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Vorwort des Herausgebers

In diesem Band sind Referate und einige Diskussionsbeitrage, manche
davon in erweiterter Fassung, wiedergegeben, die auf der Herbsttagung
1969 des Ausschusses Entwicklungsldnder des Vereins fiir Socialpolitik
vorgetragen worden sind. Das Nebeneinander zweier grundverschiede-
ner Themen auf einer derartigen Tagung bedarf einer Erkliarung. Fiir
die Wahl des erstgenannten Themas fiel sehr in die Waagschale, da8 sich
Gelegenheit bot, einen so ausgewiesenen Forscher wie Professor
Behrendt als Referenten zu gewinnen. Eine ausschlieBliche Beschéf-
tigung mit der globalen Entwicklungspolitik in dem von R.F. Behrendt
konzipierten Sinne hitte aber eine weitergehende Beschiftigung des
Ausschusses mit interdisziplindren Fragen erfordert als dies aufgrund
des ihm erteilten Auftrags, aber auch aufgrund der bisherigen Abgren-
zung der Aktivitdten des Vereins fiir Socialpolitik zu rechtfertigen ge-
wesen wire. Es wére iiberdies nicht leicht gewesen, dem Thema durch
eine Reihe weiterer Referate zu entsprechen. Zwar wird der Bedarf an
umfassenden Betrachtungsweisen weder im allgemeinen noch den hier
interessierenden Dingen gegeniiber kaum in Frage gestellt. Wenn den-
noch die Beschéftigung mit prézise abgegrenzten Fragestellungen bei
weitem liberwiegt, so aus der Sorge, daB3 sich bei einer Auseinander-
setzung mit einer Vielzahl von Interdependenzen unscharfe Aussagen
nicht vermeiden lassen. Dem sich zeigenden Dilemma gegeniiber schien
es mir nicht empfehlenswert, Autoren fiir Beitréige, die ein besonderes
MaR an interdisziplindrer Betrachtung erfordern, zu suchen oder der-
artige Beitrdge gar ausdriicklich zu erbitten. Was konnte einer Betrach-
tungsweise, die von einem Fachgebiet aus weit auf andere hiniibergreift,
mehr schaden, als wenn man das Zustandekommen einschlidgiger Ar-
beiten von anderem abhingig sein lieBe als von Uberlegungen und
Entscheidungen solcher Forscher, die sich dazu berufen fiihlen.

Das zweite Thema dieses Bandes betrifft die Kosten-Nutzen-Analyse.
Von ihr werden bekanntlich vornehmlich dort Entscheidungshilfen er-
wartet, wo der Preismechanismus nicht zur Geltung gelangt oder die
Resultate dieses Mechanismus fiir die Kldrung der Rangfolge von Be-
diirfnissen als nicht zufriedenstellend angesehen werden. Es sind be-
sonders Analysen, die Urteile tiber offentlich beeinfluite Investitionen
vorbereiten sollen. Die Meinungen dariiber, inwieweit Kosten-Nutzen-
Analysen im heute verstandenen Sinne etwas Neues darstellen, gehen



6 Vorwort des Herausgebers

nicht unerheblich auseinander. Einerseits werden die ihnen zugrunde
liegenden Konzeptionen mit epochemachenden Auffassungen eines J. M.
Keynes verglichen!, andererseits sind die Analysen als ,,das ehrwiirdige
Rationalitdtskriterium in moderner Verpackung“® oder als eine ,neue
Umschreibung fiir die alte Forderung nach maximaler Quantifizierung
aller Probleme, die mit der Planung zusammenhingen“® bezeichnet
worden. Sicher haben die Romer und Jahrtausende vor ihnen schon
andere, etwa bei Entscheidungen iiber StraBlen und Viadukte, oder iiber
Standorte fiir neue Siedlungen Analysen zu Rate gezogen, die Grund-
gedanken einer Kosten-Nutzen-Analyse entsprachen. Doch gelangen
Analysen in unserer Zeit verstirkt zur Anwendung. Nicht nur, da8 der
Kreis der Lander zunimmt, in denen sie praktiziert werden; es weitet
sich auch der Bereich derjenigen Objekte aus, denen gegeniiber von
ihnen Entscheidungshilfen erwartet werden. Beides trafe nicht in dem
zu beobachtenden Ausmaf zu, wenn nicht auch die Technik der Analysen
erheblich verfeinert worden wire. So sind die Kriterien, welche zu-
grunde gelegt werden, vielfédltiger geworden und so wird vermehrt von
miteinander konkurrierenden Annahmen Gebrauch gemacht. Die in die-
ser Schrift wiedergegebenen Referate liefern iiber die Erstellung solcher
Analysen und iiber das mit ihnen Erreichbare mancherlei Anschauung.

Auf einen wichtigen Punkt wird in den Beitrdgen nicht ausdriicklich
vertiefend eingegangen. Die Studie von Urff’s liefert allerdings implizite
auch hierzu interessante Ansdtze zur Argumentation. Gemeint ist die
nihere Kennzeichnung der Grenzen, die einer niitzlichen Verwendung
von Verfahrensweisen der hier erdrterten Art gezogen sind. Doch ist
hierzu in der Literatur schon mancherlei ausgefiihrt. Das gilt besonders
in Hinblick auf den Mangel an Eindeutigkeit der Kriterien, die fiir Ko-
sten-Nutzen-Analysen in Betracht kommen, damit auch darauf, dafl Kri-
terien fiir die Bewertung von Kosten und mehr noch von Nutzen aus-
schlaggebend von aufler6konomisch bedingten Wertungen abhingig sind
mit dem Ergebnis, daB es geradezu als normal anzusehen ist, wenn Ana-
lysen je nach politischen und 6konomischen Pramissen des Beurteilers
unterschiedlich ausfallen. Selbst fiir die Wahl des Kalkulationszinsfu3es
lassen sich keine eindeutig iiberlegenen MaBstibe nennen. Eingesehen ist
auch, daB sich Auswirkungen von Investitionen, die z. B. die Faktorpreise

1 Siehe P. Hall: Labour’s New Frontiers, London 1964, S. 173.

2 Diskussionsbeitrag Littmann zu: Fritz Neumark, Planung in der offent-
lichen Finanzwirtschaft, in: Rationale Wirtschaftspolitik und Planung in der
Wirtschaft von heute, Hrsg. Erich Schneider, Schriften des Vereins fiir Social-
politik, NF Bd. 45, Berlin 1967, S. 209.

3 Diskussionsbeitrag Zimmermann zu: Fritz Neumark, Planung in der
offentlichen Finanzwirtschaft, in: Rationale Wirtschaftspolitik und Planung
in der Wirtschaft von heute, Hrsg. Erich Schneider, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, NF. Bd. 45, Berlin 1967, S. 218.
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beeinflussen, wenn iiberhaupt, nur sehr eingeschréankt, alles andere als
eindeutig, in die praktische Kosten-Nutzen-Betrachtung einbeziehen las-
sen, ferner, daB es zahlreiche Projekte gibt, die sich einer Quantifizierung
weitgehend tiberhaupt entziehen. Soweit Meinungsverschiedenheiten iiber
das, was sich mit den Analysen leisten 148t, vorkommen, sind sie unter
anderem auf eine unterschiedliche Orientierung am status quo oder an
mittel- und léngerfristig erwarteten oder angestrebten Verdnderungen
des volkswirtschaftlichen Datenkranzes zuriickzufiihren.

Fiir die Kosten-Nutzen-Analyse trifft eben das zu, was tiberhaupt fiir
Bestrebungen, das gesellschaftliche und wirtschaftliche Leben {iberlegter
zu gestalten gilt: an mehr Rationalitdt gesellschafts- und wirtschafts-
politischer Entscheidungen ist schon allein infolge der Vielfalt und He-
terogenitit von Interessen und Zielen in der modernen Gesellschaft, dar-
unter jener, die in dem starken Interesse an einer weiteren Steigerung
der wirtschaftlichen Leistung zum Ausdruck gelangen, sehr gelegen.
Vielfalt und Heterogenitdt der Belange sind es aber auch, die rationales
Verhalten erschweren. Antirational aber wire es, wollte man grofiziigig
vielen der politisch gewichtigen Ziele unkritisch bestimmte Inhalte ge-
ben und sie dann als Datum behandeln. Empirisch logisch fundierte Aus-
sagen liber derartige Ziele, iiber das Warum, zum groBen Teil auch iiber
die Beziehungen von Zielen untereinander, sowie liber deren Realisier-
barkeit, lassen sich mit Hilfe der Kosten-Nutzen-Analyse nur sehr be-
grenzt gewinnen. Sie kommen der Qualitdt der hierfiir gemachten An-
nahmen und damit der Verwertbarkeit der Analysen aber sehr zugute.

Rudolf Meimberg
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Voraussetzungen einer globalen Entwicklungspolitik

Von Richard F. Behrendt und Volker Liihr!

Erweiterte Fassung eines Referats von Richard F. Behrendt vor dem
Ausschufl Entwicklungslidnder der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und So-
zialwissenschaften (Verein fiir Socialpolitik) am 7. 11. 1969.

Vorbemerkung

Dieser Versuch sollte lediglich als ein erster Entwurf verstanden wer-
den, als ein Vorschlag zum Denken, ein Ausgangspunkt fiir Diskussio-
nen liber Zusammenhinge und Folgerungen, die sich nach Ansicht der
Verfasser aus ihnen ergeben.

Thnen scheint, dafl dieses Thema trotz seiner vitalen Bedeutung bisher
von den Wissenschaften, die sich mit ihm befassen sollten, vernachléssigt
worden ist — aus Griinden, die sie anzudeuten versucht haben. Sie hof-
fen, mit diesem unvermeidlich fragmentarischen, skizzenhaften Ansatz
zur Bildung von Gruppen beitragen zu konnen, die sich dieser Thematik
annehmen werden, und zwar intensiver, langfristiger und hoffentlich
auch praktisch wirksamer, als es einzelnen mdoglich ist. Sie danken auch
dem Verein fiir Socialpolitik dafiir, daB er ihnen dazu Gelegenheit ge-
boten hat.

Diese Abhandlung wurde in ihren Grundziigen vor dem Erscheinen
des Pearson Reports geschrieben und im Ausschufl Entwicklungslédnder
der Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften vorgetragen.
Der Pearson Report enth&lt manche analogen Punkte. Auch er betont
die Notwendigkeit, ,,die Entwicklungshilfe zu einer echten internationa-
len Gemeinschaftsaktion zu machen“?, und findet, daB es ,,dem heutigen
internationalen Entwicklungshilfesystem... an Zielstrebigkeit und
innerem Zusammenhalt fehlt“®, insbesondere an ,einer internationalen

1 Aus dem Soziologischen Institut (Lehrstuhl Behrendt) der Freien Uni-
versitdt Berlin. Die Verfasser danken Martin Pallmann und Ignacio Sotelo
fiir Anregungen und Kritik.

2 Deutsche Ausgabe: Der Pearson-Bericht; Bestandsaufnahme und Vor-
schldge zur Entwicklungspolitik, Wien—Miinchen—Ziirich 1969, S. 41.

3 Ib., S. 42.
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Entwicklungsstrategie, die sich nicht nur mit Auslandshilfe beschéftigt,
sondern auch mit Handel, Kapitalverkehr und Technologie*‘,

Andererseits vernachlédssigt der Pearson Report (aus verstdndlichen
Griinden) wichtige Aspekte, die uns gerade erwigenswert erscheinen:

1. Er erortert nicht die auler6konomischen Faktoren, die fiir Entwick-
lung essentiell sind, also die Fragen der Motivationen, der Gesellschafts-
struktur, der Verhaltensweisen und der Notwendigkeit ihrer Wand-
lungen im Rahmen gesteuerten Kulturwandels und der sich hieraus er-
gebenden Bediirfnisse (auBerhalb des relativ engen Bereichs des kon-
ventionellen Bildungswesens).

2. Er geht nicht konkret auf die Verzahnung zwischen den internen
Verhiltnissen der Entwicklungsldnder und ihren politischen Beziehun-
gen mit Geberldndern sowie die aus diesen entspringenden Einfliisse ein.
Das Problem der Kapitalflucht, ihrer Struktur, Ursachen und Auswir-
kungen, beispielsweise, wird nicht behandelt.

3. Der Status der Nationen wird nicht in Frage gestellt. Lediglich eine
graduelle und sehr bescheidene Verlagerung von bilateraler zu multila-
teraler Hilfe wird beflirwortet. Der globale Aspekt tritt also nicht in
Erscheinung.

4. Dementsprechend bewegen sich die Folgerungen und Empfehlun-
gen auf der institutionellen und organisatorischen Ebene, ohne Bertlick-
sichtigung ihres sozialstrukturellen und psychischen Unterbaus. Auf
Grund unserer bisherigen Erfahrungen ist kaum zu erwarten, dafl auf
diese Weise angemessene Verbesserungen erzielt werden kénnen.

I. Die Ausgangssituation: Grundlegende Strukturfaktoren

1. Erstmaligkeit universaler Dynamik

Motivation der folgenden Uberlegungen ist die stindige Erfahrung,
der heutzutage alle geistig wachen Zeitgenossen ausgesetzt sind, von
dem immer lauter werdenden Ruf nach ,Entwicklung®, von der politi-
schen — zumindest potentiell auf Gewaltsamkeit gerichteten — Macht
dieser Forderung in allen Gebieten der Erde, und von der wachsenden
Kluft zwischen Erwartungen und Erfiillungen, insbesondere in den
euphemistisch ,Entwicklungsldnder® genannten unterentwickelten
Volkswirtschaften und Gesellschaften, deren Mitglieder rund drei Vier-
tel der Erdbevélkerung darstellen und deren Anteil weiter im Wachsen

4 Ib., S. 254—255.
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begriffen ist®. Die Entwicklungsforderung ist zu einer menschheitswei-
ten (also globalen im Sinne dieser Abhandlung) geworden, ebenso wie
die Beziehungen zwischen mehr oder weniger entwickelten Vélkern glo-
bale Dimensionen angenommen haben. Hieraus ergibt sich die Notwen-
digkeit, in unserem Denken und Handeln die gleiche Dimension zu er-
reichen, als eine Voraussetzung fiir konstruktive Lésungen.

Hiermit ist bereits angedeutet, da wir es mit einer in menschlicher
Erfahrung erstmaligen Situation zu tun haben, um deren Verstindnis
wir uns bemiihen miissen, und da8 die geringe Wirksamkeit der bishe-
rigen Entwicklungspolitik — soweit sie auf unterentwickelte Volkswirt-
schaften gerichtet gewesen ist — grundsitzlich auf eine Vernachléssi-
gung dieses Verstdndnisses zuriickzufiihren ist.

Die Moglichkeit und die Notwendigkeit einer globalen Entwicklungs-
politik ist als erstmaliges Phinomen der menschlichen Geschichte zu be-
greifen; gegeniiber den Entwicklungsldndern tritt sie exogen auf, ohne
dort aus eigenen Impulsen entsprungen und auf eigene Erfahrungen ge-
griindet zu sein. Dieser Umstand mufl unbedingt beriicksichtigt werden,
um die heutige so komplexe Problematik der Entwicklungsférderung
verstehen zu konnen. Diese ist eben nicht — wie von der marxistischen
Imperialismustheorie behauptet — durch Verhinderung einer sonst még-
lichen eigenstindigen Entwicklung in den nichtwestlichen Léndern ver-
ursacht, sondern in erster Linie durch die Unfdhigkeit dieser Lénder,
autochthone entwicklungsférdernde Impulse zu generieren, die es ihnen
ermoglicht hétte, die zweifellos vorhandenen expansiven und imperia-
listischen Einbriiche und Uberlagerungen aus westlichen, bereits dyna-
misierten Lindern abzuwehren. Japan ist das einzige Gegenbeispiel, das
gleichzeitig den mangelnden Realismus der marxistischen Imperialis-
mustheorie zeigt.

Zur Verdeutlichung der skizzierten Situation benutze ich den Begrift
der Dynamik. Ich habe ihn schon oft behandelt® und mdchte ihn hier nur
knapp andeuten. Dynamik bedeutet, kurz gesagt, einen ProzeB sozio-
kulturellen Wandels, der entschieden expansiv gerichtet ist und sich in
einem generellen, langfristigen und beschleunigten Wachstum mensch-
licher Energien ausdriickt. Er tendiert zur Lockerung, ja Auflésung hier-
archisch und sakral bestimmter und traditional fixierter Ordnungen des
Eigentums, der Einkommen, der Bildung, Geltung, Macht und Herr-
schaft und der Ersetzung der mit diesen eng zusammenhéngenden Sta-

5 Partners in Development, Report of the Commission on International
Development (Pearson Report), New York/Washington/London 1969, S. 24.

8 Richard F. Behrendt, Dynamische Gesellschaft, Bern—Stuttgart 1963 (ver-
griffen); Der Mensch im Licht der Soziologie 1962, 4. Aufl., Stuttgart 1969; Zwi-
schen Anarchie und neuen Ordnungen, Freiburg 1967; Die moderne Gesell-
schaft zwischen Alternativen, in: Otmar Hersche (Herausg.), Was wird morgen
anders sein?, Olten-Freiburg i. Br. 1969, S. 9—42.



14 Richard Behrendt und Volker Liihr

tik technischer und wirtschaftlicher Verfahrensweisen durch stete Neue-
rungen, welche zweckrational orientiert sind, ,rechenhaft geplant und
eingesetzt werden und sich, im Wege des kontrollierten Experiments,
der jeweils neuesten wissenschaftlichen und technischen Methoden zu
bedienen suchen. Als Ergebnisse sind — in bisher einmaligen AusmaBen
— Wachstum der wirtschaftlichen Produktivitit, Verldngerung der
durchschnittlichen Lebenserwartung und damit Zunahme der Bevolke-
rung in allen von der Dynamik beeinflulten Regionen festzustellen.

Dynamik bedeutet damit essentiell Wachstum der Kultur, verstanden
— im Sinne der modernen Sozialwissenschaften — als Gesamtbereich
dessen, was Menschen anstreben und tun, als sekundirer, menschlich
geschaffener Lebensbereich des Menschen, zum Unterschied von seinem
priméren, der Natur, soweit sie ihm vorgegeben ist.

Der ProzeBl der Dynamisierung begann in der Renaissance. Er war und
ist getragen von einem — gegeniiber den vorangegangenen Epochen —
neuen BewuBtsein des Ungeniigens und der Unzufriedenheit mit dem
Uberlieferten, der systematisierten Expansion des Menschen iiber seine
bisherigen geistigen, rdumlichen und gesellschaftlichen Horizonte. Dies
manifestierte sich — im engen Zusammenhang — in den Ansitzen zu
einem systematisierten Wissenschaftsbetrieb und zu einer durch ihn
ermoglichten Technologie, in der Verbreitung einer auf Leistung und
Erfolg gerichteten Wirtschafts- und Berufsethik mit urspriinglich reli-
giosen Wurzeln, in der Entdeckung und ErschlieBung neuer Erdteile und
damit in der erstmaligen Schaffung eines konkreten Bildes von der Erde
und der Menschheit und eines diese umfassenden Netzes von wirtschaft-
lichen, politischen und geistigen Beziehungen (,, Weltwirtschaft“, ,,Welt-
politik“, ,Weltliteratur®).

Dieser Prozef3 generierte sich zuerst in einigen européischen Lindern,
zunéchst Siideuropas, sodann vorzugsweise Nord-, West- und Mitteleuro-
pas. Von diesen dynamischen Kernldndern gingen sodann wirksame
Impulse auf die iiberseeischen Siedlungsgebiete von Europédern in Anglo-
Amerika, Australien und Neuseeland aus, und zwar in der Form der
iiberwiegend auf privater Initiative und Privateigentum und in wach-
sendem MaBe auch auf Kontraktfreiheit der Arbeitskraft gegriindeten
Wirtschaftsordnung des sog. Kapitalismus. Da der dynamische Lebens-
und Wirtschaftsstil nicht notwendigerweise an diese gebunden — wenn
auch auf Ubernahme einiger ihrer Grundcharakteristiken angewiesen
ist” —, hat die Dynamisierung urspriinglicher dynamischer Randgebiete
wie RuBlands und Chinas gezeigt.

7 Hierzu R. F. Behrendt, Kapitalismus und sozio-6konomische Dynamik, in:
Zwischen Anarchie und neuen Ordnungen, Freiburg 1967, S. 102—112.
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16 Richard Behrendt und Volker Liihr

2. Erstmaligkeit des Begriffs ,,Entwicklung*
als gesellschaftspolitisches Konzept

In engem Zusammenhang mit dieser komplexen Konstellation steht
nun die Herausbildung der Vorstellung von ,Entwicklung” in einem
neuartigen Sinn®, zum Unterschied von dem konventionell evolutiven,
der uns aus der Vergangenheit bekannt ist und der im wesentlichen auf
der Annahme eines determinierten Ganges der Geschichte (nicht not-
wendigerweise in der Richtung auf ,Fortschritt“ oder Vervollkomm-
nung) besteht, sei es durch goéttliche Verordnung oder das Wirken von
Naturkriaften oder immanenten ,GesetzmiBigkeiten“ von wirtschaft-
lichen und allgemein-gesellschaftlichen Strukturfaktoren (wie in der
Marxschen Konzeption).

Solche Vorstellungen sind sicherlich nicht verschwunden. Sie sind
jedoch in den heutigen Auseinandersetzungen zurlickgetreten hinter
einem ausgesprochen voluntaristischen Konzept von Entwicklung als
moglichst rascher, menschlich geplanter und systematisch durchgefiihr-
ter Verbesserung der wirtschaftlichen und sozialen Zustinde in der
Gegenwart und der absehbaren Zukunft, und zwar zugunsten der brei-
ten Massen der bisher ,zu kurz gekommenen“ Gesellschaftsschichten
bzw. Vilker oder Rassen.

Dieser Entwicklungsbegriff umfaBt also alle geographischen Gebiete,
wenn auch offensichtlich in verschiedenen konkreten Ausprigungen. Er
beeinflufit seit einigen Jahrzehnten die Wirtschafts- und Sozialpolitik in
allen bereits (relativ) entwickelten Léndern, als Folge der Kette von
sozio-6konomischen und politischen Strukturwandlungen, die seit der
sogenannten industriellen Revolution in ihnen ausgelost worden sind.
Diese haben Forderungen nach elementarer sozialer Sicherheit und
arbeitsrechtlichem Schutz unselbstdndig Erwerbender, nach Nivellie-
rung von nunmehr als allzu drastisch empfundenen Einkommens-
unterschieden, nach Beteiligung der ,,Volksmassen“ an politischen Ent-
scheidungen (gerade zu diesem Zweck), nach gewerkschaftlicher Inter-
essenorganisation und schlieflich nach Vermeidung von Wiederholungen
der katastrophalen Erfahrungen aus Inflation und Wirtschaftsdepres-
sionen mit sich gebracht. Der Name Keynes kann hier stellvertretend fiir
diese Herausbildung einer neuen Wirtschaftspolitik stehen, die Entwick-
lung als stdndige Forderung des Wachstums nicht nur des Sozialprodukts,
sondern auch der Kaufkraft und des Lebenshaltungsniveaus der breiten

9 Ausfiihrlicher hierzu und zu der erstaunlichen Gleichgiltigkeit gegen-
liber den Problemen der heute sogenannten Entwicklungsldnder in der wis-
senschaftlichen Nationalokonomie und Wirtschaftsgeschichte bis vor kurzem:
R. F. Behrendt, Gesellschaftliche Aspekte der Entwicklungsférderung, in:
Weltwirtschaftliche Probleme der Gegenwart, Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, Bd. 35, Berlin 1965, S. 507 ff.
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Massen der Bevolkerung — also als Sicherung, Intensivierung und Aus-
breitung bereits erzielter Errungenschaften — anstrebt. Die in ihr be-
reits enthaltene Sozialpolitik — im Sinne spezifischer Manahmen zur
Stiitzung von wirtschaftlich schwachen Einkommensschichten — ist in
den letzten Jahrzehnten fast unversehens erweitert worden zur Gesell-
schaftspolitik, also zu einem strukturpolitischen Ansatz, der, ber die
rein materiellen Bediirfnisse spezifischer Gruppen hinaus, allgemeine
Bediirfnisse der Gesamtbevilkerung in bezug auf alle jene Faktoren
berticksichtigt, die fiir das physische und psychische Befinden von Men-
schen tiberhaupt, ohne schichtenspezifische Beschrinkung, relevant sind.
Hier konnen die Namen John Kenneth Galbraith (mit seiner Betonung
der ,offentlichen Bediirfnisse“ und der Notwendigkeit von ,social
balance“) und Alexander Riistow (mit seiner Forderung nach Vitalpoli-
tik) stellvertretend fiir viele stehen.

Zu einem politischen und sodann auch wissenschaftlichen Schlagwort
wurde ,,Entwicklung® jedoch recht eigentlich erst und nur in Bezug auf
die dynamischen Randldnder. Ausgelost wurde dieser Vorgang durch
den Zwang, dem sich die USA im zweiten Weltkrieg ausgesetzt sahen,
als sie einerseits dem Einflufl der faschistischen Méchte in Lateinamerika
konstruktiv entgegentreten und andererseits nach der Besetzung weiter
asiatischer Gebiete durch die Japaner die Erzeugung fiir sie lebenswich-
tiger tropischer Rohstoffe in dieser gleichen Region férdern mufBten.
Nach dem Krieg fiel dieser akute Zwang zwar weg, dafiir wurde jedoch
die Forderung nach Entwicklungsférderung universal, breitete sich tiber
die ganze ,Dritte Welt“ aus und bezog ihre politische Potenz aus der
neuen weltpolitischen Rivalitidtsbeziehung zwischen der ,Westlichen
Welt“ und dem sogenannten kommunistischen Block.

Zum ersten Mal war Entwicklung in die ideologische Selbstdarstellung
von GroBmaichten in der Atlantic Charter von 1941 aufgenommen wor-
den, deren Punkt V den Wunsch ausdriickt, ,die vollste Zusammenarbeit
zwischen allen Nationen auf wirtschaftlichem Gebiet herbeizufiihren,
mit dem Ziel der Sicherung von besseren Arbeitsbedingungen, wirt-
schaftlichem Fortschritt und sozialer Sicherheit fiir alle“. Konkretere
Formen gewann diese Absicht mit der Proklamation des ,Point IV, also
der technischen Hilfe, durch Prasident Truman im Jahre 1949 und mit
der Errichtung der Spezialorganisationen der Vereinten Nationen, ins-
besondere der Internationalen Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung.
(Die Internationale Arbeitsorganisation, die ja sehr viel alter ist, sah
keine spezielle Hilfe fiir unterentwickelte Gebiete vor.) Abgesehen von
den mehr formal-volkerrechtlich bedeutsamen MaBnahmen des Volker-
bundes fiir die Verwaltung fritherer deutscher Kolonien, beginnt hier
die ausdriickliche Anerkennung internationaler Verantwortung fiir die
Forderung der Entwicklung dynamischer Randldnder, in denen keine

2 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 59
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ausreichenden Voraussetzungen fiir spontanes wirtschaftliches Wachs-
tum bestehen.

Innerhalb dieser soeben umschriebenen umgreifenden Vorstellung
kann — und sollte — der Begriff Entwicklung in drei verschieden nuan-
cierten Bedeutungen gebraucht werden:

a) Als gelenkter dynamischer Kulturwandel in einem Sozialgebilde,
verbunden mit wachsender Beteiligung immer zahlreicherer Mitglieder
an der Forderung und Lenkung dieses Wandels und an der NutznieBung
seiner Ergebnisse. Entwicklung erfordert und beinhaltet also Dynamik,
geht aber iiber blo8e Dynamik hinaus. Sie bedeutet nicht blof} expansi-
ven, langfristigen und umfassenden Kulturwandel, sondern impliziert
auch, daf} sich dieser — jedenfalls im subjektiv gemeinten Sinn seiner
Trager und auch im Gesamtergebnis — sozial und demokratisch abspielt:
mit Beteiligung und zum Nutzen der Mehrheit, wenn nicht aller. Sie be-
deutet also demokratisch fruktifizierte Dynamik. Dies war offensichtlich
im Merkantilismus und im Friihkapitalismus nicht der Fall. Bereits
damals gab es Dynamik, aber nicht Entwicklung in diesem Sinne.

b) Als konkreter Entwicklungsprozef, der sich vorzugsweise abspielt
als Aktivierung bisher vergleichsweise statischer Kulturelemente —
seien sie seelisch, geistig oder materiell — und als Lockerung, Umfor-
mung oder Auflésung traditionaler Verhaltensweisen, Institutionen und
Gesellschaftsstrukturen und ihre Ersetzung durch dynamische. Diese
Aktivierung kann und muB sich auf den drei Ebenen der Technik, der
Wirtschaft und der Gesellschaft abspielen. Auf dieser letzten handelt es
sich um die Ausweitung von Beziehungs-, BewuBtseins- und Verant-
wortungsbereichen, die Herausbildung von groBeren und komplexeren
Sozialgebilden und die Verstarkung der horizontalen (rdumlichen) eben-
so wie der vertikalen (schichtungsmaBigen) Mobilitdt, verbunden mit gro-
Berer Flexibilitdat und Offenheit der Schichtungsstrukturen iiberhaupt.

¢) Als Entwicklungspolitik oder systematische Entwicklungsférderung
schlieBlich, also als eine bewuBte Kombination von Ma3nahmen, deren
subjektiv gemeinter Sinn und Ergebnis Beitrige zur Entwicklung im
eben umschriebenen Sinne sind. Wirtschaftliche Entwicklungspolitik ist
auf die Erhohung der Produktionsfdhigkeit und des Lebenshaltungs-
niveaus moglichst vieler Mitglieder eines Sozialgebildes gerichtet, soziale
Entwicklungspolitik auf die Erh6hung ihrer Bereitschaft und Fahigkeit,
zur wirtschaftlichen Entwicklung beizutragen, ihre Nutzniefler zu sein
und, im Zusammenhang hiermit, am 6ffentlichen Leben aktiv (vorschla-
gend, beratend, entscheidend und ausfithrend) — wenn auch in ver-
schiedenen Bereichen und Dimensionen — teilzunehmen.

Entwicklungspolitik ist also dynamischer Kulturwandel in einem
Sozialgebilde, der gezielt wird auf Verbesserung der wirtschaftlichen
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und sozialen Lebensumsténde aller seiner Mitglieder, vorzugsweise sei-
ner bediirftigsten, gelenkt durch deren maximale Beteiligung und ge-
steuert durch die jeweils leistungsfdhigsten rationalen, wissenschaft-
lichen und technischen Mittel. Damit ist gesagt, daBl es sich auch um
geplanten Kulturwandel handelt®.

3. Mangelhafte Verwirklichung des Entwicklungskonzepts

Schon der soeben vorgenommene Versuch von Begriffsbestimmungen
hat den Abstand zwischen theoretischer — und auch gesellschaftspoli-
tischer — Konzeption und Wirklichkeit, zwischen Erstrebtem — oder
doch Proklamiertem — und Erreichtem klar gemacht. Es stellt sich die
Frage, ob dieses Konzept nicht realitdtsfern und utopistisch ist und des-
halb aufgegeben werden mufl. Bevor sie jedoch beantwortet werden
kann, miissen die Griinde des Versagens dieser Entwicklungskonzep-
tion wenigstens skizzenhaft untersucht werden.

Wir haben gesehen: der heute zumindest implizit giiltige Begriff von
Entwicklung, Entwicklungsférderung und Entwicklungshilfe, soweit er
sich auf die ,Entwicklungsldnder“ bezieht, enthilt drei Aspekte, die als
neue angesprochen werden miissen, die sich in politischen Zwangslagen
aufdréngten und die erst seit dem zweiten Weltkrieg in den offiziellen
Sprachgebrauch eingetreten sind: a) soziale Zielsetzung, b) demokra-
tische Beteiligung und c) internationale Verantwortung und Zusam-
menarbeit, innerhalb von Institutionen, die als global (im Sinne von
menschheitsweit) zumindest intendiert sind.

Hieraus erklért sich, dal Entwicklungspolitik im oben umschriebenen
Sinne improvisiert worden ist und wahrscheinlich auch werden mu@te.
Dies geschah nicht so sehr gegen die verfestigten tiberlieferten Leitideen,
Strukturen und interessenbedingten Tendenzen als neben ihnen, sowohl
im internationalen Bereich wie in den innernationalen Bereichen. Hier-
aus ergaben sich eine Reihe von Widerspriichen, Inkonsequenzen und
Konflikten, die eine eindeutige Entwicklung einer modernen, d.h. den
Erfordernissen der Zeit angemessenen Entwicklungspolitik behindert
haben und so zu der weiten und noch immer weiter werdenden Kluft
zwischen offiziellen Programmen, Proklamationen und Deklamationen
einerseits und den tatsédchlichen Leistungen andererseits — mit stets
wachsenden Enttduschungen und Desillusionierungen bei fast allen Be-
teiligten — beitragen. Diese Widerspriiche gilt es knapp zu skizzieren.

a) Die Uneinheitlichkeit der Entwicklungskonzepte zwischen dynami-
schen Kern- und Randlindern. In den bereits (relativ!) entwickelten

10 Das Obige ist ndher ausgefiihrt in R. F. Behrendt, Soziale Strategie fiir
Entwicklungsliander; Entwurf einer Entwicklungssoziologie, 2. erg. Auflage,
Frankfurt 1968, S. 110—142.

2%
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Liandern dachte und denkt man noch immer weitgehend ,fortschrei-
bend“, als ob der Weg der Entwicklungsldnder sich in den gleichen For-
men und Stadien, mit den gleichen Methoden abspielen miisse wie der-
jenige der ,kapitalistisch® entwickelten. Die naive Konzeption eines Walt
Rostow — und die Tatsache, daB} sie nicht nur in den USA einfluBBreich
werden konnte — sind ein Symptom dieser ethnozentrischen Befangen-
heit, die die Bedeutung der gesamtkulturellen Sphire und die Proble-
matik der interkulturellen Unterschiede unberiicksichtigt 148t. Wahrend
man also auf diese Weise Entwicklung als einen langen, mit Geduld zu
absolvierenden Pilgergang durch selbst-disziplinierte Kapitalakkumula-
tion zum self-sustaining growth verstand, spann man auf Seiten der
Unterentwickelten Trdume eines raschen Einholens der Entwickelten,
eines Sprungs sozusagen aus dem Mittelalter in die zweite Halfte des
20. Jahrhunderts, mit Hilfe fortgeschrittenster technischer Errungen-
schaften und reichlicher ausldndischer — vorzugsweise multilateraler —
Finanzierung.

b) Die teilweise Widerspriichlichkeit und praktische Unvereinbarkeit
der in den Entwicklungsldndern mafigebenden Leitideen: aa) wirtschaft-
liches Wachstum, bb) ,soziale Gerechtigkeit“, im Sinne von oft vorzei-
tiger, zu starr nach ,entwickelten“ Vorbildern institutionalisierter und
zu weitgehender Sozialpolitik mit produktivitdtshemmenden Folgen
(sozusagen eines Versuchs einer gleichmiaBigeren Verteilung des
Kuchens, bevor er gebacken war) und cc) nationale Unabhéingigkeit,
auch im Sinne , wirtschaftlicher Entkolonisierung®, und damit Erschwe-
rung der Beteiligung ausldndischer Unternehmer, Fachkréfte und Kapi-
talien.

c) Die Widerstands- und Reproduktionsfihigkeit statischer Gesell-
schaftsstrukturen in dynamischen Randlandern und die von hier aus-
gehende Oligarchisierung — also interessenmifBig einseitige, in der
Regel nicht entwicklungskonforme Lenkung — von EntwicklungsmaB-
nahmen und der fiir sie verfiigbaren Mittel zugunsten von alten und
neuen Eliten. Die nach wie vor bestehende gesellschaftspolitische Immo-
bilitdt groBer Teile der Bevilkerung ermoglichte diese Tendenz und
schien sie gleichzeitig zu rechtfertigen.

d) Hiermit eng zusammenhingend: Realitdtsferne grofer Teile der
Entwicklungsplanung, durch

aa) ihre Zentralisierung in nationalen Regierungsbiirokratien in den
Hauptstddten und an den Sitzen der internationalen Organisationen,
also jedenfalls in groBer rdumlicher und gesellschaftlicher Distanz von
den zu Begiinstigenden, auf deren Mitwirkung in Planung und Ausfiih-
rung jede wirksame Entwicklungspolitik angewiesen ist; damit Ver-
sagen bei der Mobilisierung und Aktivierung von Entwicklungsenergien
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auf breiter Grundlage, trotz mancher Ansétze von ,,community develop-
ment“ und Forderung von Genossenschaften — aber eben in behérdlich-
biirokratischen Zwangsjacken und mit politischer Korrumpierung vieler
Aktionstréger;

bb) ihre Vernachldssigung der breiten Dimension des Kulturwandels,
mit einseitiger Beschrankung auf den technischen und wirtschaftlichen
Sektor und iiberwiegend auf Grund von 6konometrischen Wachstums-
modellen und (in ihrer Prizision zweifelhaften) makro-ckonomischen
Daten;

cc) ihr Verhaftetsein an eine passiv-imitative Entwicklungsschematik,
mit der Neigung zur fraglosen Ubernahme von Zielsetzungen, Methoden
und Instrumentarien aus entwickelten Gesellschaften, unter Vermei-
dung des Erlernens einer — sicher miihsameren, aber auch produktive-
ren — aktiv-selektiv-synkretistischen Entwicklungsstrategie, unter Be-
rlicksichtigung der spezifischen Bediirfnisse und Moglichkeiten des
jeweiligen Milieus!'.

e) Der Mangel an Koordination zwischen:
aa) Weltmarkt und interner wirtschaftlicher Entwicklungsplanung;

bb) wirtschaftlicher und sozialer Infrastrukturentwicklung (Bevolke-
rungszuwachs!);

cc) den immer zahlreicheren nationalen, regionalen und internatio-
nalen (,,globalen“) Behorden und Organisationen.

f) Die rdumliche Beschrinkung der Entwicklungsplanung auf jeweils
einzelne staatliche Territorien — oft nur formaljuristisch und institu-
tionell-administrativ sich als Nation darstellend, ausnahmsweise auch
auf regionale, aber wirtschaftlich irrational konstituierte Integrations-
einheiten, unter dem Gesichtspunkt ihrer partikularen Entwicklung,
ohne Beriicksichtigung ihrer komparativen Bedeutung in der globalen
Dimension und ohne internationale, geschweige denn transnationale
Koordination der Planung. Damit das Fehlen des globalen Kriterions zu-
gunsten der Dominanz des nationalen, bei allen Tréigern der Entwick-
lungspolitik, einschlieSlich der internationalen Organisationen, deren
Struktur ja eindeutig auf diesem Schema (,,Vereine von Regierungen*)
beruht. Damit sind nationaler Partikularismus bei Empfangenden wie
Gebenden von Entwicklungsleistungen und, damit eng zusammenhén-
gend, auBenpolitischer Opportunismus im Hinblick auf die Rivalitdten
zwischen den Machtblocken, aber auch auf das, was die einzelnen Regie-
rungen als Interessen ihrer Lénder betrachten, als maBgebende Krite-
rien in die Planung und Vergabe von Entwicklungsleistungen, sowohl

11 Hierzu ausfiihrlicher Behrendt, Soziale Strategie, a. a. O., S. 250 ff.
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bilateraler wie multilateraler, ,eingebaut“. Hierzu gesellen sich natiir-
lich nicht nur nationalstaatliche, sondern auch spezifischere Interessen
an der Forderung von Exporten und der Sicherung von Rohstoffquellen
im Zusammenhang mit Entwicklungshilfe.

Hier zeigt sich ein krasser Widerspruch zwischen den proklamierten
globalen Zielen und der Beschrédnktheit der fiir sie eingesetzten organi-
satorischen Instrumentarien. Dies ist natiirlich die Folge der universalen
Unfihigkeit zur Uberwindung der nationalen Ordnungsform als ober-
ster Entscheidungsinstanz seit dem zweiten Weltkrieg'®. Diese Unfahig-
keit zur Herausbildung neuer, den globalen Bediirfnissen angemessener
Ordnungsformen manifestierte sich drastisch in der Liquidation des
Kolonialismus mittels nachahmender Aufpfropfung exogener (dem west-
lichen Kulturkreis entnommener) nationalstaatlicher Schemata auf
asiatische und afrikanische Gebiete, die keine oder nur ganz ungenii-
gende strukturelle Voraussetzungen dafiir boten. Infolgedessen hat man
eine Vielzahl neuer Nationalismen gefordert, welche die so nétige glo-
bale Integration hemmen, hat man Herde neuer inner- und inter,natio-
naler“ Gewaltsamkeit geschaffen und hat die Illusion nationalstaatlicher
Entwicklungsplanung und -schaffung auf Kosten realer Entwicklungs-
leistungen genéhrt.

Stattdessen hitte man — spatestens am Ende des zweiten Weltkrieges
— in den entkolonisierten Gebieten ein Areal ilibernationaler Verwal-
tung und Entwicklungspolitik errichten sollen. Dieses hétte wichtige
Funktionen erfiillen kénnen: a) addquate, auf die jeweiligen Verhalt-
nisse zugeschnittene Umstrukturierung von weiten nichtwestlichen Ge-
bieten, die keine Traditionen und sonstige Voraussetzungen zu natio-
nalstaatlicher Integration besaBen; b) konzentrierte Instituierung von
Entwicklungspolitik, weniger gehemmt von politischen Irrationalismen
und Korruption; c¢) Experimentierung mit {ibernationalen Planungs-
und Verwaltungsmethoden und damit Schwichung der nationalstaat-
lichen Fixierung auch in entwickelten Léndern.

12 Entwicklung wird zur gemeinsamen Aufgabe aller Staaten“ meint jetzt
auch E. O. Czempiel (,Das Problem der Entwicklung in der Theorie der
Internationalen Beziehungen®, in: Offene Welt, Nr. 99/100, 1969, S.28), ohne
daraus allerdings konkrete Folgerungen zu ziehen. Gegen seine Kritik: ,nir-
gendwo wird diese Entwicklung von Nationalstaaten (in den Entwicklungs-
lindern, R. F. Behrendt) selbst tiberpriift, werden die internationalen Ver-
haltensweisen, die aus diesem Bild der Staaten-Welt abgeleitet werden, einer
Inventur unterzogen“ (a.a.O., S.22) wire zu erinnern an das Kapitel ,Der
Nationalstaat: universales Entwicklungsorgan?“ in R. F. Behrendt, Soziale
Strategie flir Entwicklungslander, 1. Aufl., 1965, S. 331—450, sowie die Schrif-
ten desselben Verfassers: Die wirtschaftliche und soziale Revolution in den
unterentwickelten Liéndern, Bern 1954, und: Problem und Verantwortung des
Abendlandes in einer revolutiondren Welt, Tiibingen 1956 (Recht und Staat,
Bd. 191—192).
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Gegen solch eine Kritik, die sich mit der entschiedenen Befiirwortung
einer globalen Entwicklungspolitik verbindet, lassen sich einige Ein-
wiéande vorbringen; sie seien im folgenden kurz dargestellt.

Der erste und nachstliegende Einwand mag auf den utopisch erschei-
nenden Charakter dieser Argumentation abzielen: utopisch deshalb, weil
hier einer Konzeption das Wort geredet werde, die in der gegenwértigen
allgemein-politischen und speziell entwicklungspolitischen Situation
kaum eine Chance der Verwirklichung habe und insofern unrealistisch
sei. Anstatt das bisher praktizierte kleinere Ubel — némlich eine punk-
tualistisch orientierte Entwicklungspolitik — verbessern zu helfen,
wende man sich der Frage zu, auf welche Weise so etwas wie eine Welt-
innenpolitik — und sei es auch in noch so ferner Zukunft — zustande
kommen kénne. Vor diesem Ziel aber seien kaum tiberwindliche Barrie-
ren aufgebaut: erstens die nach wie vor fortbestehende Konfliktsituation
zwischen den drei Weltmichten (die ja die Entwicklungsldnder durch-
aus als die Sphére ihrer Auseinandersetzungen um botméBige Verblin-
dete, Rohstofflieferanten und Absatzmérkte und nicht zuletzt um mili-
tarstrategisch wichtige Aufmarschfelder betrachten); zweitens das Un-
vermodgen der Machthaber gerade in den Entwicklungsldndern, solch ein
globales Konzept zu férdern, weil es ihr jetziges Monopol liber entwick-
lungspolitische Entscheidungen und Pfriinden angreift und tberdies die
Rolle des Nationalstaats mindert, des von ihnen ideologisch proklamier-
ten und als politischer Fetisch aufgebauten Herrschaftsinstruments; und
drittens die Schwierigkeit, wenn nicht Unmdéglichkeit, in absehbarer
Zeit funktionsfidhige (also auch: durchsetzungsfiahige) entwicklungspoli-
tische Gebilde zu schaffen, die einerseits den Nationalstaat als Institution
transzendieren und andererseits nicht auf das Territorialprinzip als
Grundlage einen physischen Machtmonopols zuriickgreifen kénnen.

Und schlieBlich noch ein Einwand aus anderer Richtung: der hier
geforderte Abbau der Bedeutung des Nationalstaates fiihre zur Schwa-
chung der nationalen Befreiungsbewegungen in den heutigen Entwick-
lungslédndern und sei infolgedessen ein verschleierter Versuch, diese wie-
derum einer liberalen Weltwirtschaft mit aufrechterhaltender Vorherr-
schaft der entwickelten Lander auszuliefern.

Um mit dem zuletzt genannten Einwand zu beginnen: er enthalt einen
Widerspruch in sich selbst insofern, als er meint, ausgerechnet den
Nationalstaat als die politische Ideologie der vermeintlich imperialisti-
schen Usurpation zum Vehikel der Befreiung machen zu kénnen. Nicht
nationale Befreiung und damit Nachahmung eines éngstlich verabscheu-
ten Vorbilds, sondern kulturelle Emanzipation im Sinne der Anerken-
nung und Durchsetzung eigenstidndiger sozialer Institutionen wire das
Gebotene.



24 Richard Behrendt und Volker Lithr

Gewichtiger sind die zuvor genannten Einwénde: sie sind in sich zu-
treffend. Doch leisten sie im Grunde nicht mehr als die Beschreibung von
Fakten — von Hindernissen, die einer globalen Entwicklungspolitik in
der Tat im Wege stehen. Trotzdem bleibt zu sagen, dal darum das Be-
harren auf der Politik des ,kleineren Ubels*, eines theorielos und plan-
los arbeitenden Punktualismus, offensichtlich zu nichts fiihrt, ja die
Situation verschlimmert. Denn bei Licht betrachtet, haben wir es bislang
weniger mit einer wohliiberlegten Politik der aufeinander abgestimm-
ten ,kleinen Schritte“ zu tun als vielmehr mit einem entwicklungspoli-
tischen Chaos. Als Ausweg bedarf es einer grundsitzlichen Neuorientie-
rung; unvermeidlich muf} sie die Beschrankungen und Schranken der bis-
her unter nationalstaatlich opportunistischen Gesichtspunkten betrie-
benen Entwicklungspolitik iberwinden — so schwierig diese Aufgabe
auch sein mag. Immerhin darf man von der Erwartung ausgehen, daf3
die systematische Erarbeitung globalstrategischer Entwicklungskonzep-
tionen und ihre beharrliche Propagierung in die politische Realitit ein-
flieBt und ein Teil von ihr wird — so wie man umgekehrt annehmen
mulB, daB der Mangel an globalen Entwicklungskonzeptionen — ja schon
die Blindheit gegeniiber ihrer Mdoglichkeit und Notwendigkeit — weit-
gehend mitverantwortlich fiir die Sterilitdt bisheriger Entwicklungs-
bemiihungen ist.

5. Entwicklungshemmungen durch weltwirtschaftsstrukturelle Faktoren

Indessen ist das allgemeine Versagen der bisher geleisteten Entwick-
lungspolitik in Asien, Afrika und Lateinamerika nicht allein auf die so-
eben genannten Mingel der ihr zugrunde liegenen Konzeption zu-
riickfiihren. Vielmehr stofSen auch innerlich widerspruchsfreie und reali-
tatsnah erscheinende Entwiirfe dieser Art alsbald auf eine Reihe struk-
tureller Hemmnisse, deren Ursprungs- und Wirkungsbereich sich dem
Zugriff einer konventionell gefiihrten Entwicklungspolitik bislang weit-
gehend entzogen hat. Gemeint sind in erster Linie solche Hemmnisse, die
als AusfluB der internationalen Handels- und Kapitalbeziehungen zu
deuten sind, weltwirtschaftsstrukturelle Faktoren also, die, wenn sie
auch scheinbar die geldufige Vorstellung von der ,internationalen
Arbeitsteilung” bestitigen, den akuten Entwicklungsbediirfnissen und
-forderungen der dynamischen Randlénder entgegenstehen. Ein poli-
tischer Anspruch, so lieBe sich sagen, wird von den wirtschaftlichen
Fakten nicht gedeckt.

Die historische Rolle vieler Entwicklungslédnder als frithere Kolonien
und in jedem Falle ihre vergleichsweise Riickstdndigkeit haben zu einer
hochst einseitigen Marktorientierung ihrer Volkswirtschaften gefiihrt
— eine Tendenz, die sich seit dem Einsetzen der internationalen Ent-
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wicklungspolitik eher verstdrkt denn abgeschwécht hat. Eine genauere
Betrachtung dieses Phidnomens verweist auf mehrere, eng miteinander
verbundene Aspekte. Zum einen sind die Volkswirtschaften der Ent-
wicklungsldnder insofern einseitig marktorientiert, als sie liberwiegend
Urprodukte anbieten — tierische und pflanzliche Erzeugnisse also sowie
Rohstoffe, die durch den Abbau von Bodenschitzen gewonnen werden.
Da diese Produkte weiterverarbeitet werden miissen, die eigene Pro-
duktionstiefe aber mangels ausreichender Industrie gering ist, bleibt
diesen Landern nur der Weg in den Export; mit ihrer Produktionsstruk-
tur, soweit sie modernisiert ist, zielen sie infolgedessen hauptsédchlich
auf den Weltmarkt, wihrend sie den Binnenmarkt weitgehend vernach-
lassigen. Sinnbild dieser spezifischen Verkniipfung von einseitiger Pro-
duktionsstruktur und einseitigen Marktabhéngigkeit ist in allen Gebieten
der unterentwickelten Welt die — meist in ausldndischem Besitz be-
findliche — Plantage geworden. Zudem kommt als Abnehmer dieser
Produkte nur eine ganz bestimmte und zahlenmé&Big begrenzte Klientele
in Frage, ndmlich die Gruppe der Industrieldnder. Wie bekannt, hat sich
der Export mancher unterentwickelter Regionen auf einige wenige oder
sogar nur ein einziges Industrieland konzentriert; man denke etwa an
die weitgehende Abhingigkeit lateinamerikanischer Volkswirtschaften
vom Export ihrer Produkte in die USA™,

Gravierender noch als dieser Umstand ist die Tatsache, daB es sich bei
den Exportwaren der Entwicklungslinder fast stets um Uberschufpro-
dukte handelt — nicht zuletzt aufgrund des weitgehend identischen An-
gebots aller Entwicklungsldnder untereinander. Die sich daraus erge-
bende Konkurrenzsituation hat bei vielen Produkten zu kontinuierli-
chem Preisverfall und auch zur — faktischen oder durch die Welt-
handelsabkommen rechtlich sanktionierten — Mengenbeschrinkung
gefiihrt. Die Substituierung einer Reihe von tierischen, pflanzlichen und
mineralischen Rohstoffen durch die Synthetika der chemischen Indu-
strie hat ein {ibriges getan — ein Prozef}, der bereits im 19. Jahrhundert
mit der Gewinnung des Anilins aus Steinkohlenteerderivaten und dem
daraus folgenden Tod der indischen Indigoplantagen seinen Ausgang
nahm und der heutzutage etwa Kali, Gummi, Leder, Fasern und sogar
Holz und Schmierstoffe als synthetische Stoffe einschlief3t.

Der iibliche Ausweg aus dieser Situation, wie ihn die Volkswirtschafts-
lehre anbietet, ndmlich eine marktgerechte Preispolitik und Produkt-
differenzierung, bleibt den Entwicklungsldndern weitgehend verschlos-
sen. Abgesehen von der Frage, ob man angesichts der nationalen Pro-
tektionismen und der Preis- und Mengenfestsetzungen im Rahmen der

13 S. hierzu Richard F. Behrendt, Wirtschaftliche Entwicklung in Latein-
Amerika; Probleme, Ergebnisse, Aussichten, in: Zeitschrift f. d. gesamte
Staatswissenschaft, 192. Bd., 1956, S. 577 ff.
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Welthandelsabkommen i{iberhaupt von einer echten Marktregulierung
sprechen kann, bleibt das Problem einer iiberaus ungiinstigen Preisela-
stizitdt der Nachfrage bestehen. Denn — um ein vereinfachtes Modell zu
skizzieren — niedrige Preise eines Anbieters fiihren kaum zu gréBerer
Nachfrage: die Angebotskonkurrenz senkt ebenfalls den Preis, und die
Gesamtmenge der Nachfrage ist determiniert. Umgekehrt sind hohere
Preise desselben Anbieters geeignet, die Nachfrage drastisch zu ver-
mindern: sie entfallt auf die tibrigen Anbieter. Eine Kurve, die das Ver-
hiltnis darstellt, wiirde infolgedessen fast rechtwinklig geknickt sein:
bei Preisunterbietungen tendiert die Preiselastizitit der Nachfrage
gegen null, bei Preisliberbietungen jedoch gegen unendlich. DaB} die
Welthandelsabkommen an dieser fiir die Entwicklungsldnder miilichen
Marktsituation Entscheidendes gedndert héatten, 148t sich kaum behaupt-
ten; man mochte eher sagen — auch wenn es zynisch klingt —, daB sie
diesen Umstand lediglich zur Kenntnis genommen und gehérig proto-
kolliert haben.

Ebenso schwierig wie das Problem der marktgerechten Preispolitik
erscheint das der Produktdifferenzierung. Urprodukte, welcher Art auch
immer, sind nun einmal einander weitgehend gleich und setzen im
Grunde, wenn sie marktwirksam differenziert werden sollen, eine weit-
aus groBere Produktionstiefe voraus, als der Mehrzahl der Entwick-
lungsléander zur Verfiigung steht. Zudem verlangt die Nachfrageseite —
und dieser Gesichtspunkt ist mindestens ebenso entscheidend — bei den
zumeist in groflen Mengen produzierten Rohstoffen der Entwicklungs-
ldnder eine stets gleichbleibende Qualitdt — im Grunde also ein mog-
lichst groBes Mafl an Angebotshomogenitét. Bescheidene Versuche einer
Produktdifferenzierung sind dennoch unternommen worden; abgesehen
von der seit langem getroffenen Unterscheidung von Herkunftsgebieten
(,agyptische Baumwolle, ,,guatemaltekischer Kaffee“), hat man beispiels-
weise Markennamen fiir das vollig unverarbeitete Massenprodukt Bana-
nen eingefiihrt (,,Chiquita“, ,Deloro“, ,Bayela“). Indessen bleibt dieser
Weg wohl nur den bereits auf dem Weltmarkt etablierten GroBprodu-
zenten und -exporteuren (beispielsweise der United Fruit Company)
offen.

Mit der einseitigen Abhédngigkeit vom Rohstoffexport — zu der sich,
wie soeben angedeutet, die weitgehende Lahmung des gidngigen absatz-
politischen Instrumentariums gesellt — ist zugleich ein weiteres Pro-
blem angesprochen: das der Monokultur. Der Begriff bezeichnet die aus-
schlieBliche oder — h&ufiger — weitgehende Beschrédnkung der unter-
entwickelten Volkswirtschaften auf ein einziges Exportprodukt; als Bei-
spiele hierfiir seien Erdél (Venezuela, arabische Staaten), Kaffee (Guate-
mala, El Salvador), Bananen (Ecuador, Honduras) und Erdniisse (Sene-
gal, Gambia) genannt. Die entsprechenden Konsequenzen dieser hier bis
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ins Extrem getriebenen einseitigen Marktabhéngigkeit fiir das wirt-
schaftliche Wachstum (und die Handelsbilanzen) solcher Lander, beson-
ders in Anbetracht der vorher skizzierten Weltmarktverhédltnisse, sind
bekannt.

Der — insbesondere seit dem Einsetzen der internationalen Entwick-
lungspolitik — eingeleitete Versuch einer Diversifizierung von Land-
wirtschaft und Industrie in den Entwicklungsldndern ist iiber erste —
und gesamtwirtschaftlich wenig wirksame — Ansdtze nicht hinaus-
gekommen. Es gibt Ausnahmen — in Lateinamerika etwa Mexiko und
Brasilien —, aber im ganzen hat sich an der weltwirtschaftlichen Situa-
tion der unterentwickelten Lénder nichts zum Positiven gedndert. Im
Gegenteil, der relative Anteil der Entwicklungslander am Welthandel
hat sich gegeniiber dem der Industrielinder untereinander im Laufe der
vergangenen Jahre erheblich vermindert: nach Angaben des Pearson-
Reports sank er in der Zeit zwischen 1953 und 1967 von 27%0 auf 19 %o
(Gesamtwert aller Exporte) bzw. von 54 % auf 42 % (Gesamtwert aller
Rohstoffexporte)**. Die immer nachdriicklicher erhobene Forderung, die
Industrieldnder sollten, um diesen verhingnisvollen Trend zu neutrali-
sieren, ihre restriktive Handels- und Zollpolitik (zu der sich die hohe
indirekte Besteuerung vor allem importierter Konsumgiiter gesellt)
gegeniiber den Entwicklungsldndern aufheben, erscheint unter diesen
Umstidnden verstidndlich und gerechtfertigt; zugleich darf aber nicht
libersehen werden, da3 sie lediglich ein Symptom angreift. Denn die
Weltmarktnachfrage nach Rohstoffen hat, wie der Pearson-Report fest-
stellt, in der Berichtszeit nur zégernd zugenommen®, und man kann die
immobile Handels-, Zoll- und Steuerpolitik der Industrieldnder nicht
allein fiir diesen Umstand verantwortlich machen. Vielmehr handelt es
sich, wie bereits vorher angemerkt, auch um ein echtes strukturelles
Problem: die zunehmende Verdridngung natiirlicher Rohstoffe durch
kiinstlich hergestellte Substitute (die in manchen Féllen sogar qualitativ
Uberlegen sind) 148t die Kritik an den Mengenbeschrankungen und Ab-
gabenbelastungen von Importen durch die Industrieldnder als zweit-
rangig erscheinen. Auch bei den spezifisch tropischen GenuBimitteln, wie
Kaffee, Kakao, Tabak und Tee, die der Konkurrenz aus der Retorte bis-
lang nicht ausgesetzt sind, diirfte von einer flexibleren Handels-, Zoll-
und Steuerpolitik keine wesentliche Verbesserung der Situation zu er-
warten sein: denn hier scheint, trotz des kiinstlich erhohten Preisniveaus
dieser Produkte in den Industrieldndern, das Nachfragevolumen auf-
grund anderer Faktoren (vor allem aufgrund der GenufB3- und damit
Gewohnheitsmotivation, die diese Nachfrage mitsteuert) zumindest
kurz- und mittelfristig ausgeschopft zu sein. Ein anderer — wenn auch

14 Pearson Report, a. a. O., S. 45.
5 a .a. 0,8S.45.
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in den Konsequenzen vergleichbarer — Fall ist die zunehmende Selbst-
versorgungskapazitit der Europédischen Wirtschaftsgemeinschaft bei
zahlreichen Grundnahrungsmitteln: dhnlich wie seit jeher in den USA
hat nun auch hier die drastische Steigerung der Produktivitit in der
Landwirtschaft mit zunehmend hohen Agrariiberschiissen zu einer Lage
gefiihrt, die den Entwicklungsldndern als Exporteuren keine Chance
148t; man muBl vielmehr sagen, dal bei einigen Agrarerzeugnissen —
etwa Getreide, Milch- und Fleischprodukten — der Gemeinsame Markt
als entschiedener Konkurrent der Entwicklungsldnder gerade auf deren
ureigenem Feld auftritt.

Mindestens in demselben Ausmafl wie vom Export ihrer Erzeugnisse
sind die Entwicklungsldnder heutzutage vom Fertigwarenimport aus
den Industrielindern abhingig; lediglich insoweit als eine wirksame
Diversifizierung der einheimischen Produktion stattgefunden hat (wieder-
um seien hier als Beispiele Mexiko, Brasilien und — mit Einschriankun-
gen — auch Indien genannt), ist diese Abhédngigkeit gemildert. Nur
scheinbar handelt es sich hierbei um reziproke Tauschverhéltnisse im
Sinne der vorhin erwéhnten ,internationalen Arbeitsteilung® und der
Ausschopfung ,komparativer Kostenvorteile“. Um es polemisch zu for-
mulieren: das Land a tauscht Bananen gegen Maschinen des Landes b
nicht in erster Linie deshalb, weil es auf diese Weise den gréften ver-
héltnisméaBigen Vorteil aus dem Handel z6ge, sondern weil es — schlicht
gesagt — keine Maschinen produziert (und aus einer Reihe von Griin-
den, zu denen politische zdhlen mdégen, auch gar nicht zu produzieren
imstande ist). Mit anderen Worten: weniger die terms of trade als viel-
mehr die terms of production machen das wirtschaftliche Schicksal des
Landes aus. Zugleich relativiert dieses Beispiel das haufig vorgebrachte
Argument, die Industrieldnder bediirften in immer geringerem MafQe
der Entwicklungsldnder als Rohstofflieferanten; weswegen die Behaup-
tung von der Ausbeutung der letzteren durch die ersteren obsolet sei.
Denn so richtig das Argument in sich sein mag: es libersieht die Tatsache,
daB nichtsdestoweniger die Entwicklungslinder in zunehmendem MafBe
von den Industrieldndern als Rohstoffabnehmern und Fertigwarenliefe-
ranten abhéngig sind.

Mit dieser Bemerkung ist auch bereits ein Paradoxon angedeutet, das,
wiewohl aufs engste mit weltwirtschaftsstrukturellen Gegebenheiten
verkniipft, dennoch iiber sie hinausweist. Die Tatsache, dafl das Ver-
héltnis der wirtschaftlichen Abhingigkeit zwischen Industrie- und Ent-
wicklungsliandern zunehmend nicht mehr gegenseitig, sondern einseitig
konstituiert ist, 148t viele Entwicklungsldnder befiirchten, sie kdnnten
zu politisch botméBigen ,,Partnern® eines von den Industrieldndern pro-
duzierten und konsumierten ,Fortschritts werden — moglicherweise
auch zum freien Feld ihres wirtschafts-, aulen- und — nicht zuletzt —
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militérpolitischen Interventionismus. Der naheliegende Einwand, diese
Gefahr sei angesichts der fortdauernden Rivalitdt zwischen den Welt-
maéchten gering einzuschétzen, erscheint ihnen zumeist nicht iiberzeu-
gend; denn in ihren Augen spricht vieles dafiir, daB diese Auseinander-
setzung heutzutage auf der Grundlage einer stillschweigenden Uberein-
kunft — besonders zwischen den USA und der UdSSR — iiber die jewei-
ligen Einflusphéren in der Dritten Welt vonstatten geht und da8 infol-
gedessen ein wichtiger Trumpf in diesem Spiel — nimlich die Chance
der Entwicklungslinder, die beiden gro8en Machtblécke gegeneinander
auszuspielen — weitgehend entwertet worden ist.

Aus dieser Perspektive wird einsichtig, warum die Entwicklungsldnder
die vorhin erwihnte Diversifizierung — sprich: Industrialisierung —
ihrer Wirtschaft durchaus auch aus politischen, genauer gesagt: natio-
nalistischen Motiven voranzutreiben versuchen. Die Schwierigkeiten, die
sich mit diesem Versuch verbinden — das Fehlen nachfragekréftiger
Binnenmairkte, die Schwache der Infrastrukturen, das Dilemma zwischen
sozial gebotener arbeitsintensiver und haufig wirtschaftlich gebotener
kapitalintensiver Produktionsweise —, seien hier lediglich erwéhnt; sie
bilden ja seit langem einen Hauptgegenstand der entwicklungspoliti-
schen Diskussion. Nachdriicklicher hingewiesen sei jedoch auf die damit
zusammenhingende Frage der Kapitalbeschaffung. Denn im Vergleich
mit den entwickelten Lindern erscheint die Dritte Welt besonders fiir
private Kapitalinvestitionen nur insofern attraktiv, als sie auch kurz-
fristig eine hohe Rentabilitdt — unter Einschluf3 einer entsprechenden
»Risikopriamie“ — versprechen; dies gilt sowohl fiir inldndische als auch
ausléndische Investoren. So erklirt es sich, daB, abgesehen von Investi-
tionen in der Urproduktion, das private Kapital hauptséchlich als Han-
dels- und Finanzkapital auftritt; das spekulative Element steht im Vor-
dergrund und drangt die Frage nach dem Beitrag solcher Investitionen
fiir das gesamtwirtschaftliche Wachstum zuriick®®. Infolgedessen sind die
Entwicklungsldnder, um ihre Industrialisierung und, als deren Voraus-
setzung, den Aufbau ihrer Infrastruktur voranzutreiben, im verstiarkten
MaB auf den Kapitaltransfer im Wege bilateraler Abkommen mit den
entwickelten Léndern oder durch Vermittlung multilateraler Entwick-
lungsagenturen, wie etwa der Weltbank und ihrer nachgeordneten Orga-
nisationen, angewiesen. Doch scheint auch dieser Weg nicht ohne weite-
res zum Ziel zu fiihren; abgesehen von dem immer akuter werdenden
Problem der Verschuldung und damit finanziellen Belastung der Neh-
merlédnder, fiihrt sich hier der — unter nationalistischen Vorzeichen —
unternommene Versuch, gegeniiber den Industrieldndern auch politisch
weniger abhingig zu werden, selbst ad absurdum.

18 Vgl. hierzu: ,UNCTAD-Kritik: Entwicklungshilfe ,zu profitabel’”, in:
National-Zeitung, Basel, Nr. 138, v. 24. 3. 1970.
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6. Entwicklungshemmungen durch innernationale Faktoren

Es stellt sich die Frage, inwieweit die skizzierten hemmenden welt-
wirtschaftsstrukturellen Faktoren durch innernationale gestiitzt oder
begleitet werden. Hypothetisch vorweggenommen sei hier die Bemer-
kung, daB beide Faktorengruppen im Verhiltnis ihrer funktionalen In-
terdependenz zu sehen sind; die Behauptung, nach der es sich ausschlie3-
lich um ein einseitig gerichtetes, kausal determiniertes Verhéltnis — von
den weltwirtschaftsstrukturellen Faktoren hin zu den innernationalen —
handele, kann im Rahmen dieser Arbeit nicht diskutiert werden'®. An-
gemerkt sei lediglich, daf3 die von den Verfechtern der 6konomischen Im-
perialismustheorie so haufig berufene historische Evidenz auch fiir die
Behauptung des Gegenteils zeugen kann: man denke etwa an die erfolg-
reiche ,Selbstbefreiung” kontinental-européischer Linder vom ,Joch“
des englischen ,Imperialismus“ im 19. Jahrhundert oder auch an das
Beispiel Japan. Immerhin sind eine Reihe prominenter Imperialismus-
kritiker zu der — von den aktivistischen , Roten Zellen“ in Acht und
Bann getanen — Ansicht gelangt, daB sich aufgrund der , wachsenden
Selbstvermittlung des organisierten Kapitalismus... der 6konomische
Zwangszusammenhang nicht langer als ein geschlossenes System kon-
struieren“ lasse; man miisse in diesem Sinne von der ,Schwiche der
Imperialismustheorie“ sprechen'.

Aus dieser Perspektive gesehen, stellen sich die entwicklungshemmen-
den innernationalen Faktoren als zwar historisch erkliarbare, aber kei-
neswegs durchgingig heteronom vermittelte Kulturelemente dar. Auf
eine vereinfachende Formel gebracht, sind sie, soweit sie einen deutlich
autochthonen Ursprung nicht erkennen lassen, als das Ergebnis von Kul-
turzusammenstoen und -vermischungen anzusehen, deren wesentliche
Elemente von den Disziplinen der vergleichenden Kulturgeschichte und
-anthropologie, der Wirtschaftsgeschichte und der Entwicklungssoziolo-
gie isoliert worden sind. All diesen Disziplinen ist, wie es die Behandlung
des Problems auch erfordert, eine deutlich historisch gerichtete und zu-
gleich interdisziplindre Betrachtungsweise eigentlimlich. Die einzige
Ausnahme bildet die Volkswirtschaftslehre. Auch sie hat, seitdem die
Frage nach den Bedingungen des wirtschaftlichen Wachstums in den Mit-
telpunkt ihres Interesses geriickt ist, ihr Augenmerk auf die Entwick-
lungslinder gerichtet; die Ergebnisse ihrer Uberlegungen spielen heute
eine wesentliche Rolle bei der Erarbeitung von Entwicklungsprogram-
men und -plénen fiir die ,arme Welt“. Indessen sieht in der Regel die

162 Hieriiber ausfiihrlich: Richard F. Behrendt, Die Zukunft der Entwick-
lungsléander als Problem des Spatmarxismus. In: Futurum, Zeitschrift fiir Zu-
kunftsforschung, II1/4, 1970, S. 574—616.

17 Jiirgen Habermas, Theorie und Praxis. Sozialphilos. Studien, Bd. 11 der
Reihe ,,Politica“, Neuwied/Berlin 1963, S. 200.
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Volkswirtschaftslehre, ganz im Gegensatz zu den vorhin genannten Dis-
ziplinen, von der Einbeziehung historisch differenzierender und inter-
disziplindr vertiefender Aspekte ab; es mag sein, da8l ihre mathematisch
generalisierende Methode der Modellkonstruktion solch eine Einbezie-
hung auch verbietet.

Das — wie wir meinen: nicht durchweg positiv zu beurteilende —
Ergebnis dieser Beschriankung ist lange Zeit die vorherrschende Ten-
denz gewesen, die Interdependenz der Faktoren, aus denen der Mangel
an Entwicklung sich mutmafBlich oder nachweislich erklart, auler acht
zu lassen. Der sogenannte circulus vitiosus der Entwicklungslander ist
infolgedessen — seitdem der Begriff tiberhaupt auf diesen Gegenstand
angewandt wird — zumeist als ein ausschlieBlich wirtschaftliches Pro-
blem interpretiert worden. Er kennzeichnet, derartig einseitig aufgefaBt,
eine Situation, in der anhaltendes wirtschaftliches Wachstum infolge
eines eigentlimlichen Beharrungsvermogens des Wirtschaftskreislaufs
nicht moglich erscheint. Der wesentliche Gesichtspunkt 148t sich wie
folgt darstellen: niedrige volkswirtschaftliche Produktivitédt fiihrt zu ge-
ringen Produktionsiiberschiissen — geringe Produktionsiiberschiisse
verbieten ausreichende Investierungen zur Erhéhung der volkswirt-
schaftlichen Produktivitit'®. Anders gewendet: Das infolge niedriger Pro-
duktivitdt niedrige Realeinkommen erklidrt — in rein wirtschaftlicher
Betrachtungsweise — die fiir die Entwicklungsldnder bezeichnende Dis-
proportionalitdt zwischen Konsum- und Sparneigung; das Realeinkom-
men flieft zum weitaus tUberwiegenden Teil in den Verbrauch; die
niedrige Sparrate zieht eine entsprechend niedrige Investitionsrate nach
sich. Der damit angedeutete circulus vitiosus gewinnt infolge des raschen
Bevilkerungswachstums in den Entwicklungsldndern zusétzliche Bedeu-
tung: wo immer wirtschaftliches Wachstum zégernd einsetzt, entweder
aufgrund inldndischer Kapitalakkumulation oder auslandischen Kapital-
imports, werden seine Ergebnisse vom steigenden Verbrauch aufgezehrt.

Zwar ist der hier behauptete Zusammenhang zwischen niedriger Pro-
duktivitdt und geringen Investierungen zur Steigerung der Produktivi-
tat in der wirtschaftswissenschaftlichen Diskussion nicht ohne Wider-
spruch geblieben; er hat auch entsprechende Modifikationen erfahren®.
Aber die meisten dieser Modelle weisen eben die entscheidende
Schwiche auf, daB sie gesellschaftsstrukturelle und psycho-soziale Fak-
toren in ihren Datenkranz nicht einbeziehen oder aber als parametri-
sche Konstanten behandeln. David McClelland weist zu Beginn einer
Studie tiber ,,Nationalcharakter und wirtschaftliches Wachstum in der

18 Vgl. Hans W. Singer, Economic Progress in Underdeveloped Countries,
in: Social Research, Jg. XVI, Heft 1, Mirz 1949, S. 5.

19 Zum Problem der ,circular causation“ s. ausfiihrlich: Gunnar Myrdal,
Asian Drama, An Inquiry into the Poverty of Nations, Bd. III, S. 1843 ff.
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Tirkei und im Iran“® darauf hin, da Wirtschaftsexperten, nachdem sie
Studien in Entwicklungsldndern getrieben haben, die ,Faulheit* und
»Disziplinlosigkeit“ der Bevilkerung beklagen, um anschlieBend Ent-
wicklungsplidne auf strikt wirtschaftswissenschaftlicher Grundlage aus-
zuarbeiten, dabei aber ihre scheinbar belanglosen Beobachtungen iiber
vorherrschende Einstellungen und Verhaltensweisen nicht im minde-
sten beriicksichtigen. Als einer der wenigen Nationalokonomen, die diese
Probleme gebiihrend beriicksichtigt und zu einer Grundlage ihrer Uber-
legungen gemacht haben, kann Everett E. Hagen gelten; er legt tiber-
zeugend dar, daB die Erkldrung des Mangels an Entwicklung aus volks-
wirtschaftlichen Rechengroflen allein die Realitdt in entscheidenden
Aspekten verfehlt®. Ein Ankniipfungspunkt seiner Uberlegungen ist die
Frage, warum Kapitalbildung in den Entwicklungsldndern unmoéglich
erscheint, wenn doch selbst weniger einkommensstarke Schichten sehr
wohl imstande sind, kleine Summen zu sparen: es miiite ihnen méglich
sein, wenn auch zunichst in bescheidenem Rahmen, produktivitdtsstei-
gernde Investierungen durchzufiihren. Indessen verwenden sie das Er-
sparte ,,auf Zwecke, die nicht entfernt mit physiologischen Bediirfnissen
verkniipft sind. Sie sparen, indem sie Gold oder Juwelen oder anderes
anhdufen; Ausgaben erfolgen als Spenden fiir Pagoden oder Tempel, fiir
Dorffeste.. ., fiir Vergniigen in der Nachbarschaft usw. Hohere Einkom-
mensschichten sparen durch Zukauf von Land oder Erwerb ausldndischer
Besitztitel; wenn nicht, verwenden sie ihre Mittel auf ein luxuridses
Landleben mit zahlreicher Dienerschaft oder auf einen stiddtischen
Lebensstil nach westlichem Muster“*.

Aus der Sicht der vorhin genannten Sozial- und Kulturwissenschaften
lassen sich entwicklungshemmende internationale Faktoren dieser und
dhnlicher Art ilibergreifend als durch den Zusammenhang zwischen tra-
ditionalen Sozialstrukturen und statischen Verhaltensweisen konstitu-
iert bezeichnen. Traditional soll dabei mehr heiBlen als bloB alther-
gebracht: mit diesem Attribut wird zugleich die Frage nach der Legiti-
mation von Herrschaftsanspriichen aufgeworfen und beantwortet. Denn
im Gegensatz zu ihrer rationalen Legitimation — nach MafBgabe ,ge-
satzter Regeln®, die dem rational versachlichten Recht folgen, nach dem
Gebot der ZweckmaiBigkeit gedndert werden kénnen und insofern ein
Konstituens dynamischer Sozialordnungen bilden — bleibt die traditio-
nale Legitimation von Prestige, Autoritdt und Macht — um die Formu-
lierung Max Webers aufzugreifen — der ,Herrschaft des ewig Gestri-

20 David McClelland, National Character and Economic Growth in Turkey
and Iran, in: Lucian W. Pye (Hrsg.) Communication and Political Develop-
ment, Princeton, N. J., 1963, S. 152.

21 Everett E. Hagen, On the Theory of Social Change, How Economic
Growth Begins, Homewood, Ill., 1962, S. 51 f.

22 Hagen,a.a.O.,S.38{.
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gen“ verhaftet; der Hinweis auf das ,immer schon so Gewesene“ recht-
fertigt sich aus sich selbst®.

Konkretionen einer in diesem Sinn als traditional charakterisierten
Sozialstruktur sind die verschiedenen Stdnde und auch Kasten, die wir
heute noch in den meisten dynamischen Randldndern antreffen und die
als entscheidende Barrieren des sozialen Aufstiegs — allgemeiner for-
muliert: der sozialen Mobilitdt — anzusehen sind. Relikte solch einer
starren Sozialordnung finden sich ja selbst in den dynamischen Kern-
ldndern; man denke etwa an die nun ins Licht der 6ffentlichen Diskus-
sion geriickten Bildungsbarrieren in européischen Léndern, die, in ihrer
Verbindung mit sozial determinierten Vorurteilen, die Kinder von
Arbeitern gegeniiber denen von Angestellten und Beamten oder die
Landbevélkerung gegentiber der Stadtbevilkerung in ihren Sozial-
chancen benachteiligt haben und noch benachteiligen. In Asien, Afrika
und Lateinamerika erscheinen Barrieren dieser und anderer Art noch
immer fast uniiberbriickbar. Als geldufiges Beispiel sei auf das indische
Kastensystem verwiesen.

Traditionale Sozialstrukturen in diesem Sinn sind in der Regel nicht
oder nur in geringem MaBe durchlédssig flir entwicklungskonforme
Aktionen. Weder den offiziellen entwicklungspolitischen Instanzen —
etwa auf Regierungsebene — noch den spontan und freiwillig entstehen-
den Initiativen , von unten“ — etwa auf lokaler Ebene — steht ein hin-
reichend breites Handlungsfeld zur Verfiigung. Vielmehr miissen sie
sich zumeist solch ein Handlungsfeld erst schaffen, und zwar gegen den
Widerstand der etablierten Interessen, gegen den Widerstand einer in
sich verhérteten Sozialstruktur. Fast immer hei8t daher Entwicklungs-
politik in diesen Lindern zugleich Konflikt**: die Verunsicherung und
Auflosung angestammter Machtpositionen, die Ersetzung traditionaler
Herrschaft durch die rationale (hdufig verbunden mit der transitorischen
Phase der charismatischen)®. Man kann sich kaum des Eindrucks erweh-
ren, daf3 gerade dieser Gesichtspunkt einer von Grund auf verdnderten
Legitimation von Machtordnungen viel zu selten in die entwicklungs-
politischen Konzeptionen Eingang gefunden hat; vielmehr scheint hin-
ter den meisten solcher Uberlegungen die illusionire, zumindest vor-
eilige Annahme zu stehen, dal entwicklungskonforme Aktionen — wel-
cher Art auch immer — sich in konfliktarmen, politisch stabilen und
demokratischen Sozialgebilden vollziehen — in Sozialgebilden, die ver-
meintlich fahig sind, wirtschaftliche Not, Ausbeutung und Unterdriik-

2 S. hierzu Max Weber, Staatssoziologie, 2. Aufl, hrsg. v. Johannes
Winckelmann, Berlin 1966, S. 99.

24 So im Pearson Report, a.a. 0., S. 7.

2 Manfred Stanley, The Turn to Violence: A Sociological View of Insur-
gency, in: International Journal of Comparative Sociology, Vol. VIII, 1967,
S. 232.

3 Schriften d. Vereins £f. Socialpolitik 59
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kung zu iliberwinden, sobald ihnen eine wohlwollende &uflere Instanz
dabei hilft®.

Aufs engste verbunden mit den strukturellen Merkmalen solcher
Sozialgebilde sind ihre psychosozialen: wir haben es in den dynamischen
Randlidndern ganz iiberwiegend mit statischen Gefiihls-, Denk- und Ver-
haltensweisen zu tun, die einer wirksamen Entwicklungspolitik — und
das heiflt zunéchst: einer wirksamen Dynamisierung — iiberall im Wege
stehen. Nur dort, wo die ubiquitdren Leitbilder der dynamischen Kern-
ldnder massiv eingedrungen sind und, im Wege des sogenannten demon-
stration effect, ihren zumeist schichtspezifischen Niederschlag gefunden
haben, befinden sich die entwicklungshemmenden statischen Werte und
Normen auf dem Riickzug. Indessen wiederholt sich hier auf dhnliche
Weise wie beim Ubergang von der traditional legitimierten Sozialstruk-
tur zur rational legitimierten die Konfliktsituation; sie &uflert sich in der
Widerspriichlichkeit, ja Unvereinbarkeit der praktischen Werthaltun-
gen, in einem disharmonisch verlaufenden Kulturwandel®, dessen Tra-
ger miteinander konkurrierende Rollen und Rollenerwartungen auf sich
vereinigen. Symptone der Rollenunsicherheit und des Rollenkonflikts
finden sich sowohl innerhalb der betreffenden Sozialgebilde als auch in
den Kopfen ihrer einzelnen Mitglieder.

Es wire infolgedessen verfehlt, bei der Analyse der hemmenden inner-
nationalen Faktoren im Entwicklungsprozefl einen Blick lediglich auf
die statischen Gefiihls-, Denk- und Verhaltensweisen als solche zu wer-
fen: also etwa auf das Vorherrschen sachfremder Entscheidungen unter
Vernachlissigung des optimalen Verhiltnisses zwischen Aufwand und
Ertrag; auf die Abneigung gegen das Eingehen unternehmerischer Risi-
ken, besonders solcher auf lange Sicht; oder auf die Vorliebe fiir routinar
zu handhabende Verfahrensweisen, zumeist unter Berufung auf ihre
Bestidtigung durch die Tradition®. Denn all diese Tatsachen, so un-
bestreitbar sie sind, werden doch in ihrer MaBgeblichkeit unterschétzt,
solange sie nicht zugleich als der mogliche Ursprung eines Konflikts
interpretiert werden. Dieser Konflikt zwischen dem Alten und dem
Neuen, zwischen Statik und Dynamik, abgesehen davon, dafl er selber
Energien zu absorbieren imstande ist, muf3 durchaus nicht in allen Flal-
len in einen Durchbruch zu neuen, dynamischen Gefiihls-, Denk- und
Verhaltensweisen miinden; es lassen sich — neben progressiven — auch

26 Bruno Fritsch verweist in seinem Aufsatz ,Umrisse und Aufgaben eines
kiinftigen Weltplanungssystems* (Schriften des Instituts f. Wirtschaftsfor-
schung der Eidgenossischen Technischen Hochschule, Nr. 7, 1969) mit Recht auf
die Notwendigkeit, bei der Betrachtung des wirtschaftlichen Entwicklungs-
prozesses die moderne Konflikttheorie mit zu beriicksichtigen und, damit zu-
sammenhingend, ,neue soziale Lenkungssysteme* zu entwerfen (S. 10).

27 Behrendt, Soziale Strategie fiir Entwicklungslidnder, a. a. O., S. 153 £.

28 Ibidem, S. 77.
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retrogressive Prozesse des disharmonischen Kulturwandels beobachten.
Unter Umstédnden fiihren sie zu einem liahmenden Nebenher statischer
und dynamischer Kulturelemente, ohne da} beides, durch eine synkre-
tische Auswahl der dynamischen Impulse, miteinander verbunden
wiirde. Der Widerspruch zwischen Fortschrittsglaube und Fremdhilfe-
praferenz, zwischen revolutionirer Gebirde und vergangenheitsverhaf-
teter Unterwiirfigkeit*, mag, von den Betroffenen zumeist gar nicht als
solcher erkannt, als Beispiel fiir diesen Sachverhalt stehen.

Die — empirisch bestédtigte — Vermutung, daBl der Widerstreit zwi-
schen statischen und dynamischen Einstellungen als Ausdruck eines dis-
harmonischen Kulturwandels auch in retrogressive Prozesse miinden
kann, zeigt sich besonders drastisch gerade bei denjenigen, die gemafB
den in sie gesetzten Rollenerwartungen die Initiatoren und Tréager einer
wirksamen Entwicklungspolitik sein miiiten: bei den sogenannten neuen
Eliten. Grob gesprochen, sind darunter solche Personen und Gruppen zu
verstehen, die in der Verinnerlichung dynamisierender Werte und Nor-
men am ehesten ein Vehikel des sozialen Aufstiegs sehen und entspre-
chende Einstellungen und Verhaltensweisen zeigen. Die Perspektive
eines mdoglichen sozialen Aufstiegs scheint sich besonders deutlich unter
folgenden drei alternativen Voraussetzungen zu eroffnen: aufgrund
einer zunidchst auergewohnlich grofien kulturellen Distanz gegeniiber
dem betreffenden Milieu bei ethnischen oder nationalen Minorititen
(etwa Einwanderern), durch die intensive Einiibung neuer, dynamischer
Rollen im Wege eines lingeren Auslandsaufenthaltes (Studium in Indu-
strieldndern); durch die Schwichung traditionaler Machtpositionen auf-
grund sich verdndernder Produktionsverhiltnisse (Immobilismus der
etablierten Oligarchien gegeniiber den Anforderungen neuer Produk-
tions- und Absatztechniken), bei gleichzeitiger Entstehung eines Macht-
vakuums, das den neuen Eliten als Handlungsfeld zur Verfiigung steht
und von ihnen mit dem Instrumentarium dynamischer Einstellungen und
Verhaltensweisen besetzt werden konnte. Solch ein Handlungsfeld er-
6ffnet sich insbesondere mit der Einbeziehung akademisch ausgebildeter
Experten — Wirtschaftswissenschaftler, Agronomen, Ingenieure — in
die Entwicklungsplanung dieser Linder. In der noch traditional aus-
gerichteten Hierarchie der politischen und administrativen Instanzen
konnten sie, da ausgestattet mit fachlicher Kompetenz und, soziologisch
gewendet, einem Mehr an Sachautoritit gegeniiber der Amtsautoritéit,
als ein dynamisierendes, die Barrieren formal-juristischen Denkens
sprengendes Element wirken.

Es ist jedoch bezeichnend, dafl Chancen dieser Art keineswegs in allen
Fillen genutzt werden und entwicklungspolitische Relevanz gewinnen.
Die neuen Eliten neigen vielmehr dazu, sobald sie selbst zu Einflu und
Macht gelangt sind, statische Gefiihls-, Denk- und Verhaltensweisen zu

3*
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reproduzieren und infolgedessen die traditionalen Sozialstrukturen zu
verfestigen. Dieses fiir die Entwicklungslander typische Phinomen er-
klért sich nicht zuletzt aus der — uneingestandenen — Interessenidenti-
tat der alten und neuen Eliten: beide sind letztlich darauf angewiesen,
wenn auch aus unterschiedlichen Griinden und zumeist nicht bewufit
oder doch nicht zugegebenermaBen, ihre Herrschaft auf die Erhaltung
traditionaler sozialstruktureller Faktoren zu stiitzen. Denn die neuen
Eliten, wenn sie entwicklungs- und also auch gesellschaftspolitisch wirk-
sam werden wollten, miiiten auf die Partizipation und Kooperation de-
rer rechnen konnen, die bisher in Armut, Elend und Unwissenheit dahin-
gelebt haben; sie bediirften des demokratischen Konsensus auf der
Grundlage sachlicher, geregelter Kontrolle. Mit anderen Worten: die
bisher Benachteiligten, Ausgebeuteten und Unterdriickten diirften fiir
sie nicht Herrschaftsobjekt sein, sondern mii3ten sich mit ihnen zu einem
politisch handlungsfdhigen Subjekt verbinden; nur die Partnerschaft
beider ist eine Erfolg versprechende Waffe gegen das Regiment von
Pfriinden, Besitz und unkontrollierter politischer Macht. Indessen ist
diese wichtige Voraussetzung selten erfiillt; die groBe Masse der Bevol-
kerung verharrt im Zustand wirtschaftlicher, politischer und sozialer
Unmiindigkeit und versagt als Partner der neuen, noch nicht etablierten
Eliten. Vieles deutet darauf hin, daB hier ein verhéngnisvolles Wechsel-
spiel zwischen beiden im Gange ist: die neuen Eliten handeln halbherzig
reformistisch, oft auch kurzsichtig opportunistisch, und sind infolgedes-
sen auBlerstande, die fortbestehende Unmiindigkeit der Massen durch
universal-demokratisierende Neuerungsimpulse aufzuheben; zugleich
aber verurteilt der Mangel an aktiver Kooperation ,von unten“ die
neuen Eliten zur Politik der Zaghaftigkeit und des Kompromisses aus
Schwiche. Dafl ,Che‘ Guevera und besonders Camilo Torres vergeblich
gegen diese Allianz der Ohnmacht aufbegehrten, zeigt die Schwierigkei-
ten, die sich mit ihrer Auflésung verbinden. Denn ihr Scheitern als An-
gehorige einer wirklich kompromifllos und universal reformwilligen
neuen Elite erklért sich weniger aus ihrer Person (wenngleich Flucht in
den politischen Aktivismus mit im Spiele war) als vielmehr aus einem
gesellschaftlichen Zustand, aus einer ganz bestimmten und sehr greif-
baren sozialen Realitdt®.

Die skizzierte schwierige Position der neuen Eliten und ihre Tendenz,
statische Einstellungen und Verhaltensweisen zu reproduzieren, fiihrt
uns zur Betrachtung eines weiteren Phdnomens: des Ersatzes einer prag-
matischen, realitdtsnah betriebenen Entwicklungspolitik durch Entwick-
lungsposen und Entwicklungsgesten. Die programmatische Verkiindung

20 Siehe hierzu u. a.: Hildegard Liining, Camilo Torres — Priester, Guerril-
lero, Hamburg 1969.
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weitgesteckter Entwicklungsziele unter Zugrundelegung unrealistischer
MaBstdbe fiihrt dann unvermeidlich zu Fehlorientierungen und Fehl-
planungen, verbunden mit der Verschwendung von Zeit und Geld.
Entwicklungsinkonforme Haltungen dieser Art finden ihren konkreten
Niederschlag einerseits in der vorherrschenden Neigung zu volkswirt-
schaftlich wenig produktiven Investitionen (Prestigeobjekte, Bodenspe-
kulation, kurzfristige kommerzielle Transaktionen), andererseits in Vor-
griffen auf einen erst noch zu schaffenden gesellschaftlichen Reichtum,
mit entsprechenden Konsequenzen fiir das wirtschaftliche Wachstum
(beispielsweise eine die wirtschaftliche Kraft des Landes iibersteigende
Arbeitsgesetzgebung oder Sozialversicherung). Allgemeiner gesprochen,
handelt es sich um eine Neigung zur Ersetzung des Leistungsverhaltens
durch das Anspruchsverhalten: die charakteristischen Zwangssituatio-
nen des europiisch-angelsichsischen Friithkapitalismus werden als un-
zumutbar zuriickgewiesen; man versucht, sie vermittels einer antizipier-
ten universalen Sozialpolitik (im Sinne von Fiirsorgepolitik) zu tber-
briicken.

Ersichtlich bedarf solch eine Haltung, um vor sich selbst glaubwiirdig
zu erscheinen, der Fixierung an externe Erfiillungsinstanzen. Dieser
Hang zur ,,other-directedness“ (Riesman)® findet sich sowohl im inner-
nationalen Bereich, wo der Staat die Rolle des Entwicklungsdemiurgen
ibernimmt, als auch in internationalen, wo der Anspruch auf Hilfe zur
Selbsthilfe in einen Anspruch auf Wiedergutmachung fiir erlittene Un-
bill umgedeutet wird. Bemerkenswert ist in diesem Zusammenhang, daf3
das Phianomen der ,other-directedness“ mit der Tendenz zur Sédkulari-
sierung einst magischer Vorstellung einhergeht. So wie der Herr Prasi-
dent mitsamt seinen Ministern die Vaterfiguren der fritheren Heiligen
ersetzt hat, so verdridngen die Vorstellungen vom vermeintlich un-
erschopflichen Reichtum der ,UberfluBgesellschaften das Bild von den
»WeiBen Gottern“: Entwicklungshilfe, vorzugsweise als multilaterale
und nicht projektgebundene Zuwendung verstanden, wird dann zum
Gegenstand eines verweltlichten cargo cult. Mit anderen Worten: die
auf Entwicklung gerichteten, rational drapierten, aber im Kern illusio-
niren Erwartungen pflegen mit einer — h&ufig aufrichtig geglaubten —
Entwicklungsmystik einherzugehen; in ihr verschmelzen die Fetische
»des“ Kapitalgebers und ,,des“ Entwicklungsplans zum deus ex machina,
der die Entwicklungsvision letztendlich verwirklicht. Mit Nachdruck
sei hier angemerkt, daB sich eben diese Haltung auch und gerade bei der
breiten Masse der Bevolkerung findet; Untersuchungen iiber die ,,volks-
tiimlichen®“ Vorstellungen, die sich mit dem Begriff der Entwicklung

30 David Riesman, The Lonely Crowd, deutsch: Die einsame Masse, Ham-
burg 1958, S. 137 ff.
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verbinden, haben deren mystischen und zugleich fremdbestimmten
Charakter bestétigt®.

Die praktisch-politischen Konsequenzen dieser Haltung lassen sich
dahingehend zusammenfassen, daB Angehorige der dynamischen Rand-
lander mit dem Begriff der Entwicklung — zumindest im subjektiv
gemeinten Sinn — etwas anderes verbinden als Angehorige der dynami-
schen Kernldnder. Handelt es sich fiir letztere um ein in sich geschlos-
senes gesellschaftspolitisches Konzept, dessen Ziele durchgingig empi-
risch-rational instrumentiert erscheinen, so verbleibt fiir erstere, wie
immer entwicklungskonform sie ihre Priorititen auch sehen, der Voll-
zug dieses Konzepts stets ein Stiick sdkularisierten Rituals; zwischen den
Zielen und ihrer Umsetzung in zielkonforme Aktionen klafft ein Wider-
spruch. Konkret dulert er sich in inaddquater Planung und ihrer in-
addquaten Instrumentierung, in Kommunikationsschwierigkeiten oder
-mangel zwischen den Tragern der politischen Macht, den Planern und
Funktionédren der administrativen Ausfithrung sowie den — vorgeblich
— begilinstigten Massen; ferner in fehlender Beharrlichkeit bei der ent-
wicklungspolitischen Arbeit mit einer Vielzahl disparater Ansitze ohne
Koordination und Kontinuitdt. Der Plan — infolge seines rituellen Bei-
geschmacks und seiner politischen Propagandafunktion — ist wichtiger
als seine Ausfiihrung. Anders formuliert, Entwicklungskonzept und Ent-
wicklungsplanung sind als solche noch micht wirksam integrierte Be-
standteile der Kultur von Entwicklungsldndern. Die Frage, wie sie dazu
gemacht werden konnten, verweist auf das Grundproblem aller Ent-
wicklungspolitik.

Es ist nicht verwunderlich, daB unter solchen Umstidnden Entwick-
lungspolitik in den dynamischen Randldndern gerade ihr wichtigstes
Ziel verfehlt: die Mobilisierung von Zellen und Trigern des Entwick-
lungsprozesses auf breiterer Front. Denn die Fixierung an &uflere Er-
fiilllungsinstanzen, die durchgingige Fremdinstrumentierung der — im
Grunde ebenfalls importierten — Entwicklungsforderung, erstickt ten-
denziell alle Ansédtze spontaner und freiwilliger Initiativen. Ansétze die-
ser Art, wenn sie auch nominell gutgeheiBlen werden, sind dysfunktional
insofern, als sie mit der vorherrschend traditionalen und damit auch
autoritdren, auf Zentralisierung der Entscheidungsprozesse gegriinde-
ten Sozialstruktur und den vorherrschend statischen Gefiihls-, Denk-
und Verhaltensweisen in den dynamischen Randlidndern schwerlich in
Einklang zu bringen sind. Erst die Stilisierung dieser Initiativen zur
offiziellen Entwicklungsgeste, von oben dekretiert und von auBen finan-
ziert, stellt scheinbar die Ubereinstimmung her.

31 So auch unsere empirischen Untersuchungen in Chile, Ecuador und Mit-
telamerika 1965—1969.
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II. Notwendigkeit und Problematik einer globalen
Entwicklungspolitik als menschheitsweiter Gesellschaftspolitik

1. Notwendigkeit

Aus dem bisher Gesagten ergibt sich, nach iiber 20 Jahren , Entwick-
lungsférderung® in nationalem und internationalem Rahmen, die fol-
gende Situation:

a) Eine wachsende Kluft zwischen Planzielen und Leistungen, zwi-
schen offiziellen Verheiungen und praktischen Erfiillungen, was sich
konkret schon in der Tatsache ausdriickt, da die Unterschiede des Brut-
tosozialprodukts — selbst auf der unreprisentativen Grundlage des
statistischen Pro-Kopf-Einkommens — zwischen entwickelten und unter-
entwickelten Léndern weiter wachsen. Die wenigen Ausnahmen —
typischerweise erddlexportierende Linder — sind insignifikant, weil
ihre nominell giinstigen Daten keine sozial relevanten Verbesserungen
widerspiegeln.

b) Fast allseitige Desillusionierung, Unzufriedenheit, ja Frustration,
mit Skepsis und Ressentiments in hilfeempfangenden Liandern gegen-
iber den internationalen und regionalen Organisationen, denen man
immer héufiger Schwerfilligkeit und die Neigung zur Bevormundung
der Entwicklungsldnder vorwirft, und mit sinkender Bereitschaft in den
Parlamenten und der 6ffentlichen Meinung in den hilfegebenden Lin-
dern.

¢) Daher wachsendes BewuBtsein der Fragwiirdigkeit der bisherigen
Entwicklungsmethoden, ohne daf dieses jedoch begleitet wire von effek-
tiver Bereitschaft und Fahigkeit, sie experimentell durch leistungsfahi-
gere zu ersetzen.

Die Antwort auf jede stark artikulierte Kritik ist bisher regelméaBig
die finanzielle und personelle Erweiterung bestehender Organisationen
oder die Schaffung zuséatzlicher gewesen, ohne daB grundsitzlich neue
Aufgaben oder Methoden fiir sie oder durch sie ins Werk gesetzt worden
wiéren. Dies unbeschadet der immer wieder erhirteten Erfahrung, da
hierdurch der lédngst bestehende Mangel an wirksamer Kooperation und
Koordination zwischen den zahlreichen entwicklungspolitischen Organi-
sationen auf den ,globalen“, regionalen und nationalen Ebenen, die
zwischen ihnen bestehenden ausgesprochenen Rivalitdts- und Konkur-
renzbeziehungen (die sich jedoch leider nicht in Leistungsmaximierung
niederschlagen) durch diese sterile Entwicklung der Entwicklungsorga-
nisationen, bei Stagnation der Entwicklungsleistungen, weiter intensi-
viert werden. Die gewaltigen Komplexe der nationalstaatlichen und in-
ternationalen Biirokratie wirken als etablierte Interessen fiir die Erhal-
tung der Routine und gegen die Erprobung bisher nicht beschrittener
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Wege. Nicht zuletzt aus diesem Grunde werden freiwilligen, finanziell
und organisatorisch unabhingigen Gruppen nur sehr beschrinkte Mog-
lichkeiten selbstdndiger entwicklungspolitischer Aktionen geboten.

Diese Situation hat akute weltpolitische Bedeutung. Sie besteht in
einem nicht mehr zu {ibersehenden Wachstum der sozialen Explosiv-
kréfte in Entwicklungsldndern, in einer wachsenden Penetration revolu-
tiondrer Elemente von Festland-China und Nordvietnam in die Ge-
biete Siidostasiens, in der Gefahr zunehmender innenpolitischer Un-
stabilitdt — nicht zuletzt wegen mangelnder Entwicklungsleistungen —
in Landern wie Indien und Pakistan, in Guerillakdmpfen in Mittel- und
Siidamerika, im Sturz ziviler Regierungen durch militdrische Gruppen,
die sich als Trager sozialreformerischer Forderungen vorstellen, in
Lateinamerika und Afrika.

Diese andauernde oder sogar wachsende innenpolitische Unstabilitdt
von Entwicklungsldndern ist international deshalb so bedeutsam, weil
diese Linder gewillt und fahig sind, aktive Rollen in der weltpolitischen
Rivalitatssituation zwischen den drei GroBmaichten zu spielen. Die ohne-
hin bestehende Gefahr globaler Anarchie wird in dieser Konstellation
stidndig intensiviert®.

Besonders unter den iiberwiegend jungen Intellektuellen und Halb-
intellektuellen, die in noch weitgehend analphabetischen Vo6lkern ent-
weder Elitepositionen einnehmen oder mit Aussicht auf Erfolg anstre-
ben, breitet sich immer rascher die Uberzeugung aus, daB wirksame Ent-
wicklung nur noch durch revolutionires Zerschlagen der bestehenden
Wirtschafts- und Gesellschaftsstrukturen, durch tabula rasa, zu bewerk-
stelligen sei. Von ihnen wird eine radikale Emanzipation auch von den
internationalen Abhéngigkeitsbeziehungen angestrebt, die sie als wirt-
schaftlichen Neokolonialismus und als dem ,Kapitalismus“ immanent
qualifizieren und die sie — nach dem Vorbild marxistischer Interpreta-
tionen — fiir die Stagnation ihrer eigenen Linder verantwortlich
machen.

Ganz abgesehen von solchen und anderen ideologischen Positionen
muB hier auf die Zusammenhinge zwischen den nach wie vor starken
interventionistischen und protektionistischen Elementen in der Wirt-
schaftspolitik der wichtigsten entwickelten Lénder, an ihrer Spitze die
USA, und den Problemen der Entwicklungsldnder hingewiesen werden,
sowohl im Hinblick auf ihre objektiven sachimmanenten wie auch ihre
psychologischen und politischen Auswirkungen. Wir kénnen nicht er-
warten, daB3 heute noch eine Wirtschaftsordnung als legitim angesehen

32 Hierzu: R. F. Behrendt, Die Entwicklungslinder als Partner in der glo-
balen Zukunftsgesellschaft, in: Zwischen Anarchie und neuen Ordnungen,
a.a. 0, S. 413—440.
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wird, die auf der einen Seite eine stindige Uberproduktion von Lebens-
mitteln mit Massenzerstérung und kiinstlich hohen Preisen bewirkt und
die auf der anderen Seite die Unterproduktion von Lebensmitteln, die
chronische Untererndhrung und die drohende Hungersnot von Hunder-
ten von Millionen Menschen nicht verhindern kann. Was immer wir an
rationalen Kausalerkldrungen fiir diesen Zustand zur Verfiigung haben
— wir konnen nicht erwarten, daBl er als rational — geschweige denn
moralisch — gerechtfertigt und nicht als obszon betrachtet und mit wach-
sender Empdrung und Auflehnung beantwortet wird.

Es gilt also, im Rahmen einer global geplanten und koordinierten Ent-
wicklungspolitik diese und andere Absurdititen konstruktiv zu tiber-
winden.

Der antikapitalistische Protest, den die dynamischen Kernldnder im
19. Jahrhundert bei sich erlebt und im wesentlichen positiv beantwortet
haben, hat sich jetzt in die (von ihnen her gesehen) externe, objektiv
gesehen globale Dimension verlagert. Das von ihm aufgeworfene akute
Problem mu8} infolgedessen jetzt hier gelost werden, also auf einer un-
gleich breiteren und differenzierteren Grundlage, aber auch mit den
noch viel produktiveren Mitteln, die jetzt zur Verfiigung stehen. Die
entscheidende Frage ist, ob wir bereit und fahig sind, diese Mittel gesell-
schaftspolitisch wirksam einzusetzen.

2. Aufgaben

Eine sachgerechte Entwicklungspolitik muf} folgendes leisten:

a) Sie mufl maximale Energien mobilisieren, einerseits durch Wek-
kung und Nidhrung von Motivationen fiir Neuerungen, andererseits
durch gesellschaftliche Strukturwandlungen, die solchen Energien
Gelegenheiten zu wirksamen Manifestationen bieten.

b) Sie muBl geniigend breit, also auf Kulturwandel angelegt sein,
mufl also, liber die technischen und wirtschaftlichen Aspekte hin-
aus, alle vitalpolitisch® relevanten Aspekte des Kulturwandels und
der interkulturellen Beziehungen bertiicksichtigen.

c) Sie muB die Etablierung sachgerechter Prioritaten erméglichen.
d) Sie muB auf globale Entwicklung zielen.

33 D. h. bezogen auf gesellschaftlich getragene Bestrebungen, Maf3inahmen
und Einrichtungen, deren subjektiv gemeinter Sinn und deren Wirkung es
ist, der Erhaltung und Bereicherung (worin immer sie gesehen wird) des
Lebens zu dienen. Die Begriffe ,Vitalsituation“ und ,,Vitalpolitik“ stammen
von Alexander Riistow.
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Da die ersten zwei Aspekte bereits behandelt worden sind®, soll hier
lediglich einiges zur Erlduterung der beiden letzten hinzugefiigt werden.

Zu c): ,Etablierung sachgerechter Prioritdten“ bezieht sich zunichst
auf folgende Aspekte:

aa) Die Abwagung und letztlich Bestimmung der relativen Bedeutung
von verschiedenen Bediirfnissen bzw. Einsatzzwecken fiir stets. be-
schrinkt verfiigbare Mittel, beispielsweise zwischen Entwicklungsvor-
haben einerseits, Riistungen, Raumfahrt, Sport, kollektivem oder indi-
viduellem Aufwandkonsum andererseits. Hier sprechen offensichtlich in
letzter Instanz vorwissenschaftliche Wertsetzungen mit, iiber deren Pro-
blematik noch zu sprechen sein wird.

bb) Innerhalb des entwicklungsstrategischen Feldes muf3 sodann das
Verhaltnis zwischen den drei Zielen festgelegt werden, die, wie wir
sahen, in jeder Entwicklungspolitik implizit sind: wirtschaftliches
Wachstum, soziale Umstrukturierung (in bezug auf Besitz, Verfiigungs-
macht, Einkommen und Bildung) und politische Miindigwerdung und
damit wirksame Beteiligung der Mehrheit an Schaffung und Nutznie-
Bung von Entwicklungsleistungen durch Demokratisierung. Die jeweils
optimale Betonung von MaBnahmen, die jeder diesen Zielsetzungen die-
nen sollen, muB3 auf Grund der jeweils gegebenen Situation und des
Entwicklungsstadiums bestimmt werden.

cc) Ferner stellt sich die Aufgabe der optimalen Wahl der Mittel:
des jeweils zweckmaiBigsten Typs der Planung, der wirtschafts- und
gesellschaftspolitischen Methoden, der Instrumentarien fiir Meinungs-
bildung und Entscheidung, fiir die Férderung des notwendigen Kultur-
wandels mit einem Minimum von Disharmonien, Zwéngen und Gewalt-
samkeit.

dd) SchlieBlich miissen Methoden erprobt und erlernt werden fiir poli-
tisch moglichst weitgehend neutralisierte Entscheidungen iiber die Auf-
bringung von Férderungsmitteln (nach Einkommensschichten und Lén-
dern) und ihre Verteilung zwischen mehr oder weniger entwickelten Ge-
bieten und zwischen Verwendungszwecken.

Zu d): All dies muB, wie schon betont, unter globalen Kriterien ge-
schehen. Nur so kann der Notwendigkeit raumpolitisch optimaler Pla-
nung entsprochen werden, tiber die grundséatzlich willkiirlich, historisch
zufillig und entwicklungspolitisch irrational gezogenen nationalen und
auch regionalen (beispielsweise kontinentalen)® Grenzen hinaus, die ja
stets nur Partikularbereiche, also Fragmente der unvermeidlich gewor-

34 Fir eine eingehende Behandlung vgl. Behrendt, Soziale Strategie fiir
Entwicklungsldnder, a. a. O.
35 In der EWG nicht einmal dies!
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denen Globalentwicklung umfassen. Es sei hier beispielhaft nur auf die
bevolkerungspolitische Problematik verwiesen — im vollen Bewu8tsein,
daB damit auch die wohl schwierigste Problematik des ganzen Themen-
komplexes beriihrt wird: Unbeschadet der Notwendigkeit der Planung
und Regelung von Zuwachsraten der Bevolkerung, die den jeweiligen
Moglichkeiten des Wohlstandszuwachses der einzelnen Regionen auf
ihren verschiedenen Entwicklungsstufen entsprechen miissen, driangt
sich die Notwendigkeit eines gewissen Ausgleichs zwischen relativ stark
und schwach bevolkerten Regionen durch planmiaBige Umsiedlung auf-
grund von Konsensus zwischen allen Beteiligten auf, in Einklang mit
den optimalen Moglichkeiten der Beschédftigung und Erndhrung. Offen-
sichtlich kann dies nur in der globalen Dimension angestrebt werden.

3. Grundproblematik

Hiermit wird schon die Grundproblematik der gesamten hier vor-
gelegten Konzeption deutlich: Globalpolitik muB Gesellschaftspolitik
sein. Gesellschaftspolitik bedeutet einen Komplex von systematisch ge-
planten und durchgefiihrten MaBnahmen zur Gestaltung oder Stirkung
einer als wiinschenswert betrachteten Gesellschaftsordnung. Diese kann
inhaltlich weitgehend beliebig und plural strukturiert sein. ,Globalpla-
nung” kann sich durchaus auf den Rahmen einer solchen Ordnung be-
schranken, ohne Dirigismus im Einzelnen anzustreben. Sie kann ge-
staffelt und dezentralisiert erfolgen, um den spezifischen Bediirfnissen
und Moglichkeiten spezifischer Rdume Rechnung zu tragen, den Vor-
stellungen und Initiativen von Individuen und Kleingruppen gré8tmdog-
lichen Spielraum zu gewéhren. Sie kann — und nach unseren Vor-
stellungen sollte — damit sowohl liberalen wie demokratischen Grund-
sdtzen entsprechen.

Gesellschaftspolitik in diesem Sinne gibt es, jedenfalls in erheblichen
Ansétzen, wie schon vorher gesagt, seit einigen Jahrzehnten in den sozio-
6konomisch relativ entwickelten Lindern. In ihnen hat sich — allméh-
lich, miithevoll, und bisher iiberall nur fragmentarisch — eine ,civic
culture“®® herausgebildet, eine Struktur der o6ffentlichen Meinungsbil-
dung und der 6ffentlichen Entscheidungsprozesse, die sich auf Uberein-
stimmung {iber gewisse Grundsdtze hinsichtlich gemeinsam interessie-
render, nur gemeinsam realisierbarer und daher gemeinsam anzustre-
bender Verhaltensweisen und konkreter Ziele griindet — jenseits aller
unvermeidlichen, ja unentbehrlichen Unterschiede der Einstellungen,
Interessen und Ideologien. Diese Struktur schlieBt Institutionen ein, die
diesen Prozessen dienen und im Bewufltsein der entscheidenden Mehr-

3 Ein Begriff der amerikanischen Sozialwissenschaft, hauptsédchlich von
Edward A. Shils, Gabriel A. Almond und Sidney Verba vertreten.
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heit der Bevolkerung funktionale Legitimation als ausfiihrende Organe
der Gesellschaftspolitik genieBSen. Wir besitzen also innerhalb einiger —
durchaus nicht aller®” — zeitgendssischer Nationen Trager oder Subjekte
der Gesellschaftspolitik (noch einmal sei betont: mit allen notwendigen
Vorbehalten in bezug auf ihre bisher begrenzte Effektivitat). Ihre Funk-
tionen sind jedoch beschrinkt auf den Bereich der nationalen Interessen
und Aktivitdten. Lediglich im Rahmen der Europiischen Wirtschafts-
gemeinschaft sind gewisse, wenn auch bisher bescheidene Ansidtze zur
Ausdehnung gesellschaftspolitischer Verhaltensweisen und Institutionen
auf die transnationale Ebene erkennbar — aber eben auch hier nur in
einer vergleichsweise beschridnkten rdumlichen und wirtschaftlich nicht
optimal rationalen Dimension. Fiir eine globale Gesellschaftspolitik gibt
es bisher keine Triger, kein Subjekt. Das stdndig erlebte Versagen der
Organisation der Vereinten Nationen ist ja darauf zuriickzufiihren, daf3
sie, ebenso wie ihr Vorginger, der Voélkerbund, lediglich eine Vereini-
gung nationaler Regierungen ohne wirksame transnationale Vollmach-
ten darstellt.

Das bedeutet: Die Menschheit ist gegenwirtig eine fiir alle ihre Mit-
glieder lebenswichtig gewordene Beziehungseinheit, aber sie ist noch
weit davon entfernt, eine Handlungseinheit zu sein. Globale Gesell-
schaftspolitik ist notwendig geworden, aber wir sind bisher nicht fihig
geworden, die fiir sie erforderlichen Organe zu schaffen. Mit diesem Pro-
blem miissen wir uns jetzt beschiftigen.

4. Symptome des cultural lag

Die soeben gezeigte Diskrepanz zwischen einem konkreten gesell-
schaftlichen Bediirfnis und der Fahigkeit, es zu befriedigen, deutet auf
eine von zahlreichen Erscheinungen des cultural lag, also der Diskrepan-
zen des Wandlungstempos zwischen unterschiedlichen Kulturbereichen
hin.

Hier handelt es sich um die sehr hohe Mobilitdt in bezug auf objek-
tive naturwissenschaftliche und technische Fahigkeiten und ihre Anwen-
dung in Wirtschaft, Militdrwesen, Medizin und anderen Instrumental-
bereichen der Kultur einerseits und um die vergleichsweise geringe
Mobilitat in gesellschaftlichen Verhaltensweisen und Strukturen und in
den mit ihnen zusammenhéingenden Gefiihls- und Denkweisen, also auch
im psychischen Haushalt — eine Tatsache, die dafiir verantwortlich ist,
daB die sehr rasch gewachsenen instrumentalen Fahigkeiten der Mensch-

37 Insbesondere nicht der sozio-okonomisch unterentwickelten Linder, zu
deren Kennzeichen und Problemen gerade das Fehlen der oben skizzierten
verhaltensméfBigen und institutionellen Voraussetzungen einer Gesellschafts-
politik gehort.
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heit nicht auch nur anndhernd optimal fiir lebenserhaltende und -be-
reichernde Zwecke eingesetzt werden, sondern im Gegenteil sich als ver-
einbar mit der Ausbreitung und Intensivierung von Spannungen,
Konflikten und Gewaltsamkeit erwiesen haben. Diese Problematik des
disharmonischen Kulturwandels ist offensichtlich bereits eine globale.
Sie hdngt mit der Erstmaligkeit der dynamischen Kultur und den sich
hieraus ergebenden Schwierigkeiten des Lebens in ihr zusammen und
ist nicht fiir eine bestimmte Wirtschafts- und Sozialordnung (also die
sogenannte kapitalistische, wie die ,neomarxistische® Kritik behauptet)
allein spezifisch. Im Laufe der Dynamisierung bisheriger dynamischer
Randregionen breitet sie sich auch in ihnen aus, mit konkreten Folgen,
die weitgehend den in dynamischen Kernregionen erlebten analog sind.
(Allerdings wird diese Problematik in , Entwicklungsldndern® durch die
Schwierigkeiten und die teilweise Fragwiirdigkeit der Adaptation von
exogenen Kulturelementen noch intensiviert.)

Vereinfacht ausgedriickt: Reifung im Instrumentalen, Miindigkeit des
Menschen als Art gegeniiber der ihm friiher tiberméchtigen Natur geht
zusammen mit fortdauernder Primitivitdt in der Gestaltung mensch-
licher Existenz und mit Unmiindigkeit des Menschen als Art gegeniiber
sich selbst und seinesgleichen. Dies manifestiert sich in dem Verzicht auf
Verwirklichung von Potentialitdten fiir die rationale Kontrolle von
Maichten im unbewuBiten Seelenleben und im gesellschaftlichen Bereich,
Maichte, welche grundsétzlich vermeidbare Unfreiheit, Ungleichheit und
Gewaltsamkeit erhalten und immer wieder aufs neue generieren.

Konkreter auf unsere Fragestellung bezogen haben wir es zu tun mit
drastisch unterschiedlichen Mobilitdtsgraden in den folgenden vier
Bereichen.

a) Im Beziehungsbereich, in dem sich die fiir Lebenserhaltung und
-verbesserung essentiellen zwischenmenschlichen Beziehungen abspie-
len. Dieser hat sich von urspriinglich recht engen Rdumen, die den rela-
tiv primitiven Wirtschaftsformen von Sammlern und Jigern, Bauern
und Handwerkern, Feudalherren sowie kleinstddtischen Marktzentren
in agraren Kleinregionen entsprachen, auf eine komplexe erdweite
arbeitsteilige Verflechtung mit existentieller Bedeutung ausgeweitet.
Deshalb sind wir ja gendtigt, von globaler Interdependenz zu sprechen
und aus diesem Tatbestand gesellschaftspolitische Folgerungen zu zie-
hen.

b) Im Bewuftseinsbereich. Dieser hat sich bei den Minderheiten der
tuberdurchschnittlich Gebildeten der Expansion des Beziehungsbereichs
in etwa angepaBt, so da3 er — allerdings {iberwiegend nur intellektuell-
theoretisch — als solcher anerkannt wird. Fiir die grofe Mehrheit unse-
rer Zeitgenossen ist nicht einmal das der Fall.
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c¢) Im subjektiv empfundenen Verantwortungsbereich. Dieser hinkt
selbst bei einer grofen Zahl derer, die die globale Interdependenz
kognitiv zur Kenntnis nehmen, hinter ihrem BewuBtseinsstand her. Sie
weigern sich, aus ihrem Wissen Folgerungen fiir ihre eigenen Uberzeu-
gungen, Einstellungen und Verhaltensweisen zu ziehen. Sie scheuen
davor zuriick, weil es eine listige Umstellung innerhalb der seelischen
Instanz des Uberichs erfordern wiirde, in der die verpflichtenden Wert-
vorstellungen und damit ,das Gewissen“ gleichsam ihren Sitz haben.
Infolgedessen bleibt der Verantwortungsbereich in der Regel atavistisch
beschriankt auf die Familie und andere unmittelbar erlebbare Sozial-
gebilde. Zu ihnen hat sich allerdings im Laufe der letzten knapp zwei
Jahrhunderte die Nation gesellt. Sie hat, als , abstraktes Kollektivum®“,
im Zuge der wachsenden Mobilitdt, der Ausweitung und Vervielfalti-
fung der Erfahrungs- und Betdtigungsbereiche sozialpsychologisch weit-
gehend die durch die objektiven Wandlungen entmachteten engen tradi-
tionalen Gemeinschaften (Sippe, Stamm, Gemeinde, Kirche, Kleinregion)
ersetzt. Deshalb hat sie im BewuBtseins- und Verantwortungsbereich
moderner Menschen den Status der groten und entscheidenden Inte-
grationsinstanz erworben. Diese ihre Position ist noch immer so stark,
daB sie eine wirksame Erweiterung auf die Menschheit — trotz aller
nachweisbaren objektiven Notwendigkeit — bisher verhindert hat®.

d) Im politischen Wirkungsbereich. Diese relative gesellschaftspoli-
tische Immobilitat, die in so auffélligem und bedrohlichem Kontrast zur
Mobilitdt im technisch-wirtschaftlichen Instrumentalbereich steht, wird
schlieBlich noch verstiarkt durch die Schwéche der politischen Wirkungs-
bereiche, die den Einzelnen fiir nichtkonforme Aktivitdten, die auf ge-
sellschaftspolitische Neuerungen gerichtet sind, zur Verfiigung stehen.
Auch wenn in allen vorher genannten drei Bereichen die erforderliche
Ausweitung stattgefunden hat, kann sich diese sehr oft nicht sozialreal
duBern, aus Mangel an leistungsfdhigen Mitteln der Kommunikation mit
anderen, der Diskussion, der Meinungsbildung und der Beeinflussung
der politischen Entscheidungsinstanzen. Allzu viele und starke Institu-
tionen dienen der Erhaltung des Bestehenden und der Isolierung von
Neuerungen auf relativ technische Bereiche, die gesellschaftspolitisch
naseptisch“ gehalten werden konnen und infolgedessen keine sozial-
strukturellen Veranderungen ausldsen.

Dies gilt nicht unbedingt fiir solche Innovationen, die von wirksam
organisierten Interessengruppen — seien sie klassenmaéBige, berufliche,
konfessionelle oder sonst weltanschauliche — gefordert werden. Globale
Entwicklungspolitik als menschheitliche Gesellschaftspolitik aber wird

38 Niher ausgefiihrt bei R. F. Behrendt, Die Nation und was mehr ist als
sie. In: Zwischen Anarchie und neuen Ordnungen, a. a. O., S. 339—448.
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von keiner solchen ,pressure groups“ als fiir sie lebenswichtige Forde-
rung getragen. ,Entwicklung” wird nach wie vor fiir rdumlich und
schichtungsmaflig beschriankte Bereiche gefordert, und ,Menschheit
wird nach wie vor assoziiert mit unrealistischem Schwarmertum, wenn
nicht mit Verrat an den nationalen Interessen. Den meisten Zeitgenossen
,»sitzt“ eben immer noch ,,das Hemd nédher als der Rock“ — obwohl sie
im Laufe der letzten Jahrzehnte gelernt haben sollten, dal man im
Hemd nicht oder nur hochst prekér tiberleben kann.

5. Hier wird der Atavismus gesellschaftspolitischer Einstellungen be-
sonders deutlich: In den vielen Jahrtausenden technischer und wirt-
schaftlicher Ohnmacht, die man als die gemeinsame Vergangenheit des
Urelends bezeichnen kann, aus der wir alle kommen, hing das eigene
Uberleben und das der niichsten Angehérigen davon ab, daB man die
kargen und ungewissen Gaben der Natur fiir die eigene Gruppe als
Monopol sichern konnte, gegen den immer zu befiirchtenden Zugriff von
Auflenstehenden, die man unvermeidlich als Rivalen um unentbehrliche
Lebensgiiter betrachten und behandeln mufBite. Man versuchte sie also
zu vertreiben, zu téten oder zu versklaven. Die Ausweitungen von Sozial-
gebilden und Gesellschaftsordnungen mit gemeinsam anerkannten —
wenn auch nicht notwendig fiir alle gleichen — Normen erfolgten nur in
dem MaBe, in dem militdrische Uberlegenheit die Unterwerfung von
Tributpflichtigen und damit Ausbeutung und Pfriindenbezug ermog-
lichte oder technische Neuerungen differenziertere Arbeitsteilung und
damit erhéhte Produktivitidt bewirkten.

Dies letztere ist nun in den letzten Jahrhunderten — eben seit dem
Anbruch der Dynamisierung, insbesondere durch die ,industrielle Revo-
lution“ — in friiher nie geahntem MaBle erfolgt. In der ersten Phase die-
ser beispiellosen Ausweitung der Produktivkrifte ist das ,wirtschaft-
liche* Mittel der Ausweitung der Arbeitsteilung weitgehend kombiniert
worden mit demjenigen des ,politischen® Mittels® — also gewaltsame
ErschlieBung von abhédngigen Gebieten mit speziellen wirtschaftlichen
Ausbeutungsmoglichkeiten, nicht nur in der politisch-administrativen
Form von formalen Kolonien. Dies war die Phase des modernen, iiber-
wiegend kapitalistisch gepridgten Imperialismus (der ja nur einer von
mehreren Imperialismustypen ist).

Diese oligarchische Weltordnung der letzten Jahrhunderte ist jetzt in
voller Auflésung begriffen. Es wird immer deutlicher — oder sollte doch
deutlich sein —, daB politische Unterdriickung und wirtschaftliche Aus-
beutung — und die mit ihnen notwendigerweise assoziierten hierar-

3 Begriffe Franz Oppenheimers. Vgl. sein System der Soziologie, Bd.I:
Allgemeine Soziologie, Jena 1923, aber auch schon seine Schrift Der Staat,
Frankfurt 1912 (in Martin Bubers Sammlung , Die Gesellschaft®, Bd. 14—15).
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chischen, fixierten Schichtungsunterschiede und Machtordnungen —
weder mogliche noch nétige Methoden der Entwicklungsférderung sind,
sondern daB nunmehr das Gegenteil gilt: DaB ndmlich das aufgeklirte
Selbstinteresse aller an Entwicklung Beteiligter die Herausbildung von
kooperativen, partnerschaftlichen Beziehungsformen erfordert, gegriin-
det auf der Erfahrung gegenseitigen aufeinander Angewiesenseins als
Produzenten und Konsumenten, Verkdufer und Kunden und als Inter-
essierte am Uberleben und am guten Leben, das ebenfalls nur gemein-
sam erreicht werden kann. Dies ist in keiner Weise als billige har-
monistische Vorstellung gemeint. Es darf nicht iibersehen werden, da8
solche Beziehungen nach wie vor durch Konflikte von Interessen und
vordynamischen ideologischen Residuen gekennzeichnet sein werden.
Was not tut, ist die Erkenntnis von der existenziellen Bedeutung der
menschheitlichen Gemeinsamkeiten fiir die Erhaltung und menschen-
wiirdige Gestaltung der Zukunft, im Vergleich mit allen gegenteiligen
Interessen, die in dieser Sicht zu sekundidrem Rang reduziert werden.

6. Ideologische und interessenbedingte Verkniipfung zwischen
Entwicklungspolitik und Nationalstaat

Ein zusitzliches Problem ist durch die folgende Konstellation gegeben:
Die gesellschaftspolitische Konzeption der Entwicklung koinzidiert mit
der im wesentlichen noch immer ungebrochenen Herrschaft des Natio-
nalstaates als oberster wirksamer sozio-politischer Ordnungsform, und
zwar bezeichnenderweise nicht etwa nur im sogenannt kapitalischen,
sondern auch im staatspolitischen Lager, trotz des dort erhobenen An-
spruchs, Gesellschafts- und damit auch Entwicklungspolitik auf strikt
rationaler Grundlage zu planen und durchzufiihren. (Dafl diese Hegemo-
nie nach dem Kriterion der menschheitlichen Vitalbediirfnisse ,irratio-
nal“ und nicht entwicklungskonform ist, bedeutet noch nicht, daf3 sie zu
automatischem Absterben verurteilt ist.) Dies gilt sowohl fiir die bereits
relativ entwickelten Linder wie auch fiir die unterentwickelten, die, wie
bereits erwéhnt, einen guten Teil ihrer Kréafte in Versuchen investieren,
zunichst die nationale Einheit {iberhaupt herzustellen. Mit der nur teil-
weisen Ausnahme der EWG erfiillt der Nationalstaat infolgedessen —
wenigstens in der Intention der politisch Magebenden — die folgenden
Funktionen:

a) als konzeptuelle und geographische Einheit der Entwicklungspoli-
tik, also als , Normensetzer“, als grundlegendes Sozialgebilde, das den
raumlichen Bereich, die ideologischen Leitbilder und die konkreten Ziel-
setzungen der Entwicklungspolitik bestimmt und an dem — wenigstens
theoretisch — die Einzelnen und die iibrigen Sozialgebilde ihre ent-
wicklungspolitischen MaBinahmen zu orientieren haben;
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b) als zentraler Planer der Entwicklungspolitik, also als Organ, das
iiber die Richtung, die Methode und das Tempo der Entwicklungsforde-
rung im gesamten nationalen Territorium entscheidet, mit Hilfe der
Handels-, Konjunktur-, Finanz- und Wahrungspolitik;

¢) und schlieBlich in den meisten Entwicklungsldndern als , Entwick-
lungsdemiurg®, als entscheidender Tréiger und Organ der Entwicklungs-
férderung®.

Hier finden wir nun in engster Symbiose ideologische und konkrete
interessenmiflige Fixierungen an diesen Zustand: durch nationalstaat-
liche Hegung sind Interessenkomplexe geschaffen worden, die von einer
Schwichung des Nationalstaates zugunsten groBerer Sozialgebilde eine
Erschwerung, wenn nicht Gefdhrdung ihrer Existenz befiirchten und alle
Ansétze dazu mit allen Mitteln der Meinungsbildung und politischen
Manipulation bekdmpfen. Klassische Beispiele hierfiir sind die Land-
wirtschaft in den meisten Industrieldndern und die in der Brutwéirme
des Protektionismus und Subventionismus geziichteten Industrien in
den einzelnen Entwicklungsldndern.

Nicht zuletzt tangiert , Globalismus“ natiirlich elementare Interessen
der staatlichen Machthaber — relativ unabhingig davon, wie ihre poli-
tischen Ideologien und die institutionellen Stiitzen ihrer Macht beschaf-
fen sind —, weil er ihre Befugnisse zugunsten einer hoheren Entschei-
dungsebene einschrénken will.

III. Wege zur Losung der sozio-psychologischen Problematik

1. Die Aufgabe der Fiorderung globalen Bewuflitseins

Die bisherigen Ausfiithrungen, so meinen wir, lassen zweierlei erken-
nen: erstens die Tatsache, daB die genannten strukturellen Hemmnisse
einer wirksamen Entwicklungspolitik sich weder sachlich noch geogra-
phisch-kulturell isolieren lassen, sondern durchweg globalen Charakters
sind; zweitens den Umstand, daB die politisch Verantwortlichen in den
dynamischen Kern- und Randldndern eben diesen globalen Charakter
des Entwicklungsproblems zu erkennen bisher nicht willens oder nicht
imstande gewesen sind. Ihr Denken und Handeln ist offenkundig weni-
ger auf die Losung dieser durch weltweite Interdependenz gekennzeich-
neten Strukturprobleme gerichtet als vielmehr auf ein bloBes Herum-
kurieren an vereinzelten Symptomen. Und wenn, in Festreden und
Trinkspriichen, von weltweiter Verantwortung die Rede ist, indessen der
praktische Vollzug solcher Proklamationen eben diese Perspektive ver-

40 Hieriiber ausfiihrlicher: R. F. Behrendt, Soziale Strategie fiir Entwick-
lungslinder, a. a. O., S. 334 ff.

4 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 59
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missen 148t, so gewinnt Entwicklungspolitik, obwohl mit den Vorzeichen
einer Good-Will-Politik versehen, den Charakter eines moralischen Ali-
bis. Worauf es daher ankommt, ist die Schaffung und Forderung eines
globalen gesellschaftspolitischen Denkens und Handelns, das bei den ge-
nannten globalen Strukturproblemen ausdriicklich ansetzt, sie deutlich
beim Namen nennt und konsequent zu 16sen anstrebt. Mit anderen Wor-
ten: der gemeinsame strategische Angriff gegen diese Probleme mufl im
BewuBtsein der in Wissenschaft und Politik Handelnden an die erste
Stelle treten — vor der Verfolgung partikularer taktischer Ziele im
Sinne der Festigung sogenannter ,nationaler Substanz*.

Wir sehen: Die Schaffung eines Subjekts globaler Gesellschaftspolitik
setzt Trager globalen GemeinschaftsbewuBtseins voraus. Nur so kann
die erforderliche Erweiterung der rdumlichen Bezugseinheiten von
Solidaritdtsgefiihlen und Integrationsbeziehungen bewerkstelligt wer-
den. Es handelt sich dabei nicht etwa um eine grundsiatzliche Verédnde-
rung des menschlichen Motivationshaushaltes, sondern lediglich um die
Fortsetzung eines seit geraumer Zeit — zumindest seit dem Einsatz der
dynamischen Kultur — in Gang gekommenen Prozesses. Wir sind langst
vertraut mit der Bildung groBerer gesellschaftlich geordneter Réume,
innerhalb derer Konkurrenz und Pluralismus als legitim anerkannt und
deshalb in der Regel gewaltfrei ausgetragen oder ausgehalten werden,
weil sie eingeordnet werden in das BewuBtsein einer Zusammengehorig-
keit, die von den Beteiligten als iibergeordnet betrachtet wird. Dieser
Prozefl hat uns immerhin von Clanen und Stidmmen, Feudalherrschaf-
ten und Stadtstaaten iiber die groBeren Territorialeinheiten absolutisti-
scher Herrscher bis zu GroSnationen als wirksamen Integrationsgebilden
gebracht. Rational geregelte Beziehungen der Kooperation und Koordi-
nation, der gewaltfreien Austragung von Konflikten sind in diesen Ein-
heiten zur Regel geworden. Dariiber hinaus haben sie die Bediirfnisse
nach Zugehorigkeit, Solidaritdt und GewiBheit der Rollenverhalten vie-
ler Millionen von Mitgliedern auf sich fixieren und ihre Opferbereit-
schaft fiir sich mobilisieren kénnen — nur allzuoft fiir gewaltsame Aus-
einandersetzungen mit anderen, analogen Sozialgebilden.

Es handelt sich jetzt also darum, atavistisch gewordene Motivationen,
Konfliktursachen und Handlungsmotive durch die Forderung von
MenschheitsbewuBtsein zu liberwinden.

Zwei Modelle bieten sich dafiir an:

Als erstes den Baum, der jedes Jahr einen neuen weiteren Ring an-
setzt. Die Menschheit ist ein solcher. Er wiirde alle bisher in der Ver-
gangenheit gebildeten engeren Ringe umfassen.

Als zweites das Haus, das aufgestockt werden muB. Es wird ihm gleich-
sam eine hohere Ebene aufgesetzt.
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In beiden Gleichnissen ist das Bedeutsame, daB3 Bestehendes, ,,Gewach-
senes“, durch neu zu Schaffendes nicht ersetzt und zerstort, sondern er-
géanzt und modifiziert werden soll und muB.

Die Aufgabe besteht also darin, einen gesellschaftspolitischen Lern-
prozef3, dessen sich Menschen ldngst fihig gezeigt haben, fortzusetzen
und ganz erheblich zu beschleunigen, entsprechend den objektiven Er-
fordernissen und unter Nutzbarmachung spezifisch moderner, hochst
leistungsfahiger Mittel der Kommunikation.

2. Abbau autorititsgebundener Gefiihls-, Denk- und Verhaltensweisen

In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage nach den wesentlichen
Elementen dieses gesellschaftspolitischen Lernprozesses. Wie jeder
LernprozeB setzt auch er die Fahigkeit und Bereitschaft zur Aufnahme
neuer Erfahrungen und zur Einilibung neuer Rollen voraus, im Grunde
also eine groBe Plastizitdt und Flexibilitdt des Fiihlens, Denkens und
Handelns weit tber die frithen Phasen der Sozialisation (Elternhaus,
Schule) hinaus. Das aber heiflt, da die fortwédhrende Verinnerlichung
des jeweils kulturell und sozial Gebotenen — der ProzeB der gesell-
schaftlichen Anpassung und Disziplinierung also — von Anbeginn der
kritischen Reflexion zugénglich gemacht wird und somit nicht blindlings
— etwa unter Berufung auf die Verbindlichkeit von institutionalisiertem
Glauben, Tradition und Konvention und Sitte — erfolgt. Statt der Ver-
mittlung eines Kanons vermeintlich unverbriichlicher Werte und Nor-
men muBl daher die stindige Anleitung zur Selbstédndigkeit und Spon-
taneitdt des Handelns erste Maxime solch eines Lernprozesses sein. Nur
auf diese Weise 148t sich gewahrleisten, daBl die bislang fiir unumst6Blich
gehaltenen, routindr gehandhabten Methoden der Lebensgestaltung
immer wieder auf ihre ZweckméiBigkeit und Gultigkeit befragt und,
wenn notwendig und moéglich, durch bessere — d. h. zweck- oder wert-
rational addquatere — ersetzt werden.

Solch eine unbewuBite — weil internalisierte — Wachheit gegeniiber
den stetig sich verandernden Anforderungen der Umwelt ist aufs engste
mit dem Erkennen und Begreifen des Interesses verbunden, von denen
sich ein Individuum bei seinen Handlungsentscheidungen leiten 1aSt.
Gemeint ist hier freilich nicht ein beliebiges Interesse, das womdglich
fremdbestimmt ist und als das vermeintlich autonome von iibergeord-
neten Instanzen unbesehen {ibernommen wird, sondern eben jenes das
— um hier die Sprache der Psychoanalyse zu gebrauchen — dem indi-
duellen Verlangen nach den Empfindungen des Gliicks entspricht. Er-
sichtlich lduft diese Gegeniiberstellung auf die Unterscheidung von
autonom gestaltetem Eigeninteresse und heteronom aufgezwungenem

4*
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Fremdinteresse hinaus; als dquivalente Bezeichnungen bieten sich die
der sozialen Miindigkeit und Unmiindigkeit an.

Das Begreifen und Erkennen des derart definierten eigenen Interesses
heiBt nicht die riicksichtslos egozentrische Beschridnkung auf vorfixierte
Wiinsche und Begierden. Solch ein Verhalten wiirde auf den Widerstand
der iibrigen Interessen stofen und alsbald von der sozialen Realitdt ge-
brochen und gestraft werden. Wohlverstandenes Interesse heifit viel-
mehr zugleich aufgeklirtes Interesse in dem Sinn, da3 die Werte anderer
Menschen als ebenso legitim anerkannt werden wie die eigenen und daQ3
folglich zur Durchsetzung méglichst vieler dieser Interessen ein Konsen-
sus gesucht werden muB. Diese Forderung mag selbstverstindlich er-
scheinen; indessen wird sie wie kaum eine andere in der Praxis des
sozialen Handelns iibersehen oder gar zurilickgewiesen. Das weitver-
breitete Phinomen der rassischen und kulturellen Vorurteile sowie
anderer Heterostereotypen spricht dafiir, daB, entgegen allen anders-
lautenden Bekundungen, die Fahigkeit und Bereitschaft, sich selbst in
die Situation anderer Menschen zu versetzen (,,to see oneself in the other
fellow’s situation®), schwach ausgeprégt sind*. Interpersonale und inter-
kulturelle Empathie in diesem Sinn aber, die Anerkennung eines Wert-
pluralismus als Aktivum, ist eine unabdingbare Voraussetzung fiir die
Offenheit gegeniiber immer neuen Situationen, fiir das Vermdgen auch,
sich gegeniiber bisher fremden Sachen und Personen emotional und
intellektuell zu 6ffnen. Nur auf dieser Grundlage erscheint die Verwirk-
lichung des eigenen Interesses im Wege des Wertkonsensus iiberhaupt
moglich.

Das Bild jedoch, das uns die gesellschaftliche Realitiat bislang bietet,
deutet darauf hin, da — selbst in den dynamischen Kernldndern — die
Forderung interpersonaler und besonders interkultureller Empathie
noch nicht sehr weit — jedenfalls nicht iiber die nationalen Grenzen hin-
aus — gediehen ist. Infolgedessen vermittelt sich auch das vorhin er-
wihnte Erkennen und Begreifen des eigenen Interesses nicht so sehr in
der Auseinandersetzung mit anderen Wert- und Normsystemen, also
durch stidndige Uberpriifung von Alternativen des Handelns — im wei-
teren Sinne auch: der Lebensgestaltung — auf einen méglichen Zuwachs
an Gliicksempfinden oder, zweckrational gedacht, an Nutzen. Vielmehr
bleibt es beim — oft uneingestandenen — é&ngstlichen Beharren auf
Mustern des Verhaltens, die im Zustand der Ohnmacht — némlich in
kindlicher Abhéngigkeit — erfahren und sodann verinnerlicht wurden,
ohne daB deren heteronomer Ursprung vollauf bewuBt wurde. Infolge-
dessen erscheint auch der Proze8l der Individuation, d. h. der Loslésung
von vorgegebenen Sozialisationsmustern und Sozialisationsgruppen mit

41 S, hierzu Daniel Lerner, The Passing of Traditional Society, Glencoe,
111., 1958, S. 49.
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dem Ziel der Selbstfindung, in seiner Intensitit und Wirksamkeit ge-
brochen, nicht zuletzt aus Furcht vor der Ubermacht sozialer Kontrolle
und der Schwere sozialer Sanktionen bei abweichendem Verhalten. Das
mit dieser Furcht verbundene vergleichsweise inhaltsarme und schwach
individualisierte Selbstbild des Einzelnen, einschliefllich eines entspre-
chenden Ich-Ideals, fiithrt zur Einschrankung der Handlungsalternativen,
vor allem im Sinne der Méglichkeit, zwischen einer Mehrzahl von Grup-
penzugehorigkeiten zu wihlen und einen individuellen Gruppenwechsel
— im Gegensatz zum kollektiven — ohne Gefahr der — moglicherweise
auch selbstauferlegten — Sanktion zu vollziehen. Infolgedessen wird
die Chance der individuellen Leistung h&ufig vertan; besonders in den
dynamischen Randldndern verfillt sie tendenziell dem nivellierenden,
ja ldhmenden Anspruch kollektiver Normen. Individuelle Leistungen
aber — besonders solche im Sinne der Fahigkeit und Bereitschaft, dem
Zwang zu kritikloser Anpassung an vorgegebene kollektive Normen zu
widerstehen — sind im Grunde nur ein anderer Ausdruck fiir das offene
Verhalten. Individuation und Empathie — auch und vor allem wenn sie
interkulturell wirksam sein soll — sind untrennbar miteinander ver-
bunden. Und beide sind Voraussetzungen fiir die Fahigkeit zu entwick-
lungskonformem innovativem Verhalten.

Die Losung der psycho-sozialen Problematik, so wére vorldufig zu-
sammenzufassen, ist folglich eng mit dem Abbau autoritdtsgebundener
Gefiihls-, Denk- und Verhaltensweisen verkniipft. Hierzu gehort die
Anleitung zu spontaner und freiwilliger Teilnahme gerade an solchen
Sozialgebilden, deren Beziehungsinhalte und -stile die Muster traditio-
naler Herrschaft aufzulésen imstande sind. Sozialgebilde dieser Art —
etwa Genossenschaften und Gewerkschaften, soweit sie nicht ,,von oben*
dekretiert werden — vereinigen und organisieren die Interessen der
Einzelnen, er6ffnen ihnen ein Aktionsfeld und bieten ihnen dariiber hin-
aus weitgehenden Schutz vor sozialer Kontrolle von auflen. Politische
und soziale Partizipation und Kooperation in diesem Sinn verstehen sich
nicht als ein nach Méglichkeit zu umgehendes Ubel (,,Politik als schmut-
ziges Geschiaft“), sondern als ein Wert in sich: die Solidarisierung der
aufgeklirten Interessen fillt mit der Schaffung von Freiheitsrdumen, mit
der Gewinnung einer neuen personalen und sozialen Identitdt zusam-
men*.

Es erscheint wichtig anzumerken, daB der soeben skizzierte Lernpro-
zef} keineswegs als ein blo8 psychologisches Phdnomen zu begreifen ist;
er beschrdnkt sich nicht auf die Képfe der von ihm Betroffenen. Viel-
mehr ist er, in seinen Voraussetzungen und Ergebnissen, ein Stiick sozia-

42 Vgl. hierzu auch: Robert V. Presthus, The Sociology of Economic Devel-
opment, in: International Journal of Comparative Sociology, Vol. I, 1966,
S. 195 ff.
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ler Realitdt. In diesem Zusammenhang sei nochmals auf die Bedeutung
des Handlungsfeldes verwiesen, auf dem die neuen psychischen Quali-
taten der Selbstdndigkeit und Spontaneitdt iiberhaupt erst Konturen
gewinnen und sich im Gewand neuer Rollengefiige durchzusetzen ver-
mogen.

Ubertragen auf die besondere Thematik dieser Abhandlung, auf die
Frage nach den Voraussetzungen einer globalen Entwicklungspolitik,
impliziert diese SchluBfolgerung mehr als bloB ein Plddoyer fiir den
Abbau traditionaler Gefiihls-, Denk- und Verhaltensweisen im inter-
nationalen und transnationalen Bereich. Denn die Gewinnung inter-
kultureller Empathie als das vordringliche Ziel eines globalen gesell-
schaftspolitischen Lernprozesses schlieBt zugleich die Schaffung adiqua-
ter interkultureller Handlungsfelder ein, auf denen sich die neuen
Einstellungen konkretisieren kénnen.

Es bedarf also, mit anderen Worten, einer Reihe von Organisationen
— angefangen bei den Kleingruppen und endend bei den abstrakten
Kollektiva —, die ein wirksames Gegengewicht zu den bestehenden
kommunikationshemmenden Sozialgebilden, insbesondere zum feti-
schisierten und sachlich oft leistungsschwachen Nationalstaat und seinen
funktionalen Untergliederungen, bilden kénnten. DaB sich — aus dieser
Perspektive — zugleich die Frage der Rivalitit von Sozialgebilden und
damit auch der Macht stellt, sollte kein Anla83 zur Entmutigung sein und
noch viel weniger die intellektuelle Einsicht in das Problem verdecken.

3. Streuung der Beteiligung an der Entwicklungsforderung

Hier muB noch einmal betont werden, daB das erdriickende Uber-
gewicht der nationalstaatlichen Denk- und Aktionsformen in der Ent-
wicklungspolitik und die durch dieses bewirkte ausgesprochen behoérd-
liche, biirokratische Organisation der Entwicklungshilfe — sowohl auf
multilateraler wie auf bilateraler Ebene — restriktiv und hemmend
wirkt, und zwar in folgenden Hinsichten:

a) Es zwingt zu punktueller Entwicklungsplanung nach nationalstaat-
lichen Kriterien und im Rahmen von nationalstaatlichen Territorien,
also auf einer grundsitzlich willkiirlichen und entwicklungspolitisch
irrationalen Grundlage.

b) Es erhoht das Risiko der Unstabilitdt, weil die Durchfiihrung und
das Ergebnis von Entwicklungsprojekten auf diese Weise nur allzuoft
vom Schicksal einer bestimmten Regierung, ja nicht selten eines be-
stimmten Kabinettsmitglieds oder h6heren Beamten abhingt, womit die
Entwicklungsférderung allzusehr der strukturell bedingten politischen
und administrativen Labilitdit in vielen Entwicklungsldndern aus-
geliefert ist.
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c) Es verstiarkt die Gefahr der Fehllenkung von Entwicklungsmitteln
— hauptséachlich finanzieller, aber auch haufig personeller — auf sachlich
nicht optimale Objekte, sei es infolge sachlicher Inkompetenz oder poli-
tischer Opportunitidtserwidgungen oder Korruption in den Entschei-
dungs- oder Ausfiihrungsgremien.

d) Es beschrinkt die Zahl der Initiativen und die Mdglichkeiten des
Experimentierens mit neuen Ideen, indem es sie in das Prokrustesbett
von allzuoft wirklichkeitsfernen Normen zwéngt.

e) Es ist auBerordentlich undkonomisch, einerseits durch die Auswir-
kungen des ,,Parkinsonschen Gesetzes“, durch den Aufwand, die Schwer-
falligkeit und Langsamkeit der Verwaltung, andererseits durch den
Mangel an Koordination zwischen den immer zahlreicher werdenden
und miteinander rivalisierenden Organisationen auf nationalen, regio-
nalen und , globalen“ Ebenen, mit sich daraus ergebenden unndétigen
Uberschneidungen von Projekten und Aktionen.

f) Es fordert zwei Tendenzen, die es umgekehrt gilt zu bekdmpfen,
weil sie fiir die Schwiche von Entwicklungsimpulsen in den breiten
Schichten der Bevilkerung weitgehend verantwortlich sind: in den Ent-
wicklungsldndern die Neigung, alle Aktionen von ,oben“ und ,aulen“
zu erwarten und zu fordern, anstatt maximal Selbsthilfe zu mobilisieren
und selbst Einfluf auf die Gestaltung von Fremdhilfe zu gewinnen; und
in den hilfegebenden Lédndern die Neigung, alle Verantwortung den
,Fachleuten“ und den Behorden zu iiberlassen, im Vertrauen darauf,
daB man ja, als Steuerzahler oder freiwilliger Gabenspender, ihnen die
nétigen finanziellen Mittel gewdhrt hat und alles iibrige ihnen tiiber-
lassen kann.

Eine leistungsfdhige Strategie entwicklungskonformer Gesellschafts-
politik erfordert dagegen folgendes:

a) Maximierung von entwicklungsgerichteten Energien, Initiativen
und Projekten, die auch auf ,unteren“ Ebenen realisierbar sind und
baldige fiir die Teilnehmer und intendierten NutznieBer spilirbare Er-
gebnisse versprechen.

b) Weckung und praktische Bestédtigung von Vertrauen in die eigene
Fihigkeit zur wirksamen Beteiligung an Entwicklung und zur Beein-
flussung und Kontrolle von behordlichen MaBBnahmen, insbesondere auf
den ,,unteren“ Ebenen der Entwicklungsgesellschaften und im unmittel-
baren Interessen- und Erfahrungsbereich der Teilnehmer.

¢) Absicherung von spezifischen Entwicklungsprojekten gegen ihren
MiBbrauch durch wirtschaftliche oder politische (zumeist in Personal-
union wirkende) Machthaber und gegen ihren vorzeitigen Abbruch in-
folge personeller Anderungen in politischen und administrativen
Gremien.
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Die bisher genannten Ziele erfordern eine Pluralisierung der Ent-
wicklungstriger und eine moglichst weitgehende Emanzipation der Ent-
wicklungsprojekte von politischen Einfliissen.

d) Maximierung von unmittelbaren Beziehungen der Zusammen-
arbeit zwischen Menschen in mehr und weniger entwickelten Léandern,
zur Forderung von Empathie, gegenseitigem Versténdnis, Einsichten in
konkrete entwicklungspolitische Probleme, Uberwindung der in ent-
wickelten Milieus weit verbreiteten Vorstellung von einer einseitig
gebenden karitativen Beziehung zu den ,,Unterentwickelten“ und, gene-
rell, Erlernen interkultureller und interrassischer Gemeinsamkeiten.

e) Einbettung der Konzeption und der Erfahrung von globaler Ent-
wicklungsférderung in das tégliche Leben von moglichst vielen Zeit-
genossen aller Altersstufen iiberall, durch unmittelbare Teilnahme. Nur
so konnen die heute noch so schwachen Dimensionen der globalen Ver-
antwortung und der globalen Aktionsfahigkeit gestarkt werden.

Zur Verwirklichung dieser Ziele miiiten mdglichst viele der in ent-
wickelten Léndern bestehenden Organisationen entwicklungspolitisch
mobilisiert werden. Wo immer analoge Organisationen — wenn auch
vielleicht nur rudimentdr — in Entwicklungsldndern bestehen oder ins
Leben gerufen werden kénnen, sollten sie mit solchen zusammenarbei-
ten, in der Form von mittel- oder langfristigen Aktionsprojekten, die
durchaus partnerschaftlich, also gemeinsam erarbeitet, durchgefiihrt
und nach Bedarf revidiert werden miiiten. Das kann um so eher erreicht
werden, je mehr die — dem politischen Denken in nationalstaatlichen
Schemata naheliegende — Illusion vermieden wird, da8 nur um-
fangreiche und damit unvermeidlich kostspielige und strikt institutio-
nalisierte Projekte lohnend sind, zugunsten der Einsicht in den Wert
weniger ambitiéser Vorhaben und kleinerer Gruppen, in denen experi-
mentelles Verhalten und die Schaffung von Teamgeist iiber die inter-
kulturellen Griben hinweg eher méglich wird.

Hierfiir kdmen offensichtlich in erster Linie — wenn auch sicher nicht
ausschliellich — Genossenschaften, Gewerkschaften, Unternehmungen,
Vereine, Verbiande, Universitdten, Fachschulen und sonstige Schulen,
kirchliche Einheiten und Nachbarschaftsgruppen in Frage.

Dieses Konzept wirft offenkundig zumindest zwei Probleme auf: das
der sachlichen und menschlichen Vorbereitung und das der Koordina-
tion, zur Vermeidung von Fehlplanungen und Zersplitterung der Mittel.

Das zuerst genannte Problem verweist in seinen iibergeordneten
Aspekten zurlick auf den vorhin erwihnten gesellschaftspolitischen
Lernprozef3; seine Losung, sowohl in sachlicher wie personaler Hinsicht,
setzt die emotional und intellektuell gesteuerte Identifikation mit dem
Ziel einer globalen Entwicklungspolitik voraus. Auf die sozialstruktu-



Voraussetzungen einer globalen Entwicklungspolitik 57

rellen und psychosozialen Hindernisse, die sich der Realisierung dieses
Ziels entgegenstellen, haben wir mehrmals hingewiesen. Mindestens
ebenso bedeutsam sind jedoch die im zweiten Einwand angedeuteten
Hindernisse eher praktischer Art, die sich mit der Notwendigkeit einer
funktionalen Koordination von Methoden und Mitteln verbinden. Denn
die Einsicht in das Erfordernis einer globalen Entwicklungspolitik und
der Aufbau addquater Einstellungen und Verhaltensweisen sind noch
keine hinreichende Sicherung gegen eben die Gefahr, der die internatio-
nale — und nationale — Entwicklungspolitik bislang weitgehend erlegen
ist: einerseits die exzessive Zentralisierung der Planung und Durchfiih-
rung von EntwicklungsmaBnahmen, oft weitab vom Ort ihres Einsatzes
und ohne Beteiligung der von ihnen Betroffenen, andererseits die weit-
gehende Zersplitterung der Kompetenzen, besonders auf internationaler
Ebene, die angeblich ein gemeinsames Ziel, das der wirtschaftlichen und
sozialen Entwicklung der ganzen Erde, gemeinsam haben. Das — von
ihnen selbst beklagte — praktische unverbundene Nebeneinander der
damit befafiten Organisationen, mit allen damit zusammenhingenden
Konsequenzen der Konkurrenz und des Konflikts, ist wohl der sicht-
barste Ausdruck dieser Situation. DaB} sie ,globale“ Dimensionen an-
genommen hat — man denke etwa an die im Jackson-Report konstatierte
Rivalitat zwischen dem Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen
und der Entwicklungspolitik der Weltbank*® —, macht sie zugleich zum
strategischen Ansatzpunkt im Sinne unseres Themas. Denn anstatt an-
gesichts dieser Lage einem resignativen Punktualismus das Wort zu
reden, der den Mangel an Koordination zum Aktionsparameter macht,
sollte die einzige uns moglich erscheinende praktische Konsequenz aus
dieser Lage gezogen werden: die Schaffung (oder Forderung) von ent-
wicklungskonformen Aktionseinheiten, die von Anbeginn das korrum-
pierende Kréftefeld nationalstaatlicher Interessen zum umgehen im-
stande sind und in deren Politik folglich die libernationale Kooperation
und Partizipation die Prioritdt genieit. Das heilt im besonderen, daB3
der Aspekt des Ubernationalen nicht — wie im Bereich nationalstaat-
licher Politik — zu einer Residualkategorie verklimmert, die erst zur
Geltung kommt, wenn die — wirklichen oder vermeintlichen — partiku-
laren Interessen bereits abgesittigt sind; vielmehr gewinnt er Vorrang
in einer Politik, die aus Einsicht in die historische Notwendigkeit parti-
kulare und globale Interessen in eins gesetzt hat.

4. Gegenseitige Bedingtheit von weltpolitischer Entspannung
und globaler Entwicklungspolitik
Wir haben bereits betont, wie stark in der Konzeption von Entwick-
lungsférderung und in ihrer konkreten Durchfithrung die weltpoliti-

4 A Study of the Capacity of the United Nations Development System,
hrsg. v. Sir Robert Jackson, New York 1969.
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schen Konflikte mitgewirkt haben und wie sehr eine sachkonform opti-
male, also iibernationale Entwicklungsforderung durch die weltpoliti-
schen Spannungen gehemmt wird. Deshalb ist der zukiinftige Kurs der
Beziehungen zwischen den zwei — oder bereits drei — groBen Macht-
blocken von gréiter Bedeutung fiir unser Thema.

Sollte sich in diesen keine wesentliche Anderung ergeben, dann ist
damit zu rechnen, dafl die Aufwendungen fiir Riistungen keine Erho-
hung der Mittel fiir Entwicklungsférderung zulassen werden und da8
die fortdauernde, voraussichtlich sogar wachsende weltpolitische Rivali-
tat auch keine Rationaliserung der Methoden der Entwicklungsforde-
rung zulassen wird. Umgekehrt wiirde ein Erfolg der gegenwirtigen
Bemiihungen um langfristige Abkommen zur Milderung der Konflikt-
situation und zur Riistungsbegrenzung Fortschritte in beiden Hinsich-
ten ermoglichen. Eine Verminderung der Beanspruchung industrieller
Kapazitdten fiir militdrische Produktion kénnte ebenfalls der Entwick-
lungsforderung iiberall zugute kommen. Umgekehrt kénnte eine ratio-
nale globale Entwicklungsplanung zur Verhinderung von Arbeitslosig-
keit infolge des Wegfalls von Riistungsauftriagen beitragen.

Schlieflich ware die Moglichkeit zu untersuchen — was in diesem
Zusammenhang allerdings nicht geschehen kann —, daf3 die mit der
Erarbeitung eines Rahmens fiir eine iibernational und iiberregional
orientierte Entwicklungspolitik in globaler Dimension notwendiger-
weise verbundenen kooperativen Lernprozesse ihrerseits einen Beitrag
zur Uberwindung der Antagonismen zwischen den groBen Machtblécken
und auch zwischen kleineren politischen Einheiten leisten konnten.

Anders gesagt: vermutlich besteht eine beiderseitig wirksame Bezie-
hung zwischen weltpolitischer Befriedung in den politischen und mili-
tarischen Bereichen und einer globalen Entwicklungspolitik im allgemei-
nen gesellschaftspolitischen Bereich.

5. Erarbeitung und Erprobung
neuer gesellschaftspolitischer Strategien und Taktiken

Die Schaffung neuer Aktionsfelder und Aktionseinheiten, vermittels
derer die skizzierten Grundziige einer globalen Entwicklungspolitik zu-
nichst erprobt und sodann politisch verallgemeinert werden konnten,
ist zunichst nichts weiter als eine Forderung — wenn man will, eine
Utopie, auf deren Verwirklichung man gespannt sein darf. Die Ver-
fasser dieser Zeilen sind sich dieser Situation bewufit und verkennen
keineswegs den futurologischen Charakter ihrer Ausfiihrungen. Wie bei
jeder Futurologie, die sich selbst ernst zu nehmen gewillt ist (und den
Sinn einer konkreten, die bisherige Erfahrung transzendierenden Uto-
pie hat), lassen sich jedoch auch in diesem Fall einige verbindende Leit-
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linien aus der Gegenwart in die Zukunft ziehen. Denn so gewif3 es ist,
daB die Verwirklichung einer globalen Entwicklungspolitik im dargele-
ten Sinn sehr bescheiden ansetzen miif3te, so 148t sich doch nicht bestrei-
ten, daBl es einige dieser Ansitze bereits gibt.

Der unseres Erachtens wichtigste Gesichtspunkt ist die noch kaum
abzuschitzende Chance, die sich mit der zunehmenden Verwissenschaft-
lichung des gesellschaftlichen Handelns erdffnet hat. Wenn es auch zu-
trifft, daB die Erkenntnisse der Sozialwissenschaften seit jeher gegen-
iiber den von Problem zu Problem forteilenden Lésungen der Natur-
wissenschaften in Riickstand sind, so darf doch behauptet werden, da8
mit der systematischen Aufdeckung der Motive und Regeln menschlichen
Handelns ein gewichtiger Komplex von Einsichten in das, was den Span-
nungsbereich zwischen ,,Personlichkeit“ und , Gesellschaft“ darstellt, ge-
wonnen worden ist. Eine ganze Reihe dieser Erkenntnisse hat bereits
das Stadium der theoretisch aufgearbeiteten Empirie verlassen und sich
in praktisch anwendbares Wissen umgesetzt: man denke an den Einflu8,
den Psychologie und Soziologie heutzutage auf die Bereiche der Politik
und der Bildung, aber auch etwa der Betriebsorganisation und der
Absatzwerbung nehmen. Aus dieser immer deutlicher zutage tretenden
Tendenz zur Verwissenschaftlichung des gesellschaftlichen Handelns
darf man den SchluB ziehen, daB eine verstirkte Offentlichkeitsarbeit
vorwiegend sozialwissenschaftlich orientierter Disziplinen auch einen
politischen Effekt zeitigen kann.

Die zweite futurologische Leitlinie, die zwischen unserer Forderung
einer globalen Entwicklungspolitik und ihrer Verwirklichung eine Ver-
bindung herstellen konnte, ist die — bislang noch kaum koordinierte —
Existenz verschiedener nichtstaatlicher, freiwillig und spontan entstan-
dener Gruppen, die sich manchenorts als Tréger einer wirksamen gesell-
schaftspolitischen Information, Meinungsbildung und Aktion, liber die
Grenzen der heute kommunikationshemmenden Sozialgebilde (Natio-
nalstaaten, regionale und globale internationale Organisationen mit
biirokratischen Strukturen) hinaus, anbieten. Es kdme darauf an, diese
Sozialgebilde — von denen einige, wie etwa Genossenschaften und Ge-
werkschaften, bereits mehrmals erwidhnt worden sind — im Sinne unse-
res Ziels hinreichend und nachhaltig zu mobilisieren und soweit moglich,
zusammenzufiihren. So wire beispielsweise der entwicklungsstrategische
Ansatz des Peace Corps und &hnlicher nichtstaatlicher Aktionsgruppen
durch eine Verbreiterung der rdumlichen und sachlichen Tatigkeits-
gebiete sowie durch eine Ergdnzung der Tragerschaft in den Entwick-
lungsldndern selbst wirksam zu intensivieren. Hiermit wiirde sich die
Moglichkeit bieten, einmal den nach wie vor stark akzentuierten Hilfs-
und Missionscharakter etwa des Peace Corps abzuschwéchen — wenn
nicht abzubauen — und zum anderen gerade auch den — wenigstens
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intentional — entwicklungskonform eingestellten jungen Intellektuellen
in Entwicklungsldndern durch enge langfristige Zusammenarbeit mit
den auslédndischen Partnern einen institutionalisierten Weg aus der Ein-
seitigkeit und Sterilitdt blo8 administrativer — d. h. nichtmanueller —
Arbeit zu weisen. Zugleich wiirde solch ein Vorgehen wohl ein leicht
zu realisierendes und vielleicht auch eindrucksvolles, Nachahmer fin-
dendes Vorbild interkultureller Zusammenarbeit an ganz konkreten
Problemen sein. Praktische Entwicklungsarbeit in diesem Sinn wirkt als
ein zwar begrenztes, aber allen Beteiligten und auch Unbeteiligten sicht-
bares Beispiel des Moglichen und kann deshalb unmittelbar zur Mit-
wirkung aufrufen — ganz im Gegensatz zur staatlich geplanten und
verordneten groBrdumigen Entwicklungspolitik, die kaum irgendwo
aufBlerhalb der zustidndigen Ministerien konkret wird. Ahnliche Méglich-
keiten eines greifbaren entwicklungskonformen Ansatzes lassen sich fiir
Schulen und Hochschulen, Kirchen und Verbidnde sowie — als sub-
nationale Gebietskorperschaften — fiir Gemeinden denken. Auch hier
wire der Gesichtspunkt der interkulturellen Zusammenarbeit hervor-
zuheben. Dabei sollte man erwarten, da8 von der Wissenschaft — oder
genauer: den Wissenschaftlern — ein erster wirksamer Impuls ausgeht;
denn aufgrund ihres Aktionsfeldes, das sich dem Muster nationalstaat-
licher Politik am ehesten zu entziehen vermag, sind sie wohl aufgerufen,
hier die Rolle des Initiators und Trigers einer globalen Entwicklungs-
politik vorbildhaft auf sich nehmen*.

IV. Voraussetzungen fiir eine wissenschaftliche Bearbeitung

1. Wissenschaftler als ,,Entwicklungszellen*

Alle in diesem Memorandum enthaltenen Uberlegungen und Vor-
schldge zielen auf Neuerungen ab, und zwar auf solche, die etablierte
Schranken durchbrechen und Begrenzungen des Fiihlens, der Phantasie,
des Denkens und des Handelns iiberwinden sollen. Einige dieser Be-
grenzungen beziehen sich auf Modalititen, andere auf Dimensionen
gesellschaftspolitischen Handelns. In beiden Hinsichten miissen wir uns
von traditional bedingten Befangenheiten 16sen, um Problemlésungen
zu finden, die mit unserem — wie wir annehmen miissen — gemein-
samen Ziel des Uberlebens und des besseren Lebens vereinbar sind.

Unser Thema ist Entwicklung, aber die geistige Beschidftigung mit die-
sem Thema verlangt selbst die Entwicklung der Denkenden. Es stellt sich
also die Frage nach den Moglichkeiten, die Entwicklung des Denkens

4 Vgl. hierzu auch: Edward Shils, The Traditions of Intellectual Life:
Their Conditions of Existence and Growth in Contemporary Society, in:
International Journal of Comparative Sociology, Vol. I, 1960, S. 177 ff.
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iiber Entwicklung zu beschleunigen und uns aus der gegenwirtig sehr
splirbaren Befangenheit in Hergebrachtem, Etabliertem, Institutionali-
siertem, ,Fachlichem® zu l6sen und fiir Experimente zu 6ffnen — und
zwar nicht nur in der Theorie, sondern durchaus auch — moéglichst
simultan — in dem der Erprobung menschlicher Entwicklungsimpulse
zugénglichen Raum, durch Diskussion und kooperative Aktion von Men-~
schen verschiedener Herkunft, auf verschiedenen Bildungsstufen und
aus verschiedenen Kulturen.

In dieser Situation scheinen uns Wissenschaftler in der ersten Linie der
Verantwortung zu stehen, weil man von ihnen, mehr als von der ,,Praxis*
verhafteten Menschen, die Bereitschaft und Fahigkeit zur geistigen Dis-
ziplin der Objektivierung, der Distanzierung von jeweils partikularen,
einseitigen Sichten und Affekten erwarten mu@. Sie in erster Linie miis-
sen verstehen, die zumeist so weit divergierenden Bereiche der Bezie-
hungen, des BewuBtseins, der Verantwortung und der gesellschafts-
politischen Handlungsfahigkeit miteinander zur Deckung zu bringen.
Damit wird natiirlich impliziert, daB heutige Wissenschaftler die metho-
dische Notwendigkeit der Wertfreiheit im Forschungsproze — oder
jedenfalls des Strebens nach ihr — zu verbinden wissen mit dem gesell-
schaftspolitischen Engagement, das sich im Einsatz ihres Wissens fiir
Ziele duBern muf, die sie vor ihrem Gewissen — also einer subjektiven,
auBerwissenschaftlichen Instanz — rechtfertigen kénnen, und daf3 sie
jene Minima vitalia bejahen, von denen vorher die Rede war.

Unter diesen Voraussetzungen — von denen wir wissen, daf3 auch sie
nicht vorbehaltlos als Realitdten erwartet werden konnen — meinen
wir, dem Wissenschaftler im letzten Drittel des 20. Jahrhunderts die
Funktionen des ,freischwebenden Intellektuellen“ gemiBl der Konzep-
tion von Karl Mannheim zumuten zu kénnen, mit besonderer Betonung
seiner Offenheit fiir die Férderung globaler, also transnationaler Zu-
sammenarbeit und der hierfiir notwendigen Relativierung partikularer
Positionen, seien sie nationale, rassische, konfessionelle, materielle oder
gesellschaftsideologische.

Die , Entwicklungszellen“ werden also zunichst weitgehend auf Wis-
senschaftler angewiesen sein, wenn sie auch, zur Vermeidung elitérer
Verkrustung und sektiererhafter Isolierung, soweit wie moglich von
Anfang an mit Praktikern durchsetzt sein sollten.

2. Vorgehen im Bereich der Forschung

Fir das konkrete Vorgehen werden wir vermutlich mit der Bildung
von Forschungsgruppen beginnen miissen, und zwar in verschiedenen
Stadien:
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a) Zur Erforschung der grundsitzlichen Realisierbarkeit einer globa-
len Entwicklungspolitik, unter den Gesichtspunkten (aa) ihrer methodi-
dischen Modalitdten und (bb) ihrer Aussichten auf Erfolg, insbesondere
unter Beriicksichtigung ihrer allgemein-politischen Aspekte.

b) Bei positivem Befund: zur Ausarbeitung eines Plans fiir die wei-
tere Forschung, wobei die Prioritdten fiir spezifische Themen fiir Grund-
lagenforschung und angewandte Forschung zu formulieren wéren.

¢) Zur Durchfiihrung von Forschungen iiber sektorale Themen, mit
starker Betonung von Feldstudien und Experimentierméglichkeiten zur
praktischen Erprobung theoretisch gewonnener Ergebnisse.

d) Zur Vorbereitung und Organisation von Aufkldrungsaktionen, also
der Schaffung der (nicht zuletzt auch finanziellen) Voraussetzungen fiir
eine breit gestreute, flexible, alle technischen Kommunikationsméglich-
keiten nutzende und dennoch systematisch betriebene, an jeweils spezi-
fische Zielgruppen gerichtete Offentlichkeitsarbeit.

3. In allen diesen Stadien wéaren die folgenden Grundsdtze fiir die
Zusammensetzung der Forschungsgruppen anzuwenden:

a) Sie sollten interdisziplindr — und nicht blof multidisziplindr —
zusammengesetzt sein, wobei eine moglicherweise entscheidende Vor-
aussetzung jedes Erfolges die personliche Aufgeschlossenheit aller Teil-
nehmer gegeniiber anderen Disziplinen ist. Es diirfte sich also nicht —
wie noch so oft — um ein bloBes Nebeneinander von Forschungsvor-
haben handeln, die verschiedenen Disziplinen , angehoren®, sondern die
Gemeinsamkeit des thematischen Anliegens, das unter unterschiedlichen
Gesichtspunkten und mit unterschiedlichen, einander ergénzenden
Methoden zu bearbeiten ist, sollte bereits in der Formulierung der The-
men und in den konkreten Arbeitsmethoden zum Ausdruck kommen.
Dieses Kriterion miifite also bei der Auswahl der Teilnehmer beriick-
sichtigt werden, und ihr miiBite ebensoviel Gewicht beigelegt werden
wie der sachlichen Kompetenz. Die wichtigsten zu beteiligenden Diszi-
plinen sind zweifellos Volkswirtschaftslehre, Soziologie, Politologie, Psy-
chologie und Padagogik.

b) Sie sollten international, interrassisch und interkonfessionell zu-
sammengesetzt werden, auch mit Beteiligung von Vertretern der ver-
schiedenen ordnungspolitischen Richtungen oder , Lager“, soweit tunlich,
und unter Beriicksichtigung ihrer Bereitschaft und Fahigkeit zu ratio-
nal disziplinierter Kommunikation.

c) Sie sollten sowohl in der Auswahl ihrer Mitglieder wie in ihrer
Arbeit unabhéngig von nationalen und internationalen Behorden sein.
Dies miiite bereits in der Finanzierung berticksichtigt werden. Hier
stellt sich die Frage, ob nicht die groSen wissenschaftlichen Gesellschaf-
ten in den beteiligten Disziplinen in méglichst vielen Léndern die Initia-
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tive ergreifen sollten, indem sie Méglichkeiten der konkreten Zusam-
menarbeit fiir dieses notwendigerweise langfristige, dennoch aber drin-
gende Vorhaben zunichst unter sich erortern. Es wire zu begriien,
wenn die Gesellschaft fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften einen
solchen ProzeB in Gang zu bringen bereit wire, selbstverstiandlich erst
nach der erforderlichen Vertiefung und Ergénzung der hier gebotenen
Hinweise.



Zusammenfassung der Diskussion
zum Referat von Prof. Behrendt

Eine Reihe von Diskussionsrednern duBlerte sich zur Frage der Not-
wendigkeit und Realisierbarkeit einer globalen Entwicklungspolitik
schlechthin, andere versuchten, ihre Bedenken oder Zustimmung vor-
wiegend an Einzelbeispielen darzulegen. Eine weitere Gruppe von Bei-
triagen befaBte sich mit der Frage nach einem geeigneten Adressaten,
dem erfolgversprechenden Experimentierfeld und der Regelung der Zu-
stdndigkeiten im Rahmen dieses Konzeptes.

Prof. Giildner hielt den Versuch der Uberwindung des Punktualismus
auf dem im Referat vorgeschlagenen Weg nicht fiir realitdtsnah. An-
gesichts der Vielzahl unterschiedlicher Fakten und oft nicht hinreichend
bekannter Zusammenhinge sollten anstelle unbrauchbarer Global-
modelle (,would be nice — Globalismus*), ausgehend von Fakten und
der Notwendigkeit spezieller Losungen operationale Modelle erarbeitet
werden. Vielleicht sei aus dem als kleineres Ubel betriebenen Punktua-
lismus stufenweise eine umfassende Strategie zu entwickeln.

Prof. Stucken sah in dem vorgetragenen Konzept eine spezifische Aus-
deutung der Hoffnungen, die in den fiinfziger Jahren gehegt, aber spa-
testens in den sechziger Jahren allenthalben enttduscht wurden, als nach
der Befreiung von der Kolonialherrschaft die erwartete Realisierung
besserer Lebensbedingungen weithin nicht gelang.

Dr. Bohnet vermifite in dem als liberwiegend pddagogisch bezeichne-
ten Ansatz Prof. Behrendts den Versuch einer Klidrung gewisser kausa-
ler Zusammenhinge. Eine globale Strategie sei beispielsweise erst nach
vollzogener Integration der vielen Teiltheorien zur Erkldrung der Ur-
sachen der Armut erwéagenswert.

Prof. Meimberg vertrat die Ansicht, daB es zwar schwierig sein diirfte,
die Vorschldge Behrendts zu realisieren, aber dennoch die stirkeren
Argumente fiir die Wichtigkeit globaler Betrachtung und den Versuch
einer systematischen Gesellschaftspolitik sprichen. Behrendt liefere die
Begriindung fiir die Existenz von Basisnormen, die neben und iiber allen
Besonderheiten einen hohen Grad von allgemein anerkannter Giiltigkeit
besitzen, weniger allerdings im Handeln als in Erkldrungen zum Aus-
druck gelangend.
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Prof. Thullen sah ebenfalls keinen notwendigen Widerspruch zwischen
Punktualismus und Globalismus. Bei der ILO bildeten sich beispiels-
weise Fraktionen nicht in erster Linie nach der Landerzugehdrigkeit,
sondern aus Arbeitgebern, Arbeitnehmern und Regierungsvertretern. In
allgemeine Regelungen beziehe man auch Entwicklungsldnder ein, be-
riicksichtige ihre Besonderheiten aber durch Flexibilitdtsklauseln. Tra-
ditionsbedingte Unterschiede, z. B. in den Systemen der sozialen Sicher-
heit in den frankophonen, anglophonen und lateinamerikanischen Lén-
dern, miiSten zwar vorerst hingenommen werden. Im Laufe der Zeit
durchsetzbare Anderungen sollten aber an allgemeingiiltigen Maximen
orientiert sein.

Prof. Behrendt stimmte dem von Prof. Stucken erhobenen Einwand
zu, betonte aber, daB die Folgerungen aus dieser Entwicklung nicht
Resignation, sondern Suche nach den Ursachen sein miisse. Im Anschluf3
an die Kritik Dr. Bohnets warnte er vor der Uberschitzung der Wissen-
schaft als gesellschaftlich mobilisierendem Faktor. AuBerdem sei es nicht
ratsam, die Integration der verschiedenen Entwicklungstheorien ab-
zuwarten und erst danach ein globales Konzept zu entwickeln, fiir das es
dann vermutlich zu spét sein wiirde. Das Referat habe in der Tat einen
pidagogischen Ansatz geboten, der aber nicht primér andere lehren
wolle, sondern auf die Erweiterung des eigenen BewufBltseins- und
Aktionshorizontes sowie eines wachsenden Kreises von Beteiligten ab-
ziele. Es gehe darum, auf die von Prof. Meimberg erwidhnten relativ
allgemeinbejahten Basisnormen, die im Referat angesprochenen
»,minima vitalia“, aufmerksam zu machen.

Prof. Priebe war mit der Analyse Behrendts grundsitzlich einver-
standen, vermutete aber eine Reihe von Widerspriichen: Wenn der Staat
nicht ldnger als einziger Triger von Entwicklungsenergien angesehen
werden soll, bleiben als Alternative nur die Reste traditioneller Sozial-
strukturen. Andererseits wird deren Auflésung, mithin die Zerstérung
bedeutender Quellen von Entwicklungsenergie, gefordert. Es ist weiter
zu fragen, ob durch die starke Betonung des globalen Konzeptes nicht
wertvolle Ansatzpunkte auf regionalem Gebiet verlorengehen. Den drit-
ten Widerspruch sah Prof. Priebe darin, daf3 die geforderte neue Wert-
haltung der Menschen eine starke Verdnderung von Wirtschaft und
Gesellschaft voraussetzt, die aber die in Wirklichkeit gegebenen Mog-
lichkeiten zur Umstellung bei weitem iibersteigt. Beispielsweise sei in
verhiltnismiBig kurzer Zeit im Rahmen einer verbesserten Schulbil-
dung der Erwartungshorizont erweiterungsfahig. Es konnten aber viele
Konflikte dadurch entstehen, daB die entsprechenden wirtschaftlichen
Voraussetzungen fiir die Umsetzung der verbesserten Bildung weniger
schnell zu schaffen sind. Die von Behrendt angestrebte interdisziplinire

5 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 59
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Forschung im Rahmen eines globalen Konzeptes miisse sich dieser Wider-
spriiche bewuBt sein.

Dr. Uhlig warnte davor, einzelne kleine Gruppen durch die Ausrich-
tung auf ein globales Konzept zu verwirren und so brauchbare Ansatz-
punkte zu gefdhrden. Die Mobilisierung kleiner Gruppen und die Lésung
soziopsychologischer Fragen werde durch die Orientierung an globalen
Maximen erschwert, da die im Detail interessierenden Fragen meist auf
nationale Ziele ausgerichtet seien. Dr. Uhlig hob den utopischen Charak-
ter des globalen Ansatzes hervor.

Dr. Weiershéduser verwies auf den Bericht der Pearson-Kommission,
die den globalen Ansatz fiir den Entwicklungshilfewillen gelten 148t, in
Fragen der praktischen Durchfiihrung aber aufgrund schlechter Erfah-
rungen vom globalen Konzept abgeriickt sei. IThm komme lediglich bei
der Suche nach Formen zukiinftiger Zusammenarbeit internationaler
Institutionen Bedeutung zu.

Prof. Behrendt erlduterte, ausgehend von dem Einwand Prof. Priebes,
seine Vorstellungen iiber die Alternativen zur Monopolrolle des Staates
als Entwicklungstrager. Es geht um die Forderung ,gestaffelter Struk-
turen“, den Versuch, entwicklungspolitische Motive und Aktivitdten auf
moglichst vielen Ebenen gesellschaftspolitischen Handelns zu etablieren.
Nicht die Ausschaltung des nationalen Staates, sondern seine Ergédnzung
sei anzustreben, um bisher nationalstaatlich dominierte Strukturen von
autarkistischen Hemmungen zu befreien. Auflerdem seien auch nationale
Ziele im Gegensatz zu der von Dr. Uhlig geduBerten Ansicht keineswegs
unentbehrlich fiir die Entwicklung kleiner Gruppen, beispielsweise der
Genossenschaften. Es sei gefidhrlich, einseitig auf nationale Ziele abzu-
stellen und sich die Vorteile iibernationaler Zusammenarbeit entgehen
zu lassen. Prof. Behrendt sah auch im Gegensatz zu Prof. Priebe und Dr.
Uhlig in der Existenz eines globalen Konzeptes keine Gefdhrdung ent-
wicklungspolitischer Ansatzpunkte in einzelnen Regionen oder Klein-
gruppen. GewiB koénne z.B. die Landwirtschaft nicht sofort mit einer
globalen Strategie konfrontiert werden, eine Staffelung in kleine
Schritte sei nétig und moglich. Weniger pessimistisch war Prof. Beh-
rendt auch hinsichtlich der Méglichkeiten, die durch eine neue Wert-
haltung gestellten Anforderungen an Wirtschaft und Gesellschaft zu
erfiilllen und so die von Prof. Priebe befiirchteten Disharmonien zu ver-
meiden. Ansatzpunkt miisse die Proklamation neuer Ziele sein. Die hier-
zu erforderlichen ,Offnungsmoglichkeiten“ seien durch die bekannten
exogenen Einfliisse in den Entwicklungsldndern vorhanden. Die Bezie-
hung zwischen Werthaltung, Wirtschaft und Gesellschaft konnten, sobald
ein globales Konzept eine besser koordinierende Planung ermdgliche,
wechselseitig sein. Ein globales Konzept mge manchem vorerst utopisch
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erscheinen. Besonders in den Naturwissenschaften werde aber demon-
striert, wie vermeintliche Utopien oft sehr schnell Realitdt werden. Es
gehe nicht an, daB sich die Sozialwissenschaften in dieser Beziehung zu
viel Zuriickhaltung auferlegten.

Dr. Blum war der Ansicht, ein Kreis von Okonomen sei nicht der pas-
sende Adressat fiir das vorgetragene Konzept. Es sei zu weit gefa3t und
solle eher Gegenstand der Friedensforschung sein. Vielleicht konnten
sich internationale Institutionen intensiver des globalen Ansatzes an-
nehmen.

Ein passendes Experimentierfeld fiir die notwendige interdisziplinire
Zusammenarbeit sah Dr. Clausen in speziellen Entwicklungsgesellschaf-
ten mit internationaler Zusammensetzung (Staaten, soziale Gruppen)
und transnationaler Zielsetzung. Der Ausschuf} fiir Entwicklungsldnder
sollte sich an derartigen Experimenten beteiligen und versuchen, mit den
in den Entwicklungslédndern tatigen Gruppen zusammenzuarbeiten.

Prof. Rohde stellte die Frage, ob im Rahmen der globalen Strategie
beabsichtigt sei, 1. die in den Entwicklungsldndern vorhandene Wert-
skala bei der Aufstellung eines Zielkatalogs zu libernehmen oder eigene
Vorstellungen zur Geltung zu bringen und 2. einzugreifen, wenn inner-
halb der Zielhierarchie Teilziele nicht widerspruchsfrei vereinbar
schienen.

Dem Einwand Dr. Blums hielt Prof. Behrendt entgegen, daf auch
Okonomen sich mit anderen Disziplinen im gleichen Boot befinden.

Die nétige Vorarbeit solle in kleinen Gruppen geleistet werden und
sich sehr bald auf ausgewé&hlte konkrete Punkte konzentrieren. Logische
Ubereinstimmung der Konzepte und Teilziele sei unbedingt erstrebens-
wert. Demzufolge solle EinfluB genommen, dennnoch aber nur durch
Konsensus entschieden werden. Voraussetzung dafiir sei eine intensivere
Pflege der Rationalitit im entwicklungspolitischen Denken und eine
Strategie der Zusammenarbeit.

Man miisse mehr miteinander sprechen und addquate Organe der
Diskussion und Entscheidungsvorbereitung schaffen. Das sei nur im Rah-
men einer globalen Strategie und nicht bei punktueller Verfahrensweise
moglich.
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Japan — Modell eines internationalen Wachstumszentrums?

Von Hans-Jirgen Harborth

Die , Voraussetzungen einer globalen Entwicklungspolitik“ sind, wie
R. F. Behrendt und V. Liihr! gezeigt haben, in erster Linie gesellschaft-
licher und politischer Natur. Sollten diese Voraussetzungen eines Tages
erfiillt werden konnen — etwa durch die von den Verfassern geforder-
ten neuen gesellschaftlichen Strategien und Taktiken — bleibt die Frage
an die Okonomie, wie eine auf diesen Voraussetzungen aufbauende
globale Entwicklungsstrategie aussehen miiBte.

Der folgende Kurzbeitrag geht von der Beobachtung aus, dal Japans
Aufstieg zu einem vierten Weltwirtschaftszentrum auch die Wirtschaf-
ten seiner (nicht nur asiatischen) Nachbarldnder positiv beeinflufit, und
es wird die Frage gestellt, inwieweit hieraus Lehren fiir eine rdumlich
orientierte globale Entwicklungsstrategie zu ziehen sind. Es kann hier
allerdings nur darum gehen, die Grundidee an einem Beispiel zu ver-
deutlichen®. Ob sich das, was sich in und um Japan herum mehr oder
weniger ,,entwickelt“ hat, kopieren und in eine aktive globale Entwick-
lungsstrategie umsetzen 148t, hdngt nicht zuletzt davon ab, inwieweit die
von R. F. Behrendt und V. Liihr beschriebenen Voraussetzungen erfiillt
werden konnen. Insoweit ist sich der Verfasser iiber den ,futurologi-
schen Charakter“ (R.F.Behrendt und V. Liihr, S. 58) auch seines Bei-
trages im klaren.

Der Ausgangspunkt dieses Referats ist die folgende Frage: Lassen sich
in internationalem, vielleicht auch globalem Rahmen #dhnliche Wachs-
tums- und Ubertragungsmechanismen aktivieren, wie sie aus dem
Arsenal nationaler Regionalpolitik bekannt sind? Vor allem: Gibt es
auch in weltweiter Dimension Wachstumszentren oder -pole, die ins-
besondere von franzosischen Okonomen zum Angelpunkt eines natio-
nalen entwicklungsstrategischen Konzepts® gemacht worden sind?

1 Vgl. den vorigen Beitrag in diesem Heft.

2 Vgl. auch den fritheren Beitrag des Verf.: ,,Zur Rolle der Entwicklungs-
ldnder in einer multizentrischen Weltwirtschaft.“ Uberarbeitete Fassung eines
Referats, gehalten am 2. Dez. 1966 vor dem AusschuB8 Entwicklungsldnder des
Vereins fiir Socialpolitik in Frankfurt/M.: (Druck in Vorbereitung).

3 Vgl F. Perroux, Note sur la notion de ,pdle de croissance“. In: Economie
Appliquée, Bd. 6 (1953), S. 307 ff..Weiterhin J.-R. Boudeville, Problems of Regio-
nal Economic Planning, Edinburgh University Press 1966 und H. Korner,
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Hirschman hat dieses Problem in seiner , Strategie der wirtschaftlichen
Entwicklung“zwar angesprochen, doch er beurteilte die Moglichkeit einer
solchen Strategie eher zuriickhaltend*’. Aber ohnehin lag dieses Problem
fiir Hirschman nicht im Zentrum seines Interesses, und so sagte er auch
nichts liber die wichtige Frage, wo — wenn {iberhaupt — solche neuen
Zentren entstehen kénnten.

Der Ansatz fiir eine nicht nur sektoral, sondern auch rdumlich orien-
tierte globale Entwicklungsstrategie wire den geldufigen nationalen
Entwicklungskonzepten von A. O. Hirschman bzw. Fr. Perroux sehr dhn-
lich. Er miiite — wie diese — versuchen, die Erkenntnisse der sektoral
orientierten Entwicklungstheorien mit bestimmten durchaus eigenstan-
digen Erkenntnissen der Raumwirtschaftstheorie zu verschmelzen. So-
viel ist jedenfalls sicher: Entwicklungsstrategische Konzepte, selbst wenn
sie ,,sektoral“ richtig durchdacht sind, kénnen mit schweren Méngeln be-
haftet sein, wenn sie die rdumliche Dimension des Wachstums vernach-
lassigen. Es scheint, daBl einige Integrationsansitze im Bereich der Ent-
wicklungsldnder an diesem Fehler kranken. Wir werden darauf noch
eingehen.

Der Grundgedanke einer raumwirtschaftlich orientierten Entwick-
wicklungspolitik wiirde darin bestehen, im Bereich der Entwicklungs-
lander nicht nur eigene lokale und nationale, sondern auch kontinentale
und interkontinentale Kreisldufe aufzubauen, wie es in den wirtschaft-
lich entwickelten Teilen der Welt heute der Fall ist. Dies wire eine not-
wendige Ergéinzung zu einer Entwicklungsstrategie, die in einer Offnung
der Markte der Industrieldander fiir Produkte der Entwicklungslander
den eigentlich entscheidenden Faktor sieht.

Es scheint, als ob der wirtschaftliche Aufstieg Japans zu einem vierten
weltwirtschaftlichen Kerngebiet® als Modell fiir ein internationales
Wachstumszentrum fungieren kénnte. Bevor das ndher begriindet wird,
scheint es angebracht, von vornherein auf einen wichtigen Unterschied
zwischen nationalen und internationalen Wachstumszentren hinzuwei-
sen: Die von einem nationalen Entwicklungspol ausgehenden Impulse
konnen die gesamte Wirtschaft des Umlandes erfassen und umgestalten.
Das ist anders in weitrdumiger und weltweiter Dimension. Je weiter
entfernt der Wachstumspol von der zu beeinflussenden Region ist, und
je groBer und volkreicher diese Region ist, ein desto groBeres Eigen-

Industrielle Entwicklungspole als Instrumente der Regionalpolitik in Ent-
wicklungslandern. In: Kyklos, Vol. XX (1967), S. 684—1707.

4 Vgl. A. O. Hirschman, The Strategy of Economic Development, New
Haven 1958, S. 183 ff.

5 A. Predéhl sieht hierin eine Tendenz zur multizentrischen Weltwirt-
schaft. Vgl. A. Predoéhl, Das Ende der Weltwirtschaftskrise, Reinbek 1962,
S. 93 ff.
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gewicht hat die Binnenwirtschaft und desto kiirzer ist der Hebel, mit der
sie von auBlen zu beeinflussen ist (Beispiel: Indien). Aber erstens gibt es
durchaus groBle und diinnbevilkerte Regionen, die stark auBlenwirt-
schaftsabhéngig sind, und zweitens gehen die von auBlen kommenden
Wachstumsimpulse weit {iber das hinaus, was sich in Export- und
Importstromen niederschlégt.

Wachstumsimpulse durch Japans Rohstoffnachfrage

Hat es Japan nun vermocht, die regionale Auflenhandelsstruktur sei-
ner ost- und siidostasiatischen Nachbarn nennenswert zu beeinflussen?
Wie steht es mit den Exporten dieser Liander nach Japan? Zuvor die
Kontrastsituation: Nahezu alle lateinamerikanischen, afrikanischen,
mitteldstlichen und silidasiatischen Entwicklungslander sind in ihren
wirtschaftlichen Aulenbeziehungen noch heute sehr stark auf die beiden
»alten“ Zentren, ndmlich die USA und Westeuropa ausgerichtet. Dagegen
ist diese regionale Konzentration des AuBenhandels der meisten ost- und
siidostasiatischen Lander entscheidend gelockert worden: eben durch das
Auftreten Japans — in einigen Fillen auch der VR China — als potente
Nachfrager von Rohstoffen und Anbieter von Fertigwaren.

Giébe es die japanische Nachfrage nicht, so hidtten in den letzten Jahren
eine ganze Reihe asiatischer Lénder auf erhebliche Teile ihrer Gesamt-
exporte verzichten miissen: Die Philippinen auf ein Drittel (1966/67),
Malaysia® und Stidkorea (1966/67) auf ein Viertel, Indonesien (1967), Thai-
land (1966) und Taiwan (1968) auf etwa ein Fiinftel’. Die Masse dieser
Exporte besteht aus Rohstoffen und Nahrungsmitteln, vor allem aus
Holz, Erzen, Rohol, Kautschuk, Reis, Friichten und Gemiise. Diese schon
jetzt sehr beachtliche japanische Nachfrage in den benachbarten Lén-
dern konnte sich noch wesentlich verstidrken, wenn die entsprechenden
Kapazitdten unter dem Schutz der Transportkosten weiter ausgebaut
werden. Vorerst sind es die bereits entwickelten Teile der weltwirt-
schaftlichen Peripherie, namentlich Australien, Neuseeland sowie die
Westgebiete Kanadas und der USA, die von dem Rohstoffsog der japa-
nischen Industrie am meisten profitieren. Allein die USA liefern z. Zt. an
Japan mehr Rohstoffe und Nahrungsmittel als alle ost- und siidost-
asiatischen Liander zusammengenommen®. Im Falle Australiens machen

¢ Bezogen auf die Gesamtexporte /< Exporte an Singapur.

7 Berechnet nach absoluten Zahlen aus 1. UN, Commodity Trade Statistics
1968 (Statistical Papers, Series D, Vol. XVIII, No. 1—25) New York 1969.

2. UN, Yearbook of International Trade Statistics 1966, New York 1968.
3. Ostasiatischer Verein e. V. (Hamburg) (in folgendem OAYV), Lindernach-
richten Nr. 19/68, 25/68, 29/68 und 6/60.

8 1968 importierte Japan aus den USA Rohstoffe (SITC-Gruppen 0 bis 4)
fiir 2,2 Mrd. US §, aus ganz Ost- und Siidostasien (ohne kommunistische Lan-
der) fiir 1,7 Mrd. US $ (Quelle: UN, Commodity Trade Statistics 1968, a. a. O.,
No. 1—-27).
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diese Exporte, vorwiegend bestehend aus Wolle, Erzen, Kohle, Weizen
und anderen Nahrungsmitteln, rd. ein Fiinftel seiner Gesamtexporte
aus’. Aber auch eine Reihe mittelostlicher, lateinamerikanischer und
afrikanischer Entwicklungsldander mit speziellen Exportangeboten lie-
fern beachtliche Anteile nach Japan, so etwa Nicaragua und Sambia.

Die Vorteile solcher weltweiten Riickwartskopplungseffekte, die durch
ein neues weltwirtschaftliches Zentrum hervorgerufen werden, liegen
auf der Hand. Vor allem haben sie Komplementédrcharakter, und sie
erfiillen damit ein Merkmal, das als die beste Garantie fiir die Realisie-
rung theoretisch moéglicher Kopplungseffekte gelten darf'. Hinzu kommt,
daf3 die unterentwickelten Lénder auf eine Mehrnachfrage nach Roh-
stoffen und Nahrungsmitteln wegen der bereits bestehenden Kapazita-
ten in der Regel am besten vorbereitet sind. Im landwirtschaftlichen
Sektor der benachbarten Linder reizt dies, getreu den Thiinenschen
Regeln, zur Intensivierung der Produktion an, wie man es im vergan-
genen Jahrzehnt insbesondere in Taiwan und Siidkorea beobachten
konnte. Die Intensivierung der Landwirtschaft aber ist gleichzeitig eine
der wichtigsten Vorbedingungen fiir eine erfolgreiche Industrialisierung.

Wenn die vorhandene Produktionselastizitdt der benachbarten Léin-
der aber nicht ausreicht, um die Mehrnachfrage zligig zu befriedigen,
wird die Industrie des neuen Zentrums selbst versuchen, mit eigenem
Kapital und Know-how — und natiirlich mit selbstproduzierten Aus-
ristungen — diese Kapazitdten auszubauen, erforderlichenfalls ein-
schlieBlich der dazu gehorenden Verkehrseinrichtungen. Genau dies tut
oder versucht Japan in ganz Silidostasien, Australien und Kanada in
stdndig zunehmendem MaBe. Auf das gleiche 1duft ein kiirzlich zwischen
Japan und der Sowjetunion getroffenes Abkommen hinaus, nach dem
Japan sich an der ErschlieBung des ostsibirischen Holzreichtums beteili-
gen soll. Die zu liefernden japanischen Ausriistungen sollen mit sibi-
rischem Bauholz und Kohle bezahlt werden'.

Es ist klar, daB3 es die extreme Rohstoffarmut Japans ist, die diese in
den weiteren Wirtschaftsraum ausgreifenden Aktivitdten besonders sti-
muliert. In rohstoffreicheren Lindern werden sich solche Wachstums-
effekte zum Teil auf nationalem Boden abspielen; aber eben doch nur
zum Teil, denn kein einzelnes Land dieser Welt ist wirklich autark,
weder im physischen noch gar im ckonomischen Sinne. Dies gilt selbst
fiir die USA. Die Importe dieses groBen und rohstoffreichen Landes be-
stehen immerhin zu etwa einem Drittel aus Rohstoffen und Nahrungs-
mitteln.

? Nach absoluten Zahlen in: UN Commodity Trade Statistics 1967, a. a. O.,
Vol. XVII, No. 1—32.

10 ygl. H. Korner, a. a. 0., S. 691.

11 Vgl. OAV, Liandernachrichten Nr. 30/68 vom 6. 12. 1968, S. 10.
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Weitere Wachstumsimpulse

Die wirtschaftliche Aktivitdt Japans in Ost- und Siidostasien be-
schriankt sich nun durchaus nicht auf den Rohstoffsektor. Es scheint, daf3
sich zwischen Japan einerseits und Siidkorea, Taiwan, Hongkong, den
Philippinen und auch Malaysia andererseits ein dhnlicher Vorgang wie-
derholt, wie er sich vor gut hundert Jahren zwischen England und
Kontinentaleuropa abgespielt hat. Heute ,industrialisiert® Japan —
allerdings unter starker Konkurrenz der USA — seine Nachbarlidnder.
Der Vergleich wére geradezu spiegelbildlich perfekt, wenn Japan auch
in Festland-China die 6konomische Expansion hitte fortsetzen kénnen,
die es — allerdings unter imperialistischem Vorzeichen — in der Man-
dschurei begonnen hatte.

Zur Zeit liefert Japan teilweise weit iber die Hélfte der industriellen
Ausriistungen, die unter den Importen der ost- und stidostasiatischen
Lénder — wie bei fast allen Entwicklungsldndern der Fall — die starkste
Gruppe stellen.

Ein ganzer Ficher indirekter Einfliisse kommt hinzu. Japan exportiert
und installiert diese Industrieausriistungen nicht nur, es finanziert sie
auch in erheblichem MafBle mit Krediten oder Beteiligungen. Japan ist
nach den USA der stirkste Geldgeber der Asian Development Bank
(ADB), die ihrerseits die Industrialisierung Asiens vorantreibt. Die ihm
teils auferlegten, teils freiwillig {ibernommenen Reparationsleistungen
an Burma, Indonesien, die Philippinen, Stid-Vietnam, Kambodscha und
Laos hat Japan dazu genutzt, vor allem im Bereich der Infrastruktur
Musterprojekte zu erstellen. Nach den USA und Frankreich hatte Japan
1968 die meisten Berater im Rahmen der Technischen Hilfe entsandt'.
Praktikanten aus ganz Asien werden in Japan ausgebildet.

Eine Folge dieser Entwicklung, die im Sinne einer Ausbreitung des
wirtschaftlichen Wachstums durchaus wiinschenswert ist, besteht darin,
daB die japanischen ,Pioniere“ (im Sinne Schumpeters) die Konkurrenz
ihrer ,Nachahmer“ bereits deutlich zu spiiren bekommen. Dies gilt nicht
nur fiir die Textilproduktion, die dem Konkurrenzdruck neuer Produk-
tionsldnder erfahrungsgemal besonders stark und prompt ausgesetzt ist.
Hongkong, Taiwan, Malaysia und auch Siidkorea ziehen Industrien an,
in denen Japan noch vor kurzem allein fiihrend in Asien war: Darunter
sind Industrien wie Kunststoff-, Kraftfahrzeug-, Maschinen-, Uhren-
und elektronische Industrien. Hongkong produzierte 1968 mit 16 Mill.
Transistorgerdten eine Menge, die zwei Dritteln der japanischen Tran-
sistorexporte des gleichen Jahres entsprach®.

12 Vgl. OECD, Entwicklungshilfe. Jahrespriifung 1969, Paris 1969, S. 444.
13 Vgl. OAV, Landernachrichten Nr. 25/69 vom 28. 9. 1969, S. 4.
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Die sozusagen antizipierte Reaktion der japanischen Wirtschaft auf
solche Konkurrenz ist wiederum sehr wiinschenswert: Sie beteiligt sich
— meist in der Form von Gemeinschaftsunternehmen — von vornherein
an der Konkurrenz, deren Entstehen sie ohnehin nicht verhindern kann.
Die Schwerpunkte dieser Beteiligungen liegen in Taiwan, Siidkorea und
Malaysia. Ein Beispiel: In Taiwan wird zur Zeit mit japanischem Betei-
ligungskapital und japanischem Know-how eine Kraftfahrzeugproduk-
tion errichtet!*.

Ein weiterer Aspekt sollte nicht {ibersehen werden: Gleichzeitig mit
den japanischen Auslandsinvestitionen in Asien driangt européaisches und
vor allem amerikanisches Kapital in den Wachstumspol Japan nach.
Zwar geben die Japaner diesem Dréngen nur sehr zégernd nach®, doch
ist festzuhalten, dafl dieses dem Wachstumspol von auBlen zuflieBende
Kapital indirekt und vollig marktgerecht auch zur Entwicklungsfinan-
zierung der Gesamtregion beitrdgt. Denkbar wire auch, dafl ein neues
erfolgreiches Zentrum eine Rolle spielen konnte als regionales Auffang-
becken fiir eventuelles Fluchtkapital der Gesamtregion. Immerhin ist
bekannt, daB seit einiger Zeit von einer Aufwertung des Yen gesprochen
wird. SchlieBlich diirften die bedeutenden Investitionen der USA in den
verarbeitenden Industrien Ost- und Siidostasiens z. T. auf die Wachs-
tumsatmosphére zuriickzufiihren sein, die durch den Aufschwung Japans
in dieser Region zweifellos entstanden ist. Dies wiirde dem entsprechen,
was H. Korner ,,psychische Polarisierung* nenntt.

Weitere internationale Wachstumszentren?

Zum Schlufl méchte ich mich ausschlieBlich mit einer Frage befassen,
die das japanische Beispiel nur indirekt beantwortet. Wenn iiberhaupt,
wo konnen im Bereich der Entwicklungsldnder weitere grofle industri-
elle Zentren entstehen und wo nicht?

Es ist klar, daB3 dies nur ein Ausschnitt aus dem Fragenkomplex ist,
der sich im Zusammenhang mit dem Problem internationaler Wachs-
tumspole ergibt. Aber es ist ein wichtiger Ausschnitt, denn nur, wenn
diese Frage entschieden werden kann, ist es moglich, die potentiellen
Wachstumszentren annidhernd zu lokalisieren. Und auch erst dann ist es
sinnvoll, sich intensiver mit den Problemen zu befassen, die sich bei der
Formulierung und Durchsetzung einer raumwirtschaftlich orientierten
Entwicklungspolitik ergeben werden. Welcher Art diese Probleme sein
werden, 148t sich wohl in etwa aus den Erfahrungen ablesen, die sou-

14 Vgl. OAV, Lindernachrichten Nr. 8/69 vom 19. 3. 1969, S. 6.

15 Vgl. P. Janocha, Die Liberalisierung der Kapitalimporte in Japan. In:
Weltwirtschaftliches Archiv (Tiibingen), Vol. 102 (1969), Heft 2, S. 282 ff.

16 H. Korner,a. a. O., S. 689.
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verdne Entwicklungsldnder im Verlauf ihrer Integrationsbestrebungen
haben machen miissen.

Die Frage lautet also: Ist es mdoglich, durch den Schleier der wirt-
schaftlichen Unterentwicklung hindurchzusehen und potentielle indu-
strielle Kerngebiete von zu entwickelnden peripheren Regionen zu tren-
nen? Wir glauben, die folgende These vertreten zu konnen: Als neue
Kerngebiete mit einer voll ausgebildeten industriellen Breitenstruktur
kommen nur stark- und dichtbevélkerte Regionen in Frage, unabhingig
davon, ob es sich dabei um nationale oder multinationale Bevilkerungs-
ballungen handelt. Was spricht fiir diese These? Zunichst einmal der
Augenschein. Dies gilt nicht nur fiir die bereits bestehenden industriel-
len Kerngebiete in Westeuropa, den USA, der Sowjetunion und Japan.
Auch dort, wo sich im Bereich der Entwicklungsldnder deutliche Ansétze
zu einer industriellen Breitenstruktur haben durchsetzen kénnen, ndm-
lich in der VR China, Indien, Brasilien und Mexiko, decken sich diese
industriellen Agglomerationen ziemlich genau mit den Schwerpunkten
der Besiedlung.

Nun geht es hier um mehr als die tautologische Aussage, daf3 sich die
wirtschaftliche Aktivitdt am stidrksten in den Gebieten der stidrksten
Bevolkerungsballung konzentriere. Es geht vielmehr um die Aussage,
daB hier ein quantitatives Phidnomen (Stidrke und Dichte der Bevdlke-
rung) mit einem qualitativen Phénomen (industrielle Breitenstruktur)
gekoppelt ist. Nicht in dem ,,reichen“, von 12 Mill. Menschen bewohnten
Australien ist das vierte weltwirtschaftliche Kraftfeld entstanden, son-
dern in dem von 100 Mill. Menschen bewohnten Japan nebst seinen eben-
falls dichtbevolkerten Nachbarldndern.

Warum ist das so? Eine industrielle Breitenstruktur, wie sie sich unter
anderem in einer starken interindustriellen Verflechtung manifestiert,
148t sich am ehesten in stark- und dichtbevélkerten Regionen realisieren,
Hier ballen sich Produktion und Nachfrage, und dies bedeutet — zumal
wenn ein modernes konjunkturpolitisches Instrumentarium zur Verfi-
gung steht —, daf} ein hoher Prozentsatz der gesamten regionalen Pro-
duktion in der gleichen Region verwendet (konsumiert oder investiert)
wird. Dieser psychologische Faktor der relativen Bezugs- und Absatz-
garantie im ndheren Wirtschaftsraum ist gerade fiir den komplexen und
hochempfindlichen Bereich der interindustriellen Produktion von un-
schitzbarer Bedeutung. Ein modernes europiisches Automobilwerk z. B.
hat zwischen 10 und 15 Tausend Unterlieferanten, die ihrerseits wieder
mehr oder weniger von anderen Industrien abhéngig sind.

Entscheidend aber diirfte sein, dafl das dichte Nebeneinander der Pro-
duzenten fiir eine hohe Effizienz sorgt, und zwar auf Grund tatsichlicher
oder befilirchteter Konkurrenz und insbesondere auf Grund der verkiirz-



6 Hans-Jiirgen Harborth

ten Transport- und Kommunikationswege. Diese wiederum sind eine
wesentliche Komponente der von A. Weber beschriebenen Agglomera-
tionsvorteile'”. Das, was Jiirgensen Kernbinnenhandel nennt® — also
z.B. auch der Handel zwischen den westeuropiischen Kernldndern —,
ist zu einem erheblichen Teil Austausch von Vor- und Zwischenproduk-
ten, und er ist insoweit einem tliberdimensionalen Werk-Verkehr zu ver-
gleichen.

Nun besteht aber ein grofler Teil der wirtschaftlich unterentwickelten
Welt aus schwach und diinn bevélkerten Léandern, die zudem oft noch
eine grofle Flachenausdehnung haben. Will man nun solche Lénder zu
einer Produktions- und Absatzgemeinschaft addieren (etwa die rd.
318 Mill. Afrikaner), so mufl damit gerechnet werden, dal die Einsparun-
gen, die man sich von industrieller Massenproduktion erhofft, durch die
anfallenden hoheren Transport- und Kommunikationskosten nicht nur
reduziert, sondern vielleicht noch iiberkompensiert werden. Denn nun
miiften die intensiven Handelsstrome, die sonst den Kernbinnenhandel
konstituieren, geographisch in die Lénge und in die Breite gezogen wer-
den, und dies wiirde Produktion und Verteilung selbst bei einem gut
ausgebauten Transportsystem erheblich verteuern. Hier liegt wahr-
scheinlich ein ,eingebauter Fehler“ mancher Integrationskonzepte der
Entwicklungslédnder, so z. B. beim Projekt eines Gemeinsamen Latein-
amerikanischen Marktes.

Nach dem Gesagten miilte der erste Schritt einer auch rdumlich orien-
tierten Entwicklungsstrategie darin bestehen, Integrationsrdume zu kon-
zipieren, in denen Regionen mit starker und dichter Bevdlkerung die
Rolle neuer industrieller Zentren ilbernehmen konnten bzw. — insti-
tutionell abgesichert — ilibernehmen miiffiten. Da} dies nicht zwangs-
laufig zum Nachteil der Peripherie ausschlagen mu8, sollte auch das
Beispiel Australiens gezeigt haben, das durch das neue japanische Indu-
striezentrum bisher nur profitiert hat.

17 Vgl. W. Isard, Location and Space Economy, Cambridge, (Mass.) 19623,
S. 172 ff.

18 H. Jirgensen, Die Westeuropdische Montanindustrie und ihr gemein-
samer Markt, Géttingen 1955, S. 54.



Kriterien zur Beurteilung von Entwicklungsprojekten
und Entwicklungsprogrammen

Von W.v. Urff

Mit der Ausdehnung der Entwicklungshilfe wichst allgemein das
Interesse an einer sachgerechten Vorbereitung und Beurteilung von
Entwicklungsprojekten. Neben den Problemen der Projektfindung und
der technischen Vorbereitung kommt dabei der Frage nach wirtschaft-
lichen Kriterien fiir die Auswahl der in die Realisierung einzubeziehen-
den Projekte eine zentrale Bedeutung zu. Gleiches gilt in verstiarktem
MaBe fiir die Beurteilung von Entwicklungsprogrammen.

Zu dem angesprochenen Problemkreis liegt sowohl von volkswirt-
schaftlicher als auch von betriebswirtschaftlicher Seite eine umfang-
reiche Literatur vor, ohne daB bisher alle Probleme als geldst angesehen
werden konnten. Es kann jedoch kaum Aufgabe eines Kurzreferates
sein, den Versuch zu unternehmen, wesentliche Erkenntnisse zur Be-
waltigung bisher ungeldster Probleme beizusteuern. Es soll statt dessen
versucht werden, einen Uberblick iiber die Vielzahl der vorliegenden
Ansitze zu vermitteln. Dabei wird mit einem kurzen ,,dogmengeschicht-
lichen*“ Abrif3 iiber die Behandlung der Investitionskriterien in der wirt-
schaftstheoretischen Literatur begonnen. Es folgt die Diskussion ver-
schiedener Spezialprobleme der Projektauswahl, der sich einige kritische
Anmerkungen zu den in der betriebswirtschaftlichen Praxis verwende-
ten Kriterien anschlieBen. Den Abschlufl bilden einige theoretische Aus-
fiihrungen zum Problem der Beurteilung von Entwicklungsprogrammen.

In der volkswirtschaftlichen Literatur werden im allgemeinen die
Arbeiten von Polak' und Buchanan® als Beginn der wissenschaftlichen
Beschéftigung mit dem Problem der Investitionskriterien genannt. Beide
kommen zu dem Ergebnis, daBl ein Entwicklungsland, da Kapital offen-
sichtlich knapp ist, kapitalextensive Projekte bevorzugen solle. Als Kri-
terien verwenden sie die Brutto-Capital-Output-Ratio. Selbstverstidnd-
lich ist das ein sehr grobes Kriterium, das allenfalls als Daumenregel
dann gerechtfertigt ist, wenn Kapital der einzige Produktionsfaktor ist,

1 Vgl. Polak, J. J., Balance of Payments Problems of Countries Reconstruc-
ting with Help of Foreign Loans, in: The Quarterly Journal of Economics,
Vol. LVII (1943), No. 2, S. 208—240.

2 Vgl. Buchanan, S.N., International Investment and Domestic Welfare,
New York 1945.
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oder die anderen Faktoren in relativ so groBer Menge dazu vorhanden
sind, daf3 es als der einzige limitierende Faktor angesehen werden kann.

Neben der Brutto-Capital-Output-Ratio wurde vielfach auch das Kri-
terium Capital-Labour-Ratio fiir die Auswahl von Investitionsprojek-
ten vorgeschlagen. Dieser Vorschlag fand in der Theorie der kompera-
tiven Kostenvorteile eine entscheidende Stiitze®. Nach dem Heckscher-
Ohlin-Theorem wird ein Land dann vom Welthandel profitieren, wenn
es die Giiter produziert, die einen hohen Anteil an den relativ reichlich
vorhandenen Faktoren enthalten und die Giiter importiert, die einen
hoheren Bedarf an den vergleichsweise knappen Faktoren aufweisen. Es
liegt auf der Hand, da8l daraus unmittelbar die Empfehlung einer niedri-
gen Capital-Labour-Ratio im Hinblick auf eine Spezialisierung im
AuBenhandel fiir die Entwicklungslénder folgt. Das Theorem beruht auf
der Annahme, daB die Produktionsfaktoren und Produktionsfunktionen
in den beteiligten Lindern identisch sind. Dies entspricht, wie sich am
Beispiel des Leontief-Paradoxons nachweisen 148t, nicht der Realitat.

Die der Brutto-Capital-Output-Ratio anhaftenden Méingel versucht
Kahn* durch das von ihm vorgeschlagene Kriterium des sozialen Grenz-
produktes aufzuheben, das als Nettobeitrag einer Grenzeinheit des Fak-
tors Kapital zum Sozialprodukt definiert ist. Wie Kahn gezeigt hat, kann
dabei das Vorhandensein oder Nichtvorhandensein natiirlicher Ressour-
cen das soziale Grenzprodukt von kapitalintensiven Projekten grofer
werden lassen als von weniger kapitalintensiven.

In weiteren Arbeiten von Chenery® und Eckstein® wurden Modifikatio-
nen des sozialen Grenzproduktes vorgeschlagen, wobei es vor allem
darum ging, kiinstliche Elemente im Preissystem, wie Zo6lle und Sub-
ventionen, auszuschlieBen und die Faktoren Arbeit und Devisen mit
ihren Opportunity Costs statt mit ihren Marktpreisen zu bewerten. Auf
die damit verbundenen Probleme wird spéter noch zuriickzukommen
sein.

Eine scharfe Kritik an dem Kriterium des sozialen Grenzproduktes
wurde von Galenson und Leibenstein’ vorgetragen. Sie flihrten eine

3 Vgl. Chenery, H. B.,, Comparative Advantage and Development Policy,
in: The American Economic Review, Vol. LI (1961), No. 1; in deutscher Uber-
setzung wiederabgedr. in Fritsch, B., (Hrsg.), Entwicklungsldnder, K6ln—Ber-
lin 1968, S. 317—351.

4 Vgl. Kahn, E. K., Investment Criteria in Development, in: The Quar-
terly Journal of Economics, Vol. LXV (1951), No. 1, S. 38—61.

5 Vgl. Chenery, H. B., The Application of the Investment Criteria, in:
The Quarterly Journal of Economics, Vol. LXVII (1953), No. 1, S. 76.

8 Vgl. Eckstein, O., Investment Criteria for Economic Development and
the Theory of Intertemporal Welfare Economics, in: The Quarterly Journal
of Economics, Vol. LXXI (1957), No. 1, S. 56—85.

7 Vgl. Galenson, W. and H. Leibenstein, Investment Criteria, Productivity
and Economic Development, in: The Quarterly Journal of Economics,
Vol. LXIX (1955), No. 3, S. 343—370.
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andere soziale Wohlfahrtsfunktion ein, in der das Ziel darin besteht, das
Pro-Kopf-Einkommen in einer bestimmten zukiinftigen Periode und
nicht einen Einkommensstrom iiber die Zeit zu maximieren. Auflerdem
nahmen sie schwerwiegende Begrenzungen fiir die dem Staat zur Ver-
fiigung stehenden wirtschaftspolitischen Instrumente an, indem sie ins-
besondere die Mdéglichkeit ausschlossen, die Sparquote durch fiskalpoli-
tische MaBnahmen zu beeinflussen. Unter diesen Annahmen erscheint es
notwendig, die aus den verschiedenen Projekten resultierende Einkom-
mensverteilung nach Gewinnen und Lohnen zu berticksichtigen, da die
Ersparnis aus Gewinnen im allgemeinen héher ist. Es 148t sich dann
leicht zeigen, dal das Projekt mit dem hochsten sozialen Grenzprodukt
nicht notwendigerweise dasjenige ist, das unter diesen Annahmen die
Ausbringung zu einem zukiinftigen Zeitpunkt maximiert. Dies ist viel-
mehr das Projekt, das zu den hochsten Reinvestitionen fiihrt, weshalb
die Autoren das Kriterium des marginalen Reinvestitionsquotienten
als Entscheidungsregel anstelle des sozialen Grenzproduktes einfiihren.
Geht man von der extremen Annahme aus, dafl die Gewinneinkommen
vollstdndig gespart und reinvestiert werden, wéhrend die Sparquote aus
den Lohneinkommen gleich Null ist, dann fiihrt dies zu einer kompletten
Umkehrung der aus dem Heckscher-Ohlin-Theorem abgeleiteten Faktor-
intensitatsregel, d.h. daB gerade kapitalintensive Projekte bevorzugt
werden sollen.

Galenson und Leibenstein wurden wegen ihrer extremen Folgerungen
heftig angegriffen, besonders wegen ihrer Wohlfahrtsfunktion, die es
offensichtlich zuldBt, daB die Héalfte der Bevolkerung in naher Zukunft
hungert oder verhungert, nur damit spédter ein hohes Einkommens-
niveau erreicht werden kann. Ihre Analyse ist jedoch in der Hinsicht
niitzlich gewesen, daf} sie die Aufmerksamkeit auf die Tatsache lenkte,
daB auch andere Auswirkungen als der unmittelbare Beitrag zum Sozial-
produkt in ein optimales Investitionskriterium einbezogen werden
miissen.

Wie Eckstein spiter zeigte®, konnen der Kahn-Chenery-Ansatz des
sozialen Grenzproduktes und der Galenson-Leibenstein-Ansatz des mar-
ginalen Reinvestitionsquotienten durchaus miteinander kombiniert wer-
den. Er geht dabei von der Annahme aus, da8 als Ziel der Kapitalwert
zukiinftiger Einkommensstrome maximiert werden soll. Bei einer Zeit-
praferenz von Null fiihrt dies zu dem Galenson-Leibenstein-Kriterium,
wiéhrend bei einer hohen Zeitpriaferenz der kurzfristige Einkommens-
beitrag maximiert wird. Weiterhin nimmt Eckstein an, dafl mit jedem
Projekt ein unterschiedlicher Ersparnis- oder Reinvestitionskoeffizient
verbunden ist, wobei er jedoch Ersparnisse sowohl aus Gewinnen als

8 Vgl. Eckstein, O.,a. a. O.
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auch aus Lohnen zuldfit. Aus diesen Annahmen leitet er als Kriterium
den marginalen Wachstumsbeitrag ab, der sich aus zwei Komponenten
zusammensetzt.

1. einem Efficiency Term, der dem direkten Beitrag des Projektes
zum Sozialprodukt entspricht,

2. einem Growth Term, der den iiber Reinvestitionen erzielten indi-
rekten Beitrag wiedergibt.

Die relative Bedeutung dieser beiden Strome héngt nicht nur von der
Zeitpriferenz ab. Auch bei niedriger Zeitpriferenz hingt die Bedeutung
des zweiten Terms davon ab, wie sich der Sparkoeffizient verschiedener
Projekte voneinander unterscheidet. Wenn die Sparquote nicht an die
Form der Einkommensentstehung gebunden ist, dann existiert zwischen
der langfristigen und kurzfristigen Betrachtung kein grundsitzlicher
Gegensatz. Die Eckstein-Formel 148t alle intermedidren Annahmen zwi-
schen den extremen Standpunkten iiber die Bestimmung der Ersparnis
Zu.

Ein &hnliches Kriterium wurde von Sen® vorgeschlagen. Auch er be-
riicksichtigt die direkte Kapitalproduktivitit und die Reinvestitions-
koeffizienten der einzelnen Projekte. Werden zwei Projekte miteinander
verglichen, von denen das erste die hohere Kapitalproduktivitiat aber
den geringeren Reinvestitionskoeffizienten aufweist, so kann der Zeit-
punkt bestimmt werden, an dem das anfénglich héhere Einkommen die-
ses Projektes kompensiert wird durch das spéter niedrigere Einkommen
verglichen mit einem Projekt, das sich durch eine niedrigere Kapital-
produktivitat aber einen héheren Reinvestitionskoeffizienten auszeich-
net. Liegt das Ende des Planungshorizontes vor diesem Punkt, so ist das
erste Projekt vorzuziehen, liegt es danach, das zweite. Bei einem Pla-
nungshorizont von einer Periode erhélt man das Kriterium des sozialen
Grenzproduktes, bei einem unendlichen Planungshorizont das Galenson-
Leibenstein-Kriterium.

Alle bisher behandelten Kriterien beschaftigen sich mit der Alloka-
tion begrenzter Mittel zu einem bestimmten Zeitpunkt. Demgegeniiber
ist es das Hauptanliegen eines Beitrages von Marglin'’, das Problem der
optimalen Allokation in der Zeit zu untersuchen. Im einfachsten Fall, in
dem der optimale Zeitpunkt einer Investition ohne weitere Beschrin-
kungen bestimmt werden soll, 148t sich eine einfache Regel ableiten, die
besagt, daf im optimalen Investitionszeitpunkt die infolge der dann star-

% Vgl. Sen, A. K,, Some Notes on the Choice of Capital-Intensity in
Development Planning, in: The Quarterly Journal of Economics, Vol. LXXI
(1957), No. 4, S. 561—584.

10 Vgl. Marglin, S. A., Approaches to Dynamic Investment Planning,
Amsterdam 1963.
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ker der Abzinsung unterliegenden Investitionskosten eintretende
Kostenersparnis dem mit derselben zeitlichen Verschiebung verbunde-
nen Erlésentgang gleich sein mufBl. Das Problem wird komplizierter,
wenn anstelle einer isolierten Einzelinvestition die Investitionspro-
gramme einer Reihe von Jahren ermittelt werden sollen, die in jedem
Jahr einer Budgetbeschriankung unterliegen. Die iibliche Praxis ist die,
in jedem Jahr die Investitionen zu realisieren, die bezogen auf das be-
schrinkte Budget den Kapitalwert maximieren. Diese, die zeitliche Inter-
dependenz nicht beriicksichtigende, Regel kann jedoch zu Fehlergebnis-
sen fiihren. Es ist ndmlich keineswegs gesagt, daB das Projekt mit dem
hoéchsten internen Zinsfufl im ersten Jahr auch gleichzeitig dasjenige ist,
das bei einer Verschiebung auf ein spiteres Jahr den gréten Erl6ésent-
gang aufweist. Ist im Extremfall mit einer Verschiebung auf ein spéiteres
Jahr keine Erlésminderung verbunden, so wére es richtiger, ein solches
Projekt auf einen spéteren Zeitpunkt zu verschieben und stattdessen im
ersten Jahr ein Projekt vorzuziehen, das zwar einen geringeren internen
Zinsful3 aufweist, dessen Verschiebung auf einen spéteren Zeitpunkt
jedoch eine relativ grole Erlosminderung bedeuten wiirde. Die formale
Darstellung dieses Problems fiihrt zu einer Matrix, die in der einen Rich-
tung die verschiedenen Jahre des Realisierungszeitraumes, in der ande-
ren Richtung die insgesamt zur Auswahl stehenden Projekte enthélt. Die
Elemente der Matrix stellen die Kapitalwerte der verschiedenen Pro-
jekte zu den verschiedenen Realisierungszeitpunkten dar. Sieht man von
extrem vereinfachenden und damit unrealistischen Annahmen ab, so
kann dieses Problem nur durch ein Lineares Programmierungsmodell
gelost werden.

Nach dieser kurzen ,dogmengeschichtlichen® Einleitung soll nunmehr
auf einige spezielle Probleme eingegangen werden, die bisher aus-
geklammert wurden. Eine erste Schwierigkeit ergibt sich daraus, daf3
man es in der Praxis nie mit einer Grenzeinheit des abstrakten Faktors
Kapital zu tun hat, sondern die kleinste Einheit, liber die eine Entschei-
dung zu fillen ist, die Einheit des Projektes ist. Daraus ergeben sich
schwerwiegende Abgrenzungsprobleme. Ein Projekt soll stets eine in
sich geschlossene und liberschaubare Einheit darstellen. Man konnte zu-
nichst annehmen, daB die Feststellung der Ertrige der Investitionen,
die mit einem solchen Projekt verbunden sind, keine grundséitzlichen
Probleme aufwirft. Dem ist jedoch nicht so, da die Wirkung eines Pro-
jektes meist liber diesen eng begrenzten Bereich hinausgeht. Man kann
einen grofen Teil dieser Einwirkungen erfassen, indem man die wich-
tigsten Verdnderungen in den vorgelagerten und nachgelagerten Be-
reichen in die Einheit des Projektes einbezieht. Soweit man damit auch
gehen mag, es werden immer offene Enden verbleiben und eine richtige
Projektbeurteilung setzt voraus, daB auch die jenseits dieser offenen

6 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 59
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Enden auftretenden Wirkungen — in der Terminologie Tinbergens!! als
indirekte Effekte bezeichnet — in die Beurteilung einbezogen werden.

Noch schwieriger als die Erfassung dieser indirekten Effekte ist die
der sekundéren Effekte, die dadurch entstehen, daB Einkommen geschaf-
fen werden, die sich in einer zusitzlichen Nachfrage nach Erzeugnissen
niederschlagen, die nicht innerhalb des betrachteten Projektes erzeugt
werden und somit bereits Bestandteil der Kalkulation sind. Durch diese
zusitzliche Nachfrage werden zusitzliche Investitionen induziert, die
vorher mangels kaufkréaftiger Nachfrage unterblieben. Diese werden
ihrerseits wieder einen Beitrag zum Sozialprodukt liefern, von dem wie-
derum indirekte und sekundire Effekte ausgehen, so daB eine unend-
liche, jedoch konvergierende Reihe induzierter Investitionen und Ein-
kommen entsteht, die theoretisch dem urspriinglichen Projekt zugerech-
net werden miiten. Die Erfassung dieser externen Effekte ist das Haupt-
anliegen der Cost-Benefit-Analyse. Sie kann theoretisch nur in einem
vollstiandigen Input-Output-Modell erfolgen. In der Praxis begniigt man
sich mit mehr oder weniger groben Schétzungen, die insofern nicht un-
gefédhrlich sind, als sie einen weiten Ermessensspielraum einschlieBen,
der fiir bewuBte Manipulationen miSbraucht werden kann.

Bei allen bisher behandelten Kriterien wurde der kurz- oder lang-
fristige Beitrag zum Sozialprodukt als allein ausschlaggebend angese-
hen. Dagegen kann man einwenden, dafl nicht nur dieser, sondern auch
andere Beitrége eine wesentliche Rolle spielen, wie etwa der Beitrag zur
Zahlungsbilanz oder der Beitrag zur Beschdftigung. Technisch ist es ohne
weiteres moglich, diese Beitrige gesondert zu ermitteln und auf den
jeweiligen Faktoreinsatz zu beziehen. Man kommt damit jedoch in die
Schwierigkeit, dafl man anstelle eines einzigen Kriteriums mindestens
drei Kriterien erhilt, deren Rangfolge bei mehreren Projekten durchaus
gegenldufig sein kann, so daf3 ein eindeutiges Auswahlprinzip nicht exi-
stiert. Theoretisch wiirde dieses Problem nicht auftreten, wenn die Vor-
aussetzungen des vollkommenen Wettbewerbes erfiillt wiren, d. h. die
Marktpreise der Faktoren Arbeit und Devisen ihren Grenzproduktivita-
ten entspriachen und damit im Beitrag zum Sozialprodukt korrekt zum
Ausdruck kdmen. Dies entspricht jedoch — aus Griinden, die hier nicht
wiederholt zu werden brauchen — nicht der Realitdt. Will man trotz der
genannten Schwierigkeiten zu einem eindeutigen Auswahlsystem gelan-
gen, so verbleibt nur die Mdoglichkeit, an die Stelle der Marktpreise die-
ser Faktoren Verrechnungspreise treten zu lassen, die ihren Grenzpro-

1t ygl. Tinbergen, J., Grundlagen der Entwicklungsplanung, Schriften-
reihe der Forschungsstelle der Friedrich-Ebert-Stiftung, Hannover 1964 (deut-
sche Ubersetzung von: Design of Development, Baltimore 1958), S.43;
UN-ECAFE, Programming Techniques for Economic Development with Spe-
cial Reference to Asia and the Far East, Development Programming Tech-
niques Series No. 1, Bangkok 1960, S. 36.
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duktivitdten entsprechen. Dies ist die allgemein in der Literatur gege-
bene Empfehlung'®, wobei die Frage nach der Bestimmung dieser Gleich-
gewichtspreise hiufig entweder ganz iibergangen oder nur sehr unzu-
reichend behandelt wird.

Diese Gleichgewichtspreise lassen sich nur aus den Dualvariablen eines
gesamtwirtschaftlichen Optimierungsmodells bestimmen®®. In ihrer Aus-
sagefdhigkeit unterliegen sie jedoch insofern einer erheblichen Ein-
schrankung, als durch ein solches Modell im Grunde genommen nur die
Preise fiir die Endprodukte auf die Produktionsfaktoren zurlickgerech-
net werden. Konnten die Preise der Endprodukte aus tatsdchlichen oder
simulierten Konkurrenzmairkten abgeleitet werden, so erhielte man in
den Dualvariablen exakt die Grenzproduktivitdt der neoklassischen
Gleichgewichtstheorie. Werden jedoch die aus verzerrten Méarkten ge-
wonnenen Preise {ibernommen, so kénnen damit zwar grobe Willkiir-
lichkeiten sichtbar gemacht, jedoch kann keineswegs ein Preissystem er-
mittelt werden, das den gesamtwirtschaftlichen Optimumsbedingungen
entspricht.

Ein weiterer Punkt, der bisher noch nicht angesprochen wurde, ist der
des Einflusses einzelner Projekte auf den gesamtwirtschaftlichen Inter-
dependenzzusammenhang. Bei Projekten marginaler GréBenordnung
und funktionierendem Preissystem konnte man diese Frage ausklam-
mern, bzw. durch die verwendeten Preise als ausreichend beriicksichtigt
ansehen. Dies gilt jedoch um so weniger, je grofler das Projekt im Ver-
hiltnis zur Gesamtwirtschaft ist, und je weniger das Preissystem den
Erfordernissen des Wettbewerbsmodells entspricht. In diesem Fall
miiBte die Einordnung eines Projektes in den gréBeren volkswirtschaft-
lichen Rahmen durch ein gesamtwirtschaftliches Programmierungs-
modell gepriift werden. Grundsétzlich kann dies durch einen simultanen
oder iterativen Ansatz erfolgen. Der simultane Ansatz ist bisher von
Frisch in dem sogenannten ,channel model“ am weitesten entwickelt
worden'. Seine Grundstruktur entspricht einem dynamischen Input-
Output-Modell mittleren Aggregationsgrades, in dem die einzelnen

12 Vgl. Tinbergen, J., Grundlagen, a. a. O., S. 51; Ders., Methodik der Ent-
wicklungsplanung, in: Besters, H. und E. E. Boesch (Hrsg.), Entwicklungs-
politik, Handbuch und Lexikon, Stuttgart—Berlin—Mainz 1966, Sp. 667—700,
hier Sp. 693; UN-ECAFE, Programming Techniques, a. a. O., S. 40 ff.

13 Vgl. Koopmans T. C., Allocation of Resources and the Price System
in: Koopmans, T.C. (ed.): Three Essays on the State of Economic Science,
New York—Toronto—London 1957, S. 1—126.

14 Vgl. Frisch, R., A Survey of Types of Economic Forecasting and Pro-
gramming and a Brief-Description of the Oslo Channel Model, Memorandum
from Institute of Economics, University of Oslo, 13 May 1961; ders., Preface
to the Oslo Channel Model, A Survey of Types of Economic Forecasting and
Programming, Memorandum from Institute of Economics, University of Oslo,
20 Oct. 1961; ders., How to Plan, The Institute of National Planning, United
Arab Republic, Memo. No. 380, Cairo 1963.
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Investitionsprojekte in etwa 30 bis 100 Kanilen zusammengefait wer-
den. In der Regel wird fiir jeden Sektor ein Kanal definiert, es kann
jedoch auch fiir bestimmte Sektoren zweckméBig sein, mehrere Kanile
zu definieren, beispielsweise fiir die Landwirtschaft, fiir die eine hori-
zontale (durch Neulandgewinnung) oder vertikale (durch Intensivierung)
Ausdehnung der Produktion méglich ist. Ist nun in jedem Kanal ein
Vorrat an Investitionsprojekten vorhanden, die alle nach einem Stan-
dardschema aufbereitet sind (wobei das Standardschema die in den ein-
zelnen Jahren anfallenden Investitionsausgaben und den daraus resul-
tierenden Kapazititseffekt enthalten muBl), so kann die Auswahl der zu
realisierenden Investitionsprojekte simultan mit der gesamtwirtschaft-
lichen Rahmenplanung erfolgen.

Eine iterative Lésung wird von Chenery beschrieben® und wurde bis-
her auch in verschiedenen Lédndern in der Praxis benutzt'®. Sie besteht
darin, ein Input-Output-Modell fiir das Basisjahr aufzustellen und den
wahrscheinlichsten Wert fiir die Wachstumsrate zu ermitteln. Dies er-
laubt es, das Maximierungsproblem in ein leichter zu handhabendes
Minimierungsproblem in bezug auf die Inputs (Kapital oder Devisen)
umzuformen. In einem nichsten Schritt werden dann die Faktor-
anspriiche der fiir die erste vorlaufige Auswahl zusammengefaten Pro-
jekte ermittelt und den verfiigbaren Faktoren gegeniibergestellt. Diese
erste Approximation wird in der Regel Uberschiisse und Defizite fiir die
priméren Faktoren enthalten. Diese konnen unter Verwendung der Gra-
dientenmethode'” dazu benutzt werden, die Preise der priméren Fakto-
ren zu revidieren. Aufgrund der revidierten Preise wird sodann die
Rentabilitdt der Projekte neu errechnet, woraus sich bereits eine Pro-
jektauswahl ergibt, die der tatsdchlichen Faktorausstattung besser ent-
spricht. Die noch vorhandenen Salden werden wiederum benutzt, um
mit Hilfe der Gradientenmethode die Faktorpreise zu revidieren und
das Verfahren wird so lange fortgesetzt, bis Konvergenz eintritt. Im
Endergebnis liefert diese Methode also nicht nur die optimale Projekt-
auswahl, sondern gleichzeitig auch die gesuchten Verrechnungspreise
der Produktionsfaktoren mit der bereits erwidhnten Einschrinkung.
Genau das gleiche Ergebnis 148t sich auch durch zwei andere Methoden
erreichen: die von Dantzig und Wolfe® entwickelte Dekompositions-

15 Vgl. Chenery, H. B., The Use of Interindustry Analysis in Development
Programming, in: Barna, T. (ed.), Structural Interdependence and Economic
Development, London 1963, S. 11—27.

16 Vgl. UN-ECAFE, Formulating, a. a. O., Chenery, H. und K. Kretschmer,
Resource Allocation for Economic Development, in: Econometrica, Vol. 24
(1956), No. 4, S. 263—399.

17 Vygl. Arrow, K. J., and L. Hurwicz, Gradient Methods for Concave Pro-
gramming, in: Arrow, K. J., Hurwicz, L. and H. Uzawa (eds.), Studies in
Linear and Non-Linear Programming, Stanford, Calif. 1958, S. 117—145.

18 Vgl. Dantzig, G. B. and P. Wolfe, Decomposition Principle for Linear
Programmes, in: Operations Research, Vol. VIII (1960), No. 1, S. 101—111; dies.;



Beurteilung von Entwicklungsprojekten und Entwicklungsprogrammen 85

methode, bei der im Gegensatz zu dem von Chenery beschriebenen Ver-
fahren sowohl auf der Stufe der gesamtwirtschaftlichen Verflechtungen,
als auch auf der Stufe der Einzelprojekte ein lineares Optimierungs-
problem mit Hilfe der Simplexmethode gel6st wird und dieses Verfah-
ren iterativ so oft wiederholt wird, bis die gesuchte Konvergenz eintritt,
oder durch einen spieltheoretischen Ansatz".

Im Gegensatz zu den bisher genannten Autoren schligt Tinbergen
einen ausgesprochen pragmatischen Ansatz fiir das Zusammenspiel zwi-
schen gesamtwirtschaftlicher Rahmenplanung und Projektauswahl vor®.
Er unterscheidet dabei zwischen Sektoren, die am AufBlenhandel teil-
nehmen, und solchen, deren Leistungen (beispielsweise Einzelhandel,
Dienstleistungen, Bausektor, Verwaltung) auf das Inland beschriankt
bleiben. Bei seiner Planung in Stufen stellt sich nach einer ersten ge-
samtwirtschaftlichen Projektion mit Hilfe der einfachen Harrod-Domar-
Formel das Problem der Sektorenwahl, vor allem fiir die internationalen
Sektoren®. Nimmt man vereinfachend eine vollkommene Elastizitét
des Weltmarktangebotes bzw. der Weltmarktnachfrage an, so wird fiir
diese Sektoren die Ausbringung nicht von der Inlandsnachfrage vorge-
schrieben. Entsprechend der fiir Entwicklungsldnder typischen Faktor-
ausstattung schlagt Tinbergen fiir die Bestimmung des Umfanges dieser
Sektoren den Kapitalkoeffizienten als Auswahlkriterium vor. Dieser
darf sich jedoch nicht auf die internationalen Sektoren beschrinken,
sondern mufl die jeweils komplementédren Investitionen in den nationa-
len, nicht jedoch den internationalen Sektoren einschlieBen. Fiir die Be-
schriankung auf die nationalen Sektoren wird ein als Semi-Input-Output-
Methode bezeichnetes Verfahren vorgeschlagen®. Man erhilt auf diese
Weise Investitionsbiindel, die jeweils einen internationalen und die
korrespondierenden nationalen Sektoren umfassen. In den Kapitalkoef-
fizienten dieser Biindel sieht Tinbergen das geeignete Auswahlkrite-
rium?®. Auf der Projektstufe stellt sich dann schlieSlich das Problem,
aus einer Vielzahl von Projekten diejenigen auszuwéhlen, die es erlau-
ben, die sektoralen Ziele mit dem niedrigsten Mitteleinsatz zu verwirk-
lichen. Uberschreitet oder unterschreitet die Summe der mit den ver-

The Decomposition Algorithm for Linear Programs, in: Econometrica, Vol. 29
(1961), No. 4, S. 767—118.

19 Vgl. Kornai, J. und T. Liptak, Planung auf zwei Ebenen, in: Nemtschi-
now, W. S., L. W. Kantorowitsch u. a., Die Anwendung der Mathematik bei
o6konomischen Untersuchungen, Ubersetzung aus dem Russischen, Miinchen—
Wien 1968, S. 102—127.

20 Vygl. Tinbergen, J., Planning in Stages, in: Staatsekonomisk Tidsskrift,
Argang 76 (1962), H.1, S.1—20; ders., Grundlagen, a.a.O.; ders., Methodik,
a.a. 0.

21 Vgl. Tinbergen, J., Methodik, a. a. O., Sp. 680 ff.

22 Vgl. Rasul, G., Input-Output Relationship in Pakistan 1954, Rotterdam
1964.

23 Vgl. Tinbergen, J., Methodik, a. a. O., Sp. 686.
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fligbaren Mitteln realisierbaren Projekte die urspriinglichen Ziele, so
wird eine Revision vorangegangener Stufen erforderlich und damit ein
iterativer Prozef3 eingeleitet.

Nach dem Versuch, einen kurzen Abrifl iiber den Stand der wirt-
schaftstheoretischen Literatur zu geben, sei nun auf die in der Praxis
verwendeten Kriterien zur Projektbeurteilung eingegangen. In der Re-
gel werden wahlweise folgende vier MaBstédbe verwendet*:

1. der Nettokapitalkoeffizient (net capital-output ratio)
2. die Ertrags-Kosten-Relation (benefit-cost ratio)

3. der Kapitalwert (net present value)

4. der interene ZinsfuB (internal rate of return).

Der Nettokapitalkoeffizient erweist sich als ein theoretisch sehr unbe-
friedigender Maf3stab, da er im wesentlichen komparativ statischer Na-
tur ist. Es wird unterstellt, da8 eine einmalige Investition stattfindet
und daB8 davon kontinuierliche Nettoertrdge in jeweils gleicher Hohe
ausgehen. Damit wird das Kriterium fiir Projekte, in denen die zeitliche
Entwicklung der Kosten und Ertrdge eine wesentliche Rolle spielt, im
Grunde genommen unanwendbar®. Dieser Mangel wird durch die Er-
trags-Kosten-Relation, den Kapitalwert oder den internen Zinsful3 ver-
mieden. Allen diesen Kriterien ist gemeinsam, daf3 auf die willkiirliche
Abgrenzung einer Investitionsphase und einer Produktionsphase ver-
zichtet wird und damit auch die gleichermaBen willkiirliche Unterschei-
dung zwischen Investitionsausgaben und laufenden Ausgaben entfillt.

24 Vgl. Schaefer-Kehnert, W., Kriterien der wirtschaftlichen Beurteilung
landwirtschaftlicher Entwicklungsprojekte, in: Agrarwirtschaft, Jg. 14 (1965),
H.1, S.17—24; United Nations, Manual on Economic Development Projects,
New York 1958.

25 Dies 148t sich zeigen, wenn man beispielsweise in einem landwirtschaft-
lichen Bewadsserungsprojekt zwischen jéhrlichen Kulturen (z. B. Gemiise) und
Baumkulturen (z. B. Oliven) zu wihlen hat. Bezieht man den aus der ge-
samten Lebensdauer der Baumkultur errechneten durchschnittlichen Jahres-
ertrag auf die Anfangsinvestitionen, so mag dies zu einem wesentlich giin-
stigeren Kapitalkoeffizienten fiihren als der der jahrlichen Kulturen. Dabei
wird jedoch nicht die Tatsache beriicksichtigt, daB bei jdhrlichen Kulturen
bereits im Folgejahr der Investition mit Ertridgen in voller Hohe gerechnet
werden kann, wiahrend Baumkulturen, wie etwa Oliven, erst in 20 Jahren ihre
volle Ertragsfdhigkeit erreichen. Das Kriterium wére also nur dann korrekt,
wenn keine Zeitpréaferenz besteht. Sobald eine Zeitpriaferenz vorhanden ist,
miissen die Ertrdge der Baumkulturen auf den Investitionszeitpunkt diskon-
tiert und der so erhaltene Barwert als Barwert einer jahrlichen Rente an-
gesehen werden, die dann formal dem Nettoertrag der jahrlichen Kulturen
entspricht. Bei Oliven, die hier als extremes Beispiel herangezogen wurden,
148t sich zeigen, daB bei einem Zinssatz von 6 % der auf diese Weise diskon-
tierte Nettoertrag nur etwa bei der Hilfte des Durchschnittsertrages liegt, wo-
mit sich der Kapitalkoeffizient im Vergleich zu jihrlichen Kulturen entschei-
dend dndert. Damit verliert das Kriterium fiir Projekte mit unterschiedlichen
Ausreifungszeiten wesentlich an Aussagewert.
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In gleicher Weise wird das Problem der Abschreibung ausgeklammert,
indem fiir den gesamten betrachteten Zeitraum alle Ausgaben und Ein-
nahmen zu dem Zeitpunkt festgehalten werden, zu dem sie tatsichlich
anfallen®. Die Ertrags-Kosten-Relation, d. h. der Quotient aus den dis-
kontierten Einnahmen- und Ausgabenstromen hat den Nachteil, dal sie
in sehr starkem MaBe von dem extern gewihlten ZinsfuB3 abhingt. Je
héher der Zinsful angenommen wird, desto stirker unterliegen spéter
anfallende Ertrdge und Kosten der Abzinsung, desto glinstiger erschei-
nen somit Projekte, bei denen entweder die Ausreifungszeiten kurz oder
die Anfangsinvestitionen im Verhéaltnis zu den spéater auftretenden lau-
fenden Kosten gering sind. Da der projektexterne ZinsfuBl nicht als
Grenzleistungsfidhigkeit des Kapitals in der gesamten Volkswirtschaft
bestimmt werden kann, erhdlt man somit einen ziemlich willkiirlichen
Ma@stab. Beim Kapitalwert kommt noch die Abhéngigkeit von der abso-
luten GréBe hinzu. Ceteris paribus erfolgt also eine Auswahl nach der
absoluten GroBe, was wenig sinnvoll ist. Der Kapitalwert kann nur dann
als Kriterium eingesetzt werden, wenn ein echtes Maximierungsproblem
formuliert wird, indem im Rahien einer Budgetbegrenzung die Summe
der Kapitalwerte maximiert werden soll.

Ein gewichtiger Einwand gegen den internen Zinsfuf} ergibt sich aus
seiner Abhéngigkeit von der Lebensdauer des Projektes. Damit wird
bei der Projektauswahl implizit angenommen, daf nach Auslaufen
eines Projektes mit kiirzerer Lebensdauer das frei werdende Kapital
wieder mit dem gleichen internen ZinsfuBl eingesetzt werden kann. Die
an den internen ZinsfuBl gekoppelte Auswahlmaxime lauft darauf hin-
aus, die zur Auswahl stehenden Projekte nach ihrem internen Zinsful3
in abnehmender Reihenfolge anzuordnen und mit der Realisierung so
lange fortzuschreiten, wie es die verfiigbaren Mittel erlauben. Der Zins-
fuBl des Grenzprojektes konnte dann in einem sehr begrenzten Sinne als
Grenzleistungsfahigkeit des Kapitals interpretiert werden. Eine Ein-
schrankung ergibt sich jedoch daraus, daB man dem Anfangszeitpunkt
einer zeitlichen Erstreckung ein Gewicht beimifit, das ihm im Grunde
genommen nicht zukommt. Das Grenzprojekt dieses Jahres kann unter
Verhiltnissen des nichsten Jahres sowohl intramarginal als auch sub-
marginal sein, mii3te aber wegen der Irreversibilitdt der Anfangsinve-
stitionen auch in diesem Fall fortgesetzt werden.

Die bisherigen Ausfiihrungen beschridnkten sich auf Kriterien zur
Projektbeurteilung. Im folgenden sei abschlieBend noch kurz auf einige
Probleme der Beurteilung von Entwicklungsprogrammen eingegangen.

28 Betriebswirtschaftlich ist es nicht ganz korrekt, von Einnahmen und
Ausgaben zu sprechen, da auch kalkulatorische Elemente, wie die Arbeit
nicht entlohnter Arbeitskrifte oder der Eigenverbrauch landwirtschaftlicher
Betriebe in den betreffenden Stromen enthalten sein konnen.
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Unter einem Programm wird im allgemeinen eine {ibergeordnete Ein-
heit, also eine Gruppe von Projekten verstanden®, wobei sich diese
grofere Einheit entweder auf einen Sektor, eine Region oder auf die
gesamte Volkswirtschaft erstrecken kann. Dementsprechend wird der
Terminus meist in der Verbindung Sektorprogramm, Regionalpro-
gramm oder gesamtwirtschaftliches Programm gebraucht, wobei ein ge-
samtwirtschaftliches Programm hier im Sinne des englischen ,,compre-
hensive program“ verstanden werden soll®, nicht im Sinne eines
aggregierten Programmes.

Natiirlich lassen sich auf Programme im Prinzip die gleichen Kriterien
anwenden, wie auf einzelne Projekte. In sehr viel starkerem Mafle als
fiir Projekte gilt jedoch fiir Programme die Forderung, dafl sie im
Grunde genommen nur aus dem gesamtwirtschaftlichen Interdependenz-
zusammenhang beurteilt werden kénnen, da sie eben in der Regel keinen
marginalen Charakter haben. Infolgedessen ist es wenig sinnvoll, — wie
es vielfach geschieht — fiir ein sektorales oder regionales Programm den
Beitrag zum Sozialprodukt, den Beitrag zur Beschéftigung oder den
Beitrag zur Zahlungsbilanz zu errechnen, wenn nicht gleichzeitig die
Frage untersucht wird, wie sich das jeweilige Programm in den gesamt-
wirtschaftlichen Interdependenzzusammenhang einfiigt. Bei sektoralen
Programmen 148t sich das praktisch nur aus einem gesamtwirtschaft-
lichen Konsistenzmodell oder besser noch Optimierungsmodell ermitteln.
Dies gilt um so mehr, je weniger der betreffende Sektor unmittelbar an
die Endnachfrage liefert und je mehr er Vorleistungen fiir andere Sek-
toren zur Verfligung stellt. Um so groBer ist ndmlich in diesem Fall
der Anteil der externen Effekte und damit der Anteil der Komponente
des sektoralen Beitrages, der infolge der bekannten Unvollkommenheit
desPreissystems nicht direkt meBbar ist, sondern durch zusétzliche Hilfs-
rechnungen geschidtzt werden mufB. Handelt es sich um einen Sektor, der
liberwiegend Investitionsgiiter liefert, so ist eine Beurteilung eigent-
lich nur aus dem . Interdependenzzusammenhang eines dynamischen
Optimierungsmodells moglich.

Etwas anders sind die Probleme bei Regionalprogrammen gelagert.
Auch hier ist es nicht sinnvoll, eine Region isoliert zu betrachten, son-

27 Vgl. Chenery, H. B.,, Development Policies and Programmes, Economic
Bulletin for Latin America, Vol. 3 (1958), No. 1, S.51—77; UN-ECAFE, Pro-
gramming Techniques, a.a. 0., S.47; Colm, G. and Th. Geiger, Country Pro-
gramming as a Guide to Development, in: Asher, R. E. et. al.,, Development
of the Emerging Countries, An Agenda for Research, Washington D. C. 1962,
S. 45—"70, hier S. 47.

28 Knall verweist in diesem Zusammenhang auf die doppelte Bedeutung
des englischen ,,comprehensive planning“, das sowohl bedeutet, daf3 es sich
um einen umfassenden, d.h. vollstindigen Plan handelt, als auch die Tat-
sache, daB3 die einzelnen Teile aufeinander abgestimmt (integriert) sind (vgl.
Knall, B., Die Ziele und Kriterien realistischer Entwicklungsplanung, in: Welt-
wirtschaftliches Archiv, Bd. 95 (1965), H. 1, S. 43—68, hier S. 46).
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dern es muf} stets der Gesamtzusammenhang gesehen werden und die
Rolle, die der Region in dem iibergeordneten Ganzen zukommt. Eine
aussagefdhige Beurteilung fiir ein Regionalprogramm kann infolgedes-
sen nur aus einem interregionalen Gleichgewichtsmodell hergeleitet
werden. Bei einem aus diesem Kontext herausgelosten Regionalpro-
gramm werden im Grunde genommen die fiir eine Beurteilung wichtig-
sten Ergebnisse durch exogene Annahmen ersetzt, was um so fragwiir-
diger wird, je grofer die Region im Verhiltnis zu der libergeordneten
Gesamtheit ist.

Fiir gesamtwirtschaftliche Programme lassen sich nur zwei, allerdings
sehr komplexe, Beurteilungskriterien nennen: Konsistenz und Effizienz.
Dabei stellt sich das Problem der Konsistenz auf drei verschiedenen
Ebenen, der giliterwirtschaftlichen Ebene, der Verbindung zwischen
gliterwirtschaftlichem und monetirem Bereich und der monetiaren Ebene.
Konsistenz auf giiterwirtschaftlicher Ebene heiflt nichts anderes, als daf3
unter Einbeziehung des AuBenhandels Produktion und Verbrauch der
einzelnen Ergebnisse zum Ausgleich kommen sollen ohne da Engpésse
oder ungewollte Uberschiisse auftreten. Diese Frage kann eigentlich nur
mit einem stark disaggregierten Input-Output-Modell untersucht wer-
den. In der Praxis wird dazu meist die in der sowjetischen Planung
entwickelte Bilanzierungsmethode®* verwendet, die jedoch gegeniiber
einer simultanen Lésung erhebliche Schwichen aufweist und, wie die
neuere sowjetische Planungsliteratur deutlich zeigt, in zunehmendem
Ma@e durch die Anwendung mathematischer Modelle ersetzt wird®.

Neben dem gliterwirtschaftlichen Konsistenzproblem stellt sich fiir ein
gesamtwirtschaftliches Programm das Problem der Konsistenz zwischen
der giiterwirtschaftlichen und der monetéiren Sphire, d. h. in der einfach-
sten Form, das nach Abzug des intermedidren Verbrauches verfiigbare
Angebot an Investitionsgilitern mufl den fiir Investitionen verfiigbaren
finanziellen Mitteln entsprechen und das, ebenfalls nach Abzug des inter-
medidren Verbrauches, verfiigbare Angebot an Konsumgiitern dem fiir
den Konsum bestimmten Teil des verfligbaren privaten Einkommens.
Dies fiihrt zu Konsequenzen, die zwar véllig trivial sind, gegen die aber
immer wieder in fundamentaler Weise verstoBen wird. Liegt beispiels-
weise in einer geschlossenen Volkswirtschaft die durchschnittliche Spar-

20 Vgl. u. a. Bettelheim, Ch., Art. ,,Sowjetunion (II,3) Wirtschaftsverfas-
sung®“ in: Handworterbuch der Sozialwissenschaften, Bd. 9, Stuttgart u. a.
1956, S.328—334; Baran, P. A., National Economic Planning, The Soviet
Experience, in: Bornstein, M. and D. R. Fusfeld (eds.), The Soviet Economy.
A Book of Readings, Homewood, Ill. 1962, S. 69—83.

30 vgl. u.a. Nemtschinow, W. S., Okonomisch-mathematische Methoden
und Modelle, Ubersetzung aus dem Russischen, Miinchen—Wien 1966; Ders.,
W. S. Dadajan u. a., Mathematische Methoden in der sowjetischen Wirtschaft,
Ubersetzung aus dem Russischen, Miinchen—Wien 1966; Ders., L. W. Kanto-
rowitsch u. a., Die Anwendung, a. a. O.
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quote bei 8%, so ist dies gleichbedeutend mit einem physischen Produk-
tionsapparat, der in Hohe von 8% der Endnachfrage Investitionsgiiter
und in H6éhe von 92%0 Konsumgiiter liefert. Wird nun durch erzwungenen
Konsumverzicht die Sparquote in einem Mafle erhoht, das der Anpas-
sung des physischen Produktionsapparates vorauseilt, so stehen einer
erhohten monetdren Ersparnis zu wenig physische Investitionsgiiter
gegeniiber. Wenn die fehlenden Investitionsgiiter nicht iiber den Auflen-
handel im Austausch gegen die durch den erzwungenen Konsumverzicht
freigesetzten Konsumgiiter beschafft werden kénnen, so wird der er-
zwungene Versuch einer Erhohung der Investitionsquote zu einer Er-
héhung der relativen Preise fiir Investitionsgiiter fiihren, wihrend die
realen Investitionen nur im Verhiltnis der Zunahme der verfiigbaren
physischen Investitionsgiiter wachsen. Das bedeutet: eine Zunahme der
Spar- und Investitionsquote ist real nur in dem AusmaB méglich, in dem
durch eine Allokation der neu hinzukommenden Investitionen die Pro-
duktion von Investitionsgiitern ausgedehnt wird. Es ist klar, daf3 dies
um so langsamer erfolgt, je geringer die anfingliche Investitionsquote
ist. Die meisten Entwicklungsprogramme zeigen, da8 die Reagibilitat
einer Volkswirtschaft auf niedrigem Entwicklungsniveau erheblich
tiberschatzt wird.

Neben den genannten Konsistenzbedingungen miissen schliefilich noch
die monetdren Bedingungen eines dynamischen Gleichgewichtes erfiillt
sein, d.h. fiir jede Teilperiode muB ex ante das monetire Aquivalent
der Investitionen der Summe aus Inlandsersparnis und Nettokapital-
importen entsprechen. Methodisch ergibt sich das Problem, da3 die In-
landsersparnis von der H6he des Sozialproduktes abhingt, die ihrerseits
wieder von den Investitionen und damit von der Ersparnis determiniert
wird. Das bedeutet, da der Interdependenzzusammenhang nicht von
einem Ende her gesehen werden kann, also weder das Wachstum des
Sozialproduktes als gegeben angenommen, noch aus einer angenom-
menen Inlandsersparnis das Wachstum des Sozialproduktes bestimmt
werden kann, wie das in den meisten Entwicklungsprogrammen der
Fall ist. Beides kann nur durch einen simultanen Losungsansatz be-
stimmt werden. Der haufigste Fehler, der in der monetdren Sphére
gesamtwirtschaftlicher Programme gemacht wird, ist der, daf} ein ehr-
geiziges Investitionsprogramm aufgestellt wird, hinter dem das geplante
Programm zur Mobilisierung der finanziellen Ressourcen zuriickbleibt,
was meist zu einer Reduzierung der realen Ziele zwingt, ohne dafl die
dadurch ausgel6ste inflatorische Entwicklung gestoppt werden kann.

Die genannten Konsistenzbedingungen kénnen durch unendlich viele
Kombinationen erfiillt werden. Als effizient kann ein Programm nur
dann bezeichnet werden, wenn mit den verfiigbaren Ressourcen kein
héherer Grad der Zielerreichung moglich ist. Fiir eine genauere Defi-
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nition kann diese allgemeine Aussage durch die Einfithrung von Opti-
malitdtskriterien ersetzt werden. Die Bedingungen der Effizienz schlie-
Ben die der Konsistenz ein. Das Effizienzproblem kann vollig losgeldst
von der Frage betrachtet werden, wer {iber die wirtschaftliche Ziel-
setzung bestimmt (Pridferenz der Verbraucher oder einer politischen
Entscheidungsinstanz).

Die Frage, ob ein gesamtwirtschaftliches Entwicklungsprogramm den
Effizienzbedingungen genligt, kann grundsitzlich nur im Rahmen eines
gesamtwirtschaftlichen dynamischen Optimierungsmodells gepriift wer-
den. Dies gilt trotz der Einschriankung, dafl dabei die Preise auf den
Produktmirkten als gegeben iibernommen oder durch arbitrire Ge-
wichte ersetzt werden, die ihrer Wertschatzung durch die Planungs-
instanz entsprechen. Im ersten Fall wird damit ein Preissystem zum
Wertmesser gemacht, das nicht den Bedingungen des neoklassischen
Wettbewerbsmodells entspricht und damit eben auch nicht die Funk-
tionen iibernehmen kann, die dem Preissystem bei der Formulierung
gesamtwirtschaftlicher Optimalitidtsbedingungen in diesem System zu-
kommt. Mit der Einfiihrung willkiirlicher Gewichte fiir die Produkte
der Endnachfrage wird eine explizite Wertsetzung vorgenommen, die
sich jeder objektiven Beurteilung entzieht. Uber dieses grundsitzliche
Dilemma vermag auch die formale Eleganz der Losung nicht hinweg zu
tdauschen.

Wenn in dem vorliegenden Beitrag versucht wurde, den gesamten
Bereich zwischen Einzelprojekten und gesamtwirtschaftlichen Program-
men abzutasten, so stand von vornherein fest, da bei einem solchen
allgemeinen Uberblick nicht mehr gezeigt werden konnte als eine Liste
ungel6ster Probleme und Losungsansitze, die letztlich nicht voll zu be-
friedigen vermogen. Dabei fiallt auf, dal zwischen den Ansédtzen der
Theorie und den Methoden der Praxis eine ziemlich weitgehende Dis-
krepanz besteht. Zukiinftige Arbeiten sollten sich daher nicht nur auf
eine Weiterfiihrung der Theorie beschrinken, sondern sich auch um eine
Verminderung dieser Diskrepanz bemiihen. Jeder Schritt in dieser Rich-
tung wire ein Beitrag zu einer rationaleren Entwicklungspolitik.
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Zur Methodik der Cost-Benefit-Analyse
bei Entwicklungshilfeprojekten’

Von Werner Haommel und Hans-Rimbert Hemmer

L Die Cost-Benefit-Analyse
als gesamtwirtschaftliche Investitionsrechnung

Rational handelnde Investoren priifen vor jeder Investitionsentschei-
dung, ob das geplante Vorhaben einen Gewinn erbringt. Dazu verglei-
chen sie den jihrlichen Ertrag, den das Projekt wéhrend seiner Lebens-
dauer vermutlich erbringen wird — sei es durch den Erl6s aus dem abge-
setzten Output, sei es durch den Verkauf der Restanlagen, Gebdude und
Grundstiicke, die am Ende der Lebensdauer des Projekts iibrig blei-
ben —, mit dem jahrlichen Aufwand, der im Zusammenhang mit dem
geplanten Vorhaben entstehen wird. Aus dem Vergleich von Aufwand
und Ertrag ergeben sich Gewinn oder Verlust fiir den potentiellen In-
vestor. Das Gewinnmotiv entscheidet in der Regel iiber die Vornahme
der Investition.

Gleiche Uberlegungen sollten angestellt werden, um die Vorteilhaftig-
keit einer Investition vom volkswirtschaftlichen Standpunkt aus zu er-
mitteln. Wie bei einzelwirtschaftlichen Entscheidungen ist fiir die volks-
wirtschaftliche Beurteilung eines Projekts ausschlaggebend, ob mit ihm
ein gesamtwirtschaftlicher Gewinn realisiert werden kann.

Trotz dieser iibereinstimmenden Motive besteht ein wesentlicher
Unterschied zwischen beiden Betrachtungsarten: Einzelwirtschaftliche
und volkswirtschaftliche Gewinne klaffen meist auseinander. Beide Ge-
winnarten wiirden nur iibereinstimmen, wenn die betrieblichen Kosten
Ausdruck der volkswirtschaftlichen Kosten wéren, und wenn einzel-
wirtschaftliche und gesamtwirtschaftliche Ertrége koinzidierten. Solange
dies nicht der Fall ist, miissen fiir eine volkswirtschaftliche Investitions-

1 Diesem Beitrag liegt im wesentlichen der Text einer Verdéffentlichung zu-
grunde, die die Verfasser fir die Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW) an-
gefertigt haben. Besonderer Dank gebilihrt deshalb der Kreditanstalt fiir die
Erlaubnis, sich bei der Abfassung dieses Aufsatzes auf die KfW-Veroffent-
lichung zu stilitzen. Vgl. Hammel, W. und Hemmer, H.-R., Grundlagen der
Cost-Benefit-Analyse bei Projekten in Entwicklungslandern. Veroffentlichun-
gen aus dem Arbeitsbereich der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau, Nr. 4/70.
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rechnung die einzelbetrieblichen Grofen derart korrigiert werden, daf3
sie die volkswirtschaftlichen Kosten und Ertrige widerspiegeln. Darin
liegt der wesentliche Unterschied zwischen betriebs- und volkswirt-
schaftlichen Investitionsrechnungen. Die Rechenverfahren selbst sind
identisch.

Dariiber hinaus kann eine Cost-Benefit-Analyse® auch bei Projekten
durchgefiihrt werden, fiir die normalerweise keine betriebswirtschaft-
lichen Rechnungen erstellt werden (z.B. StraBen, Briicken, Bewdisse-
rungsprojekte). In diesen Fillen beginnt die Cost-Benefit-Analyse mit
der Ermittlung volkswirtschaftlicher Kosten und Ertrdge und nicht mit
der Korrektur betriebswirtschaftlicher GroBen. Gerade fiir die Beurtei-
lung solcher Projekte ist die Cost-Benefit-Analyse als Wirtschaftlich-
keitsrechnung besonders wertvoll.

Dabei stellt sich zunéchst die Frage, wie die volkswirtschaftlichen Ko-
sten und Ertrédge zu definieren sind: Die volkswirtschaftlichen Kosten
eines Projekts duBern sich darin, da — infolge der Knappheit der ver-
fligbaren Giiter und Dienste — auf einen anderweitigen Einsatz der im
Projekt gebundenen Inputs verzichtet werden mu8. Die im Projekt ein-
zusetzenden Faktoren miissen aus anderen Verwendungen abgezogen
werden; als Ergebnis dieser Faktorumlenkung geht die Produktion jener
Konsumgiiter zuriick, die zuvor mit Hilfe dieser Inputs erzeugt wur-
den: Der verfiigbare ,,Konsumgiiterberg“ wird verringert, und zwar ent-
weder durch den unmittelbaren Einsatz bisheriger Konsumgiiter oder
durch die Verwendung von Investitionsgiitern, die letztlich auch der
Konsumgiiterproduktion dienen. Die volkswirtschaftlichen Kosten sind
mithin als Verzichtskosten (,opportunity-costs®) zu verstehen; sie geben
an, in welchem AusmaB die Volkswirtschaft auf andere Konsumgiiter
verzichten muf}, damit ein bestimmtes Projekt errichtet und betrieben
werden kann. Da ein solcher Verzicht umso schwerer wiegt, je knapper
die von der Faktorumlenkung betroffenen Konsumgiiter sind, miissen
sich in der Hohe der Opportunitdtskosten diese relativen Knappheiten
niederschlagen. Entsprechend représentieren die volkswirtschaftlichen
Ertrige den Zuwachs zum verfiigbaren Konsumgiiterberg, der direkt
oder indirekt aus dem neuen Projekt resultiert. Der volkswirtschaftliche
Gewinn als Differenz zwischen gesamtwirtschaftlichen Ertrédgen und Ko-
sten zeigt den Nettoeffekt des Projekts fiir den verfiigbaren Giitervor-
rat: Erwirtschaftet das Vorhaben einen Gewinn, dann bedeutet dies per

2 Dieser Terminus soll hier fiir die volkswirtschaftliche Investitionsrech-
nung verwandt werden, weil eine véllig sinnentsprechende deutsche Uber-
setzung des angelsdchsischen Ausdrucks , Cost-Benefit-Analysis“ nur schwer
zu finden ist. Die Ubersetzung ,Kosten-Nutzen-Analyse“ halten wir fiir wenig
gliicklich, weil der Nutzenbegriff im deutschen Sprachgebrauch mehr im Sinne
von ,utility“ verwendet wird.
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saldo eine VergroBerung des Giiterbergs in der Volkswirtschaft, {iber
den fiir Konsumzwecke verfligt werden kann. Ein Verlust impliziert
hingegen eine Verringerung des Giitervorrats.

Die Projektbewertung mit Hilfe der Cost-Benefit-Analyse ist um so
notwendiger, je mehr die gesamtwirtschaftlichen Kosten und Ertrédge
von den einzelwirtschaftlichen Groflen abweichen. In der betriebswirt-
schaftlichen Rechnung verwendet man die im Projekt verzehrten und
erstellten Mengen und bewertet sie zu ihren Marktpreisen. Die so er-
mittelten Werte stimmen mit den volkswirtschaftlichen Kosten und Er-
trdgen jedoch nur iiberein — hier sei auf die Erkenntnisse der modernen
Wohlstandsokonomik verwiesen® —, wenn iiberall die Marktform der
vollstindigen Konkurrenz herrscht sowie keine externen Effekte be-
stehen: Die erste Annahme stellt sicher, da die Preise die relativen
Giiter- beziehungsweise Faktorknappheiten korrekt wiedergeben, wih-
rend die zweite Prédmisse ein Auseinanderklaffen von volkswirtschaft-
lichen und einzelbetrieblichen Mengeneffekten verhindert. Diese Vor-
aussetzungen schaffen jedoch ein 6konomisches Prokrustesbett, in das
sich die Realitdit — sowohl in Industriestaaten als auch in Entwick-
lungsldndern — nicht zwingen 148t. Mehr oder weniger ausgeprigte
Monopolstellungen auf fast allen Mirkten, Preiskontrollen, Unterbe-
schiftigung, externe Effekte und viele 6ffentliche Dienstleistungen, fiir
die keine oder nur symbolische Preise gefordert werden, sorgen dafiir,
daB die Realitédt oft in krasser Weise von dem wohlstands6konomischen
Ideal abweicht.

Die Kunst der Cost-Benefit-Analyse besteht nun darin, diese Abwei-
chungen in der Rechnung zu eliminieren oder, wenn keine betriebs-
wirtschaftlichen Rechnungen vorliegen, volkswirtschaftliche Kosten und
Ertrdge zu quantifizieren und zu bewerten. Als Hauptinstrument hierzu
dienen ihr Preise, die die volkswirtschaftlichen Kosten (bei den Inputs)
und Ertrége (bei den Outputs) widerspiegeln. Diese volkswirtschaftlichen
Verrechnungspreise, die anstelle der tatsdchlichen verwendet werden,
bezeichnet man in getreuer Ubersetzung des angelsichsischen Terminus
»shadow prices“ als Schattenpreise®. Thre Aufgabe besteht darin ,to
serve as appropriate substitution ratios among inputs, intermediate out-

3 Vgl. z.B.: Giersch, H., Allgemeine Wirtschaftspolitik — Grundlagen.
Wiesbaden 1960, 3.Kap.; Little, I.M.D., A Critique of Welfare Economics.
Oxford (2. Aufl) 1957, sowie andere einschldgige Lehrbiicher zur modernen
Wohlstandsékonomik.

4 Zur Diskussion dieses Terminus s. z. B. McKean, R. N., The Use of Shadow
Prices. In: Chase, S. B. jr. (Hrsg.), Problems in Public Expenditure. Washing-
ton 1968, S. 33 f. Allerdings werden die ,shadow prices“ nicht einheitlich in
der Literatur verwandt; einige Autoren bevorzugen den Ausdruck , accoun-
ting prices“, wie z. B. Little, LM.D., und Mirrlees, J. A., Manual of Industrial
Project Analysis in Developing Countries, Vol. II: Social Cost Benefit Analy-
sis. OECD Development Centre Studies, Paris 1969, S. 37 und S. 86.
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puts, and end-items in the whole sequence of choices“®. Daneben gilt es,
jene mengenmaiBigen Verdnderungen des volkswirtschaftlichen Giiter-
bergs zu bestimmen, die nicht schon im betriebswirtschaftlichen Ansatz
enthalten sind. Diesem Ziel dient die Ermittlung der externen Effekte
eines Projekts. Mit Hilfe dieser Korrekturen ergeben sich die volkswirt-
schaftlichen Kosten und Ertrdge fiir die einzelnen Perioden. Aus ihrer
Gegeniiberstellung 148t sich der volkswirtschaftliche Gewinn eines Pro-
jektes ermitteln.

II. Die Ermittlung der volkswirtschaftlich relevanten Preise
(Schattenpreise)

Um einen Uberblick iiber die verschiedenen Schattenpreise zu erhal-
ten, ist eine Klassifizierung aller Inputs und Outputs erforderlich.

Zuniachst ist zu beriicksichtigen, dafl sich der Verbrauch der meisten
Inputs direkt oder indirekt in der Zahlungsbilanz niederschldgt. Ver-
schiedene Produktionsfaktoren, die im Projekt eingesetzt werden sol-
len, kommen aus dem Ausland und stellen somit Importe dar. Andere
Inputs werden zwar im Inland hergestellt, aber unter Verwendung im-
portierter Giiter. Moglicherweise reduziert auch der Einsatz der Produk-
tionsfaktoren im Projekt die Exporte der vorgelagerten Industrie, weil
die Produktion dieser als Inputs verwendeten Giiter nicht ausgedehnt
werden kann.

Ahnliche Zahlungsbilanzwirkungen miissen auch bei der Beurtei-
lung des Outputs des geplanten Projekts beriicksichtigt werden. Oft-
mals handelt es sich hier um ein Gut, das entweder exportiert werden
(Projekte der Exportférderung) und/oder bisherige beziehungsweise
zukiinftige Einfuhren verringern oder ganz beseitigen soll (Projekte der
Importsubstitution). Alle Giiter, die entweder tatsédchlich ein- oder aus-
gefiihrt werden oder ein- oder ausgefiihrt werden kénnten, weil sie auf
dem Weltmarkt gehandelt werden, bezeichnet man als internationale
Giiter.

Daneben gibt es einige Giiter — vor allem im Dienstleistungsbe-
reich —, die nur national gehandelt werden®. Hierzu gehdren einmal
jene Giiter, deren inlidndische Transportkosten so hoch sind, daBl ihr Ex-
port unwirtschaftlich wiirde; dasselbe gilt fiir (potentielle) Importgiiter,
deren volkswirtschaftlicher Preisvorsprung gegeniiber standortgiinsti-

5 McKean, R. N., The Use of Shadow Prices, a. a. O., S. 36.

8 Zur Unterscheidung beider Giitergruppen vgl. u.a. Little, IL.M.D., und
Mirrlees, J. A., a.a.O., S.105ff. Diese Autoren verwenden das Begriffspaar
»traded“ und ,non-traded goods“.
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gen inldndischen Substituten durch nationale Transportkosten iiberkom-
pensiert wiirde. Zur Kategorie der nationalen Giiter zihlen ferner solche
Erzeugnisse, die in der vorliegenden Form nur vom betreffenden Land
benétigt werden. Als Beispiel der ersten Giitergruppe kann man einige
international weniger wertvolle Rohstoffe, wie Kies, Sand, Kalkstein
usw. nennen sowie — zumindest in einigen Lindern — Strom und Was-
ser. Zur zweiten Gruppe rechnet man Spezialprodukte wie nationale
Transportleistungen oder bestimmte Textilien, die auf spezifische Klima-
bedingungen eines Landes abgestellt und in dieser Qualitdt nirgendwo
mehr erhailtlich sind. Bei ihnen fehlt der Bezug der Zahlungsbilanz, da
sie auch potentiell nicht dem Export oder der Importsubstitution dienen
konnen. Fiir diese Giiter wird die Bezeichnung ,nationale Giiter“ ver-
wendet.

SchlieBlich mu3 der Faktor Arbeit gesondert behandelt werden. Die-
ses Erfordernis resultiert einmal daraus, dafl nationale und internatio-
nale Giiter sowohl Inputs als auch Outputs sein kénnen, wahrend die
Arbeit bei der iliberwiegenden Zahl von Projekten nur als Input ver-
wendet wird. Dariiber hinaus sind Arbeitskrifte in der Mehrzahl der
Entwicklungsldnder im Uberflu8 vorhanden. Das gilt primér fiir unge-
lernte Arbeiter, kann jedoch auch einige ausgebildete Arbeitskrifte
(etwa das ,Akademikerproletariat“ verschiedener Linder) betreffen.
Damit stellt sich der Faktor Arbeit in einen Gegensatz zu den in der
Regel knappen Giitern, der seine Sonderbehandlung rechtfertigt.

Unter Beriicksichtigung dieser Klassifizierung gehen folgende Schat-
tenpreise in die Cost-Benefit-Analyse ein:

(a) Schattenpreis der internationalen Giiter
(b) Schattenpreis der nationalen Giiter
(c) Schattenpreis der Arbeit

A. Schattenpreis der internationalen Giiter

Alle internationalen Giiter haben einen in den meisten Fallen leicht
zu ermittelnden Weltmarktpreis. Der Begriff ,,Weltmarktpreis“ ist dabei
nicht im Sinne eines , Weltdurchschnittspreises“ zu verstehen; vielmehr
miissen die spezifischen Einfuhr- und Ausfuhrpreise (cif Projektland bei
Importen, fob Projektland bei Exporten) des betroffenen Landes be-
riicksichtigt werden. Ob dabei ein im Lande A produziertes Gut auf
dem Weltmarkt konkurrenzfihig ist oder nicht, hat — sofern es einen
positiven Preis am Weltmarkt erzielen kénnte — keinen Einflufl auf
seine Eigenschaft als internationales Gut. Der fiir das Projektland rele-
vante Weltmarktpreis’ ist als Schattenpreis fiir diese Giitergruppe zu

7 Die Verwendung des Weltmarktpreises impliziert, daB weder Steuern
und Subventionen noch Zélle in die Rechnung eingehen diirfen.

7 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 59
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verwenden, weil er die Opportunititskosten fiir das Land widerspiegelt:
Der Weltmarktpreis gibt an, welchen Gegenwert an Devisen das betref-
fende Gut représentiert und welche Einheiten anderer Giiter dafiir
eingetauscht werden kénnen.

Werden beispielsweise fiir ein Landwirtschaftsprojekt Diingemittel
benétigt, und kostet eine Tonne importierter Diingemittel cif Projekt-
land 150,— DM?®, so muB dieser Preis als Schattenpreis fiir Diingemittel
angesetzt werden, wenn der Diingemittelbedarf des Projektes nur aus
Importen gedeckt werden kann. Besteht jedoch die Mdoglichkeit, durch
einen Verzicht auf bisherige Exporte einen Teil der benétigten Inputs
fiir das Projekt bereitzustellen, so gilt fiir diesen Diingemitteleinsatz
als Schattenpreis der bisherige fob-Exportpreis. Der Verzicht auf diese
Exporterldse stellt die Opportunitétskosten der im Inland produzierten
Diingemittel dar®.

Ahnliche Uberlegungen sind erforderlich, wenn eine Cost-Benefit-
Analyse fiir ein Diingemittelprojekt durchgefiihrt werden soll. In diesem
Fall sind, falls es sich um ein exportorientiertes Vorhaben handelt, die
zu erwartenden Exporterlése als volkswirtschaftliche Ertrige anzuset-
zen; bei einem Projekt der Importsubstitution wiaren dagegen die bis-
herigen Importkosten Grundlage der Schattenpreisermittlung. Erfordert
die Diingemittelproduktion dabei einen realen Faktoraufwand, der bei
den so bewerteten Ertrdgen keinen volkswirtschaftlichen Gewinn zu-
148t, so ist es fiir das Land giinstiger, auf die Herstellung von Diinge-
mitteln zu verzichten und stattdessen Giiter zu produzieren, bei denen
es komparative Kostenvorteile aufweisen kann.

Von dieser Regel, dafl im Falle internationaler Giiter der Weltmarkt-
preis die volkswirtschaftlichen Kosten oder Ertrige reprasentiert, gibt
es allerdings eine Einschréankung: Der Weltmarktpreis darf nicht auf-
grund der Durchfiihrung des Projekts variieren, das heit, das Land
mul} sich dem Weltmarkt gegeniiber wie ein Anbieter oder Nachfrager
bei vollstdndiger Konkurrenz darstellen. Sobald dies nicht der Fall ist
und der Weltmarktpreis auf die Durchfiihrung des Projekts reagiert,
miissen die Grenzkosten (bei Inputs) beziehungsweise die Grenzerlose
(bei Outputs) fiir das betreffende Land als Grundlage der Schattenpreis-
bildung dienen.

Ferner gibt es Giiter, fiir die zwar ein Weltmarkt besteht, der jedoch
aufgrund administrativer MaBnahmen (z.B. Rohstoffabkommen) fiir

8 Die fiir ein Projektland relevanten durchschnittlichen Ein- und Ausfuhr-
preise konnen in der Regel den AuBlenhandelsstatistiken entnommen werden.

9 Diese Gleichstellung von Weltmarktpreis und Opportunitidtskosten liegt
der gesamten modernen AufBlenhandelstheorie (und zwar der sogen. reinen
Theorie) zugrunde. Vgl. z. B. Rose, K., Theorie der Auflenwirtschaft. Berlin—
Frankfurt (3. Aufl.) 1970.
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groBBere Exportmengen nicht zugénglich ist. Die zusétzliche Produktion
kann also auf dem Weltmarkt nicht gehandelt werden. Das Produkt wird
deshalb fir die Giiltigkeitsdauer der Abkommen zu einem nationalen
Gut. Voraussetzung hierzu ist aber, dafl das Gut tatséchlich nicht gehan-
delt werden kann. Sobald die Moglichkeit besteht, durch ,Schwarzver-
kaufe“ die Mengenbeschrankungen zu umgehen, bleibt das Produkt ein
internationales Gut.

B. Schattenpreis der nationalen Giiter

Der Weltmarktpreis als Grundlage der Schattenpreisbildung entfillt
bei nationalen Giitern; ihre Schattenpreise miissen auf andere Art und
Weise ermittelt werden.

Nun 148t sich zeigen, daB diese Giiter ebenfalls, wenn auch indirekt,
unter Verwendung von Weltmarktpreisen bewertet werden sollten, um
Verdnderungen des volkswirtschaftlichen Giiterbergs zu messen®. Es ist
dabei zweckméBig, zundchst zwischen nationalen Inputs und nationalen
Outputs zu unterscheiden. Im Falle nationaler Inputs — zum Beispiel
inldndischer Transportleistungen — ist zu beriicksichtigen, da auch bei
ihrer Produktion internationale Giiter (Lastwagen, Kraftstoffe usw.) in
Form von Investitionsgiitern oder von Roh-, Hilfs- und Betriebsstoffen
als Inputs verwendet werden. Letztlich werden fast alle nationalen Gii-
ter, wenn auch erst nach lingeren Produktionsumwegen, im wesent-
lichen durch die Kombination internationaler Inputs mit Arbeitsleistung
erstellt. Die volkswirtschaftlichen Kosten der Bereitstellung dieser natio-
nalen Giiter ergeben sich damit als Summe der volkswirtschaftlichen
Kosten der internationalen Inputs und der Arbeitseinsétze.

Wird zum Beispiel ein Kalksteinvorkommen erschlossen, um eine Ze-
mentfabrik zu beliefern, so sind diese volkswirtschaftlichen Kosten
zunéchst Null, weil der Kalkstein anderweitig nicht verwendet wird und
so kein Produktionsverzicht an anderer Stelle erforderlich ist. Um je-
doch den Kalkstein zum Input der Zementfabrik werden zu lassen,
benétigt er seinerseits Inputs: Dynamit, Bulldozer, Lastwagen, Treib-
stoff usw. und Arbeitskrafte. Die volkswirtschaftlichen Kosten setzen sich
so aus internationalen Giitern und Arbeit zusammen. Die ersteren kon-
nen wiederum zum Weltmarktpreis bewertet werden.

Ein Sonderfall nationaler Inputs besteht dann, wenn durch ein Pro-
jekt eine bessere Ausnutzung bestehender Kapazitdten auf vorgelager-
ten Produktionsstufen ermoglicht wird. In diesen Féllen ist lediglich
der mengenmiflige Mehraufwand von Inputs, der durch die Produk-
tionssteigerung in den vorgelagerten Betrieben hervorgerufen wird, zu

10 Vgl. hierzu Little, LM.D. und Mirrless, J. A., a.a. O., S. 148 ff.

*
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beriicksichtigen und mit Weltmarktpreisen zu bewerten. Die anteiligen
fixen Kosten stellen dagegen keine volkswirtschaftlichen Kosten im
Sinne zusétzlicher Devisenausgaben dar, weil die Produktionssteige-
rung ohne zusétzliche Fixkosten erméglicht wurde.

Soll der Schattenpreis eines nationalen Outputs ermittelt werden, so
mufl man unterscheiden, ob es sich um Konsum- oder um Investitions-
giiter handelt. Im Falle von Investitionsgiitern, das heit von Giitern,
die in der nachgelagerten Produktionsstufe als Inputs eingesetzt werden,
ist die daraus resultierende Produktionssteigerung auf der zweiten Stufe
mit dem Schattenpreis dieses Produktes zu bewerten. Zieht man davon
den — ebenfalls zu Schattenpreisen bewerteten — Mehreinsatz von
komplementiren Inputs ab, so erhélt man den volkswirtschaftlichen Er-
trag des Projekts. Dieser wird bei einem unterbeschéftigten Betrieb auf
der nachgelagerten Stufe, bei dem eine Produktionssteigerung ohne gro-
Ben Faktormehraufwand moéglich ist, groBer ausfallen als in einer
Situation, in der ein nachgelagerter Betrieb erst erweitert oder neu er-
richtet werden mufl. Allerdings mufl die bessere Kapazititsauslastung
auf der nachgelagerten Stufe auch tatsédchlich von der Bereitstellung des
nationalen Inputs durch das Projekt abhéngen. Kann dieser Input auch
importiert werden, so handelt es sich ex definitione um ein internationa-
les Gut und die Produktionssteigerung auf der nachgelagerten Stufe
ist dem Projekt nicht mehr zuzurechnen.

Wird zum Beispiel in einem Land ein Bewésserungsprojekt durchge-
filhrt — es sei unterstellt, daB der Output dieses Projektes, ndmlich
Wasser, wegen zu hoher Transportkosten ein nationales Gut sei (der
fob-Preis, der fiir den Export dieses Wassers erzielt werden kénnte, ware
negativ) —, und zielt dieses Projekt darauf ab, zwei Reisernten im Jahr
zu ermoglichen, so ist die Differenz zwischen Reismehrertrag und Mehr-
einsatz an Inputs (z. B. Diingemittel, Saatgut) — jeweils bewertet zu
Weltmarktpreisen — dem Projekt als volkswirtschaftlicher Ertrag zuzu-
rechnen.

Schwieriger wird die Ertragsbewertung bei nationalen Konsumgiitern.
Zu dieser Giitergruppe gehoren die meisten ,intangibles“, das heift
soziale Werte, die nicht quantifiziert werden konnen, wie eine Verlidn-
gerung der durchschnittlichen Lebenserwartung, sowie viele Kollektiv-
giiter, wie zum Beispiel Parkanlagen. In diesen Fillen wird die Schét-
zung eines volkswirtschaftlichen Ertrags oftmals zu einer spekulativen,
subjektiven Bewertung, da die sonst bei Cost-Benefit-Analysen vorhan-
dene objektive Basis fehlt. Es ist in der Tat objektiv schwer mdéglich,
den volkswirtschaftlichen Nutzen zu ermitteln, wenn beispielsweise
private Haushalte besseres Trinkwasser zur Verfiigung haben. Allen-
falls 148t sich noch eine Untergrenze fiir diesen Nutzen ermitteln, wenn
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die Verbraucher offensichtlich bereit sind, die verlangte Wassergebiihr
zu entrichten. Die Anwendung dieser ,willingness-to-pay“-Methode
diirfte jedoch in Entwicklungsldndern nur selten zu brauchbaren An-
sdtzen fiihren. In den meisten Fallen, wie etwa bei Rundfunksendern
oder sogenannten ,sozialen Infrastrukturprojekten“ (Kanalisation,
Krankenhduser etc.), ist die Ertragsschdtzung zu sehr von sozialen,
ethischen, wenn nicht sogar emotionalen Erwégungen iiberlagert'. Den
Versuch, individuellen Nutzen zu messen, hat das Gros der Volkswirte
mit Recht aufgegeben. Methoden, diesen Nutzen indirekt in den Griff
zu bekommen — zum Beispiel durch eine Messung von Konsumenten-
renten —, sind duBlerst mithsam und halten einem Input-Output-Ver-
gleich nicht stand. Bei der volkswirtschaftlichen Beurteilung solcher
Projekte sollten deshalb alternative Uberlegungen in den Vordergrund
treten.

C. Schattenpreis der Arbeit

Eine direkte Beziehung des Arbeitseinsatzes auf die Zahlungsbilanz
ist lediglich bei einem Einsatz ausldndischer Arbeitskrafte, die in
Devisen entlohnt werden, méglich. Bei der Festlegung des Schatten-
preises der Arbeit mufl deshalb wieder die urspriingliche Definition der
volkswirtschaftlichen Kosten als Verzichtskosten verwendet werden.

Die Hohe der sozialen Arbeitskosten hdngt davon ab, welches Grenz-
produkt die im Projekt eingesetzten Arbeitskréfte in ihren bisherigen
Verwendungen erzielt haben. Dieses Grenzprodukt gibt an, in welchem
AusmalB infolge eines Abzugs von Arbeitskriften die Produktion sinkt.
Die Multiplikation des sozialen Grenzprodukts, das in Einheiten natio-
naler oder internationaler Giiter gemessen wird, mit seinem Schatten-
preis repriasentiert die volkswirtschaftlichen Arbeitskosten'®.

Die Ermittlung des Grenzprodukts der Arbeit stoBt in der Praxis
allerdings auf erhebliche Schwierigkeiten. Deshalb soll versucht werden,
eine Anndherung an die praktischen Moglichkeiten zur Errechnung der
volkswirtschaftlichen Arbeitskosten durchzufiihren. Nun wird héufig die
Auffassung vertreten, dal bei der in den meisten Entwicklungsldndern
vorherrschenden Arbeitslosigkeit der Schattenpreis der ungelernten

1t Generally speaking, cost benefit analysis provides no substitute for the
basic problem of evalution in the case of final social goods“. Musgrave, R. A.,
Cost Benefit Analysis and the Theory of Public Finance. In: Journal of
Economic Literature, Bd. 7 (1969), S. 800.

12 Djese These ist nicht unumstritten. Verschiedene Autoren beriicksich-
tigen bei der Ermittlung des Schattenpreises der Arbeit auch die Konsum-
gewohnheiten, wihrend andere Autoren (und hierzu gehoren auch wir) dieses
Problem nicht beim Schattenpreis der Arbeit, sondern beim Schattenpreis des
Kapitals behandelt sehen wollen. Auf die Vor- und Nachteile beider Ver-
fahren soll hier aber nicht ndher eingegangen werden.
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Arbeit mit Null anzusetzen sei, weil mit ihrem Einsatz im Rahmen eines
bestimmten Projektes kein Produktionsausfall an anderer Stelle ver-
bunden ist. Diese Vorstellung erscheint jedoch nur in extremen Fillen
vertretbar. In den meisten Léndern produzieren Arbeitskrifte zumin-
dest die zu ihrer Subsistenz notwendigen Giiter (in ldndlichen Gebieten)
oder verdienen durch Verrichtung verschiedener Dienstleistungen ein
zur Subsistenz erforderliches Einkommen (in den St#ddten). Diese
Arbeitskrifte haben so ein positives, wenn auch sehr geringes Grenz-
produkt. Man konnte es am Pro-Kopf-Einkommen extrem unter-
entwickelter Volkswirtschaften orientieren und etwa zu 300 DM pro
Jahr und Arbeiter ansetzen.

In Entwicklungslédndern mit hoherem Pro-Kopf-Einkommen, wie zum
Beispiel in den meisten siidamerikanischen Léndern, sollte jedoch ein
Schattenlohn verwendet werden, der i{iber diesem Betrag liegt. Als
Obergrenze wire dabei das betreffende Pro-Kopf-Einkommen anzuse-
hen. Wie hoch der Schattenpreis im konkreten Fall anzusetzen ist, hdngt
von verschiedenen — zum Teil projektabhéngigen — Gegebenheiten ab.
Unter anderem mufl sich der endgiiltig verwendete Schattenpreis am
Einzugsgebiet der zukiinftigen Arbeitskrifte orientieren. Damit wird
auch regionalwirtschaftlichen Gesichtspunkten bei der Cost-Benefit-
Analyse Rechnung getragen.

In der Praxis der Projektbewertung in Entwicklungsléndern hat man
es so mit folgenden drei Kategorien des Faktors Arbeit zu tun:

1. Ausléndische Arbeitskrdfte wie Betriebsleiter und Ingenieure, wie
sie typischerweise durch technische Hilfe zur Verfiigung gestellt
werden. Ihre Gehilter sind zu effektiven Kosten, die meistens in
Devisen anfallen, anzusetzen.

2. Ungelernte heimische Arbeitskrafte, deren Schattenlohn pro Jahr
zwischen 300 DM und dem Pro-Kopf-Einkommen des betreffenden
Landes angesetzt wird. Nur im Extremfall ist ein Schattenlohn von
Null vertretbar.

3. SchlieBlich werden noch gelernte heimische Arbeitskrifte im Pro-
duktionsprozeB eingesetzt. Als Anndherungswert an die Oppor-
tunitidtskosten konnen ihre tatsichlichen Lohne, umgerechnet zum
offiziellen Wechselkurs, angesetzt werden. Dieses Verfahren ist zwar
theoretisch unbefriedigend, aber andererseits praktikabel und auch
vertretbar, weil der Anteil dieser Arbeit an den Gesamtkosten so
unbedeutend sein diirfte, dal Abweichungen dieser Bewertung von
der oben geschilderten nicht stark ins Gewicht fallen®®.

13 Mit der Bewertung der gelernten Arbeitskrdfte zu ihren tatsidchlichen
Lohnen wird ein Verfahren libernommen, welches bei den &dlteren Ansédtzen
der Cost-Benefit-Analyse in Industrielandern bevorzugt wird; auch fiir diesen
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D. Zusammenfassung:
Das Grundkonzept und mogliche Schwierigkeiten seiner Anwendung

Nach dem hier dargestellten Verfahren werden in der Cost-Benefit-
Analyse bis auf den Faktor Arbeit alle Inputs und Outputs mit Welt-
marktpreisen bewertet. Ein kleiner Rest an Inputs schlielich wird zum
Schattenpreis von Null bewertet, weil durch ihren Einsatz kein Verzicht
auf Konsum oder Investition entsteht. Diese Inputs entfallen aus der
Rechnung, und es verbleiben lediglich Weltmarktpreise als Schatten-
preise. Infolgedessen kann die Rechnung in DM oder Dollar durch-
gefithrt werden. Irgendwelche Verzerrungen durch einen unreali-
stischen Wechselkurs im Projektland kénnen nicht auftreten.

In der Praxis stellt dieser Ansatz jedoch oftmals eine unnétige Kom-
plizierung der Cost-Benefit-Analyse dar, oder er st6Bt auf praktische
Schwierigkeiten. Da manche Giiter mehrere Stufen durchlaufen, die alle
zuriickverfolgt werden miissen, um den Anteil der internationalen
Inputs zu ermitteln, ist oftmals eine genaue Bestimmung dieses Anteils
unmoglich. In vielen Fallen werden sich jedoch aus der Praxis der
Projektbewertung Erfahrungswerte ergeben, die man als Faustregeln
in solchen Fallen anwenden kann. So konnte man zum Beispiel fiir
Bauten einen 30—40%oigen Anteil der internationalen Inputs schétzen.
Mit zunehmender Erfahrung auf einzelnen Gebieten diirfte eine An-
ndherung dieser Schitzwerte an die echten Gré8en maglich sein.

Aber auch mit Hilfe solcher Faustregeln kénnen nicht alle Schwierig-
keiten beseitigt werden, die in der Praxis der Anwendung der hier vor-
geschlagenen Methode im Wege stehen. Es ist zum Beispiel denkbar, daf3
der fiir ein Land relevante Weltmarktpreis eines Gutes nicht feststellbar
ist, obwohl das Gut international gehandelt wird. Manche Giiter werden
nur regional gehandelt, und die Preise basieren ausschlieBlich auf kom-
plizierten vertraglichen Vereinbarungen (z.B. Erdgas). Andere Giiter
sind Zwischen- oder Teilerzeugnisse komplexer Produktionsketten, bei
denen lediglich der Weltmarktpreis des Endproduktes feststellbar ist
(z. B. Maschinenteile oder Zwischenprodukte der chemischen Industrie).

In solchen Féllen kann man auf eine alternative Bewertungsmethode
zuriickgreifen, die in der Literatur hiufig anzutreffen ist. Dabei werden
die Deviseneffekte des Projektes geschidtzt und mit dem sogenannten
Schattenwechselkurs umbewertet. Bei der Bewertung der inldndischen
Arbeit, die nach dem oben dargestellten Verfahren erfolgt, wird von

Arbeitsteilmarkt in Entwicklungsldndern diirfte die Ansicht zutreffen, da@
,hominal factor prices reflect real cost and (social) worth“ (Haveman, R. und
Krutilla, J., Unemployment, Excess Capacity, and Benefit-Cost Investment
Criteria. In: Review of Economics and Statistics. Bd. 49 (1967), S.382. Vgl.
hierzu auch Eckstein, O., Water-Resource Development: The Economics of
Project Evaluation. Cambridge/Mass. 1958, S. 29 und S. 32 ff.).
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Deviseneffekten abgesehen. Alle librigen Giiter gehen zu den effektiven,
von Steuern bereinigten Preisen in die Rechnung ein, die dann in der
Wihrung des Projektlandes durchgefiihrt wird". Der Schattenwechsel-
kurs sollte dabei so bemessen sein, dal er ein fiktives langfristiges
Gleichgewicht der Zahlungsbilanz erméglicht.

Mit Hilfe dieses Bewertungsverfahrens werden allerdings lediglich
zwei, wenn auch wichtige Preisverzerrungen bereinigt: die des Faktors
Arbeit sowie diejenigen, die aus unrealistischen Wechselkursen resultie-
ren. Binnenwirtschaftliche Preisverzerrungen, die nicht durch Steuern
oder Subventionen verursacht sind, lassen sich auf diese Weise nicht
immer eliminieren. Dazu kommt als weiterer Nachteil, daf ein Schatten-
wechselkurs bestimmt werden muB. Diese Aufgabe diirfte an prak-
tischer Schwierigkeit der Zerlegung nationaler Giiter in ihre interna-
tionalen Elemente in den meisten Fallen nicht nachstehen. Es mag jedoch
Projekte und Lénder geben, bei denen die Bestimmung des Schatten-
wechselkurses relativ leicht zu 16sen ist. Dann sollte man von diesem
Verfahren Gebrauch machen, jedoch mu83 man sich seine Schwéchen vor
Augen halten. Es kann immer nur als zweitbeste Losung angesehen wer-
den. Allerdings ist es dem volligen Verzicht auf eine volkswirtschaft-
liche Projektbewertung vorzuziehen.

I1I. Die Ermittlung der volkswirtschaftlich relevanten Mengen
(externe Effekte)

Die gesamtwirtschaftlich relevanten Mengeneffekte eines Investitions-
vorhabens, die bei der Aufstellung einer Cost-Benefit-Analyse beriick-
sichtigt werden miissen, beschrinken sich nicht immer auf das betrach-
tete Projekt. Gelegentlich fallen solche Effekte auBerhalb des untersuch-
ten Projekts bei anderen Wirtschaftseinheiten an, so daB sie sich in der
betriebswirtschaftlichen Investitionsrechnung nicht niederschlagen®.
Man bezeichnet diese Art der externen Effekte, welche die einzelwirt-
schaftlichen und volkswirtschaftlichen Mengeneffekte eines Investi-
tionsvorhabens auseinanderklaffen lassen, als technologische externe
Effekte'. Als bekanntestes Beispiel eines technologischen externen Vor-

14 Soll die Rechnung in DM oder Dollar durchgefiihrt werden, so sind nach
diesen Umbewertungen die in Inlandswihrung ausgedriickten Kosten- und
Ertragsstrome einheitlich zum offiziellen Wechselkurs umzurechnen.

15 Zur Unterscheidung der externen Effekte vgl. Scitovsky, T., Two Con-
cepts of External Economies. In: Journal of Political Economy. Bd. 62 (1954),
sowie Meade, J. E., External Economies and Diseconomies in a Competitive
Situation. In: Economic Journal. Bd. 62 (1952). Eine gute Systematik der exter-
nen Effekte findet sich bei Holzamer, B., Externe Effekte — Theoretische
Grundlagen und wirtschaftspolitische Problematik. Diss. Mainz 1967, S. 18 ff.

18 Technologische externe Effekte bedeuten somit eine Verschiebung der
Produktionsfunktion, die in der graphischen Darstellung vom Isoquanten-
system reprisentiert wird.
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teils konnte man die Ausbildungsausgaben fiir Arbeitskrifte ansehen,
die von einem Industriebetrieb getitigt werden und aufgrund derer
andere Unternehmen besser ausgebildete Arbeitskrédfte erhalten kon-
nen, ohne selbst zu dieser Qualitdtsverbesserung des Faktors Arbeit bei-
getragen zu haben. Als Beispiel externer technologischer Nachteile gilt
jener Fall, bei dem durch die Errichtung eines stark verkehrsabhingigen
Projekts die StraBen der Umgebung derart beansprucht werden, daB
den anderen Verkehrsteilnehmern hohere reale Kosten — zum Beispiel
durch einen stirkeren Materialverschleil sowie einen steigenden Ben-
zinverbrauch — erwachsen.

Bei der Berticksichtigung der externen Nachteile kann man neben der
direkten Quantifizierung der Effekte und ihrer Bewertung zu Schatten-
preisen auch noch einen anderen Weg einschlagen: Die externen Nach-
teile ,,should be measured on the basis of the minimum cost which the
sufferer must incur to avoid it“*".

Diese technologischen externen Effekte kommen dabei zustande, ohne
daB preisliche Ursachen beziehungsweise marktméaBige Verkniipfungen
zwischen Verursacher und Empfianger verantwortlich sind. Von ihnen
miissen die sogenannten marktmaifBigen externen Effekte'®, welche nicht
ein Abweichen der volkswirtschaftlichen von den einzelbetrieblichen
Mengeneffekten implizieren, streng getrennt werden, weil nur die tech-
nologischen Effekte als zusidtzliche Mengengrden in die Cost-Benefit-
Analyse eingehen diirfen.

Die marktmiBigen externen Effekte resultieren allein aus den Ver-
kniipfungen des betrachteten Unternehmens mit vor- und nachgelager-
ten Wirtschaftseinheiten'®; sie kommen dadurch zustande, daB das
Unternehmen auf seinen Beschaffungs- und Absatzmirkten die Nach-
frage beziehungsweise das Angebot beeinflut und dadurch maglicher-
weise Mengen- und/oder Preisinderungen induziert. Diese Effekte sind,
soweit sie Mengenidnderungen betreffen, bereits bei der Bestimmung der
volkswirtschaftlichen Kosten und Ertriage berticksichtigt.

Marktpreisinderungen sind in der Cost-Benefit-Analyse insofern
irrelevant, als alle Giiter direkt oder indirekt mit Weltmarktpreisen
bewertet werden. MarktmafBige externe Effekte konnen, wie die Bewer-
tung nationaler Giiter gezeigt hat, stellvertretend fiir die direkten

17 Prest, A. R. u. Turvey, R., Cost Benefit Analysis: A Survey. In: Economic
Journal, Bd. 75 (1965), S. 729; Hervorhebungen im Original.

18 In der Literatur findet sich oftmals der Ausdruck ,pekuniire externe
Effekte“, der aber etwas unscharf ist, weil sich auch technologische externe
Effekte ,,pekunidr“ bemerkbar machen.

19 MarktmiBige externe Effekte bedeuten somit stets eine Bewegung auf
der gegebenen Produktionsfunktion.
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Input- oder Outputmengen angesetzt werden. Eine zusdtzliche Beriick-
sichtigung dieser Effekte wiirde aber eine Doppelzdhlung bedeuten®.

Steigt zum Beispiel infolge der Faktornachfrage des Projekts der Preis
eines Inputs, so werden auch andere Unternehmen, die diese Inputs be-
nutzen, von der Preiserh6hung betroffen. Der mengenméBige Giiter-
verzehr dieser Unternehmen #ndert sich jedoch nicht; es findet lediglich
eine Gewinnverschiebung innerhalb der Volkswirtschaft statt. Selbst
wenn diese Unternehmen ihre Produktion dndern sollten, wire dies dem
Projekt nicht als zusatzlicher Mengeneffekt anzulasten, weil diese Reak-
tion nicht durch eine Verdnderung der volkswirtschaftlich relevanten
Preise induziert wird?.

Gleiche Uberlegungen gelten, wenn durch den Output des untersuch-
ten Investitionsvorhabens beispielsweise der mengenmaiBige Umsatz
beim nachgelagerten Handel steigt. Auch hier ist dieser Folgeeffekt
bereits im Output des Projekts enthalten, so da8 die zusétzliche Bertick-
sichtigung der Umsatzsteigerung auf der nachgelagerten Stufe eine
Doppelzdhlung beinhalten wiirde.

Die Unterscheidung zwischen technologischen und marktmaéfBiigen
externen Effekten stellt eine wichtige Grundlage der Cost-Benefit-
Analyse dar, weil externe Effekte oft sehr unscharf aufgefalit und félsch-
lich zur Rechtfertigung schwacher Projekte herangezogen werden. Diese
Unterscheidung hilft auch, die eigentliche Fragestellung der Cost-
Benefit-Analyse zu prizisieren, wie folgende Uberlegungen zeigen:

Soll durch ein Projekt ein internationales Gut produziert werden
(z. B. Diingemittel), so untersucht die Cost-Benefit-Analyse, indem sie
alle Inputs und Outputs mit ihren Weltmarktpreisen bewertet, ob die
Erzeugung dieses Gutes fiir das Land vorteilhaft ist. Fiihrt die Rechnung
zu einem negativen Ergebnis, so ist es fiir das Land offenbar giinstiger,
dieses internationale Gut zu importieren.

20 Dije Betonung dieser Unterscheidung halten wir fiir erforderlich, da die
wirtschaftliche Bedeutung der externen Effekte nicht immer vollig geklart zu
sein scheint. Die These von Ellis und Fellner, dafl ,the theoretical treatment
of this subject still leaves much to be desired“ ist zwar schon alt, doch trifft
sie auch heute noch zu. (Ellis, H. u. Fellner, W., External Economies and
Diseconomies. In: American Economic Review. Bd. 33 (1943); wiederabgedr.
in: Readings in Price Theory. New York 1952, S. 255). Zu einem &hnlichen Er-
gebnis kommt auch Musgrave (a.a.O., S.800): ,While external effects on
production cost have been dealt with in the general theory of externalities,
the specific case of social goods (bzw. in unserem Zusammenhang: of national
goods; d. Verf) qua intermediate goods has been neglected in the develop-
ment of social goods theory, nearly all of which has dealt with final goods*.

21 Vgl. bspw. Margolis, J., Scondary Benefits, External Economies, and the
Justification of Public Investment. In: Review of Economics and Statistics.
Bd. 39 (1957), S. 288; McKean, R. N., Efficiency in Government through Systems
Analysis. New York 1958, 8. Kap.; sowie Prest, A. R. u. Turvey, R, a.a.0,,
S. 688 ff.
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Soll hingegen ein nationales Gut produziert werden (vgl. das Bewas-
serungsprojekt auf S. 100), so bedient sich die Cost-Benefit-Analyse des
Konzepts der marktméiBigen externen Effekte; dabei werden die Men-
genwirkungen des Projektes solange iiber nachgelagerte Stufen ver-
folgt, bis der Output wieder ein internationales Gut darstellt. Handelt
es sich bei diesem Output zum Beispiel um Reis, und fiihrt die Cost-
Benefit-Analyse zu einem negativen Ergebnis, so ist es fiir das Land
glinstiger, Reis zu importieren und auf die Bewésserung zu verzichten.
Bei der Ermittlung seiner volkswirtschaftlichen Rentabilitit wird die
Wertschopfung auf der nachgelagerten Stufe dem Projekt gutgeschrie-
ben, weil sie von der Bereitstellung des nationalen Gutes abhéngt und
daher nicht durch den Import internationaler Inputs zustande kommen
kann.

Diese Uberlegungen verdeutlichen, dal in der Cost-Benefit-Analyse
die Wirkungen eines Projektes immer nur so weit verfolgt werden, bis
sie sich eindeutig durch eine in Devisen mefBbare Verdnderung des
volkswirtschaftlichen Giiterbergs, das heif3t durch internationale Giiter,
ausdriicken lassen. Dariiber hinausgehende Wirkungen in anderen Wirt-
schaftszweigen werden nicht beriicksichtigt, weil diese ebenso durch
Importe ausgeldst werden konnen. Die Cost-Benefit-Analyse beantwor-
tet nur die Frage, ob bestimmte internationale Giiter mit Hilfe des Pro-
jekts im Inland erstellt oder besser importiert werden sollten. Sie unter-
sucht aber nicht weitergehende volkswirtschaftliche Wirkungen, die bei
Verfligbarkeit dieser Giliter im betreffenden Land ausgelost werden
konnen. Folgendes Beispiel soll diesen Zusammenhang vertiefen:

Wird eine Strafle gebaut, welche die Entfernung zwischen den Orten A
und B um 30 vH verkiirzt, so entstehen zunichst technologische externe
Ersparnisse, die in die Rechnung einbezogen werden miissen: Die Pro-
duktionsfunktion der Straflenbenutzer verschiebt sich, weil zur Erbrin-
gung einer Transportleistung von A nach B ein geringerer Faktoreinsatz
(Benzin, Reifen- und LKW-Abnutzung usw.) notwendig ist.

Wird durch diese StraBle zusétzlich der Einschlag tropischer Holzer
ermoglicht, so geht vom Projekt ein marktméBiger externer Effekt aus,
der stellvertretend zur Ertragsbewertung herangezogen wird. Der Ertrag
des nationalen Gutes ,,StraBe“ wird an der Wertschépfung des inter-
nationalen Gutes Holz (Exportpreis abziiglich internationaler Inputs und
Arbeit) gemessen. Weiter geht die Cost-Benefit-Analyse nicht. Sie be-
riicksichtigt zum Beispiel nicht die zusitzlichen Mdglichkeiten fiir den
Aufbau einer holzverarbeitenden Industrie. Diese konnte ebenso durch
den Import tropischer Holzer entwickelt werden. Welche der beiden
Alternativen fiir die Volkswirtschaft vorteilhafter ist, miindet in eine
Cost-Benefit-Analyse fiir die holzverarbeitende Industrie, die fiir Uber-
legungen hinsichtlich des Straflenprojekts nicht mehr in Betracht kommt.
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So gesehen erhalten externe Effekte eine zwar enge, dafiir aber exakt
definierbare Bedeutung, mit der die Fragestellung der Cost-Benefit-
Analyse prazisiert werden kann. Diese Abgrenzung der externen Effekte
verstirkt den projektbezogenen Charakter der Cost-Benefit-Analyse
und befreit sie von Wirkungen, die auch ohne das Projekt durch volks-
wirtschaftlich sinnvollere Alternativen erreicht werden kénnen. Vor
allem werden Doppelzidhlungen und damit Uberbewertungen des Pro-
jektnutzens vermieden. Die Bedeutung der allein zusitzlich zu bertick-
sichtigenden technologischen externen Effekte schlieBlich sollte man
nicht iberbewerten. Sie fiihren nur in seltenen Fillen zu durchschlagen-
den Korrekturen der betrieblichen Mengenangaben.

IV. Die Ermittlung der Vorteilhaftigkeit eines Projekts

Sind diese Preis- und Mengenkorrekturen durchgefiihrt, so kann mit
Hilfe der Investitionsrechnung das Ergebnis der Projektbewertung
ermittelt werden®. Dabei sei beispielsweise unterstellt, die Rechnung
habe einen bestimmten volkswirtschaftlichen internen ZinsfuBl (die so-
genannte ,economic rate of return“) ergeben. Diese GroBe mufl nun,
wenn man die Vorteilhaftigkeit des untersuchten Projekts ermitteln
will, mit den volkswirtschaftlichen Kosten der Kapitalbereitstellung
verglichen werden. Insofern unterscheidet sich die volkswirtschaftliche
Rechnung nicht von der betriebswirtschaftlichen, die ein Projekt dann
befiirwortet, wenn die effektiven Kapitalkosten unter der effektiven
Rendite liegen. Als Ausdruck der volkswirtschaftlichen Kapitalkosten
mufl man den sogenannten Schattenpreis des Kapitals verwenden, der
die Opportunitatskosten des Kapitaleinsatzes widerspiegelt®. Ohne eine
ungefdhre GroBenvorstellung fiir diesen Schattenpreis ist eine volks-
wirtschaftliche Projektbewertung demnach schwer durchzufiihren.

Die in entwickelten Landern fiir Cost-Benefit-Analysen héufig her-
angezogene HilfsgroBe des landesiliblichen Zinssatzes ist fiir Ent-
wicklungsldnder zumeist deshalb schon nicht anwendbar, weil orga-
nisierte Kapitalmérkte fehlen. Aber auch dort, wo sie schon entstanden
sind, scheint dieser Wert eine fiir volkswirtschaftliche Rechnungen

22 An dieser Stelle soll nicht auf die Vor- und Nachteile der verschiede-
nen Investitionsrechnungsmethoden eingegangen werden. Vgl. hierzu Ham-
mel, W. und Hemmer, H.-R., a. a. O., S. 23 ff.

23 Dije Ermittlung der Opportunitdtskosten des Kapitals mufl nach An-
sicht vieler Autoren unter Berlicksichtigung der sozialen Zeitpraferenz der
Konsumenten erfolgen; diese Betrachtung tritt allerdings in den Hintergrund,
wenn das Kapital vom Ausland projektgebunden zur Verfiigung gestellt wird.
Zur Ermittlung des Schattenpreises des Kapitals in Industrieldndern vgl.
u. a. Feldstein, M. S., Opportunity Cost Calculations in Cost Benefit Analysis.
In: Public Finance. Bd. 19 (1964), S. 117 ff.
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ungeeignete Grofle zu sein, weil die Kapitalmirkte noch nicht so funk-
tionieren, da8 sie echte Gleichgewichtswerte reprédsentieren konnen.

Eine bessere Orientierungshilfe wire die Rendite von Privatinvesti-
tionen. Aber selbst wenn der private Sektor einer Volkswirtschaft hin-
langlich entwickelt ist, herrschen in Entwicklungsldndern gewdhnlich so
starke monopolistische oder protektionistische Verzerrungen, daBf so
etwas wie eine Normalrendite schwer zu ermitteln sein diirfte.

Um diesen Schwierigkeiten zu begegnen, wird vorgeschlagen, eine
volkswirtschaftliche Rentabilitdt von 8 vH als kritische Gréfe zu ver-
wenden®. Dieser Wert fiir den Schattenpreis des Kapitals trdgt dann
auch der Tatsache Rechnung, da die im Projekt eingesetzten Arbeits-
krafte infolge ihrer héheren Lohne mehr Konsumgiiter nachfragen als
zuvor. Durch diesen Konsumeffekt verringert sich der fiir Investitions-
zwecke verfligbare Kapitalbetrag, so daB der kalkulatorische volks-
wirtschaftliche Zins, wenn auch nur marginal, steigt. Projekte, die unter
8 vH liegen, sind volkswirtschaftlich negativ zu beurteilen. Liegt das
Ergebnis der iliberschldgigen Rechnung zwischen 8 und 10 vH, so ist eine
kritische und verfeinerte Rechnung, etwa unter Anwendung einer
bei verschiedenen Wahrscheinlichkeiten, durchzufiihren. Eine interne
Verzinsung von tiiber 10 vH kann in der Regel als ausreichende volks-
wirtschaftliche Rechtfertigung fiir Projekte in Entwicklungsléndern an-
gesehen werden.

Diese Kriterien sollten lediglich bei extrem unterentwickelten Volks-
wirtschaften modifiziert werden, also etwa bei Lindern mit einem
Pro-Kopf-Einkommen von weniger als 300—500 DM. Erfahrungsgemaf
148t sich dort selten ein Kapitalertrag von 8—10 vH erzielen. Die Kauf-
kraft und die Méarkte sind zu klein, die Integration der Volkswirtschaft
ist noch im Anfangsstadium und das Transportvolumen damit gering.
Der Einsatz von Produktionsfaktoren ist im allgemeinen noch wenig
effizient. Diese Gegebenheiten halten Ertrdge auf einem relativ beschei-
denen Niveau, die Investitionschancen sind weniger giinstig. In diesen
Léndern konnen auch bei geringerer volkswirtschaftlicher Rentabilitat
Entwicklungsprojekte durchaus sinnvoll sein. Es scheint deshalb vertret-
bar, in solchen Lindern die kritische volkswirtschaftliche Rentabilitat
niedriger anzusetzen®.

24 Dijeser kritische Satz wird auch von der Weltbank im allgemeinen zu-
grunde gelegt: Vgl. Adler, H. A., Economic Evaluation of Transport Projects.
In: Fromm, G. (Hrsg.), Transport Investment and Economic Development.
Washington, D. C. 1965, S.117. — Ebenso Adler, J. H., Allocation of Invest-
ment. In: Some Aspects of the Economic Philosophy of the World Bank. 1968,
S. 43. — Die OECD schligt dagegen einen kritischen Zins von 10 vH vor. Vgl
Little, I.M.D. und Mirrlees, J. A., a.a. O,, S. 184.

25 Dije OECD (a. a.O., S.184) schldgt z. B. eine untere Grenze von 6—7 vH
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Ein Vergleich alternativer Projekte nach ihren ,economic rates of
return“ ist jedoch problematisch, wenn es sich dabei um Projekte mit
unterschiedlichem Investitionsbetrag, Lebensdauer oder Kosten-Er-
trags-Verlauf handelt. Auf eine Vertiefung dieses Problems kann hier
verzichtet werden. In jedem Fall miissen die Pramissen der verschiede-
nen Methoden der Investitionsrechnung bekannt sein, um Ergebnisse
vergleichen und richtig interpretieren zu kénnen.

V. Grenzen der Cost-Benefit-Analyse

Eine solchermaflen durchgefiihrte Cost-Benefit-Analyse stellt eine
wichtige Entscheidungshilfe dar, wenn die Frage diskutiert wird, ob ein
bestimmtes Projekt durchgefiihrt werden soll beziehungsweise welches
von mehreren Alternativprojekten vorzuziehen sei. Allerdings mufl man
sich stets die Grenzen einer solchen gesamtwirtschaftlichen Investitions-
rechnung vor Augen halten.

Die Cost-Benefit-Analyse basiert wie alle Investitionsrechnungen auf
Erwartungen iiber die Zukunft, die um so unsicherer werden, je ldnger
der betrachtete Zeitraum ist. So implizieren die auf der Ertragsseite
ermittelten Zahlen, dafl ein bestimmter Teil des Outputs in jedem Jahr
verkauft werden kann. Das setzt aber zumindest eine Bedarfsschiatzung
fiir die néchsten Jahre, wenn nicht sogar eine detaillierte Marktstudie
voraus. Gleichzeitig miissen auch die Entwicklungen von Angebot und
Nachfrage im Ausland beriicksichtigt werden, damit die Schiatzungen fiir
die Weltmarktpreise nicht im luftleeren Raum operieren.

Ferner miissen die auf der Kostenseite beriicksichtigten Inputs ver-
fiigbar sein. Hier kénnen sich aber erhebliche Schwierigkeiten ergeben,
wenn infolge einer plétzlichen Verschlechterung der Zahlungsbilanz-
lage Importrestriktionen erlassen werden, oder wenn Fehlentwicklun-
gen in den Zulieferindustrien eine Versorgung des Projekts mit den
qualitativ und quantitativ benétigten Vorprodukten verhindern.

Derartige Risiken kann man auch unter Zuhilfenahme einer Sensiti-
vitdtsanalyse nur begrenzt eliminieren. Solche Probleme tauchen aber
bei allen Prognosen auf: Die Beurteilung der meisten Mafinahmen wiére
vollig problemlos, wenn man die Zukunft im Griff hitte. Man darf die
Cost-Benefit-Analyse nicht deshalb als schwach und irreal ablehnen,
weil sie auf einer Prognosebasis errichtet ist. Wiirde man dieser Einstel-
lung huldigen, dann diirfte man niemals Entscheidungen treffen, die in
die Zukunft gerichtet sind.

vor, weil dies einer Rendite entspricht, die bei Anlage des Investitionsbetrages
auf internationalen Kapitalmérkten erzielt werden kann.
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Aber selbst beim Eintreffen aller Prognosen und damit der rechne-
rischen Ergebnisse darf nicht iibersehen werden, dafl die Cost-Benefit-
Analyse keine allumfassende volkswirtschaftliche Projektbewertung
darstellen kann. Oft lassen sich indirekte Effekte nicht quantifizieren
und in der Rechnung erfassen. Manche wirtschaftspolitischen Ziele, wie
zum Beispiel regionale Forderungsbestrebungen oder die Verdnderung
der Einkommens- und Vermégensverteilung, schlagen sich in der Cost-
Benefit-Analyse ebenfalls nicht nieder®. Derartige Effekte miissen zu-
sdtzlich zur errechneten volkswirtschaftlichen Rentabilitdt beriicksich-
tigt werden. Bei der Aufstellung einer Cost-Benefit-Analyse sollten des-
halb stets die gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen gesehen wer-
den, innerhalb derer auch die Beurteilung von Einzelprojekten erfolgen
sollte. Sofern ein Entwicklungsplan vorliegt, ist dessen Analyse stets
erforderlich, um diese Rahmenbedingungen festzustellen. Aber auch eine
solchermafen erweiterte volkswirtschaftliche Betrachtungsweise liefert
noch keine endgiiltige Stellungnahme zu einem Projekt. Ebenso sind
auch betriebswirtschaftliche, technische, soziologische, kulturelle und —
last but not least — politische Gesichtspunkte in das Entscheidungs-
kalkiil miteinzubeziehen. Dies gilt umso eher, je stirker ein Projekt
nicht direkt produktiv wirksam werden soll, wie zum Beispiel Trink-
wasserversorgungen, Krankenhéuser, Kanalisationssysteme — Projekte
also, fiir die oftmals ein volkswirtschaftlicher Ertrag nicht sinnvoll zu
ermitteln ist. Erst das Zusammenspiel aller dieser Aspekte 1dBt eine
definitive Entscheidung tiber die Forderungswiirdigkeit eines bestimm-
ten Projektes zu. Solange man diese Nebenbedingungen der Cost-
Benefit-Analyse aber vor Augen hat und die gesamtwirtschaftliche
Investitionsrechnung nur als einen — wenn auch wertvollen — Edel-
stein im Entscheidungsdiadem ansieht, diirfte die Cost-Benefit-Beurtei-
lung von Projekten einen spiirbaren Beitrag zur Verbesserung der Ent-
wicklungshilfe liefern.

26 Zwar liegen bereits verschiedene Ansétze zur Berlicksichtigung der Ver-
teilungswirkungen in einer Cost-Benefit-Analyse vor, wie bspw. Weisbrods
Vorschldge, doch diirften diese — ganz abgesehen von ihrer betrdchtlichen
Problematik (implizierte kardinale Nutzenmessung u. a.) — fiir Entwicklungs-
lander praktisch undurchfiihrbar sein. Vgl. Weisbrod, B. A., Income Redistri-
bution Effects and Benefit Cost Analysis. In: Chase, S. B. jr. (Hrsg.), Problems
in Public Expenditure Analysis. Washington 1968.



Die Ermittlung der Lohnkosten im Rahmen der Cost-
Benefit-Analyse bei Projekten in Entwicklungslindern

Von Horst Demmler

Ein Projekt ist einzelwirtschaftlich vorteilhaft, wenn die diskontierten
Einnahmen gréBer sind als die diskontierten Ausgaben. Ein Projekt, das
einzelwirtschaftlich vorteilhaft ist, braucht aber nicht auch volkswirt-
schaftlich vorteilhaft zu sein. Nur wenn die privaten Kosten die gesamt-
wirtschaftlichen Verluste oder die sozialen Kosten widerspiegeln und
die privaten Ertrage Ausdruck der sozialen Ertrige sind, sind die einzel-
wirtschaftliche und gesamtwirtschaftliche Rechnung identisch.

Die Cost-Benefit-Analyse ist der Versuch, inputs und outputs mit
Preisen zu bewerten, die die sozialen Kosten und Ertridge anndhernd
exakt widerspiegeln. Man geht nicht davon aus, daB die einzelwirt-
schaftlichen Kosten und Ertrige schon ein korrekter Ausdruck der
sozialen Kosten und Ertrége sind. Man glaubt jedoch, daB es moglich ist,
die tatsdchlich anfallenden Ertrdge und Kosten so zu korrigieren, daf3
die berichtigten GréBen die volkswirtschaftlichen Kosten und Ertrédge
anndhernd richtig widergeben.

Die Korrektur der einzelwirtschaftlichen GroSen im Rahmen der
Cost-Benefit-Analyse ist umso notwendiger, je stirker die einzel-
wirtschaftlichen Ertrdge und Kosten von den sozialen Kosten und
Ertrdgen abweichen. Diese Abweichungen, die es natiirlich auch in den
entwickelten Lindern gibt, sind in den Entwicklungsldndern héufig so
grof3, daBl die Investitionsentscheidungen systematisch und grob verzerrt
wiirden, wenn man von den tatsdchlichen Einnahmen und Ausgaben
ausginge.

Diese systematischen und groben Verzerrungen ergeben sich vor allem
aus folgenden Griinden':

1. In vielen Lindern wird die heimische Wahrung durch den offiziel-
len Wechselkurs betrichtlich iiberbewertet. Die Preise der zollfrei
eingefiihrten Importgiiter und die Exporterlose spiegeln nicht die
realen volkswirtschaftlichen Kosten und Ertriage wider.

1 Siehe hierzu insbesondere Jan M. D. Little und James A. Mirrless
»Manual of Industrial Project Analysis in Developing Countries“, Band II,
Social Cost Benefit Analysis, Development Centre of the Organisation for
Economic Co-Operation and Development, Paris 1969, S. 31 ff.
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2. Die Zinsen, die gezahlt werden miissen, sind abhingig von den
Konditionen, die fiir ein bestimmtes Projekt gewdhrt werden. Sie
sind jedoch kein Ausdruck der volkswirtschaftlichen Kosten
des Kapitals in dem betreffenden Land.

3. Steuern und Zjlle, die hiufig die einzelnen Waren sehr ungleich-
méBig belasten, filhren dazu, da8 die privaten Kosten von den
sozialen Kosten abweichen.

4. Viele Projekte in Entwicklungsldndern sind relativ grol im Ver-
gleich zur Gesamtproduktion der betreffenden Branche, so da8 in-
folge eines solchen Projekts der Marktpreis der erzeugten Pro-
dukte sinkt. Die Einnahmen zu dem gesunkenen Preis geben die
volkswirtschaftlichen Ertrége nicht vollstiandig wider.

5. Externe Effekte und Marktunvollkommenheiten fiihren zu einer
Divergenz zwischen sozialen Kosten und Ertragen.

6. Die Lohne, die gezahlt werden miissen, sind in Liandern mit struk-
tureller Arbeitslosigkeit kein Ausdruck der volkswirtschaftlichen
Kosten, die mit der Beschiftigung zuséitzlicher Arbeitskrafte ver-
bunden sind.

Die Aufgabe, die einzelwirtschaftlichen Lohnkosten zu korrigieren,
stellt also nur eine von mehreren notwendigen Korrekturen dar. Es han-
delt sich um eine Korrektur, die bei industriellen Projekten in der Regel
nicht von &dhnlich grofler Bedeutung ist wie etwa die Korrektur des
Wechselkurses.

Die privaten Kosten entsprechen dann den sozialen Kosten, wenn pri-
vate Kosten in Héhe von x DM bedeuten, daB der Einsatz eines Faktors
mit einem Nutzenentgang in Hohe von x DM verbunden ist. Wenn
Arbeitskrafte beschiftigt werden, die bisher arbeitslos waren, dann ist
mit ihrer Beschiftigung kein Produktionsausfall an anderer Stelle ver-
bunden. Trotzdem muB fiir diese Arbeitskrafte ein Lohn gezahlt wer-
den. Daraus wird haufig gefolgert: soweit strukturelle Arbeitslosigkeit
fiir die Entwicklungslénder typisch ist, weichen die Lohnkosten in die-
sen Lindern systematisch von den volkswirtschaftlichen Kosten, die mit
der Beschéftigung zusitzlicher Arbeiter verbunden sind, ab. Die einzel-
wirtschaftliche Rechnung miisse also entsprechend korrigiert werden.
Die Kosten der ungelernten Arbeiter seien null oder sehr niedrig. In
diesem Sinne schreibt die UNO in ihrem Manual on Economic Develop-
ment lapidar: wenn eine StraBle gebaut werden soll und man bisher
arbeitslose Arbeiter einsetzen kann, ohne daf3 die Produktion in anderen
Bereichen sinkt, dann stellen die Lohne, die an diese Arbeiter gezahlt
werden, keine sozialen Kosten dar?.

2 United Nations, Manual on Economic Development, New York 1958
S. 205.
Siehe auch Jan Tinbergen, Grundlagen der Entwicklungsplanung Schriften-

8 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 59
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Man argumentiert weiter, es sei keineswegs notwendig, dafl die ein-
gestellten Arbeiter selbst vorher arbeitslos gewesen seien. In Landern
mit offener oder versteckter Arbeitslosigkeit auf dem Lande kdmen die
eingestellten Arbeiter stets direkt oder indirekt aus dem traditionellen
Sektor der Volkswirtschaft, insbesondere aus der Landwirtschaft. Die
sozialen Kosten der Arbeit seien deshalb gleich dem Grenzprodukt der
Arbeit in der Landwirtschaft, das null oder sehr niedrig ist. In jedem
Falle sei es erheblich geringer als der Lohn, der den Arbeitern im
modernen Sektor der Volkswirtschaft gezahlt wird. Bei einer volks-
wirtschaftlich korrekten Investitionsrechnung miisse deshalb der nie-
drigere Wert des Grenzprodukts der Arbeit in der Landwirtschaft an
Stelle des tatséchlich zu zahlenden Lohnes eingesetzt werden®.

Die Vorschlige bedeuten, dafl arbeitsintensiven Projekten in stirke-
rem MaBe der Vorzug gegeben wiirde als es der Fall wire, wenn man in
der Wirtschaftlichkeitsrechnung die tatsédchlich zu zahlenden Lohne ein-
setzt. Die Vorschlédge sollen bewirken, daB diejenigen, deren produktiver
Beitrag zur Gesamtproduktion im modernen Sektor der Volkswirtschaft
grofer ist als ihr Beitrag im traditionellen Sektor der Wirtschaft, auch
dort eingesetzt werden.

Dieser optimale Einsatz entsprechend dem produktiven Beitrag, den
die Arbeiter in verschiedenen Wirtschaftszweigen leisten, kann aber nur
dann erreicht werden, wenn man den Beitrag, den Arbeiter im moder-
nen Sektor der Volkswirtschaft leisten, nicht mit dem Lohn vergleicht,
der dort an sie gezahlt werden muf}, sondern wenn man ihn mit dem
Beitrag zur Produktion vergleicht, den sie in der Landwirtschaft leisten
wiirden. Anders gesagt: Die Vorschlige sollen bewirken, dal Kapital
nicht flir Zwecke eingesetzt wird, die durch Arbeiter gleich gut und
richtig gerechnet billiger erfiillt werden kénnen.

Diese Argumente sollen im folgenden gepriift werden; dabei sind
folgende Fragen zu kldren:

I. Weichen die Lohne, die in den Entwicklungslandern gezahlt wer-
den, tatsdchlich von den volkswirtschaftlichen Opportunitédtskosten der
Arbeit im traditionellen Sinne, also vom Grenzprodukt der Arbeit in
der Landwirtschaft ab und wie ist das zu erklaren?

II. Ist es richtig, daB das Grenzprodukt der Arbeit in der Landwirt-
schaft gleich null ist?

reihe der Forschungsstelle der Friedrich-Ebert-Stiftung, Hannover 1958, S. 48
bis 57, S. 94—104.
A. Qayum, The Theory and Practice of Accounting Prices, Amsterdam 1960.
Francis M. Bator, On Capital Productivity Input Allocation and Growth,
Quarterly Journal of Economics, Bd. 71, 1957, S. 86 ff.

3 United Nations, a. a. O., S. 205.
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III. Soll man die Lohnkosten bei der gesamtwirtschaftlichen Beurtei-
lung von Projekten nur in H6éhe des Grenzprodukts der Arbeit in der
Landwirtschaft festsetzen, wenn die tatsdchlich zu zahlenden Léhne er-
heblich héher sind?

Dabei beziehen sich die folgenden Ausfithrungen auf die Kosten der
Beschéftigung ungelernter Arbeiter. Gelernte Arbeiter und Experten
diirften in den meisten Entwicklungslindern nicht im UberfluB vorhan-
den, sondern knapp sein. Der Lohn, der an sie gezahlt wird, ist also nicht
verzerrt. Trifft diese Behauptung nicht zu, so ist das, was tiber die
ungelernten Arbeiter gesagt wird, entsprechend anzuwenden.

Es muB also zunichst gefragt werden: warum sind die Lohne in den
Entwicklungsldndern kein Ausdruck der volkswirtschaftlichen Kosten
der Arbeit? Warum sinken die Lohne infolge des Wettbewerbs nicht so
stark, daB sie gleich dem Grenzprodukt der Arbeit werden?

Es werden vor allem drei Ursachen genannt, die bewirken, da3 die
Lohne, die gezahlt werden, liber dem Grenzprodukt der Arbeit liegen:

1. Die Loéhne, die im modernen Sektor der Volkswirtschaft der Ent-
wicklungsldnder gezahlt werden, miissen mindestens so hoch sein
wie das Durchschnittsprodukt der Arbeit in der Landwirtschaft.
Das Durchschnittsprodukt der Arbeit liege jedoch liber dem Grenz-
punkt der Arbeit®.

2. In den iiberbevolkerten Léindern sei die Grenzproduktivitit der
Arbeit geringer als das Existenzminimum. Lohnarbeitern miisse
aber wenigstens ein Lohn in Hohe des Existenzminimums gezahlt
werden®.

3. Infolge des Drucks der Gewerkschaften und der Festlegung von
Mindestléhnen miisse ein Lohn gezahlt werden, der héher sei als
der Lohn, der ein Gleichgewicht auf dem Arbeitsmarkt sichere®.

Zu 1. Wenn man behauptet, da8 die Léhne im modernen Sektor min-
destens gleich dem Durchschnittseinkommen im traditionellen Sektor
der Volkswirtschaft sein miiiten, das Durchschnittseinkommen im tra-

4 W. Arthur Lewis, Economic Development with Unlimited Supplies of
Labour, Manchester School, Bd. 22, 1954, abgedruckt in A. N. Agarwala und
S. P. Singh, The Economics of Underdevelopment, New York, 1958, S. 400 bis
449,

5 Nicholas Georgescu-Roegen, Economic Theory and Agrarian Economics,
Oxford Economic Papers, Bd. 12, 1960, S. 1—40.

¢ P. T. Bauer and B. S. Yamey, The Economics of Underdeveloped Coun-
tries, Cambridge University Press, 1963, S. 77—T19.

C. R. Frank, Urban Unemployment and Economic Growth in Africa, Oxford
Economic Papers, Bd. 20, 1968, S. 263—265.

Lloyd G. Reynolds, Economic Development with Surplus Labour, Some Com-
plications, Oxford Economic Papers 1969, Bd. 21, S. 95.

Lloyd G. Reynolds, Wages and Employment in a Labour Surplus Economy,
American Economic Review, Bd. 55, 1965, S. 28.

8*
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ditionellen Bereich jedoch gréfier als die Grenzproduktivitdt der Arbeit
sei, stiitzt man sich auf die haufig vertretene These von der dualistischen
Struktur der Volkswirtschaften der Entwicklungsléander.

Danach kann man in vielen Entwicklungsldndern einen traditionellen
und einen modernen Bereich der Volkswirtschaft unterscheiden. Fiir den
traditionellen Bereich ist der Familienbetrieb typisch. Die Subsistenz-
landwirtschaft, das Handwerk und eine Vielzahl nicht organisierter
Dienstleistungsbetriebe zdhlen zum traditionellen Bereich. Die Arbeit
wird auf die einzelnen Familienmitglieder aufgeteilt. Die Zahl der
Arbeitskrafte ist ein Datum, weil man Familienmitglieder nicht entlas-
sen kann. Das Einkommen wird geteilt. Es wird haufig weiter unter-
stellt, da das Grenzprodukt der Arbeit zumindest in den ilibervélkerten
Gebieten null oder sehr niedrig sei.

Im Gegensatz zu dem traditionellen Sektor ist fiir den modernen Sek-
tor insbesondere die Beschéftigung von Lohnarbeitern charakteristisch.
Da die Betriebe Gewinnmaximierung erstreben, ist das Grenzprodukt
der Arbeit im modernen Sektor mindestens gleich dem Lohn.

Es wird behauptet, daB die Reallohne im modernen Sektor nicht nie-
driger als das Durchschnittseinkommen im traditionellen Bereich der
Volkswirtschaft sein kénnen, weil dieses Durchschnittseinkommen eine
Grenze bildet, unter die die Lohne nicht sinken kénnen. Die Menschen
werden, wie W. Arthur Lewis schreibt, ihre Familie nicht verlassen, um
im modernen Sektor der Volkswirtschaft eine Arbeit aufzunehmen,
wenn ihnen dort nicht mindestens ein Lohn geboten wird, der dem Ein-
kommen entspricht, das die Arbeiter im traditionellen Sektor hatten.
Das Einkommen, das dem einzelnen im traditionellen Sektor zuflie(t,
liege aber iiber dem Grenzprodukt der Arbeit, weil im traditionellen
Sektor nicht das Grenzprodukt der Arbeit, sondern das Durchschnitts-
produkt der Arbeit das Einkommen der Familienmitglieder bestimmt’.
Falls der Boden ein knappes Gut ist, miisse das Durchschnittsprodukt
groBer als das Grenzprodukt der Arbeit sein.

Die dualistische Struktur fiihrt also dazu, daB im modernen Sektor
der Wirtschaft, in dem Lohnarbeiter beschiftigt werden, ein Lohn
gezallt werden muB, der kein Ausdruck der volkswirtschaftlichen
Kosten der Arbeit ist, da er nicht den Produktionsverlust widergibt,
der eintritt, wenn Arbeiter aus der Landwirtschaft in den modernen
Sektor abwandern. Es komme deshalb im modernen Sektor zu einem
falschen Einsatz der Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital. Die Pro-
duktion in der Volkswirtschaft konnte erhéht werden, wenn Arbeits-
krifte aus der Landwirtschaft in den modernen Bereich der Volks-

7 W. Arthur Lewis, a. a. O., S. 409.
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wirtschaft abwandern wiirden, weil das Grenzprodukt der Arbeit im
modernen Sektor hoéher ist als im traditionellen Bereich der Volks-
wirtschaft. Die Beschéftigung zusétzlicher Arbeiter im modernen Sektor
wird verhindert, weil den Arbeitern ein zu hoher Lohn gezahlt werden
muB.

Gegen diese Argumentation kann folgendes eingewendet werden:

Die Grenzproduktivitdt der Arbeit kann nur dann unter der Durch-
schnittsproduktivitdt der Arbeit liegen, wenn die Qualitdt des Bodens
und die Ausstattung mit Kapital es gestatten, ein Durchschnittsprodukt
zu erreichen, dessen Maximum iiber dem Existenzminimum liegt. Dies
ist bei guten Boden in der Regel der Fall. In Gebieten mit armen Béden
in aridem oder semi-aridem Klima oder in den Gebirgsgegenden tro-
pischer Linder mag es dagegen so sein, da8 das maximale Durch-
schnittsprodukt der Arbeit gleich dem Existenzminimum ist. Das Grenz-
produkt kann dann nicht niedriger sein als das Durchschnittsprodukt.
Werden Arbeitskrafte aus der Landwirtschaft abgezogen, so sinkt die
landwirtschaftliche Produktion um das Durchschnittsprodukt, das gleich
dem Grenzpunkt der Arbeit ist. Werden im modernen Bereich der
Volkswirtschaft Lohne in Hohe des Durchschnittsprodukts der Arbeit in
der Landwirtschaft gezahlt, so sind diese Lohne nicht verzerrt.

Der These, das Durchschnittseinkommen in der Landwirtschaft bilde
eine nicht zu unterschreitende Grenze fiir die Loéhne, die im modernen
Bereich der Volkswirtschaft gezahlt werden miissen, liegt die Annah-
men zugrunde, dal diejenigen, die eine Beschiftigung im modernen
Sektor aufnehmen, alle Beziehungen mit der auf dem Land zuriick-
bleibenden Familie abbrechen. Wellisz hat mit Recht darauf hingewie-
sen, daf diese Annahme nicht in allen Fallen realistisch ist®.

Der Wohlstand der auf dem Land Zuriickbleibenden steigt, wenn ein
Mitglied, dessen Grenzprodukt betrachtlich unter dem Durchschnitts-
produkt liegt, die Familie verlat. Die Differenz zwischen dem Durch-
schnittsprodukt des Wegziehenden und dem Grenzprodukt fallt den
Zuriickbleibenden zu. Die Differenz zwischen dem Grenzprodukt und
dem Durchschnittsprodukt gibt die untere Grenze fiir die Wohlfahrts-
steigerung der Zuriickbleibenden an. Es muf3 daher in ihrem Interesse
liegen, den Fortgang von Familienmitgliedern zu subventionieren. So-
lange die Subvention, die sie zahlen, nicht hdher ist als die Differenz
zwischen dem Durchschnittsprodukt und dem Grenzprodukt, erhéht sich
ihre Wohlfahrt, wenn ein Familienmitglied eine Beschaftigung im
modernen Sektor aufnimmt.

8 S. Wellisz, Dual Economies, Disguised Unemployment and the Unlimited
Supply of Labour, Economica, 1968, S. 23—51.
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Falls sie diese Subvention zahlen, ist der Lohn, zu dem Arbeitskrifte
bereit sind, in der Industrie eine Beschiftigung anzunehmen, geringer
als das Durchschnittseinkommen in der Landwirtschaft. Dieses bildet
also nicht jene Grenze, unter die die Lohne nicht sinken kénnen. Wird
infolge der Konkurrenz um die Arbeitspldtze im modernen Bereich der
Volkswirtschaft die maximale Subvention gezahlt, so ist der Lohn, der im
modernen Bereich der Wirtschaft gezahlt werden mufB, gleich dem
Grenzprodukt eines Arbeiters in der Landwirtschaft. Es kommt also
nicht zu einer Divergenz zwischen den sozialen Kosten der Beschif-
tigung von Arbeitern und den einzelwirtschaftlichen Lohnkosten.

Wenn der reale Transfer der Subvention mit einem Verbrauch volks-
wirtschaftlicher Resourcen verbunden ist, sind die sozialen Kosten der
Beschiftigung gréfler als das Grenzprodukt der Arbeit in der Landwirt-
schaft. Aber auch die Léhne, die in diesem Falle in der Industrie gezahlt
werden miilten, damit Arbeiter bereit sind, eine Beschaftigung an-
zunehmen, wiren entsprechend gréfer. Der Gleichgewichtslohn wiirde
die volkswirtschaftlichen Kosten der Beschéftigung zusétzlicher Arbei-
ter richtig widerspiegeln.

Nur unter bestimmten Voraussetzungen ergibt sich also infolge der
dualistischen Struktur der Volkswirtschaft in den Entwicklungslandern
eine Verzerrung der Loéhne. Es ist fraglich, ob diese Voraussetzungen
gegeben sind.

Zu 2. Gegen die These, die Lohne seien verzerrt, weil Lohnarbeitern
mindestens ein Lohn in H6he des Existenzminimums gezahlt werden
miisse, das Grenzprodukt der Arbeiter jedoch niedriger sei, kénnen im
wesentlichen die gleichen Einwénde geltend gemacht werden, die schon
erortert worden sind.

Zu 3. Die Behauptung, infolge der Festlegung von Mindestléhnen, des
Drucks der Gewerkschaften und der sozialen Gesetzgebung in den Ent-
wicklungslédndern wiirden in der Industrie hohere Lohne gezahlt als es
notwendig sei, um einen Ausgleich von Angebot und Nachfrage auf dem
Arbeitsmarkt herzustellen, ist in vielen Féllen zutreffend.

Da in zahlreichen Lindern die Lohne eines groBen Teils der ungelern-
ten Arbeiter dem gesetzlichen Mindestlohn entsprechen, ist die Mindest-
lohngesetzgebung in den Entwicklungsldndern ein wichtiges Instrument
zur Beeinflussung der Lohnhéhe. Vor allem aus zwei Griinden werden
die Mindestlohne im modernen Sektor relativ hoch festgesetzt: man will
den Arbeitern einen gewissen fiir erforderlich gehaltenen Lebensstan-
dard sichern und gleichzeitig jener Kritik begegnen, die sich an den
hohen Lohnunterschieden in diesen Ladndern entziindet.

Eine charakteristische Rechtfertigung der Festsetzung von Mindest-
16hnen, die iiber den Marktlohnen liegen, enthélt der Report of the
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Minimum Wages Advisory Board von Uganda. Dort heif}t es: “The wages
of unskilled workers in Uganda, in common with many other develop-
ing countries, are so low in many cases that they live in a state of per-
manent poverty and are generally ,underfed, underhoused and under-
clothed’. We feel, therefore, that until such time as they achieve a mini-
mum wage which will enable them to live as decent human beings
equipped, at least, with the basic necessities of life we cannot allow our
considerations for any increase to be determined solely by the so-called
,economic laws‘ even though this may be contrary to the economist’s
usual ideas of how wage levels should be determined. It is of paramount
importance to the countries‘ future stability and prosperity that we
achieve as rapidly as possible a wage structure based on the needs of
the family unit. The realisation of this objective should receive top
priority and the full cooperation of both the Government and the busi-
ness community”®.

Werden keine Mindestlohne gesetzlich festgesetzt, so ist hdufig der
soziale Druck, dem vor allem die groBeren Unternehmen ausgesetzt
sind, so stark, daB diese es vorziehen, sich als ,gute Arbeitgeber* zu
verhalten. Sie zahlen deshalb Lohne, die {iber den Marktléhnen liegen.

Insgesamt ist nicht zweifelhaft, daB die Lohne, die im modernen
Bereich der Volkswirtschaft gezahlt werden, keine Gleichgewichtslohne
sind. Anders kann man die stddtische Arbeitslosigkeit, die fiir Dares-
salam — wie Todaro schreibt — ebenso typisch ist wie fiir Karachi oder
Caracas, nicht erkldren'. Wegen der relativ hohen Lohne im modernen
Bereich der Volkswirtschaft kommt es zu jenem sténdigen Zustrom von
Bewohnern vom Land in die Stadt, mit dem viele Entwicklungslénder
nicht fertig werden. Dieser Zustrom hilt an, obwohl geschédtzt wurde,
daB in vielen Lindern mehr als die Hilfte der Arbeitnehmer in den
Stadten keine dauerhafte Stelle finden. Gdbe es keine realen Einkom-
mensunterschiede zwischen dem modernen und dem traditionellen Be-
reich, konnte es die Arbeitslosigkeit in den Stddten kaum geben.

Die These, daB die Loéhne, die im modernen Sektor der Volkswirt-
schaft gezahlt werden, hoher sind als die Opportunitatskosten der Arbeit
im traditionellen Sinn, ist also zutreffend, wenn auch nicht alle Erkla-
rungen befriedigen, die als Ursachen angegeben werden. Aus den
statistischen Angaben ist liberdies zu ersehen, daB die Abweichungen in
vielen Léndern auBlerordentlich gro8 sein miissen*'.

? Report of the Minimum Wages Advisory Board, Entebbe 1964, S. 5, zitiert
nach C. R. Frank Jr., Urban Unemployment and Economic Growth in Africa,
Oxford Economic Papers, Bd. 20, 1968, S. 265.

10 Michael D. Todaro, A Model of Labour Migration and Urban Unemploy-
ment in Less Developed Countries, American Economic Review, Bd. 59, 1969,
S.138.

11 Lloyd G. Reynolds, Economic Development, a. a. O., S. 94.
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Es ist also notwendig, im Rahmen der Cost-Benefit-Analyse die Lohn-
kosten zu korrigieren. Man wird dabei die These akzeptieren konnen,
daB die Beschéftigten im modernen Sektor direkt oder indirekt aus der
Landwirtschaft kommen. Dies bedeutet, da8 es notwendig ist, die Hohe
des Grenzprodukts der Arbeiter in der Landwirtschaft zu bestimmen.

Von vielen Autoren wird die Ansicht vertreten, da die Grenz-
produktivitdt der Arbeit in der Landwirtschaft in vielen Entwicklungs-
ldndern liber einen weiten Bereich gleich null ist. Nach dieser These pro-
duziert ein groBer Teil der Beschéftigten in der Landwirtschaft so gut
wie nichts. Es gibt eine betrédchtliche Reservearmee von unterbeschéif-
tigten Arbeitskriaften auf dem Lande und in den tibrigen traditionellen
Sektoren der Volkswirtschaft.

Zwanzig bis flinfundzwanzig Millionen Menschen Ost- und Siidost-
europas bei einer Bevolkerung von 100 bis 110 Millionen waren nach
einem beriihmt gewordenen Aufsatz von Rosenstein-Rodan vor dem
letzten Weltkrieg versteckt arbeitslos?. Nach einer hiufig zitierten
Arbeit von Doreen Warriner stellen gar ein Viertel bis ein Drittel der
landwirtschaftlichen Bevolkerung Osteuropas “surplus labour” dar'.
Mandelbaum schitzte, daB bei einer Gesamtzahl von weniger als dreiflig
Millionen aktiven Arbeitskraften in Siidosteuropa sechs bis acht Mil-
lionen tiberfliissig waren'. Nach einer Untersuchung von Cleland aus
dem Jahre 1936 konnte die landwirtschaftliche Bevélkerung Agyptens
um fiinfzig Prozent reduziert werden, ohne daB die landwirtschaftliche
Produktion sinken wiirde®. In einem Bericht der Vereinten Nationen
aus dem Jahre 1951 wurde festgestellt, da man jene Beobachtungen, die
man in Siidosteuropa und Agypten gemacht hatte, auch auf viele Gebiete

Lloyd G. Reynolds, Wages and Employment, a. a. O., S. 28.
Arnold C. Harberger, The Fundamentals of Economic Progress in Under-
developed Countries, American Economic Review, Papers and Proceedings,
Bd. 49, 1959, S. 134.
Elliot J. Berg, Major Issues of Wage Policy in Africa, in: Arthur M. Ross
Hrsg., Industrial Relations and Economic Development, London 1966, S. 190.
W. Arthur Lewis, A Review of Economic Development, American Economic
Review, Papers and Proceedings, Bd. 55, 1965, S. 12.
Koji Taira, Wage Differentials in Developing Countries: A Survey of Fin-
dings, International Labour Review, Bd. 93, 1966, S. 281—301.
H. Giinter, Changes in Occupational Wage Differentials, International Labour
Review, Bd. 89, 1964, S. 164.
A. D. Smith, Minimum Wages and the Distribution of Income, with Special
Reference to Developing Countries, International Labour Review, Bd. 96,
1967, S. 146—147.

12 Paul N. Rosenstein-Rodan, Problems of Industrialisation of Eastern and
Southeastern Europe, Economic Journal, Bd. 53, 1943, S. 202.

13 Doreen Warriner, Economics of Peasant Farming, London 1939, S. 68.

14 K. Mandelbaum, The Industrialisation of Backward Areas, Oxford 1954,
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15 Wendell Cleland, The Population Problem in Egypt, Lancaster 1936,
S. 106.
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Indiens, Pakistans und gewisse Teile Indonesiens und der Philippinen
tibertragen kénne'®.

Diesen Behauptungen steht die kategorische Erklarung von Professor
Schultz gegeniiber, der schrieb: ,I know of no evidence for any poor
country anywhere that would even suggest that a transfer of some small
fraction, say, five per cent of the existing labour force out of agriculture,
with other things equal, could be made without reducing its produc-
tion"”.“ Gegen alle Untersuchungen, wonach ein groBer Prozentsatz der
landwirtschaftlichen Arbeitskrafte “surplus labour” darstellen, lassen
sich schwerwiegende Einwinde erheben. Meist wurde ilibersehen, daf in
den Léndern, in denen angeblich ein grofier Teil der landwirtschaftlichen
Arbeitskrafte liberfliissig war, zur Erntezeit ein spiirbarer Mangel an
Arbeitskraften herrschte. Haufig wurde nicht bedacht, daB sich die
Tatigkeit der Landbevélkerung nicht in der Feldarbeit erschopft. In
zahlreichen neueren Arbeiten wurde ermittelt, daB selbst in Landern
wie Indien oder Agypten das Grenzprodukt eines Arbeiters in der Land-
wirtschaft positiv ist's. Auch ein Teil dieser Arbeiten ist auf Widerspruch
gestofen®. Insgesamt ist jedoch auf Grund der empirischen Unter-
suchungen heute eher zweifelhaft, da das Grenzprodukt eines Arbei-
ters in der Landwirtschaft vieler Entwicklungsldnder gleich null ist.
Man wird davon ausgehen konnen, dafl es selbst in den dichtbevolkerten
Léndern positiv ist®.

18 United Nations, Department of Economic Affairs, Measures for the
Economic Development of Underdeveloped Countries, New York, 1951,
S.8—9.

17 Theodore W. Schultz, The Role of Government in Promoting Economic
Growth, in Leonard D. White, Hrsg., The State of Social Sciences, Chicago
1956, S. 373.
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Gegen die These, die Grenzproduktivitdat der Arbeit sei iiber einen
weiten Bereich gleich null, kénnen auch theoretische Einwénde erhoben
werden.

Es erhebt sich ndmlich die Frage, warum Arbeit dennoch aufgewandt
wird, wenn durch zusitzliche Arbeitsleistungen kein zuséitzlicher Ertrag
erzielt wird. Man wird es mit Sen nicht fiir wahrscheinlich halten kon-
nen, daB dies geschieht®. Die richtige Antwort diirfte lauten, da88 nicht
zuviel Arbeit aufgewandt wird, sondern zuviel Arbeitskrifte eingesetzt
werden, um Arbeitsleistungen zu vollbringen, die auch von weniger
Arbeitern ausgefiihrt werden konnten. Arbeitskrifte sind also im Uber-
fluB vorhanden, wiahrend die in Stunden gemessene Arbeitszeit hoch-
stens bis zu jener Grenze eingesetzt wird, bei der die Grenzproduk-
tivitdt der Arbeit gerade null wird. Die sogenannte versteckte Arbeits-
losigkeit auf dem Lande besteht also darin, dafl Arbeitsleistungen von
zum Beispiel vier Arbeitern auch von zwei Arbeitern erbracht werden
koénnen, wenn diese lidnger oder intensiver arbeiten. Wenn nach dem
Fortgang der iiberfliissigen Arbeitskriafte die landwirtschaftliche Pro-
duktion nicht sinken soll, so miissen die Zuriickbleibenden mehr
arbeiten. Dies ist auch dann notwendig, wenn die auf die Arbeitszeit
bezogene Grenzproduktivitdt der Arbeit gleich null war. Eine Grenz-
produktivitit der Arbeit von null ist also keine hinreichende Bedingung
dafiir, daB die Produktion in der Landwirtschaft nach einem Fortgang
von Arbeitskraften nicht sinkt. Geht man davon aus, daB die Differenz
zwischen dem Durchschnittsprodukt der Arbeit und dem Grenzprodukt
der Arbeit der Wegziehenden den in der Landwirtschaft Zuriickbleiben-
den zufillt, dann werden diese nur dann soviel mehr arbeiten, wie es
notwendig ist, damit die Produktion nicht sinkt, wenn Freizeit fiir die
Zuriickbleibenden ein inferiores Gut ist oder eine Sattigung mit Freizeit
vorliegt®.

Andererseits ist aber auch eine Grenzproduktivitit der Arbeit von
null keine notwendige Bedingung dafiir, dafl es infolge eines Weggangs
von Arbeitskréaften nicht zu einem Produktionsausfall in der Landwirt-
schaft kommt. Auch wenn die Grenzproduktivitiat der Arbeit positiv ist,
ist es moglich, daB die Zuriickbleibenden, weil Freizeit fiir sie ein
inferiores Gut ist, nach dem Weggang von Arbeitskraften soviel mehr
arbeiten, daf3 die Produktion nicht sinkt. Die Produktion kann in diesem
Fall sogar steigen.

Die Zurlickbleibenden konnen sich allerdings auch entscheiden, einen
Teil des ihnen zuflieBenden grofleren Realeinkommens in Form von

21 Amartya K. Sen, Choice of Techniques, 3. Aufl,, Oxford 1968, S. 3 ff.

22 R. Albert Berry und Ronald Soligo, Rural Urban Migration, Agricul-
tural Output and the Supply Price of Labour in a Labour-Surplus Economy,
Oxford Economic Papers, Bd. 20, 1968, S. 230—249.
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mehr Freizeit zu geniefen. In diesem Fall sinkt die landwirtschaftliche
Produktion um mehr als das Grenzprodukt der Arbeiter. Dabei soll
unter dem Grenzprodukt eines Arbeiters jener Produktionsverlust ver-
standen werden, der eintritt, wenn ein Arbeiter die Landwirtschaft ver-
148t, die librigen ihren Arbeitsaufwand jedoch nicht &ndern. Der Pro-
duktionsverlust im traditionellen Sektor kann also kleiner oder groBer
sein als das Grenzprodukt eines Arbeiters.

Es fragt sich nun, worin die sozialen Kosten bestehen, die mit dem
Abzug von Arbeitskriften aus der Landwirtschaft verbunden sind.
Wenn die Zuriickbleibenden sich entschlieBen, mehr zu arbeiten, dann
ist der Produktionsausfall geringer als das Grenzprodukt der Arbeiter,
die die Landwirtschaft verlassen haben. Miit man die sozialen Kosten
an dem tatsdchlichen Produktionsausfall, so 148t man unberiicksichtigt,
daB die Zuriickbleibenden mehr gearbeitet und also ein Opfer an Frei-
zeit gebracht haben. Mi3t man die sozialen Kosten an jenem Produk-
tionsausfall, der sich ergibt, wenn die Zuriickbleibenden nicht mehr
arbeiten als zuvor, so 148t man auBer acht, daB3 diejenigen, die tatsich-
lich mehr gearbeitet haben, damit dokumentieren, dafl ihnen die zusitz-
liche Produktion mehr wert war als das Opfer an Mufle, das sie gebracht
haben. Man wiirde also die sozialen Kosten iiberschidtzen, wenn man
unterstellt, daf soziale Kosten in Hohe des Grenzprodukts der Arbeiter
entstehen. Ganz analoge Uberlegungen gelten fiir den Fall, daB sich die
Zuriickbleibenden entschlieBen, weniger zu arbeiten.

Die sozialen Kosten diirften jedoch fiir alle praktischen Falle hin-
reichend genau bestimmt werden, wenn man sie an dem Produktions-
ausfall miBt, der sich ergibt, wenn die Zuriickbleibenden ihre Arbeits-
zeit nicht &ndern. Die so definierten sozialen Kosten sind in der Regel
positiv und nicht gleich null.

Wenn man in der Praxis vor der Aufgabe steht, das Grenzprodukt
eines Arbeiters zu bestimmen, mufl man die Fiktion aufgeben, dal3 es
das Grenzprodukt eines landwirtschaftlichen Arbeiters gibt. Man kann
nur versuchen, das durchschnittliche Grenzprodukt eines landwirt-
schaftlichen Arbeiters zu bestimmen, indem man auf Grund méglichst
vieler Untersuchungen feststellt, wie groB jeweils in den verschiedenen
bauerlichen Betrieben der Produktionsausfall wire, wenn ein Arbeiter
weniger zur Verfiigung stiinde.

In der Regel wird man jedoch keine Moglichkeiten haben, das Grenz-
produkt landwirtschaftlicher Arbeiter direkt zu bestimmen. Man wird
froh sein miissen, wenn man auf Statistiken zuriickgreifen kann,
die Angaben iiber die Lohne, die im landwirtschaftlichen Sektor gezahlt
werden, enthalten. Allerdings sind hier nicht jene Lohne einzusetzen,
die von Plantagenbetrieben gezahlt werden. Diese Betriebe miissen
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meist selbst staatlich fixierte Mindestlohne zahlen. Diese Lohne sind
kein Ausdruck der Grenzproduktivitit der Arbeit im traditionellen
Sektor der Landwirtschaft. Man mufl vielmehr jene Léhne ermitteln,
die von den kleinen Bauern gezahlt werden.

Diese beschéftigen oft nur zur Erntezeit Lohnarbeiter. In den Léhnen,
die wihrend dieser Zeit gezahlt werden, kann man dann einen Ausdruck
des Grenzprodukts eines landwirtschaftlichen Arbeiters sehen, wenn es
wihrend dieser Zeit keine unfreiwillige Arbeitslosigkeit gibt. Man muf}
ferner die Zahl der Tage ermitteln, an denen die Léhne gezahlt werden.
Auflerdem miissen jene Naturalleistungen beriicksichtigt werden, die
nicht in der Statistik erscheinen. Es miiite schlieBlich versucht werden,
zu schitzen, wie groB das Grenzprodukt eines landwirtschaftlichen
Arbeiters wahrend der iibrigen Zeit ist.

In sehr vielen Fillen wird man auch diese Schitzungen nicht vor-
nehmen koénnen. Dann ist es notwendig, das Grenzprodukt eines land-
wirtschaftlichen Arbeiters zu schitzen, indem man vom Durchschnitts-
produkt der Arbeit in der Landwirtschaft ausgeht. In den dichtbevélker-
ten Entwicklungsldndern wird man davon ausgehen koénnen, dafB3 das
Grenzprodukt eines landwirtschaftlichen Arbeiters hochstens halb so
groB3 ist wie das Durchschnittsprodukt®. Ist das Durchschnittsprodukt
schon sehr niedrig, so spielt es in der Praxis oft keine groBle Rolle, ob
man annimmt, daB das Grenzprodukt fiinfzig Prozent oder nur dreiflig
Prozent des Durchschnittsprodukts betragt.

Es ist zu beachten, daB nicht die gesamte Differenz zwischen den
Nominalléhnen, die an ungelernte Arbeiter im modernen Sektor der
Wirtschaft gezahlt werden, und dem Grenzprodukt eines Arbeiters in
der Landwirtschaft eine Abweichung der Loéhne von den volkswirt-
schaftlichen Kosten der Arbeit darstellt.

Die hoheren Nominallohne brauchen nicht in gleichem MafBe hdhere
Reall6hne zu sein. Das Leben in der Stadt mag teurer sein. Es entstehen
Transportkosten und sonstige Aufwendungen, die einen Verbrauch
volkswirtschaftlicher Ressourcen darstellen, wenn Arbeiter in der Stadt
statt auf dem Lande versorgt werden sollen. Auch diese Aufwendungen
stellen volkswirtschaftliche Kosten dar.

Das Arbeitsleid, das mit der Beschidftigung im modernen Sektor ver-
bunden ist, mag grof sein. Die Arbeit mag unangenehmer oder schwerer
sein. Die Arbeitszeit wird haufig ldnger sein als sie in der Landwirt-
schaft ist.

23 M. M. El-Imam, The Production Function for Egyptian Agriculture 1913
bis 1955, The Institute of National Planning, Memo No. 259, 1962, S. 31—33.
D. Radakrishna, a. a. O., S. 95.
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Die Qualitat der Arbeitskrifte in der Industrie mag uber der des
durchschnittlichen landwirtschaftlichen Arbeiters liegen.

Selbst wenn man diese Kosten beriicksichtigt und davon ausgeht, daf§
das Grenzprodukt der Arbeit nicht null sondern positiv ist, ergibt sich
doch, daB die so bestimmten volkswirtschaftlichen Kosten der Beschif-
tigung ungelernter Arbeiter sehr gering sind. Sie sind zweifellos erheb-
lich geringer als die Lohne, die im modernen Sektor, also insbesondere
in der Industrie gezahlt werden.

Bei der Ermittlung der Lohnkosten im Rahmen der gesamtwirtschaft-
lichen Beurteilung von Projekten ist es von entscheidender Bedeutung,
ob es richtig ist, lediglich im Grenzprodukt der Arbeiter in der Land-
wirtschaft und den erwihnten sonstigen Kosten einen Ausdruck der
volkswirtschaftlichen Kosten zu sehen, die mit der Beschéftigung zusitz-
licher Arbeiter verbunden sind. Werden die volkswirtschaftlichen Lohn-
kosten in Hohe des Grenzprodukts der Arbeiter in der Landwirtschaft
festgesetzt, so fiihrt dies dazu, daB die laufende Produktion ihr Maxi-
mum erreicht. Aber die zusétzliche Beschiftigung von Arbeitern fiihrt
zu zusitzlichen Konsumausgaben. Die Konsumquote der Volkswirtschaft
wird erhoht und die Investitionsquote gesenkt. Die Steigerung der lau-
fenden Produktion geht zu Lasten des Wachstums. Wenn langfristiges
Wachstum, nicht aber die Maximierung des laufenden Einkommens das
Ziel ist, sind die volkswirtschaftlichen Kosten des Einsatzes ungelernter
Arbeitskrafte grofer als das Grenzprodukt eines Arbeiters.

Wire es so, daB3 der Anteil der Ersparnisse am Volkseinkommen der
Entwicklungslidnder als optimal angesehen werden kénnte, so waren die
Vorschldge, die volkswirtschaftlichen Lohnkosten in Héhe des Grenz-
produkts der Arbeit in der Landwirtschaft festzusetzen, richtig. Dann
konnte man davon ausgehen, dafl eine Rupie fiir den Konsum genauso
wertvoll ist wie eine Rupie, die fiir Investitionen ausgegeben wird. Ist
dagegen der Anteil der Ersparnisse und Investitionen am Volkseinkom-
men suboptimal, sind zusé&tzliche Investitionen wichtiger als zusédtzlicher
Konsum. Ein solcher zusétzlicher Konsum auf Kosten der Investitionen
ist aber mit der Beschiftigung zusétzlicher Arbeiter verbunden.

Was Kosten sind, hdngt von den Zielen ab, die gesetzt worden sind.
Kosten und Ertrédge sind nur zwei Seiten ein und derselben Medaille.
Wahrend die volkswirtschaftlichen Ertridge den Beitrag eines Projektes
zu den volkswirtschaftlichen Zielen messen, geben die Kosten an, in
welchem AusmafB Aktivitdten verdringt werden, die sonst zu den volks-
wirtschaftlichen Zielen beigetragen hitten®. Wenn unser Ziel lediglich
darin besteht, die laufende Produktion zu maximieren, sind die Kosten

24 Siehe Stephen A. Marglin, Public Investment Criteria, London 1967,
S. 45.
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der Beschidftigung ungelernter Arbeiter gleich dem Grenzprodukt der
Arbeiter in der Landwirtschaft. Wenn aber eine bestimmte Wachstums-
rate erzielt werden soll, die eine bestimmte Spar- und Investitionsquote
bedingt, so ist die Beschéaftigung von zusétzlichen Arbeitern, falls sie zu
einer unerwiinschten Erhohung der Konsumquote fiihrt, nicht , kosten-
los“. Wie hoch die Kosten sind, die mit der Beschéftigung zusétzlicher
Arbeiter verbunden sind, hdngt von der Gré8e der Wachstumsrate und
somit von der Investitionsquote ab, die man fiir optimal halt.

Eine solche Auffassung steht allerdings im Widerspruch zur konven-
tionellen 6konomischen Theorie. Man geht im allgemeinen davon aus,
daB Ersparnisse und Konsum gleichwertig sind. DaB8 Ersparnisse und
Investitionen einen héheren Konsum in der Zukunft ermoglichen, ist
natiirlich unbestritten. Wenn man heute 1000 DM investiert, statt den
Betrag konsumtiv zu verwenden, dann mag dieser investierte Betrag in
zehn Jahren einen Konsum in H6he von 2000 DM gestatten. Aber der
diskontierte Wert dieses zukiinftigen Konsums von 2000 DM ist nach der
herkémmlichen Theorie immer einem gegenwirtigen Konsum von
1000 DM gleichwertig. Der interne Zinsful der marginalen Investitionen
ist gleich dem Zins, mit dem die Bevdlkerung den zukiinftigen Konsum
diskontiert. Alle, die der Meinung sind, 2000 DM in zehn Jahren seien
besser als 1000 DM heute, werden sparen. Diejenigen, die nicht sparen,
bekunden damit, daB ihnen 2000 DM in zehn Jahren nicht lieber sind
als 1000 DM heute. Daraus kann gefolgert werden: wenn man die Idee
der Konsumentensouveridnitdt akzeptiert, mu8 man die in den in-
dividuellen Entscheidungen iiber Sparen und Konsumieren zum Aus-
druck kommende Meinung der Biirger iiber die Grenzrate der Substitu-
tion zwischen zukiinftigem und gegenwértigem Konsum anerkennen.
Der marginale interne Zinsfu der Investitionen ist hiernach zugleich
auch der ZinsfuB, mit dem zukiinftiger Konsum diskontiert werden
sollte.

Es ist jedoch zweifelhaft, ob diese Theorie, die schon fiir entwickelte
Lander bestritten ist, fiir Entwicklungsldnder noch etwas besagt. Man
kann folgende Einwénde machen:

1. Die Regierungen in den Entwicklungsldndern halten die Spar- und
Investitionsquoten fiir suboptimal. Auch die Bundesrepublik, die ihre
Entwicklungshilfe in der Regel den Entwicklungsldndern nicht zur
beliebigen Verfligung iiberldft, sondern darauf dringt, Entwicklungs-
hilfe fiir Investitionen zu verwenden, bekundet damit, da8 sie in der
Regel eine Erhéhung der Investitionen fiir wichtiger halt als eine
Erhshung des Gegenwartskonsums in den Entwicklungsldndern.

Bei der gesamtwirtschaftlichen Beurteilung von Projekten sollte man
meines Erachtens diesen politischen Zielen nicht zuwiderhandeln. Auch
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wenn man die Auffassung vertritt, eine liberale Regierung solle die in
den Handlungen der Biirger zum Ausdruck kommende Auffassung
respektieren, kann man nicht eine andere, weniger liberale Ansicht der
Regierungen der Entwicklungslinder und der Geberlidnder bei der
gesamtwirtschaftlichen Beurteilung von Projekten unbeachtet lassen.

2. Wenn jemand konsumiert statt zu sparen, bringt er damit zum Aus-
druck, daB er den Gegenwartskonsum hoher schitzt als den zukiinftigen
Konsum, der ihm, falls er spart, erméglicht wird. Aber der Zinssatz, den
die Sparer erzielen, ist in der Realitdt erheblich niedriger als der mar-
ginale volkswirtschaftliche interne ZinsfuB von Investitionen. Wenn in
den Entwicklungsldndern der Lohn, der tatsdchlich gezahlt werden mus8,
iiber den sozialen Opportunititskosten der Arbeit liegt, so sind die
Kapitalertrage, die den Sparern und Investoren zuflieBen, notwendiger-
weise kleiner als es der Grenzproduktivitat des Kapitals entspricht. Man
kann also nicht davon ausgehen, daB die Entscheidung der Biirger, einen
bestimmten Betrag, aber nicht mehr zu sparen, darauf beruht, da8 sie
zukiinftigen Konsum mit dem marginalen internen Zins von Investitio-
nen diskontieren. Man kann aus ihren Handlungen deshalb auch nicht
ableiten, dafl zukiinftiger Konsum mit dem marginalen internen Zins-
fuB diskontiert werden sollte.

3. In den Entwicklungsldndern werden zukiinftige Bediirfnisse ver-
mutlich grob unterschitzt. Pigou hat von der mangelnden teleskopischen
Fahigkeit der Menschen gesprochen und daraus den Schlufl gezogen,
»that people distribute their resources between the present, the near
future and the remote future on the basis of a wholly irrational
preference“®. Er folgert weiter: ,The State should protect the interests
of the future in some degree against the effects of our irrational dis-
counting. ..“®®, Ramsey hat erkldrt, zukiinftigen Nutzen geringer ein-
zuschétzen als gegenwirtigen Nutzen sei das Resultat einer mangelhaf-
ten Vorstellungskraft und ethisch nicht vertretbar®. Harrod sagt dra-
stisch, eine Regierung sollte der reinen Zeitpréaferenz keine Aufmerksam-
keit schenken, denn diese sei lediglich ein hoflicher Ausdruck fiir die
Raubgier und die Besessenheit der Vernunft durch die Leidenschaft®.

Wenn man davon ausgeht, daB gerade in Entwicklungsldndern die
Minderschitzung kiinftiger Bediirfnisse von groBer Bedeutung ist und
die Auffassung akzeptiert, daB es nicht gerechtfertigt ist, diese reine
Zeitpriferenz zu beriicksichtigen, dann ist der Zinssatz, mit dem diskon-
tiert werden soll, geringer als der Zinssatz, mit dem zukiinftiger Kon-

25 A, C. Pigou, The Economics of Welfare, 4. Auflage, London 1962, S. 27.

26 A.C.Pigou,a.a. 0., S. 29.

27 F. P. Ramsey, A Mathematical Theory of Saving, Economic Journal,
Bd. 38,1928, S. 543.

28 R.F. Harrod, Dynamische Wirtschaft, Wien/Stuttgart 1949, S. 55.
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sum diskontiert wird. Der Zinssatz, zu dem zuklinftiger Konsum dis-
kontiert werden sollte, ist niedriger als die Grenzproduktivitat des
Kapitals. Die Investitionsquote ist also suboptimal, denn die Uberein-
stimmung der Grenzproduktivitdt des Kapitals mit dem sozialen Dis-
kontierungssatz, d.h. dem Zins, mit dem zukiinftiger Konsum diskon-
tiert werden sollte, ist eine notwendige Bedingung fiir ein optima-
les Investitionsniveau.

4. Zukiinftiger Konsum mag von den Individuen geringer eingeschétzt
werden als ein gleich hoher Gegenwartskonsum, weil angesichts der
Unsicherheit tiber die Dauer des Leben niemand sicher sein kann, ob er
selbst in den GenuB zukiinftigen Konsums kommt, den gegenwaértiges
Sparen ermdglichen soll. Daraus folgt aber nicht, dafl bei gesamtwirt-
schaftlicher Betrachtung ein sich auf Grund solcher Uberlegungen
ergebender Diskontierungssatz optimal ist. Dies wére nur dann der Fall,
wenn wir unterstellen, daB allein die Bediirfnisse der gegenwirtig
lebenden Generation zdhlen. Es ist aber fraglich, ob die Bediirfnisse
einer zukiinftigen Generation anders zu bewerten sind als die Bediirf-
nisse der jetzt lebenden Generation. Pigou hat deshalb die Meinung ver-
treten, die Regierung solle als Treuhdnder die Interessen zukiinftiger
Generationen vertreten und auf eine Erhéhung der Investitionsquote
hinwirken.

5. Selbst wenn man meint, daB nur die Ansichten der heute Lebenden
zéhlen sollen und die Regierung sich nicht anmaBen sollte, sozusagen
durch eine Geschiftsfiihrung ohne Auftrag die Interessen zukiinftiger
Generationen zu vertreten, kann es zu einer falschen Verteilung der
Einkommen auf die verschiedenen Generationen kommen, wenn der
Marktmechanismus nicht die Moglichkeit einer optimalen Lésung bietet.
Dies ist aber, wie Baumol, Sen und Marglin gezeigt haben, tatséchlich der
Fall®. Die kollektiven Entscheidungen wiirden anders ausfallen als
individuelle Entscheidungen, weil der einzelne, wenn er seine Ent-
scheidung trifft, sich in einer Lage befindet, die man in der Spieltheorie
als das Gefangenendilemma bezeichnet. Der einzelne mag die Ent-

20 William J. Baumol, Welfare Economics and the Theory of the State,
2. Auflage, Cambridge, Mass. 1965, S. 131—132.
Stephen A. Marglin, The Social Rate of Discount and the Optimal Rate of
Investment, Quarterly Journal of Economics, Bd. 77, 1963, S. 95—112.
Amartya K. Sen, On Optimizing the Rate of Saving, Economic Journal, Bd. 71,
1961, S. 479—496.
Amartya K. Sen, Isolation, Assurance and the Social Rate of Discount, Quar-
terly Journal of Economics, Bd. 81, 1967, S. 112—124.
Siehe jedoch auch:
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scheidung, mehr zugunsten zukiinftiger Generationen zu sparen, ver-
werfen, wenn er allein mehr sparen soll. Er mag sich aber verpflichten,
mehr zu sparen, wenn er sicher sein kann, da nicht nur er, sondern
auch alle anderen mehr sparen.

Den Argumenten, denen noch einige andere hinzugefiigt werden
konnten, kommt sicher unterschiedliches Gewicht zu.

Die Argumente zeigen aber, dal die Regierungen der Entwicklungs-
linder gute Griinde haben, davon auszugehen, da8 jene Spar- und
Investitionsquoten, die sich aufgrund individueller Entscheidungen er-
geben, suboptimal sind. Man kann also mit Recht davon sprechen, da8
zuwenig gespart wird, Investitionen wertvoller sind als Konsum oder
daB der marginale interne ZinsfuBl der Investitionen iliber dem Zins
liegt, mit dem zukiinftiger Konsum diskontiert werden sollte.

Wenn die Regierungen nicht in der Lage sind, die Léhne zu senken
oder die Steuern so zu erhohen, daf die Konsumquote stets auf das
erwiinschte MaB reduziert wird, dann sollte bei der Auswahl der Pro-
jekte und bei der Bestimmung der Kapitalintensitit die Tatsache, dafl
die Spar- und Investitionsquoten suboptimal sind, beriicksichtigt wer-
den. Hilt man es fiir wichtiger, daBl investiert statt konsumiert wird, so
sind zwei Projekte, die einen gleichen Bruttogewinn erwirtschaften,
aber unterschiedliche Wirkungen auf den Konsum und die Ersparnis
haben, nicht gleich vorteilhaft. Wenn man lediglich im Grenzprodukt
der Arbeit (einschlieBlich der erwédhnten anderen volkswirtschaftlichen
Kosten) einen Ausdruck der volkswirtschaftlichen Kosten sieht, die mit
der Beschiftigung zusidtzlicher Arbeiter verbunden sind, so hilt man
damit implicite gegenwértigen Konsum fiir genauso wertvoll wie eine
gleich hohe Ersparnis.

Eine Erh6hung des Konsums steht im Widerspruch zu dem Ziel, eine
optimale Wachstumsrate zu erreichen. Deshalb muf3 ein Teil des zusdtz-
lichen Konsums, zu dem es infolge der Beschéftigung von Arbeitern
kommt, zu den volkswirtschaftlichen Kosten gezdhlt werden. Aber nur
wenn man das extreme Ziel verfolgt, die Wachstumsrate zu maximieren,
wird man den gesamten zusétzlichen Konsum als volkswirtschaftliche
Kosten ansehen. In diesem Fall wire der Zinssatz, mit dem zukiinftiger
Konsum diskontiert werden sollte, gleich null®.

In der Realitdt werden die volkswirtschaftlichen Kosten der Beschaf-
tigung von Arbeitern zwischen dem Grenzprodukt der Arbeiter in der

30 Siehe hierzu insbesondere Little und Mirrless, a. a. O., S. 157—177.
Amartya K. Sen, Choice of Techniques, a. a. O., Einleitung zur dritten Auflage.
Otto Eckstein, Investment Criteria for Economic Development and the Theory
of Intertemporal Welfare Economics, Quarterly Journal of Economics, Bd. 67,
1953, S. 56 ff.

Louis Lefeber, Planning in a Surplus Labour Economy, American Economic
Review, Bd. 58, 1968, S. 393 ff.

9 Schriften d. Vereins £. Socialpolitik 59
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Landwirtschaft und den Konsumausgaben liegen, die durch die zusétz-
liche Beschéftigung von Arbeitern induziert werden.

Little und Mirrless haben detaillierte Verfahren zur Berechnung des
gesamtwirtschaftlich richtigen Lohnes vorgeschlagen®.

Ohne auf die Methoden im einzelnen einzugehen, 148t sich dazu fol-
gendes sagen:

1. Die sozialen Lohnkosten konnen nicht geringer sein als das Grenz-
produkt landwirtschaftlicher Arbeiter.

2. Die sozialen Lohnkosten kénnen nicht hoher sein als der Teil des
Einkommens, der konsumiert wird. Je héher die Konsumquoten der
Lohnarbeiter, umso hoher sind die volkswirtschaftlichen Kosten der
Arbeit.

3. Die Hohe der sozialen Lohnkosten hédngt von den marginalen Pro-
jekten ab, die in Angriff genommen wiirden, wenn mehr investiert wer-
den konnte. Je groBer also die Rentabilitdt zusatzlicher Investitionen,
umso hoher sind die sozialen Kosten der Arbeit.

4. Der volkswirtschaftlich richtige Lohn héngt von dem Zinssatz ab,
mit dem zukiinftiger Konsum diskontiert werden sollte. Der Zins ist
umso grofBer, je weniger wertvoll zukiinftiger Konsum im Vergleich zu
gegenwirtigem Konsum ist. Zukiinftiger Konsum ist im Vergleich zu
gegenwirtigem Konsum umso weniger wertvoll, je groBer der pro-Kopf-
Konsum in der Zukunft im Vergleich zum pro-Kopf-Konsum in der
Gegenwart ist.

Je weniger wertvoll zukiinftiger Konsum im Vergleich zu gegenwir-
tigem Konsum ist, umso weniger wertvoll sind Investitionen und umso
niedriger sind die sozialen Lohnkosten, die bei der gesamtwirtschaft-
lichen Beurteilung von Projekten zu beriicksichtigen sind. Solange aber
der Zins, mit dem zukiinftiger Konsum diskontiert wird, unter dem
internen Zins zuséatzlicher Investitionen liegt, sind die volkswirtschaft-
lichen Lohnkosten groBer als das Grenzprodukt der Arbeit in der Land-
wirtschaft.

5. Die Hohe der volkswirtschaftlichen Lohnkosten hingt von der
Léange des Zeitraums ab, fiir den man annimmt, daB die Ersparnisse
suboptimal sind.

31 Little and Mirrless, a. a. O., S. 157 ff.



Die Ermittlung der Lohnkosten im Rahmen
der Cost-Benefit-Analyse bei Projekten in Entwicklungslindern:
Eine Erwiderung

Von Hans-Rimbert Hemmer

Die von Herrn Demmler vorgetragenen Thesen zur Ermittlung eines
Schattenpreises fiir die ungelernten Arbeiter miissen — und hierin lie-
gen ihre praktischen Schwierigkeiten — von der Verwendung realer
Groflen ausgehen: Da es sich beim Verhéltnis zwischen Konsum- und
Investitionsgiitern, dessen Verédnderung bei der Projektbewertung be-
riicksichtigt werden muB, um eine giiterwirtschaftliche Relation handelt,
kénnen irgendwelche Anderungen dieses Verhéltnisses ebenfalls nur als
reale Anderungen interpretiert werden.

Die Erfiillung dieser Bedingung der ,real terms“ trifft aber in den
meisten Fallen der praktischen Projektbewertung auf erhebliche
Schwierigkeiten. In der Tat diirfte es problematisch sein, die Veridnde-
rung der Konsumgiiternachfrage, die aus dem Einsatz von ungelernten
und in der Regel bisher unbeschéftigten Arbeitskridften in einem Pro-
jekt resultiert, in voller Héhe in den Schattenlohn eingehen zu lassen,
um der Veridnderung der realen Konsum-Investitions-Relation gerecht
zu werden.

Voraussetzung dafiir, den gesamten monetdren Mehrkonsum der im
Projekt eingesetzten Arbeitskrédfte als reale Gré8e dem Schattenpreis
der Arbeit zuzuschlagen, wire eine unendliche Angebotselastizitiat der
aggregierten Konsumgiiterindustrien. In diesem Fall wiirde unter der
Primisse einer kurzfristig konstanten gesamtwirtschaftlichen Produk-
tion die Mehrnachfrage der neuen Arbeitskrédfte einen mengenméafBigen
Mehrkonsum in gleicher H6he implizieren, und die verfiigbaren investi-
ven Mittel wiirden entsprechend zuriickgehen. Eine solche Unterstellung
diirfte aber etwas zu heroisch sein: Sie wiirde namlich beinhalten, daf3
die Konsumentscheidungen der Wirtschaftssubjekte absolute Prioritat
gendssen. Die Investoren miiten sich in diesem Fall mit jenen realen
Ersparnisse begniigen, die freiwillig getédtigt werden — fiir die meisten
Entwicklungsldnder eine duflerst fatale Aussicht. Sobald man aber diese
These fallen 148t, ist auch die Zurechnung der marginalen Konsum-
quote der im Projekt eingesetzten Arbeitskrdfte zum Schattenpreis der
Arbeit nicht mehr haltbar. Ist die Elastizitdt des Konsumgiiterangebots

9*
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kleiner als unendlich — und diese Annahme scheint, zumal es sich hier
um eine kurzfristige Analyse handelt, durchaus realistisch zu sein —,
dann wird infolge der hoheren Konsumgiiternachfrage das Preisniveau
auf dem Konsumgiitermarkt steigen. Dieser Preisanstieg bewirkt un-
geplante Ersparnisse, die den Riickgang der gesamtwirtschaftlichen ge-
planten Sparquote zumindest teilweise kompensieren. Die Kompen-
sation wird dabei umso vollstindiger sein, je unelastischer die kurz-
fristige Angebotskurve der aggregierten Konsumgiiterindustrien ist. Im
Extremfall des vollig starren Angebots wird die projektinduzierte Kon-
sumgiiternachfrage vollig in Preiserh6hungen verpuffen, und die Menge
der fiir Investitionszwecke verfiigbaren Giiter bleibt unverandert.

Welche Konsequenzen ergeben sich nun daraus fiir die praktische
Rechnung? Da in der Regel iiberhaupt keine Elastizitatsschdtzungen fiir
die Konsumgiiterindustrien verfiigbar sind, diirfte es angebracht sein,
nur das soziale Grenzprodukt, das die Arbeitskréfte in ihren vorherigen
Einsdtzen erzielt haben und das in den meisten Fillen dem Grenz-
produkt im Subsistenzbereich entspricht, der Schattenpreisbildung zu-
grundezulegen. Mogliche Verschiebungen im realen Konsum-/Investi-
tionsverhiltnis sollten bei der Ermittlung des Schattenpreises des
Kapitals Berlicksichtigung finden. Dies kénnte beispielsweise durch den
Einbau einer gewissen Sicherheitsmarge erreicht werden, die zwischen
der ,,economic rate of return“ und dem als Vergleichsgrée verwendeten
Schattenpreis des Kapitals gewahrt bleiben miiSte, wenn das Projekt
noch akzeptiert werden soll. Diese Sicherheitsmarge kénnte dann all
jene Imponderabilien umfassen, die bei der Berechnung des Schatten-
preises des Kapitals auftauchen: Die Schwierigkeit, die volkswirtschaft-
lichen Opportunitédtskosten des Kapitaleinsatzes in Entwicklungsldndern
einigermaflen sicher zu bestimmen, die impliziten Schwachen einer
internen ZinsfuBrechnung — und die Verdnderung des Knappheits-
preises des Kapitals durch projektabhidngige Gegebenheiten, wie bei-
spielsweise die marginale Konsumquote der im Projekt eingesetzten
Arbeitskrafte.



Zur Beriicksichtigung von externen Effekten
in der Cost-Benefit-Analysis

Von Heiko Kérner

1. Es ist die crux der cost benefit analysis, soweit sie als Instrument
der Entwicklungsplanung in Entwicklungsldndern eingesetzt wird, dafl
sie im Grundsatz eine Wirtschaftlichkeitsrechnung mit einzelwirtschaft-
lichem Bezug ist. Sie kann also nur zur Bewertung ,marginaler” Pro-
jekte in dem Sinn herangezogen werden, daB die Verwirklichung der
betreffenden Projekte die Ceteris-paribus-Klausel nicht auBer Kraft
setzt. Gesamtwirtschaftliche Interdependenzen und externe Effekte kon-
nen daher mit diesem Bewertungsansatz nur unter Schwierigkeiten
erfa3t werden.

2. Wenn nun die cost benefit analysis mit gutem theoretischen Gewis-
sen aber nur zur Bewertung von bestimmten Einzelprojekten heran-
gezogen werden kann, so ist nicht garantiert, dafl die unter einzelwirt-
schaftlichen Gesichtspunkten als optimal zu bezeichnenden Einzel-
projekte sich auch zu einem optimalen gesamtwirtschaftlichen Pro-
gramm aufsummieren. Solche Inkonsistenzen zwischen der Optimierung
auf dem Mikro- und auf dem Makroniveau lassen sich durch eine Erwei-
terung der Wirtschaftlichkeitsrechnung um gesamtwirtschaftliche Be-
zlige mittels mehrstufiger Programmierungsprozesse vermeiden. Der —
im besten Falle — auf den Prinzipien einer auf Input-output-Relationen
beruhenden linearen Programmierung basierende primire Makroplan
ist im Hinblick auf die Ergebnisse der projektbezogenen Suboptimie-
rung zu revidieren. Am Ende des sekundiren Optimierungsprozesses —
mogliche Ansdtze hierzu wurden in dem Referat des Kollegen v. Urff
eingehend beschrieben' — sollten das gesamtwirtschaftliche Optimum
und die Summe der individuellen Suboptima identisch geworden sein.

3. Nun geht es bei der Frage, ob und wie die Konsistenz von projekt-
bezogener und von gesamtwirtschaftlicher Optimierung hergestellt wer-
den kann, nicht nur um die mehr oder weniger technisch bestimmte
Wabhl des zweckméBigsten Programmierungsansatzes. Es stellt sich auch
das Problem, inwieweit sekundédre oder externe Effekte, die bei der

1 Vgl. v. Urff: Kriterien zur Beurteilung von Entwicklungsprojekten und
Entwicklungsprogrammen. In diesem Band, S. 77 ff.
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Verwirklichung einzelner Projekte auftreten, erkannt, bewertet und
zugerechnet werden kénnen. Man kann dieses Problem nicht einfach
dadurch umgehen, daB} solche sekundidren Effekte insgesamt ignoriert
werden, wie dies manchmal empfohlen wird®. Denn oft wird gerade in
Entwicklungsldndern der Fall auftreten, da8 die Niitzlichkeit eines Pro-
jekts unter dem Aspekt der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen als so grof3
eingeschitzt wird, da die partielle Effizienz nur noch eine vergleichs-
weise unbedeutende Rolle bei der Projektbeurteilung spielt.

4. Physische Externalititen — oder plastischer ,spillovers“ — konnen
noch am leichtesten identifiziert und bewertet werden. Zum einen sind
solche Effekte meist ,offensichtlich“ und durch eindeutige Kausalketten
an das Projekt gebunden, so daB bei ihrer Feststellung auf empirische
Erfahrungen zuriickgegriffen werden kann. Die Bewertung solcher
»spillovers“ konnte zu Marktpreisen oder gegebenenfalls durch Schat-
tenpreise geschehen. Wenn solche nicht vorhanden sind oder die Ver-
dnderung der Produktions- oder der Nutzenfunktion Dritter nur un-
zureichend widerspiegeln, ist eine Art ,Differenzenberechnung” (Eck-
stein: With-and-without-Methode) angebracht, die nun durchaus nicht
nur qualitativ in dem Sinn zu sein braucht, dafl man eine ,,Plus-Minus-
Null-Klassifikation“ erstellt, sondern die sich auch im Fall nicht voll
detaillierter Information auf die Gegeniiberstellung von in etwa zu er-
wartenden GréSenordnungen der positiven externen Effekte oder der
»Vermeidungskosten“ negativer Sekundireffekte stiitzen kann®.

5. GroBere Schwierigkeiten ergeben sich bei der Beriicksichtigung
jener externen Effekte, die als makro6konomische Nebenwirkungen
beschrieben werden kénnen. Solche Effekte sind einem Objekt dann
zuzurechnen, wenn etwa seine Durchfiihrung eine Verdnderung der
gesamtwirtschaftlichen Sparquote, der Wachstumsrate der Bevolkerung
oder des Niveaus des technischen und wirtschaftlichen Wissens nach sich
zieht. Schon die Identifizierung und Zurechnung des Nettowerts solcher
Nebenwirkungen, deren Existenz vermutet oder zumindest erwartet
wird, ist oft auBerordentlich schwierig. Oft diirfte eine direkte Zurech-
nung nicht méglich sein. Man kann zwar dann auf das Konzept der von
Hirschman entwickelten ,linkage effects“ ausweichen, die als Brutto-
Ausstrahlungseffekte, die nicht reine Additive aller priméiren Effekte
sind, zu definieren wéren*. Damit ist fiir die Losung der Bewertungs-
frage aber noch wenig gewonnen. Denn bei der Bewertung etwa der zu

2 Vgl. z.B. A. R. Prest, R. Turvey: Cost-Benefit-Analysis. A Survey. In:
The Economic Journal, 75 (1965), S. 688 ff., insbes. S. 729 ff.

3 Zum Begriff Vermeidungskosten vgl. die Ausfiihrungen von Uhlig in die-
sem Band, S. 137 ff.

4 Vgl. A. O. Hirschman: Development Projects Observed. Washington
(D. C.) 1967, S. 178.
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erwartenden Spar- oder Bevoélkerungseffekte mit Hilfe einer Gegen-
uberstellung von alternativen GroéBen des erwarteten Einkommens-
stroms tauchen die bekannten wohlfahrtstheoretischen Schwierigkeiten
auf: So ist besonders die Identifikation von Verdnderungsraten des
Volkseinkommens, die durch die Nebeneffekte mitbestimmt sind, und
von Verdnderungsraten des gesamtwirtschaftlichen Nutzens nicht mog-
lich. :

6. Die groBten Schwierigkeiten sind mit den Problemen verbunden,
die mit einer letzten — oft zu Unrecht unterschitzten — Kategorie von
externen Effekten zusammenhingen. Es handelt sich dabei um die
strukturellen Implikationen von Einzelprojekten. Es ist nicht von der
Hand zu weisen, daB8 der Aufbau individueller Objekte auch Auswir-
kungen fiir die sektorale (und iibrigens auch die raumliche) Wirtschafts-
struktur hat. Zwar sind Strukturentscheidungen nicht nur rein 6kono-
mischer Natur. Sie liegen zudem eindeutig — seien sie nun implizit oder
explizit — im Bereich der Makroplanung. Der Prozel der Suboptimie-
rung im Mikrobereich kann aber dazu fiihren, daB aus der Summe der
optimalen Individualprojekte eine Produktionsstruktur hervorgeht, die
von der Makrostrukturentscheidung qualitativ und quantitativ erheb-
lich abweicht. Wenn nun im sekundéren OptimierungsprozeB zwar die
Summe der Suboptima mit dem globalen Optimum in Ubereinstimmung
gebracht wird, der versteckte Strukturwandel, der damit verbunden ist,
dagegen unbeachtet bleibt, so wird die Planung strukturpolitisch pro-
blematisch. :

7. Die strukturellen Implikationen von Einzelobjekten lassen sich
zwar in der Regel leichter erkennen als die iibrigen ,intangibles“, die
mit ihnen in Verbindung gebracht werden. Sie lassen sich aber sowohl
im Hinblick auf ihre realen Struktureffekte als auch in bezug auf den
Zeithorizont dieser Effekte nicht einmal anndherungsweise richtig be-
werten. Der Verzicht auf die Einbeziehung solcher langfristigen Struk-
tureffekte in die Projektbeurteilung, der an sich mit dem Argument
gestiitzt werden kann, daB hier wirklich die Grenze des 6konomisch
kalkulierbaren iiberschritten sei und das Geschidft des Politikers be-
ginne, liegt hier nahe, ist aber nicht unbedenklich. Denn ganz allgemein
fihrt dieser Ansatz dazu, daB Projekte, deren gesamtwirtschaftliche
Nutzenstiftung nur unvollkommen erfaf3t werden kann, ungiinstig
abschneiden®. AuBerdem wird durch den Ausschluf der langfristigen
Struktureffekte aus der Projektbewertung die kurzfristige Perspektive
des Entwicklungsprozesses iibermiaBig gewichtet. Damit wird aber die
Gefahr unerwiinschter ,Strukturbriiche“ heraufbeschworen, in deren

5 Vgl. J. Stohler: Zur Methode und Technik der Cost-Benefit-Analyse. In.
Kyklos 20 (1967), S. 243 f.
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Folge nicht nur die gesellschaftliche Entwicklung auferordentlich stark
gestort werden kann, sondern auch die Friichte des quantitativen Wachs-
tums verdorren kénnen, bevor sie gereift sind®. Auch weiterreichende
externe Effekte sollten daher schon moglichst in der Suboptimierung
von einzelnen Investitionsprojekten beriicksichtigt werden.

8. Ein Verfahren, das diese Moglichkeit erdffnet, konnte darin
bestehen, daB die erwarteten externen Effekte je nach dem Zeithorizont,
innerhalb dessen sie relevant sind, verschieden bewertet werden. Solche
Externalititen, die der Kategorie der ,spillovers“ zugerechnet werden
konnen, sind einer direkten Beriicksichtigung im Rahmen der Kosten
oder der Ertrédge, die wiahrend der Lebensdauer des geplanten Objekts
anfallen, zugénglich und kénnen deshalb auch mit der normalen einzel-
wirtschaftlichen Diskontierungsrate in die Rechnung eingehen. Gesamt-
wirtschaftliche (soziale) Kosten und Ertrdge reichen dagegen oft iiber
den Zeitraum, der dem Projektalter entspricht, hinaus. Insofern mufl
ihre Bewertung in der Projektanalyse nach einem besonderen Fristig-
keitskriterium erfolgen, das iiber die normale Ertragsperiode des betref-
fenden Objekts hinausgeht: Die gesellschaftliche Diskontierungsrate
(Rate der sozialen Zeitpréaferenz), die hier Anwendung findet, wird in
den Fillen, in denen die externen Effekte positiv eingeschitzt werden,
natiirlich kleiner als die einzelwirtschaftliche sein.

Letzten Endes handelt es sich natiirlich auch bei der Fixierung der
gesellschaftlichen Diskontierungsrate um einen politischen Akt. Aber es
ist doch ein Akt, der nicht véllig bar jeglicher 6konomischen Rationalitat
sein kann, weil Zinssédtze bekanntlich miteinander in Konkurrenz liegen.

¢ Vgl. W. F. Stolper: External Economies from a Planning Standpoint.
In: Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, 119 (1963), S. 200 f.



Die Bedeutung der Social Costs in Entwicklungslindern
und ihre Beriicksichtigung in der Kosten-Ertrags-Analyse

Von Christian Uhlig

L

Angesichts der in den letzten Jahren zunehmenden Vergabe o6ffent-
licher Mittel von Seiten der Industrie- an die Entwicklungsldnder sowie
des betrachtlichen Anteils der Projekt- und Programmfinanzierung
nimmt die Notwendigkeit einer rationalen Einsatzkontrolle der Ent-
wicklungshilfemittel stdndig zu. Die Versuche gehen dabei dahin, Krite-
rien der Wirtschaftlichkeitsrechnung auch auf die Bereiche zu iibertra-
gen, in denen der marktwirtschaftliche Allokationsmechanismus nicht
zum Zuge kommt!. Ziel ist vor allem eine ,Rationalisierung auch des
staatlichen Bereichs des Wirtschaftens, in dem allem Anschein nach die
grofBten Rationalisierungsreserven stecken“®. In den Vereinigten Staaten
wurde seit langem daran gearbeitet, die fiir die Beurteilung 6ffentlicher
Projekte und Programme notwendigen Instrumente zu entwickeln. So
entstand im Zusammenhang mit dem Problem der Abwégung von
Kosten und Ertragen bei 6ffentlich finanzierten FluBregulierungsarbei-
ten die Kosten-Ertrags-Analyse® bzw. als Variante dazu fiir den Bereich
der militdrischen Beschaffung, wo eine Bewertung der voraussehbaren
Wirkungen in Geldgroflen nicht in Frage kommt, die Kosten-Effizienz-

1 Vgl. dazu G. Elsholz: Cost-Benefit-Analysis. Kriterien der Wirtschaft-
lichkeit offentlicher Investitionen. In: Hamburger Jahrbuch fiir Wirtschafts-
und Gesellschaftspolitik. 12. Jahr (1967), S. 286 fi.; G. Peters: Cost-Benefit-Ana-
lyse und staatliche Aktivitdt. Hamburg 1968; auBlerdem als spezielle Studie
fiir den Bereich des deutschen Gesundheitswesens J. Wolfslast: Cost-Benefit-
Analyse im Gesundheitswesen. Hamburg 1968; zum Verkehrsbereich H. Georgi:
Cost-benefit-analysis als Lenkungsinstrument offentlicher Investitionen im
Verkehr. Gottingen 1970.

2 J. Stohler: Zur Methode und Technik der Cost-Benefit-Analyse. In:
Kyklos, vol. XX (1967), S. 219.

3 Die historische Entwicklung des Instruments der Kosten-Ertrags-Analyse
beschreiben A. R. Prest and R. Turvey: Cost-Benefit Analysis: A Survey. In:
Economic Journal, vol. LXXV (1965), S.683f.; R. N. McKean: Efficiency in
Government through Systems Analysis. New York 1964, S. 18 ff.; G. Peters,
a.a. 0., S.12ff.; Anwendungsversuche fiir verschiedene staatliche Eingriffs-
bereiche bei: R. Dorfman (Hrsg.): Measuring Benefits of Governments Invest-
ments. Washington 1965.
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Analyse oder Kosten-Nutzen-Analyse!. Diese Instrumente sind wie-
derum wesentliche Bestandteile des weiterreichenden ,Planning-Pro-
gramming-Budgeting-Systems“, das inzwischen nicht nur im Pentagon,
sondern auch in vielen anderen Regierungsstellen, u.a. in der , Agency
for International Development“ (AID), angewendet wird®. Auch in
Deutschland soll es u. a. im Rahmen der Einsatzkontrolle der Entwick-
lungshilfe eingefiihrt werden.

In der Entwicklungspolitik steht die Kosten-Ertrags-Analyse beson-
ders im Zusammenhang mit der Projekthilfe im Blickpunkt®. Sie gilt als
»a practical way of assessing the desirability of projects, where it is im-
portant to take a long view (in the sense of looking at repercussions in
the further, as well the nearer future) and a wide view (in the sense of
allowing for side-effects of many kinds on many persons, industries,
regions, etc.)*’. Das heifit aber, daB neben den direkten Effekten auch
die indirekten Effekte in den Rechnungen beriicksichtigt werden miis-
sen, will man zu aussagefdhigen Ergebnissen kommen. Dabei spielen vor
allem die externen Effekte eine Rolle, auf deren negative Variante in
Form von ,,Social Costs“ im folgenden ndher eingegangen werden soll.

Zunichst wird untersucht, inwieweit solche , Social Costs“ auch in
Entwicklungslandern von Bedeutung sind. Es schlieBen sich sodann
Uberlegungen an, ob derartige negative externe Wirkungszusam-
menhénge in den entwicklungspolitischen Entscheidungsalternativen
voll bertiicksichtigt werden sollen. Es wird dabei versucht, der Forderung
Alchians zu entsprechen, der als eine grundlegende Voraussetzung fiir
die Aussagekraft von Kosten-Effizienz-Analysen herausstellte, daf3 ,,the
appropriate criteria of cost and of effectiveness be used and that all costs
and predictable effects of the relevant decision be given their appropri-

4 Vgl. dazu St. Enke (Hrsg.): Defense Management. Englewood Cliffs 1967,
insbesondere dort A. A. Alchian: Cost Effectiveness of Cost Effectiveness,
S.74ff.; H. C. Recktenwald: Effizienz und innere Sicherheit. In: Kyklos,
vol. XX (1967), S. 607 ff.

5 Vgl. M. L. Weidenbaum: Economic Analysis and Government Expenditure
Decisions. In: Finanzarchiv, N. F. Bd. 25 (1966), S. 464 f1.

8 Vgl. dazu als theoretische Grundlage St. A. Marglin: Public Investment
Criteria. Benefit-Cost Analysis for Planned Economic Growth. London 1967;
K. Billerbeck: Kosten-Ertrags-Analyse. Ein Instrument zur Rationalisierung
der administrierten Allokation bei Bildungs- und Gesundheitsinvestitionen.
Berlin 1968; natiirlich findet das Konzept auch in Entwicklungsldndern in
seinem urspriinglichen Anwendungsbereich, der Bewéasserungswirtschaft und
FlufBregulierung, Verwendung. Vgl. z. B. B. Singh und S. Misra: Benefit Cost
Analysis of the Sarda Canal System. Bombay u. a. 1965; dazu auch die Kritik
von N. V. Sovani (The Indian Economic Journal, vol. XIII (1966), S. 568 ff.), in
der er auf die Problematik der Wahl der Bewertungsgrélen aufmerksam
macht.

7 A. R. Prest and R. Turvey, a. a. O., S. 683.
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ate weight in choice“®. SchlieBlich werden die Beriihrungspunkte zwi-
schen dem Social-Cost-Problem und der Kosten-Ertrags-Analyse auf-
gezeigt.

IL

Die potentielle Bedeutung negativer externer Effekte im Gesell-
schaftsprozeB ist eine nicht wegzudenkende Tatsache. Die aktuelle Kon-
zentration auf die Probleme der Umweltforschung und Milieuhygiene
zeigen, daf} die Problematik der Stérung des 6kologischen Gleichgewichts
sowie der Verfilschung der gesamtwirtschaftlichen Allokation durch das
Auftreten von externen Nebenwirkungen und deren ungeniigende Erfas-
sung im marktwirtschaftlichen Proze die Aufmerksamkeit der breiten
Offentlichkeit erregt. Konkret sind der bedrohliche Giftalarm am Rhein,
1969 ausgeldst durch die unkontrollierte Einleitung von Chemikalien,
die intensiven Quarantidnevorkehrungen fiir die Mondastronauten zur
Verhinderung der Einschleppung von Fremdbakterien sowie die Auf-
stellung einer Laser-Kanone in Duisburg zur Messung und Kontrolle
der Luftimmission bezeichnende Anhaltspunkte fiir den Umfang mdg-
licher extern verursachter Schiden, die Notwendigkeit von vorbeugen-
den Mafinahmen und die Kosten fiir die Konstruktion und Installation
von Kontrollinstrumenten. Dabei konnen die externen Nebenwirkungen
zunéchst grob wie folgt definiert werden ,,as the impacts of the activities
of households, public agencies, or enterprises upon the activities of other
households, public agencies, or enterprises which are exerted otherwise
than through the market. They are, in other words, relationships other
than those between buyer and seller*®.

Solche negativen externen Effekte spielen auch in Entwicklungsldn-
dern eine wichtige Rolle". Sie erfordern dort die besondere Aufmerk-
samkeit der wirtschaftspolitischen Instanzen; denn diese Linder stehen
besonderen Knappheitssituationen gegeniiber, die eine optimale Res-
sourcenallokation dringlich macht. Im Rahmen der entwicklungspoli-
tischen Analyse erscheint dabei die Behandlung der ,external dis-
economies“ insofern vorrangig, als durch deren Auftreten nicht nur die
Erreichung des Wohlfahrtsoptimums gefdhrdet, sondern vor allem der
tatsédchlich erreichte Wohlstand einiger Wirtschaftssubjekte beeintrach-
tigt wird. Denn wihrend die Nichtberiicksichtigung von ,external econ-
omies“ in der Wirtschaftlichkeitsrechnung zwar Opportunitdtskosten
entstehen 148t, weil eine mdgliche Wohlstandsverbesserung nicht
realisiert wird, bedeuten ,external diseconomies“ fiir die Betroffenen

8 A. Alchian, a. a. 0., S. 75.

® R. Turvey: Side Effects of Resource Use. In: H. Jarrett (Hrsg.): Environ-
mental Quality in a Growing Economy. Baltimore 1966, S. 47.

10 Vgl. dazu Chr. Uhlig: Das Problem der Social Costs in der Entwick-
lungspolitik. Eine theoretische und empirische Analyse. Stuttgart 1966, S. 4 ff.
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direkt fiihlbare Nachteile, die sie — selbst bei Verbesserung der Gesamt-
wohlfahrt — verteilungsmifBig schlechter stellen. In Entwicklungslén-
dern hat das eine besondere Bedeutung, weil dort viele Wirtschafts-
subjekte an der Grenze des Existenzminimums leben, so daB schon eine
marginale Verschlechterung des individuellen Lebensstandards bedenk-
liche Folgen haben kann.

Als wichtiger Teil der external diseconomies sind die Social Costs auf-
zufassen. Allerdings werden unter diesem Begriff, der hier im Sinne
»,sozialer Zusatzkosten“!! verstanden wird, ganz unterschiedliche
Phinomene subsumiert. Kapp zdhlt darunter z.B. ,a variety of ,dis-
economies’, increased risks and uncertainties which may extend far into
future“’®. Andere sehen auch induzierte Folgekosten einer Produktion,
z.B. in Form von zusétzlichen Infrakosten, erh6hte Sozialleistungen im
Zusammenhang mit der wirtschaftlichen Aktivitdtsentfaltung oder ganz
allgemein Kosten der Wirtschaftspolitik, wie Subventionen und andere
Ausgaben zur Erhaltung der gesellschaftlichen Ordnung, als relevant
an'. Auch soziale Opportunitdtskosten werden teilweise in das Kon-
zept einbezogen. Eine weitere umstrittene Frage ist, inwieweit neben
den aufgrund auBlermarktmaiBiger, technischer Interdependenzen ent-
stehenden technologischen externen Effekten negativer Art auch ent-
sprechende monetire Effekte, die sich in Form von Preis- und Geld-
kostenverdnderungen aufgrund marktmaiBiger Beziehungen ergeben,
als Social Costs zu bezeichnen sind*.

Zu dieser speziellen Frage der Abgrenzung, die insofern von erheb-
licher Bedeutung ist, als damit auch iiber das Ausmafl des Phénomens
der Social Costs entschieden wird, gibt es eine ausfiihrliche Auseinan-
dersetzung, die an die Aussagen Pigous und vor allem A.A.Youngs
ankniipft. Ergebnis ist die Feststellung, dafl nur die aufgrund aufler-
marktméBiger Interdependenzen entstandenen ,technological external

11 Im Sinne von E. Lauschmann: Zur Frage der social costs. In: Jahrbuch
fiir Sozialwissenschaft. Bd. 4/10 (1959), S. 202 und 205; H. Jirgensen: Private
und soziale Kosten. In: E. v. Beckerath, H. Giersch, H. Lampert (Hrsg.): Pro-
bleme der normativen Okonomik und der wirtschaftspolitischen Beratung.
Berlin 1963 S. 247; dazu auch J. Werner: Zur Problematik der sozialen Kosten.
In: Weltwirtschaftliches Archiv. Bd. 98 (1967 I), S. 92 ff.

12 K. W. Kapp: Social Costs and Social Benefits. In: E. v. Beckerath,
H. Giersch, H. Lampert, a. a. O., S.185; dazu auch ders.: Volkswirtschaftliche
Kosten der Privatwirtschaft. Tiibingen—Ziirich 1959; ders.: Art. ,,Sozialkosten®.
In: HASW Bd. 9, Stuttgart—Tiibingen—Gottingen 1956, S. 524 ff.; in diesem
Sinne auch B. Link: Social Costs. Die Losung der social costs als Ansatz einer
Theorie der Wirtschaftspolitik. Bern 1969.

13 Vgl. dazu die kritischen Hinweise bei W. Michalski: Grundlegung eines
operationalen Konzepts der Social Costs. Tiibingen 1965, S. 120 ff.

14 Ankniipfung an Uberlegungen von T. Scitovsky: Two Concepts of
External Economies. In: Journal of Political Economy, vol. LXII (1954),
S. 144 ff.
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diseconomies* unmittelbare Abweichungen zwischen dem privaten und
dem sozialen Nettoprodukt (auf die Investition bezogen) bzw. den ent-
sprechenden realen Kosten (auf die Produktion bezogen) hervorrufen.
Die ,pecuniary external diseconomies“ {iben dagegen auf die realen
Vorginge keine unmittelbaren Wirkungen aus, sondern treten in der
Form von Renten oder Transfers in Erscheinung'. Diese Art der
external diseconomies beeinfluft demnach zunéchst nicht die Produk-
tionsfunktion, sondern die Gewinnfunktion der Marktkontrahenten®.
Die Verschlechterung von Marktchancen der betroffenen Marktteilneh-
mer bedarf jedoch einer vollig anderen wirtschaftspolitischen Beurtei-
lung als die zusétzliche reale Belastung, die sich fiir die an der diese
Kosten verursachenden Produktion wie auch am Marktgeschehen iiber-
haupt nicht Beteiligten ergibt. Zu dhnlichen SchluBfolgerungen hin-
sichtlich der Relevanz der technologischen und monetédren ,,spillovers*
ist man auch bei Uberlegungen iiber die Behandlung von externen
Effekten in der Kosten-Ertrags-Analyse gekommen. So weisen Prest und
Turvey darauf hin, daB bei 6ffentlichen Investitionsprojekten nur die-
jenigen externen Effekte beriicksichtigt werden sollten, die die phsy-
sischen Produktionsvoraussetzungen anderer Produzenten oder die Be-
diirfnisbefriedigung der Konsumenten verindern. Reine Transfer- oder
Verteilungsprozesse aufgrund von Preisverdnderungen sollten dagegen
unberiicksichtigt bleiben"’.

Geht man davon aus, daB Social Costs die reale Differenz zwischen
betrieblichen Einzelkosten und gesellschaftlichen Gesamtkosten im Zu-
sammenhang mit der Giiter- und Leistungserstellung, also einen realen
Wertverzehr, ausdriicken sollen, so sind nur die externen Belastungen
aufgrund der auBermarktmaéaBigen technologischen Interdependenzen in
die Betrachtung einzubeziehen. Die monetdren externen Belastungen
wie auch die Folgekosten fallen nicht unter den Begriff's. Social Costs
sind folglich, dem tiiblichen Kostenbegriff entsprechend, die von Produk-
tionsunternehmungen privatwirtschaftlicher oder offentlicher Art im
Zusammenhang mit einem Produktionsprozel unmittelbar veranlaBiten,
aullermarktméfBigen externen Belastungen, die bei Dritten — Haushal-
tungen, Unternehmungen oder der Gemeinschaft — real entstehen. Da-
bei beriicksichtigen die verursachenden Wirtschaftssubjekte diese exter-
nen Kosten nicht in ihrer Wirtschaftlichkeitsrechnung, wiahrend die

15 Vgl. B. Fritsch: Private und volkswirtschaftliche Kosten. In: E. v. Becke-
rath, H. Giersch, H. Lampert, a. a. 0., S.215f.; W. Michalski, a.a.O., S. 84 f{.;
hinsichtlich der Situation in Entwicklungsldndern: Chr. Uhlig, a. a. O., S. 40 {f.

18 ygl. T. Scitovsky, a. a. O., S. 146.

17 Vgl. A. R. Prest and R. Turvey, a. a.O., S. 688; dazu auch R. N. McKean:
Efficiency in Government through Systems Analysis, a. a. O., S. 136 fi. McKean
148t einige Ausnahmen der Regel zu. Vgl. G. Elsholz, a. a. O., S. 292.

18 Vgl. dazu W. Michalski, a. a. O., S. 108 ff.
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Tréager der Kosten nicht an dem die Belastungen hervorbringenden
Leistungsergebnis beteiligt noch in sonstiger Form fiir ihre EinbuBen
kompensiert werden.

Diese Beschrankung des Social-Cost-Konzepts schlieit zwar viele
spektakuldre Fille aus. Doch 148t sich zeigen, daB die auBermarkt-
mafBigen Interdependenzen umfangreich genug sind und die Analyse der
Social Costs eine sehr wichtige Rolle bei der Projektanalyse und
-evaluierung zu spielen hat. Man muB dabei zu dem SchluB kommen
»that rational development planning requires careful prior research in
order to determine beforehand the relevant technological and social
interdependencies with a view to exploring possible alternative courses
of action and project design“*®.

IIL

Die von Salin geforderte ,praktische Bedeutung® der Social Costs®
148t sich auch fiir die Entwicklungsldnder nachweisen. Mit der Aus-
weitung der wirtschaftlichen Aktivitdt und der Diversifizierung der
Strukturen gewinnen die auBermarktmaiBigen, technologischen Inter-
dependenzen eine zunehmende Relevanz. Es mufl dabei grundsétzlich
erkannt werden, daB ,underdeveloped countries have their own ways of
producing important social costs. The systematic use of the concept of
social costs as an analytical instrument for the determination of causal
interdependencies within the context of the development process is
therefore an important research task likely to yield new knowledge
relevant both for the definition of social costs and the formulation of
development strategies and policies“*. Die konkrete Analyse der
Kausalzusammenhénge in Entwicklungsldndern kann dabei von den aus
den entwickelten Lédndern bekannten Phinomenen, wie der Wasser- und
Luftverschmutzung oder den Interdependenzen im Verkehrsbereich,
ausgehen. Aber in den sich entwickelnden Léndern spielen auch Inter-
dependenzformen eine Rolle, die spiter im fortgeschrittenen Stadium
der Wirtschaftsentwicklung nur noch geringe Bedeutung haben. So kann
z. B. in einem Entwicklungsland infolge der fehlenden fluBunabhéngigen

19 K. W. Kapp: On the Nature and Significance of Social Costs. In: Kyklos,
vol. XXII (1969), S.341. In diesem Beitrag setzt sich Kapp mit den Thesen
Michalskis und meinen eigenen zum Problem der Social Costs auseinander.
Kapp hat 1965 iibrigens eine Studie iiber ,,Social Costs in Economic Develop-
ment*“ veréffentlicht, die v6llig unabhéngig von der Arbeit des Verfassers fast
die gleichen Bereiche fiir die Entstehung von Social Costs in Entwicklungs-
landern aufzeigt. Vgl. K. W. Kapp: Social Costs in Economic Development,
In: G. P. Siwat et al.: Economics and Development. Quezon City 1965, Kap. 12.

20 Vgl. dazu E. Salins Vorwort zu K. W. Kapp: Volkswirtschaftliche Kosten
der Privatwirtschaft, a. a. O., S. VII.

2t W. K. Kapp: On the Nature and Significance of Social Costs, a.a.O.,,
S. 340.
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Wasserversorgung mancher Dorfer schon eine einzelne Fabrik, die rela-
tiv geringfiigige Abwassermengen in den FluB3 ablaBt, die Anlieger mit
erheblichen externen Schiden belasten. Wichtig ist auch die Beachtung
der besonderen klimatischen und Gkologischen Gegebenheiten in vielen
Entwicklungsldndern, wodurch einige in den Industrieldndern ganz
unbekannte oder irrelevante Kausalzusammenhénge Bedeutung erlan-
gen. Beispielsweise hat eine Waldabholzung in den Tropen bei ungenii-
genden Schutzvorkehrungen eine wesentlich schnellere und griind-
lichere Bodenzerstorung als in geméBigten Breiten zur Folge. Bei der
Errichtung von Bewésserungs- und Staudammanlagen mufl in potentiel-
len Gefdhrdungsgebieten als direkte Folge des Projekts mit der Mog-
lichkeit erhéhter Krankheitsverbreitung, z.B. von Malaria, Schlaf-
krankheit, Bilharziose oder FluBblindheit, gerechnet werden. Dabei
konnen nicht nur unzweckméfBig angelegte Kanile oder Wasserreser-
voirs, sondern schon kleine Wasserlachen, die moglicherweise im Zuge
der Bauvorhaben entstanden und nicht beseitigt worden sind, als Brut-
platze fiir die Moskitos zur Malariainfizierung dienen.

Wichtige Bedeutung haben technologische Interdependenzen mit der
Folge von externen Schiden besonders in der Land- und Forstwirt-
schaft. Fehlende oder ungeniigende Schidlingsbekdmpfung beeintrich-
tigt in Anbaugebieten mit gestreutem Eigentum die Kulturen der
anderen Anlieger. Ein vielfach gravierendes Problem ist die unsach-
gemifle Bodenbearbeitung und die fehlende Bodenkonservierung, die
zu ausgedehnten schéddlichen Nebenwirkungen fiir benachbarte Anlieger
wie auch fiir die Allgemeinheit filhren kann. Denn die wahllose Ver-
nichtung der Bodenvegetation, ungeniigender Windschutz, unsach-
gemifBe Anlage von Feldern an Hanglagen, Uberstockung der Weiden
fiihren zu Bodenverschlechterungen und vor allem zur Bodenerosion.
Dadurch ausgelste Bodenverschiittungen, Feldverwehungen, Bach- und
FluBversandungen koénnen Dritten betrichtliche Social Costs verur-
sachen. Die FluBversandung fiihrt z. B. zur Erhéhung der Hochwasser-
gefahr, zur Beeintrichtigung von Bewd&sserungssystemen, zur Behinde-
rung der FluBschiffahrt sowie zur vorzeitigen Verschlammung von
kiinstlichen Wasserreservoirs. Derartige Schdden brauchen iibrigens
durchaus nicht nur durch die traditionale Landbewirtschaftung aus-
geldst zu werden. Die unkritische Anwendung moderner landwirtschaft-
licher Methoden in den Tropen, wie der ungepriifte Einsatz von Pfliigen
und anderen Maschinen, Vernachlidssigung der Diingung, fehlende
Bodenuntersuchungen, kénnen ebenfalls erheblich zur Bodenbeeintrich-
tigung mit den geschilderten Folgen beitragen. Als warnendes Beispiel
sei hier auf Erfahrungen in den weiflen Siedlungsgebieten Ost- und
Siidafrikas verwiesen®.

22 Die Europder erwiesen sich hiufig als fiir die Bewirtschaftung tro-
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Typische externe Schadensverursachungen entstehen in der Bewésse-
rungswirtschaft durch die unsachgemifie Erstellung von Drénage-
systemen, durch falsche Bewisserung oder durch Nutzung ungeeigneter
Boden. Infolge des fehlenden Wasserablaufs wird eine Erhohung des
Grundwasserspiegels ausgelost, die bei anderen Anliegern zur Versump-
fung und Versalzung von Nutzbdden, zur Beeintrachtigung von Wasser-
quellen oder zur Schidigung von Hausern und Anlagen infolge erhohter
Bodenfeuchtigkeit fithren kann. Den Betroffenen entstehen dadurch im
allgemeinen hohe Vermeidungskosten, wenn nicht sogar Nutzflichen
vollig aufgegeben werden miissen.

Nun sollte man annehmen, da8 wegen der Bekanntheit solcher Inter-
dependenzen, einmal aufgrund der Erfahrungen in den Industrieldn-
dern, zum anderen aufgrund der auch in manchen Entwicklungsldndern
seit langem nachgewiesenen Schadenszusammenhénge, dort solche
potentiellen Schadensmoglichkeiten beriicksichtigt wiirden. Kapp hat
aber z. B. hinsichtlich der Verbindung zwischen Malariaverbreitung und
der Errichtung von Bewdésserungssystemen fiir den Fall Indiens darauf
verwiesen, daf trotz der dort seit 100 Jahren bekannten und erforschten
Schadenszusammenhénge selbst bei einigen modernen Anlagen keine
entsprechenden SchutzmafBnahmen getroffen worden sind®.

Ein besonderer Aspekt hinsichtlich der externen Schadensverur-
sachung ergibt sich dadurch, daB in den Entwicklungsldndern die Ein-
leitung wirtschaftlicher oder politischer MaBnahmen im allgemeinen auf
recht komplexe Sozialstrukturen trifft, die von besonders engen Inter-
dependenzen gekennzeichnet sind*. Die Unkenntnis der besonderen
Eigenarten in der gesellschaftlichen Struktur mancher Gebiete kann
deshalb dazu fiihren, daB bestimmte MaBnahmen fiihlbare externe
Beeintrachtigungen im sozialen Bereich ausldsen.

Solche hiufig in psychologische Kategorien einzuordnende Vorginge
sind allerdings nur schwer exakt meBbar®. Hier ergibt sich die auch aus
der Cost-Benefit-Analyse bekannte Problematik im Zusammenhang mit
der Beriicksichtigung der ,intangibles“. Eine Vermischung mit den aus-

pischer Béden vollig unvorbereitet. Vgl. dazu G. H. T. Kimble: Tropical
Africa Bd. 1. New York 1960, S. 144 ff.; Lord Hailey: An African Survey. Rev.
Ed. London, New York, Toronto 1957, S. 1016 ff., 1028 ff., 1041 {£.

28 Vgl. K. W. Kapp: River Valley Development Projects: Problems of Eva-
luation and Social Costs. In: Kyklos, Bd. XII (1959), S. 598 f.

24 Vgl. dazu fiir Afrika: G. Hunter: The New Societies of Tropical Africa.
London, New York, Ibadan 1962, S. 11 und S. 26 £.

25 Das darf sicherlich nicht — worauf Kapp besonders hinweist — zur
Vernachlissigung der Effekte fiihren. Aber es mufl eine sehr eingehende Er-
fassung und Priifung hinsichtlich ihrer echten Bedeutung und Relevanz er-
folgen. Vgl. dazu K. W. Kapp: On the Nature and Significance of Social Costs,
a.a. 0, S. 339.
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geklammerten Sekundidrwirkungen ist ebenso moglich®. Es ist deshalb
genau zu priifen, inwieweit in solchen Fillen der Tatbestand der Social-
Costs-Verursachung erfiillt ist. Um relevante qualitative Zusammen-
hinge, die sich der Quantifizierung entziehen, in der Analyse beriicksich-
tigen zu konnen, sollten sie als Erinnerungsposten ,unter dem Strich“,
etwa in der Form der fiir die Beurteilung qualitativer Auswirkungen
von Projekten verwendeten Plus-Null-Minus-Klassifikation, vermerkt
werden®,

IV.
Messung und Bewertung von Social Costs stellen — wie in den
Industrieldndern — auch die wirtschaftspolitischen Instanzen der

Entwicklungslénder vor schwerwiegende Probleme. Projektbezogene
Kostenrechnungen sind im allgemeinen nur durch empirische Fall-
studien mdglich. Entscheidend ist zunidchst grundsitzlich die Erfor-
schung relevanter Interdependenzen und Schadenszusammenhénge, da-
mit liberhaupt eine Bertlicksichtigung der Phidnomene in der Wirtschaft-
lichkeitsrechnung versucht werden kann. Fiir die Abgrenzung von kon-
kreten Schadensféllen ist dabei die Erarbeitung von Mindeststandards
niitzlich. Die Kostenmessung wird sich in vielen Fillen nur indirekt
durch Heranziehung der den Betroffenen entstandenen Abwehrkosten
vornehmen lassen, die — wie auch die Vermeidungskosten — nicht
immer die gesamten Social Costs darstellen. Auch die Zurechnung auf
den Verursacher ist oft nicht eindeutig méglich. So ist z. B. die Boden-
erosion sicher nicht allein wirtschaftsbedingter, sondern auch natiir-
licher Art, ganz abgesehen davon, daBl eine Vielzahl von Verursachern
beteiligt ist. Hdufig lassen sich als Hilfsmittel fiir die Schatzung des
Umfangs der Social Costs, die wesentlich durch die Wirtschaftsprak-
tiken einzelner, eines ganzen Wirtschaftsbereiches oder einer Gruppe
ausgelost werden, auch die dem Staat im Rahmen des 6ffentlichen Haus-
haltes anfallenden Kosten zur Vermeidung und Behebung von Schiden
sowie zur Unterstiitzung von extern Geschidigten heranziehen®. Hier-
bei handelt es sich dann hiufig um ,konsekutive“ Social Costs, auf
deren Bedeutung Rohde seinerzeit besonders hingewiesen hat®.

26 Hierher gehoren z.B. langfristige Strukturverinderungen, wie Land-
Stadt-Wanderungen, soziale Desintegration, Konkurrenzierung und Vernich-
tung handwerklicher Techniken. Beispiele dazu bei Chr. Uhlig, a. a. O., S. 43 ff.;
zum Problem der Folgewirkungen der kolonialen ErschlieBung: H. Kérner:
Die Folgen kolonialer Herrschaft. In: Zeitschrift fiir die gesamte Staats-
wissenschaft, 119. Bd. (1963), S. 458 ff. )

27 In Anlehnung an das aus der Cost-Benefit-Analyse bekannte Schema.
Vgl. dazu K. Billerbeck, a. a. O., S. 252 f.

28 Vgl. Chr. Uhlig, a. a. O., S. 58 ff.

2 Vgl. K. E. Rohde: Schiadigungen der Gesellschaft durch Begleiterschei-
nungen privater Produktion. In: Ordo, Bd. 11 (1959), S. 154.

10 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 59
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Zum Beweis fiir die tatsichliche Relevanz von Social Costs seien
einige Quantifizierungen versucht. Kapp hat aufgrund einschlédgiger
indischer Studien aufgezeigt, welche Kostenbelastungen einer Familie
durch Malariafélle in neuerlich bewésserten Gebieten entstehen kénnen.
In Féllen, in denen keine VerhiitungsmaBnahmen durch den Projekt-
triger getroffen wurden, ergaben sich pro Familie Belastungen in Hohe
von 1053 Rs pro Jahr in Form von zusitzlichen Ausgaben und Einkom-
mensausfall. Wurde jedoch eine vorsorgliche DDT-Spriihung vorgenom-
men, reduzierten sich die Belastungen pro Familie auf nur 126 Rs. Der
Unterschiedsbetrag von 926 Rs. bringt den betroffenen Familien zweifel-
los eine wesentliche Wohlstandsverbesserung®.

Ein anderes Beispiel fiir die Hohe der Kosten, die durch die Abwehr
von extern verursachten Schidden entstehen, sind entsprechende Aus-
gaben zur Beseitigung solcher Schiden im Rahmen der Durchfiihrung
des Damodar-Valley-Projektes in Indien. Dort muBten z.B. fiir die
Bodenkonservierung und Aufforstung von Wassereinzugsgebieten, die
weitgehend durch anthropogen ausgeloste Bodenerosion geschadigt
waren, etwa 19%o der gesamten Investitionsausgaben ausgegeben wer-
den®.

Alsder Gemeinschaft aufgrund der traditionalen Art der Bodennutzung
zur Last fallende Social Costs seien hier z.B. die fiir die Bekdmpfung
der weitgehend wirtschaftsbedingten Bodenerosion eingesetzten Aus-
gaben in den Entwicklungspldnen Kenias fiir die Zeit von 1946—1963
angefiihrt. Sie machten immerhin 5 %o der gesamten fiir die Modernisie-
rung der Landwirtschaft geplanten Ausgaben aus. Auch im Rahmen des
britischen Colonial and Welfare Schemes wurden in der Zeit von
1946—58 119 der Investitionen fiir die Landwirtschaft fiir gleichartige
MaBnahmen aufgewendet. Im franzésichen ,Plan de Constantine“ fiir
die Entwicklung Algeriens von 1960 sollten fiir spezielle Zwecke des
Bodenschutzes und der Bodenwiederherstellung 10 %o der fiir die Ent-
wicklung der Landwirtschaft (ohne Bewésserungswirtschaft) vorgesehe-
nen Mittel bereitgestellt werden®. Im Rahmen des vierten Fiinfjahres-
planes fiir Indien war geplant, fiir MaBnahmen der Bodenkonservierung
und der Riickgewinnung versalzten und versumpften Landes immerhin
119 der Ausgaben fiir landwirtschaftliche Programme bzw. 1,3 % der
gesamten Planausgaben einzusetzen. Dabei sollten u. a. MaBnahmen der
systematischen Weidekontrolle und der landwirtschaftlichen Unter-
weisung eingeleitet werden, wofiir allein etwa 3400 landwirtschaftliche

30 Vgl dazu: K. W. Kapp: River Development Projects, a. a. O., S. 600.

31 vgl. UN, ECAFE: A Case Study of the Damodar Valley Corporation and
its Projects. Bangkok, 1960, S. 73 ff.

32 Vgl. zu den Berechnungen und Quellen Chr. Uhlig,a.a. O.,S. 118 £.
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Fachkrifte ben6tigt werden®. Wenn auch nur ein Teil dieses Mittel-
einsatzes als Social Costs aufgrund wirtschaftsbedingter landwirtschaft-
licher Téatigkeit angesehen werden kann, so handelt es sich dabei doch
um durchaus ernstzunehmende Betrdge. Die externe Schadensverur-
sachung durch schlechte einzelwirtschaftliche Landwirtschaftstechnik
belastet das offentliche Budget mit erheblichen Vermeidungs- oder
Restaurierungsausgaben. Diese werden notwendigerweise dem Investi-
tionshaushalt fiir neue Projekte entzogen.

V.

Wenn auch die Frage der genauen Quantifizierung und Zurechnung
nicht in allen Féllen befriedigend gel6st werden kann, so vermittelt das
Social-Costs-Konzept doch konkrete Anhaltspunkte, wo und in welchem
Ausmaf der einzelwirtschaftliche Entscheidungs- und Steuerungsproze3
zu Fehlleistungen fiihrt. Die erfolgreiche Aufdeckung der Verur-
sachungszusammenhinge und der effektive Nachweis von Social Costs
liefert den wirtschaftspolitischen Instanzen eine Basis fiir die Begriin-
dung ihrer Eingriffe, die der Vermeidung solcher Schiden dienen
konnen. Ganz allgemein 148t sich die SchluB3folgerung ziehen, daB jedes
neue Projekt — sei es nun privater oder staatlicher Art — von vorn-
herein sorgfiltig auf die von ihm méglicherweise ausgehenden externen
Schadenswirkungen hin zu untersuchen ist. Denn in der Mehrzahl der
Félle liegen die Kosten fiir eine wirksame Vermeidungsvorsorge be-
trachtlich niedriger als die spiter verursachten und — wenn mog-
lich — zu beseitigenden Social Costs. Durch eine Beriicksichtigung und
Verursachungszurechnung von moglichen negativen externen Neben-
wirkungen in der Wirtschaftlichkeitsrechnung kann sich natiirlich in
manchen Féllen eine Verschiebung der Investitionsprioritdten ergeben.
Doch es besteht insgesamt die Chance, daB der gesamtwirtschaftliche
Effekt der Investitionen gesteigert wird, ein Ergebnis, das gerade in den
Entwicklungslédndern von groBer Bedeutung ist®.

Allerdings stellt die Frage der Internalisierung der Social Costs in die
Kostenrechnung des Verursachers die wirtschaftspolitischen Instan-
zen, vor allem in Entwicklungslindern, hdufig vor schwierige Ent-
scheidungsprobleme. Diese dem Verursachungsprinzip entsprechende
Zurechnung der Social Costs unterstiitzt zwar den Weg zu einer den
echten Knappheitsverhéltnissen angemessenen Allokation der Ressour-
cen, sie kann aber auch weitgehende gesamtwirtschaftliche Konsequen-
zen mit sich bringen. Manche Unternehmung diirfte z.B. durch eine

38 Vgl. Government of India, Planning Commission: Fourth Five Year
Plan. A Draft Outline. Delhi 1966, S. 73 u. 92 f.
34 Vgl K. W. Kapp: Social Costs and Social Benefits, a. a. O., S. 208.
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solche Internalisierung gezwungen werden, aus dem Markt auszuschei-
den. Dieses Resultat entspricht zwar vollig den Zielprdmissen hinsicht-
lich der Verwirklichung des gesamtwirtschaftlichen Optimums, da der
Weg frei gemacht werden soll fiir produktivere Kombinationen. Es stellt
sich aber die Frage, ob die wirtschaftspolitischen Instanzen, vor allem in
Entwicklungslédndern, auch nur friktionelle Beschaftigungsschwankun-
gen, die durch die Internalisierung der verursachten Social Costs aus-
gel6st werden konnten, in Kauf nehmen wollen bzw. konnen. Als Alter-
native wiirde sich die Frage anbieten, ob sie eventuell bereit waren, die
Lasten in Form von Ausgleichszahlungen an die Kostentrager bzw. von
Vermeidungszuschiissen an die Verursacher selbst zu libernehmen, oder
ob sie es im Interesse des gesamtwirtschaftlichen Ablaufs hinnehmen,
daB Dritte mit derartigen externen Kosten belastet werden, ohne eine
Kompensation zu erhalten.

Fiir eine Entscheidungsinstanz in einem Entwicklungsland ist diese
Wahl besonders schwierig. Aufgrund der allgemein schwachen wirt-
schaftlichen Aktivitdt wird ihr daran gelegen sein miissen, die bestehen-
den Produktionsprozesse, vor allem im sogenannten modernen, mone-
tarisierten Sektor, zu erhalten. Dieser Wunsch ist weiterhin damit
begriindbar, dafl dort auch selbst im modernen Sektor die Umstellungs-
fahigkeit der Wirtschaft infolge der absoluten Knappheit an Unterneh-
mern und der relativ geringen unternehmerischen Mobilitdt noch nicht
sehr grof} ist. Die Investitionsfdhigkeit der Unternehmer und das damit
verbundene technische ,know-how* ist nicht nur relativ begrenzt, son-
dern auch eng mit dem jeweils durchgefiihrten ProzeB verbunden und
nicht beliebig auf neue Produktionskombinationen iibertragbar®. Infol-
gedessen herrscht bei Beendigung eines bestimmten Produktionsprozes-
ses keineswegs die GewiBheit, da sich unmittelbar neue Kombinationen
verwirklichen lassen, ganz abgesehen davon, dafl die Chancen fiir
realisierbare neue Projekte durchaus nicht so sehr im Uberflul vorhan-
den sind. Es besteht vielmehr die Gefahr, daB sowohl die fiir einen
ProzeB} verfiigbare Investitionsfdhigkeit als auch das eingesetzte Kapital
nach Beendigung des produktiven Engagements in unproduktiven

35 Vgl. dazu A. O. Hirschman: Die Strategie der wirtschaftlichen Entwick-
lung (1958). Stuttgart 1967, S.33ff.; zur unternehmerischen Mobilitat S.36;
dazu auch H. G. Aubrey: Investment-Decisions in Underdeveloped Countries.
In: D. E. Novack and R. Lekachman (Hrsg.): Development and Society. New
York 1964, S. 97 f. Aubrey weist insbesondere darauf hin, daf$ in den Entwick-
lungsldndern die Moglichkeit fiir notwendige ,pre-investment-studies” weit-
gehend fehlen, so daf3 die Einleitung neuer Produktionsprozesse hédufig duerst
riskant ist. Zur Knappheit von Unternehmern mit Hinweis auf die Ursachen
der haufigen Monopolbildung W. A. Lewis: Die Theorie des wirtschaftlichen
Wachstums. Tiibingen—Ziirich 1956, S.105f.; als allgemeine Auseinander-
setzung: G. Eisermann: Die Rolle des Unternehmers in den Entwicklungslén-
dern. In: G. Eisermann (Hrsg.): Soziologie der Entwicklungslédnder. Stuttgart
u. a. 1968, S. 69 ff., insb. S. 97.
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Tétigkeiten oder Anlagen versickert. Die Folge wire dann tatsédchlich
eine Beeintrédchtigung der Gesamtbeschédftigungssituation, die sogar nicht
nur friktioneller Art sein diirfte. Es mufl also aus dieser Sicht sehr
genau abgewogen werden, ob hier nicht entweder die Kosteniibernahme
durch den Staat oder die Kostenabwilzung auf Dritte akzeptiert wer-
den kann.

Unter Beriicksichtigung der strukturellen Gegebenheiten vieler Ent-
wicklungsldnder konnte man hinsichtlich der Frage der Internalisierung
bzw. Vermeidung von Social Costs noch gewisse verfeinerte Eingriffs-
regeln formulieren. Wenn man vom dualistischen Charakter der Wirt-
schaft der Entwicklungslidnder ausgeht, kann man der These folgen, daf3
der traditionale Sektor durchaus iiber mobilisierbare Ressourcen —
z.B. in der Form von ,frustrierten Ersparnissen“ im Sinne Hirsch-
mans — verfligt, dagegen aber eine mangelnde Investitionsfdahigkeit
aufweist. Der moderne wachstumsbestimmende Sektor besitzt dagegen
ein bestimmtes — wenn auch noch zu geringes — Maf an Investitions-
fahigkeit, knapp sind dagegen die verfligbaren ,modernen“ Finanzie-
rungsmittel®, Aufgabe muB es also sein, die Wirtschaftskraft des
modernen Sektors zu stirken. Steht nun eine Internalisierung von Social
Costs zur Debatte, so 148t sich unter Umstédnden dafiir plddieren, diese
nicht vom Verursacher, sondern vom Belasteten tragen zu lassen, weil
dadurch indirekt ein ProzeB der Stirkung des modernen Sektors der
Volkswirtschaft ausgelost werden koénnte: Der im traditionalen Sektor
von den externen Schiden Betroffene wiirde zur Mobilisierung eigener
Ressourcen veranlafit werden, um eine Schadensabwehr zu erreichen. Er
triige dadurch dazu bei, Finanzierungsmittel im ,modernen“ Sektor
einzusparen.

Hierzu ein Beispiel: Die Abwassereinleitung in einen Flu} durch eine
Fabrik fiihrt u. a. zu externen Schédigungen der fluBabwairts liegenden
Wassernutzer. Nach dem Prinzip der Internalisierung der Social Costs
durch den Verursacher miiite der Fabrik die Reinigung ihrer Abwisser
aufgetragen werden. Das wiirde diesen Betrieb des modernen Sektors
aber mit erh6hten Ausgaben von Investitionsmitteln, die knapp sind,
belasten. Wenn nun stattdessen erreicht werden konnte, dafl die geschi-
digten FluBanlieger unter Einsatz eigener nicht voll genutzter Ressour-
cen, z. B. Arbeit, sich durch den Bau von Brunnen oder Wasserleitungen

3 Vgl. dazu das Modell bei A. O. Hirschman, a.a.O., S.32ff.; er kenn-
zeichnet die Situation in einem Entwicklungsland damit, da8 dort das Investi-
tionsvolumen des modernen Sektors kleiner ist als die in der gesamten Wirt-
schaft vorhandenen Ersparnisse. Bezeichnet v den Koeffizienten fiir die
Investitionsfahigkeit, s den Koeffizienten fiir die Sparneigung, Y, das Ein-
kommen des modernen Sektors und Y das Volkseinkommen, so wird an-
genommen, daBl v-Ypn <s-Y ist; der vom modernen Sektor getragene Ent-
wicklungsproze3 hat also noch nicht seine dem Sparpotential entsprechende
Breite erreicht.
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von der Wasserversorgung aus dem Flufl unabhingig machen, so wére
gerade durch die nicht vollzogene Internalisierung ein gesamtwirtschaft-
lich produktiver Einsatz von bisher brachliegenden Ressourcen und eine
Starkung des modernen Sektors erreicht worden. DaB es sich hierbei um
eine Art Zwangssparproze handelt, sollte angesichts der entwicklungs-
politischen Gegebenheiten nicht negativ beurteilt werden. Sicherlich
wird man im allgemeinen davon ausgehen miissen, daB eine voriiber-
gehende staatliche Unterstiitzung der betroffenen Kostentrager, vor
allem in Form von technischer Hilfe, notwendig ist. Unter dem gleichen
Aspekt der Erhaltung und Stirkung der Investitionsfdhigkeit des
modernen Sektors wire dessen Belastung durch Social Costs aus dem
traditionalen Sektor, wie das z. B. bei der Verschlammung von Wasser-
reservoirs infolge der wirtschaftsbedingten Bodenzerstérung im Wasser-
einzugsgebiet der Fall wire, abzulehnen. In einer solchen Situation muf3
versucht werden, die Verursacher so weit wie méglich zur vollen Uber-
nabme der Vermeidungskosten zu zwingen, wobei wiederum eine vor-
libergehende Subventionierung in Form von bereitgestellten Finanzmit-
teln oder technischer Hilfe nicht auszuschlieBen ware®.

Durch solche Beispiele wird klar, daB das Social-Costs-Konzept
ein wichtiges Instrument fiir die wirtschaftspolitische Entscheidungs-
analyse ist. Seine Verwendung zur Erarbeitung von externen Schadens-
zusammenhéngen, fiihrt zur Verdeutlichung der Zusatzkosten einer
Produktion und tragt zur grundsitzlichen Kliarung der Kostenverant-
wortlichkeit bei. Die Beurteilung der gesamtwirtschaftlichen Rentabili-
tat einzelner Produktionsvorgédnge sowie Produktionszweige wird durch
seine Anwendung erleichtert.

37 Zur ausfiihrlichen Darstellung des Arguments vgl. Chr. Uhlig, a.a.O.,
S. 144 ff.; Kapp bezweifelt, da3 die Belastung durch Social Costs ein geeignetes
Mittel zur Mobilisierung brachliegender Ressourcen im traditionalen Sektor
ist und verlangt stattdessen institutionelle Anderungen. Das wird insgesamt
auch von mir so gesehen. Wenn ich ausdriicklich darauf hinweise, daB der
Staat durch Subventionen helfend eingreift, so wird damit deutlich gemacht,
daB die selbstidndige Reaktionsfihigkeit des traditionalen Sektors nicht zu
hoch eingeschitzt werden darf und dal mit staatlicher Hilfe die Beseitigung
des technologischen Interdependenzverhiltnisses angestrebt werden mu8.
Wesentlich bei der Internalisierungsfrage erscheint mir aber, dal im gegebe-
nen Fall nicht schematisch nach dem Verursachungsprinzip vorgegangen, son-
dern eine entwicklungspolitische Strategie zum Nutzen der Gesamtwohlfahrt
angestrebt wird. Das obige Beispiel soll darauf hinweisen, da der moderne
Sektor gestiarkt werden mufBl und deshalb — bei ungeniigender Ausnutzung
der vorhandenen Ressourcen — versucht werden sollte, den traditionalen Sek-
tor kontrolliert zur Beseitigung der Schiden bzw. des Interdependenzverhalt-
nisses zu veranlassen. Dadurch konnte das gesamte Sozialprodukt gesteigert
werden. DaB8 es bei entsprechender Initiative eines Bilirgermeisters durch
Arbeitseinsatz der Bevoilkerung und geringer technischer Hilfe moglich ist,
einem Dorf eine fluBunabhingige Wasserversorgung zu erstellen, hat der
Verfasser selbst in der kleinen Industriestadt Akaki bei Addis Abeba in
Athiopien vor Augen gefiihrt erhalten.
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Die Bedeutung des Social-Costs-Konzepts im Rahmen der Cost-
Benefit-Analyse diirfte durch die Ausfithrungen offensichtlich sein. Bei
der Cost-Benefit-Analyse ergeben sich schon bei der Messung der direk-
ten Wirkungen einer MaBnahme #hnliche Probleme wie bei der Erfas-
sung der Social Costs, da es ebenfalls um die Herausarbeitung und Be-
wertung von auBermarktméBigen Vorgidngen und Interdependenzen
geht. Forschungsergebnisse und Erfahrungen aus dem Bereich der
Social-Costs-Analyse kénnen also iibertragen werden. Direkten Einfluf3
auf die Analyse hat das Social-Cost-Konzept jedoch im Zusammenhang
mit der Erfassung der ,spillover effects“: Denn auch bei 6ffentlichen
Investitionen — selbst in einem staatswirtschaftlich ausgerichteten
Wirtschaftssystem ohne Privatsektor — kénnen Abweichungen zwischen
projektbezogenem und gesamtwirtschaftlichem Nettoprodukt, damit
also auch Moglichkeiten fiir das Auftreten von Social Costs entstehen®.

Die Aufdeckung entsprechender Interdependenzen sowie die Schlufi-
folgerungen, die aus der Herausarbeitung und Erfassung von negativen
Nebenwirkungen einer Aktivitit bzw. entsprechender Social Costs ge-
zogen werden, sind damit von direktem Nutzen fiir eine Kosten-Ertrags-
Analyse. Das Social-Costs-Konzept, wie es hier definiert wurde, ist
zudem deshalb von Interesse, weil der leistungsbezogene Gutsverbrauch
und Wertverzehr im Zusammenhang mit einer Produktion im Blick-
punkt der Analyse steht. Dies spielt fiir eine betont wirtschaftsbezogene
Evaluierung offentlicher produktiver Investitionen eine besondere
Rolle. Die Abgrenzung von den monetéir verursachten Sekundarwirkun-
gen sowie einer Vielzahl von qualitativen Beziehungen bewahrt vor der
Konstruktion zu weitgehender Belastungszusammenhinge, wodurch
leicht ein wirtschaftlich durchaus sinnvolles Projekt aufgrund der iiber-
triebenen Einbeziehung negativer ,spillovers® in die Wirtschaftlichkeits-
rechnung ausgeschieden werden konnte. Fiir das auch in diesem Zusam-
menhang bestehende wirtschaftspolitische Entscheidungsproblem mag
es interessant sein, die zum Problem der Internalisierung der Social
Costs gemachten Uberlegungen auf die Fragestellungen in der Kosten-
Ertrags-Analyse, vor allem im Zusammenhang mit Entwicklungspro-
jekten, zu libertragen.

Ob und inwieweit in eine Projektanalyse iiberhaupt die indirekten
Wirkungen einbezogen werden sollen und konnen, bleibt der jeweiligen
Beurteilung der Situation liberlassen. Hier stellt sich die Frage nach der
,Cost-Effectiveness“ der ,Cost-Effectiveness“~-Rechnungen (Alchian),

38 Darauf hat schon friihzeitig H. Jiirgensen aufmerksam gemacht. Vgl
H. Jirgensen: Private und soziale Kosten, a. a. O.
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die jeweils im Auge zu halten ist*. Immerhin sollte bei jedem Projekt
zumindest Giberschléigig die Relevanz der moglichen indirekten Effekte,
insbesondere der negativen externen Wirkungen, abgeschitzt werden,
um sich so vor bésen Uberraschungen in der Zukunft wirksam zu schiit-
zen oder eine eventuell als notwendig erachtete Vernachlissigung ra-
tional begriinden zu kénnen.

3% Auch R. N. McKean hat auf die Frage der sinnvollen Informations-
beschaffung und -auswertung im Zusammenhang mit den qualitativen Neben-
wirkungen ausdriicklich hingewiesen: , Information as good as that generated
by the markets is impossible to get — that is, it is infinitely expensive. In
cost-benefit analyses, we properly settle for lower-quality information but
must constantly ask whether the information is worth its cost. Also we must
keep the quality of information in mind when asking which step, if any, to
regulate an externality is worth its cost.“ R. N. McKean: Some Problems of
Criteria and Aquiring Information. In: H. Jarrett, a. a. O., S. 61 ff., Zitat S. 64.



Cost-Benefit-Analyse fiir eine Papierfabrik!

Von Werner Hammel

In den Jahren 1968/69 beantragte ein asiatisches Entwicklungsland bei
der Bundesregierung Kapitalhilfe fiir den weiteren Ausbau seiner Papier-
industrie. Der Jahresbedarf dieses Landes lag 1967 bei etwa 80000t
Papier verschiedenster Qualitit. Bis 1975 wird eine Verdoppelung dieses
Bedarfs erwartet. Gegenwairtig besteht lediglich eine Papierfabrik mit
einer Jahreskapazitdt von 45000t; der restliche Bedarf wird durch
Importe gedeckt.

Der Wunsch, eine grofiere Unabhéngigkeit von Importen zu erreichen,
fiihrte zu einer detaillierten Studie iiber die technisch-betriebswirt-
schaftliche Durchfiihrbarkeit des Ausbaus der inldndischen Papier-
industrie. Sowohl der Standort als auch die Kapazitdt der geplanten
Fabrik waren dabei von der Verfiigbarkeit der beiden Inputs Wasser
und Reisstroh abhingig. SchlieBlich wurde ein Reisanbaugebiet aus-
gewahlt, das etwa 200 km von der Hauptstadt entfernt liegt und die
technischen Voraussetzungen fiir eine Papierfabrik mit einer Jah-
reskapazitdt von 30 000t bietet. Da die Inlandspreise durch Zollschutz
ausreichend hoch sind, erschien auch die betriebswirtschaftliche Ren-
tabilitdt des Projekts gewdihrleistet. Allerdings war deutlich, daB die
vorgesehene Jahreskapazitit zu niedrig lag, um mit cif-Preisen (vor
Zollen) fiir importiertes Papier konkurrieren zu kénnen. Da die Fabrik
jedoch auf der Verwendung von Reisstroh basiert, das anderweitig nicht
verwertet wird, war es interessant, die volkswirtschaftlichen Aspekte
des Projekts ndher zu untersuchen.

Zu diesem Zweck wurde eine Methode der Cost-Benefit-Analyse an-
gewandt, die zur Analyse von Importsubstitutionseffekten besonders
geeignet ist’. Dabei werden sdmtliche Inputs und Outputs, mit Aus-
nahme der Arbeit, so weit wie moglich mit den fiir das Land relevanten

1 Das Beispiel entstammt einer Projektprifung der Kreditanstalt fiir
Wiederaufbau im Rahmen der deutschen Kapitalhilfe. Fiir die Erlaubnis,
einige der Berechnungen zu verdffentlichen, ist der Verfasser dem Institut zu
Dank verpflichtet. Mit Riicksicht auf den vertraulichen Charakter der Prii-
fungsauftrdge wurden die Zahlen verindert, ohne jedoch deren Relationen
zu entstellen.

2 Vgl. Hammel, W. und Hemmer, H.-R., Grundlagen der Cost-Benefit-
Analyse bei Projekten in Entwicklungsldndern, S. 93 ff. in diesem Band.
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Import- und Exportpreisen bewertet. Bei Gilitern, die auf dem Welt-
markt gehandelt werden, bereitet dies meist keine Schwierigkeiten.
Sogenannte nationale Giiter, wie Strom, Transport- und Bauleistungen,
werden ebenfalls auf ihre Deviseneffekte hin untersucht und ent-
sprechend bewertet. Wie dies im einzelnen durchgefiihrt wird, ist der
folgenden Darstellung zu entnehmen. Der Grundgedanke dieser
Methode ist dabei, dal Weltmarktpreise die Opportunitiatskosten besser
widerspiegeln als inldndische Marktpreise. Die Rechnung wird dann in
$ oder DM durchgefiihrt, wodurch auch Verzerrungen durch einen
unrealistischen Wechselkurs im Projektland ausgeschaltet werden. Im
vorliegenden Land war dieser Effekt besonders wichtig, weil die Uber-
bewertung seiner Wiahrung auf 40—50 %0 des offiziellen Wechselkurses
geschéatzt wird.

Die folgenden Umbewertungen und damit die Cost-Benefit-Analyse
selbst sind tliberschldgiger Natur. Insbesondere bei weniger stark ins
Gewicht fallenden Kostenarten wurden vielfach Schédtzungen vorgenom-
men, obwohl theoretisch durchaus die Moéglichkeit besteht, die Devisen-
effekte in detaillierterem Umfang zu berechnen®. In der Praxis der
Cost-Benefit-Analyse ist jedoch immer ein Kompromifl zwischen dem
theoretisch Méglichen und dem praktisch, d. h. vom Arbeitsaufwand her
Vertretbaren erforderlich. Wenn das Ergebnis solcher Analysen in einen
kritischen Bereich f&llt, sollte man allerdings die Berechnungen vertie-
fen und gegebenenfalls Sensitivitdtsanalysen durchfiihren.

Die Cost-Benefit-Analyse fiir das vorliegende Papierprojekt ergab
einen volkswirtschaftlichen internen Zins von rund 9°%,. Theoretisch
miiBte dieses Ergebnis mit den Opportunitidtskosten des Kapitals im Pro-
jektland verglichen werden. Jedoch ist diese Vergleichsgrofle in den mei-
sten Lindern kaum zuverléssig zu bestimmen. Vielfach wird daher eine
interne Verzinsung von 8 % als kritische GréBe verwandt’. Nach diesem
Kriterium ist das vorliegende Projekt volkswirtschaftlich gerechtfertigt.
Seine zu Weltmarktpreisen bewerteten Ertrédge ilibersteigen die ebenso
bewerteten Kosten wihrend der Lebensdauer selbst dann noch, wenn
man die volkswirtschaftlichen Kosten der Bereitstellung des Investi-
tionskapitals mit 8 %o pro Jahr ansetzt. Das Projekt hat einen positiven,
wenn auch nicht spektakuldren Deviseneffekt, d.h. es ermdglicht eine
volkswirtschaftlich sinnvolle Importsubstitution.

Tabelle 1 faBt das Ergebnis der Umbewertungen zusammen. Die Spal-
ten 1 und 2 zeigen Ertridge und Kosten der betriebswirtschaftlichen

3 Zwei weitere Beispiele, die nach derselben Methode, aber wesentlich
detaillierter durchgefiihrt wurden, finden sich bei Little, I.M.D., und Mirrlees,
J. A., Manual of Industrial Project Analysis in Developing Countries, Vol. II
OECD Development Centre, Paris 1969, S. 221 fI.

4 Vgl. Hammel, W. und Hemmer, H.-R., a. a. O,, S. 109.
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Tabelle 1
Ertrige und Kosten der betriebs- und volkswirtschaftlichen Rechnungen
— in Mio IW? bzw. DM —

Betriebswirtschaftliche Volkswirt-

Rechnung schaftliche
Rechnung
IwW DM® DM
Ertrige 84,4 56,6 37,4
Laufende Kosten
Stroh 5,2 3,5 —
Importierter Zellstoff 12,2 8,2 5,2
Altpapier 1,0 0,7 0,1
Chemikalien 11,8 7,9 4,6
Heizol 2,0 1,3 1,0
Sonstige Materialien 2,8 1,9 1,5
Elektroenergie 1,8 1,2 3,4
Lohnkosten 2,6 1,7 1,1
Verwaltungs- und Gemeinkosten 4,0 2,7 2,0
Unvorhergesehenes 0,6 0,4 0,2
Verkaufskosten, Skonto 4,2 2,8 1,8
Transport und Versicherung 2,0 1,3 0,8
Summe 50,2 33,6 21,7
Investitionskosten
Bauten 22,4 15,0 11,6
Maschinen 84,6 56,8 56,8
Baugemeinkosten 23,0 15,4 12,0
Engineering u. Unvorhergesehenes 20,0 13,4 12,0
Strohversorgung 1,5 1,0 1,0
Infrastruktur 5,6 3,8 2,4
Gebiihr fiir Devisenerlaubnis 17,2 11,5 —
Betriebskapital 12,8 8,6 8,6
Summe 187,1 125,5 105,8

a) IW = Inlandswihrung
b) Wechselkurs 1 IW = 0,67 DM

Rechnung in Inlandswéhrung (IW) bzw. in DM, umgerechnet zu einem
fiktiven offiziellen Wechselkurs von 1 IW = 0,67 DM. Diesen Ausgangs-
groBen sind in Spalte 3 die umbewerteten Ertridge und Kosten der
volkswirtschaftlichen Rechnung gegeniibergestellt.

Im einzelnen wurden die Ertrdge und Kostenarten nach folgenden
Uberlegungen umbewertet:
I. Ertrdge

Die wirtschaftliche Kapazitat der Papierfabrik, die erzielbaren
ab-Fabrik-Preise sowie die fiir das Projektland relevanten cif-Import-
preise sind in der folgenden Ubersicht zusammengefaBt:
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jahrliche Inlandspreise Importpreise

Papiersorte Produktion (t) IW/t DM/t DM/t

Druckpapier 13.000 2.800 1.880 1.210

Schreibpapier A 13.000 2.800 1.880 1.255

Schreibpapier B 4.000 2.910 1.955 1.350
Jahresproduktion 30.000

Die jéhrliche Produktion wurde zu cif-Importpreisen bewertet und als
Ertrag in die Cost-Benefit-Analyse eingesetzt. Fiir die Lebensdauer des
Projekts (13 Jahre) wurden stabile Weltmarktpreise angenommen.

I1. Laufende Kosten

1. Reisstroh: Der wichtigste Input der Papierfabrik ist Reisstroh
(58 000 t p. a.), das im Projektgebiet gesammelt und zur Fabrik gebracht
wird. Da keine alternative Verwendungsmaglichkeit besteht, sind die
volkswirtschaftlichen Kosten (= Opportunitdtskosten) dieses Inputs mit
Null zu bewerten, obwohl den Farmern ein bestimmter Betrag pro Tonne
als Anreiz gezahlt wird. Die Kosten des Transports zur Fabrik sind in
den Investitionen (Fahrzeuge, Sammelstellen etc.) bzw. den laufenden
Kosten (Lohne, Treibstoffe etc.) enthalten.

2. Importierter Zellstoff (7520 t p.a.) wurde zu Importpreisen cif
Hauptstadt (= nachster Uberseehafen) bewertet: 672 DM/t. — Die
Papierfabrik liegt etwa 200 km von diesem Hafen entfernt und ist iiber
eine asphaltierte StraBle zu erreichen. Fiir die volkswirtschaftlichen
Kosten des LKW-Transports wurde ein international vergleichbarer
Wert von 0,13 DM/t-km angenommen. Dadurch erhéhen sich die Kosten
des importierten Zellstoffs um 26 DM/t.

3. Altpapier: Durch seine Verwendung im Produktionsproze3 (2300t
p.a.) entstehen volkswirtschaftliche Kosten nur durch das Einsammeln
und den Transport zur Fabrik. Der Versuch, erstere zu schitzen, wurde
nicht unternommen. Dafiir wurde angenommen, dal der gesamte Alt-
papierbedarf nur in der Hauptstadt gedeckt werden kann. Die Trans-
portkosten zur Fabrik (2300 t X 26 DM/t) reprasentieren dann die volks-
wirtschaftlichen Kosten des Inputs Altpapier.

4. Chemikalien, von denen zwei im Projektland hergestellt werden
(Atznatron und Chlor), wurden ebenfalls zum Importpreis cif-Haupt-
stadt bewertet. Transportkosten fiir insgesamt 8428 t Chemikalien pro
Jahr vom Hafen zur Fabrik wurden wiederum beriicksichtigt.

5. Heizol (11900t) wird importiert und frei Haus zum Preis von
173 IW/t geliefert. Der Devisenanteil (= Importpreis) betrdgt 45 %
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(= 52,30 DM/t). Transportkosten wurden wiederum nach obiger Formel
beriicksichtigt. Die verbleibende Differenz besteht im wesentlichen aus
Steuern und Zollen, die nicht in die volkswirtschaftliche Rechnung ein-
gehen.

6. Die Bewertung anderer Materialien zu Weltmarktpreisen bereitet
wegen der Vielzahl der Gliterarten Schwierigkeiten. Eine iiberschligige
Rechnung, bei der Steuern, Zolle usw. ausgesondert wurden, ergab
einen volkswirtschaftlichen Giiterverzehr, bewertet zu Weltmarkt-
preisen, von etwa 75 %/o der betriebswirtschaftlichen Kosten.

7. Elektroenergie: Der jdhrliche Bedarf der Fabrik, der aus dem Ver-
teilungsnetz der o6ffentlichen Energieversorgung gedeckt wird, betrigt
33800 MWh. Die Bewertung eines nationalen Gutes wie Strom zu Welt-
marktpreisen bereitet, dhnlich wie Transportkosten, einige Schwierig-
keiten. Da diese Kostenart jedoch nur etwa 4 %o der jahrlichen Produk-
tionskosten ausmacht, wurde darauf verzichtet, die volkswirtschaft-
lichen Kosten der Elektroenergie im Projektland ndher zu analysieren.
Statt dessen wurde ein international vergleichbarer Wert von
100 DM/MWh zugrunde gelegt (effektiver Preis: 36,96 DM/MWh).

8. Lohne: Die Beschéftigungsstruktur in der Produktion, die vor-
gesehenen Lohne und die in der Cost-Benefit-Analyse verwendeten
Schattenlohne sind in der folgenden Ubersicht zusammengefaBt:

Typ der Effektive Lohne Schattenlohn
Beschiftigten Anzahl IW/Monat DM/Jahr DM/Jahr
ungelernt 802 130—150 1.050—1.210 600
angelernt 388 151—230 1.211—1.855 1.200
gelernt 56 dariiber dariiber 2.400
1.246

Die Opportunititskosten ungelernter Arbeiter wurden wegen der im
Projektland herrschenden Unterbeschiftigung mit dem Pro-Kopf-Ein-
kommen von 600 DM bewertet. Mit steigenden Anforderungen an die
Beschéftigten wurden die volkswirtschaftlichen Kosten der Arbeit an die
effektiven Lohne angendhert. Die volkswirtschaftlichen Lohnkosten
liegen dadurch um rund 40 % unter den betriebswirtschaftlichen.

9. Verwaltungs- und Gemeinkosten: Diese Kostenarten setzen sich wie
folgt zusammen:

Mio IW p.a.
Lohne und Gehélter 1,8
Gemeinkosten 1,9
Sozialleistungen 0,3

Wegen des hoheren Anteils an ausgebildetem Personal wurde ein
Abschlag von nur 30°% von Loéhnen und Gehiltern vorgenommen.
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Gemeinkosten wurden, dhnlich wie andere Materialien, um 25 %o redu-
ziert, um Steuern, Zo6lle usw. auszuschlieBen und so einen Anniherungs-
wert fiir volkswirtschaftliche Kosten zu erhalten. Sozialleistungen wur-
den ohne Korrektur in die Rechnung {ibernommen.

Bei der Umrechnung von Loéhnen sowie Verwaltungs- und Gemein-
kosten wurde der offizielle Wechselkurs verwandt. Theoretisch sollte
dazu jedoch ein Schattenwechselkurs bestimmt werden. Da dieser die
DM-Kosten des Projekts nur weiter reduzieren wiirde, geht durch die
Verwendung des offiziellen Wechselkurses eine Sicherheitsmarge in die
Rechnung ein. Im Falle eines internen Zinses von unter 8 %o hitte man
allerdings die Auswirkungen eines Schattenwechselkurses auf das
Ergebnis priifen miissen.

10. Unvorhergesehenes: Wie in der betriebswirtschaftlichen Rechnung
wurde ein Satz von 1,2% der Produktionskosten als Sicherheitsmarge
hinzugerechnet.

11. Verkaufskosten, Skonto: Diese Kosten wurden wie in der
betriebswirtschaftlichen Rechnung mit 59 der jdhrlichen (volkswirt-
schaftlichen) Ertrége angesetzt.

12. Transport und Versicherung: Unter der Annahme, da8 die Trans-
portkosten Hafen—Endabnehmer (bei importiertem Papier) und Fa-
brik—Endabnehmer in etwa gleich sind, konnten Transportkosten fiir
den Output vernachlassigt werden. Da der Standort der Fabrik jedoch
am Input Reisstroh orientiert ist, und der Hafen giinstiger zu den Ver-
brauchszentren gelegen ist, war die Berticksichtigung der Transport-
kosten auch bei den Fertigprodukten erforderlich. Sie wurden wiederum
mit 26 DM/t fiir die gesamte Jahresproduktion angesetzt.

II1. Investitionskosten

Auch bei den Investitionskosten kénnen importierte Giiter direkt in
die Cost-Benefit-Analyse iibernommen werden (vergl. Tabelle 2).
Bewertungsprobleme treten lediglich beim Inlandsanteil auf, der nicht
direkt auf Importe bezogen werden kann.

1. Bauten: Ein Importanteil von 40 %o an Fabrikbauten ist typisch fir
viele Entwicklungslénder. Fiir die folgende Rechnung wurde angenom-
men, daB3 sich die ilibrigen Kosten wie folgt zusammensetzen: 30 %
Lohne, von denen wiederum 40 % abgezogen werden; 20 %o indirekte
Importe (Maschinen und Gerédte des Bauunternehmers, Treibstoffe etc.),
die voll in die Rechnung eingehen; 10 % Steuern, Sand usw., die keine
volkswirtschaftlichen Kosten darstellen.

2. Maschinen: Der Inlandsanteil der Maschinen reprasentiert inlan-
dische Transportkosten sowie einzelne Ausriistungsgegenstinde, die im
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Projektland hergestellt werden. Genauere Nachforschungen wurden
nicht angestellt. Der volle Betrag wurde in die Rechnung tibernommen.

3. Baugemeinkosten sind weder Bauten noch Maschinen direkt zu-
rechenbar: Umziunung, Planierarbeiten, Errichtung und Unterhaltung
des Baulagers, Bewachung und Lagerung von Gerdten usw. Fir den
Inlandsanteil dieser Kostenart wurde wiederum der Schliissel 50 %o
Lohne, 33 %o indirekte Importe und 17 /o Steuern etc. angesetzt.

4. Strohversorgung, Engineering und Unvorhergesehenes: Wegen des
geringen Inlandanteils wurde auf eine Umbewertung verzichtet.

5. Infrastruktur: Zur Unterbringung des Fithrungspersonals, das am
Fabrikort angesiedelt werden muB, sind etwa 160 Unterkiinfte der ver-
schiedensten Art erforderlich. Da es sich um relativ einfache Bauten
ohne direkte Importkomponenten handelt, wurde wiederum der
50-33-17 Schliissel fiir Bauten angewandt.

6. Gebiihr fir Devisenerlaubnis: Durch diese Gebiihr werden Importe
im Projektland so verteuert, als wenn die Inlandswihrung bereits
abgewertet wire. Da hier zu Weltmarktpreisen und in DM gerechnet
wird, braucht diese Kostenart nicht beriicksichtigt zu werden.

7. Betriebskapital wurde in voller H6he in die Rechnung iibernommen.
Ohne auf die Teilelemente dieses Betrages niher einzugehen, wurde
folgende Uberlegung zugrunde gelegt. Fiir die Anlaufszeit der Fabrik
ist ein knappes halbes Jahr vorgesehen (s. Tabelle 3). 8,6 Mio DM ent-
spricht dabei den Produktionskosten von etwa 5 Monaten. Betriebs-
kapital wurde dann als volkswirtschaftliche Anlaufskosten definiert.
Erlose wurden fiir diese fiinf Monate nicht in die Rechnung eingesetzt.
Fiir das darauffolgende Jahr gelten dann laufende Kosten und Ertrige
in voller Hohe.

IV. Externe Effekte

Volkswirtschaftliche Mengeneffekte, die nicht in der betriebswirt-
schaftlichen Rechnung ihren Niederschlag finden, wurden fiir diese
Cost-Benefit-Analyse nicht beriicksichtigt. Als wichtigster technolo-
gischer externer Effekt wéire bei diesem Projekt die zusétzliche Be-
lastung der StraBlen durch Strohtransporte im Einzugsgebiet der Fabrik
anzusehen. Auf eine Quantifizierung wurde hier verzichtet.

V. Zeitlicher Ablauf

Der fiir die Errichtung der Papierfabrik vorgesehene Zeitplan und
damit der zeitliche Anfall der Investitionskosten ist in Tabelle 3 dar-
gestellt’. Insgesamt werden vier Jahre vergehen, bis die Fabrik ihre
volle Kapazitdt von jidhrlich 30000t erreicht. Die Lebensdauer des

5 Die Tabelle basiert auf den Angaben der eingangs erwdhnten Durch-
flihrbarkeitsstudie.
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Projektes wurde dann nach dem Abschreibungssatz des wertméaBig wich-

tigsten Investitionsgutes (Maschinen

13 Jahre nach Inbetriebnahme)

bestimmt. Léngerlebige Giliter wurden zu ihrem Restwert im letzten

Jahr als Ertrag (= angenommene Verkaufserlose) in die Rechnung ein-

gesetzt.
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Die sich daraus ergebenden Kosten- und Ertragsstrome sind in
Tabelle 4 zusammengefaBt. Die Summe der Gegenwartswerte aller
Nettoertrage wird bei einem Zins von etwa 9% gleich Null. Dieser Satz
entspricht der internen Verzinsung (economic rate of return) des Pro-

jektes.
Tabelle 3
Zeitplan fiir den Bau der Papierfabrik
Einsatz der
Jahr Investitionskosten
— in Mio DM —
1970 0 Kreditvorbereitungen
und Ausschreibungen
(1/70—6/170)
Baubeginn (7/70) 24,0
1971 1 Maschinenlieferungen
(1/71—6/172) 42,4
1972 2 Montage
(7/72—6/13) 26,2
1973 3 Probelédufe
(7/713—12/13) 13,2
1974 4 Volle Produktion
(ab 1/74)
Summe 105,8
Tabelle 4
Zusammenfassung: Kosten- und Ertragsstrome
— in Mio DM —
Jahr Inv}t:z;lttelgns- L%"(’)fsigge Ertrige Restwert Nettoertrige
0 24,0 — 24,0
1 424 —424
2 26,2 — 26,2
3 13,2 —13,2
4 21,7 37,4 15,7
5 21,7 37,4 15,7
6
7
8
9
10
11
12 l
13
14
15 21,7 37,4 15,7
16 21,7 37,4 17,4 33,1

11 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 59
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Die siedlungsstrukturellen Grundlagen der Entwicklungsplanung
Drei Thesen

Von Ulrich Peter Ritter

Die folgenden Thesen sollen einige Schlaglichter auf einen Problem-
bereich werfen, dessen Bedeutung fiir die Entwicklungspolitik und Ent-
wicklungsplanung sehr zu Unrecht vernachlissigt wurde. Wahrend die
erste These sich auf den Zusammenhang von Siedlungsstruktur und
wirtschaftlicher Entwicklung bezieht, postuliert die zweite These die
Einbeziehung des Siedlungssystems in die Entwicklungsplanung und der
Siedlungsstrukturpolitik in die allgemeine Entwicklungspolitik. Eine
dritte These schlieSlich fordert die Bereitstellung rationaler Ent-
scheidungsgrundlagen fiir eine solche Politik durch die Forschung.
Meine erste These lautet: Wirtschaftliche Entwicklung ist ein Prozef,
der in Dérfern, Stidten und Ballungsgebieten stattfindet. Diese bilden
ein System, dessen Struktur den Verlauf des Entwicklungsprozesses
ebenso sehr bestimmt, wie dieser die Gestalt der Siedlungsstruktur
beeinflufit.

Unter Siedlungssystemen sind dabei die Netze von Dérfern, Stidten
und Ballungsgebieten zu verstehen, welche die Fliche eines Landes
bedecken, die Verteilung der wirtschaftlichen Aktivitdten und der
Infrastruktur auf diese Siedlungen sowie die sie verbindenden Ver-
kehrs- und Kommunikationswege. Diese Verteilung ist gleichzeitig
Ergebnis wie auch Determinante derjenigen Beziehungen, die den
Systemcharakter miteinander verbundener menschlicher Siedlungen
ausmachen und die sich in Wanderungen von Menschen und Kapital,
in Kommunikations-, Waren- und Geldstrémen, in den mannigfaltigen
Beziehungen des tertidren Bereichs sowie in Funktionsdifferenzierungen
und einer gréoBenmaéfBigen und vor allen Dingen einer auf 6konomischer
und politischer Macht bestehenden Hierarchisierung niederschlagen.

Die unzureichende Beriicksichtigung der Siedlungssysteme fiir wirt-
schaftliche Entwicklungsprozesse ist darauf zuriickzufiithren, daB} die
okonomische Relevanz der menschlichen Siedlungen mit Ausnahme der
Arbeiten Loschs und Christallers seit Max Weber und den Untersuchun-
gen der historischen Schule aus dem Blickfeld der National6konomie
verschwunden ist. Als Forschungsobjekt blieb sie den Geographen,
Soziologen und Wirtschaftshistorikern iiberlassen. Die volkswirtschaft-

11*
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liche Theorie sah fortan die Siedlung ausschlieSlich als industriellen
Standort unter dem Blickwinkel der rationalen Standortwahl und des
punktuellen Auftretens externer Ersparnisse und sozialer Kosten. Erst
in jlingster Zeit bahnt sich hier ein Wandel an. Wenn jetzt die Siedlung
in Anlehnung an wirtschaftsgeographische Arbeiten stirker in den
Vordergrund riickt, so bleibt doch die Siedlungsstruktur noch am Rande
des wissenschaftlichen Interesses. Denn wihrend die urban economics
sich mehr einer Anwendung der Wirtschaftstheorie auf die Probleme
der GrofBstddte und Ballungsrdume zuwenden, befassen sich die regional
economics hauptsidchlich mit den makrodkonomischen Aspekten der
regionalen Wirtschaftsstruktur und Wirtschaftsentwicklung'.

Es diirfte jedoch auBler Zweifel stehen, daB die sehr komplexen Bezie-
hungen innerhalb der einzelnen Siedlungen selbst, zwischen diesen und
ihrem Umland sowie zwischen Siedlungen und den Siedlungssystemen
der einzelnen Regionen von auBerordentlich groBer volkswirtschaft-
licher Bedeutung sind. Fiir die Tatsache, daB die Verteilung von Bevdl-
kerung und wirtschaftlichen Aktivitdten sowie der privaten und 6ffent-
lichen Investitionen auf ein solches Siedlungssystem den Verlauf der
wirtschaftlichen Entwicklung beeinflussen, seien hier als Beispiel vier
Bereiche herausgegriffen:

1. Umfang und Grad der Nutzung der Ressourcen. Hier sei nur an das
System der Thiinenschen Ringe erinnert, wobei heute als nachgewiesen
gelten darf, daB ein Abfallen der Nutzungsintensitdt mit steigender
Entfernung von leistungsfihigen stddtischen Zentren nicht nur im Falle
des Bodens festzustellen ist, sondern daf3 dies fiir sdmtliche Ressour-
cen, also auch fiir Bodenschétze, Kapital und die menschliche Arbeits-
kraft gilt®. Leistungsfahige stddtische Zentren sind somit eine Voraus-
setzung fiir die optimale Nutzung der in einer Region vorhandenen
Ressourcen.

2. Die Verteilung neuer Industriebetriebe. Soweit es sich bei der
Industrieansiedlung nicht um materialorientierte Industrien handelt,
spielt fiir die Standortwahl die Moglichkeit zur Realisierung von Loka-

1 Vgl. hierzu Art. Siedlungsstruktur. Wirtschaftliche Grundlagen.
(U. P. Ritter) Handworterbuch der Raumforschung und Raumordnung, 2. Auf-
lage, Hannover 1970, S. 2893 ff., und die dort genannte Literatur.

2 Vgl. hierzu W. N. Parker und D. G. Davies, The Agricultural Adjustment
to Urban Growth. In: Urban Growth Dynamics in a Regional Cluster of
Cities. Hrsg. von F. S. Chapin, Jr. und S. F. Weiss, New York 1962, S. 121—134.
W. H. Nicholls, Industrialization, Factor Markets, and Agricultural Develop-
ment. In: J. Friedmann und W. Alonso, Regional Development and Planning,
Cambridge, Mass. 1964, S. 440 ff., A. M. Tang, Economic Depelopment in the
Southern Piedmont, 1860—1950: Its Impact on Agriculture. Chapel Hill 1958
und T. W. Schultz, Reflections on Poverty within Agriculture, ,Journal of
Political Economy*, Chicago, Bd. 58 (1950), S. 5 £.
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lisations- und Urbanisationsersparnissen eine ausschlaggebende Rolle.
Soweit nicht ganze Industriekomplexe angesiedelt werden, lassen sich
Industriebetriebe deshalb vorzugsweise in oder in der Nidhe von stidd-
tischen Zentren nieder. Das gilt ganz besonders fiir Entwicklungslénder,
in denen die Transport- und Kommunikationskosten besonders hoch
sind, und nur eines oder wenige Zentren iiber eine den Anforderungen
der Industrie entsprechende Infrastruktur verfiigen®. Aber auch in den
Industrieldndern hat sich die Industrialisierung mit Ausnahme von
rohstofforientierten Industriezentren weniger in der Schaffung einer
neuen oder der Verdnderung der bestehenden als vielmehr in der
Industrialisierung der {iberkommenen Siedlungsstruktur mit den die-
ser immanenten komparativen Entwicklungsvorteilen niedergeschlagen®.
Diese Entwicklungsvorteile fithren zu kummulativen Prozessen, die eine
Kopflastigkeit der Siedlungsstruktur zur Folge haben kann®. Die Struk-
tur des bestehenden Siedlungssystems und insbesondere die Existenz
leistungsfdhiger Zentren bestimmen damit weitgehend iiber die Indu-
strialisierungschancen der einzelnen Regionen eines Landes.

3. Binnenwanderung und Verstidterung. Da in den Entwicklungs-
lindern die Binnenwanderung hauptséchlich eine Land-Stadt-Wande-
rung ist, werden ihre Richtung und ihr Verlauf durch die Siedlungs-
struktur und insbesondere durch die Zahl und Verteilung der groSien
Zentren bestimmt. Denn es hat sich gezeigt, daB die Bevilkerung haupt-
sichlich von GroBstddten angezogen wird. So nahm etwa die Metropole
Lima-Callao in dem Zeitraum von 1940—1961 bei einem Anteil von
70 vH an der peruanischen Land-Stadtwanderung 96,5 vH des Wande-
rungsverlustes der iibrigen Landesteile auf®; in Ekuador vereinigten

3 Vgl hierzu B. Harris, Urbanization Policy in India. In: Papers and Pro-
ceedings. (Regional Science Association, Bd. 5.) Philadelphia 1959, S. 187.

4 Fiir Deutschland weist dies nach: H. W. v. Borries, Okonomische Grund-
lagen der westdeutschen Siedlungsstruktur. Abhandlungen der Akademie fiir
Raumplanung, Bd. 56, Hannover 1969, S. 79 1.

5 Die kummulative regionale Konzentration der Industrie 148t sich u. a.
am Beispiel Brasiliens nachweisen, fiir das eine Zeitreihenanalyse moglich
ist. So erhohte sich der Anteil Sao Paulos an der brasilianischen Industrie-
produktion von 5 vH im Jahre 1881 auf 16 vH 1907, 20 vH 1914, 32 vH 1920,
38 vH 1938. Gleichzeitig sank der Anteil Bahias an der Industrieproduktion
von 25 vH im Jahre 1881 auf 3,1 vH 1950 und 1,7 vH 1959. Trotz der Dezen-
tralisierungsmafinahmen der brasilianischen Regierung wurden zwischen 1955
und 1960 65 vH der ausldndischen und inldndischen Investitionen Brasiliens
in Sao Paulo getdtigt. A. Frank, Capitalism and Underdevelopment in Latin
America. New York and London 1967, S.190f. und J.-M. Martin, Processus
d’industrialisation et de développement énergetique du Brésil. (Travaux et
mémoires de D'Institut des Hautes Etudes de I’Amérique Latine, Bd. 14.)
Paris 1966 S. 178.

¢ U. P. Ritter, Siedlungsstruktur in Peru. In: Regionalanalyse und Re-
gionalpolitik im Ibero-Amerikanischen Raum, Arbeitsberichte des Ibero-
Amerika-Instituts fiir Wirtschaftsforschung, H. 9, Gottingen 1970, S. 20.
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Guayaquil und Quito fast 100 vH der Wanderungsgewinne auf sich,
wéahrend sich die Binnenwanderung im multizentralen Kolumbien auf
sieben GroBstiadte verteilte’. Insgesamt wird nach der Berechnung Hoyts
zwischen 1960—1975 die Bevolkerung in den Stddten mit mehr als einer
Million Einwohnern um 100 bis 142 vH zunehmen, wahrend die Gesamt-
bevolkerung um 33 bis 53 vH und die Einwohnerzahl der Ortschaften
zwischen 2000 bzw. 5000 und 99 000 nur um 17 bis 50 vH ansteigen wird®.
Zusammenfassend 148t sich der gegenwairtige VerstddterungsprozeB in
den Entwicklungsldndern einerseits durch den ,push from the land“
kennzeichnen, ausgel6st durch das Bevilkerungswachstum sowie die ge-
ringe Absorptionsfidhigkeit der Landwirtschaft sowie der Klein- und
Mittelstddte und andererseits einen ,pull of the city“, wobei die Attrak-
tionskraft der Metropolen zu ihrer Uberdimensionierung mit den entspre-
chenden Folgekosten fiihrt. Regionen, die nicht iiber groBere Zentren
verfiigen, sind damit zur Peripherie degradiert und kénnen nur durch
eine Politik der aktiven Sanierung AnschluBl an die allgemeine Ent-
wicklung finden.

Den empirischen Zusammenhang zwischen Siedlungsstruktur und
wirtschaftlicher Entwicklung haben mehrere Untersuchungen nachge-
wiesen. So zeigte Colin Clark schon 1945 die Interdependenz zwischen
der GroBe und Ausstattung der regionalen Metropolen und der Héhe
der regionalen Pro-Kopf-Einkommen auf’. In Peru zeigt sich sehr deut-
lich, daB die Gebiete mit niedrigen Pro-Kopf-Einkommen und hohen
Abwanderungsraten mit denjenigen Regionen identisch sind, in denen
die Siedlungsstruktur unterentwickelt ist und gréBere regionale Zen-
tren fehlen'. Weniger auf den funktionalen als auf den statistisch-
groBenmaéaBigen Zusammenhang von Siedlungsstruktur und wirtschaft-
licher Entwicklung beziehen sich zahlreiche geographische Untersuchun-
gen iiber die Verteilung der StadtgroBen. Hier geht es jedoch weniger
um den Zusammenhang von Siedlungsstruktur und regionaler Entwick-
lung als um denjenigen von nationalem Entwicklungsstand und mono-
zentraler oder ,normaler“ Verteilung der Stadtgr68en. Wenn dabei
Berry bei einer Untersuchung von 37 Léndern die Hypothese wieder-
legt glaubt, daB zwischen Entwicklungsstand und Typ der Verteilung

7 Vgl. hierzu H. Linnemann, Regiones econémicas del Ecuador, su inter-
gracién y desarrollo, Quito 1965, S. 33 u. S. 42 und A. R. Berry, Breve estudio
de los determinantes del crecimiento de la poblacién en Colombia, ,Revista
del Banco de la Republica“, Bogota Bd. 38 (1965) S. 843 ff.

8 H. Hoyt, World Urbanization. Expanding Population in a Shrinking
World. (Urban Land Institute. Technical Bulletin No. 43). Washington 1962
Tabelle 15 und 16, S. 48—49.

9 C. Clark, The Economic Functions of a City in Relation to its Size.
»Econometrica“. Chicago, Bd. 13 (1945), S. 97 fi.

10 U. P. Ritter, Siedlungsstruktur und regionale Entwicklung in Peru,
a.a.0,S.15ff.
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ein direkter Zusammenhang besteht!, so ist diese Hypothese zu all-
gemein formuliert, da fiir die Verteilung der Stiddte neben dem Ent-
wicklungsstand vor allem auch die politische Struktur und die Zentra-
lisierung der wirtschaftlichen und politischen Entscheidungstriager aus-
schlaggebend ist, ein Problem, dem in jlingster Zeit insbesondere Fried-
mann und Hilhorst nachgegangen sind'2.

Die theoretische Frage eines Zusammenhangs der allgemeinen wirt-
schaftlichen Entwicklung mit derjenigen der Siedlungsstruktur unter-
suchen die Stufentheorien'®, denen zufolge sich die Entwicklung von
Siedlungssystemen in einem fiinf Phasen umfassenden Stufenmodell
darstellen 146t:

In der Ausgangssituation besteht noch keinerlei Arbeitsteilung zwi-
schen Stadt und Land. Es gibt weder interene noch externe Ersparnisse.
Die Betriebe sind ohne Erhéhung der Stiickkosten beliebig teilbar. Es
handelt sich um einen Zustand, bei dem Angebot und Nachfrage total
gestreut sind, also um eine reine Agrarwirtschaft mit vollstindiger
Selbstversorgung. In einer zweiten Stufe entstehen Dorfer und kleinere
Stadte als regionale Zentren, die durch Verkehrswege verbunden sind
und untereinander in wirtschaftlichen Austauschbeziehungen stehen,
nicht jedoch mit den Dorfern und Stddten anderer Siedlungssysteme
und Regionen. In der dritten Stufe werden die einzelnen Regionen ver-
kehrsmaBig verbunden. Zwischen ihnen entfalten sich rege wirtschaft-
liche Beziehungen. Die Arbeitsteilung zwischen Stadt und Land, zwi-
schen einzelnen Regionen und zwischen den Stiddten nimmt zu. Die
wachsende Bedeutung externer und interner Ersparnisse fiir die ge-
werbliche Produktion begiinstigt die rdumliche Verdichtung in gréBeren
Stéddten. In Verbindung mit libergeordneten zentralen Funktionen fiihrt
dies zur Entstehung der ersten Grofistddte und zum allméahlichen Ausbau
einer differenzierten, hierarchischen Siedlungsstruktur im Sinne des
Chistaller-Losch-Systems. Auf der vierten, durch die Industrialisierung
bestimmten Stufe zeigt sich eine Verstirkung der Konzentration. Dazu
tragen die zunehmenden optimalen Betriebsgr6en, die wachsende Be-
deutung von Agglomerationsvorteilen im industriellen Bereich sowie die
Verbilligung der Transporte bei. In dem Stadium der Reife schliellich
stellt die lédndliche Bevilkerung nur noch einen geringen Anteil an der

12 J. Friedmann, A General Theory of Polarized Development. (The Ford
Foundation Urban and Regional Advisory Program in Chile.) Santiago 1967,
vervielf., S. 2 ff. und
J. G. M. Hilhorst, Spatial Structure and Decision Making, Development and
Change, Den Haag Bd. 1, H. 1 (1969), S. 55 ff.

11 B, Berry, City Size Distribution and Economic Development. In: Regio-
nal Development and Planning. A. Reader. Hrsg. von J. Friedmann and
W. Alonso. Cambridge, Mass. 1964, S. 138 ff.

13 Vgl. hierzu insbesondere E. Hoover und S. Fischer, Research in Economic
Growth. In: Problems in the Study of Economic Growth. In: Problems in the
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Gesamtbevolkerung, wiahrend der {iberwiegende Teil in Stddten lebt.
Die dezentrale Ausgangsbasis fiihrt jedoch dazu, daB sich im Endstadium
nicht eine einzige liberdimensionale Agglomeration herausgebildet hat,
sondern eine Vielzahl von Ballungsrdumen, Gro8- und Mittelstddten
sowie kleineren Orten, die in gegenseitigen Beziehungen zueinander
stehen.

Wenn nun der hier geschilderte Zusammenhang besteht, also die Sied-
lungsstruktur nicht nur von der wirtschaftlichen Entwicklung abhingt,
sondern diese auch aktiv beeinfluBt, dann ist es unzuléissig, in der Ent-
wicklungstheorie von der rdumlichen Komponente des Entwicklungs-
prozesses zu abstrahieren. AuBlerdem gilt, daB Entwicklungspolitik
gleichzeitig Siedlungsstrukturpolitik zu sein hat. Aus diesem Grunde
lautet meine zweite These:

Die Effizienz der Entwicklungsplanung wird mafgeblich von der
rdumlichen Verteilung der 6ffentlichen und privaten Investitionen inner-
halb eines gegebenen Siedlungssystems bestimmt, ebenso wie der Erfolg
der Entwicklungspolitik in den Entwicklungslindern weitgehend von
einer gezielten Anderung der bestehenden Siedlungsstruktur abhingt.

Wihrend bekanntlich alle wirtschaftspolitischen MaBnahmen rédum-
liche Konsequenzen haben und damit auch die Siedlungsstruktur be-
einflussen, werden diese Wirkungen in den Entwicklungspldnen meist
nicht ausdriicklich benannt und beriicksichtigt. Soweit hier bisher tiber-
haupt eine rdaumliche Konkretisierung im Sinne einer Zuordnung von
Entwicklungsprojekten und MaBnahmen zu Siedlungssystemen erfolgt,
fallt sowohl in der Begriindung wie auch in den Kriterien fiir diese
rdaumliche Verteilung eine bemerkenswerte Kluft der 6konomischen
Argumentation ins Auge. Abgesehen von geographischen Gegebenheiten,
die bei bestimmten Projekten den Standort mehr oder weniger zwin-
gend vorgeben, scheint die geographische Verteilung insbesondere der
offentlichen Investitionen politisch bestimmt zu werden. Ein solches Ver-
fahren ist jedoch mit dem Postulat nach einer rationalen Entwicklungs-
politik und Entwicklungsplanung nicht vereinbar. Denn der Zielerrei-
chungsgrad héngt bei gesamtwirtschaftlichen wie auch bei sektoralen
Zielsetzungen maBgeblich von der Verteilung der rdumlichen, privaten

Study of Economic Growth. Hrsg. von Universities National Bureau Commit-
tee for Economic Research. New York 1949, zit. nach D. North. Location
Theory and Regional Economic Growth. In: Regional Development and Plan-
ning. A. Reader. Hrsg. von J. Friedmann und W. Alonso, Cambridge, Mass.
1964, S. 241, E. v. Boventer, Die Struktur der Landschaft. Versuch einer Syn-
these und Weiterentwicklung der Modelle J. H. v. Thiinees, W. Christallers
und A. Loschs. In: Optimales Wachstum und optimale Standortverteilung. Hrsg.
von R. Henn, G. Bombach und E. v. Boventer. (Schriften des Vereins fiir
Socialpolitik, N.F. Bd. 27, Berlin 1962 S.77 ff. und Art. Siedlungsstruktur,
a.a. 0., S. 2897 ff.
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und 6ffentlichen Investitionen ab. Dabei ist jedoch nochmals ausdriicklich
zu betonen, dafl mit dieser rdumlichen Verteilung nicht die regionale
Verteilung gemeint ist sondern die Zuordnung entwicklungspolitischer
MaBnahmen zu einzelnen, spezifizierten Siedlungen oder Klassen von
Orten, die bestimmten Kriterien geniigen. Beispiele fiir letztere sind
etwa Entwicklungspole, Orte unterschiedlichen Zentralitatsgrades, Ver-
dichtungsrdume und Entwicklungsachsen.

Die Unterscheidung in regions- oder gebiets- und siedlungsstruktur-
bezogene Planung ist wichtig. Zwar besteht, wie oben gezeigt wurde,
ein Zusammenhang zwischen dem Entwicklungsstand einer Region und
dem Ausbau ihrer Siedlungsstruktur. Auch ist es denkbar, da die Ab-
grenzung von Regionen sich mit derjenigen von Siedlungssystemen oder
Subsystemen deckt. Eine regionale Desaggregierung der Entwicklungs-
pldne, fiir die bereits eine Reihe von Verfahren entwickelt wurden,
bedeutet jedoch nur eine Verschiebung des Problems von der nationalen
auf die regionale Ebene'. Es erfolgt eine Definition der Zielvariablen
im Hinblick auf regionale DurchschnittsgroBen, also etwa das regionale
Pro-Kopf-Einkommen, und eine Zuordnung der wirtschaftspolitischen
MaBnahmen zu regionalen Wirtschaftssektoren, nichts wird jedoch darii-
ber gesagt, wo sie innerhalb der Regionen wirksam werden sollen und
wie sie die Siedlungsstruktur beeinflussen sollen.

Die Planung mu8} also die Beschleunigung oder Behinderung der wirt-
schaftlichen Entwicklung auf Grund siedlungsstrukturell bedingter
volkswirtschaftlicher Kosten und Ersparnisse beriicksichtigen. Gemeint
sind damit die wachstumsbeschleunigenden Wirkungen eines leistungs-
fahigen Siedlungssystems und die Belastungen, die sich fiir die wirt-
schaftliche Entwicklung daraus ergeben, da8 in manchen Regionen solche
leistungsfahigen Zentren fehlen, in anderen aber die Leistungsfdhigkeit
der bestehenden Zentren durch die rasch ansteigenden Ballungskosten
gefdhrdet wird.

Ein weiterer Grund fiir eine Siedlungsstrukturpolitik ist in vielen
Entwicklungsldndern darin zu sehen, dal die Siedlungsstruktur nicht
dem oben beschriebenen Stufenmodell entsprechend allméhlich von
unten gewachsen ist, sondern einzelne Stufen iibersprungen hat, indem
sie von der ersten Stufe direkt in eine Phase der exportorientierten
Entwicklung iiberging. Die dualistische Wirtschaftsstruktur erlaubte nur
in den Exportregionen die Entstehung groferer Siedlungen, wihrend
in den peripheren Rdumen die wirtschaftliche Grundlage fiir die Ent-
stehung von Stadten fehlte. Auf Grund dieser Verzerrung spiegelt die
Siedlungsstruktur hier hédufig nicht die realen Entwicklungschancen der

4 Dies wird unmittelbar deutlich bei Jan Tinbergen, Modelle zur Wirt-
schaftsplanung, Miinchen 1967, S. 89 ff.
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einzelnen Regionen eines Landes wieder®. Hier konnten sich vielmehr
neben den Verwaltungsmetropolen hauptsédchlich die Hafenstddte ent-
wickeln.

Neben der Kiistenorientierung der Siedlungsstruktur ist fiir die
exportorientierten Siedlungssysteme eine starke Zersplitterung in von-
einander abgeschottete Subsysteme typisch, wobei Exportenklaven, un-
beriihrte Riickstandsgebiete und stddtische Entwicklungszentren mehr
oder weniger unverbunden nebeneinander bestehen. Ein weiteres Merk-
mal ist die Unterentwicklung des Mittelbaus der Stadthierarchien und
die mangelnde Funktionsfihigkeit ihres Unterbaus, also der zentralen
Orte der unteren Stufen. Viele Klein- und Mittelstddte verkiimmern,
da sie ihre Funktionen als Markt- und Umschlagplétze fiir Waren, Kre-
dite und Nachrichten verloren haben.

Da ohne eine aktive Siedlungsstrukturpolitik die historische Sied-
lungsstruktur weitgehend die gegenwartige Entwicklung prégt, und Be-
volkerungswachstum, Binnenwanderung und Industrialisierung sich
vorzugsweise zu Gunsten bestehender Metropolen auswirken, ergibt sich
fiir eine Entwicklungspolitik, die sich nicht mehr allein auf den Export
verlassen kann, sondern die ErschlieBung der Gesamtheit der Ressour-
cen einer Volkswirtschaft anstrebt, die Notwendigkeit, aktiv eine Re-
orientierung der Siedlungsstruktur anzustreben. Eine solche Siedlungs-
strukturpolitik zielt auf die Schaffung eines gut funktionierenden Ver-
kehrs- und Kommunikationssystems, und auf eine den wirtschaftlichen
Bediirfnissen entsprechende Infrastruktur innerhalb dieses konkreten
Siedlungssystems. Zwar wird man in Anbetracht der geschilderten Tat-
sachen und Zusammenhénge kaum noch der These beipflichten kénnen,
eine optimale Siedlungsstruktur bilde sich auf Grund marktwirtschaft-
licher Anpassungsprozesse gewissermafen von selbst heraus, indem die
Konsumenten und Produzenten ihre Standorte nach dem Prinzip der
Nutzen- bzw. Gewinnmaximierung wéahlen und es damit zur optimalen
Verteilung der Aktivitdten auch im Hinblick auf das wirtschaftliche
Wachstum komme.

Man gerét jedoch in Verlegenheit, wenn man konkret dem Postulat
der zweiten These entsprechen will, denn, und dies ist meine dritte
These, das bisher von der Raumwirtschaftstheorie und insbesondere der
Theorie der Siedlungsstruktur bereitgestellte wissenschaftliche Instru-
mentarium ist noch unzureichend fir die Entwicklung siedlungspoliti-
scher Konzeptionen und Strategien sowie fiir eine rationale Entschei-
dung iiber die innerhalb eines Entwicklungsplanes maoglichen Alterna-

15 U. P. Ritter, Siedlungsstruktur und regionale Entwicklung in Peru,
a.a.0,S.9ff.
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tiven's. Die Forschung in diesem Bereich ist deshalb zu intensivieren.
Im Folgenden sollen hierzu einige vorhandene Ansédtze genannt und
wichtige Aufgaben zukiinftiger Forschung aufgezeigt werden', die dazu
geeignet erscheinen, die wirtschaftliche Vorteilhaftigkeit unterschiedli-
cher rdumlicher Verteilungen privater und offentlicher Investitionen
gleichzeitig zu betrachten und gegeneinander abzuwigen. Dabei ist die
Analyse simultaner Variationen in beiden Sektoren deshalb zu fordern,
weil sowohl private Standortkalkulationen, als auch offentliche, auf
isoliert durchgefiihrten Cost-Benefit-Analysen beruhende Investitionen
Fehlentscheidungen darstellen konnen, wenn sie auf voneinander unab-
héngigen Partialbetrachtungen beruhen.

Grundlage solcher Analysen sollten Kenntnisse iiber Kosten und Er-
trige unterschiedlicher SiedlungsgréBen und Siedlungssysteme sein, ein
Gebiet, auf dem der Informationsstand noch denkbar gering ist. Deshalb
bezeichnet auch v. Béventer die Erfassung der Agglomerationseffekte
als einen der gravierendsten Engpésse fiir die Formulierung einer ratio-
nalen Raumwirtschaftspolitik’®. Die bisherigen Versuche zur Ermittlung
der volkswirtschaftlichen Kosten und Ertrige von Ballungen!® sind des-
halb zu verbessern und in zweierlei Richtung zu erweitern: Im Zentrum-
Peripherie Vergleich sind in der Peripherie die Unterausnutzung von
Infrastruktur und Produktionsfaktoren bzw. die bei einer Restrukturie-
rung des Siedlungssystems moglichen Ertrége zu beriicksichtigen. AuBler-
dem ist die Dichotomie Ballung-ldndliche Gebiete durch eine Betrach-
tung unterschiedlich strukturierter Siedlungssysteme abzulésen.

Bei der Frage nach einer entwicklungsgerechten Siedlungsstruktur
sind neben den Kosten- und Ertragsgesichtspunkten auBlerdem auch
politische Postulate, wie etwa dasjenige nach einer stirkeren ,Partizi-
pation“ von Ausfiihrenden und Betroffenen an den Entscheidungen,
ebenso wie sozialwissenschaftliche Erkenntnisse aus den Bereichen der
Organisations- und Stadtsoziologie und der Innovationsforschung zu be-
riicksichtigen.

16 Vgl. hierzu den Abschnitt ,,Das Problem einer optimalen Siedlungsstruk-
tur...“ In: U. P. Ritter, Siedlungsstruktur und wirtschaftliche Entwicklung.
Ein Beitrag zum Problem der innervolkswirtschaftlichen Integration in Ent-
wicklungsldndern. Unverodffentl. Manuskript. S. 101 ff.

17 Die Literaturangaben sind exemplarisch zu verstehen. Nach Mdglich-
keit werden solche Untersuchungen genannt, die selbst weiterfiihrende Hin-
weise enthalten.

18 E. v. Boventer, Art. Raumwirtschaftstheorie, Handworterbuch der
Sozialwissenschaften, Gottingen, Bd. 8 (1964), S. 705.

19 Vgl hierzu G. M. Neutze, Economic Policy and the Size of Cities. Can-
berra 1965, S. 58 ff.; K. W. Kapp, Volkswirtschaftliche Kosten der Privatwirt-
schaft, Tiibingen 1958, S. 67 ff.; Wolfgang Michalski, Die volkswirtschaftliche
Problematik der Gewdsserverunreinigung. Dargestellt am Beispiel der Bun-
desrepublik Deutschland. Tiibingen 1963, S. 6 ff. und Hans-Jiirgen Back, Das
Social-Cost-Problem unter besonderer Beriicksichtigung ausgewéahlter Agglo-
merationsrdume in der Bundesrepublik Deutschland. Miinchen 1968.
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Ein weiterer Ansatzpunkt fiir die Ermittlung der Funktionen von
Orten unterschiedlicher Groe im Entwicklungsproze und damit die
Bestimmung entwicklungsaddquater StadtgréBen ist die Erforschung
der Stadt—Umlandbeziehungen, deren quantitative Erfassung noch in
ihren Anfingen steckt®. Dieser Ansatz ist mit demjenigen der Wachs-
tumspole* zu verbinden, die bislang zu sehr als isolierte industrielle
und stiddtische Komplexe gesehen wurden und nicht als Entwicklungs-
pole fiir eine Region oder ein Gebiet. Im Gegensatz zum ,,Wachstumspol“
impliziert das Konzept des ,Entwicklungspols“, daB die Verflechtungs-
effekte mit den wirtschaftlichen Aktivitdten innerhalb der Region inten-
siviert werden. Daraus ergibt sich auch die Notwendigkeit, den Ent-
wicklungspol innerhalb eines Siedlungssystems zu sehen und die Unter-
suchungen iiber Wachstumspole mit denjenigen von zentralen Orten
und Stadthierarchien zu integrieren®*. Die entwicklungspolitische Auf-
gabe kann dann auch nicht mehr in der Entwicklung von (homogenen)
Regionen im Sinne von flichenmiBigen Gebilden® gesehen werden,
sondern als Férderung oder Ausbau von Siedlungssystemen oder ,,Nodal-
regionen“.

Als letzter Ansatz zukiinftiger Forschung sei hier noch die Notwendig-
keit fiir eine Verbindung von ,,makroékonomischer* regionalwirtschaft-
licher mit ,,mikro6konomischer* siedlungsstruktureller Analyse genannt,
die sowohl der Uberpriifung der genannten Zusammenhiinge wie auch
der Erfolgsmessung und der Analyse von Alernativen fiir eine als Sied-
lungsstrukturpolitik verstandene regionale Entwicklungspolitik dienen
kann. Das erfordert eine Kombination von regionaler Gesamtrechnung®
mit anderen Verfahren wie etwa der regionalen Input-Output-Analyse®
und der linearen Programmierung sowie von Simulationen mit

20 Als erste Ansidtze sind die Arbeiten Boeslers und Hasselmanns zu nen-
nen. Vgl. hierzu Klaus-Achim Boesler, Die stadtischen Funktionen. (Abhand-
lungen des geographischen Instituts der Freien Universitdt Berlin, Nr.6.)
Berlin 1960 und W. Hasselmann, Stadtentwicklungsplanung, Grundlagen —
Methoden — MaBnahmen. Dargestellt am Beispiel der Stadt Osnabriick.
(Institut fiir Siedlungs- und Wohnungswesen der westfidlischen Wilhelms-
Universitat, Sonderdruck 39.) Miinster 1967.

21 Vgl. hierzu und zur neueren Literatur den folgenden Beitrag von
F. Buttler.

22 Vgl. Harry W. Richardson, Elements of Regional Economics, Harmonds-
worth 1969, S. 102 ff. und S. 67 ff.

2 Vgl. auch das Postulat der Bundesregierung, die Regionalpolitik solle
,von der Flichenforderung zur regionalen Konzentration“ iibergehen, wobei
die ForderungsmaBnahmen ,entwicklungsfihigen Orten“ zugute kommen sol-
len. ,Intensivierung und Koordinierung der regionalen Strukturpolitik, Vor-
schlige des Bundesministers fiir Wirtschaft, Bonn 1968, S. 17 f1.

# Vgl. W. Z. Hirsch (Hrsg.), Regional Accounts for Policy Decisious, Bal-
timore 1966.

2 Vgl. Regional Economic Development Institute of Pittsburgh, Technique
for Area Planning: A Manual for the Construction of a Simplified Input-
Output Table, Pittsburgh 1967.
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Siedlungssystemen in ,theoretischen“?®® wie auch ,realen Landschafts-
strukturen“. Einen weiteren Ansatzpunkt kénnte die Fortentwicklung
der Cost-Benefit-Analyse* bieten sowie die Anwendung der System-
analyse auf siedlungsstrukturelle Probleme, wobei letzteres Verfahren
gegeniiber ersterem den Vorteil hat, daBl die Ertrdge nicht mit einem
einzigen Ertragsmall gemessen werden miissen®,

Fassen wir die Erorterungen zu den drei Thesen zusammen! Da ein
Verhéltnis der Interpendenz zwischen der regionalen und der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung auf der einen und der Siedlungsstruktur
auf der anderen Seite besteht, mufl die Siedlungsstrukturpolitik Be-
standteil von Entwicklungspolitik und Entwicklungsplanung werden.
Obwohl die Notwendigkeit hierfiir anerkannt wird, kann dem Postulat
nach einer Verbesserung der Entwicklungsplanung durch eine Zuord-
nung von Entwicklungsprojekten und MaBnahmen zu den Elementen
von Siedlungssystemen auf Grund rationaler Entscheidungen noch nicht
entsprochen werden, da die wissenschaftliche Basis solcher Entscheidun-
gen noch unzureichend ist. Die Erstellung dieser Grundlagen unter Ver-
folgung der genannten Ansitze sollte deshalb das Ziel kiinftiger For-
schung sein.

26 Vgl. C. A. Steeger, The Pittsburgh Urban Renewal Simulation Model.
,Journal of the American Institute of Planners*, Baltimore, Md., Special Issue,
Bd. 31 (1965) S. 141—149; Peter Treuner, Die Kosten der Landschaftsstruktur
in Abhingigkeit von der Grofie und der Struktur der zentralen Orte niederster
Stufe und ihre Einzugsbereiche. Institut fiir Raumordnung, Bad Godesberg
1968 und R. Duke, Gaming Simulation in Urban Research, Institute for Com-
munity Development and Services, East Lansing 1964. Zum Begriff der
»theoretischen Landschaft“ siehe auch H. Siebert, Regional Economic Growth:
Theory and Policy, Scranton 1969, S. 11 ff.

27 Vgl. K. Vogt, Zur Rentabilitdit von MaBnahmen der Stadt- und Dorf-
erneuerung, (Weltwirtschaftliche Studien H. 12) Gottingen 1969.

28 Vgl hierzu R. N. McKean, Efficiency in Government through Systems
Analysis, New York 1968, S. 25 ff., und M. B. Teitz, , Cost Effectiveness Systems
Approach to the Analysis of Urban Services, ,Journal of the American In-
stitute of Planners“, Bd. 34, Washington 1968, S. 303 ff.
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Wachstumspole im Konzept der Entwicklungsplanung

Von Friedrich Buttler

1. Wachstumspole und Polarisationstheorie

Die Bildung und Forderung von Wachstumspolen wird als regional-
wirtschaftliche Entwicklungsstrategie aufgefait. Ihr systematischer Ort
im Rahmen der regionalen und der gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lungspolitik ist dabei bisher ebenso ungenau definiert wie die tragenden
Begriffe der ihr zugrundeliegenden Polarisationstheorie!. Wenngleich
bei kreislaufméaBiger Betrachtung nicht zweifelhaft ist, daB die 6kono-
mischen Wirkungen der Wachstumspole auf den Zusammenhang der
nationalen ebenso wie der regionalen Entwicklungsplanung bezogen
werden miissen, begniigt sich die Politik der Polférderung vielfach mit
einem rdumlich punktuellen Ansatz. Hier geht es um die Bildung von-
einander unabhéngiger Wachstumszentren, die unter Ausnutzung der
den sog. motorischen oder Schliisselindustrien bzw. fithrenden Sektoren
zugeschriebenen Agglomerationskréfte in stagnierenden Regionen den
wirtschaftlichen EntwicklungsprozeB einleiten oder unterstiitzen sollen.
Da, wie im Anschlufl an Perroux gezeigt werden wird, die Polarisations-
theorie umfassender ist als diese Perspektive eines ihrer Elemente, der
geographischen Polarisation, erscheint in der Polstrategie der Inhalt der
Idee der Polarisation derart eingeengt, daBl von einem raumwirtschaft-
lichen Konzept kaum noch die Rede sein kann.

Ist so das Verhéltnis des Pols zu seinem Hinterland ein noch unvoll-
kommen gelostes Problem, so gilt dies erst recht fiir die Abstimmung
von Polférderungspolitik und gesamtwirtschaftlicher Entwicklungspla-
nung. Die Situation in Spanien, auf die sich die folgenden Ausfiihrun-
gen beziehen, ist insofern typisch fiir viele Entwicklungslénder, als sie
durch ein Gemenge sektorialer Makroplanung und regionaler Projekt-
planung gekennzeichnet ist, ohne daB} beide Planungsbereiche aufein-
ander abgestimmt sind. Bezogen auf das Planungsschema Tinbergens
bedeutet das, daB3 zwischen den Stufen Makroplanung, Sektoralisierung
und Regionalisierung der Makroplanung und Projektstufe? die zweite

1 Richardson, H. W.: Regional Economics, London 1969, S. 415.
2 Vgl. Mennes, L. B. M., Tinbergen, J. und Waardenburg, J. G.: The Element
of Space in Development Planning, Amsterdam/London 1969, S. 15 ff.
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Stufe teilweise ausfillt und die dritte demgemaiB unter anderen, oft will-
kiirlichen, Bedingungen als denen der ersten Stufen konzipiert wird.
Verantwortlich dafiir ist ebenso die Unklarheit iiber die zugrundezu-
legenden Zielfunktionen wie die praktische Schwierigkeit der Bestim-
mung der regionalen Implikationen der Makroplanung einerseits und
der gesamtwirtschaftlichen Wirkungen der speziellen Regionalpro-
gramme, unter denen der Polférderung in Spanien eine tragende Rolle
zukommt, andererseits. Dadurch wiederum wird die Zielfindung und
Zielkonkretisierung erschwert.

Die angedeutete Einengung der Polarisationstheorie im Zusammen-
hang mit einer anfénglich fast ausschlieflich dem Ziel der palliativen
Verminderung der regionalen Einkommensdisparititen gewidmeten
Polférderung steht zweifellos in enger Beziehung zum Problem der
Regionalisierung der Entwicklungsplanung. Die zu diskutierende Aus-
weitung des Polkonzepts zur Siedlungsstrukturpolitik (1.1.) kann erst im
Zusammenhang mit der Regionalisierung der Gesamtplanung erfolgreich
sein. Auf diesem Gebiet befindet sich die spanische Entwicklungsplanung
jedoch noch in der Diagnosephase. Da ausreichend regional aufgeglie-
derte Daten fehlen, soll diskutiert werden, wie durch eine Kombination
von Input-Output Rechnung und regionaler Gesamtrechnung Grund-
lagen fiir die Formulierung der moglichen Rolle der Entwicklungspole
in der Regional- und Gesamtplanung bereitgestellt werden konnen (1.2.).

1.1. Polarisation und Siedlungsstruktur

Im Denken Perrouxs kann das Prinzip der Wachstumspole als seiner
formalen Struktur nach nicht auf die spezifisch geographische Dimension
bezogenes allgemeines Entwicklungsprinzip gelten®. Der Wachstumspol
ist in erster Linie nicht als konkreter Raumpunkt, sondern als Vektor
6konomischer Krifte* (unités motrices und deren Aktionen) gekenn-
zeichnet. Perroux selbst betont: ,toutes ces conceptualisations sont
utilisables et permettent de traiter en explicitant ou non (im Orig. kur-
siv) leur localisation.“®* Ausgehend von Schumpeters Entwicklungs-

3 Vgl. Perroux, F.: Note sur la nocion de , Pole de Croissance®, in: Economie
Appliqué, Nr. 1/2, 1955, S.309: ,Le fait, grossier mais solide, est celui-ci: la
croissance n’apparait pas partout a la fois; elle se manifeste en des points
ou podles de croissance, avec des intensités variables; elles se répand par
divers canaux et avec des effets terminaux variables pour l'’ensemble de
I’économie.*

4 Vgl Lasuen, J. R.: On Growth Poles, in: Urban Studies, Vol. 6, Nr. 2, 1969
S. 3117.

5 Perroux, F.: La firme motrice dans la région et la région motrice, in:
Théorie et politique de I'expansion régionale, Actes du colloque international
de l'Institut de Science Economique de I'Université de Liege (1960), S. 203,
Editions de la Librairie Enciclopédique, Bruessel.
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theorie ist hier eine Strategie ungleichgewichtigen Wachstums begriin-
det. Die Polarisation konkretisiert sich aber nicht nur in der sektoralen
und zeitlichen Dimension wie Schumpeters ,, Innovation“, sondern auch
in der rdumlichen®, Die rdumliche Dimension der Polarisation ist mog-
licher-, aber nicht notwendigerweise, der Raumpunkt. Ebenso ist es die
Entwicklungsachse als Verbindung zweier Punkte oder das Netz der
Siedlungen im Raum.

Richardson meint, daBl ,the focus on specific geographical centers at
the sub-regional level has helped to bridge the gap between locational
analysis and regional economics’.“ Die Polarisationstheorie selbst ist
jedoch keine selektive Theorie der Lokalisation®, Das ergibt sich auch im
Zusammenhang mit dem Perrouxschen Begriff des topologischen Raums,
durch dessen Anwendung des Polarisationskonzept hinsichtlich des Lo-
kalisationskriteriums so flexibel ist, dafl es auf jeden Raum mit einer
siedlungs- und insbesondere infrastrukturellen Minimalausstattung an-
wendbar ist®. Es gilt insbesondere dann, wenn in der Polarisation ein nur
quantitativer Agglomerationsvorgang in einem Raumpunkt gesehen
wird.

Die Einschriankungen aufzuheben ist die Intention der Theorie der
Siedlungsstruktur®, die die Polarisationstheorie nicht ersetzt, sondern
erginzt. Sie besteht in ihrem fiir die folgenden Uberlegungen relevanten
Kern darin, daf historisch gesehen die Siedlungsstruktur in einem bis-
her nicht erkannten Ausmafl die rdumliche Struktur der Wirtschaft ge-
pragt hat und daB daher regionale Entwicklungspolitik auch die Sied-
lungsstrukturpolitik zu umfassen hat. Dieser Zusammenhang 148t sich
unter den Bedingungen des Industriesystems aber nur dann instrumen-
talisieren, wenn der Umbruch der Siedlungsstruktur bzw. die Korrektur
bestehender Polarisierungstrends begleitet wird von einem geplanten
Wandel der Industriestruktur.

Die Theorie der Siedlungsstruktur selbst 16st bisher ebenfalls nicht
das Lokalisationsproblem, sie 148t es nur deutlicher hervortreten da-
durch, daB in einer Mehrzahl vertikal und horizontal interdependenter
Zentren nicht allein die Gliederung der zentralortlichen Funktionen als
Strukturprinzip gelten kann. Immerhin zeigt sie, daB fiir die begleitende
Industrialisierungspolitik weniger das Ob als das Wie relevant ist. Die

¢ Vgl Lasuen,J. R, a.a. 0., S. 139.

7 Vgl. Richardson, H. W.: a. a. O, S. 415.

8 Vgl. Paelinck, J.: Systématisation de la théorie du développement polarisé,
in: L’espace et les pdles de croissance, hrsg. von J. R. Boudeville, Presses Uni-
versitaires de France, Paris 1968, S. 99.

? Ebd., Vgl. zum Begriff des topological space Perroux, F.: Economic Space,
Theory and Applications, in: QJE, Februar 1950, Introduction.

10 Vgl. zum folgenden die Ausfilhrungen Ritters im gleichen Band der
Schriften, S. 163 ff.

12 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 59



178 Friedrich Buttler

am Lokalisationsproblem orientierte Frage nach dem Wie der regionalen
Industrialisierung 148t schlieBlich die isolierte Betrachtung von einzelnen
Wachstumspolen nicht mehr zu, und erst dann, wenn von einem System
von Polen und Subpolen ausgegangen wird, kann die Polarisationstheorie
der ihr oben zugesprochenen Vermittlerrolle gerecht werden.

1.2, Grundlagen fiir die Bestimmung der Rolle
der Wachstumspole in der Entwicklungsplanung

Die einleitenden Bemerkungen haben bereits deutlich gemacht, da3
die Regionalplanung in Spanien heute noch nicht auf ein regionalisiertes
Gesamtplanungsmodell zuriickgreifen kann. Im Gegenteil ist die rdum-
liche Verteilung der durch die bisher nur sektoralisierte Makroplanung
geforderten Aktivitdten ex ante nicht bestimmt und z.T. auch ex post
nicht bekannt. Um ein wichtiges Beispiel zu nennen, sei darauf hin-
gewiesen, daB die Verteilung der offentlichen Investitionen auf die ca.
50 Provinzen des Landes in der Periode des 1. Plans (1964—67) nicht
statistisch erfafit ist. Die ersten Ziffern dieser Art liegen fiir 1968 vor"'.
So sind ihre rdumlichen Wirkungen noch nicht zu bestimmen, eine ent-
sprechende Plankontrolle und Planbewertung verbietet sich ebenso wie
die unumgingliche Abstimmung der Regionalprogramme mit der
Sektorialplanung.

Auf diese Situation beziehen sich die ersten beiden Schritte der Unter-
suchung, die der Verf. in Zusammenarbeit mit der Regionalstudienab-
teilung des spanischen Plankommisariats durchfiihrt:

— die Beschreibung der rdumlichen Verteilung der durch die Sektorial-
planung geforderten Aktivititen in einem vereinfachten Konten-
system regionaler Gesamtrechnungen und

— die Analyse der 6konomischen Wirkungen der Wachstumspole als
einer tragenden Séule der spanischen Regionalpolitik unter Verwen-
dung der regionalen Gesamtrechnung und einer Input-Output-Rech-
nung fiir die Polindustrien.

Die Untersuchung beschriankt sich zunidchst auf eine Pilot-Untersu-
chung fiir die Region Westandalusien, im Kern fiir die Polprovinzen
Huelva und Sevilla und das geplante Industriedreieck Huelva-Sevilla-
Cadiz.

An dieser Stelle ist wiederum auf die Uberlegungen zum siedlungs-
strukturellen Hintergrund der Polpolitik zurilickzugreifen, die fiir die
Beurteilung des bisherigen Polkonzepts tragend sein sollen. Der Ge-
danke zusammenhéngender Pole hat bereits in der Auswahl der ersten

11 Vgl. Comisaria del Plan de Desarrollo, Madrid 1969.
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7 spanischen Polstddte, von denen 6 jeweils geographisch ein Paar bil-
den', eine gewisse Rolle gespielt und in der Betonung von ,Entwick-
lungsachsen“’® im 2. Plan seine Fortsetzung gefunden. Bisher ist es
aber nicht gelungen, die spezifischen ForderungsmaBnahmen an einem
systematischen Lokalisationskriterium auszurichten. Die Auswahl des
Untersuchungsgebiets trigt dieser Konstellation von Polpaaren Rech-
nung.

Im folgenden soll nun versucht werden, ndhere Angaben {iiber das be-
schriebene Vorgehen der Untersuchung zu machen. Im dritten und vier-
ten Teil werden dann einige erste Thesen iiber die Rolle der Pole im
Konzept der Regionalpolitik und der Gesamtplanung diskutiert. Ins-
besondere Teil vier muBl sich dabei angesichts der gegenwirtigen Ma-
teriallage darauf beschrinken, mehr Fragen zu stellen als Moglichkeiten
ihrer Beantwortung im vorliegenden Fall zu eréffnen.

2. Einkommens- und Verkopplungseffekte

An dieser Stelle soll eine knappe Beschreibung der Grundkategorien
der genannten ersten beiden Schritte der Untersuchung und der Me-
thodik ihrer Bestimmung erfolgen. Auf dieser Grundlage lassen sich
die weiteren Thesen und Fragestellungen stérker prézisieren.

2.1. Einkommenseftekte

Zu unterscheiden ist zwischen den in der Investitions- bzw. Produk-
tionsphase jeder Polindustrie auftretenden Einkommenseffekten. Formal
konnen die folgenden StromgréfBien jedoch fiir beide Phasen in gleicher
Weise beschrieben werden**:

— die direkten Effekte bezeichnen den Beitrag der Polindustrien zum
Nettosozialprodukt zu Marktpreisen', dessen Empfinger Regionsinldn-
der sind;

— die indirekten Effekte ergeben sich als der von Regionsinldndern
als Einkommen empfangene Teil des Beitrags zum Nettosozialprodukt
zu Marktpreisen, der in allen iibrigen Unternehmen der Region zusitz-

12 Im ersten Plan waren es die Polstiadte Huelva/Sevilla, Burgos/Vallado-
lid, Vigo/La Coruifia und Zaragoza.

13 Vgl. Comisaria del Plan de Desarrollo Econémico y Social, Ponencia de
Desarrollo Regional; II Plan de Desarrollo Econémico y Social, Madrid 1969,
S. 10.

14 Die Erstinvestition wird dabei wie der Verkauf der erstellten Anlage
an die investierende Unternehmung zu Herstellkosten behandelt.

15 Unter dieser Definition lassen sich die direkten Effekte nicht unmittelbar
aus dem konsolidierten Produktionskonto der Polunternehmen ableiten, viel-
mehr mufl zur Schitzung der in der Region selbst einkommenswirksamen
Anteile des Saldos von indirekten Steuern und Subventionen das Umvertei-

12+
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lich durch Verwendung von Inputs von den Polindustrien oder Verkauf
von Waren und Dienstleistungen an diese entstanden ist;

— die induzierten Effekte ergeben sich als Multiplikatoreffekt der in
den Polindustrien bezogenen Faktoreinkommen und der der Aktivitat
der Polindustrien zuzurechnenden zusitzlichen Transfereinkommen, so-
weit sie in der Region selbst verausgabt werden®.

Die direkten Effekte werden iiber die Input-Output-Tabelle fiir die
Polindustrien geschitzt, die durch eine Primérerhebung erstellt wird
und deren Inhalt mit dem des Produktionskontos der polangehdrigen
Teile des Sektors Unternehmen in der Gesamtrechnung iibereinstimmt.
Sie ist formal so aufgebaut, daB sie in der Transaktionsmatrix die
Lieferverflechtung der Polindustrien, in den Spalten der Primirinputs
und den Zeilen der Endnachfrage die Regionszugehorigkeit der Lieferan-
ten und Endnachfrager ausweist. Entsprechend dem Ansatz der Feld-
studie werden 5 Teilrdume unterschieden: die Polstadt, der Rest der
Polprovinz, die andere Polprovinz des Untersuchungsgebiets, der Rest
des Landes und das Ausland.

Die indirekten und die induzierten Effekte lassen sich auf dieser Basis
erst im Zusammenhang mit der Gesamtrechnung schitzen. Diese orien-
tiert sich in ihrem Grundschema an der von der Sema fiir das Depart-
ment Basses-Pyrenées im Zusammenhang mit dem Lacq-Projekt auf-
gestellten Gesamtrechnung'. Als einfaches Modell enthilt sie nur die
Produktions-, Einkommens- und Vermoégensdnderungskonten der Sek-
toren priv. Haushalte, Unternehmen (mit der Untergliederung nach der
Polzugehorigkeit und unter besonderer Beriicksichtigung des finanziel-
len Sektors) und Staat (wobei entsprechend der Dreistufigkeit des Ver-
waltungssystems Unterkonten gebildet werden). Das Auslandskonto
wird sich auf die fiir die Handels- und Dienstleistungsbilanzpositionen
wesentlichen Angaben beschrinken miissen. Die Gesamtrechnung muf}
aus Griinden der Verfiigbarkeit des Materials teilweise auf dem Wege
der Disaggregation nationaler Konten aufgestellt werden. Das gilt ins-
besondere fiir den Subsektor der nicht polangehérigen Industrien und
der librigen Unternehmen, deren Konten unter Verwendung der Ban-
kenstatistik, des letzten Industriezensus® und der nationalen Input-
Output Tabellen fiir das Jahr 1966 geschatzt werden miissen.

lungskonto herangezogen werden.

16 Vgl. dazu Sema (Societé d’Economie et de Mathematique appliquée):
Effets des industries du gaz naturel de Lacq sur ’économie du departement
des Basses-Pyrenées, Paris, Juni 1961, S. 30 ff.

17 Ebd. Vgl. S. 10 ff.

18 Instituto Nacional de Estadistica: Estadistica Industrial de Espafna —
1966, Madrid 1969.

19 Qrganizacién Sindical Espafiola: Tablas Input-Output de la Economia
Espafiola, Afio 1966, Madrid 1970.
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2.2. Verkopplungseffekte

Die unter 2.1. angedeuteten Verfahren dienen der Beschreibung der
mit dem Aggregat zusammenhédngenden Polarisation der Einkommen;
die technische Polarisation®, oder Polarisation der Produktionsstruk-
tur, wird durch die Lieferverflechtungen der Polindustrien unterein-
ander und mit den nicht polansédssigen Unternehmen der Region repra-
sentiert. Die Polarisation der Produktionsstruktur kann als Zustand und
als ProzeB} beschrieben werden. Erstere, und nur sie wird in der Input-
Putput-Tabelle fiir eine Periode gemessen, wird durch das Verhiltnis
der industriellen Kédufe und Verk&dufe zum Bruttoproduktionswert jeder
Produktionseinheit des Pols (innerhalb der verschiedenen von der In-
put-Output-Tabelle ausgewiesenen Regionsabgrenzungen) bestimmt.

Als ProzeB ist die Polarisation der Produktionsstruktur nur dann in
gleicher Weise zu beschreiben, wenn im Beobachtungszeitraum mehrerer
Perioden unterstellt werden kann, daB z.B. die Neuansiedlung einer
weiteren Industrie die Importkoeffizienten der Input-Output-Tabelle
untangiert 14B8t. Das wiirde bedeuten, daB das fiir die Strategie der Ent-
wicklungspole wesentliche Problem eliminiert wiirde, in welchem MaSle
die durch eine neue oder erweiterte Aktivitdt bedingten Verkopplungs-
effekte innerhalb der Region voraussichtlich wirksam werden und damit
zur weiteren technischen und geographischen Polarisation beitragen. Die
Annahme der fixen Import- und Exportkoeffizienten ist schon deshalb
im vorliegenden Zusammenhang wertlos, weil die Politik der Polférde-
rung den Wandel der Produktionsstruktur zum Gegenstand hat und weil
nach den bisherigen ersten Auswertungen der Produktionskonten der
Polindustrien® gemiB dem geringen Industrialisierungsgrad der Regio-
nen eine nur unvollstdndige Matrix zu erwarten ist®.

Die geographische Polarisation 148t sich fiir den Beobachtungszeit-
raum ebenfalls auf der Basis der Input-Output-Tabelle und der Gesamt-
rechnung beschreiben. Sie sei definiert als das Auftreten neuer oder
die Erweiterung bestehender Subzentren innerhalb der Polprovinzen.
Sie gibt Auskunft iiber die geographische Projektion der technischen
Polarisation und der Polarisation der Einkommen auf das Siedlungsnetz
der Polprovinzen.

20 Zu den Begriffen, die noch durch die der psychologischen und der geo-
graphischen Polarisation ergénzt werden, vgl. Paelinck, J.: a. a. 0., S. 90 f.

2t Diese Auswertung bezieht sich auf Plandaten der Polunternehmen und
kann nach den bisherigen Erfahrungen nur mit groiter Zuriickhaltung inter-
pretiert werden.

22 Vgl. dazu Leontief, W.: The Structure of Development, in: Scientific
American, Bd. 109, 1963, S. 148 ff. Leontief versucht hier, einen Zusammenhang
zwischen dem Entwicklungsstand der Volkswirtschaften und der Vollstandig-
keit der Zeilen und Spalten der Input-Output-Tabelle herzustellen. Der Verf.
geht weiter davon aus, dal mit zunehmender interindustrieller Verflechtung
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Es ergeben sich zwei Fragestellungen. Die erste zielt ab auf die Er-
kldarung der technischen Polarisation fiir die Region als ganze und hat
die Prognose der zu erwartenden Richtung und Stidrke der zukiinftigen
Verkopplungseffekte und deren Niederschlag in der Region selbst zum
Gegenstand. Die zweite gilt der Erklarung der geographischen Disper-
sion dieser Effekte innerhalb der Region mit dem Ziel der Beeinflus-
sung der gegebenen Verteilung. Die erste ist bereits hinreichend opera-
tionalisierbar. Es wire sinnvoll, mit Hilfe eines Attraktionsmodells in
der von Klaassen vorgeschlagenen Form?® Niherungswerte zu erhalten.
Die zu schitzenden Attraktionskoeffizienten messen die Bedeutung der
Nachfrage oder des Angebots anderer Sektoren fiir die Héhe der Pro-
duktion eines jeden Sektors in der Region, und zwar in Abhéngigkeit
von den Kommunikationskosten (einschlieBlich Transportkosten und
insbesondere Kosten aufgrund nicht oder zu spét zustandegekommener
Kommunikation).

Die Schitzung der Attraktionskoeffizienten kann im vorliegenden
Fall durch eine Regressionsanalyse erst dann erfolgen, wenn nach der
Ausdehnung des Untersuchungsprogramms auf alle Pole eine grifBere
Anzahl von Beobachtungswerten zur Verfiigung steht. Vorlaufig ist die
Untersuchung daher darauf angewiesen, anhand vergleichbarer Erfah-
rungen des Auslands einige Schliisse zu ziehen, die insbesondere der
Hypothesenbildung fiir die Erkldrung der bisherigen Polarisation und
der Simulation moéglicher Tendenzen unter Bezugnahme auf die Plan-
groflen einer fiir das Untersuchungsgebiet vorliegenden Industriekom-
plex-Studie* dienen kénnten.

Die zweite Fragestellung, also diejenige nach der geographischen
Polarisation innerhalb des Untersuchungsgebiets, erscheint in ihrem
ersten Teil unschwer 16sbar. Die Erkldarung der bisher zu beobachtenden
geographischen Streuung der Einkommenswirkungen und der techni-
schen Polarisation ergibt sich im Zusammenhang mit den bereits ge-
nannten Ansitzen. Fiir eine Prognose der sektoralen Entwicklung der
Subzentren, insbesondere im Hinblick auf die Nicht-Basis-Aktivitdten,
lassen sich aus den bisher erreichbaren Daten keinesfalls direkte

die Wahrscheinlichkeit heftiger Schwankungen des Input-Output-Koeffizien-
ten aufgrund der Erweiterung eines Sektors abnimmt.

28 Vgl. Klaassen, L. H.: Méthodes de sélection d’industries pour les régions
en stagnation, Paris, OEDC, 1967, S. 89 ff. und S. 130 ff. Nach Klaassen sei
Xkj = Mg - dkj + =\ - Xj3, wobei Xgj der in der Region j (j = 1,2,...m) pro-
duzierte Anteil an der nationalen Produktion des Sektors k (k = 1,2...n)
und entsprechend X); der in Region j produzierte Anteil des Sektors 1
(1=1,2...n) und di; der in der Region j nachgefragte Anteil der gesamten
nationalen Nachfrage nach Produkten des Sektors k ist. Aq und A sind die
Attraktionskoeffizienten.

24 Vgl. Comisaria del Plan de Desarrollo: Estudio para la Determinaciéon
y Promocién de un Conjunto Integrado de Industrias en Huelva-Sevilla-
Cadiz, realizado por Italconsult, Madrid/Rom, September 1968.
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Schliisse ziehen. Im folgenden wird zunéchst versucht, einige Thesen
zur nach den bisherigen Erfahrungen offenbar einseitigen Beziehung
zwischen Polzentren und Hinterland zu formulieren. Im Anschlufl daran
wird nach den konzeptionellen Grundlagen einer Beeinflussung des Zen-
trum-Hinterland Verhéltnisses gefragt.

3. Thesen zur Situation und zur Industrieansiedlungspolitik
in den Polen des Untersuchungsgebiets

Zum Verstindnis des folgenden sind einige Bemerkungen zur mehr-
fachen regionalen Wirtschaftsspaltung® des Landes und einer ihrer Ur-
sachen, dem seit etwa einem Jahrhundert praktizierten Industrieprotek-
tionismus, nétig.

Das spanische Regionalproblem ist nicht durch ein eindeutiges Nord-
Siid Gefille charakterisiert; das Nord-Siid Gefille wird iiberlagert durch
ein Gefille zwischen Kiistenregionen und Landesinnerem und die Exi-
stenz von ,,sechs dichten, aber sehr weit voneinander entfernten Markt-
zonen, welche von mit jedem Tag stdrker entvilkerten Rdumen um-
geben werden“®. Die einzelnen Teilrdume sind voneinander in hohem
MaBe isoliert, die Konsequenz ist in allen Fillen sinkender statischer
Grenzkosten die Existenz suboptimaler BetriebsgroBen und verfehlter
Standorte der Faktoren*. Wie Tamames gezeigt hat, verlagert sich das
6konomische Gravitationszentrum des Landes kontinuierlich nach Nord-
osten in das unregelméBige Rechteck Bilbao-Madrid-Valencia-Barcelona,
wihrend der galizische ebenso wie der andalusische Kern an relativem
Gewicht abnimmt?®.

Die Tendenz zu BetriebsgroBen, die gemessen am Marktumfang der
Volkswirtschaft zu klein sind, wird durch die Politik des exzessiven
Protektionismus auch nach der Liberalisierung im Jahre 1960 (Periode
des ,,nuevo proteccionismo“*) begiinstigt.

25 Vgl. dazu vom Verf.: Alternativen der spanischen Regionalplanung, in:
Informationen, 19.Jg. Nr.15/69, Institut fiir Raumordnung, Bad Godesberg,
S. 436 ff.

28 Perpifia y Grau, R.: La Constitucién Econémica de Espafia como Muestra
de Comunidades Heterogéneas y ante el Mercado Comuin Europeo, in: Boletin
de Estudios Econémicos, Bd. 23, Nr. 75, S. 643.

27 Ebd. Vgl. S. 650.

28 Vgl. Tamames, R.: Los Centros de Gravedad de la Economia Espafiola,
Madrid 1968, S. 124 ff.

2 Ders.: Estructura Econémica de Espafia, 4. Auflage Madrid 1969, vgl.
S. 533. Dort hei3t es unter anderem: ,En el fondo, este proteccionismo es el
resultado de una politica neoautdrquica por la que presiona la oligarquia
industrial y financiera, que quiere conservar el mercado nacional no gracias
a una ripida y metédica modernizacién del sistema productivo, como seria lo
deseable, sino mediante medidas oficiales de apoyo directo a los intereses a
corto plazo.“ (S. 537).
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3.1. Das ,carry-over“-Problem

Die Pole Huelva und Sevilla kénnen in ihrer derzeitigen Struktur als
Beispiele fiir zwei Erscheinungen angefiihrt werden, die fiir den Grad
der durch die Polférderung induzierten Strukturwandlungen innerhalb
des Pols und in seinem Verhaltnis zum Hinterland bedeutsam sind.

Im Falle Huelvas ist zu fragen, ob das gemessen am Investitionsvolu-
men im Vergleich aller Pole kréftige Wachstum des im wesentlichen auf
die chemische Grundstoffindustrie konzentrierten Pols iiber die Bildung
einer neuen Exportenklave mit einseitig extraktiven Beziehungen zum
Hinterland hinausfithren wird. Im Fall Sevilla kann vermutet werden,
daBl im Schutz des Industrieprotektionismus das Wachstum einer man-
gels Marktintegration und Konkurrenzdrucks international nicht wett-
bewerbsfdhigen verarbeitenden Industrie nur einen durch die regional-
politischen AnstoSfaktoren motivierten once-and-for-all Effekt, aber
keinen selbsttragenden Proze3 hervorbringen kann. In diesem Pol liegt
das Grundproblem in der Foérderung zu kleiner Produktionseinheiten,
und zwar sowohl bezogen auf das Ziel der Verstirkung der interregiona-
len Konkurrenz als auch auf die langfristige Perspektive der spanischen
Entwicklungsplanung, die Integration des Landes in den internationalen
Markt, insbesondere in die EWG.

3.1.1. Analog zu der Diskussion um das exportorientierte Wachstum von
Volkswirtschaften (export-led growth®) konnte im vorliegenden Fall
von einem carry-over Problem gesprochen werden. Unter den haufig
anzutreffenden Griinden fiir schwache carry-over Effekte sind im vor-
liegenden Fall besonders relevant:

— die ausbleibende oder schwache Auswirkung der Polansiedlung auf das
innovatorische Verhalten der ansiéssigen potentiellen Unternehmerschicht
(geringe ,,psychologische Polarisation® im Sinne Perroux’s),

— fehlender Zwang zur Modernisierung aufgrund geringen interregionalen
Konkurrenzdrucks und damit von dieser Seite her schwache Effekte hin-
sichtlich der Verdnderung der traditionellen Produktionsformen,

— geringe Attraktionswirkungen,

— schwache Agglomerationsvorteile, teilweise aufgrund unzureichenden
Infrastrukturangebots, teilweise als Folge geringer Verkopplungseffekte,
und

— geringe Riickkopplungen zwischen finanziellem Sektor der Region und den
Polindustrien bei interregionalen Starrheiten im Finanzierungssystem.

Im Falle Huelvas wirkt sich insbesondere die Ausgangslage aus. Als
Polo de Promociéon Industrial wurde Huelva unter anderem deshalb
gefordert, weil es bis dahin {iber nahezu keinerlei Industrie verfiigte; im

30 Vgl. Kindleberger, Ch. P.: Foreign Trade and the National Economy,
New Haven/London, 3. A. 1964, S. 195 ff.
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Gegensatz zu Sevilla, das als Polo de Desarrollo von vornherein anderen
Forderungsbedingungen unterlag®. Die Wirtschaftsstruktur Huelvas
war damit von Beginn an durch eine geringere Flexibilitat*® gekenn-
zeichnet als die Sevillas.

3.1.2. Die Kritik der bisherigen Ergebnisse der Polférderung bezieht
sich ebenfalls auf das nicht nur in Spanien festgestellte Ausbleiben der
erwarteten Ausbreitungseffekte, insbesondere im Verhaltnis der Kerne
zu ihrem Hinterland®. Von besonderer Bedeutung ist in diesem Zusam-
menhang die Feststellung, daB3 die erwarteten riuckwirtigen Verkopp-
lungseffekte in der Regel schon deshalb nicht auftreten, weil sich von
vornherein nur solche verarbeitenden Industrien zur Ansiedlung im Pol
entschliefen, die durch geringe riickwirtige Verkopplungseffekte ent-
weder aufgrund ihrer technischen Produktionsfunktion oder wegen der
Eigenerstellung von im Normalfall fremdbezogenen Vorprodukten und
Diensten zu héheren Kosten gekennzeichnet sind®.

Entscheidend ist der damit zusammenhingende Einwand, daB} es
darauf ankomme, im modernen Industrialisierungsproze nicht einen
blol quantitativen Agglomerationsvorgang, sondern vor allem einen
qualitativen zu sehen®. Dieser Gegensatz 148t sich verstehen, indem die
im Zuge des Agglomerationsprozesses auftretenden externen Erspar-
nisse in generelle Urbanisations- und innersektorale Lokalisationsvor-
teile aufgegliedert werden, wobei dann letzteren das entscheidende Ge-
wicht zugemessen wird.

3.2. Einige Anmerkungen zu den ForderungsmafSnahmen

Die Rechtfertigung der Forderungsmafinahmen in den Polen wird in
der Notwendigkeit der Kompensation fiir fehlende oder zu geringe

3 Eine Ubersicht liber die FérderungsmaBnahmen gibt Tamames, R.: Espafia
ante el IT Plan de Desarrollo, Barcelona 1968, S. 121 ff.

32 Als Flexibilitat wird die Geschwindigkeit und Leichtigkeit bezeichnet,
mit der eine neue Aktivitat sich in der Region ansiedelt. Wird unterstellt, da3
sie positiv abhdngt von dem Grad, in welchem der entsprechende Sektor bzw.
das entsprechende Sektorbiindel bereits in der Region anséssig ist, reflektiert
dieses Kriterium den selbstverstarkenden Charakter des Agglomerations-
prozesses. Vgl. zur Ableitung des Flexibilitatsindex Klaassen, L. H.: Growth
Poles, an Economic View, Paper prepared for the Expert Group on Growth
Poles and Growth Centers organized by the UN Research Institute for Social
Development (Genf) and the European Co-Ordination Center for Research and
Documentation in Social Sciences (Wien), hektografiert, Rotterdam, Maéirz
1969, S. 23.

33 Vgl. zu den Anfangsschwierigkeiten der chemischen Industrie im Lyoner
Raum Labasse, J. und Laferrére, M.: La Région Lyonnaise, Presses Univer-
sitaires de France, Paris 1960, S. 134, zum Fall der lothringischen Stahl-
industrie und zum Lacq-Projekt Hansen, N. M.: Development Pole Theory in
a Regional Context, in: Kyklos 20, 1964, S. 719 ff.

3 Comisaria del Plan de Desarrollo: Estudio para la Determinaciéon y
Promocién de un Conjunto Integrado de Industrias.. ., a. a. O., Vgl. S. 46.

35 Ebd. Vgl. S. 47.
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Agglomerationsvorteile sowie von unzureichenden Finanzierungsmog-
lichkeiten der Unternehmen wahrend einer Ubergangsphase gesehen. Zu
fragen ist, ob die FérderungsmafSinahmen nur diejenigen Industrien tref-
fen, fiir die diese Nachteile wirksam werden, und wenn ja, ob und in
welchem Mafle die Subventionen gewahrt werden sollen.

3.2.1. Bei den ForderungsmaBnahmen ist zu unterscheiden zwischen
direkten (incentives, wie Krediterleichterungen, Importerleichterung,
Abschreibungsfreiheit, Bereitstellung des Industriegeldndes und Inve-
stitionssubvention) und indirekten (Infrakstruktur, wie Wasserversor-
gung, Abwasserbeseitigung, Strafien-, Briicken- und Hafenbau, Forde-
rung der Berufsausbildung etc.). Lige das Schwergewicht beim Angebot
von Urbanisationsvorteilen, so miilite vorrangig der Infrastrukturaus-
bau geférdert werden, was z. B. in Huelva auch von der Mehrzahl der
GrofBlbetriebe befiirwortet wiirde. Die Tatsache, daBl ein Teil der For-
derungsmaBnahmen der direkten Subventionierung der Betriebe dient,
deutet darauf hin, daB bei den Planungen an den Ausgleich erst linger-
fristig auftretender Lokalisationsvorteile gedacht ist oder an die Ge-
wahrung von Finanzierungshilfen, denn andernfalls wire es nur logisch,
mit den entsprechenden Mitteln von vornherein den Infrastrukturaus-
bau voranzutreiben.

Wenn zutreffend ist, da8 die vorrangig auf die Lokalisationserspar-
nisse aufgrund der technologisch notwendigen interindustriellen Ver-
flechtung angewiesenen Industrien von vornherein die Ansiedlung im
Pol meiden, dann sté8t das Uberbriickungsargument insoweit ins Leere.

Moglichkeiten zur Verifikation dieser These: (1) kann gefragt werden,
wie die betroffenen Unternehmen selbst die relative Anreizwirkung der
Férderungsmaf3nahmen beurteilen, (2) kann die relative Bedeutung der
direkten Forderungsmafinahmen in ihrer unmittelbaren Wirkung auf
die Kostensituation der Betriebe untersucht werden und (3) ist der von
den Input-Output-Tabellen ausgewiesene Grad der interindustriellen
Interdependenz als erster MaBstab der Abhédngigkeit von der Ausnut-
zung von Lokalisationsvorteilen heranzuziehen.

(1) 60°0 der befragten Unternehmen im Pol von Sevilla und 45% in
Huelva nannten in der Rangfolge der Bedeutung der Standortfaktoren
»incentives“, ,Infrastruktur“ und ,allgemeine 6konomische Struktur in
Abwesenheit von Foérderungsmafinahmen“ den letztgenannten an er-
ster Stelle. Je 27,5 in Huelva und je etwa 2096 in Sevilla setzten die
anderen Faktoren an die erste Stelle®. Das Ergebnis wiirde zweifellos

38 Comisaria del Plan de Desarrollo: Actitudes Empresariales respecto de
la Politica de Polos, Estudio realizado por Metra-Seis, Madrid o.J., Vgl
S.111.
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eindeutiger zuungunsten des relativen Gewichts der incentives aussehen,
wenn die befragten Unternehmungen nach Mafigabe ihres Anteils an
der Gesamtinvestition im Pol gewichtet wiirden®. Zur richtigen Ein-
schitzung dieses Ergebnisses ist es weiter nétig zu berlicksichtigen, daf3
die Wirkung der incentives von den Unternehmen vorausberechenbar
ist und ihre Bedeutung daher zutreffend eingeschédtzt worden sein
diirfte. Dagegen diirfte die Einstellung zur Attraktionskraft der Infra-
struktur von dem anfangs diirftigen und fiir die Zukunft nicht mit
Sicherheit voraussehbaren Infrastrukturangebot insbesondere in Huelva
negativ beeinflult sein, was bedeutet, dafl unter voraussehbaren Bedin-
gungen das relative Gewicht der Infrastruktur in der Standortentschei-
dung stirker als das der incentives sein wiirde.

(2) Die Einfliisse auf die Kostensituation, die von den Férderungsma@B-
nahmen direkter Art ausgehen, sind im vorliegenden Fall noch nicht
untersucht. In der Italconsult-Studie iiber das Industriedreieck Huelva-
Sevilla-Cadiz wird immerhin in Anlehnung an die Erfahrungen im
Mezzogiorno nur eine durchschnittliche Produktionskostensenkung von
etwa 2—3% fiir die mechanische Industrie aufgrund der gewaihrten
incentives entsprechender Hohe geschitzt. Abgesehen von den fiir den
lokalen und regionalen Markt produzierenden mechanischen Industrien
sowie jenen, deren Produktionsprozesse nicht stark arbeitsteilig sind,
ergeben sich aus der Ansiedlung in peripheren Rdumen zusétzliche
Stiickkosten in der Hohe von 3—12%%. Im Regelfall der fiir den natio-
nalen Markt produzierenden Industrie dieses Typs reichen somit die
gebotenen incentives nicht aus, um eine Ansiedlung im Pol privatwirt-
schaftlich zu rechtfertigen.

3.2.2. Das Uberbriickungsargument bei der Gewihrung von incentives
ist dem infant-industry-Argument verwandt. Es mu3 daher dem Mill-
Bastable Test und dariiber hinaus den von Kemp in diesem Zusammen-
hang formulierten Bedingungen geniigen®. Dabei sei zunichst vom
Finanzierungsengpall abgesehen.

In einfacher Form 148t sich das Argument auf den vorliegenden Fall
wie folgt ilibertragen: KK’stellt die Preisuntergrenze der regionsaus-
wirtigen Anbieter eines Gutes X dar, PP’ die Preisgerade. KP ergibt
sich aufgrund von Marktunvollkommenheiten, insbesondere der Isolie-
rung der regionalen Teilmarkte. D’D’ sei der Zeitpfad der Durchschnitts-
kostenminima der Unternehmung Y bei der Produktion des Gutes X.

37 Eine entsprechende Auswertung des Grundmaterials wird vorgenom-
men.

38 Comisaria del Plan de Desarrollo: Estudio para la Determinacién y
Promocién de un Conjunto Integrado de Industrias.. ., a. a. O., Vgl. S. 46.

3% Vgl. im folgenden Kemp, M. C.: The Mill-Bastable Infant-Industry
Dogma, in: JPE Februar 1960. S. 65 ff.
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Waihrend angenommen wird, daB sich die librigen Anbieter in Regionen
befinden, die bereits eine relativ optimale* technische Polarisation auf-
weisen, wird unterstellt, da D’D’ von links oben nach rechts unten bis
zum Punkt B verlduft, weil, bei statischen steigenden Grenzkosten®,
durch zunehmende Polarisierung wihrend t,-t, in der Region Z, in der
Y produziert, brancheninterne Vorteile der Lokalisation einen kosten-
senkenden Einflu auf die Produktionsfunktion von Y haben. Die mit
der durch die Industrialisierung in Z geférderte Integration der Volks-
wirtschaft konnte in t,t; eine Durchschnittskostensenkung unter OK
bewirken, was gleichbedeutend mit einer Verdnderung der relativen
Polarisationsoptima in allen Regionen wire. Dieser Fall sei hier ausge-
klammert.

Nach dem Mill-Test ist die Ansiedlung der Industrie in Z sinnvoll,
wenn D’D’ mindestens auf OA fillt. Analog dem Bastable-Test ist die
Subventionierung von Y nur dann gerechtfertigt, wenn innerhalb des in
der Planung ins Auge zu fassenden Zeithorizontes t; die auf den Zeit-
punkt t, diskontierten Ertrédge, reprasentiert durch ABCD, mindestens
gleich den auf t, diskontierten Verlusten von Y in t,t,, reprisentiert
durch D’PA, sind. Im vorliegenden Fall sei angenommen, dafl sowohl
der Mill- als auch der Bastable-Test positiv ist. Dafl damit die Subven-
tion noch nicht in jedem Fall gerechtfertigt ist, zeigen die folgenden
Uberlegungen:

40 Damit ist gesagt, daB beim gegenwairtigen Stand der interregionalen
Integration in den Zentralregionen keine externen Netto-Lokalisations-
ersparnisse erzielt werden kénnen. Diese ad-hoc Begriffsbildung ist zweifel-
los etwas erzwungen und dient allein dem Zweck der Eingrenzung der mog-
lichen Fille.

4 Vgl. zu den Schwierigkeiten einer exakten Losung fir das Mill-Bastable
Argument bei statisch konstanten oder sinkenden Kosten Kemp, M. C.: a. a. O.,
S. 67.
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1. PP’ bleibt konstant. In diesem Fall kann Y die Verluste wahrend
tet; durch Gewinne in t;t; ausgleichen. Eine Subvention ist unnétig.
Fehlen Y die Finanzierungsmittel zur Durchfiihrung der Investitionen,
so kann ihm ein Kredit gegeben werden*®,

2. PP’ sinkt auf einen Wert zwischen OP und OK, weil das Auftreten
von Y am Markt die tibrigen Anbieter zu Reaktionen veranlaBt. Wird
dadurch der Nettogewinn des Y negativ, so kann Y insoweit durch eine
Subvention entschddigt werden, da die Nachfrager nach X durch die
Preissenkung einen Nutzenzuwachs erfahren.

3. PP’ sinkt auf einen Wert zwischen OP und OK und Y konkurriert
mit seiner eigenen Niederlassung im Regionsausland. Dieser Fall ist
insofern bedeutsam, als ein groBer Teil der Polindustrien Zweigbetriebe
von schon im nationalen Markt produzierenden Unternehmen sind. Y
wird sich dann in Z niederlassen, wenn er damit rechnen muf, daBl ihm
ein Konkurrent zuvorkommt. Es gilt dasselbe wie unter 2. Y mufl damit
rechnen, daf3 sein Konkurrent ihm zuvorkommt, wenn jeder Marktteil-
nehmer bestrebt ist, seinen Umsatzgewinn zu maximieren.

4. Ebenfalls wie Fall 2. ist die Situation zu beurteilen, in der ein
Konkurrent sich nach t, in Z niederldat und dadurch PP’ unter OP sinkt.

Hiermit sind nur wenige der moéglichen Félle betrachtet, die unter
weiteren Bilindeln von Annahmen auftreten kénnen. Einige SchluBfol-
gerungen sind jedoch bereits moglich: in t, 148t sich nicht in jedem Fall
absehen, ob und in welchem MaBe PP’ fallen wird. Subventionen aber
nur auf die Vermutung hin zu geben, da PP’ fallen konnte, ist frag-
wiirdig. Es ist moglicherweise zu diskutieren, ob nicht auch die Sub-
ventionen durch Kredite ersetzt werden konnten, die nach MaBgabe tat-
sidchlich auftretender Nettoverluste in Subventionen umzuwandeln
wiren.

Fir das Argument des Finanzierungsengpasses gilt ebenfalls die
Uberlegenheit des Kredits iiber die Subvention. Es ist nicht klar, warum
friktionelle Liquiditdtsengpésse durch Subventionen iiberbriickt werden
sollten.

Hiermit ist keine exakte und bereits anwendbare Losung angegeben,
vielmehr nur eine kritische Perspektive entwickelt. Zusammenfassend
kann festgestellt werden, daB3 die bisherige Politik der Subventionierung
einerseits nicht hinreichend selektiv angesetzt ist, andererseits in der
bisher gegebenen grundsitzlichen Begriindung nicht hinreichend unter-
mauert ist.

42 Zur Rechtfertigung dieser MaBnahme kann angenommen werden, daf3
Y selbst externe Vorteile der Lokalisation produziert.
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3.3. Die These zur Investitionsalternative

3.3.1. Die Férderung von Grundstoffindustrien im Bereich der Chemie-
und Metallindustrie fiihrt nicht zu den ein selbsttragendes regionales
Wachstum gewdhrleistenden Polarisationseffekten. Die Verkopplungs-
effekte im Bereich der verarbeitenden Chemie- und Metallindustrien
setzen sich wegen der stark arbeitsteiligen Struktur der Produktion ihrer
intermediédren Inputs erst dann in Lokalisationsersparnisse um, wenn
eine geniigend grofle Anzahl von Betrieben homogener intermediirer
Inputs*® vorhanden ist, die die Ansiedlung von spezialisierten Hilfs-,
Zulieferer- und Dienstleistungsbetrieben kostengiinstiger Kapazitit er-
laubt. In der einzelunternehmerischen Entscheidung muf die Ansiedlung
in peripheren Rdumen so lange als unvorteilhaft erscheinen, als noch
nicht die zur Realisierung der spezifisch erforderlichen Lokalisationser-
sparnisse geeignete Struktur vorliegt. Damit ergibt sich ein circulus
vitiosus, der durch die geplante gleichzeitige Ansiedlung mehrerer Nach-
frager homogener intermedidrer Inputs und der Anbieter dieser Inputs
selbst zu durchbrechen ist, das heit durch die Bildung eines Industrie-
komplexes oder Investitionsblocks*.

Demgegeniiber mag eingewendet werden kénnen, daB damit eine Po-
litik des big-push mit dem Ergebnis der Bildung von Super-Polen inten-
diert ist, und daB dies angesichts der immer noch unzureichenden Kennt-
nisse dynamischer Lokalisationskriterien duBlerst problematisch sei. Nach
Ansicht des Verf. kann dem nicht ohne weiteres zugestimmt werden,
da ja betont wurde, daB im Gegensatz zur bisherigen, stidrker an der
Realisierung von Urbanisationsvorteilen ausgerichteten Polférderung,
in der regionalen Polarisation ein in erster Linie qualitativer Prozef}
zu sehen ist®. Wenn andererseits bedacht wird, daB die ja nicht erst
seit heute mit den Methoden der Industriekomplex-Analyse arbeitende
Theorie der Entwicklungspole diese auf die Gefahr des Monumentalis-
mus hinweisende Kritik nicht hat liberwinden konnen*, gilt es im fol-

43 Vgl. Comisaria del Plan: Estudio para la Determinacién y Promocion
de un Conjunto Integrado de Industrias.. ., a.a. 0., S. 35 ff.

44 Ebd. Vgl. S.52ff. Es kann auch gezeigt werden, daB die Ansiedlung
einzelner Betriebe unter Anwendung der komparativen Kosten-Doktrin
volkswirtschaftlich gesehen falsch sein kann, wahrend derselbe Ansatz fiir
einen Komplex zu positiven Ergebnissen fiihren kann. Vgl. Isard, W., Schooler,
E. W. und Vietorisz, Th.: Industrial Complex Analysis and Regional Deve-
lopment, MIT, New York/London 1959, S. 8.

45 Vgl. dazu Lasuen, J. R.,, a.a. 0., S. 141: ,They (the French School) have
failed to develop the point that the activity creating a growth pole was essen-
tially a sectoral and geographical disturbance not because of its larger than
average size, nor because of its higher multiplier, but because it was an
innovation.“

46 Vgl. Paelinck, J.: La Teoria de Desarrollo Regional Polarizado, in:
Revista de Economia Latinoamericana, Nr. 9, Caracas 1963, S. 10: ,La nociéon
de polo de crecimiento ha sido muy a menudo mal interpretada. Fue con-
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genden Kriterien zur sektorialen Selektion und zur rdumlichen Arbeits-
teilung stdrker zu prazisieren. Daher verbindet sich auch das Konzept
der Industriekomplexe mit dem eines Systems untereinander verbun-
dener Pole.

Werden diese Uberlegungen auf das mit der Regionalplanung inten-
dierte gesamtwirtschaftliche Ziel der Uberwindung der mehrfachen
regionalen Wirtschaftsspaltung und der Vereinheitlichung des Binnen-
marktes bezogen, dann erscheint es auch von hier aus notwendig, eine
strenge Selektion nicht nur der Hauptaktivitdten, sondern auch der
Hilfs- und Zulieferindustrien vorzunehmen, um in all den Fillen, in
denen die relevante Region? fiir die benétigten intermedidren Inputs
groBer als die Planregion ist, gerade den Import dieser Inputs zu f6rdern
anstatt zu substituieren. In diesem Zusammenhang wird zu diskutieren
sein, inwieweit die Politik des ,external blocking“, die die Minimierung
der Nettoabfliisse von durch die Polarisierungspolitik geschaffenen zu-
sdtzlichen Regionaleinkommen zum Ziel hat, tragfahig ist*.

3.3.2. Die Auswahl des Untersuchungsgebiets der Studie zeigt bereits,
dafl der Verbindung von Industriekomplex-Analyse und der Idee eines
Systems untereinander verbundener Pole besonderes Gewicht zukommt.
Fiir die Ausdehnung der Planregion sind neben der relevanten Region
fir die intermediédren Inputs, die aufgrund zu hoher Kommunikations-
kosten nicht aus den Kerngebieten importiert werden kénnen, die Kom-
munikationskosten bei den Basisaktivitdten innerhalb der Region ma@-
geblich. Nach den bisherigen Erfahrungen sollte die maximale Entfern-
nung zwischen 2 beliebigen Raumpunkten (unter noch z.T. zu schaffen-
den Kommunikationsbedingungen im Bereich der materiellen Infra-
struktur) der Planregion 100—150 km nicht iiberschreiten®. Im Fall des
etwa gleichseitigen Dreiecks Huelva-Sevilla-Cadiz mit einer Seiten-
lange von 100 km ist diese Grenze nicht iiberschritten.

Es ist jetzt nach den unter 2.2. bereits in den Zusammenhang der
Uberlegungen einbezogenen Moglichkeiten der Beeinflussung des Zen-
trum-Hinterland Verhéltnisses und damit der geographischen Polarisa-

fundida con la nocién de industria clave, con la de industria de base, con la
de complejo industrial; de ahi la confusién resultd, segn la cual el polo de
crecimiento seria un tipo de monumento industrial erigido a la gloria de una
industrializacién regional futura, garantia de un crecimiento econémico
asegurado.“

4 Die relevante Region ist diejenige, fiir die die Nachfrage ausreicht, um
das Angebot eines Aggregats aufzunehmen. In Anschluf3 an FuBnote 23 kann
das so ausgedriickt werden daB8 Xx; = dyj, das bedeutet, daB A\¢ = 1 und ent-
sprechend 2 = 0 ist. Vgl. Klaassen, L. H.: Growth Poles, An Economic View,
a.a.0,S.11f.

48 Vgl. Lasuen, J. R.: a.a. 0., S. 141.

4 Vgl. Comisaria del Plan: Estudio para la Determinacién y Promocién
de un Conjunto Integrado de Industrias..., a.a. 0., S. 53.
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tion im Untersuchungsgebiet zu fragen. In einer ersten Anndherung, die
jedoch noch der theoretischen Grundlage entbehrt, ist im Hinblick auf
die schrittweise Verdnderung der Siedlungsstruktur innerhalb der Re-
gion das Prinzip der Entwicklungsachse jeweils zweier Pole tragend. Da-
nach konnten im Verlauf einer Achse ein Pol 2. Ordnung und am Rande
der Pole 1. und 2. Ordnung Pole 3. Ordnung geschaffen werden. Fiir die
Pole 2. Ordnung konnte gelten, daBl in ihnen durch Schaffung von
»poligonos“ solche Anbieter intermedidrer Inputs angesiedelt werden,
die fiir mehr als einen der Dreieckspole produzieren und/oder von der
unmittelbaren Ansiedlung in einem Dreieckspol unabhéngig sind. Den
Polen dritter Ordnung kommt insbesondere die Veredelung und Ver-
marktung landwirtschaftlicher Produkte zu. Damit wird gleichzeitig
versucht, einmal das unkoordinierte Nebeneinander einer Unzahl von
Aktivititen auf dem Gebiet der Entwicklung von poligonos (z.Z.
existieren im Lande 150 poligonos, davon steht, abgesehen von den
industrial parks der Polstddte und abgesehen von den galizischen Polen,
keiner in Verbindung mit den Polen) zu iiberwinden. Zum anderen gilt
es, die bisher nicht systematisch ins Auge gefafite Koordinierung von
Polentwicklung und Landwirtschaftsforderung vorzunehmen. Auf diese
Situation wird deshalb an dieser Stelle eingegangen, weil damit einmal
mehr deutlich wird, wie wenig die bisherige Polférderung vom Gedan-
ken der Polarisation im oben definierten Sinne ausgeht und wie sehr
sie sich an der auf das Gebiet eines industrial park beschriankten Indu-
strieférderung orientiert.

3.3.3. Um zu einem systematischeren Vorgehen zu gelangen, soll nun
gefragt werden, welche Losungsansitze fiir die Erkldrung und Beein-
flussung der geographischen Polarisation innerhalb der Planungsregion
denkbar sind. Oben wurde betont, da8 fiir die Theorie der Siedlungs-
struktur nicht allein die Hierarchie der zentralortlichen Funktionen als
Strukturprinzip gelten kann. In Analogie zur Theorie der zentralen
Orte konnte eine Theorie der Hierarchie der Industrien erstellt wer-
den®. Die Hierarchie-Hypothese beruht auf der Existenz von Unteil-
barkeiten in der Produktion und besagt, daB Industrien vom Grad j

(j=1,2,...,n) nur in Zentren des Grades > j auftreten. Das Planungs-
problem wird von Mennes, Timbergen und Waardenburg wie folgt defi-
niert: ,...to find the optimal dispersion of economic activities over a

spatial unit, taking into account indivisibilities in the production struc-
ture, and optimal in the sense of minimizing total production and trans-
portation costs®.“

Ob die Hierarchie-Hypothese auf eine einzelne Region iibertragen
werden kann, ist zweifelhaft, zumal sie unter Bedingungen einer ge-

50 Vgl. Mennes, Tinbergen, Waardenburg: a. a. O., S. 211 ff.
51 Ebd.S. 212.
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schlossenen Volkswirtschaft abgeleitet ist. Da sie als Optimierungskri-
terium fiir die offene Volkswirtschaft nicht in vollem Umfang giiltig ist,
ist sie dies noch weniger fiir eine Region. Weiter ist die Hypothese unter
Beriicksichtigung ihrer bisherigen Vernachldssigung von Agglomera-
tionseffekten, die im vorliegenden Fall vermutlich eine erhebliche Rolle
spielen, nicht direkt anwendbar. SchlieBlich ergibe eine Uberpriifung
der These®® fiir den Untersuchungsraum schon deshalb kein verniinfti-
ges Ergebnis, weil durch die Poliérderung jede Verteilung der neuen
Produktionen entsprechend der These von vornherein verhindert wor-
den sein diirfte.

Dennoch kénnte versucht werden, aus ihr eine erste Dezentralisie-
rungsregel abzuleiten, indem jede Industrie zunéchst dem Zentrum zu-
geordnet wird, dessen Rang j nicht iiber dem der Industrie liegt.

Die Darstellung mu8l sich auf diese Bemerkungen beschrinken; ohne-
hin ist die Diskussion um die der zentralortlichen Bedeutung und Lage
der poligonos entsprechende Struktur der Arbeitsteilung erst im Zusam-
menhang der Untersuchung mit den Vorschldgen der vorliegenden In-
dustriekomplex-Analyse zu fiihren.

4. Nationale Ziele und Polarisationspolitik in der Peripherie

Das unverbundene Nebeneinander von Sektorialplanung und Regio-
nalprogrammen ist, wie schon gezeigt werden konnte (1.), nicht zuféllig.
Dariiber hinaus entspricht es der von der Weltbank fiir Spanien vorge-
schlagenen Strategie, durch sektoriale Gesamtplanung die Maximierung
der gesamtwirtschaftlichen Wachstumsrate und durch palliative Regio-
nalprogramme den nur im Ubergang als notwendig angesehenen pro-
Kopf Einkommensausgleich zu erreichen®. Das ungeléste Problem der
Abstimmung beider Ziele wird durch eine Polarisationspolitik mittels
der diskutierten Industriekomplexpolitik zwar nicht erst geschaffen,
aber in starkerem Mafle praktisch bedeutsam.

4.1. Moglichkeiten weiterer Untersuchungen

Im Rahmen der Vorbereitungen fiir den 3. spanischen Entwicklungs-
plan werden nicht allein im Untersuchungsgebiet der beschriebenen
Studie zur Zeit regionale Gesamtrechnungen in wenigstens vorldufiger
Form aufgestellt werden, insbesondere im ostandalusischen und im
asturischen Raum. Da mit der Ausweitung des Programms der Unter-

52 Vgl. dazu Parker, J. E.: The Industrial Composition of Municipalities in
the Netherlands; a test of the hierarchy hipothesis, noch unveroffentlicht, zit.
nach Mennes, Tinbergen, Waardenburg: a. a. O., S. 238 ff.

58 Vgl. IBRD: El Desarrollo Econdémico de Espafia, Madrid 1962, S. 431.

13 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 59
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suchung auf alle Pole differenziertere Aussagen iiber den Effekt der
bisherigen Regionalprogramme auf die Veranderung der pro-Kopf Ein-
kommensunterschiede gemacht werden kénnen, werden in diesem Zu-
sammenhang Informationen vorliegen, die es erlauben, die Wirkungen:
der dann zu fordernden Aktivitdten bei unterschiedlicher Lokalisation
unter dem Effizienzkriterium zu priifen.

Die auf dieser Basis gewonnenen Informationen werden fiir die Aus-
wahl der in der Planregion Westandalusien neu anzusiedelnden Basis-
aktivitdten entschiedend sein, insofern, als in all den Féillen, in denen
der relevante Markt gréBer als die Planregion ist, die Abstimmung mit
den regionalen Implikationen der Sektorialplanung in den iibrigen Lan-
desteilen unumginglich ist. Dabei wird noch unterstellt, daB die Region
beinahe um jeden Preis, bezogen auf die Alternativkosten einer Ansied-
lung der entsprechenden Aktivitdten in den Kernregionen, zu férdern
ist. Ohne Zweifel verbietet sich dieses Vorgehen, wenn die Regional-
politik allein unter dem Gesichtspunkt der Maximierung der gesamt-
wirtschaftlichen Wachstumsrate des Sozialprodukts zu sehen ist. Dabei
wird die Fragestellung, ob die Entwicklung der Region in der beschrie-
benen Form geeigneter ist als die alternative Strategie der passiven
Sanierung, zum Gegenstand einer Kosten-Nutzen Analyse gemacht®.

Da bisher Modelle fehlen, die der Planung konsistente und hinrei-
chend konkretisierte Losungsansétze fiir das Verhéltnis zwischen Ver-
teilungs- und Effizienzzielsetzung iiber einen ldngerfristigen Zeithori-
zont ermoglichen, verdient die Arbeit Carrillo-Arrontes iiber Mexiko®
besonderes Interesse. Carillo-Arronte fragt nach den sektoralen Impli-
kationen und den Alternativkosten der Regionalpolitik, indem er dem
»historischen“ Modell, das die tatsdchliche Entwicklung der mexikani-
schen Wirtschaft als Multi-Regionen/Multi-Sektoren Modell beschreibt,
ein ,soziales* Modell unter der Annahme unterschiedlicher Verteilung
der regionalen Einkommen gegeniiberstellt. Die Alternativkosten der
Regionalpolitik sind hier nicht auf das Lokalisationsoptimum, sondern,
ebenso wie bei der Fragestellung der Kosten-Nutzen Analyse in der
oben formulierten Form, auf ein relatives Optimum unterschiedlicher
Strategien bezogen.

4.2. Marktintegration und Siedlungssystem

Wenngleich die Zuspitzung der Fragestellung unter 4.1. {iber den Hori-
zont der Moglichkeiten dieses Diskussionsbeitrags hinausgeht, lassen

54 vgl. Richardson, H. W.: a.a. 0., S.366 ff. und Stohler, J.: Zur Methode
und Technik der Cost-Benefit-Analyse, in: Kyklos 20 (1967), S. 239.

55 Vgl. Carrillo-Arronte, R.: An Empirical Test on Interregional Planning,
Rotterdam University Press, 1970.
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sich doch unter Bezugnahme auf alternative Gestaltungen des gesamt-
raumlichen Siedlungssystems und das Protektionismus-Argument einige
a priori-Erwidgungen dazu anstellen, worin langfristig die gesamtwirt-
schaftlichen Vorteile einer Strategie der aktiven Sanierung in den Polen,
die wie die andalusischen und die galizischen traditionelle Gravitations-
zentren gewesen sind, liegen kénnten.

(1) Mit der Verlagerung des gesamtrdumlichen Gravitationszentrums
der spanischen Volkswirtschaft geht definitionsgemaB die relative Posi-
tion Andalusiens und Galiziens in der Rangskala der regionalen Pro-
Kopf-Einkommen zuriick®, Die besondere Isolierung dieser Rdume hangt
damit zusammen, daB es im Gegensatz zu den Zentren des unregelmafi-
gen Rechtecks Bilbao/Madrid/Valencia/Barcelona nicht gelungen ist,
Ausbreitungseffekte in Richtung auf die Verbindungsachsen zu schaffen.
So sind Madrid mit dem Norden, der Norden mit Barcelona und Barce-
lona mit der Levantekiiste starker verbunden als die Halbachse des
Guadalquivirbeckens oder Westgaliziens mit irgend einem der Zentren.

(2) Die GroBe der Region Andalusiens erlaubt nicht die Fortsetzung
einer Politik isolierter Regionalprogramme, da auf diese Weise nicht der
AnschluBl der Region an den Raum Madrid sowie den Raum Valencia zu
erreichen ist. Eine solche Marktintegration ist jedoch erforderlich, um zu
vermeiden, da unter den Bedingungen des Industrieprotektionismus
durch die Regionalpolitik weitere nicht nur im internationalen MaB-
stab zu kleine BetriebsgroBen entstehen.

(3) Die Schaffung eines gegengewichtigen Zentrums im Siiden
Spaniens kann nur Erfolg haben, wenn sie mit einer Verstdrkung der
regionalen Spezialisierung und das heifit der Neuorientierung der herr-
schenden Produktions- und Organisationsstruktur der Unternehmungen
auch in den Zentralregionen einhergeht®. Auch von daher kann Polari-
sationspolitik in der Peripherie nicht als Korrektiv, sondern nur als
integraler Bestandteil der Entwicklungsplanung gesehen werden.

Aufgrund des traditionellen Industrieprotektionismus ist in Spanien
die regionale Arbeitsteilung nicht in dem Mafe verwirklicht, wie es dem

56 Dies kann zwar unter Hinweis auf die auf das pro-Kopf Einkommen
bezogenen Gini-Koeffizienten bezweifelt werden (Vgl. Comisaria del Plan,
Ponencia de Desarrollo Regional: II Plan de Desarrollo Econémico y Social,
S. 100 £.), die seit 1955 eine Verminderung der regionalen Einkommensdispari-
taten zeigen, doch ist dies das Ergebnis massiver Umverteilungspolitik und
starker Wanderungsbewegungen. Bezogen auf das Gesamteinkommen der
Regionen ist die VergroBerung der Disparitdten deutlich.

57 Lasuen, J. R.: a. a. O., S. 130: ,,Concerning the policy of business reorga-
nization, what is required is to create, as soon as possible, stronger interrela-
tions between all plants across all topological spaces (geographical, sectoral
etc.). That can be achieved... by consolidating all plants into large multi-
plant/multi-product/multi-city firms and/or by fostering inter-firm linkages.“

13*
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Marktumfang des Gesamtgebiets entsprechen konnte. Daher ist die
Alternative zwischen aktiver und passiver Sanierung der Riickstands-
regionen nicht allein unter dem langfristigen Ziel der Ausschépfung des
sogenannten regionalen Entwicklungspotentials zu sehen. Vielmehr mu83
davon ausgegangen werden, daBl auch kurzfristig das Konzept der passi-
ven Sanierung nicht dem Effizienzkriterium geniigt, wenn es auf der un-
zutreffenden Annahme einer beim bisherigen Grad der Ausnutzung der
Ressourcen optimalen BetriebsgréBenstruktur beruht.

Zusammenfassung: Die pragmatische Absicht dieses Diskussionsbei-
trags orientiert sich in erster Linie an der Notwendigkeit, im Rahmen
der anstehenden Regionalisierung der spanischen Entwicklungsplanung
das Konzept der Polos de Promocién y de Desarrollo neu zu iiberdenken.
Die Strategie der Forderung isolierter Polstddte erweist sich als un-
geeignet, den Prozef der regionalen Polarisation zu steuern. Ausgehend
von der Interpretation, die Paelinck der technischen, psychologischen
und geographischen Polarisation sowie der Polarisation der Einkommen
gegeben hat, wird nach den Moglichkeiten gefragt, diese Kategorien auf
intra- und interregionale Strukturen von Siedlungssystemen zu bezie-
hen. Das Siedlungsstrukturkonzept gewinnt insbesondere durch die Be-
riicksichtigung der technischen Polarisation an Gestalt, da in einem Sied-
lungssystem nicht allein die Gliederung zentraldrtlicher Funktionen als
Strukturprinzip gelten kann.

Die Unkenntnis tiber die Wirksamkeit der bisherigen Planung, sowohl
hinsichtlich der regionalen Implikationen der Sektorialplanung als auch
der Wirkungen der Regionalprogramme, 148t es erforderlich erscheinen,
zunichst die grundlegenden Rechenwerke fiir die Diskussion der zu-
kiinftigen Regionalpolitik bereitzustellen. Im Zusammenhang mit wei-
teren Untersuchungen im spanischen Raum soll schlieBlich erméglicht
werden, die in der zukiinftigen Planung geforderten Aktivitdten in ihren
Wirkungen bei unterschiedlicher Lokalisation unter dem Effizienzkrite-
rium zu priifen.



Projektgebundene, nichtprojektgebundene
Kapitalhilfe oder Programmfinanzierung

— Einige ergénzende Bemerkungen zu den vorstehenden Referaten aus
der Sicht des Kapitalhilfegebers' —

Von Armin Gutowski

1. Vorbemerkung

Die Verfasser der vorangegangenen Beitrdge haben Kriterien erértert,
die dazu dienen sollen, rationale Entscheidungen iiber Investitionen in
Entwicklungsldndern im Hinblick auf bestimmte Ziele, vor allem das
Wachstum des Sozialprodukts pro Kopf der Bevélkerung, herbeizufiih-
ren. Geschichte und gegenwirtiger Stand der Diskussion iiber die ver-
schiedenen Kriterien werden in von Urffs umfassendem Einfiihrungs-
referat dargelegt®. Dabei werden die Ansatzpunkte fiir alle nachfol-
genden Beitrige geliefert. Eine wichtige Frage, die vor allem den Kapi-
talhilfegeber interessiert, ist dabei naturgemag nicht erortert worden. In
der Literatur wird diese Frage meist in der Form ,,Projekt- oder Pro-
grammhilfe?“ gestellt. Diese beiden Formen der Hilfe sind jedoch, wie
gleich zu zeigen sein wird, keine sich gegenseitig ausschliefenden Alter-
nativen.

II. Konsequenzen der Bindung
von Kapitalhilfe an bestimmte Projekte

Kapitalhilfe soll hier in einem engen Sinne verstanden werden. Eigen-
kapitalhilfe in Form von Beteiligungen — soweit man sie liberhaupt zur

1 Der Verfasser hatte wiahrend der Tagung des Ausschusses, auf der die
vorstehend abgedruckten Referate gehalten wurden, die Aufgabe libernom-
men, durch liberleitende Diskussionsbeitrige die Zusammenhinge zwischen
den Referaten zum Komplex Cost-Benefit-Analyse transparent zu machen.
Diese kurzen Zwischenbemerkungen wiaren nur schwer zu rekonstruieren ge-
wesen. Es erschien dem Verfasser deshalb zweckmiBig, statt der Wiedergabe
dieser verstreuten Diskussionsbeitridge einen abschliefenden Beitrag zu dem
vorliegenden Band zu liefern, der weniger als Zusammenfassung oder Schluf3-
wort, sondern eher als eine Reihe von ergidnzenden Bemerkungen zu dem
gesamten Fragenkomplex verstanden werden kann.

— Fir Kritik und Anregungen zu dem vorliegenden Beitrag schuldet der
Verfasser den Herren Dr. Demmler, Dr. Hammel und Dipl.-Volkswirt Weyand
Dank.

2 Vergleiche W. v. Urff, Kriterien zur Beurteilung von Entwicklungs-

projekten und Entwicklungsprogrammen, S. 77 ff. dieses Bandes.
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Entwicklungshilfe rechnen kann® — sei ausgeklammert; auch sie bezieht
sich zwar auf Projekte, im wesentlichen jedoch auf betriebswirtschaft-
lich, nicht notwendigerweise gesamtwirtschaftlich rentable!. Zur Dis-
kussion steht also lediglich die Kapitalhilfe, die als Darlehen von Regie-
rung zu Regierung gegeben oder von Regierung an private oder staat-
liche Unternehmen, genannt Projekttriger, gewdhrt wird, fiir die dann
aber die Regierung des Empfingerlandes eine Riickzahlungsgarantie
zu leisten hat.

Als projektgebunden wird nach allgemeinem Sprachgebrauch, so zum
Beispiel auch vom Development Assistance Committee (DAC) der OECD,
die Kapitalhilfe immer dann bezeichnet, wenn Kredite fiir ein eindeutig
bestimmtes, zur Ausfiihrung reifes Projekt, etwa fiir den Bau einer
StraBe, eines Kraftwerks, einer Olmiihle oder einer Zuckerfabrik zur
Verfiligung gestellt werden. Die Bindung der Kapitalhilfe an bestimmte
Projekte kann nur sinnvoll sein, wenn man iiber MafBstdbe verfiigt, mit
denen man den erwarteten Erfolg eines Projektes messen kann. Zuvor
mufl man freilich wissen, was man als Erfolg ansehen will, also welche
Ziele mit dem Projekt erreicht werden sollen.

Alle Projekte, selbst ein groBer Teil der sozialen, wie etwa Trinkwas-
serversorgung, dienen mehr oder weniger der langfristigen Steigerung
des Sozialprodukts. Daneben kénnen als Unterziele, aber auch als gleich-
oder gar vorrangige Ziele etwa die Entwicklung einer bestimmten Re-
gion®, die Erhéhung der Beschiftigung oder eine gerechtere Einkom-
mensverteilung in Erscheinung treten.

Der privatwirtschaftliche Gewinn wird in vielen Fallen nicht als MaR3-
stab fiir den erwarteten Erfolg dienen kénnen. Offensichtlich ist das fiir
bestimmte Arten von Infrastrukturinvestitionen, wie StraBen, Kranken-
hduser oder Schulen. Ganz allgemein 148t sich jedoch sagen, daB dieser
MaBstab versagt, wenn gesamtwirtschaftliche Kosten (social costs) und
gesamtwirtschaftliche Ertrige (social benefits) des Projekts von den ent-
sprechenden einzelwirtschaftlichen Kosten und Ertrigen nennenswert
abweichen. Das kann durchaus auch bei sogenannten kommerziellen oder
unmittelbar produktiven Projekten, wie Textil- oder Diingemittelfabri-

3 Vergleiche hierzu meinen Beitrag in ,Entwicklungshilfe zwischen Re-
stauration und Revolution“, Heft 2 der Schriften der Kiibel-Stiftung, Bens-
heim 1970.

4 Formal gibt es auch zur privaten Projektfinanzierung die Alternative
der Programmfinanzierung, ndmlich als Portfolio-Investitionen privater Inve-
storen in den Industrieldndern in Form von Staatsanleihen der Entwicklungs-
lander. Die Wahl zwischen diesen Alternativen hingt jedoch von ganz ande-
ren als den hier zu erérternden Gesichtspunkten ab.

5 Vergleiche hierzu F. Buttler, Wachstumspole im Konzept der Entwick-
lungsplanung, S. 175 ff. dieses Bandes.
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ken, der Fall sein. Wie derartige Cost-Benefit-Rechnungen durchgefiihrt
werden, ist in dem vorliegenden Band ausfiihrlich dargestellt’.

Es gibt ein ganz entscheidendes Argument fiir die Bindung der Kapi-
talhilfe an Projekte: Die Bindung bewirkt, dal ein ganz bestimmtes,
vom Kapitalgeber gepriiftes und fiir volkswirtschaftlich sinnvoll befun-
denes Projekt durchgefiihrt wird, dessen Aufbau iiberwacht und dessen
Erfolg oder Scheitern anschlieBend beurteilt werden kann. Die meisten
Kapitalgeber haben deshalb eine spiirbare Praferenz fiir eine Projekt-
bindung der Kapitalhilfe.

Eines sollte jedoch jedem Kapitalgeber stets vor Augen stehen: Je
enger Projekte definiert werden, je héher der Anteil ist, der auf nicht
von den Geberlindern finanzierte Inlandskosten fillt, je héarter die Kre-
ditkonditionen sind, und je fortgeschrittener das Empfingerland hin-
sichtlich der Fahigkeit ist, selbst Investitionsgiiter herzustellen, desto
grofer muBl der Anteil an der Kapitalhilfe sein, der nicht an bestimmte
Projekte gebunden wird, ohne daBl man diesen Anteil notwendigerweise
als Plan- oder Programmfinanzierung bezeichnen miite. Die Gewidhrung
von nicht projektgebundener Kapitalhilfe in einem bestimmten Umfang
ist zunichst eine logische Konsequenz der Projektbindung, die allerdings
gelegentlich verkannt wird. Deshalb scheinen ein paar erklidrende Be-
merkungen angebracht.

Je enger Projekte definiert werden, desto weniger ist es mdéglich, solche
Investitionen mitzufinanzieren, die zwar fiir die Funktionsfihigkeit des
Projektes mitbestimmend sind, jedoch nicht zum Projekt gehorig be-
trachtet werden. Man denke etwa an Spezialwaggons der Eisenbahn fiir
den Transport der im Projekt erzeugten Produkte, an maschinelle Ein-
richtungen fiir Bauern, die diese im Zusammenhang mit einem Stau-
dammprojekt fiir die Bewésserung ihrer Felder bendtigen und derglei-
chen. Soll der Erfolg der zu eng definierten Projekte — irgendwo muf}
allerdings immer eine Grenze gezogen werden — nicht gefdhrdet wer-
den, so miissen die Geberldnder zusétzlich nicht projektgebundene
Warenhilfe geben, sofern das Entwicklungsland nicht liber ausreichende
eigene Ersparnisse und Deviseneinnahmen verfiigt.

Je groBler der Inlandskostenanteil der Projektinvestitionen ist, desto
weniger Projekte konnen bei gegebenem begrenzten Sparaufkommen in
einem Land verwirklicht werden, sofern sich die Geberldnder auf die
Finanzierung der sogenannten Devisenkosten beschranken, was haufig

8 Vergleiche insbesondere W. Hammel und H. R. Hemmer, Zur Methodik
der Cost-Benefit-Analyse bei Entwicklungshilfeprojekten, S. 93 ff. dieses Ban-
des, sowie die Beitrdge von Demmler, Kérner und Uhlig. Das griindlichste
Buch auf diesem Gebiet ist das von I.M.D. Little und J. A. Mirrlees, Manual
of Industrial Project Analysis in Developing Countries, Vol. II: Social Cost
Benefit Analysis, OECD Development Centre Studies, Paris 1969.
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der Fall ist. Dieses Prinzip, nur die Devisenkosten zu finanzieren, ist
alles andere als sinnvoll. Es férdert geradezu die Bevorzugung von Pro-
jekten mit hohem Devisenkostenanteil. Die Geberlander befiirchten
allerdings zweierlei, wenn sie sich nicht an dieses Prinzip halten. Sie
meinen zum einen, dafl sie — auch bei nicht ausreichenden Ersparnissen
im Empfiangerland — lediglich die Geldentwertung finanzierten, wenn
sie Devisen fiir die Deckung lokaler Kosten zur Verfiigung stellten. Das
wiirde jedoch nur dann stimmen, wenn das Land die Devisen aus der
Finanzierung lokaler Kosten zur Erhohung seiner Devisenreserven ver-
wendete. Importierte es dagegen in Hohe der finanzierten lokalen Kosten
die Giiter, die infolge des Abzugs von Faktoren aus anderen Verwen-
dungen fehlen (soziale Opportunititskosten der lokalen, im Projekt ver-
wendeten Faktoren), so steht der Nachfrage ein entsprechendes Angebot
von Giitern aus dem Ausland gegeniiber. Von einer inflatorischen Wir-
kung der Finanzierung lokaler Kosten kann dann nicht die Rede sein.
Auch wenn lokale Kosten nicht nur bis zur Héhe der gesamtwirtschaft-
lich entstehenden Kosten, sondern noch dariiber hinaus finanziert wer-
den, etwa weil die effektiv gezahlten Lohne hoher sind als die sozialen
Opportunitatskosten der Arbeit, braucht das Preisniveau nicht zu stei-
gen, sofern die Devisen fiir zusétzliche Importe verwendet werden, mit
denen die zusatzliche Nachfrage gedeckt wird. Man muB8 sich allerdings
der mit héheren Lohnen verbundenen Umverteilungswirkung bewuBt
sein, die moglicherweise das Wachstum des Sozialprodukts beeintrich-
tigt?.

Sind eigene Ersparnisse nicht ausreichend zur Finanzierung der loka-
len Kosten vorhanden, so konnen die Projekte nur verwirklicht werden,
wenn man entweder auch die lokalen Kosten mitfinanziert oder wenn
man zusétzlich zur Finanzierung der Devisenkosten der Projekte nicht
projektgebundene Kredite (Warenkredite, commodity aid) in aus-
reichendem Umfang gewéahrt. Das zweite Argument der Geberldnder,
die Empfanger konnten mit den Devisen, die fiir die Deckung lokaler
Kosten bereitgestellt werden, andere, fiir das Geberland nicht akzep-
table Projekte finanzieren, trifft ebenfalls nur dann zu, wenn das Land
die fiir die Bestreitung der lokalen Kosten notigen Ersparnisse aufzu-
bringen in der Lage ist. Denn nur dann wiirden die Devisen nicht fiir
solche Importe gebraucht, die lediglich Produktionsausfille an anderer
Stelle zu kompensieren hatten.

DaB die Hirte der Konditionen einen EinfluB auf die H6éhe des not-
wendigen Anteils projektgebundener Hilfe hat, mag nicht so leicht ein-
gingig sein. Um es verstehen zu kénnen, mufl man wissen, da3 projekt-

7 Die damit verbundene Problematik wird bei Demmler, a. a. O., S.112 ff,,
und in dem Diskussionsbeitrag von Hemmer zu dem Referat von Demmler,
S. 131 £, angesprochen.
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gebundene Kapitalhilfe grundsitzlich die Finanzierung neuer Projekte
(einschlieBlich Expansionen), nicht jedoch die Finanzierung von Reinve-
stitionen frither geférderter Projekte bedeutet. Je kiirzer nun zum Bei-
spiel die Laufzeit der Kredite ist — entsprechendes gilt fiir die Zahl der
Freijahre und die Hohe der Zinsen —, desto weniger ist auch der Triger
eines guten Projektes in der Lage, die Ersparnisse und Devisen fiir die
Reinvestitionen aufzubringen. Weder auf das einzelne Unternehmen
noch auf das Land bezogen 148t sich Fremdkapital beliebig schnell —
etwa wéhrend der Lebensdauer von maschinellen Anlagen — in Eigen-
kapital umwandeln, da sowohl das Fremdkapital zuriickgezahlt als auch
das Eigenkapital durch eigene Ersparnisse gebildet werden mu8. Je mehr
Projekte in einem Land innerhalb kiirzerer Zeit finanziert wurden, desto
mehr Kapital wird schliellich fiir Reinvestitionen benétigt werden, die
nur iber Warenkredite finanziert werden kénnen, wenn man den Be-
griff des Projekts nicht groBziigiger auslegen will. Jedenfalls kann man
nicht erwarten, da3 ein Land mit der Bildung des Eigenkapitals nach-
kommt, wenn auch nach dem Einsetzen der Kapitalriickfliisse die wach-
sende Bruttohilfe tatséchlich nur fiir neue Projekte verwendet werden
soll. Die Gefahr wére dann grof}, dafl alte Projekte wegen fehlender Re-
investitionsgiliter nicht voll genutzt werden konnten oder gar stillgelegt
werden miiten.

Schliefllich wurde noch gesagt, da um so mehr projektgebundene
Kredite nétig seien, je weiter ein Land fortgeschritten ist. Indien bei-
spielsweise verfiigt liber erhebliche ungenutzte Kapazitdten in verschie-
denen Bereichen der Industrie, die zum Teil einen hohen technischen
Stand verkorpern. Fiir viele Projekte, die es in Angriff nehmen mdchte,
ist Indien also in der Lage, einen nennenswerten Teil der Investitions-
giiter selbst herzustellen und beizusteuern. Das vermindert automatisch
den Devisenbedarf fiir diese Projekte. Es ist deshalb schwierig, Projekte
im herkommlichen Sinne vorzulegen, bei denen die zu finanzierenden
Devisenkosten einen hohen Prozentsatz ausmachen. Insbesondere wird
es immer schwieriger, Projekte zu finden, fiir die es nétig wire, die
kompletten Anlagen — wie z. Zt. hochstens noch fiir Diingemittelfabri-
ken und petrochemische Industrie — aus dem Ausland zu beschaffen.
Will man trotzdem weitgehend an der Projektbindung festhalten, dann
muBl man bereit sein, die Lieferung von Eisenbahnmaterial fiir das
gesamte Bahnnetz eines Landes oder von Pumpen fiir eine zu bewés-
sernde landwirtschaftliche Region als Projekt anzuerkennen. Ist das
nicht der Fall, bleibt wieder nur die Gewahrung von Warenkrediten.

Alle diese Uberlegungen zeigen, daB projekigebundene und nicht pro-
jektgebundene Kapitalhilfe einander ergénzen miissen und ihre Zusam-
mensetzung von Land zu Land ganz verschieden sein kann und sollte, je
nachdem in welchem MaBe die oben genannten Kriterien zutreffen. Wih-
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rend fiir die einzelnen Projekte allerdings Cost-Benefit-Analysen
gemacht werden konnen, um tiiber ihre Férderungswiirdigkeit zu befin-
den, scheint es den Geberldndern schwer zu fallen, dhnliche Uberlegun-
gen fiir die Warenkredite anzustellen. Oft scheint es ihnen zu geniigen,
daB die Kredite fiir den Kauf von Waren in ihrem eigenen Lande ver-
wendet werden. Dabei hat die Lieferbindung zugunsten des Geberlandes
bei Warenkrediten natiirlich die gleichen gesamtwirtschaftlichen Nach-
teile wie bei Projektkrediten. Wichtiger wire es deshalb, dafl die Waren,
die mit Hilfe der Kredite importiert werden diirfen, nach den gleichen
Regeln der Cost-Benefit-Analyse ausgesucht werden wie die Projekte.
Bei gleichzeitiger Aufhebung der Lieferbindung hétten die Entwick-
lungslédnder keinen guten Grund, sich gegen ein solches Verfahren zu
streuben. Vielmehr miifiten sie im eigenen Interesse daran interessiert
sein und deshalb aktiv bei der Auswahl der fiir den Import zuzulassen-
den Waren mitwirken. Konsequenterweise diirften nicht nur reine
Warenkredite, sondern auch die iiber Kapitalhilfe zu finanzierenden
lokalen Kosten bestimmter Projekte nur bei Nachweis von Importen
zugelassener Waren entsprechenden Wertes ausgezahlt werden. Nur am
Rande sei erwdhnt, daB das System erst dann voll abgerundet waére,
wenn auch noch dafiir gesorgt wiirde, da8 die fiir ein Land aus dem zu-
gelassenen Import von Nicht-Investitionsgiitern anfallenden Gegenwert-
mittel ebenfalls fiir gesamtwirtschaftlich férderungswiirdige Projekte
eingesetzt werden, soweit sie den Betrag der insgesamt finanzierten
lokalen Kosten bestimmter Projekte iibersteigen.

Konsequenz der Bindung von Kaptialhilfe an bestimmte Projekte ist
also nicht nur, daf3 diese durch nicht projektgebundene Hilfe — ein-
schlieBlich der Finanzierung von lokalen Kosten — ergénzt werden muBf,
sondern auch, dafl die Auswahl der Waren, deren Import mit den nicht
projektgebundenen Krediten finanziert werden soll, nach den gleichen
gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten vorgenommen werden miite
wie die Bestimmung der Férderungswiirdigkeit bestimmter Projekte.
Hier liegt noch vieles im Argen. Fiir die Aufstellung der Warenlisten
wiren multilaterale Vereinbarungen wahrscheinlich sinnvoller als bi-
laterale®.

8 Exportkredite gehoren nicht zum Thema dieses Beitrages. Es sei jedoch
darauf hingewiesen, daBl eine gesamtwirtschaftliche Bewertung der tiiber
Exportkredite finanzierten Kapitalgiliterimporte der Entwicklungsldnder aus
den gleichen Griinden, die fiir die Kapitalhilfe gelten, dringend erforderlich
wire, bislang aber selbst fiir staatlich garantierte Exportkredite bedauer-
licherweise nur in Ausnahmefillen — insbesondere bei der Mischung von
Kapitalhilfe und Exportkrediten fiir bestimmte Projekte (Mischfinanzierung)
— vorgenommen wird.
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IIL. Das Argument von Singer gegen projektgebundene Kapitalhilfe

Singer hat in einem Aufsatz mit dem Titel , External Aid: For Plans or
Projects?“ Argumente vorgebracht, die die Bindung von Kapitalhilfe
an bestimmte Projekte absurd erscheinen lassen, auch wenn noch so
sorgfiltige Cost-Benefit-Analysen vorgenommen werden®’. Sein Haupt-
argument, das Ahnlichkeit mit dem gegen die Finanzierung lokaler
Kosten bei bestimmten Projekten vorgebrachten Einwand hat, sei hier
in einer von allen Modifikationen befreiten Form dargelegt. Es sei jedoch
sogleich hinzugefiigt, daB3 Singer eine ganze Reihe zusitzlicher Gesichts-
punkte anfiihrt, die ihn schlieBlich zu einem weitaus besser abgewoge-
nen Urteil liber die Projekthilfe kommen lassen, als es hiernach den An-
schein hat. Ein Land, das die Projekte A, B und C verwirklichen méchte,
eigene Mittel jedoch nur fiir zwei dieser drei Projekte hat, mag dem
Geberland die Finanzierung des Projektes A nur deshalb vorschlagen,
weil es wei3, daB dieses die strengen Kriterien fiir Kapitalhilfe erfiillt,
und dann aus den eigenen Mitteln die Projekte B und C finanzieren,
deren Verwirklichung das Geberland nicht gebilligt hitte. Insofern wiir-
den die Geberlidnder, gleichgiiltig fiir welche Projekte sie ihre Mittel zur
Verfiligung stellen, stets in Wirklichkeit die marginalen Projekte eines
Planes finanzieren, den sie insgesamt nicht gutheilen wiirden.

Das Argument Singers ist formal durchaus zutreffend. Verfiigt ein
Land aus eigenen ersparten Exporterldsen oder aus nicht projektgebun-
dener Kapitalhilfe von anderer Seite iiber Devisen, auf deren Einsatz
das fiir ein bestimmtes Projekt Kapitalhilfe leistende Land keinen Ein-
fluB hat, so mag es durchaus so sein, wie Singer behauptet, da mit der
Kapitalhilfe fiir ein gutes Projekt, das das Entwicklungsland vielleicht
ohnehin ausgefiihrt hitte, die Verwirklichung eines anderen Projekts
moglich wird, das keineswegs die Billigung des Geberlandes gefunden
hitte. Dieser Mangel konnte freilich nur behoben werden, wenn das
Geberland seine Hilfe, statt sie an Projekte zu binden, an die Bedingung
kniipfte, da8 der Einsatz aller dem Lande von innen und auBlen zuflie-
Benden Mittel nach einem vom Geberland genehmigten, mit konkreten
Projekten ausgefiillten Plan erfolgt. Solche Plédne sind in der Regel
jedoch nicht vorhanden. Die Bindung der Kapitalhilfe an bestimmte Pro-
jekte — ergénzt freilich, wie dargelegt, durch die notwendige Waren-
hilfe — hat gegeniiber der Gewahrung vollig ungebundener oder nur an
vagen Plidnen ausgerichteter Kapitalhilfe den gro8en Vorteil, da8l zu-
mindest diese Projekte genau untersucht und nur dann finanziert wer-
den, wenn alle notwendigen Unterlagen erstellt sind und sich aus der
Cost-Benefit-Analyse ergibt, daB diese Projekte einen positiven Beitrag

9 Vergleiche H. W. Singer, External Aid: For Plans or Projects?, in: The
Economic Journal, Vol. LXXV (1965), S. 539—545.
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zum Erreichen der gesetzten Ziele leisten. Sofern der Erfolg eines Pro-
jektes von der Ausfithrung anderer Projekte abhéngt, kénnen durchaus
mit der Finanzierung entsprechende Auflagen verbunden werden. Auch
wenn also mit der Kapitalhilfe in Wirklichkeit ein schlechteres als das-
jenige Projekt finanziert wird, fiir das die Hilfe bestimmt ist, wird durch
die Projektbindung der Hilfe sichergestellt, dafl dieses eine, griindlich
untersuchte und fiir gut befundene Projekt auf jeden Fall, mit welchen
Mitteln auch immer, ausgefiihrt wird, und zwar so, daB nach Uberzeu-
gung des Kapitalgebers auch die mit ihm verfolgten Ziele erreicht wer-
den konnen.

Mit Recht sagt Carlin in einem Aufsatz, der sich mit Singer ausein-
andersetzt, da Projekthilfe im Grunde als Programmhilfe mit gewissen
zusdtzlichen Restriktionen hinsichtlich ihrer Verwendung aufgefait wer-
den kann'. Neben dem eben genannten Vorteil der Projekthilfe nennt
Carlin noch eine Reihe weiterer potentieller ,benefits“, die hier jedoch
nicht im einzelnen erortert werden sollen'!. Erwéhnt sei nur, daB in
manchen Fillen — wie er am Beispiel Indiens zeigt — die Wahl der
Projekthilfe durchaus nennenswert die Allokation der fiir die Entwick-
lung zur Verfiigung stehenden Ressourcen beeinflussen kann. Solange
niamlich die Summe der frei verfiigbaren Devisen und der Devisen aus
ungebundener Finanzhilfe geringer ist als der fiir die wichtigsten ,,main-
tenance“-Importe bestehende Bedarf an ausldndischen Zahlungsmitteln
— und das trifft fiir Indien durchaus zu — kann kein Projekt mit erheb-
lichen Devisenkosten in Angriff genommen werden, ohne daf sich aus-
landische offentliche oder private Kapitalgeber zur Finanzierung dieses
Projekts bereitfinden*.

So einleuchtend das Argument Singers auf Anhieb zu sein scheint, es
kann nicht die Argumente zugunsten richtig verstandener projektgebun-
dener Kapitalhilfe entkrdften. Worauf es allerdings sehr deutlich hin-
weist, ist der Umstand, da Projekte nicht ohne jeglichen Zusammen-
hang mit den sonstigen Vorgidngen in einer Volkswirtschaft gesehen
werden diirfen.

10 Vergleiche Alan Carlin, Project versus Programme Aid: From the
Donor’s Viewpoint, in: The Economic Journal, Vol. LXXVII (1967), S. 48—58,
hier S. 50.

11 Ebenfalls mit dem Argument von Singer beschiftigt sich ein Aufsatz von
Barend A. de Vries, ,External Aid: For Plans or Projects?“ An Alternative
Approach, in: The Economic Journal, Vol. LXXVII (1967), S. 653—655. In die-
sem Aufsatz wird vor allem betont, daB mit der projektgebundenen Hilfe
auch know how transferiert wird oder zumindest werden kann.

12 Vergleiche Alan Carlin, Project versus Programme Aid..., a.a.O,, S. 51.
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IV. Entwicklungspolitik
mit oder ohne ,,comprehensive planning*

Es zeigt sich also, daB sich projektgebundene oder nicht projektgebun-
dene Kapitalhilfe bzw. Programmfinanzierung einer sinnvollen 6kono-
mischen Abgrenzung entziehen, je mehr man sich mit den Konsequen-
zen einer eng projektbezogenen Kapitalhilfe auseinandersetzt. Anders
formuliert erfordert Projekthilfe, daB gleichzeitig oder doch zumindest
mit fortschreitendem EntwicklungsprozeB externe Hilfe zur Verfiigung
gestellt wird, deren sinnvoller Einsatz nicht mehr an Hand konkreter
Projektvorschldge iiberpriift werden kann. Folgt man gar Singer, so
wird selbst durch eine streng projektbezogene Finanzierung die Mog-
lichkeit fiir Investitionen eréffnet, iiber die der Kapitalhilfegeber gar
keine Kontrolle mehr haben kann. Daraus folgt, daf die Wirksamkeit
der Kapitalhilfe selbst bei noch so griindlicher Projektpriifung letztlich
stark von der Effizienz der Entwicklungspolitik abhéingt, die das Emp-
fangerland selbst betreibt. Je mehr in einem Land die Warenhilfe bzw.
die Finanzierung von Inlandskosten neben der Projekthilfe an Bedeu-
tung gewinnt, desto mehr muBl die Projektpriifung durch eine Beurtei-
lung dieser Entwicklungspolitik ergénzt werden. Fiir den Volkswirt
entsteht so die Notwendigkeit, Kriterien zur Beurteilung der Entwick-
lungspolitik eines Landes zu finden. Die Priifung von Entwicklungs-
projekten mufl durch die Priifung von Entwicklungsprogrammen er-
gianzt werden.

Hier hat sich, wenn man P. T. Bauer folgen will, eine Schule heraus-
gebildet, die geneigt ist, eine moglichst griindliche zentrale Planung als
Voraussetzung fiir eine effiziente Wirtschaftspolitik anzusehen bzw. das
Vorliegen eines Entwicklungsplanes als Grundlage fiir die Beurteilung
von Entwicklungsprogrammen zu fordern. Bauer wirft der iiberwiegen-
den Mehrheit der Okonomen, die sich mit Entwicklungsproblemen be-
schéftigen, einen Pseudokonsens (spurious consensus) in dieser Frage
vor: ,The salient aspects of the consensus on policy are insistence on
comprehensive central planning in the sense of a large measure of state
control of economic activity outside subsistence farming....“ | Accord-
ing to the consensus, comprehensive central planning and foreign aid are
indispensable for economic advance although in fact they were not used
in the development of any of the now highly developed countries, nor in
the course of the progress of the many poor countries which have
advanced substantially since the late nineteenth century.

13 Peter T. Bauer, Development Economics: The Spurious Consensus and
its Background, in: Erich Streissler u. a. (eds.), Roads to Freedom, Essays in
Honour of Friedrich A. von Hayek, London 1969, S. 5 ff., hier S. 7.

14 Ders., a.a.0.,,8S.8.
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Auch wenn man nicht wie Bauer zusammen mit dem ,,comprehensive
central planning® auch gleich die Entwicklungshilfe infrage stellt, wird
man wenigstens bedenken miissen, ob es nicht geradezu widersinnig wére,
wenn ein Land wie die Bundesrepublik Deutschland ihre Kapitalhilfe
von der Aufstellung eines umfassenden, verbindlichen Planes abhingig
machte®. Es lohnt sich durchaus, die Gegenfrage zu stellen, ob man Ent-
wicklungshilfe nicht eher davon abhéngig machen sollte, daB die Ent-
wicklungsldnder eine Wirtschaftspolitik betreiben, die dem Entstehen
einer Marktwirtschaft zutraglich ist's.

Von dem Problem der besten Wirtschaftsordnung fiir einzelne Ent-
wicklungsldnder einmal abgesehen, sollte jedoch auf jeden Fall die Frage
gestellt werden, ob in diesen Léndern heute ,comprehensive planning*
tiberhaupt durchfiihrbar ist. Halt man sich an die bisherigen Erfahrun-
gen, so kommt man generell zu negativen SchluBfolgerungen, wenn
auch mit unterschiedlicher Akzentuierung, je nach Uberschaubarkeit des
Landes und der Reife der Planungsbiirokratie. Von den zahllosen Ent-
wicklungspldnen, die seit Kriegsende erschienen sind, wurde kaum einer
den Anforderungen gerecht, die hinsichtlich Konsistenz, Effizienz und
Beweglichkeit zu stellen sind. Soweit dabei die mangelhafte Ausbildung
der Planer eine Rolle spielt, handelt es sich vorwiegend um die mittleren
und unteren Kader, wihrend an den Spitzen der Planungsbehérden
h&ufig hervorragende Sachkenner zu finden sind. Unter ihnen sind viele
Wissenschaftler, die — besonders in Indien — maBgeblich zum Fort-
schritt der Theorie der Planung beigetragen haben'. Trotzdem sind —
ex post betrachtet — die meisten Plane — und gerade auch die indischen
— Fehlschldge gewesen. Ursache dieser Fehlschlige ist die allumfassende
UngewiBheit, der sich die Planer gegeniibersehen sowie die Unfdhigkeit,
bei Datenidnderungen notwendige und rasche Anpassungen vorzuneh-
men.

15 Hinzu kdme, daB3 die Bundesrepublik dann diesen Plan mit allen seinen
Projekten auch zu priifen hidtte und vermutlich ihre Vorstellungen sich nicht
mit denen des Entwicklungslandes decken wiirden. Gingen die iibrigen Geber-
lénder jeder fiir sich genauso vor und auBerdem auch noch die internationalen
Entwicklungshilfeorganisationen, konnte kein Entwicklungsland mehr wis-
sen, wie sein Plan auszusehen hitte, damit es die benétigte Kapitalhilfe von
allen Seiten bekommt, es sei denn, die Geberlidnder entschléssen sich, ihre
Planungsvorstellungen zu koordinieren oder von der bilateralen Hilfe ab-
zugehen und die ganze Entwicklungshilfe einer multilateralen Mammut-
organisation zu tibertragen.

16 Néaheres hierzu bei Armin Gutowski, Die modelltheoretischen SchluB-
folgerungen und ihre Konsequenzen fiir die Entwicklungspolitik, in: Die
Soziale Marktwirtschaft — Modell fiir die Dritte Welt?, Friedrich-Naumann-
Stiftung, Berichte und Abhandlungen, Heft 10, 1968.

17 Davon iiberzeugt ein Blick in den Artikel von Jagdish N. Bhagwati
und Sukhamoy Chakravarty, Contributions to Indian Economic Analysis:
A Survey, in: The American Economic Review, Vol. LIX, No. 4, Part 2, Sept.
1969, Supplement, S. 1—73; hier vor allem I. Planning Theory and Techniques,
S. 3—29.
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Wolfgang F. Stolper hat das eindrucksvoll in einer Studie beschrie-
ben, deren Titel bereits fiir sich spricht: ,Limitations of Comprehensive
Planning in the Face of Comprehensive Uncertainty: Crisis of Planning
or Crisis of Planners'.“

Die Moglichkeiten umfassender Planung sind danach eng begrenzt.
Ganz abgesehen von der UngewiBheit iiber die Zukunft ist auch der
Ausgangszustand in vielen Entwicklungslindern keineswegs ausrei-
chend bekannt. Jedem, der einmal mit der Beurteilung einzelner Ent-
wicklungsprojekte betraut war, sind diese Schwierigkeiten bekannt. Um
wieviel schwerer miissen sie wiegen, wenn ein Entwicklungsplan fiir die
gesamte Volkswirtschaft aufgestellt werden soll. Schon die Bestands-
aufnahme erfordert erhebliche Zeit. Pldne, die ohne ausreichende
Kenntnis des Ausgangszustands aufgestellt werden, miissen zumindest
Moglichkeiten offenlassen, hinzukommende Kenntnisse und Informatio-
nen fiir die Entwicklung zu nutzen, sobald sie verfiigbar werden. Ziele
sollten deshalb um so weniger prizise formuliert werden, je weiter in
der Zukunft sie liegen, da auch das, was sinnvoll angestrebt werden
kann, erst im Laufe der Zeit deutlich wird. ,,When the particular pro-
grams are to be made concrete, as they must for action to be taken, what
can be done now begins to loom very large, and present bottlenecks
determine what can be done. Moreover, the prediction of bottlenecks
becomes essential, and by the time one has overcome them, one may
have arrived at a quite different place from the one planned for and if
technologies have changed, one may be glad one did*®.“

V. Das Beispiel Indien

Es lohnt sich, noch einmal zum Beispiel Indien zuriickzukehren, nicht
weil es geeignet ist, die guten Absichten der Entwicklungsplanung zu
diskreditieren, sondern weil es ganz allgemein die Notwendigkeit
demonstriert, neben der Priifung konkreter Projekte der Entwicklungs-
politik eines Landes gebilihrende Aufmerksamkeit zu schenken. Indien
hat seit Beginn der 2.Planperiode eine Politik der Importsubstitution
von der Produktionsbasis aus betrieben. Damit hat es Produktions-
umwege eingeschlagen, die hinsichtlich der Devisenfinanzierung einen
duBerst langen Atem erfordern. Wegen mancher Planungsfehler, aber
auch von Indien nicht beeinfluBbarer Faktoren, wie MiBernten, ist ihm

18 Center for Research on Economic Development, University of Michigan,
Ann Arbor, Discussion Paper No. 10. Zahlreiche kritische Anmerkungen finden
sich bereits in Stolpers Buch Planning without Facts, Lessons in Resource
Allocation from Nigeria’s Development, Harvard University Press, Cambridge,
Massachusetts, 1966.

s 1% Wolfgang F. Stolper, Limitations of Comprehensive Planning ..., a. a. O.,
. 15.
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der Durchbruch nicht gelungen. Vielmehr ist Indien bei seinen Produk-
tionsumwegen in zahlreichen Sektoren auf halbem Wege steckengeblie-
ben, so da Kapazitdten auf der unteren und mittleren Produktionsstufe
entstanden sind, die mangels Nachfrage nicht ausgelastet werden kon-
nen.

In dem Bestreben, eine Industrie zum Zwecke der Importsubstitu-
tion aufzubauen, hat Indien die Landwirtschaft vernachléssigt. Es wurde
verkannt, dafl in hohem MafBle vom Einkommen der Landwirtschaft so-
wohl die Nachfrage nach bestimmten Investitions- als auch Konsum-
gilitern abhingt. Die Miernten haben gezeigt, daB ein Nachfrageausfall
von seiten der Landwirtschaft entscheidend zu einer Rezession der Ge-
samtwirtschaft beitragen kann.

Wegen der GroBe des Landes hat man in Indien weitgehend darauf
vertraut, langfristig vom Import relativ unabhingig werden zu kénnen.
Mindestens fiir eine lange Ubergangszeit kénnen in Indien jedoch die
Importe nicht zuriickgehen. Sie werden auch in Zukunft sogar noch
wachsen miissen. Da die Devisenliicke infolge der geschilderten Entwick-
lung weitaus starker aufgerissen ist als von Indien erwartet, macht es
das Verschuldungsproblem nétig, daB man kurz und mittelfristig neben
der unmittelbaren Importsubstitution den Export fordert, wenn nicht
infolge der riickldufigen Nettohilfe die Wirtschaft der Stagnation an-
heimgegeben werden soll.

Was folgt nun aus den hier erdrterten Gesichtspunkten und insbeson-
dere aus dem Beispiel Indien fiir die Kapitalhilfe und fiir diejenigen, die
mit der Beurteilung von Investitionen in Entwicklungsldndern betraut
sind? Erstens folgt daraus sicherlich nicht, da Entwicklungsplanung
grundsétzlich schlecht ist, obwohl gerade die indische Misere das Ergeb-
nis einer Entwicklungskonzeption ist, die sich in mehreren aufeinander-
folgenden Pldnen manifestiert hat. Umgekehrt zeigt das indische Bei-
spiel allerdings auch nicht, da8 eine zentrale Planung einer mehr markt-
wirtschaftlichen Wirtschaftsordnung iiberlegen ist, so daB P. T. Bauers
und ganz gewil} Stolpers Skepsis keineswegs der Boden entzogen ist. Fiir
den von Bauer vermuteten Konsens der Okonomen, da Kapitalhilfe und
Entwicklungsplanung Hand in Hand gehen sollten, bietet jedenfalls das
indische Beispiel keine iliberzeugende Basis. Sicherlich werden die mit
Kapitalhilfe betrauten Volkswirte ihrer Aufgabe nicht gerecht, wenn sie
sich der Idee des ,comprehensive planning“ verschreiben. Sie miissen
wissen, daf3 sich die Gegebenheiten nicht abrupt verdndern lassen und
daB Planung zumindest dynamisch sein muf}, um auf einem weitgehend
unbekannten Zeitpfad des wirtschaftlichen Wachstums so gut wie még-
lich voranzukommen. Dabei ist es besonders wichtig, durch stidndige
Analyse der gegenwirtigen Situation Engpésse aufzuspiliren und zu be-
seitigen. Ferner kommt es darauf an, Investitionsentscheidungen zu
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treffen, die zur Vermehrung der frei verfiigbaren Ressourcen beitragen,
keine vorhandenen Alternativen zu iibersehen und vor allem darauf zu
achten, daB durch die Entscheidungen zukiinftige Entwicklungen so
wenig wie moglich blockiert werden, also nicht stdndig Produktions-
umwege eingeschlagen werden, die — ob richtig oder falsch — die knap-
pen zukiinftigen Investitionsmittel bereits im voraus binden®. Jede Pla-
nung, die von der Fiktion ausgeht, Gegenwart und Zukunft seien sicher
und berechenbar, ist gefdhrlich. Jede Planung, die nicht neue Alternati-
ven 6ffnet, sondern in der Annahme, den besten Entwicklungsplan ge-
funden zu haben, keine Méglichkeiten zur Anpassung an neue Daten
und veridnderte Umstdnde zuldBt, 1duft Gefahr, Schiffbruch zu erleiden.

Das Beispiel Indien bestitigt — zweitens —, da8 sich niemand, der in
irgendeiner Weise fiir Investitionen in Entwicklungsldndern verantwort-
lich zeichnet, allein mit Projekten beschiftigen kann, sondern sich
zwangsldufig mit der Gesamtwirtschaft auseinandersetzen mufl. Da er
nicht alle moglichen Projekte auf ihre gesamtwirtschaftliche Rentabilitat
lberpriifen kann, mufl er sich Gedanken dariiber machen, in welchen
Sektoren oder Branchen vor allem zu erwarten ist, daB sich zusétzliche
Investitionen gesamtwirtschaftlich besonders auszahlen. So gefdhrlich es
ist, Prioritdten aufgrund einseitiger Entwicklungstheorien zu setzen,
so dringlich ist es andererseits, durch vorurteilsfreies Studium der
Gesamtwirtschaft und ihrer Sektoren sowohl die jeweiligen Engpéisse
als auch die erfolgversprechenden sektoralen Ansatzpunkte fiir Investi-
tionen und damit auch fiir die zukiinftige Kapitalhilfe aufzuspiiren. In
der dargestellten Situation Indiens kime es zum Beispiel besonders dar-
auf an, den Agrarsektor zu férdern. Im Industriesektor sollten Investi-
tionsvorhaben Vorrang genieBen, die nicht weitere Produktionsumwege
einleiten, sondern eingeschlagene Umwege abschlieSen: Das bedeutet,
daB mit diesen Projekten Giiter erzeugt werden mii8ten, fiir die eine un-
mittelbare Nachfrage zu erwarten ist, sei es fiir den Inlandsverbrauch
oder fiir den Export. Besonders zu bevorzugen wiren dabei moglicher-
weise solche industrielle Vorhaben, die unmittelbar der landwirtschaft-
lichen Produktion dienen, wie etwa Diingemittelfabriken oder Produk-
tionsstétten fiir landwirtschaftliche Maschinen und Gerite, die vielleicht
sogar auch fiir den Export geeignet sind. Kurz gesagt miilte die indische
Entwicklungspolitik verstdrkt auf eine Férderung der Landwirtschaft
und auf die Ergdnzung unvollendeter Produktionsumwege, d. h. auf die
Beseitigung bestehender Ungleichgewichte gerichtet sein. Eine an diesen
Zielen orientierte Entwicklungspolitik ist fiir den Kapitalhilfegeber um
so wichtiger, als Indien einerseits Empfinger umfangreicher Warenhilfe
ist und andererseits eine spiirbare externe Hilfe fiir die Landwirtschaft

20 Vergleiche Wolfgang F. Stolper, Limitations of Comprehensive Plan-
ning...a.a.0,S. 16.

14 Schriften d. Vereins £, Socialpolitik 59
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kaum ohne die Finanzierung von Inlandskosten denkbar ist. Aus den
eingangs ausgefiihrten Darlegungen folgt, dafl die Wirksamkeit der zu-
kiinftigen Kapitalhilfe, auch wenn sie weitgehend projektbezogen bleibt,
nicht von der Effizienz dieser Wirtschaftspolitik getrennt werden kann.
Ob diese sich in einem neuen Plan oder einer Planrevision manifestieren
sollte oder ob ein weniger ehrgeiziges Entwicklungsprogramm angezeigt
ist, das marktwirtschaftlichen Kréften erheblich mehr Spielraum l48t,
mag in diesem Beitrag dahingestellt bleiben.

VI. Keine sinnvollen Programme ohne sinnvolle Projekte —
keine sinnvollen Projekte ohne Cost-Benefit-Analyse

Auch eine noch so sorgfiltige Auswahl von Sektorprioritdten enthebt
in keiner Weise von der Beurteilung jedes einzelnen Projekts etwa im
Rahmen einer Cost-Benefit-Analyse. Gegen dieses Prinzip wird in vielen
Entwicklungslédndern versto8en. Sie verwirklichen oft Projekte, die in
ihren Entwicklungsplan zu passen scheinen, ganz unabhéngig von deren
gesamtwirtschaftlicher Produktivitiat. Mangelnde Konkurrenzfihigkeit
wird durch Subventionen oder Einfuhrzélle kompensiert. Das — gewif3
ungewollte — Ergebnis der strdflichen Vernachlédssigung des Grund-
satzes, Kosten stets durch die entgangenen Ertrége zu messen (Oppor-
tunititskosten), kann dann sogar darin bestehen, dafl die Ausfiihrung
bestimmter Projekte nicht eine Vermehrung, sondern eine Verringe-
rung des Sozialprodukts bewirkt.

Es niitzt wenig, wenn Plédne in sich konsistent sind. Selbst wenn sie
daneben auch noch durchfiihrbar sind, brauchen sie noch lange nicht gut
zu sein. Theoretisch kann man fiir jedes Land zahllose konsistente und
durchfiihrbare Pléne aufstellen, von denen jedoch nur einer optimal sein
kann. ,,One can never hope to arrive at this optimum plan. But unless
one strives continously to direct one’s investment to those sectors where
it would yield the most benefits to the economy, and within sectors to
projects which yield most, one will certainly end up with a plan which
is very far short of what could bé achieved®.“ In diesem Sinne erfor-
dern gute Plidne auch gute Projekte. Der ProzeB3 des Findens guter Pro-
jekte wird zweifellos durch die Existenz guter Pline erleichtert. Gliick-
licherweise ist er aber bei weitem nicht so abhédngig von guten Plénen
wie umgekehrt. Die von Little und Mirrlees, aber auch von den Autoren
der vorstehenden Beitrige vorgeschlagenen Methoden der Cost-Benefit-
Analyse sind, wie diese Beitrdge zeigen, durchaus praktikabel, auch

2t Jan M.D. Little und James A. Mirrlees, Manual of Industrial Project
Analysis in Developing Countries, a. a. O., S. 58.
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wenn keine verldBlichen Pldne vorliegen?. Mit ihnen kénnen die wirk-
lich guten von den wirklich schlechten Projekten unterschieden werden®.

Solange die Entwicklungsldnder noch nicht so weit sind, da3 ihnen auf
Grund eines funktionierenden Marktmechanismus auslédndisches Kapital
ohne besondere Hilfen zufliet, und solange Pldne so unrealistisch sind,
wie das heute noch oft der Fall ist, wird die gesamtwirtschaftliche Be-
wertung einzelner Projekte einen Angelpunkt der Kapitalhilfe bilden
miissen, auch wenn in zunehmendem MaBe die Beurteilung von Entwick-
lungsprogrammen hinzukommt. , The needed information is not cont-
ained in the aggregative planning; it is not contained in capital-output
ratios. It is contained in reasonably thorough cost-benefit analysis and
detailed economic evaluations of specific projects. It does not make sense
to plan any physical target without such cost-benefit type investig-

ations®.“

22 Gewil3 ist diese Aussage etwas Uberspitzt. Andere Autoren glauben,

wesentlich stiarker auf die Bedeutung der Pldne auch fiir die Projektbeurtei-
lung hinweisen zu miissen. So schreibt Mikesell zum Beispiel:
» «. Projects cannot be properly appraised on the basis of engeneering stan-
dards and partial equilibrium benefit-cost analysis alone; their priority and
contribution to the economy as a whole must be determined in relation to a
dynamic analysis of the growth pattern or alternative growth patterns.“
(Raymond F. Mikesell, The Economics of Foreign Aid, Chicago 1968, S. 135).
Dem wire jedoch entgegenzuhalten, da die Cost-Benefit-Analyse durchaus
auch die gesamtwirtschaftliche Entwicklung in Rechnung stellt, etwa bei der
Wahl des Schattenpreises fiir Kapital.

23 Tan M. D. Little and James A. Mirrlees, Manual of Industrial Project
Analysis in Developing Countries, a. a. O., S. 188.

24 Wolfgang F. Stolper, Limitations of Comprehensive Planning..., a.a. O.,
S. 17.
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