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Vorbemerkung

Im vorliegenden Band ist eine Reihe von Referaten zusammen-
gefaBt, die in den Jahren 1964 und 1966 im Ausschufl ,Entwicklungs-
lander“ gehalten worden sind; er stellt insofern eine Fortsetzung des
Bandes 43 der Schriften des Vereins fiir Socialpolitik dar, mit dem ‘Aus-
schuBlarbeiten der Jahre 1962/63 herausgebracht wurden. Dem Charak-
ter der Arbeitstagurigen des Ausschusses entsprechend, geht es auch
in diesem Band nicht um die Wiedergabe abgeschlossener, in sich ab-
gerundeter Forschungsergebnisse; die Beitrige stellen vielmehr vor-
bereitete MeinungsduBerungen zu zentralen Themen dar, mit denen
sich der Ausschuf} in einer Art teamwork von Praktikern und Theore-
tikern der Entwicklungsprobleme beschéftigt hat. Dieser Grundgedanke
rechtfertigt es auch, als Schlufibeitrag einen Teil der Diskussion mit
aufzunehmen.

Die Arbeiten des Bandes bewegen sich um zwei Themenkreise wirt-
schaftspolitischer Natur: die Probleme der Entwicklungsplanung und die
der regionalen Integration der Entwicklungsldnder (wobei unter diesem
Begriff hier die iiberstaatliche Zusammenarbeit verschiedener Lénder
einer Region verstanden wird). Beide Themen sind sozusagen en vogue.
Seit Jahr und Tag wird diesen Léndern nahegelegt, ihre Planung zu
verbessern, ja manche internationalen Institutionen und bilateralen
Geberlidnder machen die Bereitstellung weiterer Hilfe sogar vom Vor-
handensein ausgearbeiteter Entwicklungspldne abhingig. Und ebenso
werden Pldne fiir eine verstirkte Integration der Entwicklungslédnder
untereinander von den Gebern begriiit sowie integrationsférdernde
Projekte bevorzugt finanziert. Bei beiden Themen ging es im Awusschufl
zunidchst um Konkretisierung: Welche Art, welche ‘Grade von Entwick-
lungsplanung, von regionaler Integration sind erstrebenswert, welche
erreichbar? Sehr schnell wurde dabei deutlich, daB die beiden Frage-
stellungen auch noch ein anderes gemeinsam haben. Hinter der schein-
baren Selbstverstandlichkeit der Postulate: mehr und bessere Entwick-
lungsplanung, mehr Integration, tauchen bei etwas eingehenderer Be-
schiftigung bald Zweifelsfragen auf, die zumindest zu einer wesentlich
differenzierteren Aussage veranlassen. Gerade das war der Sinn der
AusschuBdiskussion.

In dem Referat von Dr. Bruno Knall wird das Konzept einer um-
fassenden Entwicklungsplanung in ihren verschiedenen Phasen aufge-
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zeigt; in diesem Modell ist an alles gedacht. Aber wo finden sich in
den Entwicklungsldndern, so wurde in der Diskussion gefragt, genii-
gend qualifizierte administrative Kader, um einen solchen Plan in die
Wirklichkeit umzusetzen? Man wird, wenn iiberhaupt, nur ganz wenige
Liander nennen konnen. Vielleicht muf3 also das Postulat lauten, daf}
der Grad der Perfektion der Entwicklungsplanung — auch dort, wo
hervorragende Experten fiir die Planung zur Verfiigung stehen — sich
nach dem Entwicklungsstand der betreffenden Wirtschaft und insbeson-
dere ihrer Administration zu richten hat, mogen die Planungsexper-
ten noch so sehr ,nach Hoherem streben®. Weiter dringt sich die Frage
auf, ob nicht jede zentrale Planung, auch wenn die vorstehende Regel
eingehalten wird, beinahe unvermeidlich Tendenzen in sich birgt, die
den wahren Entwicklungsinteressen zuwiderlaufen, so vor allem die
Gefahr einer Uberbetonung des staatlichen Sektors zum Schaden der
privaten Initiative und die Gefahr des Zuviel an Investitionen gemessen
an den finanziellen Moglichkeiten. Fiir die Beurteilung dieser letzten
Frage liefert der hier wiedergegebene Beitrag von Dr. Anton Konrad
eine interessante analytische Grundlage. Viele, z. T. dramatische Bei-
spiele zeigen, daB3 es eine der wichtigsten Entwicklungsaufgaben sein
kann, den Ehrgeiz der Staatschefs und der von ihnen beauftragten Ent-
wicklungsplaner zu bremsen; denn auch fiir die Entwicklungslander gilt,
dafB Inflation auf die Dauer kein befriedigendes Wachstum sichert.

Also doch lieber volliger Verzicht auf Entwicklungspldne, so mag der
eine oder andere Leser fragen? Der Ausschufl hat diese Frage in seiner
Diskussion verneint und sich zur Notwendigkeit einer verniinftigen
Entwicklungsplanung bekannt; er hat aber gleichzeitig ihre Grenzen
und Gefahren herausgestellt.

Bei der Beschiftigung mit dem Problem der Integration der Ent-
wicklungsldnder lag es nahe, von den Erfahrungen und Erkenntnissen
der europaischen Integration auszugehen und zu fragen, ob diese auch
fiir die Entwicklungslinder, also z. B. fiir die lateinamerikanischen oder
ostafrikanischen Integrationsbestrebungen 'Giiltigkeit haben. Gerade
das lateinamerikanische Beispiel zeigt, wie viele Parallelen es gibt, und
es nimmt deshalb nicht wunder, daB Initiatoren und Forderer der
lateinamerikanischen Integration, wie die Economic Commission for
Latin America (ECLA), die Latin American Free Trade Association
(LAFTA) und die Interamerikanische Entwicklungsbank, das Vorbild
der EWG studieren und bis ins Institutionelle hinein dhnliche Ansatz-
punkte wihlen. So ist auch in Lateinamerika verstanden worden, daf3
regionale Integration unter den Krafteverhiltnissen der heutigen Welt
zwar durchaus die Bildung eines wirtschaftlich und politisch starken
Blocks zum Ziel haben kann, ja vielleicht haben muf}, aber doch nicht
mit AbschlieBung gegeniiber der iibrigen Welt einhergehen darf. Es
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verdient festgehalten zu werden, daB alle Referenten und Diskussions-
redner dieses Bandes in einer so verstandenen, sozusagen weltoffenen
regionalen Integration einen sinnvollen weltwirtschaftlichen Entwick-
lungsprozeB und keinen Widerspruch zu dem anerkannten Ziel eines
moglichst freien Welthandels gesehen haben. Insoweit scheint es heute
»~weltanschauliche“ Kontroversen, wie sie dem AbschluB der Rémischen
Vertrage vorausgingen — erinnert sei hier nur an die damaligen
Thesen von Wilhelm Ropke — nicht mehr zu geben. Die regionale
Blockbildungspolitik der Entwicklungslinder ist ein Stiick modernen
Pragmatismus. Sie verdient aus dieser niichternen Sicht auch die Unter-
stiitzung der Industrieldnder.

Auf einem ganz anderen Blatt steht die Frage, inwieweit die regio-
nalen Integrationsbestrebungen der Entwicklungslinder in absehbarer
Zeit Aussicht auf Erfolg haben. Der Ausschufl hat sich in einigen Refe-
raten — die hier allerdings nur zum Teil zum Abdruck kommen —
einen Uberblick iiber die bisherigen Erfolge oder MiBerfolge zu ver-
schaffen versucht. Dabei wurde deutlich, daB von einem Integrations-
erfolg bisher nur in Mittelamerika gesprochen werden kann und da8
man vielleicht den lateinamerikanischen Bemiihungen auf etwas lan-
gere Sicht gute Erfolgsaussichten zusprechen kann. In Afrika sind dem-
gegeniiber — wie das Referat von Dr. Wilhelm Marquardt zeigt — die
Erfahrungen mit der ostafrikanischen Gemeinschaft von Kenia, Tan-
sania und Uganda nicht sehr ermutigend, denn hier muf} seit der Un-
abhingigkeit der drei Lander eher von einem Desintegrationsprozef ge-
sprochen werden. Im Norden des Kontinents zeigt der Versuch einer
maghrebinischen Wirtschaftsintegration bisher kaum greifbare Ergeb-
nisse, und &hnliches gilt von wverschiedenen anderen Gruppierungs-
absichten im afrikanischen Raum. In Asien schlieBlich fehlt es an Inte-
grationsbestrebungen vollig, wenn man von der Tétigkeit der Econo-
mic Commission for Asia and the Far East (ECAFE) und der jetzt
erfolgten Griindung einer gesamtasiatischen Entwicklungsbank in
diesem Zusammenhang absieht.

Fragt man nach den Ursachen fiir dieses fast vollige Fehlen erfolg-
reicher Integrationsprozesse im Bereich der Entwicklungsldnder, so
wird eine weitere Parallele zu dem Problem der Entwicklungsplanung
sofort erkennbar. Um es ohne verschénernde Umschreibungen zu sa-
gen: Vielen Entwicklungsldndern fehlt aus den schon beim Planungs-
thema diskutierten Griinden heute noch die ,Integrationsreife”. Pro-
fessor Priebe, einer der besten Kenner des europiischen Integrations-
prozesses, hat in seinem hier wiedergegebenen Beitrag von der ,inne-
ren Integration“ der Lander als notwendiger Voraussetzung fiir erfolg-
reiche ,AuBlenintegration“ gesprochen und als wirtschaftspolitisches
Ziel das Ineinanderiibergehen dieser beiden Prozesse hingestellt. Mit
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welchen Schwierigkeiten die Regierungen speziell bei der inneren
Integration — man konnte auch sagen, der nationalen Regionalpolitik
— konfrontiert sind, zeigt an lateinamerikanischen Beispielen der Bei-
trag von Professor Erich Egner; auch Egner geht davon aus, daB ohne
Bewiltigung der internen Regionalprobleme der Linder eine erfolg-
reiche AuBlenintegration nicht vorstellbar ist. Doch legt sein Beitrag
gerade im Hinblick auf die Thesen von Professor Priebe auch die
Frage nahe, ob die internen Regionalprobleme der Linder nicht wenig-
stens z. T. doch leichter im Rahmen einer {iberstaatlichen Integration
gelost werden konnen.

Was ist daraus fiir die Integrationspolitik der Entwicklungslidnder
und die Entwicklungspolitik der Industrielinder zu folgern?

— Die Investitionspolitik der Entwicklungsldnder sollte von allem An-
fang an, d. h. ganz unabhingig von der Integrationsreife, viel stér-
ker als bisher regional aufeinander abgestimmt werden, um unpro-
duktive Uberkapazititen zu vermeiden und einen spiteren echten
Integrationsprozef3 zu erleichtern. Fiir eine solche Abstimmung ge-
niigen zunichst regelméBige Aussprachen der Staatschefs, Minister
und Entwicklungsplaner (wobei hier noch einmal ein besonders
wichtiger Aspekt der Entwicklungsplanung anklingt).

— Mit institutioneller Integrationspolitik sollte nicht zu frith begonnen
werden, um nicht durch Enttduschungen und MiBerfolge den oben
geforderten IntegrationsprozeB auf bloBer Kooperationsbasis zu ge-
fahrden. Vor allem erfordert die institutionelle Integration, ebenso
wie eine umfassende Entwicklungsplanung, eine geniigende Anzahl
qualifizierter administrativer Kader. Dementsprechend sollte sich
auch der Grad der institutionellen Integration, wenn es einmal so
weit ist, nach dem Stand der inneren Integration, und damit der
Reife zur externen Integration, richten. Es ist besser, zunichst mit
einigen wenigen stindigen Awusschiissen und vielleicht einer regio-
nalen Entwicklungsbank anzufangen, als einen groBen Apparat zu
schaffen, der weitgehend im Leeren liuft.

— Zu der Frage, wie die Industrielinder im Rahmen ihrer Entwick-
lungspolitik richtig verstandene Integrationsbestrebungen der Ent-
wicklungslidnder fordern konnen, hat Dr. Walter Rau in seinem
Referat einen Facher von Moglichkeiten ausgebreitet. Dal gerade
bei der stark projektgebundenen deutschen Kapitalhilfe der Pro-
jektauswahl in diesem Zusammenhang besondere Bedeutung zu-
kommt, liegt auf der Hand; komplementidre Diversifizierung zur
Starkung der Exportmoglichkeiten untereinander, so kénnte man
eines der Hauptkriterien fiir diese Auswahl schlagwortartig charak-
terisieren.
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Gerade die Behandlung des Integrationsthemas 148t wieder erkennen,
wie sehr die Wissenschaft bei den zentralen Fragen der Entwicklungs-
politik noch vor wenig beackertem Neuland steht. Auch dieser kleine
Band der :Arbeiten des Ausschusses , Entwicklungsldnder” wird deshalb

in der Hoffnung vorgelegt, Anregungen fiir eine systematische Behand-
lung dieser Themen zu geben.

Dr. W. Guth
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Ziele und Kriterien realistischer Entwicklungsplanung

Von Bruno Knall

I. Einleitung und Begriffsklirung

In den Entwicklungslindern kommt man immer mehr zu der Er-
kenntnis, dal eine rasche und anhaltende WirtschaftserschlieBung nicht
erreicht werden kann, wenn die Entwicklung auch weiterhin dem
Laisser-faire-Liberalismus (d. h. einer Wirtschaftsordnung ohne jegliche
Beschrinkung, ohne staatliche Intervention und ohne Planung) iiber-
lassen bleibt. Die liberwiegende Mehrheit der Entwicklungstheoretiker
und -praktiker stimmt darin iiberein, dafl die ErschlieBungsaufgabe in
den wirtschaftlich schwach entwickelten Léndern nicht dem Zufall
liberlassen bleiben darf, sondern nur durch eine zielstrebige, d.h.
planmiBige ErschlieBungspolitik erreicht werden kann. Es ist die
Grundannahme dieses Referats, daB eine realistisch konzipierte, inte-
grierte Entwicklungsplanung Wesentliches zur Wirtschafts- und Sozial-
entwicklung beizutragen imstande ist, ja, daB sie vielleicht hierfiir eine
conditio sine qua non darstellt.

Die Auseinandersetzung mit Entwicklungsfragen hat wihrend der
letzten fiinfzehn Jahre zur Entstehung einer neuen wissenschaftlichen
Disziplin — nennen wir sie Entwicklungswissenschaft — gefiihrt, deren
Waurzeln zum Grofteil tief in die Wirtschafts- und Sozialwissenschaften
reichen. Wie immer in solchen Situationen, erfordert eine neue Disziplin
auch eine neue Terminologie, wobei Worter neu geschaffen oder Ho-
monyme mit verdndertem Begriffsinhalt akzeptiert werden miissen.

Ehe auf unser eigentliches Thema eingegangen werden soll, scheint
zunichst eine definitorische Begriffskldrung nétig zu sein. Allzuoft wer-
den filschlicherweise ,Entwicklungsplanung®, ,Entwicklungsprogram-
mierung“ und , Entwicklungsplan® als austauschbare Begriffe verwendet.

Die Entwicklungsplanung ist der weitaus umfassendste Begriff von
allen und stellt ein interdisziplindres Unterfangen dar, das sich — grob
schematisiert — aus folgenden fiinf Arbeitsphasen zusammensetzt:

Diagnosen- oder Informationsphase (Bestandsaufnahme),
Bestimmung der Entwicklungsstrategie und der Zielsetzungen,
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Entwicklungsprogrammierung (Ausarbeitung des Entwicklungsplans),
Durchfiihrung des Entwicklungsplans,
Bewertung des Entwicklungsplans.

Die Entwicklungsprogrammierung ist demnach nur die dritte Arbeits-
phase der Entwicklungsplanung und schlieBt alle Titigkeiten ein, die
fiir die Ausarbeitung und Aufstellung des Entwicklungsplans (genauer
gesagt: des Planentwurfs) erforderlich sind. Im Planentwurf sind die
Planziele und die zu ihrer Verwirklichung einzusetzenden Mittel sowie
entwicklungspolitische MaBnahmen derartig widerspruchsfrei integriert
und im .gesamtwirtschaftlichen Zusammenhang aufeinander abge-
stimmt, daB — unter der Voraussetzung von expliziten Annahmen und
unter Berlicksichtigung der vorhandenen menschlichen und materiellen
Ressourcen — ein bestimmter wirtschaftlicher und sozialer Wachstums-
prozef im Laufe des geplanten Zeitraums als wiinschenswert und
durchfithrbar erscheint. Dieser Planentwurf wird zum rechtskréftigen
Entwicklungsplan, nachdem er von den politischen Entscheidungsinstan-
zen (Regierung, Parlament) akzeptiert worden ist.

Im Sprachgebrauch (selbst in UNO-Veroffentlichungen) wird manch-
mal der Begriff Entwicklungsprogramm als Synonym von Entwick-
lungsplan verwendet. Ein Entwicklungsprogramm ist jedoch dem Um-
fang nach kleiner als der Entwicklungsplan, da es nicht alle Bereiche
der Volkswirtschaft umfaBt, sondern sich in der Regel aus mehreren,
meist koordinierten Entwicklungsprojekten zusammensetzt (z. B. das
Community Development Programm, Erwachsenenbildungsprogramm,
Bewisserungsprogramm u. d. m.). Der wesentliche Unterschied zwischen
Plan und Programm besteht darin, dafl der Plan auf Grund von ge-
samtwirtschaftlichen Gesichtspunkten konzipiert wird, wihrend das
Programm durch sinnvolle Koordinierung von Einzelprojekten entsteht.
Ein Programm kann auch aufgestellt und durchgefiihrt werden, ohne
daB ein gesamtwirtschaftlicher Entwicklungsplan vorhanden sein muf.
Maximale Resultate wird jedoch ein Entwicklungsprogramm erst dann
erzielen, wenn es kohirent in einen Entwicklungsplan integriert ist.

Das Projekt stellt die kleinste Einheit in der Entwicklungsplanung
dar und besteht normalerweise aus einem zusammenhéngenden, mikro-
okonomischen Entwicklungsvorhaben, das — technisch gesehen — un-
abhiingig von anderen Projekten durchgefiihrt werden kann (z. B. der
Bau einer Strafle, einer Fabrikanlage, eines Kraftwerks usw.).

Das Schema der fiinf in der Entwicklungsplanung enthaltenen Ar-
beitsphasen erleichtert die systematische Analyse der Ziele und Krite-
rien realistischer Entwicklungsplanung. Das Schema vermittelt aber
auch einen ersten Eindruck davon, wie komplex diese Analyse sein
muB, weil man hierbei auf die Ziele und Kriterien von fiinf verschie-
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denen Phasen einzugehen hat. Es ist ohne weitere Beweisfiihrung ein-
leuchtend, daf die Qualitdt der Entwicklungsplanung letzilich davon
abhingt, ob die Methoden, Techniken und MaBnahmen der einzelnen
Arbeitsphasen sorgfiltig und realistisch genug konzipiert bzw. durch-
gefiihrt worden sind. Nur wenn dieses zutrifft, sollte man von der soge-
nannten integrierten Entwicklungsplanung sprechen. Im Deutschen
wird dadurch leider nur unzulidnglich zum Ausdruck gebracht, was im
Englischen als comprehensive development planning zu einem festen
Begriff geworden ist. Das Wort comprehensive bzw. compréhensif be-
sitzt im Englischen bzw. Franzosischen eine doppelte Bedeutung. Zum
einen wird es im Sinne von umfassend, d. h. gesamtwirtschaftlich ge-
braucht; zum andern hat es eine wertende, normative Bedeutung im
Sinne von verniinftig, realistisch. Das Eigenschaftswort ,integriert”,
auf die Entwicklungsplanung bezogen, soll demnach zum Ausdruck
bringen, daB es sich hierbei um die verniinftige und wirklichkeitsnahe
Zusammenfassung einer Vielzahl z. T. sehr unterschiedlicher Faktoren
zu einem kohidrenten Ganzen handelt. Dabei wird nicht nur impliziert,
daB die verschiedenen Entwicklungsvorhaben und Sektoren im Rah-
men des Entwicklungsplans moglichst widerspruchsfrei integriert sind,
sondern auch, daB die funktionalen Zusammenhénge der einzelnen
Phasen, aus denen die Entwicklungsplanung besteht, niemals aus den
Augen gelassen werden.

Ehe auf die Ziele und Kriterien der einzelnen Phasen der integrier-
ten Entwicklungsplanung eingegangen wird, muBl das Globalziel sowie
Gesamtkriterium der Entwicklungsplanung erwihnt werden. Endziel
der Entwicklungsplanung ist es, praktisch dazu beizutragen, die Wirt-
schafts- und Sozialentwicklung eines Entwicklungslandes voranzutrei-
ben und dadurch seinen Menschen zu einem héheren Lebensniveau zu
verhelfen. Sowohl die Konzeption als auch die praktische Durchfiih-
rung der integrierten Entwicklungsplanung sollte dabei, wie bereits an-
gedeutet, einem Gesamtkriterium entsprechen, das als die Realitéts-
bezogenheit der Entwicklungsplanung bezeichnet werden kann. Diese
Forderung nach einer realistischen und auf den tatséchlichen Gegeben-
heiten beruhenden Entwicklungsplanung besitzt keineswegs nur akade-
mischen Charakter, denn die Beispiele vieler Entwicklungslinder be-
weisen, wie oft der Weg vom wishful thinking zum wishful planning
beschritten wurde. Das gleiche Kriterium beinhaltet aber noch etwas
anderes, nédmlich die Forderung, die planméBige ErschlieBung einer
unentwickelten Volkswirtschaft selbst dann in Angriff zu nehmen,
wenn das heute zur Verfiigung stehende Instrumentarium der Ent-
wicklungsplanung noch unvollkommen ist. Auch in der Entwicklungs-
planung gilt das Wort: ,Das Bessere ist des ‘Guten Feind“. Wenn den
11/4 Mrd. Menschen in Entwicklungslandern mittels eines methodisch
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noch unvollkommenen Instrumentariums schon heute mehr oder weni-
ger geholfen werden kann, darf eine auf Wirtschafts- und Sozialent-
wicklung gerichtete Wissenschaft nicht am Argument des iibertriebenen
Methodenperfektionismus scheitern.

Das obenerwidhnte Globalziel bzw. Gesamtkriterium ist jedoch zu
allgemein formuliert, als daf man wirklich operational bestimmen
konnte, ob die Entwicklungsplanung realistisch ist oder nicht. Ein
ndheres Eingehen auf die Ziele und Kriterien der fiinf die Entwick-
lungsplanung konstituierenden Arbeitsphasen ist deshalb unerldBlich.

I1. Diagnosen- oder Informationsphase

1. Ziel

Eine vorausschauende Entwicklungspolitik setzt die Kenntnis fakti-
scher Informationen und wechselseitiger Zusammenhinge im Entwick-
lungsprozeB voraus. Bevor demnach liberhaupt mit der Entwicklungs-
programmierung, d.h. mit der Ausarbeitung eines Entwicklungsplans,
begonnen wird, muf3 eine moéglichst umfassende Bestandsaufnahme aller
fiir die Wirtschafts- und Sozialentwicklung relevanten Bereiche wor-
genommen werden, damit die Planung nicht den Zusammenhang mit
der Wirklichkeit verliert. Ziel dieser ersten Phase der Entwicklungs-
planung ist demnach im wesentlichen die Gewinnung und Ver-
arbeitung statistischer Informationen'. Die Arbeiten in dieser Phase
beschrinken sich jedoch nicht nur auf die Bestandsaufnahme der friihe-
ren und gegenwirtigen Wirtschafts- und Sozialstrukturdaten (z.B.
Informationen iiber die Produktionsfaktoren: Ressourcen, Kapital und
Arbeit), sondern es miissen auch die historischen Entwicklungstenden-
zen festgestellt sowie die entwicklungshemmenden und entwicklungs-
fordernden Faktoren diagnostiziert werden. Es ist zwar trivial, aber
dennoch wichtig festzustellen, daB die Moglichkeit, einen operational
brauchbaren Entwicklungsplan zu formulieren, weitgehend von der
Breite und Genauigkeit der gesammelten Informationen abhéngt?. Da-

1 Strenggenommen koénnte man die Diagnosenphase auch als einen inte-
grierenden Bestandteil (und zwar als zeitlich vorgelagerte Phase) der Ent-
wicklungsprogrammierung ansehen. Wenn die Diagnosenphase hier von der
eigentlichen Programmierungsphase getrennt wird, so nur aus methodischen
Griinden. Bei der Aufstellung eines Entwicklungsplans kénnen verschiedene
Techniken benutzt werden. Von welcher Art auch diese Programmierungs-
techniken sein mogen, sie haben alle etwas gemeinsam: ihnen muB eine
umfassende Bestandsaufnahme vorausgehen.

2 Der Arbeitsanfall dieser Phase ist so groB, daB das Planungsbiiro wahr-
scheinlich nicht in der Lage sein wird, alle Untersuchungen in der ge-
wiinschten Breite und Genauigkeit selbst durchzufiihren. In diesem Fall
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mit wird die Frage nach den Kriterien aufgeworfen, denen die Diagno-
senphase entsprechen muB.

2. Kriterien

Man hat nicht zu Unrecht das Fehlen von Statistiken (Verfiigbar-
keitskriterium), das Vorhandensein hochst ungenauer Daten (Genauig-
keitskriterium) sowie den Mangel an ausgebildeten Statistikern als
wesentliche Charakteristika der Unterentwicklung bezeichnet. Selbst
wenn die vorhandenen Statistiken dem vorhin erwidhnten Verfiigbar-
keitskriterium nicht entsprechen, sollte das Fehlen unmittelbar verfiig-
barer Daten in Entwicklungsldndern weder iiberméBig dramatisiert
werden noch zur Resignation fiihren. Oftmals sind Statistiken vorhan-
den (z.B. iiber Ein- und Ausfuhr, Preise, Beschiftigungszahl, Produk-
tionszahlen, Steuerstatistiken usw.), die aber schlecht, wenn iiberhaupt,
ausgewertet wurden. Was tatséchlich fehlt, ist einerseits speziell fiir die
Entwicklungsprogrammierung aufbereitetes Material und anderseits
die sogenannte ,organisierte Information“, d.h. ein stidndiger und in
regelméBigen Abstinden erfolgender Informationsflu von der Erfas-
sungsstelle (Zollgrenzstation, Dorf- und Kreisbehorde, Produktionsein-
heiten usw.) zu den entsprechenden statistischen Sammelstellen in der
Regional- oder Bundeshauptstadt3. — Nun gibt es eine ganze Reihe von
Entwicklungsldndern, die Entwicklungsplidne aufstellen wollen, obwohl
sie keine ausreichenden Statistiken besitzen. Da solche Linder wahr-
scheinlich nicht warten wollen (vielleicht auch nicht warten konnen),
bis Statistiken so vollstindig und genau erstellt sind, wie es auf Grund
des Verfiigbarkeits- und Genauigkeitskriteriums wiinschenswert wére,
mufB} ein anderer Weg beschritten werden. Er besteht darin, da man
auf Grund internationaler Vergleiche ein Entwicklungsland findet, des-

ist es wiinschenswert, ja unerldBlich, wissenschaftliche (insbesondere wirt-
schafts- und sozialwissenschaftliche) Institute zur Mitarbeit heranzuziehen
und diese mit der Ausarbeitung bestimmter Aufgaben zu betreuen (z.B.
Nachfrageanalysen, Stichprobenuntersuchungen, Erstellung von Konsum-
funktionen und von Zeitreihen wichtiger Komponenten des Wachstums-
prozesses u.d.m.). Dafl Forschungsinstitute nicht nur in der Diagnosen-
phase, sondern auch bei der Entwicklungsprogrammierung und Planbewer-
tung wertvolle Hilfestellung leisten konnen, versteht sich von selbst.

3 Als Sachverstidndiger der Vereinten Nationen hatte der Verfasser aus-
reichend Gelegenheit, in Nepal (einem Entwicklungsland par excellence:
jahrliches Prokopf-Einkommen rund 50 US-$; Analphabetenquote iiber
90 vH; Anteil der in der Landwirtschaft Beschiftigten am Arbeitskrifte-
potential rund 93 vH) festzustellen, daB einige der soeben erwihnten Sta-
tistiken zwar existierten (in verstaubten Akten an obskuren Orten, un-
systematisch gesammelt, ihr Auffinden ausschlieBlich dem guten Ged&chtnis
des Ressortbeamten bzw. der Stadt- oder Dorfschreiber iiberlassen), daB
jedoch — von Ausnahmen abgesehen — kaum Kommunikationswege zu
hoheren Dienststellen bestanden.

2 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 46
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sen Wirtschafts- und Sozialstruktur mit der des an Statistiken armen
Landes in etwa tlibereinstimmt. Die so gewonnenen Globaldaten hat
man in der englischen Fachliteratur bezeichnenderweise ,,guesstimates*
genannt, weil sie nur sehr angendherte Gréenordnungen wiedergeben.
Dennoch ist es in der Entwicklungsplanung besser, geschitzte Daten
als liberhaupt keine statistischen Anhaltspunkte zu haben.

Ein weiteres wichtiges Kriterium der Diagnosenphase besteht darin,
ob und inwieweit nicht nur das materielle, sondern insbesondere auch
das menschliche Entwicklungspotential inventarisiert und analysiert
wird. Mit Hilfe von Stichprobenbefragungen kann und mufB in Ent-
wicklungsldndern Meinungsforschung betrieben werden, einmal, um
festzustellen, auf welchen Gebieten menschlicher Reaktionen eine Ent-
wicklungsresistenz existiert, und zum zweiten, um die wahren Bediirf-
nisse und Wiinsche der Bevolkerung zu erkennen. Gerade diese Art von
Untersuchungen — die zum Teil in die Soziologie und Anthropologie
hineinreichen — ist bisher in der Entwicklungsplanung fast vollstindig
vernachldssigt worden. Dieser Tatbestand zeigt besonders deutlich, wie
breit die Entwicklungsplanung schon zu Beginn angelegt werden miiite,
ja daB sie ein interdisziplindres Vorhaben par excellence ist.

Ein letztes, sehr wichtiges Kriterium der Diagnosenphase beinhaltet
die Abstimmung wvon Datengewinnung und -verarbeitung auf die Ent-
wicklungsprogrammierung. Fiir eine realistische Entwicklungsplanung
ist es von hochster Wichtigkeit, da3 die Aufbereitung des statistischen
Materials in einer Form geschieht, die den Kalkiilerfordernissen der
Planaufstellungsphase unmittelbar entspricht. Dieses Kriterium impli-
ziert demnach die Forderung, die statistischen Informationen so vor-
zulegen, daB sie als Basis fiir entwicklungspolitische Entscheidungen
Verwendung finden kénnen.

III. Bestimmung der Entwicklungsstrategien und der Zielsetzungen

Die Diagnose ist zwar eine notwendige, aber nicht ausreichende Be-
dingung fiir die integrierte Entwicklungsplanung; sie dient lediglich als
Ausgangspunkt fiir die weiteren Arbeitsetappen. Aufbauend auf die
Diagnose, werden in dieser zweiten Phase die Entwicklungsstrategien
und die allgemeinen Zielsetzungen bestimmt.

1. Entwicklungsstrategien

Jeder Entwicklungsplan basiert auf bestimmten, allgemeinen Vor-
stellungen iiber die zukiinftige Entwicklung, auf gewissen Leitbildern,
die man unter dem Begriff ,Entwicklungsstrategien zusammenfassen
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kann. Dazu gehéren ordnungspolitisch bezogene Leitbilder, wie z. B.
Fragen der zu wihlenden Ordnungsform sowie die Vorstellungen diber
den Interventionsgrad der Offentlichen Hand im EntwicklungsprozeS8.
Allein die Tatsache, dafl ein Entwicklungsland dem Laisser-faire-Libe-
ralismus den Riicken zuwendet und seine kiinftige Entwicklung plan-
bewuBt vorantreiben will, impliziert bereits eine klare Option fiir eine
von zwei Alternativstrategien. Diese stellt allerdings keine eigentliche
Wahlhandlung dar, denn in Wirklichkeit kénnen die Entwicklungs-
linder gar nicht anders als fiir eine verniinftig geplante Wirtschafts-
entwicklung optierent. Obwohl solche gesellschaftspolitischen Vorstel-
lungen in den Entwicklungsplénen nicht immer explizit erwdhnt wer-
den, existieren sie dennoch; sie bestimmen sogar in entscheidendem
MaBe die Richtung und Grenzen der Entwicklungsplanung. Ein tech-
nisch noch so perfekter Entwicklungsplan wire zum Scheitern ver-
urteilt, widerspriche er den vorherrschenden gesellschaftspolitischen
und ethischen Vorstellungen.

Was die Ziele und Kriterien fiir die ordnungspolitisch bezogenen
Leitbilder betrifft, so sind jene die ausschliefliche Doméne der Politi-
ker und deshalb von den Entwicklungsplanern nicht beeinflubar. Es
kann nicht zur Aufgabe der Entwicklungsplaner gehoren, den Politikern
eine bestimmte Ordnungsform vorzuschlagen, z. B. die Verfolgung einer
sozialistischen oder kommunistischen Ordnungspolitik. Es ist jedoch
offensichtlich, daB das Planungssystem selbst mit der ordnungspoliti-
schen Strategie, der es dienen soll, eng verbunden ist.

Im Gegensatz zu dieser ordnungspolitisch bezogenen Strategie sind
die Entwicklungsplaner aber befihigt und aufgerufen, bei einer ande-
ren Strategie, die ordnungspolitisch vorwiegend neutral ist, ihr Fach-
urteil abzugeben. Es handelt sich um die in groben Umrissen erfolgte
Festlegung von entwicklungspolitischen Leitbildern oder allgemeinen

4 In diesem Zusammenhang ist noch eine andere Pseudowahlmog-
lichkeit zu erwédhnen. Diese bestiinde darin, daB8 man mit der Ent-
wicklungsplanung so lange warten wiirde, bis nicht nur ausgezeichnete
Statistiken vorhanden sind, sondern bis auch ein rasch’ entwickeltes Er-
ziehungswesen sdmtliche Fachkrédfte, Unternehmer, Entwicklungspolitiker
und Verwaltungsbeamte mit dem benétigten Wissen ausgestattet hat. Auch
in diesem Fall gibt es eigentlich keine reale Alternative, denn ein Ent-
wicklungsplan sollte vorbereitet und durchgefiihrt werden, selbst wenn die
ebengenannten Voraussetzungen noch nicht in idealer Weise vorhanden
sind. In den Entwicklungsldandern konnte aus der Not dieser Situation sogar
eine Tugend gemacht worden, denn: , It may be that the vital lessons can
be learned only by trial and error, in the doing; that the countless
obstacles to development can be uncovered only when a development
effort has been launched; and that only the pressures generated by such
a major effort can overcome these obstacles“. L. J. Walinsky, The Planning
and Execution of Economic Development. A Nontechnical Guide for Policy
Makers and Administrators. New York, Toronto and London 1963. S.27.

2%
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Richtlinien im Hinblick auf die gewdiinschte Art der Entwicklung, fiir
die man sich auf Grund der Gesamtschau aller Entwicklungsméglich-
keiten der unentwickelten Volkswirtschaften entscheidet. Genau wie
das ordnungspolitisch bezogene Leitbild ist auch die Festlegung der
entwicklungspolitischen Leitbilder nicht quantifizierbar. Zu den letz-
teren konnen z. B. folgende Problemkreise gehoren:

Gleichgewichtige vs. ungleichgewichtige Wirtschaftsentwicklung,
Diversifizierung vs. Spezialisierung der Wirtschaft,
Produktivinvestitionen vs. Sozialinvestitionen,

Vorrang der Industrie bzw. von Leitsektoren,

Forderung der Exportproduktion vs. Betonung der Produktion fiir
den einheimischen Bedarf (= Importsubstitution),

Forderung der Infrastruktur,

Verringerung der zu krassen Einkommensunterschiede,
Erhéhung der einheimischen Kapitalbildung,

Ausgleich der Zahlungsbilanz bzw. Verringerung des Defizits,
Schaffung zusétzlicher Beschaftigungsmoglichkeiten,
Verbesserung des Ausbildungswesens.

Uber die Kriterien, die bei der endgiiltigen Wahl der entwicklungs-
politischen Strategien angewendet werden, kann generell nichts gesagt
werden. Das eingangs erwihnte Prinzip der Realitdtsbezogenheit ist
aber auch hier anzuwenden, denn offensichtlich sind nicht alle entwick-
lungspolitischen Strategien miteinander kompatibel bzw. lassen sich
auch nur in einem bestimmten Umfang realisieren. Genaueres iiber die
Unvereinbarkeiten ist erst dann zu sagen, wenn die Entwicklungs-
strategien mit Hilfe von Zielsetzungen konkretisiert werden.

2. Allgemeine Zielsetzungen

Auf Grund der soeben aufgezeigten entwicklungspolitischen Leit-
bilder erfolgt schlieBlich die Wahl allgemeiner Zielsetzungen, die als
Basis fiir die darauffolgende Programmierungsphase dienen. Da die
Entwicklungsldnder mit unterschiedlichen Ressourcen ausgestattet sind
und auch die Entwicklungsstrategie von verschiedenen Voraussetzungen
beeinflut wird, miissen die Zielsetzungen, je nach Entwicklungsland,
nicht immer iibereinstimmen. Untersucht man jedoch die grofle Zahl der
bereits existierenden Entwicklungspléne, ist festzustellen, wie stark sich
diese hinsichtlich der aufgestellten Zielsetzungen &hneln. In fast allen
Entwicklungspldnen versucht man z.B., eine Steigerung des Prokopf-
einkommens, eine Erhéhung der Sparquote, eine Steigerung der in-
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dustriellen und landwirtschaftlichen Produktion u.i.m. zu erreichen®.
Natiirlich handelt es sich in dieser Konzeptionsphase der Zielsetzungen
nicht um eine Quantifizierung, sondern lediglich um eine qualitative
Formulierung der Zielsetzungen. Dazu ein Beispiel: Auf Grund der
Diagnosenanalyse sei angenommen, daf} sich ein Entwicklungsland zur
entwicklungspolitischen Strategie entschlieBt, wahrend des né&chsten
Entwicklungsplans die Kapitalbildung zu férdern. Diese entwicklungs-
politische Strategie konkretisiert sich in der Wahl der hierfiir addqua-
ten allgemeinen Zielsetzung, namlich die Sparquote zu erhéhen. Damit
wird aber lediglich {iber das ,Was“ entschieden; das ,Wieviel, d.h.
die genaue Quantifizierung der Zielsetzung — die dadurch zum prdzisen
Entwicklungsziel (d.h. zur Zielvariablen des Modells) wird —, bleibt
der néchstfolgenden Phase vorbehalten.

In gewisser Hinsicht ist die Phase der Zielsetzungen ein Ubergangs-
stadium, das in seinen Auswirkungen bereits in die Programmierungs-
phase hineinreicht, in der die einzelnen Entwicklungsziele quantifiziert
werden. Wenn trotz alledem die Aufstellung der Entwicklungsziele
schon hier erwidhnt wird, dann vor allem deswegen, um auf die Not-
wendigkeit einer engen Zusammenarbeit hinzuweisen, die zwischen
den Staatsminnern und Entwicklungspolitikern einerseits und den
Entwicklungsplanern und Planungstechnikern andererseits besteht bzw.
bestehen sollte. Wiirden nédmlich die Entwicklungsziele ausschliefilich
von den Planungstechnikern bestimmt, koénnte zwar der daraus resul-
tierende Entwicklungsplan durchaus in sich widerspruchsfrei und kon-

5 Obwohl in den Entwicklungsldndern in erster Linie eine Verbesserung
des Lebensniveaus angestrebt wird, ist es bezeichnend, dal man z.B, die
Erhohung des Konsumgiiterverbrauchs nur &dufBlerst selten als Zielsetzung
findet. Die Entwicklungsldnder sind sich in immer stirkerem MafBe bewuft,
daf3 der Preis fiir die Konsumerhohung — die fiir den Augenblick zweifel-
los eine Verbesserung der Bediirfnisbefriedigung bedeutet — darin be-
stehen wiirde, daB3 wertvolle Kapitalmittel fiir die Produktivgiiterindustrie
verlorengehen.

In diesem Zusammenhang ist auch die Fragestellung von Interesse, ob
die Zielsetzungen eines Entwicklungsplans auf den Bedarf oder auf die Pro-
duktion (d.h das Angebot) ausgerichtet sein sollen. Es scheint in den Ent-
wicklungsldndern wichtiger zu sein, zuerst die Giiterproduktion zu ver-
grofern, nicht aber in erster Linie von den Bediirfnissen auszugehen. Selbst-
verstindlich muB3 ein bestimmtes Minimum fiir die Befriedigung des Ver-
braucherbedarfs gesichert sein. Abgesehen aber von diesem Minimum-
verbrauch (der {brigens nicht fiir alle Entwicklungslinder gleich ist)
sollte das Schwergewicht in unentwickelten Volkswirtschaften mit einem
rudimentidren und wenig leistungsfihigen Produktionsapparat auf die Pro-
duktion gelegt werden, denn nur dadurch wird es moglich sein, den in der
Literatur oft zitierten ,Kuchen“, der verteilt werden soll, zu vergrdBern.
Sollte, wie bisher, ein gleichgroBer Kuchen aufgeteilt werden, wire zu be-
flirchten, dal gerade diejenigen Einkommensschichten, die den kleinsten
Anteil am Volkseinkommen gehabt haben, auch weiterhin benachteiligt
bleiben werden, weil sie sich am wenigsten wehren bzw. ihre Interessen
wahrnehmen koénnen.
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sistent im Sinne der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung sein. Wenn
sich aber die ,Plantechnokraten“ bei der Entwicklungsprogrammierung
nur von den Skonomischen, nicht aber auch von politischen und ent-
wicklungsstrategischen Kriterien leiten lassen, lduft der Entwicklungs-
plan Gefahr, z.B. an der nichtokonomischen und gesellschaftlichen
Wirklichkeit vorbeizugehen. Umgekehrt kénnen die Staatsminner und
Entwicklungspolitiker erst dann eine entwicklungsaddquate Strategie
und die daraus resultierenden Entwicklungsziele konzipieren, nachdem
sie von den Entwicklungstechnikern durch kompetente Beratung in die
Lage versetzt wurden, die Konsequenzen ihrer entwicklungsstrate-
gischen Vorstellungen in groBen Ziigen abzuschitzen®. Eine enge Zu-
sammenarbeit zwischen den zwei obenerwahnten Gruppen ist demnach
unerldBlich, um schon vor Beginn der Programmierungsarbeit den
Rahmen moglichst widerspruchsfreier Zielsetzungen festlegen zu
koénnen.

IV. Entwicklungsprogrammierung

Auf Grund der vorangegangenen Arbeitsphasen besitzen die Ent-
wicklungsplaner zu diesem Zeitpunkt ein Bild sowohl der {friiheren
und gegenwirtigen Wirtschaftsstruktur und der Entwicklungstenden-
zen, als auch eine Vorstellung von den entwicklungsstrategischen Leit-
bildern fiir die weitere Entwicklung des Landes.

1. Ziel

Das wichtigste Ziel der nun einsetzenden dritten Arbeitsphase der
Entwicklungsplanung, némlich der Entwicklungsprogrammierung, ist
die Ausarbeitung eines Planentwurfs, in dem ein einziger oder meh-
rere Entwicklungspfade durchgerechnet sind. Der vorgeschlagene Plan-
entwurf wird zum offiziellen Entwicklungsplan, nachdem er von der
Exekutive und Legislative akzeptiert worden ist. Die zahlreichen Ent-

8 Gerade dieser Tatbestand hat den Verfasser veranlaBt, in diesem Ab-
schnitt den Begriff Strategie anstatt Politik zu benutzen. Zwar beinhaltet
auch das Wort ,Politik“ bestimmte aktionsgerichtete Verhaltensweisen;
~Strategie“ umfaBt jedoch mehr. Dieser der Spieltheorie entlehnte Begriff
impliziert bestimmte, auf Kenntnis der tatsdchlichen Verhéltnisse auf-
bauende Entscheidungen. Das Wesentliche hierbei ist, daB diese Entschei-
dungen nicht blind getroffen werden, sondern daB es zu ihrem Entstehen
der Voraussicht bedarf. Diese Vorausschau der Konsequenzen alternativer
und zum Teil widerspruchsvoller MaBnahmen macht es den Staatsminnern
und Entwicklungspolitikern moglich, diejenigen Strategien auszuwihlen, die
mit den Entwicklungsimperativen eines bestimmten Landes und seiner
spezifischen, Okonomischen und nichtékonomischen Datenkonstellation in
Einklang stehen.



Ziele und Kriterien realistischer Entwicklungsplanung 23

wicklungspldne und -programme, die in den letzten Jahren in Ent-
wicklungsldndern aufgestellt wurden, beruhen alle darauf, daB die
Planziele und die wahrscheinlichen Entwicklungstendenzen der Gesamt-
wirtschaft und der einzelnen Wirtschaftssektoren geschitzt, d. h. in die
Zukunft projiziert werden. Dabei wird versucht. durch Gegeniiber-
stellung des Wiinschenswerten und des praktisch Moglichen ein opti-
males Wirtschaftswachstum wiahrend der Planperiode zu erreichen?.

Bei der Voraussage der zukiinftigen Wirtschafts- und Sozialentwick-
lung hat der Entwicklungsplaner die Wahl zwischen mehreren Pro-
grammierungsmethoden, die — sowohl hinsichtlich des Komplikations-
grades und der Berechnungstechniken als auch der statistischen Vor-
aussetzungen — verschiedener Natur sind. Die Skala der benutzten
Programmierungsmethoden reicht von der einfachen Extrapolation
tUber stark vereinfachte, ,naive“ Modelle (unter Zuhilfenahme der
Grundsidtze volkswirtschaftlicher Gesamtrechnung), weiter iiber an-
spruchsvollere o6konometrische Modelle (Systemprojektionen) des
Tinbergen- und Leontief-Typs bis zu den sowohl methodisch als auch
statistisch hochst ambitiosen Optimierungsmodellen, bei denen die
lineare Programmierungstechnik Verwendung findet. Alle diese Ent-
wicklungsmodelle besitzen sowohl Vorteile als auch Nachteile. Die
6konometrischen Modelle haben zwar den Vorteil der wissenschaft-
lichen Eleganz und Genauigkeit. Bei der ErschlieBung eines Entwick-
lungslandes mufl man sich jedoch vom ,L’artpourl’art“-Denken frei-
machen, denn das Aufstellen eines Entwicklungsplans dient keinem

7 In dieser Arbeitsphase mufB3 die bereits im vorigen Abschnitt erwihnte
enge Zusammenarbeit zwischen Entwicklungsplanern und Entwicklungs-
politikern fortgesetzt und intensiviert werden, eine Zusammenarbeit, die
wihrend der ganzen Aufstellungsphase des Entwicklungsplans nicht auf-
horen darf. Die Schwierigkeiten, die dabei auftauchen, konnen an der Ent-
wicklungsplanung Nigerias exemplifiziert werden: ,There is no doubt that
the results of this exercise (d.h. employing aggregate economic analysis
for planning consistency purpose) were very useful to the technical plan-
ners themselves and provided the basis for all the work that followed.
But the organization responsible for the coordination of planning and
choice of targets was composed primarily of administrative officers, and
the final decisions lay with politicians. Since the interpretation of the
technical analysis of the national economy was subject to controversy even
for trained economists, it was unrealistic to expect government officials
to digest such complex data and then determine the targets for the develop-
ment plan when they did not customarily work with such material. Many
of the basic difficulties in formulating the government development plans
stemmed from the fact that the planners, the officials, and the ministers
each conceived of economic development in different terms. Each group
was unsuccessful or reluctant to translate its concepts and unit of measure
into terms comprehensible to others.“ P. B. Clark, Economic Planning for
a Country in Transition: Nigeria. In: Planning Economic Development. Ed.
by E. E. Hagen. A Study from the Center for International Studies, Mas-
sachusetts Institute of Technology. (The Irwin Series in Economics.) Home-
wood, Illinois, 1963. S. 273.
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Selbstzweck, der sich lediglich in mathematisch-logischen Denkaufgaben
mittels abstrakter, theoretischer Modelle erschdpft. Ein Entwicklungs-
plan soll vielmehr praktisch dazu beitragen, den Lebensstandard der
Menschen dieser Linder zu heben. Welches der Programmierungs-
modelle in einem bestimmten Entwicklungsland anzuwenden ist, kann
nur ad hoc auf Grund des verfligharen Datenkranzes und der
Diagnosenanalyse bestimmt werden. Bei der Wahl des adidquaten Pro-
grammierungsmodells miissen sich deshalb die Entwicklungsplaner von
operationalen Gesichtspunkten leiten lassen. Damit wird die Frage nach
den Kriterien aufgeworfen, die bei der Aufstellung eines Entwicklungs-
plans zu berticksichtigen sind.

2. Kriterien

Jeder Entwicklungsplan muf§ erstens dem Vollstindigkeitskriterium
geniigen. Darunter wird die Forderung verstanden, da8 das Program-
mierungsmodell die Volkswirtschaft in ihrer Gesamtheit zu umfassen
hat. Ein Zweisektoren-Modell zum Beispiel, das nur die Landwirt-
schaft und Industrie beriicksichtigt, wire unvollstindig, weil es fiir die
Wirtschaftsentwicklung so wichtige Sektoren wie Transportwesen,
AuBenhandel, Dienstleistungen usw. auBler acht 148t. Unvollstédndig
wire es auch, wenn man zwar alle vorhin erwdhnten Sektoren der
rein wirtschaftlichen Téatigkeit einschlieBen wiirde, ohne aber den
Sozialsektor (insbesondere das Erziehungswesen) explizit in das Modell
aufzunehmen. Es entbehrt nicht einer gewissen Ironie, dafl umfassende,
integrierte Entwicklungspldne gerade fiir jene Entwicklungsldnder am
unentbehrlichsten sind, die sie sich am wenigsten leisten konnen, weil
die hierfiir erforderlichen Statistiken und qualifizierten Menschen
meistens fehlen. Das Vollstindigkeitskriterium darf infolgedessen mit
dem eingangs erwidhnten Kriterium der Realitdtsbezogenheit nicht im
Widerspruch stehen: Falls die Voraussetzungen fiir eine umfassende
Entwicklungsplanung fehlen, mu8 man sich mit der Teilplanung be-
gniigen (der erste Entwicklungsplan fiir Indien, Pakistan, Iran und
Sudan z. B. beschriankte sich im wesentlichen auf die Té&tigkeiten des
offentlichen Sektors). Trotz dieser Beschrankungen miissen die Pro-
grammierer versuchen, ihr Entwicklungsmodell auf eine md&glichst
breite Basis zu stellen. Es ist hierbei nicht immer entscheidend, ob alle
diese Faktoren des Entwicklungsprozesses in einem formalen Modell
enthalten sind und sich in einem Gleichungssystem widerspiegeln. Viel
wichtiger ist es, da diese Faktoren bei der Planung iiberhaupt beriick-
sichtigt werden, selbst wenn man sie (z. B. wegen der Unzuldnglichkeit
des benutzten Modells oder mangels ausreichender Statistiken) auBer-
halb des formalen Modells behandeln muB.
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Mit zu den wichtigsten RichtmaBen gehdrt weiterhin das Flexibilitdts-
kriterium. Manche unangenehmen Uberraschungen in der bisherigen
Entwicklungsplanung riihren daher, da der Entwicklungsplan als ein
starres Aktionsprogramm aufgefat wurde, von dem man glaubte, es
buchstabengetreu durchfiihren zu miissen. Diese Einstellung ist schon
deshalb fragwiirdig, weil jeder Entwicklungsplan auf einem offensicht-
lich unsicheren Informationsfundament aufbaut. Hier setzt nun das
Flexibilitatskriterium mit der Forderung ein, daB bei der Entwick-
lungsprogrammierung bestimmte qualitativ und/oder quantitativ aus-
gedriickte Fehlermargen fiir kritische Sektoren bzw. gesamtwirtschaft-
liche GroBen vorgesehen werden miissen.

Die Forderung nach Flexibilitdt filhrt zu einem weiteren Richtmas,
und zwar dem Kontinuititskriterium, das bisher allerdings bei keiner
Entwicklungsplanung praktisch beriicksichtigt wurde. Um die ge-
wiinschte Kontinuitdt des Planungsprozesses zu gewihrleisten und den
Entwicklungsplan laufend auf die Realitdt abzustimmen, ist vorgeschla-
gen worden, sogenannte ,kontinuierliche“, ,gleitende“ oder ,rollende
Plane“ aufzustellen. Das bedeutet, daB z.B. ein Fiinfjahresplan nicht
erst alle flinf Jahre ausgearbeitet wird, sondern daf die Program-
mierungsarbeiten alljdhrlich durchgefiihrt werden. In der Praxis wiirde
das so aussehen, dal am Ende des ersten Jahres des Fiinfjahresplans
ein neuer Plan erstellt, d. h. ein zusdtzliches Jahr an den urspriing-
lichen Fiinfjahresplan angehingt wird. Diese kontinuierliche Entwick-
lungsprogrammierung hétte den (durch betréchtliche Mehrarbeit erkauf-
ten) Vorteil, daB fiir die jeweils revidierten Fiinfjahresperioden die in-
zwischen gemachten Erfahrungen beriicksichtigt (Riickkoppelungseffekt)
und dadurch neue Entwicklungen flexibler vorausgesehen werden
kénnen.

Ein wichtiges RichtmaB guter Entwicklungsprogrammierung ist das
Konsistenzkriterium. Ganz allgemein wird darunter die Ubereinstim-
mung verstanden, die zwischen Nachfrage und Angebot aller am Ent-
wicklungsprozeB§ beteiligten Faktoren existieren mufB. Allzu ambitidse
Pline (z.B. in Ceylon, Bolivien, Tunesien), die beispielsweise tiber-
trieben hohe Wachstumsraten zum Ziele haben, ohne daBl die Voraus-
setzungen in bezug auf Ressourcen aller Art gegeben sind, entsprechen
dem Konsistenzkriterium nicht, weil im Verlauf der Planperiode An-
gebot und Nachfrage zwangslaufig auseinanderfallen werden. — Kon-
sistenz bedeutet weiterhin, da in der Programmierung die makro-
O0konomischen und sektoralen Projektionen koordiniert und aufeinander
abgestimmt werden. Nur dadurch kénnen etwaige Unvereinbarkeiten
zwischen den beiden Projektionsebenen bereinigt werden. — Dieses
Kriterium bezieht sich jedoch nicht nur auf die Konsistenz im obigen
Sinne, sondern gilt auch fiir das Programmierungsmodell selbst. Damit
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wird die Forderung gestellt, daB der Komplikationsgrad des ausge-
wihlten Entwicklungsmodells den statistischen Gegebenheiten des
Entwicklungslandes entsprechen muB. Fiir die meisten unentwickel-
ten Volkswirtschaften bedeutet das, dal weder ein zu primitives
noch ein sehr kompliziertes Gkonometrisches Programmierungsmodell
verwendet werden darf. In den meisten Fillen werden die Entwick-
lungsplaner ein Modell auswihlen, das einen Kompromifl zwischen
diesen zwei extremen Programmierungsmdoglichkeiten darstellt. —
SchlieBlich bezieht sich das Konsistenzkriterium auf den formalen Auf-
bau von Programmierungsmodellen, indem gefordert wird, daB die Zahl
der Instrumentvariablen mit der Zahl der Zielvariablen iibereinstim-
men mufl (dies gilt fiir die eindeutig determinierten Entscheidungs-
modelle mit festen Zielsetzungen — ,fixed target policy models“ —
z. B. vom Tinbergenschen Typ). Ist die Zahl der Instrumentvariablen
geringer als die der Zielvariablen, ist das Modell {iberdeterminiert und
keine Losung moglich. Wenn mehr Instrumentvariable als Beschréankun-
gen vorhanden sind, bedeutet es, daB eine entsprechende Zahl von
Handlungsalternativen (Freiheitsgrade) ‘offenstehen. In diesem Fall
kann die gewihlte Alternative optimal sein; sie muBl es aber nicht, weil
solche Modelle kein Optimalitatskriterium besitzen. Makrodkonomische
Programmierungsmodelle vom Tinbergen-Typ kénnen demnach das
Konsistenzproblem 1l8sen, d.h. die innere Widerspruchslosigkeit zwi-
schen entwicklungspolitischen Instrumenten und Zielsetzungen garan-
tieren. Sie sind aber nicht in der Lage, die optimale Handlungsalter-
native aufzuzeigen.

Ein wichtiges RichtmaS8 ist das Effizienzkriterium. In jedem Program-
mierungsmodell werden die Entwicklungsplaner bestrebt sein, die
Zielsetzungen mit einem Minimum an Aufwand zu erreichen. Fiir die
einzelnen Bereiche (Sektoren oder Projekte) des Entwicklungsplans ge-
schieht dieses mittels verschiedenartiger Effizienzkriterien. Mit ihrer
Hilfe ist es zwar moglich, fiir Einzelbereiche eine quasi-effiziente Allo-
kation der Ressourcen im Hinblick auf die Erreichung der gesetzten
Teilziele zu gewdhrleisten. Ihr augenfilligster Nachteil besteht jedoch
darin, daB diese Kriterien nur isoliert (meistens mikroSkonomisch) vor-
genommen werden konnen. Ein Optimierungsprozef ist mit ihrer Hilfe
nicht méglich. Einen theoretisch gangbaren Weg fiir makroskonomische
Modelle, die dem Optimalitdtskriterium entsprechen, hat die Methode
des linearen (und neuerdings des nichtlinearen) Programmierens auf-
gezeigt. Im Unterschied zu den vorhin erwéhnten Entscheidungsmodel-
len mit festen Zielsetzungen (die zwar konsistent, nicht aber optimal
sind) wird in den Entscheidungsmodellen mit flexiblen Zielsetzun-
gen (flexible target policy models) der OptimierungsprozeB explizite
beriicksichtigt, wobei solche Modelle gleichzeitig auch konsistent sind.
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Nur sie stellen Optimierungsmodelle dar, mit deren Hilfe der Spiel-
raum der Entscheidungsalternativen eingeengt und auf Grund der Ziel-
funktion (Optimalitétskriterium) eine Optimalldsung erreicht werden
kann. Obwohl die formalen Zusammenhinge dieser Optimierungs-
modelle bekannt sind, konnten sie bislang bei praktischen Program-
mierungsaufgaben noch keine Verwendung finden, weil die Methode
des linearen Programmierens noch zu hohe Anforderungen an das sta-
tistische Datenmaterial von Entwicklungslidndern stellt.

Ein letztes wichtiges RichtmaBl der Programmierungsphase ist das
Kommunikationskriterium, das sich auf die erforderliche Zusammen-
arbeit zwischen Entwicklungsplanern und Sachverstindigen auBerhalb
des Planungsamtes bezieht. Diese Zusammenarbeit ist besonders bei
den Projektionsarbeiten fiir die einzelnen Wirtschaftssektoren un-
umgéinglich8,

Die Aufzdhlung der bedeutsamsten Kriterien der Entwicklungspro-
grammierung sollte nicht abgeschlossen werden, ohne nochmals die
Wichtigkeit zu unterstreichen, fiir jedes Entwicklungsland ein ihm
addquates Entwicklungsmodell zu wihlen. Natiirlich findet man in der
Fachliteratur Hinweise, die bei einem Wergleich von Singuldr- und
Systemprojektionen eindeutig zugunsten von Systemprojektionen aus-
fallen. Diese Berechnungen iiber den Giitegrad von verschiedenen Pro-
jektionsmethoden sind jedoch fast ausschlieBlich fiir hochentwickelte
Linder durchgefithrt worden. Leider ist aber der Glitegrad einer Pro-
jektion nicht das einzige Kriterium, das bei der Programmierung in
Entwicklungsldndern beriicksichtigt werden muB. Wie bereits erwéhnt,
sind mangelnde Quantitdt und Qualitat der vorhandenen Statistiken ein
wichtiges und in den meisten Entwicklungsldndern sogar schlechthin
entscheidendes Kriterium fiir die Wahl des adiquaten Programmie-
rungsmodells. Diese operationalen ZweckmaiBigkeitsiiberlegungen in der
Programmierungsarbeit (die dem eingangs erwéhnten Prinzip der
Realitidtsbezogenheit entsprechen) fithren dazu, da man in Entwick-
lungslindern oftmals gezwungen ist, Projektionsmethoden anzuwen-
den, die nicht die neuesten theoretischen Erkenntnisse widerspiegeln.
Das entbindet die Entwicklungsprogrammierer jedoch nicht davon, bei
der Aufstellung eines Entwicklungsmodells bis hart an die Grenze des
methodisch Moglichen zu gehen und zu versuchen, die obengenannten

8 Als Beispiel sei Indien erwihnt, wo kleine Arbeitsgruppen (,working
groups“ und ,panels“) die Planungskommission in ihrer Programmierungs-
arbeit fachlich unterstiitzen. Es bestehen mehrere Fachgruppen (z.B. fiir
Arbeitskriafte, Landwirtschaft, Industrie, Energie, Bewisserung, Erziehung,
Gesundheitswesen usw.), in denen sowohl Vertreter der Planungskom-
mission und der Fachministerien als auch Sachverstindige der Privatwirt-
schaft und Angehorige von Fachinstituten und Universititen gemeinsam
beraten und zur Losung sektoraler Programmierungsprobleme beitragen,
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Kriterien zu beriicksichtigen. Ein so konzipiertes Programmierungs-
modell konnte dadurch gleichzeitig dem statistischen Zentralamt wert-
volle Hinweise auf die Art und Form fehlender Statistiken vermitteln,
die prioritdtsméBig entweder zu erstellen oder, falls vorhanden, speziell
fiir die Erfordernisse der Entwicklungsprogrammierung aufzubereiten
wiren, — Schliefllich héngt die Wahl des Programmierungsmodells von
der fachlichen Qualifikation und den subjektiven Préferenzen der Ent-
wicklungsprogrammierer ab. Die erstgenannte Voraussetzung hat heute
nicht mehr die Bedeutung, die sie etwa noch vor einem Jahrzehnt ge-
habt hat. Zum einen vergrdBert sich in den Entwicklungsldndern die
Zahl der Planungsfachleute langsam, aber stetig, zum andern kénnen
den Entwicklungslindern durch die bilaterale und vor allem multi-
laterale technische Hilfe Programmierungsexperten zur Verfligung ge-
stellt werden. Schwierigkeiten tauchen hierbei nur dann auf, wenn die
ausldndischen Sachverstindigen uber ihr Fachwissen hinaus auch sub-
jektiv gefdrbte und unrealistische Vorstellungen von der Entwicklungs-
problematik mitbringen.

V. Durchfiihrung des Entwicklungsplans

1. Ziel

Das Ziel der vierten Phase der Entwicklungsplanung ist die prak-
tische Durchfiihrung des aufgestellten und von den politischen Ent-
scheidungsinstanzen akzeptierten Entwicklungsplans. So gut auch der
in der vorangegangenen Programmierungsphase erarbeitete Entwick-
lungsplan vom Standpunkt der wirtschaftlich-technischen Konzeption
und inneren Konsistenz sein mag, seine noch so realistisch formulier-
ten Zielsetzungen werden steriles Wunschdenken bleiben, solange sie
nicht durch addquate entwicklungspolitische MaBnahmen verwirklicht
werden. Eine kritische Analyse der bereits durchgefiihrten Entwick-
lungsplédne zeigt aber allzuoft, dafl dieser Grundsatz der Entwicklungs-
planung noch nicht ausreichend beriicksichtigt wird. Der entscheidend-
ste Grund hierfiir ist in der Tatsache zu suchen, dafl die Phase der
Plandurchfiihrung zweifellos mit zum Schwierigsten der integrierten
Entwicklungsplanung gehort?. In noch weit gréBerem MafBe als bei
der Entwicklungsprogrammierung kommt es in dieser Phase der

9 Planning can be done by a handful of foreign experts, but plans must
be carried out, for the most part, by the people of the country and the
government concerned. The implementation process extends over a longer
period of time; it deals with realities instead of concepts; it requires
practical application and administration by many people, instead of blue-
printing by a relative few; and it brings the leaders face to face with
the necessity for many unpleasant decisions difficult to make and even
more difficult to carry through.“ L. J. Walinsky, a.a.0O., S. 63.
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Durchsetzung entwicklungspolitischer MaBnahmen auf die Erfahrung
und das Fingerspitzengefiihl der Entwicklungspolitiker an. Zu den
Schwierigkeiten trigt noch ein weiterer Umstand bei. Wahrend die
Entwicklungsprogrammierung ihrem Wesen nach neutralen Charakter
besitzt, da sie weder politisch noch ideologisch ausgerichtet ist (die Pro-
jektionstechniken und die Input-Output-Analyse z.B. kénnen in Ost
oder West gleichermaflen verwendet werden), beinhaltet die Plandurch-
fiihrung MaBnahmen, die zum Teil ordnungspolitischer Natur sind, die
entweder die gesellschaftspolitischen Vorstellungen beeinflussen bzw.
von ihnen beeinfluBt werden.

2. Kriterien

Auf die Kriterien, die die Auswahl und Durchfithrung der MaBnah-
men beeinflussen, kann hier nicht im einzelnen eingegangen werden,
weil die Zahl der erforderlichen MaBnahmen zu grof3 ist und jede
einzelne ein besonderes Kriterium erfordert. Die folgenden, allgemein
formulierten Kriterien miissen jedoch beriicksichtigt werden, wenn die
Plandurchfiihrung realistisch sein soll.

Am Ausgangspunkt jeder Planerfiilllung stehen die im Entwick-
lungsplan enthaltenen Entwicklungsziele (Planziele). Das Kriterium
der Zielkonformitit bezieht sich auf die Priufung, welche der
entwicklungspolitischen MaBnahmen (Instrumente) die geeignetsten
sind, um die gesetzten Planziele zu erreichen. Diese Instrumente
bestehen im wesentlichen aus Forderungs-, Lenkungs- und Ver-
botsmaBnahmen auf dem Gebiet der allgemeinen Wirtschaftspolitik
sowie auf den spezielleren Bereich der Finanz-, Geld- und Kredit-,
Spar- und Investitions-, Sozial- und Erziehungspolitik u.i&.m. Damit
soll nicht nur der Umfang dieser funktional sehr verschiedenartigen
MaBnahmen angedeutet, sondern auch auf die oft unvermeidlichen
Schwierigkeiten bei ihrer Durchfiihrung hingewiesen werden.

Die MaBnahmen miissen weiterhin dem Kompatibilititskriterium ent-
sprechen, d. h. sie miissen so ausgewihlt und durchgefiihrt werden, daB
sich ihre unmittelbaren Auswirkungen nicht widersprechen. Fiir ver-
hiltnisméBig iiberschaubare MaBnahmen ist dieses nicht allzu schwer
zu erreichen. Wesentlich gréfere Schwierigkeiten entstehen aber beim
Versuch, nicht nur die unmittelbaren, sondern auch die indirekten
(sekundéren, tertidren usw.) Auswirkungen zu prognostizieren. Nur die
allerwenigsten Entwicklungsplidne entsprechen der wichtigen Forde-
rung, auch diese mittelbaren Auswirkungen zu beriicksichtigen.

Im engsten Zusammenhang mit den vorhin erwdhnten Kriterien
steht ein anderes, das sich auf das Ausmaf der staatlichen Einflufnahme
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in der Entwicklungspolitik bezieht. Es muBl den Entwicklungspolitikern
iiberlassen bleiben, jene Grenzen zu erkennen, die den interventio-
nistischen Malnahmen nicht nur aus wirtschaftlichen, sondern auch aus
ordnungspolitischen, ethischen und sozialen Griinden gesetzt sind. Die
Konformitat bzw. Inkonformitdt entwicklungspolitischer MaBnahmen
oder Mittel muBl demnach immer im Zusammenhang mit der Wirt-
schaftsordnung gesehen und beurteilt werden.

Selbst ein sorgfiltig erarbeiteter Entwicklungsplan wird in der
Durchfiihrungsphase auf unvorhergesehene Ereignisse stofen. Um das
Flexibilititskriterium zu erfillen, darf an den entwicklungspolitischen
MaBnahmen nicht starr festgehalten werden. Diese sind vielmehr neu
zu formulieren, falls eine verdnderte Situation es erforderlich machen
sollte. Hierbei diirfte man sich nicht damit begniigen, die alten Ent-
scheidungen grundsitzlich beizubehalten und lediglich ihre Anwen-
dungsart zu dndern, sondern man sollte vollig neue Entscheidungen
treffen, die von den alten um so mehr abweichen werden, je stirker
sich die Situation verdndert hat. Die MaBnahmen diirfen jedoch nicht
mechanisch vorgenommen werden; sie erfordern im Gegenteil ein hohes
MaB an Einfiihlungsvermogen und Kenntnissen. Nur durch diese ,ein-
gebaute Flexibilitdt“ kann ein Entwicklungsplan als Wegweiser anstatt
als Zwangsjacke dienen!®, Die Erfahrung mit Entwicklungspldnen in
den vergangenen Jahren hat gezeigt, daBl die mittels entsprechender
KorrekturmaBnahmen zu erfolgende Anpassung an diese verdnderte
Situation am wirkungsvollsten im Rahmen der einzelnen Jahrespline
durchzufiihren ist. Da8 die Effizienz dieses Korrekturprozesses inner-
halb der Jahrespldne noch gesteigert werden kann, wenn Jahresplan
und Staatsbudget aufeinander abgestimmt sind, versteht sich von selbst.

Fiir die Durchfiihrungsphase ist eine gut funktionierende und lei-
stungsfahige Planorganisation von entscheidender Bedeutung. Eine
realistische Plandurchfiihrung wird erst dann moéglich sein, wenn diese

10 Es wird manchmal behauptet, da die im Verlauf der Planperiode vor-
genommenen Anderungen von Planzielen oder von entwicklungspolitischen
MaBnahmen das Vertrauen der Bevolkerung in den Entwicklungsplan
strapazieren. Daraus wird gefolgert, daB es besser wire, den Plan in seiner
urspriinglichen Form beizubehalten oder, wenn Anderungen unbedingt vor-
genommen werden missen, diese nicht zu publizieren. Eine solche Ein-
stellung ist m. E. unverantwortlich, denn dadurch wiirde man dem in Ent-
wicklungsldandern immer noch vorhandenen ,Planmythos“ Vorschub leisten,
nach dem die bloBe Existenz eines Entwicklungsplans zwangsldufig zur
Wirtschaftsentwicklung fiihren mii3te, ohne daf hierfiir besondere Anstren-
gungen notwendig seien. Das Verdffentlichen der Plandnderungen hingegen
hitte den Vorteil, einerseits die Griinde aufzuzeigen, warum bestimmte
Planziele modifiziert werden miissen; anderseits wiirde sie der Bevolkerung
eine realistische Vorstellung von den hierfiir zusétzlich erforderlichen An-
strengungen vermitteln. Wenn durch dieses Vorgehen das Bild des unfehl-
baren Entwicklungsplans in richtige Proportionen gerlickt wird, kann das
einer realistischeren Einstellung zur Entwicklungsplanung nur dienlich sein.
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dem Koordinierungskriterium entspricht. Die organisatorische Form des
Planungsamtes ist dabei nicht das Wichtigste. Entscheidend ist, da
in der Planorganisation iiberdurchschnittliche Fachkrifte und Persén-
lichkeiten tdtig sind, die nicht nur fachlich den vielschichtigen Pla-
nungsfragen gerecht werden, sondern auch die Fihigkeit und die insti-
tutionell verankerte Machtbefugnis besitzen, in ihrer Arbeit die unver-
meidlich auftauchenden Interessengegensitze (z. B. den Ressortegoismus
der verschiedenen Fachministerien) weitestgehend zu koordinierenil.
Diese Koordinierung auf hochster Ebene ist um so wichtiger, als die
Plandurchfiihrung im einzelnen (d.h. auf der Sektoral- und Projekt-
ebene) den Fachministerien, den Entwicklungsanstalten o6ffentlichen
Rechts und selbstverstdndlich der Privatwirtschaft iiberlassen bleibt.
Wenn auch eine effiziente Plandurchfiihrung ohne Dezentralisierung
kaum vorstellbar erscheint, so muB§ die Planungsorganisation iiber den
Ablauf der wichtigsten Tatigkeiten doch informiert sein, um eventuell
koordinierte KorrekturmaBnahmen ergreifen zu konnen.

Schlieflich ist das wichtige Kooperationskriterium zu erwéhnen.
Die Plandurchfiihrung kann nicht Angelegenheit einer kleinen esoteri-
schen Gruppe von Technokraten sein, sondern es miissen sich — wenn
sie Erfolg haben soll — neben den &ffentlichen Stellen auch alle iibri-
gen Elemente der Gesellschaft (Individuen und Privatorganisationen,
insbesondere regionale und lokale Organisationen wie z. B. Genossen-
schaften und Dorfgemeinschaften) daran beteiligen. Wie die Mobili-
sierung aller an der Planerfiillung Beteiligten im einzelnen geschehen
soll, dariiber 148t sich nichts Generelles aussagen, weil man die Er-
fahrungen eines Entwicklungslandes auf ein anderes (wegen der
unterschiedlichen Motivationen, Entwicklungsmentalititen, Kulturen
usw.) nur sehr schwer tlibertragen kann. Ein HéchstmaBl an aktiver Mit-
wirkung bei der Planerfiillung wird jedoch nur dann erreicht werden,
wenn die liberwiegende Mehrheit der Gemeinschaft den Entwicklungs-
plan als Ausdruck der eigenen Wiinsche empfindet und deshalb auch
bereit ist, die damit verbundenen Anstrengungen und Opfer auf sich
zu nehmen. Jeder Plan, der dieses ,kritische Minimum“ an Beteiligung
nicht erreichen kann, wird ein steriles Dokument bleiben.

VI Bewertung des Entwicklungsplans

1. Ziel

Im Anschlufl an die Plandurchfithrung — und zum Teil schon wih-
rend dieser — muf} die wichtige Frage stehen: In welchem Umfang ist

11 Um die sachlichen Koordinierungsarbeiten zu gewihrleisten, hat es sich
als gute Losung erwiesen, dem Planungsamt einen moglichst hohen Status
in der Ministerialhierarchie zu geben, indem es z. B. im Biiro des Minister-
préasidenten institutionell verankert wird.
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es durch den Entwicklungsplan gelungen, die wirtschaftliche und soziale
Entwicklung voranzutreiben? Es ist das Ziel der Plan- bzw. Programm-
bewertung, eine wissenschaftliche und objektive Antwort auf diese
Frage zu geben. Man kann die Bewertung als einen kontinuierlichen
ProzeB3 definieren, der es ermdoglicht, die sozialen und 6konomischen
Veranderungen im Verlauf eines Entwicklungsplans bzw. -programms
festzustellen und, wenn moglich, zu quantifizieren. Das entwicklungs-
politische Ziel der Bewertung wiirde darin bestehen, eventuell auftre-
tende Fehlentwicklungen zu diagnostizieren, ihre direkten und indirek-
ten Ursachen zu erkldren und dann zu versuchen, in Zukunft die Feh-
ler der Vergangenheit zu verringern oder gar vollig zu vermeiden. —
Die Bewertungsarbeit darf sich jedoch nicht auf den Inhalt des Ent-
wicklungsplans und auf seine Durchfiihrung beschranken, sondern
sollte auch die Institutionen einschlieBen, die an der Aufstellung und
Durchfiihrung des Entwicklungsplans beteiligt sind. — SchlieB8lich mu@}
die Bewertung auch an dem Programmierungsmodell selbst ansetzen.
Dazu gehoren Fragen nach der Angemessenheit und Aussagefihigkeit
des verwendeten Modells fiir Projektionszwecke sowie sorgfiltige
Untersuchungen zur Frage, ob die formale Konstruktion des Modells
und die statistischen Schitzungstechniken ¥Fehlerquellen enthalteni2.
Leider ist bislang noch in keinem Entwicklungsland der Versuch ge-
macht worden, die Planbewertung im oben skizzierten Umfang durch-
zufithrenis,

2. Kriterien

Die Definition der Bewertung impliziert das Periodisierungskriterium,
wonach jedes Entwicklungsvorhaben (sei es Plan, Programm oder Pro-
jekt) in periodischen Zeitabstinden ex post analysiert und beurteilt
werden muB. Die Bewertung sollte deshalb nicht erst nach Abschlufl
des (z. B. fiinfjahrigen) Entwicklungsplans, sondern mindestens jihrlich
vorgenommen werden. Nur auf diese Weise ist die Gewdhr gegeben,

12 Vgl. dazu auch die Kriterien, die bei der Formulierung eines Entwick-
lungsmodells beriicksichtigt werden miissen. S. 24 ff.

13 Wie wenig Beachtung der Planbewertung geschenkt wird, trat beson-
ders deutlich bei der Genfer UNO-Konferenz iiber die Anwendung von
Wissenschaft und Technik zum Nutzen der Entwicklungsldander im Februar
1963 hervor: In keinem einzigen Konferenzpapier ist dieser fiir die Ent-
wicklungsplanung bedeutsame Aspekt spezifisch behandelt worden! Wih-
rend dieser Konferenz hat deshalb der Verfasser in einem Diskussions-
beitrag auf die entscheidende Wichtigkeit der Planbewertung und auf einige
Anwendungsprobleme hingewiesen. Ein Reslimee dieses Beitrages wurde
in den gedruckten AbschluBbericht der Konferenz aufgenommen: Science
and Technology for Development. Report on the United Nations Conference
on Application of Science and Technology for the Benefit of the Less
Developed Areas. Vol. VII. Science and Planning. New York 1963, S. 6.
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den ni#chstfolgenden Jahresplan durch entsprechende Korrekturmal-
nahmen realistischer zu gestalten.

Die Kriterien, die bei der Bewertung verwendet werden, stellen
Normen dar, mit deren Hilfe zu priifen ist, ob und in welchem Um-
fang die vom Entwicklungsplan angestrebten Ziele verwirklicht wur-
den. Die Wahl eines bestimmten Bewertungskriteriums muB} sich dem-
nach jeweils nach den spezifischen Planzielen des Entwicklungsplans
oder -programms richten. Diese Forderung wird als das Zielkonformi-
tdtskriterium bezeichnet. Genau wie bei der Festsetzung von Plan-
zielen, darf sich die Wahl von Bewertungskriterien nicht in vagen
Allgemeinheiten erschopfen. Je praziser die Planziele formuliert sind,
ura so genauer und wirklichkeitsndher kénnen die Bewertungskriterien
identifiziert und um so exakter die MeBinstrumente ausgewidhlt wer-
den. In der Praxis ist es allerdings manchmal méglich, ein zu allgemein
formuliertes Planziel mittels sukzessiver Schritte und/oder mit Hilfe
von Teilzielen zu unterteilen. Selbst wenn also das allgemeine Planziel
zu vage formuliert ist, konnen eventuell diese Teilziele identifiziert und
ihre beobachteten Resultate gemessen werden. — Neben den Plan-
zielen miissen auch die entwicklungspolitischen MaBnahmen beurteilt
werden, ob sie in ihrer Art, Intensitit und Richtung adédquat waren,
d.h. ob durch sie die Planziele im geplanten Zeitraum und im vor-
gesehenen Umfang erreicht werden konnten.

Eine fiir die MeBinstrumente erforderliche Qualitdt wird mit Validitdt
bezeichnet. Sie driickt die Ubereinstimmung mit den akzeptierten Be-
wertungskriterien aus. Ein solches Kriterium stimmt mit der Messungs-
methode immer dann vollig iliberein, wenn die gemessenen Vorginge
objektiv leicht mefbar sind (z. B. das Einkommen; die Reisproduktion;
die Fahigkeit, seinen Namen zu schreiben usw.). In manchen Bereichen
eines Entwicklungsplans oder -programms gibt aber das gewdhlte
Kriterium nicht immer die addquate Messung an'*, Im soziologischen
Bereich ist eine objektive Resultatsmessung besonders schwierig, da
sich diese vornehmlich auf die (meist subjektiven) Aussagen von Men-
schen stiitzen mufl. Falls quantitative Messungen nicht méglich sind,
sollte allerdings auf eine qualitative Bewertung nicht verzichtet wer-
den. — Eine wirkungsvolle Messung fiir die Bewertung mufl auflerdem

14 In einem ,,Community Development Project“ sei als das Kriterium der
Erfolgsmessung z.B. die Erh6éhung der landwirtschaftlichen Produktion je
Hektar angenommen. Die Ursachen dieser Produktionserhéhung konnten
u.a. dadurch gemessen werden, daB man den Mehrverbrauch von Kunst-
dinger oder den Gebrauch von modernen Geridten feststellt. Eine ein-
deutige und objektive Messung ist dies jedoch nicht; denn die priméren
Ursachen koénnen ganz woanders liegen, z.B. in der Erwachsenenbildung,
die dem Bauern das Wissen vermittelt, wie er besser und mehr produ-
zieren kann.

3 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 46
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zuverldssig sein, d.h. sie muB jedesmal das gleiche Resultat ergeben,
wenn die gleichen Vorginge gemessen werden. Diese Qualititsforde-
rung wird als das Prinzip der Zuverldssigkeit bezeichnet.

Im mikrodkonomischen Bereich der Projekte oder Teilprojekte sollte
bei der Bewertung, wenn irgend méglich, das Wirtschaftlichkeitskrite-
rium bertlicksichtigt werden, d. h. die Kosten und Ertrige sind mitein-
ander zu vergleichen. Dabei schneiden solche Projekte in der Bewer-
tung besser ab, die bei gleichem Kostenaufwand mehr Ertrige abwer-
fen; anders ausgedriickt, bei gleichem Ertrag erhalten diejenigen Pro-
jekte den Vorrang, fiir die geringere Aufwendungen notwendig waren.
Dieses Bewertungskriterium kann verhiltnismiBig einfach immer dann
angewendet werden, wenn es sich um technisch-wirtschaftliche Ent-
wicklungsvorhaben handelt. Schwierigkeiten entstehen, wenn nicht
Wirtschafts- sondern Sozialprojekte beurteilt werden sollen. Dann ver-
sagt das Wirtschaftlichkeitskriterium, und neue Beurteilungsgrundlagen
miissen gefunden werden. Leider ist es aber bis jetzt noch nicht gelun-
gen, ein operational brauchbares ,Kriterium der sozialen Rentabilitdt“
zu konzipieren.

Wihrend des Entwicklungsprozesses kommt es manchmal vor, da8
die festgestellten Verdnderungen nicht immer auf die Existenz eines
Entwicklungsplans zuriickzufiihren sind, sondern auf Griinde, die vollig
auBerhalb der EinfluBsphédre des Planes liegen. Vom Standpunkt der
Wirtschafts- oder Sozialentwicklung aus gesehen, sind solche fortschritt-
lichen Verdnderungen natiirlich zu begriien, aber bei der Bewertung
interessiert vor allem, inwieweit der Plan bzw. das Entwicklungspro-
gramm allein fiir die Verdnderungen verantwortlich war. Hier setzt
nun das Kriterium der Zurechenbarkeit ein. Wahrend sich bei Gkono-
mischen Vorgédngen, die statistisch verhaltnismaBig leicht zu quanti-
fizieren sind, keine allzu groBen Messungsschwierigkeiten ergeben,
sind die Bewertungschancen bei Sozialprogrammen wesentlich gerin-
ger. Um den genauen Beitrag eines Sozialprogramms festzustellen, be-
dient man sich einer Methode, die darin besteht, daB zwei Bevolke-
rungsgruppen miteinander verglichen werden. Die sogenannte Expe-
rimentalgruppe ist unmittelbar am Entwicklungsprogramm beteiligt,
wihrend die sogenannte Kontrollgruppe auBlerhalb des Entwicklungs-
programms steht. Durch einen Vergleich der Ergebnisse der Experi-
mental- und Kontrollgruppen kénnen dann die durch das Entwick-
lungsprogramm hervorgerufenen Verdnderungen entweder quantitativ
oder, wenn das nicht moglich ist, qualitativ festgestellt werden. Es
miissen selbstverstdndlich die gleichen Kriterien und die gleichen MeB-
techniken zur Anwendung kommen. Um die Zuverléssigkeit der Resul-
tate zu gewihrleisten, miissen auBerdem die zwei Gruppen mdéglichst
homogener Natur sein.
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Ein wichtiges Unterscheidungsmerkmal der Bewertungsphase ist das
Vollstindigkeitskriterium. Es ist erstaunlich, daB bisher Erfolgsmessun-
gen fast ausschlieBlich fiir Sozialprogramme und Dorfentwicklungspro-
jekte durchgefiihrt wurden, kaum aber fiir gesamtwirtschaftliche Ent-
wicklungsplanels, Auf diesem Gebiet gibt es aber immerhin bereits
Ansitze, die sogenannten ,Progress Reports“, die von vielen Planungs-
dmtern in mehr oder weniger regelmédfigen Abstidnden verdifentlicht
werden. Solche Berichte sind zweifellos notwendig und wertvoll fiir
die weitere Gestaltung der Planung. Sie beschridnken sich jedoch in der
Regel darauf, faktische (meist quantitative) Angaben iiber die erzielten
Erfolge bzw. MiBerfolge in Teilperioden oder in der ganzen Planungs-
periode zu vermitteln. Eine Antwort auf die Frage ,Was und Wieviel?“
geniigt jedoch nicht. GemiBl dem Vollstindigkeitskriterium setzt hier
die Bewertung ein, durch die versucht wird, eine Antwort auf die
Frage nach den inneren Zusammenhingen und nach den direkten und
indirekten Ursachen der beobachteten Verénderungen zu geben. Neben
der vorhin erwihnten Frage ,Was und Wieviel?“ mufl bei der abschlie-
Renden Bewertung noch die zusétzliche und sehr wichtige kausale Frage
»Warum?“ gestellt werden. Aus diesem Grunde kénnen Progress Re-
ports niemals als ein gleichwertiger Ersatz fiir Bewertungsanalysen
angesehen werden'®., Diese wenigen Hinweise lassen erkennen, wie
sehr die Planbewertung interdisziplindren Charakter besitzt. Wenn sie
erfolgreich sein soll, miissen daran nicht nur Volks- und Betriebswirte,
Agrardkonomen, Statistiker, Soziologen und Ingenieure beteiligt wer-
den, sondern auch Demographen, Geographen, Arzte, Anthropologen
usw. Es hidngt sicherlich mit diesen anspruchsvollen Voraussetzungen
zusammen, daf} das fiir die Bewertung und Erfolgsmessung zur Ver-
fiigung stehende Instrumentarium noch so wenig ausgereift ist, auf
jeden Fall weit weniger, als jenes fiir die Aufstellung und Durchfiih-
rung von Entwicklungsplédnen.

Zum SchluB seien noch zwei spezielle, dafiir aber um so interessan-
tere Anwendungsmoglichkeiten der Bewertungsphase, die ausschlieBlich
qualitative Ziige tragen, angefiihrt.

Wie bereits erwédhnt, sind Entwicklungsplédne kein Selbstzweck, son-
dern nur ein Mittel, um den Menschen in der unentwickelten Welt zu
besseren Lebensbedingungen zu verhelfen. In der Bewertungsphase

15 B{ir Sozialprogramme und -projekte vgl. z. B.: Measuring the Results
of Development Projects. A Manual for the Use of Field Workers. Prep.
for Unesco by S. P. Hayes, Jr.

16 In einigen Progress Reports sind jedoch erste Ansitze einer kausal-
analytischen Bewertung zu erkennen. Dies gilt z. B. fiir die Zwischen-
beurteilung des dritten Entwicklungsplans Indiens: The Third Plan Mid-
Term Appraisal. New Delhi, November 1963.

3*
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muf3 deshalb auch ein besonderes Gewicht auf die Meinungsforschung
gelegt werden, da es eminent wichtig ist zu erfahren, ob und inwieweit
die Entwicklungsziele mit den wahren Bediirfnissen der Bevélkerung
libereinstimmen. Dabei gilt es einerseits festzustellen, inwieweit die
Wiinsche der Bevolkerung bei der Wahl und Durchfiihrung von Ent-
wicklungsvorhaben beriicksichtigt wurden. Anderseits vermittelt die
Meinungsforschung sowohl wichtige Anhaltspunkte fiir die erforder-
lichen und von der Bevolkerung gewiinschten Entwicklungsprojekte,
als auch Hinweise darauf, wo noch ungenutzte menschliche Ressourcen
vorhanden sind, und wo sich Menschen stidrker als bisher am Entwick-
lungsprozef3 beteiligen konnten.

Das andere Kriterium bezieht sich auf die Effizienz von Institutio-
nen, die an der Durchfiihrung des Entwicklungsplans direkt oder indi-
rekt beteiligt sind. Mit Hilfe der Bewertung kann festgestellt werden,
ob die Institutionen den organisatorischen Anforderungen der Entwick-
lungsplanung entsprochen haben. AuBlerdem ist zu priifen, ob und in-
wieweit sich der urspriinglich fortschrittsférdernde Impuls einer be-
stimmten Institution weiterentwickelt hat, und ob diese tatsdchlich zu
einer sich immer wieder regenerierenden Antriebskraft geworden ist.
In der Praxis gehoren dazu Fragen wie zum Beispiel: Wurde die Insti-
tution mit dynamischen Mitarbeitern und einem ausreichenden Budget
ausgertiistet, und was ist daraus geworden? Wurden die von der Dorf-
gemeinschaft freiwillig gebauten Bewésserungskanéle, Schulen usw. von
der Dorfverwaltung {ibernommen, und wird auch fiir ihre Instandhal-
tung gesorgt? Die Erfahrung in Entwicklungsldndern hat leider gezeigt,
daB es nicht gentigt, solche Entwicklungsprojekte zu schaffen, wenn nicht
gleichzeitig fiir eine entsprechende Nachkontrolle (follow-up) dieser
Projekte gesorgt wird. Man sollte diese organisatorischen Fragen bei
einer Institutionalisierung von Entwicklungsprojekten auf keinen Fall
zu gering einschitzen, denn oftmals sind gute und hoffnungsvolle Ent-
wicklungsvorhaben durch die Unzuldnglichkeit des organisatorischen
Alltags zunichte gemacht worden. Solche MiBerfolge haben dabei nicht
nur zu menschlichen und materiellen Fehlinvestitionen gefiihrt, son-
dern — was noch viel schwerwiegender ist — sie haben die Menschen
auch entmutigt, dhnliche Vorhaben nochmals in Angriff zu nehmen.

VII. SchluBbemerkung

Die Entwicklungsplanung muf als ein ganzheitlicher Prozel und als
eine kontinuierliche Aufgabe aufgefaBt werden. Wenn vielleicht auf
Grund der schematisierten Darstellung von fiinf aufeinanderfolgenden
Arbeitsphasen der Eindruck entstanden sein sollte, zwischen den ein-
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zelnen Phasen bestiinden sachlogische Zisuren, so sei daran erinnert,
daB der Phasenablauf nur aus Griinden der besseren methodischen Dar-
stellung getrennt behandelt wurde. Auch wire es falsch, zu fragen, ob
allen Phasen die gleiche Bedeutung zukommt, mit anderen Worten, ob
nicht der einen oder anderen Phase im Rahmen realistischer Entwick-
lungsplanung ein besonderes Gewicht zugestanden werden muB. So
sehr auch die Neigung der Spezialisten, ihr Fachgebiet als das sachlich
Wichtigste anzusehen, verstdndlich ist (der Statistiker z. B. wird die in
der Diagnosenphase behandelten Probleme als eminent ansehen, der
Entwicklungsprogrammierer und ,Modelltheoretiker die Phase der
Entwicklungsprogrammierung und der Entwicklungspolitiker die Plan-
durchfiihrung), muB nochmals mit Nachdruck auf die unabdingbare
Interdependenz zwischen den einzelnen Phasen der Entwicklungspla-
nung hingewiesen werden.

Die heutige Entwicklungsplanung ist das Ergebnis teils theoretischer
Uberlegungen, teils gelungenen und fehlgeschlagenen Experimentie-
rens. Zweifellos hat die Wissenschaft der Entwicklungsplanung infolge
ihrer Jugend immer noch mehr Fragen als Antworten anzubieten. Die
Erkenntnisfortschritte, die wiahrend des letzten Jahrzehnts auf diesem
Gebiet gemacht wurden, berechtigen aber — weltweit gesehen — zu
Hoeffnungen. In der Bundesrepublik ist dieser Forschungszweig jedoch
bisher als Stiefkind behandelt worden. Es wire zu wiinschen, daf§ sich
kiinftig in Deutschland viel mehr Forscher, aber auch mehr qualifizierte
Praktiker als bisher dieser allzulang vernachlissigten Disziplin an-
nehmen werden. '



Finanzierungsprobleme: Der Zusammenhang von
Entwicklungsplan, Budget und Zahlungsbilanz

Von Anton Konrad

Die Bestrebungen der Entwicklungslinder, ihr wirtschaftliches
Wachstum durch umfangreiche Investitionsprogramme zu steigern,
unterliegen mannigfachen Schwierigkeiten, von denen das Finanzie-
rungsproblem eine der einschneidendsten darstellt. Ein unzureichendes
Angebot an Finanzierungsmitteln fiir die vorgesehenen Investitionen
wird gewohnlich zuriickgefiihrt auf eine niedrige Sparquote und auf
eine geringe Anziehungskraft des betreffenden Landes fiir Auslands-
kapital. Insbesondere die niedrige Sparquote erfuhr theoretische Beach-
tung. Vielfach wurde sie als Glied eines fiir die Entwicklungsliander
charakteristischen circulus vitiosus angesehen, welcher vom niedrigen
Einkommen zu einer geringen Sparquote, zu geringer Investition, nied-
riger Produktivitit und damit wiederum zu niedrigem Einkommen
fiilhrtel. In den empirischen Daten findet diese These keine volle Be-
stitigung. So gibt es Entwicklungslidnder, deren Sparquote an die-
jenige mancher Industrieldnder durchaus heranreicht. Zum Beispiel lag
zwischen 1950 und 1959 der Anteil der Nettoersparnis am Bruttoinlands-
produkt in Venezuela, im Kongo, in Burma sowie in Rhodesien und
Nyassaland durchschnittlich bei 15 %/o2. Das ist etwa dieselbe Sparquote,
wie sie im gleichen Zeitraum die Niederlande aufwiesen, wihrend die
Vereinigten Staaten, Frankreich, Belgien und GroB8britannien mit Spar-
quoten von 10, 9, 8 und 7,2% noch erheblich darunterlagen3. Aber
auch innerhalb des Kreises der Entwicklungsldnder werden die hoch-
sten Sparquoten keinesfalls immer von den Lindern mit dem hdochsten
Pro-Kopf-Einkommen erzielt. Es zeigt sich vielmehr, daB die Spar-
quote nicht so sehr mit dem Pro-Kopf-Einkommen als mit einer ande-
ren GréBe korreliert ist, ndmlich mit dem Umfang und der Expansion
des Exports. Ein betrichtlicher Teil dieses durch den Export erzeugten
Sparpotentials 148t sich aber, wie noch zu zeigen ist, nur {iber den
Staatshaushalt realisieren.

1 vgl. R. Nurkse, Problems of Capital Formation in Underdeveloped
Countries, Oxford 1963, S.5.

2 United Nations, World Economic Survey 1960, S.61.

3 ebd. S.21.
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Auch in bezug auf das zweite hauptsichliche Finanzierungsmittel,
ndmlich das Auslandskapital, vermag der Staat eine Finanzierungs-
liicke auszufiillen, denn der staatliche Kapitalimport ist gerade in den-
jenigen Léndern am starksten, die nur einen geringen Zustrom von
privatem Auslandskapital aufweisen. Zwischen Staatshaushalt und
AuBenwirtschaft besteht also beziiglich der Finanzierung von Entwick-
lungsprogrammen eine enge Verbindung, die eine ausfiirliche Dar-
stellung rechtfertigt.

I. Grundsétzliche Zusammenhiinge
zwischen Kapitalbildung und AuBlenwirtschaft

1. Kreislaufmdpfige Betrachtung

Projektionen {iber das zur Durchfithrung eines Entwicklungsplanes
erforderliche AusmaBl an ‘Auslandshilfe stiitzen sich zum Teil auf die
sog. Kapitalliicke, zum Teil auf die sog. Zahlungsbilanzliicke, Unter
Kapitalliicke versteht man dabei die Diskrepanz zwischen der Ersparnis
und der als notwendig erachteten Investition®; mit dem Ausdruck
»Zahlungsbilanzliicke“ kennzeichnet man das tendenzielle Zuriickblei-
ben des Exports hinter der mit der Einkommensexpansion verbunde-
nen Importerhdhung und dem Schuldendienst. Theoretisch miiiten die
beiden Methoden zum selben Ergebnis fithren, denn der Leistungs-
bilanzsaldo und die Differenz zwischen Ersparnis und Investition sind,
wie aus der Kreislauftheorie bekannt ist, einander gleich. Es gilt also

M—E=I-—S

Wenn in der Praxis die beiden Methoden meist doch verschiedene Re-
sultate erbrachten, so ist das vor allem damit zu erkldren, daB der

4 Die Methode der Zahlungsbilanzliicke liegt den folgenden Projektionen
zugrunde: United Nations, Economic Survey of Europe in 1960, Chap.5;
World Economic Survey 1962, pp.40ff.; Gatt, International Trade 1959,
pp. 40 ff. Zur Methode der Kapitalliicke siehe P. Rosenstein-Rodan, Inter-
national Aid for Underdeveloped Countries, The Review of Economics and
Statistics, Vol.43 (1961), pp.107 ff. Eine Gegeniiberstellung verschiedener
Projektionen bringt B. Balassa in: The Capital Needs of Developing Coun-
tries, Kyklos, Vol. 17 (1964), pp. 197 ff.

5 Die ,notwendige“ Investition kann dabei grundsitzlich auf zwei Arten
bestimmt sein: nach dem ,target approach“ handelt es sich dabei um die-
jenige Investitionshohe, welche die als Ziel des Entwicklungsplanes
exogen festgesetzte Wachstumsrate des Sozialprodukts verwirklichen wiirde;
bei dem ,absorptive capacity approach“ wird dagegen abgeschitzt, welches
Investitionsniveau unter Beriicksichtigung der Umweltbedingungen und der
vorhandenen komplementidren Produktionsfaktoren einen nennenswerten
Mehrertrag hervorbringen kann.
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obigen definitorischen Beziehung unterschiedliche Kausalzusammen-
hinge zugrunde liegen kénnen.

Die nichstliegende Interpretation der obigen Gleichung besteht darin,
daB die interne Ersparnis nicht ausreicht, um die Investition zu alimen-
tieren, so dafl ein Importiiberschufl, gewissermafen eine externe Er-
sparnis, den Ausgleich zwischen Gesamtangebot und Gesamtnachfrage
bringen mufl. Eine Erhéhung der Inlandsersparnis, wie sie z. B. auf
fiskalischem Wege hervorgerufen werden koénnte, wiirde Produktions-
faktoren fiir die Exportproduktion freisetzen bzw. zu einer geringeren
Inanspruchnahme auslidndischer Ressourcen fiihren. Demnach ist hier
die Kapitalliicke die primére Erscheinung, welche die Zahlungsbilanz-
liicke nach sich zieht8,

Die Kausalbeziehung kann jedoch auch umgekehrt von der Leistungs-
bilanz zur Diskrepanz zwischen Sparen und Investieren verlaufen.
Nehmen wir z B. an, daB8 infolge geringer Aufnahmefdhigkeit der Ab-
satzmirkte der Export hinter der Expansion der iibrigen Sektoren
zuriickbleibt. Damit wachsen auch Einkommen und Ersparnis weniger
an als die Investitionen und es entsteht abermals eine Kapitalliicke,
deren Ursache aber nun nicht so sehr in einer unzureichenden Spar-
quote als in einem geringeren Volkseinkommen auf Grund nachhin-
lkenden Exports liegt. Die Abhilfe lige hier in erster Linie in der
Exportausdehnung oder in der Importsubstitution, weil diese Faktoren
liber das Einkommen ebenfalls fiir die Hohe der Ersparnis mitverant-
wortlich sind.

Wir konnen also die Beziehungen zwischen Investition und Export
folgendermafBen zusammenfassen: In dem zuerst betrachteten Fall einer
Volkswirtschaft, deren Produktionskapazititen voll beschéftigt sind,
stellen Investitions- und Exporterhéhungen Alternativen dar, wenn
nicht auch eine Erhohung der Sparneigung eintritt. Meist ist fiir die
Entwicklungsldnder jedoch der Fall, daB nicht die interne Produktions-
kapazitat, sondern die Aufnahmefdhigkeit der Exportmirkte den Ex-
port beschrinkt, von groferer Aktualitdt. Hier wiirde eine Steigerung
der Exporte oder auch Importsubstitution die Investition eher férdern,
und zwar in mehrfacher Hinsicht:

1. Die erhdhte Nachfrage verbessert die Absatzmoglichkeiten fiir
neue Projekte. 2. Die dadurch bewirkte Einkommenssteigerung erhoht
die Ersparnis, insbesondere in Form von Unternehmungsgewinnen und
Uberschiissen der Staatseinnahmen {iiber die laufenden Ausgaben und
verbessert damit die internen Finanzierungsmdglichkeiten fiir Investi-

6 Nach dem Sprachgebrauch des ,Development Assistance Committee“
wire hier die Kapitalllicke als ,dominant gap“ zu bezeichnen. Vgl. ,,Gap“
Estimates — Calculation and Significance, p.26 (unverdffentlicht).
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tionen. 3. Die Zunahme der Deviseneinnahmen erlaubt es in stirkerem
MaBe, komplementire Giiter aus dem Ausland einzufiihren.

Natiirlich kann eine ErhShung des Einkommens und damit der
Ersparnis nicht nur durch den Export bewirkt werden, sondern auch
durch zusitzliche Investitionen, die sich in gewissem Umfang iiber den
Multiplikatorproze ihre Ersparnis selbst schaffen’. Da jedoch die In-
vestition einen hoheren Bedarf an Komplementargiitern auslost, die nur
aus dem Ausland zu beziehen sind (den sog. Importgehalt der Investi-
tion), ist dieser Weg bei schleppendem Exportverlauf im allgemeinen
nicht gangbar — es sei denn, die Zahlungsbilanzsituation wird durch
Kapitalimport und Auslandshilfe entsprechend verbessert®. Die Funk-
tion der Auslandshilfe kann also nicht nur darin bestehen, die interne
Ersparnis zu erginzen, sondern auch darin, durch die Uberwindung der
Devisenknappheit potentielle interne Ersparnisse zu realisieren®. Diese
Zusammenhinge sollen im folgenden noch modellméBig prazisiert
werden.

2. Modellmdipige Darstellung

Nehmen wir an, ein Land plant, seine gesamten Deviseneinnahmen,
bestehend aus den Exporterlosen E und dem langfristigen Kapital-
import F, fiir den Import von Investitions- und Konsumgiitern einzu-
setzen. Der Importbedarf ist abhéngig von der Héhe des Sozialprodukts
und von seiner Zusammensetzung, denn bei Entwicklungsliandern ist
der Importgehalt der Investition wesentlich hoher als der des Kon-
sums!0, Bezeichnen wir diesen Importgehalt der Investition mit w und

7 Eine derartige Kompensation nachhinkenden Exports durch beschleu-
nigte Investition wird in den Modellen des Gleichgewichtswachstums impli-
ziert. Vgl. z. B. H. G.Johnson, International Trade and Economic Growth,
London, 1958, pp. 65 ff.

8 Die Erscheinung, daB aus devisenmiBigen Griinden wichtige Investi-
tionsgiliter und Materialien nicht eingefiihrt werden koénnen und daB da-
durch die interne Investition und folglich auch Einkommen und Ersparnis
hintangehalten werden, wurde treffend als ,frustrated saving“ gekenn-
zeichnet. Vgl. Development Assistance Committee, a.a.O., S. 27.

? Eine #dhnliche Auffassung kommt im United Nations World Economic
Survey 1965 zum Ausdruck: , The question ist whether, if additional supplies
of imported materials and equipment become available, a higher level of
domestic investment would be possible without the emergence of excess
aggregate demand. A situation in which foreign exchange scarcity impedes
growth thus implies that the economy is potentially able to generate a
greater volume of domestic saving at stable prices if an increase in invest-
ment can be realized“ (p. 9).

10 Der Begriff des Importgehalts ist nicht ganz eindeutig, denn der Im-
portbedarf einer Investition variiert mit dem Beschiftigungsgrad. Wenn
niamlich die vorhandenen Produktionskapazititen so stark ausgelastet sind,
daB jede weitere Steigerung der Investition inflatorisch wirkt, dann miissen
eben sdmtliche Kapitalgiiter importiert werden, auch jene, welche an sich
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den Anteil des Einkommenszuwachses, welcher auf importierte Kon-
sumgiliter entfillt, die sog. Grenzneigung zum Import, mit m, so lautet
die Bedingung fiir das externe Gleichgewicht:

E+F=pl+mY.

Daraus 148t sich die vom devisenmiBigen Standpunkt aus vertretbare
Investitionsquote re errechnen. Es ergibt sich

(R

e Y/e wu\ Y :

Damit ist aber nicht gesagt, daB diese Quote auch vom Standpunkt des
internen Gleichgewichts aus zulédssig ist. Wir koénnen dies nachpriifen,
indem wir davon ausgehen, da8 der Importiiberschufl auch tatsichlich
gleich dem Kapitalimport F gehalten wird. Die Bedingung des internen
Gleichgewichts gewinnen wir, indem wir die definitorische Beziehung
I =S + (M—E) als Verhaltensgleichung interpretieren. Dies impliziert,
dal monetdres Zwangssparen ausgeschaltet ist und da nur ent-
sprechend der Sparneigung der privaten und o6ffentlichen Haushalte
gespart wird. Wir miissen also schreiben: I = sY + F, wobei s = Spar-
neigung. Die fiir die Verwirklichung des internen Gleichgewichts erfor-
derliche Investitionsquote ist demnach

I F

Fragen wir nun nach der Bedeutung von Abweichungen zwischen den
Bedingungen des externen und des internen Gleichgewichts.

1. Ist rj < re, so wire vom devisenméBigen Standpunkt eine héhere
Investitionsquote vertretbar als vom Standpunkt des internen Gleich-
gewichts. Eine Durchsetzung von r, wiirde deshalb fiir das betreffende
Land inflatorisch wirken; denn wenn auch die importierten Investi-
tionsgiiter keinen Geldeinkommenseffekt auslosen, so entsteht ein sol-
cher doch durch den ,Inlandsgehalt“ der Investition, also durch die
Quote (1 —w)I. Auf Grund der relativ reichlichen Deviseneinnahmen
wiirde hier eine Investitionsquote verwirklicht, deren Inlandsanteil die
interne und die zur Verfiigung gestellte externe Ersparnis iibersteigen
wiirde!l. Die Aufgabe dieses Landes besteht folglich in einer Anhebung

durch die Empfingerldander selbst hergestellt werden kénnten. Im folgenden
wollen wir jedoch die fiir einen Zustand der Normalbeschiftigung giiltigen
Importanteile zugrunde legen.

11 Freilich kénnte sich dieses Land leicht damit helfen, daB es auch
solche Investitionsgiiter importiert, welche bisher im Inland hergestellt
wurden (also den Importgehalt der Investition erhoht), oder daBl es etwas
weniger Investitionsgiiter und dafiir mehr Konsumgiliter importiert (also
die Grenzneigung zum Import m erhoht). Dies entspridche jedoch nicht
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der Sparquote, so daB3 die devisenmiBig zuldssige héhere Investitions-
quote auch vom internen Kreislauf bewiltigt werden kann.

2. Ist r; > re, so scheitert umgekehrt die Verwirklichung der auf
Grund der inlidndischen und auslindischen Ersparnis zulidssigen In-
vestitionsquote am Devisenmangel. Im Gegensatz zum vorher behan-
delten Fall kann diesem Land keine héhere Sparquote empfohlen wer-
den, denn diese erforderte auch eine héhere Investition; deren Import-
gehalt wiirde aber einen gréBeren Import verlangen als es nach dem
Stand der Zahlungsbilanz méglich wire!2. Wir kommen also zu dem
auf den ersten Blick paradoxen Ergebnis, daB3 eine hthere Sparquote
die Zahlungsbilanz verschlechtern wiirde. Hier wire deshalb ein
groBerer Kapitalimport angebracht.

Obwohl fiir die meisten Entwicklungslinder die Zahlungsbilanz den
eigentlichen EngpaB8 darstellen diirfte, so kann doch bei einer Ver-
mehrung des Exports, des privaten Kapitalimports oder der Auslands-
hilfe der Mangel an komplementirer Inlandsersparnis jederzeit viru-
lent werden. Die Folge wire ein Import von Giitern, welche bei ent-
sprechender eigener Ersparnis auch im Inland hétten erzeugt werden
kénnen — also ein verschwenderischer Einsatz von Auslandskapital,
der angesichts der Schwierigkeiten des Riicktransfers im allgemeinen
vermieden werden sollte. Das tatsichliche Bestehen von Zahlungs-
bilanzdefiziten geniigt jedenfalls noch nicht, um die Devisensituation
als primdren EngpaB zu identifizieren, denn wenn das Zahlungsbilanz-
defizit seinen Ursprung in der Inflation hat, so hat sich eben doch die
Ersparnis als unzureichend im Verhiltnis zur Investition erwiesen.

Obwohl eine Skonometrische Version dieses Modells schon praktisch
erprobt wurde!3, unterliegt es doch vielen Vorbehalten, wie z. B. dem,
daB der Importgehalt eines Investitionsprogramms nicht naturgegeben
ist, sondern von dessen Zusammensetzung abhingt. Daraus ergibt sich
die Notwendigkeit, das Investitionsprogramm in qualitativer Hinsicht
der Zahlungsbilanz- und Haushaltslage anzupassen. Es kann als ge-
sicherte Erfahrung gelten, daB die industrielle Investition mehr durch
die Verfiigbarkeit an Devisen, Investitionen in Landwirtschaft und
Infrastruktur dagegen mehr durch das Ausmaf der inlidndischen Kapi-
talbildung begrenzt werden!4, Devisenschwache Léander sollten daher

einer maximalen Ausnutzung der Deviseneinnahmen. Wenn man also auch
nicht sagen kann, daB das betreffende Land ein Zuviel an Devisen hitte,
so ist es doch an einem Punkt angelangt, wo der zusitzliche Kapital-
import auch durch héhere eigene Ersparnis ersetzt werden kann.

12 ygl. United Nations, Analyses and Projections of Economic Develop-
ment. I. An Introduction to the Technique of Programming. New York
1955, p. 5.

13 H, B. Chenery and M. Bruno, Development Alternatives in an Open
Economy: The Case of Israel. The Economic Journal, Vol.72 (1962), pp. 79 ff.

14 T M. D. Little, A Critical Examination of India’s Third Five-Year Plan.
Oxford Economic Papers, Vol.14 (1962), pp. 15 f.
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ihre Bemiihungen um die Entwicklung modernster Industrien mehr auf
den Ausbau von Landwirtschaft und Infrastruktur verlagern.

Eine weitere Aktivitdt, welche durch Anhebung der internen Spar-
quote zum Erfolg gefiihrt werden kann, ist die Importsubstitutionis.
Allerdings sind dabei die komparativen Kostenverhiltnisse und die
GroBe des Inlandsmarktes zu beachten. Eine Anpassung der Entwick-
lungspléne an die tatsdchlichen Finanzierungsmoglichkeiten ist natiir-
lich auch in quantitativer Hinsicht erforderlich. Der oben behandelte
»gap approach“ ist insofern unvollkommen, als dabei allein von den
Bediirfnissen der Entwicklungsliénder ausgegangen wird. Einige Lénder
wihlen deshalb auch die entgegengesetzte Methode, indem sie aus der
voraussichtlichen Entwicklung der Importkapazitit, die durch Export-
erlose, Auslandshilfe und Terms of Trade bestimmt ist, die anzustre-
bende Wachstumsrate ableiten. Andererseits ist nicht zu leugnen, daB
durch die Entwicklungsplidne das Angebot an Auslandshilfe beeinfluit
werden kann!é,

II. AuBlenhandel und staatliche Ersparnis

Im ersten Teil dieser Abhandlung wurde der allgemeine Kreislauf-
zusammenhang zwischen AuBenhandel und Ersparnis dargestellt. Um
die spezifischen Beziehungen der staatlichen Ersparnis mit dem AuBen-
handel aufzuzeigen, ist es notwendig, etwas niher auf das Finanz-
wesen der Entwicklungsldnder einzugehen.

1. Die Umwandlung von Auflenhandelsgewinnen in staatliche Ersparnisse

Die Tatsache, daB die Gr68e des Exportsektors als maBgebender Ein-
fluBfaktor fiir die Bestimmung der Sparquote auftritt, steht in engem
Zusammenhang mit dem dualistischen Charakter der unterentwickelten
Volkswirtschaften, d. h. mit dem relativ isolierten Nebeneinander eines
groBen riickstindigen Wirtschaftsbereichs und eines modernen, mit der
Weltwirtschaft verflochtenen Sektors. Es ist offensichtlich, da Spar-
fahigkeit und Sparwilligkeit im modernen Sektor, der im allgemeinen
mit der Exportwirtschaft identisch ist, zu finden sind. Gleichzeitig weist
dieser moderne Bereich auch eine ungleich hohere Steuerkraft auf und

15 Eine Importsubstitution ohne Erhohung der Sparquote wiirde dagegen
leicht zu einer Ubernachfrage fiihren, welche doch wieder auf die AuBlen-
handelsbilanz zurlickschlagen wilirde.

16 Zweckdienlicher als die Errechnung einer moglichst groBSen Kapital-
oder Zahlungsbilanzliicke ist fiir die Erhiltlichkeit von Auslandshilfe aber
die sorgfiltige Vorbereitung von Investitionsprojekten. Oft kann namlich
nicht einmal die bereits zugesagte Auslandshilfe voll ausgeschopft werden,
weil man iiberwiegend Globalplanung betrieben hat, wihrend die Kapital-
geberlander auf der Projektbindung der Mittel bestehen.
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ist damit in erster Linie fiir die Hoéhe der staatlichen Ersparnis ver-
antwortlich. Eine Steigerung der o6ffentlichen Sparquote ist ndmlich
meist nur auf dem Wege einer Vermehrung der 6ffentlichen Einnahmen
und nicht auf dem einer Einschrinkung der laufenden Ausgaben még-
lich, da der Aufbau eines modernen Staatswesens auch eine Erweite-
rung der administrativen Aufgaben mit sich bringt!? — ganz zu schwei-
gen von den wohlfahrtsstaatlichen Tendenzen. Erschwerend wirkt auch,
daB mit der Verleihung der Unabhingigkeit die Budgetzuschiisse,
welche die Mutterldnder ihren Kolonien leisteten, allmihlich abgebaut
werden!8,

Die Abhingigkeit der staatlichen Einnahmen vom AuBenhandel zeigt
sich zunéchst in der groBen Bedeutung der Steuern auf den internatio-
nalen Gliteraustausch dieser Lander. Zéhlen wir dazu nur die Import-
zolle, Exportzélle und multiplen Wechselkurse, so stellen wir fest, dafl
sie z. B. im Jahre 1959 in Ghana 63 %/ und in Haiti, Costa Rica, Ceylon
und Malaya zwischen 50 und 609/ der gesamten Staatseinnahmen ein-
brachten!d, Dabei lie§ sich eine gewisse negative Korrelation zwischen
der Hohe des Pro-Kopf-Einkommens und der Abhéngigkeit von AuBen-
handelssteuern beobachten. In fast allen Entwicklungsliandern betrug
aber das Aufkommen an AuBenhandelssteuern iiber 25°%0o der Staats-
einnahmen. Nicht eingeschlossen in die angegebenen Zahlen sind die
Einnahmen aus den staatlichen Exportmonopolen, den sog. marketing
boards, wie sie z. B. in Burma und Thailand fiir Reis, in Ghana und
Nigeria fiir Kakao und in Indonesien fiir Kopra bestehen. Auch hier ist
das Aufkommen betrichtlich; in Burma und Thailand erreichte es z. B.
25 bis 4090 der staatlichen Einkiinfte20,

Die Auslandsabhingigkeit des Steueraufkommens erstreckt sich
nicht nur auf die eigentlichen AuBenhandelsabgaben, sondern auch auf
direkte Steuern. Der Ertrag der direkten Steuern ist zwar auf Grund
niedrigen Einkommens, unvollkommener Ausbreitung der Geldwirt-
schaft und verwaltungsmiBiger Schwierigkeiten beschrinkt; dies gilt
jedoch nicht fiir die Kérperschaftssteuer — wenigstens soweit sie groBe
Unternehmungen des Exportsektors betrifft. Bedeutende Rohstofflan-
der wie Venezuela, Rhodesien und Nyassaland, sowie Trinidad und
Tobago konnten dank des hohen Ertrages ihrer Koérperschaftssteuern

17 Zu den nicht beschrinkbaren laufenden Ausgaben gehoren z.B. so
wichtige Positionen wie die Aufwendungen fiir das Erziehungs- und Aus-
bildungswesen, die ihrem produktiven Effekt nach eher den Investitions-
ausgaben zuzurechnen wéren.

18 vgl. z. B. The Economic Development of Uganda: Report of a Mission
organized by the IBRD, Baltimore 1962, S. 47 ff.

19 U Tun Wai, Taxation Problems of Underdeveloped Countries. Inter-
national Monetary Fund Staff Papers, Vol. 9 (1962), p. 434.

20 U Tun Wai, a.a.0., S. 442,
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sogar die Regel durchbrechen, daB sich Entwicklungslinder iliberwie-
gend auf indirekte Steuern stiitzten. So beliefen sich in Venezuela in
den fiinfziger Jahren die staatlichen Einkiinfte auf durchschnittlich
24% des Bruttoinlandsprodukts, das Aufkommen der indirekten
Steuern auf 8% und das der direkten Steuern auf 119, des Brutto-
inlandsprodukts?!. Eine gesellschaftspolitisch nicht sehr erwiinschte Er-
scheinung, nidmlich die Konzentration der Exportproduktion in den
Hénden groBer Kapitalgesellschaften, wirkt sich also in fiskalischer Hin-
sicht eindeutig positiv aus.

Es erhebt sich nun die Frage nach der Auswirkung eines derartigen
Steuersystems auf Kapitalbildung und Wachstum. Was die Importzélle
auf Konsumgiiter betrifft, so kdnnen sie, wie iiberhaupt die Ver-
brauchssteuern, vom Standpunkt der Kapitalbildung im groBen und
ganzen positiv beurteilt werden, denn sie erlauben die ‘Ausnutzung
einer hohen Verbrauchsneigung fiir die Bildung fiskalischer Erspar-
nisse. Bei der Besteuerung des Exports besteht gewohnlich die Absicht
der Uberwilzung auf den auslindischen Kiufer, wodurch sowohl die
Terms of Trade als auch die Devisenerlose des Exportlandes verbessert
wiirden. Die Uberwilzung kann jedoch nur gelingen, wenn die auslin-
dische Nachfrage unelastisch in bezug auf den Preis und das inlandische
Angebot an Exportgilitern elastisch ist. Nun ist die Bedingung der nied-
rigen Preiselastizitdt der Nachfrage zwar bei einem Rohstoffboom er-
fiillt; im Normalfall befindet sich jedoch ein einzelnes Anbieterland in
lebhafter Konkurrenz mit anderen Rohstoffexporteuren, so daBl auch
bei insgesamt unelastischer Rohstoffnachfrage das einzelne Land durch-
aus einer elastischen Nachfrage gegeniiberstehen kann. Lediglich ein
gemeinsames Vorgehen der Rohstoffexporteure beziiglich ihrer Export-
zblle wiirde die Uberwilzungsaussichten verbessern, aber in diesem
Falle wiare wiederum zu bedenken, daB durch hohe Rohstoffpreise die
Entwicklung synthetischer Substitute beglinstigt wird22.

Sind die Bedingungen der Uberwilzbarkeit nicht erfiillt, so haben
die Hersteller der Exportgiiter die Steuer zu tragen. Sie wird hier zu
einer Art diskriminierender Einkommensteuer, die bis zu einem gewis-
sen Grade berechtigt sein kann, da sich die Betriebe des Exportsektors
im allgemeinen in einer giinstigeren wirtschaftlichen Lage befinden?3.
Bei stidrkerer Anspannung der Exportsteuern wird jedoch das Wachs-
tum der Produktion fiir den Export gehemmt, und zwar auf zweifache
Weise: unmittelbar dadurch, dal die um den Abschépfungsbetrag ge-

21 United Nations, World Economic Survey 1960, p.70.

22 Ch. E. Staley, Export Taxes in Ceylon, 1948—1952. ,Public Finance“
Vol. XIV (1959), pp. 249 ff.

23 K. J. Rothwell, Taxes on Exports in Underdeveloped Countries. ,Public
Finance“ Vol. XVIII (1963), p. 316.
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kiirzten Exporterlose weniger Anreiz zur Produktion fiir den Welt-
markt bieten, und mittelbar dadurch, da die Kapitalbildung im
Exportsektor gehemmt wird. Die Schméilerung der Exporterlése wiirde
dann bestenfalls einen Austausch von 6ffentlicher an Stelle von priva-
ter Kapitalbildung darstellen. Dies kann sich besonders dort verhdng-
nisvoll auswirken, wo es sich um die Erzeugnisse bauerlicher Betriebe
handelt, weil diese in ihrer Kapitalbildung {iberwiegend auf Selbst-
finanzierung angewiesen sind.

Von einer Nettokapitalbildung kann man auch nicht immer beim Ein-
satz der Korperschaftssteuer zur Gewinnung staatlicher Ersparnisse
sprechen, denn auch hier geht die Besteuerung zu einem Teil zu Lasten
der Unternehmungsersparnisse. Vielfach wird deshalb eine steuerliche
Begiinstigung der reinvestierten Gewinne gefordert, so daB nur jene
Gewinnanteile, welche zur Ausschiittung — und damit in vielen Fillen
auch zur Transferierung ins ‘Ausland — vorgesehen sind, der vollen
Besteuerung unterliegen wiirden?4,

Eine Beurteilung der Exportabhingigkeit des Steuersystems erfor-
dert vor allem eine Beriicksichtigung des Nachfrageverlaufs. Bei rasch
ansteigender Auslandsnachfrage nach den Exportgiitern eines Entwick-
lungslandes nehmen auch seine Staatseinnahmen entsprechend rasch zu
und ermoglichen es dem Staat, die vom Exportsektor ohnehin aus-
gehenden Wachstumsimpulse durch staatliche Kapitalbildung noch zu
verstirken. Insgesamt verlief aber in der Nachkriegszeit das Wachstum
der Rohstoffexporte nur zégernd. Die Proportionalitit der Staats-
einkiinfte zum Exportverlauf hatte deshalb die Folge, daB3 sie kaum mit
der allgemeinen Einkommensentwicklung Schritt halten konnten, an-
statt, wie es bei den auf der progressiven Einkommensteuer beruhen-
den Steuersystemen der Industrielinder der Fall ist, dieser voraus-
zueilen. Es ist daher leicht erklérlich, da im Laufe der fiinfziger Jahre
die staatliche Sparquote etwas abnahm?3. DaB§ aber auch eine giinstige
Situation der Staatseinnahmen noch keine hohe Sparquote sicherstellt,
zeigt Tabelle 1. Zwar besteht durchaus eine Korrelation zwischen der
Hohe der Staatseinnahmen und der staatlichen Ersparnis, doch gibt es
auch erhebliche Abweichungen von dieser Parallelitit, wie z. B. im
Falle Chinas und Griechenlands, in denen der Staat trotz hoher Ein-
kiinfte nur eine sehr geringe Ersparnis hervorbrachte. Offenbar wur-
den hier die Moglichkeiten staatlicher Kapitalbildung nur unzureichend
ausgeschopft.

24 R. J. Chelliah, Fiscal Policy in Underdeveloped Countries. London 1960,
p. 67 ff. Zu beriicksichtigen ist dabei allerdings, daB das entwicklungspoli-
tische Ziel der Finanzpolitik nicht nur in der Nettokapitalbildung, sondern
zum Teil auch in der Umlenkung von Kapital aus dem privaten in den
offentlichen Sektor besteht und zwar bes. im Interesse der Infrastruktur-
investitionen.

2 World Economic Survey 1960, p.73f.
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Tabelle 1

Haushaltseinkiinfte und Ersparnis 1950—1959
(in vH des Bruttoinlandsprodukts)

Staatliche Private

Land Staats- Netto- Netto-
einnahmen ersparnis ersparnis
Venezuela .....:vvviivinnnn. 24 10 6
Rhodesien u. Nyassaland ... 14 5 9
Kolumbien ................ 11 4 5
Costa Rica ..«-.covvivninn. 14 4 7
Ecuador .......ciiiiiiii.. 16 4 5
KONgo  +vvvvvvenninnnnanns 16 4 13
Portugal ........... ... 15 3 3
Stdafrikanische Union ...... 14 3 10
Ghana ... . il 12 3 .
Trinidad u. Tobago .-.-...... 14 3 7
Brasilien ....... . 000 15 3 7
Burma ...ceieeiiiiiienia 16 2 11
Chile «evvvrrereniieanns 12 2 — 2
Jamaica @ ..-cieeeeiiiennann 11 2 3
Spanien ......eeiiieia.n 12 2 6
Honduras .........covununn. 9 2 7
Ceylon ... .covveinaa., 15 2 7
Indien - oeeeiieniiiiiennn. 8 1 6
Philippinen  ....... ...l 9 1 —
Panama  --.:cciiiiiinann 13 1 —_1
Griechenland .............. 15 1 3
China (Formosa) -........... 19 1 4
Thailand ..........covviunn 11 — .
Korea  ...........oiiiinl. 10 — 4 2

Quelle: United Nations, World Economic Survey 1960, pp. 62, 69.

Insgesamt wire es also notwendig, zusitzliche interne Steuerquellen
zu erschliefen, wenn man, wie es das erklidrte Ziel der meisten Ent-
wicklungspline ist, die marginale Sparquote iiber die durchschnittliche
anheben will, um damit eine beschleunigte Kapitalbildung zu erreichen.

2. Das Problem der Unstabilitdt von Exporterlésen und Staatseinnahmen

Eines der meistdiskutierten Probleme der Entwicklungsldnder be-
steht in der zyklischen Unstabilitit ihrer Exporterlose und den daraus
resultierenden Schwankungen in Staatseinnahmen und Volkseinkom-
men?%, Die {iberaus starke Abhéngigkeit der 6ffentlichen Haushalte von

26 Zwischen 1900 und 1950 betrugen die durchschnittlichen jiahrlichen
Schwankungen der Exporterlése bei 18 Rohstoffen 239 United Nations,
Instability in Export Markets for Underdeveloped Countries. New York
1952.
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den Exporterlésen bringt zudem die Gefahr mit sich, da diese Schwan-
kungen durch die Staatstidtigkeit noch akzentuiert werden. Es gibt
jedoch sowohl in der Theorie wie auch in der Praxis Versuche, die
Exportabhingigkeit des Steueraufkommens in einer antizyklischen
Weise zu nutzen und damit zu einer den Rohstofflindern angemesse-
nen Form der ,functional finance“ zu gelangen?’. Der Grundgedanke
dieser Stabilitdtsversuche besteht darin, daB man die Produzenten im
Exportsektor von den Schwankungen der Weltmarktpreise abschirmt,
indem man bei einem Rohstoffboom einen gréBeren Teil der Export-
erlose abschopft und stillegt und bei niedrigen Weltmarktpreisen aus
dem angesammelten Stabilisierungsfonds Subventionen gewahrt. In der
technischen Ausgestaltung dieser MaBnahmen kann man sich jeder der
oben erwihnten Methoden der Exportbesteuerung bedienen, ndmlich
der Exportzolle, Marketing Boards und multiplen Wechselkurse. Bei
der Methode der Exportzdlle miifite ein variabler Satz angewandt wer-
den oder es miiiten, wie bereits erwéhnt, je nach Konjunkturlage Zolle
und Subventionen abwechseln. Bei den marketing boards wird den
Erzeugern ein fester Verkaufspreis gewahrt, so da8 der board im boom
Gewinne macht, die er theoretisch in der Baisse aufzul6sen hétte. Bei
der Methode der multiplen Wechselkurse schlieSlich variiert die Zen-
tralbank je nach Konjunkturlage den Ankaufskurs fiir Devisen, so daf
die Exporteure einen unterschiedlichen Gegenwert fiir ihre Devisen-
erlose erhalten. Voraussetzung fiir den konjunkturstabilisierenden
Effekt dieser MaBnahmen ist aber in jedem Fall die Stillegung der im
offentlichen Sektor anfallenden zusétzlichen Ersparnisse. Dieser zeit-
liche Aufschub von Staatsausgaben ist eben der Preis fiir die Stabilisie-
rung der Rohstoffwirtschaft, der aber angesichts der daraus resultie-
renden Verstetigung der privaten Investitionen und der Erzeugung
einer allgemein hoheren privaten Investitionsbereitschaft nicht zu hoch
ist.

In Wirklichkeit wurde eine derartige Politik nur selten konsequent
verfolgt. Oft gelang es dem o6ffentlichen Sektor nicht, einen gréBeren
Teil der zusitzlichen Exporterlése auf sich zu ziehen, so daB es vor-
wiegend zu einer Ausdehnung des Konsumgiliterimports kam?2s, oder
die tatsdchlich angefallenen Mehreinnahmen wurden vorzeitig veraus-
gabt, so daB sie prozyklisch wirkten; bei Abflauen des booms waren
dann Kapital- und Devisenreserven erschopft und die eingeleiteten
Investitionsprogramme konnten nicht zu Ende gefiihrt werden?9. Inso-

27 R. Nurkse, Trade Fluctuations and Buffer Policies of Low Income
Countries. ,,Kyklos“ Vol. XII (1958), S. 146.

28 United Nations, World Economic Report 1950—1951, p. 100.

29 L. Schnittger, Staatshaushalt und Finanzierung in Entwicklungsldndern.
Darmstadt 1963, S.73.

4 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46
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weit schlieBlich die héheren Exportsteuern auf das Ausland iiberwilzt
werden konnten, trat ebenfalls keine antizyklische Wirkung ein30.
Immerhin reichten in einer Anzahl von Lindern die Reserven auch noch
in einige Jahre nach Abflauen des Korea-Booms hinein. Daneben gibt
es aber auch Beispiele einer hochst konsequenten Politik der Preis-
stabilisierung, wie z. B. mit Hilfe der marketing boards in Burma und
Westafrika. Hier wird aber auch die Gefahr einer langfristigen Preis-
stabilisierung deutlich, nidmlich die Isolierung von der AuBenwelt und
damit die Verhinderung der Anpassung der Produktion an die stei-
gende Weltnachfrage, was den Verzicht auf potentielle Deviseneinnah-
men bedeutet3!,

Es erlibrigt sich, an dieser Stelle auf die umfangreiche Diskussion
liber die verschiedenen Methoden der Konjunkturstabilisierung in
Rohstofflindern einzugehen32. Fiir unser Thema ist lediglich der Hin-
weis von Bedeutung, daBl die sachgeméiBie Durchfiihrung eines Entwick-
lungsplanes ebenfalls eine antizyklische Wirkung ausiibt. Ein mehr-
jahriger Entwicklungsplan erfordert nidmlich auch eine darauf abge-
stimmte mehrjdhrige Haushaltsplanung; um sicherzustellen, daB die
vorgesehenen Beitrige des Staates zur Investitionsfinanzierung auch
fristgemiB zur Verfiigung gestellt werden, muB also auf den jéhrlichen
Haushaltsausgleich verzichtet werden. Dies bedeutet, daB der Staat bei
unerwarteten Mehreinnahmen infolge eines Exportbooms keine vor-
zeitige Erfiillung des Investitionsprogramms versuchen, sondern die
Entstehung von Kasseniiberschiissen zulassen sollte, welche dann bei
sinkenden Haushaltseinnahmen abgebaut wiirden. Unter diesen Um-
stinden wirkt die staatliche Finanzierung von Entwicklungsprogram-
men als automatischer Stabilisator. Zahlungsbilanzschwierigkeiten sind
aus dieser Stabilisierungsmethode kaum zu erwarten, da den Kassen-
iiberschiissen auf Grund der Exportabhingigkeit des Steuersystems
auch Deviseniiberschiisse entsprechen.

III. Finanzierungssalden und Zahlungsbilanz

Ein Hauptmerkmal der Entwicklungspline besteht in der starken
Ausweitung der o6ffentlichen Investitionen33. Als Finanzierungsmittel

30 Ch. E. Staley, a.a.O.

31 p T. Bauer and F.W. Paish, The Reduction of Fluctuations in the In-
comes of Primary Producers. ,The Economic Journal“ Vol. LXII (1952),
pp. 750 ff.

32 ygl. Symposion: The Quest for a Stabilization Policy in Primary Pro-
ducing Countries. ,,Kyklos“ Vol. XI (1958), pp. 139 ff. — Symposion: Stabili-
zation and Development of Primary Producing Countries. ,Kyklos“, Vol.
XII (1959), pp. 271 ff.

33 Obwohl der private Sektor den groBten Teil des Sozialprodukts er-
zeugt, soll den gegenwirtigen Entwicklungspldnen zufolge die oOffentliche



Finanzprobleme 51

dienen neben der eigenen Ersparnis des Staates die private Ersparnis
und der Kapitalimport. Das Verhiltnis dieser verschiedenen Finanzie-
rungsformen soll im folgenden behandelt werden.

Spaltet man Ersparnis und Investition jeweils in eine 6ffentliche und
eine private Komponente auf, so lautet die Kreislaufbeziehung

(Sst—Isp) + Spr—I) = (E—M)

Dabei stellen die Differenzen Sg — Iy und Spr — Iy die sog. Finanzie-
rungssalden dar, welche angeben, inwieweit ein Sektor seine Investi-
tionen aus eigener Ersparnis finanzieren kann und inwieweit er auf
Kreditaufnahme angewiesen ist, bzw. seinerseits Kredite gewéhren
kann. Bei ausgeglichener Leistungsbilanz miiite also ein Finanzierungs-
defizit des Staates durch einen FinanzierungsiiberschuBl des privaten
Sektors kompensiert werden. Wird dagegen durch Kapitalimport ein
Importiiberschul ermdglicht, so konnen sowohl im 6ffentlichen als
auch im privaten Sektor die Investitionen iiber die eigene Ersparnis
hinausgehen, bzw. das Finanzierungsdefizit des o6ffentlichen Sektors
kann groBer als der UberschuB3 des privaten Bereichs sein. Wir kénnen
vom Standpunkt des Budgets also die Funktion des Kapitalimports
darin erblicken, da8 er ein Finanzierungsdefizit des Staates erlaubt,
ohne dafl deswegen dem privaten Sektor im selben MaBe Mittel ent-
zogen werden miBten.

Bei der Interpretation der XKreislaufgleichung ist allerdings zu
beachten, daB es sich dabei um eine ex post-Beziehung handelt. Die
ex post sich ergebenden ¥Finanzierungssalden sind daher keineswegs
identisch mit den im Investitionszeitpunkt verfiigharen Uberschiissen,
bzw. mit den Defiziten an langfristigem Investitionskapital, denn
auBer mit Ersparnissen oder langfristigem Auslandskapital kdnnen die
Investitionen auch aus Geldschépfungen finanziert werden. Die Giiltig-
keit der Kreislaufgleichung wird hier dadurch hergestellt, daB die aus
Geldschopfungen stammenden Investitionsmittel sich iiber die Einkom-
menserhohung entweder als Ersparnis niederschlagen, oder daB es zu
einer Importerh6hung kommt34,

Die Aufgabe des Kapitalimports besteht also letzten Endes nicht in
der unmittelbaren Finanzierung von Investitionen, sondern in der
Bereitstellung der Devisen, welche erforderlich sind, um einen Import-
liberschuB zu ermdglichen. Dies wird dadurch deutlich, daB der Kapi-

Investition 30 bis 50%/o der Gesamtinvestition ausmachen. Vgl. World Eco-
nomic Survey 1965, pp. 28 ff.

34 Dem inflationdren Effekt einer Investitionsfinanzierung aus Kredit-
schopfung wirkt hier der Importiiberschuf3 entgegen. Eine gewisse Infla-
tionsgefahr ist zwar trotzdem nicht auszuschlieBen; sie wiirde jedoch bei
langfristigem Kapitalimport in genau derselben Weise entstehen.

4*
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talimport dort entbehrlich ist, wo geniigend Devisenreserven vorhan-
den sind, bzw. wo eine kurzfristige Auslandsverschuldung méglich ist.
Allerdings handelt es sich dabei meist um die Abdeckung eines unge-
planten Importiiberschusses, welcher daraus entstand, daB man bei der
Aufstellung der Entwicklungspldne die interne Ersparnis oder den
Export falsch vorausgeschitzt hatte. Es empfiehlt sich daher, zwischen
einer ex ante- und einer ex post-Finanzierung zu unterscheiden3’:
ex post kann die Finanzierung auBler durch Ersparnis auch durch die
verschiedenen Mittel zur Deckung eines Importiiberschusses erfolgen,
wie z. B. durch den Abbau von Wahrungsreserven oder durch Stiit-
zungskredite des IMF,

In Tabelle 2 sind die Finanzierungssalden einiger Entwicklungslénder
angegeben, bei denen der Stand der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
rechnung dies erlaubte’. Bei den meisten der aufgefiihrten Léander
zeigt sich eine finanzielle Verflechtung in dem Sinne, daf3 ein staatliches
Finanzierungsdefizit durch Kapitalimport, teilweise auch durch Uber-
schiisse des privaten Sektors gedeckt wurde. Dabei lieB sich innerhalb
des Zeitraums von 1950 bis 1960 eine tendenzielle Zunahme der staat-
lichen Finanzierungsdefizite feststellen. Diese wurden durch Verédnde-
rungen sowohl der staatlichen Ersparnis wie der Investition ausgelst:
die Ersparnis tendierte zur Abnahme wegen des schleppenden Verlaufs
des Exports und der damit verbundenen geringeren Einnahmen bei
gleichzeitiger Zunahme der laufenden Ausgaben; die staatlichen Investi-
tionen wurden stark erhoht, und zwar insbesondere in den &rmeren
Léindern Asiens und Afrikas, in denen der Ausbau der Infrastruktur
vordringlich ist. Damit soll nicht ausgeschlossen werden, daB die
wachsende Bedeutung der staatlichen Investitionen auch ideologische
Ursachen hat.

Die Verschuldung des offentlichen Sektors gegeniiber dem privaten
Sektor erfolgte hauptsichlich in der Weise, daB in Ermangelung eines
voll ausgebildeten Kapitalmarkts bei Versicherungen, Pensionsfonds
und Sparkassen Anleihen aufgenommen wurden’?. Der staatlichen Kre-
ditaufnahme bei der Privatwirtschaft stehen allerdings auch staatliche
Ausleihungen an den privaten Sektor gegeniiber38. Im allgemeinen war

35 Vgl. W. Krause, Economic Development, San Francisco, 1961, pp.377f.

3¢ Die offentlichen Korperschaften, die eine stidndig zunehmende Bedeu-
tung erlangen, wurden dabei dem privaten Sektor zugerechnet; dies er-
scheint vom finanzierungsméBigen Standpunkt aus gerechtfertigt, wiahrend
bei einer ordnungspolitischen Betrachtungsweise eine Zurechnung zum
offentlichen Sektor angebracht wire.

37 Fiir den zweiten indischen Fiinfjahresplan wurde die Beanspruchung
privater Ersparnisse auf 309 des staatlichen Kapitalbedarfs geschitzt; der
entsprechende Anteil im dritten Finfjahrplan betrug 40%/e. Vgl. Government
of India — Planning Commission, Third Five Year Plan, Delhi 1961, p. 95.

38 Besonders in Mexiko nahmen diese Kredite einen breiten Raum ein;
im Durchschnitt wurden dort 25% der privaten Bruttoinvestitionen durch
Staatskredite finanziert. Vgl. World Economic Survey 1959, p. 88 f.
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jedoch das Ausmaf dieser Kredite ziemlich gering. Immerhin wird
daraus deutlich, da das Budget auBler der Kapitalbildung noch die
Funktion der Kapitallenkung ausiibt®®. Wird diese Lenkung in Uber-
einstimmung mit dem Entwicklungsplan vorgenommen, so kénnen da-
durch direkte Kontrollen weitgehend ersetzt werdent?., Bei der Ab-
wicklung dieser Kredite an die Privatwirtschaft bedient sich der Staat
meist der sog. Entwicklungsbanken, die auch sonst mit der Pflege des
langfristigen Industrie- und Agrarkredits eine wichtige Aufgabe erfiil-
len, da ja in Ermangelung eines ausgebildeten Kapitalmarkts kaum
andere Institutionen fiir die langfristige Investitionsfinanzierung
bestehen.

Angesichts der steigenden staatlichen Finanzierungsdefizite gewann
der Riickgriff auf 6ffentliches Auslandskapital immer griBere Bedeu-
tung!l, Neben dem wachsenden staatlichen Kapitalbedarf gab es dafiir
aber auch noch eine weitere Ursache, nidmlich die einseitige Verteilung
des privaten Kapitalimports. Auf Grund des Uberwiegens der auslin-
dischen Direktinvestitionen innerhalb des privaten Kapitalimports
ergab sich ndmlich ein Zustrom von Privatkapital vor allem in die-
jenigen Linder, fiir deren Rohstoffexporte auf dem Weltmarkt eine leb-
hafte Nachfrage bestand, wie z. B. Venezuela und Rhodesien/Nyassa-
land, und die deshalb ohnehin eine hohe Sparquote und hohe Devisen-
einnahmen aufwiesen. Gewil sind nicht alle Direktinvestitionen aus-
landsbezogen, aber soweit sie vom Standpunkt des Empfidngerlandes
inlandsbezogen sind, also Giiter fiir dessen Binnenmarkt herstellen,
zeigt sich ihre Absatzorientierung darin, da8 sie vorwiegend in Liander
mit hoherem Pro-Kopf-Einkommen gehen. Uberdies haben diese Lin-
der gewdhnlich auch bereits eine ausgebaute Infrastruktur. Auf diese
Weise erklart sich wohl das Uberwiegen des privaten gegeniiber dem
offentlichen Kapitalimport in den fortgeschrittensten Entwicklungs-
lindern, nimlich Argentinien, Brasilien, Chile, Mexiko und Siidafrika.

Die Abhingigkeit der d&rmeren Entwicklungsldnder vom 6ffentlichen
Auslandskapital rechtfertigt an sich noch nicht die unverhéltnismaBig

3% Dazu gehért auch die Weiterleitung von offentlichem Auslandskapital
an den privaten Sektor. — Leider reicht das vorhandene Quellenmaterial
nicht zur Aufstellung einer Geldvermégensrechnung aus, aus welcher die
Kreditverflechtung zwischen oOffentlichem und privatem Sektor sichtbar
wiirde.

40 Eine zusitzliche finanzielle Lenkung wird in den Lindern mit Devisen-
bewirtschaftung durch die Zuteilung von Devisen in Ubereinstimmung mit
dem Cllﬂlntwicklungsplan oder einem eigens dafiir aufgestellten Devisenbudget
erreicht.

41 In den friihen fiinfziger Jahren hatte der private Kapitalimport noch
etwa 30% des gesamten bilateralen Kapitalzustroms in Entwicklungslander
betragen; 1960—1962 machte er nur mehr 209 aus. Vgl. World Economic
Survey 1963, p. 227,
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starke Ausdehnung der 6ffentlichen Investitionen, denn das Auslands-
kapital konnte ja, z.B. iliber die erwdhnten Entwicklungsbanken, an
die Privatwirtschaft weitergeleitet werden. Von dieser Mboglichkeit
wurde jedoch relativ wenig Gebrauch gemacht, obwohl auch der pri-
vate Sektor, wie aus Tabelle 2 hervorgeht, zumeist ein Finanzierungs-
defizit aufwies, das nicht vollstindig durch den Zustrom von langfristi-
gem privatem Auslandskapital ausgeglichen werden konnte.

In Tabelle 3 sind die GlobalgréSen der gegenwirtigen Entwicklungs-
pldne einer Reihe von Lindern aufgefiihrt. Einige Tendenzen, die sich
bereits in der Vergangenheit abzeichneten, kommen hier verstirkt zum
Ausdruck. Die 6ffentlichen Investitionen sollen weiter gesteigert werden,
und zwar teilweise auf Kosten der privaten Investitionen, in erster
Linie jedoch zur ErhShung des gesamten Investitionsniveaus. Die
Ersparnis soll zum groBten Teil vom privaten Sektor aufgebracht wer-
den*2, Die betridchtlichen Finanzierungsdefizite der o6ffentlichen Hand

Tabelle 3

Investitionsfinanzierung nach laufenden Entwicklungsplinena)
(in vH des Bruttoinlandprodukts)

sst Ist (Sst_Ist) spr Ipr (Spr_Ipr) (M—E)
Tansania ........ 3 9 —17 15 15 — 7
Tunesien ........ 11 18 — 7 15 14 — 6
Burma .......... 4 9 —5 13 11 3 4
Indien .......... 2 7T —5 7 5 2 3
Malaysia  ........ 2 7T —5 10 9 1 4
Ceylon .......... 9 11 —3 8 7 1 2
Ecuador .......... 5 8 —3 9 10 —1 4
Sudan ......000.n. 4 7 —2 4 5 —1 3
Trinidad u. Tobago 2 4 — 2 16 22 — 6 8
Philippinen ...... 3 4 —1 11 12 —_ 2
Chile ............ 8 8 1 7 8 —_1 1
Venezuela ........ 7 7 1 12 14 —1 —

Quelle: World Economic Survey 1965, p.99.
a) Die Angaben beziehen sich auf Bruttoinvestitionen und -ersparnis.

sollen zu einem geringeren Teil durch Kapitalimport gedeckt werden.
Es ist zwar beabsichtigt, den Anteil des Importiiberschusses am Sozial-
produkt durch Importsubstitution und durch Diversifizierung der Ex-
portproduktion zu reduzieren; fiir das absolute Defizit und damit fiir
den Bedarf an Auslandshilfe wird dagegen eine weitere Erhéhung
angesetzt.

42 Zu diesem Zweck ist vor allem an einen Ausbau der Sparkassen und
Uiberhaupt eine Forderung des Kreditwesens gedacht. Ob diese MaBnahmen
einen hinreichenden Sparanreiz darstellen, muB3 dahingestellt bleiben.



56 Anton Konrad
IV. Technische Fragen der Entwicklungsplanung

Der Wert von Projektionen in Art der Tabelle 3 ist unterschiedlich.
Fehlerquellen liegen sowohl im Bereiche der Zahlungsbilanz wie des
Budgets. Auf recht unsicheren Schitzungen beruhen vor allem die An-
sdtze iliber die AuBenhandelsentwicklung, welche ja, wie oben darge-
stellt wurde, weitgehend auch fiir die Héhe der Ersparnis verantwort-
lich ist. Vor allem werden nach den bisherigen Erfahrungen die Mog-
lichkeiten der Importsubstitution leicht iiberschatzt44, Mit einem erheb-
lichen Unsicherheitsgrad sind auch die Ansitze fiir die Auslandshilfe
behaftet.

Viele Entwicklungspldne erweisen sich iiberhaupt als ziemlich unver-
bindlich, weil sie nicht mit dem Budget abgestimmt werden. Erst wenn
die Kosten der geplanten &ffentlichen Investitionsprojekte auch in die
Budgetansiatze aufgenommen werden, besteht einige Gewihr, daB die
erforderlichen Mittel auch rechtzeitig zur Verfiigung stehen?, Umge-
kenrt sind aber auch die Plangr68en vom Budget abhédngig. Die in den
Entwicklungsplénen als Finanzierungsmittel aufgefiihrte staatliche Er-
sparnis ergibt sich erst aus dem Budget als RestgroBe aus Einnahmen
und laufenden Ausgaben und auch dieser Betrag steht nicht voll fiir
die Durchfiihrung der Entwicklungsprogramme zur Verfligung, weil der
Staat auBer den Entwicklungsinvestitionen auch noch Verwaltungs-
investitionen zu tatigen hat.

Eine hiaufige Fehlerquelle bei der Vorausschdtzung des staatlichen
Finanzierungsbeitrags fiir den Entwicklungsplan liegt darin, daB die
Investitionsausgaben laufende Ausgaben nach sich ziehen, weil die
fertiggestellten Projekte Betriebskosten verursachen?$, Vielfach wurde
dieser Zusammenhang infolge mangelnder Koordination zwischen
Budget- und Entwicklungsplan vernachlissigt, was dazu fiihrte, da8
zum Teil die Mittel fiir Neuinvestitionen fehlten und zum Teil die

43 Eine UberschuBerzielung des privaten Sektors ist deshalb schwierig,
weil in Haushaltswirtschaften Spar- und Investitionsentschliisse oft zu-
sammenfallen. Das Sparen hingt also weitgehend von den Investitions-
gelegenheiten ab.

44 Wenn infolge iibermiBiger Importsubstitution das Kostenniveau an-
steigt, konnen sich wiederum ungiinstige Riickwirkungen fiir den Export
ergeben.

45 Voraussetzung ist natiirlich immer noch, daB die Grundsidtze ord-
nungsgemiBer Budgetierung eingehalten werden. Haufige Mif3stinde sind
in dieser Beziehung z.B. die nachtréigliche unterschiedslose Kiirzung der
Haushaltsansitze oder die bewuBte Fehlschiatzung der Einnahmen und Aus-
gaben zur Verheimlichung eines Defizits oder zur Bildung heimlicher Re-
serven. Vgl. Albert Waterston, Development Planning: Lessons of Ex-
perience, Baltimore 1965, pp. 208 ff.

46 Ein besonders hohes Verhiltnis von laufenden — zu Investitionsaus-
gaben weisen die Erziehungseinrichtungen auf.
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fertiggestellten Projekte aus Mangel an Betriebsmitteln nicht einsatz-
bereit waren. Die letztere Situation ist dabei sogar die unangenehmere,
da Auslandshilfe wohl fiir Neuinvestitionen, nicht so leicht dagegen fiir
laufende Budgetausgaben erhiltlich ist4?. Es muB daher bei der Auf-
nahme eines 6ffentlichen Investitionsprojekts in den Entwicklungsplan
auBler der gegenwirtigen auch die kiinftige Haushaltslage beriicksich-
tigt werden. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Investition auf dem
Kreditwege finanziert wurde, weil hier zu den laufenden Kosten noch
die Belastung durch den Schuldendienst tritt!8. Die Zunahme dieser
laufenden Ausgaben sollte aber keinesfalls den voraussichtlichen Zu-
wact:s der laufenden Haushaltseinnahmen iibersteigen, wenn man nicht
die kiinftigen Expansionsmoglichkeiten beeintrdchtigen will.

Ein #hnliches Problem ergibt sich auch im Bereich der Zahlungs-
bilanz. Auch hier besteht die Gefahr, daf die Deviseneinnahmen in zu
grofem Umfang fiir den Import von Investitionsgiitern eingesetzt wer-
den, so daB man zu wenig Devisen fiir die notwendigen , maintenance
imports® und den stindig wachsenden Schuldendienst verfiligbar
hat?®, Analog zum Budgetproblem miifte hier darauf geachtet wer-
den, daB3 der Zuwachs dieser wiederkehrenden Devisenausgaben nicht
die voraussichtliche Erhohung der Exporterlose (korrigiert um Import-
substitution) tibertrifft.

Eine Schwierigkeit bei der Abstimmung zwischen Entwicklungsplan,
Budget und Zahlungsbilanz liegt darin, da8 der erstere eine mittel-
fristige Rechnung, Budget und Zahlungsbilanz dagegen jihrliche Rech-
nungen darstellen. Als Bindeglied erscheint daher die zusétzliche Auf-
stellung jahrlicher Entwicklungspldne angebracht50.

Daneben wiirde die Abstimmungsaufgabe zwischen Budget und Ent-
wicklungsplan auch durch Anderungen in der formalen Budgetgestal-
tung erleichtert, wie z B. eine klare Trennung von laufenden und
Kapitalausgaben oder eine stirkere Konsolidierung der Budgets von
Haupt- und Nebenfiscen.

47 Vgl. The Economic Development of Kenya: Report of a Mission
organized by the IBRD. Baltimore, 1963, pp. 283 ff.

48 Dijeses Problem tritt natiirlich nur bei solchen Projekten auf, die sich
nicht selbst tragen, wie z. B. StraBlen oder Schulen.

4% Vielfach wird bei Auslandsanleihen einer unterschiedlichen Fihigkeit
von Budget und Zahlungsbilanz zur Leistung des Schuldendienstes Rech-
nung getragen. Dies geschieht z.B. durch Riickzahlbarkeit in heimischer
Wahrung oder durch die Praxis des ,splitting“: hierbei hat das Empféanger-
land einen seiner Zahlungsbilanzsituation entsprechenden niedrigen Trans-
ferzins zu bezahlen, wihrend dem Projekttriger ein marktgerechter Zins
berechnet wird. Vgl. W. Hankel, Die deutsche Entwicklungshilfe, in: Hand-
buch der Finanzwissenschaft, 2. Aufl.,, Band 4, S.259.

50 vgl. A. Waterston, a.a.O., S.201 ff.



Lehren aus der europiischen Wirtschafts-Integration
fiir die Entwicklungslinder

Von Hermann Priebe

Die Formulierung meines Themas 148t eine Beschédftigung mit den
Erkenntnissen und Problemen erwarten, die sich aus der wirtschaft-
lichen und politischen Integration der europiischen Liander ergeben.
Eine solche Betrachtung reicht aber nicht aus, um aus den eigenen
Entwicklungsprozessen Lehren fiir Lander abzuleiten, die heute am An-
fang einer neuen Entwicklung stehen. Wir versuchen daher, den Be-
griff iliber seine heute etwas eingeschrinkte Bedeutung hinaus zu
erweitern und auf seine Grundbedeutung zuriickzufiihren. Ich werde
Thnen meine Thesen dazu darlegen, ohne auch eine Auseinandersetzung
mit anderen Auffassungen in meinen Vortrag einbeziehen zu kénnen.

Integration heiit vom Grundbegriff des Wortes her Vervollstandi-
gung. In diesem Sinne mochte ich sie nicht nur extern als Vorgang der
regionalen Erweiterung, des rdumlichen Hinauswachsens von Be-
ziehungen und Kraften verstehen, sondern auch intern, als ProzeB3 des
inneren Wachstums der Wirtschaft einer Region, der sich im Zusam-
menhang mit internen Strukturwandlungen vollzieht.

So gesehen wiirde Integration als EntwicklungsprozeB zwei Aspekte
enthalten oder sich in zwei Phasen vollziehen, einer ersten der Tren-
nung, Spezialisierung, Differenzierung und Funktionsteilung, die mit
der technischen und wirtschaftlichen Entwicklung verbunden ist, einer
zweiten der Wiederverbindung der Teile zu einem groferen Ganzen,
ihrer Reintegration auf hoherer Ebene. Beide Vorgidnge stehen in
Wechselwirkungen zueinander und setzen sich wie das Einatmen und
Ausatmen gegenseitig voraus. So konnte man Integration kennzeichnen
als Gesamtproze der wirtschaftlichen Entfaltung, der Strukturentwick-
lung und des Wirtschaftswachstums, der sich im Wechselspiel vollzieht
zwischen Differenzierung und Funktionsteilung einerseits sowie Inte-
gration auf héherer Ebene andererseits, einer Integration, die man also
sowohl vertikal funktional als auch horizontal regional sehen mu8.

Integration ist also — mit anderen Worten ausgedriickt — ein Vor-
gang der wirtschaftlichen Entfaltung sowohl innerhalb eines Raumes
von einer Entwicklungsstufe zur nichsthoheren als auch nach auBlen in
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wachsende Ridume hinein. In diesem Sinne kénnte man von Integra-
tionstiefe und Integrationsbreite sprechen. Beide sind weitgehend von-
einander abhiéngig: einmal dringt eine zunehmende interne Integra-
tion — das heiBt jedes innere Wachstum — zwangsldufig zu einer
regionalen Integration iiber zunehmend groBere Riume hinaus, ande-
rerseits ist das AusmaB der regionalen Integration von dem der inter-
nen Integration — das hei3t dem Entwicklungsstand in den Teilrdumen
— abhingig.

Von diesen Uberlegungen aus sind drei allgemeine Erkenntnisse zu
gewinnen:

Erstens: In der Entfaltung zur Arbeitsteilung, insbesondere in der
ersten Entwicklungsphase von der vorwiegend agrarischen Selbstver-
sorgergesellschaft bis zur Bildung einer Industriegesellschaft — wie sie
in Europa etwa 100—200 Jahre dauerte — sind die Beziehungen der
beiden groflen Sektoren Landwirtschaft und gewerbliche Wirtschaft
Kernprobleme. Das Verhiltnis beider zueinander ist ein Ausdruck des
jeweiligen Entwicklungsstandes, und besonders in der Anfangsphase ist
der Beitrag der Landwirtschaft zur Gesamtentwicklung von ausschlag-
gebender Bedeutung. Die Zusammenhinge und Probleme der sektora-
len Integration von Landwirtschaft und gewerblicher Wirtschaft miissen
uns also im Rahmen dieses Themas besonders beschiftigen.

Zweitens: Jeder Prozef fortschreitender Integration vollzieht sich in
Stufen. Der Ubergang von einer Stufe zu anderen wird durch quali-
tative Verdnderungen ausgeldst, zunichst Verdnderungen der geistigen
Erkenntnisse, dann der technischen Moglichkeiten, der menschlichen
Verhaltensweisen, die neue Formen der Wirtschaft und Gesellschaft,
des menschlichen Zusammenlebens im weitesten Sinne ermdglichen. Auf
jeder weiteren Entwicklungsstufe kommt es zu neuen Differenzierun-
gen im wirtschaftlichen und sozialen Bereich, zu einer Reintegration auf
hoherer Ebene und infolgedessen auch zu einem Hinausgreifen in
groBere Rdume, das heifit also einer regionalen Integration.

Drittens: Bei Betrachtung dieser Entwicklungsstufen wird deutlich,
daB es sich dabei weder um umkehrbare noch um abkiirzbare Prozesse
handelt. Sie kénnen wohl zeitlich beschleunigt werden, aber es ist nicht
moglich, Glieder beliebig wegzulassen und Stufen vollig zu iibersprin-
gen. Bestimmte Entwicklungsstufen sind nur unter ganz bestimmten
Voraussetzungen, unter bestimmten qualitativen und quantitativen
Rahmendaten zu realisieren, wie wir sie heute bei entwicklungspoliti-
schen Problemen zu ermitteln suchen. Auf jeder Entwicklungsstufe
lassen sich daher auch nur bestimmte Formen der regionalen Integra-
tion verwirklichen.
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Mit diesen Feststellungen wiren einige Ergebnisse unserer Uberle-
gungen vorweggenommen, oder wenigstens ihrer Richtung nach ange-
deutet. Im Sinne des gestellten Themas haben wir zunichst die Inte-
grationsvorgénge unserer Geschichte ndher zu betrachten.

Die groBien geschichtlichen Integrationsprozesse

Der erste uns bekannte Integrationsvorgang der menschlichen Ge-
schichte fand vor 8000—10 000 Jahren in der Integration der Nomaden
und Pflanzer zum Bauerntum statt. Aus der Verbindung von Vieh-
haltung und Ackerbau und der Entwicklung von Zugtier, Wagen und
Pflug ergab sich eine qualitativ neue Verbindung auf hoherer Ebene.
Dieser erste groBe ,take off' der Geschichte, den Arnold Gehlen als
totale geistige und moralische Revolution bezeichnet hat, wurde auch im
BewuBtsein der Menschheit als groB8e Ziasur empfunden, symbolisiert
in alten Mythen, in den Bildern von Kain und Abel am Beginn eines
neuen Abschnittes der Menschheitsgeschichte.

Die Integration zum Bauerntum war mit neuen sozialen Bindungen
verbunden, sie hat neue politische Strukturen erméglicht und die Vor-
aussetzungen zur Entwicklung der Hochkulturen geschaffen. Von hier
aus lassen sich alle nachfolgenden Integrationsvorginge der Mensch-
heitsgeschichte bis heute nachzeichnen.

Dabei erkennen wir, daf3 alle Hochkulturen lange Zeit hindurch auf
Agrargesellschaften beruhten. In ihnen war — trotz teilweise bedeuten-
der Machtentfaltung — die Integrationstiefe, das hei3t die interne Inte-
gration, recht gering, und daher blieben auch die Moglichkeiten der
Integrationsbreite, der rdumlichen Integration, begrenzt. Agrargesell-
schaften sind infolge der bestehenden wirtschaftlichen Beschrankungen
und notwendigerweise engen sozialen Bindungen durch eine relative
Statik gekennzeichnet. Sie basieren iiberwiegend auf Selbstversorger-
wirtschaften ohne wesentlichen Marktanteil und ermdglichen daher
nur quantitative Verdichtungen aus der Addition gleichartiger Wirt-
schaftsvorginge, aber keine qualitativen Verdnderungen im Sinne heu-
tiger Integrationsprozesse. Die Hauswirtschaft bleibt die hdochste Inte-
grationsform der vorindustriellen Gesellschaft in der Verbindung von
Produktion und Konsumtion auf engem Raum und bei einem sehr ge-
ringen AuBenbeitrag bzw. Marktanteil. Ihre Hochstformen sind vom
Altertum bis in unsere Zeit hinein kaum verédndert und von Griechen
und Romern bis zur Hausviter-Literatur des 18. Jahrhunderts in den
gleichen Grundziigen beschrieben worden.

Weil das innere Wachstum dieser vorwiegenden Selbstversorger-
gesellschaften begrenzt war und eine stirkere Wirtschaftsintegration
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im heutigen Sinne weder nach innen noch nach auBen erreicht werden
konnte, waren Wirtschafts- und Agrarpolitik vorwiegend Raumpolitik,
das heiBt Politik der duBeren Erweiterung des Herrschaftsgebietes. Die
quantitative Vergréferung des Raumes durch Siedlung und Eroberung
war die einzige Mdglichkeit, um eine wachsende Bevolkerung zu ernih-
ren und den eigenen Wohlstand zu heben. Zwischen der Beviélkerungs-
zahl des alten Rom und der Ausdehnung seines Herrschaftsgebietes be-
stand ein enger Zusammenhang. Dabei kam es weniger zu einer
wechselseitigen wirtschaftlichen Integration im heutigen Sinne, sondern
mehr zu einer Entnahme von Uberschiissen zugunsten des politischen
Machtzentrums. Was damals als Fernhandel erscheint, hat gréBtenteils
mehr den Charakter von Tributleistungen.

Eine vollstindige Abhdngigkeit vom Raum spiiren heute nur die
Nomadenvdlker in aller Hérte: Erweiterung der Weidegriinde ist fiir sie
bei wachsender Bevolkerung der einzige Ausweg. Alle anderen Volker
sind bemiiht, die Integrationstiefe ihrer Wirtschaft im Innern und
ihre Integrationsbreite nach auflen zu verstirken und auf diese Weise
neue Lebensmoglichkeiten zu erschlieBen.

Dieser zweite grofie IntegrationsprozefS der Menschheit begann mit
der Industrialisierung und Arbeitsteilung. Auch er wurde durch geistige
Prozesse ausgeldst. Sie fiihren in vielfdltiger Wechselwirkung zur Er-
schlieBung neuer Energiequellen und Techniken, zu bisher unbekann-
ten wirtschaftlichen Moglichkeiten und sind mit neuen Wertvorstellun-
gen und Entwicklungen im sozialen und politischen Bereich verbunden.
Die engen rdumlichen Bindungen der Menschheit in der Agrargesell-
schaft werden durch neue Produktionsmethoden und die Moglichkeit
von Massentransporten iiberwunden. Die Versorgung grioferer Men-
schenmengen iiber den Markt wird moglich, die Befriedigung ihrer
Grundbediirfnisse bleibt nicht mehr an den Nahbereich gebunden, wie
Thiinen das im Anfang des 19. Jahrhunderts noch in dem beriihmten
Bild der Kreise um den Markt darstellte. Sie kann nun {iber gréBere
Entfernungen erfolgen. Dadurch werden die Voraussetzungen zur Spe-
zialisierung der Produktion geschaffen, zur Funktionsteilung durch
Ausgliederung weiterer Aufgaben aus der Hauswirtschaft, zur Ent-
wicklung ganz neuer Produktionen und schlieflich auch zur stérkeren
raumlichen Konzentration von Menschen.

Die Dampfkraft ist eine Grundlage und ein Symbol dieser ersten
Entwicklungsphase der industriellen Gesellschaft, die den wirtschaft-
lichen und politischen Rahmen der Kleinstaaten im alten Europa des
Pferdes und der Postkutsche sprengt. Mit dem inneren wirtschaftlichen
Wachstum wird die Integration im Deutschen Zollverein dann der
erste folgerichtige Schritt auf eine weitere Ebene, dem spéter der zu-
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nehmende Austausch zwischen den Nationen folgt. In einer weiteren
Entwicklungsphase werden mit dem Ubergang zu Verbrennungsmotor
und Elektrizitdt auch die groBen nationalen Ridume iiberwunden. Zu-
letzt fiihren Atomenergie und Elektronik auf eine neue Entwicklungs-
stufe, in der die Krifte der Integration iiber alle alten Grenzen
hinausdrangen.

Eine geistige, soziale und politische Integration geht mit diesen wirt-
schaftlichen Integrationsvorgingen unaufhaltsam einher. Die Uberwin-
dung sozialer Bindungen und Strukturen der Agrargesellschaft an der
Wende vom 18. zum 19. Jahrhundert war in Nordamerika und Europa
eine Startbedingung der neuen Entwicklung. Aus diesem Bereich drin-
gen neue Denkweisen und Erfahrungen, soziale und politische Gestal-
tungskrifte in alle Welt vor. Mit der wirtschaftlichen und sozialen
Entwicklung wird die Wirtschaftsordnung zu einem Kernproblem und
der Stalinismus &hnlich atavistisch wie Hitlers Autarkie-Denken. Den
Merkantilismus kann man als eine letzte Ausprédgung der geschlossenen
Hauswirtschaft mit zentraler Leitung auf der Ebene des Staates an-
sehen. Die kommunistische Agrargesellschaft der ersten Jahre hat mit
ihrer Zentralverwaltungswirtschaft etwa an diesem Punkt angesetzt.
Mit fortschreitender Industrialisierung und Integrationstiefe der russi-
schen Wirtschaft hat sich dann eine Anderung der Steuerungsinstru-
mente als notwendig erwiesen, die Politiker werden gezwungen, dem
Entwicklungsstand adidquate Formen der Wirtschaftspolitik zu suchen,
und ein allmdhlicher Wandel der Wirtschaftsordnung setzt ein. Wir
werden spiter auf diese Zusammenhidnge von Integration und Wirt-
schaftsordnung zuriickkommen.

Bei Betrachtung dieser Entwicklung von der Integration auf unter-
ster Stufe bis zur heutigen Integration in der Weltwirtschaft wird man
an die Entwicklung der Lebewesen von den einfachsten einzelligen bis
zu den hochstentwickelten Organismen erinnert. Von jeder Stufe aus
wird der Ubergang zur nichsten Entwicklungsstufe durch qualitative
Verdnderungen, durch neue Eigenschaften und Funktionen der Lebe-
wesen ausgelost. Dabei bestehen dann auf den hoheren Stufen ver-
schiedene Formen nebeneinander, manche primiren sind ausgestorben,
andere noch da, und die Vielfalt der Formen ist gewachsen. So gibt
es heute noch Nomaden, Reste der wirtschaftlichen und sozialen Ent-
wicklungsstufe vor dem ersten geschichtlichen Integrationsvorgang. Da-
neben bestehen im gréBeren Umfang Agrargesellschaften auf der Stufe
der zweiten groBen Entwicklungsphase. In ihnen tauchen erste Ansitze
des Uberganges auf eine neue Entwicklungsstufe auf, ohne dafB es
schon zu deren voller Integration in die Gesamtwirtschaft und Gesell-
schaft kommen konnte.
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Bei allen diesen Entwicklungsprozessen ist eine Bewegung in gleicher
Richtung festzustellen, ein Fortschreiten, keine Riickentwicklung, wie in
der Natur auch. Regressionen entstehen durch Zerstérung héherent-
wickelter Formen, nicht durch ihre Umbildung von innen heraus. So
lassen sich aus der riickschauenden Betrachtung gesicherte Erkenntnisse
gewinnen, wir konnen Prognosen mit ihr verbinden und den Vélkern
Orientierungsmittel geben, die am Anfang des Weges stehen, den
Europa in seiner wirtschaftlichen Integration wihrend der letzten zwei
Jahrhunderte zuriickgelegt hat. Wir beginnen dafiir mit einer niheren
Betrachtung der letzten Entwicklungsphase Europas, die zur Indu-
strialisierung fiihrte, und damit etwa an dem Punkt, an dem sich viele
Entwicklungsldnder heute befinden.

Startbedingungen der Integration im geistigen und sozialen Bereich

Die bekannte Ausgangssituation der europdischen Agrargesellschaft
bestand bis in die erste Hélfte des 19. Jahrhunderts hinein. Die agrari-
sche Grundschicht umfaBite 70 bis 8090 der Bevolkerung, der Bereich
der Selbstversorgung mit Nahrungsmitteln ging wahrscheinlich noch
dariiber hinaus. Durch wirtschaftliche Beschrankungen und soziale Bin-
dungen hierarchischer Art war die Masse der Menschen in engsten
rdumlichen Bereichen gebunden, bei schwacher Produktivitit und
geringem Marktanteil konnte nur eine kleine Oberschicht bestehen.
Es genligt, das Gesamtbild hier anzudeuten.

Am Beginn einer neuen Entwicklung stehen dann soziale und politi-
sche Reformen und eine neue Wirtschaftsordnung. Die Startbedingun-
gen zur Entwicklung hoherer Integrationsformen liegen also im geisti-
gen, sozialen und politischen Bereich. Thre Wurzeln reichen weit zurlick
und fiithren dann {iber Renaissance und Reformation zur Aufkldrung,
in den politischen Durchbruch des Jahres 1776 in den Vereinigten Staa-
ten, der den ersten modernen Staat ohne Agrarfeudalismus entstehen
lieB, 13 Jahre spater zur franzosischen Revolution und dem darauf-
folgenden geistigen Durchbruch im nordwestlichen Europa, der die gro-
Ben Reformen ausléste. Eine Karte der Lénder, in denen sich damals
Sozialreformen und erste demokratische Verfassungen durchsetzten,
stimmt mit den heute wirtschaftlich hochentwickelten Léndern genau
uberein. Diejenigen Linder Europas dagegen, im Mittelmeerraum und
seinem O&stlichen Teil, die damals nicht an den Sozialreformen teilnah-
men, sind bis heute auch in ihrer wirtschaftlichen Entwicklung zuriick-
geblieben. In manchen Gebieten wurden erst hundert Jahre spéter
durch revolutiondre Verdnderungen die Voraussetzungen zur Entwick-
lung einer modernen Wirtschaft geschaffen.
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In der Begriindung zum Dekret der preuBischen Bauernbefreiung
von 1807 heifit es, daB die ,unbeschrinkte Disposition das sicherste
Mittel ist, den Grundbesitzern ein dauerndes lebendiges Interesse fiir
die Verbesserung ihrer Giiter zu geben und die Kultur aller Grund-
stiicke zu fordern‘. Man konnte das als einen Leitsatz der Marktwirt-
schaft heute in dhnlichen Worten ausdriicken. Die weitere Entwicklung
ist dann in vielfdltigen Wechselbeziehungen verlaufen. Die soziale Be-
freiung gab vielen Menschen die Moglichkeit, ihre Krifte zu entfalten,
dadurch neue Erfahrungen zu gewinnen, neue Fihigkeiten und Denk-
weisen zu entwickeln. Wir nehmen sie als Voraussetzung unserer hoch-
entwickelten Wirtschaft heute als selbstverstédndlich hin, Sie sind es
durchaus nicht und fehlen in den Entwicklungslindern noch weit-
gehend. Dort wird Erziehung viel zu einseitig als Vermittlung der
Kenntnisse im Lesen und Schreiben und in der Fachschulausbildung
angesehen. Doch mindestens ebenso wichtig sind neue Lebenserfahrun-
gen, wie sie aus den beginnenden Verdnderungen der Lebensverhilt-
nisse und aus kleinen Eigeninitiativen gewonnen werden. Mehr als
alles andere fiihren solche unmittelbaren Erfahrungen zu einem neuen
SelbstbewuBtsein und rufen die Krifte der Entwicklung hervor, wie sie
Sombart als Geist der Innovation, der Flexibilitdt und Rationalisierung
bezeichnet hat.

Dieser Geist kann gerade im ersten Stadium der wirtschaftlichen Ent-
wicklung in breiten Schichten nur auf der Basis praktischer Lebens-
erfahrungen wachsen. Sie werden nicht gewonnen, wenn man mit einem
Sprung zu hochentwickelte Betriebe schafft und zu landwirtschaftlichen
Kollektivformen und GroBbetrieben iibergeht. Die Begriindung dafiir
lautet oft: Die Masse ist zu unerfahren, und es fehlt an Fiihrungs-
kraften. Aber praktisch bedeutet das, auf die Bildung von Erfahrungs-
kapital und Initiativkriften in breiten Schichten zu verzichten. Breit-
tragende Schichten sind aber die entscheidende Voraussetzung fiir eine
schnelle und nachhaltige Entwicklung. Die groSen Unternehmer im
Sinne von Schumpeter haben dafiir nicht mehr die ausschlaggebende
Bedeutung. Sie kommen in den Entwicklungslandern heute von aufien,
zumal es dort mehr um die Ubertragung von Erfahrungen aus bereits
hochentwickelten Lidndern geht. Diese sind um so wirkungsvoller, je
breitere Schichten dabei erfaBt werden konnen. Damit haben wir eine
erste wichtige Erfahrung fiir die Orientierung der Entwicklungspolitik
gewonnen.

Sektorale Integrationsvorginge
Betrachten wir nun den Verlauf der weiteren wirtschaftlichen Ent-

wicklung in Europa. Sie begann mit der Auflosung der Hauswirtschaft,
mit einem ProzeB der Funktionsteilung, der dann zur Integration auf
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hoherer Ebene und im wachsenden rdaumlichen Bereich fiihrte. Es wire
interessant, die Entwicklung von der Ebene des Dorfes in stets wach-
senden Kreisen bis hinein in die Weltwirtschaft zu beschreiben. Prak-
tisch handelt es sich dabei um einen Prozef vielfdltiger Wechselwirkun-
gen, doppelseitiger Voraussetzungen, in dem Ursache und Wirkung
wechselseitig vertauschbar sind. Selten wird dieser ProzeB in seiner
ganzen Breite gesehen: Wir beziehen die Entwicklung zu einseitig auf
die Industrie und sprechen von einer industriellen Revolution, obwohl
Veridnderungen im Agrarbereich die Voraussetzungen dafiir geschaffen
haben und Hand in Hand damit verliefen.

Ein Grund dieser einseitigen Betrachtung liegt auch darin, daB wir
keine agrarpolitische Entwicklungskonzeption haben und eigentlich erst
heute beginnen, eine Theorie der Strukturentwicklung der Landwirt-
schaft im wirtschaftlichen Wachstum zu schaffen. Seit der Bauern-
befreiung wurde Agrarpolitik von den Interessen einer diinnen Schicht
groBerer Grundbesitzer beherrscht. Thre Ziele wurden ideologisch ge-
tarnt und weniger an Okonomischen Realitdten orientiert. Die Vor-
stellung, die Landwirtschaft sei auf Grund ihrer natiirlichen Produk-
tionsbedingungen nicht entwicklungsfihig, welche die Grundlage der
Theorie von Malthus bildete, galt allenfalls auf der Stufe einer stati-
schen Agrargesellschaft. Sie widersprach schon in der zweiten Halfte
des 19.Jahrhunderts den Tatsachen, wurde aber trotzdem aus einer
iiberlebten Vorstellungswelt weiter mitgenommen. So tauchte sie bei
Marx wieder auf, spiter bei Spengler, schlieBlich in den Raumvorstel-
lungen des Nationalsozialismus. Noch heute wird sie zur Begriindung
eines angeblichen Riickstandes der Landwirtschaft gegeniiber anderen
Wirtschaftsgruppen und der daraus abgeleiteten Forderungen heran-
gezogen. So blieb die Agrarpolitik defensiv, eine Interessentenschutz-
Politik, sie wurde keine echte Wirtschaftspolitik, und der groBe Beitrag
der Landwirtschaft zur allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklung
wurde kaum erkannt,

In Wirklichkeit war die Entwicklung des Agrarsektors in Europa eine
wesentliche Voraussetzung der Industrialisierung. Mit ihrer Betrach-
tung kommen wir auf die Beziehungen zwischen der sektoralen und
regionalen Integration zuriick.

1. Bei Auflosung der Hauswirtschaft kommt es zur Arbeits- und
Funktionsteilung, zur Abgabe traditioneller Aufgaben in Spezialberufe.
Eine der dltesten Arbeitsteilungen war die zwischen Bauer und Schmied.
Dann entwickelte sich eine Arbeitsteilung zwischen Bauer und stiddti-
schem Handwerk. Sie erweitert sich zur Arbeitsteilung des Bauern mit
der gewerblichen Wirtschaft. Gleichzeitig setzt auch eine Arbeitsteilung
der Bauern untereinander ein, eine Spezialisierung ihrer friiher gleich-

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46
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formigen Betriebe nach Produktionsstandorten. So wachsen Integra-
tionsvorgénge vertikal in die Tiefe, horizontal in die Breite.

2. Gerade in der ersten Phase der Industrialisierung hat die Land-
wirtschaft bedeutende Faktorbeitrige zur Entwicklung der aufBlerland-
wirtschaftlichen Sektoren erbracht. Durch Produktionsfortschritte wird
der Anteil der Bevolkerung vermindert, der fiir die Erndhrung tétig sein
muB, und es stehen Arbeitskrifte flir andere Aufgaben zur Verfiigung.
Mindestens ebenso wichtig war der Beitrag der Landwirtschaft zur
Kapitalbildung. In der ersten Entwicklungsperiode der Industrialisie-
rung konnte die erforderliche Sparquote weitgehend nur durch die
agrarische Grundschicht der Bevodlkerung aufgebracht werden, die am
Anfang des 19. Jh. noch 75 %o und an seinem Ende noch 339 der Ge-
samtbevolkerung umfaBte. Um diese Zeit erfolgt der allméhliche Um-
schlag, geht die Kapitalbildung mit der weiteren Verminderung der
Agrarbevolkerung stirker auf andere Sektoren tiber.

3. Die wachsende Nahrungsmittelproduktion ist eine Voraussetzung
dafiir, daB mehr Menschen iiber den Markt erndhrt werden und ihre
volle Kraft — zunichst sogar in einem sehr langen Arheitstag — der
Arbeit in anderen Sektoren widmen kénnen. In hundert Jahren wurde
die Produktion der Landwirtschaft auf gleicher Fliache verdreifacht, bis
heute etwa auf das Fiinf- bis Sechsfache erhéht.

4, Auf dem Absatzmarkt fiir Erzeugnisse der gewerblichen Wirtschaft
ist zunichst die Nachfrage der zahlenmiBig starken Agrarbevilkerung
fiir persénliche Verbrauchsgiiter von Bedeutung. In dem MaBe, wie sich
ihr Anteil vermindert und die Produktivitdt der Betriebe wichst, tritt
dann der Verbrauch an landwirtschaftlichen Produktionsmitteln aller
Art in den Vordengrund ihrer Nachfrage, wahrend sich die Massenkauf-
kraft zunehmend in anderen Sektoren bildet.

So entsteht schrittweise ein Wirtschaftskreislauf, der sich vertieft
und erweitert, Die Integration vollzieht sich in wachsenden Kreisen,
zunichst im engeren regionalen Bereich, dann in den gréBeren natio-
nalen Raum hinein. Mit dem internen Wachstum nimmt auch der
AuBenbeitrag zu, dringt die Integration weit iiber die Grenzen hinaus.
So ist die Entwicklung und Produktionssteigerung der Landwirtschaft
in Europa eine der historischen Voraussetzungen der wirtschaftlichen
Gesamtentwicklung gewesen.

Man konnte hier auf einen Unterschied in der Situation vieler Ent-
wicklungslander hinweisen: die Bevolkerungsvermehrung ist dort so
stark, daB die Abgabe von Arbeitskriaften seitens der Landwirtschaft
keine Bedeutung hat. Aus dem natiirlichen Bevélkerungsiiberschuf3
stehen mehr als genug Arbeitskréfte fiir die Entwicklung der gewerb-
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lichen Wirtschaft zur Verfligung, und es besteht eher die Aufgabe, die
Unterbeschédftigung zu vermindern. Um so groBer ist aber unter solchen
Verhiltnissen die Bedeutung der anderen Leistungen der Landwirt-
schaft, der Kapitalbildung und der verstidrkten Nahrungsmittelproduk-
tion. Denn eine schnell wachsende Bevolkerung verlangt eine um so
stirker beschleunigte Industrialisierung und die Versorgung zuneh-
mender Bevolkerungsmassen. Die Produktivitédtssteigerung der Land-
wirtschaft miiBte also dort um so schneller, mit gré8eren Wachstums-
raten erfolgen.

In Europa war der Bevélkerungsdruck weniger stark. So kam es in
Deutschland in der Zeit von 1800—1900 nur zu einer Verdoppelung der
Bevolkerung. Die Bodenproduktion wuchs in der gleichen Zeit etwa
auf das Dreifache. Seitdem kam es in kurzer Zeit noch einmal zu einer
Verdoppelung und das mit abnehmenden Arbeitskraften. Kapital-
beitrige wurden von der Landwirtschaft in vielfdltiger Form geleistet,
zu einem groBlen Teil indirekt, in der Abgabe von Arbeitskrédften bei
Ubernahme ihrer Aufzucht- und Ausbildungskosten. Den abwandern-
den Kriften gab die lindliche Familie {iber Generationen hinweg auch
noch eine gewisse soziale Sicherheit, bis die Mittel dafiir vom Ende des
19. Jh. ab mehr und mehr von der Gesamtgesellschaft aufgebracht wur-
den. Bis heute nahmen Millionen ihre lindlichen Erbteile in andere
Wirtschaftsbereiche mit, und in jeder Generation brachten die in der
Landwirtschaft Zuriickbleibenden neue Mittel dafiir auf. Auch der
Aufbau der Infrastrukturen wurde weitgehend durch direkte oder
indirekte Leistungen der ldndlichen Bevélkerung ermdglicht, und bis
gegen Ende des 19. Jh. lieferte sie den groBten Teil aller Steuer-
einnahmen.

Wie steht es mit allen diesen Leistungen der Landwirtschaft heute in
den Entwicklungslindern? Ihr nahezu vollstindiges ¥ehlen ist eine
Erklirung der weitgehenden wirtschaftlichen Stagnation. Dabei wiirden
viele Entwicklungsldnder wesentlich hohere Wachstumsraten der Agrar-
produktion benétigen als Europa im 19.Jh. In Deutschland wuchs die
Bevélkerung in dieser Zeit um 0,7 /o jahrlich, die Bodenproduktion um
1,1%. In manchen Entwicklungslindern dagegen wichst die Bevdlke-
rung um 2—3 Y. Dabei kénnen alle Zufuhren von aufen die mangel-
hafte Kapitalbildung und Produktivititssteigerung in der Landwirt-
schaft nicht ausgleichen.

Stufenfolgen in der Agrarentwicklung

Eine weitere Voraussetzung der europdischen Entwicklung war eine
besondere Stufenfolge in der Agrarentwicklung, die selten beachtet und

5*
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in ihren Konsequenzen erkannt wird. Wir miissen hier zwei ganz be-
stimmte, nicht umkehrbare Entwicklungsphasen, eine mehr biologische
und eine mehr technische, voneinander unterscheiden.

In einer ersten, mehr biologischen Entwicklungsperiode basiert der
wirtschaftliche Fortschritt nahezu ausschlieBlich auf der Entwicklung
der biologischen Wissenschaften. Die Produktivitidt der Landwirtschaft
steigt durch Erfolge der pflanzlichen und tierischen Ziichtung, der Diin-
gung und Fiitterung. Neue Pflanzen werden in das Produktionspro-
gramm eingefiihrt, und ein Fruchtwechsel entsteht. Man kann mehr
Tiere auf gleicher Fldche halten, das einzelne Tier wird leistungsfihi-
ger, die Steigerung der Bodenfruchtbarkeit erfolgt im Zusammenwir-
ken biologischer Neuerungen aller Art, und es kommt zur Intensivie-
rung der Produktion durch Verstirkung des inneren Kreislaufes der
Betriebe. Ihre Integration nach auBlen, in die wachsende arbeitsteilige
Wirtschaft, ist also gleichzeitig ein Wachstum in die Tiefe, eine innere
Integration.

Der mechanisch-technische Fortschritt war in dieser ersten Periode
von relativ geringer Bedeutung. Tierische und menschliche Muskelkrafte
blieben noch fiir 150 Jahre — bis nach dem zweiten Weltkrieg — die
Hauptantriebskrafte der Landwirtschaft. Dabei kam es nur zu beschei-
denen Verbesserungen der Arbeitsgerédte und der von Tieren gezogenen
Maschinen. Trotzdem wurde die Nahrungsmittelproduktion in dieser
biologischen Entwicklungsperiode auf das Vier- bis Fiinffache gesteigert,
bei gleicher Arbeitskraft und ohne wesentliche Strukturverianderungen.
Und bei alledem war die Kapitalbildung in der Landwirtschaft héher
als ihr Kapitalbedarf. Praktisch hat der Agrarsektor mit sehr geringen
Investitionen aus eigener Kraft seinen Beitrag zur Gesamtentwicklung
geleistet, und man konnte die volkswirtschaftliche Kapitalbildung vor-
wiegend fiir den Aufbau anderer Sektoren einsetzen. Nicht die Mecha-
nisierung hat den Weg dazu gedffnet, wie man heute filschlich in vielen
Lindern glaubt. Die Voraussetzungen dafiir lagen in der geschickten
Anwendung aller biologischen Erkenntnisse und Neuerungen und in
einer Sozialordnung und Lebenseinstellung, aus der Eigeninitiative,
FleiB und Sparsamkeit zu sichtbaren Erfolgen fiihren konnten.

Erst in einer zweiten, mehr technischen Entwicklungsperiode beginnt
nach dem zweiten Weltkrieg mit dem Ubergang zu motorischen An-
triebskriften die eigentliche Mechanisierung der Landwirtschaft. Damit
entsteht qualitativ Neues. Die Landwirtschaft verliert die bisherige
Autarkie in ihren Antriebskréften, es kommt zu einer weitergehenden
Funktionsteilung mit anderen Sektoren, gleichzeitig zu einer stirkeren
Integration der Landwirtschaft in die Gesamtwirtschaft. Auch innerhaib
der Landwirtschaft setzt sich die Bildung spezialisierter Betriebe und
einer Arbeitsteilung nach Standorten ebenso fort wie die Intensivie-
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rung der Produktion. Erst jetzt aber — und das ist eine weitere wich-
tige Erkenntnis — wird eine wesentliche Substitution von Arbeits-
kriften durch Kapitalgiiter moglich. Lange Zeit hindurch erfolgte nur
ein geringer, komplementarer Kapitaleinsatz. Die wirtschaftlichen Vor-
aussetzungen fiir eine stdrkere Substitution von Arbeit durch Kapital
sind erst gegeben, wenn die gewerbliche Wirtschaft so weit entwickelt
ist, daB sie ausreichend Kapital bilden und alle aus der Landwirtschaft
ausscheidenden Arbeitskrifte aufnehmen kann.

In Deutschland begann diese technische Entwicklungsperiode der
Landwirtschaft erst, als der Agrarsektor weniger als 20 %o der Bevol-
kerung umfaBite. Man koénnte vielleicht einwenden, daB die technischen
Hilfsmittel vorher nicht zur Verfiigung standen. Darauf wire zu erwi-
dern, daB es viele technische Mittel seit Jahrzehnten gab, da8 die Ent-
wicklung aber noch nicht auf dieses Gebiet gelenkt wurde, weil das
wirtschaftliche Bediirfnis dafiir fehlte. Praktisch war das Flugzeug vor
dem Traktor da, die elektrische Untergrundbahn vor der Verbreitung
elektrischer Maschinen in der Land- und Hauswirtschaft. Erst einige
Jahrzehnte spidter wurde es wirtschaftlich sinnvoll, Motoren aller Art
in der Landwirtschaft und anderen Lebensbereichen einzusetzen. Bis
dahin beschrinkte sich die technische Entwicklung im Agrarsektor auf
den Bereich der Weiterverarbeitung. Miihle, Brauerei, Zuckerfabrik,
Molkerei in groBeren Einheiten kamen, wie auch Be- und Entwiésse-
rungsanlagen, bereits in der ersten industriellen Entwicklungsperiode
zur Verbreitung. Aber man wuBte, daBl die Maschine auf dem Acker
keine wesentliche Produktionssteigerung bewirken kann, und daB der
Maschineneinsatz erst sinnvoll wird, wenn die wirtschaftlichen Voraus-
setzungen dafiir gegeben sind: Erstens, wenn Arbeitskrdfte in der
Gesamtwirtschaft knapp und teuer geworden sind. Zweitens, wenn die
Bodenproduktion durch biologische Verbesserungen so intensiv gewor-
den ist, daf3 eine Steigerung der Arbeitsproduktivitit moéglich wird, die
héher ist als die dafiir erforderlichen Aufwendungen an Investitionen
und laufenden Betriebsmitteln. Vorher geben die Kostenverhiltnisse
keinen Anlafl zu einer weitgehenden Substitution von Arbeitskriften
durch Kapital in der Landwirtschaft.

Versuchen wir, aus diesen Erfahrungen einige Nutzanwendungen ab-
zuleiten oder zusammenzufassen:

1. Eine wichtige Erkenntnis aus der wachsenden Integration unserer
europiischen Wirtschaft ist es, daB die Entwicklung der Sektoren
regional in wechselseitiger Abhdngigkeit stand. Zwar ist es moglich,
einen bestimmten Sektor den Standortbedingungen entsprechend stir-
ker zu entwickeln, aber doch nur in Grenzen. Eine echte Alternative
zwischen Agrarstaat und Industriestaat, wie man sie noch bis vor weni-
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gen Jahrzehnten diskutierte, gibt es nicht. Praktisch handelt es sich
dabei um gesamtwirtschaftliche Entwicklungsstufen.

2. Der Agrarsektor muf die wirtschaftliche Entwicklung tragen oder
wenigstens weitgehend mittragen, solange die Agrarbevélkerung iiber-
wiegt. Die Entwicklung tragen heiBt mindestens, die wichtigsten Grund-
bediirfnisse fiir die Masse der Menschen bereitzustellen und zur Kapital-
bildung beizutragen, vielleicht sogar noch etwas zum Export. Wenn der
Agrarsektor diese Aufgabe nicht erfiillen kann, wird die Notwendig-
keit der Kapitalzufuhr von auBen um so groBSer. Vielleicht bilden ein-
zelne Lander mit starker Rohstoffbasis eine gewisse Ausnahme, wie
z. B. Kuweit oder Venezuela. Doch wahrscheinlich sind auch dort die
Probleme nur zeitweise etwas verschoben, und eine wunterschiedliche
Entwicklung der Sektoren miiSte auch dort schlieBlich zu Schwierig-
keiten in der Verteilung und im Wirtschaftskreislauf fiihren und zu-
letzt die soziale Integration groBer Teile der Bevilkerung geféhrden.
Allein die Erhaltung der politischen Stabilitdit wird dann {liber kurz
oder lang zu einer anderen Wirtschaftspolitik zwingen.

3. Die Bildung hochentwickelter, hochmechanisierter landwirtschaft-
licher Betriebe in Entwicklungslindern mufB kritisch betrachtet werden.
Die Mechanisierung der nordamerikanischen Landwirtschaft hat sich
erst in dem MaBe durchgesetzt, wie die Kosten der menschlichen Arbeit
stiegen. Diese Voraussetzung ist in den Entwicklungsldndern noch
nicht gegeben. Dort liegt in der Ubertragung von Teilen aus hoher ent-
wickelten Wirtschaftssystemen in eine dafiir noch nicht bereite Umwelt
eine Gefahr. Die Betriebe bleiben Fremdkorper, ihre Produktion mag
vielleicht hochwillkommen sein, aber ihre volle wirtschaftliche und
soziale Integration gelingt nicht, und es kommt zur Entstehung oder
Verstarkung von Dualismen.

4. Die Entwicklung des Agrarsektors ist nur in einer bestimmten Stu-
fenfolge und Art sinnvoll. Beide werden von wirtschaftlichen und
demographischen Gesamtdaten und nicht von den technischen Moglich-
keiten bestimmt. Erst wenn ein Land gesamtwirtschaftlich weit ent-
wickelt ist und alle Erwerbspersonen produktive Arbeitsplédtze finden,
die aus dem natiirlichen Bevoélkerungszuwachs hervorgehen und aus
der Landwirtschaft abwandern, wird eine Mechanisierung der Land-
wirtschaft vertretbar. Bis dahin miissen alle Bemiihungen auf eine
Steigerung der Produktion mit vorwiegend biologischen Mitteln und
Bewisserung bei komplementirem Kapitaleinsatz und damit Erhaltung
der Beschiftigung und Selbstversorgung in der Landwirtschaft konzen-
triert werden. Infolgedessen ist die richtige Art des Kapitaleinsatzes
in der Landwirtschaft wichtiger als sein AusmaB.
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Die Sowjetunion hat der Welt ein Beispiel dafiir gegeben, wohin der
Versuch einer Umkehr dieser natiirlichen Entwicklungsphasen fiihrt.
Sie begann 1928 mit der Mechanisierung des Ackerbaues in grofien Ein-
heiten, insbesondere mit der Erntetechnik. Alles fiir den Agrarsektor
verfligbare Kapital wurde darauf konzentriert, vielleicht auch anderen
Sektoren Kapital dafiir entzogen. Dabei wurde eine beschleunigte Ab-
gabe von Kréften an die Industrie und das Heer erreicht und eine
Kapitalbildung im Agrarsektor erzwungen: Die Agrarbevélkerung, die
noch heute iiber 40°% der Gesamtbevilkerung ausmacht, wurde vom
allgemeinen Verbrauch weitgehend ferngehalten, ja fiir ihre Ernten
nicht voll entlohnt, sondern gezwungen, sogar ihr Existenzminimum
auf ihrem Garten- und Hofland durch zusitzliche Arbeit selbst zu
erzeugen. Ahnliche Methoden, wie sie in der Sowjetunion in einer
Ubergangszeit zum Tode von Millionen von Menschen fiihrten, wiren
in einer Demokratie nicht anwendbar. Aber sie wiren auch wirtschaft-
lich nicht zweckmiBig! Auch in der Sowjetunion war ihr wirtschaft-
liches Ergebnis negativ: Eine wesentliche Steigerung der Bodenproduk-
tion ist dort bis heute nicht erreicht worden, die Durchschnittsertrige
sind jedenfalls iiber die der Zarenzeit kaum hinausgekommen. Infolge-
dessen waren die groflen Kapitalaufwendungen fiir die Mechanisierung
der Landwirtschaft volkswirtschaftliche Fehlinvestitionen. Obwohl in
der Sowjetunion mit rund 270 ar je Kopf der Bevilkerung mehr als
zehnmal so viel landwirtschaftliche Nutzfliche zur Verfiigung steht wie
in der Bundesrepublik (24 ar) und etwas mehr als in den Vereinigten
Staaten (etwa 230 ar), ist die Erndhrung nach wie vor ein Engpall ge-
blieben, ein wirtschaftliches und politisches Handicap. Als Notventil
mufite man die eigentlich systemfremde Produktion in den eigenen
Kleinstbetrieben zulassen, in denen ohne alle technischen Hilfsmittel
bei intensiver Handarbeit nicht allein die Selbstversorgung der Agrar-
bevolkerung sichergestellt, sondern auch mehr als 509%o der tierischen
Veredlungsprodukte fiir die Marktversorgung der Gesamtbevdlkerung
produziert werden. Wahrscheinlich wire der Erfolg weit grofer ge-
wesen, wenn man die personliche Initiative nicht auf die 50 ar Hofland
fiir jede Familie beschrinkt, sondern dafiir im ganzen mehr Freiheit
gegeben und den Bauern an Stelle von Mahdreschern besseres Saatgut,
Vieh und Diingemittel zur Verfligung gestellt sowie Kenntnisse eines
modernen Fruchtwechsels und anderer biologischer Mittel zur Intensi-
vierung der Produktion vermittelt hatte. Mit geringerem Kapitaleinsatz
wire wahrscheinlich ein weit besseres Ergebnis erreicht worden. Polen
diirfte ein Beispiel dafiir sein: In wenigen Jahren war es dort seit Um-
kehr der Agrarpolitik unter Gomulka méglich, durch Wiederherstellung
der Eigeninitiative und unter Verzicht auf die GroBmechanisierung die
biologische Ertragskraft der Landwirtschaft zu stirken und das Land
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aus einer Mangellage zum Agrarexport zu fithren. Wenn auch die Indu-
strie dort weiter erstarkt, wird es zweckm&Big werden, Investitionen
zur Mechanisierung in die Landwirtschaft zu lenken.

Viele Erfahrungen deuten darauf hin, daB der Erfolg im Agrarsektor
weitgehend von der Wirtschafts- und Sozialordnung abhéngt und da@
es fiir seine volkswirtschaftliche Leistung entscheidend ist, ob bei der
Modernisierung der Landwirtschaft die richtige Stufenfolge eingehalten
und dem Rhythmus der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung angepaft
wird. Als Beispiel dafiir darf auch auf die Entwicklung in Japan hin-
gewiesen werden.

Integrationstiefe und Integrationsbreite

Wir kommen nun zu dem Kernproblem zurlick, zu den Beziehungen
zwischen der regionalen Integrationstiefe oder internen Integration
und der Integrationsbreite oder externen Integration.

Die innere Integration entspricht dem Entwicklungsstand einer Wirt-
schaft. Sie kommt zum Ausdruck in der Integration der Wirtschafts-
sektoren miteinander, in der Produktivitdt und dem Marktanteil ein-
zelner Sektoren, insbesondere der Landwirtschaft, in der Wirtschafts-
organisation, insbesondere der Ausbildung von Dienstleistungen und
Transportméglichkeiten und schlieBlich in dem geistigen und techni-
schen Niveau in der Masse der Bevolkerung. Erst in einer Wirtschaft
mit einem starken inneren Giiterkreislauf und einer groBen kontinuier-
lichen Nachfrage konnen sich effiziente Dienstleistungen bilden, die
einen kostenglinstigen Austausch im Innern und nach auBlen ermdg-
lichen. Die Spezialisierung der Wirtschaft und ein stdrkerer Export sind
vom AusmaB des Binnenmarktes, von der Stdrke der binnenwirtschaft-
lichen Beziehungen und der Wirtschaftsorganisation abhingig, die sich
im Zusammenhang damit gebildet hat. Anders ausgedriickt: Der rdum-
liche Integrationsbereich nach auBlen ist um so mehr zu erweitern, je
stirker die innere Integration, das technische Niveau, der Giiterkreis-
lauf und die Wirtschaftsorganisation sind.

Das ‘Gesetz von der Spezialisierung der Wirtschaft nach komparati-
ven Kosten gilt nicht absolut. In dem klassischen Beispiel der Wein-
produktion in Portugal und der Tuchfabrikation in England wird das
Vorhandensein einer Wirtschaftsorganisation stillschweigend voraus-
gesetzt, die den Austausch der Giiter so reibungslos und billig ermdg-
licht, daB ihre stindige Verfiigbarkeit gegeben ist und sich die Stand-
ortvorteile der Produktion in den Angebotspreisen niederschlagen und
in gesamtwirtschaftliche Vorteile auf beiden Seiten umsetzen. Das
Theorem der komparativen Kosten gilt nur in Grenzen. Uber die je-
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weils richtigen absoluten Mengen und relativen Anteile des Giiter-
austausches kann es nichts aussagen. Denn erstens verdndern sich die
Grenzkosten der Produktion und der Transportleistungen mit den Men-
gen, so daBl von einer bestimmten Schwelle ab sogar umgekehrte Ten-
denzen eintreten kénnen. Zweitens mufl auch die Gesamtproblematik
der Zahlungsbilanz gesehen werden, da die Auswirkungen darauf iiber
den volkswirtschaftlichen Wert bestimmter Austauschbeziehungen mit-
entscheiden. SchlieBlich geht es in den meisten Féllen um einen multi-
lateralen Austausch vielfaltiger Giiter und Leistungen. Er setzt das
Vorhandensein einer hochentwickelten Wirtschaftsorganisation wund
also eines bestimmten wirtschaftlichen Entwicklungsstandes in min-
destens einem der beteiligten Lénder voraus. Praktisch kann das Pro-
blem komparativer Kostenvorteile erst dann wirklich aktuell werden,
wenn sich zuvor ein interner Wirtschaftskreislauf mit Arbeitsteilung,
Geldwirtschaft und allen Voraussetzungen fiir den Giiteraustausch
auch im Bereich der Dienstleistungen gebildet hat.

Diese theoretischen Uberlegungen sind auch aus praktischen Erfah-
rungen zu bestitigen. In Europa sind die Voraussetzungen fiir eine
libernationale Integration und den verstirkten weltwirtschaftlichen
Austausch mit zunehmender Integrationstiefe innerhalb der nationalen
Volkswirtschaften im Zuge der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
glinstiger geworden. Offensichtlich ergaben sich dabei fiir die Inte-
gration nach aufen bei gleichem oder dhnlichem Entwicklungsstand der
Partnerlinder giinstigere Bedingungen. Nicht ohne Grund spielt sich
der Welthandel vorwiegend zwischen hochentwickelten Wirtschaften ab.
Wirtschaftliche Dualismen haben sich {iberall als Hemmnisse der Inte-
gration erwiesen. Wir sehen das besonders in Italien, wo die Entwick-
lungsunterschiede zwischen dem Norden und Siiden des Landes auch
bei gleicher Wirtschaftsordnung in hundert Jahren nicht zu einem Aus-
tausch gefiihrt haben, der auch nur annihernd ausgereicht hitte, um
in den unterentwickelten ‘Gebieten eine wirtschaftliche Belebung zu
induzieren und die Unterschiede auszugleichen. Im WeltmaBstab gilt
diese Erfahrung um so mehr.

Wir koénnen aus allen Uberlegungen und Erfahrungen den SchluB8
ziehen, daBl es keine echte Alternative gibt zwischen dem inneren
Wachstum einer Wirtschaft oder dem iibernationalen Giiteraustausch
— also zwischen einer internen oder externen Integration. Im Gegen-
teil: beides muB} in gegenseitiger Ergidnzung gesehen werden. Die Ent-
wicklung beginnt mit der Integration im engsten regionalen Bereich, sie
dréngt zur Integration im erweiterten Bereich der Nachbarlinder und
mit dem Wachstum innerhalb der kleinen Lindergruppe zur Vergrofe-
rung des Integrationsbereiches im Austausch mit der iibrigen Welt.
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Das AusmafBl der traditionellen Landwirtschaft und das Verhdltnis
der grofien Sektoren Landwirtschaft und gewerbliche Wirtschaft zuein-
ander, das sich daraus ergibt, ist ein Mafstab fiir die interne Integra-
tion in einer Volkswirtschaft. Dabei ist die Entwicklungsstufe einer voll
integrierten Marktwirtschaft erst dann erreicht, wenn weniger als 10
bis 20°%o der Gesamtbevdlkerung in der Landwirtschaft leben und die
traditionelle Subsistenzwirtschaft voll durch landwirtschaftliche Pro-
duktionsbetriebe abgelost worden ist.

Es gibt dafiir vielfiltige Beispiele: Uberall in der Welt korrespondiert
die hochentwickelte Landwirtschaft mit der hochentwickelten gewerb-
lichen Wirtschaft im engsten rdumlichen Bereich. Eine nur in einem
Sektor hochentwickelte Wirtschaft gibt es nicht, es sei denn, daf wirt-
schaftliche und soziale Dualismen bestehen, das heifit verschiedene Ent-
wicklungsstadien nebeneinander. Dann kann wohl von hochentwickelten
Betrieben, vielleicht auch hochentwickelten Sektoren, aber nicht von
einer vollentwickelten Volkswirtschaft gesprochen werden. Eine Inte-
gration iiber die Grenzen hinaus wird dort durch den Riickstands-
bereich gehemmt. Wenn die Wirtschaftspolitik dann auf das Ziel kon-
zentriert wird, die internen Dualismen zu beseitigen und das innere
Wachstum zu fordern, werden gleichzeitig die Vorbedingungen einer
Integration nach aulen verbessert.

Der entgegengesetzte Weg fithrt nach aller Erfahrung nicht zum Ziel:
Ubernationaler Giiteraustausch kann nur in dem Mafe inneres Wachs-
tum induzieren, wie eine integrierte Marktwirtschaft vorhanden ist.
Wo sie noch nicht besteht, ist ihre Schaffung die primére Aufgabe der
internen Wirtschafts- und Entwicklungspolitik. Ist diese erfolgreich,
wird dadurch eine verstirkte Integration nach auBen mdoglich.

Der Devisenmangel vieler Entwicklungsldnder veranla8t hdufig zu
der entgegengesetzten Forderung, zunichst vor allem den Exportsektor
zu stirken. Hier stelle ich mich jedoch in bewuBiten Gegensatz zu dieser
weit verbreiteten Meinung. In den meisten Entwicklungslédndern be-
steht namlich die Situation, da8 gleichzeitig die zunehmende Nachfrage
nach Nahrungsmitteln und einfachen Bedarfsgiitern durch Importe
gedeckt wenden muB, die laufend eine weitere Verschlechterung der
Zahlungsbilanz verursachen. Man kommt dann zu der Alternative
Importsubstitution oder Exportforderung. Bei Abwigung der Vor- und
Nachteile spricht vieles fiir den Versuch, eine bestimmte Devisenmenge
durch Mafinahmen der Importsubstitution einzusparen. Sie dienen im
allgemeinen auch der Stirkung der eigenen Wirtschaft. Diese kann —
wie wir sahen — bei richtiger Ausnutzung der reichlich vorhandenen
Arbeitskraft bei geringem Kapitaleinsatz erfolgen und zu weiteren giin-
stigen Sekundirwirkungen fiihren. Auch dient die Importsubstitution
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der Befriedigung einer Nachfrage, die in den meisten Féllen nachhalti-
ger und sicherer abzuschédtzen ist als die Weltmarktsituation fiir die in
Frage kommenden Exportprodukte.

Eine interne Wachstumspolitik wird leicht als Autarkiepolitik miB-
verstanden, die einer optimalen Standortanpassung der Produktion
entgegenwirkt. Das wiirde nur dann der Fall sein, wenn man gleich-
zeitig jeden Austausch nach auBlen unterbindet. Wenn das nicht ge-
schieht, wird das Gegenteil eintreten und ein internes Wachstum
zwangsldufig zu einer verstirkten Integration nach auBen dréngen.
Auch die Europiische Wirtschaftsgemeinschaft diirfte dafiir ein Beispiel
sein: Mit dem intensiven Wachstum ihrer inneren Integration kommt es
auch extern zur Erweiterung ihrer Austauschbeziehungen in alle Welt,
wie die Gesamtentwicklung der Handelsbeziehungen deutlich macht.

So glaube ich, aus allen Uberlegungen erkennen zu kénnen, daB der
raumliche Integrationsbereich, in den eine Volkswirtschaft ausgreifen
kann, von der Intensitdt ihrer inneren Integration bestimmt wird. Mit
anderen Worten: Integration muB als dynamisches Gleichgewicht ver-
standen werden, bei dem Integrationsbreite und Integrationstiefe von-
einander abhéngen.



Méglichkeiten der Forderung von Integrationsbestrebungen
der Entwicklungslinder durch die Industrielinder

Von Walter Rau

I Im Verlauf der Tagung ist besonders durch das Referat von Pro-
fessor Priebe bereits so viel an Erkenntnisstoff {iber das Grundsitz-
liche zur Frage der Integration sichtbar geworden, daB ich darauf nicht
niher einzugehen brauche.

Um jedoch eine klare Ausgangsbasis zu schaffen, darf ich einige all-
gemeine Bemerkungen voranstellen:

1. Wir stimmen iiberein in der Auffassung, daBl Entwicklungslinder
threm Wesen nach desintegrierte Linder sind. Sie brauchen alle, ohne
Ausnahme, in erster Linie nationale Integration, die meisten von ihnen
dariiber hinaus regionale Integration! bzw. regionale Zusammenarbeit,
welche die regionale Integration fordert. Es ergibt sich die Frage, ob
regionale Integration lediglich ein besonderer Aspekt des Integrations-
problems schlechthin ist oder ob nationale (interne) und regionale (ex-
terne) Integration sich als zwei eigenstindige Probleme darstellen. Ich
bin der Meinung, daB regionale Integration ohne ein gewisses Maf an
nationaler Integration schlecht denkbar ist. Die Foérderung nationaler
Integration im Zusammenhang mit einem wohlbedachten wirtschaft-
lichen Forderungsprogramm ist eine notwendige, aber keineswegs
vollig hinreichende Bedingung fiir das Zustandekommen regionaler
Integration. Das soll jedoch nicht bedeuten, daB regionale Integration
erst denkbar ist, wenn ein bestimmtes, vielleicht sogar hohes Ma8l an
interner Entwicklung und Integration beispielsweise dadurch erreicht
ist, daB die Landwirtschaft weitgehend den Charakter einer ,Sub-
sistenzwirtschaft“ verloren hat. Es kann durchaus vorteilhaft sein, den
nationalen und regionalen Proze der Integration schrittweise simultan
einzuleiten. Fiir das Verhé&ltnis, in dem interne und externe Integration

1 In der okonomischen Literatur wird der Begriff regional in drei Ver-
sionen verwendet: zur Bezeichnung eines rdumlichen Aspektes schlechthin,
zur Bezugnahme auf regionale Gebilde innerhalb einer Volkswirtschaft und
schlieBlich zur Kennzeichnung des Zusammenhangs mit der ,groferen Re-
gion“, die liber ein Land hinausgeht und womoglich einen Erdteil umfagt.
Im letzteren Sinne ist im Verlauf der folgenden Ausfiihrungen das Wort
Region bzw. regional zu verstehen.
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miteinander stehen sollten, gibt es keine festen Regeln. Von Region zu
Region, von Land zu Land, ja von Sektor zu Sektor ist diese Frage
unterschiedlich nur von Fall zu Fall zu beurteilen.

2. Wir sind uns ferner bewuft, daB8, wie Friedrich List bereits be-
tonte, regionale Integration zugleich Desintegration gegeniiber ,Dritten“
bedeutet. Wir vergessen daher auch nicht, daB regionale Integration
nicht den Bestrebungen nach internationaler Integration zuwiderlaufen
darf. Die Frage, wie regionale und internationale Integration stérungs-
frei und widerspruchslos miteinander verbunden werden koénnen, ertff-
net ein weites Feld von Problemen. Auf sie einzugehen, wiirde jedoch
den Rahmen dieser Arbeit sprengen.

3. Einvernehmen besteht schlieBlich auch dariiber, dal wir hier von
einem dynamischen Begriff der Integration ausgehen im Gegensatz zu
dem urspriinglich mit einem positiven Wertakzent versehenen Begriff,
mit dem ihn zuerst die Soziologen und Anthropologen verwendeten,
um die stabilen gesellschaftlichen Beziehungen innerhalb einer statio-
niren Gemeinschaft zu kennzeichnen?.

Im Gegensatz zu dem statischen Begriffsinhalt, der zur Kennzeich-
nung isolierter, stagnierender und primitiver Gemeinschaften diente,
sprechen wir von Integration in einem dynamischen Sinne: Statt zur
Beurteilung eines statischen Gleichgewichtszustandes dient er zur
Kennzeichnung des Vorgangs einer gesellschaftlichen Wandlung, ge-
nauer gesagt der internen und gegenseitigen Anpassung nationaler Ge-
meinschaften, um sie in sehr viel engere gegenseitige Abhingigkeit zu
bringen. Es geht um das Zusammenfiigen mehrerer isolierter Teile zu
einem ganzen, arbeitsteilig verflochtenen Organismus. In diesem Sinne
erscheint es angebracht, Integration nicht nur als ein Ziel, als einen
Endzustand, sondern auch als einen Prozef, als einen Vorgang zu be-
zeichnen, der auf das lingerfristig gesetzte Ziel hinfiihrt. Es diirfte kein
Zweifel sein, daf Integration eine eigene Entwicklungsdynamik kenn-
zeichnet, ,die dauernd wirkt und sich von innen her, und mit bestimm-
ten Mitteln in Gang gesetzt, in organischem Wachstum ihre Formen
zu schaffen sucht“s,

Vor die Frage gestellt, durch welche Mittel die regionale Integration
gefordert werden koénnte, erscheint es zunichst angebracht, zu klaren,
was in unserem Zusammenhang hier als ,Mittel“ anzusehen ist: Das
gesamte System an Absprachen, MaBnahmen und Einrichtungen inter-

2 s. a. Myrdal, Internationale Wirtschaft, Probleme und Aussichten, Ber-
lin 1958, S.11 ff.

3 Friedrich Wehner, Die Lateinamerikanische Freihandelsvereinigung,
Hamburg 1965, S.9. '
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regionaler Art, die instrumental als Voraussetzungen oder Bedingun-
gen fiir die Ingangsetzung des Integrationsprozesses anzusehen sind,
werden im folgenden als Grundlage der Integration angesprochen wer-
den. Dazu gehért der Bau von landverbindenden StraBen, die Ver-
besserung der Nachrichtenverbindungen, Absprachen iiber Normierun-
gen, Einrdumung von Zollpraferenzen bis zur Griindung einer echten
Wirtschaftsgemeinschaft. Ohne derartige MaBnahmen ist ein Integra-
tionsprozeB gar nicht denkbar.

Im Unterschied dazu fragen wir hier nach den Méglichkeiten bzw.
den Mitteln, mit denen die Bereitschaft gefordert werden kann, der-
artige Integrationsgrundlagen zu schaffen. Es liegt kein Widerspruch in
dieser Art der Unterscheidung, wenn, wie wir spiter sehen werden, ein
Mittel, die Integrationsbereitschaft zu stimulieren, darin liegen kann,
speziell solche Einrichtungen zu foérdern oder zu finanzieren, die selbst
als Integrationsgrundlage anzusprechen sind, dariiber hinaus aber noch
die Eigenschaft haben — man konnte sagen durch ihre Existenz —,
fiir den Gedanken fiir regionale Zusammenarbeit zu werben (z.B.:
regionale Verkehrswege und Verkehrseinrichtungen).

Nun noch eine Bemerkung zur Komplexitit des Integrationspro-
zesses: Wichtig ist vor allem, sich dariiber klar zu sein, daB in den
fortgeschrittenen Léndern, in denen Integration am weitesten ent-
wickelt ist, diese das Ergebnis grundlegender Wandlungen aller gesell-
schaftlichen Beziehungen war. ,Der wirtschaftliche Fortschritt in diesen
Lindern war mit dem ProzeB sozialer Wandlungen sowohl als Ursache
wie auch als Wirkung anderer Wandlungen eng verwoben. So ge-
sehen, erscheint der hohe Grad der wirtschaftlichen Integration in die-
sen Lindern als das Ergebnis von Wechselbeziehungen wihrend eines
dynamischen Sozialprozesses kumulativer Kausalitdts.“

Umgekehrt gesehen, ist in den Entwicklungslindern der Zustand der
gesellschaftlichen und &konomischen Desintegration der Reflex tradi-
tionsgebundener Verhaltens- und Denkweisen. Deshalb werden mit
Recht (nach Behrendt)® alle Bemiihungen um Uberwindung der Des-
integration, die wir mit dem Begriff Entwicklungshilfe zusammenfas-
sen, als ,gezielter Kulturwandel* aufgefaBt. Was fiir die interne Des-
integration zutrifft, gilt entsprechend auch fiir die externe Des-
integration.

Daraus ergibt sich, daf die Ansatzpunkte fir die Forderung der
internen und ,externen® Integration nicht ausschlieflich im Gkonomi-
schen Bereich zu suchen sind.

4 Myrdal, a.a.0., S.15.
5 Richard F. Behrendt, Soziale Strategie fiir Entwicklungslidnder, Frank-
furt a. M. 1965.
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II. Noch etwas nédher an die Antwort auf die Frage nach den Mitteln
kann uns der Versuch heranfiihren, nach den wichtigsten Widerstinden
und Hindernissen der Integration bzw. mach den wichtigsten Krdften
zu fragen, die den Zustand der Desintegration stiitzen.

1. Die Hauptwiderstinde, die sich der Bereitschaft zu regionaler Zu-
sammenarbeit entgegenstellen, stammen aus der politischen SphdreS.
Letzten Endes fdllt die Entscheidung iiber regionale Integration in der
politischen Ebene, auch wenn die Bereitschaft dazu vom Kulturellen
und Okonomischen in dem Sinne vorbereitet ist, daf ihre Sinnfilligkeit
in zunehmendem Mapfe erkannt wird.

Im einzelnen handelt es sich, vom Politischen her gesehen, um fol-
gende Sachverhalte, die als Hemmungsfaktor bedeutsam sind:

a) Uberbetonung des nationalen Prestiges, vor allem bei den jungen,
selbstédndig gewordenen Nationen.

b) Mit dieser Uberbetonung des nationalen Prestiges und des natio-
nalen SelbstbewuBtseins verbindet sich sehr haufig ein tief verwurzel-
tes, starkes Miftrauen gegeniiber den Nachbarlindern.

Sehr bezeichnend hierfiir ist das Verhiltnis zwischen Japan und Korea.
Nichts ldge naher, als da3 beide Linder ein gewisses Maf3 an schrittweiser
Integration anstreben. Die Notwendigkeit wird in Korea auch erkannt, zu-
mindest nicht bestritten. Jedoch ist das MiBtrauen gegeniiber dem alten
»2Aggressor Japan“ noch so stark verwurzelt, daB die gegenwirtige Re-
gierung der Republik Korea sehr schwerwiegende innerpolitische Wider-
stinde zu Ulberwinden hatte, nur um die , Normalisierung“ der wirtschaft-
lichen und diplomatischen Beziehungen zwischen beiden Lindern durchzu-
setzen.

c¢) Die Annidherungsmoglichkeiten unter den Entwicklungsléndern
werden noch dadurch erschwert, dal vor allem in Asien und Afrika
keine Nationen als historisch gewachsene Grofien bestehen. Die politi-
schen Grenzen stimmen mit den kulturellen und ethnologischen nicht
uberein. Die historischen Vorlaufer dieser ,Nationen“ waren vor der
Kolonisation zusammengehalten durch religiose und dynastische Macht.
Heute, wo die kolonialen Eroberer aus dem Land gewiesen sind, drohen
die traditionellen Gegensitze wieder an vielen Stellen stark hervor-
zubrechen.

d) SchlieBlich ist zu beobachten, daB Staaten, die aus lose verbunde-
nen Volkern Nationen werden wollen, sehr leicht dazu neigen, sich mit
einem duperen ,Erbfeind“ auseinanderzusetzen, um das Nationalgefiihl
zu entfachen und von eigenen, internen Schwierigkeiten abzulenken.

¢ 5. a. Tinbergen, Shaping the World Economy, New York 1962, S.241 fI.
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2. Die kulturell/soziale Sphdre (hier im umfassenden Sinne gemeint
einschlieBlich der Tatbestidnde, welche die gesamte ,structure of values
and attitudes“ bestimmen, die h&ufig tief im Religiosen wurzeln) ist
von dem politischen Bereich nicht scharf zu trennen.

Politische und kulturelle Tatbestdnde stehen vielfach in kausaler, sehr
hiufig aber in funktionaler Beziehung. In vielen Fillen ist kaum festzu-
stellen, inwieweit politische und kulturelle Faktoren gegenseitig im Sinne
von Ursache und Wirkung oder funktional miteinander in Beziehung stehen.
Sehr hidufig sind politische Tatbestinde Ergebnis kultureller oder/und 6ko-
nomischer Sachverhalte, wirken aber zugleich ursichlich in die benach-
barte Ebene hinein®: )

Die fiir die Entwicklungsldnder charakteristische Befangenheit in tradi-
tionsgebundenen Vorstellungen und ihre Neigung zu stark irrational moti-
vierten Verhaltensweisen ist ein kulturelles Phinomen. Es handelt sich hier
aber um einen Komplex von Sachverhalten, der in starkem MaBe auch das
politisch/soziale Ordnungsgefiige bestimmt. Er ist mitverantwortlich fiir
die Vorherrschaft konservativ-feudaler Minderheiten und fiir die weit-
gehende Anfilligkeit fiir autokratische Herrschaftsformen. Diese wiederum
tendieren dazu, die herkommliche soziale Ordnung zu konservieren.

Fragen wir im einzelnen nach den Kriften und Tendenzen, die aus
der kulturellen Sphdre einer regionalen Integrationsbereitschaft ent-
gegenwirken, so wdren vor allem zu nennen:

a) der Mangel an ékonomischer Rationalitit;

b) das Fehlen eines ausgesprochen politischen Verantwortungsbewuft-
seins;

c) die Tendenz zu autokratischer, meist sogar despotischer Herrschaft als
Reflex der kulturellen, gesellschaftlichen, sozialen Gesamtsituation, wobei
die Regierungsformen unterschiedlich sein modgen: monarchistisch, aristo-
kratisch, feudal, bilirokratisch, republikanisch/parlamentarisch. Besonders
charakteristisch sind in diesem Zusammenhang Militirregierungen als Uber-
gangsformen in allen Léandern ,permanenter Revolution“.

d) Den sehr stark autokratischen Regierungen fehlt in der Regel oko-
nomischer Weitblick, insbesondere ausreichender Respekt vor dkono-
mischen Interdependenzen. Dafiir besitzen sie um so mehr Ungeduld
gegeniiber dem indirekten Wirken der Marktkrifte. Entwicklungs- und
Wachstumsvorstellungen formen sich bei ihnen meist im Sinne eines
engherzigen Neomerkantilismus. Ja, ich méchte sagen, daB es von der
fiir derartig statische Gesellschaften charakteristischen geistig/kultu-
rellen Ausstattung her verstdndlich ist, daB sie, in dem Bemiihen, den
Zustand traditionell-stindischer Bediirfnisbefriedigung zu tiberwinden,
nicht in der Lage sind, den Nutzen externer Integration zu erkennen.

7 s. hierzu allgemein: Meier-Baldwin, Economic Development, New York-
Tokio 1960, S. 318 ff.
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e) Die fithrenden konservativen, meist feudalen Schichten haben in
der Regel starken Einfluf. Den Angehorigen dieser herkémmlichen Elite
fehlt das Interesse und die Einsicht fiir eine weitgehende Anderung der
bestehenden Zusténde. Einen ausgeprédgten politischen Willen der brei-
ten Schichten gibt es sehr hiufig nicht.

f) Die konservativen elitiren Gruppen stehen in der Regel schon einer
breiten Industrialisierung, noch mehr einer regionalen Zusammenarbeit
skeptisch bis ablehnend gegeniiber, da sie von ihr {iberwiegend Nach-
teile erwarten und vor allem eine relative Entwertung ihrer bisherigen
politischen und wirtschaftlichen EinfluBposition befiirchten. Fiir die ge-
nannten Kreise gilt auch, daB sie selbst liber keine industrielle Erfah-
rung sowohl beziiglich der Produktion als auch der Mirkte verfiigenS.
Meist sind sie an kurzfristig orientierten, zumeist spekulativen Trans-
aktionen interessiert (Basarkapitalismus).

g) Das mit okonomischer Rationalitit nur schwer zu vereinbarende
kulturelle Klima mit seiner Tendenz zu autokratischen Regierungs-
und Herrschaftsformen sowie zu politischer Instabilitdt fiihrt auch zu
duferst mangelhaften Verwaltungsleistungen, ein Tatbestand, der als
entwicklungshemmender und damit auch integrationsfeindlicher Faktor
von entscheidender Bedeutung ist. .

h) Ungewohnlich starke, integrationsfeindliche Tendenzen entstehen,
wenn kiinstlich geschaffene Wirtschafts- und Sozialeinheiten mit primi-
tivem kulturellem Niveau von starken Stammesgegensdtzen und -feind-
schaften beherrscht werden. Wenn dadurch, wie in Afrika, schon die
nationale Integration nahezu unmoéglich erscheint, dann sind fiir die
Entwicklung einer regionalen Integration kaum Hoffnungen vorhan-
den. Ausnahmen sind nur denkbar, wenn beispielsweise der fiihrende
Stamm sozusagen ,die Flucht in die externe Integration“ antritt, um
das gefihrliche Ubergewicht widerstrebender Stimme im eigenen Land
durch Kooperation mit befreundeten Stdmmen des Nachbarlandes zu
vermindern.

3.a) Sachverhalte aus dem &konomischen Bereich wirken sich sehr
unterschiedlich, teils mittelbar, teils unmittelbar als gegen die regionale
Integration gerichtete Krdfte aus.

Der Zustand der Unterentwicklung selbst spielt hier eine sehr kom-
plexe Rolle.

Unterentwicklung ist weitgehend gleichbedeutend mit nationaler und regio-
naler Desintegration. Sie ist im wesentlichen Reflex kulturell/sozialer Tat-

8 s. hierzu und zu anderen Fragen die sehr aufschlufireiche Studie von
Helmut Giesecke, Zentralamerika und sein gemeinsamer Markt, Hamburg
1964, S. 54 ff.

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46
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bestinde (,,Entwicklungsldnder sind arm, weil sie arm sind“). Obwohl einer-
seits ein Ergebnis, ist Unterentwicklung auch ein Zustand, der wiederum
negativ auf das Kulturell-Soziale zuriickstrahlt und so auf dem Umweg
uber den kulturellen Bereich, d. h. mittelbar, sich selbst immer wieder neu
bestdtigt und neu festigt. Aber von unmittelbaren negativen Auswirkungen
konnte mit gewissem Recht insofern gesprochen werden, als der Zustand
der Unterentwicklung aus sich heraus Einsichten verhindert, die den Ge-
danken der Integration, auch der regionalen Integration, fordern. Darliber
hinaus ist fiir den Zustand der Unterentwicklung charakteristisch, da8 ihm
auch im Bereich der Infrastruktur Einrichtungen, wie beispielsweise aus-
reichende StraBen und Verkehrsverbindungen, in der Regel fehlen, die fiir
regionale Integration vorausgesetzt werden miissen.

b) Nicht nur der niedrige Entwicklungsstand an sich hat als integra-
tionshemmender Faktor Bedeutung. Dasselbe gilt auch fiir Niveau-
unterschiede in der wirtschaftlichen Entwicklung, die zwischen benach-
barten Lindern bestehen mogen: Der wirtschaftliche Vorsprung des
einen Landes ist dem anderen sehr hiufig Grund fiir die Befiirchtung,
daB integrationsfordernde Vereinbarungen sich nicht zu seinen Gunsten
auswirken, weil der wirtschaftlich iiberlegene Partner in der Lage sein
wird, die dadurch gebotenen Vorteile sehr einseitig zu seinen Gunsten
zu nutzen, Im Beispiel Koreas spielen derartige Befiirchtungen ohne
Zweifel eine erhebliche Rolle im Zusammenhang mit den politischen
Vorbehalten, welche gegeniiber Jap'an geltend gemacht werden.

c) Spezifische integrationshemmende Auswirkungen sind mit einer
Reihe von Mdngeln auf dem Gebiet der Infrastruktur verbunden. Man-
gelnde bzw. unzureichende landverbindende Verkehrswege kdnnen bei-
spielsweise ursidchlich verantwortlich sein fiir unzureichenden wirt-
schaftlichen Kontakt mit dem Nachbarland. Es gibt Fille genug, in
denen der Waren- und Leistungsaustausch mit dem Nachbarn auf das
Fehlen oder den Mangel ausreichender regionaler Verbindungen (Stra-
Ben, Eisenbahnen oder Wasserwege) zuriickzufiihren ist. In vielen Kolo-
nialldndern ist das vorhandene StraBenverkehrsnetz von den Mutter-
landern unter vorwiegend militérischen Gesichtspunkten angelegt und
hat unter regional-wirtschaftlichen Gesichtspunkten nur sehr be-
schriankte Bedeutung.

Weitere integrationshemmende Wirkungen konnen ausgehen von
iibrigen infrastrukturellen Mdngeln, beispielsweise im Gebiet des
Kommunikationswesens (Telefonverkehr, Nachrichtenwesen).

In allen diesen Fillen lieBe sich allerdings einwenden, daB diese Méngel
ebenfalls Ausdruck und Reflex kultureller Riickstindigkeit sind. Aber man-
gelnde und unzureichende Verkehrsverbindungen konnen auch durch geo-
logisch ungiinstige Verhiltnisse, Gebirge, diinn besiedelte Randgebiete und
dergleichen, bedingt sein. Wir wissen aus langer geschichtlicher Erfahrung,
wie stark geologisch bedingte, schlechte verkehrsmiBige ErschlieBung kausal
fiir die Tendenz politischer und wirtschaftlicher Isolation verantwortlich
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sein kann. So hat der Isthmus von Zentralamerika beispielsweise eine aus-
gesprochen verkehrsfeindliche Oberflichengestalt. GroBe Teile der Bevol-
kerung konzentrieren sich in der Hochebene. In den unwegsamen Gebirgs-
und Urwaldregionen konnten weite Grenzabschnitte zwischen den Lindern
nicht einheitlich bestimmt werden. Als Folge ergaben sich bis in die heutige
Zeit einwirkende Grenzstreitigkeiten und im Zusammenhang auch mit unzu-
lénglich erschlossenen Rdumen eine starke Zuriickhaltung in der Bereit-
schaft, mit den Nachbarlindern zusammenzuarbeiten®.

In jedem Fall, wie auch das Fehlen landverbindender Verkehrsver-
bindungen primir verursacht sein mag, die Beseitigung dieser Mingel
hat groBe integrationsfordernde Wirkung. Sich erginzende oder land-
verbindende Verkehrseinrichtungen stellen selbst eine nicht unbedeut-
same Integrationsgrundlage im vorher definierten Sinne dar, sie wir-
ken durch ihr Vorhandensein, dariiber hinaus aber auch anregend und
»provozierend“ auf die Integrationsbereitschaft.

d) Als integrationshemmender Faktor diirfte weiterhin die Tatsache
zu erwihnen sein, daB in vielen Entwicklungsldndern die (vorwiegend
landwirtschaftliche) Produktion sich von Land zu Land nicht ergdinzt.
Das Produktionssortiment lauft weitgehend parallel und nicht vertikal.
Von komplementidrer Produktion kann in der Regel nicht die Rede
sein. Von einer Diversifikation der Produktion her kénnen daher Im-
pulse fiir den Gedanken regionaler Integration ausgehen.

e) In vielen primitiven Volkswirtschaften stellen Einfuhr-, oft jedoch
auch Ausfuhrabgaben eine bedeutsame Einnahmequelle des Fiskus dar.
Diese Tatsache kann sich ebenfalls als Hindernis der regionalen Inte-
gration auswirken.

II1. 1. Dieser kurze Uberblick iiber die Herkunft und die Wirkungs-
weise der wichtigsten Anti-Integrationskrifte lafit einige Riickschliisse
dariiber zu, wo sich wirksame Ansatzpunkte fir die regionale Inte-
gration bieten.

Die aus dem politischen Bereich stammenden Faktoren sind schwer
zu beeinflussen, es sei denn, man bezieht auch die Anwendung har-
tester Machtmittel in die Betrachtung ein, durch welche die ,Integra-
tion“ innerhalb des COMECON erzwungen wurde. Innerhalb der freien
Welt sind der Anwendung politischer EinfluBmittel zur Forderung des
Gedankens regionaler Integration enge Grenzen gesetzt. In Siidamerika
sind die Integrationsfortschritte nicht sehr groB8, obwohl die USA ihr
gesamtes politisches und dkonomisches Prestige fiir den Gedanken der
regionalen Integration eingesetzt haben. Es ist die Frage, ob im Hin-
blick auf die Empfindsamkeit der Entwicklungsldnder gegeniiber ver-
meindlichen ,neokolonialen Interessen® der Gedanke der regionalen Zu-

® H. Giesecke, a.a.O., S.26.

6*
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sammenarbeit unverdéichtig aufgenommen werden kann, wenn er von
GroBmachten innerhalb der Gebiete vorgetragen wird, die sie sich als
»ihre“ politische und okonomische EinfluBsphire reserviert haben.
Moglicherweise wiirden Vorschlige und Anregungen und Hilfen zur
Foérderung der regionalen Integration von den in Betracht kommenden
Entwicklungslindern vorbehaltloser aufgenommen werden, wenn sie
mehr auf echt multilateraler Basis offeriert werden. So wiirde auch
beispielsweise Korea jeden Integrationsvorschlag, der von Japan aus-
geht, aus historisch begriindetem Miftrauen ablehnen, aber Anregun-
gen, die aus multilateraler Ebene stammen, wohlwollender und bereit-
williger erdrtern. Ich mochte annehmen, daff die Mafinahmen und Hil-
fen zur Forderung des Gedankens der regionalen Integration vor allem
dann die gréfite Wirkung haben, wenn sie im multilateralen inter-
nationalen Rahmen angeboten werden.

Die Grenzen der Wirksamkeit politischer EinfluBkrafte geht sehr an-
schaulich aus der Reaktion hervor, welche die Griindung der EWG
hervorgerufen hat: Die bemerkenswerten Bekenntnisse zur Integration,
die aus Abwehr gegen die EWG entstanden, haben zu keinem nennens-
werten Integrationsfortschritt geflihrt. Dies ist nicht zuletzt auf die
Tatsache zuriickzufithren, daBl die Verwirklichung der Integrations-
absichten nur moglich ist, wenn bei den Beteiligten der Gedanke der
Integration vom Kulturellen, vom Sozialen, vom Gesellschaftlichen und
vom Okonomischen geniigend vorbereitet ist.

Erinnert sei in diesem Zusammenhang an die politische Emanzipation und
die groBen staatspolitischen Einigungsbestrebungen, die Simon Bolivar in
Lateinamerika zu verdanken sind. Diese Einigungsbestrebungen fiihrten zu
keinen, auch nicht den geringsten Integrationsbemiihungen oder gar -fort-
schritten, weil die politische Emanzipation nicht auf einer echten inneren
Revolution beruhte und die gesellschaftlichen, sozialen und kulturellen
Vorbedingungen fiir echte Integrationsbemiihungen noch nicht reif waren?,

Diese Beispiele zeigen mit geniigender Deutlichkeit, daB3 die politische
Bereitschaft zur regionalen Integration ein notwendiges, aber keines-
wegs allein hinreichendes Erfordernis zum Zustandekommen regionaler
Zusammenarbeit darstellt. Sie muBl vom Kulturellen und Okonomischen
her geniigend vorbereitet und unterstiitzt sein.

2. Méglichkeiten zur Vorbereitung der regionalen Integration ergeben
sich in starkem Mafe vom geistig-hulturellen Bereich, von wo aus so-
wohl iiber das Politische als auch iiber das Okonomische die Bereit-
schaft zu regionaler Zusammenarbeit angefacht und entwickelt werden
kann.

10 Friedrich Wehner, a.a.0., S. 10.
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Hier sind alle Mafnahmen aus dem grofien Katalog der Bildungshilfe
von Nutzen, auch wenn sie nicht unmittelbar auf die Forderung der
regionalen Zusammenarbeit gerichtet sind. Alles, was von den Indu-
strieldindern an Instrumenten der Bildungshilfe im weiteren Sinne bis-
her entwickelt wurde, ist auch geeignet, den Gedanken regionaler Zu-
sammenarbeit langfristig zu férdern und zu vertiefen, gleichgiiltig ob
es sich um gesellschaftspolitische Erziehung, die Férderung des Genos-
senschaftswesens oder die Sozialstrukturhilfe handelt, um einige von
den Instrumenten zu nennen, welche die Bundesrepublik im Bereich
der Technischen Hilfe oder der Bildungshilfe im weiteren Sinne ent-
wickelt hat. Alles, was im Dienst des ,gelenkten und gezielten dyna-
mischen Kulturwandels“ steht, arbeitet langfristig auch an dem fiir die
Forderung der regionalen Integration wichtigen Abbau engherzig-
nationaler, politischer und Gkonomischer Konzepte.

Jede Stiarkung der Demokratie, hier im soziologisch-kulturellen Sinne ge-
meint, jeder Schritt der Entwicklung vom Zentralismus zum Pluralismus,
jeder Fortschritt in der ,pluralen Mobilisierung von Entwicklungstriagern“
und in der Neutralisierung einseitiger elitdrer ,pressure groups“, die ihr
gesellschaftliches und 6konomisches Monopol nutzen wollen und sich daher
gern mit autokratischen Herrschaftssystemen verbinden, bedeutet mehr
Blickfeld und mehr Elastizitdt fiir die ,,Formulierung von Zielen und wirt-
schafts- und gesellschaftspolitischen Ordnungsprinzipien und Prioritdten“!1,

Welchen Instrumenten im kulturellen Bereich fiir die Ziele der Inte-
gration die grofite Wirkung zuzusprechen ist, vermag ich nicht zu ent-
scheiden. Offensichtlich hdngt der Erfolg nicht ausschlieB8lich von dem
gewidhlten Aufklirungs- und Bildungsziel, sondern in starkem Mafe
von der Art ab, wie die MaBnahmen der Bildungshilfe durchgefiihrt
werden. Je breiter und dezentralisierter die Bildungshilfe — auch hier
wieder im weitesten Sinne gemeint — angelegt ist, je weniger sie sich
auf die diinne Schicht der herrschenden Intelligenz beschrénkt, je mehr
es gelingt, reprdsentative Partner in breiterer Front heranzubilden,
um so groBer wird der Erfolg sein. Es gilt, die ,weite Leere zwischen
den Marginaleliten und den Massen“ (Behrendt) auszufiillen und weit
verbreitetes Verstindnis und Verantwortungsgefiihl zu schaffen. Nicht
zuletzt kommt es darauf an, eigenstindige Organe der Offentlichen
Meinungsbildung, der staatsbiirgerlichen Reprisentation sowie ein
stabiles, fachlich qualifiziertes Berufsbeamtentum zu schaffen.

Zu fragen wire, ob es moglich erscheint, durch eine Bestidrkung des
Gefiihls kultureller Verbundenheit Antriebskrifte fiir regionale Zusammen-
arbeit zu entwickeln. Die Erfahrung zeigt jedoch, daB kulturelle Verbunden-

11 Behrendt, Gesellschaftliche Aspekte der Entwicklungsfoérderung, Vor-
trag auf der Tagung des Vereins fiir Socialpolitik am 24.9.1964, Manu-
skript, S. 36.
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heit allein kaum ausreicht, um politische Engherzigkeit zu kompensieren.
Japan und Korea sind ohne Zweifel durch enge kulturelle Gemeinsamkeit
und Tradition verbunden. Aber das politische Mitrauen hat sich bisher als
stdarker erwiesen.

Die betont stark kulturell-religiose Einheit der Arabischen Liga hat bis
jetzt zu nicht viel mehr gereicht als zur Einigkeit {iber den Boykott gegen
Israel.

Auch die drei Staaten Pakistan, Iran und die Tirkei, die sich zur RCD
(Regional Co-operation for Development) zusammengefunden haben, be-
tonen, daB3 sie durch die Gemeinsamkeit ihrer Kultur zur Zusammenarbeit
priadestiniert seienl2,

Meines Erachtens wiirden diese kulturellen Bande allein zu einer solchen
Gemeinsamkeit nicht ausreichen (wenn sie es titen, wiirde auch Afghanistan
dazu gehoren miissen), wenn nicht in allen drei Staaten ,breite und be-
wullte Sympathien bei den Massen und bei den Gebildeten fiir eine Zu-
sammenarbeit vorhanden wiren“. AuBlerdem kommt hier offensichtlich ein
sehr wichtiger politischer Faktor hinzu: Die Zusammenarbeit der drei Lin-
der stdrkt ihr SelbstbewufBtsein gegeniiber den Arabern, ,denen durch die
Existenz eines Staatenblocks nichtarabischer Muslim-Staaten deutlich vor
Augen gefiihrt werden soll, daB die arabischen Staaten der Gegenwart
kein geistiges Hegemonialrecht im Islam haben“13,

Alle diese Hinweise sollen zundchst nur zeigen, welche Méglichkeiten,
aber auch welche Grenzen der Forderung des Gedankens regionaler
Integration vom Bereich des Kulturell-Sozialen her vorhanden sind.

Aber allen Bemiihungen diirfte die Tatsache forderlich sein, daB der
kulturell-soziale Boden mehr und mehr aufgelockert wird. Durch ihre
zunehmend intensivere Beriihrung mit der industrialisierten Welt,
durch die Bekanntschaft mit moderner Technik und nicht zuletzt durch
die von dem eigenen Prestigeverlangen abgeleiteten Fortschritts- und
Wachstumsanspriiche geraten die Entwicklungsldnder in einen zuneh-
menden ,sozialen und kulturellen Dualismus“!4, der nicht nur als ein
Element der Unruhe und der politischen Instabilitdt, sondern wie jeder
GdrungsprozefS auch als ein Zeichen des gesellschaftlichen, sozialen
und 6konomischen Fortschritts anzusehen ist.

3. Im wirtschaftlichen Bereich sind die Ansatzpunkte vielfaltig und
geben in stirkerem MafBle Moglichkeit fiir unmittelbare EinfluBnahme,

12 5, Prof. Dr. Karl-Heinz Pfeffer, Pakistan und RCD, Deutsches Orient-
Institut, Hamburg 1966, Manuskript.

13 Prof. Dr. Karl-Heinz Pfeffer, a.a.0., S.5.

14 5. hierzu: H. J. Boeke: Economics and Economic Policy of Dual Societies.
Haarlem 1953, passim; sowie: Three Forms of Disintegration in Dual So-
cieties. Indonesie 7 (1954), S.278ff.; Dualistic Economics. In: Indonesian
Economics. The Hague, 1961, S.165ff. (Zitiert von Prof. Dr. Karl Schiller,
Moglichkeiten einer rationalen Entwicklungspolitik, Vortrag auf der Tagung
des Vereins fiiv Socialpolitik liber Weltwirtschaftliche Probleme der Gegen-
wart am 24. 9. 1964.)
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auch wenn die mittelbaren Wirkungen in fast jedem Fall mit im Spiele
sind.

a) Vorwiegend mittelbar, was unmittelbare Einflufnahmen nicht aus-
schlieft, wirkt, wie wir bereits gesehen haben, der Prozef der wirt-
schaftlichen Foérderung (und damit im Zusammenhang der Industriali-
sierung) an sich. Sehr starke mittelbare Wirkungen entstehen dadurch,
daB der Skonomische Prozef, die Beriihrung mit moderner Technik und
rationalem wirtschaftlichem Denken einen komplexen/kumulativen
ProzeB der Anderung der kulturell-sozialen Daten in Gang setzt. Die
Anderung der kulturell-sozialen Datenkonstellation wirkt sich im Sinne
der Forderung der sozialen Zusammenarbeit wieder iiber das Politische
und auch das Okonomische aus. Es ist eine Erfahrungstatsache, daff mit
dem Grad der Entwicklung auch der Grad der Bereitschaft und der
Blick fiir die Bedeutung regionaler Zusammenarbeit wdchst. Sobald der
ProzeB des 6konomischen Fortschritts in Gang gekommen ist, tendiert
er zur Auflockerung des starren Sozialgefiiges, zur Veridnderung der
traditionsgebundenen Anschauungen. Insbesondere der zunehmende
IndustrialisierungsprozeB setzt komplexe gesellschaftliche und geistige
Prozesse von kumulativem Charakter in Gang. Damit wichst auch die
Bereitschaft und die Tendenz zu groBerer Mobilitdt und Produktions-
faktoren und damit im Zusammenhang die Bereitschaft, sich in eine
regionale bzw. weltwirtschaftliche Arbeitsteilung einzuordnen. Auf
diese Weise gelingt es, im Laufe der Zeit ,eine pragmatische Phase der
Integration“!5 zu schaffen.

Selbstverstiandlich ist damit nicht gemeint, da3 eine unbedingte Paralleli-
tat zwischen Entwicklungsgrad einerseits und Integrationsgrad anderer-
seits besteht. Es konnen durchaus, allerdings keineswegs im Sinne einer
Art ,Gesetzlichkeit, divergierende Tendenzen in den verschiedensten
Etappen der dkonomischen Entwicklung auftreten!®, Es geniigt hier, festzu-
stellen, daB, auf lange Sicht gesehen, mit steigender 6konomischer Ent-
wicklung eine hohere Integrationsbereitschaft entsteht, daB in der ersten
Phase, wihrend des Herauswachsens aus einem primitiven dkonomischen
Niveau, der Trend zu interner Integration gr6Ber sein mag als der zur
externen, daB3 sich aber spdter die Tendenzen angleichen, moglicherweise
im Laufe der weiteren Entwicklung der Zwang und Drang zur externen
Integration groBer wird.

b) Gezielter und zum Teil unmittelbarer wirkt das Phidnomen der
gesamten wirtschaftlichen Entwicklung, wenn damit bewufBit eine Diver-
sifizierung der heimischen Produktion verbunden wird. Durch eine

16 Giesecke, a.a.0., S.61.

18 5. a. Reimut Jochimsen, Balanciertes ,internes“ und nicht balanciertes
,externes® Wachstum als Pole sozial-6konomischer Entwicklung, in ,Ent-
wcilcklung von unten“, verdffentlicht von der Wirtschaftspolitischen Gesell-
schaft, 1947.
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solche Diversifizierung, gleichgiiltig in welchem Sektor sie sich voll-
zieht, werden die Voraussetzungen fiir einen gréeren Warenaustausch
mit den Nachbarldndern geschaffen.

¢) Auch alle sonstigen MaBnahmen, die in Betracht kommen, um den
Handel, d.h. den Waren- und Leistungsaustausch mit den Nachbar-
lindern zu stirken, haben integrationsfordernde Kraft.

Aufienhandel ist nicht nur bereits das Ergebnis eines gewissen Grades
an Integration (je nach den Bedingungen, unter denen er sich vollzieht),
sondern als Ersatz fiir Faktorbewegungen bewirkt er bei weitem mehr, als
nur einen Markt zu schaffen und die GroBe der eigenen Resourcen zu er-
weitern: Der Handel {ibertrigt Erfahrung, Wissen und Anregungen, ver-
andert Verhaltensweisen und Einrichtungen und traditionelle Institutionen,
beseiti%;: dadurch Hindernisse, die der regionalen Zusammenarbeit im Wege
stehen!?,

Viele Mafinahmen der ,Handelshilfe“, auch soweit sie sich auf die
Forderung des Binnenhandels erstrecken, sind unter dem Gesichts-
punkt der Vorbereitung und der Forderung regionaler Zusammen-
arbeit interessant. Es wiirde hier zu weit fiihren, auf die Frage, mit
welchen MaBnahmen , Handelshilfe“ zweckmé&Bigerweise betrieben wer-
den kann, des nidheren einzugehen. Es sei nur betont, daB} es sich um
eine groBe Skala handelt, welche die Bemiihungen zur Diversifizierung,
zur Steigerung des Angebots, zur Verbesserung der Qualitit der Er-
zeugnisse ebenso einschlieBen wie die ¥Forderung der Errichtung von
Lagerhdusern und der Verbesserung der Handels-, Bank- und Nach-
richtenverbindungen.

Auf der Welthandelskonferenz in Genf wurde noch auf einen spezi-
fischen Beitrag hingewiesen, den die Industrieldnder leisten konnten: Es
wurde empfohlen, daB die Entwicklungsldnder zur Ausweitung ihres gegen-
seitigen Handels die Zolle, die gegenseitigen Beschriankungen und die son-
stigen Handelshemmnisse im Handelsverkehr mit anderen Entwicklungs-
ldndern abbauen, ohne diese Manahmen auf den Handel mit den Industrie-
landern auszudehnen. Eine solche Priferenzbehandlung der Entwicklungs-
linder gegeniiber den Industrieldndern miilte allerdings von den letzteren
gutgeheiBen werden, sofern sie auBerhalb einer Zollunion oder einer Frei-
handelszone vor sich gehen sollen. Diese Priferenzbehandlung konnte in
einem speziell den Handel der Entwicklungslinder untereinander betref-
fenden Code der internationalen Handelspraxis festgelegt werden!8,

d) Beachtung verdient vor allem die bilaterale und multilaterale
Férderung von Einrichtungen, Projekten und Mafnahmen durch Kapi-
talhilfe, Mischfinanzierung und Technische Hilfe im weiteren Sinne,

17 Cairncross, Factors of Economic Development, London 1962, S.203 ff.
18 7Zitiert nach: Institut fiir Weltwirtschaft an der Universitdat Kiel, Aus-
wertung der Dokumentation der Welthandelskonferenz im Auftrag des
Bundesministeriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit, Kiel 1965, S. 32/33.



Moglichkeiten der Férderung von Integrationsbestrebungen 89

die, wie bereits bemerkt wurde, in besonderem Mafe auch direkte Inte-
grationskraft und integrationsférdernde Ausstrahlung besitzen. Hierzu
gehoren infrastrukturelle Einrichtungen, speziell auf dem Verkehrs-
sektor. In Betracht kommen landverbindende Verkehrseinrichtungen,
wobei an Schiene und Strale, Wasserwege und Hafen, aber auch an
Transport- und Verladeeinrichtungen zu denken ist. Sie bilden einer-
seits selbst Grundlagen der Integration, sind aber andererseits inte-
grationsfordernde Mittel, weil sie durch ihr Dasein auch die Bereit-
schaft zur Integration wecken und provozieren.

Was besonders den Straflenbau anbetrifft, so darf jedoch die aus der
Erfahrung begriindete Zuriickhaltung gegeniiber der in manchen Ldndern
feststellbaren gefihrlichen Tendenz zu starker Bevorzugung und Ausdeh-
nung des Infrastrukturbereiches selbstverstindlich keineswegs aufgegeben
werden. Ob einem landverbindenden StraBenprojekt integrationsférdernde
Bedeutung zukommt, mufl von Fall zu Fall durch strengste und sorg-
faltigste Priifung entschieden werden. In der Regel wird man davon aus-
gehen konnen, daB derartige Projekte eine ,eingebaute“ integrationsfor-
dernde Ausstrahlung besitzen, wenn zwei benachbarte Lénder fest ent-
schlossen sind, ein gemeinsames Verkehrsprojekt zu fordern und gemeinsam
Mittel fiir Aufbau und Erhaltung bereitzustellen. Dies setzt aber geniigend
politische Einsicht bei den Beteiligten voraus. Im Falle des kombinierten
StraBen- und Briickenbauprojektes, das Ghana mit der Elfenbeinkiiste ver-
binden sollte, war die Forderung iiber die Anfertigung einer Studie hinaus
nicht moglich, weil aus politischen Griinden die Verbindung zur Elfenbein-
kiiste gesperrt wurde.

e) Aus dem Kreis der Projekte, denen wegen ihres Charakters eine
spezifische integrationsfordernde Ausstrahlungskraft zugeschrieben wer-
den konnte, gehdren auch ohne Zweifel solche, die in den Bereich der
»communication® fallen: Nachrichtenverbindungen aller Art (Post, Tele-
graphenwesen). Sehr nahe liegt es, der Einrichtung von Radiosende-
stationen eine besondere Bedeutung unter dem Gesichtspunkt der For-
derung regionaler Zusammenarbeit zuzuschreiben. Selbstverstédndlich
konnen derartige Einrichtungen mit Hilfe geeigneter Sendungen und
Programme durchaus dem Gedanken der externen Integration dienst-
bar gemacht werden. Es hingt von der Priifung des Einzelfalles ab, ob
diese unter den gegebenen Umstinden und Bedingungen tatsdchlich zu
erwarten ist. Es ist aber auch damit zu rechnen, daB derartige Anlagen
miBbraucht werden, um fiir einen {iberspannten Nationalismus zu wer-
ben und damit in eine vollig integrationsfeindliche Richtung zu wir-
ken. (Im Vergleich dazu bietet eine landverbindende StraBe weniger
Moéglichkeiten, ideologisch miBbraucht zu werden, es sei denn, sie wird
benutzt, um Panzer an die Grenze zu schicken.)

f) Man konnte versucht sein, anzunehmen, daf nur gemeinschaftlich
vorzubereitende und zu bewdltigende Wasser- und Dammbauprojekte
in besonderer Weise geeignet sind, den Gedanken nachbarschaftlicher
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Zusammenarbeit zu fordern und damit den Boden fir eine regionale
Integration vorzubereiten: Die unmittelbar vom Projekt her entstehen-
den gegenseitigen Abhingigkeiten zwingen zur Zusammenarbeit, die
spater durch erginzende und komplementire FolgemaBnahmen (Elek-
trifizierung und Industrialisierung) noch vertieft wird. Zu denken ist
vornehmlich an die bekannten Beispiele: an das ,Mekong-River Deve-
lopment Scheme“, durch das Kambodscha, Laos und Siid-Vietnam an
einen Verhandlungstisch gefiihrt werden, an den Euphrat- und Keban-
Damm sowie schlieBlich an das Indus-Wasserprojekt.

Rechtfertigen die bisher vorliegenden Erfahrungen die Erwartungen,
die man unter dem Gesichtspunkt der Forderung regionaler Zusam-
menarbeit an diese Projekte kniipfen koénnte?

Es ist nach meiner Auffassung schwierig und problematisch zugleich,
bereits jetzt ein abschlieBendes Urteil dariiber abzugeben, ob derartige
Projekte unter dem Aspekt der regionalen Integration eine spezifische Be-
deutung haben. Auch wenn es bei der Planung, Vorbereitung und Durch-
flihrung erhebliche Schwierigkeiten gegeben hat, die in sehr starkem MaGe
auf das Geltendmachen einseitig national begriindeter Anspriiche und Vor-
stellungen zurilickzufiihren sind, und obwohl in der bis jetzt verfiighbaren
Erfahrungszeit wenig ermutigende Ansétze fiir echte und bereitwillige regio-
nale Zusammenarbeit sichtbar sind, so sollte durchaus nicht friihzeitig und
voreilig der SchluB8 gezogen werden, daB3 derartige Projekte keine integra-
tionsfordernde Ausstrahlungskraft besitzen. Es ist auch in Betracht zu
ziehen, daB insbesondere bei den genannten Projekten Nachbarldnder zu-
sammengefiihrt werden, bei denen die politischen Schwierigkeiten, die dem
Gedanken der regionalen Zusammenarbeit entgegenstehen, besonders grof
sind.

Auf Grund der bisherigen Erfahrung 148t sich meines Erachtens zur
Zeit nicht mehr feststellen, als daB derartigen Projekten eine gewisse
integrationsférdernde Kraft nicht abzusprechen ist, daB es aber nicht
gerechtfertigt erscheint, an der Finanzierung so kostspieliger Anlagen
in erster Linie oder in starkem MaBe unter dem Gesichtspunkt der
regionalen Zusammenarbeit mitzuwirken.

g) Besondere Bedeutung kommt dagegen industriellen Projekten zu,
die als gemeinsame Integrationsprojekte oder als in der Kapazitit ab-
gestimmte Vorhaben von den Entwicklungslindern zur Forderung an-
geboten werden. Sofern derartige industrielle Projekte von den Lin-
dern einer Region in Erwigung gezogen werden, so deutet das bereits
auf einen relativ hohen Grad an IntegrationsbewufBtsein hin.

Bei Projekten, die, wie Stahlwerke oder Diingemittelfabriken, ihrer Natur
nach eine Kapazitit verlangen, fiir die der heimische Markt h#ufig zu
klein ist, ist eine Abstimmungsbereitschaft zwischen benachbarten Lindern
am ehesten zu erwarten. Die Erfahrung zeigt aber, wie wenig selbst politisch
motivierte programmatische Bekenntnisse zur regionalen Integration zu
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praktischen Integrationsschritten fiihren, wenn es schliefllich darum geht,
durch Absprachen eine Duplikation der industriellen Investitionen zu ver-
meiden. Die Verwirklichung derartiger Abstimmungen verlangt Planung und
nicht nur gemeinsame Diskriminierung gegeniiber der Umwelt. Eine solche
Gemeinschaftsarbeit unter mehreren Lindern bedeutet einen radikalen
Bruch mit der bestehenden Tradition. ,Aber es ist ein schwieriges Unter-
nehmen, mit der auf einer Generationen langen Geschichte begriindeten
Tradition der Isolierung zu brechen und neue parallele Beziehungen zwi-
schen Regierungen und Firmen unterentwickelter \L#nder innerhalb einer
Region herzustellen®.“

Um so zielbewufter und entschiedener sollte die Gelegenheit zur For-
derung benutzt werden, wenn sie sich auf bilateraler oder multilate-
raler Basis bietet. In Zentralamerika scheinen sich in dieser Richtung
schon bemerkenswerte Fortschritte zu zeigen. In Afrika und Asien sind
die ersten sparlichen Ansdtze zu sehen. Aus der Erfahrungssicht deut-
scher Kapitalhilfe wére hier als Beispiel zu nennen das gemeinschaft-
liche, ,interregionale* Textilprojekt des Tschad und Kameruns.

Die Méglichkeit eines gemeinsamen Projektes der Stahlproduktion wurde
zwischen Afghanistan und Pakistan diskutiert. Es ging um die Frage, ob
afghanische Erze am Fundort verschmolzen und in Quetta (Pakistan) ver-
hiittet werden sollten. Die Besprechungen sind schlieBlich ohne Ergebnis
verlaufen. Bedeutsam aber ist, daB ein freimilitiges Gespridch tiber diese
Frage zwischen Afghanistan und Pakistan {iberhaupt moglich wurde. Aber
auch hier zeigt sich sehr deutlich, daBl sich diese Chance erst ergeben hat,
nachdem entscheidende Anderungen der politischen Datenkonstellation ein-
getreten sind: Erst nachdem sich der afghanische Konig von der sehr anti-
pakistanischen Politik seines fritheren Premierministers Daud befreien
konnte, hat sich die politische Spannung zwischen den beiden Léndern so
weit gelost, daB es moglich wurde, sich mit dem ,Erbfeind“ an einen Tisch
zu setzen. DaB3 wiederum die Anderung der politischen Konstellation vom
Okonomisch-Kulturellen her nachdriicklich vorbereitet wurde, kann mit
Sicherheit angenommen werden.

Daf3 bereits bestehende hoffnungsvolle Ansidtze fiir die regionale Ab-
stimmung iber einen industriellen Investitionsbereich vom Ost-West-Kon-
flikt her zerstért werden koénnen, sei nur der Vollstindigkeit halber er-
wihnt: Die in Gang befindliche Abstimmung zwischen Algerien und Ma-
rokko {iber eine Stahlwerkskapazitit wurde dadurch unterbrochen, daB die
Sowjetunion sich bereit erkldrte, in Algerien ein Stahlwerk mit einer
Kapazitit zu flnanzieren, die den Umfang der geplanten Stahlproduktion
in Marokko mit Riicksicht auf den in der Region vorhandenen Bedarf als
fragwiirdig erscheinen 148t.

h) Zur Foérderung des Integrationsgedankens und zur Férderung der
Bereitschaft zur Investitionsabstimmung bzw. iliber die Planung und
Durchfiihrung von Gemeinschaftsprojekten erscheint es wichtig, da8
die Entwicklungslinder angehalten werden, einen verniinftigen Ent-

19 5, a. Myrdal, a.a.0., S.331.
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wicklungsplan aufzustellen. Allerdings ist hier nicht an mit zeitlichen
Verzugsverbindlichkeiten ausgestattete Investitions- und Projekt-
wunschlisten gedacht, sondern an ein fundiert konzipiertes Programm
bzw. eine Planung, die sich an globalen Zusammenhingen, an ékono-
mischen FunktionsgréBen orientiert und die von realistischer, selbst-
kritischer Einschidtzung der eigenen Resourcen und der Mdglichkeiten
und Grenzen der 6konomischen Kraft der heimischen Wirtschaft aus-
geht. Die fachliche Mitwirkung an der Aufstellung solcher Plidne wiirde
die Gelegenheit geben, der Regierung und den Planern beizubringen,
daB es notwendig ist, liber die Grenzen des eigenen Landes hinaus zu
sehen und bei der Aufstellung der wirtschaftspolitischen Zielsetzungen
auch an die Einordnung in die regionale (und weltwirtschaftliche)
Arbeitsteilung zu denken.

Bei einem so exportabhingigen und verwaltungsmé&fBig bereits fortge-
schrittenen Land wie Korea diirfte es nicht schwer fallen, im Laufe der
Zeit auf diese Faktoren iiberzeugend hinzuweisen und den Boden fiir
regionale Zusammenarbeit Schritt fiir Schritt vorzubereiten. Trotz aller
mathematisch makro-6konomischen Brillianz, die dem 1. und 2. Fiinfjahres-
plan Siidkoreas anhaftet, zeigen sie keine Klarheit dariiber, wie sich bei-
spielsweise die Entwicklung der siidkoreanischen Volkswirtschaft gegeniiber
der japanischen (in welche die koreanische Wirtschaft seit der Jahrhundert-
wende bis zum Ende des 2. Weltkrieges integriert war) vollziehen soll, ob
fiir beide Teile komplementir oder substitiv, horizontal oder vertikal. Im
Augenblick erschopft sich die Tatigkeit der Wirtschaftspolitiker vor allem
darin, als Preis und Zugestindnis fiir den AbschluB3 der ,Normalisierungs-
vertrage“ mit Japan moglichst viel Entschddigungen und Kapitalhilfe von
Tokio zu erhalten, obwohl das eigentliche Entwicklungsproblem XKXoreas
nicht ein Kapitalhilfe- und Finanzierungsproblem ist. Aufgabe einer fach-
lichen Mitberatung, wie sie von der Deutschen Volkswirtschaftlichen Be-
ratergruppe in Korea geleistet wird, muBl es sein, auf diese Méangel und
Fehlsteuerungen hinzuweisen und sowohl bei Verwaltung und Regierung
Schritt fiir Schritt Verstdndnis fiir die Notwendigkeit regionaler Zusammen-
arbeit zu gewinnen.

i) Auf eine Moglichkeit, isolierte Industrialisierung (d. h. auch: iso-
lierte Importsubstitution) zu vermeiden und dadurch den Weg zu einer
abgestimmten Industrialisierung (und auch zu einer abgestimmten
Importsubstitution) zu ebnen, wurde auf der Welthandelskonferenz
hingewiesen: Eine gemeinsame Industrialisierung und eine abgestimmte
Spezialisierung kann nur erreicht werden, wenn der Handel mit den
betreffenden Industrieerzeugnissen zwischen den beteiligten Entwick-
lungslindern vollig frei ist, d. h. daff eine partielle regionale Integra-
tion zwischen diesen Entwicklungsldndern stattfindet. Einer solchen
partiellen regionalen Integration der Entwicklungslinder stehen aller-
dings die Bestimmungen des GATT (Artikel XXIV) entgegen. Das
GATT erlaubt nur Zollunion und Freihandelszonen, die den Hauptteil
des Handels mit den aus den Mitgliedstaaten stammenden Erzeugnissen
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umfassen. Eine partielle regionale Integration zwischen Entwicklungs-
lindern ist somit nur moglich, wenn die westlichen Industrielinder
einer derartigen Ausnahmeregelung von den Bestimmungen des Arti-
kels XXIV des GATT zustimmen?®, In der Bereitschaft, diese Zustim-
mung zu geben, liegt ein echter regionaler Forderungsbeitrag.

j) Es entsprdche den Zielsetzungen einer aktiven integrationsbewuf-
ten Entwicklungspolitik, wenn sich die Geberlinder nicht damit begnii-
gen wiirden, darauf zu warten, daff ihnen Finanzierungsantrige fur
Integrationsprojekte vorgelegt wiirden, sondern wenn sie alle Moglich-
keiten ausschépfen wiirden, um das ,,Angebot®“ der Entwicklungslinder
an Integrationsprojekten bzw. an integrationsfordernden Vorhaben zu
stimulieren, selbstverstdndlich ohne den Gedanken der Eigenstindigkeit
der Entscheidung der Entwicklungslinder zu verletzen.

Richtungweisend haben in dieser Beziehung die regionalen Wirt-
schaftskommissionen der UNO (ECAFE, ECLA, ECA) begonnen. So hat
sich beispielsweise die ECA im Interesse der Forderung des Gedan-
kens regionaler Integration schon dadurch verdient gemacht, daB sie
eine sehr umfangreiche und eingehende Ermittlung und Auswertung
der okonomischen Daten der Region in Angriff genommen hat. Der-
artige Vorarbeiten stellen wichtiges Grundlagenmaterial fiir die Be-
urteilung von Integrationsmoglichkeiten dar.

k) Die ECA ist dariiber hinaus dazu iibergegangen, Pre-Investment-
Studien iiber bestimmte forderungswiirdige Branchen, beispielsweise
die chemische Industrie, zu erarbeiten. Es ist vorgesehen, daff die im
Aufbau begriffene afrikanische Entwicklungsbank Anregungen fiir eine
abgestimmte Industrialisierung in diesem Sektor dadurch schafft, daf
langfristige Kredite fiir den Aufbau dieser Industrie bereitgestellt
werden.

Derartige Vorbereitungsarbeiten der ECA erstrecken sich micht nur
auf den industriellen Bereich. Auch auf dem Gebiet der integrations-
wichtigen Infrastruktur, vor allem auf dem Gebiet des Verkehrswesens,
wurden wichtige Voruntersuchungen betrieben. Erinnert sei in diesem
Zusammenhang an die mit deutscher Unterstiitzung erarbeitete Pre-
Feasibility-Studie iiber den Transportsektor in Westafrika, eine Studie,
die StraBen, Schiene, Binnenschiffahrt und Luftverkehr einbezieht.

4. Auch im bilateralen Rahmen der Entwicklungshilfe bieten sich
Moéglichkeiten an, die Entwicklungslinder mehr und mehr auf Vor-
haben und Projekte hichster okonomischer Prioritdt auch unter dem
Gesichtspunkt der regionalen Integration hinzulenken:

20 g5, hierzu ebenfalls Auswertung der Dokumentation der Welthandels-
konferenz, Institut flir Weltwirtschaft, S. 33.
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a) Schon bei der Abgrenzung und der Wahl der regionalen Schwer-
punkte fiir die weltweite ,,Verteilung“ der Mittel und Mafnahmen der
Entwicklungshilfe konnten Ldnder bevorzugt werden, die durch ihre
politisch-ckonomische Situation als Kern und Ausstrahlungsgebiete fiir
regionale Integration besonders giinstige und verheifungsvolle Ansatz-
punkte bieten. Bei dem Versuch der Abgrenzung von ,Entwicklungs-
erwartungsrdumen® innerhalb einer Region oder Subregion (im Sinne
Prof. Otrembas) kénnten entsprechende Kriterien beriicksichtigt werden.

b) Bei der regionalen Aufteilung der Mittel und MaBnahmen konnte
vermieden werden, dafl sich in rdumlichen Bereichen, in denen sich
Ansatzpunkte fiir regionale Zusammenarbeit ergeben oder ergeben
konnten, durch zu einseitige Forderung ein unnétig grofies Gefille im
Entwicklungsniveau unter den Ldndern herausbildet. Je grioBer der
6konomische Niveauunterschied wird, um so schwieriger wird es, die
betreffenden Léander fiir regionale Zusammenarbeit zu gewinnen.

c) Bei der Entscheidung iiber Mafnahmen der Entwicklungshilfe soll-
ten Pre-Investment-Studien und Projekte, die unter dem Gesichtspunkt
der Forderung der Integration besondere Bedeutung haben, insbeson-
dere ,Integrationsprojekte“ selbst, mit hochster Prioritit bedacht
werden.

d) Samtliche verfiigbaren Instrumente der Entwicklungshilfe koénn-
ten in viel zielstrebiger und besser koordinierter Weise mit der aus-
driicklichen Zielsetzung verwendet werden, den Gedanken regionaler
Integration zu fordern oder zumindest einseitige 6konomische Isolation
zu verhindern.

e) Eine gewisse, wenn auch mittelbare Moglichkeit, den Boden der
regionalen Integration vorzubereiten, konnte dadurch erreicht werden,
daB es gelingt, durch flexiblere Kombination der Instrumente der Ent-
wicklungshilfe, einschlieflich der Kapitalhilfe, mehr als bisher in den
kommerziellen Raum vorzustofen. Durch die Stirkung und Verbreite-
rung des privaten Sektors kann mehr ,Dezentralisation“ in den 6kono-
mischen Entwicklungsproze und auch in die 6konomische Willensbil-
dung hineingetragen und die 6konomische Zielsetzung und Willensbil-
dung von der Starrheit und Befangenheit staatlich autoritirer und
dirigistischer Planung befreit werden.

Das Bestreben, die Projektwiinsche und die Projektplanung der Ent-
wicklungsldnder in eine Richtung zu lenken, die dem Ziel einer optimal
wirksamen Entwicklungshilfe auch unter dem Gesichtspunkt regionaler
Zusammenarbeit gerecht wird, setzt allerdings voraus, daB das Geber-
land selbst iiber sehr viel Einblick in die Skonomischen Zusammen-
hinge einer Region verfiigt. Das Bundesministerium fiir wirtschaft-
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liche Zusammenarbeit weist daher mit Recht auf die Notwendigkeit
hin, durch sachkundige Ermittlung an Ort und Stelle und durch Aus-
wertung und Ausnutzung aller, auch auBerhalb der Ministerien, zu-
géanglichen Sachkenntnisse ausreichende Beurteilungsgrundlagen zu
schaffen, welche es erlauben, eigenstindige Projekt- und Programm-
vorstellungen zu entwickeln.

IV. 1. In Verbindung mit der Frage nach den zweckmifBigsten An-
satzpunkten fiir die Forderung von regionalen Integrationsbestrebun-
gen sind noch einige institutionelle Hinweise angebracht:

Zur Vorbereitung und Stimulierung des Gedankens regionaler Zu-
sammenarbeit erscheinen nach MaBgabe der bisher vorliegenden Erfah-
rungen volkswirtschaftliche Beratergruppen, die als bilaterale unab-
hingige Experten im Dienst der Regierungen der Entwicklungslidnder
stehen, besonders wirksam. Sofern sie geniligend fachliche Qualitit be-
sitzen, die Problematik des Skonomischen Wachstums und der Pro-
grammierung und Planung beherrschen, sowie schlieBlich ein geniigen-
des MaB wirtschaftspolitischer Erfahrung besitzen, miiten sie in der
Lage sein, den Boden fiir regionale Zusammenarbeit Schritt fiir Schritt
vorzubereiten. Bedauerlicherweise ist die Zahl der verfiigbaren Krifte,
die bereit sind, derartige Aufgaben zu iibernehmen, in der Bundes-
republik im Vergleich zu manchen anderen Geberldndern gering.

2. Die fachliche Vorarbeit derartiger Beratungsgruppen koénnte wir-
kungsvoll unterstiitzt werden, vor allem von der politischen Seite her,
durch von Fall zu Fall eingerichtete Internationale Beratungsgruppen.

So ist, um ein Beispiel zu nennen, geplant, eine Internationale Beratungs-
gruppe fiir Korea unter dem Vorsitz der Weltbank zu griinden. Neben
Korea sollen Japan, die USA und die Bundesrepublik, moglicherweise auch
andere Geberlinder, Mitglieder sein. Die Aufgabe soll darin bestehen, los-
gelost von der politischen Befangenheit, mit der unter den gegebenen Um-
stinden der bilaterale Meinungsaustausch (vor allem zwischen Korea und
Japan, aber nicht zuletzt auch zwischen Korea und den USA) belastet ist,
auf neutraler Ebene Gespriche liber grundlegende Fragen der ckonomischen
Entwicklung Koreas unter Bezugnahme auf den vorliegenden Fiinfjahresplan
und die sektoralen Investitionsprogramme zu fiihren. Bei qualifizierter Be-
setzung dieses Gemiums und unter dem bewihrten sachverstindigen Vorsitz
durch die Weltbank miite es moglich sein, in einem solchen Gremium fiir
den Gedanken der schrittweisen regionalen Integration nachhaltig zu werben.

Die Bundesregierung hat bisher Bedenken gehabt, derartigen Beratungs-
gruppen beizutreten aus der Befiirchtung heraus, daB3 sich solche Gremien
sehr leicht zu finanziell verpflichtenden konsortialen Bindungen entwickeln
konnten. Aus der Erfahrung heraus, daB derartige Konsortien, wie sie fiir
den Fall Indien, Turkei, Pakistan bestehen, den finanziellen Bewegungs-
spielraum in sehr starkem MaBe einengt, ist eine derartige Zuriickhaltung
verstiandlich. Sie sollte jedoch nicht dazu fiihren, daB jedes derartige multi-
laterale Arrangement unter dem Verdacht steht, eine ,konsortiale Gefahr*
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zu werden. Um so ermutigender ist es, daB fiir den Fall Korea alle Aus-
sichten bestehen, da sich die Bundesregierung an der Griindung der in
Aussicht genommenen Internationalen Beratungsgruppe beteiligt und sie
durch aktive Mitarbeit unterstiitzt.

3. Bei aller Bedeutung, die bilateralen Bemiihungen um die Férde-
rung der regionalen Integration zukommt, verspricht die Unterstiitzung
der regionalen Zusammenarbeit durch internationale bzw. multilate-
rale Organisationen ein besonders hohes MaB an Wirksamkeit. Dies
mag in erster Linie darin begriindet liegen, daB das Urteil internatio-
naler oder multilateraler Institutionen weniger dem Verdacht der Be-
fangenheit ausgesetzt ist. Einen sehr interessanten Weg hat Holland
beschritten. Es beschrankt seine MaBnahmen auf solche Lénder, fiir
die sich Hilfskonsortien gebildet haben. Ein &hnlicher Weg wire fiir uns
moglich.

Sehr wichtige Pionierarbeit haben, wie bereits angedeutet wurde, auf
diesem Gebiet die regionalen Wirtschaftskommissionen der UN geleistet.
In ihnen und den angegliederten Instituten wird der Gedanke der regio-
nalen Kooperation in Zusammenhang mit den Bemiihungen geférdert,
die Linder der Region in der Aufstellung nationaler Wirtschaftspline
zu unterweisen. Dariiber hinaus werden aber auch konkrete Studien
liber regionale Abstimmungsmoglichkeiten in verschiedenen Sektoren
durchgefiihrt.

Die Arbeit dieser Institutionen verdient meines Erachtens grofStmogliche
Anerkennung und Unterstiitzung. Die Bundesregierung hat gliicklicher-
weise ihre zweifellos durch zu stark voreingenommene und nicht ganz sach-
verstindige Informationen bedingte Bedenken iberwunden, daB in den
Sekretariaten der regionalen Wirtschaftskommissionen, in besonderem Mafle
galt das fiir ECAFE in Bangkok, ,sozialistischen“ oder zentralverwaltungs-
wirtschaftlichen Planungsvorstellungen Vorschub geleistet wurde. Fir der-
artige Bedenken besteht meines Erachtens kein AnlaB. Die Bundesregierung
wird daher diese Arbeit durch Abstellung von Sachverstindigen und Durch-
flihrung von Studien und Untersuchungen férdern, wenn immer dies zweck-
maégig und geboten erscheint.

Es hat sich aber offensichtlich als erforderlich erwiesen, daf sich die
Tdtigkeit der regionalen Wirtschaftskommissionen mehr auf die regionalen
Ebenen verlagert. So kann, fiir Afrika gesehen, ,nach den Worten Robert
Gardiners, des Exekutivsekretidrs der ECA, der Gefahr vorgebeugt werden,
die Probleme in panafrikanischen und globalen Begriffen zu diskutieren
und damit nur zu ,Verallgemeinerungen von geringem unmittelbarem Wert*
zu gelangen. Zugleich gab er der Hoffnung Ausdruck, daB die auf subregio-
naler Basis durchgefiihrten Arbeiten zu einer seriésen Erorterung der Pro-
bleme und zu konkreten Handlungen fiihren wiirden2?.“

Zu wiinschen wire schliefllich, daB die Arbeit der regionalen Kommis-
sionen sich nicht zu stark auf die Diskussion einseitig intellektueller Ent-
wicklungsmodelle konzentriert. Im Hinblick auf die ohnehin in den Ent-

21 Harald Voss, Kooperation in Afrika, Hamburg 1965, S.13.
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wicklungslindern vorhandenen Tendenzen der Uberschitzung intellektuell
abstrakter Auseinandersetzungen unter Vernachldssigung der Wirklichkeit,
wire sonst die Gefahr zu gro3, da durch AufBerachtlassen der ,development
from below“ trotz aller mathematischen Exaktheit vollig irrealistischen
Planungen Vorschub geleistet wird, die auch gerade wegen ihrer intellek-
tuellen Brillianz nicht viel Werbekraft und Uberzeugungskraft bei denjenigen
haben, die in den Entwicklungslindern als ,decision maker“ den Gang

der Wirtschaftspolitik und damit auch der regionalen Integration be-
stimmen.

Unter dem Gesichtspunkt der Férderung der regionalen Kooperation
sind auch die {brigen internationalen Organisationen zu erwihnen,
nicht zuletzt die Regionalkonferenzen der ILO, nicht zu vergessen aber
auch Weltbank und IDA. Von besonderer Bedeutung kénnen aber auch
die regionalen Entwicklungsbanken werden, wie zum Beispiel die kiirz-
lich gegriindete Asiatische Entwicklungsbank. Es wire zu erwégen, ob
die Mittel der IDA nicht mehr und mehr fiir regionale Infrastruktur-
projekte reserviert werden sollten.

V. Zusammenfassend lassen sich die folgenden Ergebnisse auffiihren:

1. Die Frage der regionalen Integration stellt sich fiir die einzelnen
Entwicklungsldnder mit unterschiedlicher Dringlichkeit. Die Bereit-
schaft und die Fahigkeit zu regionaler Integration setzt auch ein ge-
wisses Ma8 an nationaler Integration voraus, was jedoch nicht aus-
schlieBt, daB regionale Integration von Fall zu Fall mit unterschied-
lichen Mitteln von einem relativ frithen Zeitpunkt an simultan mit
der Forderung der internen Integration eingeleitet werden kann.

2. Die Entscheidung {iber regionale Integration ist vornehmlich ein
politischer Tatbestand. Die politische Bereitschaft ist eine notwendige,
allerdings nicht allein hinreichende Bedingung fiir die Einleitung inte-
grationsfordernder MaBnahmen. Sie muB vom Kulturellen und vom
Okonomischen her ausreichend vorbereitet und unterstiitzt sein in dem
Sinne, dafl ihre Notwendigkeit anerkannt wird.

3. Ansatzpunkte fiir die Forderung der regionalen Integration erge-
ben sich daher weniger im Bereich des Politischen, dagegen vornehm-
lich vom Kulturellen und Okonomischen her. Dafiir bietet sich eine
breite Skala von Moglichkeiten aus dem gesamten Arsenal der Instru-
mente der Entwicklungshilfe. Wegen der Bedeutung des politischen
Faktors sind multilateralen bzw. internationalen Bemiihungen beson-
dere Wirkungskraft zuzusprechen. Die Férderung der regionalen Inte-
gration der Entwicklungslinder setzt ein groBes MaB an Ubereinstim-
mung und Abstimmung, d.h. ein groB8es MaB an ,Integration“ der
MaBnahmen und Ansichten auf dem Gebiet der Entwicklungshilfe der
Geberldnder voraus.

7 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46
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4, Patentrezepte und Patentlosungen sind nicht denkbar. Vo6llig neue
Hilfsinstrumente, die spezifisch geeignet sind, die Bereitschaft zu regio-
naler Zusammenarbeit in kurzer Zeit zu entfalten, werden kaum zu
erwarten sein. Vielmehr wird es darauf ankommen, das zur Verfiigung
stehende Instrumentarium zielgerichteter als bisher und besser koordi-
niert in den Dienst des Gedankens der regionalen Zusammenarbeit zu
stellen. Besonders notwendig erscheint ein groBeres MaB an Koordinie-
rung und Abstimmung unter den Geberldndern beziiglich ihrer Hilfs-
mafnahmen fiir mehrere Lander bzw. fiir eine Subregion.

5. Der entscheidende Beitrag zur Forderung der regionalen Integra-
tion muB von den Entwicklungslindern selbst geleistet werden. Die
Industrielander kénnen nur mithelfen, daB der Konflikt zwischen den
Hiitern einer institutionell verfestigten Soazialstruktur und den vor-
wirtsdringenden Kréften immer sichtbarer und schlieBlich zugunsten
der letzteren ausgetragen wird. Sicher ist, das zeigt die Erfahrung sehr
deutlich, da8 ohne einschneidende MaBnahmen zur Durchfithrung wirt-
schaftlich und sozial gleichbedeutender Strukturidnderungen bemer-
kenswerte regionale Integrationsfortschritte nicht zu erwarten sind.
Selbst bei groBter Bereitschaft stoBt die Entwicklung an eine Grenze,
die nur mit wirtschaftlichen und sozialen Reformen iiberwunden
werden kann,

6. Es muBl auch vermieden werden, die Entwicklungslinder durch
zu groBe Erwartungen iiber regionale Zusammenarbeit zu tiberfordern.
Die Bemiihungen der Industrielinder sollten vielmehr unter Ausnut-
zung aller verfiigbaren Instrumente darauf gerichtet sein, die regionale
Integration von den verschiedensten Ansdtzen her schrittweise weiter-
zufiihren (,Politik der kleinen Schritte®).



Regionalpolitik in einer unterentwickelten Volkswirtschaft
dargestellt an Beispielen Latein-Amerikas

Von Erich Egner

I. Einleitung

Das Problem der regionalen Wirtschaftspolitik hat zwei Aspekte,
einen internationalen und einen nationalen. Beide unterscheiden sich
durch den Begriff der Region, der dabei zugrunde gelegt wird. Bei der
internationalen Fragestellung wird ein Komplex benachbarter Staaten
als eine Region verstanden und auf deren Bemiihungen um eine ge-
meinsame Ausrichtung ihrer Wirtschaftspolitik abgestellt. In diesem
Sinne bilden Siidamerika oder Mittelamerika je eine Region, betreiben
die slidamerikanische Freihandelszone und der mittelamerikanische
Gemeinsame Markt eine lateinamerikanische Regionalpolitik. Es geht
dabei um eine internationale Wirtschaftsintegration nach den Vorbil-
dern der EFTA und EWG in Europa. Bei der nationalen Betrachtung
dagegen werden als Regionen innervolkswirtschaftliche Teilrdume
unterschieden, die Gegenstand besonderer wirtschaftspolitischer Be-
mithungen des jeweiligen Staates sein konnen. Dabei wird auf ihr
gegenseitiges Zusammenspiel im Rahmen der Volkswirtschaft, auf ihre
stirkere nationale Wirtschaftsintegration abgestellt.

Dieser innervolkswirtschaftlichen Regionalpolitik gilt das Haupt-
interesse der folgenden Awusfiihrungen, wéhrend die internationale
Regionalpolitik nur kurz mit ihrem Ergdnzungscharakter zur nationa-
len Regionalpolitik in den Blick treten soll. Die Abhandlung geht dem
Regionalproblem speziell fiir Entwicklungslander nach, worunter hier
nicht- oder halb-industrialisierte Staaten verstanden werden sollen.
Wegen des begrenzten Erfahrungsbereichs des Verfassers wird das der
Arbeit zugrunde gelegte konkrete Anschauungsmaterial auf Latein-
amerika eingeschrankt!,

1 Den Gegenstand dieses Aufsatzes hat der Verf. erstmalig in einem Ar-
tikel , Regionale Wirtschaftspolitik in Entwicklungsldandern“ behandelt, der
in dem von der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung heraus-
gegebenen Handworterbuch der Raumforschung und Raumordnung er-
schienen ist. Hier handelt es sich um eine Neubearbeitung desselben Gegen-
standes.

*
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IL Drei Seiten des Regionalproblems der Entwicklungslinder

Das wirtschaftliche Regionalproblem wird aus der Beobachtung ver-
stindlich, daB jede wie immer geartete Wirtschaft ein bestimmtes Ver-
héltnis zum Raume hat, eine Raumstruktur mit sich bringt, daB diese
Zuordnung der Wirtschaft zum Raume hiufig zu wiinschen tibrig 148t
und deshalb ‘Gegenstand wirtschaftspolitischer Bemiihungen werden
kann. Dieser Zusammenhinge ist man sich zuerst in den alten Indu-
striestaaten bewufit geworden. In ihnen hat man daher wiahrend des
vergangenen Menschenalters eine regionale Wirtschaftspolitik ent-
wickelt, die auf eine wirtschaftliche Raumordnung abzielt, und etwa
gleichzeitig damit hat man eine regionale Wirtschaftslehre entworfen.
Erst in den letzten Jahren hat man entdeckt, daB es ein entsprechendes
Regionalproblem auch in den noch nicht industrialisierten Staaten, den
sog. Entwicklungslédndern, gibt. Dies ist bisher noch relativ unerforscht
und bedarf deshalb vorbehaltlich weiterer Einzeluntersuchungen drin-
gend der Klidrung.

Zwischen den Industriestaaten und den Entwicklungslindern gibt es
in regionalwirtschaftlicher Hinsicht manche Gemeinsamkeit, aber auch
erhebliche Unterschiede. Gemeinsam ist beiden Landergruppen zunéchst
die Tatsache, dafl die rdumliche Wirtschaftsstruktur fiir sie beide ein
Problem umschlieBt, ndmlich dasjenige zwischenregionaler Spannungen,
und eine Awmfgabe in sich trédgt, diejenige der Schaffung einer zweck-
méBigen wirtschaftlichen Raumordnung, und iiber den wirtschaftlichen
Bereich hinaus einer auch anderen Riicksichten Rechnung tragenden
Raumordnung im Staate. Gemeinsam sind ihnen ferner einige Merk-
male der heutigen wirtschaftlichen Raumstruktur, so ihr bipolarer Cha-
rakter, der sich im Gegensatz von Fortschrittsrdumen einerseits und
Riickstandsrdumen andererseits ausdriickt. Die Fortschrittsraume sind
die Zentren allen wirtschaftlichen Geschehens, in ihnen sammeln sich
Industrie, Handel und Finanz, wihrend die Riickstandsrdume ihnen
gegeniiber peripheren Charakter haben, auSerdem iiberwiegend agra-
risch, bergbaulich oder forstwirtschaftlich orientiert sind. Mit diesem
Gegensatz geht ferner eine Wanderungsbewegung der mobilen Pro-
duktionsfaktoren einher, welche die Fortschrittsraume immer reicher,
die Riickstandsrdume aber immer &drmer werden laBt.

Wichtiger als diese Gemeinsamkeiten sind aber die Unterschiede, die
sich in bezug auf die regionalwirtschaftlichen Probleme in Industrie-
lindern und Entwicklungsliandern feststellen lassen. Die besondere
Lage der Entwicklungsldnder soll hier zunichst geschildert werden.

a) Die periphere weltwirtschaftliche Lage

Ein erster Gesichtspunkt ergibt sich aus der Tatsache, da man die
soeben erwihnte bipolare regionalwirtschaftliche Struktur nicht nur



Regionalpolitik in einer unterentwickelten Volkswirtschaft 101

innerhalb der verschiedenen Volkswirtschaften, sondern auch bezogen
auf die ganze Weltwirtschaft wiederfinden kann. Auf den Gegensatz
zwischen den Zentren und der Peripherie der Weltwirtschaft hat Pre-
bisch seine bekannte Theorie von der wirtschaftlichen Unterentwick-
lung aufgebaut?. Die Zentren entsprechen dabei den innervolkswirt-
schaftlichen Fortschrittsregionen und die Peripherie den Riickstands-
regionen. Diese letztlich auf die Thiinenschen Kreise zuriickgehende
Sicht verschiedener Intensitdtszonen schafft fiir die Entwicklungsldnder
eine erste Besonderheit ihres Entwicklungsproblems. Durch ihre beson-
dere Lage am Rande der Weltwirtschaft wurden sie gezwungen —
wenigstens solange man die regionalpolitische Aufgabe nicht erkannt
hatte —, eine Primirproduktion vorwiegend fiir den Bedarf der welt-
wirtschaftlichen Zentren zu betreiben, die ihrerseits die industrielle
Produktion und die groBen Weltmirkte auf sich konzentrierten.

Das hat fiir die Entwicklungslinder tiefgreifende Folgen gehabt.
Popescu hat angesichts dessen von einer Satellitenrolle des slidameri-
kanischen Kontinents in bezug auf &ufBlere Gravitationszentren ge-
sprochen und von einer Deformation des Wirtschaftsraumes, die er als
»Litoralisation“ bezeichnete3, womit er die Schwerpunktverlagerung des
Wirtschaftslebens an die Kiiste und in die Hafenpldtze mit Blickrich-
tung nach Ubersee meinte. Hier entwickelten sich meist auch die wich-
tigsten Industrien. So bildeten sich an diesen Orten die Zentren der
modernen Wirtschaft als die Fortschrittsregionen aus, von denen die
ganze Binnenwirtschaft der verschiedenen Volkswirtschaften abhéngig
blieb, ohne ihnen in ihrer Entwicklung mit gleichem Schritt folgen zu
konnen.

Dieser Sicht entspricht die Beobachtung von Rycroft und Clemmer,
die in Lateinamenika zwei Stadttypen unterscheiden mdochten. Einer-
seits sind das die Kiistenstiddte, die meistens von den Spaniern (oder
Portugiesen) gegriindet, auf das Mutterland hin orientiert waren, sich
spiter zu Welthandelsplitzen entwickelten, wie Havanna, Panama,
Guayaquil, Lima, Buenos Aires, Sao Paulo und Rio de Janeiro. Aber

2 Vgl. Economic Commission for Latin America (ECLA), The Economic
Development of Latin America, New York 1950 (UN-Publication 1950. II.
G.2), Spanisch: Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL), El
Desarrollo Econémico de la América Latina y Algunos de sus Principales
Problemas, ferner ECLA, Theoretical and Practical Problems of Economic
Growth, 4th Session Mexico D.F. New York 1952 (UN-Publ. 1952. II. G. 1),
Spanisch: CEPAL, Problemas Teoéricos y Préacticos del Crecimiento Eco-
némico. — Diese Verdffentlichungen werden allgemein dem damaligen
Leiter der UN-Kommission fiir Lateinamerika Ratl Prebisch zugeschrieben.

3 Oreste Popescu, Introduccién a la Ciencia Econémica Contemporénea,
2. Aufl., Barcelona 1964, S. 385 ff., ferner ders., Probleme der wirtschaftlichen
gn;xi%{lung Lateinamerikas, Jahrb. f. Sozialwissenschaft, Band 14 (1963),
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auch Stddte wie Asuncién und Rosario, die an groBen Binnenwasser-
straen liegen, gehoren in diese Gruppe. Andererseits gibt es die Bin-
nenstddte wie Quito, Cuzco, La Paz, die vorkolonialen Ursprungs sind,
und nur langsam Anschluf an die moderne Entwicklung gefunden
habent. Der EinfluB der modernen Weltwirtschaft auf solche Entwick-
lungen ist unverkennbar®. Er 148t sich nicht nur in Lateinamerika, son-
dern in &dhnlicher Weise auch in anderen Erdteilen beobachten, was
hier aber nicht weiter verfolgt wird.

b) Die Isolierung der provinziellen Regionen

Statt dessen soll der Blick auf den zweiten Aspekt des regionalwirt-
schaftlichen Problems der Entwicklungslinder gelenkt werden. Dabei
handelt es sich um die Ausstrahlungen der soeben umschriebenen Zu-
sammenhénge auf die innere volkswirtschaftliche Struktur der Ent-
wicklungsldnder. Die Konzentration der wirtschaftlichen Aktivitdten
auf wenige Zentren der Kiiste hat die weitgehende Stagnation des
Landesinneren mit sich gebracht. Es mangelt weithin an den fiir die
wirtschaftliche Entwicklung erforderlichen Infrastrukturen und, soweit
sie vorhanden sind, werden an sie oft Anforderungen gestellt, denen
sie weder qualitativ noch quantitativ gewachsen sind$. Das gilt in be-
sonderem MaBe fiir das Verkehrsnetz, sei es in der Gestalt von Eisen-
bahn oder von AutostraBen. Man hat dem Verkehrssystem auBerdem
nachgesagt, da es in Entwicklungslindern die Tendenz zu einer aus-
gesprochenen ,Ficherform*“ habe, wobei der Angelpunkt des Fichers
durch den beherrschenden Kiistenplatz gebildet wird’. Er streckt mit
Hilfe der Verkehrswege seine Finger ins Landesinnere aus, um einer-
seits die dortigen natiirlichen Produktivkridfte in Form von Priméir-
giitern fiir sich und den Export nutzbar zu machen, und andererseits

4 W. Stanley Rycroft and Myrtle M. Clemmer, A Study of Urbanization
in Latin America, New York 1963, S. 36. Allerdings mu8 man auch zugeben,
daB es Ausnahmen von der obigen Faustregel gibt. So ist Mexico City eine
vorkoloniale Binnenstadt, die sich stark entwickelt hat, Bogotd eine binnen-
lindische Kolonialstadt voll dynamischer Krafte, umgekehrt Potosi eine
koloniale binnenldndische Griindung, die nach glanzvollen Zeiten heute auf
den Status einer Provinzstadt zuriickgesunken ist.

5 So konnte man sagen, daB die Welthandelspliitze einen engeren Kontakt
mit New York, London, Liverpool, Hamburg oder Bremen unterhielten als
mit anderen Stddten ihres eigenen Landes. Vgl. Arnold J. Toynbee, The
Economy of the Western Hemisphere, London 1962, S. 38.

8 Francis Violich, Regional Planning in Latin America, in: Regional Plan-
ning, Seminar on Regional Planning, Tokyo 1958, United Nations, Dept. of
Economic and Social Affairs, New York 1959, S.141.

7 So Remus Tetu, Die Raumstruktur Argentiniens und Versuch einer
Entwicklungs- und Regionalplanung fiir Nordpatagonien und Siidpampa, in:
Raumforschung und Raumordnung, 22. Jahrg. (1964), S. 262, ebenso Popescu,
Probleme der wirtschaftlichen Entwicklung, loc. cit., S.382.
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importierte oder nationale Produkte, meist industrieller Abkunft, dort-
hin abzusetzen.

Eine solche wirtschaftliche ErschlieBung des Binnenlandes bleibt aber
auf wenige Verkehrsadern beschrinkt. Zwischen diesen finden sich
regelmifBig groBe unerschlossene Ridume, in denen es wohl einige klei-
nere Landstiddte von lokaler Bedeutung gibt, die aber nach auBen hin
wenig aufgeschlossen sind. Diese Lage hat in einem offizibsen argen-
tinischen Regionalbericht zu der Rede von der regionalen Wirtschafts-
struktur als einem Haufen von Wirtschaftsinseln gefiihrt®. Diese haben
wohl einen gewissen Kontakt mit dem groBrdumig beherrschenden
Wirtschaftszentrum, vielfach der Landeshauptstadt, wie das soeben
umschrieben wurde, es fehlt aber fast vollig die Kommunikation mit
anderen Regionen. Zwischen diesen gibt es praktisch keinen Austausch,
man interessiert sich nicht fiireinander, man blickt nur auf die domi-
nierende Grofistadt. Im landstadtischen Zentrum einer solchen Wirt-
schaftsinsel fehlt es oft in ihrem Umkreis selbst an Doérfern im eigent-
lichen Sinne, da es nur winzige Streusiedlungen ohne die geringsten
kommunalen Dienste gibt, die nicht anders als auf Trampelpfaden mit
dem Esel oder Pferd erreichbar sind, bestenfalls bei trockenem Wetter
mit dem Jeep oder Lastkraftwagen.

Die Folge dieser provinziellen Isolierung ist eine hochgradige Autar-
kie, eine nur einseitige Eingliederung in die fernrdumige Arbeitstei-
lung mit wenigen Primarprodukten, die oft erheblichen Marktschwan-
kungen unterliegen. Die Naturgaben sind meist nur unzulidnglich be-
kannt, manchmal auch wegen Transportschwierigkeiten nicht oder nur
unzulénglich ausnutzbar. Man hat eine weit verbreitete Unterbeschafti-
gung, eine geringe Arbeitsproduktivitit, einen geringen Bildungsstand.
Regsame und aufstiegswillige Menschen wandern unter solchen Um-
stinden ebenso wie fliissige Kapitalien ab. Das ist der Ausdruck des-
sen, was Myrdal als backwash effect bezeichnet hat®. Tetu sprach im
Hinblick darauf und bezogen auf den argentinischen Fall von der kolo-
nialen Ausbeutung, welche die Hauptstadt an den Provinzen {ibt!°.

8 Consejo Federal de Inversiones, Bases para el Desarrollo Regional
Argentino, Buenos Aires 1963, S.13 und 21. Im gleichen Sinne duBern sich
Popescu und Tetu.

® Gunnar Myrdal, Economic Theory and Underdeveloped Regions, Lon-
don 1957, S.27.

10 Remus Tetu, loc.cit,, S.262. In dhnlicher Weise sprachen J. Ahumada,
L. Lander und E. Neira mit Bezug auf Lateinamerika im allgemeinen von
einem internen regionalen Imperalismus, der sich aus dem fast vodlligen
Fehlen von lokalen Kraftzentren ergebe, die die regionale Entwicklung
stimulieren konnten. So Jorge Ahumada, Luis Lander y Eduardo Neita Alva,
America Latina: Un Desafio para la Teoria Regional, in: Revista de Eco-
nomia Latinoamericana, 2.Jahrg., No.6 (1962). S.21 (Sondernummer fiir
die erste lateinamerikanische Konferenz iiber Regionalplanung).
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Solche Zustédnde haben unvermeidlich auch soziale und politische Kon-
sequenzen. Entweder herrscht in solchen Riickstandsregionen der Geist
eines bloBen Dahinvegetierens, der die Menschen abstumpfen und
resignieren 14Bt, oder es breitet sich das Gefiihl des Verlassenseins aus,
was zu harter Kritik an den zentralen Regierungsgewalten fiihrt und
leicht separatistische Regungen aufkommen 148t.

c) Der VerstidterungsprozeB

Von diesen liandlichen Verhiltnissen ist nun der Blick auf den stidti-
schen Raum zu lenken, womit der dritte Aspekt des Regionalproblems
der Entwicklungslander hervortritt. Bekanntlich hat sich in der Zeit
nach dem zweiten Weltkriege wohl in allen Entwicklungsldndern ein
beschleunigter VerstddterungsprozeB vollzogen, der noch anhilt. Er
geht mit der Bevdlkerungsexplosion einher und verstirkt die dadurch
aufgeworfenen Probleme. Die Stiddte wachsen noch schneller als die
Bevolkerung insgesamt. In der Dekade von 1950 bis 1960 hat sich in
Lateinamerika die Gesamtbevélkerung um 32%/o vermehrt, zur gleichen
Zeit die Stadtbevolkerung um 5596 und diejenige der lidndlichen Sied-
lungen um 129!, Das Stadtwachstum ist am stdrksten in den GroB-
und Riesenstddten (mit mehr als einer halben Million Einwohnern). Es
fehlt aber weithin an Klein- und Mittelstddten, die dynamische Kréfte
entfalten und mit der groSrdumigen Entwicklung mitgehen. Das hat
die Wanderungen in die metropolitanen Gebiete verstdrkt!2, Die Klein-
und Mittelstddte haben meist einen stationdren Charakter, waren schon
immer als Verwaltungs-, Dienstleistungs- und Marktzentren von
schwacher Potenz. Man sagt ihnen heute nach, daB sie durch die Ab-
wanderung der wenigen bisher vorhandenen Fiihrungskréfte , verland-
lichen“ (ruralize). An ihre Stelle treten ungebildete und ungelernte
Landarbeiter, welche die Stadt als Standort fiir ihre Arbeitssuche
benutzen!3,

Das hat aber seine Schwierigkeiten. Die Problematik dieser ganzen
Entwicklung liegt darin, daB mit der schnellen stidtischen Entwicklung
nicht ein Industrialisierungsprozef annidhernd gleichen AusmaBes ein-
hergegangen ist!4. Im Unterschiede zu Europa hat sich die Verstddte-

11 Richard Morse, Recent Research on Latin American Urbanization, in:
Latin American Research Review, Vol.I (1965), S.42.

12 Wirtschaftskommission fiir Lateinamerika (CEPAL), The Demographic
Situation in Latin America, in: Economic Bulletin for Latin America, Vol. VI,
No. 2 (1961), S.32. Nach R. Morse (loc.cit,, S.47) haben die Mittelstidte nur
in Mexico und Kolumbien hohere Wachstumsraten als die Grofistddte, in
Brasilien und Venezuela immerhin steigende Wachstumsraten,

13 R, Morse, loc. cit., S.44.

14 CEPAL, The Demographic Situation, loc. cit., S. 33, ferner Philip Hauser
(ed.), Urbanization in Latin America, Unesco 1961, S.121/122.
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rung nicht auf Grund der Anziehungskraft des Arbeitsmarktes in den
GrofBstddten vollzogen, sondern iiberwiegend infolge des Bevélkerungs-
druckes in den lindlichen Gebieten. Der Bevolkerungsvermehrung ent-
sprach hier bei Fortbestehen der traditionalen Produktionsmethoden
keine Moglichkeit zur Ausweitung der Unterhaltsmittelversorgung.
Daraus erwuchs eine Existenznot, die zur Abwanderung eines Teils
der Bevélkerung, besonders der jungen Arbeitskrifte, fiihrte. In den
groBstddtischen Zentren bildete sich gleichzeitig ein Uberangebot von
ungelernten und den dortigen Lebensverhiltnissen noch unangepafBten
Arbeitskraften heraus, die mit Gelegenheitsarbeit oder Bagatellhandel
miihsam ihren Unterhalt zu fristen suchen, soweit sie nicht unter dem
Druck der Not zu illegalen Mitteln greifen. Die Elendsquartiere am
Rande der metropolitanen Zentren sind ein Spiegel der so entstande-
nen proletarischen Lebensbedingungen!s,

AuBerdem hat diese Entwicklung fiir die groB8stiddtischen Verwaltun-
gen und regionalen Behorden groBe, schier unauflésbare Probleme ge-
schaffen. Nicht nur, daB sich fiir die Zuwanderer, solange sie im neuen
Milieu nicht wirtschaftlich FuB gefaBt haben, groB8e Wohnungsnite
ergeben. Sobald man sie durch 6ffentliche Hilfe im Wege eines sozialen
Wohnungsbaues zu lindern sucht, erhtht das den Anreiz zu neuer Zu-
wanderung. Aber auch die Bereitstellung der im engeren Sinne 6ffent-
lichen Dienste schafft bei dem schnellen grofstadtischen Wachstum
auBerordentliche Schwierigkeiten und Verlockungen. Die Zuwanderer
sind groftenteils fiir geraume Zeit keine ins Gewicht fallenden Steuer-
zahler. Sie bringen nur 6ffentliche Lasten mit sich. Daraus erwachsen
Finanznéte, die sich in einem laufend hinter dem Bedarf herhinkenden
Ausbau der kommunalen und regionalen Einrichtungen duBern, so hin-
sichtlich des Nahverkehrs, der Nachrichtenmittel, der Gesundheits- und
Erziehungswesens, der Wasser- und Energieversorgung, der Kanali-
sation, der Polizei und Justiz, um nur die wichtigsten Engpésse zu
nenneni$, Zwar hat man in neuerer Zeit diese Probleme mit Hilfe der
Stadt- und Regionalplanung systematisch anzufassen gesucht. Doch ist
sie in der Regel durch die GroBe ihrer Aufgabe tiberfordert, teils
wegen der Unausschopfbarkeit des Problems, teils wegen der bestehen-
den finanziellen Enge, teils auch wegen der Begrenztheit ihrer recht-
lichen Vollmachten?.

Man sieht so, dal das innere Regionalproblem der Entwicklungs-
lander an Wirtschafts- und Sozialpolitik schwere Anforderungen stellt.
Im einzelnen sind die vorstehend dargestellten Aspekte altbekannt,

16 5, Philip Hauser (ed.), loc. cit., S. 176 ff.
16 CEPAL, The Demographic Situation, loc. cit., S.31.
17 philip Hauser (ed.), loc. cit., S. 60.
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nur hat man sie frither nicht in dem Zusammenhang gesehen, aus dem
heraus man sie heute zu verstehen und trotz aller Schwierigkeiten und
Widerstdnde aufzulosen sucht. Die dadurch gestellten Aufgaben gilt es
jetzt ndher ins Auge zu fassen.

IIL. Besonderheiten in der Aufgabenstellung der
Regionalpolitik in Entwicklungsldndern

a) Quantitative Besonderheiten

Die eigenartige Lage, vor welche die wirtschaftliche Regionalpolitik
der Entwicklungsldnder gestellt ist, kann zunichst aus einer quanti-
tativen Blickrichtung heraus umschrieben werden. Dabei handelt es sich
um die Wohlstandsunterschiede zwischen den verschiedenen Regionen
innerhalb einer Volkswirtschaft, wie sie sich im durchschnittlichen
Pro-Kopf-Einkommen der Bevdlkerung zeigen. Das Phidnomen solcher
regionalen Einkommensdiskrepanzen ist in modernen Volkswirtschaften
allgemein verbreitet. Ein Vergleich zwischen Industriestaaten und Ent-
wicklungsldndern zeigt aber, daB die Diskrepanzen innerhalb der Indu-
striestaaten der Tendenz nach ldngst nicht so groB wie in unter-
entwickelten Lindern sind.

Fiir diese Tatsache gibt es mancherlei Hinweise!8. So hatten die Ab-
weichungen des regionalen Pro-Kopf-Einkommens vom nationalen
Durchschnitt im Verhiltnis der drmsten zur reichsten Region folgende
AusmaBe:

In den USA (1957) eine Schwankungsbreite von 70,4%6 bis zu
118,4%/o des nationalen Durchschnitts, was
einem Verhéiltnis von 1:1,7 von der &rm-
sten zur reichsten Region entspricht,

in England (1959/60) eine Schwankungsbreite von 63,9%6 bis zu
119,690 des nationalen Durchschnitts, was
einem Verhiltnis von 1:1,9 entspricht,

in der Bundesrepublik (1960) eine Schwankungsbreite von 76,9°%b6 bis zu
176,1%0 des nationalen Durchschnitts, was
einem Verhiltnis von 1 :2,4 entspricht,

dagegen in Entwicklungsldandern

in Chile (1958) eine Schwankungsbreite von 57,1% bis zu
194,6 %/ des nationalen Durchschnitts, was
einem Verhiltnis von 1 :3,4 entspricht,

18 Dje folgenden Angaben entstammen im Falle der USA dem Buche von

Perloff, Dunn, Lampard and Muth, Regions, Resources and Economic

Growth, Baltimore 1960, S.26, im Falle der anderen Linder dem Aufsatz

von Jeffrey G. Williamson, Regional Inequality and the Process of National

Development, in: Economic Development and Cultural Change, Vol. XIII

(1965), No. 4, 2. Teil, S.50 ff.
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in Kolumbien (1953) eine Schwankungsbreite von 17,6 %o bis zu
189,7% des nationalen Durchschnitts, was
einem Verhiltnis von 1 :10,7 entspricht,

in Brasilien (1959) eine Schwankungsbreite von 28,5% bis zu
310,5%0 des nationalen Durchschnitts, was
einem Verhiltnis von 1 :11 entspricht.

Der Nachteil solcher Betrachtungsweise liegt allerdings darin, dag die
Diskrepanz um so gré8er erscheinen, je kleiner die zugrunde gelegten
Regionen gewéhlt werden, wihrend sie mit gréBeren regionalen Ein-
heiten geringer werden, und schlieBlich bei Betrachtung des ganzen
Staatsgebiets als einer Region ganz verschwinden. In der Regel legen
die Staaten Verwaltungseinheiten als Wirtschaftsregionen ihren Sta-
tistiken zugrunde, aber deren GroBe entspricht sich bei einem zwischen-
staatlichen Vergleich keineswegs immer. Deshalb hat Williamson die
regionalen Diskrepanzen auf anderem Wege, durch Entwicklung eines
Variationskoeffizienten zu erfassen gesucht, der die Streuung der
regionalen Pro-Kopf-Einkommen gegeniiber dem nationalen Durch-
schnitt miBt, zugleich aber die regionale Abweichung nach dem Anteil
der Region an der nationalen Gesamtbevolkerung gewichtet. Dieser
gewogene Koeffizient hat um so héhere Werte, je groSer die geographi-
schen Einkommensdifferenzen sind. Dabei ergibt sich folgendes Bild.
Der Koeffizient betragti?:

fiir England (1959/60) ...... 0,141 fir Chile (1958) ............ 0,327
fiir die USA (1950/61) ...... 0,182 fiir Kolumbien (1953) ...... 0,541
fiir die BR Deutschland fiir Brasilien

(1950/55 und 1960) -..... 0,205 (1950 bis 1959) .......... 0,700

Zwar ist das gewonnene Bild nicht immer so eindeutig wie in diesen
Beispielen. So scheinen in Williamsons Koeffizientenrechnung die regio-
nalen Diskrepanzen in Indien etwas geringer als in Frankreich zu
sein?0, Solche Paradoxien sind aber wahrscheinlich :auf Unvollkommen-
heiten der Statistiken zuriickzufiihren, so daB sie den Satz von den
groBeren regionalen Einkommensunterschieden in Entwicklungsldndern
im Vergleich zu den Industrielindern nicht in Frage zu stellen brau-
chen. AuBlerdem ist diese These leicht verstdndlich zu machen. Der
groBere Wohlstand eines Industrielandes fiihrt dazu, daB die armen
Regionen selbst bei Stagnation der privaten Wirtschaft doch iiber die
offentliche Hand, sei es durch Infrastrukturausbau und die laufende
Unterhaltung 6ffentlicher Einrichtungen, sei es durch Subventionen, an
diesem Reichtum der Gesamtheit teilnehmen, wéhrend solche Voraus-

19 Jeffrey G. Williamson, loc. cit., S.12.
20 Auf die Reproduktion dieser Ziffern wird hier verzichtet.
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setzungen in unterentwickelten Staaten fehlen und auBerdem der wirt-
schaftliche und soziale Riickstand der armen Gebiete mit Analphabetis-
mus und Subsistenzwirtschaft weit stirker akzentuiert zu sein pflegt,
als in Industrielandern.

Die Feststellung solcher besonderen Schwierigkeiten in den Entwick-
lungslandern fiihrt nun zu einem anderen Gesichtspunkt. In neuerer
Zeit tauchte der Gedanke auf, daB es sich dabei nur um ein voriiber-
gehendes Entwicklungsstadium handele, welches in einem spéteren Sta-
dium durch eine zunehmende Verringerung der regionalen Einkom-
mensdifferenzen abgelost werde. Diese These von der Umkehr der
zwischenregionalen Einkommensdivergenzen zugunsten einer Konver-
genz der Einkommensgestaltung in den verschiedenen Regionen, sobald
man einem Reifungsstadium der wirtschaftlichen Entwicklung niher-
komme, ist von Williamson vertreten worden2!. Dieser Gedanke sei
hier als die Konvergenztheorie bezeichnet.

Der Autor fithrt zu ihrer Begriindung an, daf3 sich die Abwanderung
von Arbeitskréften und Kapitalien aus den Riickstandsregionen in die
Fortschrittsregionen nicht laufend fortsetzen kann. Die Ausbauhilfen,
welche die Riickstandsregionen durch die Abgabe ihrer mobilen Pro-
duktionsfaktoren den Fortschrittsregionen gegeben haben, werden
eines guten Tages zum Stillstand kommen. Dann werden die Ausstrah-
lungseffekte der bisherigen Fortschrittsinseln gegeniiber ihrer Umwelt
sich geltend machen. Es wird eine Tendenz zu einer Umkehr der Fak-
torenbewegungen einsetzen, aulerdem wird sich eine Arbeitsteilung
zwischen den Fortschritts- und Riickstandsregionen anbahnen und
damit der Grund fiir eine interregionale wirtschaftliche Integration
gelegt werden. Der Autor sucht solche Uberlegungen auch empirisch
zu unterbauen. So trigt er Unterlagen zusammen, aus denen hervor-
geht, daB etwa sein gewogener Variationskoeffizient in den USA von
0,279 im Jahre 1840 auf 0,192 im Jahre 1960 gesunken ist. Die regio-
nalen Diskrepanzen haben sich dementsprechend verringert. Fir
andere Linder aber sind solche Zeitreihen wesentlich kiirzer. So ist der
Koeffizient fiir Deutschland von 0,220 im Jahre 1900 auf 0,191 im Jahre
1960 gesunken, wihrend er in Brasilien von 0,502 im Jahre 1939 auf
0,663 im Jahre 1959 gestiegen ist?2. Diese letzten Zahlen sind wegen
der Kiirze der zugrunde liegenden Zeitspannen nicht sonderlich ein-
drucksvoll. AuBerdem steht hinter den deutschen Ziffern einmal das
deutsche Reich, das andere Mal die Bundesrepublik.

Trotzdem hat das Angument von der Verringerung der interregio-
nalen Einkommensdiskrepanzen, wenn es empirisch auch schwer zu

21 Jeffrey G. Williamson, loc. cit., S. 8 ff.
22 Derselbe, loc. cit., S. 25/26.
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belegen ist, viel Wahrscheinlichkeit fiir sich. Man kann als Parallele
dazu anfiihren, daB sich in unterentwickelten Volkswirtschaften auf
frithen Stadien ihrer wirtschaftlichen Entwicklung eine Tendenz zu
wachsender Ungleichheit der Einkommensverteilung zwischen den
sozialen Schichten feststellen 14B8t, wiahrend man eine Verringerung
dieser Unterschiede in bereits entwickelten Volkswirtschaften beob-
achten kann. Kuznets, der diesen Unterschied herausgearbeitet hat,
sagt zwar, daB dieser These nur etwa 5% empirische Information und
959/o Spekulation zugrunde liege, weist aber auf weitere Parallelen
hin, so hinsichtlich der Bevdlkerungsbewegung mit einer anfinglichen
Beschleunigung und spiteren Verlangsamung ihrer Wachstumsrate,
ferner hinsichtlich der Verstddterungsrate, derart, daf diese in den
frihen Entwicklungsstadien sich mit zunehmender Einkommens-
ungleichheit erhéht und in spéteren Phasen mit schrumpfender Ein-
kommensungleichheit verlangsamt. Man kann ebenso feststellen, daf3
die Lohnpyramide in den Anféngen der wirtschaftlichen Entwicklung
sich ausweitet, wdhrend sie spédter eine umgekehrte Bewegung zur
Schrumpfung hin durchmacht?3,

‘Angesichts solcher Beobachtungen muB man wohl fragen, ob sich
das Regionalproblem der Entwicklungsldnder nicht vielleicht als ein
Scheinproblem erweist, das zwar im Augenblick Sorgen macht, sich
bald aber von selbst auflésen muf. Man kdnnte aus den vorstehenden
Darlegungen schliefen, dal es zwecklos wire, den regionalen Einkom-
mensdiskrepanzen mit wirtschaftspolitischen Mitteln zu Leibe zu
riicken, da man dadurch vielleicht sogar deren Uberwindung aus der
Kraft des ,wirtschaftlichen Entwicklungsprozesses heraus entgegen-
arbeiten wiirde. Das wiirde die Sinnlosigkeit des Bemiihens einer akti-
ven Regionalpolitik in wirtschaftlichen Riickstandsregionen der Ent-
wicklungslinder bedeuten. Doch mufl man hier vor einem voreiligen
Schlusse warnen.

Wie problematisch die einfache These ist, die von einem Automatis-
raus der regionalen Einkommensentwicklung mit zunédchst steigenden
Diskrepanzen in Entwicklungsldndern und deren Fallen in Industrie-
lindern ausgeht, mag die Feststellung zeigen, daB in England wihrend
der Dekade von 1950 bis 1960 die Spanne der Pro-Kopf-Einkommen
zwischen Nordengland und Schottland einerseits und dem Stidosten des
Landes, London einschlieBend, andererseits gewachsen ist, wéihrend sie
zwischen den Einzelstaaten in Brasilien — trotz der obigen Angabe —
bei bloSer Betrachtung der Dekade von 1950 bis 1960 nach Williamsons

23 Simon ([Kuznets, Economic Growth and Structure, New York 1965,
S. 276/277 und 285. Den Hinweis auf die Verdnderungen der Lohnpyramide
im Verlaufe des wirtschaftlichen Entwicklungsprozesses verdanke ich
meinem Gottinger Kollegen Dr. Wolfram Mieth.
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Ziffern gesunken ist?%, Daher erscheint es ratsam, aus der Konvergenz-
theorie keine kurzfristigen praktischen Schliisse zu ziehen, statt ihr nur
den Hinweis auf langfristig in ihre Richtung weisende Krifte zu ent-
nehmen, die sich einstellen, sobald es gelungen ist, die Dynamisierung
der Wirtschaft nachhaltig in Gang zu setzen.

Die Regionalpolitik braucht deshalb um der Bekdmpfung der zwi-
schenregionalen Einkommensdiskrepanzen willen langfristig nicht gegen
den Strom zu schwimmen, da sie sich mit ihm in gleiche Richtung zu
bewegen sucht. Sie hat nur die besondere Aufgabe, auf kiirzere Frist
einer solchen Entwicklung den Boden zu ebnen, um dadurch den néti-
gen UmstellungsprozeB8 moglichst zu verkiirzen und :auch Opfer zu ver-
meiden, die sich bei einem unkontrollierten Lauf der Dinge einstellen
wiirden.

b) Qualitative Besonderheiten

Im AnschluB an den bisher besprochenen quantitativen Aspekt des
wirtschaftlichen Regionalproblems der Entwicklungslidnder, der auf die
groBeren Einkommensdiskrepanzen im Vergleich zu den Industrie-
landern abstellte, sind jetzt die qualitativen Besonderheiten einer
regionalen Wirtschaftspolitik auf frithen Stadien der wirtschaftlichen
Entwicklung herauszuarbeiten. Es ergab sich soeben, da auch die
quantitative Betrachtung zu einem qualitativen Gesichtspunkt hinfiihrt.
Die schon entwickelten Industriestaaten kénnen namlich damit rechnen,
daB die wirtschaftliche Entwicklung selbst auf eine Verringerung der
regionalen Diskrepanzen hindréngt, wihrend unterentwickelte Linder
zwar auch darauf abzielen, zunichst aber die Schwierigkeiten zu liber-
winden haben, daB der Markt bei ihnen die Tendenz zu einer VergroSe-
rung der Diskrepanzen in sich tridgt. Das ergibt sich aus der Konver-
genztheorie.

Dann ist hier noch auf zwei weitere Besonderheiten hinzuweisen,
mit denen das regionalpolitische Problem der Entwicklungsldnder be-
lastet ist. Die eine ergibt sich aus dem Nachwirken der vorindustriellen
Sozialstruktur in Entwicklungslindern, vor allem in lindlichen Be-
zirken. Daraus erwachsen erhebliche Widerstinde fiir die Entfaltung
dynamischer, marktwirtschaftlicher Krafte.

Es macht sich der EinfluB herrschaftlicher Abhdngigkeiten auf dem
Lande besonders dort geltend, wo der GroBgrundbesitz noch eine Rolle
spielt. Hier sind die traditionalen Autorititen noch weitgehend wirk-
sam. Die Stellung der Menschen, die halb Pichter, halb Landarbeiter

2¢ Uber England vgl. A. E. Holmans, Inter-regional Differences in Levels
Papers on Regional Development, Oxford 1965, S.12—14, iiber Brasilien
of Income: Are there ,Two Nations“ or One?, in: Thomas Wilson (ed.),
vgl. J. Williamson, loc. cit., S. 26.
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sind, die noch mit Ablieferungs- und Dienstleistungsverpflichtungen be-
lastet sind, wird durch das Verhalten dieser Autorititen ihnen gegen-
iiber bestimmt. Es hat sich oft gezeigt, daB die Regierung mit ihren
Anordnungen in lindlichen Bezirken sich nicht durchsetzen kann, wenn
diese auf den Widerstand der lokalen Herren stoBen. Insbesondere sind
Bemiihungen um die Agrarreform und um Reformen des Pachtwesens
aus dieser Lage heraus unwirksam geblieben.

Die vorindustrielle Sozialstruktur wirkt auBlerdem durch die Rolle
der Grofifamilie als Aktionsgemeinschaft nach. Wo sie noch intakt ist,
lohnt es sich fiir den einzelnen nicht, erwerbstétig zu sein, um sich auf
diese Weise wirtschaftlich zu verselbstdndigen, weil die Ertrige seiner
Arbeit im Kreise der GroBfamilie aufgeteilt werden. Weiter bringt sie
eine Beschrénkung der sozialen Mobilitat fiir die junge Generation mit
sich, da man den einzelnen nicht leicht abwandern 148t oder ihn so an
sich bindet, daB er nur voriibergehend um des Erwerbes willen ab-
wandert und dann wieder zur Sippe zuriickkehrt. Mit der GroBfamilie
hiangen auch die Schwierigkeiten zusammen, die sich einer Emanzi-
pation der ¥Frau aus ihrer traditionellen Rolle im Hause ergeben.
Gerade die Umorientierung der Frau ist aber fiir die Auflockerung
einer erstarrten Sozialordnung wesentlich. Dal zu den Nachwirkungen
der vorindustriellen Sozialstruktur auch ein verbreiteter Analphabetis-
mus, oft ein schlechter Gesundheitszustand der Bevodlkerung, besonders
in der Unterschicht, verbunden mit hoher Xindersterblichkeit und
geringer Lebenserwartung, eine herabgesetzte Leistungsfiahigkeit der
Erwachsenen gehoren, braucht hier nur kurz erwidhnt zu werden.

Neben der vorindustriellen Sozialstruktur ist dann die vorindustrielle
Wirtschaftsstruktur als Besonderheit der regionalpolitischen Proble-
matik in den Entwicklungslandern anzufiihren. Dabei handelt es sich
besonders um den Fortbestand der Subsistenzwirtschaft und damit pri-
mitiver landwirtschaftlicher Produktionsmethoden, die kaum eine
Marktleistung erbringen, um das Dahinvegetieren kleinster Handwerks-
betriebe mit fehlender Kapitalausstattung und geringer qualitativer
Leistungskraft, um die Konservierung der stationdren Einzelhandels-
mirkte an bestimmten Wochen- oder Festtagen fiir den ortlichen oder
regionalen Bedarf einer traditional gebundenen Bevélkerung, die rela-
tiv abgeschlossen neben den modernen abstrakten Méarkten stehen und
fiir eine dualistisch gespaltene Wirtschaft typisch sind. Mit diesen
Resten vorindustrieller Wirtschaftsformen gehen eine niedrige Arbeits-
produktivitit, entsprechend niedrige Einkommen und eine primitive
Lebenshaltung einher. Die Menschen leben unter solchen Umstinden
am Rande eines physischen Existenzminimums, was zugleich eine Be-
schrankung ihres geistigen Horizonts mit sich bringt und dabei auf
die Konservierung der traditionalen Sozialordnung zuriickwirkt.
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Solange die Menschen ihre Kraft fiir die Beschaffung des téglichen
Brotes verausgaben miissen, zugleich mit ihren Haustieren in Hiitten
hausen, die Hohlen gleichen, sich nicht waschen und ihre Kleidung
nicht in Ordnung halten, um gar nicht von weiterer Kérperpflege zu
reden, solange darf man nicht erwarten, daBl sie als leistungsfihige
Kréfte fiir eine moderne Wirtschaft eingesetzt werden konnen. Das setzt
einen griindlichen geistigen und sozialen Umbildungsproze voraus.

¢) Schwierigkeiten der Formulierung eines regionalpolitischen Konzepts

Hier st68t man auf den nichsten Gesichtspunkt des bisher entwickel-
ten Gedankenganges, ndmlich auf die Frage nach dem Konzept einer
regionalen Wirtschaftspolitik in Entwicklungsléndern?s,

Wie miissen die Zielstellung und die Grundsitze derartiger Bemiihun-
gen unter den genannten Erschwerungen aussehen? Es stellt sich
heraus, da dabei neue Schwierigkeiten zu liberwinden sind.

1. Ausgangsschwierigkeiten

Das liegt zundchst an den mangelhaften Daten, von denen jede
Regionalpolitik ausgehen muB. Man ist {iber die Naturgaben des Staats-
raumes meist nur unzuldnglich unterrichtet, eine Liicke, die man nicht
von heute auf morgen schlieBen kann. Auch die menschlichen Ressour-
cen sind oft nur {iberschldglich bekannt, besonders weil man nichts
Genaues liber den qualitativen Befund der Arbeitskrifte, sowohl nach
der gesundheitlichen Seite hin als auch in bezug auf ihre sachlichen
Leistungsfdhigkeiten oder auch iiber die Wanderungsbewegungen zwi-
schen den verschiedenen Regionen. Ferner fehlt der Uberblick iiber
die vorhandenen Infrastrukturanlagen, ihren qualitativen Zustand, den
Grad ihrer Ausnutzung und ihre Belastbarkeit. Nach allen diesen Rich-
tungen hin mufl man sich mit groben Schitzungen behelfen.

Zum anderen ist der Entwurf eines regionalpolitischen Konzepts auch
schwierig wegen des grifleren Sprunges, den eine solche Politik im
Vergleich zu dhnlichen MaBnahmen von Industrieldindern wagen mu8.
Wenn man die Riickstandsregionen eines Industrielandes zu entwickeln

25 Das Konzept ist nach Theodor Piitz das Leitbild der Wirtschaftspolitik
als ,rationaler Zusammenhang von Zielen, Grundsidtzen und Methoden der
Wirtschaftspolitik“. Man kann dabei Gesamt- und Teilkonzeptionen unter-
scheiden, je nachdem ob auf die Gesamtheit aller wirtschaftspolitischen
MaBnahmen oder — wie hier — auf einen Teilbereich der Wirtschafts-
politik abgestellt wird. Vgl. dazu Theodor Piitz, Die wirtschaftspolitische
Konzeption, in: H. J. Seraphim (ed.), Zur Grundlegung wirtschaftspolitischer
Konzeptionen, Berlin 1960, S.11. (Schriften des Vereins fiir Socialpolitik,
N. F, Band 18.)
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sucht, ist die zu {iberwindende Kluft zu den Fortschrittsregionen der-
selben Volkswirtschaft ldngst nicht so groB wie in unterentwickelten
Liandern. Dort handelt es sich um den Nachholbedarf von Jahrzehnten,
wihrend man hier im unterentwickelten Lande Jahrhunderte {iber-
springen mufB}. Man kann diesen Satz auch so ausdriicken: Der nétige
Strukturumbau ist viel tiefgreifender, als das bei uns erforderlich ist.
Darin liegen die Ausgangsschwierigkeiten fiir ein regionalpolitisches
Konzept.

2. Die Zielproblematik

Die Zielproblematik kann man sich dariiber hinaus durch ein Zitat
von Richard Bird klarmachen. Er sagte: ,Viel spricht dafiir, daB ein
wachsendes Stadtzentrum der Wachstumspol in einem Entwicklungs-
land ist und daB dieser ermutigt statt behindert werden sollte2s.“ Wenn
man sich an diesem Satz orientieren wollte, so wiirde man zu einem
Verzicht auf die Forderung der Riickstandsregionen und zu einer allei-
nigen Songe fiir die — schon vorhandenen — Wachstumspole kommen.
Das wire sicher eine Verstiimmelung der regionalpolitischen Aufgabe,
die aus einer verengten Sicht der ihr zugrunde liegenden Probleme
folgt. Dem gegeniiber kann hier unter Ankniipfung an oben Gesagtes
— als von der Insularitit der Provinzen die Rede war — die Ziel-
setzung der Regionalproblematik unter drei Gesichtspunkten um-
schrieben werden.

Ihr liegt unausweichlich letztlich ein politisches Ziel zugrunde, ndmlich
dasjenige der Stirkung des Zusammenhalts zwischen den verschiede-
nen Landesteilen und damit zugleich zwischen den in diesen lebenden
Volksteilen. Diese Zielsetzung betrifft die Regionalpolitik in allen
Staaten, doch hat sie in unterentwickelten Lindern besonderes Gewicht
wegen der bisherigen Isolierung mancher Landesteile, zumal wenn die
Bevolkerung nach ihrem Volks- oder Stammestum oder sei es auch nur
nach ihrer kulturellen Prigung verschieden ist. Um so mehr mufl man
eine Stirkung des ZusammengehorigkeitsbewuBitseins im Staate
erstreben.

Von der politischen Zielsetzung ist fiir die Regionalpolitik nicht ein
soziales Ziel zu trennen, sonst wiirde sie in den Verdacht der Unwahr-
haftigkeit geraten und ideologisch werden. Sie bemiiht sich, allen Biir-
gern im Staatsbereich ein Minimum staatlicher Fiirsorge zuteil werden
zu lassen, was sich in der Bereitstellung gewisser kollektiver Dienste

26 Richard Bird, The Economy of the Mexican Federal District, in: Inter-
american Economic Affairs, vol. XVII, 2 (1963), S. 50—51, hier zitiert nach
Richard Morse, loc. cit,, S.69, Anm. 50.

8 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46
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konkretisiert, die allen zuginglich sind. Man denke etwa an die soziale
Kranken-, Unfall- und Altersversicherung, an die Arbeitslosenversiche-
rung, aber auch an die 6ffentlichen Bemiihungen um sauberes Trink-
wasser, hygienisch einwandfreie Lebensmittel, die Bekidmpfung von
Infektionskrankheiten, die Unterhaltung von allgemeinbildenden und
beruflichen Schulen. Angesichts eines solchen Postulats, dem in den
Industrielindern Rechnung getragen wird, zeigen sich hier allerdings
wieder die groBen in Entwicklungslindern zu iiberwindenden Hinder-
nisse.

Wie soll der Staat wohl in den lateinamerikanischen Andenlindern
solche Leistungen den noch in Stammesorganisation lebenden Indianern
bereitstellen? Das ist ganz unmoglich, da sie bisher noch jenseits der
staatlichen Organisation gleichsam als Fremdkorper im Staate leben.
Sie in diesen einzubeziehen kann nur eine langfristige Aufgabe sein.
Aber auch den isoliert im Gebirge lebenden Indianern gegeniiber macht
die Bewiltigung der gestellten sozialpolitischen Aufgabe grofite Schwie-
rigkeiten. Sie leben, wie angedeutet wurde, weitgehend subsistenzwirt-
schaftlich oder doch naturalwirtschaftlich, ihre Marktkontakte beschran-
ken sich vorwiegend auf stationire und lokale Markte. Sie kénnen zur
Bereitstellung der kollektiven Dienste selbst nichts beitragen. Trotzdem
diirfen sie nicht von 6ffentlichen Leistungen ausgeschlossen bleiben, die
anderen Staatsbiirgern zuteil werden. Man kann nicht hoffen, die regio-
nalpolitischen Probleme aufzuldsen, solange man nach dieser Richtung
hin nicht wenigstens Ansétze einer Gemeinsamkeit der kollektiven
Dienste geschaffen hat.

Die regionalpolitische Zielsetzung ist drittens eine wirtschaftliche.
Das hingt eng sowohl mit der politischen als auch mit der sozialpoliti-
schen Aufgabe zusammen. Man kann diesen beiden nicht gerecht wer-
den, wenn man sie nicht wirtschaftspolitisch unterbaut. Dazu mufl man
auch von der wirtschaftlichen Seite her die Isolierung der Regionen
und der darin lebenden Menschen aufzuheben trachten, was nur durch
ihre Einbeziehung in grofere, {iberregionale Zusammenhinge geschehen
kann. Es gilt durch den Ausbau der interregionalen Arbeitsteilung die
Interdependenz innerhalb einer Volkswirtschaft zu erhéhen, um damit,
wie man heute sagt, ihre wirtschaftliche Integration neben der sozialen
und politischen zu stdrken. Das ist das wirtschaftspolitische Konzept
der Regionalpolitik. Regionale Wirtschaftspolitik ist deshalb kein Hand-
lungskomplex, der allein im Raume steht, sie ist nur im Zusammen-
hang mit der politischen und sozialen Zielsetzung sinnvoll. Sonst ver-
f4llt sie einem wirklichkeitsfremden Okonomismus, obwohl nicht ge-
leugnet werden soll, da8 sie sich gleichzeitig dem allgemeinen Konzept
der in einem Staate praktizierten Wirtschaftspolitik einfligen mu8.
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Diese Deutung des regionalpolitischen Konzepts hebt sich von der
heute oft gehorten Forderung ab, daB alle Regionalpolitik am Wirt-
schaftswachstum orientiert sein, auf eine moglichste Steigerung des
Volkseinkommens hinaus laufen miisse. Man ist heute weithin geneigt,
das optimale Wachstum, das man am Gesamteinkommen messen will,
zum letzten wirtschaftspolitischen Ziel zu erheben und so auch die
regionale Wirtschaftspolitik dem unterzuordnen. So ist die Losung einer
produktivititsorientierten oder wachstumsorientierten Regionalpolitik
ausgegeben worden?’, Besonders interessant ist diese Ideenstrémung
dadurch, daB3 die englische Regionalpolitik, die lange unter dem Vor-
zeichen einer Bekdmpfung liberdurchschnittlicher Arbeitslosigkeitsraten
betrieben wurde, sich neuerdings zu dieser ,growth doctrine“ bekehrt
hat?8. Diese Schwenkung hat das Toothill Committee mit dem Argument
vollzogen?®, daB eine Beschleunigung der regionalen Wachstumsrate
von selbst das Arbeitslosenproblem lésen werde.

Die Problematik dieser Zielsetzung liegt jedoch darin, daB es durch-
aus nicht klar ist, worin das optimale wirtschaftliche Wachstum zu
erblicken ist. Man verfillt dabei der modernen Modekrankheit, welche
das 6konomische Problem formal und quantitativ 16sen mochte, ob-
gleich es entscheidend darauf ankommt, was substantiell und qualitativ
etwa hinter einer Steigerung des Volkseinkommens steht, so, welche
Giiter vermehrt erzeugt werden und wem sie zufallen. Man kommt
dabei auBlerdem schon hinsichtlich der zugrunde gelegten Zeitdimen-
sion zu verschiedenen Ergebnissen. Man mufl u. U. kurzfristige Opfer
bringen, um langfristige Erfolge zu erzielen, wie schon Friedrich List
betonte, Man kann aber u. U. auch den kurzfristigen Erfolg bevorzugen.
Das Ergebnis derselben regionalpolitischen Bemiihungen wird weiter
verschieden sein, je nach dem Mobilitdtsgrade der Produktionsfakto-
ren3?, Wirtschafts- und sozalpolitische Erwédgungen koénnen vielleicht
die gegebene Verteilung der Faktoren fiir korrekturbediirftig halten.
Kann man von einem optimalen Wachstum bei der gegebenen Fakto-
renverteilung sprechen, soll man diese zunichst dndern oder zugleich

27 5. Harald Jiirgensen, Produktivitidtsorientierte Regionalpolitik, in dem
gleichnamigen und von diesem Autor herausgegebenen Heft ,Produktivitéts-
orientierte Regionalpolitik®, Wirtschaftswiss. Tagung der Adolf-Weber-
Stiftung, Berlin 1965, und Detlef Marx, Wachstumsorientierte Regional-
politik, Gottingen 1966. .

28 5, dazu Beitrige von P. J. Bowen und Gavin McCrone in dem schon
zitierten und von Thomas Wilson herausgegebenen Sammelheft Papers on
Regional Development, London 1965, besonders S.30/31 und 116.

2% Der Toothill Report trigt den offiziellen Titel ,Report of the Committee
of Inquiry into the Scottish Economy*, 1961.

30 Economic Commission for Europe (ECE), Problems of Regional Eco-
nomic Planning and Development in Europe and the United States, in:
Economic Bulletin for Europe, vol. 17, No 2, Nov. 1965, S.18 u. 8.

8*
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mit der Durchsetzung der Regionalpolitik betreiben? Hier bleiben viele
Fragen offen.

Von solchen Erwigungen her kommt man zu dem Ergebnis, daB die
Wachstumsformel wirtschaftspolitisch im allgemeinen und speziell
regional-wirtschaftspolitisch keine zureichende Antwort auf die Frage
nach dem wirtschaftspolitischen Konzept gibt. Dem gegeniiber mag
hier das Votum eines lateinamerikanischen Autors, Jorge Ali Casanova,
angefiihrt werden, der sagte: ,Unser Gesichtspunkt ist derjenige der
sektoralen und regionalen Interdependenz, was besagt, dafl die verti-
kale und horizontale Integration die ausreichende Bedingung fiir die
Entwicklung ist, weil das Wachstum von Einkommen und Produktion
nur eine Konsequenz dieser Integration ist31.“ Es kommt m. a. W. nicht
darauf an, daBl man sich einseitig auf das Wachstum verlegt, als viel-
mehr darauf, was fiir ein Wachstum man zu beférdern sucht. Es mufl
qualitativ bestimmt werden, d. h. aber nach politischen Entscheidungen
innerlich strukturiert sein. Dasselbe gilt augenscheinlich fiir den Aus-
bau der sektoralen und regionalen Interdependenz. Auch dabei geht
es nicht allein um deren Ausweitung und Intensivierung, sondern
darum, wie beide ausgeweitet und intensiviert werden.

Die Bedeutung dieses qualitativen Moments wird im Hinblick auf
die Entwicklungslidnder leichter erkennbar als mit Bezug auf die Indu-
strielinder. Man braucht keinem Lateinamerikaner darzulegen, welchen
Unterschied es ausmacht, ob im Rahmen der in einem Lande betriebe-
nen Regionalpolitik die alte Oberschicht ihren Einflufl ausspielen kann
oder ob sich US-amerikanische Interessen dabei geltend machen, ob
man eine Region fordert, die zur Landeshauptstadt in einer gewissen
Oppositionsstellung steht oder eine andere, in der Indianergemein-
schaften vorwiegend auf ihre nihere Umgebung in ihrem Denken und
Handeln eingestellt sind. Jedes regionalpolitische Programm muf auf
solche #uBerlich nicht ohne weiteres erkennbare Zusammenhinge
durchleuchtet werden.

3. Grundsdtze der Zielkonkretisierung

Die abstrakte Bestimmung des Zieles der Regionalpolitik allein ge-
niigt nicht zur Gewinnung eines Konzepts der regionalen Wirtschafts-
politik. Deshalb mufl versucht werden, die Formel von der Intensivie-
rung der interregionalen Arbeitsteilung und dadurch der volkswirt-
schaftlichen Integration im Hinblick auf die besondere Lage der Ent-

31 Jorge Ali Casanova, Consideraciones sobre el Proceso de Desarrollo
en un Ambito Espacial (multi-regional), in: Revista de Economia Latino-
americana, No.6 (1962), S.207. (Sondernummer fiir die der ersten latein-
amerikanischen Konferenz liber Regionalplanung vorgelegten Arbeiten.)



Regionalpolitik in einer unterentwickelten Volkswirtschaft 117

wicklungslinder ndher zu konkretisieren. Gelegentlich wurde betont,
daB die Regionalpolitik auf das Entwicklungspotential einer Region
abgestimmt sein miisse32. Darin liegt der Gedanke, daB die Naturaus-
stattung eines Raumes fiir seine Entwicklungsmoglichkeiten ein wichti-
ges Datum ist. Doch muf3 auch gesagt werden, daB das Entwicklungs-
potential nicht als vorgegebene GroBe gesehen werden darf, daB es
mehr eine GestaltgrofSe und Gestaltungsaufgabe als ein Datum ist. Die
Entwicklungsmoglichkeiten héngen neben der Naturausstattung, die je
nach dem technischen Koénnen der Menschen verschiedenes bedeutet,
zum andern von den mobilen Produktionsfaktoren ab, die sich entweder
im Raume befinden oder ihm zugefiihrt werden kénnen. Will man die
Riickstandsregionen nicht durch die Abwanderung ihrer mobilen Fakto-
ren vollig verarmen und dadurch auch ihre Naturgaben ungenutzt las-
sen, so kommt es zunéchst darauf an, ihrer Aussaugung durch die Fort-
schrittsregionen moglichst ein Ende zu setzen. Insofern ist das alte
regionalpolitische Konzept der Englinder, das in erster Linie die
Arbeitslosigkeit zu bekdmpfen suchte, durchaus nicht als iiberholt zu
betrachten. Es gibt zwar nur eine vorldufige und partielle Regel in die
Hand. Diese verdient aber gerade fiir die Entwicklungsldnder kurz-
fristig in den Vordergrund gestellt zu werden. Bei den Bemiihungen
der regionalen Wirtschaftspolitik kommt es zuerst darauf an, die
offene und versteckte Arbeitslosigkeit zu beseitigen, selbst wenn das
unter Verzicht auf optimale Produktivitit bei nur bescheidener Ergie-
bigkeit erreicht wird. Eine Minimierung der Arbeitslosigkeit bei mog-
lichst geringem Kapitalaufwand muB das Nahziel sein, das durch eine
Politik der kleinen EinzelmaBnahmen, moglichst auch in dezentralisier-
ter Weise verfolgt wird.

Erst darauf kann man dann das Fernziel aufbauen, das auf eine
Stimulierung der wirtschaftlichen Entwicklung in den Riickstandsregio-
nen und eine Intensivierung der zwischenregionalen Arbeitsteilung ab-
stellt. Eine solche Politik verlangt eine langfristigere und groBzligigere
Planung. Es geht dabei um die Feststellung der regionalen Grundstruk-
turen, die ein differenziertes Zusammenwirken verschiedener Regionen
innerhalb der Volkswirtschaft ermdglichen sollen. Sie ziehen dafiir
einen weiten Rahmen, den fiir weitere Entwicklungen offen zu halten
zweckmiBig ist, solange man sich keiner von oben her dirigierten
Wirtschaft verschreiben will.

Regionalpolitik ist deshalb nach ihrem Fernziel regionale Struktur-
politik. Dazu gehért nicht nur die Schaffung von Voraussetzugen fiir
die Entfaltung von Produktion und Mirkten, sondern auch der Ausbau
der menschlichen Siedlungen, besonders auBerhalb der groBstddtischen

32 Herbert Giersch, Das O0konomische Grundproblem der Regionalpolitik,
in: Jahrb. f. Sozialwiss. Bd. 14 (1963), S. 393 ff.
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Zentren, wie das Gefille der Lebensbedingungen zwischen diesen und
allen anderen Gemeinden in Entwicklungslindern deutlich macht. Das
ist eine unentbehrliche Voraussetaung der wirtschaftlichen Entwicklung,
die man bisher zu wenig beachtet hat33. Man kann nicht erwarten, daB3
selbst wenig qualifizierte Arbeitskrafte ihr Leben an Gemeinden bin-
den, in denen es am geringsten zivilisatorischen Komfort wie Wasser-
leitung, Kanalisation und elektrischem Licht mangelt, in denen man
sich ohne Kontakt mit anderen Menschen des eigenen geistigen und
sozialen Standards von der AuBlenwelt mehr oder weniger abschlieSen
soll.

Deshalb kommt der These von John Friedmann, daf regionale Ent-
wicklungspolitik vor allem Stadtentwicklungspolitik zu sein hat, grofBe
Bedeutung zu34. Sie muB nicht nur Stadtentwicklungs-, sondern auch
Dorfentwicklungspolitik sein. Nur durch den Ausbau der kollektiven
Einrichtungen und die Hebung der sozialen Lebensbedingungen in Dorf
und Stadt kann man auch wirtschaftlich leistungsfihige und leistungs-
willige Menschen heranbilden. Das sind Standortsbedingungen erster
Ordnung. Gegeniiber der Anziehungskraft der Ballungszentren gilt es,
besonders den mittelstddtischen regionalen Zentren Aufmerksamkeit zu
schenken, da nur sie den Provinzen neues politisches, kulturelles und
wirtschaftliches Leben zufiihren konnen. Entsprechendes gilt aber auch
fiir die provinziellen Kleinstddte, die aus ihrer bisherigen Stagnation
befreit werden miissen. Sie miissen zu zentralen Orten gegeniiber den
Dorfern ihrer ndheren Umgebung ausgebaut werden, soweit sie es
nicht schon sind. Wenn sie diese Voraussetzung schon erfiillen, miissen
ihre zentralen Funktionen gegeniiber diesem Hinterland verbessert
werden. SchlieSlich hidngt fiir die Entwicklung einer Region viel vom
Ausbau des Dorfes durch Bereitstellung eines Minimums kollektiver
Dienstleistungen ab. Von Menschen, die nur aus Not und Hilflosigkeit,
nicht aus eigener Wahl auf dem Dorfe leben, darf man keine Energien
zur Dynamisierung der Ortlichen Wirtschaft erwarten. Alle Regional-
politik muB deshalb von unten her beim letzten Dorf beginnen.

Die menschliche Besiedlung eines Raumes muf3 Systemcharakter tra-
gen, dadurch daf3 die verschiedenen Gemeinden einander hierarchisch
in ihrem gegenseitigen Zusammenwirken zugeordnet sind35. Die Stadt,
die aus sich selbst heraus zu leben sucht, ist ein Parasit in ihrer Land-
schaft. Dessen Ausdruck sind die Auswaschungseffekte (backwash

33 Michael Chisholm, Tendencies in Agricultural Specialization and Re-
gional Concentration of Industry, in: Regional Science Association, Papers
and Proceedings, vol. X (1963), S. 160.

34 John Friedmann, Regional Economic Policy for Developing Areas, in:
Regional Science Association, Papers and Proceedings, vol. XI (1963), S.53.

35 Resources for the Future, Design for a Worldwide Study of Regional
Development, Washington D. C. 1966, S. 30.
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effects). Sie zerstéren die Grundlagen, denen die Stadt ihre Entwick-
lung verdankt. Auf festem Boden steht nur die Stadt, die als Exponent
ihrer Landschaft mit dieser in regelmiBigem Awustausch steht. Ihre
Entwicklung beglinstigt dann auch ihr Hinterland und 16st damit die
Ausstrahlungseffekte (spread effects) aus, von denen Myrdal sprach3.

IV. Vollzugswiderstéinde der Regionalpolitik in Entwicklungslindern

Von diesen Erwidgungen, die um die Besonderheiten der Aufgaben-
stellung einer regionalen Wirtschaftspolitik in Entwicklungslindern
kreisten und zuletzt speziell dem dabei zugrunde zu legenden wirt-
schaftspolitischen Konzept zugewandt waren, ist jetzt der Blick auf
einen nichsten Gesichtspunkt zu lenken. Dabei geht es um die Voll-
zugswiderstdnde der regionalen Wirtschaftspolitik, die sich in diesen
Léandern ergeben. So dringlich eine solche Politik in ihnen ist, so gro8
ist doch auch die Schwierigkeit der Umsetzung ihres Konzepts in die
Tat. Dazu seien hier einige Gesichtspunkte vorgefiihrt.

a) Abgrenzung der Regionen

Eine erste Schwierigkeit ergibt sich aus der Abgrenzung der solcher
Politik zugrunde zu legenden Regionen. Es besteht im allgemeinen
Einverstidndnis dariiber, da man diese moglichst nach wirtschaftlichen
Kriterien bestimmen muB, da die Entfaltung der wirtschaftlichen Lei-
stungsfihigkeit eines Raumes schliellich das Kernstiick sine qua non
aller regionalpolitischen Bemithungen ist. Ohne Dynamisierung der
regionalen Wirtschaft 1duft Regionalpolitik auf eine bloBe Subventio-
nierung einzelner Regionen zu Lasten anderer hinaus, die sich auf die
Dauer totlaufen muB. Aber die Abgrenzung von Wirtschaftsregionen
ist um so schwieriger, je wirtschaftlich unterentwickelter ein Raum ist,
da er dann 6konomisch noch keine Strukturen hat. Deshalb behilft man
sich meist mit anderen Kriterien, bald geht man von einem Natur-
raum, wie etwa einem FluBital aus, bald von {iberkommenen Ver-
waltungsbezirken.

Beide Wege haben ihre Nachteile. Der Naturraum ist noch keine
Wirtschaftsregion, braucht auch nicht zu einer Wirtschaftsregion pra-
destiniert zu sein, da diese einem eigenen Prinzip, demjenigen des
Funktionalzusammenhanges unterliegt3?. Wirtschaftsregionen bauen sich

36 Gunnar Muyrdal, loc. cit., S. 31 ff.

37 Dazu sei auf die von Frangois Perroux eingefiihrte Unterscheidung von
Planungsrdumen, homogenen R&umen und polarisierten (oder Kraft-
feld-)Rdumen hingewiesen. Hier geht es darum, daB die Festlegung des
Planungsraumes nicht willkiirlich erfolgen kann. Der geplante Wirtschafts-



120 Erich Egner

funktional aus dem Zusammenspiel eines Zentrums und seines Ein-
zugsgebietes auf. Der Entwicklung solcher Regionen lduft der Natur-
raum vielleicht zuwider, ganz abgesehen davon, daB auch die Abgren-
zung des Naturraumes u. U. Willkiir zulaBt. Nicht besser mag die Be-
nutzung eines iiberkommenen Verwaltungsbezirks als Raumeinheit
der Regionalpolitik sein. Die administrativen Abgrenzungen haben
zwar meist den Vorteil, dal sie sich historisch eingespielt und dem
Raume Einheitsbezilige aufgeprigt haben. Das kann soweit gehen, da8
Verwaltungsbezirk und Wirtschaftsraum mehr oder weniger zusammen-
fallen. Es gibt aber ebenso den Fall, dafl Verwaltungsbezirke sich tiber-
lebt haben und die Wirtschaftszusammenhinge ganz andere Wege
gehen. Solchen Entwicklungstendenzen zu folgen ist meist fiir die
Regionalpolitik zweckmiBig, falls sie nicht die Wirtschaftsstruktur des
Raumes vollig umzuidndern sucht.

Eine klare Auflosung dieser Schwierigkeit gibt es nicht. Man kann
sich nur dadurch helfen, da man nicht vom Teilraum, sondern vom
Gesamtraum der Volkswirtschaft ausgeht. Diese mufl man nach Mog-
lichkeit so aufgliedern, daB sich dabei eine Reihe von Wirtschafts-
regionen mit ihren Zentren, deren Hinterland und der in der Region
zu erstrebenden hierarchischen Zuordnung der Siedlungen unterein-
ander ergibt. Das ist jedoch nur der Idealtyp der wirtschaftsraumlichen
Gliederung. In Wirklichkeit wird man immer auf einen Kompromif
zwischen verschiedenen Riicksichten, den naturrdumlichen, administra-
tiven, historisch-kulturellen, ethnischen und vielleicht noch anderen
Gesichtspunkten zusteuern miissen. Das ist kein Fehler, solange man
bei sich ergebenden Schwierigkeiten zu Anpassungen um deren Uber-
windung willen bereit ist.

b) Koordinationsschwierigkeiten

Dem Problem der regionalen Abgrenzung liegt schon der jetzt zu
besprechende Komplex der Koordinationsschwierigkeiten zugrunde. Mit
diesem ist das Kardinalproblem des Vollzuges der regionalen Wirt-
schaftspolitik in Entwicklungsldndern beriihrt. Hier handelt es sich um
einen der circuli vitiosi, die fiir alle Probleme der Entwicklungsldnder
so typisch sind. Diese miissen dringend Regionalpolitik treiben, weil
ihnen der innere politische, sozial-kulturelle und wirtschaftliche Zu-
sammenhalt fehlt. Sie konnen nur schwer eine Regionalpolitik treiben,
weil ihnen der Zusammenhalt und damit die Koordinationsféhigkeit

raum muf3 sich am polarisierten oder, wie ich im Anschlu an Boustedt
und Ranz lieber sage, am funktionalen Raum ausrichten. Siehe dazu
Frangois Perroux, L’économie du XXe siécle, Paris 1961, S.3 und 127/129,
ferner Olaf Boustedt und Herbert Ranz, Regionale Struktur- und Wirt-
schaftsforschung, Bremen-Horn 1957, S. 36 ff.



Regionalpolitik in einer unterentwickelten Volkswirtschaft 121

fehlt. Das BewuBtsein und der Wille zur Zusammengehorigkeit fehlt
nicht nur rdumlich gesehen zwischen verschiedenen Landesteilen im
Staate, er fehlt ebenso zwischen den verschiedenen sozialen Schichten.
Die hier und dort bestehenden Trennwénde verstirken ihre Wirkun-
gen gegenseitig. Das wird hier nicht im Sinne einer Kritik, sondern im
Sinne einer Tatsachenfeststellung und einer daraus abzuleitenden
Aufgabe gesagt.

1. Die Triger der Regionalpolitik

Doch ist es zweckmiBig, um diese Problematik zu verdeutlichen, zu-
néchst einen Blick auf die institutionelle Seite der Regionalpolitik zu
werfen. Da alle hier einschldgigen Bestrebungen noch sehr jung sind,
fanden sie meist in den wihrend des Jahrzehntes vor 1965 aufgestell-
ten wirtschaftlichen Entwicklungsplédnen noch keinen Niederschlag. Man
begniigte sich darin vorwiegend mit sektoralen und, soweit {iberhaupt,
mit nur punktuell im Raume fixierten Projekten. Deshalb fehlte die
systematische Regionalplanung. Unter diesen Umstdnden war die erste
Phase der regionalpolitischen Entwicklung ortlichen Bestrebungen zu
verdanken, die sich in recht unterschiedlichen Organisationsformen
niederschlugen.

Das fiihrte einmal zu privaten Vereinigungen von Geschéftsleuten,
denen an der Hebung der Wirtschaftskraft eines oder mehrerer
stadtischer Zentren, die zugleich Sitz eines Marktes mit Fernhandels-
beziehungen sind, sehr gelegen war. Sie suchten zugleich die Produ-
zenteninteressen im Einzugsbereich dieser Stddte und die Verarbeitungs-
und Handelsinteressen an den Marktpldtzen aufeinander abzustimmen.
Eine solche Organisation kann wichtige Aufgaben erfiillen, besonders
wenn sie liber eine gewisse Finanzkraft verfligt. Ihre Grenze liegt
besonders in Léndern mit vorwiegender Primérproduktion darin, daB
sie leicht eine schon bestehende Monostruktur der Produktion noch
weiter akzentuiert, auch darin, daB ihr natiirlich eine volkswirtschaft-
liche Perspektive abgeht.

Den Gegentyp zur privaten Vereinigung stellt die Ubernahme regio-
nalpolitischer Aufgaben durch staatliche Stellen dar, wobei zunichst
an regionale Verwaltungstrdger, wie die Einzelstaaten bei foderativer
staatlicher Organisation oder die Departements oder die Provinzen zu
denken ist. Die Moglichkeiten ihrer Wirksamkeit sind aber dreifach
begrenzt, nach dem Grade ihrer selbstindigen Aktionsfahigkeit, nach
den dazu verfligbaren ¥Finanzmitteln und der Qualitdt der fiir solche
Aufgaben verfligbaren Staatsfunktionire. Nach allen drei Richtungen
hin sind den nachgeordneten Verwaltungsinstanzen meist recht enge
Grenzen gezogen.
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Neben diesen regionalen Verwaltungstrigern betédtigen sich auch
sektorale staatliche Instanzen als dritter Typ auf diesem Felde. So ist
besonders auf die fiir die Agrarreform zustidndigen Dienststellen hin-
zuweisen, die durch ihre MaBnahmen erheblichen EinfluB auf die Wirt-
schaftsstruktur einer Region nehmen kénnen. Daneben gibt es andere
Verwaltungsstellen oder offentliche Unternehmungen, deren Wirken
wenigstens von regionalwirtschaftlicher Relevanz ist, so Elektrizitits-
gesellschaften, Organisationen fiir Bewisserungsanlagen und Uber-
schwemmungskontrolle. Nur als Abwandlung dieses Typs mag der Fall
betrachtet werden, in welchem die 6ffentliche Instanz durch die Betei-
ligung privater Interessen zu einer gemischtwirtschaftlichen wird. Fiir
diesen Typ gilt grundsitzlich die ‘Gefahr einer verengten Sicht der
regionalwirtschaftlichen Probleme &hnlich dem ersten Typ.

Ein vierter Typ wird durch die kommunalen Stadtplanungsimter
verkorpert. Auf den ersten Blick scheint ihre Aufgabe auf einem ande-
ren Felde als diejenige der Regionalplanung zu liegen. Doch ist sie ge-
zwungen, besonders im Falle der metropolitanen Planungsimter, um
die es sich in der Regel handelt, erheblich {iber den administrativen
Stadtbezirk hinauszugreifen und damit in den Bereich der regionalen
Planung einzudringen, sei es um der Wasser- oder Energieversorgung,
des Verkehrswesens oder des weiteren Stadtausbaus willen. Allerdings
ist die Stadtplanung, wie schon erwéhnt wurde, sowohl hinsichtlich
ihrer finanziellen Ausstattung als auch ihrer Vollmachten fast immer
unzureichend geriistet. Deshalb forderte Felipe Herrera ihre Unter-
stiitzung durch die staatliche Entwicklungspolitik und eine Koordina-
tion zwischen lokalen und nationalen Raumordnungsbestrebungen3ss,

Besonderes Interesse verdient ein fiinfter und letzter Typ, derjenige
der staatlich privilegierten autonomen Korporationen. Ihr Vorbild ist
die US-amerikanische Tennessee Valley Authority (T.V.A.), deren
fritherer Leiter David Lilienthal den Ansto zu der 1954 erfolgten
Griindung der ersten Institution dieser Art in Kolumbien gab, der
Corporacion Auténoma Regional del Cauca (C.V.C.)%, die inzwischen
im Lande einige Nachfolger gehabt hat. 1959 folgte die Griindung der
Entwicklungsgesellschaft fiir den brasilianischen Nordosten Super-
intendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE)%. Seither ist

38 Felipe Herrera, Discurso pronunciado en la sesién inaugural de la
reunién sobre financiamiento municipal en Latinoamérica, 23—26 de enero
de 1966. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington D. C. 1966.

39 Antonio J. Posada, F., Jeanne de Posada, CVC: Un Reto al Subdesarrollo
y al Tradicionelismo, Bogota 1966.

40 Albert O. Hirschmann, Journeys Toward Progress, New York 1963,
S. 78 ff., ferner Stephan H. Robock, Brazil’s Developing Northeast, Washing-
ton D.C. 1963, S.103ff., und Celso Furtado, Le Brésil a I’heure du choix,
Paris 1964, S.78.
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in Venezuela die Corporacién Venezolana de Guayana (C.V.G.) ins
Leben getretentl. Der Vorteil dieser Organisationsform liegt in der
Ubertragung gewisser staatlicher Wollmachten auf eine weitgehend
selbstdndige Institution.

Die ZweckmaiBigkeit einer solchen Einrichtung ist auch im Rahmen
der regionalpolitischen Diskussionen der EWG erértert worden, dort mit
Bezug auf ,Sonderorganisationen“ wie der Cassa per il Mezzogiorno
in Italien und auf kleinere Institutionen in anderen Mitgliedsstaatent2.
Man betrachtete sie unter dem Gesichtswinkel einer neuen Verwal-
tung, die neben die staatliche Verwaltung gesetzt wird, und erklarte,
daB sie drei verschiedene Aufgaben haben kénnten. Sonderorganisatio-
nen koénnten entweder eine Rationalisierung der Verwaltung oder der
Koordination verschiedener Verwaltungsstellen oder der Erginzung der
staatlichen Verwaltung dienen. Ihre ZweckméBigkeit héinge einmal von
der GroBe der zu bewaltigenden Aufgaben ab, zum :anderen von der
Leistungsfdhigkeit der schon bestehenden staatlichen Verwaltung.

In Entwicklungslindern wird man den autonomen Korporationen
alle drei Aufgaben zuweisen miissen. Ihre Berechtigung haben sie hier
besonders wegen des Mangels an spezifisch fiir regionalpolitische Auf-
gaben qualifizierten Kr#ften, die man in einer solchen Institution kon-
zentrieren kann. AuBlerdem macht es oft Schwierigkeiten, die bisher
nicht regionalpolitisch ausgerichtete Arbeit der Fachressorts nach
regionalpolitischen Kriterien aufeinander abzustimmen, was durch die
Existenz einer unabhingigen Instanz erleichtert wird. Dadurch kann
man auch finanzwirtschaftliche Rationalisierungswirkungen erzielen.
Allerdings besteht auch die Gefahr, da man nur eine neue, relativ
unabhingige Behorde neben die iiberkommenen staatlichen Verwaltun-
gen setzt, dadurch der Biirokratisierung Vorschub leistet und wegen
Kompetenziiberschneidungen Spannungen zwischen den verschiedenen
Instanzen auslost.

2. Kompetenzkonflikte

So listig derartige Reibungen sein mdégen, so sind sie doch nicht un-
vermeidbar. Die Hauptschwienigkeit der autonomen Korporation ist
eine andere von grundsitzlicher Bedeutung. Sie liegt in ihrem Ver-

41 Alexander Ganz, La Planificacién Regional, Clave de la Etapa Actual
del Desarrollo Econémico de América Latina: El Caso de Guayana, una
Region ,Frontera“, in: Revista de Economia Latinoamericana, No.6 (1962),
S. 227 ff.

42 5, dazu den Bericht der Arbeitsgruppe 3, beauftragt mit der Priifung
der Wirksamkeit der zur Forderung der regionalen Entwicklung gewihrten
Vorteile, ,MaBnahmen der Regionalpolitik in den Mitgliedstaaten der EWG*,
Briissel 24. Mirz 1964. S. 176/177 (hektographiert).



124 Erich Egner

hdltnis zum Staate. Damit tritt hier eine neue Seite des Koordinations-
problems in Sicht, die auch nicht auf die autonomen Korporationen
allein beschrénkt ist, obwohl sie bei ihnen und den Privatvereinigun-
gen besonders deutlich wird. Das Verhiltnis der zentralen Staats-
organe zu den regionalen Entwicklungsbestrebungen und deren Triger
ist durchaus nicht immer voller Harmonie, im Gegenteil. Einerseits
haben die Entwicklungslinder vermutlich nicht zuféllig fast immer
stark zentralistisch aufgebaute Staatsapparaturen, was sich selbst in
formell féderativ organisierten Staaten bemerkbar macht43, Das hingt
dhnlich wie im merkantilistischen Zeitalter Europas mit dem Streben
nach Konsolidierung des Staatsgebiets durch die staatliche Klammer
zusammen. Andererseits suchen die Regionen ihr Eigenleben zu bewah-
ren und zu entfalten, indem sie nicht nur den anderen Regionen, son-
dern auch den zentralen Gewalten gegeniiber ihre Wiinsche geltend
machen.

So kommt es zwischen Staat und iden Regionen zu Interessenkonflik-
ten. Von der Hauptstadt her sucht man den staatlichen Willen auto-
kratisch den Provinzen aufzuzwingen, was meist zugleich der haupt-
stadtischen Region zugute kommt. Man verfiigt hier liber den starken
Arm der staatlichen Verwaltung einschlieBlich der [Finanzgewalt, wobei
regelmiBig den Provinzen und Kommunen nur wenig Bewegungsfrei-
heit bleibt. Doch gibt es auch Grenzen der Aufzwingbarkeit des zentra-
listisch ausgerichteten Staatswillens, die sich teils aus der Unvollkom-
menheit der staatlichen Verwaltung mit ihren Reibungsverlusten her-
leiten — hier gilt der Satz, daB Unterentwicklung auch Unterverwal-
tung mit sich bringtt* —, teils aus der 6konomischen Potenz einzelner
Regionen, teils auch aus Kréften, die nur aus ihrem historischen
Hintergrund verstindlich werden. Unter solchen Voraussetzungen
kommt es zu den Bestrebungen einer regionalen Autonomie, wie in
politischer und kultureller, so auch in wirtschaftlicher Hinsicht.

Deshalb ist die Abstimmung der Regionalpolitik zwischen den
Staatsorganen und den Regionen, die schon in den alten Industrie-
staaten mancherlei Probleme aufwirft, in den Entwicklungsléndern be-
sonders kontrovers. Nur allzuleicht engeben sich :aus mangelnder Koor-
dination der verschiedenen Instanzen Kompetenziiberschneidungen,
manchmal Mehrfachiiberschneidungen, hinsichtlich der in Angriff ge-
nommenen Aufgaben mit der Folge einer Vergeudung von Arbeitskraft
und finanziellen Mitteln einerseits und der Gefihrdung des erstrebten
Nutzeffekts andererseits. So wesentlich es fiir die volkswirtschaftliche

43 Dazu Jorge Ahumada et al., loc.cit., S.21, ebenso Jorge Ali Casanova,
loc. cit., S.216/217.

44 ¥ William Kapp, Economic Development, National Planning and
Public Administration, in: Kyklos, vol. XIII (1960), S. 188.
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Entwicklung ist, die 6rtlichen und regionalen Energien zu wecken, um
mit ihrer Hilfe eine ,Entwicklung von unten“ zu betreiben, so wichtig
ist doch auch die Koordination der auf die verschiedenen Regionen be-
zogenen MaBnahmen in einem einheitlichen Programm, das nach ein-
heitlichen Gesichtspunkten durchgefiihrt wird. Regionalpolitik muB
zugleich von unten und von oben her angesetzt werden, wenn sie
Dauererfolge erzielen soll.

Das Koordinationsproblem hat noch eine andere Seite, die bisher
schon gelegentlich angeklungen ist. Es gibt nicht nur Interessenspan-
nungen zwischen den zentralen Staatsinstanzen und den Regionen, son-
dern auch zwischen den Regionen untereinander. Dabei handelt es sich
um die Rolle, welche die einzelne Region neben den anderen innerhalb
der ganzen Volkswirtschaft und im Staate spielen kann.

Die fiir eine Region sich einsetzenden Personlichkeiten und Gruppen
suchen ihren Raum nach ihren Vorstellungen méglichst giinstig abzu-
grenzen. Man ist bestrebt, ihn nicht zu klein zu halten, besonders von
der Natur beglinstigte Gebiete oder wichtige Zentren in die eigene
Region einzubeziehen. Man sucht 6ffentliche Investitionen an sich zu
ziehen, aber auch durch eigene Initiative die eine oder andere Produk-
tion bei sich heimisch zu machen, zu diesem Zwecke unternehmungs-
lustige und kapitalkrdftige Personen hier zur Niederlassung zu ver-
anlassen. So hat sich auf diesem Felde ein regionaler Egoismus ent-
wickelt, der die Tendenz zu einem interregionalen Wettbewerb in sich
tragt. Das hat sicher seine positive Seite, bringt aber auch erhebliche
Probleme mit sich.

Es sind in dieser Hinsicht die relativ weiter entwickelten Riickstands-
gebiete vor den starker zuriickgebliebenen bevorzugt. Unter den Blin-
den ist bekanntlich der Eindugige Konig. Die stirker zuriickstehenden
Riume sind oft von der Natur weniger beglinstigt, aulerdem sind
hier initiativ-kréaftige Personen seltener, da sie in héherem MaBe abge-
wandert sind als in Rdumen, die nicht ganz so schlecht gestellt sind.
Auch pflegt das Gros der Bevdlkerung weniger regsam zu sein. Wenn
aber trotzdem eine Organisation der ortlichen Interessen wgelingt, so
hat man mangels eines beachtlichen wirtschaftlichen Gewichts gegen-
Uber héheren Verwaltungsstellen und zentralen politischen Instanzen
keine Durchsetzungsmoglichkeit.

An allen diesen Interessen- und Kompetenzkonflikten erkennt man
die groBen Schwierigkeiten, die sich der Regionalpolitik in Léndern
entgegenstellen, denen es an einer leistungsfihigen und eingespielten
Biirokratie mangelt, in denen auch der Gruppenegoismus sich ungehin-
dert austoben kann. Von hier aus kann man ermessen, welche Erzie-
hungsarbeit zu leisten ist, um ein regional-politisches Programm fiir
ein ganzes Land wirksam in die Tat umzusetzen.
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¢) Grenzen fiir den Vollzug der Regionalpolitik
1. Zielkonflikte

Die Vollzugswiderstinde der Regionalpolitik sollen jetzt noch aus
einer anderen Blickrichtung geschildert werden, aus der sie als Ziel-
konflikte und Engpésse der Politik sichtbar werden. Hier ist zunichst
die Gefahr von Zielkonflikten zu betonen. Sie ergeben sich leicht zwi-
schen regionalpolitischen MaBnahmen einerseits und andere Ziele ver-
folgenden staatlichen MaBregeln andererseits. Diese haben oft unver-
sehens auch regionale Auswirkungen, die aber mit den Zielen und
MaBnahmen der speziellen Regionalpolitik kollidieren. So kann z. B.
eine sektoral orientierte Wirtschaftspolitik unter Umstdnden mit der
Regionalpolitik in Gegensatz geraten.

Ein dafiir typisches Beispiel wird von Werner Baer aus Brasilien
berichtett5, Er schildert, wie sich ein Gegensatz zwischen der brasiliani-
schen Politik zur Forderung des dortigen Nordostens mit Hilfe der
Sudene und derjenigen zur Forderung der einheimischen Industrie
herausgebildet hat. Diese Bestrebungen liefen ungewollt darauf hinaus,
daB der Nordosten, der Raum mit den niedrigsten Pro-Kopf-Einkom-
men im ganzen Lande (mit Ausnahme von Recife, dem Hauptzentrum
des Gebietes), trotz der staatlichen Subventionspolitik praktisch Sub-
ventionen an das groBe Industriegebiet des Landes, den sog. zentralen
Stiden, zugleich den Raum mit den hochsten Pro-Kopf-Einkommen in
der Volkswirtschaft, gezahlt hat. Dies Paradoxon ist auf zwei Wegen
zustande gekommen.

Einerseits erzielte der Nordosten fiir seine agrarischen Exportpro-
dukte schlechte Preise, was auf die Politik der Wechselkursspaltung
zuriickging, die den Dollar beim Import — mit gewissen Ausnahmen —
im Interesse der Importsubstitution iiberbewertete, ihn dagegen beim
Export unterbewertete und dadurch dem Exporteur seine Ertrége ver-
kiirzte. Andererseits mufBte man seinen Bedarf an Industriegiitern
relativ hoch bezahlen, z. T. wiederum wegen der Wechselkursspaltung,
teils wegen hoher industrieller Schutzzolle, die es oft lohnend machten,
die relativ teueren einheimischen Industrieprodukte zu kaufen. Das
bedeutete aber eine Unterstiitzung des Industriereviers im zentralen
Siliden. So hat das Zusammenspiel von Wechselkurs-, Importsubstitu-
tions- und Industrialisierungspolitik praktisch zu einer Verschlechte-
rung der regionalen terms of trade des Nordostens gegeniiber dem
zentralen Siiden gefiihrt., Baer, der die so fiir den Nordosten entstan-

45 Werner Baer, Regional Inequality and Economic Growth in Brazil, in:
Economic Development and Cultural Change, vol. XII (1964), No. 3, S. 268 ff.,
besonders S. 278 ff.
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denen Lasten zu kalkulieren suchte, kam zu dem Ergebnis, daB der
fiskalische Transfer im Rahmen der Sudene-Politik nicht grof genug
war, um sie zu kompensierené,

Dies Beispiel, bei dem der Zielkonflikt zu unerwarteten Wirkungen
fiihrte, ist kein Ausnahmefall. Hiufiger als die Konstellation im brasi-
lianischen Fall, wo zwei wirtschaftliche Zielsetzungen aufeinander
prallten, ist der Konflikt zwischen einer wirtschaftlichen und einer
sozialen Zielsetzung. Das wirtschaftliche Ziel kann dabei zugleich regio-
nal orientiert sein. Das trifft etwa auf die heute weit verbreitete Politik
der Gewihrung von Steuervergiinstigungen oder auch der Einrdumung
von verbilligten 6ffentlichen Krediten bei Niederlassung von Unter-
nehmungen in genau fixierten, férderungswiirdigen Gebieten zu. Eine
solche Politik gerédt leicht in Widerspruch zu der ebenso verbreiteten
Sozialpolitik, die dem Arbeitnehmer vielfdltige soziale Vergiinstigungen
verspricht. Man hat gelegentlich gesagt, da paradoxerweise die sozia-
len Lasten dort am hochsten seien, wo die Lohne am niedrigsten sind??.

Eine besondere Rolle spielen dabei die Entlassungs-Indemnisationen,
das sind Abfindungen, die dem schuldlos entlassenen Arbeitnehmer
schon nach relativ kurzer Beschiftigungsdauer und mit dieser Dauer
ansteigend gezahlt werden miissen?8. Sie legen dem Unternehmer ein
verhiltnismiBig hohes Risiko auf, gegen das er sich moglichst durch
eine Versicherung schiitzen muB. Es liegt auf der Hand, daB solche
Erschwerungen den Unternehmer, der sich frisch in einem Riickstands-
gebiet festzusetzen sucht, besonders hart treffen miissen. Er nimmt zu-
nichst im Markte die Stellung eines Grenzunternehmers ein, der um

46 Werner Baer, loc.cit.,, S.282. Einen &#hnlichen Fall schilderte Voéchting
aus der Geschichte der italienischen Siidpolitik. Man stellte gegen Ende der
fiinfziger Jahre dort fest, daB von den liber die Cassa per il Mezzogiorno
dem Siiden zugefiihrten Mitteln i{iber 409/ wieder in den Norden zuriick-
flossen, wo sie zum Ankauf von Anlageglitern, zum Teil auch von Konsum-
glitern verwendet wurden. Deshalb lief die Politik zur wirtschaftlichen Ent-
wicklung des Silidens zum guten Teil, wie man sagte, auf eine Férderung
der norditalienischen Industrie hinaus. So Friedrich Véchting, Die italienische
Stidfrage, in: Zeitschrift flir die gesamte Staatswissenschaft, 114. Bd. (1958),
S. 214, 223 und 243.

Dieser italienischen Erfahrung ist hier die Bemerkung anzufiigen, daB sie
im Gegensatz zu derjenigen in Brasilien unvermeidbar war. Sie war nicht
wie dort Folge eines wirtschaftspolitischen Fehlers, sondern einer vor-
iibergehenden Konstellation. Je mehr der Siidkassenpolitik die industrielle
Durchsetzung des Siidens gelingt, um so weniger wird man einseitig von
der Industrie des Nordens abhéngig sein, und so zwar nicht zu einer indu-
striellen Autarkie kommen, wohl aber zu einem besser ausgeglichenen
Leistungsaustausch zwischen beiden Landesteilen, besonders auch auf indu-
striellem Gebiet.

47 Romulo A. Ferrero y Arthur J. Altmeyer, Estudio Econémico de la
éegislacién Social Peruana y Sugerencias para su Mejoramiento, Lima 1957,

.71,

48 Romulo Ferrero y Arthur Altmeyer, loc. cit., S.157/158.
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seine Existenz zu ringen hat. Die gewihrten finanziellen Anreize kon-
nen deshalb leicht durch solche Lasten kompensiert oder iiberkompen-
siert werden. Die sozialpolitischen Regelungen sind regelmiBig nicht
im Hinblick auf derartige Grenzfille, sondern auf Unternehmungen im
metropolitanen Raum geschaffen worden. Was diese leisten konnen,
mag die andern iiberfordern und damit die regionale Entwicklungs-
politik zum Scheitern verurteilen.

Zu diesem Konflikt einer wirtschaftlichen und sozialen Zielsetzung
kann noch ein konkretes Beispiel, dasjenige Argentiniens in der Nach-
kriegszeit zitiert werdent9. Die Ara Per6n stand einerseits unter dem
wirtschaftlichen Ziel, eine verstirkte Unabhangigkeit vom Auslande
und dazu eine verstirkte Industrialisierung durchzusetzen und ande-
rerseits unter dem sozialen Ziel der Beschidftigung und Einkommens-
hebung der groBstddtischen Arbeitermassen. Diese Ziele suchte man zu
Lasten der Landwirtschaft zu erreichen, desjenigen Wirtschaftszweiges,
der bisher den Reichtum des Landes erzeugt hatte. ,Das moderne
Argentinien baute auf der Entwicklung nur einer landwirtschaftlichen
Zone auf“, sagte Scobie’?, namlich auf der Ausbeutung der Pampas.
Nach dem zweiten Weltkriege konnte man zunichst betrdchtliche
Devisenvorrate fiir die beiden genannten Ziele einsetzen, besonders zum
Kauf von Anlagegiitern fiir die Industrialisierung. Dann suchte man
die Devisen mit Hilfe eines staatlichen Institutes (Instituto Argentino
de Promocién de Intercambio, IAPI) aufzufiillen, das die Agrarpro-
dukte zu festen, aber niedrigen Preisen aufkaufte und sie zu hochst-
mioglichen Preisen nach Europa verkaufte, wihrend der Gewinn dem
Staate zugefiihrt wurde.

Erst nachtriaglich wurde klar, da man im Begriff stand, den Ast
abzusigen, auf dem man saB, denn die Landwirtschaft war schon immer
der Hauptdevisenbringer des Landes gewesen. Ihre Leistung lie8 nun
unter dem EinfluB der vom Staate fixierten niedrigen Preise aber
betriachtlich nach, zugleich nahm die Abwanderung vom Lande in
die Stiddte, besonders in den metropolitanen Raum von Buenos Aires,
bisher nicht gekannte AusmaBe an. Hier hatte der Widerspruch der
wirtschaftlichen und sozialen Zielsetzung zugleich ein regionales Pro-
blem aufgerissen, das zwar frither auch schon vorhanden war, ohne daf3
man sich davon aber Rechenschaft gegeben hatte. Die Rolle der Pam-
pas innerhalb der Volkswirtschaft wurde nicht als Problem, sondern
als gliicklicher Umstand betrachtet. Jetzt pl6tzlich wurde als Folge des
Konflikts der im Lande betriebenen Wirtschafts- und Sozialpolitik
seine wirtschaftliche Strukturschwiche offenbar.

4% James R. :Scobie, Argentina, a City and a Nation, New York 1964,
S. 220 ff.,, ferner George Pendle, Argentina, 3. Aufl, London 1963, S.105 ff.
50 James R. Scobie, loc. cit., S.222.
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Solche oder dhnliche Schwierigkeiten sind die Folge von Kurzsichtig-
keiten, die eine wohliiberlegte Politik vermeiden kénnte und sollte.
Die Schwierigkeit und Kunst der regionalen Politik liegt darin, daf3
sie nicht unter einseitigen Gesichtspunkten betrieben werden darf. Da-
durch verstrickt man sich im Bereiche der Wirtschaft in ausweglose
Schwierigkeiten, etwa sobald man die Industrialisierung einzelner
Regionen zum mafBgebenden Ziel unter Vernachldssigung der Land-
wirtschaft zu erheben sucht — wie im soeben besprochenen Fall.

Die Regionalpolitik darf aber ebensowenig nur wirtschaftliche Ziele
unter Ausklammerung politischer und sozialer Riicksichten verfolgen,
wie umgekehrt politische oder soziale Ziele unter Zuriicksetzung der
O6konomischen Belange. Stets hat sie die Interdependenz zwischen die-
sen verschiedenen Sachbereichen ins Auge zu fassen, wenn man nicht
unerwiinschte Reaktionen auslésen will. Das gilt sowohl hinsichtlich
der Wirkungen auf die einzelne Region als auch dariiber hinaus mit
Bezug auf die interregionalen Zusammenhénge in der ganzen Volks-
wirtschaft und deren internationale Verflechtungen.

Zwar sind Konflikte zwischen den verschiedenen Riicksichten nicht
zu vermeiden. So wird man in vielen ¥illen zu Kompromissen gezwun-
gen, wobei es aber darauf ankommt, da man die nach verschiedenen
Richtungen hin zu bringenden Opfer moglichst klar iibersieht. Nicht
die Zielkonflikte sind deshalb im Rahmen der Regionalpolitik ver-
meidbar, wohl aber unbemerkte und in ihren Ausstrahlungen nicht
vorausgesehene Konflikte.

2. Engpdsse der Regionalpolitik

Den vorstehenden Uberlegungen muB ein Wort iiber die Grenzen
folgen, die jeder Regionalpolitik, besonders aber in Entwicklungslan-
dern gezogen sind. Sie ergeben sich einmal aus der Verfiigbarkeit der
fiir die Durchsetzung der Politik benétigten Menschen, zum andern
aus der Knappheit der erforderlichen Finanzmittel.

Die Schranken, die der Regionalpolitik aus dem Mangel an spezifisch
qualifizierten Menschen auferlegt werden, wurden schon erwéhnt, als
Kapps Wort von der , Unterverwaltung” als eine Begleiterscheinung der
Unterentwicklung zitiert wurde. An dieser Stelle handelt es sich aber
weniger um die Schwierigkeiten, die sich aus Unvollkommenheiten der
Verwaltungsapparatur ergeben, die mit regional-politischen Aufgaben
befalit ist, obwohl auch sie begrenzend wirken, als in erster Linie um
diejenigen Menschen, an welche die regionalpolitischen MaBnahmen
sich wenden, welche die von ihr ausgehenden Stimuli aufnehmen und
ihre Ziele verwirklichen sollen. Das sind die Landwirte, industriellen
und kommerziellen Unternehmer, Angestellten, Arbeiter, aber auch die

9 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46
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Hausfrauen, Krankenpflegerinnen, Arzte und Lehrer, die in den Regio-
nen den strukturellen Umbau vollbringen sollen. Dazu werden Men-
schen benotigt, die nicht nur diber ein fachliches Konnen auf ihrem
Arbeitsgebiet verfiigen, sondern auch eine pionierhafte Haltung haben,
mit deren Hilfe sie in einer Riickstandsregion vorbildlich und Nach-
eiferung weckend wirken koénnen. In der Seltenheit solcher sachver-
stindigen Pioniere liegt die zentrale Schwierigkeit, mit der die Ent-
wicklungslénder zu kampfen haben. Man kann sie nicht kurzfristig
stark vermehren, wenn auch im Laufe der Jahre eine Uberwindung
dieses Engpasses zu erhoffen ist.

Dafiir den Boden zu bereiten, ist eine wichtige regional-politische
Aufgabe. Das mufl dadurch geschehen, dal man den Willen zur Selbst-
hilfe der in einem Raume lebenden Menschen zu wecken und zu for-
dern sucht. In zentralistisch regierten Staaten wird das nur durch Ge-
wiahrung einiger Anreize und Freigabe gewisser lokaler und regionaler
Autonomiebefugnisse moglich.

Die finanzielle Schranke der Regionalpolitik unterscheidet sich von
der menschlichen dadurch, daB} sie schwieriger als diese kalkulierbar
ist. Regionalpolitische Vorhaben sind meist langwieriger Natur, die
sich iiber eine ganze Reihe von Etatjahren erstrecken. Ihre Durchfiih-
rung wird gefidhrdet, wenn fiir ein Projekt zwar jihrlich ein gewisser
Betrag vorgesehen ist, aber im entscheidenden Augenblick nicht bereit-
steht. Bei der Vielzahl von Imponderabilien, die auf den Staatshaushalt
einwirken, wird diese Gefahr nur allzuleicht akut. Dies insbesondere,
wenn der Staat, wie das heute auf die meisten Entwicklungsldnder zu-
trifft, schon durch seine sektorale Entwicklungspolitik in Finanznéte
geraten ist.

Aus diesem Grunde sind anspruchsvolle Regionalplanungen, welche
die Finanzkraft der projektierenden o6ffentlichen Korperschaft wahr-
scheinlich iibersteigen, von zweifelhaftem Werte, besonders wenn man
mit Hilfe des sog. ,Liickenprinzips“ einen Restfinanzierungsbedarf auf
noch unbekannte auslidndische Geldgeber abzuwilzen sucht. Wenn diese
Rechnung nicht aufgeht, ergeben sich leicht Unterbrechungen oder Ein-
schriankungen der projektierten Arbeiten, was diese nicht nur zu ver-
teuern, sondern oft auch in ihrem Nutzeffekt zu mindern pflegt. Es
kann sogar dahin kommen, daB ein Projekt mitten in der Durchfiih-
rung stecken bleibt oder daB8 schon die Planung bloBes Papier bleibt
und in einem Aktenschrank verschwindet.

3. Projektpriorititen

Die beiden umschriebenen Schwierigkeiten, der menschliche und der
finanzielle EngpaB, filhren auf ein wichtiges Problem der Regional-
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politik hin, auf dasjenige der Projektpriorititen. Man muB sich im
Hinblick auf sie nach der Decke strecken, was zu einer Beschrinkung
der jeweiligen Vorhaben zwingt. Da aber das, was an regionalpoliti-
schen Aufgaben zu lésen wire, in Entwicklungslindern Legion ist,
mufl man unter ihnen nach der Dringlichkeit auswdhlen.

Wenn es, wie oben festgestellt wurde, kurzfristig darauf ankommt,
moglichst viele Menschen in Arbeit und Brot zu bringen, so mu8 man
um dessen willen diejenigen Riickstandsregionen, die den hdchsten
Druck an offener und versteckter Arbeitslosigkeit haben, vor anderen
bevorzugen, um den Zustrom zu den metropolitanen Bezirken nach
Méglichkeit abzubremsen. Dabei muB8 man bestrebt sein, Beschiftigun-
gen zu fordern, die nicht nur durch Subventionen existenzfihig wer-
den, sondern nach einer gewissen Anlaufszeit aus eigener Kraft be-
stehen konnen. Eine solche Politik sollte ihre Mittel und ihre zu Pio-~
nierleistungen befdhigten Menschen moglichst breit streuen, um allen
den Regionen zu helfen, in denen man mit relativ geringen Mitteln eine
schnelle Breitenwirkung erzielen kann. Um dieses Zieles willen wird
man zugleich einer Politik der kleinen Mittel besonderes Gewicht bei-
legen miissen. Es ist denkbar, daB die Regionalpolitik sich zunichst in
solchen MaBnahmen erschopft.

Immerhin wird sich allmihlich der Erfolg dieser Bemiihungen ein-
stellen. Dann ist der Augenblick fiir eine langfristigere Politik gekom-
men, die gréBere Projekte in Angriff nimmt. Kurzfristige Bemiihungen
kénnen daneben weiterlaufen. Im Rahmen der langfristig angelegten
Politik ist eine starke Konzentration von Menschen und finanziellen
Mitteln auf einzelne Regionen geboten, in denen man tiefgreifende
Strukturwandlungen mit einem hoheren Nutzeffekt als durch kurz-
fristige kleine MaBnahmen erwarten kann. Dafiir maBgebend sind
nicht baldige Einkommens- und Produktivitatssteigerungen, wichtiger
ist die Schaffung der Grundlagen fiir die kiinftige Entwicklung der
Regionen und die Stabilisierung ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahig-
keit bei Intensivierung ihrer Verflechtungen mit der AuBenwelt. Dabei
kénnen auBerdkonomische Faktoren wie die Beforderung einer moder-
nen Sozialstruktur durch Auflésung alter Lebensformen oder die Heran-
bildung von Menschen, die in der modernen Wirtschaft verwendbar
sind, eine ebenso wichtige Rolle spielen wie die ErschlieBung unmittel-
barer Produktivitatschancen. Fiir diese wird der Infrastrukturausbau
wichtig, wodurch die Ansiedlung moderner Betriebe, besonders von
GroB- und Mittelbetrieben ermdglicht wird5i.

51 In der Arbeit der ECE ,Problems of Regional Economic Planning*
(loc. cit., S.13) findet sich der Hinweis, da8 die ,Entwicklung der Infra-
struktur fiir GroBbetriebe viel wichtiger als fiir Mittel- und Kleinbetriebe
ist. Im Falle der letzteren benétigt das Volumen von Material und Energie

9*
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Eine solche langfristige Politik setzt, wenigstens iiberschligig, eine
Vorstellung von der eigenartigen Rolle voraus, welche die Forderungs-
region im Zusammenspiel mit den anderen Regionen innerhalb der
Volkswirtschaft libernehmen soll. Es kommt dabei besonders auf die
Schaffung von Gegenpolen gegeniiber der wirtschaftlichen Uberlegen-
heit der Metropole an, um die Forderungsregionen von ihrer Ubermacht
zu befreien. Zu diesem Zwecke muB besonders dem Ausbau der Zen-
tren, in erster Linie des Hauptzentrums, einer ¥Férderungsregion Beach-
tung geschenkt werden. Nur durch ihre wirtschaftliche Stdrkung in
ihrer Zusammenarbeit mit ihrem Einzugsbereich kann dem Wirtschafts-
raum ein gewisses Eigengewicht gegeben werden52. Um das zu errei-
chen, kann u.U. die gleichzeitige Entwicklung zweier Regionen nétig
werden, um ihnen gemeinsam aus ihrem arbeitsteiligen Zusammen-
wirken ein groferes Gegengewicht gegeniiber der Metropole zu
verleihen,

V. Das internationale Regionalproblem der Entwicklungslinder

Von der Regionalpolitik im Rahmen einer Volkswirtschaft, d. h. auf
nationaler Ebene, sei jetzt der Blick auf das internationale Regional-
problem gelenkt. Beide stehen keineswegs beziehungslos nebeneinan-
der, sondern miissen in einem gedanklichen, aber auch realen Zu-
sammenhang gesehen werden. Dieser Zusammenhang soll hier ein
wenig verdeutlicht und in seiner Problematik sichtbar gemacht werden,
obwohl dieser Arbeit die Behandlung des internationalen Regional-
problems der Entwicklungslidnder nicht Selbstzweck ist.

Ausgangspunkt des ganzen Fragenkomplexes ist, wie hier zu zeigen
versucht wurde, die Tatsache einer mangelhaften Zuordnung der
menschlichen Lebensbereiche zu dem ihnen verfiigbaren Raum. Daraus
ist das Regionalproblem auf nationaler Ebene entstanden, das sich
gleichzeitig in politischer, sozialer und wirtschaftlicher Hinsicht geltend
macht. Die dadurch ausgelosten Bemiihungen richten sich nach allen
drei Richtungen hin auf eine Festigung der gemeinsamen Lebensord-

fiir die Ausbringung der Endprodukte meist keine groB8eren Verbesserungen
der bestehenden Infrastruktur; ... Im Gegensatz dazu hingt die Profitabilitat
von groBen Unternehmungen oft stdrker von der Angemessenheit der Infra-
struktur ab“.

52 In Lateinamerika verbindet sich mit diesem Gedanken manchmal die
Vorstellung, daB im Gegensatz zur modernen Tendenz der ,litoralizacién®,
d.i. der Schwerpunktverlagerung an die Kiiste, die Regionalpolitik eine
umgekehrte Bewegung in Form einer ,continentalizacion“, der Schaffung
von Schwerpunkten im Innern des Kontinents, auslésen miisse. In diesem
Sinne duBlern sich Jorge Ahumada und Mitarbeiter, loc. cit.,, S.19. AuBer-
dem ist unter diesem Gesichtspunkt auf die Griindung der Stadt Brasilia
hinzuweisen.
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nung, zugleich auch dadurch auf eine Besserung der Lebensbedingun-
gen. An diesem Punkte st68t die nationale Regionalpolitik jedoch auf
Grenzen, die sich aus der Kleinheit von Territorium und Bevilkerung
vieler Staaten ergeben. Die Bildung weitrdumlicher und volkreicher
politischer Grofigebilde, die zugleich Grofwirtschaftsriume sind, wurde
als Idee schon vor geraumer Zeit, so besonders durch Friedrich List,
verfochten?3. Sie ist die Wirklichkeit des 20.Jahrhunderts geworden,
und hat alle kleineren Staaten zu einer zweit- oder drittrangigen
Rolle auf der Weltbiihne verurteilt, die sie meist nur im Schatten der
Grofiméchte spielen kénnen.

Diese Lage trifft die Entwicklungslédnder in besonderem MaBe. Klein-
heit von Raum und Bevodlkerung kann man in gewissem Umfange auf
dem Felde der Wirtschaft kompensieren. Kapitalreichtum und Kon-
kurrenzstirke der Produktion kénnen auch einem kleinen Staat inter-
nationales Gewicht geben. Umgekehrt verringert eine unentwickelte
Wirtschaft das Gewicht von Raum- und VolksgroSe. So wird der Ruf
nach Zusammenschluf der Kleinen verstédndlich, wodurch man eine
gegengewichtige Macht (countervailing power)3 schaffen mdochte. Die-
ser Gedanke bezieht sich in erster Linie auf die Wirtschaft, da man
sich von einer supranationalen Wirtschaftseinheit, welche die volks-
wirtschaftlichen Schranken abbaut, einen Ausgleich der wirtschaft-
lichen Nachteile kleiner Wirtschaftsgebilde verspricht. Deshalb hat der
Gedanke einer Wirtschaftsunion, die einen stark vergrofierten und
durch volkswirtschaftliche Schranken mdéglichst wenig durchkreuzten
Binnenmarkt mit sich bringt, weithin Anklang gefunden.

Man erhofft sich davon eine Intensivierung der Arbeitsteilung zwi-
schen den betroffenen, bisher wirtschaftspolitisch selbsténdigen Volks-
wirtschaften, dadurch daB neue Spezialisierungen untereinander mog-
lich werden, der Produktion zusitzliche Grof3betriebsvorteile zuwachsen
und sie sich teilweise auch an giinstigere Standorte verlagert. So soll
der ZusammenschluB gréBere Leistungsfihigkeit der Produktion in
preislicher und qualitativer Hinsicht mit sich bringen.

Allerdings reifit die Idee der Wirtschaftsunion, so anziehend sie fiir
unterentwickelte Linder ist, besonders fiir die nach Raum und Bevodl-
kerung kleinen unter ihnen, zugleich auch neue Probleme auf. Eine
Schwierigkeit liegt drin, daB sie eine vorwiegend durch die Primér-
produktion bestimmte Wirtschaftsstruktur haben. Nach alter Erfahrung
bieten sich zwischen Agrar- und Rohstofflindern mit &hnlichen natiir-

53 5. Georg Weippert, Der spite List, Erlangen 1956, S.30/31 und 44. Vgl
dazu Friedrich List’s Werke, Band VII, Berlin 1931, S. 494 ff.

54 John Kenneth Galbraith, American Capitalism, The Concept of Counter-
vailing Power, Cambridge/Mass. 1952.
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lichen Bedingungen nur relativ wenige Spezialisierungsmdglichkeiten
an, da alle dasselbe erzeugen. Man kann nicht verschiedene Kaffee-
oder Bananensorten gegenseitig austauschen, wenn beide Kaffee- oder
Bananenproduzenten sind. Wohl kann man das mit verschiedenen
Werkzeugmaschinen- und Autotypen. Die Skala der denkbaren Spezia-
lisierung erweitert sich deshalb in praktisch unbegrenzter Weise auf
dem industriellen Sektor. Darin liegt ein wichtiger Antrieb fiir die
Industrialisierung der Entwicklungslidnder, die zugleich im Rahmen
der eigenen Volkswirtschaft unter der Marktenge fiir ihre industrielle
Produktion leiden. Die Dringlichkeit einer iiberstaatlichen Integration
ist deshalb fiir sie gréSer als fiir schon entwickelte Staaten.

Es stellt sich aber noch eine andere Schwierigkeit ein. Es gibt kaum
ein Entwicklungsland, das nicht wenigstens iiber eine bescheidene
Industrie verfiigt, die aber meist nur durch eine Abschirmung gegen
die AuBlenwelt lebensfahig geworden ist. Die Wirtschaftsunion verlangt
nun, eine Offnung der Grenzen zwischen den Unionsmitgliedern, was
die Gefahr mit sich bringt, da8 die eigene Industrie durch die anderen
Mitglieder niederkonkurriert wird. Je stdrker industriell entwickelt
eine Volkswirtschaft ist, um so mehr kann sie die Luft eines inter-
nationalen Wettbewerbs vertragen, um so mehr wird sie sich gegen-
iber den schwiécheren Partnern durchsetzen. Nicht zufallig sind z. B.
die halbindustrialisierten Lénder Lateinamerikas zugleich diejenigen
mit den groBten Binnenmirkten. Wenn man den Lauf der Dinge den
Marktkrédften allein iiberliefe, so wiirden die schon im heimischen
Markt fest gegriindeten Industrien die schwachen Industrialisierungs-
ansidtze in anderen Landern zum Erliegen bringen. Es wiirde sich das
Industriepotential der Union in den am weitesten entwickelten Lén-
dern konzentrieren und damit im internationalen GroBwirtschaftsraum
die Bildung von Ballungsgebieten gegeniiber den zur Stagnation ver-
urteilten Riickstandsgebieten wiederkehren, die uns schon aus der Ent-
wicklung der einzelnen Volkswirtschaften geldufig ist3. Die interregio-
nalen Diskrepanzen wiirden zu Lasten der wirtschaftlich schwicheren
Unionsmitglieder zunehmen.

Von hier aus werden die Widerstinde der sich industriell unterlegen
filhlenden Staaten gegeniiber einem vorbehaltlosen Eintritt in eine
Wirtschaftsunion mit stirkeren Partnern verstdndlich. Damit stellt sich
das Problem einer internationalen Regionalpolitik. Es ist nur dadurch
zu losen, dafl die konkurrenzstirkeren Staaten den konkurrenzschwd-
cheren eine Vorgabe einrdumen, d.h. fiir einzelne Gebiete der indu-
striellen Produktion auf die Ausschépfung ihrer Uberlegenheit ver-

5 Vgl. hierzu Kurt W. Rothschild, Kleinstaat und Integration, in: Welt-
wirtschaftliches Archiv, 90. Bd. (1963), S. 253 ff.
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zichten und zugleich aktiv den industriellen Ausbau der zuriickgehen-
den Partner unterstiitzen. Das mag zunichst paradox und als Wider-
spruch zur wirtschaftlichen Vernunft erscheinen, hat aber langfristig
denselben guten Sinn, den die Férderung der Riickstandsregionen fiir
die einzelne Volkswirtschaft hat, sofern nidmlich nachhaltige Ent-
wicklungsmoglichkeiten bei den schwiicheren Partnern gegeben sind.
Dann zieht die dem Schwicheren eingeriumte Beglinstigung fiir die
Zukunft bessere Austauschmoglichkeiten zwischen den in ihrer Ent-
wicklung und damit auch in ihrer Leistungsfidhigkeit einander ange-
niherten Marktpartnern nach sich.

Das ist der Weg, den man im Rahmen der lateinamerikanischen Frei-
handelsvereinigung (ALALC) gegangen ist und weiter zu gehen ver-
sucht. Thre Mitglieder wurden in drei Gruppen eingeteilt, ndmlich zu-
nichst in nichtbevorrechtigte Mitglieder, das sind diejenigen, die indu-
striell am weitesten entwickelt sind (Argentinien, Brasilien, Mexico).
Daneben gibt es ,Linder mit einem ungeniigend entwickelten Binnen-
markt“ (Kolumbien, Chile, Peru, Uruguay) und schlie8lich , Ldnder mit
einer relativ geringeren Wirtschaftsentwicklung” (Ecuador und Para-
guay)ss.

Fiir die internationale Regionalpolitik taucht hier ein neues Problem
auf, das mit dem soeben besprochenen zusammenhingt. Wihrend man
in Europa die Verschmelzung der volkswirtschaftlichen Teilmirkte zu
einem supranationalen Gesamtmarkt der Wirtschaftsunion nach Abbau
der wirtschaftlichen Schranken dem Marktgeschehen selbst, d.h. in
erster Linie dem Wettbewerb iiberlassen méochte, ist die Lage in Ent-
wicklungsldandern komplizierter. Wenn die stirkeren Partner den
schwicheren Vorteile einrdumen wollen, so bedarf es dazu einer wirt-
schaftspolitischen Entscheidung, wie das im einzelnen geschehen soll.
Durch diese wird der kiinftigen Entwicklung der begiinstigten Volks-
wirtschaft in gewisser Weise der Weg gewiesen. An welche Kriterien
soll man sich dabei halten?

Soll man einfach den Wiinschen der schwicheren Partner auf Schutz
flir bestimmte Industriezweige folgen? Diese kénnten u. U. gerade kon-
kurrenzschwache Produktionen zu erhalten wiinschen. Es konnten sich
auch die Wiinsche mehrerer unterstiitzungsbediirftiger Partner iiber-
schneiden. Oder sollte man etwa Subventionsgelder zu beliebiger Ver-
wendung, d. h. fiir die direkte Subventionierung der schwachen Indu-
striezweige bezahlen? Beides lige gewiB nicht im Interesse der Ent-
faltung einer leistungsstarken Industrie im Innern der Wirtschaftsunion.

56 Friedrich Wehner, Die lateinamerikanische Freihandelsvereinigung
(ALALC), Hamburg 1965, S.26 (Schriftenreihe des Instituts fiir Ibero-
Amerika-Kunde, Heft 4). Seit Niederschrift obigen Textes ist Venezuela zur
Gruppe 2 und Bolivien zur Gruppe 3 hinzugetreten.
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Die gemeinsame Industrialisierungspolitik mufB3 augenscheinlich auf
eine Arbeitsteilung zwischen den Partnern nach ihren jeweiligen kom-
parativen Kosten abzielen. Dies Streben st68t allerdings auf die
Schwierigkeit, daf} bei stark in einem WandlungsprozeB begriffenen
Volkswirtschaften vorwiegend agrarischer Produktionsstruktur nur
schwer abzusehen ist, wo ihre kiinftigen Kostenvorteile auf industriel-
lem Gebiete liegen werden. Je weniger entwickelt eine Volkswirtschaft
ist, um so mehr ist sie aber gestaltbar. Wie man im Innern einer ein-
zelnen Volkswirtschaft einer Férderungsregion eine spezifische Funktion
im Rahmen des ganzen zuweisen mufl, wenn man sie entwickeln will,
so wird das auch hier fiir den zu unterstiitzenden Unionspartner inner-
halb des GroBwirtschaftsraumes notig. So kommt man zu dem Ver-
such, die komparativen Vorteile der schwicheren Unionspartner pla-
nend und mit wirtschaftspolitischer Hilfe fiir die Zukunft zu beein-
flussen. Ausgehend von der gegebenen Lage einer Produktion und in
Wiirdigung der vorhandenen und zu entwickelnden Standortsfaktoren
will man einzelnen Produktionszweigen der zu beglinstigenden Mit-
glieder im ganzen Unionsgebiet Marktentwicklungschancen eréffnen,
die zu einer baldigen Leistungssteigerung fithren konnen.

Das ist das Programm einer internationalen Regionalpolitik, die
wegen der noch unfertigen Wirtschaftsstrukturen der Mitglieder deren
Zusammenspiel nicht Marktkréiften iiberlassen will, sondern von oben
her systematisch setzen mochte. Eine solche koordinierende Politik hat
im Falle der Entwicklungslinder besondere Moglichkeiten, da der
Strukturumbau der Volkswirtschaften noch in den Anfingen steht und
deshalb in gegenseitiger Zuordnung erfolgen kann. Man sollte aber
auch ihre Grenzen nicht iibersehen, deren Nichtbeachtung alle Be-
mithungen durchkreuzen kann.

Dabei ist in erster Linie die Gefahr einer Erstarrung der projek-
tierten Kooperation zwischen den Partnern zu betonen, die sich ergibt,
wenn jedermann bemiiht ist, seine Position mdglichst abzusichern und
zu konsolidieren. Man muf3 sich hiiten, Monopolstellungen der natio-
nalen Produktion einzelner Mitglieder zu schaffen, die dazu fiihren,
dafl innerhalb des GroBwirtschaftsraumes der Wettbewerb nieder-
gehalten wird. Die geplante Arbeitsteilung kann nur den Anfang
einer Politik der internationalen Kooperation bilden. Auch diirften die
Vorgaben fiir die weniger entwickelten Volkswirtschaften keine Reser-
vate schaffen, sie miissen statt dessen den Charakter von zeitlich be-
grenzten Erziehungszollen annehmen. Das System der Zusammenarbeit
muB elastisch und fiir neue Entwicklungen offen bleiben. Das Leistungs-
prinzip muf auf die Dauer den Ausschlag geben.

AuBerdem ist es zweifelhaft, ob eine bloBe Schutzpolitik fiir die zu
beglinstigenden Produktionszweige der weniger entwickelten Volks-
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wirtschaften geniigen wird, um das ‘Gefille zwischen den Unionsmit-
gliedern aufzuheben. Wenn man einzelnen Industrien Chancen im Ge-
samtmarkt der Union einrdumen will, werden analog zur binnenlandi-
schen Regionalpolitik dazu auch Einkommensiibertragungen unter den
Mitgliedern nétig werden. Zum mindesten wird eine Angleichung der
Infrastrukturausriistung fiir die industriellen Standorte einschlie8lich
ihrer Moglichkeiten des Marktzuganges notig sein, wenn nicht von die-
ser Seite her die Uberlegenheit der industriell stirker fortgeschrittenen
Volkswirtschaften wieder durchschlagen soll57.

SchlieBlich darf man auch keine Autarkie fiir das Unionsgebiet an-
streben, sofern man sich nicht selbst schiddigen will. Die Eingliederung
in den Weltmarkt ist ein dynamischer Faktor, auf den man um so
weniger verzichten kann, je mehr die Entwicklungslinder aus dem
Stadium einer Primérproduktionsstruktur herausgewachsen sind und
sich auf industriellem Gebiet weiterentwickeln wollen. Jede Wirt-
schaftsunion wird um so problematischer, je protektionistischer sie nach
auBen hin auftritt. Eine industrielle Produktion, die keinen Weltmarkt-
anschluB hat, wird sehr bald fiir den heimischen Markt zu einer Be-
lastung und Behinderung der wirtschaftlichen Entwicklung.

VI Schlu8

Es konnte gezeigt werden, dal die Regionalpolitik sowohl nationaler
als auch internationaler Art fast auf der ganzen Linie fiir Entwick-
lungslinder Schwierigkeiten schafft, die in gleicher GroBe fiir die alten
Industriestaaten nicht bestehen. Dariiber hinaus ergab sich, daB hier
Probleme der Losung harren, die fiir die langfristige Entwicklung die-
ser Volkswirtschaften groBte Bedeutung haben. Das innervolkswirt-
schaftliche Regionalproblem hat an Dringlichkeit gewonnen, seit starke

57 Der Vertrag von Montevideo aus dem Jahre 1960 nahm bereits in Ar-
tikel 32 die den schwicheren Mitgliedern der Freihandelszone zu gewidh-
renden Vorteile in Aussicht. So plante man ,gemeinsame Schritte (zu)
unternehmen zugunsten einer wirtschaftlich relativ weniger entwickelten
Vertragspartei innerhalb der Zone, um innerhalb und auBlerhalb der Zone
MaBnahmen finanziellen oder technischen Charakters zu unterstiitzen und
zu fordern, die dazu bestimmt sind, die Ausdehnung der bereits bestehenden
Produktionen zu erreichen oder neue Unternehmungen zu férdern, beson-
ders solche, die die Verarbeitung der eigenen Rohstoffe zum Ziele haben®.
Vgl. Friedrich Wehner, loc. cit., S. 67.

Auf die besondere Bedeutung des Infrastrukturausbaues wird in einer
von der interamerikanischen Entwicklungsbank (BID) angeregten Denk-
schrift ,La Integracion de la América Latina (De la Zona de Libre Comercio
a la Comunidad Econdmica)“ hingewiesen. Hier zitiert nach ihrem Abdruck
als Supplement zur mexikanischen Zeitschrift Comercio Exterior, herausge-
geben vom Banco Nacional de Comercio Exterior, Mirz 1965, S.17/18.
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Bestrebungen auf eine internationale wirtschaftliche Integration ab-
zielen. Die internationale Regionalpolitik ist im Grunde als eine Fort-
setzung der nationalen Regionalpolitik zu verstehen. Wenn sie aber be-
trieben wird, ohne daB zugleich fiir eine innere regionale Integration
der Volkswirtschaften gesorgt wird, dann bringt das eine Tendenz zur
Verscharfung der nationalen Regionalprobleme mit sich. Das Schwer-
gewicht der am weitesten entwickelten Regionen des GroB8wirtschafts-
raumes driickt dann alle Riickstandsregionen vollends an die Wand.
Deshalb miissen Bemiihungen um die Uberwindung der innervolks-
wirtschaftlichen regionalen Desintegration vor oder spatestens zugleich
mit Bestrebungen auf Schaffung einer internationalen Wirtschaftsinte-
gration einsetzen.

Der GréBe der Regionalprobleme entspricht bisher keineswegs die
Kraft, ihrer Herr zu werden. Immerhin ist viel gewonnen, wenn man
nicht mehr vor ihnen die Augen verschlieSt, und die wenigen Schritte,
die man kurzfristig zu ihrer Auflésung tun kann, wohl {iberlegt.



Zur Problematik der wirtschaftlichen
Zusammenarbeit in Ostafrika

Von Wilkelm Marquardt

Offentliche oder private entwicklungs-politische MaBnahmen in Ost-
afrika, d. h. in den drei Staaten Uganda, Kenia und Tanganyika bzw.
Tansania, muBten bisher mit Institutionen rechnen, die in der kolonia-
len Zeit entstanden und allen drei Staaten gemeinsam waren.

Es handelte sich um Gemeinschaftseinrichtungen wahrungspoliti-
scher, wirtschaftlicher und technischer Art, institutionalisiert im East
African Currency Board als Hiiter der ostafrikanischen Wihrung und
in der East African Common Services Organization (EACSO).

Eine Reihe von offentlichen Dienstleistungsbetrieben, das Post- und
Fernmeldewesen, der Betrieb der Eisenbahnen und Hifen sowie die
zivile Luftfahrt werden gemeinsam von allen drei Léndern betrieben
und finanziert. Seit 1947 liegt der Betrieb dieser Einrichtungen in den
Hinden einer eigens dafiir geschaffenen Behorde, die seit dem
Selbstdndigwerden aller drei Lénder die Bezeichnung East African
Common Services Organization (EACSO) trigt und ihren Hauptsitz in
Nairobi, also in Kenia, hat. Sie besitzt eine eigene gesetzgebende Ver-
fassung, deren Mitglieder sich in der Mehrzahl aus Parlamentsabgeord-
neten der drei Lander zusammensetzen.

Die wichtigsten Steuern, die Einkommenssteuern und die Import-
und Verbrauchssteuern, die den Hauptteil der Steuereinnahmen in den
drei Lindern bestreiten, werden nach einheitlichen Grundsitzen und
in gleicher H6he in allen drei Territorien erhoben, wenn auch das
Recht, die Hohe der Besteuerung festzusetzen, bei den jeweiligen Ein-
zelregierungen verblieben ist. Bisher ist es jedoch immer so gewesen,
daB die betreffenden Tarife innerhalb Ostafrikas einheitlich gehalten
wurden. Ein Teil des Steuerertrags (6°o der Import- und Verbrauchs-
steuern und 409 der Korperschaftssteuern) geht an einen Gemein-
schaftsfonds der EACSO, von dem die eine Hélfte wieder zu gleichen
Teilen an die drei Linder zuriickflieBt, wihrend die andere Hilfte zur
Finanzierung der Dienste verwendet wird, die sich nicht selbst tragen.

Bei dem augenblicklichen GréBenverhiltnis des Steueraufkommens in
den drei Lindern bedeutet diese Regelung, die vor einigen Jahren ge-



140 Wilhelm Marquardt

troffen wurde, daB o6ffentliche Mittel in allerdings nur wenig bedeu-
tendem Umfang von Kenia nach Tansania und Uganda flieBen, so daB
auf diese Weise innerhalb des ostafrikanischen Raumes eine gewisse
Einkommensumverteilung stattfindet.

Die Koordination und Integration der Besteuerung bildete eine
wesentliche Voraussetzung fiir die eigentliche Grundlage der wirtschaft-
lichen Zusammenarbeit der drei ostafrikanischen Staaten: fiir den
gemeinsamen inneren Markt mit einem einheitlichen Zollsystem nach
auflen hin und einem gemeinsamen Geld- und Wahrungssystem. Inner-
halb dieses ostafrikanischen Wirtschaftsgebietes konnten bisher alle
Giiter unbelastet die Grenzen passieren. Weiterhin existierte fast unbe-
schrénkte Freiziigigkeit der Arbeitskrifte, und der Kapitalverkehr war
vollig frei.

Der gemeinsame ostafrikanische Markt entstand in seinen Anfingen
schon in den 20er Jahren. Es 148t sich heute wohl mit Recht sagen, da8
seine Existenz durch die Schaffung eines einheitlichen und fiir afri-
kanische Verhiltnisse relativ groBen Marktes mit zusammen etwa
25 Mill. Verbrauchern fiir die wirtschaftliche Entwicklung des ganzen
Raumes in vieler, wenn auch nicht in jeder Hinsicht von Vorteil gewe-
sen ist und auch die Aussichten fiir das weitere Wachstum giinstiger
gestaltete, als es bei einer Aufsplitterung in drei getrennte Wirtschafts-
rdume der Fall gewesen wire.

Nicht befriedigend war jedoch die bisherige rdumliche Verteilung der
wachsenden Wirtschaftskraft. In erster Linie war es Kenia, das auf
Grund seiner giinstigen Lage und der groBen Anzahl europaischer
Siedler sowie der von ihnen ausgehenden Nachfrage die neuen Indu-
strien anzog. Nachdem dieser Konzentrationsprozef erst einmal in
Gang gekommen war, wurde er selbst einer der mafigebenden Griinde
fiir die Massierung der Entwicklung an dieser Stelle.

Kenia versorgte in immer stirkerem MaBe seine beiden Nachbarn
mit einer wachsenden Zahl von Konsumgiitern, wihrend diese ver-
suchen mufBlten, die Steigerung ihres Volkseinkommens in erster Linie
nur durch erhéhte Ausfuhr ihrer traditionellen landwirtschaftlichen
Exportprodukte zu erzielen, was bei sinkenden Preisen immer schwie-
riger wurde. Mitte der 50er Jahre wurden die rdumlichen Ungleich-
gewichte in der ErschlieBung der vorhandenen Produktivkrafte und in
den Warenstrémen so groB, daf Abhilfe notig wurde, um die Existenz
des gemeinsamen Marktes zu sichern.

Zwei Moglichkeiten boten sich in einer derartigen Situation an:

a) Finanzielle Unterstiitzung der zuriickgebliebenen Gebiete, das hitte
bedeutet: Transferzahlungen aus dem Haushalt Kenias nach Uganda
und Tansania.
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b) Durchsetzung einer entsprechenden Standortpolitik und einer
Wirtschaftsplanung fiir das gesamte Territorium.

Innerhalb des ostafrikanischen Raumes war jedoch lange Zeit fiir
solche Mafnahmen kein Platz. Die drei Staaten bildeten ja keine poli-
tische Foderation, sondern waren frither und sind heute selbstindige
politische Einheiten; zu einer koordinierten, gemeinsamen, auf das
ganze Gebiet ausgerichteten Wirtschaftspolitik ist es nicht gekommen.

Erst Anfang der 60er Jahre entschlof man sich auf Empfehlung der
sogenannten Raisman-Kommission, einen ersten Schritt zu einer besse-
ren Verteilung des Volkseinkommens innerhalb des Gesamtgebietes zu
machen. Der bereits erwdhnte gemeinsame Fonds bei der EACSO
wurde geschaffen und dessen Mittel so verteilt, daB jéhrlich eine ge-
wisse Summe von Kenia nach Tansania und Uganda flo8.

Von den beiden genannten Moglichkeiten zu einer gleichmiBigeren
Verteilung der wachsenden Wirtschaftskraft war dies ein Weg, der
relativ leicht zu beschreiten, aber auch weniger wirksam war, Das
Ubel, die ungleiche regionale Verteilung der Kapitalanlagen, wurde
nicht an der Wurzel gepackt; es wurden lediglich die Symptome
abgemildert.

Tatsichlich horten auch die rdumlichen Ungleichgewichte in der Ent-
wicklung damit nicht auf; insbesondere Tansania hatte weiterhin ein
groBes Defizit im inneren Warenverkehr, so da von hier Ende 1963
wie ein Paukenschlag die Drohung kam, aus dem gemeinsamen Markt
auszutreten und hinter Zollmauern mit eigener Wahrung bei gleich-
zeitiger Einfilhrung von Importquoten eine eigene isolierte Entwick-
lungspolitik zu betreiben.

Kenia wire bei diesem Schritt durch den Verlust eines seiner Ab-
satzgebiete schwer betroffen worden und lieB es daher nicht so weit
kommen; es zeigte sich kompromiflbereit. So kam es im Mai 1964 zu
dem sogenannten Abkommen von Kampala, in dem man die Anfinge
einer gemeinsamen Wirtschafts- und Standortplanung fiir das ganze
Gebiet erblicken konnte. Sie erschopfte sich allerdings weitgehend in
miindlichen und schriftlichen Deklarationen und #nderte an den be-
stehenden Verhiltnissen nur wenig. So hatte man mit dem Bau der
Fahrradreifen-Fabrik, die Uganda zugestanden wurde (s.u.), bis zum
Herbst 1966 immer noch nicht begonnen.

Der Inhalt dieses Abkommens, das in erster Linie eine Konzession
Kenias an Tansania darstellte, 148t sich folgendermaBen zusammen-
fassen: '

1. Es wurde Tansania voriibergehend erlaubt, Quoten fiir gewisse
Importgiiter aus Kenia und Uganda festzusetzen, um so das Entstehen
eigener Produktionsbetriebe zu fordern.
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2. Von noch groBerer Bedeutung waren die Abmachungen, die jeweils
einem Land fiir 5 Jahre das Alleinrecht an bestimmten neuen Indu-
striezweigen zur Versorgung des ganzen ostafrikanischen Marktes
zugestanden.

Auch hier war Tansania der Hauptgewinner: Es erhielt die Exklusiv-
rechte fiir die Montage von Gelindewagen, den Bau und die Zusam-
mensetzung von Rundfunkgeraten, die Produktion von Automobilreifen
und -schlduchen.

Uganda dagegen erhielt den Alleinanspruch auf die Produktion von
Fahrradschlduchen und -reifen zugesprochen, wihrend in Kenia zu-
nichst die Produktion von Gliihbirnen konzentriert werden sollte. Etwa
zur gleichen Zeit gelang es, verschiedene Unternehmen, die in Nairobi
ansdssig waren, dazu zu iiberreden, daB sie auch in den beiden Nach-
barstaaten Fabrikationsbetriebe errichteten, um den Bedarf, der bis-
her durch Importe aus Kenia gedeckt wurde, durch Produktion an Ort
und Stelle zu befriedigen.

Man hoffte damit, die Ungleichgewichte in den Handelsbilanzen
zwischen den drei Liandern sowie das ungleiche Entwicklungstempo fiir
die Zukunft beseitigt zu haben. Tatsdchlich zeichnete sich fiir Tansania
schon seit 1960 ein gewisser Wandel ab; seitdem werden eine Reihe von
Giitern von Tansania selbst produziert, die vorher noch importiert
werden muBten, wie Textilien, Decken, Bier, Zement und Rohzucker.
Doch die Hoffnung, mit dem Abkommen von Kampala eine befriedi-
gende Grundlage fiir ein weiteres und noch engeres wirtschaftliches
Zusammengehen der drei Volkswirtschaften gefunden zu haben, trog.

Im Mai 1965 wurde das Abkommen zwar noch erweitert: Tansania
wurden zusitzlich mehrere Industriebetriebe zugesprochen, und auch
Uganda erhielt weitere Konzessionen. Aber schon kurze Zeit spiter
wurde deutlich, daB Tansania weiter dabei war, eigene Wege zu
suchen. Das Ergebnis kam zutage, als bei der Verkiindung der neuen
Budgets Anfang Juni 1965 von den drei Finanzministern der Zusam-
menbruch des gemeinsamen Wahrungssystems bekanntgegeben wurde.
Die drei Linder sahen vor, die Wahrungsunion bis Mitte 1966 aufzu-
l6sen sowie eigene Wihrungen und Zentralbanken einzurichten, und
haben begonnen, im Zusammenhang damit ein Devisenkontrollsystem
gegeniiber dem nicht ostafrikanischen Raum, also auch dem Sterling-
block gegeniiber, zu errichten.

Begriindet wurde dieser Schritt damit, daB es nicht gelungen sei, die
Vorstellungen der drei Regierungen iber eine gemeinsame Notenbank
und deren kiinftiges Wirken auf einen Nenner zu bringen. Inwieweit
dieser EntschluB die weitere wirtschaftliche Zusammenarbeit der drei
Volkswirtschaften beeinflussen wird, 148t sich im Augenblick noch
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schwer sagen. Offensichtlich ist jedoch das politische Klima innerhalb
Ostafrikas fiir eine wirtschaftliche Kooperation immer unglinstiger
geworden. Die Desintegration auf dem Gebiet der Wiahrung ist ein
deutliches Zeichen dafiir, wie jede der drei Regierungen glaubt, auf
eigene Faust letztlich fiir sich doch mehr erreichen zu konnen als bei
einem Zusammengehen mit den beiden Konkurrenten. Bei dieser Hal-
tung ist durchaus auch eine Gefahr fiir das Weiterbestehen der gegen-
wirtigen Organisation der wirtschaftlichen Zusammenarbeit im Rah-
men der Common Services Organization gegeben.

Haben sich hier doch schon in den letzten Jahren manche Risse im
Gefiige der EACSO und manche Durchlécherung des urspriinglichen
Prinzips gezeigt, selbst bei den Forschungsstitten, die von der EACSO
betrieben werden und die anerkanntermafBen einen wertvollen Beitrag
zur Beseitigung von Hunger, Krankheit und Diirre geleistet haben.
Sogar bei diesen machten sich Tendenzen zur Auflésung der zentralen
Einrichtungen bemerkbar, dhnlich wie wir es beim ostafrikanischen
Fremdenverkehrsbiiro erlebt haben, aus dem sich Uganda 1963 loste,
und auch bei der Universitdt von Ostafrika sowie beim statistischen
Dienst.

Eine eigene Handelspolitik hat es sowieso nie gegeben. Und die immer
selbstdndigere Wirtschaftspolitik der drei Lander, besonders in Tansania
und Uganda, hat dazu gefiihrt, da inzwischen auch die Einheitlichkeit
des Zolltarifs durchléchert wurde. Die Unterschiede zwischen den Zoll-
sdtzen sind noch gering, aber schwerwiegender sind die unterschied-
lichen Vergilinstigungen, die die einzelnen Linder den Importeuren von
Rohstoffen, die zur Bearbeitung im Lande bestimmt sind, gewihren.
Wenn diese Abweichungen vom Prinzip der Zollunion auch bisher noch
keinen nennenswerten Einflul auf die Handelsstrome ausgeiibt haben,
ist doch die Konkurrenz der drei Linder beim Bemiihen, ausldndisches
Kapital durch Zoll und andere Vergilinstigungen anzulocken, offen-
sichtlich. Die Vorgidnge, die sich gegenwirtig in Ostafrika abspielen,
sind in vieler Hinsicht lehrreich fiir &hnliche Zusammenschliisse in
anderen Teilen der Welt. Eine genaue Untersuchung ihrer Zusammen-
hinge und Konsequenzen fehlt noch. So wie die EACSO beim Zu-
standekommen des erwidhnten Kampala-Abkommens nur die Rolle
eines Zuschauers gespielt hat, war die Situation :auch bei den Ver-
handlungen der drei ostafrikanischen Regierungen mit der EWG f{iber
eine irgendwie geartete Assoziierung. Oft dienten in letzter Zeit die
Tagungen der EACSO nur dazu, die Ergebnisse vorhergegangener bila-
teraler Verhandlungen zur Kenntnis zu nehmen und zu sanktionieren.

Aus den Vorschligen der Raisman-Kommission von 1961 fiir eine
bessere Koordinierung der Handelspolitik und im Zusammenhang da-
mit fiir eine aktivere Rolle der EACSO ist nichts geworden. Und so ist
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auch das Anwachsen der Budgets der nicht autonomen Dienste der
EACSO nicht etwa ein Zeichen fiir eine verstirkte Verantwortlichkeit
dieser Organisation: Die meisten der zusitzlichen Ausgaben erkliren
sich aus Entschidigungszahlungen fiir Beamte, deren Posten afrikani-
siert wurden.

Obwohl es hauptsichlich wirtschaftliche Uberlegungen gewesen
waren, die zur Weiterfithrung der gemeinsamen Verwaltung durch die
Common Services nach der politischen Verselbstandigung Ostafrikas
AnlaB gaben, hatten doch auch viele Ostafrikaner besonders in Tan-
ganyika sich {iber die EACSO einen politischen Gewinn in Richtung auf
eine politische Foderation Ostafrikas erhofft. Tatsdchlich war eine
Reihe von Anzeichen dafiir vorhanden, daB sich aus der Zusammen-
arbeit in den verschiedenen Gremien der EACSO durch das freund-
schaftliche Zusammentreffen der Minister mit den Beamten der EACSO
eine Art ostafrikanischer Geist entwickeln wiirde. Das Parlament der
EACSO hat hdufig das Forum fiir eine Aussprache iiber die Moglich-
keiten eines foderativen Zusammenschlusses in Ostafrika abgegeben.
Eine groBe Debatte entwickelte sich zum Beispiel am 29. Mai 1964,
als N.K. Laxman aus Tanganyika eine Resolution eingebracht hatte,
die Regierungschefs sollten die Ergebnisse der bisherigen Verhand-
lungen {iber eine Foéderation bekanntgeben und einen gemeinsamen
Kongrefl der drei nationalen Parlamente ins Auge fassen. Das Parla-
ment der EACSO aber sollte den Entwurf einer féderativen Verfassung
vorbereiten. Bei der Diskussion {iber diesen Antrag lieBen sich die
Antiféderalisten nicht {iberzeugen. Mr. Laxmans Antrag wurde mit
6 gegen 5 Stimmen bei vier Enthaltungen abgelehnt; kein Vertreter
aus Uganda hatte zugestimmt.

Fiir viele Ostafrikaner war die EACSO nur eine Vorstufe, auf die
logisch die politische Integration folgen muBte. Die Schwierigkeiten
und Begrenzungen, denen die EACSO bei ihrer praktischen Tatigkeit
begegnete, verstirkten nur das Verlangen nach einer Fdderation Ost-
afrikas. Solche Uberlegungen hatte auch die Deklaration der drei Re-
gierungschefs iiber die Foderation vom 5. Mai 1963 beeinfluBlt, in der
es heiBt: ,Bisher war das Funktionieren der Organisation stark behin-
dert, hauptsichlich durch das Fehlen einer zentralen politischen Lei-
tung. Wir sind iiberzeugt, dafl jetzt die Zeit gekommen ist, eine solche
zentrale politische Autoritdt zu schaffen.“ Die Regierungschefs sind
damals offensichtlich zu optimistisch gewesen, wie die Entwicklung
gezeigt hat. Inzwischen sind drei Jahre ins Land gegangen und das
angestrebte Ziel ist heute weiter entfernt als damals.

Auf dem Hintergrund dieser Situation miissen wir auch jene neue
Kommission zur ostafrikanischen Zusammenarbeit sehen, die im No-
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vember 1965 ins Leben gerufen wurde, und inzwischen als ,Philip
Commission on East African-Cooperation“ bekannt geworden ist. Da-
mals einigten sich die Regierungschefs der drei ostafrikanischen Staaten
in Nairobi darauf, eine neun Personen starke Kommission einzusetzen,
in der der dinische Finanzwissenschaftler Dr. Kjeld Philip den Vor-
sitz fiihrte, und die bis zum 1. Mai 1966 Vorschldge fiir die zukiinftige
Gestaltung der EACSO und des ostafrikanischen Gemeinsamen Marktes
machen sollte. Je drei Minister aus den drei Lindern gehoérten dieser
Kommission an. Ihr Sekretir war der Generalsekretir der EACSO,
Mr. Dunstan Omari, und die EACSO stellte auch das Sekretariat, so
daB auf diese Weise zunichst eine enge Verbindung zur bestehenden
Organisation gegeben war.

Ganz abgesehen von der Grundfrage, wie weit der Raum mit seinen
Menschen und seiner Wirtschaft reif ist fiir eine echte Integration, wird
es entscheidend darauf ankommen, die optimale Form fiir das institu-
tionelle Arrangement zu finden, die es gestattet, die beteiligten Linder
unter gewissen Aspekten als separate Staaten zu behandeln, in anderer
Hinsicht aber als Teil des Gesamtgebietes. Bevor nicht volle Uber-
einstimmung hieriiber erzielt ist, besteht weiterhin die Gefahr, daB
viel kostbare Zeit durch Streitigkeiten vertan wird, ohne daBl gute
Losungen gefunden werden, und daB wichtige Investitionen verzogert,
unter Umstdnden sogar auf unbestimmte Zeit verschoben werden.

Ich will versuchen, abschlieBend die Positiva und Negativa der Inte-
grationsbestrebungen und -institutionen in Ostafrika stichwortartig
einander gegeniiberzustellen. Der positiven Seite dieser Bilanz lassen
sich folgende Punkte zuordnen:

1. Die gemeinsamen Organisationen haben durch die Forderung des
wirtschaftlichen Wachstums und die Hebung des Lebensstandards in
den drei Léndern indirekt sehr zu politischer MaBigung und Stabilitét
beigetragen.

2. Thre Hilfe bei der ErschlieBung der ortlichen Hilfsquellen und dem
Ausbau der Verkehrsinfrastruktur ist wesentlich daran beteiligt, wenn
die ostafrikanischen Linder den Anforderungen, die an einen unabhin-
gigen Staat gestellt werden, {iberhaupt einigermafen gerecht werden
konnten.

3. Die feste Geldpolitik des East African Currency Board bildete

bis zu seiner Auflésung im Jahre 1966 eine wirksame Schranke gegen-
iiber inflationistischen Ambitionen der Regierungen.

Glinstig fiir die T4tigkeit der EACSO erwies es sich, daBl sich schon
aus der britischen Kolonialzeit her, noch mehr aber aus dem Ringen
nach Unabhingigkeit mit einem gemeinsamen Gegner eine Art ,com-
mon sens“ entwickelt hatte, der bis jetzt in dem guten Willen der drei

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46
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Regierungschefs zur Zusammenarbeit — innerhalb und auBerhalb der
EACSO — nachgewirkt hat. Auch das Vorhandensein einer gemein-
samen afrikanischen Handelssprache (Suaheli) war den Bemiihungen
um eine wirtschaftliche Zusammenarbeit férderlich.

Auf der negativen Seite unserer Bilanz finden sich demgegeniiber
folgende Punkte:

1. Alle Institutionen und Bestrebungen zur Integration in Ostafrika
waren mit dem Odium belastet, Einrichtungen der Kolonialzeit zu sein:
Das East African Currency Board geht in seinen Anfingen auf das
Jahr 1919 zuriick; es wurde 1955 und dann wieder Ende 1961 den ver-
dnderten Verhiltnissen angepaBt. Die Wihrungsunion kam 1927 zu-
stande, und die High Commission, aus der dann Ende 1961 die East
African Common Services Organization erwuchs, wurde kurz nach dem
2. Weltkrieg geschaffen.

2. Als besonders verhéngnisvoll erwies sich das Gefiihl — vor allem
in Tanganyika —, fiir die Kosten des gemeinsamen Marktes zugunsten
Kenias, des Landes der weiBlen Siedler, aufkommen zu miissen. Daran
ist sicher manches Wahre. Konnen wir doch selbst bei Jacob Viner in
seinem Standardwerk ,The Customs Union Issue“ lesen, daBl ein Ge-
biet (Tanganyika) durch duBleren Zwang dazu gebracht wurde, sich der
Zollunion anzuschlieBen mit dem Ziel ,to provide an expanded field
for the tariff protection of the industries of another country (Kenya)“
(S. 70).

3. Die ungleichgewichtige Entwicklung in den drei Léndern, das Vor-
preschen Kenias mit seinem Stamm weiBler Siedler, wurde durch den
wirtschaftlichen ZusammenschluB nicht aufgehalten oder gar ausge-
glichen, sondern eher noch mehr verschirft. Wenn der Report of the
East African Economic Commission (Raisman) vom Februar 1961 zwar
zugibt, daB das wirtschaftliche Wachstum in den Jahren vor 1960 in
Kenia betrédchtlich gréBer war als in den beiden anderen Léndern,
trotzdem aber bei der Behauptung bleibt, der gemeinsame Markt sei
von ausgesprochenem Nutzen fiir jedes der drei Linder gewesen, ist
die Beweisfiihrung fiir diese Behauptung dubios. Peter Newman, Eco-
nomic Adviser bei der EACSO, fillte jedenfalls das Urteil ,not proven®,
d. h. ,nicht bewiesen*.

4. Insbesondere auf dem Gebiet der Industrialisierung ergaben sich
Schwierigkeiten, die damit zusammenhingen, daB die dafiir zustindige
Institution, der Industrial Licensing Council, die ihm zugedachte Funk-
tion einer ausgewogenen Verteilung der Industrie im ostafrikanischen
Raum nur sehr unvollkommen ausiibte und ausiiben konnte. Die An-
siedlung neuer Industrien bildete einen stindigen Konfliktstoff zwischen
den drei Regierungen und fiihrte dazu, daB viele wichtige Projekte nur
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mit groBer zeitlicher Verzégerung in Angriff genommen werden konn-
ten. Auf diesem Gebiet ist eine Reorganisation der Institutionen seit
lingerer Zeit iiberfdllig, und von dieser Seite wird das weitere Be-
stehen des ostafrikanischen gemeinsamen Marktes am meisten bedroht.

5. Ungiinstig fiir die Arbeit der EACSO war, daB jedes der drei Lin-
der die Unabhingigkeit getrennt und zu verschiedenen Zeitpunkten
erhielt und daB eine engere politische Verbindung zwischen den drei
Staaten bisher nicht zustande gekommen ist.

6. In letzter Zeit hatte die EACSO auch wachsende Schwierigkeiten,
geeignete Leute, d.h. qualifizierte Mitarbeiter zu halten bzw. zu be-
kommen. Hauptgrund dafiir sind die attraktiveren Angebote der
Lénderregierungen, die -auch deshalb bevorzugt werden, weil die Zu-
kunft der EACSO so ungewiBl erscheint. Auch dies spricht dafiir, hier
bald Klarheit zu schaffen. Vorhergegangen war die schnelle Afrikani-
sierung des Personals.

7. Eine wesentliche Schwiche der EACSO liegt schliefllich darin be-
griindet, daB sie bei ihrer Errichtung nicht mit ausreichenden Befug-
nissen versehen wurde.

Angesichts dieser Vorgidnge im Kernraum von Ostafrika beriihrt es
uns eigenartig, wenn auf der jlingsten Konferenz in Lusaka, der
Hauptstadt Sambias, die von der Wirtschaftskommission der Vereinig-
ten Nationen fiir Afrika (ECA) im Spitherbst 1965 einberufen wurde,
das AbschluBkommuniqué sich mit der Errichtung einer ostafrikani-
schen Wirtschaftsgemeinschaft von der Kiiste des Roten Meeres bis zum
Sambesi bzw. noch dariiber hinaus bis nach Basuto- und Swaziland
beschiftigt und den ostafrikanischen Staaten empfahl, sich auf eine
solche Economic Community of Eastern Africa zu einigen.

Im KomiteeI der Konferenz war die Errichtung einer ostafrikani-
schen Wirtschaftsgemeinschaft diskutiert worden, wihrend im Komi-
tee II Gutachten fiir die industrielle Entwicklung Ostafrikas behandelt
wurden. Zwischen diesen beiden Fragenkreisen besteht ein enger Zu-
sammenhang, denn eine rasche Industrialisierung in Ostafrika ist
unter anderem eng an eine institutionell verankerte wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit gebunden. Die Industrialisierungsgutachten, die vor-
gelegt wurden, bewiesen einmal mehr, da eine Reihe von Industrien
wegen zu enger Absatzmirkte auf nationaler Basis nicht wirtschaftlich
betrieben werden kann, daf sie einen Teil oder gar den ganzen Bereich
der ostafrikanischen Subregion als Absatzmarkt erfordern.

In beiden Komitees war die Diskussion auffallend spirlich, so daB
die Lusaka-Konferenz schon einige Tage frither als urspriinglich vor-

10*
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gesehen beendet werden konnte; offenbar waren die Verhandlungen
iiber die Bildung einer ostafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft von
der ECA sehr gut vorbereitet worden. Daneben diirfte ein groBer Teil
der strittigen Fragen aufBlerhalb der offiziellen Konferenz gelost wor-
den sein. Auf der Vollsitzung am 29. Oktober 1965 wurde beschlossen,
den ostafrikanischen Léndern die Errichtung dieser ostafrikanischen
Wirtschaftsgemeinschaft zu empfehlen. Innerhalb von drei Monaten
sollten sich die betreffenden Lénder zu diesem Vorschlag duflern, und
falls er von mindestens 6 Lindern angenommen wurde, sollte ein
interimistischer Ministerrat gewidhlt werden. Dieser hat ein entspre-
chendes Vertragswerk auszuarbeiten, das dann den einzelnen Staaten
zur Ratifizierung vorgelegt wird. Um das Zustandekommen und die
Ratifizierung des Vertragswerks nicht zu gefdhrden, sollte dieses im
Gegensatz etwa zu dem EWG-Vertrag zunidchst mehr grundsitzliche
Fragen ordnen. Offensichtlich war man iberzeugt, dafl, wenn die Ge-
meinschaft erst einmal besteht, {iber die einzelnen Detailfragen spéter
leichter Einigung erzielt werden kann.

In den ersten Presseberichten wurde die Gemeinschaft mit dem euro-
péischen ‘Gemeinsamen Markt verglichen. Tom Mboya, Minister fiir
Economic Planning and Development in Kenia und zur Zeit Vorsitzen-
der der ECA, hat sich entschieden von dieser Gegeniiberstellung distan-
ziert und selbstbewuBt betont, daB die ostafrikanischen Lénder keines-
wegs die EWG kopierten, sondern vielmehr den Versuch unterndhmen,
eigene und neue Wege fiir eine wirtschaftliche Integration zu finden.
Richtig ist, daB ein Teil der Grundlagen der EWG, ndmlich der ge-
meinsame innere Markt, einheitliche AufBienzolle und #hnliches, auch
der ostafrikanischen ‘Gemeinschaft zu eigen sein soll, daB man aber
andererseits doch einen weiten Schritt iiber die EWG hinausgehen will.
Abgesehen von einer gemeinsamen ostafrikanischen Wahrung ist ja
auch an eine gegenseitig abgestimmte wirtschaftliche Entwicklung auf
industriellem Gebiet gedacht, in der Landwirtschaft, im Transport und
Verkehr, im Nachrichtenwesen, im Fremdenverkehr und schlieflich soll
auch eine gemeinsame ostafrikanische Fluggesellschaft gegriindet
werden.

In den Resolutionen wurde ausdriicklich darauf hingewiesen, daf} die
Koordinierung der industriellen Entwicklung im Raume Ostafrikas
eines der Hauptziele der neuen Gemeinschaft bilde. Allgemein wurde
die Auffassung geteilt, da8 sich dadurch ein wesentlich rascheres Wachs-
tum der Industrie und Produktion in Ostafrika erreichen lassen werde.
Als Grundlage zur Erorterung dieses Problems gelten die vielen von
der ECA vorgelegten Gutachten liber die einzelnen Branchen. Alle diese
Gutachten gingen von der ¥Frage aus, bis zu welchem Grad die Importe
in den ostafrikanischen Raum durch eigene Produkte ersetzt werden
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konnen. Dabei ist zunéchst an eine Substitution der Importe nur ge-
dacht, wenn die Kosten der inlandischen Produktion niedriger als die
derzeitigen vergleichbaren Importpreise sind oder diesen gerade gleich-
kommen. Von einer drastischen Erhéhung der Zélle zum Schutz der
ostafrikanischen Industrie war keine Rede. Diese Frage wird sich
jedoch stellen, wenn die Gemeinschaft daran geht, einheitliche Auien-
zblle festzusetzen.

Was den Absatzraum anlangt, so wurde gewo6hnlich angenommen, die
ganze ostafrikanische Subregion, also die Linder von Somalia bis Rho-
desien und dariiber hinaus, bilde einen gemeinsamen Markt. Diese
Voraussetzung war wesentlich fiir die Bestimmung des Bedarfs und fiir
die Auswahl des optimalen Standorts bzw. der relativ optimalen Stand-
orte. Man darf wohl kaum erwarten, dafl sich sdmtliche zur ostafri-
kanischen Subregion gehérende Staaten der Gemeinschaft anschliefen
werden, so daB der Gemeinsame Markt sicherlich kleiner als die ost-
afrikanische Subregion sein wird. Das wird zu niedrigeren Bedarfs-
ziffern und moglicherweise anderen Standorten fithren. Es wird in
manchen Fillen bedeuten, daf3 eine bestimmte Produktion im Rahmen
der kleineren Gemeinschaft nicht mehr existenzfihig ist. In einer sol-
chen Situation der sich verdndernden Voraussetzungen werden sich
vor allem solche Gutachten bewéhren, die so angelegt sind, daBl sie
jederzeit alternativ ausgewertet werden konnen.

Ein wesentliches Ergebnis der Industriegutachten ist, da man nicht
generell von zu engen nationalen Mairkten sprechen kann. Es gibt
durchaus eine Reihe von Industrien, die erfolgreich auf nationaler Basis
arbeiten koénnen, andere dagegen erfordern einen groferen Absatz-
raum. Fiir diese wird eine zwischenstaatliche Koordinierung praktisch
zur Existenzfrage. Die Koordinierung ist so gedacht, daB bestimmte
Industrien bestimmten Lindern innerhalb der Gemeinschaft zugewie-
sen werden. Die {ibrigen Linder sollen dann auf die Errichtung der-
artiger Industrien verzichten, ihren Markt jedoch den betreffenden
Industrieprodukten &6ffnen.

Nach welchen MafBstdaben soll diese zwischenstaatliche Aufteilung der
Industrie erfolgen? Vom rein dkonomischen Standpunkt aus betrachtet
wiirde man sagen: Industrien innerhalb der Gemeinschaft sollen dort
angesiedelt werden, wo sie auf den optimalen Standort treffen. Diese
Verteilung hitte jedoch zur Folge, wie sich in den Industrialisierungs-
gutachten sehr klar zeigte, daB in einigen Léndern H&ufungen von
Industrien entstiinden, wihrend andere leer ausgingen. Daher kam es
keineswegs iiberraschend, daB sich die Vertreter der einzelnen Lénder
nicht auf die in den Gutachten als optimal ausgewiesenen Standorte
festlegen lieBen. Man klammerte schlieBlich das Problem der regio-
nalen Verteilung der Industrien aus den Verhandlungen aus, zumal es
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ja auch erst Sinn hat dariiber in verbindlicher Form zu sprechen, wenn
die Gemeinschaft zustande gekommen ist und sehr eingehende Unter-
suchungen fiir bestimmte Produktionen verfiigbar sind.

Ubrig blieben somit nur einige grundsitzliche Erwigungen, eine rein
okonomisch fundierte regionale Verteilung der Industrie sei untragbar.
Dagegen konne eine Verteilung, die eine gleiche industrielle Investi-
tionssumme pro Kopf der Bevolkerung anstrebe, moéglicherweise eine
annehmbare Losung bieten. Dieses Prinzip beriicksichtigt jedoch nicht,
daBl die einzelnen Linder in Ostafrika einen sehr unterschiedlichen
Stand der Industrialisierung bereits aufweisen. Seine Anwendung
wiirde die fortgeschrittenen Linder zugunsten der anderen hemmen
und ihr Interesse an einer industriellen Koordinierung erheblich min-
dern. Somit waren die Verhandlungsergebnisse iiber die Frage der
industriellen Koordinierung recht bescheiden. Sie beschréankten sich im
wesentlichen auf die Empfehlung, die erérterten Gutachten fiir kiinf-
tige Gesprache als Grundlage heranzuziehen und eingehende Studien
vorzubereiten, so eine Untersuchung iiber die Radioindustrie, die
Kupferverarbeitung, die Nutzung von Methangasvorkommen im Kivu-
See und die Férderung des Sparens. Schlieflich wurde noch angeregt,
einige neue Institutionen zu bilden, nimlich einen Eastern African
Council of Industrial Research, der einen Teil der bestehenden Insti-
tute aufnehmen soll, ein Eastern African Institute of Standards und
ein Eastern African Institute of Small Industry Development.

Allgemein, wenn ich das abschliefend sagen darf, war man von den
Ergebnissen der Lusaka-Konferenz angenehm iiberrascht. Freilich ist
damit nur ein bescheidener Anfang gemacht, denn die eigentlichen
Schwierigkeiten werden sich erst einstellen, wenn es darum geht, sich
iiber die einzelnen Detailfragen zu einigen. Keineswegs darf damit ge-
rechnet werden, daBl simtliche Linder, die der ostafrikanischen Sub-
region angehodren, der neuen Gemeinschaft schon in Kiirze beitreten
werden. Die Griinde dafiir konnen sowohl politischer als auch wirt-
schaftlicher Natur sein. So scheidet Rhodesien auf Grund der jiingsten
politischen Ereignisse zumindest vorliufig aus. Bei anderen Léndern
wie etwa bei Madagaskar, das der EWG assoziiert und wirtschaftlich
mit der Franc-Zone eng verflochten ist, wire ein Beitritt zur Gemein-
schaft mit einer vélligen Umorientierung der bisherigen Entwicklung
verbunden. Dessenungeachtet wird die Gemeinschaft als Institution
mit groBer Wahrscheinlichkeit zustande kommen; wieweit sie mit
Leben erfiillt werden kann, ist eine zweite ¥Frage. Ich verweise hier
auf die Ausfilhrungen von Professor Priebe iliber den Zusammenhang
zwischen AusmaB der rdumlichen Integration und Stand der inneren
Integration. Auch die Frage des Zusammenspiels zwischen Landwirt-
schaft und Industric ist noch v6llig offen geblieben.
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Den Empfehlungen zufolge soll die Gemeinschaft auch dann errichtet
werden, wenn nur 6 Linder der ostafrikanischen Subregion bereit
sind, sich ihr anzuschlieSen. Die Mindestzahl von 6 Léindern wird sich
wahrscheinlich erreichen lassen, sofern das Interesse, das Athiopien,
Uganda, Kenia, Tansania, Malawi und Sambia an der Gemeinschaft
gezeigt haben, anhilt. Angesichts der Desintegrationsbestrebungen
innerhalb der EACSO, der East African Common Services Organization,
fdllt es schwer, die empfohlene Gemeinschaft mit zu groBem Optimis-
mus zu beurteilen. Auf der anderen Seite haben in Lusaka auch
Uganda, Kenia und Tansania einer Empfehlung zugestimmt, wonach
im Rahmen der zu schaffenden Gemeinschaft eine gemeinsame ost-
afrikanische Wihrung errichtet werden soll. Was an Positivem bei
derartigen Bemiihungen bleibt, ist die Tatsache, daB der Gedanke
einer gegenseitigen Information und unter Umstdnden auch einer Ab-
stimmung iiber Projekte, die iiber ein Land hinausgehen, friihzeitig in
die Diskussion geworfen wird.



Diskussion

I. Integration und Weltwirtschaft

— Inwieweit sind die regionalen Integrationsbestrebungen der Ent-
wicklungsldnder mit dem — u.a. im GATT zum Ausdruck kom-
menden — Ziel einer weltweiten internationalen Zusammenarbeit
und Freiziigigkeit des Handels vereinbar?

Dr. Guth:

Wenn ich es recht verstanden habe, hat Prof. Priebe in seinem
Referat die These vertreten, zwischen regionalen Integrationsbestre-
bungen und dem Ziel eines weltweiten internationalen Handels be-
stehe keinerlei ‘Gegensatz. Andererseits ist gestern auch die Meinung
zum Ausdruck gekommen, daBl jeder ZusammenschluB eine gewisse
Abschirmung gegeniiber der AuBenwelt mit sich bringt, also zumindest
tendenziell eine Einschrénkung des Handels mit Drittlindern. Ist das
nicht doch eine Stérung des freien internationalen Handels?

Sie kennen die Debatten, die vor Verwirklichung der Europdischen
Wirtschaftsgemeinschaft gefiihrt wurden. Professor Roepke z. B. hat ja
noch bis zu seinem Tode mit Leidenschaft die Meinung vertreten, die
Europiische Wirtschaftsgemeinschaft sei im ‘Grunde eine Siinde wider
die Freiheit des internationalen Handels. Auch aus der Sicht der Be-
strebungen um die Havanna-Charta in der ersten Nachkriegszeit mufi
man sich fragen, ob es eine gute Entwicklung ist, die mit der Block-
bildung iiberall in der Welt in Gang kommt. Soll man diese Bestrebun-
gen fordern? Ist es verniinftig, wenn ein ostafrikanischer Block einem
maghrebinischen und einem westafrikanischen Block gegeniibersteht
und jeder verstiarkt unter sich Handel treibt? Oder ist das die einzig
mogliche Entwicklung?

Dr. Rau:

Ich glaube, diese Frage ist gar nicht so schwierig zu beantworten,
obwohl sie auf den ersten Blick schwierig erscheinen mag. Wir sollten
nicht vergessen, daBl wir, mit Riicksicht auf die Tatsache, dafl die Welt
einst unter der Herrschaft der Goldwahrung, wenn auch mit kolonia-
lem Vorzeichen, integriert war, besser von ,Re-Integration“ reden
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miilten. Diesen internationalen Goldwdhrungsmechanismus besitzen
wir nicht mehr. Wir haben dafiir ein Surrogat und haben im Zeichen
dieses Surrogats weitgehend Freiziigigkeit fiir autonome Vollbeschifti-
gungs- und Kreditpolitik. Dies schlieBt weltweite Integration, gelenkt
durch einen zentralen, autonomen Steuerungsmechanismus, aus. Dies
ist eine Tatsache, die wir bedauern kdénnen. Aber wir miissen uns mit
ihr abfinden. Im Zeichen der heutigen Datenkonstellation gibt es nur
eine Moglichkeit: die nationale, regionale und gleichzeitig auch die
internationale Integration zu férdern, soweit dies moglich ist. Dies be-
deutet ohne Zweifel eine Gratwanderung. Ich glaube aber nicht, daf3
wir die regionale Integration aus einer, nicht mehr von einem Gold-
mechanismus beherrschten ,Weltwirtschaft wegdenken kénnen. Wir
miissen regionale und internationale Integration miteinander in Ein-
klang bringen. Fiir eine Reihe von Entwicklungsldndern stellt sich die
Frage ,regionale oder internationale Integration?“ nicht im Sinne eines
Entweder/Oder. Sie brauchen regionale Integration, konnen es sich
aber nicht leisten, auf die Einordnung in den weltwirtschaftlichen Zu-
sammenhang zu verzichten, weil sie auch Weltmarktverpflichtungen
und -bediirfnisse haben.

Prof. Priebe:

Ich kann kurz an die Worte von Herrn Dr.Rau ankniipfen. Nach
meiner Auffassung kommt es auf das Vorzeichen an, mit dem man die
Dinge betrachtet. Wenn wir eine weltweite Integration anstreben, dann
braucht doch eine intensive regionale Integration zwischen verschiede-
nen Lindergruppen kein Gegensatz dazu zu sein. Die richtige Zielvor-
stellung ist dabei allerdings eine Voraussetzung; man kann diese inten-
sive Integration auf engem Raum unter zwei verschiedenen Vorzeichen
betrachten: einmal von dem Bemiihen aus, einen eigenen Verein zu
bilden, den man aus der Weltintegration herausnimmt und abschirmt,
oder von dem Ziel aus, im Rahmen einer weltweiten Integration einen
Integrationskern zu bilden und dafiir die eigenen Bediirfnisse und
Probleme mit den Nachbarn auf engem Raum noch intensiver mit-
einander abzustimmen.

Diese Probleme sind auch in der Diskussion um die EWG héaufig
hervorgetreten. Bisweilen schien das Bemiihen deutlich, die EWG intern
zu festigen und dabei nach auBlen abzuschirmen. Andere gingen von
der Auffassung aus, daB jede innere wirtschaftliche Stdrkung im engen
Raum der EWG um so groBere Moglichkeiten bietet, auch zu einer
weltweiten Integration zu gelangen. Die Entwicklung konnte ihnen
recht geben.

Von diesen Uberlegungen aus kommen wir zu einem weiteren Pro-
blem, das Herr Dr. Guth angesprochen hat und auf das ich auch in
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meinem Vortrag eingegangen bin: zu den Beziehungen zwischen Inte-
gration und Entwicklungsstand der Wirtschaft. Nach meiner Auffas-
sung mufl beides in engem Zusammenhang gesehen werden: Die Mog-
lichkeiten einer weitrdumigen Integration sind von dem wirtschaft-
lichen Entwicklungsstand abhingig. In diesem Sinne sollten wenig ent-
wickelte Lander regional eine enge Verbindung zueinander suchen, um
sich dann von dieser Basis aus in einer weltweiten Integration besser
im Wettbewerb behaupten zu kdénnen.

Dr. Harborth:

Es scheint in der Tat einen unvereinbaren Gegensatz zu geben
zwischen regionalen Integrationsbestrebungen (soweit sie mit Abschlie-
Bungseffekten verbunden sind) und dem Ziel einer weltweiten inter-
nationalen Zusammenarbeit und Freiziigigkeit des Handels. Die Ver-
fechter des Freihandels kénnen dabei, scheinbar mit gutem Recht, be-
haupten, die auf ungehindertem Austausch beruhende internationale
Spezialisierung garantiere am zuverlidssigsten eine weltweite Wohl-
standsmaximierung. Denn ist nicht seit Ricardo bekannt, daB aus einem
freien Handelsaustausch alle Handelspartner profitieren konnen, und
zwar eben gerade auch die sehr kostenunglinstig produzierenden Lin-
der? Zweifellos ist die damit angesprochene Theorie der komparativen
Kosten ihrem Wesen nach auch eine bestechende Theorie der weltweiten
Integration, aber sie enthilt eine wesentliche Implikation:

Es wird stillschweigend unterstellt, daf die tauschenden Regionen
im Augenblick der Eroffnung des Handels ihre internen Produktiv-
krifte so weit entwickelt und differenziert haben, daB sie die bei opti-
maler Faktornutzung theoretisch moglichen alternativen Giiterkombi-
nationen auch wirklich realisieren kénnten. Dies ist aber erst dann der
Fall, wenn das vonstatten gegangen ist, was Prof. Priebe in seinem
Referat als ,interne Integration“ bezeichnet hat. Wahrscheinlich meint
Prof. Karl Schiller dasselbe, wenn er von der ,Ara der Vorbereitung®
spricht, in der jede Region erst einmal ihre ,Breitenstruktur® entwik-
keln miisse. Erst dann nidmlich wird — theoretisch gesprochen — die
echte Kapazitdts- oder Transformationskurve der betreffenden Region
sichtbar, die diber ihre wahren absoluten oder komparativen Kosten-
vorteile Auskunft gibt. Auch in Ricardos beriihmtem Beispiel wird das
Vorhandensein voll ausgebildeter Kapazitidtskurven in England und
Portugal vorausgesetzt, was in der Modellannahme seinen Ausdruck
darin findet, daB} beide Lénder vor Ertéffnung des AuBenhandels Wein
und Tuch produzieren koénnen, wenn auch zu sehr unterschiedlichen
Kosten.

Hat dagegen ein Land die Phase der ,internen Integration“ noch
nicht durchlaufen, und wird es trotzdem in die , Weltarbeitsteilung®
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einbezogen, so geschieht das — vom Standpunkt des betreffenden
Landes aus — ,vorzeitig“, eben auf der Grundlage seiner noch nicht
vollstindig entwickelten Kapazitdtskurve. In den Bereich der inter-
personellen Arbeitsteilung libertragen, wire diese Situation etwa dann
gegeben, wenn man Kinder zwingen wiirde, am volkswirtschaftlichen
Produktionsproze dauernd mitzuwirken: Sie wiirden dann dort ein-
gesetzt werden, wo ihre komparativen Nachteile gegeniiber den Fahig-
keiten der Erwachsenen am geringsten sind, wahrscheinlich also bei
Handlanger- und #hnlich unqualifizierten Arbeiten. Und weiter: So-
lange diese (kurzfristig vollig folgerichtige) Art der Arbeitsteilung fort-
gesetzt wiirde, solange wiirde bei den Kindern auch eine Ausbildung
latenter Fédhigkeiten verhindert. Allgemein kann man von einer
dauerhaften verniinftigen Arbeitsteilung erst dann sprechen, wenn alle
an ihr Beteiligten zuvor ausreichend Gelegenheit gehabt haben, in einer
Phase der ,internen Integration“ ihre spezifischen Fahigkeiten zu
erkennen und zu entwickeln.

Regionale Integrationsbestrebungen und Freihandel widersprechen
sich also nur scheinbar. Denn — auf das Ziel der langfristigen Wohl-
standsmaximierung bezogen — ist eine bereits vollzogene ,interne Inte-
gration“ Voraussetzung fiir einen sinnvollen Freihandel.

Prof. Meimberg:

Fiir einen unbefangenen Beobachter wird, so scheint mir, der Kata-
log von Gefahren einer regionalen Integration nicht weniger lang aus-
fallen als derjenige moglicher Nutzeffekte. Ohne niher auf die Beson-
derheiten des einzelnen Falles einzugehen, wird man sich nicht fiir
oder gegen die regionale Integration aussprechen kénnen. Das Urteil
wird {iiberdies immer erneut zu diiberpriifen sein. Ein Regierungs-
umsturz in einem der beteiligten Liander oder auch schon ein Wechsel
im Konzept der Wirtschaftspolitik kann zu einer anderen Wiirdigung
fiithren.

Roepke hat m. E. die mdglichen positiven Effekte der regionalen Inte-
gration, speziell in Europa, unterschitzt. Die Metapher von der Grat-
wanderung vor Augen, méchte ich der Relativierung insofern eine
Grenze setzen, als ich mich zumindest fiir Europa als Anhinger der
regionalen Integration bezeichne — unter anderem als Mittel zur Inten-
sivierung der Weltwirtschaft.

Dr. Guth:

Die ideale Form der weltwirtschaftlichen Zusammenarbeit ist sicher
nicht die der Handelsblocke. Trotzdem erscheint mir die Férderung der
regionalen Integration der Entwicklungslinder ein notwendiger und
auch weltwirtschaftlich vertretbarer Weg. Im Gegensatz zu Herrn
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Dr. Rau mdchte ich jedoch die Notwendigkeit zu regionalen Zusammen-
schliissen nicht so sehr aus der Art unseres Wiahrungssystems ableiten.
Ich glaube vielmehr, die Tatsache, daB wir Entwicklungslinder haben,
deren Lebensstandard immer mehr hinter dem der entwickelten Linder
zuriickzubleiben droht, zwingt uns einfach, die regionale Integration
dieser Lander zu akzeptieren und dabei auch eine relative Beschrédn-
kung des Freihandels, wie sie die Bildung von zollfreien Riumen mit
AufBlenzo6llen mit sich bringt, in Kauf zu nehmen. Wir sprechen dauernd
davon, die Entwicklungsldnder sollten sich bemiihen, ihre Industrie-
produkte auf unseren Méirkten abzusetzen. Gleichzeitig verbauen wir
ihnen diese Markte oft gerade dort, wo ihre Qualititen mit den unseren
konkurrieren konnen, was ohnehin in den meisten Branchen nicht der
Fall ist. Trotzdem helfen wir ihnen, die Fabriken fiir diese Produkte
hinzustellen, Was bleibt dann, als ihnen vermehrten Handel unter-
einander anzuraten; und dafiir ist eben die Integration ein wichtiges
Instrument,

Ich sehe also die Rechtfertigung fiir solche Bestrebungen auch gerade
darin, daB wir dieses groBe Gefille zwischen wohlhabenden und drme-
ren Lindern haben. Wir kénnen uns deshalb einen vollen Freihandel,
bei dem die Entwicklungslander nach Lage der Dinge wenig Chancen
hatten, ihre Exporte auszuweiten, nicht leisten; das wire politisch
nicht tragbar. Ich habe dies bewuBt {iberspitzt formuliert, weil mir
daran lag, die Verbindung zwischen dem Weltproblem der Entwick-
lungshilfe und der Tendenz zur regionalen Integration aufzuzeigen.

Dr. Rau:

Was bisher gesagt wurde, 148t sich wohl noch rechtfertigend ergén-
zen mit dem Hinweis, daB wir unsere Vorstellungen iiber die Anwen-
dung und Wirksamkeit des ‘Gesetzes der komparativen Kosten nicht
statisch, sondern dynamisch formulieren miissen. Aus dynamischer Sicht
sehen bedeutet hier, die Tatsache erkennen, dal das Gesamtbild der
O0konomisch-industriellen Struktur, die wir heute durch eine Moment-
aufnahme erfassen konnten, kein Tatbestand ist, der fiir alle Zeiten
gilt. Das gegenwirtige 6konomische Strukturbild, wie es sich bis heute
in der gesamten Skonomischen Welt entwickelt hat, ist nicht lediglich
der Ausdruck natiirlicher Gegebenheiten, sondern auch der Reflex sehr
erheblicher staatlicher Férderungs-, Erziehungs- und Bildungsmafnah-
men. Wenn wir in dieser Weise, durch eine dynamische Sicht, unsere
Vorstellungen iiber den Aussagewert des Gesetzes der komparativen
Kosten auflockern, dann kommen wir auch zu realistischeren Vorstel-
lungen dariiber, was die Entwicklungslinder im Rahmen nationaler
Zielsetzungen tun und lassen diirfen. Das kann so weit gehen, daf3
unter dynamischer Sicht auch ein Stahlwerk in einem Entwicklungs-
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land einen Sinn hat, obwohl zur Zeit, in einer Momentaufnahme
erfaflt, in den hoch industrialisierten Landern Stahl billig und im Uber-
fluB produziert wird. Wo die Grenzen zwischen ,Ja“ und ,Nein“ in
bezug auf ein Stahlwerk zu ziehen sind, bedarf jedoch im Einzelfall
sehr eingehender Priifung. Welche Moglichkeiten auch unter strenger
Anwendung des Gesetzes der komparativen Kosten vom Technischen
her gegeben sind, hat Japan — allerdings kein Entwicklungsland —
in sehr iliberzeugender Weise gezeigt. Auf jeden Fall diirfen wir den
Erziehungsfaktor im Sinne Lists nicht nur zur Rechtfertigung der Ent-
stehung unserer hoch industrialisierten Volkswirtschaften anfiihren,
sondern miissen auch den Entwicklungsldndern die Moglichkeit einrdu-
men, sich langsam in ein gilinstigeres komparatives Kostengefiige
yhineinzuerziehen*,

Dr. Hanrkel:

Ich glaube, daB sich in unsere Diskussion ein MiBverstindnis ein-
geschlichen hat, das mit der unterschiedlichen Bedeutung des Wortes
Integration zusammenhingt. Wenn ich Sie recht verstanden habe,
Herr Prof. Priebe, haben Sie gestern Integration im Sinne von Markt-
verbreiterung definiert. Das ist nicht unbedingt dasselbe wie Integra-
tion im heute diskutierten Sinn der Schaffung von regionalen handels-
politischen Blocken oder Praferenzzonen. Was Sie gestern gesagt haben,
hat mich sehr beeindruckt: Jeder &uBeren Integration geht die innere
Integration voraus. Ausgehend von der Eigen- und Hauswirtschaft mufl
sich mit der Zeit so etwas wie ein innerer Markt entwickeln, dessen
Radius immer groSer wird und eines Tages so grof} ist, daB er die
Enge der eigenen Volkswirtschaft sprengt, und man , Auflenhandel®
bekommt. Das ist eine moderne Deutung unserer alten Stufentheorie,
deren Aktualitat ein Autor wie Rostow wieder hervorgehoben hat. Fir
mich habe ich daraus den Schluf gezogen, daBl, solange dieser Prozef3
der inneren Integration noch nicht abgeschlossen ist, man sich um
duBere Integration im Sinn von Priferenzzonen nicht den Kopf zu zer-
brechen braucht. Eines Tages, wenn aus Einzelwirtschaften eine inte-
grierte Volkswirtschaft geworden ist, ist es von selbst so weit, und
man wird auch iiber die duBere Integration zwischen den benachbarten
Staaten zu reden haben. Bezogen auf die Entwicklungsldnder heifit das:
Welche Art der Integration ist gemeint? Die innere, die Prof. Priebe
im Auge hatte, oder die duflere, von der wir heute gesprochen haben?
In einem unterentwickelten Land kommt es doch primér darauf an,
daB der Sektor Subsistenzwirtschaft verkleinert wird, daB iiberhaupt
Mirkte entstehen. Wie kommen wir eigentlich dazu, bei kleinen und
noch lingst nicht nach innen integrierten und darum unterentwickelten
Lindern, wie Togo, zu fordern: Ihr mi{ift Euch nach auflen integrie-
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ren? Empfehlen wir hier nicht, den zweiten Schritt vor dem ersten zu
tun? Machen wir uns nicht viel zuviel Gedanken um ein Problem, das
sich also fiir die meisten Entwicklungsldnder, gerade des afrikanischen
Typs, vielleicht in 30 oder 40 Jahren stellen wird, aber doch nicht
heute?

II. Integration und Entwicklungsstand der Partner

a) Setzt nicht jeder Integrationsproze einen Mindestentwicklungsstand
in wirtschaftlicher, aber auch in administrativer und politischer Hin-
sicht voraus? Wenn ja, in welchen Regionen ist dieser Mindeststand
erreicht?

b) Welche Probleme ergeben sich bei starkem Unterschied im Entwick-
lungsstand der einzelnen Integrationspartner (,,dual economy* auf
regionaler Ebene)?

Dr. Guth:

Herr Dr.Hankel hat mit seinen Ausfiihrungen bereits auf unsere
zweite Fragestellung iibergegriffen. Wie wir gestern und heute fest-
gestellt haben, ist die Wirklichkeit jedoch anders als in dem von ihm
gezeichneten ,organischen“ Schema. Die Linder beginnen lange vor
Vollendung des inneren Integrationsprozesses mit den &uBeren insti-
tutionellen Integrationsbemiihungen. Die ¥rage nach der Vertretbar-
keit dieser Reihenfolge und die Uberlegung, ob man etwa diese Linder
mit allen Mitteln davon abhalten und auf den Weg der inneren Inte-
gration zuriickverweisen sollte, hat deshalb vielleicht nur noch akade-
mischen Charakter.

Prof. Stucken:

Ich wiirde zunichst folgendes sagen. Es gibt einen Zustand, wo Inte-
gration hochstens eine Arabeske ist, etwas, was nicht viel bringt, ndm-
lich, wenn im wesentlichen noch von Subsistenzwirtschaft gesprochen
werden mufl und wenn auch innerhalb des Landes noch gar kein Han-
del besteht. Im Laufe der Zeit gehen die Dinge ja aber weiter, und man
konnte sich denken, daB es sich dann um die Schaffung gewisser weite-
rer, auch industrieller Giiter in diesen betreffenden Volkswirtschaften
handelt. Solange es bei der Industrialisierung darum geht, die typi-
schen Bekleidungsgegenstinde — die Textilindustrie steht ja doch ge-
wohnlich an erster Stelle — und die normalen Baumaterialien herzu-
stellen, die im Lande gebraucht werden, kann eine Integration kaum
etwas leisten. Erst dann, wenn es sich darum handelt, weitere Dinge in
diesen Lindern selbst zu produzieren, mehr spezialisierte Konsum-
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giiter und Produktionsmittel, besonders auch Produktionsmittel maschi-
neller Art, also unter AusschlieBung von Ziegeleien, Zement-
werken usw., da wird die Frage der Integration interessant. Also
man muB in bezug auf die wirtschaftliche Entwicklung schon einige
Stufen weiter sein. Aber welchen Vorteil bietet dann die Integration?
Und wer gewinnt bei der Integration? Wenn wir es mit verschiedenen
Volkswirtschaften zu tun haben, von denen die eine die hohere Stufe
erreicht hat, die andere aber nicht — in gewissem Sinn der Fall von
Friedrich List —, dann ist bei der Integration die zweite die Dumme.
Denn in der zweiten wird eine Entwicklung angehalten, die moglich
wiére, wenn zwischen den Lindern noch gewisse Zollmauern bestdnden.
Interesse an der Integration hat in diesem Falle nur das fortgeschrit-
tene Land. Die Sache ist dann so wie im Verhiltnis von Agypten und
Syrien. Agypten war schon so weit fortgeschritten, daB es gewisse
Produktionsmittel produzierte und war dabei, eine Autoindustrie auf-
zubauen; Syrien war noch nicht so weit. Da war die Integration eine
Chance fiir Agypten; sie ist damals iiberhaupt nur zustande gekommen,
weil man die Produktionsbereiche auf die beiden Linder aufteilte; aber
kann man das dann eigentlich noch Integration nennen, wenn das
eine Land Giiter nicht produzieren darf, die es billiger als das andere
produzieren kann? Man hat also gewisse Bereiche fiir Syrien offen
gehalten, die sonst alle von Agypten erfaBt worden wiren. Auf diese
Art und Weise ist es eine Zeitlang gegangen. Diese wirtschaftlichen
Dinge haben kein Band zwischen Agypten und Syrien geschaffen,
sondern sie waren nur ein latenter Explosivstoff. Das zuriickgebliebene
Land kommt wahrscheinlich bei einer Integration schlecht weg; das
weiter fortgeschrittene ist dasjenige, das an einer Integration Inter-
esse hat und nun versucht, die anderen irgendwie davon zu iiber-
zeugen, daB sie auch noch gewisse Vorteile haben, eventuell unter Hin-
gabe gewisser besonderer Zugesténdnisse.

Dr. Guth:

Dieser Beitrag zeigt die ganze Problematik des Themas. Uberspitzt
formuliert kénnte man also sagen, ein solcher ZusammenschluB fiihrt
zum Gegenteil dessen, was mit der Entwicklungshilfe angestrebt wird,
denn die Schwachen werden damit noch schwicher und hilfsbediirftiger.

Prof. Priebe:

Herr Dr. Hankel hat meine Gedanken folgerichtig weitergefiihrt, und
ich mochte meine Hauptthese noch einmal fiir die Diskussion zuspitzen:
Die Integrationsbreite ist stets von der Integrationstiefe abhingig, die
innerhalb eines Landes oder in einem regionalen Bereich besteht. Zwi-
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schen beiden gibt es keine echte Alternative. Nicht ohne Grund voll-
zieht sich der Giiteraustausch in der Welt hauptséichlich zwischen hoch-
entwickelten Léndern, eigentlich nur hier kann man im vollen Sinne
des Wortes von Weltwirtschaft sprechen. Daraus wird auch deutlich,
daBl, wenn eine Wirtschaft einen gewissen internen Integrationsgrad
erreicht hat, dynamische Krafte hinausdringen und eine Integration
in die Breite herbeifiihren.

Bei unterschiedlichem Entwicklungsstand verschiedener Liander oder
sogar Regionen — damit mochte ich die Ausfliihrungen von Herrn
Stucken unterstiitzen — kommt eine Integration entweder nicht zu-
stande, oder sie geht zu Lasten des schwicheren Partners. Italien
scheint mir dafiir ein Musterbeispiel zu sein. Seit hundert Jahren ist
das Land vereinigt und lebt in einem einheitlichen Wirtschaftsraum
unter einer gleichen Regierung und Wirtschaftspolitik. Siiditalien ist
dabei unentwickelt geblieben. Norditalien hat sich wirtschaftlich zu-
nehmend entwickelt und ist reicher geworden. Die Lebensverhéltnisse
in Siditalien dagegen sind stellenweise eher schlechter als zur Zeit der
Landung von Garibaldi vor hundert Jahren.

Von diesen Erfahrungen aus kommen wir zu Konsequenzen fiir die
heutige Entwicklungspolitik. Tun wir nicht den zweiten Schritt vor
dem ersten, wenn wir heute den Entwicklungsldndern sagen, sie soll-
ten sich in eine weltweite Integration einfligen? Bringen wir sie da-
mit nicht in die Gefahr, nur das fortzusetzen, was sie aus der Kolo-
nialzeit kennen? Damals haben sie gelernt, dal hochentwickelte Wirt-
schaftsformen von auflien kommen und nicht evolutionar aus ihrer eige-
nen Entwicklung entstehen. Wenn nun weiterhin die Bemiihungen zu
stark auf die Forderung einer weltweiten Integration konzentriert
werden, kénnte dadurch die Gefahr entstehen, daBl man dariiber wich-
tiges zu tun vergiBt, was zur Stdrkung der eigenen Wirtschaft und
damit zu einer intensiven inneren Integration erforderlich ist, die erst
als Voraussetzung der weltweiten Integration geschaffen werden miifite.

Dr. Guth:

Kommen wir damit nicht zu einem vb0llig negativen Ergebnis?
Erstens scheidet bereits mit der These, Linder, die nach innen nicht
geniigend integriert sind, seien auch nach auBien noch nicht integrations-
reif, ein ganzer Bereich von vornherein aus — das tropische Afrika
zum Beispiel. Von denjenigen, die iibrigbleiben, ist wiederum zu be-
fiirchten, daB immer ein paar ganz Schwache darunter sind, die bei
einem ZusammenschluB den kiirzeren ziehen wiirden. Folglich wire
eine Integration auch da nicht ratsam. Soll man also lieber alles beim
alten lassen?
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Dr. Timmler:

Ich wollte bloB fragen, gilt das, Herr Dr. Guth, was Sie iiberspitzt
sagten, Integration kann die Schwachen noch schwicher, die Starken
noch stidrker machen, fiir alle Wirtschaftssektoren? Gilt das auch im
Hinblick auf den Verkehr? Die Weltbank hat ja nicht ohne Grund sich
zuerst der Infrastruktur angenommen. Wird das Basuto-Land, das ja
bei Gott eines der zuriickgebliebensten ist, das wir iiberhaupt kennen,
wird das Basuto-Land nicht dadurch, dafl es gewissermaflen an den
afrikanischen Verkehr angeschlossen wird, automatisch wirtschaftlich
gewinnen und damit stirker werden? Oder wenn wir an den Ausgleich
der Spurweiten der Eisenbahnen denken, der gegenwirtig in Afrika
angestrebt und auch verwirklicht wird. Also profitieren da nicht ganz
schwache Lénder zunichst einmal? Es ist eine andere Frage, ob diese
Moglichkeit aufgegriffen und was dann nachher mit eigenen Kriften
daraus gemacht wird. Ich wollte nur einmal darauf hinweisen.

Dr. Knall:

Ohne auf das Terminologische des Integrationsbegriffs zuriickzukom-
men, mochte ich doch auf den entwicklungspolitischen Inhalt, den das
Wort Integration enthéilt, hinweisen: Man versucht zu integrieren, was
wirtschaftlich integrierbar ist. Die Integration einer Subsistenzwirt-
schaft mag vielleicht eine Arabeske sein, wie es Herr Prof. Stucken
formulierte, aber ich meine, da man gerade deswegen den entwick-
lungspolitischen Versuch machen miiBte, diesen Zustand der Unter-
entwicklung u. a. mit Hilfe der Integration zu veréndern. Dabei darf
man es sich nicht so einfach machen und den wirtschaftlichen Dualis-
mus als Argument ins Feld fithren. Es gibt kaum ein Entwicklungs-
land, das nicht irgendwelche Formen der Dualwirtschaft aufweist, wo-
bei selbstverstidndlich auch Ihr Argument, Herr Dr. Timmler, beriick-
sichtigt werden muB. Im wirtschaftlichen Dualismus steht bekanntlich
neben dem nichtmonetdren Subsistenzsektor ein kapitalistisch-markt-
wirtschaftlicher Sektor. Man kann sich nun fragen, ob die Infrastruk-
tur zur marktwirtschaftlichen Okonomie oder zur Subsistenzékonomie
gehort, weil infrastrukturelle Vorhaben (Straflen, Eisenbahnen usw.)
nicht im eigentlichen Sinne markttransparent sind, d. h. nicht auf dem
Markt ,gehandelt“ werden. Da wire also schon ein Sektor, den man
im dichotomischen Schema nicht eindeutig zuordnen kann. Wenn man
die Integration als ein Entwicklungspolitikum — im Sinne von ,policy“,
nicht von ,politics“ — auffaft (und ich weiB nicht, ob man es anders
machen darf), so ist es doch miiBig, sich dariiber zu unterhalten, ob
man auch ein v6llig unentwickeltes Land, wie z. B. das von Dr. Timm-
ler genannte, oder Nepal in Asien oder Bolivien in Lateinamerika
integrieren sollte oder nicht. Wenn sich auf Grund eines Vertrages ein

11 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 46



162 Diskussion

reifes Entwicklungsland einverstanden erkldrt, mit einem rudimen-
tiren Entwicklungsland die Wirtschaftsintegration einzugehen, dann
steht es ja im Vertrag, da8 das wirtschaftlich h6herentwickelte Land
bereit ist, gewisse Konzessionen an das rudimentire Entwicklungsland
zu machen. Dieser Versuch ist in der ALALC gemacht worden, wobei
man ganz andere Wege eingeschlagen hat als z.B. in der EFTA oder
in der EWG. Den zwei schwichsten Lindern der ALALC (Paraguay
und Ekuador) wurden im WVertrag von Montevideo bestimmte Kon-
zessionen explizite zugestanden, die weder im EFTA- noch im EWG-
Vertrag enthalten sind. Dies ist eine sehr interessante Entwicklung,
von der man wiinscht, sie wiirde auch in anderen Entwicklungsgebieten
Schule machen: Die reifen Entwicklungslander sind bei der Integration
nicht primir auf ihre wirtschaftlichen Interessen bedacht, sondern
erkldren sich den schwachen Integrationspartnern gegeniiber zu Kon-
zessionen bereit.

Dr. Guth:

Sie haben mit dem Wort ,policy“ ein wesentliches neues Moment in
die Diskussion gebracht. Wir haben uns ja bisher ganz bewufBt im
Schema des reinen Freihandels, d. h. der reinen marktwirtschaftlichen
Kriéfte bewegt. An IThrem Beitrag, Herr Dr. Knall, scheint mir wichtig —
und ich bin genau derselben Meinung wie Sie —, daB mit der Politik
korrigierend im Sinne einer Erleichterung des Integrationsprozesses
eingegriffen werden muB, genau wie man in der EWG auch an
vielen Stellen eingegriffen hat und weiter eingreifen wird. Aus einer
solchen ,ausgleichenden Integrationspolitik“ ziehen im Ergebnis beide
Seiten Nutzen; denn selbst wenn man, wie z. B. in Lateinamerika, die
Schwachen durch Gewéhrung von Schutzzéllen unterstiitzt, liegt fiir die
Starken, die das zugestehen, ein Vorteil im Erreichen des gréBeren
Marktes fiir alle nicht geschiitzten Produkte. Dafiir miissen sie dann
aber ihren schwicheren Partnern die Produktionszweige iiberlassen, in
denen diese noch die vergleichsweise besten Wettbewerbschancen
haben — ganz nach dem Gesetz der komparativen Kosten.

Prof. Stucken:
Sind das dann nicht reguldr Beschriankungen der Integration?

Dr. Guth:

Natiirlich, deshalb sagte ich, das greift ein in das freie Spiel der
marktwirtschaftlichen Kréafte.

Dr. Rau:

Ich darf nochmals an das ankniipfen, was unter dem Aspekt Stark/
Schwach gesagt wurde. Im wesentlichen schlieBe ich mich den Ausfiih-
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rungen dariiber an. Aber ich interpretiere die bisherigen Ergebnisse
der Diskussion nicht in dem Sinne, daB der Gegensatz zwischen starken
und schwachen Lindern keinen Dispositionsspielraum fiir Integrations-
bemiithungen zuldBt. Nehmen wir beispielsweise Afghanistan und
Pakistan. Man kann, mit gewissen Vorbehalten, eines dieser Linder als
schwach bezeichnen. Ich bin iiberzeugt, da es auch hier fiir das
schwache Land, d. h. Afghanistan, niitzliche Ansitze fiir Integrations-
bestrebungen besonders im Bereich der MaBnahmen gibt, die, wie der
Verkehr, besondere integrationsfordernde Kraft besitzen. Wenn Afgha-
nistan und Pakistan ihre Frachttarife harmonisieren wiirden, wire das
ein groBer Vorteil auch fiir das schwache Land. Auch im industriellen
Bereich bieten sich Integrationsvorteile fiir den Schwachen an. Aller-
dings sind die Impulse dazu, je nach Branche und Projekt, unterschied-
lich stark. Es gibt auch im Bereich der Industrie ohne Zweifel Pro-
jekte, die nahezu nach Integration ,schreien“. Das gilt, wie wir in
unserem weltweiten Uberblick gesehen haben, besonders fiir den
Eisen- und Stahlbereich. Algerien und Marokko habe ich in diesem
Zusammenhang bereits erwidhnt. Auch Afghanistan und Pakistan
haben Gespréche liber Zusammenarbeit im Bereich der Stahlproduktion
gefiihrt. Es ging darum, zu ermitteln, ob es mdéglich sei, afghanische
Erze in Quetta weiter zu verarbeiten. Dieses Projekt ist, nach den
letzten Informationen zu urteilen, gescheitert. Aber die Tatsache, daBl
sich ehemalige Feinde an einen Tisch setzen und anfangen, derartige
Fragen zu diskutieren, ist sehr ermutigend. Sie zeigt, daB der Zwang
zum Gespriach sehr stark von der Art des Projektes her bestimmt
wird. AuBerdem 148t die Tatsache, daB dieses Gesprich gefiihrt wurde,
auch einen politischen Fortschritt erkennen, der durch die Entwick-
lung der letzten Jahre erzeugt wurde. Insgesamt gesehen neige ich
dazu, anzunehmen, daB der Gegensatz zwischen starken und schwachen
Léndern den Spielraum fiir Integrationsbereitschaft zwar vermindert,
ihn aber auf keinen Fall vollig einengt.

Prof. Meimberg:

Ist nicht doch ein wesentlicher Unterschied zwischen der regionalen
Integration in Europa und jener in Entwicklungsldndern? Ist man dort
nicht oft geneigt, mit der wirtschaftlichen Verflechtung auch eine Ge-
wichtsverlagerung anzustreben zugunsten des eigenen Landes? Wenn
es sich so verhilt und es allgemein an ausgeglichenen politischen Be-
ziehungen zwischen den zu integrierenden Léndern fehlt, wenn es
selbst insoweit die Neigung gibt, in Freund-Feind-Beziehungen zu den-
ken, wird man den betreffenden Lindern zu raten haben, dafl sie zu-
nichst einmal ihre nationale, wirtschaftliche und gesellschaftliche Ord-
nung in ein besseres Gleichgewicht bringen und sie aufgeschlossener
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werden fiir den Gedanken der internationalen Arbeitsteilung als sol-
chen, statt sich des zweischneidigen Instruments der zwischenstaat-
lichen, aber regional begrenzten Integration zu bedienen.

Dr. Hankel:

Darf ich zu dem, was Sie gesagt haben, Herr Dr.XKnall, anmerken:
Ich glaube, gerade Ihr Beitrag zeigt, daf innere und duBere Integration
zwei Paar Schuhe sind. Innere Integration ist alles das, was uns
Prof. Priebe gestern vorgefiihrt hat: Verbreiterung der Binnenmairkte,
Starkung des Binnenkreislaufs, Reduzierung der Subsistenzwirtschaft
usw. AuBere Integration ist im heutigen Sprachgebrauch definiert als
Freihandel fiir einen begrenzten Klub benachbarter Linder. Dabei
sind schwache Linder in einem solchen Freihandelsklub diimmer dran
als starke. Natiirlich kénnen die Stdrkeren nett sein und Opfer brin-
gen. Aber ich fiirchte, das alles ist nicht Integration, so wie wir es hier
verstehen. Es sind Ausnahmen von der Integrationsregel, freundliche
Arabesken des duBeren Integrationsprinzips. Es bleibt also die schon
gestern gestellte Frage offen: Konnen es sich Lénder mit schwacher
Binnenintegration tiiberhaupt leisten, zur &duBeren Integration iiber-
zugehen? Rit man ihnen gut, wenn man sagt: Integriert Euch erst nach
auBlen, ehe Ihr nach innen voll intégriert seid?

Dr. Knall:

Ich wiirde nicht so weit gehen, zu sagen, da8 die Starken Opfer
bringen, denn in der Regel handelt es sich eigentlich nicht um effektive
Opfer, obwohl das eine Sache der Definition ist. Ich wiirde es eher
,entgangene Gewinne“ nennen. Sie sehen die Nuancierung, die ich hier
hereinbringe. Wenn man von diesem pragmatischen Standpunkt aus
das ganze Problem anpackt, dann ist es auch faBbarer. Was Sie gesagt
haben, Herr Dr. Hankel, ist natiirlich absolut richtig: DaB eben die
interne Integration wahrscheinlich das Notwendige ist, wihrend man,
wenn man normalerweise von Integration spricht, die iiberregionale
und Ubernationale oder, wie hier definiert, die externe Integration
meint. Ich glaube, man kann beide verbinden, denn beide stellen
einen Proze8 dar, der simultan stattfindet. Analog zur oft zitierten
Frage, ob das Ei oder die Henne zuerst da war, muf§ man sich tatsich-
lich fragen: Was ist eher mdglich und durchfiihrbar, die interne Inte-
gration oder die externe? Entwicklungspolitisch geht es doch um die
Entscheidung, welche der beiden Integrationsformen wir auf Grund
einer bestimmten Datenkonstellation wihlen wollen. Hier meine ich,
daf man mit beiden gleichzeitig beginnen miiBte, und daB durch ein
stindiges Gib und Nimm die interne Integration mit der externen ver-
woben wird. Das wiirde dann zu Resultaten fiihren, die von den Be-
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flirwortern der Integration als Vorteile angesehen werden. Natiirlich
gibt es hierbei auch negative Seiten. Einige werden vielleicht so weit
gehen und sagen, daB die Vorteile Ausnahmen sind, und daf3 normaler-
weise in einem IntegrationsprozeB nur negative Aspekte vorherrschen.
Ich glaube aber, dafl das ein bichen zu negativ gesehen ist.

Streng:

Mit der Entkolonisierung ist eine Reihe von Staaten entstanden, die
wirtschaftlich nur als Torsi anzusprechen sind. Fiir sie scheint es sehr
zweifelhaft, ob innere Integration in ausreichendem MaBe mdoglich
sein wird, um den Vorsprung von vornherein bessergestellter Partner
einzuholen; denn die Gebiete, die dank ihrer reichlicheren Ressourcen
schon wihrend der Kolonialzeit einen hoheren Stand erreicht hatten,
werden unter den heutigen glinstigeren Umstdnden ihr Wachstums-
tempo eher beschleunigen kénnen und die von Natur aus Benachteilig-
ten noch weiter hinter sich lassen, so daf§ die Einkommensunterschiede
trotz Entwicklungshilfe groBer statt kleiner werden. Beispiele dafiir
liefern sowohl die Union Douaniére et Economique d’Afrique Centrale
(Gabun, Kamerun, Kongo-Brazzaville, Tschad, Zentralafrikanische Re-
publik) als auch die im Conseil de I’Entente zusammengeschlossenen
Liander (Dahome, Elfenbeinkiiste, Niger, Obervolta, Togo). Miiite nicht
in diesen Féllen, in denen zwar eine gewisse Entwicklung erreicht,
der Abstand zu potentiellen Partnerlindern aber nicht oder doch nicht
wesentlich verringert werden kann, Herrn Dr. Guths provokatorisch
gemeinte Frage tatsdchlich mit Ja beantwortet werden, ob es nicht
besser sei, alles beim alten zu lassen?

Prof. Priebe:

Herr Dr. Hankel hat die Frage gestellt, ob wir die Konzessionen, die
den wirtschaftlich Schwicheren im Rahmen einer Integration gemacht
werden, nicht letzten Endes als Ausnahmen von der Integration be-
trachten miiBten. Man konnte die Dinge auch von einer anderen Seite
aus sehen. So mochte ich unsere besonderen Bemiihungen in der EWG
um Siiditalien oder andere wirtschaftlich schwach entwickelte Regio-
nen weniger als Konzessionen, sondern mehr als aktive MaBnahmen
einer Strukturpolitik betrachten, die zur Erginzung und spateren Ver-
tiefung der Integration erforderlich sind. ¥Freier Giiteraustausch allein
kann den wirtschaftlich Schwicheren nicht helfen, den Abstand aufzu-
holen, sondern man mufl durch StrukturmaBnahmen ihre Wettbewerbs-
bedingungen angleichen. In diesem Sinne ist die regionale Struktur-
politik stets ein Element der Entwicklungspolitik. So gesehen ist eine
EWG-Strukturpolitik fiir Siiditalien auch nicht nur aus sozialen oder
karitativen Griinden zu bejahen. Vielmehr ist auch die Erkenntnis
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dafiir mitbestimmend, daB wir dieses wirtschaftlich schwach entwickelte
Gebiet als potentiellen Verbraucher im Gemeinsamen Markt sehen und
daB die dortigen Wachstumsprozesse dazu fithren konnten, daB8 die
heute noch schwach in den Markt integrierte Beviolkerung dieser Regio-
nen einen iiberproportionalen Zuwachs an Einkommen und Verbrauch
erreicht.

Dr. Guth:

Das ist, wie mir scheint, eine Prézisierung dessen, was vorhin Herr
Dr. Knall ,policy“ genannt hat.

Dr. Hankel:

Ich sehe es genauso. Allerdings muB ich eines klarzustellen ver-
suchen. Das Problem des schwachen Landes in der ¥Freihandelszone
scheint mir im Prinzip ganz &hnlich zu liegen wie das der schwachen
Region in der Volkswirtschaft. Was beim schwachen Land der Schutz-
zoll erreichen soll, das miite bei der schwachen Region innerstaatlich
im Wege der Strukturpolitik herbeigefiihrt werden. So spricht z.B.
vieles dafiir, daB Siiditalien heute besser dran wire, wenn man es
seinerzeit nicht integriert hitte und das Konigreich beider Sizilien noch
bestilinde. Es konnte sich dann iiber Zélle schiitzen und wére nicht auf
Strukturhilfe angewiesen. Ebenso: Wenn wir einen Bayerischen Wald
mit eigener Provinzialregierung hitten, so konnte diese moglicherweise
erheblich mehr tun und sozusagen schutzzolldhnliche Bedingungen fiir
ihr Gebiet herstellen. Es gibt m. E. keinen klar definierbaren Zusam-
menhang zwischen optimalem Wirtschaftsraum, optimaler Bevolke-
rungszahl und Integrationsgrad. Natiirlich braucht man Land und
Leute; dennoch kann ein Gebiet wie Togo mit 2 Mio Menschen genauso
intern integriert werden — wenn nicht besser — wie ein 500-Mio-
Menschen-Wirtschaftsraum a la Indien.

Dr. Timmler:

Nur eine Erginzung zu dem, was Sie vorher gesagt haben und was
eben hier noch einmal geduBert wurde: Integration ist immer etwas
Willkiirliches, vom Willen gekiirt. Ihr wohnt relativ wenig Automatik
inne. Sie wird allein bestimmt von dem Willen, der von der Zweck-
miBigkeit abgeleitet wird, oder hergeleitet werden sollte.

Dr. Guth:

Ich glaube, es gibt beides nebeneinander. Es treten starke Eigen-
krédfte auf, aber es sind auch politische AnstéBe erforderlich.
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Prof. Meimberg:

Eine ausgewogene und dauerhafte regionale Integration scheint mir
die Bereitschaft und Féahigkeit der beteiligten nationalen Regierungen
vorauszusetzen, die politischen, sozialen und 6konomischen Verh#ltnisse
in den Partnerldndern zu respektieren. Im Zuge der wirtschaftlichen
Dynamik mag es zu ‘Gewichtsverlagerungen kommen. Aber es ist doch
ein groBer Unterschied, ob sie politisch mit Nachdruck erstrebt werden
oder sie sich auf Teilgebieten einmal fiir diesen, ein andermal fiir
jenen Partner ergeben. Wenn sich unter den Mitgliedstaaten nur einer
befindet, der sich wie der Wolf in der Schafshiirde auffiihren will oder
wenn dies befiirchtet wird, dann sind die Aussichten fiir eine erfolg-
reiche regionale Integration offenbar ungiinstig.

Dr. Guth:

Ich mochte abschlieBend zu dieser Frage, bei der im Theoretischen
fiir heute wohl manches offen bleiben muB, noch einen mehr pragma-
tischen Gesichtspunkt ins Spiel bringen. Nach meiner Meinung ist der
Grad der jeweiligen Integrationsbemiihungen entscheidend fiir die
Erfolgsaussichten. Was wire daraus zu folgern? Ich meine, daB die
intensiven Integrationsbestrebungen in Lateinamerika geférdert wer-
den sollten, denn diese Liander haben im allgemeinen auch die geisti-
gen Voraussetzungen hierfiir. Dort wird auch nicht nur iiber die Bil-
dung von Institutionen geredet, sondern die notwendige gedankliche
Vorarbeit geleistet, wie die Griindung des Center for Latin American
Integration in Buenos Aires zeigt. Wenn dieser Kontinent sich zu einem
groBen Block integriert, der mit uns Handel treiben und Kapital aus-
tauschen kann, und daraus Krifte gewinnt, die ihn immer weniger auf
fremde Hilfe angewiesen sein lassen, kénnen die Geberlinder — um
es einmal ganz egoistisch zu sehen — nur gewinnen. Ich wiirde in die-
sem Falle eine weitgehende Integration fiir richtig halten und unter-
stiitzen.

Anders in Afrika. Zwar sehe ich auch da heute schon fiir einzelne
Gebiete — Maghreb, Ostafrika — Integrationsmoglichkeiten; die Politik
der kleinen Schritte, wie sie uns Herr Streng gestern fiir den Maghreb
geschildert hat, scheint mir fiir diese Lindergruppen deshalb richtig zu
sein. Fir alle iibrigen Teile des Kontinents schiene es mir jedoch besser,
erst einmal von Fall zu Fall nur eine Abstimmung in Produktion
und Handel zu treffen — als ersten Schritt zur Losung aus der Isola-
tion. Das wire mir lieber als ambitiose Integrationsprogramme, die
bestimmt nicht funktionieren werden. Als SchluBfolgerung ergibe sich
also die Forderung: je niedriger die Entwicklungsstufe, desto niedriger
die Integrationsform.
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II1. Integration und Wirtschaftsordnung

— Inwieweit bedeuten unterschiedliche Wirtschaftsordnungen der Part-
ner ein Integrationshindernis?

Dr. Harborth:

Wenn es richtig ist, daB eine optimale rdumliche Ordnung der Wirt-
schaft eher Agglomerationen erfordert als eine gleichmiBige regionale
Verteilung der wirtschaftlichen Aktivititen, dann werden bei der For-
mulierung und Durchfiihrung von Integrationsvorhaben in unterent-
wickelten Regionen Konflikte entstehen zwischen regionalen politischen
Interessen und 0konomischen Zielsetzungen. Dies wird vor allem dann
der Fall sein, wenn der Grad der Unterentwicklung bei den Integra-
tionspartnern verschieden ist. Von solchen Xonflikten war ja in
Dr. Marquardts Referat iiber die ostafrikanischen Integrationsbestre-
bungen mehrfach die Rede: Industrielle Agglomerationen, die sich in
Kenia anbahnten, wurden von seinen Integrationspartnern durch politi-
schen Druck vereitelt.

Hier spielt das Problem der Wirtschaftsordnung hinein. Eine produk-
tivitdtsorientierte, aber mit regionalen Verzichtleistungen verbundene
Wirtschaftsraumpolitik kann wohl am ehesten eine starke Zentral-
gewalt erzwingen oder auch eine exzessiv liberale, mdoglicherweise
asoziale Marktwirtschaft. Dagegen erscheint es fraglich, ob dies ein
entwicklungspolitischer ,, NormenkompromiB“ vermag, der nach streng
demokratischen Grundsiatzen zwischen autonomen Partnern zustande
gekommen ist.

Dr. Rau:

Die Frage, inwieweit unterschiedliche Wirtschaftsordnungen der Inte-
grationspartner ein Integrationshindernis darstellen, klang gestern bei
mir etwas an mit dem Hinweis auf die Moglichkeit bzw. Notwendig-
keit, mit ForderungsmaBnahmen im kulturellen Bereich anzusetzen.
Ich meine die Férderung des Prozesses des geistigen, kulturellen, sozio-
logischen Wandels, den man mit Bildungshilfe unterstiitzen kann und
der u. a. auch dazu fiihrt, da dem privaten Sektor, der privaten Ini-
tiative mehr Unterstiitzung und mehr Aufmerksamkeit gewidmet wird,
daB sich neue und breitere Eliten bilden und da8 sich schlieSlich mehr
Weitblick fiir derartige bedeutsame Ordnungszusammenhinge bildet,
deren Kenntnis eine Voraussetzung fiir die Bewiltigung des gewiinsch-
ten Integrationsprozesses darstellt.

Prof. Priebe:

In meinem Vortrag hatte ich anzudeuten versucht, da auch zwischen
dem wirtschaftlichen Entwicklungsstand und der Wirtschaftsordnung



Diskussion 169

gewisse Zusammenhénge bestehen, daB es daher im Zusammenhang
mit der weiteren Entwicklung einer Wirtschaft stets auch zur Ver-
dnderung der Wirtschaftsordnung kommen muB. Ich hatte dafiir RuB-
land als Beispiel erwéhnt, das 1918 noch vorwiegend eine Agrargesell-
schaft war und von da aus zunichst versucht hat, seine Entwicklung
mit einer Art merkantilistischer Wirtschaftspolitik vorzutreiben. Jetzt
kommt man mehr und mehr in die Zwangslage, sich dariiber Gedan-
ken zu machen, welche verdnderten Steuerungsmechanismen man
schaffen muB und in welcher Richtung man die Wirtschaftsordnung
verdndern kann. Bei den osteuropiischen Satellitenstaaten geht es um
so mehr um diese Fragen, weil das dirigistische System, das ihnen die
Russen aufgezwungen hatten, bei dem Entwicklungsstand um so weni-
ger sinnvoll war, der bereits vorher in der Tschechoslowakei, in Polen
usw. erreicht war.

Dr. Hankel:

Ich wiirde sagen, dies ist letztlich ein Formalproblem. Entweder
man einigt sich im Integrationsklub auf ein gemeinsames Austausch-
regime, dann ist das Problem geldst. Oder es zeigt sich, daB3 keine Eini-
gung erzielt werden kann; dann erweisen sich die unterschiedlichen
Wirtschaftsordnungen eben als Einigungshindernis. Man konnte sich
aber auch vorstellen, daB so lange um ein neues Austauschregime ver-
handelt wird, bis man tatséchlich zu gemeinsamen Spielregeln ge-
kommen ist.

Dr. Guth:

Ein hochinteressantes Beispiel hierfiir ist der européische Gemein-
same Markt. Die Entwicklungen, die sich einerseits in Frankreich und
andererseits in der Bundesrepublik vollziehen, zeigen deutlich, was
Herr Hankel meint. Hier sieht es doch so aus, als ob der Integrations-
proze mit dazu beitrigt, die Wirtschaftsordnungen zumindest ein-
ander anzunihern. Ich will nicht sagen, die Ordnungen miiBten iden-
tisch sein, es ist jedoch offensichtlich auch nicht moglich, eine volle
Integration mit einander vollig kontrdren Wirtschaftsordnungen zu
verwirklichen.

IV. Integration und wirtschaftliche Stabilitit

— L&Bt sich eine Integration mit hohen Inflationsraten in einzelnen
Partnerlindern sinnvoll in Angriff nehmen?

Dr. Guth:

Bei dieser Frage liegt es vor allem nahe, an Lateinamerika zu denken.
Welches Land wird sich schon mit einem Partner mit hoher Inflations-
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rate zusammenschlielen? Wer noch nicht einmal sein eigenes Haus
einigermaBen in Ordnung halten kann, der ist auch noch nicht integra-
tionsreif. Insofern ist, wenn Sie so wollen, auch mit dieser Frage der
Entwicklungsstand als Kriterium angesprochen.

Prof. Meimberg:

Bei einer hohen Inflationsrate gelingt ja nicht einmal eine dauerhafte
Verbesserung der Integration im eigenen Lande. Es hat iiberdies noch
nie eine Parallelitdt der Inflationsraten von Land zu Land gegeben. Die
hierfiir nétigen Voraussetzungen werden wohl auch in Zukunft nicht zu
erwarten sein. Wenn das richtig gesehen ist, dann ist ein hohes MaB
von Stabilitdt der Kaufkraft der Wihrungen selbst dann als conditio
sine qua non fiir eine ausgeglichene und dauerhafte Integration anzu-
sehen, wenn nicht ohnehin an der Stabilitit der Kaufkraft als solcher
gelegen wire.

V. Integration und Produktionsstruktur

— Welche Integrationsprobleme ergeben sich bei sehr #hnlicher und
noch wenig differenzierter Produktionsstruktur der Partner, wie
sie im Bereich der Entwicklungsldnder meist gegeben ist (fehlender
Marktaustausch)?

Dr. Guth:

Mir scheint, die Frage der Produktionsstruktur beriihrt ein Kern-
problem. Viele Entwicklungslinder, insbesondere die noch wirklich
wenig entwickelten, dhneln sich doch wie ein Ei dem anderen und
haben im Grunde — aufler den verschiedenen Rohstoffen —
alle dieselben Produkte anzubieten. Was sollen sie denn gegen-
seitig austauschen? Doch hier kommt dann wohl zum Zuge,
was Herr Knall das ,entwicklungspolitische Moment“ der Integration
nannte. Ich glaube, allein durch die Bildung eines gréB8eren gemein-
samen Marktes wird ein gewisser Antrieb geschaffen, neue Produkte
herzustellen und anzubieten. Dadurch wird dann genau das erreicht,
was wir immer mit der Forderung nach Diversifizierung anstreben.
Dazu werden natiirlich die Schumpeter’schen Unternehmer gebraucht,
die sich so etwas einfallen lassen, seien es nun Investoren aus Industrie-
landern oder aus den Entwicklungslindern selbst. Unter Umstinden
konnen auch die Entwicklungshilfegeber mit Vorschligen und Anre-
gungen zum Aufbau neuer Produktionen beitragen. Dann féngt auf
ganz primitiver Stufe an, was wir heute z. B. zwischen Frankreich und
Deutschland an spezialisiertem Giiteraustausch haben.
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Dr. Jahn:
Ich mochte hierzu zwei Bemerkungen machen:

Wenn Sie Situationen in Entwicklungsldndern haben, wie die von
Thnen eben skizzierten, dann ist es so, daB der europédische oder andere
Investor, der dort hinkommen mag, sich im allgemeinen scheut, sein
Projekt anders als unter Beschrinkung auf ein Land zu konzipieren;
weil er ndmlich nicht glaubt, daB er iiber die Grenzen dieses einen Ge-
bietes hinaus iiberhaupt irgend etwas verkaufen kann. Die Investoren
richten lieber eine kleine, gerade noch okonomische Fabrik in jedem
einzelnen Land ein, um sicher zu sein, daf3 sie {iberall vertreten sind,
als daB sie eine groBe Fabrik irgendwo bauen, die zwar ganze Regio-
nen beliefern, tatsdchlich aber an den Schranken zwischen den jungen
Staaten scheitern konnte.

An einheimischem Unternehmertalent oder wenigstens erkennbarer
Bereitschaft, Unternehmer zu sein, fehlt es eminent. Es gibt in Schwarz-
Afrika nur im kleinsten Ausmafl industrielle Unternehmer. Die Ent-
wicklungsbank von Nigeria, deren Aufsichtsrat ich gegenwirtig die
Ehre habe anzugehéren, hat etwa 120 Kredite in den zwei Jahren ihres
Bestehens gegeben; fiir ausgezeichnete Projekte, ich habe sie zum gro-
Ben Teil mitstudieren konnen. Diese Projekte sind fast simtlich Erwei-
terungen bereits vorhandener Betriebe, die mit vereinzelten Ausnah-
men alle europdisch oder amerikanisch sind. Als die Pressekonferenz
aus AnlaB der Hauptversammlung im vergangenen Jahr sich erregte,
die Bank fordere aus staatlichen Mitteln oder aus Hilfe von aulen nur
auslidndische Unternehmungen, sagte der afrikanische Chairman: ,,Wo
sind sie, die Talente, die bereit und in der Lage sind zu investieren?
Wir haben nur wenige gute afrikanische Antrige vorliegen.“

Moglichkeiten des regionalen Handelsaustausches sind also ganz
gewiB vorhanden und entwicklungsfihig, sie sind aber bisher gescheitert

a) an der Sorge des auslidndischen Investors, einen hinreichend grofen
Markt erobern zu kénnen, und

b) am Nichtvorhandensein einheimischen Unternehmertalents.

Streng:

So groBe Skepsis, wie sie aus dem letzten Diskussionsbeitrag spricht,
scheint eigentlich nicht gerechtfertigt. Wenn schon wegen der weit-
gehend gleichartigen Produktionsstruktur der Partnerstaaten der
Warenaustausch innerhalb der Gruppe wenig Erfolgsaussicht bietet, so
kann doch gerade in dieser Situation die Koordination der Export-
anstrengungen allen Beteiligten Vorteile bringen. Dies wird jetzt in den
Maghrebstaaten fiir einige wichtige Produkte angestrebt. Es ist zu
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hoffen, da diese Bemiihungen zu einem besseren Ergebnis fithren als
z. B. die der westafrikanischen Kakaoproduzenten.

Prof. Priebe:

In unserer Diskussion ist mehrfach der Gedanke aufgetaucht, da8
eine Integration wirtschaftlich schwach entwickelter Lander auf engem
Raum zu Vereinbarungen iiber die Produktionsrichtung und damit
einer gewissen Arbeitsteilung untereinander fiihren sollte. Soweit dabei
unternehmerische Entscheidungen mafBgebend sind, die komparative
Kostenunterschiede einschlieBen, sind diese Bestrebungen gewifl zu be-
griilen. Andererseits darf wohl die Gefahr dabei nicht verkannt wer-
den, daB politische Vereinbarungen iiber eine unterschiedliche Produk-
tionsausrichtung zur Wahl falscher Standorte fiihren, die sich auf lidn-
gere Sicht integrationsfeindlich auswirken, weil sie eine echte Inte-
gration im Rahmen des freien Wettbewerbs erschweren. Jedenfalls
darf man wohl kaum von einer echten Integration sprechen, wenn
durch Absprachen der Wettbewerb in bestimmten Bereichen ausge-
schlossen wird.

Prof. Stucken:

Neben der Gleichartigkeit der Produktionsstruktur scheint mir noch
ein anderes Problem wichtig zu sein, ndmlich das der Produktions-
kosten: In Lindern, die vornehmlich Agrarlinder sind, hidngen die
Lohne groBtenteils von den Ertrdgen der landwirtschaftlichen Pro-
duktion pro Kopf ab. Infolgedessen gab es z. B. im Verhiltnis Agypten/
Syrien die eigenartige Erscheinung, daf die syrischen Léhne ungeféhr
viermal hoéher als die Adgyptischen waren. Agypten ist ja das Land,
wo das Gesetz des abnehmenden Bodenertrages wirklich effektiv ge-
worden ist. Da sind deshalb niedrige Lohne, und in Syrien betragen
sie das Mehrfache. Was kommt heraus bei einer Integration von solchen
Gebieten? Praktisch hat man sich mit Kriicken geholfen. Man hat
gesagt: Gewisse Bereiche miissen wir den Syrern iberlassen, obwohl
sie vielleicht teurer produzieren, aber anders geht das nicht. So bekam
dann Agypten die feinen und Syrien die groben Baumwollsorten.
AuBerdem gab es noch gewisse Sondergebiete. Aber schwierig wire die
Sache fiir Syrien immerhin geblieben, hitte die Verbindung weiter an-
gedauert, denn bei jedem neuen Produkt hitte es doch wahrscheinlich
geheiBen: Das konnen die Agypter viel billiger machen, da ihre Léhne
viel niedriger sind bei leidlich gleicher Leistung.

Dr. Guth:

Ich glaube, man sollte abschlieBend noch einen fiir den ganzen Fra-
genkomplex wesentlichen Gesichtspunkt in Erinnerung bringen, der
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besonders das hier zuletzt angeschnittene Problem von Produktions-
standort und Produktionskosten beriihrt. Ich meine die Tatsache, daB3
die europédische Integration mit dem Abbau der Handelsschranken an-
fing. Das sollte in den Entwicklungsldndern — wenn auch dort die
Dinge in vieler Hinsicht anders liegen — auf keinen Fall i{ibersehen
werden. Man neigt in diesen Lindern beim Aufbau neuer Industrien
viel zu sehr dazu, Projekte durch einen hundertprozentigen Zollschutz
wirtschaftlich zu machen. Wenn das im Zuge einer Integration wenig-
stens im regionalen Bereich abgeschafft werden konnte, wére schon un-
endlich viel gewonnen. Auch die notwendigen Absprachen iiber Produk-
tionsstandorte wiirden erleichtert, wenn man erst einmal von der Vor-
stellung abkdme, man kénne mit Hilfe hoher Schutzzélle jedes Projekt
ohne Schaden fiir die Gesamtwirtschaft rentabel machen, ohne die
besseren Voraussetzungen der Partner in Rechnung stellen zu miissen.
Unrentable Projekte wiirden durch den Wegfall prohibitiver Schutz-
zblle von vornherein ausscheiden. Die Standortfrage wiirde dann in
stirkerem MaBe von 6konomischen Uberlegungen bestimmt und befreit
vom Prestigedenken.
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