht.
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(z.B. Aufbau einer staatlichen Sozialversicherung). Auch die Industriestaa-
ten hatten erst Ende des letzten Jahrhunderts mit dem Aufbau von moder-
nen sozialen Sicherungssystemen begonnen. Beim Aufbau formeller sozia-
ler Sicherungsnetze moderner Art besteht eine Aktionsliicke. Da die Linder
weder finanzielles noch verwaltungsmifiges Know-how zum Aufbau sol-
cher Systeme besitzen, miifite iiberpriift werden, ob im Rahmen der Ent-
wicklungshilfe nicht verstirkt die Forderung nationaler Sozialpolitik unter-
stiitzt werden sollte.® Eine solche Entwicklungshilfe als Sozialpolitik kann
im Rahmen einer ,,Weltinnenpolitik“ wie folgt begriindet werden:

— Die Ausrichtung auf eine soziale Gerechtigkeit hatte die gesellschaftliche
und soziale Akzeptanz der Sozialen Marktwirtschaft in Deutschland
erhoht. Auch im internationalen Rahmen konnen marktwirtschaftliche
Instrumente und Politiken groBere Akzeptanz finden, wenn sie ebenfalls
mit dem Ziel der gesellschaftlichen Wohlfahrt und sozialen Gerechtigkeit
verbunden werden. Marktwirtschaftliche Ordnung und sozialpolitische
Absicherung sind die beiden wirtschaftlichen und sozialen Siulen, die
gesellschaftlichen Frieden bewahren. Dies gilt nicht nur fiir den nationa-
len Raum, auch fiir die internationale Integration.

— Philosophische Prinzipien betonen, daf alle Menschen zur gegenseitigen
Solidaritét verpflichtet sind. Diese ethische Verantwortung hat als Regel-
prinzip das der Subsidiaritdt. Nach ihr hat die ndchsthohere Sozialord-
nung einzugreifen, wenn eine niedrigere Sozialinstanz ihre Aufgaben zur
sozialen Sicherung nicht zu leisten vermag. Dabei darf die ndchsthohere
Sozialinstanz allerdings nicht warten, bis die niedrigere zusammengebro-
chen ist, sie soll vielmehr vorausschauend Hilfen zur Selbsthilfe geben
(Vorsorgeprinzip). Dadurch ergibt sich eine ethische Verantwortung der
Industrielander zur Unterstiitzung der Entwicklungslénder in ihren sozial-
politischen Bemiihungen.

— Aus der Transformationstheorie und den Erfahrungen der Transforma-
tionsldnder ist bekannt, da eine Transformation zur marktwirtschaftlichen
Ordnung eine sozialpolitische Abfederung benotigt. Andernfalls ist der
Erfolg der Transformation gefdhrdet. Jeder Systemwechsel bringt anfiang-
lich wirtschaftspolitische Probleme mit sich.” Im Rahmen einer optima-
len Weltallokation und dem Wunsche der Erhohung der Weltwohlfahrt

6 Ansitze einer solchen sozialpolitischen Beratung finden sich in Bauer/Frei-
berg-Strauf3. Weitere Hinweise finden sich auch im Sammelband der GTZ, insbe-
sondere die Beitrdge von Queisser und Bauer/Hauser.

7 1947 lag beispielsweise in Deutschland das Pro-Kopf-Einkommen bei 40% des
Niveaus von 1936. Nach Einfiihrung der Sozialen Marktwirtschaft (Wahrungsreform
und Aufhebung der BewirtschaftungsmaBnahmen der meisten Giiter und Dienst-
leistungen) ging es dann 1948 wieder wirtschaftlich aufwirts.
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sind damit sozialpolitisch ausgerichtete Transfers an die Dritte Welt
geboten.

Im foderalen Rahmen von Nationalstaaten gibt es einen staatlichen
Finanzausgleich, der als Ziel eine stdrkere Gleichheit der regionalen
Lebensbedingungen hat. Entwicklungshilfe kann im Rahmen einer Welt-
friedensordnung als internationaler Finanzausgleich angesehen werden,
der der Weltintegration dient und den Beginn einer operationalen ,,Welt-
innenpolitik” bedeuten kann. Die bekannten Argumente und Instrumente
der Finanzpolitik miissen auf ihre Nutzbarkeit fiir die Konzeptionalisie-
rung der Entwicklungshilfe untersucht werden (Scheube).

Eine internationale Sozialpolitik mag auch zur Stabilisierung der weltwei-
ten wirtschaftlichen Entwicklung beitragen. Wirtschaftliche Ungleichge-
wichte haben nédmlich spill-over-Effekte. Das Asylanten-Problem deutet
auf eine hohe Mobilitit der Weltbevolkerung hin. Je geringer die Mobili-
tatskosten, desto zentraler soll die Zustdndigkeit fiir eine Redistribution
angesiedelt sein. Dieses Argument spricht fiir eine internationale Organi-
sation, die ihre Aufgabe in der Etablierung und Uberwachung einer Welt-
sozialpolitik sieht. Mit ihr kann eine Verbindung zur verstetigten Finan-
zierung der Entwicklungshilfe hergestellt werden, die der Brandt-Bericht
einst forderte und der emeut aus umweltpolitischen Griinden fiir einen
globalen Umweltfonds eingefordert wird.

Die Weltbank hat erkannt, dal die Rahmenbedingungen fiir jede wirt-
schaftliche Entwicklung entscheidend sind. Im Ansatz der ,,enabling envi-
ronment” wiirde sich eine Konzeption einer Weltsozialpolitik einordnen
konnen, wodurch ein umfassender Rahmen fiir eine weltweit ausgerich-
tete marktwirtschaftliche Ordnung geschaffen werden kann.

Im politischen ProzeB kann eine Unterstiitzung nationaler Sozialpolitik
als Hebel fiir Strukturverdnderungen eingesetzt werden. Nur solche Staa-
ten erhalten sozialpolitische Hilfen, die sich einer marktwirtschaftlichen
Ordnung und demokratischen Offnung verpflichten, einen politischen
Strukturwandel anstreben, fiir Freiheit und gesellschaftlichen Frieden
offen sind. Die im Rahmen der Weltsozialpolitik aufgebrachten Mittel
miissen jedoch von den Geberstaaten auf ihre vereinbarte Verwendung
hin tiberpriift werden.

Im Rahmen der weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung kann es durch diverse
externe Schocks zu einer Entwertung von Spezialisierungsinvestitionen
kommen, die eine Finanzhilfe der Weltgemeinschaft rechtfertigen
(Scheube). In der Vergangenheit sind viele Entwicklungsldnder dem plan-
wirtschaftlichen Modell zumindestens in Teilelementen gefolgt. Da ein
sofortiger vollstindiger Systemwandel unwahrscheinlich ist, der Erfolg
zudem Zeit benotigt, mufl die internationale Staatengemeinschaft die
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hohe Abschreibung des vorhandenen Kapitals durch HilfsmaBnahmen
unterstiitzen, wobei sie mit Auflagen (Konditionalitdt) zur Systemtrans-
formation verbunden sein sollten, damit die Entwicklungshilfe nicht zu
einem Dauerzustand wird (Wagner).

— Produktive Sozialtransfers (produktiver Konsum) fiihren nicht nur zu
einer Verbesserung des sozialen Friedens, sondern auch zur Nachfrage-
steigerung der armen Bevolkerung, die mittelbar zu einer Verbesserung
der Beschiftigungslage in den Entwicklungsidndern beitragen miiite. Die
Nachfrage der Armen richtet sich im allgemeinen nach lokalen arbeitsin-
tensiven Produkten.

— Sozialpolitische Mafinahmen konnen neben der distributiven auch eine
allokative Funktion iibernehmen. Ein hohes Sozialleistungsniveau in
Industrieldndern verursacht internationale Wanderungsbewegungen. Die
direkten Kosten der Migration, die Ballungskosten in Industrieldndern
und der Einkommensverlust der Entwicklungsldnder (Verlust ihres
Grenzprodukts) konnen durch eine internationale Sozialpolitik vermieden
werden. Wenn der Grenznutzen der Entwicklungspolitik als Sozialpolitik
hoher ist als die Grenzkosten der in den Industrielindern aufzubringen-
den sozialpolitischen Mittel, dann lohnt sich eine Ausweitung der Ausga-
ben fiir sozialpolitische Mafnahmen in der Dritten Welt.

— Auch zur Losung des Verschuldungsproblems ist ein Transfer der Indu-
striestaaten iiber Entwicklungshilfe als Sozialpolitik an die Dritte Welt zu
bejahen. Die zum Teil hoch verschuldeten Entwicklungsldnder sind nicht
in der Lage, ausldndische Devisen fiir sozialpolitische Zwecke aufzuwen-
den. Wenn ein Teil der sozialpolitischen Ausgaben von Industrielindern
mitfinanziert wird, hilft dies zur Uberwindung der Verschuldungskrise.
Sozialpolitische Investitionen wirken langsam und erhohen die Produk-
tivitdit der Armen, haben aber wegen der hohen externen Effekte nur
geringe Aussicht, sich kurzfristig zu rechnen. Hoch verschuldete Ent-
wicklungsldnder stehen vor dem Dilemma, Ausgaben im sozialen
Bereich zu kiirzen und damit die AnpassungsmaBnahmen zu gefihrden
oder sozialpolitische Ausgabenkiirzungen sich zu verweigern, wodurch
die wirtschaftliche Erholung gefdhrdet wird. Eine Unterstiitzung dieser
Staaten in ihren Anpassungsbemiihungen durch eine Teiliibernahme
sozialpolitischer Ausgaben kann diesen Landern helfen, aus der Verschul-
dungskrise herauszuwachsen.

— Die Mittel der Entwicklungshilfe kommen oft nur den Eliten der Dritten
Welt zugute. Sie soll aber nicht (nur!) den Wohlhabenden zufliefen.
Sozialpolitische MaBnahmen sind mit Umverteilungen verbunden; diese
Armutsorientierung erhoht die Finanzierungsbereitschaft in Geberstaaten.
Der Aufbau formeller sozialer Sicherungssysteme in der Dritten Welt
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muf} armutsorientiert erfolgen. Die Erfahrungen der formellen Siche-
rungspolitik in Lateinamerika weisen darauf hin, daf oft die bereits privi-
legierten Gruppen sozialpolitisch abgesichert werden. In Anlehnung an
die Systeme in Industriestaaten ist die Sozialversicherung am Beschifti-
gungsverhiltnis gekoppelt, so dal weite Teile der Bevolkerung von ihr
ausgeschlossen werden.

— Entwicklungshilfe als Sozialpolitik kann als eine Konkretisierung der in
den sechziger und siebziger Jahren angestrebten Grundbediirfnisorientie-
rung gesehen werden. Durch Verwendungsauflagen und Kontrolle der
Geberorganisationen besteht die Moglichkeit, da die Hilfe die absolut
Armen erreicht und sie aus Armutsteufelskreisen befreien hilft (Teu-
felskreise der Armut und Krankheit). Durch die geleistete Hilfe konnen
lokale monetire Kreisldufe entstehen, der Beginn einer stirkeren Moneta-
risierung der Entwicklungsldnder, der Beginn einer Entwicklung weg von
der Subsistenzlandwirtschaft hin zur arbeitsteiligen, modernen Wirtschaft.

Entwicklungshilfeorganisationen haben die Notwendigkeit der Einfiihrung
starkerer sozialer Sicherheit erkannt (GTZ). Schwammig sind z.Zt. noch
die Vorstellungen, wie bei den Entwicklungshilfeprojekten sozialpolitische
Komponenten einzubeziehen sind. Welche Grundprinzipien sind beim
Aufbau formeller Sicherungssysteme zu beachten?

III. Felder und Prinzipien der Sozialpolitik

Eine nachhaltige Bekdmpfung der Armut ist nur erreichbar, wenn das
Armutsproblem ursachenaddquat angegangen wird. Die strukturellen Pro-
bleme der Armut sind zu entdecken, ihre Uberwindung darf nicht nur
begrenzt und voriibergehend angegangen werden. Ziel einer nachhaltigen
Armutsbekdmpfung muB die Erhohung der Produktivitdt der Armen sein,
was bildungs- und beschiftigungspolitische MaBnahmen erfordert. Eine
erfolgreiche Vollbeschiftigung ist auch in der Dritten Welt die beste Sozial-
politik.® Eine sie fordernde Wirtschaftspolitik ist daher auch entwicklungs-
politisch geboten. Die Armen leisten damit zur Sicherung und Verbesse-
rung ihres Lebensstandards durch ihre Einkommenserzielung den wichtig-
sten Beitrag, wobei ihre Einkommenserzielung in erster Linie am Markt
stattfindet.

Aber wie in Industriestaaten, so ist auch in den Lindern der Dritten Welt
eine Sicherung ihres Lebensstandards nicht durch Markteinkommen allein
moglich. Staatliche Leistungen und Unterstiitzungen von sozialen Diensten

8 Wegen fehlenden Vermdgens konnen die Arbeitnehmer bei der Suche nach Ar-
beitsplitzen nicht warten. Daher hat schon Ludwig Erhard die Bedeutung der Voll-
beschiftigung als sozialpolitische GrundmaBnahme betont (Wiinsche).
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usw. sind notwendig (Sozialpolitik), um bei Versagen staatlicher Wirt-
schaftspolitik (Nichterreichen der Vollbeschiftigung) dennoch die Armen
abzusichern. Nach welchen Vorstellungen kann ein solcher konzeptioneller
Ansatz der Sozialpolitik erreicht werden?

Eine ursachenadidquate Armutsbekdmpfung setzt damit voraus:

— Zugangsmoglichkeiten zu Produktionsfaktoren (Kapital, Boden, Kredite),
— Forderung produktiver Beschaftigungsmoglichkeiten,
- ,,Sozialinvestitionen* zur Erhohung der Leistungskraft der Armen.

Hierbei handelt es sich um vorausschauende, mittelbar wirkende wirt-
schaftspolitische Maflnahmen mit dem Ziel der Erméglichung der Selbst-
hilfe. Generell sollten die sozialstaatlichen MaBnahmen einige Prinzipien
beachten; sie sollten sein:

— Systemkonform: Die sozialpolitischen MaBlnahmen miissen so getroffen
werden, daB das vorherrschende wirtschaftspolitische System dadurch
unterstiitzt wird. In einer marktwirtschaftlich orientierten Gesellschaft
miissen die sozialpolitischen Manahmen den MarktprozeB unterstiitzen
und diirfen ihn nicht behindern. '

— Wirtschaftspolitik-konform: Die sozialpolitischen MaBnahmen miissen die
Entwicklungs-, Wachstums- und Wirtschaftspolitik des Landes ergédnzen
und unterstiitzen.

— Subsidiar: Die Hilfe sollte grundsitzlich durch kleinere Einheiten erfol-
gen. Nur ,.gro8e Risiken* bediirfen einer nationalen Absicherung.

— Dezentral: Die Dezentralitdt folgt gewissermaBlen aus der Subsidiaritit.
Die gesellschaftlichen Erfahrungen des Landes sind einzubeziehen, mog-
lichst ist ein Riickgriff auf einheimische, bewdhrte Tréger anzuraten.
Moglichst sollten lokale Trager die sozialpolitischen Absicherungen iiber-
nehmen, die sie auch iibernehmen konnen. Dadurch wird eine stidrkere
Effektivitit gewihrleistet. Es wird den Bediirfnissen der lokalen Bevolke-
rung entsprochen. Nur Aufgaben, die nicht von der kleinen lokalen
Gemeinschaft zu tragen sind, miissen auf nichst-héhere Sozialinstanzen
und ihre Trégerstufen libertragen werden.

— Sektorspezifisch: Die sozialpolitische Absicherung wird in den einzelnen
Gesellschaftsbereichen unterschiedlich sein. Im formellen Sektor lassen
sich Institutionen schaffen, die denen der Industriestaaten #hnlich sind.
Im urbanen informellen Sektor ist ein Anschlufl ihrer sozialen Absiche-
rung an den formellen Sektor leichter moglich. Auf dem Lande miissen
die historischen Erfahrungen der jeweiligen Linder stirker genutzt und
bestehende soziale Sicherungssysteme unterstiitzt werden. Ein einfaches
Uberstiilpen von Systemen der Industrielinder auf die Gegebenheiten der
Entwicklungsldnder ist zu vermeiden.
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— Selbstverwaltend: Zur dezentralen Organisation gehort auch, dafl die
Triger ihre Mittel selbst verwalten, wobei eine Zentralinstanz Mindest-
standards der sozialpolitischen Absicherung vorgibt. Lokale Selbstverwal-
tungseinheiten erhohen die Biirgerndhe und die Effizienz der Mafinah-
men.

— Partizipativ: Damit sozialpolitische MaBnahmen von der Bevolkerung
angenommen und weniger stark ausgenutzt werden (Vermeidung eines
moral hazard), miissen die von diesen Mafinahmen betroffenen Personen
ein Mitentscheidungsrecht haben. Auf ihre Erfahrungen kann zuriickge-
griffen werden, damit keine utopischen, sich nicht selbst tragenden sozia-
len Absicherungssysteme angestrebt werden.

— Nachhaltig: Sozialpolitische MaBnahmen miissen mit der Zielsetzung
durchgefiihrt werden, sich moglichst langfristig iiberfliissig zu machen.
Demzufolge sind produktive MaBnahmen den reinen SozialhilfemaBnah-
men vorzuziehen. Jedoch werden gewisse Bevolkerungsgruppen auch
langfristig Sozialhilfe benttigen (z.B. nicht rehabilitierbare Kranke).

— Produktiv-orientiert (enhancement-oriented): Zur Nachhaltigkeit gehort,
daB die MaBnahmen die Produktivitit der Armen erhohen. Sie in die
Lage zu versetzen, ihr Einkommen selber zu verdienen, entspricht der
Wiirde des Menschen und dem Gebot der gesellschaftlichen Verantwor-
tung.

— Multiplikator-orientiert: Ziel der Maflnahmen sollte es sein, im produkti-
ven Bereich Demonstrationseffekte auszuiiben, moglichst sollten auch
,,policy-makers* ausgebildet werden.

— Armutsorientiert: Wie in den Grundbediirfnisansdtzen mufl es das Ziel
der sozialpolitischen Mafinahmen sein, die Armen auch in ihrer jeweili-
gen Situation zu erreichen. Dazu gehoren auch vorbeugende Mafinahmen,
Neugefahrdete abzusichern.

— Frauen-orientiert: Eine Uberpriifung der Sozialindikatoren zeigt, daB die
Frauen noch die grofte Last in der Dritten Welt zu tragen haben, sie
sozial schlechter gestellt sind als Minner, so daB zur Uberwindung der
krassen Armut insbesondere die Frauen erreicht werden miilten. Sie sind
wesentliche Multiplikatoren, durch ihre neu gewonnenen Fahigkeiten und
Kenntnisse sind sie in der Lage, ihre Kinder so zu erziehen, daf} sie
spéter grofere Startchancen haben.

Bei der Konzipierung der einzelnen Sozialversicherungssysteme kann
auch auf die Erfahrungen der Industrieldnder zuriickgegriffen werden. So
ist z.B. zu tiberpriifen, ob beim Aufbau der Alterssicherung das Kapitaldek-
kungsverfahren oder das Umlageverfahren verwendet werden soll. Neben
dem Aufbau von Systemen der formellen Sozialversicherung konnen die
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Armen auch iiber Vorsorgefonds (Provident Funds) abgesichert werden,
eine Art Zwangssparen auf individuell getrennten Konten, die in der Wirt-
schaft angelegt werden. Hierbei fehlt jedoch eine Absicherung gegen Infla-
tionsgefahren und lidngere Arbeitslosigkeit. Auch die Arbeitgeber kénnen
iiber Beitragsleistungen zur sozialen Sicherung verpflichtet werden. Man-
gels Finanzmasse wird der Aufbau eines Sozialhilfesystems z.Zt. nicht
moglich sein (Queisser). Auf die Diskussion von Einzelheiten der verschie-
denen Arten der sozialen Sicherung soll hier nicht eingegangen werden.

Die sozialpolitischen MaBnahmen miissen in bestimmten Bereichen
durchgefiihrt werden. Es bieten sich hierbei an:

— Gesundheitswesen,

— Bildungswesen,

— Ermihrungssicherung,

Familienpolitik,

Wohnungswesen,

generelle soziale Sicherung (Altersversorgung, Unfallversicherung),
Arbeitsmarkt.

Moglichst sollte ein integrierter Ansatz gewéhlt werden, um in allen
genannten Sektoren die Armutsorientierung mit sozialpolitischen MafBnah-
men zu fordern, die moglichst die Produktivitdt der Armen langfristig ver-
bessern helfen, um sie zu Biirgern zu machen, die langfristig ihr notwendi-
ges Einkommen selbst erzielen konnen.

Auch die Wirtschaftspolitik der Industriestaaten muf8 den Menschen der
Dritten Welt eine Hilfe zur Selbsthilfe ermoglichen. Handel ist besser als
Hilfe! Durch den Protektionismus der Industriestaaten wird den Entwick-
lungsldndern doppelt so stark geschadet wie ihnen iiber Entwicklungshilfe
Mittel zur Verfiigung gestellt werden. Ein produktivitdtsorientierter Ansatz
muf} es den Menschen auch ermdglichen, ihre Produkte auf den westlichen
Mirkten im WettbewerbsprozeB (ohne Diskriminierungen) anbieten zu
konnen. Im internationalen Wettbewerb erfolgreiche Staaten werden immer
noch mit ,Handelsbeschrinkungen“ belohnt; gerade ihnen miissen die
Mirkte der Industrielinder offen stehen, um die Friichte ihrer Entwick-
lungsbemiihungen auch ernten zu konnen.

IV. Konsequenzen fiir die deutsche Entwicklungshilfepolitik

Nach dem ,,Warum?* und dem ,,Wie?“ muf} auch nach dem ,,Wodurch?*
gefragt werden. Um die neue Bedeutung der Marktwirtschaft als Weltord-
nung und die dadurch sich ergebende Notwendigkeit einer von aulen gefér-
derten nationalen Sozialpolitik zu betonen, wire es ratsam, die Organisation
der nationalen Entwicklungshilfe ebenfalls neu zu strukturieren.
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Dabei wiirde es sich anbieten, eine eigene Organisation fiir die markt-
wirtschaftlichen Fragestellungen aufzubauen (Hilfe gegen Entgelt). Diese
Aufgabe konnte wie bisher von der GTZ wahrgenommen werden. Sie
wiirde wirtschaftspolitische Hilfe anstreben, wobei insbesondere Effizienz-
gesichtspunkte und langfristige Produktivitit im Vordergrund stehen. Auf
der anderen Seite muf} eine Organisation fiir den Aufbau sozialpolitischer
Institutionen in der Dritten Welt geschaffen werden, eine Organisation, die
konkrete Beratungsleistungen fiir die Dritte Welt im sozialen Bereich
marktkonform durchfiihren kann. Uber sie wire auch die Kapitalhilfe als
»Sozialhilfe abzuwickeln, die als Zuschufl vergeben werden miif3te.

Statt der bisher durchgefiihrten Unterteilung der Entwicklungshilfe in
personelle Hilfe, finanzielle Hilfe und technische Hilfe, die oft zu Uber-
schneidungen in den einzelnen Bereichen fiihrt, und damit notwendiger-
weise ein Kooperationsproblem schafft, sollte zwischen der wirtschaftlichen
Zusammenarbeit und der sozialpolitischen Zusammenarbeit unterschieden
werden (Rickes).

In der Handelsforderung sind vom Internationalen Handelszentrum
(International Trade Center — ITC) Griindungen von Handelsférderungsor-
ganisationen (Trade Promoting Organizations — TPOs) angeregt worden
(Lachmann, 1989). Diese Organisationen sollen allgemeine Handelsinforma-
tionen, technische Kooperationen, Training und Seminare anbieten und zur
Sammlung und Verbreitung von Marktinformationen beitragen usw. In &hn-
licher Weise kann eine Gesellschaft fiir Soziale Zusammenarbeit (GSZ)
Informationen in Entwicklungslindern sammeln und auswerten, auch die
historische Erfahrung der Industriestaaten mit ihrer langen Tradition der
sozialpolitischen Absicherung und die Entstehung ihrer sozialpolitischen
Probleme beriicksichtigen.

Gerade die dezentrale Trigerstruktur ergibt die Notwendigkeit von Infor-
mationen, Kooperationen, Round-Table-Gesprichen, um auf neue sozial-
politische Fragen reagieren zu konnen, dabei jedoch die Erfahrungen in
Industrie- und Entwicklungsldndern voll zu beriicksichtigen. Ziel dieser
Institution darf es nicht sein, die sozialpolitischen Institutionen und Regeln
der Industrielinder ungepriift auf die Entwicklungslinder zu iibertragen.
Wesentliche Merkmale und Kriterien einer erfolgreichen sozialen Absiche-
rung sind herauszuarbeiten und im Einzelfall zu tiberpriifen, wie sie auf
neue Situationen angepalit werden konnen.

Daneben soll die sozialpolitische Zusammenarbeit durch Transfers gefor-
dert werden, die es der Dritten Welt ermoglichen, neue Strukturen der
Sozialpolitik aufzubauen, alte Strukturen zu stirken oder zu erginzen. Hier-
bei miissen auch ordnungspolitische Prinzipien fiir eine sozialpolitische
Hilfe im nationalen und internationalen Kontext herausgearbeitet werden
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(Scheube). Durch eine Zusammenarbeit von Entwicklungspolitik und
Finanzwissenschaft kann eine Befruchtung erwartet werden, da sozialpoliti-
sche Mafinahmen zumindestens teilweise iiber das Budget finanziert werden
miissen. In diesem Zusammenhang wird von armutsorientierter Haushalts-
planung gesprochen.

Bei der Konzipierung sozialpolitischer Mainahmen miissen die Entwick-
lungslander ihre eigenen kulturellen Vorstellungen und Erfahrungen auswer-
ten. In den meisten Lindern gibt es bereits sozialpolitische Mechanismen,
die dokumentiert, eruiert, analysiert und gepriift werden miissen. Soweit
moglich, sollen diese Mechanismen weiter ausgebaut und fiir eine nach-
haltige sozialpolitische Absicherung erweitert werden. Eine verstetigende
Weltsozialpolitik soll anfidnglich iiber Transfers, die degressiv verlaufen
sollen, einen Teil der finanziellen Absicherung iibernehmen, insbesondere
um mogliche Devisenkosten der Entwicklungsldnder abzufangen und ihnen
einen Anreiz zu geben, verstirkt neue Wege in der Sozialpolitik zu gehen
und ihre sozialpolitischen Bemiihungen, trotz vorhandener Budgetprobleme
zu intensivieren! Wenn der Grenznutzen der Entwicklungshilfe als Sozial-
politik hoher ist als der Grenznutzen der Entwicklungshilfe als Strukturpoli-
tik, miiBte eine Korrektur der Mittelverteilung angestrebt werden, um die
Entwicklungshilfemittel effizient zu nutzen.

Ziel der Wirtschaftsberatung mufl das Suchen nach Méoglichkeiten und
Ansitzen einer integrierten Wirtschafts- und Sozialpolitik sein. Kostspielige
Sozialpolitik und schlechte Wirtschaftspolitik ergeben keinen Sinn!

Im Einzelfall mufl gepriift werden, inwieweit auch in der Dritten Welt
die bekannten (alten) vier Sdulen der Sozialversicherung ebenfalls einge-
fiihrt werden konnen:

— Alterssicherung,

— Unfallversicherung,

— Krankenversicherung,

— Arbeitslosenversicherung.

Es stellt sich die Frage, ob nicht die vorhandene Institution fiir techni-
sche Zusammenarbeit diese Aufgabe libernehmen konnte. Dies ist moglich.
Teilweise werden in der GTZ sozialpolitische Maflnahmen ausgearbeitet
und implementiert. Pionierleistungen und Pilotprojekte sind durchgefiihrt
worden. Die wirtschaftspolitische Arbeitsteilung spricht sich auch hier fiir
eine Spezialinstitution aus, die vornehmlich die Aufgabe des Ausbaus und
der Forderung von Institutionen der sozialen Sicherung in der Dritten Welt
als Ziel hat. Dadurch ergibt sich aber ein Koordinationsbedarf mit anderen
Institutionen der Entwicklungshilfe.

Fiir die Sozialpolitik wiirde eine GSZ einen notwendigen Querbereich
darstellen. Ein wichtiger Aufgabenkomplex kann darin gesehen werden,
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Verwaltungsstrukturen fiir eine effektive Sozialpolitik aufzubauen. Dies
fiihrt an den Ausgangspunkt meiner Uberlegungen zuriick: Nur dann ist
Entwicklungshilfe im generellen Bereich erfolgreich, wenn die betreffenden
MaBnahmen von der nationalen Wirtschaftspolitik, den Landern der Dritten
Welt und ihren Eliten bewuft gewollt werden. Gegen den politischen
Willen der Eliten und ihre Bevolkerung 148t sich keine erfolgreiche Ent-
wicklungshilfe betreiben, demzufolge auch kein erfolgreicher Aufbau von
Institutionen der Sozialpolitik. Zugleich muf3 darauf geachtet werden, daf3
implementierte Programme auch die Zielgruppen erreichen. Die Theorie der
NPO weist darauf hin, daB auch hier die Effizienz wegen der Interessen der
einzelnen Gruppen gefihrdet ist.

Im Rahmen des Politikdialogs sollten die Industrielinder den Entwick-
lungsldndern die Vorteilhaftigkeit einer marktwirtschaftlichen Ordnung mit
sozialer Absicherung deutlich machen. Dazu gehort allerdings auch die
Vorbildfunktion der Industriestaaten, den marktwirtschaftlichen Wettbewerb
auch gegen eigene Positionen nutzen zu lassen, sich der Herausforderung
der Entwicklungslander mittels eines Wettbewerbs zu stellen und nicht tiber
ProtektionsmaBnahmen eigene verkrustete Strukturen zu sichern und damit
in den Industrieldndern langfristige sozialpolitische Probleme zu schaffen.
Auch hier gilt die alte Weisheit: ,,Eine erfolgreiche Wirtschafts- und Sozial-
politik beginnt jeweils im eigenen Land!“
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Entwicklungshilfe als Sozialpolitik

Korreferat zum Vortrag von Werner Lachmann

Von Werner Hammel, Frankfurt/Main

Eine Vorbemerkung sei gestattet: Ich halte es fiir sehr problematisch,
Mitte der 90er Jahre noch von den Entwicklungsldndern zu sprechen und
vom Anteil der Armen in den Entwicklungslindern. Ahnliches gilt fiir die
Aussage, ,iiber 500 Mrd. US-$ an Entwicklungshilfe hitten in den letzten
12 Jahren in der Dritten Welt anscheinend wenig bewirkt“. Die nachste-
hende Ubersicht faBt einige Kennziffern zusammen, die in den jihrlichen
Weltentwicklungsberichten der Weltbank regelmaBig verdffentlicht werden,
und zwar in einer vergleichsweise einfachen regionalen Differenzierung. Es
sind dies Kennziffern iiber

— den Anteil der Bevolkerung, der in absoluter Armut lebt,

— die Gesamtzahl der absolut Armen, die sich aus der Multiplikation dieses
Anteils mit der Gesamtbevolkerung ergibt und

— das durchschnittliche Wachstum des realen Pro-Kopf-Einkommens in den
80er Jahren.

Diese Zahlen zeigen fiir die ,low and middle income economies* ganz
erhebliche regionale Unterschiede. Ein kurzer plakativer Vergleich der Lin-
dergruppen Afrika siidlich der Sahara, Siid-Asien (also der indische Sub-
kontinent) sowie Ost-Asien und Pazifik mag dies demonstrieren.

Die Zahlen zeigen, dal — gemessen am Wachstum des realen Pro-Kopf-
Einkommens wihrend der 80er Jahre — in Ost-Asien Entwicklung (ein-
schlieBlich China und alle Tiger) stattfindet. Dort betrdgt der Anteil der
Bevolkerung, der in absoluter Armut lebt, noch rd. 11%, Tendenz fallend.
Immerhin lebt in dieser Region ein knappes Drittel der Weltbevolkerung.

Armut spielt im regionalen Vergleich die gravierendste Rolle in Siid-
Asien, dort leben nach den Zahlen der Weltbank 565 Mio Menschen in
absoluter Armut. Das sind mehr als doppelt so viele wie in Afrika. Aber
auch auf dem indischen Subkontinent findet ein reales Wachstum statt
— und zwar nachhaltig —, das deutlich iiber dem Wachstum der Bevolke-
rung liegt.
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Tabelle 1
Regionale Kennziffern der Entwicklung

Bevblkerung in durchs eales
Bevblkerung (81) absoluter Armut (80) Wachstum des
Anteil an der in % der PKE p.a. (1980-90)
(Mio) Wettbev. in % Gesamt- in Mio
beviik.
Low and middle 4.528 “
income economles
Sub-Sahara Afrika 489 9 478 238 -0,9
East Asla + Paclfic 1.667 31 13 188 63
South Asia 1.182 22 49,0 666 31
Europe 492 [] 74 38 08
Middie E. + North Afr. 244 § 33,1 81 -28
Latin America + C. 445 ] 266 13 -08
High income economies 822 15 - - 24
World 5.360 100

Quelle: Weltbank, World Development Reports

Die Vorstellung, daB die Entwicklungsldnder immer drmer werden,
stimmt also nicht. Der Teil dieser Landergruppe, in dem zusammen mehr
als die Hilfte der Weltbevolkerung lebt, kommt entweder eindeutig voran
(Ost-Asien) oder hat eine wirtschaftliche Dynamik, die Spielraum fiir Ver-
teilungspolitik bietet (Siid-Asien). Der Kontinent, der fiir negative Schlag-
zeilen sorgt und von Entwicklungspessimisten immer wieder bemiiht wird
(Afrika siidlich der Sahara), beherbergt nur 9% der Weltbevilkerung. Es
besteht keine Basis, Afrika pars pro toto mit den Entwicklungsldndern
gleichzusetzen.

Dies auch als Kommentar zu der Aussage, Entwicklungshilfe hitte nicht
funktioniert. Da 5 von 6 Regionen gleichermaflen und gleich lang mit Ent-
wicklungshilfe bedacht wurden, wissen wir heute, wo Entwicklungshilfe auf
fruchtbaren Boden gefallen ist und wo nicht. Oder vorsichtiger: Die Erkla-
rungsursachen fiir Entwicklungserfolge sind nicht bei der Entwicklungs-
hilfe, sondern bei anderen Faktoren zu suchen. Eine ganze Reihe von
zusitzlichen Betrachtungen lieBen sich hieran ankniipfen.

Nun aber zuriick zu Lachmanns Vortrag. Er moniert, daB8 der Begriff der
Sozialpolitik in der einschldgigen Entwicklungsliteratur nicht einmal im
Register vorkommt. Das ist so, davon habe ich mich iiberzeugt. Dann stellt
sich die Frage, was er unter Sozialpolitik versteht. Es scheint, als wenn
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Lachmann Sozialpolitik definiert als ,,die vom Staat ausgehenden oder von
ihm getragenen Mafinahmen zur Verdnderung der Lebenslage von sozial
schwachen Schichten einer Bevélkerung“.' Dies ist ein sehr weit gefaBter
Begriff, der sowohl unerwartete Notlagen infolge unerwarteter Einfliisse
(wie Arbeitslosigkeit, Krankheit) umfaft als auch Notlagen infolge struktu-
reller Defizite. Dies wire eine sehr weit gefate Vorstellung von Sozialpoli-
tik. Lachmann spricht dann davon, da3 es ,das eigentliche Ziel der Ent-
wicklung (sei), absolute Armut zu reduzieren“, und daB dazu ,eine ver-
stiarkte sozialpolitische Ausrichtung der Entwicklungshilfe” notwendig sei.
Dann wiren ,Entwicklungspolitik* und ,,Sozialpolitik in Entwicklungsldn-
dern* weitgehend deckungsgleiche Begriffe und die Literatur, die sich mit
Entwicklungspolitik befafit, will genau das, was Lachmann mit Sozialpoli-
tik in Entwicklungslindern meint, ndmlich Armut reduzieren und den
Lebensstandard der Bevolkerung verbessern. Die ,,sozial schwachen Schich-
ten* im Sinne der zitierten Definition wéren dann der in absoluter Armut
lebende Teil der Bevolkerung eines Entwicklungslandes. Dann konnte man
auf die neuere Literatur verweisen, die sich mit der Bekdmpfung absoluter
Armut in Entwicklungslindern befafit, und zwar vor dem Hintergrund von
Erfahrungen mit 30 Jahren Entwicklungs- und Entwicklungshilfepolitik ein-
schlieBlich der inzwischen bekannten Bedingungen fiir ,trickle-down‘ von
Wohistand. Im folgenden werde ich den Teil des Referates, der sich mit
armutsorientierter Entwicklungspolitik befafit, nicht kommentieren.

Definiert man dagegen staatliche Sozialpolitik — immer im Kontext von
Entwicklungsldndern mit noch niedrigem Industrialisierungsgrad — wesent-
lich enger, und zwar als staatliche MaBBnahmen zum Ausgleich unverschul-
deter sozialer Hirten, dann landet man bei den im Referat angesprochenen
vier Sdulen der Sozialversicherung als Schutz im Alter, bei Invaliditdt oder
Krankheit. Uber Arbeitslosenversicherungen in Entwicklungslindern mit
hoher Armutsinzidenz zu debatieren, hielte ich fiir abwegig. Also bliebe die
Frage zu erortern, ob Entwicklungshilfe stirker als in der Vergangenheit
einen Beitrag leisten sollte zur Verringerung der Armut, die durch mangeln-
den gesellschaftlichen Schutz im Alter, bei Invaliditit oder Krankheit verur-
sacht wird. Ich interpretiere Ihr Referat so, da8 Sie vor allem hierfiir pladie-
ren. Mit diesem Plddoyer mochte ich mich kurz auseinandersetzen.

Trennt man zunichst (nach bilateraler deutscher Tradition) den Transfer
von know-how und den von materiellen Ressourcen, dann stellt sich
zundchst die Frage, ob etwa die Bundesrepublik oder andere Industrieldnder
tiberhaupt Sozialversicherungssysteme anzubieten haben, die autochthonen,
in Familientraditionen und religiosen Normen verankerten Systemen iiberle-
gen sind. Je mehr man sich in anderen Lindern auskennt, desto schwerer

! Gabler’s Wirtschaftslexikon, #hnlich Handworterbuch der Wirtschaftswissen-
schaften — Bd. 7.
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fallt es, diese Frage zu bejahen. In Afrika etwa sind die regionalen und/
oder ethnischen Unterschiede so erheblich, die sozialen Sicherungssysteme,
ihre Mutationen und Beschéddigungen durch Modernisierungseinfliisse so
komplex und heterogen, daf3 eine einigermafen allgemeingiiltige Bewertung
im Hinblick auf ihre potentielle oder tatsichliche Leistungsfihigkeit sehr
schwer fillt — von den Verhiltnissen in real existierenden oder fundamenta-
listisch idealisierten islamischen Gesellschaften, von Indien, von Gesell-
schaften im konfuzianischen EinfluBbereich ganz zu schweigen.

Haben wir iiberlegene Systeme anzubieten oder treten wir einmal mehr
mit eurozentrischen Heilsbotschaften an, die das Ergebnis eines 150jdhrigen
Industrialisierungsprozesses sind und deshalb tunlichst nicht auf andere
Gesellschaften iibertragen werden sollten. Ich habe hier Zweifel, bin mir
allerdings sicher, dal Versicherungssysteme von der Art, wie sie hier ver-
mutlich gebraucht wiirden, ziemlich komplexe organisatorische-administra-
tive Gebilde, um nicht zu sagen Biirokratien sind, mit denen Offentliche
Sektoren in sehr armen Entwicklungsldndern schnell iiberfordert wéren.
Auch von daher ist Skepsis angezeigt, ob wir uns deren Forderung auf die
Fahnen der Entwicklungshilfe heften sollten. Ich bin iibrigens auch kein
Freund von Lachmanns Gesellschaft fiir Soziale Zusammenarbeit (GSZ),
sicherlich nicht, weil ich etwas gegen sein Anliegen habe, sondern weil wir
in der Bundesrepublik schon zu viele entwicklungspolitische Institutionen
haben und weil die Wirksamkeit der deutschen Entwicklungshilfe nicht not-
wendig positiv korreliert ist mit der Zahl der verantwortlichen Durchfiih-
rungsinstitutionen. Eher wéchst damit der Ressourcenverzehr durch
Abstimmungen, Doppelarbeit, biirokratisch bedingte ,checks and balances*
usw., und diese Ressourcen stehen dann leider nicht mehr fiir den Transfer
in Entwicklungslidnder zur Verfiigung.

Damit stellt sich die Frage nach dem Transfer von materiellen Ressour-
cen, denn Lachmanns Pliadoyer fiir mehr Sozialpolitik kann auch durchaus
so verstanden werden, da8 aus Entwicklungshilfe Sozialleistungen alimen-
tiert werden sollen, damit zusitzliche Nachfrage seitens der Begiinstigten
moglich wird (,,produktiver Konsum®). Es wiren Transferzahlungen zu lei-
sten an Alte, Invaliden und Kranke, an ein kleines Segment von besonders
schutzbediirftigen Armen, die auf diese Weise ein menschenwiirdiges Kon-
sumniveau erreichen. Dies geschieht vermutlich in Form von Subventions-
zahlungen an Sozialversicherungstriger, deren Umlagen und sonstige Ein-
kiinfte einschlieBlich Zuwendungen aus offentlichen Budgets fiir eine wirk-
same Sozialpolitik (wie auch immer definiert) nicht ausreichen.

Fiir derartige Subventionszahlungen gibt es sicherlich gute Griinde. Ihre
Bewertung sollte allerdings unter Rekurs auf ihre Opportunititskosten erfol-
gen. D.h. die von Lachmann postulierte ,.Entwicklungshilfe als Sozialpoli-
tik“ kann sicherlich in Zeiten leerer offentlicher Kassen nicht zusitzlich
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erfolgen, sondern nur anstelle anderer Formen der Entwicklungshilfe. Die
von Lachmann angebotene Formel, da8 ,die alte Entwicklungshilfe bisher
nichts gebracht hat und deswegen jede neue Form der Entwicklungshilfe
der alten iiberlegen* ist, wiirde ich aus den eingangs skizzierten Griinden
nicht akzeptieren.

Die Alternative zu Transferzahlungen an Bediirftige ist z.B. die Finanzie-
rung von Investitionen. Die Opportunitédtskosten von produktivem Konsum
sind unterlassene Investitionen. Der Multiplikatoreffekt von Konsum und
Investitionen ist der gleiche, der Kapazititseffekt ist ein anderer. Es mufl
auf eine Erhohung oder Erhaltung (wenn Reinvestitionen finanziert werden)
des Kapitalstocks verzichtet werden, damit Sozialpolitik im Sinne Lach-
manns unterstiitzt werden kann. Dies mag als sehr traditionelle Sicht
erscheinen und investive Entwicklungshilfe iiberschitzen. Aber die interna-
tionale Gebergemeinschaft, allen voran die Weltbank, hat einiges dazuge-
lernt — z.B. iiber sektorale Rahmenbedingungen, in die investitive Entwick-
lungshilfe eingebettet werden muB, oder wie eine armutsorientierte Ent-
wicklungspolitik einschlieBlich einer investiven Komponente aussehen
sollte. Zu letzterer gehoren beispielsweise Investitionen in der Primarerzie-
hung, um elementare Denk- und Urteilsfahigkeit im Kindesalter zu schulen
und zu alphabetisieren.

Und so lauft denn vieles auf eine Abwidgung hinaus, wie so oft ange-
sichts iiberwiltigender Armut. Wenn wir nicht alle Probleme dort mit unse-
rer eher knapper werdenden Ressource Entwicklungshilfe 16sen kénnen und
die Wahl haben zwischen:

1. der Erhaltung des Kapitalstocks etwa im Bereich ldndlicher Zufahrts-
stralen, stddtischer Elektrizititsversorgung oder dem einzigen Hafen des
Landes und

2. der Subventionierung des Primarerziehungswesens oder der Basisgesund-
heitsdienste, in dem wir sie beispielsweise regelmiBig mit Kontrazep-
tiva, Impfstoffen oder Medikamenten versorgen, oder

3. der Sicherstellung eines menschenwiirdigen Konsumniveaus fiir Alte,
Kranke und Invaliden,

dann spricht die 6konomische Losung, also die Wahl der besseren Alterna-
tiven, vermutlich nicht fiir die Alternative 3.
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Armut und peripherer Wohlfahrtsstaat:
Das Beispiel Lateinamerika

Spezifizierendes Korreferat zum Vortrag von Werner Lachmann

Von Alrich Nicolas, Berlin

Soziale Sicherung im Entwicklungsstaat
der Importsubstitutionsstrategie

Fiir die Zeit vor den 30er Jahren kann von einer klar definierten Sozial-
politik in Lateinamerika nicht die Rede sein. Die in dieser Entwicklungs-
phase dominanten Wirtschaftsakteure, Agraroligarchie und ausldndische
Handelshéuser, forderten ausschlieBlich die Produktion traditionneller Agra-
rexporte und die Enklaven im Bergbausektor, somit fehlten die Vorausset-
zungen fiir eine binnenmarktorientierte Akkumulation und die Diversifizie-
rung der Wirtschaftsstruktur. AuBerhalb des Minensektors, wo die Beschif-
tigten einige soziale Mindestleistungen erkdmpften, verhinderte die
schwache interne Integration der lateinamerikanischen Okonomie die Her-
ausbildung einer breiten Lohnarbeiterschaft, die wirksam Druck auf den
Staat zur Schaffung eines Sozialversicherungssystems hitte ausiiben
konnen. Allerdings zeichnete sich seit der Jahrhundertwende in den Lén-
dern des Cono Sur (Chile, Argentinien, Uruguay) unter dem dominanten
Export-Import-Modell ausgehend von den urbanen Handelszentren ein wirt-
schaftlicher ModernisierungsprozeB ab, infolgedessen diese Okonomien auf
das Handikap eines ausgepridgten Mangels an qualifizierten Arbeitskriften
stieBen. Diese Liicke wurde durch die Anwerbung von Arbeitern aus
Europa geschlossen, die gewerkschaftliche Erfahrung mitbrachten und
deren EinfluB zur Enstehung einer mehr oder minder organisierten Arbeiter-
bewegung beitrug. Die Anfinge der Sozialpolitik datieren aus dieser Phase:
In den Léndern des Cono Sur wurden oft lange vor entsprechenden Refor-
men in Europa und den USA gesetzliche Sozialversicherungen geschaffen,
so z.B. im Rahmen des beriihmten Battle-Gesetzes in Uruguay, das bereits
im Jahr 1915 verabschiedet wurde.

Die rasche Urbanisierung der lateinamerikanischen Okonomien und die
Hinwendung zu einer binnenmarktorientierten Akkumulationsstrategie auf
der Grundlage der Importsubstitution steckte den Rahmen fiir die Erweite-

17 Schifer
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rung und Vertiefung der Sozialpolitiken in der Region ab. Die Folgen der
seit der Jahrhundertwende einsetzenden sozialen Mobilitdt miindeten auf
politischer Ebene in die Bildung breiter Entwicklungskoalitionen zwischen
populistischen Parteien unter der Fiihrung aufgeklirter ,,caudillos” (Vargas
in Brasilien, Peron in Argentinien, Cardenas in Mexico), binnenmarktorien-
tierten Unternehmen und stddtischer Arbeiterschaft. Das von dieser Koali-
tion getragene Modernisierungsprojekt zielte im sozialpolitischen Bereich
auf die Maximierung des Abdeckungsgrades der im formellen Sektor der
Wirtschaft beschiftigten Lohnarbeiter. Zur Finanzierung von Krankenkas-
sen und Rentenversicherungen schopfte der Staat die Sozialversicherungs-
beitrdge zu Lasten der abhingig Beschiftigten direkt bei den Lohnen ab
(pay-as-you-go System), griff aber gleichzeitig zu fiir den lateinamerikani-
schen Entwicklungsstaat typischen Manahmen zur Senkung der Lebenshal-
tungskosten der Arbeiter wie Preiskontrollen fiir Agrarprodukte und die
Schaffung breitangelegter Forderungsprogramme in den Bereichen des
Wohnungsbaus und des offentlichen Gesundheitssystems. In einigen Lén-
dern wie z.B. Argentinien griindeten die Gewerkschaften, die Beschiftigen
des offentlichen Sektors und vor allem die Armee eigene Sozialversicherun-
gen, die auch finanziell unter korporativer Selbstverwaltung standen. Paral-
lel zum formellen Netz sozialer Sicherung schuf der Entwicklungsstaat ein
mehr oder minder breites, assistentialistisches Leistungssystem fiir die stad-
tischen und ldndlichen Armen, das entweder auf traditionellen klientelisti-
schen Beziehungen beruhte oder von den Parteien zu politischen Mobilisie-
rungszwecken eingesetzt wurde.

Die lateinamerikanischen Sozialversicherungssysteme kranken an struktu-
rellen Problemen, die sich zum einen aus der Funktionsweise der Sozialver-
sicherungen ergeben und zum anderen mit dem Akkumulationsmodell, in
dessen Rahmen sie geschaffen wurden, in Zusammenhang stehen. Der erst-
genannte Problembereich betrifft die extreme Vielfalt der Versicherungssy-
steme und Heterogenitdt von Leistungen und NutznieSern, die Reformbe-
strebungen zur Koordinierung und Vereinheitlichung erschweren und hohe
Transaktionskosten verursachen (Mesa-Lago 1991). Die zweite Problematik
ist bedingt durch die zentrale Rolle des Staates im Rahmen der Importsub-
stitutionsstrategie, der einen Grofteil der internen Akkumulation im Wege
einer Politik der weichen Budgetrestriktion finanziert hat, zum einen durch
externe Verschuldung, die einem Wohlfahrtsimport aus den Industrieldn-
dern gleichkommt, zum anderen durch den direkten Zugriff des Finanzmini-
steriums auf die Beitrdge zu den Sozialversicherungen. Da letztere im
Rahmen ihres Aktivgeschifts gezwungen wurden, einen hohen Anteil ihres
Portfolios in staatlichen Schuldentiteln zu halten, konnte der ,periphere
Wohlfahrtsstaat” angesichts chronischer Inflation — jederzeit seine interne
Sozialschuld durch unzureichende Indexierung der Verbindlichkeiten redu-
zieren mit der Folge einer Dekapitalisierung und Erosion der Reserven der
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Sozialversicherungen. Im Gegensatz zur neoliberalen Kritik, die die Sozial-
versicherten in Lateinamerika zu den Privilegierten des Importsubstitutions-
modells hochstilisiert, ist die groBe Mehrheit der Beitragzahler vielmehr
Opfer einer Wirtschaftspolitik, die die Sozialschuld des Staates zugunsten
der Bedienung der internen' und externen Schulden in Hinden der Gro8-
glaubiger im In- und Ausland diskriminiert.

Hinsichtlich der Legitimationsgrundlage der Sozialversicherungssysteme
unterliegt der ,,periphere Wohlfahrtsstaat* in Lateinamerika keinesfalls einem
allgemeinen gesellschaftlichen Konsens iiber Vorstellungen von Solidaritt
und Sozialer Gerechtigkeit, da der Staat diese Prinzipien als Grundlage seiner
Modernisierungsstrategie vereinnahmt bzw. proklamiert hat und ihre kon-
krete Ausformung immer unter dem Druck artikulationsfahiger Gesellschafts-
gruppen zur Durchsetzung jeweiliger Partikularinteressen erfolgt ist. Diese
Konstellation kennzeichnet generell den Staat der nachholenden Entwick-
Iung: Charakteristisch ist die Kluft zwischen Zivilrechten auf der einen Seite,
die vor allem in Lateinamerika nur formal — durch Verankerung in der Ver-
fassung und einer Vielzahl von Gesetzestexten — auf dem Papier gelten, und
der Anerkennung sozialer Rechte auf der anderen Seite, die sich populistische
politische Gruppierungen auf die Fahnen schreiben und zu ihrem Stecken-
pferd machen oder der Staat als Legitimationsgrundlage heranzieht. Dies hat
in Lateinamerika zur Folge, daB die formellen Sozialversicherungen trotz
langer Tradition der Sozialpolitik in der Region als Geschenk des Entwick-
lungsstaates oder eines aufgekldrten Diktators betrachtet werden, wovon die
immer noch kultivierte Erinnerung an die Pioniere der paternalistischen
Sozialpolitik, eines Vargas, eines Peron oder eines Cardenas zeugt.

Die Krise der Importsubstitutionsstrategie und die Kehrtwende der sog.
neokonservativen Wirtschaftspolitiken (Foxley 1983, Ramos 1986) in den
70er Jahren und vor allem nach Ausbruch der externen Schuldenkrise in
den 80er Jahren haben die oben analysierten Probleme weiter verscharft.
Diese Krise verlangt eine Neubestimmung der Okonomischen Rolle des
Staates und seiner Sozialpolitik, um so mehr als die aus der Krise der
Importsubstitutionsstrategie hervorgegangenen neuen sozialen Bewegungen
auf eine Demokratisierung des politischen Systems und auf eine Wirt-
schaftspolitik dridngen, die Beschiftigungswirksamkeit mit Verteilungsge-
rechtigkeit verkniipft.

! Auch wenn der lateinamerikanische Entwicklungsstaat immer wieder Versuche
unternommen hat, durch Wiahrungsreform die internen Staatsschulden gegeniiber
den heimischen Gldubigern zu entwerten, muBten die GroBglaubiger erheblich ge-
ringere Vermogensverluste hinnehmen als die Beitragszahler der Sozialversicherun-
gen. Denn erstere sind immer in der Lage, die Entwertung ihrer Forderungen durch
Verweigerung der Vermogenshaltung in der Wihrung des Landesherrn zu sanktio-
nieren also durch Kapitalflucht oder die Aufnahme von Fremdwéhrungsanlagen in
ihr Portfolio.

17*
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Von der Sozialversicherung zur Armutsverwaltung:
Die Sozialfonds der Weltbank

Mit dem Ausbruch der Verschuldungskrise und unter dem Dréingen der
Gldubiger auf strikte Anpassungspolitiken der lateinamerikanischen Okono-
mien endet die Ara des Entwicklungsstaates der Importsubstitution und
das fiir dieses Akkumulationsmodell spezifische Sozial- und Arbeitsmarkt-
regime. Der Zwang zur Stabilisierung trifft das Modemisierungsprojekt in
seinem Kern, da der Riickgriff auf das bevorzugte wirtschaftspolitische
Instrument, das Eingehen von Fiskaldefiziten, versperrt ist. Im Rahmen der
Fiskalsanierung spielen Kiirzungen des Sozialbudgets eine entscheidende
Rolle: die Gesundheits- und Bildungsausgaben sowie staatliche Sozialpro-
gramme mit universalem Anspruch werden drastisch zuriickgefahren.

Die regressiven sozialen Effekte dieser Politik betreffen nicht nur den
formellen Sektor der Gesellschaft, auch die Akteure des informellen Sek-
tors, die bisher zumindest das offentliche Giiter- und Dienstleistungsange-
bot in Anspruch nehmen konnten, sind mit dem Verfall der staatlichen Lei-
stungsqualitdt konfrontiert bzw. einer evtl. prohibitiven Verteuerung als
Folge von Privatisierungspolitiken. Den Strukturanpassungspolitiken gelingt
es keineswegs, die bestehende Armut zu lindern, vielmehr schaffen sie
neue Armut, da zur Masse der Unterprivilegierten im urbanen und landli-
chen Bereich die neuen Armen des formellen Sektors hinzukommen, Opfer
staatlicher Budgetkiirzungen und restriktiver Kreditpolitiken, die die
Arbeitslosigkeit ansteigen lassen. Kennzeichnend fiir die Sozialpolitik unter
den Bedingungen der Krise ist einerseits eine explizite Privatisierung von
Sozialleistungen, deren Angebot unter die Agide des Marktmechanismus
gestellt wird, und anderseits eine implizite Privatisierung assistentialisti-
scher Leistungen durch eine zielgruppenorientierte Politik der Armutsver-
waltung unter der Regie karitativer Institutionen und von Nichtregierungsor-
ganisationen. Die wichtige Rolle dieser Gesellschaftsakteure im Bereich der
Armutsverwaltung steht im Zusammenhang mit der Ausweitung des infor-
mellen Sektors als Folge von Wirtschaftskrise und Strukturanpassungspoliti-
ken. Bisher wichtige korporative Gruppen, die wie z.B. die Gewerkschaften
entscheidende Trager des Importsubstitutionsmodells waren, verlieren an
EinfluB, und es kommt zu einer Neustrukturierung der Zivilgesellschaft, aus
der soziale Bewegungen hervorgehen, deren Basis auflerhalb des formellen
Sektors angesiedelt ist und die sich nicht iiberwiegend aus der Lohnarbei-
terschaft rekrutieren. Angesichts der Wirtschaftskrise versuchen diese neuen
Gruppen zum einen, traditionelle Solidaritdtsbeziehungen im urbanen
Bereich wiederzubeleben (Stadtteilkomitees, Volkskiichen, Selbsthilfegrup-
pen im Gesundheitsbereich etc.), und zum anderen Druck auf den Staat
zur Erhaltung sozialer Dienstleistungen oder z.B. zur Legalisierung von
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,wilden Land- und Hausbesetzungen auszuiiben. Da sie erfolgreich die
von Weltbank und Internationalem Wahrungsfonds aufgezwungenen Struk-
turanpassungspolitiken in Frage stellen und der Druck der Zivilgesellschaft
deren reibungslose Implementierung verhindert, werden die neuen sozialen
Bewegungen zur bevorzugten Zielgruppe der Projekte der Weltbank, die
Sozialfonds zur Minderung extremer Armut einrichtet und ihre Kreditpro-
gramme an Entwicklungsldnder an soziale Konditionalitdten bindet.

Der erste sektoriibergreifende Soziale Notfonds (Social Emergency Fund)
der Weltbank fiir Lateinamerika wurde 1985 in Bolivien als BegleitmaB-
nahme im Rahmen der Stabilisierungspolitik zur Beendigung der Hyper-
inflation geschaffen. Kennzeichnend fiir diese Sozialfonds ist eine partielle
staatliche Finanzbeteiligung in Ergédnzung zu internationalen Transfers und
weichkonditionierten Krediten externer Geldgeber. Im Gegensatz zu ande-
ren Kompensationsprogrammen der Weltbank sind die Sozialfonds nachfra-
georientiert konzipiert, d.h. die Weltbank bestimmt nicht a priori die Lei-
stungsempfianger sondern reagiert auf Projektantrdge, die von sozialen
Basisgruppen, Nichtregierungsorganisationen oder auch lokalen Gemeinde-
verwaltungen erarbeitet werden. Zielgruppe sind die extrem armen Bevdlke-
rungsgruppen, der Weltbank zu Folge die Hauptleidtragenden der diskrimi-
nierenden Sozialpolitik des Entwicklungsstaates der Importsubstitution
(Weltbank 1990, 1991). Intention der Weltbank ist es, die Effekte des ver-
fehlten alten Modells durch Biindelung des sozialen Leistungsangebots bei
den Schwichsten der Gesellschaft zu korrigieren, um eine weitere Ver-
schlechterung ihrer Lebensbedingungen durch die Bereitstellung eines Min-
destmafles an sozialer Infrastruktur, zu dem der Markt ihnen den Zugang
versperrt, aufzuhalten.

Unmittelbares Anliegen der Sozialfonds ist die Linderung extremer
Armut durch Nahrungsmittelhilfe und medizinische Grundleistungen, doch
das entscheidende Ziel — und dementsprechend formuliert sind auch die
Bewilligungskriterien — ist die Schaffung produktiver Beschaftigungsmog-
lichkeiten fiir die Armen, weshalb vor allem investitionswirksame Projekte
im Bereich der sozialen Infrastruktur finanziert werden. Abgesehen davon
miissen die Antragsteller finanzielle Effizienzkriterien erfiillen im Sinne der
Sicherung der Riickzahlung der von der Weltbank bewilligten Kreditmittel.
Diese Kriterien machen die maigebende Rolle der Nichtregierungsorganisa-
tionen als Mittelempfianger der Sozialfonds verstdndlich, da ihre Mitglieder
sich hdufig aus den lokalen Mittelschichten rekrutieren, die das Know How
zur Uberwachung der Verwaltungseffizienz der Projekte mitbringen, was
dazu fiihrt, da die NROs die Interessenvertretung der eigentlichen Ziel-
gruppe der unterprivilegierten Armen iibernehmen. Vom Dréngen der Welt-
bank auf Erfiillung marktwirtschaftlicher Kriterien profitieren wiederum
lokale Unternehmer, die nicht unbedingt dem informellen Sektor zuzu-
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rechnen sind, an die Untervertrdge vergeben werden. Im Hinblick auf die
Rolle des Staates bevorzugt die Weltbank die direkte Ansiedlung der
Sozialfonds auf oberster Regierungsebene unter Ausschaltung der Biirokra-
tie, wobei sogar die zustindigen Sozialministerien und 6ffentlichen Bauver-
waltungen nicht beriicksichtigt und umgangen werden.

Eine umfassende Bilanz der Sozialfonds der Weltbank kann an dieser
Stelle nicht geleistet werden.”> Am Beispiel des bolivianischen Modells
lassen sich aber einige negative Tendenzen aufzeigen, die sich ummittelbar
aus der Konzeption der Sozialfonds ergeben. In diesem Zusammenhang
erweist sich der hohe Anteil der Investitionen in soziale Infrastruktur am
Gesamtbudget der Fonds als problematisch. Da diese Investitionen auf der
Grundlage der Auftragvergabe an lokale Privatunternehmen durchgefiihrt
werden, ergibt sich fiir diese Firmen Spielraum fiir die Bestimmung des
Beschiftigungsgrades und der mit den am jeweiligen Projekt beteiligten
Arbeitern ausgehandelten Lohnkontrakte. Dies ldB8t vermuten, daB ein
erheblicher Teil der Ausgaben zu Lasten der Beschiftigten von den Unter-
nehmen absorbiert wird. An dieser Stelle gerdt im Gegensatz zum Welt-
bankdiskurs ihre effizienzorientierte Logik in Konflikt mit dem humanita-
ren Anspruch der Sozialfonds. Dariiberhinaus entlasten die auf Projektebene
geleisteten InfrastrukturmaBnahmen den Staat von einer seiner genuinen
Aufgaben, die er nach Ablauf der zeitlich befristeten Sozialfonds (drei bis
vier Jahre) angesichts prekidrer Budgetverhéltnisse nicht notwendigerweise
wieder aufnehmen wird, mit entsprechend negativen sozialen Konsequenzen.

Auch wenn die administrative Effizienz ein fiir die Sicherung der sozia-
len Projekte notwendiges Kriterium darstellt, so trdgt es moglicherweise
dazu bei, die eigentlichen Zielgruppen der Sozialfonds vom Zugang zu
Projektmitteln auszuschlieBen. Denn dieses Kriterium verlangt von den
NROs, die iiberwiegend die Identifikation und Formulierung der Projektan-
trage iibernehmen, eine wirkungsvolle Vorgehensweise bei der Suche nach
forderungswiirdigen Projekten, was um so eher zu leisten ist, je besser die
Nachfrager aus der Zielgruppe in der Lage sind, ihre Bediirfnisse zu artiku-
lieren. Die bolivianische Erfahrung hat gezeigt, da3 dies gerade fiir &rmsten
Teile der Bevolkerung, denen die Sozialfonds zu gute kommen sollen, nicht
der Fall ist.

Der armutspolitische Ansatz der Weltbank ist generell problematisch, da
sie eine strikte Trennung zwischen Hilfsprogrammen fiir die Armsten der
Armen und einer Herangehensweise gegeniiber dem Rest der Gesellschaft
vertritt, die dem Marktmechanismus die automatische und optimale Alloka-
tion sozialer Leistungen iiberldBt (Stichwort: Privatisierung der Kranken-
und Rentenversicherungen), die so zu einem Gut wie jedes andere gemacht

2 Siehe dazu Graham 1992, Newman/Jorgensen/Pradhan 1991.
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werden. Diese Position ist kompatibel mit der Logik der Strukturanpas-
sungsprogramme, wonach die Sozialversicherten des formellen Sektors zu
den Privilegierten des Importsubstitutionsmodells zihlten und als solche die
notwendigen Voraussetzungen mitbrdchten, sich am Markt zu behaupten.

Die Orientierung der Armutsbekdmpfung auf die Gruppe der extrem
Armen zielt in dieselbe Richtung wie die Auflagen an den Staat zur Priva-
tisierung der Sozialleistungen bzw. die Begrenzung deren oOffentlichen
Angebots auf ein absolutes Mindestmal3: die Schwéchung der korporativen
Sektoren (Gewerkschaften, Staatsbedienstete) als den Haupttragern der alten
Akkumulationsstrategie. Angesichts der Verkleinerung des offentlichen Sek-
tors im Rahmen des neoliberalen Entwicklungsmodells entfillt fiir den
Staat der Zwang, sich iiber diese Korporationen zu legitimieren, deren Mit-
gliederzahl als Folge der Stabilisierungspolitiken im iibrigen stark ge-
schrumpft ist. Mit der neuen Armutspolitik erschlieBt sich der Staat — zu
sehr geringen fiskalischen Kosten — eine neue Klientel und Legitimations-
grundlage. Dies erklért das Interesse der Regierungen an den Hilfsprogram-
men, die die allzu oft Sozialfonds zur Modernisierung des Klientelismus
einsetzen.

Fragwiirdig ist die Trennung von Armutsverwaltung und Marktmechanis-
mus zur Allokation sozialer Giiter und Dienstleistungen auflerdem deshalb,
weil der entscheidenden Frage nach einer breiten Gesellschaftsdebatte iiber
die Notwendigkeit eines Konsenses ausgewichen wird, der zu einer aktiven
Produktion von sozialer Sicherheit fiihrt. Dabei verzerrt die Ideologisierung
der Auseinandersetzung um die Reform der Sozialpolitik in Lateinamerika
mit der Polarisierung in ein rechtes und ein linkes Lager die Debatte,
wonach die Zielgruppenorientierung der Sozialprogramme zum strategi-
schen Arsenal der Neoliberalen gehore, wihrend die Universalisierung der
Sozialleistungen den heterodoxen Modellen entspriche. Denn im Kontext
der Fiskalkrise konnen sich die Befiirworter einer Universalisierung der
Sozialpolitik nicht ernsthaft einer gewissen Konzentration der Leistungen
auf die drmsten Segmente der Bevolkerung widersetzen, um so nicht nur
die einseitige Beanspruchung seitens privilegierter Gesellschaftsgruppen zu
vermeiden sondern auch unter dem Gesichtspunkt der Kosteneinsparung
und -ddmpfung. Deshalb sollte in der Debatte m.E. die Trennungslinie vor
allem entlang der Definition des Armutsbegriffs verldufen, Armut, die ent-
weder als strukturelles Problem aufzufassen und aktiv zu bekdmpfen ist
oder als ein bedauernswertes Schicksal, das Hilfe und Mildtitigkeit ver-
dient.
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Nuevo Cepalismo: Eine Alternative zum Weltbankansatz?

Eine der Alternativen zum neoliberalen Modell der Sozialpolitik, wie sie
die Weltbank in ihren Projekten zur Armutsbekdmpfung verfolgt, ist der sog.
Neocepalismo.3 Dieser Ansatz stellt den Versuch dar, die bis Anfang der
80er Jahre dominante Vorstellung von Sozialpolitik zu {iberwinden, wonach
soziale Gerechtigkeit sich automatisch als Folge wirtschaftlichen Wachstums
einstellen werde.* In Anlehnung an neokontraktualistische Theorien (Rawls
1971) betrachtet die CEPAL die Sozialpolitik als eine Art Korrektur oder
Kompensation von Nachteilen, die bestimmten Gesellschaftsgruppen aus
sozialstruktuellen Griinden erwachsen. Gerade in Lateinamerika, wo ein
Grofteil der Bevolkerung aus sozialen, ethnischen, geschlechtsspezifischen
und geographischen Griinden diskriminiert wird, gelte es einen Solidarstaat
aufzubauen, der den Zugang zu sozialen Leistungen sowie die Vermogens-
bildung demokratisiert und die ,intergenerationelle“ Transmission von
Armut verhindere. Gleichzeitig solle eine Modernisierung des Arbeitsregi-
mes stattfinden und miiiten Mechanismen der Partizipation entwickelt
werden. Sozialpolitik ist demgemifl Grundkomponente einer neuen Wachs-
tumsstrategie, die gleichzeitig der Wahrung der makrodkonomischen Stabili-
titsbedingungen einen zentralen Stellenwert beimifit wie auch der Sicherung
der fiskalischen Autoritit des Staates. Ein neuer Kompromif soll im
Rahmen eines Sozialpakts zwischen Staat, Unternehmern und Gewerkschaf-
ten erreicht werden, um Kompatibilitit zwischen den verschiedenen und
konfliktiven Anspriichen zu erméglichen. Der Neocepalismo betrachtet unter
diesen Voraussetzungen Wachstum und Equidad (soziale Gerechtigkeit) als
miteinander vereinbar und verwirft die neoliberale Position, die die Sozial-
politik zu einem Anhéngsel der Wirtschaftspolitik abwertet.

Die Anpassung der entwicklungsstrategischen Vorstellungen der CEPAL
als Reaktion auf den 6konomischen Transformationsdruck in Lateinamerika
erklart diese Neuformulierung der Rolle der Sozialpolitik innerhalb des
Entwicklungsprozesses. Der neue Begriindungsdiskurs der CEPAL in der
sozialpolitischen Debatte zeigt die Abkehr von Positionen, die wihrend der
Phase der Importsubstitutionsstrategie vertreten wurden, in deren Kontext
es durch Abschottung vom Weltmarkt hinter hohen Zollmauern bei gleich-
zeitigem Wohlfahrtsimport aus dem Konsum ausldndischer Ersparnisse
darum ging, die Schere von Lebensstandard und Wohlfahrtsniveau zwi-
schen Lateinamerika und den Industrieldndern zu schliefen. Dagegen postu-
liert der Neocepalismo jetzt die Vereinbarkeit einer wirkungsvollen Sozial-
politik mit einer Strategie der aktiven Weltmarktintegration. Eine solche
Strategie griindet in erster Linie auf Wirtschaftspolitiken zur Erh6hung der

3 ECLAC 1990, 1992.
4 Vgl. dazu Lustig 1993.
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internationalen Wettbewerbsfahigkeit der Region durch Endogenisierung
von Variablen wie Humankapital und Wissen, die im allgemeinen im
Rahmen neoklassischer Wachstumsmodelle als exogen betrachtet werden.

Wihrend das neocepalinische Modell allerdings die Faktoren zur Verbes-
serung der Weltmarktfihigkeit der lateinamerikanischen Okonomien einer
ausfiihrlichen Analyse unterzieht, ist die Analyse im Bereich der Sozialpoli-
tik bisher noch weniger ausgereift. Eindeutig bestimmt sind nur die Ziele
im sozialpolitischen Bereich, doch wie die Produktion von Egquidad bzw.
die aktive Verminderung der sozialen Heterogenitit konkret erreicht werden
soll, wird kaum beleuchtet.” Die Schwiche des Neocepalismo liegt deshalb
in einem gewissen Voluntarismus, da er die sozialen Kosten und die dro-
henden Verteilungskonflikte im ProzeB der angestrebten wirtschaftlichen
Transformation nicht genau untersucht. Er bietet weder Losungsmodalititen
noch eine Analyse moglicher Verhandlungsmechanismen an, und auch die
Rolle des Staates sowie der privaten Wirtschaftsakteure im Rahmen dieser
Konflikte bleibt unterbelichtet.

Die Rentenreform in Chile: Ein Modell fiir Lateinamerika?

Die hier kurz vorgestellten Reformalternativen® machen deutlich, warum
der chilenische Fall in der sozialpolitischen Debatte in Lateinamerika als
Paradigma fiir die Region diskutiert wird. Denn zahlreiche Aspekte der

5 Die Anlehnung des Neocepalismo an den kontrakttheoretischen Sozialliberalis-
mus von Rawls erkldart m.E. einige Inkonsequenzen seines sozialpolitischen Pro-
gramms. Bei Rawls ist das Problem der lexikalen Hierarchie zwischen einerseits
dem Freiheitsprinzip der Biirger (am Markt) und anderseits dem Gleichheitsprinzip
nicht befriedigend gelost. Es obliegt dem Staat, durch eine redistributive Politik die
Ungleichheiten beziiglich der Verteilung der Grundgiiter (wie z.B. gesetzlich garan-
tierte Rechte und Freiheiten) zu kompensieren bzw. das Solidaritdtsprinzip durchzu-
setzen, ohne aber das Freiheitsprinzip zu verletzen. Durch die Metapher des Schlei-
ers der Unwissenheit in Urzustand und das daraus abgeleitete Konzept der Gerech-
tigkeit als Fairnef3 wird die Legitimation einer solchen redistributiven Politik
vorausgesetzt. Das Dilemma moderner Wohlfahrtsgesellschaften ist aber, daB dieser
Konsens immer mehr bedroht ist und daB Sozialpolitik als ein Angriff auf das Frei-
heitsprinzip gesehen wird. In ,,peripheren Wohlfahrtsstaaten muBl dieser Konsens
trotz einer langen Geschichte sozialstaatlicher Interventionen erst hergestellt wer-
den. Der Neocepalismo beschrankt sich aber auf die Forderung konjunktureller
Sozialpakten, die unzureichend sind, um eine neue Ara der Sozialpolitik in Latein-
amerika zu eroffnen.

6 Das mexikanische Modell (Stichwort Pronasol), das in der sozialpolitischen
Debatte in Lateinamerika viel diskutiert wird, kann hier aus Platzgriinden nicht be-
handelt werden. Es weist einige Charakteristiken auf, die der Armutsbekdmpfungs-
strategie der Weltbank dhneln. Pronasol ist aber im Vergleich zu anderen Sozialpro-
grammen in Lateinamerika viel mehr geprédgt von der Suche nach einer Erneuerung
der Legitimation des politischen Systems.
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komplexen Problematik der Durchfiihrung einer Sozialversicherungsreform
lassen sich auf der Grundlage der chilenischen Erfahrungen der vergange-
nen Jahre untersuchen.

Entgegen einer geldufigen Vorstellung beinhalten die Reformen in Chile
nicht nur neoliberale Elemente. Sie schwanken vielmehr zwischen neolibe-
ralen Empfehlungen nach Zielgruppenorientierung und Privatisierung des
Sozialversicherungssystems und der neocepalinischen Strategie, die Wachs-
tum und soziale Gerechtigkeit miteinander zu vereinbaren sucht und deren
EinfluB insbesondere unter der ersten demokratischen Regierung von
Aylwin (1990 - 1994) spiirbar war (Raczynski 1993). Auf der einen Seite
rdumen die chilenischen Reformen dem Staat eine wichtige Stellung ein,
die nicht unbedingt mit neoliberalen Kriterien vereinbar ist, auf der anderen
Seite brechen sie aber z.B. mit dem Leitbild der ILO, die im Rahmen der
Einrichtung von Sozialversicherungssystemen den Schwerpunkt auf soziale
Solidaritdt und Partizipation setzt. Die Reformvorstellungen in Chile sind
auflerdem weitaus anspruchsvoller als die Sozialprogramme der Weltbank,
da sie sich nicht darauf beschranken, zwischen Assistentialismus und Lei-
stungsallokation iiber den Marktmechanismus zu trennen. Obgleich sie die
Abkehr von der sozialpolitisch dominanten Stellung des Staates postulieren,
das herkommlichen Alterssicherungssysteme in Lateinamerika kennzeich-
nete, steht dies nicht der Tatsache entgegen, da3 der chilenische. Staat auch
weiterhin und auf lange Sicht eine aktive Rolle sowohl im Rahmen des
Kompensationssystems fiir die Mitglieder der alten Versicherungsinstitutio-
nen als auch — wie weiter unten zu zeigen sein wird — beziiglich der not-
wendigen Regulierung der Portfolioentscheidungen der privaten Pensions-
fonds innehaben wird.

Das herkémmliche Sozialversicherungssystem in Chile vor Beginn der
Reformen wies alle charakteristischen Merkmale der Pioniersysteme in
Lateinamerika einschlieBlich der entsprechenden Schwichen und Probleme
auf, wie sie weiter oben dargestellt wurden. Chile konnte Erfolge bei der
Verbesserung der Sozialindikatoren in den Bereichen der Wohnungs-,
Gesundheits- und der Ausbildungssituation breiter Gesellschaftsschichten
vorweisen, die aber unter der Regierung Allende auf Kosten einer starken
Aufblahung des Sozialbudgets gingen mit der Folge eines wachsenden
Haushaltsdefizits des Staates. Obwohl weiterhin noch etwa ein Drittel der
Bevolkerung von jeglichen SozialmaBnahmen ausgeschlossen blieben, bot
der Staat eine Vielfalt von Sozialleistungen an, die von uniibersichtlichen
biirokratischen Wasserkopfen verwaltet wurden.

Mit der ersten Reformwelle des Sozialversicherungssystems verfolgte die
Pinochetdiktatur in erster Linie das Ziel, ihre Macht zu festigen. Diese
Reform beinhaltete tiefe Einschnitte bei den Gesundheits-, Ausbildungs-
und Wohnungsbauprogrammen, die den Kern der Sozialpolitik der Allende-
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regierung ausmachten. Sie enthielt mit der Erarbeitung spezifischer Pro-
gramme, die sich an die drmsten Bevolkerungsgruppen richteten, schon
erste Ansitze zu einer Zielgruppenorientierung der Sozialpolitik, wihrend
der Riickzug des Staates als Anbieter von Sozialleistungen und die Beto-
nung der Marktmechanismen der Entfaltung eines privaten Marktes fiir
Sozialleistungen Vorschub leistete. Auch wenn diese Reformen dazu beige-
tragen haben, die Sozialausgaben zu senken, war das Ergebnis vor allem
ein sozialer Kahlschlag, abzulesen an der Verschlechterung der chilenischen
Sozialindikatoren (Meller 1991). Durch Schwichung der Gesellschaftsgrup-
pen, die die Hauptadressaten des alten Systems waren, ebneten die sozial-
politischen MaBnahmen der Militirregierung den Weg fiir die grofe
Reform des Sozialversicherungssystems und vor allem der Alterssicherung,
d.h. fiir den Ubergang von einem iiberwiegend auf dem Umlageverfahren
beruhenden System zu einem vom Privatsektor verwalteten System auf der
Basis des Kapitaldeckungsverfahrens.

Der Vergleich des Umlageverfahrens, d.h. eines Sozialversicherungssy-
stems auf der Grundlage eines Generationsvertrages, bei dem die aktive,
erwerbstitige Generation die passive Generation jenseits des Erwerbsalters
finanziert, mit dem Kapitaldeckungsverfahren, das auf der Individualisie-
rung der Rentenfinanzierung beruht, ist eines der zentralen Anliegen der
Theorie der Sozialpolitik. Die Auseinandersetzung um diese beiden Verfah-
ren ist allerdings, auch insoweit sie auf der Grundlage hochspezialisierter
Modelle gefiihrt wird, durch eine starke Ideologisierung der Debatte um die
jeweiligen Vor- und Nachteile gekennzeichnet und beeintrdchtigt. Das
Kapitaldeckungsverfahren findet derzeit wegen der Krise des Wohlfahrts-
staates und der Dominanz neoliberaler Modelle in der aktuellen sozialpoliti-
schen Debatte zahlreiche Anhinger. Seine Verfechter sehen eine zentrale
Schwiche des Umlageverfahrens darin, dafl dieses System keine Liquidi-
titsreserven aufweise, da die laufenden Beitragszahlungen der aktiven
Generation zur Finanzierung der nichterwerbstitigen Generation herangezo-
gen werden. Dies fithre zu einer Steigerung des Konsumniveaus zu Lasten
der Ersparnisbildung, weil die Beitragsleistungen der aktiven Generation
sich unmittelbar im Konsum der passiven Generation niederschliigen. Auch
die intergenerationelle Solidaritit im Rahmen des Generationsvertrages,
eines der Hauptargumente der Vertreter des Umlageverfahrens, sei nicht
gewihrleistet. Denn nicht nur wegen der Verdnderungen der Altersstruktur
der Bevolkerung berge das Verfahren Gefahren der Umverteilung zum
Nachteil der jiingeren Generation. Das Umlageverfahren sei mit korporativi-
stischen Strukturen verbunden, die den Beteiligten Anreiz zu Strategien der
Besitzstandswahrung gében und dadurch die Anpassungsfihigkeit der Wirt-
schaft beeintrdchtigten.
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Die Befiirworter des Kapitaldeckungsverfahrens sehen die Uberlegenheit
dieses Systems vor allem darin, da8 es anders als das Umlageverfahren
eine breitgestreute Vermogensbildung begiinstige und auf diese Weise zu
mehr Eigenverantwortung beitrage und die Flexibilitdt des Wirtschaftssy-
stems erhohe. Generell habe das Kapitaldeckungsverfahren positive makro-
okonomische Effekte, da es die Ersparnisbildung und den Kapitalstock posi-
tiv beeinflusse. Die Folge sei ein hoheres Wirtschaftswachstum, eine Argu-
mentation, die sich explizit auf die neoklassische Wachstumstheorie beruft,
die einen Automatismus zwischen Ersparnis und Investitionen postuliert.
Die oft gegen das Kapitaldeckungsverfahren vorgebrachte Kritik, es ver-
letze die Idee des Generationsvertrags bzw. den Grundsatz der intra- und
intergenerationellen Solidaritdt, wird mit dem Argument zuriickgewiesen,
daBl es zu einer gerechteren Vermdgensverteilung beitrage, da es fiir breite
Teile der Bevolkerung den Zugang zur Vermogensbildung erst erdffne.

Sehr umstritten ist die Frage, unter welchen Bedingungen die Einfiihrung
des einen oder des anderen Verfahrens angemessen ist. Da an dieser Stelle
eine ausfiihrliche Behandlung der Problematik nicht moglich ist und auf die
Gefahr hin, diese Debatte zu schematisieren, 148t sich generell sagen, da83
das Umlageverfahren als effizienter angesehen wird, wenn der Verzicht auf
eine Erhohung der Realkapitalbildung zugunsten direkter Einkommenstrans-
fers das Wohlfahrtsniveau steigert. Dies wird unter der Bedingung der Fall
sein, wenn die Okonomie als iiberkapitalisiert zu gelten hat, d.h. wenn der
Zinssatz unterhalb der Wachstumsrate des Sozialprodukts liegt (Aaron-
Bedingung). Dagegen ist das Kapitaldeckungsverfahren in einer unterkapita-
lisierten Wirtschaft iiberlegen.

Doch ein Vergleich, der sich auf die Gegeniiberstellung der Vor- und
Nachteile beider Verfahren beschrinkt, verfilscht die Debatte, da er nur
eine statische Analyse liefern kann. Die entscheidenden Probleme ergeben
sich gerade aus dem Ubergang von einem Rentenversicherungssystem zum
anderen, was die Vielschichtigkeit der Reformen ausmacht und sie oft zu
einer politischen Gratwanderung werden laft.

Der Fall der Rentenreform in Chile zeigt deutlich die Schliisselrolle, die
diesen Ubergangsmodalititen fiir die Erfolgschancen einer Rentenreform
zukommt (Queisser 1993). Auf ihr lasten Ungewiheiten, die keine genaue
Prognose erlauben, ob das neue System tatsdchlich eine Ausdehnung und
Verbesserung der Alterssicherung leisten wird und ob es gelingen kann,
diese UngewiBheiten auf die Dauer auszurdumen.

Kermnstiick der Privatisierung des Rentensystems seit 1982 sind Beitrags-
zahlungen in Hohe von 10% des monatlichen Bruttoeinkommens, die die
Einkommensbezieher bei privaten Pensionfonds einzahlen, welche mit der
Kapitalisierung der individuellen Beitrdge beauftragt sind. Das staatliche
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System wurde nicht automatisch abgeschafft, da dessen Mitglieder die
Option zwischen Verbleib im alten System oder dem Wechsel zu einer pri-
vaten Rentenversicherung erhielten und der Staat noch auf Jahrzehnte hinaus
Leistungen an bereits aus dem Erwerbsleben ausgeschiedene Anspruchsbe-
rechtigte zu erbringen hat. Von einer echten Wahl zwischen zwei Alternati-
ven kann allerdings in Chile nicht die Rede sein. Denn einerseits beruht die
Entscheidung iiber die Durchsetzung des neuen Rentensystems auf den Effi-
zienzkriterien eines wohlwollenden Diktators und seines Stabes an Wirt-
schaftsberatern und Sozialpolitikern. Anderseits — und dies ist eines der ent-
scheidenden Merkmale der chilenischen Reform — war das Militdrregime
sehr auf die politische und soziale Legitimierung des neuen Modells
bedacht, ohne sich aber selbst daran zu beteiligen: Die Streitkrifte haben ihr
eigenes Pensionssystem einschlieBlich aller damit verbundenen Privilegien
beibehalten. Die neue Rentenpolitik bietet aber den im alten System Versi-
cherten Anreize, zu den privaten Pensionsfonds iiberzuwechseln.

Gemessen an den Leistungskriterien, die die Befiirworter des Kapitaldek-
kungsverfahrens diesem im Vergleich zum Umlageverfahren zuschreiben,
ist es langfristig und in dynamischer Perspektive keineswegs gesichert, dafl
die Rentenreform in Chile auch dann noch eine solide finanzielle Grund-
lage aufweisen wird, wenn die Mehrheit der jetzigen Beitragszahler das
Pensionsalter erreichen werden. Die Notwendigkeit der Reformen steht aus
den oben genannten Griinden auBer Frage, aber die Begeisterung mit der
die Rentenreform begriiit wird, stimmt skeptisch. Es sei daran erinnert, da83
auch die Einfiihrung des Umlageverfahrens in den 30er Jahren von einer
Welle der Euphorie begleitet war und grole Hoffnungen in dessen positive
Effekte auf Wachstum und Modermisierung der Region gesetzt wurden.

Sicherlich ist die bisherige Bilanz der Reform zufriedenstellend: Die Pen-
sionsfonds haben ein Sicherungskapital von etwa 30% des Bruttoinlands-
produkts akkumuliert und durchgehend real positive Renditen erzielt. Aber
solche Erfolge kennzeichnen jedes Rentensystem, das sich in der Uber-
gangsphase befindet, und sie liefern keine Garantie fiir eine langfristig posi-
tive Entwicklung. Die Erfolgschancen des Modells werden durch staatliche
Marktzugangsbeschrankungen begiinstigt, die hohe Anforderungen an neue
Anbieter stellen wie auch durch Auflagen an die Portfoliostruktur. Positiv
sind auch die Disziplinierungseffekte einzuschitzen, die von der Rentenre-
form zum einen auf den Staat ausgehen, der die erforderlichen makro-
okonomischen Bedingungen einhalten muB, und zum anderen auf die
Beschiftigten. Die Abhingigkeit ihrer Alterssicherung von der Rentabili-
titsentwicklung der Pensionfonds senkt die Anreize, Lohnforderungen zu
stellen, die die Produktivitdtsentwicklung iiberschreiten und durch eventu-
elle inflationdre Effekte die altersorientierte Vermogensbildung beeintréchti-
gen wiirden.
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Die Privatisierung eines Rentensystems bedeutet somit nicht, da die
Rolle des Staates fiir die Sozialversicherung zur Nebensache  wird. Der
Staat hat nicht nur auf Jahrzehnte hinaus Rentenzahlungen an Mitglieder
der alten Sozialversicherung zu leisten, die schon aus dem Erwerbsleben
ausgeschieden sind.” Er muB diese Renten aus dem Staatshaushalt finanzie-
ren und dariiberhinaus die Pensionsanspriiche ehemaliger Mitglieder beriick-
sichtigen, die zum neuen System iibergewechselt sind. Wie allgemein im
Rahmen der Privatisierung eines Rentensystems iiblich, werden auch in
Chile diese Anspriiche in Schuldverschreibungen des Staates umgewandelt.
Diese Forderungen an den Fiskus werden nicht in den Anfangsjahren nach
einer Rentenreform zahlungswirksam, sind aber eine Hypothek auf kiinftige
Staatshaushalte. Die starke Regulierung der Pensionsfonds in Rahmen staat-
licher Aufsicht ist sicherlich notwendig, um das reibungslose Funktionieren
des neuen Rentensystems zu sichern und die Erosion des Sicherungskapitals
durch spekulative Portfolioentscheidungen der privaten Fonds zu vermei-
den. Aber sie zwingt den Staat, Garantien abzugeben, die ihn finanziell in
Bedringnis bringen konnten, was die wichtige Bedingung fiir eine solche
Reform, ndmlich makroGkonomische Stabilitit, verletzen kann. Zu betonen
ist in diesem Zusammenhang, dafl der Staat in Chile eine Mindestverzin-
sung des Sicherungskapitals und die Indexierung der Rentenzahlungen
gewihrleisten soll.

Auch die positiven makrookonomischen Effekte sind nicht so eindeutig
und offensichtlich, wie die Befiirworter des Kapitaldeckungsverfahrens
behaupten. Die Erwartung einer automatischen Steigerung des Investitions-
niveaus basiert auf der nur allzu bekannten These der — neoklassichen und
auch der strukturalistischen — Entwicklungstheorie, wonach unterentwik-
kelte Lander durch die Schwiche der Kapitalaufbringung gekennzeichnet
seien. Zur Losung des Problems greifen viele lateinamerikanische Okono-
mien zum Mittel der Hochzinspolitik, um ausldndisches Kapital anzuziehen.
Da es sich um Weichwihrungen handelt, die international nicht kontraktfa-
hig sind, unterliegen sie dem Zwang zur Aufrechterhaltung eines positiven
Zinsdifferentials gegeniiber den Hartwihrungslindern, was die Gefahr mit
sich bringt, das Problem zu verschirfen, das mit dieser Politik gelost
werden soll. Zwar stellen sich die gewiinschten Effekte auf die Kapital-
importe ein — die allerdings iiberwiegend kurzfristig gebunden sind —, doch
wirkt sich ein dauerhaft hohes Zinsniveau negativ auf die Lohnquote aus
und fiihrt langfristig zur Erosion des Beschiftigungssystems. In einer sol-
chen Konstellation ist ein auf Kapitalisierung beruhendes Pensionsfonds-
system gefihrdet, das die lateinamerikanischen Okonomien als zweites
Standbein neben der Hochzinspolitik zur Uberwindung des Kapitalmangels
betrachten. Denn die in die Pensionsfonds gesetzten Erwartungen basieren

7 Gillion/Bonilla 1992, Queisser 1993.
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auf der Voraussetzung eines dauerhaft hohen Beschiftigungsniveaus. Diese
Bedingung wird aber nicht erfiillt, wenn die negativen Investitionseffekte
der Hochzinspolitik das Beschéftigungssystem aushohlen und die Pensions-
fonds wegen hoher Arbeitslosigkeit bzw. Ausweitung des informellen Sek-
tors mit geringeren Beitrdgen als prognostiziert rechnen miissen.

Im Fall Chiles beruht die vergleichsweise positive makrookonomische
Entwicklung auf umfassenden Strukturverdnderugen, so dal es unmoglich
ist, die Effekte der Privatisierung des Rentensystems aus dem Gesamtzu-
sammenhang zu isolieren. Deshalb ist die Darstellung der Pensionsfonds als
Allheilmittel zur Losung der Entwicklungsprobleme Lateinamerikas nicht
fundiert und unbegriindet. Ein weiterer Faktor, der die Begeisterung damp-
fen sollte, ist die Tatsache, dal in diesem System alle Risiken auf die
Beschiiftigten abgewilzt werden: Sie miissen nicht nur individuell fiir den
Krankheitsfall wie auch fiir den der Arbeitsunfihigkeit vorsorgen sondern
sind auch den Unwigbarkeiten ausgesetzt, die sich aus einer negativen
makrodkonomischen Entwicklung ergeben.
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Diskussion der Referate von
Werner Lachmann und Werner Hammel

Zusammengefalit von
Karl Wolfgang Menck

In der den Referaten von Werner Lachmann und Werner Hammel folgen-
den Aussprache wurde zunichst der Begriff Sozialpolitik behandelt. Ver-
schiedene Beitrige machten darauf aufmerksam, dafl internationale Sozial-
politik auf der Ebene offentlicher Entwicklungszusammenarbeit nicht defi-
niert sei und nicht analog zur nationalen Sozialpolitik zu bestimmen ist.
Einer begrifflichen Prazisierung bediirfen deshalb Vorstellungen von einer
internationalen Sozialpolitik oder von einer Weltsozialpolitik.

Desgleichen legten verschiedene Wortbeitrage nahe, da3 die Definition
der Instrumente ebenfalls noch nicht einer einheitlichen Sprachregelung
folgt. In der offentlichen Entwicklungszusammenarbeit werden wahlweise
offentlicher Ressourcentransfer, Strukturanpassung, Umschuldungen, offene
Mirkte und Technologietransfer sowie Maf3inahmen zur Verhinderung von
Sozialdumping als MafBnahmen einer auf die Entwicklungsldnder bezoge-
nen Sozialpolitik verstanden. Die Literatur weist unter Sozialpolitik in den
Entwicklungslindern Sicherung der Grundbediirfnisse, Uberwindung der
Ursachen von Armut, Stiarkung von nicht-staatlichen Selbsthilfeorganisatio-
nen, die Entwicklung der Eliten, Demonstratisierung und Mobilisierung
sozialpolitischer Verantwortlichkeit aus. Alle Vorschlige stieBen — wie die
Aussprache in der Sitzung erkennen lie — auf Zustimmung, teils aber auch
auf entschiedenen Widerspruch. Wichtig war allen Diskutanten, lander- und
problemdifferenzierende MaBnahmen fiir die Sozialpolitik in der Ent-
wicklungskooperation zu fordern.

Entsprechend der begrifflichen Unschirfe von Zielen und Instrumenten
wurde auch darauf hingewiesen, da eine rationale Begriindung fiir Welt-
sozialpolitik fehlt. Alle Rechtfertigungen sind durch intuitive Erkldrungen
gekennzeichnet.

Kriterien fiir die Formulierung der Ziele und Mainahmen und die Festle-
gung der Priferenzen von Sozialpolitik sollten nach iibereinstimmender
Ansicht Erreichbarkeit der Armen, Stirkung reformwilliger Eliten und die
Forderung von staatlichen und nichtstaatlichen Selbsthilfeaktivitdten sein.

Zu Beginn der Aussprache iiber das Referat von Hilf und Alfmann wurde
festgestellt, da3 die Entwicklungsldnder nicht internationale Konventionen

18 Schifer
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zur Sicherung der Erndhrung unterzeichnet haben. Denkbar ist, da sich
derartige Regeln auf andere Weise in den Staaten durchsetzen, die nicht als
Industrieldnder bezeichnet werden. Zum einen ist nicht auszuschlieBen, da3
sich als Folge der Existenz derartiger volkerrechtlicher Vereinbarungen in
den Entwicklungslindern analoge Rechtsvorschriften durchsetzen oder
durch Zusatzprotokolle iibernommen werden.

Vorstellbar ist zum anderen, daf} sich aus dem Anspruch auf Daseinsvor-
sorge an den Staat nach dem Vorbild in den Industrieldndern &hnliche
Rechtsetzungen auch in den Entwicklungsldndern ergeben. Schlieflich kann
die Entwicklungszusammenarbeit durch Projekte oder durch international
iibliche Auflagen Druck auf die Entwicklungsldnder ausiiben, Tragerstruktu-
ren und Instrumente zu schaffen, die ein MindestmaB3 an Erndhrung gewihr-
leisten. Die Entwicklungsldnder werden um so eher bereit sein, derartige
Auflagen zu erfiillen, wie damit zusitzliche Ressourcen aus der Entwick-
lungszusammenarbeit in Aussicht stehen. Angeregt wurden von den Disku-
tanten schlieBlich gemeinsame Anstrengungen von Industrieldindern und
Entwicklungsldndern zur Sicherung eines Mindeststandards fiir die Ernih-
rung. Bei den Bemiihungen zur Durchsetzung eines MindestmaBes ist zu
beachten, dal der Handlungsdruck in dem MaBe zunimmt, wie es gelingt,
iiberpriifbare und eindeutige, ursachenbezogene und mit den Wertvorstel-
lungen der Betroffenen vereinbarte Kriterien fiir die Definition von Unter-
erndhrung festzulegen.



Das Recht auf Nahrung:
Staats- und volkerrechtliche Ansitze

Von Meinhard Hilf, Hamburg

I. Einleitung

Das Recht auf Nahrung tut sich schwer, einen Platz unter den im Volker-
recht anerkannten Menschenrechten zu finden. Im Schnitt der letzten Jahre
starben tdglich weltweit bis zu 40000 Kinder an den Folgen der Unterer-
nidhrung bzw. litten jeweils eine dreiviertel Milliarde Menschen am
Hunger.1 Oder seien es auch fast eine Milliarde, wie die Weltbank im
Gegensatz zur Welterndhrungsorganisation meint belegen zu konnen.
Zahlen dieser Grofenordnung verlieren jede Aussagekraft. Unbestritten ist
zugleich, daf} die Nahrungsmittelproduktion der Welt ausreichend wire, um
eine Gesamtversorgung sicherzustellen. Hierzulande sind dagegen aktuelle
Stichworte die Vernichtung von Uberschiissen, die Zwangsernihrung bzw.
die Vorsorge fiir chemisch unverfilschte Nahrung.

Das Volkerrecht als Rechtsordnung der internationalen Gemeinschaft ent-
steht zwischen den Staaten. Diese wirken an der Fortbildung des Volker-
rechts auf der Grundlage ihrer jeweiligen nationalen Verfassung mit. Fiir
das Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschland ist weitgehend aner-
kannt, da8 jeder einzelne ein grundrechtlich verbiirgtes subjektiv-Gffentli-
ches Recht auf den Erhalt des Existenzminimums® und damit auf ein Min-
destmal an Nahrung hat. Die konkrete Ableitung aus der Menschenwiirde,
des Rechtes auf Leben und korperliche Unversehrtheit und/oder der Sozial-
staatsgarantie mag im einzelnen umstritten sein. Auch bestehen Gegensitze
in der Deutung des Sozialstaatsprinzips im Hinblick auf die Verwirklichung
der Freiheitsrechte. Wiahrend Leistungs- und Teilhaberechte als derivate
Anspriiche aus dem Gleichheitssatz abgeleitet werden konnen, wird seit der
Numerus-Clausus-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts® erortert,

* Aktualisierte Fassung eines Beitrages, der in der Festschrift fir H. Simon,
1987, S. 873ff., erschienen ist (Hrsg. W. Brandt u.a.).

! Zahlen nach de Haen, H., Hunger und Untererndhrung, in: Deutsche Welthun-
gerhilfe (Hrsg.), Hunger: Ein Report, 1993, S. 32ff.

2 Dazu zuletzt BVerfGE 82, 198 (206f.); EuGRZ 1993, 20 (24) im Hinblick auf
die steuerrechtlichen Grund- und Kinderfreibetrage.

3 BVerfGE 33, 303ff.

18*
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inwieweit Teilhaberechte auch sonst im Falle einer Garantenstellung des
sozialen Rechtsstaats unmittelbar zur Umsetzung des grundrechtlichen
Wertsystems in die Verfassungswirklichkeit bestehen. Nur die Gewihrlei-
stung des Existenzminimums zéhlt heute zu den unumstrittenen Staatsauf-
gaben, deren Erfiillung grundrechtlich eingefordert werden kann. Ange-
sichts der wirtschaftlichen Lage der Bundesrepublik Deutschland ist diese
Feststellung nicht iiberraschend. Sie ist aber erst das Ergebnis der jiingsten
Verfassungsentwicklung (II.) und fiir andere Staaten keineswegs selbstver-
standlich (II.). Der Zustand des Volkerrechts entspricht dieser anzudeuten-
den innerstaatlichen Verfassungslage in keiner Weise (IV.). Immerhin
konnte die Bundesrepublik Deutschland verfassungsrechtlich gehalten sein,
sich auch im volkerrechtlichen Bereich fiir einen dem Grundgesetz ent-
sprechenden Grundrechtsstandard einzusetzen. Auch fiir das Volkerrecht
deckt sich die Frage nach einem Recht auf den grundlegenden Bedarf
an Nahrung letztlich mit der Frage nach der Legitimitdt dieser Rechts-
ordnung (V.).

II. Das Recht auf Nahrung in der deutschen
Verfassungsentwicklung

1. Zu den urspriinglichen Aufgaben des Staates zdhlt es seit je, das
Leben seiner Biirger durch die Bewiltigung des grundlegenden Nahrungs-
problems zu erhalten. Im groBen Geschichtskanon des Konfuzius stand die
Nahrungsvorsorge an der ersten Stelle der Aufgaben einer verantwortlichen
Regierung.* Datiert auf das zweite Jahrtausend vor Christus werden in
China dem legenddren Kaiser Shun die ersten Modelle der Stabilisierung
der landwirtschaftlichen Produktion und vor allem der Vorsorge durch
Lagerhaltung zugeschrieben — lange noch bevor Joseph in Agypten fiir uns
priagend die Vorsorge vor Hungersnoten zum Kern seiner Staatsmannschaft
gemacht hatte.

2. In der deutschen Verfassungsgeschichte stand zunichst die Armenfiir-
sorge im Vordergrund. Nachdem seit dem Mittelalter Kirche und Korpora-
tionen sowie spiter die Kommunen® es als ihre Aufgabe ansahen, Arme zu
unterstiitzen, welche fiir ihren eigenen Lebensunterhalt nicht aufkommen
konnten, hat ausdriicklich das Preulische Allgemeine Landrecht von 1794

4 Vgl. Hsiao, K.-C., A History of Chinese Political Thoughts, 1979, S. 108 ff.

5> Vgl. hierzu Oexle, O. G., Armut, Armutsbegriff und Armenfiirsorge im Mittel-
alter, in: Chr. SachBe/F. Tennstedt (Hrsg.), Soziale Sicherheit und soziale Diszipli-
nierung, 1986, S. 73 (791f.); Scherpner, H., Studien zur Geschichte der Fiirsorge,
1984, S. 8ff., 15ff. Zur Entwicklung einer organisierten Armenverwaltung der
Kommunen Sachfe, Chr./Tennstedt, F., Die Geschichte der Armenfiirsorge in
Deutschland, 1980, S. 61 ff.
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eine generelle Fiirsorgepflicht fiir die Armen als Staatsaufgabe anerkannt.®
In II, 19, § 1 des ALR wird dem Staat die Aufgabe zugewiesen, fiir die
Emidhrung und Verpflegung derjenigen Biirger zu sorgen, die sich ihren
Unterhalt weder selbst verschaffen, noch ihn von anderen Privatpersonen
erhalten konnen. Diese gesetzliche Verpflichtung des Staates begriindete
jedoch keinen Anspruch der Betroffenen auf Versorgung. Sie galt lediglich
als objektive Verwaltungsmaxime, mit der die Versorgungspflicht der Kom-
munen — nunmehr unter Aufsicht des Staates — bestitigt wurde.”

Diese seit dem ALR bestehende Fiirsorgeverpflichtung war bis weit ins
19. Jahrhundert umstritten. Bis in die siebziger Jahre des letzten Jahrhun-
derts wurde in liberalen Veroffentlichungen die offentliche Armenfiirsorge
zum Teil vollig abgelehnt, da sie ,,gerade die tiefsten, ndmlich die sittlichen
Ursachen der Armut verstirke“.® Die 6ffentliche Unterstiitzung schwiche
bei der groen Masse den FleiBl, die Vorsicht und die Sparsamkeit. Sie
wurde als Ursache der Trigheit und der Vernachldssigung elterlicher und
kindlicher Pflichten angesehen.’ Die Bekampfung der Armut als Massener-
scheinung wurde jedoch mit der Zeit unumgénglich. Die Sozialgesetzge-
bung unter Bismarck,'® welche die Zahl der potentiellen Fiirsorgeempfin-
ger erheblich verringerte, lie diese Kritiken weitgehend verstummen. Ein
einklagbarer Rechtsanspruch des einzelnen auf Unterstiitzung hat sich
jedoch insgesamt im 19. Jahrhundert nicht herausgebildet."!

Folgen der preuBischen und spiter deutschen Armengesetzgebung waren
MaBnahmen der Kommunen, durch Abschiebung, Zuzugserschwernisse und
Minimalleistungen die offentliche Last in Grenzen zu halten. Uberdies
wurden die Empfianger offentlicher Armenunterstiitzung im Hinblick auf

6 Zur Entwicklung der Armenfiirsorge in Reformation und Absolutismus vgl.
Scherpner, a.a.0., S. 89ff. und Sachfle/Tennstedt, Armenfiirsorge, s.o., S. 39f,,
85ff. sowie zum folgenden Griepentrog, M., Die offentliche Armenfiirsorge in Preu-
Ben und im Deutschen Reich im 19. Jahrhundert, Bielefeld 1983, hekt., S. 17ff.

" Vgl. Loning, E., Armenwesen, in: v. Schonberg, G. (Hrsg.), Handbuch der poli-
tischen Okonomie, 2. Halbband, 4. Aufl. 1898, S. 395, 407 sowie Kosellek, R.,
PreuBen zwischen Reform und Revolution, 1967, S. 129; s. auch Wannagat, G.,
Sozialethische Aspekte des Sozialrechts, in: Festschrift fiir H. Simon, 1987,
S. 773ff.

8 Schiiz, K. W. Chr., Uber die Conkurrenz der Privaten, der Gemeinden und des
Staates bei der Armenversorgung, Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft 8
(1852), S. 610 (614).

% Schiiz, a.a.0., S. 616.

10 Vgl. zur Bismarck’schen Sozialpolitik Grimm, D., Die sozialgeschichtliche und
verfassungsrechtliche Entwicklung zum Sozialstaat, in: Koslowski, P./Kreuzer, P./
Low, R. (Hrsg.), Chancen und Grenzen des Sozialstaates, 1983, S. 41 (S0ff.).

1 Vgl. Miinsterberg, E., Die deutsche Armengesetzgebung und das Material zu
ihrer Reform, 1887, S. 273 ff. Zu Besonderheiten in Mecklenburg vgl. Emminghaus,
A., Das Armenwesen und die Armengesetzgebung in europdischen Staaten, 1870,
S. 213.
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ihre staatsbiirgerlichen Rechte Beschrinkungen ausgesetzt, indem die wirt-
schaftliche Selbstindigkeit als Voraussetzung des Wahlrechts angesehen
wurde.’? Der Abschreckungseffekt und Anreiz, nach Moglichkeit von der
Inanspruchnahme der offentlichen Unterstiitzung abzusehen, diirfte dabei
zumindest einen Nebenzweck dargestellt haben.'> Eine materielle Verein-
heitlichung der Mindestleistungen innerhalb des Gesamtstaates wurde erst
wihrend der Weimarer Zeit durch die Reform des Fiirsorgerechtes im Jahre
1924 erreicht.'* Dieses reformierte Fiirsorgerecht bestand im wesentlichen
bis zur Zeit des Inkrafttretens des Grundgesetzes.

3. Erst unter dem Grundgesetz entwickelte sich — zunichst nur in der
Rechtsprechung — ein Rechtsanspruch auf Gewidhrung von Fiirsorgeleistun-
gen. Im Jahre 1949 entschied der Bayerische VGH als erstes deutsches
Gericht, daB bei Vorliegen der Voraussetzungen der Reichsfiirsorgepflicht-
verordnung vom 13. Februar 1924 ein Rechtsanspruch auf Gewihrung der
Fiirsorge bestehe.'> Zu dem gleichen Ergebnis kamen unter Berufung auf
das Grundgesetz kurze Zeit spiter auch das OVG Miinster'® und das Ham-
burgische OVG.!” Bald danach hat das Bundesverwaltungsgericht'® auf-
grund des vorverfassungsméfigen Gesamtbildes aus dem Grundgesetz einen
Rechtsanspruch der Bediirftigen aus der korrespondierenden Pflicht des Fiir-
sorgetragers abgeleitet. Das Bundesverfassungsgericht hat erstmals im Jahre
1951 die Fiirsorge als eine elementare staatliche Aufgabe anerkannt,
zugleich aber erkldrt, da der Anspruch auf positive Fiirsorge in die Grund-
rechte nur in einem begrenzten Mafle Eingang gefunden habe. So sei insbe-
sondere die Wiirde des Menschen in Art. 1 Abs. 1 GG nur negativ gegen
Angriffe abgeschirmt. Auch das Recht auf Leben in Art. 2 Abs. 2 Satz 1
GG biete nur einen negativen Abwehranspruch. Das Gericht verwies im
tibrigen auf das Sozialstaatsprinzip. Aber immerhin: Wenn dieses willkiir-
lich verletzt wiirde, konnte moglicherweise ein mit der Verfassungsbe-
schwerde verfolgbares Recht erwachsen.'®

12 Vgl. Kraus, A., Die rechtliche Lage der Unterschicht im Ubergang von der
Agrar- zur Industriegesellschaft, in: Mommsen, H./Schulze, W. (Hrsg.), Vom Elend
der Handarbeit. Probleme historischer Unterschichtenforschung, 1981, S. 243 (256f.).

13 In diesem Sinne Aschrott, P. F., Armenwesen. Einleitung, in: Conrad, J. u.a.
(Hrsg.), Handworterbuch der Staatswissenschaften, Bd. 2, 3. Aufl. 1909, S. 1 (4).

14 Reichsgrundsitze iiber Voraussetzung, Art und MaB der offentlichen Fiirsorge
vom 4.12.1924 (RGBLI. I, S. 765). Vgl. zur Reform insgesamt Schulte, B./Trenk-
Hinterberger, P., Sozialhilfe, 2. Aufl. 1986, S. 43f.

15 BayVGH vom 8.3.1949, Deutsche Verwaltung 1948/49, S. 440ff. = DOV
1949, S. 375f.

16 OVG Miinster vom 13.4.1950, DVBI. 1951, S. 84f.

17 Hamburgisches OVG vom 22.1.1951, DVBL. 1951, S. 311ff.

18 BVerwGE 1, 159 (161f.).

19 BVerfGE 1, 97 (104f.); zu der steuerrechtlichen Relevanz s.o. Fn. 2.
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Das Bundessozialhilfegesetz hat seit dem Jahre 1962 der verfassungs-
rechtlichen Begriindung eines Rechtsanspruchs auf Fiirsorge und damit auf
einen lebensnotwendigen Bestand an Nahrung eine einfachgesetzliche
Anspruchsgrundlage hinzugefiigt: § 4 Abs. 1 Satz 1 BSGH gewihrt allen
hilfsbediirftigen Personen einen Rechtsanspruch auf Sozialhilfe.® Uber
Form und Ausmaf der Hilfe entscheidet gemiB 4 Abs. 2 BSHG der ortli-
che Triger der Sozialhilfe nach pflichtgemédBem Ermessen. Dieses einfach-
gesetzlich verankerte subjektiv-offentliche Recht wird seither als in der
Menschenwiirde- und der Sozialstaatsgarantie des Grundgesetzes abgesi-
chert angesehen.?! In Fortfihrung einiger Prinzipien der offentlichen
Armenfiirsorge des 19. Jahrhunderts besteht weiterhin der Nachrang der
Fiirsorge gegeniiber den Moglichkeiten der Selbsthilfe und Leistungen Drit-
ter (Subsidiaritdtsprinzip).

Die jeweilige Bedarfspriifung und -festsetzung im Einzelfall bringt — wie
seit je — fiir den einzelnen Nachteile und einen Verlust an Privatsphire mit
sich.”? § 18 Abs. 1 BSHG begriindet eine Arbeitspflicht der Hilfeempfan-
ger, die auch zu gemeinniitzigen zusidtzlichen Arbeiten herangezogen
werden konnen.”> Obgleich § 25 Abs. 1 BSHG im Falle der Verweigerung
zumutbarer Arbeit einen Anspruch auf Sozialhilfe ausschlieft, diirfte jedoch
aufgrund der grundgesetzlichen Absicherung ein Anspruch auf das zum
Lebensunterhalt UnerldBliche bestehen bleiben. Die offentliche Auseinan-
dersetzung spitzt sich insoweit auf die zwangsweise Heranziehung von
Asylbewerbern zu gemeinniitzigen Arbeiten zu, denen als sogenannte
wanreizmindernde Mafnahme* fiir die Dauer des Asylverfahrens keine
Arbeitserlaubnis erteilt wird. Eine Priifung der Arbeitsbereitschaft im Sinne
des 20 BSHG erscheint in diesen Fillen ausgeschlossen.”* Fraglich ist
daher auch die Vereinbarkeit dieser Regelung mit dem volkerrechtlichen
Verbot der Zwangs- und Pflichtarbeit, wie es in dem Ubereinkommen
Nr. 29 der Internationalen Arbeitsorganisation festgelegt ist.?’

20 Zu den Sonderregelungen fiir Ausldnder vgl. § 120 BSHG.

2l Vgl. z.B. Kunig, P., in: v. Miinch, I./Kunig, P. (Hrsg.), GG, Bd. 1, 4. Aufl.
1992, Art. 1 Rdnr. 36 (,Existenzminimum*) und Art. 2 Rdnr. 51; Diirig, G., in:
Maunz, Th./Diirig, G. u.a. (Hrsg.), GG, Art. 1 Rdnm. 43f.; Benda, E./Maihofer,
W./Vogel, H.-J. (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 1983, S. 107, 115.

22 Schulte/Trenk-Hinterberger (Fn. 14), S. 116f.

23 § 19 Abs. 2 BSHG. Zur Definition ,,gemeinniitziger zusitzlicher Arbeit* vgl.
Schulte/Trenk-Hinterberger (Fn. 14), S. 202; Gottschick, H./Giese, D., BSHG,
9. Aufl. 1985, § 19 Rdnr. 4.

24 Tomuschat, Chr., Menschenrechte als Mindeststandard fiir Menschen ohne Hei-
mat, ZAR 1984, S. 98 (101).

5 Vgl. das Gesetz betreffend das Ubereinkommen Nr. 29 der Internationalen
Arbeitsorganisation vom 28. Juni 1930 iiber Zwangs- oder Pflichtarbeit vom 1. Juni
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III. Das Recht auf Nahrung
im Verfassungsrecht europiischer Staaten

Zu dem Verfassungsrecht anderer Staaten fehlen umfassende Untersu-
chungen, die die Existenzsicherung des einzelnen und sein Recht auf Nah-
rung betreffen.”® Im europiischen Bereich werden rechtsvergleichende
Erkenntnisse erforderlich sein, um im Rahmen der europdischen Integration
bzw. im Bereich des Europarats zu einer Gleichstellung der Angehérigen
der jeweiligen ausldndischen Staaten mit den eigenen Staatsangehorigen zu
gelangen.

Aus der Schweiz und Osterreich fehlt eine hochstrichterliche Rechtspre-
chung, die entsprechend der Rechtslage in der Bundesrepublik Deutschland
ein verfassungsrechtlich abgesichertes Grundrecht auf Deckung des Exi-
stenzminimums gewihrleistet. In der Schweizer Lehre wird das Recht auf
Existenzsicherung anerkannt, wobei offenbleibt, ob es sich hier um ein
ungeschriebenes Grundrecht handelt*” oder aus der personlichen Freiheit
bzw. dem Prinzip der Rechtsgleichheit abgeleitet werden kann.?®

Die osterreichische Verfassung enthilt keine sozialen Grundrechte. Nach
neueren Uberlegungen sollen die sozialen Grundrechte in der Verfassung
verankert werden und damit auch ein Recht auf das Existenzminimum in

1956 (BGBL. I, S. 640ff.). Zweifelhaft ist insofern die Einordnung der gemeinniitzi-
gen zusitzlichen Arbeit (§ 19 Abs. 2 BSHG) fiir Asylbewerber als ,,Zwangs- oder
Pflichtarbeit“, die unter Androhung irgendeiner Strafe verlangt wird (Art. 2 Abs. 1
des Ubereinkommens). Dem Entzug der Sozialhilfe kann jedenfalls dann Straf-
charakter zukommen, wenn Asylbewerber bei der gleichzeitigen Verweigerung einer
Arbeitserlaubnis auf die Gewdhrung von Sozialhilfe angewiesen sind. Problematisch
ist hierbei die Einordnung der gemeinniitzigen Arbeit als ,,iibliche Biirgerpflicht“
gem. Art. 2 Abs. 2b des Ubereinkommens im Hinblick auf die besondere Rechts-
stellung der Asylbewerber. Vgl. zu diesem Fragenkreis Tomuschat, Chr. (Fn. 24);
Columbus, J., Arbeitspflicht fiir Asylbewerber?, ZAR 1982, S. 148ff.; Zuleeg, M.,
Gemeinniitzige Arbeit und Sozialhilfe vor der Verfassung, ZAR 1983, S. 188ff.
sowie Riedel, E. H., , Arbeitspflichten* vor Verwaltungsgerichten, VerwArch 75
(1984), S. 2371f.

26 Zur Rechtfertigung des Rechts auf Existenzminimum aus philosophischer Sicht
und zu okonomischen Aspekten der Armut und der Armutsbekdmpfung vgl. En-
derle, G., Sicherung des Existenzminimums im nationalen und internationalen Kon-
text, 1987. Rechtsvergleichende Studien zu sozialen Grundrechten allgemein finden
sich bei Matscher, F. (Hrsg.), Die Durchsetzung wirtschaftlicher und sozialer
Grundrechte, 1991.

27 So direkt aus dem Grundrecht auf Menschenwiirde abgeleitet bei Miiller, J. P.,
Soziale Grundrechte in der Verfassung?, Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht 92 II
(1973), S. 887 (898).

28 Miiller, a.a.O.; vgl. auch die ausfiihrliche Erorterung bei Miiller, J. P./Miiller,
S., Grundrechte, Besonderer Teil, 1985, S. 30ff.
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den Verfassungstext aufgenommen werden.”’ Im Vereinigten Konigreich
besteht ein einfachgesetzlich fixierter Rechtsanspruch.®® In Frankreich und
den Niederlanden ist der Rechtsanspruch auch ohne ausdriickliche gesetzli-
che Regelung anerkannt,®! wihrend in Italien der staatlichen Verpflichtung
zur Fiirsorge fiir bediirftige Arme kein Rechtsanspruch des Hilfesuchenden
gegeniibersteht.>? Im iibrigen bestehen unterschiedliche Systeme subsidisrer
Grundsicherung: Neben den allgemeinen Sozialversicherungssystemen wird
in den meisten Staaten die klassische Fiirsorge durch Leistungssysteme fiir
einzelne Personengruppen oder Bedarfsfille erginzt bzw. ersetzt.>®> Neuere
Systeme, wie in den skandinavischen Staaten, verzichten mit der Einfiihrung
von sogenannten Volksrenten auf die allfillige Bediirftigkeitspriifung.>*

Angesichts der Vielfalt der Sicherungssysteme und der unterschiedlichen
Auffassungen iiber das Bestehen eines subjektiv-Offentlichen Rechts auf
Existenzsicherung erstaunt es nicht, da bisher im regionalen europdischen
Bereich verbindliche Rechtsanspriiche des einzelnen auf volkerrechtlicher
Grundlage fehlen. So gewihrt Art. 13 der Europdischen Sozialcharta aus
dem Jahre 1961 zwar ein ,Recht auf Fﬁrsorge“.35 Diese Vorschrift stellt
jedoch kein unmittelbar anwendbares Recht dar, sondern dient lediglich als
Hilfe l;gi der Auslegung und Fortbildung des Europdischen Gemeinschafts-
rechts.

Ohne rechtliche Verbindlichkeit ist die von dem Européischen Parlament
im Jahre 1989 angenommene Erkldrung iiber die Grundrechte und Grund-
freiheiten, die in Art. 15 Nr. 1 jedem Biirger der Gemeinschaft das Recht
auf alle Mainahmen gibt, die ihm den bestmoglichen Gesundheitszustand
gewihrleisten.®” Gleiches gilt fiir die Gemeinschaftscharta der sozialen

2 Vgl. hierzu Adamovich, L. K./Funk, D.-C., Osterreichisches Verfassungsrecht,
2. Aufl. 1984, S. 307, 315; Loebenstein, E., Die Behandlung des osterreichischen
Grundrechtskatalogs durch das Expertenkollegium zur Neuordnung der Grund- und
Freiheitsrechte, EuGRZ 1985, S. 365 (390); Klecatsky, H. R., Das Recht auf soziale
Sicherheit in der osterreichischen ,Reform der Grund- und Freiheitsrechte®, in:
Festschrift fiir F. Ermacora, 1988, S. 309ff.

%0 Schulte, B., Politik der Armut. Internationale Perspektiven, in: Leibfried, S./
Tennstedt, F. (Hrsg.), Politik der Armut und die Spaltung des Sozialstaats, 1985,
S. 383 (401).

31 Schulte, a.a.0., S. 402.

32 Schulte/Trenk-Hinterberger (Fn. 14), S. 462.

3 Vgl. zu den einzelnen zusitzlichen Systemen der Staaten (z.B. staatlicher
Gesundheitsdienst) u.a. Schulte/Trenk-Hinterberger (Fn. 14), S. 461 ff.

34 Schulte (Fn. 30), S. 399f.

35 BGBI. 1964 11, S. 1261; hierzu Okhlinger, T., Die Europiische Sozialcharta, in:
Festschrift fiir F. Ermacora, 1988, S. 213 ff.

3% EuGH 2.2.1988 - Blaizot/Universitdt Liittich, Rs. 24/86 — Slg. 1988, 379
(403).

37 Abgedruckt in EuGRZ 1989, S. 204 ff.
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Grundrechte der Arbeitnehmer aus demselben Jahr (Straburger Sozial-
charta), die allerdings von dem Vereinigten Konigreich nicht mitgetragen
wurde.® In dieser Charta sind sozialer Schutz (Nr. 10) und Gesundheits-
schutz (Nr. 19) als Grundrechte der Arbeitnehmer ausgestaltet. Immerhin
hat die Charta die iibrigen Mitgliedsstaaten der Gemeinschaft dazu ange-
regt, ein Protokoll und ein Abkommen iiber die Sozialpolitik dem Vertrag
tiber die Europdische Union von 1992 beizufiigen, in denen sozialpolitische
Befugnisse auf europdischer Ebene geschaffen werden, um die Anforderun-
gen der StraBburger Sozialcharta zu erfiillen.® GemiB Art. 7 des Abkom-
mens soll die Europdische Kommission jdhrlich einen Bericht iiber den
Stand der Verwirklichung der in der Strafburger Sozialcharta genannten
Ziele erstellen.

Volkerrechtlich vereinbarte Gleichstellungsregelungen von Ausldndern
mit den jeweils eigenen Staatsangehorigen enthalten das Europdische Fiir-
sorgeabkommen aus dem Jahre 1953*° sowie die sozialrechtlichen Vor-
schriften zugunsten der Wanderarbeitnehmer im Rahmen der Europdischen
Gemeinschaft.*! Einen begrenzten Personenkreis betrifft das iiber den euro-
péischen Bereich hinausgehende Genfer Abkommen iiber die Rechtsstel-
lung der Fliichtlinge aus dem Jahre 1951.** Die genannten Regelungen
schaffen insgesamt keine zusitzlichen volkerrechtlichen Rechtsanspriiche,
sondern bewirken im Einzelfall eine Gleichstellung aufgrund vorgegebener
innerstaatlicher Rechtspositionen.*?

Fiir die folgende Untersuchung iiber das Bestehen eines Rechts auf Nah-
rung im allgemeinen Volkerrecht soll davon ausgegangen werden, daf3 alle
Staaten grundsitzlich eine Verantwortung fiir die Existenzsicherung des ein-
zelnen im Notfall anerkennen. Diese Verantwortung diirfte jedoch in den

38 Abgedruckt in Weidenfeld, W. (Hrsg.), Wie Europa verfaBt sein soll, 1991,
S. 440ff.; dazu v. Maydell, B., Die europdische Charta sozialer Grundrechte, in:
ders. (Hrsg.), Soziale Rechte in der EG, 1990, S. 127ff.

3 Protokoll und Abkommen sind abgedruckt in EA 1992, D 283ff.; zu Rechts-
natur und Bedeutung vgl. Whiteford, E. A., Social Policy after Maastricht, ELR
1993, S. 202ff.; Watson, P., Social Policy after Maastricht, CMLR 30 (1993),
S. 481ff.

40 BGBI. 1956 11, S. 563.

41 Vgl. dazu Wolker, U./Willms, B., in: H. v. d. Groeben u.a. (Hrsg.), EWGV,
Bd. 1, 4. Aufl. 1991, Anm. zu Art. 48 und 51; Schulte/Trenk-Hinterberger (Fn. 14),
S. 446ff. sowie Klang, K. A., Soziale Sicherheit und Freiziigigkeit im EWG-Ver-
trag, 1986.

42 BGBI. 1953 11, S. 559 (Art. 23).

43 Einen Uberblick iiber Schutz und Sicherung sozialer Rechte auf Gemein-
schaftsebene gibt Zuleeg, M., Der Schutz sozialer Rechte in der Rechtsordnung der
Européischen Gemeinschaft, EuGRZ 1992, S. 329ff. Zur historischen Entwicklung
vgl. Nielsen, R./Szysczak, E., The Social Dimension of the European Community,
1991, S. 24ff.
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meisten Staaten der Welt unter dem Vorbehalt der wirtschaftlichen Mog-
lichkeiten des Staates stehen.

IV. Das Recht auf Nahrung im Vélkerrecht

1. Bemiihungen um weltweite Regelungen zur Sicherstellung eines durch-
setzbaren Rechtes auf Nahrung bzw. auf ein Existenzminimum haben erst
nach dem Zweiten Weltkrieg eingesetzt.** Die Generalversammlung der Ver-
einten Nationen hat im Jahre 1981 bekriftigt, dal das Recht auf Nahrung ein
universelles Menschenrecht sei und da Nahrungsmittel nicht zu Zwecken
der politischen Erpressung eingesetzt werden diirften.*> Der Wirtschafts- und
Sozialrat der Vereinten Nationen hat im Jahre 1983 den Unterausschuf fiir
die Verhinderung von Diskriminierungen und den Schutz der Minderheiten
beauftragt, einen Bericht iiber das Menschenrecht auf Nahrung zu erstel-
len.“® Die International Law Association untersucht in einem Ausschuf seit
dem Jahre 1983, inwieweit das Recht auf Nahrung in einem rechtlich ver-
bindlichen Text verfat werden kann, der letztlich die Form einer Konven-
tion annehmen konnte. Kernpunkte werden hierbei sein der rechtliche Gehalt
des Rechts auf Nahrung, die Pflichten der Staaten nach innen und auflen
sowie die Formulierung eines Uberwachungsverfahrens.*’

Die Existenzsicherung des Menschen wird nach heutigem Verstdndnis als
Grundanliegen der Volkerrechtsgemeinschaft angesehen. Diese Feststellung
gilt zundchst fiir die zwischenstaatlichen Rechtsbeziehungen. Sie konnte
aber auch als Grundlage fiir ein volkerrechtlich verbiirgtes Recht des einzel-
nen auf Nahrung in Betracht kommen.

Der Internationale Gerichtshof hat im Barcelona-Traction-Fall*® die Exi-
stenz von ,,basic rights of the human person* anerkannt und eine positive

4 Zu den verschiedenen Skonomischen Theorieansitzen und Begriindungen des
Menschenrechtsschutzes vgl. Riedel, E. H., Theorie der Menschenrechtsstandards,
1986, S. 183ff. Grundlegend zu den volkerrechtlichen Grundlagen des Rechts auf
Nahrung Alston, P., International Law and the Human Right to Food, in: ders.,/To-
masevski, H. (Hrsg.), The Right to Food, 1984, S. 9ff. und neuerdings die Ziiricher
Dissertation von Breining-Kaufmann, C., Hunger als Rechtsproblem — volkerrecht-
liche Aspekte eines Rechts auf Nahrung, 1991. Eine Zusammenstellung der volker-
rechtlichen Quellen findet sich bei Tomasevski, K. (Hrsg.), The Right to Food,
1987.

45 GA Res. 36/185, par. 10, OR Suppl. No. 51 (A/36/51).

% Vgl. Eide, A., Progress Report. Study on the Right to Adequate Food as a
Human Right, ECOSOC E/CN. 4/Sub. 2/1984/22/Add. 2 of 3 July 1984, par. 6.

47 Vgl. The International Law Association, Report of the Sixtieth Conference,
Montreal 1982, S. 184.

48 ICJ Reports 1970, S. 3, 32; siehe auch Mosler, H., General Principles of Law,
in: Bernhardt, R. (Hrsg.), Encyclopedia of Public International Law, Instalment 7
(1984), S. 89 (102f.).
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Verankerung insoweit nicht fiir erforderlich gehalten. Konnte man das
Recht des einzelnen auf Nahrung zu diesen grundlegenden Rechten zihlen,
so konnte man zugleich die Suche nach weiteren und ausdriicklichen
Rechtsquellen einstellen. Im Ergebnis bleibe jedoch die Gestalt dieses
Rechts vage, Konturen wiren nicht sichtbar. Inhalt des Rechts, Trager und
Verpflichtete wiren nicht ohne weiteres zu erkennen.

2. Die Suche nach positiv-rechtlichen Quellen auf Existenzsicherung
durch Nahrung muBl bei der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte
von 1948 einsetzen. Diese Erkldrung konkretisiert die in den Art. 55 und
56 der UN-Charta angesprochenen Menschenrechte und legt selbst in
Art. 25 unter anderem einen Anspruch jedes Menschen auf eine Lebenshal-
tung fest, die seine und seiner Familie Nahrung gewihrleistet. Hinzugefiigt
wird das Recht auf Sicherheit im Falle eines unverschuldeten Verlustes der
Unterhaltsmittel: eine groBziigige Gewdhrleistung, die iiber das zur Erhal-
tung der Existenz des einzelnen notwendigen Nahrungsminimum weit hin-
ausgeht.** Wie sich aus der Priambel und aus Art. 22 dieser Allgemeinen
Erkldrung im ibrigen ergibt, betont sie das Anliegen, die Wiirde des Men-
schen und den Wert der menschlichen Person anzuerkennen.

3. Die in der Erkldrung verbiirgten Menschenrechte werden verbreitet
unter Heranziehung verschiedener rechtlicher Konstruktionen als verbind-
lich angesehen.’® Es spricht viel dafiir, daB diese Rechte — oder wie es in
der Erkldrung heifit: die zu erreichenden gemeinsamen ,Ideale — heute
von der Rechtsiiberzeugung der Staaten getragen werden, wenn diese Uber-
zeugung wohl auch fiir jedes einzelne Recht im Einzelfall gesondert festge-
stellt werden miifite. Ob dies auch fiir das Recht auf Nahrung gelten kann,
kann dahingestellt bleiben, da die Mehrzahl der Staaten im Jahre 1966 in
Art. 11 des Internationalen Paktes iiber wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte (sog. Sozialpakt) dieses Recht ndher konkretisiert haben. In
diesem Pakt bringen zur Zeit 118 Staaten (Stand: Dezember 1992) ihre ver-
tragsrechtlich abgesicherte Uberzeugung zum Ausdruck, wie sie die ent-
sprechenden Rechte aus der Allgemeinen Erklarung verstehen. Fiir die iibri-
gen Staaten, die den Pakt nicht ratifiziert haben, diirfte die Allgemeine
Erklarung von 1948 zumindest nicht im Sinne eines weitergehenden
Rechtsgehalts gedeutet werden, da es insoweit an einer allgemeinen Rechts-
iiberzeugung in der Volkerrechtsgemeinschaft fehlen wiirde.

In engem Zusammenhang mit Art. 11 des Internationalen Paktes iiber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte steht Art. 1 dieses Paktes.
Hiernach haben alle Volker das Recht auf Selbstbestimmung und damit

4 Eingehend zur Entstehungsgeschichte Alston (Fn. 44), S. 22.

0 Alston (Fn. 44), S. 22; siehe auch Verdross, A./Simma, B., Universelles Vol-
kerrecht, 3. Aufl. 1984, S. 822f. sowie Riedel (Fn. 44), S. 36ff.
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auch die freie Entscheidung iiber ihre wirtschaftliche und soziale Entwick-
lung. Hier deutet sich bereits an, da3 aus einem Recht auf Nahrung kaum
weitreichende Folgerungen fiir die Sozialgestaltung der einzelnen Staaten
— wie etwa fiir eine Landreform — abgeleitet werden konnen. Art. 1 Abs. 2
handelt von der freien Verfiigbarkeit der natiirlichen Reichtiimer und Mittel
mit dem wichtigsten Zusatz: ,,In keinem Fall darf ein Volk seiner eigenen
Existenzmittel beraubt werden®. Sicher ist denkbar, da8 eine rein monokul-
turelle Exportwirtschaft im Landwirtschaftsbereich letztlich dem betroffe-
nen Staat die eigenen Nahrungsmittel entziehen konnte.’! Die Komplexitit
der zugleich mit dieser Frage verbundenen Sachverhalte wird wohl kaum
jemals irgendeine schliissige Rechtsfolgerung aus diesem Zusatz in Art. 1
des Paktes ableiten lassen.

Art. 11 Abs. 1 erkennt schwerpunktmiBig das Recht eines jeden auf
einen angemessenen Lebensstandard einschlieBlich ausreichender Nahrung
an (,,the right to adequate food*). Hinzugefiigt wird das Recht auf eine ste-
tige Verbesserung der Lebensbedingungen. Eine wiederum inhaltlich weite
Garantie, die iiber das karge Existenzminimum hinausgeht. Zur Verwirkli-
chung dieses Rechts sollen die Vertragsstaaten geeignete Schritte unterneh-
men. Sie erkennen zu diesem Zweck ,die entscheidende Bedeutung einer
internationalen, auf freier Zustimmung beruhenden Zusammenarbeit an“.
Diese Betonung der freien Zustimmung scheint von vornherein Anspriiche
im zwischenstaatlichen Bereich oder der internationalen Gemeinschaft
gegeniiber entgegenzustehen.

Art. 11 Abs. 2 verbiirgt das Recht, vor Hunger geschiitzt zu werden.
Dieses Recht liegt niher am Existenzminimum. Es wird daher auch als das
»grundlegende Recht“ gekennzeichnet. An keiner anderen Stelle des Paktes
kehrt diese Hervorhebung wieder. Die Vertragsstaaten verpflichten sich in
diesem Zusammenhang, einzeln und im Wege der internationalen Zusam-
menarbeit die erforderlichen MaBnahmen einschlieBlich besonderer Pro-
gramme durchzufiihren. Diese im wahrsten Sinne des Wortes Programm-
pflichten werden im folgenden Text in ungewohnlich detaillierter Weise
aufgefachert, wobei auf nationaler Ebene die Erzeugung und Verteilung
von Nahrungsmitteln angesprochen wird, so unter anderem auch die
Reform der landwirtschaftlichen Systeme. In Abs. 2 lit. b wird fiir die inter-
nationale Ebene die gerechte Verteilung der Nahrungsmittelvorrdte der
Welt unter Beriicksichtigung der Bediirfnisse der ein- und der ausfiihrenden
Staaten vorgesehen. Eine solche Verteilungsformel findet sich in keinem
Text, der von Menschenrechten handelt.

Dieser fiir die vorliegenden Uberlegungen zentrale und wichtigste Text
mutet von vornherein widerspriichlich an. Grundlegend und verpflichtend

51 Alston (Fn. 44), S. 23 ff.
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ist er, in der Rechtsgewdhrung, so dal sich die Substanz des Rechts auf
Nahrung weitgehend zu verfliichtigen scheint. Hier stellen sich eine Reihe
letztlich offener Fragen.

a) Zunichst enthdlt Art. 11 des Paktes zwei Rechtsgewdhrleistungen.
Diese reichen unterschiedlich weit. Das Recht auf ausreichende ,Emih-
rung®, wie es in der insoweit nicht gliicklichen deutschen Ubersetzung
heiBt,> ist umfassender als das Recht, vor Hunger geschiitzt zu sein. Letz-
teres deckt nur das Existenzminimum ab. Die in Art. 11 Abs. 2 des Paktes
aufgefiihrten detaillierten Mitte]l wird man auf die Verwirklichung des
Rechts auf ausreichende Nahrung mit beziehen miissen. Insgesamt ist die
stetige Verbesserung der Lebensbedingungen das Ziel des Paktes und nicht
nur die Sicherung der minimalen Lebensbediirfnisse.

b) Als Inhaber des Rechts wird jeweils der einzelne genannt. Art. 11
Abs. 1 des Paktes setzt hinzu, dal jeder fiir ,,;sich und seine Familie“ Nah-
rung erhalten soll. Die heute weithin iiberholte Vorstellung eines Familien-
mitglieds als Broterwerber geht offenbar auf Art. 25 der Allgemeinen
Erkldrung zuriick, der in bezug auf die soziale Sicherheit die damals
géngige Familienstruktur widerspiegelt.

Art. 2 Abs. 3 des Paktes raumt nur den Entwicklungslindern die Mog-
lichkeit ein, Ausldndern die Rechte des Paktes zu verweigern. Diese Lénder
miissen indes in gebiihrender Weise die Menschenrechte und zugleich
Erfordernisse ihrer Volkswirtschaft beriicksichtigen. Fiir das grundlegende
Recht, vor Hunger geschiitzt zu sein, ist iiberaus fraglich, inwieweit eine
solche Beriicksichtigung im Notfall zum Nachteil der Auslinder soll aus-
schlagen konnen.

Den Staaten selbst rdumt Art. 11 des Paktes nur mittelbar Rechte ein.
Die in Abs. 2 genannte internationale Zusammenarbeit und gerechte Vertei-
lung der Nahrungsmittel ist nur denkbar, wenn die Vorstellung von Rechten
und Pflichten zwischen gebenden und nehmenden Staaten zugrundegelegt
wird. Allerdings diirfte insoweit ein konkreter Rechtsinhalt kaum greifbar
sein. Anspriiche von Volkern oder Teilen der Bevolkerung, insbesondere in
vom Hunger betroffenen Gebieten und Regionen, lassen sich aus Art. 11
des Paktes nicht herleiten. Auch findet ein Anspruch der internationalen
Staatengemeinschaft, unter Umstdnden représentiert durch die Vereinten
Nationen, in Art. 11 des Paktes keinen Anhaltspunkt.

c) Als Verpflichtete werden im Text von Art. 11 des Paktes in erster
Linie ,die Vertragsstaaten“ angesprochen. In Betracht kommen aber auch
einzelne Personen bzw. die internationale Gemeinschaft.’> Der Text 1Bt
wiederum vieles im Dunkeln.

52 Siehe BGBI. 1973 11, S. 1569 (1574).
53 Siehe dazu auch Alston (Fn. 44), S. 37; Breining-Kaufmann (Fn. 44), S. 67 ff.
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aa) Im Hinblick auf die Vertragsstaaten ist zwischen Pflichten nach
innen und auflen zu unterscheiden.

Nach innen verpflichtet sie Art. 11 des Paktes, ,geeignete Schritte” zu
unternehmen, um die Verwirklichung der Rechte zu gewdhrleisten. Hier
bleibt Raum fiir die Auswahl gesetzlicher oder exekutiver Mainahmen. Auf
die Eroffnung eines richterlichen Schutzes werden die Staaten nicht festge-
legt, obgleich der Begriff der ,,Verwirklichung hier durchaus einen Finger-
zeig geben konnte. Art. 2 Abs. 1 des Paktes verpflichtet die Staaten immer-
hin, ,,unter Ausschopfung aller ihrer Moglichkeiten Mafnahmen zu tref-
fen, um nach und nach die volle Verwirklichung der in diesem Pakt
anerkannten Rechte zu erreichen. Die hier eingerdumte zeitliche Dimension
nimmt dem gesamten Pakt viel von seiner moglichen Schirfe, die sich in
der Verpflichtung auf die Ausschopfung aller Moglichkeiten andeutet. Ver-
letzt ein Staat seine Pflicht, wenn er trotz drohender oder eingetretener
Hungersnot seine Moglichkeiten vorrangig weiterhin fiir Riistungszwecke
oder die Produktion landwirtschaftlicher Exportprodukte einsetzt? Verletzt
er seine Pflicht, wenn er eine mogliche Landreform unterldBt? Verletzt er
seine Pflicht, wenn er sich rechtzeitig keine Ubersicht iiber die Nahrungs-
versorgung verschafft hat? Oder muB er fiir eine bestimmte Bevolkerungs-
entwicklung Sorge tragen? Auf diese Fragen lassen sich aus den Art. 11
und 2 des Paktes keine konkreten Antworten ableiten. Nur die Rechtferti-
gung wird den verpflichteten Staaten schwerer fallen, wenn sie dartun
sollen, da3 sie alle Moglichkeiten ausgeschopft haben. Pflichtverletzungen
lassen sich allenfalls in sicherlich seltenen Extremfillen nachweisen.>*

Nach auBlen verpflichtet Art. 11 Abs. 1 des Paktes zundchst die Staaten
zur internationalen Zusammenarbeit, die indes auf ihrer freien Zustimmung
beruhen soll. Art. 2 des Paktes fiigt die Verpflichtung hinzu, einzeln und
durch internationale Hilfe und Zusammenarbeit Maflnahmen zur Verwirkli-
chung der Rechte zu treffen. Beide Bestimmungen lassen den SchluB zu,
da8 es auf der Grundlage des Pakts zwar eine Verpflichtung zur Zusam-
menarbeit gibt, da aber zugleich die konkreten MaBnahmen nur unter
Zustimmung der beteiligten Staaten getroffen werden sollen. So erscheinen
die in den Vereinigten Staaten geduBerten Befiirchtungen unbegriindet, dal
im Sozialpakt ihre Komkammern zum gemeinsamen Erbe der Menschheit
erklart und fiir jeden zuginglich gemacht werden sollen.> Schon Art. 25
des Sozialpaktes steht einer solchen Befiirchtung entgegen, der den Staaten
das Recht auf freie Nutzung der eigenen natiirlichen Reichtiimer beldft.
Eine andere Sicht scheint nur im Falle der Katastrophenhilfe moglich zu
sein, indem auf der Grundlage des Art. 2 des Sozialpaktes der Ermessens-

5 Alston (Fn. 44), S. 37, 39.
55 Alston (Fn. 44), S. 41 (mit Fn. 102).
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spielraum der Staaten unmittelbar eingegrenzt wird. Ob sich im Ergebnis
nach geltendem Volkerrecht eine konkrete aktive Hilfsverpflichtung vertre-
ten 14Bt, 14Bt sich nach allem nicht mit Sicherheit sagen.

Die langfristig vereinbarte Nahrungshilfe — zuletzt durch das einschligige
Abkommen aus dem Jahre 1986 festgelegt®® — wird in diesem Zusammen-
hang kritisch gesehen, da sie offenbar im Gegensatz zur Katastrophenhilfe
die Verbrauchsgewohnheiten der lokalen Bevélkerung dndern kann, nachfol-
gend zu bezahlende Importbediirfnisse auszuldsen vermag und mit ortlichen
Agrarprodukten in einen nicht durchzuhaltenden Preiswettbewerb eintreten
kann. Der Sozialpakt vermag hier wiederum keine Antwort zu geben: Der
Nachweis, daf3 ein Volk in diesem Zusammenhang oder durch die Steuerung
des Weltagrarmarkts seiner eigenen Existenzmittel beraubt wiirde, wie es
Art. 1 des Paktes verbietet, erscheint ausgeschlossen. Einen inhaltslose
Pflicht also? Es diirfte einen Fall geben, in dem eine konkrete Pflicht aus
Art. 11 des Paktes abgeleitet werden kann. Athiopien soll sich im Jahre 1973
lange Zeit geweigert haben, eine bestehende Hungerkatastrophe der interna-
tionalen Offentlichkeit gegeniiber einzuriumen und um Hilfe nachzusuchen
bzw. Hilfe anzunehmen. Athiopien diirfte sich in diesem Fall kaum auf den
Grundsatz der ,freien Zustimmung®“ berufen konnen, obwohl dieses wohl
iiberwiegend dem Willen der Vertragspartner entsprochen haben diirfte.

Die in Art. 11 Abs. 2 des Paktes angesprochene ,.gerechte Verteilung der
Nahrungsmittelvorrdte* verpflichtet ebenso die ein- und ausfiihrenden Staa-
ten nach auflen. Der Gerechtigkeitsgedanke wird die Verteilung zugunsten
derjenigen Staaten leiten, in denen Hunger verbreitet ist. Aber wiederum
irgendeine konkrete Folgerung iiber den VerteilungsmafBistab oder gar fiir
einen bestimmten verpflichteten Staat scheint auch hier Art. 11 des Paktes
nicht abzugeben.

In der Diskussion befindet sich eine Reihe weiterer Pflichten der Staaten
hinsichtlich der Gestaltung der nationalen und internationalen Wirtschafts-
politik, iiber deren Konkretisierung kiinftig nachzudenken wire. Unter ande-
rem wird erortert, inwieweit man angesichts der Rechte und Pflichten aus
Art. 2 und 11 des Sozialpaktes weiterhin vertreten kann, da Sanktionen
unter Einsatz der sogenannten ,.griinen Waffe“ in rechtméBiger Weise ver-
héngt werden konnen. Im Kriegsrecht scheint der Satz Anerkennung gefun-
den zu haben, dal neben den zuldssigen MafBinahmen des Wirtschaftskrie-
ges sich jedenfalls Gewaltmaflnahmen dann nicht gegen die Zivilbevilke-
rung richten diirfen, wenn dadurch die Versorgung mit lebenswichtigen
Giitern bedroht wird.’” Der dadurch ausgeiibte mittelbare Zwang auf die

6 Nahrungsmittelhilfeiibereinkommen vom 13.3.1986, BGBI. 1989 II, S. 101.
57 Vgl. Wengler, W., Volkerrecht, Bd. 2, 1964, S. 1389 und Alston (Fn. 44),
S. 45.
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Staatsfilhrung wird insoweit als unzulédssig angesehen. Eine gezielte Ver-
nichtung der Welterndhrungsreserven diirfte dabei bereits aus zwingendem
allgemeinen Volkerrecht verboten sein.>®

Fiir den Bereich auBerhalb des Kriegsrechts ist die Lage weniger deut-
lich: Einerseits haben die Staaten in jiingster Zeit wiederholt Nahrungsmit-
tel in die von ihnen verhidngten Wirtschaftssanktionen einbezogen; anderer-
seits hat die Generalversammlung der Vereinten Nationen in der oben
genannten Resolution aus dem Jahre 1981%° im Konsens festgestellt, daB
Nahrungsmittel nicht als Instrument des politischen Drucks benutzt werden
sollten. In Ansehung des grundlegenden Rechts eines jeden, vor Hunger
geschiitzt zu sein, 148t sich zur Zeit nur die volkerrechtliche Unzuldssigkeit
von Sanktionen unter Einbeziehung von Nahrungsmitteln feststellen, wenn
sie zwangsldufig in dem betreffenden Gebiet zur Hungersnot fiihren
miiften.

Als weitere Verpflichtete kommen neben den Staaten der einzelne selbst
bzw. die internationale Gemeinschaft in Betracht.

bb) Der Sozialpakt nimmt die Grundpflichten des einzelnen, wie sie in
Art. 29 der Aligemeinen Erkldarung formuliert sind, nicht auf. Der einzelne
diirfte also nur iiber Pflichten erfalt werden, die sein Staat ihm beim
Umgang und beim Verbrauch mit Nahrungsmitteln in Ausfilhrung des
Art. 11 des Paktes auferlegt.*

cc) Die Internationale Staatengemeinschaft ist in dem Pakt nicht ange-
sprochen und konnte dies auch mangels eigener Rechtssubjektivitit nicht
sein.®! Die in Art. 2 und 11 des Paktes betonte internationale Zusammen-
arbeit schlieBt insgesamt 89 zwischenstaatliche Organisationen bzw. Ein-
richtungen mit ein, die sich mit Fragen der Nahrung befassen® — eine
bereits aus dem Jahre 1976 stammende erstaunlich hohe Zahl. Der Beitrag
dieser Organisationen kann sich nur nach den in den jeweiligen Griin-
dungsstatuten niedergelegten Kompetenzen richten. Weder von der groBten

8 Alston (Fn. 44), S. 45, insoweit unter Annahme eines ,,ius cogens®.

% Vgl. oben Fn. 45; vgl. auch Rucz, C., Santions économiques et pouvoir vert,
in: Bourrinet, J./Flory, M. (Hrsg.), L’ordre alimentaire mondial, 1982, S. 297 ff.

% So im ,,World Food Security Compact®, angenommen von der Konferenz der
FAO, 23rd Session, 3.12.1985, FAO Doc. C 85/23 of September 1985. Skeptisch
zur juristischen Aussagekraft von Grundpflichten des einzelnen Tomuschat, Chr.,
Grundpflichten des Individuums nach Volkerrecht, ArchVR 21 (1983), S. 289ff.

6 Der Pakt nimmt auf die Sicherstellung der Welterndhrung Bezug als eine
»gemeinsame Verantwortung der Menschheit”. Vgl. zum rechtlichen Begriff der
»Menschheit“ Dupuy, R.-]J., in: L’avenir du droit international dans un monde multi-
culturel, Workshop of the Hague Academy of International Law and the United
Nations University, The Hague 1983 (1984), S. 469ff.

62 Alston (Fn. 44), S. 47, bezieht sich auf 89 Organisationen, welche in UN Doc.
WEFC/1981/7 und Add. aufgefiihrt sind.

19 Schifer
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unter ihnen, der Welterndhrungsorganisation (FAQO), noch sonst von einer
anderen Organisation ist bisher der menschenrechtliche Aspekt des Rechts
auf Nahrung in den Vordergrund geriickt worden. Im Ergebnis lassen sich
aus Art. 11 im Zusammenhang mit Art. 2 des Sozialpaktes nur in Grenz-
fillen eindeutige Rechtspflichten entnehmen. Wihrend die zweigestufte
Rechtsgewidhrung relativ klar formuliert ist, kommt man auf der Seite der
Verpflichtungen an den bewufBit offen gehaltenen Formulierungen nicht
vorbei. Allerdings erscheint es nicht angemessen zu sein, den Sozialpakt
aufgrund fehlender Minimalverpflichtungen lediglich als einen frommen
,,set64of aspirations“63 oder als schlichtes ,,gentlemen’s agreement abzu-
tun.

d) Zur Durchsetzung der Rechte und Pflichten aus dem Sozialpakt
haben die Vertragsstaaten in Art. 16 ein Berichtssystem vereinbart, das
gemidB Art. 19 zu ,allgemeinen Empfehlungen* der Menschenrechtskom-
mission der Vereinten Nationen fiihren kann. Eine Einwirkung oder
Bezugnahme auf einen einzelnen Staat ist nicht vorgesehen. Die Berichte
der Staaten zur Erfiillung der Verpflichtungen aus Art. 11 des Sozialpak-
tes lesen sich wie stolze Erfolgsberichte der jeweiligen Regierungen auf
dem Gebiete der Wirtschafts- und Sozialpolitik. Im zustdndigen Wirt-
schafts- und Sozialrat der Vereinten Nationen wurden diese Berichte
anfangs von einem Ausschu mit wechselnden Regierungsvertretern
gepriift. Die fehlende Sachkunde und Kontinuitdt der Priifungen veranlaB-
ten den Wirtschafts- und Sozialrat im Jahre 1985, den Ausschuff mit 18
Mitgliedern zu besetzen, die auf dem Gebiete des Menschenrechtsschutzes
ausgewiesen und von ihren Regierungen unabhingig sind.%° Damit ist
dieses Priifungsverfahren weitgehend an das im Fakultativprotokoll zu
dem Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte vereinbarte effektivere
Priifungsverfahren angenéhert worden.

Das Berichtssystem wird von den Vertragsstaaten als abschlieBende
»Sanktion“ angesehen. Bei einer Verletzung der Rechte aus Art. 2 und 11
des Sozialpaktes diirffen daher ergénzend die allgemeinen Sanktions- und
Selbsthilfemittel des allgemeinen Volkerrechts nicht eingesetzt werden.
Anderenfalls wire die Bereitschaft der Staaten, weitere Verpflichtungen

63 Vgl. Trubek, D. M., Economic, Social and Cultural Rights in the Third World:
Human Rights Law and Human Needs Programs, in: Meron, Th. (Hrsg.), Human
Rights in International Law, Vol. I, 1984, S. 205 (231), welcher einen neuen Ver-
such umreiBt, die Schwichen des Sozialpaktes auf der Pflichtenseite zu iiberwinden.

6 Vgl. das Memorandum der bundesdeutschen Regierung zum Sozialpakt, in:
BT-Drucks. 7/658 vom 1.6.1973, S. 18.

5 Hierzu Simma, B., Der AusschuB fiir wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte (CESCR), Vereinte Nationen 1989, S. 191ff.; Bartsch, H.-J., Die Entwick-
lung des internationalen Menschenrechtsschutzes 1986 - 1989, NJW 1989, S. 3061
(3064).
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im Bereiche des Menschenrechtsschutzes einzugehen, duflerst begrenzt.66
Ein genereller Ausschlufl allgemeiner Sanktionsmittel schwicht allerdings
den Wert der rechtlichen Vereinbarungen entscheidend. Da nach Art. 60
Abs. 5 der Wiener Vertragsrechtskonvention ein Riicktritt von Vertrdgen
zum Menschenrechtsschutz nicht zur Verfiigung steht, konnte ein Zugriff
auf die verhiltnisméBige und gewaltfreie Repressalie zur Durchsetzung
der Rechte als duBeres Mittel in Betracht kommen. Eine einheitliche
Rechtsauffassung hat sich unter den Vertragsstaaten bisher nicht .gebildet.

Um den normativen Gehalt des Sozialpaktes stdrker zu betonen, fiihrt der
Ausschuf3 auf jeder seiner Tagungen eine allgemeine Aussprache iiber ein
bestimmtes Recht oder bestimmte Artikel des Paktes durch. Die erste Gene-
raldebatte dieser Art war auf der Tagung 1989 sogleich dem Recht auf
Nahrung gewidmet. Die Ergebnisse derartiger Aussprachen werden dann in
sog. ,.general comments* — einer der jiingsten Spielarten des volkerrechtli-
chen ,;soft law* — eingearbeitet, die kraft ihrer fachlichen Autoritdt auf die
Auslegung des Paktes durch die Vertragsstaaten EinfluB nehmen sollen.%’

4. Das positiv geltende Volkervertragsrecht enthilt neben Art. 11 des
Sozialpaktes weitere Regelungen, die zu dem Recht auf Nahrung in Bezug
stehen.

Einschlégig ist insoweit das Recht auf Gesundheit aus Art. 12 des Sozial-
paktes. Die Verursachung oder tatenlose Hinnahme von Hunger und Unter-
ermndhrung wird in der Regel einer Gefihrdung oder Beeintrachtigung der
Gesundheit gleichstehen.®® Die in dem Recht auf Gesundheit enthaltenen
abwehr- und leistungsrechtlichen Elemente® miissen indes hinter den Son-
derregelungen des Art. 11 des Sozialpaktes zuriickstehen. Uberdies enthilt
Art. 12 hinsichtlich der anerkannten Rechtsfolgen keine Aussagen, die iiber
die Regelungen in Art. 11 hinausgehen.

5. Das angeborene Recht auf Leben wird in Art. 6 Abs. 1 des Paktes
iiber biirgerliche und politische Rechte jedem Menschen gewihrleistet. In
einem Satz 3 wird hinzugefiigt, daB niemand willkiirlich seines Lebens
beraubt werden diirfe. Dieser Satz erscheint als Legaldefinition des ersten
Satzes, so daB insoweit lediglich der gezielte Nahrungsentzug mit Todes-
folge einen konkreten Bezug zu dem hier zu behandelnden Recht auf Nah-

% Frowein, J. Abr., Die Verpflichtungen erga omnes im Volkerrecht und ihre
Durchsetzung, in: Festschrift fiir H. Mosler, 1983, S. 241 (255ff.); a.A. Simma, B.,
Fragen der zwischenstaatlichen Durchsetzung vertraglich vereinbarter Menschen-
rechte, in: Festschrift fiir H.-J. Schlochauer, 1981, S. 635ff.

67 Naher Simma (Fn. 65), S. 195.

% Vgl. hierzu besonders Bélanger, M., Droit international de la santé, 1983.

% Bothe, M., Les conceptes fondamenteaux du droit 2 la santé: le point de vue
juridique, in: Dupuy (Hrsg.), R.-J., La droit a la santé en tant que droit de I’homme,
1979, S. 14 (20ff.) m.w.N.

19%
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rung haben wiirde. Sieht man dagegen Satz 1 als eine selbstindige und
unabhingige Rechtsverbiirgung und fiigt man den aus dem Verfassungs-
recht geldufigen Gedanken der positiven Schutzpflicht hinzu, so konnte
dieses Recht unmittelbar auch in extremen Fillen Bedeutung erlangen, in
denen Nahrungsmangel nicht nur zu Hunger fiihren kann, sondern zur
Bedrohung des menschlichen Lebens. Die zu Art. 6 bestehende allgemeine
Rechtsauffassung kniipft jedoch iiberwiegend an den willkiirlichen Eingriff
an. Der zur Durchsetzung des Paktes iiber biirgerliche und politische
Rechte eingesetzte Menschenrechtsausschufl hat entsprechend fiir die for-
dernde Titigkeit zum Schutze des menschlichen Lebens lediglich als
,wiinschenswert* bezeichnet.”® Wiirde eine Hochstufung eines Kernberei-
ches des Art. 11 des Sozialpaktes in den Bereich des Lebensschutzes nach
dem Pakt fiir biirgerliche und politische Rechte gelingen, so wire damit
zugleich — zumindest in seltenen Sonderfillen — der wirksamere Schutz
dieses Paktes nach dem Fakultativprotokoll gewihrleistet.”"

6. Das in Art. 2 Abs. 2 des Sozialpaktes verankerte Diskriminierungsver-
bot konnte wiederum in gesonderten Fillen Beachtung beanspruchen, wenn
ein Staat es in willkiirlicher Weise wissentlich und willentlich unterlassen
wiirde, fiir besonders vom Hunger betroffene Gebiete und Menschen die
erforderlichen Maflnahmen zu treffen. In derart zugespitzten Extremfillen
wird letztlich der Bereich der Konvention iiber die Verhiitung und Bestra-
fung des Volkermordes beriihrt. Keiner Gruppe diirfen hiernach unter ande-
rem vorsitzlich Lebensbedingungen auferlegt werden, die geeignet sind, die
korperliche Zerstorung der Gruppe ganz oder teilweise herbeizufiihren.”

7. Speziell im Hinblick auf die Rechte des Kindes sieht Art. 24 Abs. 2
lit. ¢ der Konvention iiber die Rechte des Kindes aus dem Jahre 19897
vor, daf} die Vertragsstaaten geeignete Ma3nahmen treffen, um die Unterer-
nihrung bei Kindern zu bekimpfen.”* Das Ubereinkommen ist der erste

70 Vgl. Bericht des Menschenrechtsausschusses in A/37/40, GAOR 37th Session
Supl. 40; zu einengenden Auslegung des Art. 6 vgl. Lillich, R. B., Civil Rights, in:
Meron, Th. (Fn. 63), S. 120ff.

71 Siehe Tomuschat, Chr., Der AusschuB fiir Menschenrechte — Recht und Praxis.
Vereinte Nationen 1981, S. 141ff. sowie Zavys, A. de/Moller, Th./Osphal, T.,
Application of the International Covenant on Civil and Political Rights and the Op-
tional Protocol by the Human Rights comittee, German Yearbook of International
Law 28 (1985), S. 9ff.

72 Auch das Abschneiden groBerer Gruppen von jeglicher Nahrungsmittelzufuhr
im Biirgerkrieg kann so als Volkermord anzusehen sein: vgl. Harff, Genocide and
Human Rights: International Legal and Political Issues, 1984.

3 BGBL. 1992 11, S. 122ff.; hierzu Bartsch, H.-J., Die Entwicklung des interna-
tionalen Menschenrechtsschutzes im Jahre 1990, NJW 1991, S. 1390 (1392).

74 Allein im Jahre 1990 starben 13 Millionen Kinder aufgrund eines zu geringen
Korpergewichts, vgl. de Haen (Fn. 1), S. 34f.
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volkerrechtliche Vertrag, der die Rechte des Kindes umfassend regelt. Zur
Priifung der Erfiillung der in diesem Ubereinkommen eingegangenen Ver-
pflichtungen bestimmt Art. 43, daB ein Ausschuf fiir die Rechte des Kindes
eingesetzt wird (,,Committee on the Rights of the Child*). Gem. Art. 44
verpflichten sich die Vertragsstaaten, dem Ausschufl Berichte iiber die MaB-
nahmen vorzulegen, die zur Verwirklichung der Ziele des Ubereinkommens
ergriffen worden sind. Der Ausschuf erstattet der Generalversammlung alle
zwei Jahre Bericht.

8. Gegeniiber den bisher genannten Bestimmungen weisen die kriegs-
rechtlichen Vorschriften fast in paradoxer Weise duBerst konkrete Festle-
gungen im Hinblick auf das Recht auf Nahrung auf. Art. 26 der Genfer
Konvention iiber die Behandlung von Kriegsgefangenen aus dem Jahre
1949 bestimmt, daB die ,tdgliche Verpflegungsration in Bezug auf Menge,
Giite und Abwechslung ausreichend sein muf}, um einen guten Gesundheits-
zustand der Gefangenen zu gewihrleisten und Gewichtsverluste und Man-
gelerscheinungen zu verhindern®. Im Abkommen zum Schutze von Zivil-
personen verpflichtet Art. 55 die Besatzungsmacht, die Bevolkerung mit
Lebens- und Arzneimitteln zu versorgen und diese erforderlichenfalls einzu-
fiihren.”> Zur Durchfiihrung humanitirer Hilfsaktionen sieht das Zusatzpro-
tokoll aus dem Jahre 1977 detaillierte Vorschriften vor. Art. 14 des Proto-
kolls betreffend die nicht-internationalen bewaffneten Konflikte untersagt
das Aushungern von Zivilpersonen als Mittel der Kriegsfiihrung und fiigt
eine detaillierte Linie verbotener Handlungen an.”®

Es ist wie im innerstaatlichen Bereich: Erst das besondere Gewaltverhilt-
nis ermoglicht eine Scharfung der konkreten Anspruchsberechtigung auf die
Erfiillung sozialer Grundbediirfnisse. Im allgemeinen Gewaltverhiltnis
wichst dagegen der erforderliche Leistungsumfang schnell in Dimensionen
hinein, die nur mit einer gezielten Gestaltung der gesamten Wirtschafts- und
Sozialpolitik erfiillt werden konnen. Daher ist die Zuriickhaltung der Staaten
verstdndlich, fiir Friedenszeiten vergleichbare konkrete Verpflichtungen ein-
zugehen, wie sie dies fiir die Zeiten bewaffneter Konflikte vorgesehen haben.

9. Die Hinweise auf das positive Vertragsrecht wiren unvollstindig ohne
einen Blick auf die verschiedenen Satzungen internationaler Organisatio-
nen, welche sich mit der Nahrungsmittelversorgung befassen,”’ sowie auf

5 Alston (Fn. 44), S. 25; Breining-Kaufmann (Fn. 44), S. 184.

76 Zusatzprotokoll vom 8.6.1977, ILM 16 (1977), S. 1442ff. (fiir die Bundes-
republik Deutschland noch nicht in Kraft); dazu ausfiihrlich Breining-Kaufmann
(Fn. 44), S. 194ff.

7 Vgl. insbesondere die Satzungen und Arbeiten der Welterndhrungsorganisation
(FAO), der Weltgesundheitsorganisation (WHO), der Internationalen Arbeitsorgani-
sation (ILO), der UNESCO und der Weltbank. Zur Satzung der FAO niher Brei-
ning-Kaufimann (Fn. 44), S. 96ff.
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die einzelnen Konventionen auf dem Gebiete der Nahrungsmittelhilfe’® und
der weltweiten Katastrophenhilfe.”® In diesen Fillen haben die Vertragsstaa-
ten bestimmten eingeschrinkten Verpflichtungen zugestimmt, welche iiber
den Anwendungsbereich dieser Satzungen und Konventionen hinaus nicht
verallgemeinert werden konnen.

Ist damit das positive Vertragsrecht hinsichtlich der konkreten Rechtsfol-
gen im Hinblick auf das Recht auf Nahrung bis auf die kriegsrechtlichen
Vorschriften wenig ergiebig, so bleibt allenfalls noch der Riickgriff auf die
Regeln des Volkergewohnheitsrechts sowie auf allgemeine Rechtsgrund-
sitze.

10. Ein allgemeiner Rechtsgrundsatz des Volkerrechts konnte an die
innerstaatlichen Rechtsordnungen ankniipfen, die wohl durchgingig von
einer Rechtspflicht des Staates ausgehen, dem einzelnen die zum Uberleben
absolut erforderliche Mindestmenge an Nahrung im Rahmen des Moglichen
zur Verfiigung zu stellen. Diese Annahme, so umstritten sie auch sein mag,
filhrt jedenfalls nicht zwangsldufig zum Nachweis eines allgemeinen
Rechtsgrundsatzes des Volkerrechts. Hierzu bediirfte es des Nachweises,
daB die Staaten diese Existenzsicherungspflicht auch als volkerrechtliche
Verpflichtung ansehen. Die Vertragsstaaten des Sozialpaktes jedenfalls
werden auf die dort in Art. 11 vereinbarten Begrenzungen des Rechts auf
Nahrung hinweisen konnen. Den iibrigen Staaten diirfte kaum ein weiterge-
hender Bindungswille nachzuweisen sein.

11. Diese Uberlegungen diirften auch fiir die Suche nach einem Satz des
Volkergewohnheitsrechts gelten. Zwar beteiligen sich die meisten Staaten
an der zwischenstaatlichen solidarischen Hilfe und Zusammenarbeit im
Bereiche der Nahrungsmittelversorgung. So intensiv diese Zusammenarbeit
auch gepflegt wird, so schwierig diirfte der Nachweis sein, daf} sich die
Staaten hierzu aus volkerrechtlichen Griinden als verpflichtet ansehen. Das
Prinzip der internationalen Solidaritdt und Zusammenarbeit mag als Grund-
prinzip oder Axiom der Volkerrechtsordnung anerkannt sein. Eine konkrete
Volkerrechtsverpflichtung 148t sich jedenfalls bei der gegenwirtig noch
bestehenden Struktur der Vélkerrechtsordnung aus diesem Prinzip nicht
ableiten.

78 Siehe oben Fn. 56 sowie Berger, C., Faim dans le monde et le combat pour le
développement, RMC 1985, S. 75ff.

7 Vgl. zur Internationalen Katastrophenhilfe Alister-Smith, P. Mc, Disaster Re-
lief: Reflections on the Role of International Law, Za6daRV 45 (1985), S. 25 (30ff.).
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V. Verfassungsrechtliche Leitlinien zur Volkerrechtsgestaltung

Das im Volkerrecht gewihrleistete Recht auf Nahrung ist in seinen Kontu-
ren unscharf. Der einschldgige Art. 11 des Internationalen Paktes iiber wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Rechte fiihrt bisher nicht zu einem gegen-
iiber dem eigenen Staat oder gegeniiber fremden Staaten einklagbaren
Rechtsanspruch. Nur in volkerrechtlichen Sonderrechtsverhiltnissen (Kriegs-
recht) oder in Fillen, in denen sich das Recht auf Nahrung mit dem Recht auf
Leben deckt, weist das Volkerrecht eindeutige Rechtsgewihrleistungen auf.

Das Verfassungsrecht in fast allen demokratisch und rechtsstaatlich ver-
faften Staaten kennt dagegen eine Garantenstellung des Staates fiir die
Sicherung des lebensnotwendigen Existenzminimums. Unter dem Grundge-
setz greift Art. 1 Abs. 1 i.V. mit Art. 2 Abs. 1 und dem Sozialstaatsprinzip
ein, um einen einklagbaren Anspruch zu gewihren. Uberdies bekennt sich
das deutsche Volk in Art. 1 Abs. 2 GG zu den Menschenrechten ,,als
Grundlage jeder menschlichen Gemeinschaft. Folgt daraus nicht ein
Bekenntnis zu den Menschenrechten in anderen Staaten der Welt?

Richtig ist jedenfalls, da3 es sich bei Art. 1 Abs. 2 GG um eine ,,dyna-
mische Verweisung“so handelt, das deutsche Volk sich somit zur Fortent-
wicklung der Menschenrechte bekennt. Damit notwendig konnex verkniipft
ist auch die Forderung, daB8 die inner- wie zwischenstaatlichen Gemein-
schaften ihre Politik an den Menschenrechten ausrichten sollen. Insoweit ist
es zutreffend, in Art. 1 Abs. 2 GG eine ,,Staatszielbestimmung® fiir die
deutsche AuBenpolitik zu sehen.®!

Ein Riickschlu vom geltenden Verfassungsrecht auf den Rechtszustand
im Volkerrecht ist nicht ohne weiteres zulédssig. Selbst ein iibereinstimmen-
der innerstaatlicher Rechtsgrundsatz fiihrt nicht zwangsldufig zu einem par-
allelen allgemeinen Rechtsgrundsatz des Volkerrechts. Der volkerrechtliche
Bindungswille im Rahmen der Volkerrechtsordnung 148t sich im gegebenen
Zusammenhang nicht nachweisen.

Sicher — das Handeln der vom Grundgesetz konstituierten auswartigen
Gewalt darf nicht grundrechtsblind sein.®? Alle Staatstitigkeit ist auf die
Grundrechte verpflichtet. Auch das Sozialstaatsprinzip stellt nicht mehr nur
den eigenen Staat in den Rahmen der gebotenen Solidaritit.®®> Im auswiirti-

8 Kunig (Fn. 21), Art. 1 Rdnr. 44,

81 Kunig, a.a.0., Rdnr. 45.

8 Vgl. Hilf, M., Treaty-Making and Application of Treaties in International
Trade Law: The Case of Germany, in: ders./Petersmann, E.-U. (Hrsg.), National
Constitutions and International Economic Law, 1993, S. 211 (215); Hofmann, R.,
Grundrechte und grenziiberschreitende Sachverhalte, 1994.

8 Im einzelnen hierzu Tomuschat, Chr., Der Verfassungsstaat im Geflecht der
internationalen Beziehungen, VVDStRL 36 (1978), S. 7 (48).
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gen Bereich stoBt indes das staatliche Handeln auf fremde Rechtsordnun-
gen, die ihrerseits fiir die jeweiligen Lebensbediirfnisse der Rechtsunterwor-
fenen zu sorgen haben. Es erklért sich aus der unterschiedlichen Struktur
der Volkerrechtsordnung gegeniiber der innerstaatlichen Verfassungsord-
nung, daB sich ein klagbarer Anspruch fremder Staatsangehoriger bzw.
fremder Staaten bisher nicht entwickeln konnte. Dennoch geht von dem im
Grundgesetz verbiirgten Recht auf existenzsichernde Nahrung eine stets zu
erneuernde Handlungsanleitung fiir die entsprechende Gestaltung der vol-
kerrechtlichen Beziehungen aus.



Das Recht auf Nahrung - ein durchsetzbares Grundrecht?
Korreferat zum Vortrag von Meinhard Hilf

Von Jorn Altmann, Bochum

Spezifizierendes Korreferat zum Beitrag von Meinhard Hilf anlaBlich der
Jahrestagung des Ausschusses Entwicklungsldnder des Vereins fiir Social-
politik vom 2. - 4.6.1994 in Bochum.

I. Problemstellung

Das Grundrecht auf Nahrung — oder, um préziser zu sein: das Grund-
recht, frei zu sein von Hunger — ist staats- und volkerrechtlich mehr oder
weniger fest — eher weniger — verankert. Meist ist es nur formelhaft aner-
kannt, ohne Gewihrung von Anspriichen oder Sanktionen, sog. soft law.
Ich mochte einige Aspekte ergidnzen, die aus Okonomischer Sicht diese
Zuriickhaltung plausibel machen und gleichzeitig die Problematik einer
eventuellen Konkretisierung verdeutlichen.

Die Einrichtung eines Rechts auf Nahrung ist nur soviel wert, wie es
moglich ist, diesen Anspruch auch zu verwirklichen. Hilf (a.a.O.) deutet
diese Problematik nur kurz an: Er geht davon aus, ,,da8} alle Staaten grund-
sdtzlich eine Verantwortung fiir die Existenzsicherung des einzelnen im
Notfall anerkennen* und sagt dann: ,.Diese Verantwortung diirfte jedoch in
den meisten Staaten der Welt unter dem Vorbehalt der wirtschaftlichen
Moglichkeiten des Staates stehen.“ Dies ist ein ganz zentraler Aspekt; die
Analyse muf3 daher ergidnzt werden:

— Welche okonomischen und politischen Konsequenzen ergeben sich aus
einem Grundrecht auf Nahrung? Leitet sich daraus moglicherweise bei
schweren Grundrechtsverletzungern (,,gross violation*) ein Recht auf Ein-
mischung von Mitgliedern der UN in die inneren Angelegenheiten eines
Staates ab?

— Welche Mdoglichkeiten gibt es, das Grundrecht auf Nahrung ,,im Notfall“
(Hilf) durchzusetzen?
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II. Zum sog. ,Entitlement‘-Approach

Von einem moralisch fundierten Standpunkt aus diirfte es keinen Wider-
spruch gegen die spontane Bestitigung eines grundsitzlichen Anspruchs auf
Nahrung, oder préziser: auf Freiheit von Hunger fiir jeden geben.

Nach dem Armutsbericht der Weltbank wurde bereits vor Tausenden von
Jahren in Agypten, im alten Rom und in Griechenland die Sicherung der
Nahrungsmittelversorgung, insbesondere fiir Bediirftige, als ,,moralische
Verpflichtung der Herrschenden angesehen und ,.bildete ein wichtiges Ele-
ment bei der Aufrechterhaltung der sozialen Stabilitit, wenn aufgrund
inldndischer Emteausfille, militdrischen Bedarfs und Handelsunterbrechun-
gen Krisen auftraten.!

Amartya Sen hat Hungerkatastrophen wirtschaftswissenschaftlich aufgear-
beitet und in diesem Zusammenhang — leider begrifflich sehr miBverstind-
lich - den Entitlement Approach* entwickelt. ,Entitlement* (Berechtigung)
ist dabei nicht im Sinne eines Rechts auf etwas (,,Anspruch auf...“) zu ver-
stehen, sondern im Sinn eines Rechts an etwas (i.S. eines Zugriffsrechts),
dies ist offenbar etwas ganz anderes. Der Entitlement-Approach untersucht,
inwieweit sich ein Individuum im Rahmen seiner legalen 6konomischen
Moglichkeiten Nahrung verschaffen kann; das Konzept der ,Property
Rights‘ kommt diesem Ansatz sehr nahe, der Begriff ,Verfligungsgewalt*
kennzeichnet es noch besser, wobei zwischen legaler Verfiigungsgewalt
(= Verfiigungsrecht) und faktischer Verfiigungsgewalt zu differenzieren ist
(dazu unten). Aus Sens Entitlement Approach resultiert die triviale, wenn-
gleich zynische Feststellung: Wer nichts hat, leidet Hunger. Dies fiihrt
allerdings zu einer nicht intuitiven Konsequenz.

Obgleich die Nahrungsmittelproduktion der Welt theoretisch ausreicht,
um die Weltbevolkerung zu erndhren, konnen Hungerkatastrophen aus zwei
Griinden auftreten: Einerseits kann die Verfiigbarkeit von Nahrungsmitteln
in einem Land so stark abnehmen, daB es zu Untererndhrung oder zu Hun-
gerkatastrophen kommt, etwa durch Miernten, Diirre, iiberflutung, Erdbe-
ben oder durch Krieg und Vertreibung. Andererseits ist Hunger auch dann
moglich, wenn die Verfiigbarkeit von Nahrung nicht insgesamt abnimmt,
sondern nur fiir bestimmte Bevolkerungsgruppen kein Zugang besteht.
Dabei treten dann landesinterne interpersonelle Verteilungsprobleme auf.
Hunger kann moglicherweise auch auftreten, obgleich die Hungernden
durchaus iiber die 6konomischen Voraussetzungen verfiigen, sich Nahrung
gegen Geld oder im Tausch zu verschaffen (Situationen, in denen Viehbe-
sitzer eher verhungerten, als ihr eigenes Vieh zu verkaufen oder zu schlach-

! Weltbank (Hrsg.): Die Armut. Weltentwicklungsbericht 1990, Washington
1990, S. 110.
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ten, weil sie damit ihre Existenz nach der Hungerkrise bedroht sahen:
»people choose to starve“).2

Daher ist es wichtig, fiir die Analyse einer Hungersnot danach zu diffe-
renzieren,

— ob die Verfiigbarkeit an Nahrung abgenommen hat (Food Availability
Decline: FAD) oder

— ob die okonomischen Voraussetzungen fiir Nachfrage nach Nahrung
zuriickgegangen sind (Food Entitlement Decline: FED)’.

Liegt die Ursache bei der Verfiigbarkeit von Nahrungsmitteln, kann Hilfe
nur von auBen kommen. Konsequenterweise miilte fiir diesen Fall ein
Recht auf Nahrung an eine Verpflichtung der internationalen Staatenge-
meinschaft zur solidarischen Hilfe ansetzen. Liegt dagegen die Ursache bei
einem ,,Food Entitlement Decline®, mufl ein Recht auf Nahrung zunichst
als Rechtsanspruch gegeniiber dem eigenen Staat ausgestaltet werden, ein
,Entitlement” iiber die Rechtsordnung zu generieren. Erst subsididr kann
ein Recht auf Nahrung sich dann an die Staatengemeinschaft wenden, etwa
in Form einer Verpflichtung, auf den betreffenden Staat einzuwirken.

III. Rechtliche Anspruchsgrundlagen auf Nahrung
1. Zum Rechtsbegriff

Ein Recht korrespondiert mit eigenen Verpflichtungen (Selbstverantwor-
tung) und mit Verpflichtungen anderer: Allgemein miissen alle anderen
dieses Recht respektieren bzw. Abwehrmaflnahmen des Rechtsinhabers hin-
nehmen, wodurch ggf. eigene Rechte begrenzt werden.*

2 Sen, Poverty, S. 50.

3 Diese strikt legalistische’ Betrachtung kann auf ungeschriebene Gewohnheits-
rechte der Giiterverteilung in Volk, Stamm oder Familie erweitert werden. Uberblik-
ke iiber einige Erweiterungen des Sen’schen Ansatzes finden sich u.a. bei Gasper,
Des: Entitlement Analysis: Relating Concepts and Contexts, in: Development and
Change, 24.1993, S. 679 - 718, bei Osmani, S. R.: The Entitlement Approach to
Famine: An Assessment, United Nations’ University, World Institute for Develop-
ment Economics Research (UNU/WIDER), Helsinki 1993, bei Sobhan, Rehman:
The Politics of Hunger and Entitlement, in: Dreze, Jean/Amartya Sen (Hrsg.), The
Political Economy of Hunger, Oxford 1990, S. 679 - 113, bei de Waal, Alex: A Re-
Assessment of Entitlement Theory in the Light of the recent Famines in Africa, in:
Development and Change, 21.1990, S. 469 - 490, sowie bei Watts, Michael: Entitle-
ment or Empowerment? Famine and Starvation in Africa, in: Review of African
Politican Economy, 51.1991, S. 9 - 26.

4 Vgl. Zalaquette, José: The Relationship between Development and Human
Rights, in: Eide, Ashorn, et al. (Hrsg.): Food as a Human Right, United Nations
University (UNU), Tokyo 1984, S. 141 - 151.
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Speziell entstehen auch Verpflichtungen — fiir andere Individuen, den
Staat oder die Volkergemeinschaft —, und zwar entweder als Verpflichtung,
etwas zu tun, oder als Verbotsnorm, etwas nicht zu tun. Ein Recht bzw. die
damit korrespondierende Verpflichtung umfafit einerseits die Abwehr mog-
licher Rechtsverletzungen und die Hilfe bei erfolgten Rechtsverletzungen
und andererseits die Sanktion von Rechtsverletzern.” Rechte verpflichten
dabei oft den jeweiligen Staat gegeniiber dem Staatsbiirger, auBler auf den
Staat kann sich die Verpflichtung aber auch auf andere Staaten bzw. die
internationale Volkergemeinschaft insgesamt erstrecken. Dabei ergibt sich
sofort auch eine weiterfilhrende Frage: Wenn die Volkergemeinschaft bei-
spielsweise hinsichtlich eines Nahrungsanspruchs die Verpflichtung zur
Hilfe hat, hat sie dann auch das Recht auf Durchsetzung dieses und anderer
Menschenrechte und Prinzipien?

2. Recht auf Nahrung als Grundrecht

Das Recht auf Nahrung gehort unbestritten zu den Menschenrechten.
Ohne Nahrung ist das Leben eines Menschen unmittelbar bedroht. Die kor-
perliche Unversehrtheit ist in der universellen Erkldrung der Menschen-
rechte der Vereinten Nationen von 1948 garantiert, die ein Recht auf Leben
und Korperliche Unversehrtheit zusichert.® Art. 25 (1) der Universellen
Erklarung besagt explizit: ,,Everyone has the right to a standard of living
adequate for the health and well-being of himself and his family including
food“; die amerikanische Unabhingigkeitserklarung bezieht sich auf
gewisse ,,unalienable rights“, darunter ,life, liberty, and the pursuit of hap-
piness“; die indische Verfassung enthdlt das Gebot: ,,The State shall, in
particular, direct its policy towards securing (...) that the citizens (...) have
the right to an adequate means of livelihood*”; das ,,Recht, nicht hungrig
zu sein“, ist in vielen Normen verankert.

Eine groBle Anzahl von Staaten hat die Konvention zum Schutz der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten (UN-Menschenrechtskonvention) von 1950
ebenso ratifiziert (und meist — allerdings als soft law — in nationales Recht
iibernommen) wie die Internationale Konvention iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte von 1966 (sog. Sozial-Konvention). Dort

5 Vgl. Eide, Ashjorn: The international Human Rights System, in: ders. et al.
(Hrsg.), Food as a Human Right, United Nations University (UNU), Tokyo 1984,
S. 154, sowie Alston, Philip, International Law and the right to Food, in: Eide et
al., Food, S. 170.

6 Vgl. zur rechtlichen Fundierung ausfiihrlicher in diesem Band Hilf, Meinhard:
Das Recht auf Nahrung: Staats- und volkerrechtliche Ansitze.

7 Zitiert nach Sen, Amartya: Property and Hunger, in: Economics and Philoso-
phy, 4.1988, S. 64.
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heiit es in Art. 1: ,Every man, woman and child has the inalienable right
to be free from hunger and malnutrition in order to develop fully and main-
tain their physical and mental faculties und in Art. 11 Abs. 1: ,,...the
right of everyone to an adequate standard of living for himself and his
family, including adequate food...“ sowie in Abs. 2: ,,...the fundamental
right of everyone to be free from hunger* (Hervorhebungen von mir). Das
Recht auf Nahrung ist aber wohl das am meisten und am umfassendsten
verletzte Grundrecht in der Welt.

In die Verpflichtungen im Zusammenhang mit dem Nahrungsanspruch
wird grundsitzlich einbezogen auf der nationalen Ebene der Staat durch
Volkerrecht und nationales Recht und international die Staaten, die interna-
tionale Vertrige abgeschlossen oder Konventionen zugestimmt haben.
Grundsitzlich hat der Staat damit die Verpflichtung, durch aktive Handlung
(,;actions*) fiir die Erfiillung des individuellen Nahrungsanspruchs Sorge zu
tragen, und zwar ex ante unter Beachtung des Vorsorgeprinzips und ex post
kurierend.

Dabei stellt sich die Frage, ob andere Staaten oder pauschal die Staaten-
gemeinschaft analoge Verpflichtungen haben, wenn das Recht auf Nahrung
in einem bestimmten Land — aus welchem Grund auch immer — nicht
gewihrt wird. Gibt es einen Anspruch auf internationale ,,Sozialhilfe®, die
subsididr bei Versagen auf nationaler Ebene zum Tragen kommt?

Dies fiihrt zum néchsten Punkt: Wer ist fiir die Erfiillung des Rechts auf
Nahrung zustidndig, wer ist — so gesehen — Anspruchsverpflichteter?

IV. Anspruchsverpflichtete

Grundsitzlich ist jeder Staat souverdn zustdndig fiir die Wahrung der
Rechte seiner Biirger (wenngleich diese Souverinitit faktisch oft eine Fik-
tion ist). Die Sozial-Konvention schreibt vor, dal dem Geschidigten, also
hier: dem Hungernden — aktiv geholfen werden mufl (Art. 11 (1): ,,...to
take steps...“). Dies kann u.U. bedeuten, da der Staat — um den Nahrungs-
anspruch zu erfiillen — massiv intervenieren und dabei andere Rechte Drit-
ter einschrinken muf, z.B. Eigentumsrechte oder indem Transportmittel
beschlagnahmt werden. Es braucht wohl nicht nédher diskutiert zu werden,
daf3 dabei die quantitative Dimension eine Rolle spielt, ob das Hungerpro-
blem geldst werden kann: Bei einer kleinen Gruppe wenig Betroffener wird
dies eher moglich sein, als wenn es sich um grofe Bevolkerungsgruppen
handelt. Dann wire eine Umverteilung in groBem Stil erforderlich.

Was aber, wenn dieser Staat seinen Verpflichtungen nicht nachkommt?
Im deutschen Grundgesetz sieht Art. 34 die Haftung des Staates fiir Amts-
pflichtsverletzungen vor. Durch die Qualitdt des Nahrungsanspruchs als
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Grundrecht bietet sich eine grundsitzlich dhnliche Gedankenkonstruktion
auch fiir Hungersituationen in Entwicklungslédndern an. Im Sinne einer Ver-
schuldenshaftung ist dies auch unmittelbar plausibel, insbesondere, wenn
die Hungerursache im Verantwortungsbereich des eigenen Landes liegt.

Wie aber sieht es mit dem Verursacherprinzip aus, wenn die Hungerur-
sache beispielsweise eine Storung der Weltagrarmérkte ist? Wer haftet bei
Naturkatastrophen? Wer iibernimmt die Verantwortung fiir die Erfiillung
des Anspruchs auf Nahrung, wenn der betreffende Staat — gewollt oder
ungewollt — versagt?

V. Durchsetzbarkeit des Anspruchs und
okonomische Konsequenzen

1. Nationale Aspekte

Der unmittelbar Anspruchsverpflichtete ist zunichst der jeweilige natio-
nale Staat. Der Staat miifite durch geeignete Maflnahmen dafiir sorgen, daf3
der Nahrungsanspruch des einzelnen erfiillt werden kann. Ein in Hungers-
noten erfahrener Staat wie Indien bspw. hat Vorsorge- und Notstandspro-
gramme entwickelt, die sichergestellt haben, da seit der Bengalischen
Hungersnot (1943) potentielle Hungerkrisen im Keim erstickt wurden.
Hierzu zédhlen sowohl Friihwarnsysteme und Bevorratung von Grundnah-
rungsmitteln als auch Notprogramme, um fehlende Nahrungsmittel dezen-
tral zu organisieren, notfalls zu importieren. Der Armuts-Bericht der Welt-
bank enthilt weitere Linderbeispiele.®

Wie weit reicht die Verpflichtung des Staates, unabhdngig von der
Finanzlage die Nahrungsversorgung — d.h. notfalls iiber Verschuldung —
sicherzustellen, sei es durch Subventionierung der Nachfrage oder Verstir-
kung des Angebots? Tritt bei nationalem Bankrott eine internationale Aus-
fallhaftung der Volkergemeinschaft in Kraft? Theoretisch konnte ein Hun-
gernder folglich seinen Staat auf Erfiillung verklagen.

Wenn der Staat fiir die eingetretene Situation nicht ursichlich verantwort-
lich ist, konnte er den Anspruch moglicherweise sogar prinzipiell anerken-
nen. Seine Erfiillung konnte dessen ungeachtet scheitern, weil dem Staat
die erforderlichen Mittel fehlen.

Wenn aber die Ursachen (mit) im eigenen Land liegen? Wenn der Nah-
rungsanspruch dem Volk dadurch vorenthalten wird, daf die interne Nah-
rungsmittelproduktion aufgrund einer einseitigen Exportorientierung unzu-
reichend ist — kann ein Staatsbiirger dann einen Anspruch auf nationale

8 Vgl. Weltbank, S. 1171.
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MaBnahmen i.S.v. ,actions“ geltend machen? Hat er Anspruch auf eine
Anderung der Wachstums- und Entwicklungsstrategie, daB der Futtermittel-
export oder der Anbau sonstiger Cash Crops durch Nahrungsmittelproduk-
tion fiir die interne Verwendung ersetzt wird? auf offentliche Beschifti-
gungsprogramme? Kann man einen Staat (juristisch?) zwingen, bestimmte
Handlungen durchzufiihren, die den Zugang des Anspruchsberechtigten zu
Nahrungsmitteln sicherstellen?

Wenn Hungerldnder sogar Nahrungsmittel exportieren, um Devisen zu
verdienen, wer will sie daran hindern? Wer kann und will Staaten dazu
bringen, nicht ein Vielfaches dessen fiir Waffen und Militdr auszugeben,
was sie fiir die Nahrungsmittelversorgung investieren? Hat der Staat eine
Rechtspflicht, dies zu unterlassen? Wie soll man ihn dazu bringen: und
wer?

2. Internationale Aspekte

Art. 11 (2) der Sozial-Konvention enthilt eine internationale Dimension
mit entsprechender Verpflichtung: ,,(...) to ensure an equitable distribution
of world food supplies in relation to need.“ Wenn das Recht auf Nahrung
durch Ursachen unerfiillt bleibt, die — aus der Sicht des betreffenden Staa-
tes — auBerhalb seines Verantwortungsbereichs liegen, und wenn der betref-
fende Staat zudem um internationale Hilfe ersucht, handelt es sich um eine
Art internationalen Sozialfall: Die Frage stellt sich, ob sich daraus quasi ein
volkerrechtlicher Alimentationsanspruch ableitet.

Grundsitzlich ist auch hier ein Subsidiaritdtsprinzip zu beachten, in dem
Sinne, dal in erster Linie die nationalen Moglichkeiten ausgeschopft
werden, bevor extern getragene Mafnahmen angebracht sind. Hilfsaktionen
»in kind or in cash® sind vergeblich, sofern nicht das logistische Vertei-
lungsproblem gelost werden kann. Wenn aber die Infrastruktur unzurei-
chend ist? Wenn Biirgerkrieg eine Verteilung an die Bediirftigen unmoglich
macht? Lediglich angemerkt werden soll, da3 die Hungerbekdmpfung durch
Hilfsaktionen andere Probleme schafft — ohne da dadurch die Notwendig-
keit der Spontanhilfe in irgendeiner Weise in Frage gestellt werden soll —,
aber Verteilungszentren iiben Sogwirkung aus und 16sen Fliichtlingsstrome
aus, die in Fliichtlingslagern aufgefangen werden, wobei oft nur partielle
Re-Migration moglich ist. Dies zerstort auf Dauer Sozialstrukturen.’

Die Aussage des o.a. Art. 11 (2) der Sozial-Konvention von 1966 (welt-
weite Verteilung) erstreckt sich auf Produktion, Lagerung und Verteilung
von Nahrungsmitteln. Daraus konnte sich ein Anspruch benachteiligter

9 Vgl. Sen, Amartya: Food, Economics and Entitlements, UNU/WIDER, Helsin-
ki, Feb. 1986, S. 24.
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Staaten ableiten auf eine Anderung der Welthandelsbeziehungen — nicht nur
im Nahrungsmittelbereich —, oder zumindest konnte ein Umverteilungsan-
spruch bestehen.'® Haben Hungerlinder ggf. einen Anspruch auf eine Ande-
rung der EU-Agrarpolitik, die in vieler Hinsicht die internationale Nah-
rungsmittelversorgung negativ beeinfluBt? auf eine Anderung der Rohstoff-
preisstrukturen? auf eine Verbesserung ihrer Terms-of-Trade? auf massive
technische und finanzielle Hilfe? kurz: auf externe Impulse?

VI. Durchsetzung mit Gewalt

Der okonomische Entitlement Approach im Sinne Sen’s — ebenso wie die
juristische Diskussion — klammert den Aspekt einer gewaltsamen Selbst-
hilfe vollig aus. Ist es fiir Hungernde moglicherweise legitim, sich — in
dieser Notsituation — die fehlende Nahrung gewaltsam zu verschaffen? (und
damit — in Sen’s Terminologie — den Entitlement-Set illegal zu veridndern?)
Ist es legitim, auf die Verletzung eines Grundrechts mit Rechtsverletzungen
in anderer Hinsicht zu reagieren? Ist es legitim, ,,Diebstahl®, etwa im Sinne
von Mundraub, auszuiiben? Es gibt viele Berichte iiber ,food riots“, bei
denen sich die hungernde Bevolkerung Nahrungsmittel gewaltsam aneig-
nete, fiir die sie — nach Sen — also keine Entitlements besaen.

Gibt es folglich unrechtméfige, aber legitime Verhaltensweisen (in der
bengalischen Hungersnot von 1943 gab es keine derartigen Unruhen, und
die Menschen verhungerten angesichts gefiillter Nahrungsliden)?'' Gibt es
komplementdr dazu die Verpflichtung anderer, sich fiir die kollektiven
Bediirfnisse Hungernder — oder allgemein von gewaltsamem Tod Bedrohter
- einzusetzen? Im Strafrecht kennen wir den Tatbestand der unterlassenen
Hilfeleistung — gegeniiber Individuen. Gégeniiber einer Vielzahl von Indivi-
duen gelten aber offensichtlich andere Uberlegungen.

Ein Interventionsrecht konnte sich bereits daraus ableiten, daB8 die Folgen
von Hungerkatastrophen, die sich oft in Massenwanderungen und riesigen
Fliichtlingslagern manifestierten, auf andere Staaten — nicht nur Nachbarldn-
der — abgewilzt werden, also auf Linder, die in keiner Weise ursidchlich
beteiligt oder verantwortlich sind. Hat daher vielleicht die Volkergemein-
schaft nicht nur ein Recht, sondern eine Verpflichtung, von auBen zu inter-
venieren, wenn intern, aus eigener Kraft des betreffenden Landes keine
Losung erfolgt? Und wie weit ginge diese externe Interventionsverpflich-

10 Vgl. Alston, S. 169ff., der u.a. auf die Sonderstellung der MSAC-Linder in
der Olkrise hinweist.

11 Vgl. Gore, Charles: Entitlement Relations and ,Unruly‘ Social Practices: A
Comment on the Work of Amartya Sen, in: Journal of Development Studies,
29.1993:3, S. 447.
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tung dann? Erstreckt sie sich nur auf das Kurieren der Symptome oder
auch auf die Ursachen fiir Hungersnote? Legitimiert sie eine Konditionali-
tdt im Rahmen von Handelsabkommen oder der Entwicklungszusammenar-
beit? SchlieBt die Intervention im akuten Notfall die Anwendung nicht nur
okonomischen Drucks, sondern auch militdrischer Gewalt ein? Frankreich
hat diese 1994 im Falle Ruandas — aus welchen Griinden auch immer —
angewendet: Im Polizeirecht gibt es die Ermichtigung zur Anwendung
unmittelbaren Zwangs gegeniiber Individuen. Wie sieht es auf der zwi-
schenstaatlichen Ebene aus? China hat Mitte 1994 erkldrt — wenngleich in
anderem Zusammenhang —, daB jedes Land, das versuche, ,seine Art von
Menschenrechtsstandards einem anderen Land aufzuzwingen® oder das sich
»in die inneren Angelegenheiten* eines anderen Landes ,,unter dem Vor-
wand der Menschenrechte einmischt*, auf den Widerstand Chinas trife.'?

Die Fille Bosnien und Ruanda verdeutlichen ein erschreckendes Ausmaf
an internationaler Apathie. Sie werden anscheinend nur nach der politischen
ZweckmaiBigkeit beantwortet und nicht aus der Sicht elementarer Men-
schenrechte. Die amerikanische Entscheidung 1994, die Gewihrung der
Meistbegiinstigung an China nicht mehr von der Einhaltung bestimmter
Menschenrechte abhingig zu machen, belegt dies nur zu eindringlich:
Nationale 6konomische Interessen sind im Zweifel wichtiger als die Einhal-
tung von Menschenrechten weit weg in anderen Landern.

Ein umfassenderer ,Entitlement‘-Approach miiite daher — neben den
Jegalen‘ rechtlichen Rahmenbedingungen — insbesondere die moralische
Rechtsebene und die Struktur der Macht erfassen, und dabei auch die Ver-
dnderungen von Macht und Recht: Macht und ,legales‘ Recht sind im histo-
rischen und politischen Kontext untrennbar verkniipft.

VII. Uberwachung und Sanktionen

Die Unfihigkeit der Volkergemeinschaft, vor allem kriegsbedingte Hun-
gersnote zu ersticken, ist bedriickend und beschdmend. Die Verpflichtung
der Staaten zu handeln (,,...take necessary steps...) ist vielfach eine Leer-
formel mit sehr geringem praktischen Nutzen."?

Im internationalen Recht gibt es kein Pendant zum Machtmonopol des
Staates. Auch wenn Sanktionsmoglichkeiten bestehen, etwa im supranatio-
nalen Teil des UN-Rechts, ergibt sich ihre Anwendung nicht nur aus der
Erfiillung von Tatbestandsmerkmalen, sondern auch aus ZweckmaBigkeits-
erwagungen.

12 Vgl. FAZ vom 28.6.1994.
13 Vgl. ebenso Alston, S. 171 u. 173.
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Das Recht des einzelnen auf Nahrung kann von dem einzelnen hun-
gernden Individuum nicht gegen den anspruchsverpflichteten Staat durch-
gesetzt werden. Druckmitte] konnen aber von anderen, vorrangig von der
internationalen Ebene aus angesetzt werden. Unzureichende, ja hilflose Ver-
suche dazu sind in der Realitit'* allerdings Berichtssysteme iiber die Ver-
sorgungslage, etwa seitens der FAO oder der Weltbank, Beschwerde-
systeme wie die Europdische Menschenrechtskommission oder der Européi-
sche Gerichtshof fiir Menschenrecht, vor dem Menschenrechtsverletzungen
angezeigt werden konnen, oder Informationssysteme wie etwa von Amnesty
International. Da (auch national zu verantwortende) Hungerkatastrophen ein
Massenphinomen sind, bleiben sie offenbar genauso unsanktioniert wie
Volkermord mit anderen Mitteln.

VIII. Fazit

Trotz vieler Einwénde gegen eine rechtliche Argumentation hat die recht-
liche Verankerung des Rechts auf Nahrung eine wichtige Funktion: Die
volkerrechtliche Fundierung erleichtert es, bilateralen oder internationalen
Druck auszuiiben, und dies um so mehr, je mehr das internationale Recht
auch auf die nationale Ebene transformiert worden ist. Die Bekdmpfung
von Hunger ist zwar vorrangig eine Aufgabe in der Eigenverantwortung der
Staaten. Unabhédngig davon hat aber auch die Volkergemeinschaft die Ver-
pflichtung, die dafiir notigen Rahmenbedingungen zu verwirklichen, zu
denen sie sich in einer Vielzahl von Deklarationen und Konventionen
bekennt, und im Notfall helfend einzugreifen. Hinzu kommt — um dies
abschlieBend hervorzuheben - auch ein egoistischer Aspekt fiir die
,,Auflenstehenden. Der zunehmende Problemdruck und die Brutalitidt der
Auseinandersetzungen filhren notwendigerweise zu negativen Auswirkun-
gen bei den reichen Staaten, die sich mit Ratlosigkeit und Wegsehen selbst
schaden.

14 Vgl. Eide, Asbjorn: The International Human Rights System, in: Eide: Food,
S. 158f.



Soziale Sicherung in Entwicklungsléindern:
Uberlegungen aus der Sicht
positiver und normativer Okonomik

Von Oskar Gans, Heidelberg

Vorbemerkungen

Die nachfolgenden Ausfiihrungen sind aus einem Korreferat hervorgegan-
gen, das die grundsitzliche Relevanz okonomischer Konzeptionen fiir die
Analyse und Bewertung sozialer Sicherungssysteme in Entwicklungsldndern
aufzuzeigen versuchte. Es sollte der Vorstellung entgegengetreten werden,
Okonomische Theorie einerseits und soziale Sicherung in Entwicklungslédn-
dern andererseits seien Bestandteile verschiedener Welten. An diesem
Grundanliegen wurde hier festgehalten.

I. Einrichtungen sozialer Sicherung
1. Staatliche Sozialversicherung

Nach einer ILO-Ubereinkunft ist von folgenden Wechselfillen des
Lebens als Unsicherheitstatbestinden auszugehen:

— Krankheit,

— Arbeitslosigkeit,

— Alter,

— Arbeitsunfille und Berufskrankheiten,
— Familienlasten,

— Mutterschaft,

— Invaliditat,

— Tod des Unterhaltspflichtigen.

Den sich hieraus ergebenden Einkommensrisiken wird z.B. in der Bun-
desrepublik Deutschland' durch ein weitreiches System Sozialer Sicherung
begegnet in Form von Einrichtungen der (des)

s, hierzu z.B. Petersen, 1989, S. 168 ff.
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— Gesundheitswesens,

— Arbeitslosenversicherung,

— Alterssicherung,

— gesetzlichen Unfallversicherung,
— Familienlastenausgleich,

— Sozialhilfe.

In den formellen Sektoren von Entwicklungslindern sind mehr oder
weniger stark ausgebaute Systeme dieser Art zu finden. Sie nehmen typi-
scherweise ihren Anfang im oOffentlichen Sektor und umfassen beispiels-
weise in Indien ,,Sach- und Geldleistungen bei Krankheit, Leistungen bei
Arbeitsunfillen und Berufskrankheiten sowie Alters- und Hinterbliebenen-
leistungen in Form von Vorsorgekassen und Familienrenten“.> Es fehlen
dort hingegen Invalidenrenten, Arbeitslosengeld sowie ein Familienlasten-
ausgleich.

2. Staatliche Einkommensumverteilung und soziale Sicherung

(1) Eine Korrektur der personellen Einkommensverteilung erscheint aus
(wenigstens) zwei Griinden in Entwicklungsldndern noch vordringlicher als
in Industrieldndern:

— Die Ungleichverteilung in Entwicklungsldndern ist im allgemeinen stdr-
ker ausgeprdgt als in Industrieldndern und gleichzeitig

— ist die absolute Armut in den meisten Entwicklungslandern nicht nur ein
spezifisches Problem gesellschaftlicher Randgruppen.

AuBerdem sind regionale Ungleichheiten zu beachten: In Entwicklungs-
lindern ist die absolute Armut auf dem Lande i.d.R. noch weiter verbreitet
als in den stédtischen Regionen.

(2) Neben den vergleichsweise hohen Bedarf an Umverteilung tritt in
Entwicklungsldndern verschirfend ein eingeschrdnktes Umverteilungsin-
strumentarium. Insbesondere sind die administrativen Begrenzungen und
— nicht unabhingig davon — die GroBe des informellen (landlichen und stéadti-
schen) Sektors als entscheidende Hemmnisse fiir ein effektives und effizien-
tes Einkommensteuer-Transfer-System anzusehen. Wenn diese Diagnose
zutrifft, dann folgen hieraus fiir die praktische Politik zwei Konsequenzen:

— Erstens sind bei der Gestaltung wirtschaftspolitischer Mafnahmen von
vornherein die Wirkungen auf die Primdrverteilung zu beachten, damit
sich der Umverteilungsbedarf in moglichst engen Grenzen hilt.

2 v. Hauff, 1994, S. 306.
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— Zweitens ist ein Umverteilungsinstrumentarium zu entwickeln, das
sowohl geringe Anforderungen an die Administration stellt als auch den
informellen Sektor erreicht.

Mit der ersten Konsequenz riicken die die Primérverteilung entscheidend
pragenden Einkommenserzielungschancen in den Vordergrund des Interes-
ses und damit die Moglichkeiten des Zugangs zu Produktionsmitteln im
weitesten Sinne. Als zentrale wirtschaftspolitische Ansatzstellen erscheinen:

— der Arbeitsmarkt (Abbau von Arbeitslosigkeit und Unterbeschiftigung);
— der Bildungssektor (Aufbau von Humankapital);
— die Bodenbesitzverteilung.

Es hat sich gezeigt, daB8 die in vielen Entwicklungsldndern zu beobach-
tenden tiefgreifenden Regulierungen der jeweiligen Volkswirtschaften die
Einkommenserzielungschancen breiter Bevolkerungsschichten wesentlich
beeintrichtigen konnen.®> Beachtet man zudem die hohen Anspriiche inter-
ventionistischer Politik an die Administration, dann erscheinen Politikrefor-
men im Sinne einer Deregulierung zweifellos besonders vordringlich.

Andererseits darf man nicht vergessen, daf3 verteilungspolitisch moti-
vierte Eingriffe in Preisbildungsprozesse hiufig gerade eine Folge admini-
strativer Begrenzungen sein konnen. Dies ist z.B. dann der Fall, wenn eine
Hochstpreispolitik an die Stelle eines Systems direkter Transfers tritt. Bei-
spiele von besonders groBer Tragweise sind:

— die staatliche Beeinflussung von Nahrungsmittelpreisen im Rahmen einer
sog. Erndhrungssicherungspolitik®;

— die Preisgestaltung bei der Bereitstellung staatlicher Infrastrukturleistun-
gen, hier vor allem in den Bereichen Gesundheit und Bildung.

Eine Beurteilung der Effektivitit und Effizienz alternativer MaBnahmen
ist an dieser Stelle nicht moglich. Es sei lediglich darauf hingewiesen, da3
bei einer Verfolgung verteilungspolitischer Zielsetzungen durch Interventio-
nen auf Nahrungsmittelmdrkten und durch Nutzung von Einrichtungen der
immateriellen Infrastruktur das Postulat uneingeschrinkter Konsumenten-
souveranitat in Entwicklungslindern u.E. kritischer gesehen werden muf
als in hochentwickelten Industrielindern. Meritorischen Begriindungen wirt-
schaftspolitischen Handlungsbedarfs® kommt eine vergleichsweise groBe
Bedeutung zu, auBerdem diirften Informationsdefizite in Entwicklungsldn-
dern stdrker ausgeprégt sein als in Industrieldndern. Hieraus folgt, da Ma8-
nahmen, die die Nachfrage der Begiinstigten in Richtung eines verstirkten

3 Vgl. Gans, 1990 11, S. 340.
4 Vgl. Gans, 1990 1, S. 47ff.
5 Vgl. hierzu Richter/Weimann, 1991, S. 121ff.



310 Oskar Gans

Konsums bestimmter Nahrungsmittel sowie von Gesundheits- und Bil-
dungsleistungen lenken, eher ein Bonus als ein Malus (,,Verzerrung der
Konsumstruktur®) zukommt. Hieraus folgt aber a priori keine Priferenz fiir
preispolitische Mafnahmen (!).

Diese allgemeinen Uberlegungen korrespondieren mit den ,,Formen alter-
nativer sozialer Sicherung®, wie sie von Osmani mit Blick auf den infor-
mellen Sektor beschrieben werden®:

- ,.Sicherung durch die Kontrolle iiber Land*;
- ,.Sicherung durch self-employment*;
- ,.Sicherung durch wage-employment*;

- ,Sicherung durch die 6ffentliche Bereitstellung grundbediirfnisorientierter
Giiter*.

(3) Den aus den o.a. Wechselfillen des Lebens folgenden Einkommens-
risiken wird ,idealerweise mit einem intertemporalen Einkommensaus-
gleich (z.B. Vermogensaufbau/-abbau, Auszahlung einer privaten Versiche-
rung, Unterstiitzungszahlungen an/von Kinder(n)) begegnet, der analytisch
streng von einem interpersonellen Ausgleich im Sinne einer an Gerechtig-
keitsnormen orientierten Einkommensumverteilung zu trennen ist. Bekannt-
lich vermischen sich diese Ausgleichsmechanismen in vielen sozialen
Systemen, weil z.B. hédufig staatliche Zuschiisse gewdhrt oder/und nach
sozialen Kriterien gestaffelte Beitrdge erhoben werden. Von Interesse ist
nun, inwieweit sich fiir wirtschaftlich unterentwickelte Linder Besonderhei-
ten ausmachen lassen. Betrachten wir dazu die Beschreibung sog. Wechsel-
fdlle des Lebens in Abschnitt I.1. Beispielsweise entsprechen den Tatbe-
stinden ,,Krankheit“’ und »Arbeitslosigkeit” in Entwicklungsldndern wich-
tige Ansatzstellen der Redistributionspolitik (Versorgung mit sog.
grundbediirfnisorientierten Giitern im ersten, Verbesserung des Zugangs zu
Produktionsmitteln im zweiten Fall). Dort scheinen also die Tatbestdinde
der Redistribution und der sozialen Sicherung noch enger miteinander ver-
kniipft zu sein als in Industrieldndern.

3. Soziale Sicherung in traditionellen Gesellschaften

In den Abschnitten I.1. und I.2. hatten wir einige Probleme sozialer
Sicherung auf nationalstaatlicher Ebene angesprochen. Dabei war darauf
hingewiesen worden, da8 Umverteilungs- und soziale Sicherungspolitik
hdufig in Form von Marktinterventionen betrieben werden, weil tragfihige,
grole Teile der Gesellschaft erfassende Transfermechanismen nicht oder

6 V. Hauff, 1994, S. 308.
7 s. hierzu z.B. Zéllner, 1975.
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nur in rudimentérer Form existieren. Nun gibt es allerdings in wirtschaftlich
unterentwickelten Léndern gesellschaftliche Organisationsformen weit
unterhalb der nationalstaatlichen Ebene, innerhalb derer der Giiteraustausch
iiber Mirkte nicht die vorherrschende Rolle spielt, und die iiber Mechanis-
men sozialer Sicherung verfiigen, die sich mit den idealtypischen Katego-
rien Markt“ und ,, Transfers“ nicht hinreichend beschreiben lassen.

In traditionellen Gesellschaften sind die wichtigsten Sicherungselemente
bereits in den Allokations- und Entlohnungsmechanismen fiir Boden und
Arbeit enthalten. Thre konkrete Ausgestaltung hidngt entscheidend von der
Agrarverfassung und damit letztlich von der gesellschaftlichen Organisa-
tionsform ab. In Stammesgesellschaften spielen z.B. Vorkehrungen der Risi-
kominderung bei der Landzuteilung eine wesentliche Rolle. ,,This mecha-
nism consists of granting [...] access to a variety of lands of different qual-
ity, location, and soil characteristics among which production risks can be
spread“® In stirker durch Klassenunterschiede geprigten Gesellschaften
sind als wichtige Sicherungsinstitutionen das share-cropping-System, ein
,Recht auf Arbeit” sowie das , community principle of employment“ zu
betrachten. ,,According to this principle, landlords feel a responsibility not
only to supply work to all available labourers but also to ensure that their
subsistence requirements can be met at a level set by prevailing social
norms [...] The most typical social arrangement evolved by precapitalist
peasant societies to achieve this double objective is a highly personalized,
multifaceted, and enduring employer-employee relationship known as the
patronclient relationship*.’

Dariiber hinaus gibt es in traditionellen Gesellschaften bereits versiche-
rungsdhnliche Einrichtungen, die sich von den genannten Allokations- und
Verteilungsmechanismen trennen lassen: Platteau nennt ,,burial societies,
,fire associations®, ,labour exchange pools“.10 ,.Some insurance-like reci-
procal arrangements have an even wider coverage, for example the provi-
sion of minimal subsistence to widows*.!!

Fiir die Entwicklungspolitik ist nun nicht allein die Kenntnis der Funk-
tionsweise traditioneller Sicherungssysteme per se von Interesse. Dariiber
hinaus stellt sich die Frage, welche Malnahmen zu ergreifen sind, wenn
erstens Menschen traditionelle Sicherungsverbdnde verlassen (miissen) und/
oder zweitens sich traditionelle Sicherungsinstitutionen, aus welchen Griin-
den auch immer, auflosen. Diese Problematik gewinnt an Bedeutung, wenn
die Erosion traditioneller Systeme nicht einmal an die Voraussetzung eines

8 Platteau, 1991, S. 124.
9 Platteau, 1991, S. 132.
10 Platteau, 1991, S. 141ff.
' Platteau, 1991, S. 143.
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sich entwickelnden ,modemen“ Wirtschafts- und Gesellschaftssystems
gebunden ist. Platteau weist auf wirtschaftshistorische Forschungen hin,
nach denen sich Bevolkerungsdruck als ein weitgehend eigenstandiger
Erklirungsfaktor identifizieren 148t.">

I Positive Okonomik von Institutionen sozialer Sicherung

Von der positiven Okonomik werden Antworten auf folgende Fragen
erwartet:

— Welche Faktoren bestimmen Ausma und qualitative Ausgestaltung
sozialer Sicherungssysteme?

— In welcher Weise wirken soziale Sicherungssysteme auf die Okonomie
zuriick?

1. Entwicklungsbedingungen sozialer Sicherungssysteme

Wir wollen uns hier grob an einem von Lampert (Lampert, 1990) vorge-
schlagenen Raster orientieren, das einmal mdgliche Bestimmungsgriinde fiir
die Herausbildung staatlicher Sicherungssysteme nennt, dariiber hinaus aber
auch fiir die Formulierung empirisch iiberpriifbarer Hypothesen hilfreich
sein kann.

a) Determinanten des Ausmafes staatlicher Sozialpolitik

Lampert unterscheidet drei sog. Primérdeterminanten.'® Es sind dies:
— die Problemlosungsdringlichkeit,
— die Problemlosungsfahigkeit,
— die Probleml6sungsbereitschaft.

Nach Lamperts Vorstellungen werden die Primérdeterminanten nachhal-
tig durch sog. Sekundirdeterminanten (s. unten) beeinflult und begriinden
zudem ,Interdependenzen innerhalb des Dett:rminantensystems“.14

Problemlosungsdringlichkeit

Die Problemlosungsdringlichkeit wird zunéchst auf die Gefdhrdung so-
zialer Sicherungsziele (Sekundadrdeterminante) zuriickgefiihrt. Als weitere

12 Platteau, 1991, S. 157.
13 Lampert, 1990, S. 30ff.
14 Lampert, 1990, S. 31.
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Sekundérdeterminanten werden von Lampert u.a. das Problembewuftsein
gesellschaftlicher Gruppen bzw. der Tréiger der Politik genannt.

Problemlosungsfahigkeit

Zentrale Sekundirdeterminanten sind nach Lamperts Auffassung'® das
Niveau der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit sowie die Verfiigbarkeit
eines ,,effizienten sozialpolitischen Instrumentariums . Letztere wird in Ent-
wicklungsldndern durch Hemmnisse eingeengt, wie sie im Hinblick auf
Begrenzungen des personalen Geltungsbereichs ,Xklassischer(!) Systeme
bereits in der dlteren Literatur anschaulich beschrieben werden: ,,It is often
forced upon the social security institutions by the economic, social and
political differences between town and country, the difficulties of adjusting
a transfer of income device to a subsistence economy, the administrative
difficulties of collecting contribution outside larger urban undertakings, and
the inability of the rural workers, peddlers and similar groups to finance

their own social protection®.'®

Probleml6sungsbereitschaft

Zollners Hinweis auf die Bedeutung ,.des Herrschaftssystems sowie der
Existenz unabhingiger Gewerkschaften“!” fiir die Bereitschaft von Gesell-
schaften, sozialpolitisch aktiv zu werden, sei als Umschreibung einer
»Sekundirdeterminante gedeutet.

Lampert hingegen betont u.a. den Einlul des gesellschaftlichen Werte-
systems auf das politische System sowie ergidnzend das Wertesystem als

»eigenstindig wirksame Determinante*.'®

b) Empirische Untersuchungen

(1) Es soll nunmehr in einfacher Weise eine Verbindung zwischen dem
Determinantensystem Lamperts einerseits und empirischen Untersuchungen
des Bonner Ministerialdirektors Zollner (Zoliner, 1983) bzw. des Heidelber-
ger Politikwissenschaftlers Schmidt (Schmidt, 1989) andererseits hergestellt
werden. Dazu sei zunichst einmal von folgender ,Ubersetzung“ ausge-
gangen:

15 Lampert, 1990, S. 35f.
16 Paul Fisher, zitiert von Zéllner, 1983, S. 562f.
17 Zéllner, 1983, S. 562.
18 Lampert, 1990, S. 37.
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Dringlichkeit —  Zielerreichungsgrad
Fahigkeit —  Qualitative und quantitative Restriktionen
Bereitschaft —  Motivation

Diesem Schema 148t sich ein einfaches ,,Entscheidungsmodell* zuordnen:

Zielerreichungsgrad:  Zustand/Ziel

Restriktionen: Ressourcen
Instrumente
Motivation Motivation

Zollner stellt die Sozialleistungsquote (:= 6ffentliche Sozialabgaben/Brutto-
inlandsprodukt) als zu erkldrende Variable in den Mittelpunkt seiner
Betrachtungen. Wir wollen sie hier als quantitatives Ergebnis eines Kalkiils
im Sinne des o.a. ,.Entscheidungsmodells* interpretieren.

(2) Zollner arbeitet zundchst auf der Grundlage einer Querschnittsbe-
trachtung eine Art ,Wagnersches Gesetz* fiir Sozialleistungen heraus'®:
Die Sozialleistungsquote erhoht sich mit steigendem Bruttoinlandsprodukt
(,,.Die offentlichen Sozialleistungen steigen stirker als die Ressourcen®). Als
,Zollner’s Law*“ wird hingegen in der Literatur®® die

— enge positive Korrelation zwischen Sozialleistungs- und Arbeitnehmer-
quote bezeichnet. Letztere ist definiert als relativer Anteil der nicht-land-
wirtschaftlichen Arbeitnehmer an der Gesamtzahl der Erwerbstitigen.

Man mag dieses ,,Gesetz* zunéchst als schlichten Struktureffekt interpre-
tieren, wie er in sog. Shift-Analysen auftritt: Ein anderes Ergebnis als das
gezeigte kann dann gar nicht erwartet werden, wenn die Sozialleistungen je
Arbeitnehmer im nicht-landwirtschaftlichen Sektor vergleichsweise hoch
sind. Aber immerhin fordert diese Feststellung zu einer Erklidrung intersek-
toral divergierender Sozialleistungen heraus. Nach unserem ,Entschei-
dungsmodell”“ kommen als Erkldrungsfaktoren in Betracht:

— ein niedrigerer Zielerreichungsgrad im nicht-landwirtschaftlichen Sektor,
wenn staatliche Sozialleistungen nicht gewéhrt wiirden:?!

— weniger enge Restriktionen fiir eine staatliche Sozialpolitik im nicht-land-
wirtschaftlichen Sektor.??

19 Zoliner, 1983, S. 559.

20 Vgl. Schmids, S. 646.

2l Gemeint ist, daB Arbeiter im formellen Sektor stirker auf eine Sozialversiche-
rung angewiesen sind als solche Personen, die in traditionellen Gesellschaften le-
ben.

22 Vgl. hierzu auch die Ausfiihrungen zu (2) im vorangegangenen Abschnitt
II.1.a).
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Zu beiden Faktoren finden sich bei Zo6llner Angaben.
Zum Zielerreichungsgrad:

- ,...geniigt es, die wichtigsten Stichworte zu nennen: Industrialisierung,
Urbanisierung, Herauslosung der industriellen Arbeiterschaft aus tradi-
tionellen Sicherungsverbdnden (Hervorhebung von mir).”

Zu den Restriktionen®
,,— fehlende Verkehrs- und Kommunikationsmittel;
- fehlendes Familienstandsregister;

— Lese- und Schreibunkundigkeit (in fast der Hilfte aller Lénder iiber
50% der Bevolkerung);

— das Vorhandensein mehrerer lebender Sprachen (z.B. Athiopien 22);

— geringe Arztdichte (z.B. Obervolta 1977 je 100000 Einwohner 1,6
Arzte; dagegen Deutsches Reich 1886: 30 Arzte);

- extrem geringer Reallohn (Haushaltsausgaben fiir Nahrungsmittel in
vielen Liandern 70 - 80 v.H. der Gesamtausgaben; dagegen in deutschen
Arbeiterhaushalten 1907; 52 v.H., 1979: 24 v.H.).“**

Es wire aber verfehlt, die Arbeitnehmerquote allein als Indikatorvariable
fiir einen Struktureffekt zu betrachten. Es 148t sich ndmlich zeigen, daf
diese Relation eng mit dem Pro-Kopf-Einkommen korreliert?>, damit also
ebenfalls das ©konomische Entwicklungsniveau eines Landes anzeigen
kann. Hieraus folgt weiter, daB sich ,Zollner’s Gesetz“ der steigenden
Sozialleistungsquote nicht nur auf die Arbeitnehmerquote, sondern auch auf
das Pro-Kopf-Einkommen beziehen laft.

In diesem Zusammenhang stellt sich hier die Frage, ,,warum nicht auch
bei niedrigem Sozialprodukt und geringer Industrialisierung wenigstens der
gleiche Anteil an Gesamteinkommen fiir Sozialleistungen ausgegeben wird
wie bei hoheren Werten; denn die Bediirfnisse nach Einkommensersatz und
Einkommensergénzung sind im ersteren Fall augenscheinlich objektiv hoher
als im letzteren.?® Zollner’s Antwort ist mit Bezug auf die o.a. Restriktio-
nen eindeutig: ,,.Die erwidhnte Begrenzung des personalen Geltungsbereichs
von Sozialversicherungseinrichtungen in Entwicklungslédndern ist [...] nicht
gewolltes Ziel, sondern erzwungende Notwendigkeit*.?’

23 Die Restriktionen beziehen sich grundsitzlich auf die gesamte Volkswirtschaft,
sie sind allerdings sektoral und regional unterschiedlich stark ausgepragt.

24 Zéliner, 1983, S. 561 bzw. 562.

25 Zollner, 1983, S. 558.

26 Zollner, 1983, S. 559.

21 Zollner, 1983, S. 562.
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Zollner legt liberzeugend dar, da8 diese (landesweiten) Restriktionen in
vielen Entwicklungsldndern erheblich enger sind als sie es in den Friihsta-
dien heutiger Industrieldnder waren. Hieraus leitet er tiefgreifende Unter-
schiede zwischen den jeweiligen Entwicklungsmustern (,klassischer) sozia-
ler Sicherungssysteme in den beiden Lindergruppen her. Wihrend z.B. in
Deutschland ,,die Abgrenzung des gesicherten Personenkreises [...] nach
dem Prinzip der Schutzbediirftigkeit erfolgte [...], spielt dies in Entwick-
lungsldndern hingegen keine Rolle. Es kommt entscheidend darauf an, ob

die Sicherung durchfiihrbar erscheint*.?®

(3) Schmidt formuliert ein sog. revidiertes Zilliner-Modell”®, in dem er
neben der Arbeitnehmerquote (DLF: Dependent Labour Force) zwei wei-
tere Argumentwerte in der Sozialleistungsfunktion beriicksichtigt, ndmlich

— die Sozialleistungsquote (SES: Social Expenditure Share) zu Beginn
eines Beobachtungszeitraums (¢t — 1);

— die Verdnderung des Bruttoinlandsprodukts (GDP [t — (r — 1)]) im
Beobachtungszeitraum (= ,,change in economic resources®).

Auf der Grundlage von Daten aus 39 Lindern (OECD: 23, Osteuropa: 6,
Lateinamerika: 10) erhdlt Schmidt folgende OLS-Schitzungen eines linea-
ren Regressionsmodells:

SES (1980) = — 3,3 + 0,99 - SES (1960) + 0,0022 - GDP (1980 — 1960)
+ 0,16 - DLF (1980)

R*=074

t-Werte: 4,82; 2,22; 1,61

Die Interpretation dieses Ansatzes als ,revised Zollner-model“*®

erscheint allerdings weniger iiberzeugend, weil aufgrund des Terms
0,99 - SES (1960) nicht die Sozialleistungsquote selbst, sondern ihre Verdn-
derung .erklart“ wird. Das Ergebnis des Regressionsmodells, nach dem
Steigerungen der Sozialleistungen durch eine hohe Arbeitnehmerquote
sowie durch einen starken ,, Ressourcenzuwachs“ begiinstigt werden, ist vor
allem fiir Industrieldinder, die nicht den oben beschriebenen Restriktionen
unterliegen, plausibel. Tatsdchlich ist das Gewicht der Entwicklungsliander
(zudem nur lateinamerikanischer!) in der hier zugrunde liegenden Stich-
probe relativ gering.

Fiir unsere Uberlegungen ist zunichst einmal von Bedeutung, daB der
vom ,,Entscheidungsmodell”“ her vermutete EinfluB der Ressourcenverfiig-

28 Zoliner, 1983, S. 563.
29 Schmidt, 1989, S. 646 ff.
30 Schmidt, 1989, S. 646.
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barkeit auf die staatlichen Sozialleistungen hier wenigstens fiir eine
bestimmte Landergruppe bestitigt wird. Noch wichtiger aber erscheint, dafl
Schmidt den nichterkldrten Rest der Gesamtvarianz dem Einfluf3 des politi-
schen Systems zuschreibt. (In unserem ,,Entscheidungsmodell* wirkt er iiber
die ,,Motivation* wie auch iiber den Zielbereich). Auf den ersten Blick mag
diese Vorgehensweise eher willkiirlich erscheinen. Interessanterweise
gelingt es aber Schmidt durchaus, ,,Ausreilerfille” (Lander mit — gemessen
am Regressionsmodell — extrem hoher bzw. extrem niedriger Soziallei-
stungsquote) durch politische Systemmerkmale zu erklédren!

c¢) Bedingungskonstellationen in traditionellen Systemen

Es ist versucht worden, den besonderen Charakter von Sicherungsmecha-
nismen in traditionellen Gesellschaften als Ergebnis von spezifischen
Systemmerkmalen traditioneller Wirtschaften/Gesellschaften zu deuten.
Man kann diesen — nicht unumstrittenen — Erklarungsversuch an den ideal-
typischen Ordnungselementen Privatautonomie, Privateigentum und Markt-
steuerung aufspannen.’

So wird die Meinung vertreten32, daf} in traditionellen Gesellschaften,
sofern sie sich noch nicht in einem Zustand weitgehender Desintegration
befinden, stabile soziale Normen die Entscheidungen der Menschen in
einem solchen Mafle bestimmen, dal von Entscheidungsfreiheit im Sinne
von Privatautonomie keine Rede sein kann.

Zu einem #hnlichen Resultat kommt man im Hinblick auf das Institut
., Privateigentum* im Sinne exklusiver und verduBerbarer Rechte an
Sachen, die Individuen gehoren.

Marktsteuerung beeinhaltet freie Vereinbarungen durch Vertrdge. Es wird
die Auffassung vertreten, daB in vorkapitalistischen Gesellschaften anstelle
vertraglicher Vereinbarungen Status- und Fairnesserwdgungen eine domi-
nierende Rolle spielen.

Durch Privatautonomie, Privateigentum und Marktsteuerung entstehen
Beziehungen zwischen Sachen (,,Warenaustausch®), nicht aber zwischen
Personen; die Identitdt der Vertragspartner ist irrelevant (Williamson, 1985).
Zudem befinden sich die Personen in einem Zustand gegenseitiger (,,rezi-
proker*) Unabhingigkeit (Gregory, 1982). Im Gegensatz hierzu werden tra-
ditionelle Gesellschaften als Wirtschaften beschrieben, in denen Beziehun-
gen zwischen Personen geschaffen werden, die durch gegenseitige Abhdn-
gigkeit gepragt sind.

31 5. zur Gegenposition: Popkin, 1979.
32 Vgl. z.B. Platteau, 1991.
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Es erscheint nicht unplausibel, daB in solchen Gesellschaften das Ziel der
, Mindestabsicherung fiir alle“ im Vordergrund steht. Effizienziiberlegun-
gen spielen vermutlich eine untergeordnete Rolle, zumal

— eine iiber die Primdrverteilung gesteuerte Mindestsicherung auch denjeni-
gen Personen in ausreichendem Mafle Ressourcen zuteilen muf, die als
ineffiziente Wirtschafter gelten;

— die Ressourcenzuteilung in starkem Mafle unter Status-, nicht aber unter
Effizienzgesichtspunkten erfolgt.

Es diirfte klar sein, daB3 — alternativ — die Effizienzmaximierung unter der
Nebenbedingung ,,Mindestabsicherung® eine von der traditionellen Landzu-
teilung abweichende Ressourcenallokation generieren wiirde, obwohl es
grundsitzlich unerheblich ist, ob die ,,Mindestabsicherung® in der Zielfunk-
tion oder als Restriktion eines Optimierungskalkiils erscheint.

2. Wirkungen sozialer Sicherungssysteme

In der sozialpolitischen Diskussion der Okonomen spielt die Problematik
der Altersversorgung eine herausragende Rolle. Dies ist kaum verwunder-
lich, weil Einrichtungen der Altersversorgung stirker als jede andere Insti-
tution sozialer Sicherung individuelle Entscheidungen wie auch die gesamt-
wirtschaftliche Entwicklung zu beeinflussen vermégen. Die Okonomen
interessiert(e) hierbei vor allem die Frage, welche Wirkungen von dem
Umlage- bzw. dem Kapitaldeckungsverfahren jeweils auf die gesamtwirt-
schaftliche Kapitalbildung ausgehen. Die in diesem Zusammenhang als
Feldstein-Kontroverse bekannt gewordene Debatte sei lediglich erwihnt.*?
Fiir uns ist entscheidend, daB Stefan Homburg®* im Rahmen eines Lebens-
zyklusmodells®® in iiberzeugender Weise dargelegt hat, daB mit einem
Kapitaldeckungsverfahren (KDV) unter sonst gleichbleibenden Umstdnden
ein hoherer volkswirtschaftlicher Kapitalbestand einhergeht als mit einem
Umlageverfahren (ULV). Genauer:

,,Theorem 9 (Diﬁere__nzsatz): Ausgehend von einem beliebigen Zustand der Wirt-

schaft bedingt ein Ubergang vom Kapitaldeckungs- zum Umlageverfahren not-

wendig eine Verminderung des gesamtwirtschaftlichen Kapitalbestandes. Solange

das Umlageverfahren beibehalten wird, ist der Kapitalbestand in allen folgenden
Perioden geringer.“3 6

3 Vgl. hierzu z.B. Vaubel, 1983, S. 158.

34 Homburg, 1988, S. 55ff.

3 Von ,Kurzsichtigkeit“ der Individuen wird dort nicht ausgegangen. Hierfiir
gibt es gute Griinde (s. Homburg, 1988, S. 33ff.). - Unbeachtet bleiben Erbschaf-

ten. Man kann zeigen, daB dies nichts an den Kernaussagen dndert (s. Homburg,
1980, S. 104ff.).

36 Homburg, 1988, S. 58.
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Diesem Satz gehen zwei interessante Theoreme voraus: Nach ,,Theorem 7
hat die Einfiilhrung eines KDV keinen Einfluf} auf die gesamtwirtschaftliche
Kapitalbildung.*” Zwar vermindert sich die private Ersparnis, dieser Effekt
wird jedoch exakt durch den Aufbau eines Deckungskapitals im Rahmen
des KDV kompensiert (,,Neutralitatssatz*). Unter bestimmten Voraussetzun-
gen vermindert sich die private Ersparnis durch Einfiihrung eines ULV um
genau den gleichen Betrag wie im Rahmen eines KDV.*® Die Aussage des
Differenzsatzes ist dennoch zutreffend, weil beim ULV im Gegensatz zum
KDV kein (kompensierendes) Deckungskapital gebildet wird.

Der Differenzsatz, der nicht als Effizienzaussage im Sinne normativer
Okonomik miBverstanden werden darf, hat erhebliche Bedeutung fiir die
Entwicklung von Alterssicherungssystemen im formellen Sektor von Ent-
wicklungsldndern. Dies u.a. deswegen, weil die provident funds der frithe-
ren britischen Kolonien eine gewisse Ahnlichkeit mit einer gesetzlichen
Altersversorgung nach dem Kapitaldeckungsverfahren aufweisen. Beiden
gemeinsam sind die Merkmale ,Kapitaldeckung® und ,,Zwangsbeitrage*.
Provident funds der reinen Form fehlt allerdings das Versicherungselement,
d.h. es handelt sich um schlichte Zwangssparsysteme ohne Risikoausgleich.
Es wird also nach den Prinzipien der Finanzmathematik, nicht aber nach
denen der Versicherungsmathematik verfahren.

Die wirtschaftliche Entwicklung des Stadtstaates Singapur zeichnet(e)
sich durch ein hohes Wachstumstempo sowie eine weit iiber dem internatio-
nalen Durchschnitt liegende Sparquote aus. Letztere lag z.B. gegen Mitte
der achziger Jahre bei einem Wert von iiber 40%°°; der private Sektor trug
etwas mehr als ein Dritte] zur gesamtwirtschaftlichen Ersparnis bei. Beach-
tenswert ist vor allem, dal etwa zwei Drittel der privaten Ersparnis dessel-
ben Zeitraums auf den sog. Central Provident Fund*° zuriickgefiihrt werden
konnen.*! Fiir unser Thema ist nun von Bedeutung, daf, wie an den Bei-
spielen des Employees Provident Fund (EPF) von Malaysia wie auch des
Central Provident Fund (CPF) von Singapur demonstriert wurde** durch
Einbau von Elementen des Risikoausgleiches die Transformation eines pro-
vident fund in ein ,echtes“ Kapitaldeckungsverfahren keine prinzipiellen
Schwierigkeiten bereitet.

Unabhingig davon darf angenommen werden, da von der Existenz eines
provident funds u.U. erhebliche Lerneffekte im Hinblick auf die Admini-

37 Homburg, S. 56.

3#  Aquivalenzsatz“; s. Homburg, S. 57.

¥ GNS/GDP; Koh, 1987, S. 80.

40 CPF; s. hierzu Kalirajan und Paitoon Wiboonchutikula, 1986, S. 130ff.
4 Koh, 1987, S. 84.

42 Tan Sri Lee, 1986, S. 35ff.
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stration formaler sozialer Sicherungssysteme ausgehen. Eine mogliche Kon-
sequenz kann dann sein, da man provident funds schrittweise fiir andere
Versicherungstatbestdnde o6ffnet und eine erfahrene Verwaltung mit erwei-
terten Aufgaben betraut.*> Im Rahmen unseres simplen ,,Entscheidungsmo-
dells“** konnten wir von einer ,Lockerung“ sozialpolitischer Restriktionen
durch etablierte und sich erweiternde Institutionen sprechen.

III. Normative Okonomik von Institutionen sozialer Sicherung
1. Effizienziiberlegungen

Die radikalen, aber keineswegs ,unpraktischen Antworten der Alloka-
tionstheorie auf Fragen nach einer effizienten Ausgestaltung von Institutio-
nen sozialer Sicherung orientieren sich zu allererst am 1. Hauptsatz der
Wohlfahrtsékonomik, nach dem durch ein vollstindiges System von Mairk-
ten (man sollte hinzufiigen: unter bestimmten Voraussetzungen) ein Pareto-
Optimum erreicht werden kann. Zu den Voraussetzungen gehort eine
»Mindestausstattung* mit

— materieller und immaterieller Infrastruktur,

zu deren Herstellung sicherlich in erheblichem Umfang staatliches Engage-
ment erforderlich ist. Den Bedarf an weitergehenden staatlichen Aktivitdten
versucht man allgemein mit weiteren Tatbestinden sog. Marktversagens zu
begriinden, die hier speziell aus Restriktionen hergeleitet werden, denen pri-
vate Versicherungen unterliegen konnen und fiir die sich etwa folgender
Katalog aufstellen 1aBt*:

— Wahrscheinlichkeitsverteilung der Schadensfille ist nicht bekannt;
- Risikofille sind voneinander abhingig (,,covariate risks®);

— es existiert ein ,,moralisches Risiko“;

— es besteht die Gefahr adverser Selektion;

- Versicherungsleistungen weisen externe Effekte auf und/oder haben meri-
torischen Charakter.

Diese Griinde fiir (denkbares) ,,Marktversagen* betreffen im wesentlichen
die Effizienzzielsetzung. Sie sind zu ergénzen durch die Problembereiche

— Bestandsunsicherheit
und
- ,relative Armut®.

43 Vgl. z.B. Tan Sri Lee, 1986, S. 45ff.
44 5. Abschnitt I 1.b).
45 Schonbeck, 1980, S. 24 ff.
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An dieser Stelle sei angemerkt, daB sich Argumente des ,Marktversagens* auch
im Rahmen positiver Okonomik als Erklirung staatlicher sozialpolitischer Aktiviti-
ten verwenden lassen. Tatséchlich diirfte die Anerkennung der ,Legitimit4t* solcher
Begriindungen nicht zuletzt eine Funktion des politischen Systems sein.

Wir wollen die Relevanz wohlfahrtsskonomischer Uberlegungen fiir
soziale Sicherungssysteme in Entwicklungsldndern an zwei Beispielen ver-
deutlichen. Das erste bezieht sich interessanterweise auf den traditionellen
Sektor, in dem es bekanntlich Versicherungseinrichtungen gibt, obwohl dort
bestimmte infrastrukturelle ,,Mindestvoraussetzungen des formalen Sektors
gar nicht erfiillt sind. Das zweite fiihrt unsere Uberlegungen zur Altersver-
sorgung weiter.

a) Das ,,Versicherungsdilemma traditioneller Dorfgesellschaften

Die Existenz eines ,,moralischen Risikos* 148t sich bekanntlich zuriickfiih-
ren auf Kollektivguteigenschaften der Leistungen von Versicherungsgemein-
schaften sowie auf eine asymmetrische Informationsverteilung. Letztere
spielt ja bei der Analyse informeller Kreditmdrkte eine zentrale Rolle: So
wird z.B. darauf hingewiesen, daf die Kosten der Informationsbeschaffung
im traditionellen Sektor haufig vergleichsweise niedrig sind. Dies wird inner-
halb von Dorfgemeinschaften wegen der dort herrschenden hohen Kommuni-
kationsdichte in besonderem Mafe zutreffen. Entscheidend diirfte sein, da
gesellschaftliche Normen geeignet erscheinen, individuelles Handeln, das
dem Interesse der Versichertengemeinschaft als Ganzer zuwiderlauft, weitge-
hend zu unterbinden. Die Durchsetzung der Normen wird durch Sanktions-
mechanismen wie gesellschaftlichen Tadel und gesellschaftliche Achtung
abgesichert. Hieraus folgt, da8 eine ,,mifbrduchliche® Ausnutzung von kol-
lektiven Sicherungseinrichtungen (,,moral hazard”) in traditionellen Gesell-
schaften weit weniger zu erwarten ist als in ,,modernen‘ Gesellschaften.

Als weitere mogliche Ursache von Marktversagen hatten wir die statisti-
sche Abhdngigkeit von Schadensereignissen (,,covariate risks*) genannt.
Diese kann nun, wie man sich leicht iiberlegen kann, in dorflichen Gesell-
schaften mit jeweils enger geographischer Begrenzung durchaus von Bedeu-
tung sein. Soweit ndmlich Bauern unter weitgehend homogenen o6kologi-
schen Bedingungen einander dhnliche Produktionsprogramme realisieren, ist
die Wahrscheinlichkeit hoch, daf3 sie von naturbedingten Ereignissen auch
in dhnlicher Weise geschidigt werden. Je hoher in diesem Sinne die statisti-
sche Abhingigkeit der individuellen Schadensereignisse ausfillt, um so
weniger effektiv kann ein interpersoneller Schadensausgleich organisiert
werden.*® Ist im Extremfall damit zu rechnen, daB alle Mitglieder einer

46 Die ,,covariate risks* werden hdufiger auf Schadensereignisse unterschiedlicher
Zeitpunkte (,,Risikoinfektion) als auf solche verschiedener Teilrdume bezogen.

21 Schifer
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potentiellen Versichertengemeinschaft in gleicher Weise geschédigt werden,
dann ist eine Risikobiindelung durch die Einrichtung einer Versicherung
funktionslos.

Nun besteht ja grundsitzlich die Moglichkeit, die statistische Abhingig-
keit von Schadensereignissen durch Ausweitung des geografischen Einzugs-
gebietes der Versicherungsteilnehmer wesentlich zu vermindern. Sieht man
einmal von Organisationsproblemen ab, dann ist mit einer solchen Erweite-
rung zweifellos eine Zunahme der Informations- und damit auch der ,,moral
hazard“-Probleme verbunden. Es ist dieser trade-off zwischen statistischer
Abhdngigkeit von Schadensereignissen einerseits und Anreizproblemen
andererseits, den Platteau als das ,,Versicherungsdilemma* in traditionellen
Dorfgesellschaften bezeichnet.*’

b) Effizienz des Kapitaldeckungsverfahrens

(1) Mit einem System funktionsfahiger Mérkte korrespondiert ein privat-
wirtschaftlich organisiertes Alterssicherungssystem in Form des Kapitaldek-
kungsverfahrens. Nach dem 1. Hauptsatz der Wohlfahrtsokonomik liegt die
Vermutung nahe, da8 dementsprechend ein KDV pareto-optimal ist. Diese
Vermutung wird gestiitzt durch einen von Homburg48 hergeleiteten Satz:

,,Theorem 13 (Effizienz des Kapitaldeckungsverfahrens): Das Kapitaldeckungsver-
fahren ist iiber jeden endlichen Zeitraum effizient".

Hinter diesem Theorem stehen einfache Uberlegungen zur intertempora-
len Optimierung im Rahmen eines Lebenszyklusmodells: (a) Eine erzwun-
gene Verringerung der Ersparnis stellt sowohl die heutige wie auch alle
folgenden Generation(en) schlechter. Denn die heute erwerbstitige Genera-
tion verfiigt morgen iber weniger Giiter als urspriinglich geplant und
gewollt; die nachfolgenden Generationen miissen zudem mit einem ver-
gleichsweise geringen Kapitalstock auskommen. (b) Eine erzwungene Erho-
hung der Ersparnis verschlechtert ebenfalls die Position der heutigen Gene-
ration, weil sie wiederum zwangsweise aus ihrem freiwillig gewahlten Opti-
mum ,,gedrdngt” wird. Die spéteren Generationen werden zwar durch einen
vergleichsweise hohen Kapitalstock begiinstigt, sie sind aber nicht in der
Lage, die heute Erwerbstdtigen morgen hinreichend fiir ihre Nachteile zu
kompensieren, ohne sich selbst schlechter zu stellen. Letzteres ist darauf
zuriickzufiihren, daB aufgrund der erzwungenen ,,Uberakkumulation* von
Kapital die Grenzproduktivitdt des Kapitals unter die intertemporale Grenz-
rate der Substitution absinkt.

41 Platteau, 1991, S. 159.
48 Homburg, 1988, S. 84f.
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(2) Theorem 13 beruht auf der Vorstellung, da bei Existenz eines voll-
kommenen Kapitalmarktes die von den Wirtschaftssubjekten freiwillig
gewihlte Ersparmnis und die hieraus folgende Kapitalakkumulation stets
pareto-optimal sind. Hiergegen spricht nun die ,,Goldene Regel der Akku-
mulation“*®, nach der die Grenzproduktivitit des Kapitals (der Zinssatz)
exakt mit der langfristigen Wachstumsrate des Kapitalstocks iibereinstim-
men sollte; wobei aber, und dies ist entscheidend, kein Mechanismus exi-
stiert, der die freiwillige Ersparnis entsprechend steuert. Die tatsdchliche
freiwillige Ersparnis kann also im Sinne der ,,Goldenen Regel“ zu hoch
oder auch zu niedrig sein. Auf diesem Hintergrund ist die Idee entstanden,
die Ausgestaltung der Alterssicherung als Steuerungsinstrument zu verwen-
den, weil mit dem KDV eine vergleichsweise hohe, mit dem ULV hinge-
gen eine vergleichsweise niedrige gesamtwirtschaftliche Kapitalbildung ein-
hergeht. Ersteres wire also bei ,,zu niedriger”, letzteres bei ,,zu hoher
Ersparnis zu wihlen.

In der Literatur werden die denkbaren Konstellationen wie folgt formal
beschrieben’:

v

(1) T+r2@+r)01+eg)

r: Zinssatz
h: Wachstumsrate des Lohnsatzes
g: Wachstumsrate der Bevolkerung

Gilt
(2) T+r)<@+h)1+yg),

dann sagt man’® 1, ,»die ,biologische Investition‘ in den Sozialvertrag* (ge-
meint ist das ULV) sei lohnender als Sachkapitalbildung. Im Falle

(3) T+r)>0Q+h)1+g)

wird hingegen das die Kapitalbildung nicht beeintrachtigende KDV emp-
fohlen.>

4 s, hierzu z.B. Phelps, S. 358 ff. sowie Bombach/v. Weizsiicker, S. 376ff.

0 5. z.B. Seidl, 1988, S. 306.

St Seidl, 1988, S. 306.

52 Bei Gleichheit gilt die ,,Goldene Regel“. Man erkennt dies, wenn man die
langfristigen Wachstumsraten des Kapitalstocks als Summe aus technischer Fort-
schrittsrate und Bevolkerungswachstumsrate schreibt und auBerdem die technische
Fortschrittsrate mit der Wachstumsrate des Lohnsatzes gleichsetzt.

21*
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(3) Das Ergebnis, nach dem ein Sozialversicherungssystem ,,ohne Kapi-
talfundierung® (also das ULV) zu vergleichsweise hohen Lebenseinkommen
aller an diesem System teilnehmenden Personen fiihren kann, bezeichnete
Aaron als ,, Paradoxon “.>® Zur Herstellung einer Verbindung zum Theorem 13
wollen wir annehmen, die Volkswirtschaft befinde sich — bei Existenz eines
KDV - auf einem optimalen Wachstumspfad im Sinne der ,,Goldenen
Regel“, gleichzeitig hitten sich die Wirtschaftssubjekte aber entschlossen,
mehr als bisher zu sparen, um im Ruhestand besser versorgt zu sein als
urspriinglich geplant. Nach Theorem 13 hat der Staat keinerlei Veranlas-
sung, die Wirtschaftssubjekte von einem solchen Schritt abzuhalten, weil er
sowohl die heutige wie auch die spitere(n) Generation(en) besser stellt.
Aus der Sicht der ,, Goldenen Regel“ wire hingegen wie folgt zu argumen-
tieren: Eine hohere Ersparnis sowie eine daraus resultierende hohere Kapi-
talintensitdt fithren zweifellos zu einem hoheren Pro-Kopf-Einkommen in
der Zukunft. Da wir uns aber auf einem optimalen Wachstumspfad befin-
den, miifite der Einkommenszuwachs infolge supraoptimaler Kapitalbildung
geringer ausfallen als der Ersparniszuwachs, der zur Aufrechterhaltung
einer gestiegenen Kapitalintensitdt in der nédchsten und allen weiteren Pe-
riode(n) jeweils notwendig wire. Hieraus folgt, daB in allen zukiinftigen
Perioden der Pro-Kopf-Konsum geringer wire als er — bei Verzicht auf eine
hohere Kapitalintensitdt — sein konnte.

Der Wirtschaftspolitik kdme aus der Sicht der ,,golden rule“-Theoretiker
die Aufgabe zu, durch geeignete MaBnahmen die temporire>* Beschleuni-
gung der Kapitalakkumulation zu verhindern. Dies konnte z.B. in der
Weise geschehen, daB der Staat™ ein Umlageverfahren ergdnzend zum
— vielleicht privatwirtschaftlich organisierten — Kapitaldeckungsverfahren
einrichtet. Den heute Erwerbstitigen wiirde iiber den ,,Generationenvertrag*
signalisiert, da sie im Ruhestand mit einer ,,Sozialrente* rechnen konnen,
die exakt dem Versorgungszuwachs entspricht, der urspriinglich iiber eine
vermehrte Ersparnis realisiert werden sollte. Soweit die Wirtschaftssubjekte
den staatlichen Instanzen trauen, werden sie die in Aussicht gestellte
»Sozialrente* als Vermogensbestandteil antizipieren und auf eine vermehrte
Ersparnis verzichten. Der beachtliche Vorteil fiir die sog. Einfiihrungsge-
neration (¢) ist darin zu sehen, da sie noch keine Sozialbeitrdge leisten
miite und somit ohne zusétzlichen Konsumverzicht in den GenuB8 der
gewiinschten hoheren Altersversorgung kdme. Die nachfolgende Generation

33 Seidl, 1988, S. 305.

34 Eine Erhohung der Sparquote erhdht die Wachstumsrate des Kapitalstocks nur
tempordr, weil sich letztere auf lange Sicht wieder asymptotisch dem langfristigen
Gleichgewichtswert nahert.

35 Ein Umlageverfahren kann anders als ein Kapitaldeckungsverfahren nur durch
staatlichen Zwang organisiert werden.
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(t + 1) miiBte selbstverstindlich Sozialbeitrdge zur Erfiillung des Genera-
tionenvertrags aufbringen. Hierdurch wiirde ihr aber insofern kein Nachteil
entstehen, als die nichstfolgende Generation (¢ + 2) mit ihren Sozialbeitré-
gen die Mittel fiir eine verbesserte Altersversorgung aufzubringen hitte.
Diese Argumentation gilt entsprechend fiir alle weiteren Paare von Genera-
tionen t + 2/t + 3, t + 3/t + 4 usw. Gemi dem Optimalititskriterium
der ,,Goldenen Regel“ konnten die Nachfolgegenerationen ¢ + 1, ¢ + 2,
t + 3 usw. sogar mit einem Wohlfahrtsgewinn rechnen, weil ihnen die
Biirde abgenommen wiirde, mit erhohten Ersparnissen jeweils eine ,,iiber-
hohte” Kapitalintensitdt realisieren zu miissen, mit der, wie oben dargelegt
wurde, ein vergleichsweise geringer Pro-Kopf-Konsum verkniipft ist. Man
kann dies dahingehend interpretieren, dafl eine Sparquote oberhalb des von
der ,,Goldenen Regel*“ determinierten Optimalwertes eine Art ,funktions-
lose Kapitalreserve” entstehen lafit, deren Aufrechterhaltung und Ausbau
die Konsummdoglichkeiten unnétig einschrénken.

(4) Das merkwiirdige Phidnomen, nach dem ein unverdnderter Konsum
der heutigen Generation in deren Erwerbsphase und ein erhohter Konsum
derselben Generation in deren Ruhestandsphase die Wohlfahrt aller folgen-
den Generationen verbessern konnen, ist selbstverstindlich an die Voraus-
setzung gebunden, daB jede Generation auch eine Folgegeneration besitzt.
Es muB} also die Moglichkeit existieren, die ,Last“ des Mehrkonsums der
Einfiihrungsgeneration von Generation zu Generation weiter zu reichen.
Dies ist ein Hinweis darauf, dal im Modell optimalen Wachstums — im
Gegensatz zu ,,Theorem 13“ — nicht iiber einen endlichen, sondern iiber
einen unendlichen Zeithorizont optimiert wird. Dieser Ansatz mag vielen
akzeptabel erscheinen und damit per se noch keine hinreichende Basis fiir
eine substantielle Kritik liefern.

(5) Akzeptiert seien zunidchst noch die wachstumstheoretischen Grund-
lagen der ,,Goldenen Regel“. Fragen wir weiter, wie robust die Empfehlung
einer gedrosselten Kapitalakkumulation gegeniiber zukiinftigen Datendinde-
rungen ist. Betrachten wir dazu im Rahmen unseres Beispiels als erstes den
einfachen Fall, in dem die Generationen ¢ + 1, ¢ + 2, ¢ + 3 usw. die glei-
che Priferenzstruktur beziiglich Gegenwarts- und Zukunftskonsum aufwei-
sen wie die Generation ¢t — 1, der Wunsch der Generation ¢ nach einer ver-
besserten Altersversorgung also als historisch einmalig angesehen werden
kann. Die Entscheidung zugunsten der Einfiihrung eines (ergédnzenden)
Umlageverfahrens stellt sich ex post, gemessen am paretianischen Effizienz-
kriterium, als falsch heraus. Denn wird das ULV beibehalten, dann sinken
die Pro-Kopf-Konsumwerte aller zukiinftigen Generationen c.p. unter das
jeweils maximal erreichbare Niveau, weil die Kapitalintensitéit (der Kapital-
stock) kleiner ist als sie (er) gemdfl der ,,Goldenen Regel” sein miifte. Der
Mehrkonsum der Generation ¢ schédigt ganz offensichtlich die Nachfolge-
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generationen. Zwar 1Bt sich der Schaden durch Abschaffung des ULV (soll
heiflen: Wiederherstellung eines optimalen Kapitalstocks) vermindern, ver-
schwinden wird er jedoch nicht.’

(6) Betrachten wir als zweiten Anwendungsfall einer Dateninderung die
nachhaltige Verstirkung des Bevilkerungswachstums.>’ Das neoklassische
Basismodell sagt fiir eine im Zeitablauf unverinderte Sparquote®® einen ste-
tigen Anstieg der Wachstumsrate des Kapitalstocks voraus. Dieser Prozef3
ist erst dann abgeschlossen, wenn die Akkumulationsrate des Kapitals
gegeniiber dem Ausgangszustand ebenso stark angestiegen ist wie die Rate
des Bevolkerungswachstums. Wiahrend des Anpassungsprozesses konnen wir
zwar eine Beschleunigung der Kapitalakkumulation beobachten, nichts-
destoweniger sinkt die Kapitalintensitit>® wihrend dieser Ubergangsperiode,
weil der Kapitalstock noch nicht so stark wichst wie die Bevolkerung.
Genau dies ist durchaus im Sinne der ,,Goldenen Regel“, weil einer
hoheren Wachstumsrate der Bevolkerung eine niedrigere optimale Kapital-
intensitdt entspricht. Es ist sogar denkbar, da8 sich ohne staatliches Zutun
nach 25)geschlossener Anpassung wieder eine optimale Kapitalintensitdt ein-
stellt.

Betrachten wir auf dem Hintergrund dieser Uberlegungen die Gleichun-
gen bzw. Ungleichungen (1) bis (3). Wihrend des Anpassungsprozesses®'
ist die Grenzproduktivitdt des Kapitals (der Zinssatz) kleiner als die langfri-
stige Wachstumsrate des Kapitalstocks (= langfristige Wachstumsrate des
Sozialprodukts), so daB3 sich scheinbar gemd Ungleichung (2) die Einfiih-
rung eines ULV empfiehlt. Dies wire ein hochst seltsames Ergebnis, weil
uns nimlich einerseits die beschleunigte Kapitalakkumulation im Anpas-
sungsproze dem Optimum niher bringt, andererseits aber das ULV gerade
eine Abschwdchung der Kapitalbildung induziert. Der Widerspruch 16st sich
auf, wenn man beachtet, da r in den Beziehungen (1) bis (3) stets ein

% Die Moglichkeit der Schadensminderung ergibt sich aus dem Nachweis, daB
im neoklassischen Modell eine Systemumstellung dieser Art eine Verbesserung im
Pareto-Sinn bedeutet (vgl. hierzu die Uberlegungen Felderer, 1988, S. 90).

57 s. hierzu z.B. Gans, 1970, S. 90ff.

58 Die Annahme einer exogen vorgegebenen Sparquote ist zweifellos eine Merk-
wiirdigkeit im Rahmen von neoklassischen Analysen, sie ist dennoch in der Wachs-
tumstheorie iiblich.

% Um einfacher argumentieren zu konnen, unterstellen wir voriibergehend eine
Wirtschaft ohne technischen Fortschritt.

60 Hinreichende Bedingungen hierfiir sind: (a) Optimaler Ausgangszustand, (b)
konstante Sparquote, (c) konstante Produktionselastizitidt des Kapitals, (d) vollsténdi-
ger Wettbewerb.

6! Solche neoklassischen Anpassungsprozesse haben eine lange Lebensdauer
(zwischen 50 und 70 Jahren), wenn man sie mit Hilfe realistischer Parameter mo-
delliert (vgl. hierzu einen einfachen Ansatz bei Neher, S. 169ff.).
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»Steady state“-Zinssatz sein muf}, die hiermit verkniipften Entscheidungsre-
geln auf Anpassungsprozesse also gar nicht angewendet werden diirfen.
Insofern wirft unser einfaches Beispiel ein Licht auf den sehr begrenzten
Giiltigkeitsbereich dieses Auswahlverfahrens.

(7) Fassen wir zunidchst zusammen: Gemdl dem Optimierungskalkiil
iiber einen endlichen Zeithorizont kann es ceteris paribus niemals von
Nachteil sein, wenn die zukiinftigen Generationen iiber einen vergleichs-
weise hohen Kapitalstock verfiigen. Falls eine von der heutigen Generation
geplante Kapitalstockerhohung nicht in der gewiinschten Hohe realisiert
werden kann, entstehen Nachteile fiir die heutige wie auch fiir alle folgen-
den Generation(en).

Aus der Sicht der ,,Goldenen Regel“ wire hierauf etwa wie folgt zu
antworten: Bei unendlichem Zeithorizont steht die Verfiigbarkeit iiber einen
vergleichsweise hohen Kapitalstock — und damit prinzipiell iiber mehr
Giiter — u.U. nur ,auf dem Papier; denn im Fall (1 + r) < (1 + h)
(1 4+ g) gibt es keine Generation, die von dem relativ hohen Kapitalstock
profitieren wird. Im Gegenteil, jede Generation leistet iiberdies unnétigen
Konsumverzicht, um einen iiberdimensionierten Kapitalbestand an die
jeweils nachfolgende Generation weiterreichen zu konnen.

Die ,.golden rule“-Vertreter diirfen sich im Hinblick auf die Einfiihrung
eines ULV ihrer Sache jedoch nur sicher sein, wenn, und dies sollten
unsere Beispiele verdeutlichen,

— es tatsidchlich keine ,letzte Generation gibt (unendlicher Zeithorizont)
und

— zweifelsfrei feststeht, daB sich bei unbeeinfluflter privater Ersparnis der
Wachstumsproze einer Volkswirtschaft fiir alle Zeiten®® in einem
Bereich abspielt, in dem der ,,steady state“-Zinssatz® kleiner ist als die
langfristige Wachstumsrate des Sozialprodukts.

Wird nur eine dieser Bedingungen verletzt, dann ist es nicht mehr mog-
lich, ein Umlageverfahren einzurichten, ohne die Interessen mindestens
einer der zukiinftigen Generationen zu beeintrachtigen.

Eine Prognose, wie sie hier gefordert wird, kann keine Wachstumstheorie
leisten. Selbst wenn es uns also z.B. gelingen sollte, eine modifizierte
»Goldene Regel” aus einem Wachstumsmodell herzuleiten, das dem neo-
klassischen Basismodell (mit exogen vorgegebenem technischen Fortschritt)
»iberlegen® ist, wiirde dies die Aussage der Unvorhersehbarkeit nicht
erschiittern.

62 Vgl. hierzu das Beispiel im Absatz (5).
63 Das Beispiel im Absatz (6) zeigt, daB nicht irgendein beliebiger Zinssatz ge-
meint sein kann.
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Inhaltlich werden sich eher weitere Argumente gegen die Einfiihrung von
Mechanismen finden lassen, die die freiwillige private Kapitalbildung
behindern. Denn wird beispielsweise der technische Fortschritt steuerbar,
dann wirkt dies dem ProzeB einer mit zunehmender Kapitalintensitdt sin-
kenden Grenzproduktivitit des Kapitals entgegen. Es wird dann eher
unwahrscheinlich, da3 im Bereich realistischer Sparquoten, die das Ergeb-
nis freiwilliger Konsumentenentscheidungen sind, éiberhaupt einmal eine Art
,,Uberakkumulation® im Sinne der ,,Goldenen Regel* auftreten konnte.%*

(8) Wir waren bisher von einem homogenen Kapitalstock ausgegangen
und hatten Sachkapital und Humankapital nicht voneinander unterschieden.
Die sog. Neue Wachstumstheorie betont hingegen diese Differenzierung.®
Umfangreiche empirische Untersuchungen, die sich an diese Konzepte
anlehnen, stiitzen iiberzeugend die Hypothese vom Humankapital als eigen-
stindigem Produktionsfaktor.®® Dieses Ergebnis ist fiir unsere Uberlegungen
deswegen von Bedeutung, weil ein betrachtlicher Teil des Humankapitals in
Form von Erziehung und Ausbildung in Haushalten gebildet wird. Man
konnte sich nun ein Umlageverfahren vorstellen, das den ,,Ausbildungstra-
gern“ von heute in ihrer Ruhestandsphase eine Vergiitung fiir ihre Ausbil-
dungsleistungen gewéihn.67 Ein mit geeigneten Anreizsystemen ausgestatte-
tes ULV wire hiernach nichts anderes als eine Institution, die fiir eine
Internalisierung externer Effekte sorgt.®® Diese Interpretation macht deut-
lich, daB wir unser Argument zugunsten eines ergdnzenden(!) Umlagever-
fahrens allein auf Effizienziiberlegungen griinden konnen. Auf die populire-
ren Thesen, die sich an Gerechtigkeitsvorstellungen orientieren, brauchen
wir also nicht einmal zuriickzugreifen.

2. Zielkonflikte und Zielkomplementarititen

Auf Zielbeziehungen hatten wir an einigen Stellen bereits hingewiesen.
Beispielsweise war in Abschnitt 1.2. die enge Verkniipfung von interper-
soneller Redistribution und sozialer Sicherung (= intertemporaler Einkom-
mensausgleich) unter Bedingungen wirtschaftlicher Unterentwicklung

6 Man beachte ferner noch die Moglichkeit des Kapitalexports offener Volks-
wirtschaften.

65 5. 2.B. Wagner, 1993, S. 77ff.

 Barro, 1991, S. 407ff.

7 Ein solches ULV wiirde ein KDV nicht ersetzen und stiinde nur denjenigen
offen (und auch diesen nur als Ergénzung), die einen Beitrag zur Erziehung und zur
Ausblldung von Kindern leisten. Die hier gegebene Begriindung fiir die Einrichtung
eines ULV hat, darauf sei nachdriicklich hingewiesen, iiberhaupt nichts mit ,,Uber-
akkumulation* im Sinne der ,,Goldenen Regel® zu tun!

8 Natiirlich sind alternative institutionelle Regelungen vorstellbar. Uns geht es
hier aber nun einmal um einen denkbaren Rechtfertigungsgrund fiir ein ULV.
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betont worden. Traditionellen Sicherungssystemen wurde zudem attestiert,
daB sie nicht primir effizienzorientiert sind. Andererseits hatten wir die
Frage nach einem geeigneten Alterssicherungssystem bisher allein unter
Effizienzgesichtspunkten betrachtet.

a) Alterssicherung in Entwicklungsldndern

(1) Problemstellungen inter- und intragenerativer Einkommensverteilung,
der Systemstabilitdt, der Systemumstellung (vom ULV zum KDV oder
umgekehrt) sowie auch polit-6konomische Argumente treten in der Diskus-
sion iiber Alterssicherungssysteme recht facettenreich in Erscheinung.%® Wir
konnen diesen Fragen hier im einzelnen nicht nachgehen, sondern wollen
stattdessen exemplarisch eine Stellungnahme Zollners in den Mittelpunkt
der Betrachtung riicken, weil sich — auf den ersten Blick — das Ergebnis in
einem bemerkenswerten Gegensatz zu unserer (vorldufigen) effizienzorien-
tierten Bewertung befindet:

— ,,Dem Sozialpolitiker mufl es schwierig erscheinen, gering verdienenden
Arbeitern (typischerweise ein Zehntel und weniger des in Europa iibli-
chen Reallohnes) zu erkldren, da sie mit ihren Beitrdgen zur Kapitalbil-

dung beitragen miissen®.”®

- ,,Es gibt kein Beispiel dafiir, daB Finanzierungsverfahren, die eine nen-
nenswerte (iiber den Umfang einer Schwankungsreserve hinausgehende)
Kapitalbildung vorsahen, iiber ldngere Zeit durchgehalten werden konn-
ten, ohne daB das Verfahren geéndert oder die angesammelten Kapitalien
sachfremd verwendet worden wiren. Das Schicksal der Riicklagen der
Rentenversicherung in Deutschland wihrend der vergangenen 90 Jahre
ist hierfiir ein schlagendes, keinesfalls aber ein singulires Beispiel*.”"

Die erste Aussage 148t sich sowohl auf die intra- wie auch auf die inter-
generative Einkommensverteilung beziehen. Im Hinblick auf die intragene-
rative Verteilung konnte man zunéchst an eine unzutreffende Interpretation
des Kapitaldeckungsverfahrens denken. Denn unsere Analyse hatte ja erge-
ben, daB grundsitzlich mit dem KDV nicht eine erzwungene vermehrte
Spartitigkeit, sondern — eher umgekehrt — mit dem ULV eine ,kiinstlich*
reduzierte Kapitalbildung einhergeht. Denkbar ist allerdings, dal bei sehr
niedrigen Einkommen, auf die sich Zollner ja explizit bezieht, die im
Rahmen einer Sozialversicherung (mit Kapitaldeckung) gezahlten ,,Sozial-
beitrage* hoher sind als die freiwillig gebildeten Ersparnisse bei Abwesen-
heit einer solchen Einrichtung. Da nicht einmal eine rein effizienzorien-

6 5. z.B. Petersen, 1989, S. 122 ff.
70 Zillner, 1983, S. 567.
7 Zollner, 1983, S. 567.
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tierte Analyse des KDV eine Politik forcierter Kapitalbildung begriinden
kann, erscheint somit das gleichzeitige Auftreten negativer Effizienz — und
Verteilungswirkungen durchaus moglich.

Nun ist Zollner allerdings der Auffassung, ,fiir die Kapitalbildung die
dafiir in den nationalokonomischen Lehrbiichern angefiihrten Instru-
mente“’? einzusetzen.”> Dies liuft auf die unausgesprochene Empfehlung
hinaus, das ULV zwar als Sicherungsinstrument zu etablieren, auf die
gesamtwirtschaftlichen Wirkungen des KDV aber dennoch nicht zu verzich-
ten. Man mag hierin eine Second best-Losung sehen, die durch Restriktio-
nen im Bereich der interpersonellen Redistributionspolitik von Entwick-
lungslindern erzwungen wird. Insoweit ergibt sich kein Widerspruch zum
Ergebnis unserer allgemeinen und rein effizienzorientierten Analyse, nach
der die Alterssicherung im Kern nach dem KDV organisiert werden sollte,
dem ULV hingegen nur eine Korrekturfunktion zukommt.

Es ist fiir die Diskussion iiber ein rationales Alterssicherungssystem von ganz
wesentlicher Bedeutung, daB einander dhnliche Allokations-, Sicherungs- und Re-
distributionsergebnisse durch unterschiedliche Kombinationen von Instrumenten
erreicht werden konnen. Beispielsweise erscheint es ja nach unseren Uberlegungen
nicht ganz abwegig, dem KDV doch wenigstens in Industrielindern grundsitzlich
den Vorzug zu geben. Gébe es einen iiberzeugenden Grund fiir die Annahme, daf
etwa die vom KDV induzierte Kapitalbildung ,,zu hoch“ ausfillt, dann wire es
nicht einmal notwendig, ein erginzendes ULV einzurichten. Die gleichen Wirkun-
gen lassen sich namlich auch durch eine erhohte Staatsverschuldung erzielen.

(2) Die zweite Aussage Zollners untermauert sein Pliddoyer fiir den
Primat einer ULV-Losung mit Hilfe einer historischen, letztlich aber polit-
Okonomischen Begriindung. Diese Argumentation ist angesichts der Instabi-
litdt politischer Systeme in vielen Landern der Dritten Welt sicherlich nicht
ohne Substanz.

Einer ,sachfremden Verwendung“ akkumulierter Kapitalien lassen sich
unterschiedliche Tatbestinde zuordnen. Man konnte damit beginnen, daf
der Staat moglicherweise seine Verschuldung erhoht, weil er einen Zugriff
auf eine bisher nicht vorhandene finanzielle Ressource erhilt. Dieser Schritt
miite die Sicherungsfunktion des KDV noch nicht beeintrachtigen, aller-
dings wiirde infolge der sonst nicht eingetretenen Erhohung der Staats-
schuld bereits im Ergebnis eine Transformation des KDV in ein ULV ein-
geleitet. Am Ende des Spektrums ,sachfremder Verwendungen“ konnte
eine ersatzlose Enteignung in Form einer Hyperinflation stehen.

72 Was Zbdllner hierunter im einzelnen versteht, ist nicht bekannt. Daher kann
auch iiber die Effektivitdt bzw. Effizienz solcher MaBnahmen (vor allem unter Be-
dingungen wirtschaftlicher Unterentwicklung) nichts ausgesagt werden.

73 Zollner, 1983, S. 567.
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(3) Beachtenswert erscheinen schlieBlich die Wirkungen alternativer
sozialer Sicherungssysteme auf die intergenerative Einkommensverteilung,
zumal auch unser intertemporales Effizienzkriterium an den Einkommens-
anderungen unterschiedlicher Generationen ansetzt. Ubertrigt man z.B. die
Erfahrung heutiger Industrieldnder mit wirtschaftlichen Wachstumsprozes-
sen auf einige der (im Ansatz erfolgreicheren) heutigen Entwicklungslédn-
der, dann ist zu erwarten, dal dort zukiinftige Generationen iiber ver-
gleichsweise hohe Pro-Kopf-Einkommen verfiigen werden. Auf diesem Hin-
tergrund wird man das paretianische Kriterium, nach dem durch eine
heutige MaBinahme die Interessen zukiinftiger Generationen nicht gescha-
digt werden diirfen, moglicherweise nicht stets akzeptieren wollen. Ange-
sichts der heutigen niedrigen Reallohne konnte man bei Verwendung einer
modifizierten intergenerativen Wohlfahrtsfunktion durchaus zu dem Ergeb-
nis kommen, da es per Saldo nicht von Nachteil ist, wenn die heute
erwerbstdtigen Arbeiter in den Genufl der Vorteile kommen, die bei Ein-
richtung eines ULV der sog. Einfiihrungsgeneration zuflieBen’*, auch wenn
zukiinftige Generationen hierdurch iiber weniger Kapital verfiigen sollten
als ohne diese durch staatlichen Zwang durchgesetzte Institution.

b) Verbreitung formaler sozialer Sicherungssysteme

Bereits die Existenz dualistischer Wirtschafts- und Gesellschaftsstruktu-
ren gibt einen Hinweis auf ein gravierendes Redistributionsproblem. Dies
verscharft sich insoweit, ,,als bei der Einfiihrung von Sozialversicherungen
in Entwicklungsldndern Wirkungen in Kauf genommen werden miissen, die
in ziemlichem Gegensatz zur klassischen Theorie der Sozialpolitik stehen.
Dazu gehort ein Umverteilungseffekt, den man als eine Umverteilung ,von
den Armsten zu den Armen‘ bezeichnet hat. Gemeint ist der Sachverhalt,
daB die Sozialversicherung zunichst nur Arbeitnehmer erfaft, die insofern
relativ privilegiert sind, als sie iiberhaupt einen Arbeitsplatz in verwaltungs-
méBig erfaBbaren Betrieben und damit ein regelméfBiges Geldeinkommen
haben. Die fiir ihre Sicherung aufzubringenden Arbeitgeberbeitrdge gehen
als Kostenbestandteil in die Preise ein; die daneben oft gewihrten Staatszu-
schiisse werden iiberwiegend durch Konsumsteuern finanziert“.”> Besonders
bemerkenswert erscheint, daB Zollner diese Effekte als unvermeidbar
ansieht: , Kritikern eines solchen Zustandes kann man nur antworten, da
die Alternative darin bestiinde, auf lange Sicht iiberhaupt keine MaBnahmen
der sozialen Sicherung zu ergreifen. Demgegeniiber ist es vorzuziehen, als-
bald die machbaren Schritte zu tun und durch spitere Ausdehnung des
Systems auf weitere Bevolkerungsgruppen der Kritik ihr Gewicht zu

74 s. Abschnitt III. 1.b).
75 Zosliner, 1983, S. 568.
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nehmen. Auch ist daran zu erinnern, daB8 allen MaBnahmen der wirtschaft-
lichen Entwicklung, besonders solchen der Industrialisierung, die Tendenz
innewohnt, zunéchst die bestehenden Ungleichheiten zu vergroBern; immer
bleiben eine groBe Zahl der Menschen im traditionellen ldndlichen sowie
im informalen stiddtischen Bereich zunichst von den Fortschritten ausge-
schlossen*.”®

¢) ,,Redistribution with Growth“

Nun diirfte klar sein, da8 eine Akzeptanz negativer Redistributionswir-
kungen, wie sie oben angesprochen wurden, keine ,,sozialpolitische* Absti-
nenz im informellen Sektor bedeutet. Im Gegenteil, die Dringlichkeit staat-
licher Aktivititen”’ wird noch erhSht. AnlaB zu einem vorsichtigen Opti-
mismus im Hinblick auf eine mogliche Linderung der Armut gibt dabei
weniger das groBe Arsenal denkbarer EinzelmaBnahmen, als vielmehr die
Existenz tragfdhig erscheinender Strategievorschlige. Hierzu gehoren
sicherlich die empirisch fundierten Vorstellungen Mellors zu einer wachs-
tums- und beschiftigungsorientierten Agrarentwicklung (Mellor, 1976).

Zusammenfassung

(a) Unter Bedingungen wirtschaftlicher Unterentwicklung prigt die
GroBe des informellen Sektors wesentlich die Struktur staatlicher Siche-
rungsmafinahmen:

— Soziale Sicherung im engeren Sinne und Redistribution sind eng mitein-
ander verkniipft.

— Eine wirksame Redistributionspolitik ist wiederum eher iiber Regelungen
des Ressourcenzugangs als iiber einen Steuer-Transfer-Mechanismus zu
erreichen.

Soweit in traditionellen Gesellschaften noch funktionierende Ressourcen-
zugangsregelungen existieren, gewihrt bereits die Ressourcenverfiigbarkeit
eine Art Grundsicherung. Dariiber hinaus lassen sich zusitzliche Elemente
einer Risikominderung in den Allokations- und Entlohnungsmechanismen
finden.

(b) Die fiir formelle Sektoren zu beobachtende positive Korrelation zwi-
schen Sozialleistungsquote einerseits und Arbeitnehmerquote sowie Pro-
Kopf-Einkommen andererseits 148t sich mit der Erkldrungsvariablen ,,Res-
sourcenverfiigbarkeit“ nicht iiberzeugend begriinden. Von entscheidender
Bedeutung diirfte vielmehr — unter Bedingungen wirtschaftlicher Unterent-

76 Zollner, 1983, S. 568.
77 s. Abschnitt II. 1. a).
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wicklung — die Existenz eines effizienten Instrumentariums (,, Durchfiihr-
barkeit*) sein. Dennoch darf die Ressourcenverfiigbarkeit nicht aufier acht
bleiben. Ihr Zuwachs beeinflut ndmlich bei schwindender Bedeutung der
Durchfiihrbarkeitsbeschrankung die Verdnderung der Sozialleistungsquote
selbst dann positiv, wenn die Dringlichkeit sozialpolitischer MaBnahmen
abnimmt.

Traditionelle Regelungen zur sozialen Sicherung lassen sich moglicher-
weise als Ergebnis spezifischer Systemmerkmale traditioneller Gesellschaf-
ten erkldren, in denen die Ordnungselemente ,Privatautonomie®, ,Privat-
eigentum® und ,,Marktsteuerung* nicht wesentlich sind.

(c) Die Art der Ausgestaltung sozialer Sicherungseinrichtungen kann
einen erheblichen Einfluf3 auf die gesamtwirtschaftliche Entwicklung haben.
Dies zeigt sich besonders deutlich an der Wahl des Alterssicherungs-
systems.

(d) Die fiir private Versicherungen formeller Sektoren hergeleiteten
Restriktionen sind fiir traditionelle Gesellschaften nicht irrelevant. Das
,versicherungsdilemma traditioneller Dorfgesellschaften* ist hierfiir ein
Beleg.

(e) Das Kapitaldeckungsverfahren ist iiber jeden endlichen Zeitraum effi-
zient. Andererseits 148t sich zeigen, da3 bei unendlichem Zeithorizont das
Umlageverfahren effizient sein kann. Letzteres ist allerdings an Bedingun-
gen gekniipft, die unrealistisch sind. Dem Umlageverfahren 14t sich jedoch
eine effizienzorientierte Erganzungsfunktion zuweisen, die aus der Interna-
lisierung externer Effekte im Bereich von Erziehungs- und Ausbildungslei-
stungen besteht.

(f) Durchfiihrbarkeitsbeschrankungen der Redistributionspolitik in Ent-
wicklungsldndern wie auch polit-Gkonomische Argumente konnen u.U. eine
Uberlegenheit des Umlageverfahrens als grundlegendes Alterssicherungssy-
stem im formellen Sektor begriinden. Eine Entscheidung zugunsten dieses
Verfahrens wird wesentlich durch die Moglichkeit erleichtert, Effizienz-
nachteile gegeniiber dem Kapitaldeckungsverfahren durch ergidnzende
Instrumente abzubauen.

(g) In dualistischen Gesellschaften existiert ein Zielkonflikt zwischen
sozialer Sicherheit im formellen Sektor einerseits und Verteilungsgerechtig-
keit andererseits. Hierdurch wird die Dringlichkeit staatlicher Redistribu-
tionsmafnahmen zugunsten des informellen Sektors verstarkt.
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Diskussion des Referats' von O. Gans
Zusammengefalit von Gudrun Kochendorfer-Lucius

Die Diskussion bezog sich auf die folgenden Themenblocke:

1. Abgrenzung der idealtypischen Systeme sozialer Sicherung

Die im Referat von Hauff eingefiihrten und dem miindlichen Vortrag von
Gans zugrunde gelegten drei Ebenen sozialer Sicherung in Entwicklungs-
lindern, i.e. traditionelle, informelle und formale Systeme, konnen nicht als
unabhingig angenommen werden. Vielmehr gibt es spiirbare Interdependen-
zen und Ubergangsprobleme, insbesondere zwischen Systemen traditioneller
und informeller Sicherung und Systemen traditioneller und formaler Siche-
rung.

2. Effizienzerwigungen und interne Optimierung

Die im Vortrag dargelegten Effizienziiberlegungen erschienen den Disku-
tanten akzeptabel unter der Rahmenbedingung einer gegebenen interper-
sonellen Einkommensverteilung. Die Frage nach dem politisch vorgegebe-
nen Toleranzbereich fiir Effizienzverluste zugunsten positiver Redistribu-
tionseffekte bezieht ihre unmittelbare Relevanz daraus, daf3 der Bedarf an
offentlichen SicherungsmafBnahmen wesentlich durch eine ungleiche inter-
personelle Einkommensverteilung verursacht wird. Ein gewisser Trade-off
zwischen Effizienz und Systemstabilitdt erscheint unvermeidbar, gerade bei
dem von Gans zugrundegelegten Fallbeispiel der Altersversorgung. Wie die
Gewichtung von Effizienz und Systemstabilitdt aussehen soll, wurde nicht
abschlieBend beantwortet, da die Bewertung der Effizienz des zugrunde-
liegenden Kapitaldeckungsverfahrens in der Literatur nicht einheitlich und
in der national-6konomischen Diskussion nicht Prioritit sei (Gans).

Die Abhingigkeit der Effizienzbewertung von der institutionellen Ausge-
staltung der Sicherungssysteme wurde diskutiert und auf die komparativen

! Das Referat hatte den Charakter eines erweiterten Koreferats zu dem aus
Krankheitsgriinden ausgefallenen Hauptreferat ,Perspektiven sozialer Sicherung in
Entwicklungsldndern am Beispiel Indien“ von M. v. Hauff, Universitdt Kaiserslau-
tern.

22 Schifer



338 Diskussionszusammenfassung

Vorteile unterschiedlicher Institutionen zur Losung des Abdeckungspro-
blems hingewiesen: intermedidre Systeme, wie Solidarkassen und Genos-
senschaften konnten fiir Entwicklungsldnder relevant sein.

3. Zielkonflikte und externe Optimierung

Das von Gans vorgetragene Modell erfalt nach Ansicht der Diskutanten
den Problembereich der externen Optimierung sozialer Sicherungssysteme
unter bestehenden Annahmen prizise. Allerdings blieben Kriterien und
Erfahrungen fiir eine Beurteilung sozialer Sicherung hinsichtlich positiver
Wirkungen auf die bestehende Einkommensverteilung bzw. des Stellen-
werts des Instruments sozialer Sicherung im Vergleich zu anderen, stirker
redistributiv wirkenden Mafnahmen unbeantwortet. Die meist nicht ausge-
schopften Moglichkeiten des Steuersystems in Entwicklungsldndern wurden
erwihnt. Eine Uberpriifung der armutsmindernden Wirkung von MaBnah-
men sozialer Sicherung erschien, angesichts der aufgrund sinkender Mittel-
zusagen notwendig gewordenen Prioritdtensetzung in der Entwicklungszu-
sammenarbeit erforderlich. -

Auf die Problematik eines potentiellen Zielkonflikts zwischen einer
primdr an der Erhohung der Leistungsfiahigkeit sozialer Sicherungssysteme
und der Mobilisierung produktiver Ressourcen orientierten Férderpolitik zur
Bekdmpfung von Massenarmut wurde hingewiesen. Eine zunehmende For-
derung sozialer Sicherung kann in Entwicklungsldndern auch als Disincen-
tive wirken. Dies gilt insbesondere fiir monetidre Transferleistungen, da
durch die sozialhilfedhnliche Sicherung des Mindestkonsumniveaus mog-
licherweise ein falsches Anreizsystem geschaffen wird, das eine auf Steige-
rung der Produktivitit ausgerichtete, lingerfristig tragfihige Armutsbekdmp-
fungspolitik, wie es das BMZ-Konzept vorsieht, konterkariert. Ein solches
,»sozialpolitisches Bonbon* konnte auch dazu beitragen, den Weg in echte
Strukturreformen zu versperren. Ob es zu positiven oder negativen Synergie-
effekten zwischen diesen Ansitzen kommt und wie diese aussehen, wurde
nicht abschlieend diskutiert.

Als Handlungsfelder staatlicher Entwicklungszusammenarbeit sollten die-
jenigen Systeme sozialer Sicherung Prioritdt erhalten, die Beschiftigten des
informellen Wirtschaftssektors offen stehen, deren Erwerbsfahigkeit absi-
chern, kollektiv organisiert sind, um mibrauchliche Ausnutzung einzugren-
zen (,,moral hazard“-Komplex). Graduelle Ausweitungen bestehender staat-
licher Systeme in neue Bereiche koénnen wiinschenswert sein. Auf das im
Referat von Hauff beschriebene GTZ-Projektbeispiel ,,Selbsthilfebasierte
Versicherung personenbezogener Risiken fiir arme Frauen der informellen
Wirtschaft (SEWA/Indien)* wurde positiv verwiesen.



Bildung und wirtschaftliches Wachstum
in Entwicklungslindern’

Von Vincenz Timmermann und Michael Graff, Hambutg

I. Einfithrung

In der okonomischen Literatur zu den Auswirkungen der Bildung auf die
wirtschaftliche Entwicklung werden in der Regel mit zunehmenden Bil-
dungsniveaus abnehmende Bildungsertrage festgestellt. Danach fiihrt schuli-
sche Ausbildung auf der Primarstufe zu den hochsten Bildungsertrigen,
gefolgt von der Sekundarschulbildung und schlieBlich von der Ausbildung
an Fachhochschulen und Universitdten. Der Vergleich von Bildungsertrags-
raten im Linderquerschnitt bezeugt ebenfalls abnehmende Ertrdge: Fiir eine
gegebene Schulstufe sind die Bildungsertragsraten in reicheren und entwik-
kelteren Landern — die ja bereits hohe Bildungsniveaus erreicht haben —
meist deutlich niedriger als in den weniger entwickelten Lindern.

Umstritten ist vor allem die entwicklungspolitische Bedeutung der Bil-
dung auf hoherem und hochstem Niveau: Wihrend viele Okonomen von
Bildungsanstrengungen auf hochstem Niveau nicht nur fiir die entwickelten
Volkswirtschaften positive Auswirkungen auf die Rate des Wirtschafts-
wachstums erwarten, sondern auch fiir die drmeren Linder, halten andere
im Falle drmerer Lidnder solche Bildungsanstrengungen eher fiir eine Ver-
schwendung.

Der theoretische Kern der Kontroverse besteht u.E. in' der unterschied-
lichen Einschétzung des Zusammenhanges von Bildung und technischem
Fortschritt: Wiahrend die ,,Optimisten — von den ersten Vertretern der
Humankapitalschule in den 60er Jahren bis zu den Vertretern der ,Neuen
Wachstumstheorie* — von Bildung auf hoheren Niveaus eine wirksame
Beschleunigung des technischen Fortschritts erwarten, bezweifeln die
,Pessimisten einen solchen Zusammenhang.

Die vorliegende empirische Literatur erscheint uns zur Kldrung dieser
Kontroverse nur wenig geeignet: Sie liefert zwar Hinweise auf die Wichtig-
keit von Bildung und Ausbildung fiir die wirtschaftliche Entwicklung; Bil-

! Die vorliegende Untersuchung ist im Rahmen des von der DFG geforderten
Projektes ,,Volkswirtschaftliche Absorption* entstanden.
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dung wird jedoch in der Regel als eindimensionale GroBe in die Schitzglei-
chungen eingefiihrt; eine empirische Analyse der verschiedenen Aspekte
von Bildung findet i.a. nicht statt.

Bevor eine empirische Kldrung der o.a. Kontroverse erfolgen kann, ist zu
priifen, wie mit den verfiigbaren Daten die GroBe ,,Bildung“ selber in ihrer
ganzen Vielschichtigkeit operabel gemacht werden kann.

Die vorliegende Studie ist ein erster Versuch in dieser Richtung. Nach
einer Ubersicht iiber den Forschungsstand soll gezeigt werden, daB mit
Hilfe der Hauptkomponentenanalyse die in der Literatur fiir 6konomisch
bedeutsam erkannten Bildungs- bzw. Wissensdimensionen identifiziert und
gemessen werden konnen. Im néchsten Schritt ziehen wir diese verschiede-
nen Dimensionen der Bildung im Rahmen eines fiir die neuere empirische
Wachstumsforschung typischen Lénderquerschnittsansatzes als erkldrende
Variablen heran. SchlieBlich kommen wir zu differenzierten und empirisch
begriindeten Aussagen iiber die Bedeutsamkeit der verschiedenen Bildungs-
dimensionen fiir die entwickelten und die weniger entwickelten Lénder.

Es zeigt sich fiir unsere Stichprobe von 75 Lindern unterschiedlichen
Entwicklungsstandes, da8 die These von der geringen Wirksamkeit von Bil-
dungsanstrengungen auf hoheren Niveaus in drmeren Lindern hier keine
Unterstiitzung findet.

II. Bildung und wirtschaftliche Entwicklung:
Stand der Forschung

Als Bestimmungsfaktoren der wirtschaftlichen Entwicklung kommen aus
Sicht der okonomischen Theorie in erster Linie Sachkapitalinvestitionen,
Bildungsanstrengungen, Forschungs- und Entwicklungsbemiihungen (,,FuE*)
sowie der bereits erreichte 6konomische Entwicklungsstand eines Landes in
Betracht. Wirtschaftliche Entwicklung wird demnach vor allem durch die
Akkumulation von Sach- und Humankapital sowie durch den technischen
Fortschritt bestimmt, wobei der technische Fortschritt selber sowohl durch
FuE-Aktivitdten als auch durch Bildungsanstrengungen und durch die
Akkumulation von Sachkapital hervorgebracht wird. Hinsichtlich der
Bedeutung der Bildung fiir die wirtschaftliche Entwicklung konnen dabei
unmittelbare und mittelbare Auswirkungen unterschieden werden.?

Die unmittelbaren Auswirkungen der Bildung betreffen v.a. die Zunahme
der Arbeitsproduktivitdt durch ein verbessertes Ausbildungsniveau und die
damit verbundenen Verinderungen von Qualifikationen und Eigenschaften

2 Diese Unterscheidung findet sich bereits bei Denison, E. F.: Measuring the
Contribution of Education to Economic Growth, in: Robinson, E. A. G./Vaizey, J.
E. (eds.): The Economics of Education, London 1966, S. 202 ff.
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der zukiinftigen Erwerbsbevolkerung; die mittelbaren Auswirkungen der
Bildung betreffen v.a. die Forderung der Arbeitsteilung und den Gebrauch
von Maschinen, die Erhohung der Bereitschaft zu Innovationen sowie die
Verkiirzung der Zeitspanne, in der Neuerungen in den Produktionsprozef
eingefiihrt werden.

Die unmittelbaren 6konomischen Auswirkungen der Bildung werden von
der Humankapitaltheorie untersucht. Dabei gelangt man mit Hilfe des
Ertragsratenansatzes in mikrookonomischen Untersuchungen zu quantitati-
ven Aussagen hinsichtlich der Bedeutung einzelner Bildungsniveaus. Pri-
vate Ertragsraten setzen die dem Individuum entstehenden Bildungskosten
(Gebiihren, Lehr- und Lernmittel, entgangene Einkommen) in Beziehung zu
seinem dadurch zusitzlich erzielten personlichen Lebenseinkommen;
soziale Ertragsraten beriicksichtigen zusitzlich die von der Gesellschaft
getragenen Kosten und erzielten Ertridge. Soziale Bildungsertragsraten
reflektieren somit den gesamtwirtschaftlichen Beitrag der Bildung zum
Wirtschaftswachstum einer Volkswirtschaft.

Die vorliegenden Schitzungen von Bildungsertragsraten sind wiederholt
zusammengestellt und verglichen worden.* Danach haben die Berechnungen
von Bildungsertragsraten zu folgenden héufig bestitigten Ergebnissen gefiihrt:

— Private und soziale Ertragsraten von Bildungsinvestitionen sind fiir die
Primarstufe am hochsten;

— private und soziale Ertragsraten sind in drmeren Lindern hoher als in
reicheren;

— private Ertragsraten sind i.a. hoher als soziale, und dieser Unterschied
nimmt mit hoheren Bildungsstufen zu.

Insbesondere dort, wo die Primarschule noch nicht von der iiberwiegen-
den Mehrheit der Schiiler erfolgreich abgeschlossen wird, werden aufgrund
geringer durchschnittlicher Kosten pro Schiiler und vielfiltiger kognitiver
und motivationaler Auswirkungen eines kontinuierlichen Besuchs der Pri-
marschule im allgemeinen die hichsten Bildungsertriige festgestellt.?

3 Machiup, F.: Education and Economic Growth, Lincoln 1970, S. 6ff.; Justman,
M./Teubal, M.: A Structuralist Perspective on the Role of Technology in Economic
Growth and Development, in: World Development, Vol. 19 (1991), S. 1167ff.

4 Psacharopoulos, G.: Returns to Education, Amsterdam 1973; Ders., Returns to
Education: An Updated International Comparison, in: Comparative Education,
Vol. 17 (1981), S. 321ff.; Ders.: Returns to Education: A Further International Up-
date and Implications, in: Journal of Human Resources, Vol. 20 (1985), S. 583ff.;
Balbir, J.: Returns to Education: Further Analysis of Cross Country Data, in: Eco-
nomics of Education Review, Vol. 10 (1991), S. 253 ff.

3 Coulclough, C.: The Impact of Primary Schooling on Economic Development:
A Review of the Evidence, in: World Development, Vol. 10 (1982), S. 167ff.
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Der Vergleich von Bildungsertragsraten verschiedener Linder spricht fiir
abnehmende Ertrage: Da die reicheren Lénder die Bildung ihrer Bevolke-
rung schon iiber einen lingeren Zeitraum gefordert und daher inzwischen
hohere Niveaus erreicht haben, wird die Feststellung von auf gleicher
Schulstufe niedrigeren Bildungsertragsraten in reicheren Landern hiufig als
Bestitigung des Ertragsgesetzes im Humankapitalbereich gedeutet.’

Private Ertragsraten sind i.a. hoher als soziale; das heiit, die Beriicksich-
tigung der gesellschaftlichen Bildungsausgaben wirkt sich stirker aus als
die der Ertrdge. Auffallend ist dabei, daB besonders in drmeren Lindern die
privaten Ertragsraten des tertidren Bildungsbereichs wesentlich hoher sind
als die sozialen. Die Erkldrung dafiir liegt nach Meinung von Bildungsoko-
nomen vor allem in den auf den hoheren Bildungsstufen vergleichsweise
erheblich hoheren ffentlichen Ausgaben pro Bildungsempfinger.’

Abgesehen von diesen weitgehend anerkannten Ergebnissen von Ertrags-
ratenberechnungen bestehen erhebliche Unklarheiten tiber die gesamtwirt-
schaftlichen Auswirkungen der Bildung. Insbesondere ist weitgehend unbe-
kannt, auf welche Weise die Bildung im Proze der wirtschaftlichen Ent-
wicklung wirksam wird.

So geht der Humankapitalansatz einfach davon aus, dal bessere Ausbil-
dung und hohere Bildung die Arbeitsproduktivitdt erhohen; iiber die Kau-
salstruktur des behaupteten Zusammenhanges wird dabei jedoch keine
begriindete Aussage gemacht.

Sozialpsychologische Untersuchungen versuchen dagegen explizit, die
Wirkungskette ,Bildung — Personlichkeitsmerkmale — Einkommen“
durch die Entwicklung der Eigenschaft ,,individuelle Modernitdt“ zu erkla-
ren. Als modern werden dabei Personlichkeitsmerkmale bezeichnet, die den
Erwartungen entsprechen, welche i.a. an Arbeitskrifte in modermen Indu-
strieunternehmen gestellt werden.® Insbesondere in Hinblick auf die ersten
4 bis 6 Schuljahre, die in der Regel weitgehend dem Primarschulbesuch
entsprechen, wird die Schule vor allem als sozialisierende, weniger als wis-
sensvermittelnde Instanz verstanden. Als Erkldrung dafiir wird die formale
Ahnlichkeit der Organisation Schule mit den Einrichtungen der Produk-
tionssphire angefiihrt.”

6 Fiir eine kritische Bestandsaufnahme der vorliegenden Ergebnisse iiber Ertrags-
raten im internationalen Vergleich vgl. Balbir, der zu dem SchluB kommt, da8 die
vorliegenden Untersuchungen insgesamt, trotz geringer Bestimmtheit des empiri-
schen Befundes, international fiir abnehmende Bildungsertragsraten mit zunehmen-
dem Bildungsniveau sprechen.

7 Psacharopoulos (1973), S. 66ff.

8 Inkeles, A./Smith, D. H.: Becoming Modern. Individual Change in 6 Develop-
ing Countries, London 1974, S. 18ff.

9 Inkeles/Smith, S. 140.
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In der 6konomischen Literatur sind psychologische Erkldrungen fiir die
Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung durch die Bildung v.a. durch
die Konzepte ,,n-Achievement* und ,x-Efficiency* bekannt geworden.

So hat McClelland gezeigt, dal eine von ihm gemessene Variable —
n-Achievement — einen Beitrag zur Erkldrung des wirtschaftlichen Wachs-
tums leisten kann.! Dabei steht n-Achievement fiir wneed for achieve-
ment“, also fiir das ,Leistungsmotiv®. Individuelle n-Achievement-Werte
lassen sich nach McClelland durch Experten-Ratings ermitteln; fiir ganze
Gesellschaften werden n-Achievement-Werte durch Inhaltsanalysen von
Kinderbiichern oder iiberlieferter Volksdichtung bestimmt.!

Leibenstein vertritt die Ansicht, der Grad an Okonomisch-technischer
Rationalitéit lasse sich mit dem Konzept x-Efficiency theoretisch und prak-
tisch faBbar machen. Nach seiner Meinung entspricht x-Efficiency der moti-
vationalen Disposition, welche den Grad des Einsatzes der im Wirtschafts-
prozeB handelnden Subjekte bestimmt.'?

Wenn im Hinblick auf Modernitit und wirtschaftliche Entwicklung weni-
ger die individuelle als die soziale Ebene betrachtet wird, tritt die Transfor-
mation traditioneller in moderne Gesellschaften, also der soziale Wandel, in
den Vordergrund. Dabei wird ein offenes, experimentierfreudiges Umfeld,
in dem die traditionellen Zwinge eine Lockerung erfahren, als forderlich
fiir die wirtschaftliche Entwicklung angesehen.'

Die gesellschaftliche Rationalitdt westlicher Pragung wird in Abgrenzung
zu vormodernen Anschauungen durch Konzepte wie Tonnies’ Unterschei-
dung ,,Gesellschaft und Gemeinschaft“!* oder durch Begriffe wie ,univer-
salistisch-meritokratische” Orientierung gegeniiber einer ,,partikularistisch-
traditionalistischen Orientierung charakterisiert.'> Nach Ténnies’ klassi-

10 McClelland, D. C.: Does Education Accelerate Economic Growth? In: Econo-
mic Development and Cultural Change, Vol. 14 (1966), S. 257ff. Zur Kritik an
dieser Studie vgl. Blaug, M.: An Introduction to the Economics of Education, Lon-
don 1970, S. 85ff.

1 McClelland, D. C.: Die Leistungsgesellschaft, Stuttgart 1966.

12 We refer to the difference between maximal effectiveness of utilization and
actual utilization as the degree of X-inefficiency. The basic X-efficiency hypothesis
is that neither individuals, nor firms, nor industries are so productive as they can
be.“ Leibenstein, H.: Aspects of the X-Efficiency Theory of the Firm, in: Bell Jour-
nal of Economics, Vol. 6 (1975), S. 582ff.

13 Rosenberg und Birdzell sehen darin sogar den entscheidenden Grund fiir die
erfolgreiche Transformation der heute ,modernen“ Gesellschaften: ,Initially, the
West’s achievement of autonomy stemmed from a relaxation, or a weakening, of
political and religious controls, giving other departments of social life the oppor-
tunity to experiment with change* (Rosenberg, N./Birdzell, L. E.: How the West
Grew Rich, London 1986, S. 34).

14 Tonnies, F.. Gemeinschaft und Gesellschaft (1887), 3. Auflage, Berlin 1935.

15 Parsons, T.: Das System modemer Gesellschaften, Miinchen 1972.



344 Vincenz Timmermann und Michael Graff

scher Formulierung folgt ,.ein Zeitalter der Gesellschaft ... einem Zeitalter
der Gemeinschaft. Dieses ist durch den sozialen Willen als Eintracht, Sitte,
Religion bezeichnet, jenes durch den sozialen Willen als Konvention, Poli-
tik, offentliche Meinung.“'® Fiir das Zeitalter der Gemeinschaft seien dabei
Hauswirtschaft, Ackerbau und Kunst charakteristisch, fiir das Zeitalter der
Gesellschaft Handel, Industrie und Wissenschaft.

Wihrend sich solche Modemisierungsparadigmen in der Ethnologie und
der Soziologie in vielfdltiger Weise als fruchtbar erwiesen haben, sind diese
Konzepte trotz ihres engen thematischen Bezugs zu Fragen der wirtschaft-
lichen Entwicklung bislang kaum in die empirisch orientierte Entwicklungs-
okonomie integriert worden;'” denn die Operationalisierung solcher Kon-
zepte ist schwierig, wenn nicht unmoglich.'® So 148t sich feststellen, daB
Versuche, operationalisierbare Indikatoren fiir die Modernitdt und Rationali-
tdt von Gesellschaften zu finden, bislang wenig erfolgreich geblieben sind.

Ein Kausalzusammenhang zwischen psychologischen Merkmalen und
wirtschaftlicher Entwicklung 1aBt sich auf empirisch gehaltvolle Weise bis-
lang nur mit der ,,modernisierenden* Wirkung elementarer Bildung begriin-
den. Fiir weitergehende Bildungsniveaus ist dagegen anzunehmen, da an
Stelle psychologischer Merkmale die Vermittlung von konkreten Kenntnis-
sen und Fihigkeiten an Gewicht gewinnt und da8 schlieBlich auf den hoch-
sten Bildungsstufen auch die Erarbeitung von allgemeinen Problemlosungs-
strategien bedeutsam ist. Insbesondere qualifiziertes, d.h. aus hoherer Bil-
dung resultierendes, Humankapital wird dabei von vielen Okonomen als
wichtig fiir die Entwicklung eigenstidndiger technologischer Kapazititen
angesehen. '’

Dagegen wird héufig der Einwand erhoben, da3 erst mit hoherem Entwick-
lungsstand neben elementarem zunehmend auch qualifiziertes und speziali-
siertes Humankapital benétigt werde, so daf forcierte Bildungsanstrengungen

16 Ténnies, S. 207.

17 Einen Versuch unternimmt Clark, C.: Why Isn’t the Whole World Developed:
Lessons from the Cotton Mills, in: Journal of Economic History, Vol. 47 (1987),
S. 141ff.

18 Bhalla, A. S./Fluitman, A. G.: Science and Technology Indicators and Socio-
economic Development, in: World Development, Vol. 13 (1985), S. 177ff.

19 Harbison, B. F.: The Prime Movers of Innovation, in: Anderson, C. A./Bow-
man, M. J. (eds.): Education and Economic Development, Chicago 1966, S. 229ff.;
Mansfield, E.: Determinants of the Speed of Application of New Technology, in:
Williams, B. R. (ed.): Science and Technology in Economic Growth, London 1973,
S. 1991f.; Bartel, A. P./Lichtenberg, F. R.: The Comparative Advantage of Educat-
ed Workers in Implementing New Technology, in: Review of Economics and Statis-
tics, Vol. 69 (1987), S. 1ff.; Schultz, T. W.: On Investing in Specialized Human
Capital to Attain Increasing Returns, in: Ranis, G./Schultz, T. P. (eds.): The State
of Development Economics, Oxford 1988, S. 339ff.
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auf den hoheren Bildungsstufen erst nach Schaffung einer soliden Grundlage
zu rechtfertigen seien. Das Bildungssystem vieler armer Lénder sei durch
einen unverhéltnisméBig hohen Aufwand fiir die hoheren Bildungsniveaus
gekennzeichnet; drmere Lander bildeten mehr Hochschiiler aus, als von der
einheimischen Wirtschaft absorbiert werden konnten; verbreitet sei eine
kostspielige und nutzlose Ausbildung von Spezialisten und Akademikern.”
Ahnliche Befiirchtungen driickt die Vorstellung von der Verschwendung
knapper Ressourcen durch den sogenannten brain drain aus.”!

Die ZweckmiBigkeit von Bildungsanstrengungen auf hoheren Niveaus
wird damit fiir die d&rmeren Lénder zumindest bezweifelt.

Bei diesen Einwidnden wird jedoch u.E. der Dynamik wirtschaftlicher
Entwicklung zu wenig Rechnung getragen. Zwar ist dem Erreichen kriti-
scher Massen auf den elementaren Bildungsniveaus schon aus nichtdko-
nomischen Erwigungen heraus in jedem Fall Prioritit einzurdumen; das
Entstehen neuer Industrien und die Entwicklung eigener technologischer
Kapazititen erfordern aber das Vorhandensein auch qualifizierteren Human-
kapitals und bieten gleichzeitig auch Beschiftigungsmoglichkeiten fiir
hoher qualifizierte Arbeitskrifte.

Zudem sollte nicht auBer acht gelassen werden, dal bei der Berechnung
sozialer Bildungsertragsraten — insbesondere fiir die hoheren Bildungsstufen
- mogliche gesamtwirtschaftliche Externalititen (spill over-Effekte) unbe-
riicksichtigt bleiben, die aus dem Umgang und der Zusammenarbeit mit
hoher qualifizierten Personen resultieren: So kann z.B. die Diffusion von
Wissen und Fahigkeiten, die auf Kontakte mit hoher qualifizierten Fachleu-
ten in humankapitalreichen Umgebungen zuriickzufiihren ist, durch Bil-
dungsertragsratenberechnungen bisher nicht angemessen erfat werden.??

20 Zu den bekanntesten Vertretern dieser Ansicht gehoren Streeten (Streeten, P.:
The Frontiers of Development Studies, London 1972), Blaug (Blaug, M.: The Eco-
nomics of Education in Developing Countries, in: Third World Quarterly, Vol. 1
(1979), S. 73ff.) und Todaro (Todaro, M. P.: Economic Development in the Third
World, 2. Aufl., London 1981). Vgl. auch den UNDP Human Development Report
1990, New York 1990.

2 Ziman, J.: The Force of Knowledge, Cambridge 1976, S. 275ff. sowie Blom-
qvist, A. G.: International Migration of Educated Manpower and Social Rates of
Return to Education in LDCs, in: International Economic Review, Vol. 27 (1986),
S. 165ff.

22 Vgl. dazu die Uberlegungen von Durlauf zu moglichen ,,Nachbarschaftseffek-
ten”, nach denen Humankapital als ,lokales offentliches Gut“ anzusehen ist, wo-
durch die in stddtischen Siedlungsgebieten zu beobachtende sozialrdumliche Segre-
gation in reiche und arme Wohnquartiere (,,neighborhoods*) zu einer sich im Zeit-
ablauf verstirkenden Ungleichheit beziiglich der Humankapitalausstattung fiihrt
(Durlauf, S. N.: A Theory of Persistent Income Inequality, NBER Working Paper
No. 4056, Cambridge (Mass.) 1992, S. 2ff.). Nach einem Wachstumsmodell von
Bénabou, kann eine solche Segregation durch schnelles Einkommenswachstum in
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Wihrend durch solche modellimmanenten Einwénde der Humankapital-
ansatz aus theoretischen und methodischen Griinden zwar kritisiert wird,
der Grundgedanke, Bildung als Investition in die Zukunft zu betrachten,
aber nicht bestritten wird, betonen verschiedene Kritiker des Humankapital-
ansatzes besonders die selektive Funktion der Schule fiir die gesellschaft-
liche Positionszuweisung; damit stellen sie allerdings die Giiltigkeit der
Humankapitaltheorie generell in Frage.”® Nach dieser Vorstellung beruht
der beobachtete Zusammenhang zwischen Bildung und individuellem Ein-
kommen auf einer vollig anderen als der von der Humankapitaltheorie
behaupteten Ursache: Nicht die Arbeitsproduktivitit, sondern einzelne, mit-
tels formaler Bildung erworbene Attribute bestimmen das Arbeitseinkom-
men; ausschlaggebend sind die auf dem Arbeitsmarkt iiblichen Kriterien
bei der Besetzung freier Stellen, nach denen in der Regel Bewerber mit
hoheren formalen Qualifikationen vorgezogen werden. Dafiir konnen fol-
gende Begriindungen angefiihrt werden:

— Die Signalfunktion von Bildung (Screening-Hypothese): Bei der Auswahl eines
Bewerbers stehen angeborene Personlichkeitsmerkmale, wie z.B. die Leistungs-
motivation, im Vordergrund.24 Die durch einen formalen BildungsabschluB signa-
lisierte Miihe einer jahrelangen Ausbildung wird bei der Einstellung als Indiz fiir
relevante Personlichkeitsmerkmale gewertet;

— Argumente, die einen rein symbolisch vermittelten Zusammenhang zwischen Bil-
dungsabschliissen und unterschiedlich entlohnten Arbeitspldtzen annehmen (Kre-
dentialismus-Hypothese®®): Bei einem Angebotsiiberschu auf dem Arbeitsmarkt
werden formal qualifiziertere Bewerber vorgezogen.”® Firmen, Organisationen

humankapitalreichen Bevolkerungsgruppen zwar kurzfristig zu einem hoheren
Volkseinkommen fiihren, bei Zugrundelegung ldngerer Fristen sind jedoch Wohl-
fahrtsverluste zu erwarten, wenn groBe Teile der Bevolkerung in relativ humankapi-
talarmen Umgebungen zusammenleben; eine stirkere sozialrdumliche Mischung im-
pliziert nach Bénabous Modell langfristig hohere gesamtwirtschaftliche Wachstums-
raten (Bénabou, R.: Heterogenity, Stratification, and Growth, NBER Working Paper
No. 4311, Cambridge (Mass.) 1993).

23 Streeten, S. 142f. Auch M. Blaug, einer der ersten europdischen Anhénger der
Humankapitalschule, hat seit Mitte der siebziger Jahre zunehmend die Relevanz ri-
valisierender Ansitze in Betracht gezogen; vgl. Blaug, M.: The Empirical Status of
Human Capital Theory: A Slightly Jaundiced View, in: Journal of Economic Litera-
ture, Vol. 14 (1976), S. 827ff. und Ders.: Where Are We Now in the Economics of
Education, in: Economics of Education Review, Vol. 4 (1985), S. 17ff.

24 Spence, M.: Job Market Signaling, in: Quarterly Journal of Economics, Vol. 87
(1973), S. 355ff.

25 Educational credentialism* bedeutet dabei die Honorierung von AbschluB-
zeugnissen und Diplomen um ihrer selbst willen; vgl. King, K.: Science, Technol-
ogy and Education in the Development of Indigenous Technological Capability, in:
Fransman, M./King, K. (eds.): Technological Capability in the Third World,
Houndmills 1984, S. 31ff.

% Bhagwati, J. N./Srinivasan, T. N.: Education in a ,Job-Ladder‘ Model and the
Fairness-in-Hiring Rule, in: Journal of Public Economics, Vol. 7 (1977), S. 1ff.
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und Behorden betreiben dariiber hinaus demonstrativen Konsum, da sich ihr
Status mit der formalen Qualifikation ihrer Beschiftigten erhoht.”

Solche Zusammenhinge, so die Vertreter der Screening- bzw. Kredentia-
lismus-Hypothese, diirften besonders héufig bei einem hohen MaB an ver-
steckter Arbeitslosigkeit, im staatlichen Sektor sowie in den traditionali-
stisch geprigten, drmeren Lindern wirksam sein.?®

Der Kausalzusammenhang zwischen Bildung und Einkommen beruht
danach nicht nur auf einer durch Bildung bewirkten Erhohung der Arbeits-
produktivitdt, sondern zusitzlich auf einer Signalwirkung. Das Bildungssy-
stem hat in dieser Hinsicht auch die Funktion, Kriterien fiir die Besetzung
von Stellen offenzulegen und wird nicht nur als unmittelbar produktivitits-
steigernd angesehen.

Bildungskredentialismus in Reinform diirfte allerdings nur auf bestimm-
ten rationierten Arbeitsmirkten eine Rolle spielen; denn selbst ein ganz
oder im iiberwiegenden Mafle der Signalfunktion dienendes Bildungssystem
wird neben den privaten immer auch gesamtwirtschaftliche Ertrdge abwer-
fen, indem es Individuen bei Berufsantritt gemidfl ihrer Motivation sowie
ihrer offenbarten komparativen Vorteile auf die verschiedenen Arbeitsplitze
verteilt, was die Rationalitdt der gesellschaftlichen Arbeitsteilung und damit
auch die gesamtwirtschaftliche Produktivitit erhoht.?®

Insgesamt kann u.E. davon ausgegangen werden, dal die Signal-
Hypothese und der Humankapitalansatz sich nicht ausschlieBen. Die Signal-
funktion von Bildung diirfte insbesondere zu Beginn der individuellen
Berufstitigkeit bedeutsam sein, wobei aber anzunehmen ist, da im Laufe
der Berufstitigkeit — im Einklang mit der Humankapitaltheorie — schlie-
lich stirker am Produktionsergebnis orientierte Kriterien den Ausschlag
geben.

Eine prinzipielle Entscheidung zugunsten nur einer der Erkldrungen fiir
den Zusammenhang zwischen Bildung und Einkommen erscheint uns weder
begriindbar noch erforderlich. Es ist vielmehr von unterschiedlichen Rele-
vanzbereichen der verschiedenen Erkldrungsansitze auszugehen.

Die verschiedenen Erkldrungsansitze zu den Auswirkungen der Bildung
auf die wirtschaftliche Entwicklung sind in Tabelle I zusammengefaft,
wobei auch die jeweils im Vordergrund der Betrachtung stehenden Qualifi-

2" Blaug, M.: Common Assumptions about Education and Employment, in: Sim-
mons, J. (ed.): The Education Dilemma. Policy Issues for the Developing Countries
in the 1980s, Oxford 1980, S. 145ff.

28 Blaug (1970), S. 209ff.

2 Lang, K.: Does the Human Capital/Educational Sorting Debate Matter for
Policy? NBER Working Paper No. 4052, Cambridge (Mass.) 1992, S. 2.
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Tabelle 1

Erklirungsansitze zu den Auswirkungen der Bildung
auf die wirtschaftliche Entwicklung

Primarschule Sekundarschule hohere Bildung
Erkldrungsansatz Humankapitaltheorie
Qualifikationen intensive & produktive produktive &
produktive innovative
Wirkungsweise unmittelbar unmittelbar & unmittelbar &
mittelbar mittelbar
Erkldrungsansatz Entwicklung von Modernitit und n-Achievement
Qualifikationen intensive motivationale
Wirkungsweise unmittelbar unmittelbar &
mittelbar
Erkldrungsansatz Screening Bildungskredentialismus
Qualifikationen keine, dafiir: Zeugnisse keine, dafiir: Diplome
Wirkungsweise Positionszuweisung keine

kationen und deren Wirkungsweise — unmittelbar auf das Volkseinkommen
oder mittelbar iiber den technischen Fortschritt auf die wirtschaftliche Ent-
wicklung — angefiihrt sind.

Zu den Auswirkungen der Bildung auf das Einkommen und die wirt-
schaftliche Entwicklung liegen zahlreiche empirische Untersuchungen vor.
Diese belegen insgesamt positive Auswirkungen der Bildung auf die wirt-
schaftliche Entwicklung und unterstiitzen weitgehend die Aussagen des
Humankapital- und Modernititsansatzes.

Die Variablenauswahl und die wichtigsten Ergebnisse einschldgiger
Untersuchungen sind in Tabelle 2 zusammengefalBt.

Tabelle 2 zeigt, daB in den vorliegenden Untersuchungen als Bildungs-
variablen vor allem die Alphabetisierungsquote und unterschiedliche Ein-
schulungsquoten herangezogen werden. Die Koeffizienten der verschiede-
nen Humankapitalvariablen erweisen sich allerdings nur in der Halfte der
Fille als statistisch signifikant.

Ein entscheidender Mangel dieser Studien besteht unseres Erachtens in
der Verwendung sehr globaler Humankapitalvariablen, wie den Alphabe-
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Tabelle 2

Makrookonomische Untersuchungen zu den Auswirkungen der Bildung
auf das Wirtschaftswachstum

Studie Periode Bildungsindikatoren empirischer Befund

Razin 19532 Sekundareinschulungsquoten positiv

(1976) und 1950, 1960 (p < 0,01)b
iggg ) Postsekundareinschulungsquoten | nicht signifikant

1950, 1960

Hicks 1960 - Alphabetisierungsquote in der positiv

(1980) 1977 Basisperiode (p < 0,01)

Wheeler 1960 - Verinderungsrate der Alphabeti- | nicht signifikant

(1979) 1970 sierungsquote

Wheeler 1960 - Veridnderungsrate der Alphabeti- | positiv

(1984) 1977 sierungsquote (p < 0,05)

Otani & 1970 - Anteil der Bildungsausgaben an | nicht signifikant

Villanueva | 1985 den Staatsausgaben

(1990)

a) Gepoolte Analyse (12 Jahre - 11 Linder = 132 Beobachtungen).
b) p = Irrtumswahrscheinlichkeit.

Quellen: Hicks, N.: Economic Growth and Human Resources, World Bank Staff Working Paper No. 408,
Washington, D.C. 1980; Otani, 1./Villanueva, D.: Long-Term Growth in Developing Countries and Its
Determinants: An Empirical Analysis, in: World Development, Vol. 18 (1990), S. 769ff; Razin, A.: Eco-
nomic Growth and Education: New Evidence, in: Economic Development and Cultural Change, Vol. 25
(1976), S. 317ff.; Wheeler, D.: Basic Needs Fulfillment and Economic Growth. A Simultaneous Model,
in: Journal of Development Economics, Vol. 7 (1979), S. 435ff.; Ders.: Human Resource Policies, Econo-
mic Growth, and Demographic Change in Developing Countries, Oxford 1984.

tisierungsquoten und den Einschulungsquoten.® Eine stirkere Differenzie-
rung der Bildungsvariablen erscheint uns daher dringend geboten.

30 Vgl. dazu auch Graff, M./Timmermann, V.: Zur volkswirtschaftlichen Absorp-
tionsfahigkeit: Bestimmungsfaktoren der wirtschaftlichen Entwicklung, Beitrdge zur
Wirtschaftsforschung des Sozialokonomischen Seminars der Universitdt Hamburg,
Diskussionsbeitrag Nr. 76, Hamburg 1993. In diese Richtung zielt u.E. auch der
Appell von T. P. Schultz, die Suche nach besseren Humankapitalindikatoren auf die
Tagesordnung zu setzen: ,,...economic growth literature may now begin to go
beyond intercountry regression coefficients on educational enrollment and literacy
rates. Growth models call for a variable representing the level of, or increments to,
the stock [Hervorhebung im Original] of human capital. These are not provided by
any existing international agencies, such as UNESCO. ... to shed more empirical light
on the growth contribution of education and other forms of human capital, measures
of the stock of human capital must be improved and disaggregated.” (Schultz, T. P.:
The Role of Education and Human Capital in Economic Development: An Empirical
Assessment, Manuskript, Kiel, Institut fiir Weltwirtschaft, Juni 1992, S. 7 und 28).
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III. Zur Auswahl und Operationalisierung
der Bildungsvariablen

Fiir die vorliegende Untersuchung des Zusammenhangs von Bildung und
Wirtschaftswachstum wollen wir mehrere Bildungsdimensionen unterschei-
den, nidmlich neben der elementaren Bildung auch die hohere Bildung
sowie das durch inldndische Forschung und Entwicklung gewonnene techni-
sche Wissen und das aus dem Ausland iibernommene und adaptierte
Wissen.*!

Die gebrauchlichsten Bildungsvariablen sind Bruttoeinschulungsquoten;
diese sind definiert als der Anteil der eine Schule besuchenden Personen an
der fiir die entsprechende Schulstufe in Frage kommenden Altersklasse.
Bruttoeinschulungsquoten konnen Werte iiber Eins erreichen, was von
einem hohen Anteil an Schiilern auBerhalb der fiir die entsprechende Schul-
stufe vorgesehenen Altersklassen, vor allem an Wiederholern, zeugt und
von einer geringen internen Bildungseffizienz.*?

Bruttoeinschulungsquoten weisen daher als Indikatoren den Nachteil der
Ambivalenz auf; hohe Werte konnen nidmlich einerseits grofe Bildungsan-
strengungen anzeigen, andererseits aber auch ein hohes Maf an Bildungsin-
effizienz. Fiir eher am Ergebnis als an den Anstrengungen orientierte Frage-
stellungen sind daher Netroeinschulungsquoten vorzuziehen. Diese liegen
allerdings nur fiir eine geringe Anzahl von Lindern und Zeitpunkten vor.

Dariiber hinaus stellt sich bei der Verwendung von Einschulungsquoten
oft das Problem mangelnder internationaler und intertemporaler Vergleich-
barkeit als Folge der unterschiedlichen und sich hiufig dndernden institutio-
nellen Dauer der einzelnen Schulstufen. So fiihrt eine institutionell bedingt
kiirzere Primarschulzeit i.a. zu hoheren Primareinschulungsquoten als eine
langere, da der Anteil der Schulbesucher an einem Altersjahrgang mit
zunehmender Schulzeit in der Regel abnimmt.

Als Bildungsindikator wird anstelle der Einschulungsquoten oft die
Alphabetisierungsquote von Personen ab 15 Jahren herangezogen. Dabei
wird angenommen, daB diese Daten zur Messung eines Bildungsstandes
geeignet sind, der etwa der Primarstufe entspricht.>®> Was genau die Alpha-

31 Eine #hnliche Differenzierung findet sich iibrigens bereits bei Alfred Marshall,
der zwischen ,elementary, secondary and technical schools“ unterscheidet sowie
zwischen ,,Polytechnic and University education“. Vgl. Marshall, A.: Industry and
Trade, London 1919, S. 95ff.

32 Von den 75 Lindern unserer Stichprobe weist z.B. fiir die Primarschule die
VR Kongo 1960 mit 1,3 die hochste Bruttoeinschulungsquote auf; Portugal folgt
mit 1,2 fiir das Jahr 1980.

33 Nach Wheeler sind Daten zur Alphabetisierung ,,undoubtedly the best availa-
ble index“ fiir die Messung elementarer Bildung (Wheeler 1984, S. 20).
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betisierung mit Blick auf okonomische Fragestellungen im Einzelnen oder
in der Gesellschaft bewirkt, liegt jedoch noch weitgehend im Dunkeln.
Hinzu kommt, da die vorliegenden Angaben zur Alphabetisierung mit
groBer Skepsis zu betrachten sind. Legt man als Kriterium nicht nur den
nominellen Alphabetismus zugrunde, d.h. die Fahigkeit eines Erwachsenen,
seinen Namen zu schreiben, sondern einen funktionalen Alphabetismus,
d.h. den tatsdchlichen Umgang mit Geschriebenem, dann ist bei vielen
Angaben zur Alphabetisierung eine starke Korrektur nach unten angebracht,
zumal sich darin auch das hohe Prestige von Lesen und Schreiben wider-
spiegelt.>

In jiingerer Zeit wird zur Bestimmung des schulischen Bildungsstandes
auch auf demographische Quellen zuriickgegriffen, in denen sich nach
Geschlecht und Alterskohorten der Bevolkerung eines Landes differenzierte
Angaben zur durchschnittlichen Anzahl der individuell absolvierten Schul-
jahre oder Schulstufen finden.>® Die daraus ermittelbaren Variablen weisen
gegeniiber anderen verfiigbaren Bildungsindikatoren einige Vorteile auf:
Aus demographischen Daten 148t sich im Idealfall unmittelbar ablesen, wel-
cher Teil einer Bevolkerung seine Schullaufbahn auf welcher Schulstufe
abgeschlossen hat. Ein fiir produktionstheoretische Untersuchungen wesent-
licher Vorteil besteht zudem darin, da die Erhebung des Bildungsstandes
nach Abschlufl der Ausbildung erfolgt und — bei hinreichender Disaggrega-
tion der Gesamtpopulation — der Bildungsstand der fiir die Schaffung des
Volkseinkommens mafigeblichen Erwerbsbevilkerung bestimmt werden
kann. Die GroBe ,,Bildungsstand der Erwerbsbevolkerung reflektiert daher
nicht, wie andere Angaben zur Bildung, vor allem die Anstrengungen, die
sich auf die in Ausbildung befindliche Jugend eines Landes richten, son-
dern die in den Erwerbsfahigen verkorperten Ergebnisse vergangener Bil-
dungsanstrengungen; sie reflektiert somit einen Teil der Faktorausstattung
eines Landes.

3 Simmons berichtet in diesem Zusammenhang, daB in den siebziger Jahren in
Pakistan 72% der Erwachsenen bei Volkszéhlungen angaben, alphabetisiert zu sein,
wogegen aber nur die Hilfte aller Erwachsenen in der Lage gewesen seien, eine
Zeitung zu lesen und zu verstehen (Simmons, J.: Education for Development Recon-
sidered, in: World Development, Vol. 7 (1979), S. 1005 ff.).

3 Psacharopoulos, G./Arriagada, A. M.: The Educational Attainment of the
Labor Force, World Bank Education and Training Series, Report No. EDT38, Wa-
shington, D.C. 1986; dieselben: The Educational Composition of the Labor Force:
An International Update, The World Bank, Washington, D.C. 1992; Barro, R. J./
Lee, J.-W.: International Comparisons of Educational Attainment, World Bank Con-
ference ,,How Do National Policies Affect Long Run Growth“, Washington, D.C.,
Februar 1993. Die den verfiigbaren Quellen zugrundeliegende Zensusfrage lautet
sinngeméB: ,Welches ist die hochste Klasse bzw. Schulstufe, die Sie erfolgreich
absolviert haben?*
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Entsprechende Daten zum Bildungsstand verschiedener Lénder sind von
Psacharopoulos und Arriagada aus verschiedenen Quellen zusammengestellt
worden.*® In diesen Zusammenstellungen wird angegeben, welcher Anteil
der Erwerbsbevolkerung ein bestimmtes Bildungsniveau erreicht hat. Aus
den Anteilen fiir die erreichten Bildungsniveaus und der entsprechenden
Ausbildungsdauer kann dann ein gewichteter Mittelwert berechnet werden.
Dieser wird von Psacharopoulos und Arriagada als ,.educational attainment
of the labour force* bezeichnet.

Eine Erhéhung der Anzahl ermittelbarer Werte wird dadurch erreicht, da
man - einer in UNESCO-Statistiken gebrauchlichen Abgrenzung folgend —
den Bildungsstand fiir die Bevilkerung ab 25 Jahren zugrunde legt.®’

Wir wollen fiir unsere Untersuchung auf ein moglichst breites Spektrum
von Bildungsindikatoren zuriickgreifen, um keinen Aspekt des aus schuli-
scher Ausbildung resultierenden Humankapitals zu vernachlédssigen: Ein-
schulungsquoten und die Anzahl der Lehrer auf allen drei Schulstufen fiir
den Bildungsaufwand, die Alphabetisierungsquote fiir das Erreichen eines
elementaren Bildungsstandes und von den aus Zensusdaten gewonnenen
Bildungsindikatoren je einen fiir minimale und maximale Bildungsniveaus:
den Anteil der Erwachsenen, die iiberhaupt keine Schulbildung erfahren
haben, und den Anteil der Erwachsenen, die Hochschulen besucht haben.

Neben dem Humankapital und der Bildung i.e.S. soll in der vorliegenden
Untersuchung auch die technologische Kapazitit®® eines Landes beriicksich-
tigt werden. Dabei sollte aus theoretischer Sicht der Stand der Technik von
dessen Verdnderung, dem technischen Fortschritt, unterschieden werden.
Praktisch ist diese Unterscheidung aber nur schwer zu treffen, da die vorlie-
genden Technologieindikatoren — etwa der Aktivitdtsgrad im Bereich For-
schung und Entwicklung — neben dem technischen Fortschritt immer auch
den Stand der Technik widerspiegeln.

Eine Bestandsaufnahme der vorliegenden Technologieindikatoren ergibt,
daB iiber die FuE-Ausgaben, die Anzahl der Wissenschaftler und Ingenieure
im Bereich FuE und die Patenterteilungen an Inldnder durch das inldndi-
sche Patentamt international vergleichbare Angaben fiir eine hinreichende
Anzahl von Lindern vorliegen. Da jeder dieser Indikatoren nur einen Teil

36 Psacharopoulos/Arriagada (1986) und (1992).

37 Barro und Lee ermitteln auf dieser Grundlage fiir verschiedene Zeitpunkte
Angaben fiir insgesamt 129 Linder.

38 Darunter ist zu verstehen: (1) die Fihigkeit, fiir ein bestimmtes Problem unter
bestehenden Techniken die passende auszuwihlen, (2) sich die ausgewéhlten Tech-
niken oder Verfahren anzueignen, (3) falls keine geeigneten Techniken bereitstehen,
bestehende zu modifizieren oder neue Problemldsungen zu entwickeln; (4) die
Fahigkeit, Techniken in Anwendung zu bringen, zu verbreiten und in Gang zu hal-
ten; vgl. Bhalla und Fluitman.
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des Ganzen widerspiegelt, ist keiner fiir sich allein genommen fiir eine
valide Technologiemessung geeignet: Eine Beschrinkung der Betrachtung
auf Inputmalle, wie die FuE-Ausgaben und das FuE-Personal, ist nicht
angezeigt, da diese Indikatoren aufgrund der mit dem FuE-ProzeB8 verbun-
denen Unsicherheit sowie ihrer gelegentlich zweifelhaften VerldBlichkeit
nur eine beschrinkte Aussagefahigkeit hinsichtlich des FuE-Outputs aufwei-
sen. Als Output-Mafle sind eher die vorliegenden Patentdaten geeignet.
Empirisch stiitzt sich dieses Argument auf die wiederholt und auf verschie-
denen Aggregationsebenen nachgewiesenen engen Beziehungen zwischen
den FuE-Aufwendungen und den Patenten.*

Wihrend die FuE-Daten nur ein unvollstdndiges Bild der auf den techni-
schen Fortschritt gerichteten Anstrengungen geben, reflektieren auch die
Patentdaten nur einen Teil des technischen Fortschritts. Ein nicht unwesent-
licher Teil des technischen Fortschritts diirfte, insbesondere in drmeren Lin-
dern, auf den internationalen Technologietransfer zuriickzufiihren sein. Als
Indikatoren fiir diese Komponente des technischen Wissens greifen wir auf
die Direktinvestitionen und den Import von Maschinen und Ausriistungs-
giitern zuriick.*® Zusitzlich ziehen wir als Variablen fiir den Erwerb von
Wissen aus dem Ausland die Ausgaben fiir ausldndische Patente und Lizen-
zen und den Import von Biichern und Zeitschriften heran.

Einen Uberblick iiber die von uns verwendeten Indikatoren gibt die fol-
gende Tabelle 3.

Auf wieviele Bildungsdimensionen bzw. ,,Komponenten“ sich die hier
beriicksichtigten Indikatoren schlieBlich zuriickfiihren lassen, ist eine empi-
rische Frage. Zur Untersuchung dieser Frage verwenden wir die Hauptkom-
ponentenanalyse.*!

Ausgangsbasis fiir die Hauptkomponentenanalyse ist ein Datensatz von
k = 15 Variablen, beobachtet fiir n = 75 Lander.*

¥ Acs, Z. J./Audretsch, D. B.: Patents as a Measure of Innovative Activity, in:
Kyklos, Bd. 42 (1982), S. 171ff.; Griliches, Z.: Patent Statistics as Economic Indi-
cators: A Survey, in: Journal of Economic Literature, Vol. 28 (1990), S. 1661ff.;
Scholing, E./Timmermann, V.: Ein Versuch zur 6konomischen Erkldrung des tech-
nischen Fortschritts, in: Schweizerische Zeitschrift fiir Volkswirtschaftslehre und
Statistik, Vol. 131 (1995), S. 39 ff.

4 Vgl. zu einem &hnlichen Vorgehen Blomstrém, M./Lipsey, R. E./Zeijan, M.:
What Explains Developing Country Growth? NBER Working Paper No. 4132,
Cambridge (Mass.) 1992). Sie benutzen die Variable ,Import von Maschinen und
Transportmitteln“, wir verwenden die weiter gefaite Variable ,Import von Maschi-
nen und Ausriistungen®, die uns zur Bestimmung des kapitalgebundenen Technolo-
gietransfers geeigneter erscheint. )

41 Vgl. Johnston, J.. Econometric Methods, 3. Aufl.,, New York 1984, S. 536;
Jolliffe, 1. T.: Principal Component Analysis, New York 1986.

42 Zu den untersuchten Lindern vgl. Anhang 2.

23 Schifer
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Dabei entsprechen die Spalten der Matrix X den 15 Technologie- und
Bildungsvariablen und die Zeilen den 75 Lindern der vorliegenden Unter-

Vincenz Timmermann und Michael Graff

Tabelle 3
Indikatoren

Beschreibung

Alphabetisierungsquote (1965 - 75)

Primarschiiler in v.H. ihrer Altersgruppe (1960)

Sekundarschiiler in v.H. ihrer Altersgruppe (1965)

Hochschiiler in v.H. ihrer Altersgruppe (1970)

Lehrer an Primar- und Sekundarschulen je Einwohner (1975)
Lehrer an Hochschulen und Universitéiten je Einwohner (1975)
Anteil der Erwachsenen ab 25 ohne Schulbildung (1965 - 75)
Anteil der Erwachsenen ab 25 mit Hochschulbildung (1965 - 75)
Wissenschaftler u. Ingenieure in FuE je Erwerbsperson (1965 - 89)
Patenterteilungen an Inlénder je Erwerbsperson (1968 - 90)
Anteil der FuE-Ausgaben am Bruttoinlandsprodukt (1965 - 89)
Ausg. f. ausldnd. Patente u. Lizenzen je Erwerbsp. (1975 - 88)
Ausldnd. Direktinvestitionen im Inland je Erwerbsp. (1975 - 88)
Imp. v. Maschinen u. Ausriistungsgiitern je Erwerbsp. (1970 - 75)
Import von Biichern und Zeitschriften je Erwachsenen (1980)

Quellen: Vgl. Anhang 1.

X” X21 “ee Xk[

X12 X22 sz
X =

Xln X2n an

suchung.

Die Hauptkomponentenanalyse beruht darauf, daf sich jeder der Varia-
., X als Linearkombination von k Hauptkomponenten
., F'; ausdriicken 148t. Fiir die i-te Variable, beobachtet im j-ten Land,

blenvektoren X, ..
Fy..

ergibt sich dabei folgender Zusammenhang:

Xij=anFij+ ainFaj + ... + aiFy;
(i=1,.k; j=1,..,n)
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Bei der hier durchgefiihrten Hauptkomponentenanalyse wird davon aus-
gegangen, daf} ein ausreichend groBer Teil der Varianz der k gemessenen
Indikatoren bereits mit r < k Hauptkomponenten wiedergegeben werden
kann, so daB auf diese Weise eine Variablenreduktion moglich ist. Das
Modell der Hauptkomponentenanalyse lautet dann:

Xij=anFij+anFy+ ...+ a;F,j + R
(i=1,...k; j=1,...,n),

wobei R;; fiir den bei der Reduktion der Linearkombination auf r» Haupt-
komponenten unerkldrten Rest der im j-ten Land beobachteten Variable X;
steht. Die Hauptkomponenten werden so ermittelt, daB3 sie die Varianz der
Variablen Xi,..., X, moglichst gut reproduzieren. Die Koeffizienten
aj,...,a; sind die sogenannten Ladungskoeffizienten, sie entsprechen — da
die Hauptkomponenten konstruktionsbedingt unkorreliert und standardisiert
sind — den Einfachkorrelationskoeffizienten zwischen den Komponenten
und den Indikatoren.

Zur Festlegung der Zahl der Hauptkomponenten r konnen neben theoreti-
schen Uberlegungen auch empirische Kriterien herangezogen werden. Nach
einem hdufig verwendeten Kriterium sollte eine Hauptkomponente minde-
stens 5% der Gesamtvarianz erfassen.*® Ein fiir 6konomische Untersuchun-
gen vorgeschlagenes Verfahren zur Bestimmung der Anzahl der Hauptkom-
ponenten ist das Kiel-Wrigley-Kriterium.** Danach sind nur solche Haupt-
komponenten zu beriicksichtigen, mit denen mindestens zwei Variablen des
Datensatzes ihre hochsten Korrelationen aufweisen.

Um die Struktur des Zusammenhangs zwischen den Indikatoren einer-
seits und den ihnen zugeordneten Hauptkomponenten andererseits mog-
lichst deutlich herauszuarbeiten, wurde die Hauptkomponentenlosung mit
Hilfe des sog. VARIMAX-Verfahrens transformiert.*’

Die Varianzanteile der einzelnen Hauptkomponenten sind in Tabelle 4
wiedergegeben.

Legt man die oben genannte 5%-Regel und das Kiel-Wrigley-Kriterium
zugrunde, so ergeben sich vier Hauptkomponenten mit einem kumulierten
Varianzanteil von 84,3 %.

43 {Jberla, K.: Faktorenanalyse, 2. Aufl., Berlin 1971, S. 124f.

4 Scholing, E.: Komponentenanalytische Untersuchungen zum internationalen
Konjunkturzusammenhang zwischen den Lindern der OECD von 1955 - 1975,
Frankfurt am Main 1978, S. 84 ff.

45 Zu diesem Transformationsverfahren vgl. Kaiser, H. F.: The Varimax Crite-
rion for Analytic Rotation in Factor Analysis, in: Psychometrika, Vol. 23 (1958),
S. 187ff.

23*
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Tabelle 4
Varianzanteile der Hauptkomponenten

Komponente Anteil kumuliert
1 59,9% 59,9 %
2 10,9% 70,7 %
3 8,2% 78,9 %
4 5,4 % 84,3%
5 3,6% 87,9%
6 3,2% 91,1%
7 2,2% 93,2%
8 1,5% 94,7 %
9 1,4% 96,1%
10 1,1% 97.2%
11 1,0% 98,2%
12 0,7% 98,9 %
13 0,6 % 99,5%
14 0,3% 99,8 %
15 0,2% 100,0%

Die Tabelle 5 zeigt die Ladungsstruktur der vier (transformierten) Haupt-
komponenten.

Die ausgewiesenen Ladungen geben die Einfachkorrelationen zwischen
den Indikatoren und den Hauptkomponenten an.

Die Interpretation der Hauptkomponenten setzt bei den Ladungen mit
absolut hohen Werten an.

Danach 148t die Ladungsmatrix in iiberraschend deutlicher Weise erken-
nen, dafl die Hauptkomponenten je einem klar abgrenzbaren Bereich der
Bildung und Ausbildung zugeordnet werden konnen. Das sind die ,,Ele-
mentare Bildung“ (Hauptkomponente 1), die ,,Hohere Bildung* (Hauptkom-
ponente 2), ,,Inldndische Forschung und Entwicklung* (Hauptkomponente 3)
und ,,Technologietransfer aus dem Ausland“ (Hauptkomponente 4). Mit
mehreren Hauptkomponenten relativ hoch korreliert sind die Indikatoren
»Wissenschaftler und Ingenieure im FuE-Bereich“ sowie, wenn auch weni-
ger stark, die Indikatoren ,,Sekundareinschulungsquote und ,,Ausgaben fiir
ausldndische Patente und Lizenzen®.

Diese von der Vier-Komponenten-Struktur abweichenden Korrelationen
sind allerdings durchaus plausibel: Es ist einsichtig, da der Indikator
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Tabelle 5
Ladungen der Hauptkomponenten

Indikator HK 1 HK 2 HK 3 HK 4
Alphabetisierungsquote 0,87 0,32 0,26 0,21
Primareinschulungsquote 0,86 0,21 0,18 0,22
Erwachsene ohne Schulbildung -0,81 -0,33 -0,32 -0,20
Primar- u. Sekundarschullehrer 0,73 0,44 0,07 0,21
Erwachsene mit Hochschulbildung 0,29 0,88 0,14 0,12
Studenten u. Fachschiiler 0,39 0,80 0,31 0,16
Hochschullehrer 0,45 0,71 0,29 0,08
Sekundareinschulungsquote 0,49 0,55 0,43 0,39
Wissenschaftler im FuE-Bereich 0,26 0,61 0,65 0,23
Patenterteilung an Inldnder 0,28 0,12 0,85 0,19
FuE-Ausgabenquote 0,10 0,48 0,77 0,12
Ausldand. Patente & Lizenzen 0,29 0,21 0,54 0,49
Ausldand. Direktinvestitionen 0,13 0,08 0,04 0,86
Import von Maschinen u. Ausriist. 0,22 0,31 0,16 0,84
Import von Biichern u. Zeitschr. 0,23 -0,02 0,42 0,70

»Anzahl der Wissenschaftler und Ingenieure* sowohl mit hoherer Bildung
(Komponente 2) als auch mit inldndischer Forschung und Entwicklung
(Komponente 3) assoziiert ist und daf3 die Einschulungsquote fiir die Sekun-
darschule nicht eindeutig der elementaren Bildung oder der hoheren Bil-
dung zugeordnet werden kann, sondern mit beiden verbunden ist.*® So ent-
spricht es auch der Erwartung, daB3 die Ausgaben fiir Lizenzen und Patente
aus dem Ausland sowohl mit den inldndischen FuE-Aktivititen (Kom-
ponente 3) hoch korreliert sind, wie auch mit dem internationalen Technolo-
gietransfer (Komponente 4); schliefllich sind eigenstidndige, inldndische
FuE-Aktivitdten und der Erwerb von fertigen technischen Losungen aus

4 Die hohe Korrelation der Sekundareinschulungsquote mit den beiden ersten
Hauptkomponenten und die moderat hohen Korrelationen mit den beiden iibrigen
Komponenten liefern auch eine plausible Erkldrung fiir die in vielen empirischen
Untersuchungen erwiesene gute Eignung der Sekundareinschulungsquote als Proxi-
groBe fir Bildung allgemein sowie auch dafiir, daB eine differenziertere Analyse
des Wachstumseinflusses der Bildung unter EinschluB der Sekundareinschulungs-
quote als erkldrende Variable in der Regel nicht gelingt: Die Sekundareinschulungs-
quote wirkt im Bildungsbereich wie eine catch all-Variable.
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dem Ausland nicht als ginzlich verschiedene, sondern in erheblichem
Umfang als komplementire Vorgénge anzusehen.

Im folgenden soll der Wachstumsbeitrag der hier ermittelten Komponen-
ten ,,Elementare Bildung®, ,,Hohere Bildung®, ,Inldndische Forschung und
Entwicklung®, ,,Technologietransfer aus dem Ausland“ empirisch geschitzt
werden.

IV. Schitzung der Wachstumsgleichung

Die makrookonomische Wachstumsforschung hat sich in den vergange-
nen Jahren sehr intensiv mit den Determinanten des Wirtschaftswachstum
beschiftigt. Aus diesen Untersuchungen ist ein allgemeiner Modellrahmen
erwachsen, der inzwischen auch in der empirischen Forschung immer héufi-
ger Verwendung findet.

Unser Hauptaugenmerk liegt auf dem Wachstumsbeitrag der verschiede-
nen Bildungsstufen, hier reprisentiert durch die vier ermittelten Hauptkom-
ponenten. Beziiglich des allgemeinen Modellrahmens und der iibrigen
Wachstumsdeterminanten wird im folgenden auf das Standardmodell der
neueren empirischen Wachstumsforschung zuriickgegriffen.

Betrachtet man die neuere Literatur zur empirischen Wachstumsfor-
schung niher, so erweisen sich in den Sensitivitdtsanalysen iiber Quer-
schnittsschitzungen fiir Entwicklungsldnder und Industrielinder einige
Zusammenhinge als besonders robust, d.h. sie behaupten sich auch dann,
wenn der iibrige Satz von unabhingigen Variablen verindert wird.*’ So
sind mit den Wachstumsraten immer eng verbunden die Investitionsquoten,
d.h. der Anteil der Investitionen in Maschinen und Anlagen am Bruttoin-
landsprodukt, und der in der Ausgangslage bereits erreichte Einkommens-
stand als Indikator der sog. Konvergenzthese, gemessen durch das Pro-
Kopf-Einkommen des Ausgangsjahres.

Als Humankapitalvariable steht im Standardansatz der neueren empiri-
schen Wachstumsforschung i.d.R. die im Ausgangsjahr erreichte Einschu-
lungsquote im Sekundarschulbereich.*®

47 Vgl. dazu Levine, R./Renelt, D.: A Sensitivity Analysis of Cross-Country
Growth Regressions, in: American Economic Review, Vol. 82 (1992), S. 942ff.

48 Vgl. z.B. Barro, R. J.: Economic Growth in a Cross Section of Countries, in:
Quarterly Journal of Economics, Vol. 106 (1991), S. 407 ff.; Mankiw, N. G./Romer,
D./Weil, D. N.: A Contribution to the Empirics of Economic Growth, in: Quarterly
Journal of Economics, Vol. 107 (1992), S. 407 ff.; Romer, P.: Idea Gaps and Object
Gaps in Economic Development, in: Journal of Monetary Economics, Vol. 32
(1993), S. 543 ff.



Bildung und wirtschaftliches Wachstum 359

Der von uns vorgeschlagene Ansatz geht iiber diesen Ansatz insofern
hinaus, als hier das Humankapital als mehrdimensionale Grofle erfat und
nach den vier oben entwickelten Komponenten unterschieden wird.

Die unserer empirischen Untersuchung zugrundeliegende Schitzgleichung
lautet somit:

6
Wy = ao + a1 (I/Y) + azn (Y/L)igss + 9 a; KOMPONENTE;.

i=3

Die Wachstumsrate des Pro-Kopf-Einkommens und die Investitionsquote
sind Durchschnittswerte iiber die Periode von 1965 bis 1990. Die Variable
(Y/L)196s steht fiir den Entwicklungsstand eines Landes zu Beginn des
Untersuchungszeitraumes. Die Lianderstichprobe umfaflt insgesamt 75
Lénder.

Aus Schitzungen mit dem Standardmodell ist bekannt, dal man bereits
fiir eindimensionale Fassungen der Humankapitalvariable unterschiedliche
Ergebnisse fiir &rmere und reichere Léander erhilt. Um so mehr ist mit sol-
chen Unterschieden zu rechnen, wenn als Humankapitalvariablen vier ver-
schiedene Komponenten beriicksichtigt werden.

Wir haben deshalb die oben beschriebene Wachstumsgleichung fiir eine
Gruppe drmerer und fiir eine Gruppe reicherer Lander getrennt geschiitzt.*®
Die folgende Tabelle 6 enthilt die Schitzergebnisse.

Ein Blick auf die Tabelle 6 zeigt zunéchst einmal, daB sich auch im vor-
liegenden Fall fiir beide Léindergruppen der aus zahlreichen empirischen
Untersuchungen bekannte Befund bestitigt, nach dem das Pro-Kopf-Ein-
kommen zu Beginn der Untersuchungsperiode negativ mit den Wachstums-
raten des Pro-Kopf-Einkommens verbunden ist: Je geringer also das Aus-
gangsniveau des Pro-Kopf-Einkommens ist, desto hoher sind im Durch-
schnitt die nachfolgenden Wachstumsraten (,Konvergenz“). Ebenso
bestitigt sich der immer wieder gefundene positive Zusammenhang der
Investitionsquote mit der Wachstumsrate des Pro-Kopf-Einkommens.

Von besonderem Interesse sind fiir uns die Regressionskoeffizienten fiir
die vier Bildungskomponenten ,.Elementare Bildung“, ,Hohere Bildung®,
,Inldndische Forschung und Entwicklung®, ,Technologietransfer aus dem
Ausland“. Die relative Bedeutung dieser Komponenten 14t sich an den
sogenannten Beta-Koeffizienten ablesen, den Werten in den eckigen Klam-
mern unter den Regressionskoeffizienten. Beta-Koeffizienten sind skalenun-
abhingig und geben an, um wieviele Standardeinheiten sich die abhingige

4 Ein entsprechender Chow-Test hat ergeben, dal zwischen den Schitzungen fiir
drmere und reichere Linder tatsdchlich ein signifikanter Strukturbruch vorzuliegen
scheint; jedenfalls widersprechen die Ergebnisse dieser Vermutung nicht (p < 0,5).
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Tabelle 6
Schiitzergebnisse fiir die Wachstumsgleichung

Armere Linder Reichere Linder
Konstante 18,88 22,71
(2,69) (4,85)
In (Y/L ) 1965 —1,85 —2,48
(=2,79) (-5,14)
[-0,56] [-0,86]
Investitionsquote 0,10 0,09
(1,80) (2,50)
[0,33] [0,35]
Komponente 1: 2,02 0,34*
Elementare Bildung (1,87) (1,16)
[0,99] [0,16]
Komponente 2: 1,91 0,33
Hohere Bildung (1,73) (1,77)
[0,36] [0,28]
Komponente 3: 1,53* 0,37
Inldndische FuE 0,92) (2,00)
[0,28] [0,33]
Komponente 4: 4,92 0,44
Technologietransfer 2,27) (2,51)
[0,63] [0,39]
n 37 38
R? 0,50 0,62

In den Klammern unter den Koeffizienten stehen die ¢-Werte; die mit * versehenen
Regressionskoeffizienten sind nicht signifikant auf dem 5%-Niveau; die in eckigen
Klammern stehenden GroBen sind Beta-Koeffizienten.

Variable verdndert, wenn die unabhdngige Variable um eine Standardein-
heit verdndert wird.

Die partiellen Effekte dieser vier Bildungskomponenten auf das Wachs-
tum sind durchgehend positiv und mit zwei Ausnahmen statistisch gesi-
chert. Nicht gegen Null gesichert sind in der drmeren Landergruppe der
Koeffizient fiir die Komponente 3 (FuE im Inland) und in der reicheren
Liandergruppe der fiir die Komponente 1 (Elementare Bildung).
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Der empirische Befund fiir die drmeren Linder zeigt, da der elementa-
ren Bildung unter den vier Komponenten eine besonders grofie Bedeutung
fir das Wachstum zukommt. Relativ groB ist erwartungsgemill auch der
Wachstumsbeitrag des internationalen Technologietransfers. Beziiglich der
Bildungsanstrengungen auf dem hoheren Niveau (Komponente 2) ist in den
armeren Lindern ein zwar nicht so grofler, aber doch ein positiver Wachs-
tumseffekt festzustellen. Fiir die auf das Inland gerichteten Forschungs- und
Entwicklungsanstrengungen 148t sich bei den drmeren Lindern noch kein
signifikanter Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung nachweisen.

Im Falle der reicheren Lénder scheinen neben dem internationalen Tech-
nologietransfer gerade die Anstrengungen im inldndischen FuE-Bereich
besonders wachstumsfordernd gewesen zu sein. Dagegen bleibt der nach-
weisbare EinfluB der elementaren Bildung in der Gruppe der reicheren
Lénder deutlich zuriick, nicht zuletzt wohl deshalb, weil diese Bildungska-
tegorie in diesen Lindern bereits ein kaum noch steigerungsfahiges Niveau
erreicht hat.

V. Zusammenfassung

In der vorliegenden Studie wird die Frage untersucht, welche wachstums-
politische Bedeutung den verschiedenen Bildungskategorien von der ele-
mentaren bis zur hochsten Stufe zukommt. Strittig ist in der Literatur, ob
die Anstrengungen der Regierungen um Bildung und Ausbildung auf
hoherem und hochstem Niveau auch in den drmeren Lindern einen positi-
ven Wachstumsbeitrag leisten oder eine Verschwendung knapper Ressour-
cen darstellen.

Zunichst werden unter Verwendung der Hauptkomponentenanalyse vier
verschiedene Bildungskategorien ermittelt: Elementare Bildung, Hohere
Bildung, Technisches Wissen aufgrund inldndischer Forschung und Ent-
wicklung sowie aufgrund internationalen Technologietransfers. Dann
werden die so ermittelten Bildungskomponenten in eine fiir die neuere
empirische Wachstumsforschung typische Schitzgleichung eingebracht. In
getrennten Landerquerschnittsanalysen wird schlieBlich der Einflu der vier
Bildungskategorien auf das Wachstum des Pro-Kopf-Einkommen von 37
drmeren und 38 reicheren Landern geschitzt.

Unsere Untersuchung liefert hinsichtlich der zentralen Fragestellung das
interessante Ergebnis, dafl Bildungsanstrengungen auf hoherem und hoch-
stem Niveau mit Blick auf ihren Wachstumsbeitrag auch fiir die drmeren
Lénder zu rechtfertigen sind. Von besonders grofler Bedeutung sind fiir die
drmeren Linder allerdings die Elementare Bildung und das durch internatio-
nalen Technologietransfer gewonnene Technische Wissen.
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Summary

This article deals with the question, whether underdeveloped countries’
expenditures for higher education in Technical Schools and Universities
pay the effort with regard to economic growth.

Using principal component analysis the authors empirically derive four
categories of education: Elementary, higher, academic education and tech-
nical knowledge from domestic and international sources.

In a second step, these categories are introduced into a typical growth
equation in order to estimate the growth contribution of the different educa-
tion components in a cross-section analysis, for 37 poorer and 38 richer
countries separately. The interesting results are: Elementary education and
technical knowledge are of an outstanding importance for economic growth
in poor countries. Expenditures for higher education prove to be a quite
important determinant of economic growth, too. This strongly supports the
notion that all efforts of poorer countries to establish or improve higher
education are fully justified with regard to the economic growth of under-
developed countries.
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Anhang 2: Lindergruppen

Armere Linder

Reichere Linder

(PKE < 8000)2 (PKE > 8000)
Agypten Algerien
Bangladesch Argentinien
Botswana Australien
Dominikanische Republik Belgien
El Salvador Brasilien
Elfenbeinkiiste Chile
Ghana Costa Rica
Guatemala Dénemark
Haiti Deutschland (West)
Honduras Ecuador
Indien Finnland
Indonesien Frankreich
Jamaika Griechenland
Jordanien GroBbritannien
Kamerun Hongkong
Kenia Iran
Kolumbien Irland
Kongo Israel
Korea (Siid) Italien
Malawi Japan
Malaysia (West) Kanada
Nicaragua Mexiko
Niger Neuseeland
Nigeria Niederlande
Pakistan Norwegen
Paraguay Osterreich
Philippinen Panama
Ruanda Peru
Sambia Portugal
Senegal Schweden
Sri Lanka Schweiz
Sudan Singapur
Thailand Spanien
Togo Syrien
Tunesien Trinidad und Tobago
Tiirkei Uruguay
Zentralafrika USA
Venezuela

a) PKE: Einkommen pro Erwerbsperson (1975) in internationalen $.
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Bildungspolitik
in Entwicklungsléindern

Eigenanstrengungen der Entwicklungslinder
und Entwicklungszusammenarbeit

Spezifizierendes Korreferat zum Vortrag
von Vincenz Timmermann und Michael Graff

Von Karl Wolfgang Menck, Hamburg

Nach dem gegenwirtigen Erkenntnisstand pridgen nicht allein die einer
Volkswirtschaft zur Verfiigung stehenden Ressourcen Hohe und Verlauf
des Wachstums, sondern auch die Wirtschaftspolitik und insbesondere die
dadurch geschaffenen Rahmenbedingungen. Das Beispiel der Schwellenlidn-
der wird zum Beweis dafiir genommen, daB giinstige Voraussetzungen in
Form einer wachstumsfordenden Wirtschaftspolitik Okonomischen Fort-
schritt auch bei ungiinstiger Ressourcenausstattung nachhaltig beschleuni-
gen konnen. In den drmsten Entwicklungsldndern werden die wirtschafts-
politischen Versdumnisse als eine der Ursachen fiir die geringe Integration
in die Weltwirtschaft und fiir den Verzicht auf die Inanspruchnahme der
Vorteile aus der Spezialisierung angefiihrt.

Derartige Uberlegungen sind mittlerweile auf alle fiir das Wirtschafts-
wachstum wichtigen Bereiche angewendet worden. Im Zusammenhang mit
Studien der Weltbank iiber die offentliche Infrastruktur ist auf die Notwen-
digkeit hingewiesen worden, das Bildungswesen vom Umfang her auszu-
weiten und dessen Effizienz zu steigern. Zudem besteht — wie die vorhan-
denen Untersuchungen erkennen lassen — ein enger gegenseitiger Zusam-
menhang zwischen Bildungspolitik und Forderung der wirtschaftlichen
Entwicklung. Bildungspolitische Malnahmen werden nur dann wirtschaft-
liches Wachstum fordern, wenn die Rahmenbedingungen erfiillt sind. Der
Arbeitsmarkt mufl zulassen, da3 Knappheitssignale den Bedarf an Qualifi-
kationen erkennen lassen und daf die Ausgebildeten in der Tétigkeit mit
dem hochsten Ertrag beschéftigt werden. Erforderlich ist weiterhin, daf3 die
Bildungsbereitschaft des Einzelnen nicht beeintrachtigt wird. Dies ist
gewihrleistet, wenn die Einkommen gut ausgebildeter Arbeitskrifte sich
deutlich von denen fiir weniger qualifizierte Tatigkeiten unterscheiden. Die

24 Schifer
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Mehreinnahmen als Folge privater Bildungsausgaben miissen so hoch sein,
daB sich die Investitionen fiir den Erwerb von Bildung amortisieren. Die
Wirksamkeit der Bildungspolitik wird nach dem gegenwirtigen Kenntnis-
stand zudem gesteigert, wenn die Ziele und die Inhalte des Unterrichts mit
dem Entwicklungsstand der einzelnen Lénder und mit den Entwicklungszie-
len und -strategien abgestimmt werden. Bildungspolitik sollte schlieBlich
alle Ressourcen bereitstellen, die fiir die Schaffung von Humankapital ange-
messen und notwendig sind.

Die Vorstellung, die Bildungspolitik als Teil der Forderung der wirt-
schaftlichen Entwicklung zu intensivieren, wird zusitzlich unterstrichen
durch die Erkldrung ,,World Declaration on Education for All“ und durch
den Aktionsplan ,,Framework for Action to Meet Basic Learning Needs“.
Beide Texte sind am 9.5.1990 von Vertretern aus Industrie- und Entwick-
lungsldndern beschlossen worden und verpflichten die Staaten, dafiir die
Voraussetzungen zu schaffen, dal jeder Mensch ausgebildet wird entspre-
chend seinen Fahigkeiten. Die EntschlieBungen richten die Aufmerksamkeit
auf die wirtschaftliche Dimension der Bildung und sehen in dem Human-
kapital eine Voraussetzung fiir wirtschaftliches Wachstum. Die Erkldrungen
und der Aktionsplan fordern deshalb die Regierungen auf, Mittel fiir Inve-
stitionen in die Bildung bereitzustellen und die wirtschaftlichen Rahmenbe-
dingungen zu schaffen, die es dem Einzelnen sinnvoll erscheinen lassen,
mehr zu lernen und damit spiter eine hoherwertige Titigkeit aufzunehmen.'

Bilanz fiir die Bildungspolitik
in den achtziger Jahren

Eine Bilanz fiir die achtziger Jahre zeigt, da3 dieser Zustand bei weitem
noch nicht erreicht ist. Gleichwohl ist es verfehlt, von einem ,,Bildungs-
notstand”“ in allen Entwicklungslindern zu sprechen. Wihrend in den
Schwellenldndern das Bildungswesen Fortschritte verzeichnet, so kenn-
zeichnet die drmsten: Entwicklungsldnder ein Verfall des einstmals frither
weitaus fortgeschritteneren Bildungssystems.

Die unterschiedliche Entwicklung des Bildungssystems in den einzelnen
Landergruppen zeigt sich unter anderem in den Einschulungsquoten in den
letzten zwanzig Jahren. In den drmsten Ldndern besuchten 1991 nach Anga-
ben der Weltbank 70 v.H. aller Jugendlichen eine Grundschule, aber nur 13
v.H. die Sekundarschulen und 3 v.H. die darauf aufbauenden Schulen.
Demgegeniiber waren in den Schwellenldndern 94 v.H. aller Jugendlichen
in der Grundschule, 32 v.H. in einer Sekundarschule und 14 v.H. in einer
weiterfiihrenden Schule. Wihrend in den drmeren Lédndern die Anteile der

1 World Declaration 1990, S. 3ff.
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eine Schule besuchenden Jugendlichen seit 1970 nahezu unverédndert blieb,
ist die Quote der Schiiler in den weiterfiihrenden Schulen in Schwellenléin-
dern nachhaltig erhoht worden.

Schwellenléinder

In den Schwellenldndern und in den wirtschaftlich fortgeschrittenen Staa-
ten liegen — wenn man zusitzlich die Angaben der UNESCO fiir die Aus-
gaben je Schiiler als Kenngrofe fiir Bildungsausgaben hinzuzieht — die Auf-
wendungen je Schiiler nahe dem oder oberhalb des fiir alle Entwicklungs-
lander errechneten durchschnittlichen Wertes von 168 US-$ je Jungen oder
Maidchen. Nach den Angaben fiir die mittelamerikanischen Linder, zu
denen ebenfalls Mexiko als Schwellenland zihlt, liegen die Pro-Kopf-Aus-
gaben iber dem Durchschnitt aller Entwicklungslinder. (Tabelle 1)
Gemeinsam ist allen Schwellenldndern, daB bei den offentlichen Ausgaben
der Anteil der Leistungen fiir die Wirtschaftsforderung an den Gesamtaus-
gaben wesentlich hoher ist als die Quote der Ausgaben fiir die soziale Infra-
struktur. Der Stellenwert der Bildung wird auch dadurch dokumentiert, daf3
die Quote der Bildungsausgaben etwa genauso hoch ist wie die Ausgaben
fir den Wohnungsbau und wesentlich hoher als die Ausgaben fiir das
Gesundheitswesen. (vgl. Tabelle 2)

Tabelle 1

Offentliche Ausgaben je Schiiler in
Entwicklungslindern 1990 in US-$

Landergruppe Ausgaben
Alle Entwicklungsldnder 168
Armste Entwicklungslinder 43
Afrika siidlich der Sahara 76
Arabische Linder 333
Lateinamerika, Karibik 434
Ostasien, Ozeanien 101
Siidliches Asien 137

Quelle: UNESCO, World Education Report 1993, Paris 1993, S. 104

Die Bildungspolitik in diesen Staaten steht zumeist in enger Verbindung
mit der zur Forderung des wirtschaftlichen Wachstums. Durchgesetzt hat
sich die Erkenntnis, da8 die Modernisierung der Produktion und des Mana-
gements nicht ohne Bildung der Bevolkerung gewihrleistet ist. Bildungsfor-
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Tabelle 2

Anteil der offentlichen Ausgaben fiir das Erziehungswesen an
den offentlichen Ausgaben und Anteile der 6ffentlichen Ausgaben fiir andere
Ausgaben in ausgewihlten Entwicklungsléindern in v.H. 1992

Erziehungswesen  Gesundheits- ‘Wohnungsbau Wirtschafts-
wesen forderung

Léinder mit niedrigem Einkommen

Sierra Leone 13,3 9,6 3,1 29
Nepal 10,9 4,7 6,8 43
Bhutan 10,7 48 8,2 48,2
Malawi 10,4 7.8 4,2 35,6
Madagascar 17,2 6,6 1,5 35,9
Indien 2,1 1,6 5,7 18,6
Kenia 20,1 5,4 34 18,1
Pakistan 1,6 1 3,4 11,6
Sri Lanka 10,1 4,8 16,1 24
Lesotho 21,9 11,5 5,5 31,6
Indonesien 9,8 2,8 2 29,6
Myanmar 17,4 6,8 12,1 19,5
Linder in der mittleren Einkommenskategorie

Bolivien 16,6 8,2 12,7 16,1
Philippinen 15 4,1 44 26,8
Papua Neu Guinea 15 79 1,4 21,6
Marokko 18,2 3 58 15,2
Dom. Republik 10,2 14 20,2 36,5
Ecuador 18,2 11 2,5 11,8
Jordanien 12,9 52 15,1 10,7
El Salvador 12,8 73 4,7 19,4
Kolumbien 19,1 3,9 21,2 27,1
Paraguay 12,7 3,6 19,2 18,9
Namibia 222 9,7 14,8 17,3
Tunesien 17,5 6,6 18,6 22,5
Thailand 21,1 8,1 6,7 26,2
Costa Rica 19,1 32 13,3 8,6
Iran 21,7 7,6 19,9 21,6
Panama 16,1 21,8 25,2 12,1
Chile 13,3 11,1 39 15
Syrien 8,6 1,9 4 28,2
Lander in der hoheren Einkommenskategorie

Mauritius 14,6 8,1 19,5 16,6
Brasilien 3,7 6,9 35,1 9,3
Botsuana 21 4,7 14 17,2
Malaysia 19,6 59 11,6 19,4
Uruguay 6,8 5 54,1 7,7
Mexiko 13,9 1,9 13 13,4
Oman 11 5,7 13 11,1
Korea 16,2 1,2 12,5 16,5
Singapur 229 6,2 7,2 10,7

Quelle: World Bank, World Development Report 1994, Washington D.C., 1994, S. 180f.
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derung wird als Teil der Entwicklungspolitik verstanden und verstetigt mit
dem Ziel, das Vertrauen der Unternehmen in die Verfiigbarkeit ausgebilde-
ter Arbeitskrifte zu schaffen. Dies soll Investitionen steigern und dazu ver-
anlassen, stindig wettbewerbsfiahige Produktionsverfahren anzuwenden und
sie bei Bedarf zu verbessern. Die Moglichkeit zur Entfaltung individuellen
Wohistands hat private Ausgaben fiir Bildung rentabel erscheinen lassen
und Eltern motiviert, fiir die Erziehung ihrer Kinder zu investieren. Die ent-
geltliche Inanspruchnahme von Bildungseinrichtungen - gekoppelt mit
einem Einkommensverzicht wihrend der Ausbildung — zwingt den Einzel-
nen, Ausbildungsentscheidungen an den damit erwarteten Ertrdgen auszu-
richten, und lenkt die privaten Bildungsinvestitionen dorthin, wo der hoch-
ste Ertrag erwartet wird. Staat oder Unternehmen werden auf diese Weise
- zum Teil mit Verzogerung — veranlaBt, zusitzliche Ausbildungskapazititen
in den EngpafBbereichen zu schaffen und ggfs. Angebote in anderen Berei-
chen einzuschrinken, in denen mehr Bewerber als Arbeitspldtze zur Verfii-
gung stehen und in denen sich ein geringeres Interesse an einer Ausbildung
bemerkbar machte.”

Nachholbedarf gibt es vor allem im tertidren Bildungswesen und hier vor
allem hinsichtlich gewerblich-beruflicher Ausbildungseinrichtungen, Fach-
hochschulen, Akademien und Universititen. Derartige Einrichtungen haben
— im Vergleich zu den Industrielindern — noch kleine Kapazititen. Der
soziale Status der Facharbeiter ist trotz durch die Knappheit bedingter, guter
Beschiftigungs- und Verdienstmoglichkeiten gering, nicht jede Ausbildung
an inldndischen Universitdten gilt nach den Vorstellungen der nachwachsen-
den Generation und der Arbeitgeber einer Ausbildung an ausléndischen Uni-
versititen iiberlegen. In jiingster Zeit wird vor allem in den siidostasiatischen
Schwellenlidndern ein Mangel an Ingenieuren und ausgebildeten Kaufleuten
sowie Facharbeitern diagnostiziert, der nicht allein durch die Riickkehr von
Staatsbiirgern iiberwunden werden kann, die im Ausland ausgebildet wurden
und dort gearbeitet haben. Hohe Lohnsteigerungen in den Mangelberufen
signalisieren Knappheit und gefidhrden die Standortattraktivitdt und den
Wettbewerbsvorteil fiir in- und auslindische Investoren.

Armste Liinder

In den drmsten Entwicklungslidndern sind die Ausgaben mit 43 US-$ je
Jungen und Midchen weitaus niedriger als in allen anderen Entwicklungs-
landern (vgl. Tabelle 1). Ein kleiner Teil der offentlichen Ausgaben wird in
die Bildung gelenkt. Andere Bereiche wie das Gesundheitswesen, der Woh-

2 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung 1993a,
S. 5ff.

3 Far Eastern Economic Review, 1994.
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nungsbau oder die Wirtschaftsforderung werden zum Teil wesentlich besser
durch den Staatshaushalt ausgestattet.

Unterrichtsinhalte und -schwerpunkte werden an den Arbeitskréiftebedarf
nicht angepafit. (Maravonyiha 1990). Ausgebildete Arbeitskrifte werden
wegen staatlicher Eingriffe auf dem Arbeitsmarkt nicht in die beste Ver-
wendung gelenkt. Thren Ausdruck finden die Verwerfungen des Bildungs-
wesens in der Vernachldssigung der beruflich-gewerblichen Bildung einer-
seits und anderereits in der Beschdftigung von Ausldndern in technisch-
gewerblichen und in Management-Tétigkeiten. In- oder ausldndische Unter-
nehmen stellen mit Blick auf den Mangel an qualifizierten Arbeitskriften
Kapitalanlagen zuriick.

Gesellschaftspolitische Vorstellungen iiber die Rolle der Frau in Gesell-
schaft und Wirtschaft schlieBen einen Teil der Bevolkerung von dem
Zugang zur Bildung aus.

Ein rasches Bevolkerungswachstum setzt dem Aufbau eines bedarfsge-
rechten, flachendeckenden Bildungswesens enge Grenzen. Kriegsbedingte
Zerstorungen von Schulen und die Vernichtung von Lehrmitteln, die durch
gewalttdtige Krifte bedingte Unterbrechung einer geregelten staatlichen
Titigkeit und die Anwesenheit von rd. 5,5 Millionen Fliichtlingen in ohne-
hin schon armen Linder haben verschiedentlich Ressourcen gebunden, die
sonst auch fiir die Bildung verwendet werden kénnen.*

Geringe oder eine ausschlieBlich auf den Rohstoffexport ausgerichtete
Integration von Volkswirtschaften in die Weltwirtschaft — wie in vielen
schwarzafrikanischen Lindern —, die Fehlleitung interner Ressourcen durch
politische Instabilitdt, rasche wirtschaftspolitische Kurswechsel und ein
ineffizienter Staat, der leistungsfahige Wirtschaftssubjekte in die informel-
len Sektor abdringt und in- und ausldndische Investoren ungiinstige Rah-
menbedingungen bietet, haben Investitionen auch in Bildung nicht lohnend
erscheinen lassen und waren unter anderem eine Ursache dafiir, da offent-
liche Mittel fiir die innere und #uBere Sicherheit, die offentliche Verwal-
tung fiir die Subventionen und den staatlichen Konsum eingesetzt wurden.’

Die drmsten Entwicklungsldnder mit einem wirtschaftlich nicht effizien-
ten Bildungssystem sind schlieBlich dadurch gekennzeichnet, daB in diesen
Landern bildungsférdernde Mafinahmen nicht ausschlieBlich als Investitio-
nen angesehen werden. Bildung soll politische Ziele (wie nation-building)
verwirklichen oder die sozialen und gesellschaftlichen Strukturen durch
Vermittlung konsensfihiger Vorstellungen verfestigen.®

4 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung 1993,
S. 9f.

5 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung 1992a,
S. 12.

¢ Kaufmann/Wang 1992, S. 215.
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Wenn wirtschaftliche Ziele in der Bildungspolitik iiberhaupt verfolgt
werden, dann werden kurzfristig wirksame und schnelle Vorteile verspre-
chende Mafinahmen vorgezogen. Weit verbreitet ist die Vorstellung, daf
offentliche Ausgaben zur Regulierung als dringend angesehener Probleme
(wie offentliche Zuschiisse zur Sicherung von Arbeitsplitzen) oder mit
einer nachhaltigen Mobilisierung der offentlichen Meinung (wie &ffentliche
Subventionen zur Senkung der Preise von Konsumgiitern, die insbesondere
armere Biirger erwerben) Vorrang erhalten sollen. Die langen Ausreifungs-
zeiten von Bildungsinvestitionen und deren begrenzte Kontrollmoglichkei-
ten durch Rentabilitits- oder Effizienzmessungen lassen Einschnitte in Bil-
dungsausgaben in Zeiten der Stabilisierung wirtschaftlicher Ausgaben nahe-
liegend erscheinen.

In den drmsten Lindern ist oft auch die Vorstellung anzutreffen, daf} die
bisher dem Modell der Industrielinder entnommenen bildungspolitischen
Vorstellungen nur bedingt auf diese Staaten angewendet werden konnen.
Die nach dem Muster der fortgeschrittenen Industrieldnder gestalteten Bil-
dungsangebote iibersteigen die Finanzkraft des Staates und der Familien,
die vermittelten Kenntnisse sind nicht auf die Beschiftigungsmoglichkeiten
in den vorhandenen Unternehmen zugeschnitten. Die zumeist propagierte
beruflich-gewerbliche und kaufméinnische Berufsausbildung orientiert sich
an Leitbildern, die nicht an traditionelle Kenntnisse ankniipfen und deshalb
auch nicht in den zahlreichen kleinen und mittleren Betriebe angewendet
werden konnen, in denen traditionell viele Menschen Arbeit finden.

Offentliche technische
Entwicklungszusammenarbeit

Auch die Bilanz der bilateralen und multilateralen Entwicklungszusam-
menarbeit fiir die Bildungsforderung fillt nicht nur positiv aus. Dieser
Bereich ist zwar Schwerpunkt seit den 60er Jahren — oft in Verbindung mit
Sektorpolitiken wie Industrieférderung, ldndlicher Entwicklung und/oder mit
Strategien zur Sicherung der Grundbediirfnisse und zur Uberwindung der
Armut —, wie die vergleichsweise hohe Ausgaben fiir den Bereich Bildung
in der Entwicklungszusammenarbeit belegen. Wie nur in wenigen anderen
Teilbereichen ist das Instrumentarium der Kooperation so weit fortentwik-
kelt durch die Praxis und einen sie begleitenden Erfahrungsaustausch unter
Beteiligung von Fachleuten in Industrie- und Entwicklungsldandern.

Die Bildungshilfe sollte durch die Vermittlung von Wissen und durch
den Ausbau von Bildungseinrichtungen die Voraussetzungen fiir ein sich
selbst tragendes Wachstum schaffen. Die Maflnahmen umfaften den Auf-
und Ausbau des Primarschulsystems sowie die Unterstiitzung bei der Curri-
culum-Entwicklung und die Forderung von Einrichtungen fiir die Lehrer-
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aus- und -fortbildung. Mit Blick auf den durch die Industrialisierung erwar-
teten Arbeitskriftebedarf wurde schon friihzeitig die berufliche Ausbildung
eingefiihrt. Hochschulpartnerschaften in Form von gemeinsamen wissen-
schaftlichen Untersuchungen und des Erfahrungsaustauschs in der Lehre,
bei Bedarf ergdnzt um Sachmittellieferungen, sollten den akademischen
Unterricht und Forschung verbessern. Stand zunichst die Vermittlung von
Unterrichtsmodellen — oft ohne ausdriicklichen Landes — und damit verbun-
denen Problembezug — im Mittelpunkt, so setzte sich seit den siebziger
Jahren die Vorstellung durch, eine stirkere Entwicklungsorientierung fiir
Unterrichtsinhalte und -methodik und Forschung zu erreichen.

Ihren Ausdruck fand die Zusammenarbeit in ForderungsmaBnahmen fiir
die Grundbildung. In vielen Entwicklungsldndern wurden zudem einzelne
beruflich-gewerbliche und kaufminnische Berufsschulen errichtet. Die
Zusammenarbeit mit Hochschulen vor allem mit lateinamerikanischen
Schwellenlédndern sollte in gemeinsamen Forschungsvorhaben Losungen fiir
Probleme finden, deren Bearbeitung auch das Interesse von Wissenschaft-
lern an Hochschulen in Industrieldndern fand.

Im Zuge der Einsparungen in den offentlichen Haushalten in den drmsten
Entwicklungslindern wurde die Zusammenarbeit mit den Industrielindern
seit den achtziger Jahren auch dazu genutzt, um die Finanzierung der
Betriebskosten der Schulen sicherzustellen und die Funktionsfihigkeit des
Bildungssystems auch in Zeiten wirtschaftlicher Engpisse aufrechtzuerhal-
ten.

Reformbedarf in den Entwicklungslindern

Unabhingig von dem wirtschaftlichen Entwicklungsland der einzelnen
Léander und dem Leistungsstand des Bildungswesens besteht Reformbedarf.
Die Analysen fiir Schwellenldnder und die drmsten Linder benennen MaB-
nahmen zur Beseitigung von Engpdssen durch zusitzliche Investitionen im
Bildungswesen und Anderungen der Bildungspolitik zusammen mit wirt-
schaftspolitischen MaBnahmen. Bei der Ausgestaltung der Mafnahmen
miissen die ldanderbezogenen wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen
und der angewendeten Entwicklungsstrategien beriicksichtigt werden.

Bildungspolitische Herausforderungen in Schwellenldndern
und in drmsten Entwicklungslindern

In den Schwellenldndern ist es Aufgabe der Bildungspolitik, den Bedarf
an Facharbeitern, Technikern und Kaufleuten sowie qualifizierten Verwal-
tungsbeamten zu decken, um die Absorptionsfahigkeit fiir privatwirtschaft-
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lichen Technologietransfer zu steigern und die Standortattraktivitdt fiir aus-
landische Investitionen zu verbessern. Dariiber hinaus miissen in den Hoch-
schulen Fachleute fiir Forschung und Entwicklung sowie fiir die Verbrei-
tung von Innovationen in Unternehmen ausgebildet werden. Die Betriebe
sollten Kaufleute schulen, die Marktchancen im Ausland erkunden und aus-
schopfen konnen.

Gefragt sind anwendungsbezogene und betrieblich nutzbare Fahigkeiten.
Bildung sollte in enger Zusammenarbeit mit den Unternehmen geplant und
durchgefiihrt werden: berufliche Praxis, die Hinzuziehung von Lehrkriften
aus den Betrieben, die gemeinsame Entwicklung von Curricula und Prii-
fungsordnungen durch Schulen und Unternehmen, die Liberalisierung des
Arbeitsmarkts sollten Bestandteil der bildungspolitischen Reformen in den
Schwellenlindern sein.’

In den drmsten Lindern werden grundbediirfnis- und armutsorientierte
Strategien bildungspolitische Reformen veranlassen, die den bisher von der
Teilhabe am wirtschaftlichen Fortschritt ausgeschlossenen Bevolkerungstei-
len die Inanspruchnahme von Bildung erlauben. Dazu zéhlen die Einrich-
tung von Schulen in vorwiegend von &rmeren Bevolkerungsschichten
bewohnten Gebieten sowie die angemessene Ausstattung dieser Schulen mit
Schulbiichern und Unterrichtsmaterial. Es kann zweckmifig sein, zeitweilig
Familien mit geringem Einkommen offentliche Zuschiisse fiir die Erndh-
rung der Kinder in der Zeit des Schulbesuches zu gewihren. Erleichtert
wird die Akzeptanz der Schulen durch die Einfilhrung von Curricula und
durch den Einsatz von Lehremn, die auf die Lage der Auszubildenden in
ihrem Lebensumfeld eingehen. Der positive Lerneffekt wird zunehmen,
wenn praktisch nutzbare Kenntnisse zur Verbesserung der Lebensbedingun-
gen (sanitdres Verhalten, Gesundheitsvorsorge) und zur Aufnahme berufli-
cher Tétigkeiten in kleinen und mittleren Unternehmen (berufsvorbereitende
Kurse oder die Vermittlung berufsbezogener Grundkenntnisse) vermittelt
werden. Schulen konnen dariiber hinaus einen nachhaltigen Beitrag zur
Armutsiiberwindung oder zur Verwirklichung der Grundbediirfnisse leisten,
wenn die Ausbildung in Verbindung mit Selbsthilfeeinrichtungen der
Armen erfolgt.®

Von besonderer Dringlichkeit sind Bildungsinvestitionen in den Sektoren,
die schnell Arbeitspldtze und bessere Lebensbedingungen der drmeren
Bevolkerung in Aussicht stellen. Dazu zéhlen Projekte im informellen
Sektor in den stiddtischen und in den landlichen Gebieten. Grundbildung
und berufsvorbereitende Bildung konnen auch im traditionellen Handwerk
oder in kleinbéuerlichen Betrieben vermittelt werden.

7 Middleton/Zuckerman/Adams 1993; Schild 1990, S. 88 ff.
8 Hemmer 1988, S. 557ff.
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Bildungsbereitschaft hingt immer auch vom Arbeitsmarkt in den drmsten
Entwicklungsldndern ab. Unternehmen im informellen Bereich mit geringer
Kapitalausstattung miissen so ausgestattet werden, dafl sie auch gut ausge-
bildete Arbeitskrifte beschdftigen konnen. Dies ist oft, aber nicht immer
eine Frage der finanziellen Ausstattung dieser Betriebe. Wenn Kapitalman-
gel den Verzicht auf die Einstellung von geschulten Mitarbeitern begriindet,
bietet es sich an, Kredite zu vergeben, bei denen die Banken an Stelle
materieller Sicherheiten die Qualifikation der Eigentiimer/Betriebsleiter
oder Mitarbeiter als Schutz fiir die eingegangenen Verbindlichkeiten akzep-
tieren. Des weiteren muf3 die Wirtschaftspolitik Sparen und Investitionen
anregen und Innovationen in den Unternehmen begiinstigen. Der Arbeits-
markt sollte liberalisiert werden; das Steuersystem sollte sich durch eine
niedrige Progression auszeichnen und den Erwerb von Kenntnissen und Fer-
tigkeiten nicht durch hohe Abgaben bestrafen. Die Zuwanderung qualifi-
zierter Arbeitskrifte sollte begiinstigt werden mit dem Ziel, Kenntnisse
durch die Zusammenarbeit zwischen In- und Auslindern in Unternehmen
und im offentlichen Sektor zu vermitteln.

Einfiigen der Bildungspolitik in Entwicklungsstrategien

Eine erfolgreiche Bildungspolitik ist auf die Abstimmung mit der im Ein-
zelfall gewihlten entwicklungspolitischen Strategie angewiesen. Umgekehrt
kann Bildungspolitik deren Ziele verwirklichen Hilfen, wenn die in den
Strategien geforderten bildungspolitischen Aufgaben erfiillt werden.

— Wird im Sinne der Grundbediirfnisstrategie die Teilhabe aller Menschen
an politischen, wirtschaftlichen und sozialen Entscheidungen angestrebt,
sollte das Bildungswesen allen Schiilern den Zugang ermoéglichen und
bei Bedarf zusitzliche Unterstiitzung fiir die Finanzierung der privaten
Aufwendungen fiir den Erwerb von Bildung bereitstellen.

— Armutsorientierte  Entwicklungsstrategien sind mit Bildungspolitik
untrennbar verbunden. Wenn unzureichende Qualifikation eine Ursache
fiir geringe Einkiinfte und schlechte Lebensbedingungen sowie fiir die
Vernachléssigung der Chancen kiinftiger Generationen ist, sollte zunéchst
Grundbildung denjenigen vermittelt werden, die als Folge ihrer Armut
von dem Zugang zum Bildungswesen ausgeschlossen waren. In einer
spateren Phase wird es zudem zweckmiBig, den Armen berufsbezogene
Kenntnisse zu vermitteln.’

— Strategien, die eine Integration der Entwicklungsldnder in die Weltwirt-
schaft bezwecken, weisen BildungsmafBnahmen, die die Wettbewerbs-

9 Lachmann 1994, S. 222 ff.; World Bank 1990, S. 80ff.
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fahigkeit der Unternehmen stirken, eine zentrale Rolle zu. Facharbeiter
miissen fiir die Fertigung, Kaufleute fiir das Marketing und den Vertrieb
ausgebildet werden. Zudem werden qualifizierte Verwaltungsbeamte
benotigt, die die Regelwerke fiir die AuBenwirtschaft festlegen und
umsetzen konnen. '

In jiingster Zeit stehen einzelne Entwicklungslidnder vor der Aufgabe,
nach dem inneren und #uferen Zusammenbruch die offentliche Infra-
struktur und dabei das Bildungswesen sowie die privaten Unternehmen
wiederaufzubauen. Bildung muB zum einen die personlichen und berufli-
chen Qualifikationen vermitteln, um das fiir den Aufbau und das Wachs-
tum notwendige Humankapital zu schaffen; Bildungspolitik mu zum
anderen in kurzer Zeit Effizienz und Bedarfsdeckung anstreben. Bil-
dungspolitik muf3 schlieBlich ein Instrument politischer und gesellschaft-
licher Stabilisierung sein, indem sie verbindliche Wertvorstellungen ver-
mittelt.'!

Entwicklungslidnder, die sich in einer Strukturanpassung befinden, verlan-
gen ebenfalls von der Bildungspolitik wie in anderen Sektoren MaBnah-
men zur Effizienzsteigerung. In einer Phase der Einschriankung offent-
licher und privater Ausgaben stehen Rationalisierung und die Kostensen-
kung im Bildungswesen bei gleichzeitiger Steigerung der Leistungen im
Vordergrund. Des weiteren sollten Investitionen von Unternehmen fiir
den Bildungsbereich erhoht werden. Unternehmen und andere NutznieBer
staatlicher Bildungseinrichtungen miissen in dem Umfang der tatsdchli-
chen Inanspruchnahme offentlich finanzierter Ausbildung an den Kosten
beteiligt werden. Giinstige Rahmenbedingungen schafft die Strukturan-
passung fiir die Bildungspolitik, wenn sie den Arbeitsmarkt liberalisiert
und wenn sie Investitionen anregt, die qualifizierten Absolventen von
Bildungseinrichtungen Beschéftigungsmoglichkeiten bietet.

Konturen kiinftiger Entwicklungszusammenarbeit
Reformen in den Entwicklungsléindern

Die Bildungspolitik obliegt — wie alle anderen wirtschafts- und entwick-
lungspolitischen Maflnahmen — den Entwicklungsldndern selbst. Industrie-

linder und multilaterale Finanzinstitutionen oder Geber konnen nur mittel-

bar zur Formulierung und Umsetzung von Bildungspolitik beitragen. Dabei
miissen die aus den Entwicklungsstrategien abgeleiteten Konsequenzen fiir
die bildungsfordernde Zusammenarbeit, und lidnderbestimmte Merkmale
und zeitpunktbezogene Aufgaben beriicksichtigt werden.

10 Addickes/Biinning 1979, S. 41ff. und S. 147f.
1 Marshall 1992; Court/Kinyanjui 1988, S. 18ff.
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Bildungspolitischer Dialog zwischen
Industrie- und Entwicklungslindern

Wissenschaftliche Einrichtungen und internationale Organisationen haben
zusitzlich zu der bisher durchgefiihrten bi- und multilateralen Zusammenar-
beit bei der Unterstiitzung durch einzelne Projekte und Programme einen
Bildungspolitischen Dialog (Systemberatung) vorgeschlagen.

Zu den wesentlichen Bestandteilen dieser Kooperation gehort es u.a., in
Institutionen in den Entwicklungslindern und in regionalen Einrichtungen
zwischen diesen Staaten die fachliche Kapazitit und die Entscheidungs-
strukturen fiir die Formulierung und Umsetzung einer Bildungspolitik zu
schaffen, die wirtschaftliches Wachstum, Integration in die Weltwirtschaft
und Entwicklung gewihrleistet. Empfohlen wird, die technische Zusammen-
arbeit zu ergidnzen um die

a) Vermittlung von Kenntnissen zur Gestaltung marktwirtschaftlicher und

offentlich-rechtlicher Regelwerke fiir den Bildungssektor von

— Expertenentsendung

— Stipendienprogramme

— Unterstiitzung von Forschungsvorhaben zur Datenerfassung und zur
Formulierung von Politikempfehlung

— Wissenschaftliche Kooperation zur Stirkung der Beratungskapazitit
in den Entwicklungsldndern

b) Institutionelle Férderung im Bereich der Bildungspolitik
- Beratung und Ausstattung von 6ffentlichen Einrichtungen
— Nicht-Regierungsorganisationen

c) Sach- und Finanzmitteln fiir die Planung und Umsetzung einer Bil-
dungspolitik
— Bereitstellung (Gerite etc.)
— Finanzierungszuschiisse zum Aufbau von Datenbanken zur Einfiih-
rung von statistischen Erfassungssystemen
— Forderung des Aufbaus von Fachbibliotheken und Dokumentation'?

Neben der Projekt- und Programmforderung soll in den Entwicklungslén-
dern das BewuBtsein fiir die Notwendigkeit und die Kenntnisse fiir eine mit
den Entwicklungsstragegie abgestimmten Bildungspoltik geschirft werden.
Die in den Entwicklungsldndern zustindigen Institutionen sollen die fiir die
Formulierung notwendigen Kenntnisse erwerben und in Mafnahmen umset-
zen, deren Einhaltung und Wirkungen kontrollieren und gegebenenfalls
Instrumente anpassen und korrigieren konnen. Den Entwicklungsldndern

12 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
1992b; Wissenschaftlicher Beirat 1993; OECD 1992, S. 53 ff.
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soll vermittelt werden, giinstige Rahmenbedingungen fiir die Bildungspoli-
tik zu schaffen. Im Mittelpunkt der wirtschaftspolitischen Beratung sollten
Mafinahmen zur Herstellung der Funktionsfihigkeit von Arbeitsmarkten
und zur Forderung von Investitionen stehen.

Regional unterschiedliche Konzepte
fiir die Zusammenarbeit

Die Maflnahmen des Politikdialogs miissen den Bedingungen in den ein-
zelnen Lindern und Regionen angepafit werden. Die Vorstellungen der
Bundesregierung deuten an wie dies geschehen kann:

— Der Aufbau eines effizienten, fiir alle zugénglichen und von den Lindern
finanzierbaren Bildungs- und Ausbildungswesens als Grundlage zur Her-
stellung der wirtschaftlichen Leistungs- und Wettbewerbsfahigkeit sowie
zur Uberwindung der Armut kennzeichnen die Bildungsfrderung als
Teil der Entwicklungszusammenarbeit mit den Lindern des Nahen und
Mittleren Ostens. Dazu zéhlt die Forderung der Grundbildung, der
Berufsausbildung und der Hochschulen, wobei die Maddchen und Frauen
bessere Bildungschancen erhalten sollten.'

— Fiir die Lander Afrikas siidlich der Sahara ist es notwendig, die Grund-
bildung und die praktische Berufsbildung mit Blick auf Klein- und Mit-
telbetriebe und den informellen Sektor zu fordern. Bewihrt haben sich
MaBnahmen, die mit anderen Gebern abgestimmt wurden. Dariiber
hinaus miissen durch mehr private Investitionen fiir qualifizierte Personen
Arbeitsplitze geschaffen werden.'*

— Fiir die Linder in Asien ist es unabweisbar, zwischen den Schwellenlidn-
dern und den anderen Staaten zu unterscheiden: ,,Grundsitzlich wird in
den dynamischen Ldndern die Aus- und Fortbildung auf mittlerer und
hoherer Ebene (...) im Mittelpunkt stehen. In den weniger dynamischen
Lindern und den Transformationsldndern geht es vor allem um die beruf-
liche Bildung, ...

— Eine einheitliche Politik bei der Zusammenarbeit kann es auch nicht mit
den lateinamerikanischen Staaten geben. In den Schwellenlindern sollte
technische Zusammenarbeit zur Qualifizierung von mittleren Fach- und
Fiihrungskriften in der Klein- und Mittelindustrie beitragen und diesem

13 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung 1993,
S. 18f.

14 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
19924, S. 12.

15 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
19934, S. 13.
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Personenkreis zur Selbstdndigkeit als Unternehmer verhelfen. Die drme-
ren Linder in dieser Region miissen durch Beitrdge zur formellen und
informellen Grundbildung unterstiitzt werden. Sie soll den muttersprach-
lichen Unterricht verstédrken, eine funktionale Erziehung und ein umwelt-
gerechtes Verhalten mit vermitteln. 'S

Gelingt es, kiinftig die Bildungszusammenarbeit mit den Entwicklungs-
lindern in dieser Weise zu gestalten, so sind damit nicht nur Voraussetzun-
gen geschaffen fiir mehr Effizienz, die Wachstum und Wohlstand sichern
und die Integration in die Weltwirtschaft erleichtern kann.

Zusammenfassung

Nach dem heutigen Erkenntnisstand pridgen nicht allein Ressourcen, son-
dern auch Ausbildung und Bildung Hohe und Verlauf des wirtschaftlichen
Wachstums in den Entwicklungsldndern. Anerkannt wird, da Bildungspoli-
tik Teil der Entwicklungspolitik sein muB, ebenso sicher ist, da Entwick-
lungspolitik Ressourcen fiir Bildung und Ausbildung bereitstellen und Rah-
menbedingungen fiir den Erwerb von Bildung schaffen muf. Dazu gehoren
vor allem eine Liberalisierung der Arbeitsmérkte, die die Knappheit von
Qualifikationen signalisieren und ausgebildete Arbeitskrifte in die beste
Verwendung lenken, und eine das Wirtschaftswachstum fordernde Politik,
die Ausgebildeten vom Einkommen her attraktive Arbeitsmoglichkeiten
vermittelt. Die Bildungspolitik muB die Effizienz von Bildung steigern
und Ziele und MaBnahmen den entwicklungspolitischen Erfordernissen
anpassen.

Das Beispiel der Schwellenlinder zeigt, daB dies mit Ausnahme der
Facharbeiter und der Qualifikation fiir kaufménnisch-gewerblichen Berufe
weitgehend gelungen ist. Die Lehren aus den drmsten Lindern weisen
darauf hin, da bildungs- und damit verbundene entwicklungspolitische
Defizite noch iiberwunden werden miissen: Mehr Ressourcen miissen
bereitgestellt, die Bildungspolitik sollte zielorientiert und effizient gestaltet
werden, giinstige Rahmenbedingungen miissen geschaffen werden, die es
zweckmiBig erscheinen lassen, die Kenntnisse zu verbessern. Die Mirkte
sollen wachsen, um in- und auslindische Unternehmen zu Investitionen
anzuregen, die Arbeitspldtze fiir qualifizierte Schulabsolventen schaffen.
Kiinftig ist es unabweisbar, die Bildungspolitik in den einzelnen Entwick-
lungsldndern mit den entwicklungspolitischen Strategien abzustimmen.
Anstrengungen in den Entwicklungsldndern schaffen die Voraussetzungen
fiir einen internationalen bildungspolitischen Dialog, der zusitzlich zu den

16 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung 1992,
S. 13f.
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einzelnen Projekten und Programmen in EngpaBbereichen Politikberatung
beinhaltet. Sie wird den angestrebten Erfolg verzeichnen, wenn sie in
einem regional differenzierenden Konzept die Ziele, Bedingungen und Stra-
tegien der Bildungs- und Entwicklungspolitik in den einzelnen Lidndern
beriicksichtigt.

Summary

The state of art analysis on education policy in developing countries indi-
cates the notion that resources as commodities, capital and infrastructure
inclusive human capital determine the scope and the trends of economic
growth. It is widely acknowledged that education and training policy and
development policy should be fostered in an integrated approach to remove
bottlenecks due to inadequate supply of skills. Labour markets have to be
strengthened, to underline the scarcity of specific qualifications and to allo-
cate trained people to an employment with a maximum of economic gains.
Economic growth should be enhanced to provide resources for training, to
offer school-leavers appropriate employment facilities and an adequate
remuneration. Education policy should also include the upgrading of the
efficiency of training and the adaptation of training to the needs in the
course of development.

Case studies taking into consideration newly industrialised countries pro-
vide that a policy in this way has been enacted rather successfully. How-
ever, the lack of vocational training in these countries underlines additional
actions to be undertaken in that specific field. Studies on the least devel-
oped countries reveal education and development policy actions to be rea-
lised immediately and a larger commitment to mobilise resources. Priority
should be given to streamline the educational efforts, to create a stable
investment climate and to generate demand for trained labour force.

Actions in developing countries should refer to the development strategy.
Educational policy reforms combined with a basic-needs-approach or pov-
erty alleviation have to be defined in a different way than an educational
policy designed to support structural adjustment programmes or the recon-
struction of economics being deteriorated by civil wars. Internal efforts of
developing countries are required to create the conditions for development
cooperation in the field of education and should focus on policy dialogue
and institution building in addition to the traditional project and programme
approach. A regional differentiating concept is recommended to improve
the efficiency of the efforts by the developed countries and the multilateral
organisations.
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Diskussion der Referate von
Vincenz Timmermann und Karl Wolfgang Menck

Zusammengefaflt von Gudrun Kochendorfer-Lucius

Die Diskussion bezog sich zundchst auf die Wirkungen von Bildung und
Ausbildung auf die wirtschaftliche Entwicklung.

Wenn 15 Variable fiir das Bildungssystem sich mittels einer Hauptkom-
ponentenanalyse auf 4 Hauptkomponenten reduzieren lassen, die jeweils klare
Faktorladungen zeigen, dann ist dies ein eindeutiges Ergebnis. Die zur Schit-
zung des Wachstumsbeitrags verwendeten Variablen wurden entsprechend
dem Standardansatz der Neuen Wachstumstheorie ausgewéhlt (die Pro-Kopf-
Einkommen zum Ausgangszeitpunkt, Investitionsquote). Die theoretische
Begriindung fiir die Verwendung des Pro-Kopf-Einkommens (Ausgangsein-
kommen) als Erklarungsfaktor fiir die Wachstumsrate liegt darin, da, ent-
sprechend dem Grundgedanken der Neuen Wachstumstheorie, Wachstum
endogen, d.h. aus dem Wachstum heraus entstehend, erkldrt wird.

1. Sektorale Bildungswirkungen

Sektorale Bildungswirkungen lassen sich aufgrund der vorliegenden Pri-
mérdaten nicht unterscheiden. Aufgrund der Erfahrungen in Deutschland
erscheint die weitere Analyse der Wirkung der Berufsschulen interessant.
Bildungsanteile der mittleren Berufsbildung sind in HK 2 (,,Hohere Bil-
dung®) und HK 4 (,,Technologietransfer aus dem Ausland®) enthalten. HK
4 liegt der Gedanke zugrunde, daf die Tatsache, daB ein Land in der Lage
ist, externes Knowhow zu importieren und sich nutzbar zu machen, als
Ausdruck von realisiertem Humankapital gewertet werden kann. HK 4 mif}t
indirekt die Adsorptionsfihigkeit fiir Technologietransfer. Die mit der
hoheren Bildung (HK 4) ebenfalls in Verbindung gebrachte Problematik
des ,,Brain Drain“ erscheint auf der Basis der Ergebnisse der Hauptkom-
ponentenanalyse fiir das Wirtschaftswachstum nicht so relevant; Aussagen
iiber die Bedeutung der Fortbildung von Studenten im Ausland konnen aus
der Studie nicht abgeleitet werden.

25%
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2. Optimierung von Bildungsanteilen

Folgende Aussagen zur Optimierung der einzelnen Bildungsanteile lassen
sich ableiten: Die Wirkung der Beruflichen Bildung, i.e. der Bildungsbe-
reich zwischen Grundbildung und hoherer Bildung, erscheint besonders
relevant. Allerdings ist die Art der Ausbildung entscheidend. Es besteht ein
Bedarf an innerbetrieblich ausgebildeten Facharbeitern. Die Erfahrungen
mit den Polytechnischen Schulen, die teuere gehobenen Facharbeiter nach
dem englischen System ausbilden, sind in vielen Landern negativ, gerade
die Absolventen solcher Ausbildungsstitten bilden ein Potential fiir den
,.Brain Drain®.

Weitere Diskussionsbeitrdge bezogen sich auf Vorschlige zur weiteren
Ausdifferenzierung des Modells. Die Querverbindung zwischen der Alters-
struktur der Bevolkerung und der Beschiftigungsquote der einzelnen Alters-
gruppen konnte ein signifikanter Indikator fiir die Beziehung zwischen Aus-
bildung und Berufstatigkeit sein. Dies konnte in das Modell aufgenommen
werden.

Eine Differenzierung nach Fachgebieten ist ein wichtiger Input fiir die
wirtschafts- und bildungspolitische Diskussion.

Informelle Bildungssysteme werden zunehmend wichtig, so da Analy-
sen, die ausschlieBlich auf Daten iiber das formale Bildungssystem beruhen,
nicht mehr als geniigend aussagefihig erachtet werden konnen. Die Eroff-
nung des Zugangs zu solchen Informationen ist fiir die Aktualisierung und
Aussagekraft des Modells wichtig.

Die Rolle der Fort- und Weiterbildung wird hdufig nicht zutreffend ein-
geschitzt. In den meisten Lindern liegen die erforderlichen Voraussetzun-
gen gar nicht vor, um Knowhow und externe Ressourcen effektiv einzuset-
zen. Die Einbeziehung einer Beratungs- bzw. Fort- und Weiterbildungskom-
ponente konnte die Aussagen des Modells verbessern.
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