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Vorwort des Herausgebers

Im dreiBigsten Jahr seines Bestehens, vom 26. bis zum 28. November 1987,
fand die Jahrestagung des Ausschusses Entwicklungslinder der Gesellschaft fiir
Wirtschafts- und Sozialwissenschaften /Verein fiir Socialpolitik im Institut fiir
Entwicklungsforschung und Entwicklungspolitik der Ruhr-Universitdt Bo-
chum statt.! Unter der allgemeinen Thematik ,,Zur Analyse von Institutionen im
EntwicklungsprozeB und in der internationalen Zusammenarbeit” wurde hier
ein Aspekt der Entwicklungsproblematik ins Blickfeld der Analyse geriickt,
dessen grundsatzliche Bedeutung bereits auf den vorhergehenden Jahrestagun-
gen aufgefallen war: Sowohl auf den Jahrestagungen 1982 in Loccum und 1983
in Kiel, wo die Finanzkrise und die Verschuldungsproblematik der Entwick-
lungsldnder diskutiert worden waren, als auch auf den Tagungen 1985 und 1986
in Frankfurt und Heidelberg, die dem Problemkomplex der lindlichen Entwick-
lung in der Dritten Welt gewidmet waren, ist deutlich geworden, daB viele
Schwierigkeiten der Entwicklungsldnder nur dann nachhaltig behoben werden
konnen, wenn die fir das Funktionieren der gesamtwirtschaftlichen und
einzelwirtschaftlichen Prozesse relevanten Institutionen funktionsfahig sind. Es
hatte sich auch immer wieder gezeigt, daf die kritische Aufmerksamkeit nicht
allein auf die Gegebenheiten in den Entwicklungsldndern selbst konzentriert
werden darf. Der MiBerfolg mancher entwicklungspolitischer Ansdtze erklirt
sich nicht nur — wie auf der Berliner Jahrestagung von 1984 herausgearbeitet —
aus den Schwierigkeiten der hier angewandten Entwicklungspolitikkonzeptio-
nen; er beruht zum guten Teil auch darauf, daB die institutionelle Ausgestaltung
der Entwicklungszusammenarbeit seitens der Geberlédnder unzweckmaBig ist.

Die Bedeutung sozio-Okonomischer Institutionen fiir den wirtschaftlichen
und wirtschaftspolitischen Entscheidungsproze3 im Kontext der Industrieldn-
der wird seit lingerer Zeit unter dem Rubrum ,Neue Politische Okonomie*
diskutiert. So liegt es nahe, diesen Erkldrungsansatz auch fiir die Analyse
entwicklungspolitischer Entscheidungen heranzuziehen. Der Frage nach der
Leistungsfihigkeit der ,Neuen Politischen Okonomie“ bei der Erklirung
entsprechender Prozesse in Entwicklungsldndern geht im ersten Teil der hier
abgedruckten, iiberarbeiteten Tagungsbeitrdge R. Clapham nach unter dem
Titel ,,Erklirungsansitze der Neuen Politischen Okonomie fiir entwicklungspo-
litische Entscheidungen®. Sein Ergebnis ist, daB3 diese Erkldrungsansitze fiir die
Analyse entwicklungspolitischer Entscheidungen bislang nur partiell im Hin-

1 Ein Bericht iiber die Jubildumsveranstaltung des Ausschusses am 26. November 1987
auf WasserschloB Kemnade bei Bochum findet sich in B. Wilkens: Ausschu8 Entwick-
lungsldnder. In: Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 108. Jahrg. (1988),
S. 329ff.
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blick auf einzelne Phdnomene besonders der AuBenhandelspolitik herangezo-
gen worden sind. Grundsétzlich ist zudem festzustellen, daB sie wohl auch zur
Analyse von Entscheidungen sowohl in autoritér als auch in eher demokratisch
strukturierten Politiksystemen der Dritten Welt nur bedingt geeignet sind, weil
hier bestimmte, fiir Entwicklungsldnder typische Strukturen und Verhaltenswei-
sen wenn iiberhaupt, dann nur partiell beriicksichtigt werden. Sollen entwick-
lungspolitische Entscheidungen einer Regierung generell analysiert werden,
mufl die theoretische Grundlagenarbeit in dieser Hinsicht noch verbessert
werden, wobei allerdings zu beachten ist, da Leistungsgrenzen der Wirtschafts-
wissenschaft stets dann iberschritten werden, wenn allein mit ihrer Hilfe
umfassende soziale Prozesse erklirt werden sollen.

Den Beitrag der ,,Neuen Politischen Okonomie* zur Erkldrung entwicklungs-
politischer Entscheidungen und gesellschaftlicher Entwicklungsprozesse sucht
M. Nitsch in seinem ,,Vom Nutzen des institutionalistischen Ansatzes fiir die
Entwicklungsékonomie“ iiberschriebenen Korreferat dadurch einzuschitzen,
daB er sie mit den Erklirungsansitzen der von ihm sog. ,alten“ Politischen
Okonomie (vertreten etwa durch den nordamerikanischen Institutionalismus,
durch die marxistische Regulierungsschule, die nordamerikanische ,radical
economics“ und nicht zuletzt durch den eklektischen Institutionalismus von A.
O. Hirschman) konfrontiert. Sieger und Besiegte gehen aus dieser Idealkonkur-
renz um die bessere Erkldrungsleistung nicht hervor. Denn die Problemkomple-
xe, auf deren Erklarung sich die Konkurrenten beziehen, sind auf unterschiedli-
chen Aggregationsebenen angesiedelt: Beschiftigt sich die ,alte Politische
Okonomie sozusagen mit der gesellschaftlichen ,,Grobstruktur®, in die die
entwicklungsrelevanten Institutionen eingebunden sind, so analysiert die ,,neue*
die ,,Detailstruktur” von Institutionen im Lichte der Interessen der je einzelnen
Handlungstriger. Praktische Erfahrungen bei der Analyse partieller Abldufe im
EntwicklungsprozeB weisen allerdings darauf hin, daB die mikroanalytischen
Ansitze des ,,neuen” Institutionalismus eine wertvolle Ergdnzung der élteren,
global orientierten Erklidrungsansitze darstellen kénnen. Beide Ansétze erschei-
nen demnach als methodische Komplemente, die gemeinsam zur Erklirung der
Prozesse des institutionellen Wandels im Problemfeld zwischen gesamtgesell-
schaftlichen und -wirtschaftlichen Entwicklungsprozessen und den mikrodko-
nomischen Allokationsvorgidngen beitragen konnen.

Nicht nur die Verhaltensweisen der Regierungen, Administrationen und
Entwicklungsbiirokratien in der Dritten Welt, sondern auch die entsprechenden
Institutionen der Entwicklungszusammenarbeit der Industrieldnder sind auB3er-
ordentlich schwer zu erfassen und zu analysieren. Dies scheint besonders
angesichts des seit Mitte der siebziger Jahre aufgrund der tiefgreifenden
Umstrukturierungen in der Weltwirtschaft sprunghaft angewachsenen entwick-
lungspolitischen Beratungsbedarfes als besonders gravierend. Denn der Erfolg
der nun von den Entwicklungsldndern geforderten Strukturanpassung héngt
nicht nur vom Umfang der monetiren Hilfe, sondern auch von der Qualitét des
Politikdialoges zwischen Geberlindern und Nehmerldndern ab. Auch die
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Institutionen der finanziellen und technischen Zusammenarbeit der Bundesre-
publik Deutschland werden in dieser Hinsicht vor neue, schwierige Herausforde-
rungen gestellt.

Im zweiten Teil dieses Bandes greift D. Weiss unter dem Thema ,,Volkswirt-
schaftliche Bratung und Politikdialog — die institutionelle Dimension“ dieses
Problem auf und diskutiert besonders die institutionellen und personelien
Anforderungen, die sich hieraus ergeben: Die volkswirtschaftliche Beratung
wird bei der Unterstiitzung der im Hinblick auf den weltwirtschaftlichen
Strukturwandel dringend gebotenen Anpassungen in den Entwicklungsldndern
zunchmend vor die vollkommen neue Aufgabe der Durchfithrung eines
»Politikdialoges* zwischen Geber- und Nehmerinstitutionen gestellt, der durch
die herkdmmlichen, auf technische Beratung, Ubertragung von Planungswissen
und Programmimplementierung spezialisierten Berater der technischen und
finanziellen Zusammenarbeit nicht geleistet werden kann. Deshalb seien die mit
der Entwicklungszusammenarbeit befaten Personen und Institutionen der
Bundesrepublik heute in vieler Hinsicht iiberfordert. Organisatorische und
personelle Konsequenzen erscheinen im Lichte dieser Betrachtung als unab-
dingbar.

Im Korreferat von M. Feldsieper wird die durch WeiB behauptete ungeniigen-
de Effizienz der entwicklungspolitischen Beratung durch bundesdeutsche Insti-
tutionen vor dem Erfahrungshintergrund eigener Beratungstitigkeit auf das
nachdriicklichste untermauert. Reformen der politisch-administrativen Kon-
struktion und der institutionellen Gepflogenheiten im Bereich besonders der
Technischen Zusammenarbeit erscheinen in diesem Lichte als unabdingbar.
Auch im anschlieBenden Korreferat von M. Bohnet wird nicht verschwiegen,
daBl beim Zusammenspiel der wichtigen wirtschafts- und entwicklungspoliti-
schen Instanzen der Geber- und der Nehmerlinder gravierende Probleme
bestehen, und daB sich spezialisierte Einzelberater oder Beraterteams in dieser
Hinsicht oft in einer schwierigen Lage befinden. Dennoch sind im Rahmen der
gegebenen, durch die budgetdren und administrativen Bedingungen des staatli-
chen Handelns gepriagten, Randbedingungen und Entwicklungszusammenar-
beit die gewiinschten institutionellen Reformen nur sehr schwer zu verwirklichen
— was allerdings eine bessere Koordination zwischen der Ebene der Zielfindung
und der Ebene des Mitteleinsatzes nicht ausschlieBen muB. Das dritte Korreferat
von St. Kinnemann zeigt am Beispiel der finanziellen Zusammenarbeit, daB3 die
ausschlieBliche Konzentration der Reformdebatte auf die bilaterale Politikbera-
tung wenig produktiv ist, wenn sie die zunehmend internationale Dimension der
Politikberatung und des Politikdialogs nicht beriicksichtigt. Wenn die Proble-
matik der Entwicklungslinder heute weitgehend durch weltwirtschaftliche
Faktoren geprigt ist, muB sich auch die Entwicklungszusammenarbeit und
-beratung auf bilateraler Ebene in den multilateralen Politikdialog (der Welt-
bank, des Weltwihrungsfonds und der Européischen Gemeinschaften) einfiigen.
Nur in diesem Rahmen konnen Versuche zur Verbesserung der Arbeit der
nationalen Institutionen der Entwicklungszusammenarbeit einen sinnvollen
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Beitrag zur Politikberatung und zum Poltikdialog mit den Nehmerldndern
leisten.

Wenn institutionelle und personelle Reformen zur Verbesserung der Entwick-
lungszusammenarbeit der Industrieldnder unbedingt notwendig sind — dariiber
bestand im Verlaufe der Diskussion Einigkeit, wenn auch Einzelheiten, etwa der
von Weiss vorgeschlagene Aufbau eines ,,Berater-Corps* durchaus umstritten
blieben —, so stellt sich demgegeniiber doch auch die Frage, ob nicht die
internen Strukturen der Entwicklungslinder entsprechend veridndert werden
miissen. Denn es versteht sich von selbst, daB Strukturanpassung und beschleu-
nigte Entwicklung nicht nur von der Qualitit der Institutionen der Entwick-
lungszusammenarbeit der Industrielinder abhdngen. Dem Verhalten und der
Strukturierung der entsprechenden Politiktriager in den Landern der Dritten
Welt kommt ebenfalls eine wesentliche Bedeutung zu.

Diesem Problemkomplex widmet sich H. Elsenhans mit seiner im dritten Teil
dieses Tagungsbandes abgedruckten Arbeit ,,Zur Theorie und Praxis biirokrati-
scher Entwicklungsgesellschaften“. Ausgangspunkt seiner Analyse ist das Kon-
zept der ,,Staatsklasse®, die in der Regel zur unproduktiven Verwendung der von
ihr angeeigneten Ressourcen neigt und damit wirtschaftlichen Fortschritt
hemmt. Die Tatigkeit der staatlichen Institutionen der Entwicklungslander wird
— so lautet Elsenhans’ These — unter der Herrschaft einer biirokratisch
organisierten Fiihrungsschicht zugunsten der partiellen Interessen des ,,Fiih-
rungspersonals” und der hiermit verbundenen privaten Interessenten manipu-
liert, und das umso mebhr, je stiarker strukturelle Defizite und Inflexibilititen die
Abschopfung von Renten zu einer wesentlichen Quelle der Finanzierung
staatlicher Aktivitdten werden lassen. Unter solchen Bedingungen mu8 die
Maoglichkeit einer rationalen, situationsaddquaten Entwicklungspolitik skep-
tisch beurteilt werden. Spekulationen iiber eine Beseitigung solcher ,,Staatsklas-
sen“ miissen unter gegebenen Bedingungen jedoch als AusfluBl rigoristischen
Wunschdenkens erscheinen. Relevant ist hingegen die Frage nach Moglichkei-
ten der Begrenzung von Ineffizienz und Ressourcenvergeudung durch Stiarkung
der reformorientierten Segmente innerhalb der ,Staatsklasse” durch eine
angemessene Ausgestaltung der Entwicklungszusammenarbeit.

In einem Korreferat zu Elsenhans beschiftigt sich R. Shams mit den
problematischen Aspekten der hier vorgetragenen Theorie der ,,biirokratischen
Entwicklungsgesellschaft“: Der Unterschied zwischen der gesellschaftlichen
Lage in den Entwicklungsldndern und der in den Industrieldndern sei nicht so
gravierend, daB eine neue Theorie zur Erkldrung des Handelns von Interessen-
gruppen in den Staaten der Dritten Welt notwendig wire. Zudem lenkt eine
solche allgemeine Theorie vom Studium jeweils ldnderspezifischer Konstellatio-
nen ab. Und schlieBlich begriindet eine solche Theorie eine Verengung auf den
rein nationalstaatlichen Kontext, wihrend doch gerade die Interaktion zwi-
schen nationalen Interessengruppen und denen der Industrielinder bzw. der
internationalen Organisationen in vielen Féllen den Entwicklungsproze8
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einzelner Linder maBgeblich prigen. Auch Chr. Uhlig verweist bei cher
grundsitzlicher Akzeptation der von Elsenhans geprégten Thesen auf bestimm-
te Verengungen. Insbesondere meldet er den Zweifel an der Unterstellung an,
daB gegeniiber der in einem Entwicklungsland dominierenden Staatsklasse die
Bildung von gesellschaftlicher ,,Gegenmacht“ nicht moglich sei. Die Erfahrun-
gen, die in dieser Hinsicht aus der wirtschaftlichen Entwicklung der alten
Industrielinder (z.B. durch die Arbeiten der deutschen Historischen Schule)
iibermittelt sind, legen hier eine differenzierte Betrachtung nahe.

Der Bericht iiber die an Referat und Korreferate folgende Arbeitsgruppendis-
kussion von M. H. Dunn belegt zum einen, daB die Reformfihigkeit und damit
die Reformmoglichkeit der staatlichen Institutionen auf der Grundlage der
vorgeschlagenen Erklirungsansitze recht unterschiedlich eingeschétzt wurde.
Es zeigte sich in der Diskussion aber auch der Nutzen einer interdisziplindren
Auseinandersetzung, in der nicht nur unterschiedliche Wissenschaftssprachen
im Dialog kommensurabel gemacht werden miissen, sondern in der aus der
Konfrontation verschiedener Paradigmata auch Chancen fiir die Erklirung so
schwieriger Problemkomplexe, wie die Staatstitigkeit in den Landern der
Dritten Welt, er6ffnet werden.

Neben der entwicklungspolitischen Leistungsfahigkeit staatlicher Institutio-
nen und der Gruppen und Personen, die sich in solchen Institutionen
organisierten, kommt einem weiteren Bereich des institutionellen Gefiiges der
Entwicklungslinder eine fiir den wirtschaftlichen Fortschritt dieser Lander
entscheidende Bedeutung zu: Es hdngt von der Existenz und von der Funktions-
fahigkeit der Kapitalmédrkte und der Finanzinstitutionen ab, inwieweit die
Entwicklungsldnder die zum wirtschaftlichen Aufbau und strukturellen Umbau
erforderlichen finanziellen Ressourcen mobilisieren und so kanalisieren konnen,
daB die bestmogliche Verwendung im Hinblick auf die gegebenen wirtschafts-
und entwicklungspolitischen Ziele gesichert wird.

Warum es bislang in den meisten Entwicklungsldndern nicht zur Herausbil-
dung eines eigensténdigen, leistungsfihigen Finanzsystems gekommen ist, sucht
W. Hankel in seiner, im vierten und abschlieBenden Teil dieses Buches
wiedergegebenen Arbeit ,,Kapitalmirkte und Finanzinstitutionen im Entwick-
lungsprozeB“ zu erklidren: Im Rahmen dogmengeschichtlicher und wirtschafts-
historischer Betrachtungen leitet er die These ab, daB die Ursache der
festgestellten Schwiche der Kapitalmirkte und der Finanzsysteme in den
Entwicklungsldndern darin zu suchen sei, daB es an einer ,,monetiren Entwick-
lungstheorie” fiir die Dritte Welt mangelt. Die wachstums- und entwicklungs-
notwendige Transformation der Wirtschaftsgesellschaft durch Geld, Kredit und
Banken, die in der Wirtschaftsgeschichte Europas eine selbstverstindliche
Voraussetzung der Industrialisierung war, ist deshalb in den Entwicklungslédn-
dern nicht eingetreten mit dem Ergebnis, daB Wachstum und Entwicklung dort
notwendig von ausldndischer Finanzierung abhingig geblieben sind. Moglich-
keiten zur Stdrkung des Selbstfinanzierungspotentials durch den Aufbau
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leistungsfahiger autochthoner Finanzinstitutionen sicht Hankel einerseits in der
Riickdringung des Zugriffs der Staaten auf das Finanzsystem durch den
Ubergang vom (via Inflation) zentralbankfinanzierten zum steuerfinanzierten
Budget sowie (hilfsweise) durch die Realwertsicherung von Kapitalvertrigen,
und andererseits in einer Politik, die die ,,Kreditimportkonkurrenz" seitens der
internationalen Geld- und Kapitalmarktzentren durch eine (im Sinne des
Listschen Erziehungsschutzes konzipierte) zeitweilige Protektion der heimi-
schen Kapitalmirkte abwehrt. Hierdurch konne auch zugleich zur Lésung der
Verschuldungskrise mancher Linder der Dritten Welt beigetragen werden.

Das Korreferat von U. Corsepius erginzt die von Hankel vorgetragenen
Ideen insoweit, als auf die grundsétzliche Bedeutung der monetiren Stabilisie-
rung fiir jegliche Reform des finanziellen Sektors in Entwicklungsldndern
hingewiesen wird. Kritisch wird hingegen die Forderung nach Steuererh6hun-
gen und Kapitalmarktregulierungen betrachtet. Denn es sei keineswegs bewie-
sen, daB das internationale Finanzsystem die Entwicklung heimischer Banken-
systeme und damit die Mobilisierung von Ersparnis aus inneren Quellen
behindert. Dies konne vielmehr auch eine Folge der in vielen Entwicklungslin-
dern bereits bestehenden Regulierung zum Schutze nationaler Kapitalmarkte
sein, die den Wettbewerb und damit auch die Leistungsfihigkeit der nationalen
Institutionen vermindern.

Im zweiten, zu Hankel vorgetragenen Korreferat warnt H.-G. Geis vor einer
einseitigen Konzentration der Uberlegungen auf makrodkonomische und
mikro6konomische Erkldrungsansitze. Wenn die bisherigen Vorschldge zur
Reform der Finanzinstitutionen in Entwicklungslindern so wenig praktische
Relevanz zeigten, dann deshalb, weil vernachléssigt wiirde, daB Finanzmarkte
als Geflecht von interdependenten und interaktiven Institutionen zu interpretie-
ren sind, die sich in vieler Hinsicht von ,normalen“ Mérkten unterscheiden.
Finanzmairkte funktionieren nur, wenn es zur Reduzierung der hier typischen
informations- und verhaltensbedingten Risiken durch private und/ oder 6ffentli-
che Regulierung bzw. durch die Generalisierung angemessener nichtfinanzieller
Hilfsinstitutionen und Verhaltensweisen kommt. Weil dies vernachlissigt
worden sei, sei es zunédchst zur Implantation unangepaBter Finanzinstitutionen
in der Dritten Welt gekommen, deren Versagen heute wiederum durch oft
vorschnell konzipierte und deshalb kontraproduktive Deregulierungsempfeh-
lungen korrigiert werden solle. Wesentlich sei hingegen — und damit kommt
Geis wieder auf die Gesamtthematik dieses Bandes zuriick — die Beriicksichti-
gung institutioneller Reformen und die Durchsetzung von angemessenen
Regulierungen und Verhaltensweisen, wenn Kapitalmirkte und finanzielle
Institutionen in Entwicklungslindern modernisiert werden sollen.

Der von W. Veit verfaBte Bericht iiber die an das Hauptreferat und die
Korreferate anschlieBende Arbeitsgruppendiskussion zeigt, daB einerseits die
eher makrookonomisch-ordnungspolitische Betrachtung im Mittelpunkt des
Interesses stand, andererseits aber die institutionelle Aktivierung besonders des
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lindlichen Kreditwesens in Entwicklungsldndern als dringlich zu lésendes
Problem diskutiert wurde. Hier wurden auf der Basis vorliegender Erfahrungen
Probleme angesprochen, die sich aus der praktischen Umsetzung der Empfeh-
lung ergeben, das landliche Kreditwesen durch schrittweise Vernetzung der
vorhandenen Einheiten leistungsfihiger zu machen: Zielgruppenorientierung,
der Ausgleich von Chancen und Risiken zwischen den im Kreditsystem
auftretenden Akteuren und schlieBlich die Herstellung stabiler monetirer
Rahmenbedingungen erwiesen sich in dieser Hinsicht als wesentliche Elemente
einer institutionell orientierten Reformpolitik.

Die Einfithrung des Herausgebers kann nicht zum Ende kommen, ohne allen
Mitgliedern des Ausschusses fiir das groBe Engagement zu danken, mit dem sie
dem Vorsitzenden bei der Vorbereitung und Durchfiihrung der Bochumer
Tagung zur Seite gestanden haben. Besonderer Dank gilt allen jenen, die die —
oft miihevolle — Arbeit auf sich genommen haben, Referate vorzubereiten und
fiir den Abdruck herzurichten. Dank gebiihrt auch den Mitarbeitern im Institut
fiir Volkswirtschaftslehre der Technischen Hochschule Darmstadt, Dr. M. H.
Dunn, Dr. R. Schubert, und Dipl.-Wirtsch. Ing. B. Wilkens fiir die Unterstiitzung
des Herausgebers.

SchlieBlich sei an den ersten Vorsitzenden des Ausschusses Entwicklungsldn-
der, Rudolf Stucken, mit einem Zitat aus der von ihm zur Edition des ersten
Tagungsbandes verfaBten Einleitung erinnert. Er stellte damals fest: ,,Dieser
AusschuB hat sich die Aufgabe gestellt, die wissenschaftliche Behandlung der
Probleme der Entwicklungsldnder. .. in der Bundesrepublik voranzutreiben
und ihr so einen Platz im wirtschafts- und sozialwissenschaftlichen Studium zu
sichern.? Es ist zu hoffen, daB der 1957 gegriindete AusschuB auch dreiBig Jahre
danach diesem Anspruch gerecht wird. Ob diese Hoffnung getrogen hat, werden
am besten die Leser beurteilen konnen, denen dieser Band hiermit vorgelegt
wird.

Darmstadt, im Juli 1988 Heiko Korner

2 R. Stucken: Vorwort: In: R. Meimberg, H. Jiirgensen: Probleme der Finanzierung
von Investitionen in Entwicklungslindern. Hrsg. von R. Stucken. Schr. d. VfSocPol.,
N.F.16, Berlin 1959, S. 5.
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Erklirungsansitze der Neuen Politischen Okonomie fiir
entwicklungspolitische Entscheidungen

Von Ronald Clapham, Siegen

I. Die Problemstellung

Regierungen in Entwicklungsldndern treffen in der Allokations-, Distribu-
tions- und Stabilisierungspolitik hdufig Entscheidungen, die nicht den Anforde-
rungen einer gemeinwohlorientierten Entwicklungspolitik entsprechen. Welche
Erkldrungen gibt es fiir diese Verhaltensweise? Wenn man Antworten auf diese
— ja keineswegs neue — Frage in der Literatur zur Entwicklungslinderfor-
schung sucht, stoBt man auf sehr groBe Erklidrungsliicken.

Es zeigt sich ndmlich, daB in der inzwischen umfangreichen Literatur zu
Entwicklungsproblemen Arbeiten dominieren, in denen das Subjekt der Ent-
wicklungspolitik, die Entscheidungs- bzw. Durchfiihrungsinstanz, nicht analy-
siert wird. Diese Leerstelle wird zwar héufig liberdeckt mit allgemeinen
Aussagen iiber die verschiedenen Tréiger der Entwicklungspolitik und deren
mogliche Zusammenarbeit. Es ist aber — wie vielfach in der Theorie der
Wirtschaftspolitik — kein spezifischer Adressat angesprochen, ,,vielmehr bleibt
dieser fiktiv und damit die Durchfiihrbarkeit von Gestaltungsvorstellungen der
theoretischen Wirtschaftspolitik in der politischen Praxis ungeklart” (Géafgen
1976, S. 123).

Diese Begrenzung des Untersuchungsobjektes findet man in deutschen
Lehrbiichern zu Entwicklungstheorie und -politik, wobei zwei Argumentations-
richtungen auftreten. Man unterstellt einerseits ,,gesamtwirtschaftlich rational
handelnde Regierungen” und erklért, was demnach bei bestimmten Problemen
das o6konomisch rationale Verhalten der entwicklungspolitischen Instanzen
wire (Hemmer 1978). Andererseits wird eine a priori Bewertung sogenannter
auBerékonomischer EinfluBfaktoren (z. B. institutionelle Bedingungen, Einstel-
lung zur Leistung und zur Risikobereitschaft) auf Wachstum und wirtschaftliche
Entwicklung vorgenommen, indem sie als nicht entscheidende Bestimmungs-
groBen klassifiziert werden (,,Ihr EinfluB ist und bleibt fiir mich indirekter Art®,
Timmermann 1982, S. 13). In dem nicht als Lehrbuch, sondern als Informations-
kompendium konzipierten achtbdndigen ,Handbuch der Dritten Welt“
(Nohlen/Nuscheler 1982) wird bei den gesamtgesellschaftlichen und entwick-
lungspolitisch relevanten Struktur- und ProzeBanalysen das Regierungs- und
Biirokratieverhalten ebenfalls nicht behandelt.

Fiir beide Argumentationsrichtungen in der Lehrbuchliteratur lassen sich
wichtige Griinde finden. In den Arbeiten iiber die wirtschaftstheoretischen
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Grundlagen der Entwicklungspolitik steht die Kldrung im Vordergrund, ob die
Wirtschaftsprobleme der Entwicklungsldnder im Rahmen der ,,traditionellen”
6konomischen Theorie zu erfassen sind und welche wirtschaftlichen Konse-
quenzen alternative entwicklungspolitische MaBnahmen haben. Die Nichtbe-
riicksichtigung auBer6konomischer Faktoren ist methodisch sinnvoll und fiihrt
zu neuen wirtschaftswissenschaftlichen Einsichten, wenn der Schwerpunkt der
Analyse bei den hiufig noch nicht oder noch kontrovers erkliarten 6konomi-
schen Zusammenhéngen im Verlauf des Wachstumsprozesses liegt.

Erst in den letzten Jahren sind einige wenige theoretische und empirische
wirtschaftswissenschaftliche Beitrége erschienen, die die Regierung in Entwick-
lungsldndern nicht linger als einen Entscheidungstrdger unterstellen, der stets
den gesamtwirtschaftlichen Wohlstand zu maximieren sucht. Die Arbeiten
gehen auf verschiedene Ansitze der Neuen Politischen Okonomie (NPO)
zuriick, die kollektive politische Entscheidungsprozesse innerhalb gegebener
Verfassungsregeln und 6konomischer Restriktionen analysiert. Dabei versucht
man mit Hilfe des wirtschaftswissenschaftlichen Instrumentariums die wechsel-
seitigen, dynamischen Beziehungen zwischen Wirtschaft und Politik zu erfassen.
Die Anwendung dieser Uberlegungen auf das Sachgebiet der Entwicklungspoli-
tik ist ein wichtiger Versuch, das tatsdchliche entwicklungspolitisch relevante
Verhalten von Regierungen und staatlichen Verwaltungen in Entwicklungs- und
Industrielindern sowie von internationalen Organisationen (z.B. IWF, Welt-
bank) zu erkliren. Die explizite Einbeziehung des entwicklungspolitischen
Entscheidungstrégers ist ein Beitrag, um die Durchfiihrbarkeit von entwick-
lungspolitischen Gestaltungsvorschldgen in der politischen Praxis zu verbes-
sern. AuBerdem wird damit auch der zutreffenden Kritik an vielen institutionell
naiven 0konomischen Studien (Solow 1985, S. 329) begegnet.

Im folgenden wird zunichst dargelegt, welche der Ansitze der NPO
iberwiegend verwendet werden und welche Erkldrungsméngel hier bestehen
(Abschnitt IT). Dann wird eine Erweiterung der Analyse vorgeschlagen, die in der
NPO bisher nicht beachtete funktionale Zusammenhinge zwischen Gesell-
schaftsordnung, Methodologie und Wirtschaftspolitik beriicksichtigt (Abschnitt
).

II. Erklirungsansitze der Okonomischen Theorie der Politik
und deren Miingel

Die zur Neuen Politischen Okonomie zihlenden Erklirungsansitze beruhen
auf einem Forschungsprogramm mit folgenden Merkmalen (Kirsch 1983, S. 9):

— methodologischer Individualismus
(soziale Phidnomene sind immer als das Resultat der Entscheidungen,
Handlungen und Einstellungen von Individuen zu verstehen; das Individu-
um ist die zu beobachtende Handlungseinheit);
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— rationales Verhalten der Individuen
(die individuellen Akteure nehmen rationale Wahlentscheidungen vor und
reagieren so auf Verdnderungen der Handlungsbedingungen) und

— Anwendung des Austauschmodells auf soziale Beziehungen
(soziale Beziechungen werden als Tausch von Leistungen und Gegenleistun-
gen betrachtet).

Auf diesen Grundlagen versucht die NPO als Okonomische Theorie der
Politik das Verhalten von Politikern in parlamentarischen Demokratien zu
analysieren und die Interaktion zwischen Wirtschaft und Politik aufzuzeigen
und zu erkliren. In der Ausprigung als Okonomische Theorie der Biirokratie ist
sie darauf gerichtet, das Verhalten der Staatsverwaltung zu erfassen.

Im folgenden konzentrieren wir uns auf die Erklirungsansitze fiir das
Verhalten des wirtschaftspolitischen Entscheidungstrigers — Regierung bzw.
Politiker — eines Entwicklungslandes. Die Behandlung auch nur der wichtig-
sten Erkldrungsansitze zum entwicklungspolitisch relevanten Verhalten von
staatlichen Biirokratien auf verschiedenen Ebenen wiirde eine eigene Untersu-
chung erfordern.

Die Okonomische Theorie der Politik geht davon aus, daB Regierungen die
Maximierung des eigenen Nutzens verfolgen. Die positiven wie negativen
Incentives fiir das Verhalten des politischen Entscheidungstragers werden durch
die existierenden institutionellen Bedingungen geschaffen. Deren Identifizierung
und Operationalisierung bleiben dabei héufig unbefriedigend — darauf wird
spiter noch eingegangen —, meist wird der Begriff ,Institution” in sehr
umfassender Weise verwendet (als Entscheidungsmechanismus und andere
explizite und implizite Regeln oder als Organisation; Frey 1985, S. 160).

Nach der Hypothese vom rationalen Verhalten des individuellen Entschei-
dungstrédgers und der Annahme eines Handlungsspielraumes reagiert dieser auf
Incentives mit Handlungen in systematischer und daher vorhersagbarer Weise.
Verhaltensdnderungen werden hier nicht auf Verdnderungen von Préferenzen,
sondern auf verdnderte Incentives, die den Handlungsspielraum mehr oder
weniger einschrinken, zuriickgefithrt. Der individualistische Ansatz wird auf
Gruppen von Individuen iibertragen (die Regierung, die Biirokratie, die
Interessengruppe), da Homogenitit innerhalb der Aggregate angenommen wird.
Das Regierungsverhalten kann dann mit Hilfe des Modells der Nutzenmaximie-
rung unter Nebenbedingungen beschrieben werden. Man unterscheidet drei
verschiedene Arten von Nebenbedingungen (Luckenbach 1986, S. 271-272):

— administrativ-legale Nebenbedingungen, d.h. Restriktionen durch das Ver-
halten der Staatsverwaltung und die Existenz von Gesetzen; letztere legen
u.a. fest, wodurch und wofiir der politische Akteur legitimiert ist (Legitima-
tionsverfahren und Legitimationsbereich);

— wirtschaftliche Nebenbedingungen, d.h. Restriktionen u.a. durch Budgets,
Zahlungsbilanz und Wirkungsweise wirtschaftspolitischer Instrumente;
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— politische Nebenbedingungen, d.h. Restriktionen durch Wahlen (Ansatz-
punkt fir die wihlerbezogene Erklirung des Regierungsverhaltens) oder
durch Abhéingigkeit von wichtigen Interessengruppen (Ansatzpunkt fiir die
interessengruppenbezogene Erklirung des Regierungsverhaltens).

In der Entwicklungslédnderforschung sind die wirtschaftspolitischen Entschei-
dungen der Regierung bisher nicht unter Anwendung des Demokratiemodells
der NPO erklirt worden. Eine Verwendung des wdhlerbezogenen Erklirungsan-
satzes (Modell des Parteienwettbewerbs, das explizite politische Willensbekun-
dung der Wihler unterstellt) war in der Literatur nicht feststellbar. Erkldrbar ist
dies aus der Tatsache, daB gut funktionierende repréisentative Demokratien in
Entwicklungsldndern bisher nicht bzw. nicht iiber lingere Zeit hinweg bestan-
den und somit kein durch den Parteienwettbewerb ausgeloster Leistungsdruck
fiir die Entwicklungspolitik zu beobachten war. Die Wahlerbeweglichkeit als die
wohl wichtigste Determinante des Leistungsdrucks fiir die Regierung in der
reprasentativen Demokratie (Zohlnhofer 1980, S.86) ist hier (noch) nicht
wirksam.

Die methodischen Konzepte der wenigen bisher vorliegenden theoretischen
und empirischen Arbeiten zum Regierungsverhalten in Entwicklungsldndern
verwenden iiberwiegend den Interessengruppen-Erkldrungsansatz. Im Unter-
schied zu marxistisch orientierten Ansdtzen wird nicht von einer durch das
kapitalistische System dauerhaft bedingten Interessengruppenbildung der Kapi-
talseite zu Lasten der Arbeitnehmerseite ausgegangen, sondern Interessengrup-
pen werden von allen am WirtschaftsprozeB Beteiligten organisiert, wobei auch
Koalitionen von Kapitalgeber- und Arbeitnehmerinteressen zu Lasten Dritter
auftreten. Der Interessengruppen-Ansatz der NPO kann als positiver Beitrag
der Theorie des rent-seeking eingeordnet werden, da er das Verhalten von
politischen Akteuren innerhalb der gegebenen Institutionen im Hinblick auf
Entscheidungen erklirt, die zur Entstehung oder zur Verdnderung von ,,Renten*
fiir Interessengruppen fiihren (Tollison 1982, S. 5881F.).

Im folgenden soll dargelegt werden, auf welche Sachgebiete der Entwicklungs-
politik die theoretischen und empirischen Studien aus Sicht der Okonomischen
Theorie der Politik bisher iiberwiegend angewendet werden (1) und welche
methodischen Mdngel dabei feststellbar sind (2).

1. Kasuistische Erklirungen in eng begrenzten Sachgebieten

Es sind keine Studien bekannt, in denen fiir ein Entwicklungsland zusammen-
fassend die von der Regierung vertretene Entwicklungsstrategie nach den
Ansitzen der NPO unter konomischen und politischen Aspekten beschrieben,
analysiert, zu theoretischen Antworten gefiithrt und diese empirisch iiberpriift
worden sind. Vielmehr herrscht sowohl in der theoretischen wie in der
empirischen Forschung eine kasuistische Arbeitsweise vor, bei der Teilgebiete
der Entwicklungspolitik mit sehr unterschiedlicher Intensitét erfaBt werden.
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Man kann in der Entwicklungslinderforschung vier groBe Sachgebiete
unterscheiden:

(1) Wachstum und Strukturwandel

(2) Grundbediirfnisse und Einkommensverteilung

(3) Internationale Wirtschaftsbeziechungen

(4) Entwicklungshilfe (internationaler Ressourcentransfer).

Fiir die ersten beiden Sachgebiete sind — bis auf einen Beitrag zu Interessen-
gruppen und Anpassungspolitik aufgrund von Auflagen des IWF und der
Weltbank (Holthus/Shams 1987) — keine theoretischen oder empirischen
Arbeiten in der Sichtweise der NPO bekannt. Die meisten Studien betreffen
kommerzielle und finanzielle internationale Wirtschaftsbeziehungen, was dem
traditionellen Schwerpunkt der Politischen Okonomie entspricht, die von
Anfang an Beziehungen zwischen AuBenwirtschaftspolitik und AuBenpolitik
analysiert hat.

Ein besonderer Schwerpunkt ist die Handelspolitik. Hier findet man Untersu-
chungen zu einigen entwicklungspolitischen Teilstrategien, zum Beispiel der nur
auf internen Griinden beruhenden Erkldrung von Entstehung und Wechsel der
Politik der Importsubstitution und der Exportdiversifizierung (Weiher 1982;
Amelung 1987).

Meistens werden allerdings lediglich einzelne MaBnahmen in einigen entwick-
lungspolitischen Sachgebieten untersucht. So gehen Findlay /Wellisz (1986) der
Frage nach, welche Faktoren — bei fehlenden institutionellen Restriktionen —
in einem Entwicklungsland bestimmen, welches Instrument des Handelsprotek-
tionismus (Zoll, Quote, freiwillige Exportbeschrinkung, Festlegung eines inlidn-
dischen Produktionsanteils) angewendet wird. Sie unterscheiden einen Schutz-
effekt und einen Einnahmeeffekt protektionistischer MaBnahmen. Ihre SchluB-
folgerungen sind, daB bei interner Steueraufbringung eine einnahme-orientierte
Regierung mit protektionssuchenden neuen Industrien kooperiert und hohe
Zolle einfiihrt. Hier wird also isoliert eine Aussage iber die Form der
Handelsbeschriankung entwickelt.

Einige neuere Arbeiten in der Perspektive der Okonomischen Theorie der
Biirokratie sind dem vierten Sachbereich zuzuordnen; sie behandeln die
Entwicklungshilfe der westlichen Industrieldinder (Frey 1985), der USA (Weck-
Hannemann/Frey 1987) und der Bundesrepublik Deutschland (Dicke/Stehn
1987), die Rolle der Weltbank (Frey 1984) und die Nahrungsmittelhilfe (Cathie
1982).

In der Entwicklungsldnder-Literatur fehlen bisher Untersuchungen iiber die
Interdependenz von makrodkonomischen Ergebnissen (Wachstumsrate, Infla-
tionsrate, Arbeitslosenquote), politischer Unterstiitzung durch Wahler (z.B.
begrenzt auf die stiddtische Bevilkerung) und makro6konomischer Politik. Viele
Arbeiten sind noch als Sammlung und Systematisierung von Informationen im
Vorfeld von (méglichen) Studien aus Sicht der NPO aufzufassen. Das gilt zum
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Beispiel fiir die Ubersicht iiber Regulierungen in Indien, die rent-seeking fordern
(Mohammad /Whalley 1984), fiir die Beschreibung von Regierungseingriffen in
die Leitung staatlicher Industrieunternehmen (Weltbank 1983, S. 88ff.;
Ayub/Hegstad 1987) und fiir die Ermittlung sozialer und politischer Zielsetzun-
gen von staatseigenen Unternehmen (Fertig/Kebschull 1985, S. 411f).

2. Methodische Schwiichen bei der Analyse des Regierungsverhaltens
in demokratischen und autoritiiren Entwicklungslindern

Die vorliegenden theoretischen und empirischen Arbeiten zum Regierungs-
verhalten in Entwicklungslédndern konzentrieren sich auf Linder mit demokrati-
schem politischen System. Die Erklarung des Regierungsverhaltens in autorita-
ren Systemen (insbesondere Einparteiensystem, Militdrregime) ist bislang stark
vernachléssigt worden.

Die Anwendung des traditionellen Modells organisierter Interessengruppen
auf Entwicklungsldnder mit demokratischem System ist aus verschiedenen
Griinden problematisch. Nach Lehmbruch (1986, S.113) ist es ein Vektor-
Summen-Modell der Politik: ,, . . . interest groups exert influence (or ‘pressure’)
that could be represented as a vector. Any vector was unidirectional. Groups
were viewed as discrete, ‘atomistic’ units, and the influence vector as additive.*
Fir Entwicklungslinderstudien sind jedoch von gréBerer Relevanz neuere
Uberlegungen, die eine Modifikation dieses Ansatzes in zwei Punkten vorschla-
gen (Lehmbruch 1986, S. 116ff. und 120ff):

— Erstens geht es um die Beriicksichtigung der erh6hten Entscheidungskompe-
tenz der Staatsverwaltung hinsichtlich Interventionen in den Wirtschafts-
prozeB, wie es sich z. B. am administrativen Protektionismus zeigt, was den
Ubergang vom traditionellen , legislative politics model“ zum ,,bureaucratic
politics model“ nahelegt, in dem der EinfluB von Interessengruppen auf die
Staatsbiirokratie erfaBt wird.

— Zweitens muB man die variable Gestaltung von Interessenorganisationen
mit charakteristischen Formen der Interaktion mit der Regierung beriick-
sichtigen, also den Ubergang vom Konzept des additiven Interesseneinflus-
ses zum Konzept eines Interessensystems, das jeweils charakterisiert wird
durch den dominierenden Organisationstyp der Interessengruppen und
durch die Art der Beziehung zur Regierung.

AuBerdem ist problematisch, daB in den interessengruppen-orientierten
Fallstudien ein politisch-6konomisches Modell verwendet wird, das urspriing-
lich fiir die institutionellen Bedingungen der parlamentarisch-demokratischen
Industriegesellschaft formuliert worden ist, ndmlich formal durch die Verfassung
garantierte und materiell genutzte Koalitionsfreiheit, Existenz mehrerer wirt-
schaftlicher Interessengruppen mit relativ hoher Organisationsfihigkeit und
Durchsetzungsmacht, Parteienwettbewerb, EinfluB der Interessengruppen auf
die Regierung (Wahlstimmen und andere Formen der Unterstiitzung). Eine
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Modifikation des Ansatzes unter Beriicksichtigung besonderer administrativ-
legaler, wirtschaftlicher und politischer Nebenbedingungen in Entwicklungsldn-
dern erfolgt in der Regel auch in neueren Untersuchungen nicht. Dies kann an
einem Beispiel erldutert werden.

In dem Beitrag von Amelung (1987) wird der Ubergang zu einer Politik der
verstirkten Importsubstitution in Brasilien in den Jahren 1973 bis 1975 durch
den EinfluB von Interessengruppen erklért. Es gelingt auf der Grundlage einer
multiplen Regressionsschitzung der Nachweis eines positiven Zusammenhan-
ges zwischen der Hohe des AuBenhandelsschutzes einzelner Branchen (gemessen
an deren effektivem Protektionsniveau) und der Stirke der branchenbezogenen
Interessengruppen (ausgedriickt durch die Hohe der sektoralen und regionalen
Konzentration dieser Interessen). Eine Verringerung des Protektionsniveaus ist
bei hoher Konzentration der Zulieferer der geschiitzten Branche feststellbar
(S. 168ff.). Diese Ermittlung des quantitativen AusmaBes von Interesseneinfliis-
sen geht weit iiber die bisher vorherrschenden plausiblen Aussagen eines
Einflusses von Interessengruppen — so zum Beispiel noch bei Weiher (1982) —
hinaus.

Das verwendete Erklarungsmodell selbst enthilt allerdings keine Aussagen
iiber die politisch-institutionellen Bedingungen Brasiliens, obwohl im Text
zunéchst die fiir ein Entwicklungsland wichtigen Interessengruppen Kapitaleig-
ner, Landbesitzer, Gewerkschaften, stidtische Bevilkerung, Staatsbiirokratie
und Militir angefiihrt, Hinweise auf Koalition und Opposition gegeben und der
EinfluB des Stadt-Land-Gefilles erwdhnt werden. Die Nichtberiicksichtigung
dieser Faktoren wird lediglich zum Teil mit geringem EinfluB (Gewerkschaften)
und fehlender Quantifizierbarkeit (EinfluB der stadtischen Bevolkerung und der
Biirokratie) begriindet. AuBerdem werden nur nationale Griinde fiir den
Protektionismus behandelt, die fiir die Regierung ebenfalls relevanten interna-
tionalen Rahmenbedingungen bleiben unberiicksichtigt (Frey/Buhofer 1986).

In Entwicklungslindern mit Demokratien sind Art und Bedeutung der
HInstitutionen®, die das Verhalten der entwicklungspolitischen Entscheidungs-
trager beeinflussen, hiufig anders als in der reprédsentativen Demokratie der
Industrieldnder , dem Referenzfall des politisch-6konomischen Grundmodells.
Zunichst miite auch geklart werden, welche , Institutionen zu beriicksichtigen
sind. Wichtige wirtschaftliche Institutionen sind die Regelungen, die das
Entscheidungs-, Motivations-, Koordinations- und Kontrollsystem der Volks-
wirtschaft betreffen. Unterschiede in den politisch-institutionellen Bedingungen
gibt es durch die Zahl der zugelassenen politischen Parteien, in der Freiheit der
MeinungsiuBerung, in der Gleichbehandlung im politischen Wettbewerb, in der
zeitlichen RegelmiBigkeit der Wahlen, in der Beachtung der Formen institutio-
neller Gewaltenteilung und in der rechtsstaatlichen Legitimitdt. Hiufig fiihrt die
geringe politische Institutionalisierung auch zu speziellen Verfahren wirtschafts-
politischer Entscheidungen, z.B. zu informellen Absprachen oder regelrechten
Paktsystemen (z.B. Sozialpakt) zwischen der Regierung und einzelnen wirt-
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schaftlichen Interessenorganisationen oder sozialen Gruppen (Werz 1986,
S. 162).

Zu beachten ist auch, daB in Entwicklungsldndern die an wirtschaftspoliti-
schen Entscheidungen Beteiligten relativ hohe Informationskosten wegen der
noch mangelhaften Kommunikationsméglichkeiten haben. Politische Institu-
tionen und Entscheidungsregeln unterliegen héaufiger kurzfristigen Verdnderun-
gen, so daBl man bei der Analyse des Regierungsverhaltens iiber mehrere Jahre
hinweg kaum von stabilen rechtlichen und administrativen Bedingungen
ausgehen kann.

Das in den Entwicklungsldnderstudien verwendete Interessengruppen-Mo-
dell basiert jedenfalls auf einem sehr einfachen politisch-6konomischen Grund-
modell, das wichtige Einfliisse auf das Regierungsverhalten nicht erfaBt. Wie in
der Literatur bereits in bezug auf Industrielinderstudien der NPO kritisiert
(Frey/Schneider 1981, S. 24), gibt es folgende Erklarungsliicken:

— Wichtige entwicklungspolitische Entscheidungstrager (z. B. Gewerkschaften,
Staatsverwaltung) sind oft im Modell nicht enthalten;

— internationale Einfliisse auf den wirtschaftspolitischen Handlungsspielraum
werden in dem Modell nicht erfat (z. B. Ressourcentransfer durch Welt-
bank, wirtschaftspolitische Auflagen des IWF, Entwicklungshilfe von Indu-
strielindern, ferner die unterschiedlich starke auenwirtschaftliche Integra-
tion der Entwicklungsldnder aufgrund institutioneller Bedingungen, wie
Freihandelszone, bilaterale Wirtschaftsabkommen u.a.);

— der EinfluB féderaler Institutionen, die in einem Staat meist fiir erhebliche
offentliche Ausgaben zustidndig sind, ist nicht beriicksichtigt;

— substitutive und komplementidre Handlungsmdglichkeiten der Regierung
bleiben auBler Betracht, wenn aufgrund der kasuistischen Studien nur ein
einzelner entwicklungsrelevanter Politikbereich untersucht wird.

Insgesamt ist festzustellen, daBB es bisher bei den politisch-6konomischen
Ansitzen zur Erkldrung von entwicklungsrelevanten Regierungsentscheidun-
gen an der Formulierung expliziter Hypothesen, die funktionale Relationen in
der Wirtschaft reflektieren, mangelt. Sie miiBten auch die institutionellen
Besonderheiten demokratisch organisierter Entwicklungsldnder und internatio-
nale EinflugréBen erfassen.

Ein bisher nicht auf das Regierungsverhalten in Entwicklungslindern ange-
wendeter Ansatz konnte in Richtung des von Peters (1986, 1987) vorgeschlage-
nen politisch-6konomischen Modells mit mesookonomischen Variablen liegen.
Es hat den Vorzug, bei mittleren Aggregaten (z.B. Gruppen, Branchen und
Regionen) anzusetzen und die in Entwicklungslindern besonders wichtigen
strukturpolitischen Entscheidungen auf unterer Ebene (lokal, regional, Fachbe-
amte) wie aber auch die auf hoherer Ebene (gesamtwirtschaftlich, Parlament,
Regierung) zu erfassen. In dem Modell wird ein Markt firr Strukturhilfen
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angenommen, die vor allem in Form von Wettbewerbsbeschrankungen zugun-
sten bestimmter Wirtschaftszweige oder Gruppen, aber auch als Branchensub-
ventionen und Steuervergiinstigungen von den strukturpolitischen Entschei-
dungstrigern angeboten und von Interessengruppen nachgefragt werden.

Theoretische und empirische Liicken gibt es hinsichtlich der Erkliarung des
entwicklungspolitischen Regierungsverhaltens in autoritdren Systemen (insbe-
sondere Einparteiensysteme, Militdrregime). In der politischen Landschaft der
Dritten Welt sind parlamentarische Demokratien in der Minderzahl. Eine
Aufteilung der Entwicklungslidnder nach lediglich formalen politischen Krite-
rien ergibt fiir Anfang der 80er Jahre folgende zahlenméBige Verteilung auf
verschiedene Systemtypen (Werz 1986, S. 159):

— Prisidial-Demokratien und parlamentarische Demokratien (32),
— Einparteiensysteme (33),

— Militarregime (23),

— personalisierte bzw. Familien-Diktatur (5),

— Monarchien und Scheichtiimer (13),

— kommunistische Systeme (7).

Nur in Entwicklungslindern mit kommunistischer Gesellschaftsordnung
handelt es sich um die Verbindung von autoritdren politischen Systemen und
zentral geplanter Wirtschaft. In den anderen nichtdemokratischen Lindern der
Dritten Welt hat man es mit einem Mischsystem zu tun: mehr oder weniger
autoritéires politisches System mit mehr oder weniger Marktwirtschaft. Fiir diese
Mischsysteme sind keine speziell auf das entwicklungspolitische Verhalten der
Regierung ausgerichtete Untersuchungen bekannt.

Zum wirtschaftlichen Verhalten von autoritiren Regierungen im allgemeinen
gibt es einzelne theoretische Arbeiten, die als Ausgangspunkt fiir Hypothesen
iiber entwicklungspolitisches Verhalten verwendet werden konnten. Beispielhaft
sei auf drei mogliche Ansdtze hingewiesen, die vom allgemeinen bis zum speziellen
entwicklungspolitischen Handeln reichen: Hypothesen zur Repressions- bzw.
Reformpolitik, Hypothesen zur Allokationsentscheidung und eine Hypothese zu
Interessenkoalitionen.

Tullock (1974) hat die Faktoren untersucht, welche die individuelle Entschei-
dung dariiber bestimmen, ob man gegeniiber einer existierenden Regierung mit
Auflehnung, Unterstiitzung oder Resignation reagiert. Seine These ist, daB
Individuen an einem kollektiven Kampf gegen (oder fiir) ein politisches Regime
aus Griinden privater Nutzenschitzung teilnehmen. Fiir die Masse der individu-
ell Betroffenen ist es schwierig, eine Koalition gegen ein autoritdres Regime zu
bilden, auBerdem kann dieses durch Repressionen oder Reformen bei den am
stirksten unpopuldren Lebensumstdnden die Bildung von Koalitionen verhin-
dern. Damit hétte man einen ersten Erkldrungsansatz fiir repressives oder
reformerisches Verhalten einer autoritiren Regierung. Weiterfiihrend ist hierzu
kiirzlich ein von Bloch (1986) veréffentlichter Beitrag, in dem er versucht, einen
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Analyserahmen fiir die wirtschaftlichen Entscheidungen einer autoritdren
Regierung, die nicht der einzige wirtschaftliche Akteur ist, zu entwickeln. Der
Autor betont, daB Regierungen in nicht-demokratischen Systemen anders als
unter demokratischen Regeln reagieren, aber der Verhaltensunterschied nicht so
grundsitzlich ist, daB autoritire Regierungen von den in der Gesellschaft
vorhandenen Vorstellungen und Wiinschen vollig unabhéngig handeln kénnen.
Es wird unterstellt, die Regierung maximiere ihre Nutzenfunktion, welche die
Argumente wohlfahrtsmehrende Politik (ausgedriickt durch wohlfahrtsschaf-
fende Giiter) und repressive Politik (ausgedriickt durch Giiter, die interne und
externe Sicherheit fiir die Regierung schaffen) enthélt. Die Restriktion sind die
Produktionsméglichkeiten, d.h., die Regierung kontrolliert insgesamt die
volkswirtschaftlichen Ressourcen und nicht nur das Budget. Die Nutzenfunk-
tion der Bevolkerung enthélt gleichfalls die genannten beiden Giiterarten, wobei
unterstellt wird, sie bevorzuge die wohlfahrtsmehrenden Giiter. Im Modell wird
als weitere Restriktion fiir das Regierungsverhalten der Wohlfahrtsverlust
(deprivation) der Bevolkerung eingefiihrt, der bei Produktion von Giitern fiir die
repressive Politik entstehen wiirde. Bei steigendem Wohlfahrtsverlust — und
den damit verbundenen sozialen Unruhen — wird die autoritire Regierung
zwecks Machterhaltung ihre urspriingliche nutzenmaximierende Entscheidung
iiber die Ressourcenallokation revidieren. Den Uberlegungen von Tullock und
Bloch folgend, konnte man z.B. erkldren, warum eine autoritére Regierung zu
produktionssteigernden Reformen in der Agrarpolitik iibergeht.

Fiir die Erklirung von Allokationsentscheidungen in autoritiren Systemen in
Entwicklungslindern kénnte die von Schenk (1978) vorgestellte Okonomische
Theorie der biirokratisch organisierten Produktion (oder Politische Okonomik
der Produktionsorganisation) herangezogen werden. Danach setzt die Politik
Rahmenbedingungen fiir das Operieren der Biirokratie in der Wirtschaft.
Extremfille sind ,,Regiepluralismus®, d.h. Wettbewerb um die bestmogliche
Verwendung von Ressourcen (horizontaler Wettbewerb zwischen Wirtschafts-
und Verwaltungszweigen und wettbewerbliche Organisation des vertikalen
Aufstiegs), und ,,Regiemonopol”, wo der politische Wettbewerb um Regieposi-
tionen ausgeschaltet und die Inputs bewirtschaftet sind.

Autoritire Regierungen konnen ihre Macht sichern, wenn sie Unterstiitzung
von Interessengruppen erhalten. Daher kann man beobachtbare entwicklungs-
politische MaBnahmen unter diesem Aspekt priifen. Fiir diese Analyse stellen
Findlay/ Wellisz (1983) ein einfaches politisch-6konomisches Modell zur Erkla-
rung der Zollpolitik in der ,,biirokratisch-autoritidren” Wirtschaft eines Entwick-
lungslandes vor. Die Regierung produziert ein offentliches Gut durch den
Einsatz von Produktionsfaktoren, die vom privaten Sektor erworben werden,
der seinerseits ein arbeitsintensives exportfahiges Gut und ein kapitalintensives
importfihiges Gut herstellt; einzige Einnahmequelle des Staates ist ein Zoll. Der
Umfang der Produktion des oOffentlichen Gutes wird durch die Absicht
bestimmt, die ,,funktionale* Berechtigung des politischen Systems nachzuwei-
sen. Die Autoren zeigen auf, daB ein ,biirokratisch-autoritdres” System dazu
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neigt, eine Koalition mit dem kapitalintensiven Produktionssektor einzugehen
und eine Zollpolitik zu Lasten des arbeitsintensiven Sektors zu praktizieren.
Dies ist zwar eine Einzelaussage bezogen auf ein Instrument der Entwicklungs-
politik, aber sie lieBe sich als spezielle Aussage in einem allgemeinen Erkldrungs-
rahmen interpretieren, der aus den oben genannten Anséitzen von Tullock, Bloch
und Schenk entwickelt werden konnte.

I11. Erweiterung des Erklirungsansatzes auf die
funktionalen Beziehungen zwischen Gesellschaftsordnung,
Wissenschaftstheorie und Entwicklungspolitik

Schwerpunkt meiner Kritik an der Leistungsfihigkeit der Okonomischen
Theorie der Politik fiir die Erkldrung des wirtschaftsrelevanten Regierungsver-
haltens in Entwicklungsléindern ist, daB sie sehr wichtige funktionale Beziehun-
gen zwischen Gesellschaftsordnung, Methoden der wirtschaftswissenschaftli-
chen Erkenntnisgewinnung und Wirtschaftspolitik unberiicksichtigt 148t. Inso-
fern liegt bisher nur ein begrenzter Analyseansatz vor.

Ubernimmt man die in der Theorie der Wirtschaftspolitik verwendete
Unterscheidung von Planung und Realisierung wirtschaftspolitischer Aktionen
(Luckenbach 1986, S.221ff.), zeigt sich ndmlich folgendes: Im politisch-
O6konomischen Grundmodell des Regierungsverhaltens wird in einer Nebenbe-
dingung die Wirkungsweise wirtschaftspolitischer Instrumente beriicksichtigt,
wobei man offensichtlich unterstellt, daBl positives Wissen iiber die relevanten
Ziel-Mittel-Zusammenhinge besteht. Die Regierung realisiert auf dieser Grund-
lage ein Aktionsprogramm, das zur Nutzenmaximierung eben dieser Regierung
fiihrt. Entsprechend diesem Argumentationsmuster entscheidet sich beispiels-
weise die Regierung Brasiliens fiir Importsubstitutionspolitik, um einfluBreiche
Industrieverbidnde zu begiinstigen (Amelung 1987), oder sie schiitzt Industrien
entsprechend deren Interessenlage einmal durch Zolle und ein anderes Mal
durch Quoten (Cassing/Hillman 1985).

Es wird damit nicht nur unterstellt, daB der politische Entscheidungstrager
iiber die vielfdltigen Wirkungszusammenhénge zwischen wirtschaftspolitischen
Instrumenten und Zielen informiert ist, ihm somit das sachlich bestehende
wirtschaftspolitische ,Entscheidungsfeld (Streit 1982, S.250) bekannt ist.
AuBerdem wird offensichtlich unterstellt, da die fiir die politische Zielfunktion
als geeignet erkannte MaBnahme zum richtigen Zeitpunkt und ohne Verzerrun-
gen durch die Durchfithrungsinstanzen angewendet wird. Probleme der Erken-
nungs-, Entscheidungs-, Durchfiihrungs- und Wirkungslags werden nicht
behandelt.

Zu fragen ist, ob man den Analyseansatz der Okonomischen Theorie der
Politik nicht erweitern miiBte. Bislang setzt die Analyse erst in der Phase der
Realisierung wirtschaftspolitischer Aktionen an, d.h., sie befat sich mit dem
Verhalten der Akteure unter den fiir diese Phase relevanten institutionellen
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Bedingungen. Es wird vorgeschlagen, die Analyse auf die Phase der Planung
wirtschaftspolitischer Mafinahmen und fiir diese Phase relevanten institutionellen
Bedingungen auszudehnen. Im Vorfeld wirtschaftspolitischer Aktionen erfolgen
wichtige Entscheidungen hinsichtlich der Ziele und Instrumente. AuBerdem soll
versucht werden, allgemeine Aussagen tiber das wirtschaftspolitische Entschei-
dungsfeld zu entwickeln, das fiir eine Regierung im demokratischen und im
autoritdren Gesellschaftssystem besteht. Damit wire auch ein Beitrag geleistet,
um die Erklirungsliicke der Okonomischen Theorie der Politik fiir das
Regierungsverhalten in autoritdren Systemen zu verringern.

Aufgegriffen wird im folgenden ein kiirzlich in der Theorie der Wirtschaftspo-
litik vorgetragener Ansatz, der die funktionalen Beziehungen zwischen Wirt-
schaftspolitik, Methodologie und Gesellschaftsordnung herausarbeitet (Ramb
1986, 1987). Nach Ramb (1986) ist es zur Ermittlung der wirtschaftspolitischen
Handlungsméglichkeiten notwendig, das Verhéltnis zwischen Wirtschaftspoli-
tik, Methodologie und Gesellschaftsordnung zu kliren. ,Jede Variante der
Wirtschaftspolitik beruht in ihrer theoretischen Grundlage auf einer bestimmten
Methodologie, wihrend jede Festlegung der Methodologie die Variationsbreite
der durch sie begriindeten wirtschaftspolitischen Theorie bestimmt“ (S. 448).
Zusitzlich ist zu beriicksichtigen, ,,dal auch starke Interdependenzen zwischen
der Methodologie und der Gesellschaftsordnung bestehen — nicht nur indirekt
und a posteriori iiber die praktizierte Wirtschaftspolitik, sondern héufig auch
direkt und a priori durch die praktizierte Wissenschaftspolitik . . . —* (S. 448).

Der Kerngedanke ist, dal das wirtschaftspolitische Entscheidungsfeld der
Regierung abhingig vom Typ der politischen Organisation der Gesellschaft
entsteht. Der Entscheidungsspielraum wird gepragt durch die jeweils spezifische
Art und Weise, wie es zu Behauptungen tiber direkte und indirekte Ziel-Mittel-
Zusammenhinge und die Aufstellung von Zielen und Instrumenten kommt.
Nach Ramb (1986, S. 191 ff.) kann man die M&glichkeiten getrennt fiir prinzipiel-
le Typen gesellschaftlicher Systeme analysieren. Unter Bezug auf die politische
Realitit in Entwicklungsldndern befassen wir uns im folgenden mit zwei Typen:

— dem despotischen (oder diktatorischen) Gesellschaftssystem und
— dem demokratischen Gesellschaftssystem.

Unsere Frage lautet also: Welchen Einfluff hat der Typ des Gesellschaftssy-
stems auf das entwicklungspolitische Entscheidungsfeld des politischen Akteurs?

1. Entwicklungspolitisches Entscheidungsfeld im diktatorischen System

In einer diktatorisch organisierten Gesellschaft werden die entwicklungspoliti-
schen Moglichkeiten der Regierung weniger durch das Legitimationsverfahren
als vielmehr durch den Umfang des Legitimationsbereiches in personeller,
zeitlicher, rdumlicher, theoretischer und funktioneller Sicht gekennzeichnet.
Dennoch ist das Zustandekommen der Legimitation nicht ohne Bedeutung,
insbesondere unter zeitlichen Aspekten. Das Legitimationsverfahren 148t sich
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nach der Form der Willensbekundung charakterisieren, nach welcher der aktive
Trager der Politik von den passiven Tragern ausgewdhlt wird (Ramb 1987,
S. 85-88). Danach kann man bei méglicher Willensbekundung unterscheiden:

— explizite Verfahren
(Losverfahren, Akklamation, Wahlverfahren verschiedener Art) und

— implizite Verfahren
(Duldung des aktiven Trdgers der Politik aufgrund von Gewalt oder
Gleichgiiltigkeit).

Diktatorische Herrschaft kann als Ergebnis expliziter Willensbekundung
zeitlich legitimiert sein (z. B. verfassungsméaBig vorgesehene Diktatur voriiberge-
hender Art aufgrund einer Notsituation). Zeitlich unbegrenzte bzw. fiir die
Lebenszeit des politischen Fiihrers vorgesehene Diktatur basiert meist auf
impliziter Willensbekundung der passiven Tréiger. Die Errichtung diktatori-
scher Systeme auf militarischer Grundlage durch Putsch oder Staatsstreich ist
nur bei impliziter Willensbekundung moglich.

Befassen wir uns mit der Bedeutung des Umfanges des Legitimationsberei-
ches. Die theoretischen Grundlagen der diktatorischen Entwicklungspolitik
werden bereits durch das vertretene wissenschaftstheoretische Konzept gepragt.
Es gibt verschiedene Méglichkeiten, sozialwissenschaftliche Erkenntnistheorien
in Hauptrichtungen zu gliedern (Kromphardt/Clever/Klippert 1979). Wir
ibernehmen hier eine in der Literatur hdufig verwendete Einteilung (Ramb 1987,
S. 64):

— rationalistische Methodologie;

— empirische Methodologie;

— synthetische Methodologie (Synthese der beiden philosophisch begriindeten
Positionen Rationalismus und Empirismus);

— pluralistische Methodologie (Ablehnung der Dominanz einer bestimmten
Methodologie).

Jedes dieser vier methodologischen Konzepte kann als wissenschaftstheoreti-
sche Grundlage der Theorie der Entwicklungspolitik gewdhit werden; die
Entscheidung ist die subjektive Auswahl des Tragers der Politik. Da dem
Diktator die freie Wahl methodologischer Konzepte offensteht, konnte man ihn
generell als Vertreter des pluralistischen Methodologiekonzeptes einstufen. Im
allgemeinen sind es jedoch rein subjektivistische Wissenschaftsmethoden (z.B.
personliche Erfahrungen, Intuition bzw. Inspiration und Vision der politischen
Fiihrung), die angewendet werden (Ramb 1987, S.195). Ferner bestehen
systemimmanente Restriktionen: Wissenschaftstheoretische Konzepte, die eine
objektive Uberpriifung der vertretenen diktatorischen Begriindung der Ziel-
Mittel-Zusammenhédnge erméglichen wiirden, bleiben in der Regel ausgeklam-
mert. Solche Ansitze sind allenfalls partiell gestattet, wenn die politische
Machtposition sehr gut abgesichert ist. Folglich kann der vom Diktator
behauptete Ziel-Mittel-Zusammenhang — gewissermaBen gefahrlos — auf einer
Ideologie mit dominierendem Anspruch beruhen (Ramb 1986, S. 444).
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Bei Auswahl der entwicklungspolitischen Ziele kann der Diktator grundsétz-
lich sdmtliche denkbaren Moglichkeiten beachten. Jedoch ist nicht der Typ des
,wohlwollenden Diktators“, der den Wohlstand aller Individuen bzw. der
Gesellschaft erhéhen will, zu unterstellen, sondern der seinen eigenen Nutzen
maximierende Diktator, der unter der politischen Nebenbedingung der Beibe-
haltung bzw. Verbesserung der Legitimationsgrundlage handelt. Dadurch
kommt es eher zu einer sehr einseitigen Auswahl der Ziele und Unterziele (z. B.
Dominanz von Zielen nicht-6konomischer Art, Vorzug fiir Industrialisierung
mittels kapitalintensiver GroBanlagen).

Hinsichtlich der entwicklungspolitischen Mittel im diktatorischen System ist
zweierlei festzustellen. Erstens ist das positive Wissen iiber Ziel-Mittel-Zusam-
menhénge stark eingeschriankt, weil

— der Zielkatalog diktatorisch begrenzt und
— die wissenschaftstheoretische Ausrichtung in bestimmter Weise festgelegt
sind.

Eine exakte Kenntnis der direkten und indirekten Ziel-Mittel-Zusammenhén-
ge ist nicht unbedingt notwendig, ,,da wegen des weitgehenden Fehlens von
Mittelrestriktionen Ungenauigkeiten der Zielerreichung mit einer verstiarkten
Variation des Mitteleinsatzes korrigiert werden kénnen“ (Ramb 1987, S. 196-
197).

Zweitens existiert bei den praktischen Moglichkeiten der Entwicklungspolitik
ein erheblicher Handlungsspielraum. Es kann die direkte Form der Zielerrei-
chung verstiarkt angewendet werden (z. B. staatliche Preisfestsetzung zur Infla-
tionsbekdmpfung). AuBerdem gibt es keine institutionalisierte unabhéingige
Uberpriifung der Effizienz staatlicher Wirtschaftspolitik, so daB ungeeignete
MaBnahmen nicht schnell genug entdeckt werden. Die Grenzen der diktatori-
schen Entwicklungspolitik sind technischer und politischer Natur. Technische
Restriktionen (natiirliche Ressourcen, Sach- und Humankapital) bilden die
natiirlichen Grenzen, das fiir die Bevolkerung noch ertrigliche MaBl an Zwang
und Unfreiheit die politischen Grenzen dieser Politik.

Im diktatorischen Gesellschaftssystem ist der Typ des entwicklungspolitischen
Entscheidungsfeldes damit durch folgende Merkmale gekennzeichnet:

— Begriindungen von 6konomischen Ziel-Mittel-Zusammenhéingen beruhen
auf einer Ideologie mit dominierendem Giiltigkeitsanspruch;

— entwicklungspolitische Ziele und Unterziele sind wegen des umfassenden
Legitimationsbereiches der Regierung einseitig ausgewéhlt und beschrankt;

— das positive Wissen iiber Ziel-Mittel-Zusammenhinge ist wegen der Be-
schriankung des wissenschaftstheoretischen Ansatzes und der Zielrestriktio-
nen sehr begrenzt;

— bei der praktischen Entwicklungspolitik gibt es einen erheblichen Hand-
lungsspielraum, vorzugsweise werden Instrumente mit direkter Zielwirkung
angewendet;
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— das Fehlen einer institutionalisierten unabhéngigen Erfolgskontrolle er-
schwert Lerneffekte fiir entwicklungspolitische Entscheidungen.

Empirisch feststellbare entwicklungspolitische Regierungsentscheidungen in
autoritdren Systemen lassen sich nach diesem Typ des Entscheidungsfeldes vom
Ansatz her erkldren. Dazu nur wenige Beispiele: So ist die Nichtbeachtung bzw.
die Unkenntnis von instrumentellen und institutionellen Moglichkeiten auf
seiten der Regierung die Folge von Beschrinkungen der Wissenschaftstheorie
und der Zieldiskussion. Die starke Priferenz fiir prozeBpolitische MaBnahmen
der Entwicklungspolitik ist das Ergebnis eines funktionell kaum beschrinkten
Legitimationsbereiches des Trdgers der Politik. Das lange Festhalten an
MaBnahmen mit einem geringen Zielerreichungsgrad erkldrt sich aus der
fehlenden (oder schwachen) Kontrolle der Regierungsentscheidungen durch
Waihler und Marktteilnehmer sowie durch andere Mechanismen (z. B. institutio-
nalisierte Konkurrenz von nicht-staatlichen Wirtschaftsforschungsinstituten).

2. Entwicklungspolitisches Entscheidungsfeld
im demokratischen System

In der demokratisch organisierten Gesellschaft wirken viele der Betroffenen
— im Grenzfall sogar alle — am entwicklungspolitischen Meinungsbildungs-
und EntscheidungsprozeB direkt und indirekt mit; Entscheidungen werden mit
Mehrheit getroffen. ,,Die Mehrheitsfihigkeit, die dann ein generelles Charakteri-
stikum der einzelnen wirtschaftspolitischen Strukturelemente darstellt, wird
damit zum zentralen Kriterium bei der theoretischen und praktischen Abgren-
zung der wirtschaftspolitischen M&glichkeiten in einer demokratischen Gesell-
schaft” (Ramb 1987, S. 214).

Die Legitimation der Regierung durch Wabhlen in festgelegten Intervallen hat
Auswirkungen auf den Umfang des Legitimationsbereiches. Zunéchst sollen
wieder die Konsequenzen des demokratischen Typs eines gesellschaftlichen
Systems fiir die Auswahl des wissenschaftstheoretischen Konzeptes ermittelt
werden. Da das Konzept mehrheitsfihig sein muf, folgt notwendigerweise die
Entscheidung fiir eine methodologische Richtung, welche die strengste der z. Zt.
bekannten Formen fiir ein objektiv iiberpriifbares wissenschaftliches Arbeiten
ist. Nur dadurch ist ndmlich fiir die Gesellschaft zu erreichen, moglichst viele
Einwénde gegen die wissenschaftliche Erkldrung von Ziel-Mittel-Beziehungen
von vornherein zu vermeiden. Dieser Zusammenhang erklirt die weitgehende
Anerkennung der synthetischen Methodologie des kritischen Rationalismus in
westlichen demokratischen Gesellschaften (Ramb 1987, S. 215).

Die Zustimmung der Mehrheit zu diesem wissenschaftstheoretischen Kon-
zept bewirkt allerdings eine wichtige Beschrinkung. ,Die Einengung der
wissenschaftlichen Theorien durch die rationalen und empirischen Schranken,
verbunden mit der Relativierung der Objektivitit der Uberpriifung auf die Frage
der Mehrheitsfihigkeit der Zustimmung, fithrt zu einer ersten Einschrinkung
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der wirtschaftspolitischen Moglichkeiten aus theoretischer Sicht“ (Ramb 1987,
S. 215). So sind als theoretische Grundlage fiir die Entwicklungspolitik zu einem
bestimmten Zeitpunkt nur wenige — bisher nicht verworfene — Theorien
akzeptiert. AuBerdem ist mit deren Modifizierung oder Ablésung zu rechnen,
wenn neue theoretische und empirische Erkenntnisse gewonnen werden.

Bei der Auswahl der Formulierung der entwicklungspolitischen Ziele ist von
einem breiten Moglichkeitsbereich auszugehen. Welche Ziele ausgewihlt und
wie die Zielvariablen im einzelnen operationalisiert werden, wird von Verdnde-
rungen der Mehrheitsverhaltnisse fortlaufend beeinflut. Damit ist der theoreti-
sche Zielbereich groBer als im diktatorischen System. Da aber im demokrati-
schen Gesellschaftssystem ein verstarkter Zwang zur rationalen Begriindung der
Entwicklungspolitik besteht, wird man von erheblichen Einschrinkungen bei
der Zielformulierung ausgehen miissen (Ramb 1986, S. 446).

Einerseits besteht aufgrund wechselnder Mehrheitsverhiltnisse ein groBer
Zielbereich (Ausweitung des Zielkataloges), andererseits wird der wirtschaftspo-
litische Moglichkeitsbereich (Wissen iiber Ziel-Mittel-Zusammenhéinge) durch
die oben genannten wissenschaftstheoretischen Bedingungen eingeschrinkt.

Bei der praktischen Entwicklungspolitik kann man bei wechselnden Mehr-
heitsverhéltnissen grundsétzlich eine groBe Vielfalt von MaBnahmen unterstel-
len. Zu beachten ist, daB die konkrete instrumentelle Ausgestaltung und deren
praktische Anwendung verdndert wird — héufig auch kurzfristig —, wenn der
urspriingliche theoretische Begriindungszusammenhang modifiziert oder aufge-
geben werden muB.

Da Auswahl und Anwendung von entwicklungspolitischen MaBnahmen
mehrheitsabhédngig sind, konnen Verdnderungen der Mehrheitsverhéltnisse zu
einem MaBnahmenwechsel fiithren, u.a. auch dann, wenn die beabsichtigten
Wirkungen der urspriinglichen MaBnahmen noch gar nicht eingetreten sind.
Allerdings hat der von Abstimmungsmehrheiten induzierte MaBnahmenwechsel
den Vorteil, daB sowohl neue als auch — wieder — traditionelle Instrumente der
Entwicklungspolitik eingesetzt werden, insgesamt also der entwicklungspoliti-
sche Moglichkeitsbereich nicht reduziert, sondern offengehalten wird.

Im demokratischen Gesellschaftssystem ist der Typ des entwicklungspoliti-
schen Entscheidungsfeldes somit durch folgende Merkmale charakterisiert:

— Der Anspruch auf zutreffende Erkldrung von 6konomischen Ziel-Mittel-
Zusammenhdingen wird mit Hilfe objektiv nachpriifbarer wissenschaftlicher
Verfahren begriindet;

— entwicklungspolitische Ober- und Unterziele der Regierung unterliegen
einem verstdrkten Zwang zur rationalen Begriindung, um mehrheitsfahig zu
sein;

— die theoretisch erkannten Moglichkeiten der Entwicklungspolitik sind —im
Vergleich zum diktatorischen System — ausgeweitet;
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— der praktische Instrumenteneinsatz wird durch die Anwendung des trial-
and-error-Prinzips beschrinkt, aber durch politischen Mehrheitswechsel fiir
neue und traditionelle Ansitze stindig offengehalten;

— institutionalisierte unabhingige Erfolgskontrollen bewirken Lerneffekte fiir
entwicklungspolitische Entscheidungen.

Tatsédchliches Regierungsverhalten in demokratisch organisierten Entwick-
lungsldndern lieBe sich nach diesem Typ des Entscheidungsfeldes vom Ansatz
her erklaren. Beispielhaft angefiihrt seien die Verdnderung von auBBenhandelspo-
litischen Strategien oder die geénderte Prioritét fiir Industrie- oder Agrarpolitik
beim Wechsel der politischen Mehrheit sowie die 6ffentliche politische Diskus-
sion um entwicklungspolitische Ziele, Zielpriorititen, MaBnahmen und Institu-
tionen.

Die verschiedenen Ansitze der Okonomischen Theorie der Politik versuchen
mit der Frage, wie tatsdchliche entwicklungspolitische Entsoheidungen einer
Regierung zu erklaren sind, den Anwendungsbereich der Theorie der Entwick-
lungspolitik auszudehnen. Dies erfordert vorrangig, die theoretische Grundla-
genarbeit zu verbessern. Dabei wird man immer wieder auf eine Hauptschwierig-
keit stoBen. Man kann zwar nachweisbar mit dem Instrumentarium der
Wirtschaftstheorie politische Entscheidungsprozesse analysieren, aber die tat-
sdchlichen Politikentscheidungen sind damit nicht vollstindig zu erkliren. Es
gibt Leistungsgrenzen der Wirtschaftswissenschaft, wenn sie in verschiedenen
sozialwissenschaftlichen Bereichen angewendet wird. ,,Each of our expansionist
invasions has typically encountered an initial phase of easy successes, where
postulating rational self-interested behavior in a new field of application has
yielded sudden sharp results . . . But then comes a second phase, when doubts
begin to emerge. In the partially conquered new territories some of the evidence
persists in remaining intractable, difficult to square with the postulate of rational
self-interested behavior. In politics these include the fact of voting, the
willingness to provide public goods, the grip of ideology“ (Hirshleifer 1985, S. 54).

Summary

The New Political Economy Approach to Government Decisions
in Development Policy

Observable economic policy decisions of governments in Third World
countries have until now found only very few systematic explanations. The New
Political Economy is a new way of analysis, which assumes that the governments
strive for their own utility-maximization; they are, however, hindered by
administrative, legal, economical, and political restrictions. In this analysis the
explanations of government decisions are based mostly on the traditional
interests groups model. The critics of this new analytical approach argue that
until now only casuistic explanations, limited to certain subjects have been
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presented, that the interest group model applied is not adjusted to the political
conditions of developing countries, that behavior of non-democratic govern-
ments has been neglected, and that there are some considerable methodical
weaknesses in the analysis of government behavior in developing countries with
democratic as well as autocratic political structures. The New Political Economy
approach can be improved by taking into consideration the functional
dependencies between political system, methodology, and economic policy. It
can be shown that the type of a political system influences the decision making
sphere of politicians. A country’s political structure, due to the methodology
concepts accepted and applied within it, will lead to a special selection of goals
and means of implementation for its development policy.
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Vom Nutzen des institutionalistischen Ansatzes fiir
die Entwicklungsokonomie

Korreferat zum Vortrag von Ronald Clapham
,,Erklirungsansiitze der Neuen Politischen Okonomie fiir
entwicklungspolitische Entscheidungen*

Von Manfred Nitsch, Berlin
I. Zu den Begriffen ,,Institution* und ,,Neue Politische Okonomie*

In den letzten Jahren hat es, wie Clapham richtig betont, einen raschen und
erfolgreichen Vormarsch der auf dem Postulat des individuellen rationalen
Eigeninteresses beruhenden Analysen jenseits der Grenzen der traditionellen,
neoklassisch geprigten Wirtschaftswissenschaft gegeben. Und es ist auch dem
Hirshleifer-Zitat bei Clapham zuzustimmen, dal man sich jetzt in einer ,,zweiten
Phase* (Hirshleifer 1985, S. 54) befinde, in welcher man sich mit der ,,Persistenz*
von Phinomenen auseinandersetzen miisse, welche sich nicht so leicht dem
erwdhnten Postulat zuordnen lieBen. Hirshleifer hélt in dem zitierten Aufsatz die
zweite Phase fiir wissenschaftlich besonders interessant, weil hier die neuen und
die alten Ansitze miteinander konkurrierten und die Tragfdhigkeit des Neuen
sich erweisen miiBte.

Dieser Anregung folgend, sollen im folgenden alter und neuer Institutionalis-
mus bzw. alte und neue Politische Okonomie auf ihre konkurrierenden und ihre
komplementéren Beitridge zur Erkldrung von Entwicklung und Unterentwick-
lung sowie von entwicklungspolitischen Entscheidungen hin untersucht werden.
Dazu sind zunichst einige begriffliche Vorkldrungen notwendig, dann wird in
groben Ziigen die historische Dimension der ,,alten* und der ,,neuen* Verwen-
dung dieser Begriffe skizziert, um im weiteren die These von der zwar nicht
totalen, aber doch recht weitgehenden Komplementaritit von ,,alt“ und ,,neu“zu
entwickeln und sie schlieBlich anhand von Beispielen zu belegen.

Der in unserem Tagungsthema zentrale Begriff ,Institution” ist in den
Wirtschaftswissenschaften nicht eindeutig definiert. Man entfernt sich aber
weder allzuweit von der Umgangssprache, noch vom derzeit relevanten
Spektrum der wissenschaftlichen Verwendung des Wortes, wenn man die
Begriffsbestimmung von Elsner zugrunde legt: ,,Eine Institution ist eine Regel
fiir das Entscheiden von Individuen in sich wiederholenden mehrpersonellen
Entscheidungssituationen, die soweit allgemeine Anerkennung erlangt hat, daB
die Individuen bestimmte wechselseitige Verhaltenserwartungen besitzen“ (Els-
ner 1987, S. 5; Hervorhebungen vom Autor).
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Die sogenannte ,Neue Institutionelle Okonomie“ (vgl. Coase 1984,
Furubotn/Richter 1984, Langlois 1986, Schmidt 1979, Schotter 1981, William-
son 1985 und 1986) beschaftigt sich also mit dem Entstehen und dem Wandel
von liber einen gewissen Zeitraum hin geltenden Entscheidungsregeln auch und
gerade jenseits von Mairkten; es geht um juristische Regelungen, Biirokratien
(vgl. Kithne 1978, Niskanen 1968 und 1979), Verbinde, sonstige Organisationen
und schlieBlich auch um staatliches Regierungshandeln (vgl. das bahnbrechende
Werk von Downs 1957). Die ,,Neue Politische @konomie* (NPO) sollte deshalb
als Bestandteil dieses neo-institutionalistischen Ansatzes gesehen werden, wie
dies auch bei Clapham unter Berufung auf Solow (1985, S. 329) geschieht. Man
sollte dann jedoch die NPO auch als aligemeine 6konomische Theorie der
Politik verstehen und sie nicht auf ,,das Verhalten von Politikern in parlamenta-
rischen Demokratien“ (Clapham 1988, Ziff. 2) reduzieren, — selbst wenn die
meisten explizit unter dem Stichwort ,NPO*“ durchgefiihrten Untersuchungen
sich auf parlamentarische Demokratien in Industrielindern beziehen. Clapham
selbst hélt ja auch diese Definition nicht durch, sondern behandelt ausdriicklich
auch Diktaturen sowie die ,,Okonomische Theorie der Biirokratie“ unter der
NPO-Uberschrift; — dennoch spiegelt die Fixierung des NPO-Ansatzes auf
westlich-parlamentarische Demokratien mehr wider als ein Versehen, zeigt sie
doch die Schwiche des der NPO unterliegenden methodologischen Individu-
alismus bei der Analyse kompletter Gesellschaftsformationen, und zwar insbe-
sondere von solchen politisch-6konomischen Gemeinwesen, in denen das
Prinzip ,,one man one vote“ noch nicht einmal alle vier Jahre zum Tragen
kommt. Insofern liefert Claphams Papier auch durch seinen ungewollten
Anschauungsunterricht iiber Defizite und Grenzen der NPO einen geeigneten
Einstieg in die kritische Theorie- und Methodendiskussion.

II. Geschichtlicher Riickblick und Stand der
gegenwirtigen Diskussion

Eine historische Riickblende soll zunichst einmal verdeutlichen, was in
diesem Zusammenhang das Attribut ,,neu“ signalisiert. Anders als im Deut-
schen, wo der Begriff ,Institution“ recht farblos ist, bedeutet ,institutional
analysis“ oder ,institutionalism“ im Amerikanischen seit Thorstein Veblens
,»Theorie der feinen Leute — eine 6konomische Untersuchung der Institutionen®
(1899) fundamentale Gesellschaftskritik und Frontstellung gegen die in der
Regel apologetische, also die herrschenden wirtschaftlichen und gesellschaftli-
chen Strukturen verteidigende und rechtfertigende, orthodoxe Markttheorie der
Neoklassik (vgl. zu ,,Notwendigkeit und Grenzen des Institutionalismus® Riese
1975, S. 47). Bis zu einem gewissen Grade bildet der ,,alte” Institutionalismus von
Veblen bis Galbraith (1952 und 1958) das US-amerikanische Pendant zu den
europdischen Spielarten des Marxismus, des nichtmarxistischen Sozialismus
und des Historismus, soweit gesellschaftskritisch (vgl. Bronfenbrenner 1985). Im
Verhiltnis zu Lateinamerika 148t sich eine weitgehende Ubereinstimmung mit
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dem dort in den 1950er und 1960er Jahren vorherrschenden, maBgeblich von
Prebisch geprigten ,,Strukturalismus“ konstatieren (vgl. Street 1967).

In den 1960er Jahren erfolgt gleichzeitig mit der mathematischen Vervoll-
kommnung der walrasianischen Gleichgewichts6konomie und der paretiani-
schen Wohlfahrtsokonomie durch Arrow und Debreu im Zuge der Studentenbe-
wegung ein Wiederaufleben der klassischen ,,Politischen Okonomie“ (von vielen
Konservativen, aber auch von Linken hiufig eng verstanden als marxistische
Polit-Okonomie), die in den USA eine Symbiose mit dem radikal-egalitir-
biirgerlichen Institutionalismus unter dem Etikett ,radical economics® eingeht.
Von links her sieht es so aus, als hitte sich die Orthodoxie in eine esoterische
Welt der vollkommenen Mirkte ohne Raum und Zeit zuriickgezogen und die
Erklidrung und Gestaltung der Realitdt den Keynesianern mit ihrem Optimis-
mus gegeniiber der Institution ,,Staat” oder gar den marxistischen Linken mit
ihrem Anspruch auf Erkldrung der ,, Totalitdt” von Wirtschaft, Gesellschaft und
Geschichte iiberlassen.

Die ,,Gegenrevolution® 148t jedoch nicht lange auf sich warten: Die Orthodo-
xie verallgemeinert ihr Instrumentarium, z.B. durch die Ausdehnung des
Kapitalbegriffs auf das Humankapital, die Erweiterung des Gutsbegriffs auf
Information und auf Verfiigungsrechte (,,property rights), die Beriicksichtigung
von UngewiBheit, Risiko und Transaktionskosten (vgl. Williamson 1985 und
1986) und die Anwendung der Maximierungsregel auf die Politik im Rahmen der
»Neuen Politischen Okonomie*. AuBerdem beginnt die Spieltheorie ihren
Siegeszug durch die Sozialwissenschaften, und das ,,Prisoners‘ Dilemma“ wird
zum Standardmodell fiir den Beweis der Niitzlichkeit von Institutionen im Sinne
von Entscheidungsregeln (vgl. Elsner 1987, S. 6; Shubik 1982 und 1984 und
Schotter 1981). Gleichzeitig entwickelt die ,,Public-Choice“-Schule eine Theorie
biirokratischen Verhaltens, bei dem der ,,public man“ als Politiker, Biirokrat,
Richter, etc. mit einem dhnlichen, nimlich persénlich-individuell maximieren-
den Verhaltenskalkiil analysiert wird wie der ,,private man“ als Unternehmer
oder Verbraucher (vgl. Buchanan 1983 und 1986). Damit wird der ,,Datenkranz*
der neoklassischen Marktokonomie wieder endogenisiert und das Wissen-
schaftsprogramm der Volkswirtschaftslehre aus der Verengung auf ,,economics*
herausgefiihrt auf das breitere Feld der ,,political economy“ (Buchanan 1982).

Die ,,New Institutional Economics* haben den sozialreformerischen oder gar
revolutiondren Elan der ,alten* Institutionalisten abgelegt und gehen von der
Mikroebene her die Institutionen eher affirmativ an. Auch in der Betriebswirt-
schaftslehre, die sich mit ihrem Wissenschaftsanspruch lange schwer getan hatte,
weil ihr der Briickenschlag zwischen den theoretisierenden Kunstlehren der
Praktiker und den abstrakten Modellen der neoklassischen Mikro6konomen
nicht gelungen war, wird dieser neue Ansatz aufgenommen, — jedenfalls von
einer wichtigen Gruppe von Betriebswirten. Sie erschlieBen sich mit der
Beriicksichtigung von asymmetrischer Information zwischen ,,principal® und
»agent“, von Unsicherheit, Transaktionskosten, etc. einen sehr vielversprechen-
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den theoretischen Zugriff zum praktischen Wirtschaftsleben, insbesondere den
Institutionen auf den Arbeits- und Finanzmérkten (vgl. Schneider 1987, Schmidt
1979 und 1981, Krahnen 1985, Spremann 1985).

Im Bereich der ,Mesodokonomie” (Peters 1986) zwischen Mikro- und
Makroebene ist der institutionalistische Ansatz auch sehr erfolgreich und
vielversprechend. Bei seinem VorstoB auf die Makroebene bleibt er jedoch bei
einigen wenigen ‘Modellen stehen, die zudem hdufig — da ist Clapham
zuzustimmen — als ,,Neue Politische Okonomie* auf Bilderbuch-Demokratien
zugeschnitten sind und als Grundlagen fiir eine Gesellschaftstheorie diirftig
bleiben. Andererseits gibt es auch die Kritik, daB nicht auf Demokratien
zugeschnittene Public-Choice-Modelle normativ auf eine Abwertung des Mehr-
heitsprinzips hinauslaufen wiirden (Miiller-Plantenberg 1982).

Die neoklassischen Mikro6konomen sind nicht die Einzigen, die sich in den
letzten Jahren verstarkt den Institutionen zugewandt haben. Auch bei den
Vertretern der ,alten“ Politischen Okonomie keynesianischer und marxistischer
Préigung, also von der Makroebene her, gibt es eine deutliche Hinwendung zur
detaillierten Beschaftigung mit Institutionen und institutionellem Wandel. Die
anfinglich haufig recht pauschale Charakterisierung des ,,Biirgerlichen Staates“
als ,abgeleitet” aus den Bediirfnissen der Kapitalakkumulation gibt genaueren
empirischen und theoretischen Analysen Raum (vgl. Evers 1977,
Hanisch/ Tetzlaff 1981, Elsenhans 1981 und 1988).

Als einer der ersten Entwicklungstheoretiker nimmt Hirschman (1963) die
frithen Ansitze der Public-Choice- und der Spieltheorie auf und bringt sie u. a. in
seine brilliante Analyse der Landreformpolitik in Kolumbien, der Regionalpoli-
tik in Brasilien und der Antiinflationspolitik in Chile ein. Hirschman ist es auch,
der 1977 den Begriff ,,Mikro-Marxismus“ fiir diejenigen Analysen von institutio-
nellen Strukturen einfiihrt, welche den Anspruch auf Erfassung der Dialektik
von Produktivkraftentwicklung und Produktionsverhéltnissen, von Basis und
Uberbau erheben und auf eine Klassenanalyse abstellen, aber weit unterhalb der
Schwelle der Ablésung von epochebestimmenden Produktionsweisen wie etwa
des Ubergangs vom Feudalismus zum Kapitalismus bleiben und sich mit der
Kontrastierung von Kaffee vs. Zucker oder Erd6l vs. Bananen als Hauptexport-
gut begniigen. Ich mochte an dieser Stelle auf die Diskussion in diesem Ausschuf3
iiber den Dependencia-Ansatz verweisen, in der ich auf Hirschman und andere,
eher aus der Makroebene, vom Weltmarkt her, argumentierende Autoren
eingegangen bin (vgl. Nitsch 1986a, Sautter 1986).

Nicht nur ein von keiner Schule so recht zu vereinnahmender heterodoxer
Theoretiker wie Hirschman stellt, wie ich meine mit groBem Erfolg, in dem
Zwischenfeld unterhalb der groBen, gesellschaftsphilosophischen Entwiirfe und
oberhalb der mikrookonomischen Allokationslogik seine Analysen an, — auch
die sich als eindeutig marxistisch verstechenden Vertreter des ,,Régulation®-
Ansatzes in Frankreich begeben sich auf den Pfad der differenzierten Analyse
von institutionellen Unterschieden in kapitalistischen Gesellschaften (vgl.
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Aglietta 1979, Lipietz 1985 und, auf Entwicklungslinder bezogen, Hurtienne
1986), wobei die jeweils konkrete gesellschaftliche Regulierung in ihrer Gesamt-
heit als ,, Trouvaille®, also als nicht deterministisch ableitbare, sondern als
konkret historisch entstandene und von einer Vielfalt von Faktoren abhédngige
Konstellation, deklariert wird. Auch die 6konomische Anthropologie bzw. die
Ethnologie und die Entwicklungssoziologie werfen die Frage nach der institutio-
nellen ,,Einbettung der Wirtschaft“ (Elwert 1987) neu auf.

Wenn Clapham meint, in der Entwicklungslidnderliteratur ,fehlen bisher
Untersuchungen iiber die Interdependenz von makro6konomischen
Ergebnissen ..., politischer Unterstiitzung durch Wihler ... und makro6kono-
mischer Politik“ (Ziff. II. 1), und wenn er konstatiert, ,(die) Erkldrung des
Regierungsverhaltens in autoritiren Systemen (insbesondere Einparteiensyste-
me, Militdrregime) ist bislang stark vernachldssigt worden* (Ziff. II. 2), dann
ignoriert er die Bestdnde ganzer Bibliotheken, die dazu unter Verwendung der
»alten“ Politischen Okonomie geschrieben worden sind, ebenso wie die Versu-
che, alte Fragen an die Wirtschaftsgeschichte und die Entwicklungstheorie neu
zu formulieren (vgl. North 1988, Ropke 1983). Andererseits kritisiert Clapham
an der NPO, ,daB sie sehr wichtige funktionale Beziehungen zwischen
Gesellschaftsordnung, Methoden der wirtschaftswissenschaftlichen Erkenntnis-
gewinnung und Wirtschaftspolitik unberiicksichtigt 1aB8t“ (Ziff. III), wobei er
selbst argumentiert, in einem despotischen (oder diktatorischen) Gesellschaftssy-
stem wiirde hinsichtlich der wirtschaftswissenschaftlichen Erkenntnisgewin-
nung ein ,pluralistisches Methodologiekonzept“ (Ziff. III. 1) zu erwarten sein,
wihrend im demokratischen System die ,synthetische Methodologie des
kritischen Rationalismus“ (Ziff. III. 2) weitgehend anerkannt sei.

Abgesehen von der wenig iiberzeugenden Begrifflichkeit und der geradezu
grotesken Uberschitzung der Bedeutung formaler wirtschaftswissenschaftlicher
Politikberatung in der Begriindung der eigenen Position gegeniiber der NPQ,
geht Claphams Kritik m. E. deshalb an den Grundpostulaten und den
Ergebnissen der ,,neuen” (wie der ,,alten®) institutionellen/politischen Okono-
mie vorbei, weil letztlich doch die ,,gesamtwirtschaftlich rational handelnde
Regierung” und der ,,wohlwollende Diktator”, die doch wohl gesamtwirtschaft-
lich gemeinte, uneingeschriankt ,rationale Begriindung® von Wirtschaftspolitik
und das ,,objektiv iiberpriifbare wissenschaftliche Arbeiten sein Denken tiber
Wirtschaftspolitik beherrschen. Er vollzieht den Buchananschen Schritt von
»economics“ zu ,political economy®, von der Wohlfahrtstheorie zur Public-
Choice-Theorie, nicht nach, so daB er noch nicht einmal die von Hirshleifer
apostrophierten leichten Siege der Okonomie bei der Invasion in das Gebiet der
Politik in der ersten Phase wiirdigt, geschweige denn die Schwierigkeiten der
zweiten Phase reflektiert, wenn das Kernterritorium des invadierten Gebietes
beriihrt wird. Auf dieses umstrittene Terrain wollen wir uns im folgenden
begeben.
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II1. Konkurrenz oder Komplementaritit von
,,alter und ,,neuer* Politischer Okonomie?

Wenn sich Vertreter der ,,alten* und der ,,neuen® institutionellen / politischen
Okonomie bei demselben Gegenstand begegnen, gibt es in der Regel MiBtrauen
und MiBverstidndnisse, und méglicherweise auch unverséhnliche wissenschaftli-
che Standpunkte. Das gilt beim Konflikt zwischen ,,alten“ Institutionalisten und
solchen Markttheoretikern, die sich vom Individium her ,,neu an die Institutio-
nen herantasten und aus deren Existenz auf ihre Uberlebenswiirdigkeit und
Pareto-Optimalitdt zu schlieBen geneigt sind, insofern, als, wie eingangs
ausgefiihrt, die ,Alten” eher zur Kritik und die ,Neuen“ eher zur Apologie
neigen. Umgekehrt ist es bei der Auseinandersetzung zwischen ,,alten” Politi-
schen Okonomen und iiberzeugten ,,Marktwirtschaftlern®, welche mit ihrem
,heuen“ Instrumentarium damit beschéftigt sind, den iberlebten, verkrusteten,
pareto-suboptimalen Charakter von Institutionen herauszuarbeiten (vgl. Olson
1982) und der ,,Deregulierung* das Wort zu reden (vgl. den Uberblick bei
Matthews 1986). Hier sind die ,Neuen“ in der Offensive, und die ,Alten“
tendieren dazu, staatliche Strukturen gegen Privatisierungstendenzen zu vertei-
digen. Ein wichtiger Schliisselbegriff ist dabei die ,,Rente”.

Insbesondere die Entwicklungslinder werden hiufig als ,,rent-seeking socie-
ties“ begriffen, also als Gesellschaften, in denen Institutionen vorherrschen,
welche den EinfluBreichen und Méchtigen ,,Renten* im Sinne von unverdienten
Einkommen verschaffen, wogegen nur mehr Markt helfen konne (vgl. den
klassischen Artikel der spiteren Vizeprisidentin der Weltbank Krueger 1974
sowie Weede 1985 und 1986 und zur Kritik G. Simonis 1986). Wie Elsenhans
(1988) und Ashof (1988) herausarbeiten, geht diese, die Effizienz beeintrichtigen-
de, unverdiente ,Privilegienrente“ (wie ich diesen Typ von Rente nennen
mochte) begrifflich bei Weede und anderen ,,Marktwirtschaftlern® leicht durch-
einander mit der ,,Bergwerksrente“ von Ricardo, also der Differentialrente, die,
etwa beim Erdél, ein Land sich aus dem Rohstoffexport dann aneignen kann,
wenn die Produktionskosten unter den Weltmarktpreisen liegen und das Land
ausreichend Macht besitzt, um die private Aneignung der Rente, etwa durch die
transnationalen Olgesellschaften, zu verhindern.

Hilt man beide Rentenbegriffe auseinander, dann 1aBt sich der Ansatz der
salten“ Politischen Okonomie, der unter ,,Rente* in erster Linie die Bergwerks-
rente verstanden und den Kampf um diese Rente thematisiert hat, durchaus mit
der ,,neuen” Politischen Okonomie mit ihrer Schriiglage zugunsten der Interpre-
tation von unverdienten Einkommen als Privilegienrenten verbinden. Selbst und
gerade wenn in der Realitéit eine ,,Gemengelage” vorzufinden ist, bei welcher
beispielsweise die nationale staatliche Olgesellschaft versucht, die ihr zuflieBende
Bergwerksrente als Privilegienrente im eigenen Unternehmen zu behalten und
nicht an das Finanzministerium abzufiihren, kann die Differenzierung zwischen
beiden Typen von Renten dazu beitragen, institutionelle Regelungen zu finden,
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die dem Land die Bergwerksrente zukommen lassen, ohne einen unproduktiven
Privilegien-Wasserkopf bei der staatlichen Olgesellschaft zu schaffen.

Meiner Meinung nach kann der Streit zwischen ,alten“ und ,neuen®
Institutionalisten also fiir die Erkenntnis durchaus fruchtbar werden. Demnach
erschlieBt sich der Charakter einer Institution moglicherweise sogar erst richtig
aus dem Herangehen von beiden Seiten:

Das ,Animal“ Institution ist einerseits von der Grobstruktur der Gesell-
schaftsformation geprigt, die ihm eine ,,Nische* oder eine Funktion zuweist und
zu deren Analyse die ,,alte“ Politische Okonomie keynesianischer, marxistischer
oder auch orthodox-ordnungspolitischer Provenienz durchaus noch dient, ja
sogar m. E. unverzichtbar ist. Ich erinnere noch einmal fiir die Entwicklungs6ko-
nomie an mein Plddoyer fiir einen aktualisierten und aufgekldrten Dependencia-
Ansatz. Andererseits findet die Institution nach der obigen Definition von Elsner
als Entscheidungsregel in ,sich wiederholenden mehrpersonellen Entschei-
dungssituationen nur dann ,,allgemeine Anerkennung", wenn sie unter den fiir
die Individuen gegebenen Rahmenbedingungen den Interessen der Betroffenen
entgegenkommt oder zumindest frither einmal entsprochen hat. Fiir diese
Feinstruktur der Regelung ist die ,,neue” Institutionelle Okonomie als analyti-
sches Instrument m. E. ausgezeichnet geeignet.

Mir ist bewuBt, daB die Exponenten der ,alten“ wie der ,neuen“
institutionellen / politischen Okonomie ihren Totalanspruch nicht von heute auf
morgen aufgeben werden, mochte aber aus der Entwicklungsldnderforschung
noch einige Beispiele zur Illustration meiner These vorstellen.

IV. Beispiele

Das Rdtsel von der Verbreitung der Teilpacht: Stiglitz (1986; vgl. auch
Quibria/ Rashid (1984) kann mit seinem neo-institutionalistischen Paradigma
der ,,unvollkommenen Information“ zwar einen Schliissel zur Erklirung der
weiten Verbreitung der Teilpacht in einer Vielzahl von ldndlichen Regionen der
Welt gegen die Alternativen ,Lohnarbeit“ und ,,Pacht mit fixem Geldbetrag”
liefern, und er hat recht, wenn er der Ausbeutungs-Hypothese, die er als
Alternative heranzieht und kritisiert, vorwirft, sie knne die genaue Struktur der
lindlichen Institutionen nicht erkldren (,,The exploitation hypothesis ... fails to
explain the detailed structure of rural organization...“, S. 261), aber er kann mit
seinem Instrumentarium nicht erkliren, warum der eine Partner in dem
Vertragsverhiltnis das Land besitzt und der andere nicht, und letzterer auch
keine Chance hat, sich auf eigenem Land niederzulassen. Insofern ist sein
Anspruch, ,,The New Development Economics® zu vertreten, iiberzogen. Die
Grobstruktur wird m.E. ganz gut von den gesamtgesellschaftlichen bzw.
-0konomischen Modellen, also beispielsweise von der ,alten” Politischen
Okonomie des Bodeneigentums beim Ubergang vom Feudalismus zum Kapita-
lismus, abgebildet, wiahrend die ,,detailed structure” tatsdchlich besser (oder:
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tiberhaupt nur) mit dem Instrumentarium der von der Markttheorie herkom-
menden ,,neuen” Politischen Okonomen, Institutionalisten und Public-Choice-
Vertretern analysiert werden kann.

Die Verwaltung von Unterentwicklung : Die in vielen Entwicklungsldndern
iibliche Verwaltungsstruktur und das Verwaltungshandeln lassen sich mit Hilfe
des von beiden Seiten simultan ansetzenden Vorgehens auf relativ elegante
Weise erkldren. Die Hoheitsverwaltung (als Erbe der Kolonialverwaltung) mag
zwar mehr oder weniger demokratisiert und dezentralisiert sein, aber die
Leistungsverwaltung bleibt zentralisiert — und international refinanziert. Sie
wird kontrolliert von einer privilegierten, aber durchaus unter Legitimations-
zwang stehenden Staatsbiirokratie, die Ziige einer Klasse (,Staatsklasse®)
annehmen kann (vgl. Elsenhans 1981 und 1988). Infrastrukturinvestionen, aber
auch direkte Produktionsforderungsprogramme erreichen, radarstrahlidhnlich,
mal diese, mal jene Lokalitdt, so daB Warteschlangen induziert und extrem
inegalitére gesellschaftliche Strukturen bei stellenweise und zeitweilig durchaus
massiver Modernisierung der Produktionsapparte konserviert werden (vgl. zur
Stabilisierung von lindlicher Unterentwicklung Nitsch 1982 und 1985, und zur
Problematik der ,Forderung“ des stddtischen informellen Sektors“
Krahnen/Nitsch 1987).

Die Dynamik von Staatsunternehmen: Das Problem der Staatsunternehmen
14Bt sich auch weder von ,,oben“ noch von ,,unten” allein in den Griff bekommen.
Die in den letzten Jahren vorgelegten Analysen gehen, soweit sie gut und
weiterfiihrend sind, zumindest implizit von dem Doppelcharakter dieser Institu-
tionen als Instrumenten politischer Machtausiibung durch Politiker und
Interessengruppen und als Betriebe mit recht hochgradiger Autonomie und
speziellen Verhaltensmustern aus. Reformvorstellungen etwa der Weltbank
(1983) und von Aharoni (1982) und Altmann (1984) beruhen auf einer
Anerkennung dieser institutionellen Doppelrolle. Unsere Analyse des brasiliani-
schen Biotreibstoffprogramms (Borges u. a. 1984) wird auch erst dadurch ,,rund®,
daB die ,,alte“ Politische Okonomie der Sektoren Zucker, Auto und Treibstoff
mit der Allokationslogik nach dem Weltmarktkalkiil und der administrativen
Logik der beteiligten Staatsunternehmen und Biirokratien verbunden wird.

Entwicklungsfinanzierung : Wie oben angemerkt, ist die neo-institutionalisti-
sche Okonomie im Hinblick auf die Finanzbeziehungen besonders weit
ausgebaut, so daB es naheliegt, auch in der Entwicklungsfinanzierung mit diesem
Ansatz zu arbeiten. Die Ergebnisse der Forschung und der praktischen
Projektarbeiten, an denen ich selbst beteiligt war, machen mir Mut zu weiteren
Aktivitdaten auf diesem Gebiet (vgl. Schmidt 1985, Krahnen/Nitsch 1987 und
Geis u. a. 1983, zusammenfassend Nitsch 1987), obwohl ich meinen allgemeinen
Entwicklungshilfepessimismus nicht verhehlen mochte (vgl. Erler 1985, Nitsch
1986 b). Offentliche Entwicklungsbanken sind in der Regel von der Grobstruk-
tur her eingebunden in dieselben Strukturen wie andere Staatsunternehmen;
zusétzlich haben sie mit den Spezifika von Banken zu leben, und sie miissen
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iiberdies noch als ,,Einfiillstutzen“ fiir externe Hilfe dienen; — ein weitgespann-
ter Facher von Funktionen, der leicht zu Negativkombinationen fiihrt, wenn
ihm nicht durch die Feinstruktur ,maBgeschneidert“ in der Organisation und im
Anreizsystem Rechnung getragen wird. Leitlinie ist dabei, daB in der Konzeption
fir die Bank bzw. fiir einzelne Programme oder Projekte die Grob- wie die
Feinstruktur nicht nur analytisch, sondern auch entwicklungspolitisch, be-
triebswirtschaftlich und organisatorisch ernst genommen werden, so daB der
»public man“ innerhalb der geférderten Institution seinem Eigeninteresse zum
Wohle des Ganzen nachgehen kann und nichts Ubermenschlich-Heroisches
von ihm erwartet werden muB, um das Projekt zum Erfolg zu fiihren.

Sicher wiirde es zu weit gehen, die Erfolge und MiBerfolge der alten und der
neuen politischen und allgemein institutionellen Okonomie hier im Hinblick auf
die Entwicklungsékonomie vollstindig bilanzieren zu wollen. Aber wenn ich die
Studien von Hirschman zur Wirtschaftspolitik, die allgemeinen entwicklungs-
theoretischen Uberlegungen von Olson, die Rent-seeking-Debatte, die Analysen
von Pachtsystemen, Verwaltungen, Finanzinstitutionen und Entwicklungshilfe-
organisationen Revue passieren lasse, dann muB ich zumindest fiir meine eigene
wissenschaftliche Arbeit feststellen, daB die ,,neuen“ mikro6konomischen Ansét-
ze fiir mich wertvolle Ergéinzungen zur ,,alten® Politischen Okonomie darstellen.

Dagegen bleiben die Ergebnisse m. E. jeweils diirftig, wenn von den Grob-
strukturen her unmittelbar die institutionelle Feingliederung ,,abgeleitet” bzw.
aus dem individuellen Eigeninteresse zu rasch auf die Gesamtgesellschaft und die
nationale Politik geschlossen wird.

Summary

Assessing The Usefulness of The Institutionalist Approach
to Development Economics

Whereas the ,,0ld“ institutionalists of the Veblen tradition were, as a rule,
highly critical of formal orthodox economics, the ,,new institutional® and ,,new
political“ economists have grown out of the neoclassical school and begun to
invade the field of politics, using now the methodology of individual self-interest
instead of Paretian welfare theory.

The question is asked, whether the ,,0ld*“, classical political economy including
Marx‘ Critique of it, is compatible with this ,,new* institutionalist political
economy based on modern micro-economics. The answer is ,,yes“, in the sense
that the overall structure of the social formation and the economic problem to be
investigated or handled should be seen at through the eyes of the ,,0ld“ political
economy, and that the detailed structure of the institutional set-up, its incentive
system and its dynamics are fruitfully dealt with in terms of the ,new"
institutionalist approach. It is argued that deductive reasoning from overall
political economy principles to individual institutions and regulations tends to
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give just as poor results as building elaborate political models on purely
individualistic grounds.

This thesis is illustrated by examples from development economics, projects,
and policies. It is suggested that there is evidently no strict complementarity
between the ,,0ld“ and the ,new“, since the middle ground of institutions is
invaded both from the macro level where the ,,0ld“ political economy has its
strongholds, and from the micro level where the ,new* institutionalists are on
firm ground. However, in view of the high complexity and dynamics of
institution building and institutional reform in developing countries, it is
worthwhile to try a combination of both approaches in practical field research
and policy-advice.
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Volkswirtschaftliche Beratung und Politikdialog —
Die institutionelle Dimension

Von Dieter Weiss, Berlin
L. Der konzeptionelle Hintergrund

Entwicklungspolitik wurde seit ihren Frithphasen von volkswirtschaftlicher
Beratung begleitet, die von den in den fiinfziger und sechziger Jahren vorherr-
schenden Konzepten einer optimistisch getonten Sozialtechnologie gepréigt war.

Der operationale entwicklungspolitische Instrumentenkasten war im wesent-
lichen 6konomisch gepragt. Er wurde entwickelt, vertreten und verbreitet durch
den seit den fiinfziger Jahren entstehenden Typus des Entwicklungs6konomen
im stimulierenden Feld zwischen Wissenschaft und Politikberatung. Vier
konzeptionelle Hauptstromungen waren in diesen ProzeB eingeflossen: 1. die
wachstumstheoretischen Ansétze seit den vierziger Jahren (Harrod, Domar); 2.
die Ansitze der linearen Programmierung, des Operations Research und der
Aktivitdtsanalyse (Koopmans, Dantzig) aus dem Zweiten Weltkrieg; 3. die
osteuropdischen Planungserfahrungen seit den dreiBiger Jahren; 4. schlieBlich
die planwirtschaftlichen Anséitze in nichtkommunistischen Landern, insbeson-
dere in Holland (Centraal Planbureau), Frankreich (Commissariat Général au
Plan) und Norwegen seit Ende der vierziger Jahre, basierend auf dem Konzept
einer quantitativen Wirtschaftspolitik (Tinbergen, Frisch).

Das vor diesem Hintergrund formulierte Planungsinstrumentarium stie auf
die intensive Nachfrage einer wachsenden Zahl unabhéngig gewordener Staaten
und differenzierte sich im Dialog von Theorie und Praxis rasch aus. In
ideologischer Hinsicht kam es der generellen Tendenz entgegen, mit der
politischen Dominanz der friiheren westlichen Kolonialméachte zugleich deren
iberwiegend marktwirtschaftliche Orientierung abzuwerfen. Soweit das Pla-
nungsinstrumentarium nicht unmittelbar auf sozialistischen Konzepten (Mate-
rialbilanzen etc.) basierte und von osteuropdischen Beratern eingefiihrt wurde,
interpretierte man es als prinzipiell wertneutrale Technologie. Damit wurde es
auch in politischen Steuerungsinstanzen marktwirtschaftlich und von Fall zu
Fall extrem planungsfeindlich orientierter Geberldnder akzeptierbar. Innerhalb
ihrer Regierungssysteme etablierten sich staatliche Entwicklungsagenturen oder
Kooperationsministerien, die ungeachtet gelegentlicher interner Zusammensto-
Be neue Konzepte und administrative Routinen etablierten. Uber eine rasch
expandierende internationale Literatur gewann das neue Tétigkeitsfeld zugleich
an wissenschaftlicher Respektabilitit.!

! vgl. fiir den deutschsprachigen Bereich Kade (1964), Kruse-Rodenacker (1964), Knall
(1969).
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IL. Die Herausbildung des organisatorisch-institutionellen Rahmens?

Die deutsche Entwicklungspolitik hatte sich — nach einem Vorspiel im
Bereich der Technischen Hilfe seit Mitte der fiinfziger Jahre, die im Auswartigen
Amt ressortierte — ab 1960 mit substantiellen Kapitalhilfebeitrdgen konsoli-
diert, deren Administrierung wéihrend der ersten Jahre das Bundeswirtschafts-
ministerium fiir sich in Anspruch nahm. Die damit verbundene erhebliche
Expansion der deutschen finanziellen Leistungen war nicht zuletzt eine Reaktion
auf die amerikanischen Forderungen nach einem ,,burden sharing®.> Das dem
Koalitionsproporz von 1961 entsprungene Bundesministerium fiir wirtschaftli-
che Zusammenarbeit (BMZ) blieb zunichst ohne nennenswerte Zustindigkei-
ten. Der rasch wachsende internationale Stellenwert der Entwicklungspolitik
schuf ein Umfeld, in dem das BMZ in den Folgejahren ein sich gegenseitig
stiitzendes Netz von Vorfeld-Organisationen und Zuwendungsempfingern
aufbauen* und 6ffentliche Zustimmung mobilisieren konnte. Das neue admini-
strative Gefiige, das Instrumentarium entwicklungspolitischer Handlungsemp-
fehlungen und das zunéichst kleine, aber rasch wachsende Corps der Entwick-
lungsexperten bildeten eine interdependente Struktur. Innerhalb dieser war der
EinfluB externer volkswirtschaftlicher Berater erheblich, waren sie doch Tréger
des instrumentalen Wissens und wichtige Interaktionspartner der zunéchst
kleinen und lernfihigen Organisationen sowohl auf Seiten der Geber- als auch
der Nehmerldnder. Jedoch wurde bald deutlich, daB fiihrende Vertreter der

2 Bekanntlich werden im deutschen wie im angelsichsischen Sprachgebrauch der
entwicklungspolitischen Praxis die Termini ,,Organisation” und ,Institution“ nahezu
synonym benutzt; vgl. ,institution building®; z. B. auch Cochrane (1986). In der theoreti-
schen Literatur zum Institutionalismus und Neo-Institutionalismus findet sich ein weites
Spektrum von Definitionen, beginnend bei Veblens Institutionen als vorherrschende
geistige Einstellungen, Denkgewohnheiten, Lebensanschauungen und Verhaltensweisen;
Veblen (1919), S. 225. Vgl. Mitchel (1949), S. 221; Hutchison (1984), S. 20. Im folgenden
wird die in der Literatur der Neuen Politischen Okonomie vorherrschende Definition
iibernommen, wonach unter einer Institution ein System von Regelungen verstanden
wird, welche das Verhalten in sozialen Systemen auf die Realisierung bestimmter kollektiv
akzeptierter Zwecke ausrichten; Gdfgen (1983), S. 19-20. Regelungen vollziehen sich
iiberwiegend innerhalb eines organisatorischen Rahmens; North (1984), S. 8.

3 Winfried Béll, einer der Entwicklungspolitiker der ersten Stunde und zeitweilig
Ministerialdirektor im BMZ, beschrieb das Umfeld der Griinderjahre: ,, Wir kamen nach
dem Zweiten Weltkrieg an die Entwicklungspolitik, wie wir an die Wiederbewaffnung
gekommen waren, ndmlich in erster Linie als Ergebnis des Ost-West-Konfliktes... Wir
traten frithzeitig in die Konsortien zur wirtschaftlichen Unterstiitzung Indiens, Pakistans,
des Iran und der Tirkei ein. Sehr bald kamen eigene auBlenpolitische Interessen im
Rahmen des Ost-West-Konfliktes hinzu, das Bestreben, die Bundesrepublik als legitimen
Vertreter Deutschlands anzuerkennen und die spidtere DDR auszuschlieBen. Diese,
Hallstein-Doktrin genannte, Zielsetzung war eine zeitlang erfolgreich und bescherte uns
vor allem das Prinzip, jedem, der mit uns auf entwicklungspolitischem Gebiet zusammen-
arbeiten wollte, Zusammenarbeit zu gewdhren, ja manchmal sogar anzutragen.“ Boll
(1979), S. 285-286.

4 Vgl. zur Geschichte der Organisation der Technischen Zusammenarbeit Taake,
Thurmann (1968).
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neuen Profession in Beratungsfunktionen scheiterten — ein wiederkehrendes
Phédnomen, das seinen wissenschaftlichen Niederschlag u.a. in Seers* vielzitier-
tem Artikel ,,Why Visiting Economists Fail“® fand.

Drei Dekaden erfolgreicher oder fehlgeschlagener Entwicklungspolitiken sind
extensiv dokumentiert.® Bei aller Heterogenitit der Entwicklungspfade und
Ergebnisse 148t sich als weitgehend durchgingiges Phdnomen die quantitative
Expansion der biirokratischen Apparate sowohl auf der Geber- als auch auf der
Nehmerseite konstatieren. Damit gingen Stellenwert und EinfluB volkswirt-
schaftlicher Beratung durch prominente Vertreter des akademischen Milieus
zuriick. Nach der Friithphase der klassischen Fiinfjahrespline vom indischen,
pakistanischen oder dgyptischen Typus der fiinfziger bis sechziger Jahre gingen
nachhaltige Anst6Be auf die Konzipierung von Makropolitiken kaum noch von
internationalen Beratern aus. Das expandierende Feld der Organisationen
nahm seine neuen Zustindigkeiten inhaltlich zunehmend selbst wahr. Indessen
erfolgte eine Ausdifferenzierung der Beratungsleistungen auf der Projektebene,
in geringerem MaBe auf der Regionalebene.

IIL. Volkswirtschaftliche Beratung als Teil der deutschen
Technischen Zusammenarbeit

1. Die Standardform

Die Etablierung volkswirtschaftlicher Beratung als Element der Angebotspa-
lette deutscher Technischer Zusammenarbeit (TZ)? entwickelte sich in diesem
internationalen Umfeld administrativer Routinisierung, wo nicht mehr wie in
den Friihphasen groBe Namen und Entwiirfe, sondern unspektakuldrer Profes-
sionalismus und unauffillige, aber wirksame Implementationsorientierung
gefragt waren. Mehrere Tagungen der Deutschen Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit (GTZ) haben den Wandel des Selbstverstindnisses dokumen-
tiert.2 Den Nehmerlindern ging es dabei um vieles jenseits volkswirtschaftlichen
Sachverstandes: Um deutsche personelle und politische Prisenz, um Offenhal-
tung von Informationskanilen zwischen Geber- und Nehmerbiirokratien, um
die Moglichkeit informeller Adjustierung zwischen den eigenen Projektwunsch-
listen und den Vergabekriterien der Geberseite im Wandel der entwicklungspoli-
tischen Konzeptionen, um den auslidndischen Berater als neutralen Katalysator
angesichts interner Konflikte zwischen politisch /ethnisch/religiésen Gruppie-
rungen, oder von Fall zu Fall auch um die durch ein ausldndisches Beraterteam
abgestiitzte Alibifunktion fiir internes politisches Handeln oder Nichthandeln.

5 Seers (1962).
6 Vgl. beispielsweise Taake (1986).

7 Die Beratungsaktivititen der Politischen Stiftungen werden im folgenden nicht
beriicksichtigt: vgl. GTZ (1979), S. 35.

8 Vgl. GTZ (1979), GTZ (1983), GTZ (1984), GTZ (1987).
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Der deutschen Seite ging es vor allem um den Aufbau leistungsfihiger
Tragerstrukturen im Nehmerland, um die Erarbeitung operationaler Problem-
16sungen, Programme und Strategien, um die Verbesserung der Kooperations-
routinen (Projektidentifizierung; Abstimmung mit anderen Gebern; Abkiirzung
von Vorbereitungs- und Durchfiihrungsphasen; Intensivierung formeller und
informeller Informationsfliisse zwischen Nehmer und Geber) sowie um deutsche
politische Prisenz in wichtigen Nehmerlindern — in Ubereinstimmung mit den
Interessen des Partnerlandes, einen moglicherweise wirksamen weiteren Zugang
zu hilfe-relevanten deutschen Entscheidungsgremien zu etablieren.® Inhaltlich
standen selten neue konzeptionelle Blaupausen zur Diskussion. Uberwiegend
ging es um eine Strategie der kleinen Schritte in Richtung auf ein Mehr an
d6konomischer Vernunft innerhalb sozio-politischer Beschridnkungen.

Der Stellenwert der volkswirtschaftlichen Berater im Gesamtrepertoire der
deutschen TZ blieb immer relativ klein, etwa im Vergleich zu den groBen
Blocken landwirtschaftlicher, gewerblicher oder infrastruktureller HilfsmaB-
nahmen.

Derzeit liegt die Zahl volkswirtschaftlicher Beraterprojekte in der GroBenord-
nung von vier Dutzend mit einem regionalen Schwerpunkt dort, wo konzeptio-
nelle und institutionelle Schwachen am deutlichsten zutage treten, ndmlich in
Schwarzafrika. Die Aktivitdten reichen von der Hilfe bei der Formulierung von
mehrjdhrigen Entwicklungsplénen, von Fall zu Fall unter Verwendung gesamt-
wirtschaftlicher Konsistenz-Modelle, iiber die Unterstiitzung bei der Implemen-
tation von Umschuldungs- und Sanierungsprogrammen, die Konzipierung von
Sektorpolitiken, den Aufbau computergestiitzter Projektevaluierungssysteme
bis zur Koordination deutscher HilfsmaBnahmen vor Ort. Ein wichtiger Aspekt
istimmer auch der Versuch, die administrativen Planungs- und Managementka-
pazititen des Nehmerlandes zu stirken.

Dieses Gefiige, dessen gerduschlose Handhabung an politisch sensitiven
Punkten der Nehmeradministration groBer fachlicher und menschlicher Um-
sicht bedarf, sieht sich seit einiger Zeit einem neuen entwicklungspolitischen
Phénomen ausgesetzt, dem sog. Politikdialog.

2. Die politisch hochrangige Beratung

Seit Mitte der siebziger Jahre war uniibersehbar geworden, daB viele der
konzeptionellen Ansdtze und ihrer instrumentalen Ausformungen obsolet
geworden waren. Die den vorherrschenden Planungsmethoden inhérenten
Rigidititen — ganz abgesehen von den biirokratischen Eigengesetzlichkeiten
der diese Planungsmethoden handhabenden Organisationen und den Eigenin-
teressen politischer Gruppierungen — standen den erforderlich gewordenen
Strukturanpassungen entgegen. Zwei frithere theoretische Grundiiberlegungen

® W. E. Fischer (1979), S. 36-38.
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wurden erschiittert, nimlich 1. daB es moglich sei, zukiinftige Entwicklungspfade
relativ genau zu prognostizieren, und 2. diese mit mathematischen Planungsmo-
dellen im Hinblick auf wiinschenswerte Losungen konsistent zu formulieren und
Zu optimieren.

Die Praxis war schon seit Anfang der sechziger Jahre durch eine zunehmende
Desillusionierung angesichts der vielfach unbefriedigenden Ergebnisse charak-
terisiert. In den Turbulenzen der siebziger Jahre (Zusammenbruch des Wih-
rungssystems von Bretton-Woods; Erdolpreissteigerungen und weltweite Re-
zession; Zwang zu strukturellen Anpassungspolitiken) wurde uniibersehbar,
daB die fritheren Planungsansitze theoretisch und praktisch unhaltbar gewor-
den waren. Die Zukunft erwies sich als nicht hinreichend prognostizierbar, und
Entwicklungsprogramme waren meist schon nach kurzer Zeit von der Realitét
iiberholt. Die externen Rahmenbedingungen verdndern sich zu schnell, und die
zunehmende interne Komplexitét politisch-administrativer Entscheidungspro-
zesse in Verkniipfung mit wachsenden Partizipationsanspriichen der diversen
gesellschaftlichen Gruppen mit gestiegener Artikulationskompetenz blieb
auBerhalb der Modellwelt einfacher linearer Gleichungssysteme.!°
Angesichts solcher Lernprozesse gewannen zwei Einsichten an Boden:!! 1. Die
Zunahme quantitativen Wachstums und interner Systemkomplexitét im Sinne
der Anzahl der mitwirkenden Akteure und der Dichte ihrer Interaktionsbezie-
hungen erzwingt eine Verlagerung makrookonomischer Managementstile von
direkten Lenkungsmechanismen zu indirekten Anreiz-Systemen. 2. Unabweis-
bar wird zugleich eine tendenziell zunehmende Integration in die Weltwirtschaft,
verbunden mit der Kenntnisnahme von internationalen Knappheitsrelationen
und Opportunititskosten auf der Input- und Outputseite, der Anpassung an
internationale technologische Niveaus, weltmarktiibliche Qualitétsstandards
etc..

Politisch-administrative Filhrungskader mit traditioneller Binnenorientie-
rung sahen sich den damit verkniipften Anforderungen an Lernfihigkeit,
Flexibilitdt und Adaptationsvermdogen vielfach nicht gewachsen. Statt personell
und statistisch aufwendiger Mehrjahrespldne organisierte sich Entwicklungspo-
litik wieder stdrker iiber die Jahrlichkeit des offentlichen Haushalts (Annual
Plan = Annual Budget) und seine finanzpolitische Disziplinierungsfunktion.
Leistungsfihige Entwicklungsverwaltungen verkniipften dies mit einer mittelfri-
stigen, aber eher qualitativen strategischen Perspektive, welche die Notwendig-
keit rascher Anpassungen an eventuelle Verdnderungen des Umfeldes im Blick
behielt.

Diverse Einbriiche kamen von der Flanke internationaler Preisbewegungen,
Okologischer Krisen, militdrischer Konfrontationen und binnenwirtschaftlicher
Strukturanpassungsprobleme mit ihren hohen sozialen und politischen Kosten

10 Taake (1974).
11 Weiss (1981).
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angesichts der anhaltenden Bevdlkerungsexplosion. Multilaterale Organisatio-
nen und bilaterale Geber dringten auf angemessene Rahmenbedingungen und
Steuerungsmechanismen, insbesondere auf die Beseitigung administrativer
Preisverzerrungen.!2

Die anstehenden internen Strukturanpassungsprozesse erwiesen sich erwar-
tungsgemal in denjenigen Landern als besonders schwierig, die in der Vergan-
genheit auf den Aufbau groBer administrativer Komplexe und staatseigener
Betriebe mit den ihnen eigenen Strukturschwéchen gesetzt hatten. Forderungen
nach flexibler Anpassung an verdnderte binnen- und auBenwirtschaftliche
Gegebenheiten stieBen auf heftige interne Widerstinde. Realistischerweise
plidierte man oft fiir Ubergangslosungen; eben diese aber stellten besonders
hohe Anforderungen — oft Uberforderungen — an das Management des
Ubergangs*? einschlieBlich grundlegender Kursinderungen auf hdchster politi-
scher Ebene.

Hier sind politisch hochrangige Berater gefragt. Alex Méller und Mitarbeiter
formulierten 1977 ein wirtschafts- und finanzpolitisches Sanierungsprogramm
fiir Agypten im Zuge der Westoffnung unter Président Sadat.'* Leisler-Kiep
fungierte 1979 als Vermittler zwischen der Tiirkei, den westlichen Gldubigern,
dem IMF und der Weltbank anldBlich der tiirkischen Verschuldungskrise.!®
Karl Schiller und Mitarbeiter stellten General Zia ul-Haq von Pakistan 1980
wahrungs- und zahlungspolitische Erfahrungen zur Verfiigung. Josef Ert/ und
Otmar Emminger boten Prasidentin Aquino nach dem Machtwechsel auf den
Philippinen 1986 ihre Erfahrungen und ihre guten Dienste an.'® Hans Matthéfer
agierte 1987 in Peru in einer Berater- und Vermittlerrolle im Rahmen eines
Strukturanpassungs- und Stabilisierungsprogrammes.

Wir haben es hier mit einem neuartigen Typus des ,Elder Statesman“-
Beraters zu tun, den die Bundesrepublik Deutschland aus ihrem personellen
Reservoir von Politikern mit erheblicher administrativer Fiihrungserfahrung
bereitstellt, wobei durchaus auch die gerade nicht regierende parteipolitische
Couleur geeignet sein kann, das erforderliche Vertrauenspotential einzubringen.
Das Beratungsprofil schlieBt essentiell das vertrauliche Gesprach gestandener
politischer Profis unter vier Augen ein, die mit den relevanten Uberlegungen
beziiglich der jeweils opportunen Mischung von Gestaltungsmaxime und
Machterhaltungsmaxime im Kampf um politisches Uberleben glaubhaft ver-
traut sind. Zugleich sind sie in der Lage, die vertrauliche Informations- und
Vermittlungsfunktion zu amtierenden Funktionstridgern in Geberregierungen
und multilateralen Organisationen zu iibernehmen. In unmittelbarem Kontakt
mit der Fiihrungsspitze eines Entwicklungslandes kann wirtschaftspolitisch

12 Radke, Taake (1983).

3 Weiss (1986), S. 4, Weiss (1988), S. 272f.

14 Méller, Billerbeck, Heimpel, Hillebrand, Taake, Weiss (1980).
S Wolff (1987), S. 70.

16 Ertl, Otzen, Peters (1986). Miiller, Zehender (1986).

-

-
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hochrangige Beratung verkniipft werden mit der Starkung eines grundlegenden
Konsensus iiber die Qualitit der bilateralen oder multilateralen politischen
Beziehungen. Insofern ist volkswirtschaftliche Beratung dieses Typs zugleich
eine wesentliche Komponente eines Politikdialogs, dessen Gestaltungsspielriu-
me'” und dessen institutionelle Einbettung sich erst in Umrissen abzeichnen.

IV. Konzeptionelle Elemente des Politikdialogs
und mogliche Konsequenzen fiir das institutionelle Gefiige
volkswirtschaftlicher Beratung

1. Konzeptionelle Elemente

Die Differenzierungsprozesse innerhalb der Entwicklungsldnder wéihrend der
letzten drei Dekaden schlieBen das Scheitern entwicklungspolitischer Bemiihun-
gen in einer groBen Zahl von Hilfeempfingerlindern insbesondere des LLDC-
Typus ein. Der Forderungskatalog beziiglich der Abhilfen reicht von Ernéh-
rungssicherungspolitiken iiber industrielle und landwirtschaftliche Rehabilita-
tionsmaBnahmen, Umschuldungs- und Sanierungsprogramme, Umweltschutz-
politiken bis zu Fliichtlingshilfen.

Das Spektrum 1dBt erkennen, daBl es um grundlegende Umorientierungen
geht, welche nicht allein in einfachen Rezepten wie ,,Deregulierung” oder ,,mehr
Markt“ faBbar sind. Unstrittig geht es immer auch um alte Grundfragen
O6konomischen Handelns angesichts von Knappheit: also um effiziente Ressour-
cenallokation unter Beriicksichtigung realer volkswirtschaftlicher Kosten und
Ertrdge und um Freisetzung kreativer Intelligenz einer Vielzahl von Akteuren,
die sich einem zentralistischen Steuerungszugriff immer stédrker entzogen haben,
nicht zuletzt aufgrund der internen sozialen Differenzierungsprozesse und der
generellen Zunahme von politischen Mitspracheforderungen im Zuge gestiege-
ner Bildungsniveaus.

Offenbar geht es um die Erarbeitung landerspezifischer strategischer Perspek-
tiven auf mittlere Sicht. Diese miissen eine flexible Anpassung an verdnderliche
Umwelten einschlieBen, die damit steigenden sozio-politischen StreB-Belastun-
gen in einen tragfiahigen nationalen Konsensus einbinden, entwicklungsfordern-
de makrookonomische Rahmenbedingungen anbieten, funktionsfahige und
administrativ tendenziell eher verkleinerte Steuerungskapazititen schaffen, die
Fihigkeit zur Formulierung und Implementierung von Projekten, Programmen
und Politiken stirken sowie die damit verbundenen Koordinations- und
Konsultationsprozesse etablieren. All dies erfordert eine grundlegende Veréinde-
rung der in den Stagnationslindern vorherrschenden Managementstile.

Die quantitative Dimension und die politische, 6konomische und auch
Okologische Virulenz der aufgestauten Probleme lieBen seit Anfang der achtziger
Jahre herkémmliche diplomatische Riicksichtnahmen in den Hintergrund

17 Vgl. insb. Radke (1985).
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treten, zumal auch Entwicklungsldnder — etwa im Rahmen der Organisation
fiir Afrikanische Einheit — zunehmend zu selbstkritischen Bestandsaufnahmen
bereit waren. Internationale Geberorganisationen und groBere bilaterale Geber
begannen, mehr oder weniger offen und in unterschiedlicher Intensitét auf eine
Umorientierung der bisherigen Wirtschaftspolitiken in denjenigen Entwick-
lungslindern zu dringen,'® die befriedigende Entwicklungspolitiken offensicht-
lich nicht zu implementieren vermocht hatten und dabei weiterhin westliche und
internationale Hilfe forderten.

Bundesminister Warnke formulierte das Problem wie folgt:

~Einzelne MaBnahmen der Entwicklungshilfe kénnen nur Erfolg haben, wenn die
Entwicklungslinder Rahmenbedingungen sicherstellen, die es erlauben, Einfallsreich-
tum und Einsatzbereitschaft der Menschen zum Motor der Entwicklung zu machen. Die
Gestaltung der Rahmenbedingungen fiir wirtschaftliche und soziale Entwicklung ist die
Aufgabe und Verantwortung der souverdnen Staaten der Dritten Welt. Einflu nehmen
konnen wir hier nur in Form des Gespréichs. Das Gesprich ist gleichzeitig der Weg, auf
dem die Lénder der Dritten Welt uns ihre Vorstellungen iber eine erfolgreiche
Entwicklungspolitik vermitteln konnen.

Ziel dieses Gesprichs, des sogenannten Politikdialogs, ist deshalb, Ubereinstimmung
herbeizufiihren iiber die entscheidenden Entwicklungsengpésse und -hemmnisse sowie
geeignete Entwicklungs- und, wo erforderlich, Anpassungspolitiken. Gleichzeitig dient
der Politikdialog dazu, die Vorstellungen des Partnerlandes in die entwicklungspoliti-
schen Zielsetzungen der Bundesregierung mit einzubeziechen.“!®

An anderen Stellen heiBt es: ,,Die Bedeutung marktwirtschaftlicher Elemente
erkennen heute immer mehr Entwicklungslinder.“?° ,,Dezentrale Steuerungs-
mechanismen sind auch in den Landern der Dritten Welt die beste Grundlage fiir
wirtschaftliche Entwicklung.“?! Als Beispiele fiir den Politikdialog werden
genannt: die Freigabe zu niedrig festgesetzter Agrarpreise in Mali, die Unterstiit-
zung des Strukturanpassungsprogramms von Weltbank und IWF in Zaire, die
Einfilhrung von BeratungsmaBnahmen zur Geburtenkontrolle in Ruanda,
sowie als Negativbeispiel der Widerstand gegen solche Beratungsmafinahmen in
Burundi.??

,Die drei Landerbeispiele stehen fiir drei mégliche Ziele des Politikdialoges: Einwir-
kung auf allgemeine ordnungspolitische Rahmenbedingungen, Unterstiitzung von
Sanierungs- und Strukturanpassungsprogrammen von IWF und Weltbank sowie
Einwirkung auf einzelne Politikbereiche.

In allen drei Féllen gilt: Der Umfang der uns zur Verfiigung stehenden Mittel und die
Intensitit des Dialogs bedingen einander. Dort, wo wir absolut oder relativ zu den
Bediirfnissen des Landes nur einen geringen Betrag zur Verfiigung stellen konnen, sind

18 Vgl. zum Souverinititsproblem Radke (1985), S. 11-22; Cassen et al. (1986), S. 69 f.
19 Warnke (1986), S. 84.

20 Ebenda.

21 Ebenda, S. 82.

22 Ebenda, S. 84-85.
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unsere Einwirkungsmoglichkeiten naturgemdB begrenzt... Es ist deshalb kein Zufall,
wenn meine drei Beispiele zum Politikdialog alle in Afrika angesiedelt sind.“?3

»Finanzielle Mittel sind Voraussetzung fiir einen wirksamen Politikdialog. Umgekehrt
sind Erfolge im Politikdialog aber auch ein Kriterium fiir den Einsatz unserer Hilfe.
Durch unsere Entwicklungspolitik wollen wir vor allem jene Lander férdern, die bereit
sind, die Rahmenbedingungen fiir ihre Entwicklung zu verbessern... Ein unabhéngig
voneinander gefithrter Politikdialog verschiedener Geber mit demselben Land mindert
die Wirksamkeit der Zusammenarbeit aller Beteiligten...

Wir betrachten deshalb eine thematisch breit angelegte Abstimmung der Geber als
wesentliche Voraussetzung fiir eine wirksame Entwicklungspolitik. Im Mittelpunkt der
Abstimmung muB dabei das Empfangerland stehen, denn die Geberkoordination soll
fiir das Enwicklungsland kein gemeinsames Diktat, sondern eine Verbesserung der
Wirksamkeit der Hilfe bringen. Dazu gehort es, daB die Koordination dort stattfindet,
wo die Probleme zu 16sen sind, ndmlich vor Ort, im Entwicklungsland.“?4

Der parlamentarische Staatssekretir im BMZ faBte das Konzept wie folgt
zusammen:

»Der Begriff ,,Politikdialog® 148t sich daher nach dem heutigen Stand der Erfahrungen
der Bundesregierung wie folgt definieren: Er ist ein offenes, kontinuierliches Gespréch
mit dem Ziel, Ubereinstimmung herbeizufiihren iiber

— die entscheidenden Entwicklungsengpésse und -hemmnisse sowie

— geeignete Entwicklungs- und, wo erforderlich, Anpassungspolitiken.

Gleichzeitig dient der Politikdialog dazu, die Vorstellungen des Partnerlandes in die
entwicklungspolitischen Zielsetzungen der Bundesregierung mit einzubeziehen.“?*

23 Ebenda, S. 85-86.

2% Ebenda, S. 86. Vgl. Grundlinien der Entwicklungspolitik der Bundesregierung.
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit. Bonn April 1986, S. 24; ,Die
Bundesregierung spricht mit Entwicklungslindern iiber Rahmenbedingungen ihrer
Entwicklung. Ziel dieses Politikdialogs ist eine Ubereinstimmung beider Seiten iiber
— die entscheidenden Entwicklungsengpésse und -hemmnisse,

— geeignete Entwicklungs- und Anpassungspolitiken sowie
— die entsprechenden Programme der Zusammenarbeit.

Der Politikdialog konzentriert sich auf besonders wichtige Fragen der Entwicklungs-
zusammenarbeit. Er dient auch dazu, die Vorstellungen des Partnerlandes in die
entwicklungspolitischen Zielsetzungen der Bundesregierung mit einzubeziehen. Inhalt
und Form der Zusammenarbeit orientieren sich daran, wie durch Politikdialog und durch
Nutzung gemeinsamer Erfahrungen die Rahmenbedingungen fiir eine wirksame Zusam-
menarbeit sichergestellt werden konnen. Seine Intensitdt wird immer auch durch das zur
Verfiigung stehende Hilfevolumen bestimmt. Auf multilateraler Ebene unterstiitzt die
Bundesregierung den Politikdialog zwischen Entwicklungsldndern und internationalen
Organisationen wie der Weltbank und dem Internationalen Wihrungsfonds.“ Vgl. auch
Sechster Bericht zur Entwicklungspolitik der Bundesregierung. Bundesministerium fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit, Bonn Mirz 1985, S. 36 mit weitgehend gleichen
Formulierungen.

25 GTZ (1987), S. 2-3. Vgl. auch die Definition von Cassen et al. (1986), S. 69: ,,The
term ’policy dialogue’ describes exchanges between aid donors and recipients about the
domestic policy framework, influencing the outcome of an aid transfer and the behavior of
the economy as a whole.*
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Die Formulierungen lassen erkennen, daf sensitive Aspekte der entwicklungs-
politischen Zusammenarbeit angesprochen sind. Zudem stellt sich das grund-
sdtzliche Problem begrenzter Steuerungsmoglichkeit 6konomischer Entwick-
lungsprozesse mit Hilfe des bestehenden entwicklungspolitischen Instrumenta-
riums und der Eigendynamik gesellschaftspolitischer und sozio-kultureller
Systemkomponenten. ,,Beide Beschridnkungen lassen es ratsam erscheinen, das
entwicklungspolitische Instrumentarium nur mit groBer Behutsamkeit in Rich-
tung einer stiarkeren Konditionierung der Hilfe fortzuentwickeln.*“2¢

Zudem stellt der Politikdialog hohe fachliche Anforderungen an die Hilfever-
waltungen der Geber jenseits der hier vorherrschenden Beschéftigung mit der
Projektebene. De facto besitzt keines der DAC-Mitglieder eine Entwicklungshil-
fe-Administration, die aus dem Stand heraus in der Lage wire, fiir ein Dutzend
Problemlédnder komplexe makro- und sektorstrategische Probleme in fachpoli-
tischer und ldnderspezifischer Hinsicht auf dem international iiblichen professio-
nellen Standard zu diskutieren.

2. Organisatorische Elemente

Seitens der Bundesregierung wird der Politikdialog im wesentlichen im
Rahmen der bilateralen Verhandlungen und Koordinationsgespriche iber
Entwicklungshilfe mit dem jeweiligen Empfingerland gefithrt (BMZ, sonstige
beteiligte Ressorts, Deutsche Botschaft, Vorfeldorganisationen der deutschen
Entwicklungspolitik). Die immer wieder geforderte internationale Koordination
der Geber vorzugsweise im und mit dem Nehmerland bleibt nicht zuletzt wegen
divergierender Interessenlagen der Geber und ihrer unterschiedlichen admini-
strativen Entscheidungsprozeduren sekundir, soweit es sich nicht um grof3e
internationale Sanierungsprogramme unter Fithrung von IWF und Weltbank
handelt.?’

In diesem institutionellen Gefiige operiert der volkswirtschaftliche Berater,
und zwar in direktem Auftrag der Deutschen Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit (GTZ), oder bei Zwischenschaltung einer Consultingfirma
(Auftragnehmerin der GTZ) als Firmenmitarbeiter, oder aber als ,FElder
Statesman“-Berater mit unmittelbarem politischen Auftrag der Bundesregie-
rung, von Fall zu Fall unter Einschaltung der GTZ als technischer Abwicklungs-
organisation. Die unterschiedliche politisch-administrative Ansiedlung der
Berater findet ihren Niederschlag in entsprechend unterschiedlichen Erschei-
nungsbildern beziiglich des Procedere und der Ergebnisse.?®

Fiir den ,,Elder Statesman“-Berater sind diese nur in einigen Féllen belegt.
Besser dokumentiert ist der volkswirtschaftliche Beratungstypus auf der techni-

26 Ebenda, S. 81.
27 Vgl. beispielhaft Wolff (1987).

28 Vgl. dazu die ersten Evaluierungen volkswirtschaftlicher Beraterprojekte: Hiibener,
Taake (1970). Taake, Weiss (1970).
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schen Ebene im Rahmen der iiblichen TZ-Projekte. Sein relatives Gewicht im
gesamten Instrumentarium der deutschen Entwicklungspolitik kénnte zuneh-
men, sofern er inhaltlich und institutionell in den Kontext des Politikdialogs
eingebunden wird. Die Voraussetzungen dafiir miiiten erst geschaffen werden.
Dies gilt in mehrfacher Hinsicht: beziiglich des Personlichkeitsprofils und des
professionellen Selbstverstandnisses, des institutionellen Erfahrungshintergrun-
des und des damit verkniipften Kanons internalisierter Werte, Verhaltensmuster
und Loyalitdten sowie der verfiigbaren formellen und informellen Beziehungen,
ferner beziiglich der Konstruktion der politisch-administrativen Ansiedlung im
Entwicklungsland, der generellen konzeptionellen Orientierung und der vorran-
gigen inhaltlichen Schwerpunkte.

Einige aus der Praxis synthetisierte Beispiele mdgen die angesprochene
Problematik verdeutlichen:

Land A

Das deutsche volkswirtschaftliche Beraterteam gehort einer Consultingfirma
an. Die Berater sind fachlich kompetent, hochmotiviert und haben sich eine
Vertrauensposition erarbeitet, die es ihnen erlaubt, auf zentrale Policy-Fragen
entscheidenden EinfluB zu nehmen. Sie verstehen sich primér als Berater des
Gastlandes, nicht der Bonner Administration. Eine stirkere Einbindung in die
Gestaltung grundlegender strategischer Positionen der deutschen Entwick-
lungspolitik gegeniiber dem Gastland wiirden sie als Loyalitédtskonflikt und als
Schwachung ihrer Position im Gastland betrachten. Keiner der Berater kommt
aus dem Kernbereich der deutschen Entwicklungshilfe-Organisationen (im folg.
verstanden als BMZ, andere Bonner Ressorts, KfW, GTZ, DIE, DEG, DSE,
DED) und verfiigt deshalb auch nicht iiber kurze, informelle Kanile und
Loyalitdtsbeziehungen dorthin. Die Informationsfliisse zwischen dem Bera-
tungsteam vor Ort und den zustindigen Bonner Referenten sind langwierig und
gelegentlich auch durch MiBverstindnisse belastet. Die formelle Mehrstufigkeit
BMZ — GTZ — Consultingfirma — Team vor Ort mit den jeweiligen
Eigeninteressen tragt dazu bei, daB das seitens des BMZ politisch wirklich
Gewollte, aber nicht immer eindeutig Préazisierbare mangels eines gemeinsamen
Vorverstindnisses bei den Beratern nicht immer verstanden wird, andererseits
liberragende fachliche Leistungen des Teams fiir die Politikenformulierung des
Gastlandes in Bonn nicht immer erkannt bzw. voll anerkannt werden. Es fehlt
der gemeinsame institutionelle Erfahrungshintergrund als Basis eines gegenseiti-
gen Verstindnisses fiir ,,schwache Signale“. Eine Einbeziehung des Teams in
einen Politikdialog, der moglicherweise auf weitgehende Politikenreformen im
Gastland drangen wiirde, wire aus allen genannten Griinden schwierig.

Land B

Der Berater wurde direkt von der GTZ entsandt. Er verfiigt iiber keine
Erfahrungen in deutschen entwicklungspolitischen Kernorganisationen (i. 0. S.).
In seinem Selbstverstindnis ist er ein Vermittler quantitativer Planungsmetho-
dologie. Seine Schwichen liegen im Bereich der Projekt-, Programm- und
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Politikenformulierung mangels einschlégiger beruflicher Erfahrungen in inhalt-
licher und institutioneller Hinsicht. Fortschritte in mathematischem Modellde-
tail weist er in seiner Projektberichterstattung als entwicklungspolitische Erfolge
aus. Dessenungeachtet genieBt er bei der Gastregierung ein erhebliches Prestige
als hochqualifizierter ,,Modellbauer” (wie er sich selbst bezeichnet), weil diese
primidr an der Etablierung eines gesamtwirtschaftlichen Konsistenzmodells
interessiert ist und von einem solchen quasi magische Wirkungen erhofft.
Insofern ist der Berater gut an das Millieu der Empfangerseite angepaBt, tragt
damit aber zugleich dazu bei, eine Konzeption der dortigen Fiihrung auszufor-
mulieren, die nicht primir auf implementationsorientierte Projekte und Pro-
gramme abstellt. Die Informationsfliisse zur deutschen Entwicklungshilfe-
Administration sind durch solche Mifverstdndnisse beziiglich einer sinnvollen
Aufgabenstellung gekennzeichnet. Das Standing des Beraters gegeniiber ande-
ren deutschen AuBenvertretungen im Gastland ist entsprechend schwach. Eine
Einbindung in einen Politikdialog wire vom Personlichkeitsprofil, vom Selbst-
verstdndnis und vom Erfahrungshintergrund des Beraters her nicht vorstellbar.

Land C

Der Berater wurde von einer Kernorganisation der deutschen Entwicklungs-
politik beurlaubt. Er kennt somit deren artikulierte und unartikulierte Zielvor-
stellungen, Spielrdume, Beschrankungen, Verhaltensregeln und Sanktionsme-
chanismen. In Zweifelsfragen kann er als Insider jederzeit sein formelles und
informelles Beziehungsnetz zu Angehérigen der Kernorganisationen aktivieren,
insbesondere wenn es um Ansatzpunkte fiir neue und interessante Projekt-,
Programm- und Policy-Optionen im Grenzbreich bisheriger Bandbreiten des
entwicklungspolitischen Grundkonsensus in deutschen Kernorganisationen
geht. Fachliche Kompetenz, Loyalitdt, Grundiibereinstimmung mit den Zielen
und Vertrautheit mit den Verfahrensformen der deutschen Entwicklungspolitik
stehen auBer Frage. Sein Beratungsoutput ist beziiglich der Inhalte und
Methoden strikt policy- und implementationsorientiert, mit entsprechend hoher
unmittelbarer entwicklungspolitischer Wirksamkeit. Die Informationsfliisse zur
deutschen Entwicklungshilfe-Administration sind effizient, vielfach in Form
rascher informeller Abstimmungen, unabhéingig von bzw. parallel zu den
standardisierten Formen der TZ-Projektberichterstattung. Von daher wiren die
wesentlichen Voraussetzungen fiir eine Einbindung in den Politikdialog gege-
ben. Der Berater weist aber darauf hin, daB eine solche Einbindung Loyalitéts-
konflikte fiir ihn bringen und das Vertrauenskapital gefihrden konnte, das ihm
im Gastland zugewachsen ist.

Land D

Der Berater agiert in einem Land, das durch ein weitgehendes Fehlen
konstruktiver Wirtschafts- und Sozialpolitiken gekennzeichnet ist. Vielschichti-
ge historisch gewachsene, inkonsistente und durch keinerlei innere Logik
begriindete administrative Rahmenbedingungen und willkiirliche ad hoc-
Eingriffe sind Ansatzpunkte extremer Korruptionsphdnomene. Die Administra-
tion des Nehmerlandes verteidigt ihre Spielraume fiir entsprechend willkiirliche
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Abschopfungsprozesse. Auflagenpolitiken westlicher Geber und internationaler
Organisationen zur Schaffung entwicklungskonformer Rahmenbedingungen
diirfen als gescheitert gelten. In diesem Umfeld hat der Berater de facto nur eine
Beobachterfunktion, welche er kompetent ausfiillt. Seine Einsichten in die
internen politisch-administrativen Wirkungsgefiige gelten fiir durchreisende
Delegationen auch anderer Geber als Fundgrube. Die Informationsfliisse zur
deutschen Entwicklungshilfe-Administration sind dennoch nicht voll befriedi-
gend, weil dem Berater die Hintergrundkenntnis der deutschen Kernorganisa-
tionen fehlt und zudem die Zwischenschaltung einer Consultingfirma die
Unmittelbarkeit der Berichterstattung zusétzlich beeintrachtigt. Fiir die Einbin-
dung in einen Politikdialog wiirde sich wiederum das Handicap der mangelnden
Vertrautheit mit den Policy-Spielrdumen und Verfahrens-Usancen der deut-
schen entwicklungspolitischen Organisationen stellen.

Land E

Der Berater ist von einer Kernorganisation der deutschen Entwicklungspoli-
tik beurlaubt. Seine wesentliche Funktion besteht in der Koordination der
deutschen Hilfe vor Ort. Er leistet Hilfestellung bei der Identifizierung und
Abwicklung deutscher Projekte. Sein EinfluB auf die grundlegenden wirtschafts-
politischen Gestaltungsfragen des Nehmerlandes ist gering und von der
Aufgabenstellung her auch gar nicht intendiert. Es fehlt die Einbettung in die
administrativen Strukturen des Gastlandes. Der Berater gilt als ,,verldngerter
Arm“ der deutschen Hilfeorganisationen;dies deckt sich mit seinem eigenen
Selbstverstindnis und den Erwartungen der entsendenden Stellen. Die Einbezie-
hung in den Politikdialog wire mit dem Rollenverstindnis des Beraters
vereinbar. Es fehlt indessen die intensive Einbindung in wirtschaftspolitische
Informations- und Entscheidungsprozesse des Gastlandes und die Moglichkeit
einer Mitwirkung und EinfluBnahme auf diese.

Land F

Der Berater ist von einer entwicklungspolitischen Vorfeldorganisation beur-
laubt und mit dem Gefiige der Kernorganisationen vertraut. Er agiert primér auf
der auBenwirtschaftlichen Flanke einschlieBlich der Identifizierung von Absatz-
markten in der Bundesrepublik Deutschland und der EG. Er ist in fachlicher und
administrativer Hinsicht mit generellen wirtschaftspolitischen Fragen des
Nehmerlandes nicht befaB3t. Entsprechend begrenzt wiren die Moglichkeiten
einer Einbindung in den Politikdialog.

Land G

Der Berater ist von einer Kernorganisation beurlaubt und berét die politische
Fiihrungsspitze des Landes beziiglich genereller Strategiefragen. Er gehért den
hoheren Réngen der Entsenderorganisation an und verfiigt sowohl iiber das
fachliche Potential als auch iiber den politischen Erfahrungshintergrund, um
strategische Spielriume und Optionen kompetent abzuschitzen. Zugleich ist er
mit den Geberperspektiven vertraut und damit in der Lage, seinen Gespréchs-
partnern im Gastland glaubhaft die deutschen konzeptionellen Hilfeiiberlegun-

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 186
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gen zu vermitteln und zur Vereinbarkeit von Wiinschen des Gastlandes mit dem
deutschen Hilfe-Instrumentarium beizutragen, was nicht zuletzt einen menschli-
chen Vertrauensfundus aufgrund eines entsprechenden Personlichkeitsprofils
voraussetzt. Seine Funktion besteht also weniger in einer Know-how-Vermitt-
lung beziiglich technischer Planungsinstrumente oder in einer Unterstiitzung bei
der Ausformulierung regionaler oder sektoraler Fachpolitiken als in der
generellen Strategieberatung?® beziiglich grundlegender wirtschafts- und sozial-
politischer Konzepte sowie in der Hilfestellung und den guten Diensten bei der
Mobilisierung auslidndischer Ressourcen fiir deren Realisierung. Hier findet de
facto Politikdialog als permanenter InteraktionsprozeB statt.

3. Versuch einer Rollentypologie

Die vorgestellten Fille lassen das derzeitige Spektrum volkswirtschaftlicher
Beratung und ihre unterschiedliche Nahe und Disposition zu einer intensiveren
Einbindung in einen Politikdialog erkennen. Die vorherrschende Aufgabenstel-
lung und das tradititionelle Rollenverstdndnis volkswirtschaftlicher Berater sind
auf eine solche Aufgabe nicht angelegt.3°

Es stellt sich die Frage, welcher Typus bzw. welche jeweilige Mischung von Fall
zu Fall zukiinftig seitens der deutschen Entwicklungspolitik als erforderlich und
politisch gewollt betrachtet wird und im Nehmerland als akzeptabel erscheint.
Fir die derzeitige Praxis lassen sich stark vereinfacht folgende Varianten
identifizieren:

a) Der Typus des technokratischen, sich bewuft apolitisch gebenden ,,Know-
how-Vermittlers . Seine politische Prasenzfunktion wird oft besonders stark
sein, wenn er nicht in laufende sonstige Aufgaben der deutschen Entwick-
lungspolitik eingebunden wird. Dieser Typus dominiert im Selbstverstind-
nis der Berater selbst, die auf die Gefahr von Loyalitidtskonflikten bei
anderen entwicklungspolitischen Aufgabenzuweisungen innerhalb des deut-
schen Informations- und Interessennetzes hinweisen. Diese Sichtweise deckt

29 Vgl. dazu auch die Erfahrungen von Theuerkauf (1982) im Rahmen der Beratung
des senegalesischen Staatsprisidenten Senghor.

30 So heiBt es im AbschluBbericht iiber einen Erfahrungsaustausch von 1979: ,Im
Verlauf der Tagung wurde die Bezeichnung ,technokratischer Missionar fiir den
Regierungsberater gepréigt, um damit die dualistische Rolle des Beraters (Entwicklungs-
land contra Industrieland) zu verdeutlichen. Daraus resultierte die Forderung, daB der
Regierungsberater seine Tatigkeit vorrangig autozentriert, d. h. im Sinne einer nach innen
— in das Entwicklungsland — gerichteten Funktion zu sehen habe und nicht etwa
deutsche oder andere auslindische Kapital- und Industrieinteressen schwergewichtig zu
vertreten habe. Der Regierungsberater verfolgt primér die Interessen des Entwicklungs-
landes. DemgemaB ist der Kurzbegriff zur Kennzeichnung der Beraterrolle abzuwandeln.
Der ,technokratische Missionar* wird zum ,technokratischen Pfadfinder; vgl. Thie-
mann(1979),S. 41. Zur Problematik eines neuen politischen Rollenverstindnisses, der ggfs.
verdnderten inhaltlichen Aufgabenstellungen und der Loyalitdtsproblematik der Berater
vgl. GTZ (1983), S. 121 f.; GTZ (1984), S. 12 {,, S. 101 f.; GTZ (1987), S. 33 f.
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sich auch teilweise, aber nicht immer mit derjenigen der Deutschen
Botschaften.

Gegentypus zu einem effizienten Fachberater (vorzugsweise mit starker
Akzentuierung einfacher und praktikabler Planungsansétze in der iiblicher-
weise erforderlichen geschickten Verkniipfung von Projektebene mit sektor-
und makropolitischen Strategickomponenten) ist der ,,Modellbauer ‘, dessen
analytischen Bemiihungen wegen eines mangelnden Verstdndnisses fiir die
Notwendigkeit operationaler Politikenformulierungen und ihrer Ausfiillung
durch konkrete MaBnahmen iiblicherweise ohne Folgen bleiben — was von
Fall zu Fall durchaus im Sinne des Nehmerlandes sein kann.

Der Typus des ,,Koordinators‘* der deutschen Hilfe vor Ort im Sinne von
Projektfindung und Projektdurchfiihrung, von Fall zu Fall in Abstimmung
mit anderen Gebern oder auch in Konkurrenz zu ihnen auf der Suche nach
geeigneten Ansatzpunkten fiir Hilfe unter dem Druck des ,,Mittelabflus-
ses‘3!, Er versteht sich hiufig als Pragmatiker. Dabei kommen die
Komponenten der Policy-Orientierung in der Regel zu kurz, allein schon
von der enormen zeitlichen Belastung im administrativen Gefiige des
Nehmerlandes her.

Der Typus des ,.entwicklungspolitischen Beraters und Vermittlers’ mit
Informationsfunktionen nach beiden Seiten fiir die Gestaltung der entwick-
lungspolitischen Zusammenarbeit auf der Grundlage einer entsprechend
dhnlich-gerichteten Interessenlage des Nehmerlandes. Eine entscheidende
Komponente ist hier die frithzeitige informelle Abkldrung der beiderseitigen
Vorstellungen beziiglich der Kooperationsformen und -inhalte.

Der Typus des ,,politischen Beobachters* auf schwierigem entwicklungspoli-
tischem Terrain, wo Entwicklungsvorhaben des Nehmerlandes nicht voran-
kommen und wirtschaftspolitische Empfehlungen oder Auflagen internatio-
naler Geber nur zihfliissig implementiert werden. Der volkswirtschaftliche
Berater ist hier faktisch ohne entwicklungsfachpolitische Beratungsfunktion,
indessen wichtiger Ansprechpartner fiir Geberinstitutionen u.a. bei der
Identifizierung von Projekten und Programmen, die ungeachtet aller
Schwierigkeiten noch als vertretbar erscheinen. In krassen Fillen fiihrt er
den umsichtigen Umgang mit dem Chaos vor.

Als neuer Typus zeichnet sich derjenige des ,,Kommissars‘ im Rahmen von
Strukturanpassungsprogrammen mit erheblichen politischen Druckkompo-
nenten seitens der Geber ab. Eine solche Funktion ist bereits von Fall zu Fall
im Rahmen von multilateral verordneten Auflagenpolitiken in der Figur des
Resident Representative erkennbar. Moglicherweise werden zukiinftig auch
bilaterale Geber starker als bisher in solche Strukturanpassungsprogramme
einbezogen (etwa im Rahmen der EG). Es bedarf einer eingehenden
konzeptionellen Kldrung, wie sich die deutsche Entwicklungspolitik kiinftig

31 Vgl. Wiesebach, Buch (1980).

5%
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in solchen Situationen verhalten sollte und wie sie die damit ggfs. verkniipf-
ten Fragen einer personalpolitischen Prisenz zu gestalten gedenkt.

4. Institutionelle Konsequenzen

Die zentralen personalpolitischen Aspekte auf diesem entwicklungspolitischen
Aktivitétsfeld sind nicht losgelost von der organisatorischen Einbindung und
den institutionellen Regelungen zu handhaben. Die organisatorische Konstruk-
tion der deutschen TZ ist jedoch von ihrer administrativen Geschichte und von
den inhaltlich vorherrschenden Tétigkeitsbereichen her nicht auf die hier
diskutierte Aufgabenstellung angelegt. Die Mdglichkeit einer kontinuierlichen
ministeriell-politischen Steuerung der volkswirtschaftlichen Berater mit unmit-
telbarer Weisungsbefugnis durch das BMZ (evtl. im Konzert mit anderen
Bonner Ressorts) wird durch die jetzige Regelung eingeengt, in der die Berater im
einem privatrechtlichen Vertragsverhiltnis zur GTZ stehen, die ihrerseits die
Rechtsreform einer GmbH hat.

Zudem spiegelt der Generalvertrag zwischen BMZ und GTZ vom 1. April
1975 ein (schon Mitte der siebziger Jahre iiberholtes) lineares Planungsverstand-
nis, wonach man es fiir moglich hélt, im ersten Schritt Ziele festzulegen, die in
einem klar trennbaren zweiten Schritt durchzufiihren sind. Dabei wird nicht
beriicksichtigt, daB realistische Ziele nicht ohne Auslotung der konkreten
Zielerreichungsmaoglichkeiten sinnvoll formulierbar sind, also ein iterativer
ProzeB zwischen Zielebene und Mittel/Durchfithrungsebene erforderlich ist,
bzw. daB verniinftige Ziele vielfach erst im ProzeB der Projektimplementation
deutlich werden. Das im Generalvertrag festgeschriebene Verfahren beeintréch-
tigt einen solchen iterativen Riicklauf, zumal die GTZ die Bestimmungen des
Generalvertrages im Sinne einer weitgehenden Unabhiéngigkeit von Eingriffen
seitens des BMZ nach Erteilung des Projektdurchfiihrungsauftrags auslegt:

,Im Rahmen dieser Zusammenarbeit beauftragt die Bundesregierung die GTZ mit der
eigenverantwortlichen Priifung und Durchfithrung von Projekten und Programmen.
Die GTZ plant, steuert und iiberwacht diese MaBnahmen fachlich“ (§ 1, Abs. 2). ,,Der
BMZ teilt der GTZ seine Vorgaben fiir jede MaBnahme nach Ziel, Art, Dauer und
Umfang mit und fordert sie zur Priifung und Erstellung einer Durchfithrungsplanung
auf“(§ 4, Abs. 1). ,,Der BMZ erteilt der GTZ auf der Grundlage von Nummer 2 Auftriage
(§ 4, Abs. 3). Die GTZ bestitigt dem BMZ die ihr nach Nummer 3 erteilten Auftrige und
fiihrt diese organisatorisch und eigenverantwortlich als Triger durch* (§ 4, Abs. 4).>?

Ebensowenig sind die etablierten Verfahrensabliufe fiir den TZ-Projekttypus
,,volkswirtschaftlicher Berater“ herkommlicher Ausrichtung auf die Anforde-
rungen einer politisch sensitiven EinfluBnahme im Rahmen eines Politikdialoges

32 Nach § 4, Abs. 5 kann der BMZ ,,von seinen Auftrigen aus entwicklungspolitischen
oder sonstigen wichtigen Griinden jederzeit zuriicktreten, diese aufheben oder dndern®.
De facto sollte aber im Verstindnis vom BMZ wie GTZ normalerweise kein Durchgriff
des BMZ auf die Durchfiihrungsebene erfolgen.
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angelegt: Antrag des Entwicklungslandes; Stellungnahme der Deutschen Bot-
schaft; Uberpriifung durch AA und BMZ; fachliche Vorabstellungnahme der
GTZ beziiglich der Konzeption und der personellen und sachlichen Mglichkei-
ten; bei positivem Ergebnis der Vorabstellungnahme der GTZ Ausarbeitung
eines Angebots zur Projektpriifung der GTZ und Vorlage an das BMZ; Auftrag
des BMZ zur Projektpriifung an die GTZ; Projektpriifung durch die GTZ unter
Heranziehung eines Gutachters; Erstellung des Priifungsberichts durch die
GTZ; bei positivem Ergebnis Angebot zur Projektdurchfiihrung seitens der
GTZ; Projektdurchfiithrungsauftrag des BMZ an die GTZ. In der herkémmli-
chen Konstruktion liegt also die Steuerungsfunktion in der Durchfithrungspha-
se bei der GTZ.33

Das Verfahren folgt der Linie des Generalvertrages, wobei im unartikulierten
Gestaltungsspielraum zwischen politischem Gestaltungsauftrag des BMZ ein-
schlieBlich der politischen Steuerungs- und Kontrollfunktionen einerseits und
der technischen Durchfithrungsverantwortung der GTZ andererseits organisa-
torische Eigeninteressen und persdnliche Motivationen auf beide Seiten — von
Referat zu Referat und von Projekt zu Projekt unterschiedliche — Spielregeln
etablieren, und zwar tendenziell zugunsten eines groBen Freiraumes fiir die
GTZ.

33 Fischer, Jige (1979) beschrieben das Verfahren wie folgt: ,Der Projektsprecher ist
verantwortlich fiir die Erbringung aller Personal- und Sachleistungen und deren
finanzielle und technische Abwicklung gegeniiber dem BMZ und gegeniiber der Partner-
organisation im Entwicklungsland. Der Projektsprecher steuert und iiberwacht die
BeratungsmaBnahmen in der Regel durch Projektbesuche und durch die Uberpriifung
und Analyse der eingesandten Projektfortschrittsberichte. Der Projektsprecher erstellt
regelméBig Berichte fiir das BMZ iiber den Stand und die Ergebnisse der durchgefiihrten
MaBnahmen. Nach Beendigung des Projekts erstellt der Projektsprecher einen SchluB3-
bericht fiir das BMZ iiber die Ergebnisse des Projekts.

Die fachlich-konzeptionelle Vorbereitung und Steuerung des Projekts gehért zu den
anspruchsvollen Aufgaben des Projektsprechers. Hinzu kommt die verantwortliche
Koordinierung aller Aktivitidten sowohl innerhalb der GTZ als auch nach auflen, z.B.
gegeniiber dem BMZ, dem Partner im Entwicklungsland und den eingesetzten Fachkraf-
ten“ (S. 224). ,,Die Projektsteuerung und Projektkontrolle erfolgt in der Regel mit Hilfe
der Projektfortschrittsberichte der Auslandsmitarbeiter und durch Dienstreisen des
Projektsprechers” (S. 227).

In den letzten Jahren ist die Durchfiihrungsverantwortung stirker auf den sog.
Ansprechpartner (Projektleiter bzw. Einzelberater) vor Ort verlagert worden. Der Pro-
jektsprecher ist vor allem fiir Konzeption und Planung verantwortlich; in der Durch-
filhrungsphase soll er das Projekt kontrollieren und steuern. Die Projektfortschrittsbe-
richte werden im neuen Verfahren nicht mehr vom Projektsprecher, sondern vom
Ansprechpartner erstellt, dann vom Projektsprecher abgenommen, mit der fachlichen
Stellungnahme der GTZ versehen und an das BMZ weitergeleitet.

Projektsteuerung und insbesondere auch Konzeptionierung von Verlingerungsphasen
und/oder Anderungen von Zielen und Mitteleinsatz erfolgen uberw1egend durch sog.
Projektfortschrittskontrollen der GTZ; in der Regel wird dafiir ein Gutachter entsandt,
gelegentlich noch zusitzlich eine Fachkraft zur Durchfiihrung einer sog. zielorientierten
Projektplanung (ZOPP); in der SchluBphase tritt der Projektsprecher hinzu, insb. auch
fiir die erforderlichen Abstimmungen mit dem Nehmerland.
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Generell sind hochpolitische Entscheidungen beziiglich des Personals, seiner
institutionellen Einbindung im Nehmer- und im Geberland sowie der inhaltli-
chen Aufgaben in Abhéngigkeit von der Entwicklung des dialogischen Prozesses
nicht an eine technische Durchfiihrungsorganisation delegierbar, die die ihr
erteilten Auftrige ,organisatorisch und fachlich eigenverantwortlich durch-
fithrt>4. Es handelt sich um ministerielle Aufgaben.

Aus der Sicht der Transaktionskostenokonomie bei hoher Unsicherheit geht
es um die Reduktion von Such-, Informations-, Einigungs-, Entscheidungs-,
Anpassungs- und Kontrollkosten®* von Eingriffen in ein sensitives politisches
Beziehungsgefiige angesichts eines schwierigen Balance-Akts zwischen der
EinfluBnahme auf entwicklungsadidquate Rahmenbedingungen einerseits und
der Erhaltung auBenpolitischen Goodwills andererseits. Durch die Rekrutie-
rung volkswirtschaftlicher Berater aus entwicklungspolitischen Kernorganisa-
tionen wiirden sich eine Reihe von Problemen reduzieren: Auswahl geeigneter
Kandidaten; ihre fachliche Vorbereitung; ihre Einstimmung auf das institutio-
nelle Milieu und die generellen politischen Vorstellungen der deutschen
Entwicklungspolitik beziiglich wiinschenswerter Wirkungen eines Politikdia-
logs, die im einzelnen ex ante gar nicht im Sinne von Terms of Reference
spezifizierbar sind. Miithsame Informationsprozesse und rechtlich schwierige,
mehrstufige Weisungsverhiltnisse (Projektdurchfiihrungsauftrag des BMZ an
die GTZ; Auftragsvergabe der GTZ an Unterauftragnehmer wie Consultingfir-
men; firmeninterne Abhingigkeiten der Mitarbeiter) und die in der Praxis kaum
l6sbaren Schwierigkeiten der Projektsteuerung und der Readjustierung von
Zielvorstellungen und zweckdienlichen Mitteln mit entsprechenden Anpas-
sungsproblemen hinsichtlich der Vertrage mit den Consultingfirmen bzw. den
Einzelberatern®® werden damit vereinfacht. Eine Definition der relevanten
Aspekte der jeweiligen Problemlage fiir den Dialog mit einem Entwicklungsland
ist vorab in Form von Terms of Reference gar nicht méglich. Andererseits schafft
die Offenhaltung des Aufgabenspektrums eine Reihe von Problemen3’. Hinzu
kommt der Aspekt einer relevanten Berichterstattung jenseits von standardisier-
ten Schemata sowie der Aspekt der Vertraulichkeit in Verkniipfung mit dem
Aspekt der Loyalitit beziiglich einer deutschen Interessenpolitik und des damit
befaBten politisch-administrativen Gefiiges — in der Bundesrepublik Deutsch-
land ein durch die jiingere deutsche Geschichte bedingtes Problem besonderer
Art, etwa im Vergleich zu anderen Geberldndern. Angesichts der moglicherweise
hohen politischen Kosten und der betrichtlichen Risiken einer EinfluBpolitik
iiber den Politikdialog erscheint es als erforderlich, die Berater in den offenen

34 § 4, Abs. 4, Generalvertrag.

35 Vgl. Blankart (1980), S. 200 f, Dahlman (1975), S. 141 f,, Leipold (1984), S. 260.,
Windsperger (1983), S. 200 f.

36 vgl. Williamson (1979), (S. 250-251). Blankart, Pommerehne, Schneider (1984),
S.226f.

37 Weiss (1973).
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oder stillschweigenden Werte-, Ziel- und Verfahrenskonsensus und die Sank-
tionsmechanismen einzubinden, die sich innerhalb der entwicklungspolitischen
Kernorganisationen herausgebildet haben. Solche institutionellen Mechanis-
men greifen nicht wirksam genug innerhalb der herkommlichen Vertragsformen
zwischen der GTZ und ihren Unterauftragnehmern. Es diirfte deshalb sinnvoll
sein, die bisher dominierende institutionelle Alternative ,,Consulting-Markt“ um
Elemente der instiutionellen Alternative ,,administrative Hierarchie“ zu ergén-
zen38,

5. Personalpolitische Konsequenzen

Wenn volkswirtschaftliche Berater im Politikdialog eine fundierte Insider-
Kenntnis des institutionellen Feldes der deutschen Entwicklungspolitik, ihres
gewachsenen konzeptionellen Hintergrundes, ihrer Spielrdume, Ziele und
Beschrinkungen, ihrer administrativen Strukturen, ihrer Leistungsfahigkeit und
deren Grenzen benétigen, dann stellen sich entsprechende Fragen fiir die
Personalpolitik.
— Essentiell erscheint eine qualifizierte Personalrekrutierung. Schon in der
bisherigen Praxis ist diese aus vielféltigen Griinden nicht immer befriedigend
gelungen.

— Zur unabdingbaren Qualifikation gehort die Vertrautheit mit dem institutio-
nellen Millieu der deutschen Entwicklungspolitik, vorzugsweise vor dem
Erfahrungshintergrund einer mehrjdhrigen Mitarbeit in ihren Kernorgani-
sationen.

— Das politische Standing des Beraters vor Ort gegeniiber den Nehmerorgani-
sationen bedarf eines fiir letztere eindeutig erkennbaren Vertrauensverhalt-
nisses zwischen dem Berater und den deutschen Regierungsorganisationen,
da der Politikdialog ex definitione unterschiedliche entwicklungspolitische
Konzepte und damit bilaterale Konfliktpotentiale ansprechen soll.

— Angesichts der rasch verdnderlichen politischen Umfelder im Nehmerland
bedarf der volkswirtschaftliche Berater eines erheblichen Gestaltungs-
Freiraums bei voller inhaltlicher und politischer Deckung durch das BMZ
und die deutsche Botschaft. Ein solcher VertrauensvorschuB ist notwendi-
gerweise verkniipft mit einer hohen Qualifikation und einer Einbindung in
das Feld deutscher EZ-Organisationen, deren offene oder verdeckte Sank-
tionsmechanismen iiblicherweise auf die Einhaltung professioneller Stan-
dards hinwirken.

— Es stellt sich die Aufgabe, ein entsprechendes personelles Potential zu
aktivieren. Der Aufbau eines Berater-Corps bedarf eingehender Uberlegun-
gen und hitte erhebliche administrative Konsequenzen. Als wichtige
Elemente zeichnen sich ab: ein zeitlich begrenzter Einsatz (bis zu 3 Jahren)

38 Vgl. dazu auch Leipold (1984), S. 261. Schenk (1982), S. 2 f. Downs (1967), S. 37.
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unter Beurlaubung seitens einer EZ-Organisation; ein hoher Status; das
volle Vertrauen seitens der zustindigen Referatsleiter, der politischen
Leitung des BMZ und der Deutschen Botschaft; erhebliche Freirdume in der
Gestaltung der Aufgaben vor Ort; eine entsprechend hervorgehobene
Stellung im Einsatzland, u.a. beziiglich anderer AuBenvertretungen der
deutschen Entwicklungspolitik vor Ort; das Recht der direkten Berichter-
stattung an das BMZ3%; eine Modifizierung der bisherigen inhaltlichen
Weisungsabhingigkeit von der GTZ; nicht zuletzt eine Straffung diverser
Abwicklungsroutinen der GTZ.

— Da es sich um eine analytisch hochqualifizierte, nichtstandardisierte und
kaum routinisierbare Funktion handelt, ist die Verkniipfung mit einem
entsprechend qualifizierten analytischen Potential eines im Bereich von
neuen Konzeptionsentwicklungen und der Entwicklung von Policy-Optio-
nen im Projekt-, Programm- und Makrobereich erfahrenen wissenschaftli-
chen Instituts wiinschenswert.

Die hochpolitische Natur einer in den Politikdialog eingebundenen volkswirt-
schaftlichen Beratung bedarf — anders als der heute dominierende Typus
fachtechnischer Beratung — einer entsprechenden politisch-administrativen
Konstruktion beziiglich der Kompetenzen fiir personelle Selektion, inhaltliche
Vorbereitung, Steuerung und Betreuung vor Ort, regelmiBige Konsultationen
in Bonn und Riickgliederung in das organisatorische Gefiige der Kernorganisa-
tion — ggf. in Vorbereitung eines folgenden Einsatzes des Beraters in einem
anderen Land nach einer angemessenen ,,Auffrischungs“-Phase.

Eine solche Konstellation wire neu. Sie erfordert den Einsatz politischen
Willens gegen den Widerstand etablierter Strukturen und Kompetenzabgren-
zungen. Sie entsprache indessen den zunehmenden Anforderungen und Erwar-
tungen, die an die entwicklungspolitische Prisenz der Bundesrepublik Deutsch-
land als einem fithrenden Mitglied der EG im Konzert mit anderen wichtigen
multilateralen und bilateralen Gebern in den néchsten Jahren gestellt werden
diirften.

Es stellt sich die Frage, ob die Bundesrepublik Deutschland iiber einen
geniigend tragfihigen sozialen Konsensus verfiigt,*® um die innen- und auBen-
politischen Kosten einer aktiveren Rolle bei der Gestaltung der internationalen
Beziehungen in der nédchsten Dekade zu tragen. Ein solcher Beitrag wird
indessen nicht zuletzt von vielen Entwicklungslindern erwartet,*! die sich davon
eine ausgleichende Wirkung auf die Machtpotentiale groBerer Mitakteure im
Netz der internationalen Beziehungen erhoffen.

39 Vgl. dazu GTZ (1984), S. 10 f, S. 101 f.
40 ygl. Kirsch (1983), S. 117, 125.
41 Weiss (1984), S. 623.
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Summary

Economic Advisory Services and Policy Dialogue —
The Institutional Dimension

Economic advisory services have been linked with development policies from the
very beginning. The early Five Year Plans of India, Pakistan and Egypt were
greatly influenced by prominent international consultants (Tinbergen, Frisch,
and others). The establishment of development agencies and aid bureaucracies
created the professional adviser as an expert career. In recent years a new type of
elder statesman adviser has emerged as part of the political process of high-level
policy coordination handling debt crises and structural adjustment programs.
The new term ,,policy dialogue* refers to an exchange of views between aid
donors and recipient countries on a suitable policy framework for development.
German economic advisers within the Federal Republic's technical assistance
program so far do not participate in this process. Instead, they act in different
roles on the technical consultancy level, such as transmitters of planning know-
how for the design and implementation of projects, programs and policies; as
model builders; as coordinators of German aid; as mediators between German
aid concepts and recipients‘ needs; and — in difficult environments — sometimes
as policy observers.
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Volkswirtschaftliche Beratung und Politikdialog —
Die institutionelle Dimension

Anmerkungen zum Vortrag von Dieter Weiss
Von Manfred Feldsieper, K06ln/Beijing
I. Vorbemerkung

Fiir die folgenden Ausfiihrungen soll von Annahmen und Grundiiberlegun-
gen ausgegangen werden, die auch implicit und explicit den Ausfiihrungen von
Weiss zugrunde liegen. Aufgrund dieser Annahmen kann Weiss zeigen, daB die
Effizienz der volkswirtschaftlichen Politikberatung im Rahmen der deutschen
Entwicklungshilfe derzeit vollig ungeniigend ist. Er fordert infolgedessen deren
radikale institutionelle Verdnderung und Verbesserung.

Diese SchluBfolgerungen werden vom Korreferenten aufgrund seiner prakti-
schen Erfahrungen in der volkswirtschaftlichen Politikberatung in Entwick-
lungsldandern im Rahmen der deutschen Entwicklungshilfe voll geteilt. Ebenso
sind die Verbesserungsvorschlidge von Weiss alle sehr angemessen und begriin-
det. Sie wiirden, wenn angenommen und durchgefiihrt, zu einer Steigerung der
Effizienz der volkswirtschaftlichen Politikberatung durch deutsche Experten in
Entwicklungslidndern beitragen und auch die Chancen, durch eine Politikbera-
tung tatsdchlich etwas zu bewirken, wesentlich verbessern.

SchlieBlich werden die wichtigsten Punkte, die aus der Sicht des Korreferenten
zur Verbesserung der volkswirtschaftlichen Politikberatung und des Politikdia-
logs in und mit Entwicklungsldndern erforderlich sind, gezielt aufgefiihrt. (Sie
finden sich bei Weiss nicht in dieser Geschlossenheit). Die Reihenfolge der
Reformpunkte gibt den Grad der Dringlichkeit wieder, den sie nach Meinung
des Korreferenten haben.

IL. Sinn und Zweck wirtschaftspolitischer Beratung
in Entwicklungslindern

Eine ganze Reihe von Entwicklungsldndern, vornehmlich in Afrika, aber auch
in Asien, miissen wirtschaftliche und wirtschaftspolitische Reformen gréBeren
AusmaBes in den kommenden Jahren durchfiihren und tragfihige Institutionen
und Verwaltungsstrukturen aufbauen, wenn es dort iiberhaupt zu angemesse-
nem Wirtschaftswachstum und einer dauerhaften Steigerung des realen Pro-
Kopf-Einkommens kommen soll. Das tragfahige Fundament fiir ein dauerhaftes
Wirtschaftswachstum hat (wirtschafts-)ordnungspolitische Dimensionen. In
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einer Reihe von Landern hat sich dies bereits herumgesprochen; in anderen
Lindern werden die Politiker auch noch aufwachen, wenn erst die erstaunlichen
und dauerhaften Erfolge der chinesischen WirtschaftsreformmaBnahmen deutli-
cher sichtbar werden.

Viele Entwicklungslidnder, insbesondere in Afrika, sind wegen fehlender
o6konomisch hervorragend geschulter Fachleute aus eigener Kraft nicht in der
Lage, solche Reformen in die Wege zu leiten. Sie brauchen auf dem dornenrei-
chen Wege ihrer 6konomischen Reformpolitik iiber einen lingeren Zeitraum
zumindest die fachliche Beratung und Unterstiitzung hoch qualifizierter volks-
wirtschaftlicher Berater von auBen, wenn auch natiirlich die politischen AnstoBe
zu den Reformen, der Wille dazu und deren Durchsetzung letztlich nur von den
politisch Verantwortlichen in den Entwicklungsldndern selbst kommen kénnen.

Die Bundesrepublik Deutschland als eine der groBten Welthandelsnationen
und als ein Land, das iiber bilaterale und multilaterale Kanéle jahrlich mehrere
Milliarden an sogenannter Entwicklungshilfe leistet, muB ein groBes Interesse
daran haben, daB diese Entwicklungshilfe nicht einfach versickert, wie das ja in
der Vergangenheit des Ofteren zu beobachten war, sondern daB sie zum
Wirtschaftswachstum der Entwicklungsldnder auch moglichst viel beitrégt.
Ohne eine angemessene wirtschaftsordnungspolitische Basis wird es zu einem
dauerhaften Wachstum aus eigenem Antrieb in vielen der bisherigen Entwick-
lungsldnder nicht kommen. Abschreckende Beispiele, wie Entwicklungsldnder
von der sogenannten Entwicklungshilfe im Laufe der 70er und 80er Jahre immer
abhdngiger geworden sind, wenn sie iiberhaupt iliberleben wollen, gibt es vor
allem in Afrika inzwischen genug. Entwicklungshilfe ist damit de facto vielfach
zu einer Art internationaler Sozialhilfe geworden, deren Entzug fiir die
betroffenen Lander kurzfristig katastrophale Folgen hitte. Entwicklungshilfe im
landléufigen Sinne wollte und will ihrer Intention nach aber gar nicht Sozialhilfe
sein. Entwicklungshilfe, wollte sie denn gute Sozialhilfe sein oder werden, miif3te
ganz anders aussehen. Dies ist aber hier nicht Thema.

Als bedeutendstes Welthandelsland und zweitgroBte Entwicklungshilfegeber-
nation kann der Bundesrepublik Deutschland aus wohlverstandenem polit-
schen und 6konomischen Eigeninteresse nicht daran gelegen sein, daB die
Reformbemiihungen und die ReformmaBnahmen, zu denen sich einige Entwick-
lungsldnder bereits aufgerafft haben und zu denen andere wohl oder iibel auch
werden greifen miissen, nur allein von Experten der internationalen Organisatio-
nen (IWF, Weltbank, UNO-Organisationen) oder von amerikanischen Exper-
ten des US AID ausgetiiftelt, vorgetragen und in die Wege geleitet werden. Zum
einen diirften die Wiinsche und Vorstellungen dieser Organisationen nicht
immer mit denen der politisch gestaltenden und verantwortlichen Instanzen in
der Bundesrepublik Deutschland iibereinstimmen; zum anderen treten diese
Experten und Berater den Entwicklungsldndern zumeist von auflen, letztlich als
Reprisentanten der Geberseite gegeniiber, sind also selten in die Administration
der Entwicklungsldnder integriert. (Dies gilt natiirlich vornehmlich fiir die
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Experten des IWF, der Weltbank und von US AID). Und drittens gibt es gerade
in der Bundesrepublik Deutschland Experten, die aufgrund ihrer 6konomischen
Vorbildung und ihres Umfeldes — integriert in die Administration eines
Entwicklungslandes an strategisch wichtiger Stelle — beachtliche Hilfestellung
bei der Ausarbeitung und Implementation wirtschaftspolitischer ReformmaB-
nahmen leisten konnten.

Weiss stellt zu Recht fest, ,,der Stellenwert der volkswirtschaftlichen Berater im
Gesamtrepertoire der deutschen TZ blieb immer relativ klein“ (S. 56). Insoweit
sich diese Aussage auf Ausgabenquanten bezieht, wird dies auch in Zukunft so
bleiben. Gute Berater, selbst wenn sie sehr viel kosten sollten, sind aber immer
noch viel billiger als die vielen technischen Entwicklungshilfeprojekte oder die
Kapitalhilfe.

Selbst wenn also der quantitative Rahmen fiir volkswirtschaftliche Beratungs-
projekte im Rahmen der Entwicklungshilfe auch in Zukunft recht bescheiden
bleiben sollte, so sagt das noch gar nichts iiber deren im einzelnen gar nicht
meBbaren qualitativen Nutzen aus. Die externen, langerfristigen Effekte sind wie
bei allen wirtschaftsordnungspolitischen MaBnahmen sehr beachtlich und ex
ante zumeist nicht einmal in der ungefdhren GréBenordnung abschétzbar.

Voraussetzung dafiir ist aber, daB sich diese qualitativen, lingerfristigen
Wirkungen der volkswirtschaftlichen Beratung — im Rahmen eines Politikdia-
loges — iiberhaupt entfalten konnen, ist die Erkenntnis der fiir die Entwick-
lungshilfe in der Bundesrepublik Deutschland verantwortlichen Instanzen —
und damit ist in diesem Zusammenhang ganz konkret das BMZ gemeint —, daf3
es sich bei der volkswirtschaftlichen Politikberatung, so wie sie von Weiss
dargestellt und auch von mir so verstanden wird, um keine Form der
Entwicklungshilfe handelt, die in die bisher gingigen Formen der TZ und der FZ
hineinpassen wiirde oder aber in sie hineingepreBt werden konnte und die
infolgedessen von den dafiir bereits zustdndigen Institutionen — quasi nebenbei
— auch noch betrieben werden konnte.

II1. Ungeniigende Effizienz der bisherigen Politikberatung
durch deutsche Institutionen

Vollig zutreffend stellt Weiss — in seiner eher zum understatement neigenden
Ausdrucksweise — daher fest: ,,Die organisatorische Konstruktion der deut-
schen TZ ist jedoch von ihrer administrativen Geschichte und von den inhaltlich
vorherrschenden Tétigkeitsbereichen her nicht auf die hier diskutierte Aufga-
benstellung angelegt” (S. 68). Deutlicher gesagt, heit dies, die deutschen
Institutionen, die TZ betreiben, sind fiir die Aufgaben der wirtschaftspolitischen
Beratung in Entwicklungslédndern im Prinzip nicht geeignet.

Wirtschaftspolitische Beratung, und vor allem eine solche, die auf 6konomi-
sche ReformmaBnahmen, ordnungspolitische Aspekte und auf Institutionen
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(institution building) ausgerichtet sein soll, ist eine entwicklungspolitische
Aufgabe ,sui generis“. Soll sie von deutschen Beratern im Rahmen der
Entwicklungshilfe durchgefiihrt werden kénnen, so miissen dafiir eigenstdndige
institutionelle Voraussetzungen in der Bundesrepublik Deutschland geschaffen
werden.

Weiss beschreibt recht eindrucksvoll und plastisch (S. 62 -66), in welch einem
schwierigen Geflecht institutioneller Einbindungen und Beziehungen gegenwér-
tig volkswirtschaftliche Berater operieren, die im Auftrage der deutschen
Entwicklungshilfe in Entwicklungsldndern titig sind; und er gibt anschlieBend
einen treffenden Uberblic_k uber die in der Praxis vorkommenden ,,Beraterty-
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pen*.

Was aus alledem hervorgeht und was der Korreferent aus eigener, leidvoller
Erfahrung nur bestitigen kann, ist die Tatsache, daB die entwicklungspolitische
Spitze und Zentrale in der Bundesrepublik Deutschland (BMZ), von der
eigentlich — vielleicht unterstiitzt durch die Wissenschaft — Anregungen und
Ideen zur Konzeption, Durchfithrung und Koordination eines Politikdialoges
mit den Entwicklungsldndern bei deren Bemiihen um wirtschaftsordnungspoli-
tische ReformmaBnahmen ausgehen und kontrolliert werden sollten, Ansatz-
punkte zu einer Gestaltung und Konkretisierung eines sinnvollen Politikdialo-
ges bisher noch nicht geliefert hat, abgesehen vielleicht von ,,Sonntagsreden”
allgemeiner Art der politisch verantwortlichen Personlichkeiten.

Aber selbst wenn solche konkreten und operationalisierten Konzepte fiir den
Politikdialog als sogenannte ,,Schubladenprojekte” vorhanden sein sollten, so
wiirde es die derzeitige institutionelle Ausgestaltung und Durchfithrung der
Entwicklungshilfe in der Bundesrepublik Deutschland den politisch federfiih-
renden und verantwortlichen Institutionen (BMZ) nicht erlauben, ein solches
Konzept auch durchzusetzen und zu verwirklichen, geschweige denn zu
gewdhrleisten, daB eine erfolgreiche Arbeit zur Konkretisierung und Durchfiih-
rung von Politikdialog durch wirtschaftspolitisch hochqualifizierte Berater vor
Ort in Entwicklungsldndern geleitet werden kann.

Dieses Ministerium besitzt im Konfliktfalle ndmlich keine Durchgriffsmog-
lichkeit auf die ausfilhrenden Institutionen der deutschen Entwicklungshilfe.
Weiss schildert diesen gravierenden und zentralen Mangel ausfiihrlich (S. 68). Es
ist ein schwerwiegender Geburtsfehler, der verhindern wird, daB wirtschaftspo-
litische Beratung durch Experten im Rahmen der deutschen Entwicklungshilfe
jemals in ,,ausgewachsene* FufBstapfen wird treten konnen.

Statt durch einen vom BMZ, als der politisch verantwortlichen und gestalten-
den Institution, zu initiierenden, zu tiberwachenden und zu koordinierenden
Politikdialog wird die tatsichliche wirtschaftspolitische Beratung in Entwick-
lungsldndern bestimmt von wirrem Durcheinander gegebenenfalls vollig gegen-
sétzlicher Konzeptionen weitestgehend unabhéngiger entwicklungspolitischer
Institutionen und den kaum kontrollierten Anschauungen und ,,Privatpoliti-
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ken“ diverser ,,desk officer (bei der GTZ Projektsprecher genannt) in diesen
Institutionen.

In einzelnen Fillen muB das BMZ hilflos zuschauen, wie eine wirtschaftspoli-
tische Beratung betrieben wird, die den Grundsétzen der politischen Spitze des
Hauses gegebenenfalls zuwiderlduft; in anderen Fillen muB es erleben, da8 eine
solche Beratung — die ganz in seinem Sinne ist und zumindest seine stillschwei-
gende Billigung findet, wiewohl dieses Ministerium offen und nach auflen wegen
der nicht sinnvollen und angemessenen Zusténdigkeiten dies nicht duBern kann
— untergraben und zu Fall gebracht wird, weil in einem ausfiithrenden Organ der
Entwicklungshilfe, etwa der GTZ, vollig andere BeurteilungsmaBstibe vorzu-
herrschen scheinen.

Soll volkswirtschaftliche Beratung in und fiir Entwicklungsldnder im Rahmen
der deutschen Entwicklungshilfepolitik iiberhaupt einen Sinn haben und in
Zukunft erfolgreicher verlaufen — schnelle Erfolge und Wirkungen lassen sich
iberhaupt nicht erwarten, jedenfalls auf keinen Fall in dem {iblichen Zeitrah-
men, der fiir sogenannte TZ-Projekte maBgebend ist —, so sind die nachstehen-
den ReformmaBnahmen, die auch von Weiss gesehen und angesprochen werden,
unausweichlich. Kénnen sie nicht verwirklicht werden, so wire es verniinftiger,
wenn sich die deutsche Seite von der wirtschaftspolitischen Beratungstatigkeit
mit Hilfe deutscher Experten in Entwicklungsldndern zuriickziehen wiirde. Sie
konnte diese Aufgabe den dafiir jedenfalls institutionell besser geriisteten
internationalen Organisationen (IWF, Weltbank) oder der amerikanischen
Entwicklungshilfeorganisation US AID iiberlassen, wiewohl gerade in Konkur-
renz zur letztgenannten Organisation Beratung durch deutsche Experten, sofern
sie auf einer institutionell addquaten Basis erfolgen sollte, vergleichsweise gut
abschneiden und auch von den Entwicklungsldndern geschétzt werden diirfte.

IV. Notwendige Reformen zur Steigerung der Effizienz
der deutschen Politikberatung

Die Durchfiihrung der wirtschaftspolitischen Beratungstétigkeit in Entwick-
lungsldndern muB so schnell wie mdglich aus der Zustdndigkeit der GTZ
genommen und in einer organisatorisch verselbstandigten und klar abgegrenz-
ten, aber weisungsgebundenen institutionellen Ausgestaltung der fiir die Ent-
wicklungshilfe, ihre Richtlinien und die tatsdchliche Ausgestaltung des Politik-
dialoges verantwortlichen Instanz, dem BMZ, zugeordnet werden. Die Aufga-
ben des volkswirtschaftlichen Beraters in Entwicklungsldndern sind ministeriell-
politischer Art (Weiss, S.70), vergleichbar den Aufgaben, die hohe Ministerial-
beamte in Bonn und anderen Hauptstéddten der Welt wahrnehmen. Weiss ist also
voll zuzustimmen, wenn er feststellt: ,,Die hochpolitische Natur einer in den
Politikdialog eingebundenen volkswirtschaftlichen Beratung bedarf — anders
als der heute dominierende Typus fachtechnischer Beratung — einer entspre-
chenden politisch-administrativen Konstruktion ... (S. 72).

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 186
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Aber nicht nur weil die Polikberatung in Entwicklungslédndern ein pronon-
ciertes Politikelement enthilt, ist eine institutionelle Verlagerung dringend
geboten; sie ist auch erforderlich, weil die GTZ als Organisation schlicht
inkompetent ist, anspruchsvolle Politikberatung effektiv und sinnvoll durchzu-
fithren.

Weiss schildert die institutionellen Gepflogenheiten und die Details von
Politikberatungsprojekten durch die GTZ ausfithrlich; er hebt insbesondere
die dominante Stellung des sogenannten Projektsprechers hervor (S. 69). Die
Maingel des Verfahrens, einschlieBlich des vollstindigen Mangels an Flexibilitit,
werden auch fiir einen AuBenstehenden dadurch gut erkennbar!, so daB sich
ndhere Erorterungen eriibrigen.

Einige kurze Anmerkungen zur fatalen Rolle des sogenannten Projektsprechers der
GTZ sind aber wegen seiner herausragenden Bedeutung unvermeidbar. Diese Rolle ist
im ibrigen nicht nur auf wirtschaftspolitische Beratungsprojekte beschrinkt, sondern
kann sich bei praktisch allen Projekten der TZ bemerkbar machen.

Administrativ ist die Ebene der Projektsprecher die unterste; de facto ist aber die
normale Hierarchie von Organisationen bei der GTZ dadurch auf den Kopf gestellt, dal
diese Projektsprecher, wie Weiss zu Recht darlegt (S.69), die entscheidende und
verantwortliche Rolle fiir die Projektdurchfithrung iibernehmen. Eine héherrangige
Kontrolle hat nur eine untergeordnete Bedeutung. Die Ebene der Projektsprecher ist
aber aufs Ganze gesechen nun mit vergleichsweise jiingeren Personen besetzt, die am
Anfang ihrer Karriere stehen und teilweise erst kurz aus den Horsdlen unserer
Universitdten entlassen worden sind. Projektsprecher der GTZ sind daher oftmals
weniger qualifiziert und erfahren als die fiir die Durchfiihrung von volkswirtschaftlichen
Beratungsprojekten (oder sonstigen TZ-Projekten) verantwortlichen Projektleiter in
den Entwicklungsldndern. Obwohl also die Projektsprecher der GTZ in vielen Fillen
erst am Anfang ihrer beruflichen Laufbahn stehen und in den meisten Féllen weniger
qualifiziert sind als Projektleiter, denen die Durchfithrung der Projekte vor Ort
anvertraut ist, gehort die fachlich-konzeptionelle Vorbereitung und Steuerung des Pro-
Jjektes zu den anspruchsvollen Aufgaben des Projektsprechers (entspr. Weiss, S. 69). Dall
eine solche Konzeption, nach der in der Regel Minderqualifizierte Hoherqualifizierte
steuern sollen und wollen, fehlerhaft ist, liegt auf der Hand. DaB es unter solchen
Umsténden nicht eben gerade die besten und qualifiziertesten Experten sind, die es zur
Durchfithrung von Entwicklungshilfeprojekten in die Entwicklungsldnder driangt oder
dort hilt, ist kaum verwunderlich und ein duBerst bedauerlicher Zustand fiir die
deutsche TZ im allgemeinen und nicht nur fiir die volkswirtschaftlichen Beratungspro-

1 Als ein noch vergleichbar ,harmloses Indiz fiir die vollige Inflexibilitit der
Organisationsstruktur der GTZ sei auf die Tatsache hingewiesen, daB fiir Projekte der
GTZ an sog. Consulting-Firmen ein einziges durchstandardisiertes und nur ein solches
Berichtsschema verwendet werden darf. Jedem volkswirtschaftliche geschulten Politikbe-
rater miissen sich die Haare striuben, wenn er sich bei seiner vollig anders gearteten
Aufgabe in dieses Prokrustesbett der Berichterstattung gezwingt sieht, das fiir die
Mehrzahl der technischen Entwicklungshilfeprojekte noch einen gewissen Sinn haben
mag, fiir eine Berichterstattung im Rahmen eines Politikdialogs mit und in den
Entwicklungsldndern aber vollig ungeeignet ist. (Siehe dazu auch die Bemerkungen von
Weiss S. 70).
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jekte im besonderen. Diesen unhaltbaren Zustand gilt es durch eine institutionell-
administrative Anderung méglichst rasch zu beseitigen.

Beratungsfirmen (consultings) sind aus der langerfristigen volkswirtschaftli-
chen Politikberatung herauszuhalten. Solche Firmen werden oft eingeschaltet,
weil die Entwicklungshilfeorganisationen selbst oft nicht iiber ausreichend
qualifiziertes Personal verfiigen, das in der Lage wire, hochrangige wirtschafts-
politische Beratungsaufgaben in Entwicklungslindern durchzufiihren.

Bei der volkswirtschaftlichen Beratung handelt es sich aber, wie bereits gesagt,
um eine hoheitlich-ministerielle Aufgabe, insbesondere dann, wenn der Berater
in die Administration des Entwicklungslandes eingegliedert und nicht nur ein
»externes* Gutachten erstellt werden soll. Zur Durchfithrung solcher Aufgaben
sind Beratungsfirmen und ihre Mitglieder ungeeignet.

Im Entwicklungsgeschift titige Beratungsfirmen sind auf Gewinn ausgerich-
tete Unternehmen, die ihr Produkt verkaufen und ihre Kunden zufrieden stellen
miissen, wenn sie AnschluBauftrage haben oder neue Auftrige erzielen wollen.
Die Wiinsche der Kunden sind daher im Zweifelsfall maBgebend. Kunden, und
das heiBt kaufkriftige Zahler, sind aber die nationalen Entwicklungshilfeorgani-
sationen der Geberldnder (GTZ, KfW usw.) oder die internationalen Organisa-
tionen der Entwicklungshilfe. Gegen deren Interessen zu handeln und sich deren
Wiinschen nicht zu fiigen, muB unter Umstinden mit AbsatzeinbuBlen und
Verlusten erkauft werden. Deshalb miissen im Zweifel und im Konfliktfalle die
Interessen des zu beratenden Entwicklungslandes, das ja diese Beratung zumeist
nicht bezahlt, hintangestellt werden. (Allenfalls auf dem Umwege, daB ein
solches Entwicklungsland gegebenenfalls zu einem Hilfeantrag bewogen werden
kann, bei dessen Annahme das Beratungsunternehmen in dem jeweiligen
Geberlande moglicherweise in den GenuB neuer Auftrige kdme, konnen die
Interessen des beratenden Entwicklungslandes vielleicht mit einflieBen). Dies ist
die unabénderliche Marktlogik der in hartem Wettbewerb um knappe Entwick-
lungshilfemittel miteinander stehenden Beratungsfirmen, wenn sie iiberleben
wollen.

Damit einseitige Niitzlichkeitserwdgungen aber bei ministeriell-hoheitlichen
Aufgaben nicht eine ausschlaggebende Rolle spielen, hat sich gerade die
Konzeption eines unabhingigen Beamtentums entwickelt, das aufgrund seiner
garantierten (finanziellen) Unabhéngigkeit auf Sachinteressen aufbauende und
nicht durch wirtschaftliche Parteiinteressen begriindete Entscheidungen treffen
und Ratschldge geben soll. (Von einem solchen Status sind aber die volkswirt-
schaftlichen Politikberater im Rahmen der deutschen Entwicklungshilfe noch
weit entfernt).

Effiziente und qualifizierte volkswirtschaftliche Politikberatung durch deut-
sche Experten in Entwicklungslédndern setzt ein hohes MaB an Unabhéngigkeit
fiir diese Experten voraus. Weiss spricht diesen Punkt ebenfalls sehr deutlich an
(S. 70f.). Unabhingig sein, heiBt nicht, vollig autonom oder ungebunden sein.

6*
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Die primére Loyalitit des Beraters muB zweifellos dem beratenden Entwick-
lungsland gehoren, in dessen Interesse er tétig sein soll. Dies gilt natiirlich ganz
besonders, wenn der Berater in irgendeiner Form Teil der Administration des
Entwicklungslandes ist. Diese Loyalitdtsausrichtung bringt zweifellos ein Kon-
fliktpotential mit sich. Denn die Interessen seiner Entsenderorganisation und
seines Entsenderlandes miissen nicht immer mit den wohlverstandenen und
wohlbegriindeten Interessen des Entwicklungslandes, in dem der volkswirt-
schaftliche Politikberater titig ist, iibereinstimmen. Dann hat er Position zu
beziehen; fiir diesen Konfliktfall braucht er Unabhingigkeit. Gegenwirtig
haben die Experten, die im Rahmen der deutschen Entwicklungshilfe im
Auftrage des BMZ und der GTZ volkswirtschaftliche Beratungsaufgaben
wahrnehmen, eine solche Unabhéngigkeit nicht. Im Konfliktfalle werden sie
arbeitslos. Man muB ihnen nicht einmal kiindigen, da es das viel subtilere Mittel
der Verweigerung der Vertragsverldngerung gibt. Nur Experten, die anderweitig
abgesichert sind, wie Hochschullehrer auf Lebenszeit beispielsweise, konnen es
sich leisten, in Konflikt zu geraten und haben dann im Prinzip die Mglichkeit,
ohne Preisgabe ihres fachlichen und menschlichen Ethos‘ einen solchen
Loyalitdtskonflikt ohne Existenzprobleme zu bestehen.

Selbstverstindlich ist natiirlich auch ein MindestmaB an Loyalitit des
Beraters gegeniiber der deutschen Seite unabdingbar. Sie ist es schlieBlich, die
ihn entsendet und die ihm, wie Weiss zurecht betont, sein politisches Standing
verschafft, das fiir seine Beratungsaufgabe ganz maBgebend ist. Denn Konflikte
mit dem beratenden Entwicklungsland sind ja keineswegs auszuschlieBen,
sondern eher sehr wahrscheinlich. Insbesondere wenn es um die Beratung bei
wirtschaftspolitischen ReformmaBnahmen geht, gibt es natiirlich wie in jedem
Land Krifte, denen solche Reformen widerstreben und die nichs unversucht
lassen werden, Berater, die sie mit ihnen nicht ganz genehmen Reformen
identifizieren, zu Fall zu bringen. In solchen Fillen kann ein Berater ohne
vollstindige Riickendeckung der entwicklungspolitischen Instanz, die ihn
entsendet, nicht agieren, ,,iiberleben* und vielleicht noch einigermaBen sinnvolle
Arbeit leisten. Dieser unbedingt erforderliche Riickhalt darf aber nicht als
Vorwand fiir einen kleinlichen Druck auf den Berater dienen sowie zu Géngelei
und Bevormundung fiihren.

Patentlésungen fiir die vorstehend beschriebene Problematik gibt es nicht.
Das diirfte der wichtigste Grund dafiir sein, daB die Erfolgsaussichten von
Politikberatungsprojekten in Entwicklungslindern im allgemeinen und im
Durchschnitt ziemlich gering sein und bleiben diirften. Weiss fithrt zwar einige
wichtige Punkte an (S. 71-72), wie diese eigentlich zwangsldufigen Konflikte
entschirft werden konnten. Er fordert von den Beratern hohe Qualifizierung,
Vertrautheit mit dem institutionellen Milieu der deutschen Entwicklungshilfe-
politik ; er fordert fiir die Berater Gestaltungsfreiraum, einen groBen Vertrauens-
vorschuB} und eine arbeitsrechtliche Absicherung nach deren Riickkehr.

All dies ist sicher sehr wichtig, aber nicht ausreichend, wenn das grundsétzli-
che Verstidndnis der deutschen Entwicklungshilfeadministration nicht gegeben
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ist, was volkswirtschaftliche Politikberatung in Entwicklungsldndern eigentlich
soll und vielleicht erreichen kann.

An dieser Stelle gibt es den vielleicht einzigen Punkt eines geringfiigigen
Dissenses mit den Ausfithrungen von Weiss. Es wire wohl nicht gut und eher zu
beklagen, wenn kiinftig volkswirtschaftliche Politikberater fiir Entwicklungsldn-
der nur aus den Kerninstitutionen der deutschen Entwicklungshilfe kommen
sollten. Ganz abgesehen davon, daB diese Institutionen derzeit nicht iiber
ausreichend qualifiziertes Personal verfiigen, das fiir eine solche Tétigkeit
einsetzbar und bereit ist, wiirde damit der schon heute viel zu starken ,,Inzucht
auf diesem Gebiet weiter Vorschub geleistet.

Das Feld fiir potentielle volkswirtschaftliche Politikberater in Entwicklungs-
lindern kann vielmehr weiter gesteckt werden: Fachkréfte aus den Wirtschafts-
und Finanzministerien des Bundes und der Léander, der Bundesbank und
anderer wirtschaftspolitisch relevanter Institutionen, sowie, last not least,
engagierte und zu empirischen Erfahrungen bereite Hochschullehrer der
Wirtschaftswissenschaften miissen ebenfalls einbezogen werden. Denn alle diese
Personen sind bei entsprechendem Engagement und entsprechender Riicken-
deckung aus Bonn aufgrund ihrer Qualifikationen in der Lage, dem Politikdia-
log mit Entwicklungslindern im Rahmen einer wirtschaftspolitischen Bera-
tungstitigkeit eine fachkundige Fundierung zu geben.

AbschlieBend kann ich feststellen, daB ich mich bei der Diagnose der
derzeitigen institutionellen Schwachstellen in der volkswirtschaftlichen Politik-
beratung in Entwicklungsldndern im Rahmen der deutschen Entwicklungshilfe
praktisch in allen Punkten in vollstindiger sachlicher Ubereinstimmung mit den
Ausfiihrungen von Weiss befinde. Es bliebe zu hoffen, daB die fiir die
Entwicklungspolitik, und damit auch fiir die Politkberatung in Entwicklungs-
ldndern, zusténdige politische Institution in der Bundesrepublik Deutschland,
das BMZ, noch geniigend Lernfahigkeit besitzen moge, um aus dem einmiitigen
Votum der Experten die entsprechenden Konsequenzen zu ziehen.

Economic Advisory Services and Policy Dialoque —
The Institutional Dimension — Comment

Developing countries willing to untertake economical and political reforms
frequently lack the expertise necessary to make the reforms work, and therefore
must be assisted by foreign advisors. The Federal Republic of Germany is one of
the countries dispatching such advisors to aid reform in the developing world,
but its present advisory programme is hampered by its organisational structure
and is likely to fail unless institutional changes are enacted. Of these necessary
changes, the most important are:

— The programme should be taken out of the hands of the GTZ, which is
presently conducting it. For one thing, the political nature of the advisors*
task necessitates a closer link to the Ministry for International Development
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than is possible via the GTZ. For another, the GTZ chiefly conducts projects
usually related to technical aid, and the GTZ's institutional structure is
keyed to that. At the GTZ, the chief control and responsibility for every
individual project rests with a junior desk officer, whose experience and
qualification often are less than that of the advisors the GTZ sends out.
Consulting companies should be kept out of the advisory programme. These
profit-oriented companies tend to orient themselves towards the wishes of
the sender paying them, rather than towards the interest of the country they
are supposed to advise.

The advisors must be given a high amount of independence. In the case of
conflicting interests between the country they advise and the Federal
Republic of Germany they must be able to take the advised countries’ side
without suffering personal disadvantages. Under the present system of
frequently renewed short-term contracts, such an independence does not
exist. :



Volkswirtschaftliche Beratung und Politikdialog —
Die institutionelle Dimension

Korreferat zum Vortrag von Dieter Weiss

Von Michael Bohnet, Bonn

Volkswirtschaftliche Beratung in Entwicklungsldndern richtet sich auf die
Nervenstringe des politischen Systems. Da der unmittelbare Adressat politische
Institutionen des Entwicklungslandes sind, ist eine rein technokratische Bera-
tung nicht moglich.! Weiss hat in einem groBem Wurf die institutionelle
Dimension der volkswirtschaftlichen Beratung und des Politikdialogs beleuch-
tet. Mit wesentlichen Aussagen seines Papiers stimme ich iiberein. Ich méchte in
meinem Korreferat die weiBen Felder im Weiss‘schen Entwurf aufzeigen, also
auf Bereiche eingehen, die mir bei ihm zu fehlen scheinen. Des weiteren mochte
ich einige neuralgische Punkte herausstellen, bei denen ich mit Weiss nicht
iibereinstimme. Ich werde meine Ausfithrungen in Antworten auf acht Fragen
kleiden.

L Ist die volkswirtschaftliche Beratung eigentlich
quantitativ von Relevanz?

Weiss betont die quantitative Expansion der biirokratischen Apparate sowohl
auf der Geber- als auch auf der Nehmerseite. Damit wéren Stellenwert und
EinfluB der volkswirtschaftlichen Beratung von auBen zuriickgegangen, da das
expandierende Feld der Organisationen seine neuen Zustdndigkeiten inhaltlich
selbst wahrnehme. Die Fakten sprechen dagegen. In den letzten 20 Jahren ist die
Zahl der volkswirtschaftlichen Berater aus Industrieldndern in den Entwick-
lungslidndern stindig gestiegen, auf derzeit knapp 1000 Personen im Rahmen
der bilateralen und multilateralen Entwicklungszusammenarbeit (davon arbei-
ten etwa 50 im Auftrag der Bundesregierung). Diese 1000 Personen bilden ein
kleines, aber elitdres Segment des Heeres der sogenannten Experten, das derzeit
rd. 90000 umfaBt. Der externe EinfluB steigt also, er nimmt nicht ab.

1 D. Oberndirfer: Thesen zur Verwaltungsforschung und Verwaltungshilfe, in: D.
Oberndorfer (Hrsg.),; Verwaltung und Politik in der Dritten Welt, Berlin 1981, S. 15.
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II. Werden Informations- und Entscheidungssysteme
in Entwicklungslindern bedroht?

Die Tatigkeit der Berater ist heikel. Einheimische Fachkrifte empfinden die
Einstellung von volkswirtschaftlichen Beratern vielfach als Bedrohung ihrer
eigenen Position und Aufgabenbereiche. Sie fiirchten die Steuerung und
Uberwachung. Ein Afrikaner hat vor kurzem das Berater-Paradoxon so
definiert: ,,Der volkswirtschaftliche Berater macht mir Arbeit und nimmt sie mir
gleichzeitig weg.” Jeder auslidndische Berater wirkt zunéchst einmal belastend,
nicht helfend. Andererseits darf nicht libersehen werden, da3 der Berater im
Entwicklungsland nur tétig ist, weil das Entwicklungsland eine Beratung im
Rahmen von Regierungsverhandlungen angefordert hat. Hiufig begriiBen es
Spitzenleute in den Entwicklungsldndern, wenn von Ausldndern den politischen
Instanzen Sachverhalte? ins Stammbuch geschrieben und Entscheidungsvor-
schldge unterbreitet werden, die sie selbst aus politischen Griinden nicht
aussprechen konnen. Berater haben gleichsam die Funktion zollfrei importierter
Narren. Viele Regierungen hoffen, daB Berater Innovationen entwickeln, wobei
viele Minister eher an der Publizitit der Ankiindigungen interessiert sind als an
der konkreten Umsetzung der Innovationen®, denn auch Politiker in Entwick-
lungsldndern wilzen nicht gern den Stein, sondern reden lieber iiber den Stein,
da sie dadurch wesentlich haufiger in der Regionalpresse stehen.

II1. In welchem Umfeld arbeiten die Berater?

Staatsmacht in Entwicklungslindern droht stets an den Réndern von
traditionellen Herrschaftsstrukturen (Stammesherrschaften, Kasten, standische
Strukturen) zu versickern oder sich im Loyalitdtskonflikt, den sie auslost,
aufzureiben. Die Regierungsfunktionen werden in Entwicklungsldndern keines-
wegs vornehmlich vom Kabinett als dem priméir bestimmenden Machttrager
wahrgenommen, sondern in dem politischen System der Dritten Welt hat die
Verwaltung einen hohen und unmittelbaren Anteil an den Regierungsfunktio-
nen iibernommen. Der Ubergang im Bereich zwischen eigentlich politischen
Entscheidungen und dem ihm zugeordneten Verwaltungsapparat ist hiufig
flieBend (so gehdren in Afrika nur rund 1/5 der Minister dem Parlament oder
politischen Parteien an). Man kann in Entwicklungsldndern deshalb nicht von
der Differenzierung politischer und administrativer Rollen westlicher Pragung
ausgehen*. Wegen der Unterentwicklung der politischen Parteien ist vielfach die

2 p. Obemdc'irfer: a.a.0., S. 23.
3 D. Fiirst und J. H. Hesse : Biirokratie und Unterentwicklung, in: J. H. Hesse (Hrsg.):

Politikwissenschaft und Verwaltungswissenschaft, Sonderheft 13 der Politischen Viertel-
jahresschrift 1982, S. 325.
4 K. Konig : Entwicklungspolitik und internationale Verwaltungsbeziehungen aus der

Sicht von Aus- und Fortbildung, in: K. Konig (Hrsg). Offentliche Verwaltung und
Entwicklungspolitik, Baden-Baden, 1986, S. 327.
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Verwaltung das einzige organisatorische Instrument, mit dem die Staatsfiihrung
politische Programme zur ,,Mobilisierung der Bevdlkerung fiir Entwicklungs-
aufgaben” umsetzen kann. Politik und Verwaltung sind in den Entwicklungsldn-
dern in hohem MaBe verflochten®.

Da die Entwicklungsverwaltung noch schwach ist, kann sie hdufig Hilfsangebote
von aufBen nicht sachgemaB verarbeiten (begrenzte Absorptionsfiahigkeit). Die
Geber legen den Empfingern eine Reihe von Vorschriften fiir die Rechnungsle-
gung und die Verwendung der ihnen zur Verfiigung gestellten Mittel auf, die
hiufig eine ,institutionelle Uberlastung” hervorrufen. Es wird zusitzlicher
Institutionenbedarf induziert, aber nicht gedeckt. Im Endeffekt k6nnen diese
Faktoren bewirken, daB der oOffentliche Dienst in seinen Grundfunktionen
immer leistungsschwéicher oder gar funktionsunfihig wird. Die wachsende Zahl
von Entwicklungsprojekten hat das dispositive Leistungsvermogen der Regie-
rungen starken Belastungen ausgesetzt. Letztlich handelt es sich um ein
politisches Paradoxon: Einerseits ist der Staat in Entwicklungslindern aufgrund
seiner ressourcenbedingten Macht diejenige planende Instanz, die als einzige
Entwicklung initileren kann und auf die sich die entwicklungspolitischen
Erwartungen konzentrieren®, andererseits ist er aber auch der politische Ort, an
dem sich die verschiedenartigen Hindernisse fiir eine gesamtgesellschaftliche
Entwicklung biindeln. In diesem Umfeld von Staat und Verwaltung arbeiten die
volkswirtschaftlichen Berater.

IV. Sind die Grundbedingungen fiir volkswirtschaftliche Beratung
und Politikdialog erfiillt?

Geber- und Nehmerseite sind sich dariiber im klaren, daB es sich bei der
volkswirtschaftlichen Beratung nicht um eine apolitische Aufgabe handelt. Ohne
einen eindeutigen inhaltlichen Konsensus zwischen Geber und Nehmer iiber den
tatsichlichen Beratungsbedarf und den konkreten Beratungsinhalt, einschlieB-
lich der sich daraus moglicherweise ergebenden Konsequenzen und des
entsprechenden Konfliktpotentials, kann ein Beratungsprojekt nur schwerlich
Erfolg haben. Diesbeziigliche Konfliktvermeidungsstrategien durch bewuBt
vage gehaltene Formulierungen in Regierungsabkommen — wie héufig prakti-
ziert — sind kontraproduktiv. Bei aller Unterschiedlichkeit der jeweiligen
wirtschaftspolitischen Konzeptionen muB die Schnittmenge gemeinsamer Vor-
stellungen hinreichend groBl sein, um eine sinnvolle Zusammenarbeit zu
gewihrleisten. Bei antagonistischen Positionen ohne Bereitschaft zur Modifika-
tion bleibt der volkswirtschaftliche Berater ein einsamer Rufer in der Wiiste.

5 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit : Sektorpapier ,,Verwaltungs-
férderung®, Bonn, 1983, S. 3.

$ R. Hanisch, R. Tetzlaff: Der Staat in Entwicklungslindern als Gegenstand sozialwis-
senschaftlicher Forschung, in: R. Hanisch, R. Tetzlaff (Hrsg.): Staat und Entwicklung,
Frankfurt, 1981, S. 280.
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Die Reform der staatlichen Wirtschaftspolitik in den Entwicklungsldndern wird
zur zentralen Aufgabe der volkswirtschaftlichen Beratung und des Politikdia-
logs erklirt. Deshalb verlangt ein Politikdialog liber wirtschaftliche und soziale
Fragen der Entwicklungslédnder auf der Geberseite nicht nur das Verstdndnis fiir
kurz- oder mittelfristig nicht veranderbare innenpolitische und sozio-kulturelle
Entwicklungsbarrieren, sondern auch eine Abwigung des wirtschaftlich Gebo-
tenen mit dem politisch Zumutbaren und sozial Tragbaren. Politikdialog muf3
aber auch heiBen: Reden tiber die Politik der Industrieldnder, z. B. im Bereich des
Agrarprotektionismus. Bisher gibt es wenig Anzeichen, dal die Wiinsche der
Entwicklungsldnder, in den Politikdialog all die Geberpolitiken einzubeziehen,
die fiir die eigene Entwicklung hemmend sind, letztlich von den Industrieldndern
akzeptiert werden. Dies schwicht die Position der volkswirtschaftlichen Berater.

V. Welches sind gegenwiirtig die konkreten Beratungsinhalte?

Die Kernpunkte der Beratung richten sich auf die MaBnamen im Rahmen der
IWF-Stabilisierungsprogramme und der Weltbank-Strukturanpassungspro-
gramme. Dies sind:

Erstens eine Reduzierung des Geldmengenwachstums und die Beschriankung
der Kreditaufnahme des 6ffentlichen Sektors, um die inlandische Inflation zu
bekdmpfen;

Zweitens die Festlegung einer Obergrenze fiir den Umfang der Auslandskredi-
te, die das Land innerhalb einer festgesetzten Frist wihrend der IWF-
Anpassungsperiode aufnehmen darf (einschlieBlich der Begrenzung der kurzfri-
stigen Schulden);

Drittens eine Begrenzung der Staatsausgaben sowie SteuererhGhungen, um
die Budgetdefizite zu vermindern;

Viertens die Abwertung der einheimischen Wahrung, um Handelsbilanzdefi-
zite abzubauen;

Fiinftens die Reform der Anreizstrukturen, d.h. die Wiederherstellung
marktgerechter Faktor- und Giiterpreise — dazu zdhlen die Abschaffung von
Preiskontrollen und Subventionen, die Freigabe staatlich fixierter Nahrungs-
mittelpreise, die Aufhebung von Zinsfestschreibungen und die Lockerung
staatlicher Mindestlohnvorschriften;

Sechstens die Durchfiihrung institutioneller Reformen, z. B. im Bereich der
Steuerpolitik, der Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen, der Umschuldungs-
politik und der Privatisierung landwirtschaftlicher Beratungsdienste.

Die Stabilisierungsprogramme unterliegen einer vierfachen Kritik in den
Entwicklungslindern: zu starke Importdrosselung, lediglich Beseitigung kurz-
fristiger Engpésse, Nichtberiicksichtigung der Militirausgaben und Lastenver-
teilung einseitig auf den Schultern der stiddtischen Armen. Hier setzen weitere
Aufgaben der volkswirtschaftlichen Berater an. Das Ziel heif}t: ,Anpassung mit
Wachstum*“ nicht ,,Anpassung mit Wachstumsverlusten®.
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Die deutsche Entwicklungspolitik verfiigt seit etwa einem Jahr iiber das neue
Instrument der Strukturhilfe. Strukturhilfe dient der Finanzierung wichtiger
Importe der Entwicklungsldnder, ist somit allgemeine oder sektorbezogene
Warenhilfe, jedoch gekniipft an die Durchfiihrung wirtschaftlicher Reformpro-
gramme auf Makro- und auf Sektorebene. Die Kreditauszahlung in mehreren
Tranchen wird an die Erreichung der jeweils fiir bestimmte Termine vereinbar-
ten Reformschritte gekoppelt. Strukturhilfe dieser Art wurde bisher an Tunesien,
Ghana und Malawi gegeben. Sie dient der Unterstiitzung der Strukturanpas-
sungsprogramme der Weltbank. Dabei ist wichtig: Wenn auch die Programme
von IWF und Weltbank formal nicht gegenseitig bedingt sind, so ist es doch
praktisch unvorstellbar, ein Strukturanpassungsprogramm weiterzufiihren,
wenn ein IWF-Stabilisierungsprogramm sich nicht realisieren lieB. Als Erfah-
rungsschatz der Berater gilt: Je tiefer die ReformmaBnahmen dringen, umso
schwieriger wird die innenpolitische Konsensbildung. Die Anforderungen an die
Qualitit eines Reformprogramms geraten daher unabweislich in Konflikt mit
dem Zeitdruck des Finanzierungsbedarfs.

Neben den makrookonomischen Beratern arbeiten eine Vielzahl von volks-
wirtschaftlichen Sektorberatern in den Ministerien fiir Landwirtschaft, Indu-
strie, Verkehr, Gesundheit, Bildung und Regionalplanung, jeweils angesiedelt
auf den oberen Réngen der entsprechenden Ministerialbiirokratie. Als Beispiel
sei die Beratung bei der Konzeption von Dezentralisierungsprogrammen
erwahnt. Die angestrebte Dezentralisierung in Entwicklungsldndern vollzieht
sich iiblicherweise in drei Formen”:

Erstens in Form der Entflechtung, d.h. der Ubertragung von Mittel- und
Entscheidungsbefugnissen von der Regierungszentrale auf andere Zweige der
Zentralregierung;

Zweitens in Form der Abtretung von Befugnissen auf autonome Regierungs-
stellen wie Stadtkreise und Kommunalbehoérden, und

Drittens in Form der Delegation von Befugnissen an Einrichtungen auBer-
halb der reguldren Verwaltungsstrukturen, etwa an Offentliche Unternehmen,
regionale Entwicklungsbehorden oder auch nicht-staatlichen Stellen wie land-
wirtschaftliche Genossenschaften.

Hinzu kommt in jlingster Zeit die Beratung bei der Schaffung von Freirdumen
fiir Selbsthilfebewegungen im nicht-monetidren Sektor. Es ist z.B. erklirte
Aufgabe der deutschen volkswirtschaftlichen Berater, verstirkt Selbsthilfebewe-
gungen zu stiitzen. Positive Ansitze gibt es z. B. in Burkina Faso, Lesotho und
der Dominikanischen Republik. Auch die Weltbank und der IWF sind offenbar
bereit, AnpassungsmafBnahmen sozial orientiert zu entschirfen und Demokrati-
sierungs- und Dezentralisierungsbestrebungen durch Selbsthilfegruppen zu
férdern.

7 Weltbank : Weltentwicklungsbericht 1983, Washington 1983, S. 143,
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VI. Welche Probleme ergeben sich bei der Beratungsarbeit?

Es gelingt in den Entwicklungsldndern selten, die Entwicklungsplanung mit
der politischen Budgetplanung abzustimmen. Insbesondere die Planungs- und
Finanzministerien arbeiten oft nicht zusammen. In den meisten Entwicklungs-
lindern fehlen die erforderlichen institutionellen Voraussetzungen, um die
kurzfristige Finanzplanung mit der langerfristigen wirtschaftspolitischen Analy-
se sowie mit der Investitionsplanung abzustimmen. Nur eins von zehn Entwick-
lungsldndern verfiigt iiber eine mehrjéhrige Finanzplanung. Ferner haben sich
die Planungsbehorden in aller Regel vorrangig auf neue Projekte konzentriert,
statt das Augenmerk auf die Fertigstellung halbverwirklichter Vorhaben und die
Finanzierung des Instandhaltungsbedarfs bereits abgeschlossener Vorhaben zu
richten.

Die Verbesserung des Zusammenspiels der wichtigsten wirtschaftlichen
Instanzen ist dringend erforderlich, doch st6Bt gerade hier die volkswirtschaftli-
che Beratung in den Entwicklungsldndern auf gravierende Schwierigkeiten. Die
Interaktionen zwischen den Ministerien stellen einen heiklen politischen Proze3
dar, da sie den eigentlichen Kern des Entscheidungsprozesses beriihren. Die
Aufteilung der Finanz- und Planungsfunktionen auf die verschiedenen Ministe-
rien, die Aufteilung der Zustidndigkeiten zwischen dem laufenden Budget und
dem Investitionsbudget und die Existenz auBeretatmiBiger Fonds ist oft das
Ergebnis ausgewogener politischer und ethnischer Machtaufteilungen, an denen
nicht geriittelt werden darf, ohne nicht das ganze politische System zum Einsturz
zu bringen.

Bei der Beratung stellen sich auch ganz praktische Probleme. Die Projektrea-
litdt in den Landern hat deutlich gezeigt, daB Einzelberater (Einzelkimpfer)
aufgrund der weitreichenden, unterschiedlichen Arbeitsgebiete nicht in der Lage
sind, das notwendige Fachwissen abzudecken. Auch kann dem Einzelberater die
Maoglichkeit zur fachlichen Diskussion fehlen, aus der er Anst68e und kritische
Hinweise fiir seine Arbeit gewinnen kdnnte. Als Minimum zeichnet sich die
Kombination eines Makro-Okonomen mit mindestens einem Sektorfachmann
ab, der den jeweils wichtigsten volkswirtschaftlichen Sektor abdeckt und einen
weiteren Sektor tiberblicken kann.

Ein Beratungsobjekt kann — paradoxerweise — selbst dazu beitragen, da3
der eigentliche Projektzweck beeintrachtigt wird: Lost es gestellte Aufgaben
erfolgreich, so iibt dies eine Sogwirkung derart aus, daB der Minister dazu neigt,
dem Projekt stindig neue Aufgaben zu iibertragen. OrganisationsméfBig wachst
es damit mehr und mehr aus der prinzipiell wiinschenswerten Stabsstellenfunk-
tion in eine Linienfunktion hinein, die es immer schwieriger werden 148t, Raum
fiir eigene Initiativen zu bewahren.
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VIL. Was hat volkswirtschaftliche Beratung bewirkt?

Der EinfluB der Beratung auf die Verdnderung der iiblichen wirtschaftlichen
und sozialen Indikatoren (Wachstum, Beschéftigung, Inflation, Zahlungsbilanz,
Verschuldung, Einkommensverteilung etc.) ist nur schwer mit der wiinschens-
werten Stringenz nachzuvollziehen bzw. gar zu quantifizieren. Dies beruht
einmal darauf, daB sich in dieser Hinsicht oft verschiedenste EinfluBfaktoren
iberlagern und in ihrer Wirkung nicht voneinander zu trennen sind. Beispiels-
weise kann nicht nachgewiesen werden, ob eine vom Berater empfohlene
MaBnahme, die zu einem spédteren Zeitpunkt bei Verhandlungen mit dem IWF
bzw. der Weltbank auch von dort vorgeschlagen wird, auf eine hdhere
Akzeptanz sto8t, als es ohne die vorangegangene Beratung geschehen wire, oder
ob sie nur aufgrund des Drucks potentieller Kapitalgeber angenommen wird.
Dennoch lassen sich einige Ergebnisse grob skizzieren. Die Erfahrungen zeigen,
daB Beratung bei der umfassenden Entwicklungsplanung in den sechziger und
siebziger Jahren weitgehend unwirksam geblieben ist. Oft wichst iiber die Pldne
das Gras des dienstlichen Vergessens. Ende der siebziger Anfang der achtziger
Jahre verlor die Beratung bei der formalen Planung durch die Verwerfungen der
Weltwirtschaft weiter an Bedeutung. Man kann fast sagen, daB heute das
Vertrauen in die Nichterfiillung von Plinen eine verhiltnismiBig verlaBliche
Grundlage fiir politische Entscheidungen darstellt.

Waren somit die Pldne vielfach wirkungslos, so war der eigentliche Planungs-
prozeB hingegen durchaus niitzlich. Er eroffnete die Moglichkeit, verschiedene
staatliche Stellen an einem Tisch zusammen zu bringen, um iiber die nationale
Entwicklung auch offentlich nachzudenken und zu diskutieren. Der Planungs-
prozeB hat der Politik hiufig die Aufgabe erleichtert, die Unterstiitzung der
Offentlichkeit fiir Entwicklungsprogramme zu gewinnen. In einigen Fillen 148t
sich der Beratungserfolg genau nachweisen, z. B. anhand der Zahlungsbilanz und
der Verschuldungsstatistik. In Burundi gelang es der Beratergruppe, die
politische Fithrung des Landes 2 Jahre vor dem konkreten Eintritt eines
Zahlungsbilanzproblems auf die zu erwartende Situation aufmerksam zu
machen und — in der Geschichte des IWF ein einmaliger Fall — den
Staatsprasidenten dazu zu bewegen, von sich aus vor Eintritt des Krisenfalls den
IWF um Konsultationen zu bitten. In Ruanda gelang es dem Berater, die
Regierung davon zu iiberzeugen, angebotene Darlehen der Weltbank und
anderer Geber nicht anzunehmen, um die Verschuldungssituation iiberhaupt
nicht auftreten zu lassen. Ruanda gehort zu den wenigen Liandern, die weder
IWF-Stabilisierungsprogramme noch Weltbank-Strukturanpassungsprogram-
me benotigen.

Eine Uberpriifung der Ergebnisse der Beratung bei der Einfiihrung von IWF-
unterstiitzten Stabilisierungsprogrammen in etwa 60 Entwicklungslindern
ergibt folgendes Bild:
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Erstens, die Lander konnten sowohl kurzfristig (ein Jahr nach Programmbe-
ginn) als auch langerfristig (Drei-Jahres-Vergleichsperiode) ihre Zahlungsbi-
lanzsituation verbessern.

Zweitens, nur in einem Drittel der Lander konnte die Inflation vermindert
werden.

Drittens, das Wachstum des realen Bruttosozialprodukts ist durch Anpas-
sungsprogramme kurzfristig vermindert worden, langerfristig 148t sich kein
klarer Trend feststellen (eher negativ war die Entwicklung bei lateinamerikani-
schen und afrikanischen Lindern).

Viertens, der Lebensstandard der Bevolkerung wird durch die Anpassungs-
programme vor allem kurzfristig erheblich eingeschriankt, lingerfristig jedoch
nur geringfiigig gemindert (wobei insbesondere die stidtischen Massen negativ
betroffen sind, wiahrend die ldndlichen Regionen durch die Freigabe der
Agrarpreise eher begiinstigt werden).

Als Fazit 14Bt sich festhalten, daB die Stabilisierungsprogramme des IWF,
gemessen an ihren selbstgesteckten Zielen, nur bedingt erfolgreich waren.
Insbesondere die Erfolge in bezug auf die Inflationsbekdmpfung waren enttidu-
schend. Dies ist vor allem auf das S<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>