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"Anyone concerned with the welfare
of the world's underprivileged
people must recognize that business
cannot continue as usual in the
development community. ... The only
policy instruments that offer some
hope for significant improvements
in the standard of living of the
poor require a basic reorientation
in development strategy'.

Irma Adelman/Cynthia Taft
Morris: Lconomic Growth ‘
and Social Equity in Developin
Countries, Stanford, Calif.
1973, S. 201

1. Vorbemerkung

Die folgenden Ausfiihrungen verstehen sich als ein Beitrag zu

der Aufgabe "Vermittlung und Aufbereitung neuerer Forschungser-
gebnisse" und wichtiger international in der Wissenschaft disku-
tierter Fragen von Entwicklungstheorie und Entwicklungspolitik.
Sie beanspruchen also nicht, die Problematik der léndlichen Ent-
wicklung in Afrika und Asier in irgendeiner Weise umfassend dar-
stellen zu wollen; sie beschrédnken sich vielmehr auf die exem-
plarische Hervorhebung von Fragen, die in der bisherigen ent-
wicklungspolitischen Praxis relativ vernachlissigt wurden, in
neueren entwicklungs~theoretischen Arbeiten aber eine stidrkere
Betonung erfahren haben, Umfangmidfig ist daher nur der kleinere
Teil der Diskussion den bisherigen Bedingungen, Strategien und
Instrumenten ldndlicher Entwicklung in Afrika und Asien gewidmet,
In der Form bewegen sich die Ausfiihrungen zumeist auf einer Ebene
hSherer Abstraktion, um nicht eine fachlich~spezifische Detaildis=

kussion zu fiihren, bzw, nur auf Basis eigener Felderfahrungen zu
argumentieren, d.h. eine linderbezogene (und damit eingeengte)

Diskussion vorzunehmen.



25‘ Finleitung: Ein begrifflicher Riickblick

Die "Entwicklung" der Entwicklungslénder ist seit nunmehr 25
Jahren das Thema internationaler Diskussion: sie erfaBt den
groften Teil von Budget und Personal internationaler Organi-
sationen, alle Industrielédnder haben Entwicklungshilfeprogramme
irgendwelcher Art, Regierung und Verwaltung der Entwicklungs-
linder haben sich &ffentlich dem Entwicklungsproblem verpflichtet,
fast alle haben "Entwicklungspléne'", Man hat geschdtzt, daB in die-
sen 25 Jahren rund 1500 Entwicklungspldne entworfen worden sind,
da3 rund 130 zentrale Entwicklungsplanungsémter und rund loo
Trainingszentren fiir Entwicklungsplanung errichtet worden sind.
Auch Industrielédnder, die selbst keine Entwicklungspldne haben,
ermutigen die Entwicklungslénder solche Pldne zu entwerfen -

auch ind nicht zuletzt als Mittel zur Rationalisierung ihrer
Entwicklungshilfe. Dennoch macht das Wort von der "Krise der
Entwicklungsplanung' die Rundél).

Was ist schiefgegangen? Einige der Symptome der gegenwdrtigen
Krise in der Entwicklung und der Planung in vielen Lindern sind
zunehmende stddtische Arbeitslosigkeit und landliche Unterbeschif=-
tigung, wachsende Ungleichheiten in der Einkommensverteilung und
das Weiterbestehen von Massenarmut selbst in vielen Fdllen relativ
schnellen Wirtschaftswachstums -« wobei ein Kernproblem nicht in
der Wachstumsrate sondern im Wachstumsmuster selbst vermutet wird,
Wachstum war h8ufig ungleichmifilg, fragmentarisch, inkoh&rent,
sektoral und schichtmdfig konzentriert oder spielte sich in En=
klaven ab ohne Bezug zum Rest des Landes und zum Rest, d.h. der
Masse der Bevolkerung. Insbesondere wird der Begriff "Entwicklung"
neuerdings einer intensiven Kritk unterzogen bis hin zum Vorschlag,
ihn iiber Bord zu werfen. Aufbauende Kritik dagegen hat zu viel-
filtigen neuen Vorschlidgen gefiihrt.

Wiirde man ein Barometer zur Messung der Entwicklungserwartungen
anwenden, und ein Merblatt zur Niederschrift der wichtigsten Sta-
tionen zur Dadmpfung dieser Erwartungen anlegen, so lieBe sich etwa



folgendes festhalten:

ein Hochststand wurde mit der Versffentlichung des Pearson-
Berichts erreicht (1969), dessen intensive Kritik, z.B. durch

die Columbia-University Conference (Febr. 1970) dann aber zeigte,
daB selbst bei Erreichung der postulierten Zielwerte ein welteres
Auseinanderklaffen des Entwicklungéniveaus zwischen Industrie-und
Entwicklungsldndern nicht zu verhindern war; erste ernstzunehmende
Kritik am Wert der Wachstumsrate des Bruttosozialprodukts als

MaR der Entwicklung. war laut geworden. Die ILO=Missionen
nach Kolumbien und Ceylon und die ODA Conference on Employment
(Septe 1970) verstdrkten den Angriff gegen dieses traditionelle
Kriterium, das Beschdftigungskriterium riickte wieder in den Vor-
dergrund der Theoriebildung und auch der Praxisdiskussion,

Lange Jahre hindurch hatte die Zielsetzung des maximalen Wachs=
tums des Bruttosozialprodukts (bzw. Volkseinkommens) den Ziele
katalog der Entwicklungspolitik dominiert, sektorale, regionale
betriebsgroBenméfBige: und technologische Konzentration der Mittel
war die Folge., Das Ergebnis dieses entwicklungspolitischen Konzepts
ist filir viele Entwicklungslidnder zutreffend mit der Formel
"Wachstum ohne Entwicklung' beschrieben worden,

Der Entwicklungsbegriff, der dieser Formel zugrundeliegt, ist dabei
schon in kritischer Abhebung von der iiberkommenen Konzeption zu
sehen, die Wachstum mit Entwicklung gleichgesetzt hatte.

Dudley Seers hatte auf der SID 11th World Conference in New Delhi
(Nov. 1969) in seiner Presidential Address eine Feststellung ge-
troffen, die eine ganze Reihe von Forschungen! angeregt hat,., Da
meine Aufgabe hier erstens mit "Vermittlung und Aufbereitung
neuerer Forschungsergebnissé'umschrieben worden ist und ich der
Meinung bin, daB diese Presidential Address direkt und indirekt
zu vielen "wichtigen international in der Wissenschaft diskutier-
ten Sektorfragen" (die zweite Aufgabe) gefiihrt hat, mdchte ich
einen Teil daraus als Zitat wiedergeben:
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"The Challenges of any period depend on the tasks that face those
"1iving in it. I believe we have misconceived the nature of the

" 'main challenge of the second half of the twentieth century. This
has been seen as achieving an increase in the national incomes of
the tdeveloping' countries, formalized in the target of 5 % growth
rates set for the first development decade,

Why do we concentrate on the national income in this way? It is

of course convenient, Politicans find a single comprehensive mea-
sure useful, especlially one that is at least a year out-of-date,
Economists are provided with a variable which can be quantified
and movements which can be analyzed into changes in sectoral out-
put, factor shares or categories of expenditure,making model=-
building feasible, While it is very slipshod for us to confuse
development with economit development and economic development
with economic growth, it is nevertheless very understandable.

We can after all fall back on the supposition that increases in
national income, if they are faster than the population growth,
sooner or later lead to the solution of social and political pro-
blems,

But the experience of the past decade makes this belief look
rather naive, Social problems and political upheavals have emerged
in countries at all stages of development. Moreover, we can see
that these afflict countries with rapidly rising per capita incomes
as well as those with stagnant economies. In fact, it looks as if
economic growth may not merely fail to solve social and political
difficulties; certain types of growth can actually cause them,

Now that the complexity of development problems is becoming incre-
as-ingly obvious, this continued addiction to the use of a single
aggregative yardstick in the face of the evidence takes on a rather
different appearance. It begins to look like a preference for
avoiding the real problems of development,

The starting point in discussing the challenges we now face is

to brush aside the web of fantasy we have woven around "develop=
ment" and decide more precisely what we mean by it."2

Dudley Seers machte klar, daB es,bezogen auf ein Land oder eine
Region,heute vor allem um die Beantwortung von drei Fragen geht,
""what has been happening to poverty? What has been hag ening to
unemployment? What has been happening to unequality?'" - wobei

er die entscheidenden Aufgaben der Sozialwissenschaftler, der
Politiker und der Administratoren darin sieht, erstens Kriterien
und Mafistdbe fiir "Entwicklung" zu finden, die iiber das traditio=-
nelle Einkommens=Kriterium hinausgehen, bzw, diesem die ihm zZu=
kommende Stellung zuwelsen und zwelitens Pfade der Entwicklung zu
finden, die einen Fortschritt bei allen diesen Kriterien ermog-
lichen, Diese neuen Uberlegungen gehen also bezogen auf die
empirische Realitdt davon aus, daB eine Entwicklungspolitik
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und Entwicklungshilfepolitik, die insbesondere nicht die Lage
der armen Schichten in den L#ndern der Dritten Welt verbessert,
diesen Namen nicht verdient, )'

#in derart geforderter, gesellschaftstheoretisch begriindeter
Entwicklungsbegriff muBte also von (wenigen) wesentlichen empi-
rischen Merkmalen der (dkonomischem,politischen und sozialen)

Struktur der Entwicklungslénder und ihrer Einbettung in die inter-
nationalen Beziehungen ausgehen, um angemessene Kriterien flr
Entwicklungsstrategien benennen zu kdnnen, Hierauf gilt es ausfiihrlich
einzugehen, Hier jedoch sei zundchst der Uberblick abgerundet iiber

die wesentlichen (d.h. von mir fiir wesentlich erachteten) Stationen
der Entwicklungsdiskussion.

Die Verschiebung der Problemsiéht hin zur andauernden Armut, Unter-
beschidftigung und sozialen Ungleichheit wurde von verschiedenen
Studien, Reden und internationalen Konferenzen vorangetrieben,

die diese Probleme im Weltzusammenhang bzw, flir einzelne L&nder
ausfiihrlich untersucht und damit wiederum die empirischen
Grundlagen fiir eine Reorientierung der Entwicklungstheorie erwei-
tert haben, Insbesondere die Studieﬁsvon Tumham/Jéger, Haq und der
ILO lenkten die Sicht auf die Beschdftigungsproblematik, die Studien
von Dandekar/Rath und Minhas waren besonders bedeutsam fiir die Be-
stimmung von Grenzen der relativen und absoluten Armut; die Studien
von Adelman/Morris und Chenery u.a, bringen neue Gesichtspunkte

fiir die Diskussion iiber die Verteilungsproblematik in den Entwick-
lungsléndern und die Frage, aufgrund welcher Strategien und unter
Einsatz welcher Mittel Armut, Arbeitslosigkeit bzw. Unterbeschafti-
gung und Verteilungsgerechtigkeit in den Entwicklungslédndern gleiche
zeitig zu erreichen sind.
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3e Armut, Unterbeschdftigung und Ungleichheiten der Einkommens=
verteilung in l&ndlichen Bereichen =~ Ein Uberblick iiber
einige neue Forschungsergebnisse

a) gum Ausmal der relativen uEd absoluten Armut_in Afrika und Asien

Die entwicklungstheoretischeund entwicklungspolitische Diskussion
der jiingsten Zeit ist gekennzeichnet durch eine zunehmende Bemiihung
um Diagnose und Therapie dreier (mit einander verbundener) Entwicke-
lungsprobleme: Armut, Unterbeschéftigungsagé7ﬁﬁgleichheit in der
Verteilung, Die Tatsachen der Armut, Unterbeschaftigung und Un-
gleichheiten sind natiirlich nicht neu: was neu ist, ist die Ver-
mutung, daf Wirtschaftswachstum als solches diese Probleme nicht

in einer angemessenen Zeitspanne losen oder erleichtern wird,

Es ist nunmehr deutlich klar geworden, daB eine Dekade relativ
raschen Wirtschaftswachstums in Entwicklungsldndern fiir einen grofen
Teil der Bevolkerung ohne Bedeutung geblieben ist. Das statistische
Pro=Kopf=Einkommen ist seit Beginn der 6o~er Jahre zwar um mehr

als 50 % gewachsen, dieses Wachstum aber war hdchst ungleich ver-
teilt. Wdhrend die Wachstumspolitik als solche manche Erwartungen
iibertroffen hat, wird gerade die Idee aggregierten Wachstums als
gesellschaftliches Ziel in Frage gestellt., Es wird argumentiert,
daB die Mechanismen, die Wirtschaftswachstum fordern, auch die
Konzentration fordern und zur relativen, moglicherweise sogar
absoluten Verschlechterung der Position der unteren sozialen
Schichten‘gefﬁhrt}haben. Diese pessimistische Haltung hat insbe-
sondere zﬁr Kritik an den wachstumsorientierten Entwicklungsstra=-
tegien gefiihrt, die davon ausgehen, daB die Armuts-, Beschidftigungse~
und Verteilungsprobleme gelost werden, wenn nur das Wachstum verstdrkt
werden kann,

Empirische Fakten, die diesen neuen Pessimismus untermauern konnten,
sind zwar (noch) rar, aber beeindruckend bis alarmierend. Aus der
Zahl der beunruhigenden Trends (disquieting trends, Turnham) nehmen
wir einige heraus:

(1) Nach der ""mittleren Prognose'" der UN=Department of Social and
Economic Affairs wird die Weltbevolkerung von rd. 3,3 Mrd. im Jahre
1965 auf rd. 6,5 Mrd, im Jahre 2000 ansteigen, womit sich die Be-
volkerungszahl der Entwicklungslénder mehr als verdoppeln wird,
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nimlich um 125 %, gegeniiber 4o % in den Industrielidndern. Noch
ausgeprigter ist die Dynamik im Hinblick auf die Bevdlkerung im
arbeitsfihigen Alter: rd., 145 % gegeniiber 42 %. (Angaben in Ta-
belle 1):

Tabelle 1: (s.S. ‘8)

(2) Das "World Employment Program® der ILO gehsrt zu den

neueren Bemiihungen um - Ermittlung und Verstidndnis der Ur-
sachen der Arbeitslosigkeit und der moglichen nationalen und intenr-
nationalen Gegenmaﬁnahmen.(Schon die erste Teilaufgabe ist nicht
unerheblich angesichts der Tatsache, daB die Beschidftigungsstati-
stiken der Entwicklungsldnder giénzlich unzureichend sind und h&ufig
auf ungeeigneten Definitionen und mangelhaften demographischen

Daten beruhen,” Die erste ILO-Dclegation, die 1970 Kolumbien be=-
suchte, schétzte die stddtische Arbeitslosigkeit auf 25 % der
vorhandenen Arbeitskrifte, andere Untersuchungen der ILO (in Sm
Lanka, Kenya) kommen zu &dhnlichen Srgebnissen. Eine Weltbankdele-
gation nach Ghana ermittelte eine Arbeitslosenquote (offene Arbeits-
losenquote in den Stddten) von 30 %.In vielen afrikanischen und asi-
atischen Léndern wurde festgestellt, daB in den ldndlichen Gebieten
eine weitverbreitete Unterbeschdftigung herrscht., Diese Beispiele
fiir einzelne Lidnder werden durch Schdtzungen iiber die Grofenordnung
dieses Problems im WeltmaBstab ergidnzt, Danach stieg die Zahl der
Arbeitslosen und Unterbeschiédftigen in den Entwicklungsléndern in

der Dekade 1960=70 von 166 auf rd. 250 Millionen, was einc Stei-
gerung ihres Anteils an der Gesamtzahl der Arbeitskrdfte von rd.

25 auf rd. 30 % bedeuteﬁ? Nach voriéufigen Prognosen wird sich

im Laufe dieses Jahrzehnts die Zahl der Arbeitskrifte in den Entwick=
lungsldndern um rd. 250 Mill. erhdhen, das entspricht einer durche
schnittlichen Wachstumsrate von 2,3 % (gegeniiber Lo % in den Indu-
strieldndern). Uberdurchschnittlich verlaufen wird die jdhrliche
Zunahme der Zahl der Arbeitskrdfte in Ostasien (3,40), in Siidostasien
(.2,5) und Siidwestasien (38) durchschnittlich in Westafrika (23),
durchschnittlich in Ostafrika (18) und Zentralafrika (32)%07,

Was die sektorale Struktur der Beschidftigung betrifft, so hat
Tumham festgestellt, daB 1950 73,3 % der Bevolkerung der Entwicke



A:
Tabelle 8: Schitzungen der Bevilkerungsentwicklung nach Funktions. und Altersgruppen,
19652000 (in Mill,; mittlore Schitzung der UN)

Zunahme

1063 1970 1088 2000 196'5"—.’.;000
Bevilkerung insges.
Welt 8289 8632 4933 6494 97,4
Industrieldndor 1037 1090 1275 1454 40,1
Entwickiungsiénder 2252 2542 3658 5040 1251
Kinder im Vorschulalter
(0—4 Jahre)
Welt 457 508 662 743 625
Industriel&nder 99 96 119 122 238
Entwickiungslinder 368 412 643 620 73,0
Kinder im Schulalter
(5—14 Jahre)
Welt ™ 838 1129 1391 80,4
Industrieldnder 193 196 218 239 24,1
Entwicklungslinder 578 640 913 11562 99,1
Bevilkerung im arbeitsf,
Alter (1564 Jahre)
Welt 1895 2098 2873 3964 109,2
industrielinder 654 693 808 926 418
Entwicklungsldnder 1242 1405 2065 3038 144,7
Alte Monschen
(65 Jahre und Hlter)
Welt 168 189 270 398 138,3
Industrielinder 93 105 132 166 79,4
Entwicklungslinder 73 84 138 231 2140

Nach: Demographic Aspects of Economic Development 1970; 32

Quelle: Nach D. Kantowsky: Bevdlkerungswachstum,

Wirtschaftsentwicklung und Family Planning,
in: Internationales Asienforum, International Quar-
terly for Asian Studies, Vol. 5, 1, Minchen 1974,
S. 68.
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lungslinder in der Landwirtschaft tdtig war (bzw. von ihr abhing),
" bel nur leichtem Riickgang auf 70,7 % im Jahre 196o{ dabei Asien:
75,3 = 73,1; Afrika: 72,9=69,6) = insgesamt also ein nur geringer
sektoraler Strukturwandel, bei weiterhin starker Zunahme der abso-
luten Zahlen in den l&dndlichen Gebieten,

Tabelle 2 (s.S. 10 )

Schon aus diesen wenigen Angaben ist ablesbar « und dies gilt be-
sonders fiir Asien und Afrika =, daB man bei einer realistischen
Annahme iiber die Zuwachsrate der lohnabhidngigen Arbeit mit den bis-
her und gegenwdrtig angewandten Entwicklungsstrategien die je Ent-
wicklungsland schon feststehende Zunahme der Arbeiltskradfte kaum wird
absorbieren konnen, ganz zu schweigen von einer Beseitigung des
“Problems der Jjetzt schon vorhandenen Arbeitslosigkeit. Selbst

wenn die Wachstumsrate der Industrieproduktion doppelt so hoch

widre, wie die in der 2. Entwicklungsdekade anvisierte durchschnitt-
liche Wachstumsrate von 6 %, wiirde dies bei Fortgelten des niedrigen
Beschidftigungskoeffizieten (von 0,2 - 0,3) in den meisten Ldndern
Asiens und Afrikas zwar den Zuwachs an Arbeitskrédften absorbieren, abe:
die bestehende Arbeitslosigkeit nicht beseitigen und keinen posi-
tiven sektoralen Strukturwandel bewerkstelligen kdnnen. Zwei Ten-
denzen sind damit angesprochen: eine starke Zunahme der offenen
stddtischen Arbeitslosigkeit und eine starke Zunahme der Zahl der
Menschen, die in léndlichen Bereihen eine Beschdftigung finden miissen.

(3) Ein weiterer Schwerpunkt der wissenschaftlichen Diskussion der
letzten Jahre betrifft das Problem der relativen und absoluten
Armut und damit das Ausmall der Skonomischen und sozialen Ungleiche
heit in den Entwicklungslédndern. Detaillierte Studien iiber Art

und Umfang der Armut in einzelnen Entwicklungslandern zeigen ein
Problem von wahrlich grofem Ausmag 7§tud1e liber die Armut in In-
dien kommt zu dem Ergebnis, daB im Jahre 1960 etwa 38 % der lind-
lichen Bevdlkerung und 50 % der stddtischen Bevolkerung unter der
Armutsgrenze lebten, definiert als Konsum von 2.250 Kalorien pro
Tag. Eine neue Studie iiber Nordostbrasilien ermittelte eine Quote
von 30 %ﬂzSo unterschiedlich diese Studien und ihr Einzugsbereich
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sind, bedeutsam ist, daB sie zu dem SchluB kommen, daB sich die
Verhdltnisse im Laufe der 6o-er Jahre nicht verbessert sondern
weiter verschlechtert haben, zumindest im Sinne der relativen
Gleichheit, Ahnliche Ergebnisse lassen sich aus anderen Fallstue
dien iiber einzelne Entwicklungsldnder ableiten. Dariiber hinaus
gibt es neue Erkenntnisse aus lédnderiibergreifenden Querschnitts-
analysen von Verteilungsmustern, die man so interpretieren kann,
daB Wirtschaftswachstum mit einer Verschlechterung der Einkommensg-—

verteilung einhergeht, zumindest im Friihstadium der Entwicklung}s).

Tabelle 3: (s.S. 12 .)
Diese Studien haben zu Fragen gefilhrt, die fiir die nationale wie

fiir die internationale Entwicklungspolitik gleichermaBlen von
Bedeutung sind, wie: welcher Zusammenhang besteht zwischen wachs-
tumorienterten Entw1cklungsstrategien und der absoluten und rela-
tiven Armut, wie und bis zu welchem Grade)%lese Beziehungen durch
politische Entscheidungen abgedndert werden, was sind die Skonomi~
schen Charakteristika der Armen in den intwicklungslindern, was
implizieren diese fuf eine beschidftigungs-~ und verteilungsorien-
tierte Entwicklungsstrategie?

Bevor hierauf ndher eingegangen wird, sollen noch einige andere
Forschungsergebnisse festgehalten werden.

In ihrer Studie Redistribution with Growth unterscheiden Chenery
R.a., zZwischen zwel unterschiedlichen Ans&dtzen zur Entwicklung der
Einkommensverteilung: der Grad der relativen Ungleichheit innerhalb
eines Landes und dem Grad der absoluten ﬂrmutf+ eide Aspekte des
Problems sind politisch relevant, j nach Land und Situation ist
der eine oder der andere bedeutsamer,

Der konventionelle Ansatz zur Bestimmung der Gleichheit oder Un=-
gleichheit in der . Einkommens-Verteilung besteht darin, das Problem
in relativer Hinsicht zu definieren, Eine Methode dabei ist, die
Ungleichheit daran zu messen, wie stark der Einkommensanteil von
Personéngruppen oder Haushalten von ihrem Anteil an der Bevdlkerung
abweicht. Im folgenden ist das Ergebnis einer solchen Untersuchung
angegeben, die die hinkommensanteile der untersten 4o %, der mitt-
leren 4o % und der oberen 20 % der Haushalte (ordinal nach Einkom=
men geordnet) wiedergibt, indem 66 Lidnder nach verschiedenem Grad
(high, moderate, low) der Ungleichheit und dem Niveau des Pro-Kopf-

Einkommens klassifiziert sind:

Tabelle'h(s. S. 1% )
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TABLE 13 3
Income Distribution Lstimates

(Percentage shares by population groups)

Country 0~40  40-G0  0-GO  00-80 §0-100 ©05-100
(1) Argentina 17.30% 13.10% 30.40% 17.60% 52.00% 29.10%
(2) Bolivia 12,90 13.70 26.60 1430 59.10 23370
(3) Brauil 1250 10.20 2270 1580 61.50 35.40
(4) Burma 23.00 13.00 36.00 13.50 4830 2821
(5) Ceylon 13.66 13.81 2747 2022 £231 1838
(8) Chad 23.00 12.00 35.00 22.00 43.00 23.00
(7) Chile 15.00 12.00 27.00 20,70 5230 2260
(8) Colombia 7.30 970 17.00 1606 65.06 40.36
(9) Costa Rica 13.30 1210 2540 14.60  60.00 35.00
(10) Dubiomey 18.00 1200 30.00 20.60 S0.00 3200
(11) Ecuador 16.90 1330 3040 15.60 34.00 33.70
(12) El Salvador 12.30 11.30  23.60 15.00 8140 33.00
(13) Gabon 8.00 7.00 1500 1400 7100 47.00
(14) Grecco 21.30 1230 34.10 1640 4950 23.00
(15) India 20.00 16.00 36.00 22.00 42.00 20.00
(16) Iraq 8.060 800 16.00 16.00 68.00 34.60
(17) Israel 16.00 17.00 33.00 23.90 43.10 16.80
(18) Ivory Coast 18,00 12,00 3000 1500 &3.00 29.00
(19) Jamaica 8.20 1080 19.00 19.50 61.50 31.20
(20) Japan 1530 1580 31.10 22900 46.00 14.80
(21) Lcbanon 7.20 1580 23.00 16.00 Gl.00 34.00
(22) Libya .30 1.28 1.78 8.72 8950 46.20
(23) Malagasy 14.00 9.00 23.00 18.00 59.00 37.00
(24) Mexico 1050 11.25 2173 2021 5804 2852
(25) Morocco 14.50 770 2220 1240 65.40 20.60
(26) Niger 23.00 1200 33.00 23.00 42.00 23.00
(27) Nigeria 14.00 6.00 23.00 1610 60950 38.38
(28) Pakistan 17.50 1550 33.00 2200 45.00 20.00
(29) Punama 14.30 13.80 28.10 1520 8370 34.50
(30) Peru 8.80 830 17.10 1530 87.60 48.30
(31) Philippines 1270 1200 2470 1950 55.80 27.50
(32) Rhodesia 12.00 8.00 2000 15.00 65.00 40.00
(33) Senegal 10.00 10.00 20.00 1600 84.00 36.00
(34) Sicrra Leone 10.10 910 1020 1670 €410 33.80
{35) South Africa 611 10.18 16.27 2637 57.36 35.38
(36) Sudan 15.00 1430 2930 2260 48.10 17.10
(37) Surinam 2228 1474 37.00 2060 4240 1510
(38) Taiwan 14.20 14.80 29.00 19.00 2.00 24.10
(39) Tanzania 19.50 9.75 29.25 9.75 B81.00 4290
(40) Trinidad & Tobago 9.42 9.10 1852 2448 57.00 28.60
(41) Tuaisia - 10.62 9.95 2057 1443 6500 2244
(42) Venezuela 1340 16.60 30.00 22950 47.10 23.20
(43) Zambia 1585 1110 2693 1595 5710 37.50

Sources and notes for Table 1 will be found at the end of the notes to this chapter, on
DD, 244—48.

_Source: I. Adelman/C.T. Morris: Economic
' Growth and Social Equity in De-
ﬁveloping.Countries; a.a.0., p. 152
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Es zelgt sich, daB die Entwicklungslénder insgesamt eine

groBere relative Ungleichheit der Einkommensverteilung aufweisen

als die In:ustrieldnder., Fast die Hdlfte der untersuchten Ent-
wicklungsldnder fallen in die Kategorie '"hohes MaB an Ungleiche-
heit"., ©Nach Kontinenten.aufgeteilt, ist die relative Ungleich-

heit in Afrika stark ausgeprdgt(bezogen auf die vertretenen Linder);
die Linder Asiens fallen mehrheitlich in die Kategorien "mittlere"
bis "geringere" Ungleichheiten. Im Durchschnitt liegt der Einkommens-—
anteil der unteren Lo % der Haushalte in den Entwicklungslidndern

bei 12,5 %, bei allerdings starken Schwankungen um den Mittelwert;
bei der Hdlfte aller Entwicklungsldnder liegt der Anteil der unteren
Lo % der Bevslkerung bei nur 9 % und"weniger;

Das neuere Interesse an Fragen der Verteilung beschrénkt sich
nicht auf relative Ungleichheit, sondern konzentriert sich haupt-
sdchlich auf absolute GroBen, im Sinne der Aufnahmen von bzw.
Ausstattung mit Kalorien, Nahrungsmitteln, Gesundheit, Bekleidung,
Bildung, Sanitdre Einrichtungen usw., Daher brauchen wir MaBst&be
zur Ermittlung der Armut, die die Midngel bei diesen Grundbediirf-
nissen widerspiegeln, Die Inzidenz der Armut in Entwicklungslé&ndern,
in absoluten GroBen definiert, demonstriert anschaulicher als alle
monetidren GroBen die Notwendigkeit entwicklungspolitischer Aktion
auf der nationalen wie der internationalen Ebene, Fiir verschiedene
Liander Asiens und Afrikas liegen solche Untersuchungen vor, die
auf die Bestimmung von "Armutsschwellen'" hinzielen und auf die
Ermittlung der Bevslkerungsteile, die unterhalb dieser Schwellen

liegen 15).

Um aber einen internationalen Vergleich zu erméglichen (und nur
darum) vermittle ich hier ein Untersuchungsergebnis, das diese
"Armutsschwelle" mit Hilfe einer monetédren GroRe, dem Pro~Kopf-
Einkommen bestimmt., (Ich bin mir dabei der immanenten Problematik
bewuBt, die die Verwendung eines solchen monetidren MaBes beinhaltet,
wie aber auch des Widerspruchs zu spdteren Ausfiihrungen im Zusammen-
hang mit der Frage der Zielbestimmung der Entwicklungsplanung und der
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Kritik des traditionellen Wachstumskriteriums). In dem MaBe,

wie die Mangelsituation bei der Erfiillung der gesamten Grund-
bediirfnisse sich in effektiven bzw, zugerechneten Einkommensniveaus
niederschldgt, kann das MaR der Armut angendhert ermittelt wer-
den durch den Vergleich der absoluten Einkommens- bzw. Konsum-
niveaus der verschiedenen Gruppen der Bevolkerung mit einem ir-
gendwie definierten '"Minimum-Niveau'", Legt man dieses bei umge=-
rechnet Sofpro Kopf und Jahr (Armutsgrenze I) - bzw. alternativ
bel 75#(Armutsgrenze II) = fest, so ergibt sich das folgende Bild
liber die Situation der meisten Entwicklungslénder in Asien
und Afrika,

Tabelle. '5; (s, Seite 15 )

Diese Tabelle umfaBt rund 60 % der Gesamtbevélkerung der Entwicke

lungslénder, ausschl, China. Knapp 36,7 % der Bevblkerung Asiens
liégen.demnach unter der Armutsgrenze I, 57,2 % unter der Armuts-
grenze II, Fir Afrika ergeben sich entsprechende Werte von 28,4 %
bzw. 43,6 %. Die Unterschiede von Land zu Land werden dabei deutlich,
die regionalen Unterschiede in einem Land wiirden deutlich, wenn

man das zugrundeliegende Konzept auf Regionalebene entsprechend an-
wendete,

Einige Spezifizierungen sind hier unbedingt erforderlich. Ein

Teil der genannten Zahlen iiber dle absolute Armut ergeben sich aus
dem allgemein niedrigen Entwicklungsstand vieler L&nder, ein
anderer Teil aus der Ungleichheit der Einkommensverteilung. So
machen Indien, Pakistan, Bangladesh und Sri Lanka mit 55 % der ge-
samten hier aufgefiihrten Bevdlkerung rund 75 % der Bevélkerung aus,
die unter der Arﬁutsgrenze I leben; diese Linder sind zugleich jene,
die geringere bzw, mittlere Ungleichheitsverteilung aufweisen.
Andererseits zeigt auch diese Tabelle, daB ein hohes durchschnitt-
liches Pro=-Kopf=Einkommen absolute Armut nicht ausschlieft. Anders
ausgedriickt: das absolute Armutsproblem kann gleichermafien ernst
sein in Lindern mit hdchst unterschiedlichem Pro-Kopf-Einkommen,
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Tablc BY: Estimates of Population below Poverty Line in 1969

Population below $50  Population below §75

1969
1969 GNP Population % of Total S% of Total

Country Per Capita  (millions) Millions  Populution  Millions Population
LATIN

AMERICA
Ecuador 264 5.9 2.2 37.0 3.5 58.5
Honduras 265 2.5 7 28.0 1.0 38.0
El Salvador 295 3.4 .5 13.5 .6 18.4
Dominican

Republic 323 4.2 .5 11.0 N 15.9
Colombia 347 20.6 3.2 15.4 5.6 27.0
Brazil 347 90,8 12.7 14.0 18.2 20.0
Jamaica 640 2.0 2 10.0 3 15.4
Guyana 390 i .1 9.0 A 151
Peru 4380 13.1 2.5 18.9 3.3 25.5
Costa Rica 512 1.7 .. 2.3 A 3.5
Mexico 645 48.9 38 7.8 8.7 17.8
Uruguay 649 2.9 A 2.5 2 5.5
Panama 692 1.4 A 3.5 2 11.0
Chile 751 9.6 .e ‘e o .
Venczuela 974 10.0 . ..
Argentina 1054 24.0 . .
Pucrto Rico 1600 2.8 . ..

Toral 545 244.5 26.6 10.8 425 17.4
ASIA
Burma 72 27.0 14.5 53.6 19.2 71.0
Sri Lanka 95 12.2 4.0 33.0 7.8 63.5
India 100 537.0 239.0 4.5 3593 66.9
Pukistan

(E&W) 100 111.8 36.3 32.5 64.7 57.9
Thaiand 173 34.7 9.3 26.8 154 443
Korea 224 13.3 7 5.5 2.3 17.0
Philippines 233 37.2 4.8 13.0 11.2 30.0
Turkey 290 34.5 4.1 12.0 8.2 23.7
Iraq 316 9.4 2.3 23.0 3.1 333
Taiwan 317 13.8 1.5 10.7 2.0 14.3
Mulaysia 323 10.6 1.2 11.0 1.6 15.5
Iran 350 27.9 2.3 8.5 4.2 15.0
Lebanon 570 2.6 .. 1.0 .1 5.0

Total 132 872.0 320.0 36.7 499.1 57.2
AFRICA
Chad 75 3.5 1.5 43.1 2.7 77.5
Dahomey 920 2.6 1.1 41.6 2.3 90.1
Tanzanma 92 12.8 7.4 57.9 9.3 729
Niger %4 39 1.3 33.0 2.3 599
Madagascar 119 6.7 3.6 53.8 4.7 69.6
Uganda 128 8.3 1.8 21.3 4.1 49.8
S:erra Leone 165 2.5 1.1 43.5 1.5 61.5
Sencgal 229 3.8 9 223 1.3 35.3
Ivory Coast 237 4.8 3 7.0 1.4 28.5
Tunisia 241 4.9 1.1 22.5 1.6 32.1
Rhodesia 274 5.1 9 17.4 1.9 37.4
Zambia 34 4.2 3 6.3 3 7.5
Gabon 547 .5 1 15.7 .1 23.0
South Africa 729 20.2 2.4 12.0 . 3.1 15.5

Total 303 83.8 238 28.4 36.6 43.6

Grand Total 228 1200.3 370.4 309 578.2 48.2

Source: H. Chenery et al.: Redistribution with
T Growth, la.a 0.
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Die bisherige wissenschaftliche Diskussion des Armutsproblems

in den Entwicklungsl&ndern Asiens und Afrlkas beschrénkt sich noch
weitgehend auf Momentaufnahmen; systematioche Zeitreihen

liegen bisher nicht vor, obwohl es gerade diese Frage nach der
Verbesserung oder Verschlechterung der Lage im Zeitablauf ist,

die interessiert und entwicklungspolitischenMaBnahmen und Priori=-
tdtsdnderungen zugrundeliegen miiBte, Insbesondere wdre dies wich-
tig flir die Beantwrotung der weiteren Frage, ob und in welchem
MaBe Wachstum und Verteilung positiv bzw,., negativ korreliert sind.
Folgert man aus den wenigen vorhandenen Daten, so kann man fest-
halten: in Entwicklungslédndern Asiens und Afrikas mit hohen

und mit niedrigen Wachstumsraten des BSP gibt es sowohl solche,
d}elg%gg Xerbesserun als auch solche, die eine Verschlechterung
der/Verteilung aufweisen. CHENERY u,a, schlieBen daraus, dal hdhere
Wachstumsraten nicht notwendigerweise zu groBerer Unglechheit
fiihren mﬁssenl6z Dies mdge hdufig eingetreten sein, eine Erkldrung
dafiir miisse aber in den beSonderen Begleitumstédnden des einzelnen

Landes gesucht werden,

b) Okonemische Merkmale von Zielgruppen

In der neuen Planungsliteratur ist verschiedentlich die Forderung
erhoben worden, detaillierte "Armutsprofile" (profiles of poverty)
zu erstellen, die insbesondere die dkonomischen Merkmale von Ziel-
gruppen prézisiereﬂW).In der Tat kann men ja argumentieren, dab
neue Daten zum Verteilungsproblem beispielsweise nicht allein im
Hinblick auf Einkommensanteile, sondern eher im Hinblick auf

die sektorale Herkunft der Armen, ihrer Beschdftigungsmerkmale,
ihren Bildungsstand, ihr Eigentum an Produktionsmitteln im wei-
teden Sinne und ihren Zugang zu anderen Inputs erforderlich seien.
Diese Faktoren bestimmen den ProzeB der Einkommensschaffung

der Armutsgruppen und damit auch die Hindernisse dieses Prozesses.
Einige solcher Daten sollen im folgenden fiir verschiedene Lénder
Afrikas und Asiens aufgefiihrt werden, um damit einige breite Oko-
nomische Merkmalsfelder von Armutsgruppen aufzuzeigen, soweit sie
eine direkte Bedeutung fiir die Forschung und Reorientierung der
Entwicklungspolitik haben kdnnten. Sektor und Region in den Ar-
mutsgruppen lokalisiert sind,ist ein Schliisselelement eines solchen
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"Armutsprofils'", insofern als die Regierungen in vielfdltiger
Weise und auf den verschiedensten Ebenen intervenieren, um die
Sektoralstruktur der Wirtschaft zu. &ndern, Solche Interventie-
nen haben direkte bzw. indirekte Auswirkung auf Beschiftigung
und Verteilung bzw, kdnnen bewuBt in dieser Richtung gestaltet

werden.

Ein Grundfaktum besteht darin, daB in fast allen Lindern Afrikas
und Asiens ein groRer Teil der Armen in den lidndlichen Gebieten

anzutreffen ist und von der Landwirtschaft bzw., ihr benachbarter
Tétigkeitsbereiche abhingig ist. Dies gehdrt zum Standardwissen

und kann auch leicht nachgewlesen werden.

Eine Aufteilung in Einkommensklassen und Wirtschaftssektoren
ergibt, daB die &drmsten Lo-50 % der Bevdlkerung zu etwa zwei
Dritteln in der Landwirtschaft tdtig sind (bzw. von ihr abhingen)
und bespielsweise als Kleinbauern, Marginalbauern, Submarginal-
bauern und landlose Landarbeiter klassifiziert werden kdnnen. Das
verbleibende Drittel verteilt sich mehr oder weniger gleichmdBig
auf die anderen Wirtschaftssektoren., Da ein Teil der .rmen, dic
nicht dem Sektor Landwirtschaft direkt Zuteilbar sind, wie Hand-
werker und Kleinh#ndler usw.gaber in den ldndlichen Gebieten woh-
nen, kann man mit groBter Sicherheit schlieBen, daB wenigstens

70 % der Armutégruppen in den Entwicklungslidndern Asiens und
Afrikas in den lindlichen Gebieten zu lokalisieren sind 18); wobei
dieser Anteil in Enﬁwicklungsléndern mit niedrigem Pro=-Kopf-
Einkommen eher noch hdher anzusetzen ist.

Hieraus ist eine wichtige Folgerung ableitbar, die auch in immer
mehr Studien, Reden und Deklarationen explizit oderximplizit
gezogen wird: bel dem gegebenen Umfang der Probleme von Beschdf-
tigung, Armut und Verteilung und den (aus vielen Griinden) be-
schréankten Moglichkeiten zur Ausweitung der produktiven
Besch&@ftigung in den anderen Sektoren folgt, daB eine Entwicklungs-
strategie zur Verbesserung der Situation der untersten Lo-50 %

der Bevdlkerung in den Entwicklungsléndern notwendigerweise das
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Schwergewicht auf die lsndlichen Gebiete und dén Landwirtschafts-
sektor legen muf. Dabei ist natiirlich zu beachten, daB eine Ver-
lagerung des sektoralen Schwergewlchts der Entwicklungspolitik
und der Entwicklungshilfepolitk auf die F6rderung der Landwirt-
schaft und die Umlenkung .der investiven Ressourcen in die lidndlie
chen Geblete allein sicherlich nicht ausreicht: der Erfolg

der Entwicklungspolitik fiir die Zielgruppen(die Armutsgruppe)
hdngt entscheidend ab von der Verteilungsinzidenz dieser

Politik innerhalb des Landwirtschaftssektorn: Eine generelle
Politik zur Forderung der Landwirtschaft und zur bewuBten Um-
lenkung der Ressourcen in die léndlichen Gebieten kann und wird
sich als ineffizient erweisen fiir die Armutsgruppen, wenn das
Ergebnis ihrer Wirkungen regressiv ausfdllt.

Dieses Inzidenzproblem ist - so deuten dies viele Autoren - das
Kernproblem der bisherigen Politik der l&ndlichen Entwicklung

in den meisten Entwicklungsléndern? Mit anderen Worten: die reale
letztendliche Wirkung entwicklungspolitischer MaBnahmen stellt die
meisten bisherigen allgemeinsen und speziellen Programme fiir die
l&ndliche Entwicklung in Frage. Insbesondere in der Landwirtschaft
ist die gegebene Einkommensvertellung durch strukturelle Faktoren
bestimmt, so daR man mit einem hohen Grad an Wahrscheinlichkeit
folgern kann, daB auch die Verteilung zus&dtzlicher Einkommen ent-
sprechend determiniert wird.,

Eine Politik der allgemeinen Fdrderung eines bestimmten Sektors
filhrt also hidufig zu einer erheblichen Verlagerung der beabsich-
tigten Effekte auf andere als die intendierten oder die eigent-
lichen Zielgruppen. Angesichts der hohen Kosten von sektorfér-
dernden Strategien ergibt sich daraus die Notwendigkeit, die
Forderungspolitik so auszugestalten, daBR dlese Verlagerungseffekte
(leakage of benefits) werden,

Eine solche Ausgestaltung muB sich?%en spezifischen Merkmalen
der Armutsgruppe orientieren, Dies schlieBt eine bessere Kennt-
nis iliber den Beschdftigungsstatus und andere qualitative Merk-
male der Zielgruppen ein, Daten hieriiber sind nur fiir wenige
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Lénder Asiersund Afrikas in hinl&nglicher Form bekannt;

Art und Ausmafl des self-employment innerhaldb der Armutsgruppe
z.B, hat unmittelbare Konsequenzen fiir die theoretische Analyse und
die Planung der Politik. Weitere wichtige Merkmale von Armuts-
gruppen mit Bedeutung flir Analyse und Therapie des Entwicklungs-
problems sind Besitz und Verfiligbarkeit von Produktionsmitteln.
Unfassende Daten iiber die Vermdgensvertellung i.e.5. sind kaun
fiir ein einziges Entwicklungsland verfiigbar, doch kann wenig
Zweifel bestehen dariiber, daBl die Verteilung des Produktiv-
vermdgens in den Léndern Asiens und Afrikas eher mehr als weniger
ungleich verteilt ist als das Einkommena,_,l .

Das wichtigste Produktionsmittel in den l&ndlichen Gebieten und
zugleich das kritische Hindernis fiir die Einkommensschaffung
bel den Zielgruppen ist die Verfiigbarkeit und der Zugang zur land=-
wirtschaftlichen Nutzfléche. Daten iiber die Landverteilung nach
GroBenklassen sind flir die meisten Entwicklungslénder in relativ
befriedigendem MaBe verfiligbar. Sie zeigen eine ausgepridgte Kon-
zentration, wobei der Grofteil der landwirtschaftlichen riinhei-
ten auf die kleinste GroBenklasse entfgllt. Schétzungen auf-
grund des Weltcensus der Landwirtschaft haben ergeben, daB

es in den Entwicklungsléndefn insgesamt mehr als loo Mill.
Kleinbetriebe gibt, mit thﬁfléchen von weniger als 5 ha, die
Halfte davon wieder weniger'als 1 ha. Das Problem der Armut

in diesen soziockonomischen Gruppen ist damit wesentlich ver-
bunden mit der Verfiigbarkeit von Land bzw., der Verfligbarkeit

von Kapital zur Verbesserung der Qualitidt des Bodens.

Die Landbesitzverteilung als statische Momentaufnahme vertirgt
eine Reihe von Krdften, die die vorhandene Konzentrationstendenz
verstdrken und perpetuleren, Eine systematische Analyse dieser
Krifte am Beispiel der asiatischen und afrikanischen Entwicke-
lungslidnder kann und soll hier nicht geleistet werdenxaa), doch
diirften drei Tendenzen fiir die theoretische Analyse und prakti-

schen Vorsechldge von besonderer Bedeutung sein:
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- Die demographischen Merkmale der Armutsgruppenin Asien und
Afrika arbeiten zugunsten einer stidrkeren Konzentration von Be-
sitz und skonomischer Macht; wenn die Geburtenrate in den Armuts-
gruppen hoher ist als im iibrigen Teil der Gesellschaft, filhrt dies
zur weiteren Zersplitterung des Bodenbesitzes,

- Die nach Einkommensklassen unterschiedlichen Sparquoten ver-
stetigen die Tendenz zur Kapitelkonzentration im Zeitablauf.

= Die Hindernisse zur Steigerung der Produktion beli den ldndlichen
Armutsgruppen liegen nicht in den Méngeln der Kapitalschaffung
sondern auch in denen der Kapitalbeschaffung - als Ergebnis der
Marktspaltung, institutioneller Hemmnisse und anderer Formen
nicht-markthéﬁiger Allokationsmechanismen, Diese Zugangssperren
umfassen ein breites Spektrum, von Pachtrecht, dem Zugang zum
privaten und 8ffentlichen Kredit, bis zur Inzidenz des Fadchers
der gffentlichen Infastrukturinvestitionen (im
Sinne von Vertéilungs-, Vermarktungs- und ErschlieBungsinzidenz)a.

Alle diese (und weitere)Faktoren zusammen beeintrdchtigen bzw. ver-
hindern die léndliche Entwicklung in Afrika und Asien, wobei ihre
spezifische Kombination den entwicklungspolitischen Spezialfall aus-
macht, ohne daR damit Aussageniiber den entwicklungspolitischen
Allgemeinfall unméglich werden.

Die oben behandelten ockonomischen Merkmale sind ganz offensicht-

lich nicht umfassend fir die Umschreibung der Probleme von Bee
schédftigung und Verteilung in Entwicklungsléndern. Es sollte aber
deutlich geworden sein, daB es gilt, das allgemein gewachsene DBe-
wuBtsein um die unteren Einkommensgruppen -~ die "drmsten Lo Prozent!" -
umzufor.men in Wissen liber spezifische Gruppen mit spezifisch sozio=-
ckonomischen Merkmalen, Dieser Prozell der Desaggreglerung der Ente
wicklungsplanung hat, so wiirde ich meinen, erst begonnen, insbeson-
dere steht die Analyse der Verteilungsprobleme erst am Anfang.

Die Interaktion dieser Merkmale mit den Merkmalen der iibrigen Wirt-
schaft bestimmen gemeinsam die auffindbare Verteilung zwischen

den Gruppen. Die Interventionsmarge der Regierung ist dann be-
grenzt von dem Ausmal ~bis zu dem diese Interaktionen entwicklungs-
politisch grundsdtzlich oder im konkreten Fall beeinfluBbar sind
oder beeinfluf’t werden, Den damit aufgeworfenen Fragen soll im fol=
genden weiter nachgegangen werden.
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L. Formulierung von allgemeinen Strategien

AusmaB und Persistenz von Arbeitslosigkeit, Unterbeschaftigung

und Armut in den Entwicklungslidndern Afrikas und Asiensab), wie sie
im vorangehenden Kapitel beispielhaft dargestellt wurden, bekun-
den die Notwendigkeit einer Revision der Art und Weise, wie Ent-
wicklungspolitik formulliert wird., Es diirfte kaum geniigen, der Be-
schiftigung und der Verteilung zugunsten der Armen nur im Rahmen
der herkommlichen Entwicklungsanalyse stédrkere Bedeutung zukommen
zu lassen, Stattdessen scheint es erforderlich zu sein, diesen Rah-
men selbst zu reformulieren und eine explizite Analyse der Verar-
mungsprozesse . und der 'Instrumente einzubeziehen, mit denen diesen
begegnet werden kann, wobel der erste Schritt in der Zielfindung
"gesehen wird, d.h. in der Kldrung und Festlegung von entwicklungs=-
politischen Zielen, die die variierenden sozialen Prdferenzen um-
fassen, auch die realen Grenzen der Entwicklungspolitik,

Diesem Anspruch filhlen sich mehrere Studien und laufende Forschungs-
vorhaben verpflichtet, die hier allerdings nur in Auswahl und auch
nur in Umrissen vorgestellt werden kbnnenzq{ Aber eine Warnung vorweg:
es gibt wenig auf dem Gebiet der Entwicklungspolitik, was nicht
schon einmal grundsdtzlich gesagt worden ist, vieles was vorgelegt
wird, ist "Variation eines Themas'; wobei jedoch zu hoffen ist,

da es nicht nur auf Auge und Ohr, sondern stidrker als bisher auf

die Realit&dtsstrukturen mit ihrer nur begrenzten Wandelbarkeit wirkt.

Die ersten systematischen Versuche, die Komplexitdt der Entwicklungs=-
ldnder nach einem Leitbild zu strukturieren , d.h. planerisch in

den Griff zu bekommen, begann in der ersten Hdlfte der S5o-er Jahre.
Eindimensionale Zielfunktionen, das Wirtschaftswachstum, standen im
Vordergrund, basierend auf den modelltheoretischen Uberlegungen

von Harrod und Domar, gemiB denen gleichgewichtiges und stetiges
Wirtschaftswachstum durch die Gleichheit von Einkommens- und Kapazi-
tatseffekt der Investitionen definiert ist. Unbeschadet der restrike
tiven in Intwicklungslédndern meist iiberhaupt nicht gegebenen Prédmissen,
kam. das Harrod=Domar-Modell zu weitverbreiteter Anwendung; in
kleinen wie in grofen Lindern, in bevolkerungsreichen wie in
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bevdlkerungsarmen Gebieten gingen diese Gedanken in Vorspann,

ot Aufbau, Ausrichtung der Entwicklungsplédne ein. Die griffige
Wachstumsformel, die dann von Mahalanobis fiir die indische
Planung sektoral aufgespalten wurde, lenkte das entwicklungs-
politische Interesse auf allgemeine Sparfdrderung, Produktivie
tdtssteigerung und Bevolkerungskontrolle sowie auf Berechhungen,
in welcher Hohe Auslandskapital bendtigt werde um bestimmte Wachse
tumsziele zu erreichen, Verschiedene Gap-Theorien zu Ende der 5So-er
Jahre, die Tcms=of=-Trade-=Debatte, die Konzentration auf dem indu-
striellen Sektor sind in gewisser Weise eine logische Folge
dieser Wachstumsformeln.

Diese Periode der, wie es genannt worden ist, tamtologischen
Entwicklungsstrategien -, wurde ohne sichtbare Zidsur abgeldst von
verschiedenen "bottle-neckpstrétegien", ein Fortschritt insofern,
als es dabei erstmals um die Strukturirung der komplexen Ent-
wicklungsvorgédnge ging; die industriellen und in der Verfeinerung
die inter-industriellen, die agrarischen und inter-agrarischen,
die infrastrukturellen und inter=-infrastrukturellen Bereiche
stehen untereinander und zueinander in bestimmten Relationen,

die sich mit Hilfe theoretisch anspruchsvoller Analyse=Methoden
darstellen lassen. In der Praxis haben die darauf basierenden
Strategien nur cine unbedeutende Stellung erhalten. Immerhin hat
diese Entwicklung iiber den Begriff der”Strukturierung komplexer
Vorginge” die Verbindung zwischen Planungsmethodik und Planstrategie
hergestellt.

Betrachtet man nun die in den 1etzten Jahren vorgeschlagenen
Strategien, so fallt auf, daB sie an bestimmten sozial-signifi-
kanten Strukturproblemen ansetzen und entsprechend ausgerichtet
sind., Der Wandel in Richtung sozialstrukturbezogener Strategien
scheint global zu 'sein, d h die UN, die Weltbank und die meisten
nationalen Planungs behordon %aben ihre Programme darauf abgestimmt
bzw., sind dabei dies zu tun - ein bemerkenswerter Vorgang insofern,
als die theoretische Diskussion dariiber vergleichsweise nur kurze
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Zeit gefiihrt worden ist. Zwar ist gelegentlich eln "sowohl-als-
auch-approacﬁﬁ in Anwendung, doch spdtestens seit den Ausfilhrungen
des Prisidenten der Weltbank im Nalrobi * zeichnet sich inter-
national eine Prédferenz fir sozlalstrukturelle Strategien ab.

Auf der theoretischen Ebene haben dabei zwel Ans&tze eine besondere
Beobachtung gefunden, die in Anspruch und Reichweite aller=~
dings unterschiedlich sind: der sog. "Unified Approach to Develop-
ment ‘Analysis and Planning’ und der "Redistribution with Growth-"
Ansatz,

(a) Der "Unified Approach"27) versteht sich primdr integrativ, als
Integration aller relevanten Sektoren, Regionen, als Partizipation
aller sozialen Gruppen'im Entwicklungsprozess, Nach Studien des
UNRISD wird Entwicklung nicht als eine einzige Dimension von Wandel,
insbesondere nicht als Wachstum eines monetdr definierten /lggregats
(wie BSP pro Kopf) verstanden, sondern als Wandel in einer Reihe von
realen dkonomischen und sozialen Variablen,die zusammen ein Entwickhngg
Muster (“"style of development') darstellen. Dieses Konzept des
"style of development'", oder "Entwicklungsprofils" wie man es
nennen konnte, ist theoretisch noch nicht sonderlich fundiert

und bendtigt zur praktischen Anwendung diverse konzeptionelle Kl&-
rungen insbesondere im Hinblick auf die funktionale Bezichung
zwischen den einzelnen Variablen., Eine andere Folgerung aus diesen
methodischen Arbeiten ist die nach einer umfassend sektoral orien-
tierten Strategie, Eine weitere, die nach einer stirkeren Desaggre=
gierung der Entwicklungsplanung, Die Ermittlung der personalen,
gruppenmifigen, regionalen und sektoralen Inzidenz der VWirkungen
entwickingspolitischer MaBnahmen wird auch zu einer Hauptforderung
dieses Planungsansatzes.

(b) Die neurerenentwicklungstheoretischen”Arbeitenaa)zur Frage der
Vereinbarkeit: von Wachstum und Verteilung zugunsten der Armen in
Entwicklungslédndern beruht im wesentlichen auf folgendem Gedanken-
gang: Solange man von der MOglichkeit eines unbegrenzten Linkommense
transfers zwischen den Einkommensgruppen ausgeht, besteht kein prine-
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zipieller Xonflikt zwischen dem Ziel des Wachstums und dem der
Verteilungsgerechtigkeit. In dem MaBe aber, wie man erkennt, daB
groBere Transfers unter den gegebenen Bedingungen in den Entwick-
lungsldndern gelinde gesagt unwahrscheinlich sind, wird es notwen-
dig, die Ergebnisse der Entwicklungspolitik ex post and ex ante
darauf hin zu untersuchen, wie sie den verschiedenen soziodkono-
mischen Gruppen eines Landes zugutekommen bzw. zugutegekommen

sind., Wihrend diese Uberlegung in der jiingeren Literatur zur Projekt=-
evaluierung iiberall Eingang gefunden hat, ist sie in der Methodolo-
gie der Makroplanung noch ziemlich neu,

Theoretisch gesehen ist es nicht unmdglich, einen Index flir Pla=-
nungszwecke (einen MaBstab) zu entwickeln, der beide Ziele refleke
tiert - also Wachstum und Verteilung. Ein solcher Vohlfahrtsindex

in Form eines "equal weights''-Index und eines '"poverty weights'-Index
findet sich in der neuesten Gemeinschaftsstudie der Weltbank und

des Institute of Development Studies der University of Sussexag).

Exkurs:
Gehen wir von folgender einfachen Wohlfahrtsfunktion einer Gesell-
schaft aus:

G = Wy G1 + WGy + WGz + WG, + WsGs

wobel G den Index der Zunahme der gesamten Wohlfahrt, 1y das Ge-
wicht der Gruppe 1 und Gy die Wachstumsrate des Einkommens einer
bestimmten Gruppe iiber einen bestimmten Zeitraum darstellt.(dJe

nach Zweck der Untersuchung kann natiirlich die Zahl der Gruppen
erhoht oder gesenkt, oder die StromungsgroBe "Einkommen" durch

die Bestandsgrofe "Besitz!" ersetzt oder erginzt werden).

Dér gewdhnlich zur Anwendung kommende Mafstab fiir wirtschaftlichen
Erfolg,das BSP, ist der Fall eines Index, in den (in unserem Bei-
spiel) als Gewichte fiir das Wachstum des Einkommens eines jeden
Fiinftels einfach der Anteil dieses Fiinftels am Gesamteinkommen unter-
stellt wird. Die Schwichen einer solchen Annahme im Falle der Ené
wicklungslénder werden deutlich, wenn man sich ein Bild der Normale
verteilung des iinkommens vom obersten zum untersten Fiinftel der bine
kommensskala vor Augen fiihrt, die etwa wie folgt aussieht:

s

Fiinftel 1 2__ 3 oy 5_.____Gesami
Anteil am Ge-
samteinkommen 53 22 13 7 : 5 loo

in %
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Danach macht der Anteil der oberen Lo % der Bevdlkerung gerade
75 % des BSP aus, Die Wachstumsrate des BSP mift insofern im
wesentlichen die Einkommenssteigerung der oberen 4o % der Be-
vilkerung., Was mit den restlichen 60 % passiert, fdallt nicht
sonderlich ins Gewlcht, Die Gefahr dieses zentralen Kriteriums
wird damit -« in anderer iVeise-erneut deutlich.

Ein alternatives "WohlfahrtsmaB", fiir das viel sprédche, konnte
darin bestehen, Jjenes historische Prinzip ausder politischen
Diskussion '"one man - one vote" auch im Skonomischen Bereich

zur Anwendung zu bringen, also die Gewichte W,, in obiger

+ Gleichung proportional zur Zahl der Mitgliede} einer jeden
Gruppe zu verteilen, also gleliches Gewicht fiir jedes Fiinftel,
Damit hdtte also eine Steigerung des Einkommens (des Besitzes)
von 1 % im untersten Fiinftel das gleiche Gewicht wie einel %~
Steigerung in jedem anderen Fiinftel (obwohl der betreffende ab-
solute Zuwachs fiir das unterste Fiinftel viel kleiner ist als

fiir jedes anderec Fiinftel). Dies wdre ein vollkommen anderes Vor-
gehen als bisher, Nimmtman wie bisher das BSP als Index des
wirtschaftlichen Erfolges und als Ziel der Einkommenspolitik,

so ist ja dimplizite unterstellt, dal 1 DM zusidtzliches Ein-
kommen die gleichen Wohlfahrtseffekte erzielt, egal auf welchem
Iinkommensniveau sich der Empfidnger befindet., Eine: ganz offen-
sichtlich fehlerhafte Annahme, denn, wieder bezogen auf die in
obiger Tabelle dargestellte Realit#dt: eine 1 %=Steigerung des
Einkommens im obersten Fiinftel hat nahezu das ll-fache Gewicht
(53:5) einer 1 %=Steigerung des Einkommens im untersten Fiinftel,
da es einen absoluten Zuwachs erfordert bzw. darstellt, der nahezu
11 mal so groB ist.

Im Falle des "equal=weights'"=Index wird (wiederum auf Basis des
obigen Zahlenbeispiels) dagegen -~ ganz im Gegensatz zum BSP=-Index -
einer DM-Linkommenssteigerung im niedrigsten Fiinftel einec 1ll-fach
groBere Bedeutung beigemessen, als einer IDM=-Einkommenssteigerung
im obersten Fiinftel,

Ersetzt man die noch relativ abstrakten Einkommensfiinftel durch
konkrete soziale Gruppen - z,B. Kleinbauern, Pichter, Landarbeiter -
so liegt das entwicklungspolitische Potential eines solchen theo-
retischen Instrumentariums auf der Hand., So kdnnte man als Indi-
viduum, Planer, Regierung, Geberland, internationale Behorde an-
gesichts der skizzierten Lage in den meisten afrikanischen und
asiatischen Entwicklungsléndern der Meinung sein, daR es primér

und vor allem darauf ankime, das Einkommen dieser genannten sozialen
Grupven (oder etwa das der untersten Lo % der Einkommensbezicher)

zu steigern und die wirtschafts~ und gesellschaftspolitischen Ziele
und MaBnahmen entsprechend exklusiv zu formulieren-also z.B. venig
(oder kein) Gewicht auf die'weitere Einkommenssteigerung der obercn
sozialen Gruppen (etwa der oberen 60 %) zu legen., Die Implikationen
eines solchen "poverty-weighted"-Index konnten erheblich sein,

da es sich dabei um eine Wohlfahrtsfunktion handeln wiirde, die primir
(oder vollstdndig) auf die Situation der tatsdichlich  Armsten der
Gesellschaft abstellt (bzw. abstellen konnte).
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Gewlchtete Indi-zes dieser Art (hier wurden nur zwel vorge-
stellt) bieten Spektrum-Moglichkeiten zur Analyse und Program-
mierung von Einkommensprozessen, die den realen Bedingungen und
Notwendigkeiten in den Entwicklungslidndern weit besser gerecht
werden als das unzureichende theoretische Instrumentarium, das
bisher zur Verfiigung steht bzw. zur Anwendung gelangt,

Es bleibt aber festzuhalten, daB der hier vorgestellte Index
zundchst nur einen MaBistab liefert fiir den Zuwachs an wirtschaft-
licher Wohlfahrt, nicht fiir die ’'gesamte WohIfahrt, die auch und
besonders in Entwicklungsldndern entscheidend von BestandsgroBen
privater und 6ffentlicher Art (Vermdgen, Land, Infrastruktur zsw.)
mitbestimmt wird.

Nichts desto-trotz liefert der Ansatz eine grundsdtzliche Umorien-
tierung der Ziele der?Entwicklungsstrategie und der Umorientierung
der praktischen Entwicklungspolitik hin auf die eigentlichen Ar-

mutsgruppen der Gescllschaft.

Die Bedeutung direkter Aktionen auf der Bestandsseite wird beson~-
ders deutlich bei Betrachtung der Situation der bduerlichen Haus-
halte in ldndlichen Bereichen, dem grofiten Teil der Zielgruppe
einer reorientierten Entwicklungspolitiks Die Produktion dieser
Haushalte ist das Ergebnis der Kombination von Familienarbeit und
physischer Bestdnde (Land und Gerdte und sonstige Produktions-
mittel), Die Entwicklung des Familieneinkommens wird wesentlich
abhdngen von der Verfligbarkeit komplementdrer Inputs = Kredit,
Diinger, etc, = und den Preisen fiir die erarbeiteten Produkte, Da
das MaBR der Variation der Gliterpreise eingeengt ist, erfordert
eine effektive Stratiegie Aktionen auf breiter Front zur Verfiig-
barmachung dieser privaten und &ffentlichen Bestdnde. Doch kann
die Allokation investiver Mittel nicht losgeldst betrachtet werden
der Distribution ihrer Ergebnisse, Zusdtzlich zur sektoralen
Steuerung der privaten und 6ffentlichen Investitionen und der An-
derung ihrer prioritdren Allokation - z.B., im Sinne der starkeren
Beriicksichtigung der Landwirtschaft - bedarf es der Steuerung der
Investitionen im Hinblick auf bestimmte soziale Gruppen. Dic Note
wendigkeit, insbesondere die offentliche Investition zugunsten
der Einkommensschaffung fir die &rmeren Gesellschaftsgruppen auf
dem Lande prioritdtsmdfig umzulenken ist ein General thema,

A'fe)

das sich durch (fast) alle mueren Arbeiten zur Frage der léndli<hen :

Entwicklung zieht, Wenn dies in der angemessenen Bilindelung
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- Ausbildung, offentliche Einrichtungen, Zugang zum Kredit,
Landreform = geschieht, wird darin der entscheidende Schritt

zur gleichzeitigen Erreichung der entwicklungspolitischen Ziele

von Wachstum und Verteilung gesehen. Bevor hierauf und auf konkrete
Anhaltspunkte zielgruppenorientierter Strategien und Instrumente
ndher eingegangen wird, sei éin vorldufiges Fazit der allge-

meinen Theoriediskussion gegzogen, im Sinne einer Zusammenfassung
allgemeiner Strategieempfehlungen auf der '"hoSheren Lbene'",

Das analytische Rahmenwerk, wie es oben beschrieben wurde,

bietet die Baslis zu einer Identifizierung alternativer Ent-

wicklungsstrategien, die die vielschichtige Verteilungsproble-

matik in Entwicklungslindern einbeziehen., (Die vor- und Nach-

teile einer jeden Strategie variieren natiirlich mit den konkre-

ten Gegebenheiten in einem jeden Land, und eine Bewertung ist

nur im konkreten Fall und nach detallierten Studien msglich):

Danach lassen sich, aus der neueren Literatur folgende Stratee

gietypen der Entwicklungsplanung unterscheiden (Strategien

hoherer Abstraktion) °’:

(1) Aggregierte Wachstumsstrategie, auf Basis umdefinierter
MaBstébe

(2) Reallokative Investitionsstrategien (Investitions~Umlenkung)

(3) Redistribution des Einkommens (Steuerpolitik bzw, Zuteilung
von Konsumgiitern)

(4) Transfer von Bestédnden (Landreform, Ceiling-Politik)

(5) Bevslkerungsplanung.

Auch in Studien, die speziell der Frage der Umverteilung gewidmet
sind, wird dabei explizit oder implizit Strategietyp 1 bzw. 2

der Vorzug gegeben, auch und vor allem unter Einbeziehung intere
nationaler Entwicklungshilfe: MaBnahmen zur direkten Stzigerung der
Produktivitdt sind filir Geber attraktiver und zur Mobilisierung

der politischen Unterstiitzung der Hilfe eher geeignet als

die in den Alternativen 3, 4 und 5 anstehenden Ansatzpunkte,
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5. Formulierung von Strategien fiir lindliche Zielgruppen

a) Begtimmung von Zielgrupren,

Eihe Gruppe von Personen, die nicht nur gemeinsame dkonomische
Merkmale haben = wie Armut, Arbeitslosigkeit oder Unterbeschif-
tigung = sondern auch eine gewisse Homogenitdt im Hinblick auf

die Wirkungen bestimmter Instrumentvariablen besitzen, kann man
als Zielgruppe bezeichnen, Dieser Ansatz bedeutet fir den Be-
reich der landlichen Entwicklung zunidchst zweierlei: die kone=
krete Bestimmung einer Zielgruppe sollte nach Moglichkeit Ursahen, .
nicht nur Symptome von Unterentwicklung widerspiegeln; und es

kommt darauf an, die Konplémentarit&t ger Instrumente zu ver-
deutlichen, d,h., die Notwendigkelt von Instrumcntpaketcen.

Zum Beispiel: Primdrschulerziehung und Beseitigung des Analpha-
betismus gelten allgemein als gesellschaftliche Ziele und Instru-
mente zur Beseitigung von Armut und Produktivitdtssteigerung zu-
gleich, Doch wird das Angebot von Schuleinrichtungen fiir Share-
croppers ohne Anderung der Pachtverh&dltnisse allein die Armuts-
ursache noch nicht beseitigen, wie umgekehrt eine Pacht- oder
Landreform ohne bildungsmifBige KomplementdrmaBnahmen wenig sinn-
voll erscheint,

Ein solches Konzept der Ermittlung von Zielgruppen erleichtert die
Identifikation sehr spezifiééher'MaBnahmen zur Verbesserung der
Bedingungen verschiedener Gruppen, wle aber auch die Aufgabe,die
Nutzen einer MaBnahme zu ermitteln, die die Zielgruppen wirklich
erreichen, Das Kriterium der Homogenitiét der Gruppe wiederum
impliziert, daB in der Entwicklungsplanung eine grolere Anzahl

von Zielgruppen in l&dndlichen Bereichen unterschieden werden sollte,

Diese Forderungen durchziehen viele der neueren Arbeiten iiber
Zielgruppen in landlichen Bereicheﬁ?ZDoch werden diese Forderungen
bestenfalls in Detailstudien, kaum jedoch in Pldnen und Studien
iiber die allgemeine Entwicklungspolitik erfiillt. Man beschriankt
sich weitgehend auf eine Identifizierung nur einiger weniger
Gruppen, wobei sich die Definitionen im wesentlichen auf den Zugang
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zu einkgmmensschaffenden, finanziell entlohnten Beschiftigungen
bezieheﬁ% z+Bs: (1) Kleinbauern, (2) Landarbeiter: und submargi-
nal Farmers (3) die stddtischen Unterbeschéftigten, (4) dic
stddtisch-Beschéftigten. Was die l&ndlichen Zielgruppen betrifft,
wird die Trennuhgslinie hierbei also mit Verfligbarkeit von pro-
duktivem Land gezogen. Sowohl eine obere als auch die untere
Grenze kann sinnvoll nur fiir ein Land (bzw. eine Region) definiert
werden, unter EinschluBl der qualitativen Aspekte des Bodens,

Lénderiibergreifende Zusammenstellungen der Situation der genann-
ten vier soziookonomischen Gruppen sind bisher nicht in zufrie-
denstellender Form vorhanden, so daB offen ist, bis zu welchem
MaBe sie die wirklich Armen erfassen, Wie oben schon gesagt wurde,
spricht aber dafiir, dal der GroRteil der Armen in den l&ndlichen
Geblieten im Bereich der Landwirtschaft zu finden ist, und dah
innerhalb der Landwirtschaft die Armut auf die beiden genannten
Gruppen konzentriert ist (was die stddtischen Gebiete angeht,

so liefert der ILO=-Kommissionsbericht iiber Kenya viele interessante
Erkenntnisse,wobei der GroBteil der stadtisclm Armen der Gruppe
der "working poor", der kleinere Teil den "openly uncemployed" zu-
gerechnet werden).

Wie aus Tabelle 5 hervorgeht, variiert der Anteil der Armen an
der Gesamtbevolkerung Afrikas und Asiens von Land zu Land und inm
Zeitablauf, und auch die jeweilige relative GroBe der oben ge-
bildeten "Zielgruppe'" einer neuorientierten Entwicklungspolitik
ist sehr unterschiedlich., Aus diesem Grunde - vor allemaus der
Sicht der allgemeinen Entwicklungstheorie, aber auch der interna-
tionalen Planungsbehoren und der Entwicklungshilfegeber~Lénder -
erhdlt die systematische Typologie von Entwicklungslidndern neue
Bedeutung.

b) Typologie von Lntwicklungsldndern und ldndlichen Gebieten

Je nachdem ob das IErkenntnisinteresse mehr bei der Ermittlung

der Armutsgruppen und der Verteilungsaspekte i.w.S. oder aber pri-
mir an der Identifikation enger Sektor-Strategien liegt, s%5d
unterschiedliche Typologien entwickelt worden. Chenery u.d. be=-
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schréanken sich auf drel Dimensionen und entwickeln auf dieser
Grundlage en Projektionsmodell fiir den Zeitraum'l97o-l99o,undzwﬁﬁ
(1) Urbanisierungsgrad, (2) Knappheit bzw. Uberschuf an Land,

(3) Konzentrationsgrad beim Bodenbesitz, was zu acht Linder-

typen und drei "Ladnderarchetypen" fithrt,flir die man cum grano
salis "Lateinamerika', "Siidasien'" und "Afrika' sagen kann,

Tabelle. 6: Klassifikation von Léndertypen

Land, relat.UberschuB__ Land, relat.Knappheit_

-—----&—----—-- - e — v o=

Grad der Urba- _ Toandhead +
nisierung ---—-~-E22g92§i.§§ ——————————— -——E-%EEPQEE:E —————————

Hoch Konzentration Niedr., Hoch Konzentration Niedd

- S G s .S A e S S G e SR Rt G G D B G S S S SR GRO SR GIU S G e s SR GUR D GAD S Snp s M S SN G M TND fumt S S S Sum Gum PV el

Hoch Typ 1 Typ 2 Typ 3 Typ 4
Urbani-

sierungsgrad

Niedrig Typ 5 Typ 6 Typ 7 Typ 8

"Siidasien'" (Lindertyp 7, insbesondere Linder wie Indien, Pakistan;
Indonesicn ) ist dabei also charakterisiert durch Landknapp=-
heit im Verh&dltnis zur Bevdlkerung, hohe Konzentration des
Bodenbesitzes, relativ geringer Grad der Urbanisierung, geringers
Einkommen, "Afrika" (Landtyp 6, insbesondere Ldnder wie Kenya,
Tanzania, Ghana) dagegen durch: Uberschul an Land, relativ
geringer Konzentrationsgrad beim Bodenbesitz, niedriger Urba-
nisierungsgrad bei geringem Einkommen., ('"Lateinamerika" =
Landtyp 1).

Die drei Archetypen erfassen dén GroBteil der Armutsbevdlkerung
in den Entwicklungslidndern, Es gibt nur wenige L&nder vom Typ 2,
Typ 3 beschrénkt sih weitgehend auf die Karibik, Typ 4 umfabt
Liander wie Taiwan, Korea, in denen das Problem der Armut auf
machbare Dimensionen eingeengt worden ist, Lénder vom Typ 5

wie Siidafrika und Rhodesien. erscheinen nicht typisch zu sein

fiir die anstehende Problematik. Typ 8 ist wesentlich auf Bangla-
desh beschrankt und hat zugleich das wohl shwierigste Entwick-
lungsproblem zu losen: der Boden ist knapp, mit nur geringem
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Spielraum fiir eine Umverteilung zugunsten der lédndlichen
Zielgruppe, dle Verstiddterung ist noch gering, das Linkommen
ebenfalls, so daB auch eine beschdftigungsorientierte Industri-
alisierungspolitik mittelfristig bis langfristig kaum zum ent-
wicklungspolitischen Durchbruch fithren wird, - was zugleich

ein Aufruf und Hinweis fiir die besondere Verantwortung der
internationalen Hilfe ist.

Eine Typologie dieser Art kann ohne groBere Schwierigkeiten
verfeinert werden, unter Heranziehung weiterer Strukturmerk -
male, wie dies z.B. von Adelman:/Morries getan worden is’c:jLF .
Doch hier interessiert vielleicht eher das Irgebnis der Pro-
jektion. .Uber den;2o—Jahreszeitraum, sowelt dies '"Slidasien"
und "Afrika" angeht. (Aus Raumgriinden kann hier nur ein frag-
mentarischer Uberblick gegeben werden).

Das Modell bezweckt viererlei: die Projektion der Gesamtbe=
volkerung,des Wandels im Verh&dltnis von Stadt-zu Landbevolke-
rung, des Wandels in der Landwirtschaft, hinsichtlich absolu~
ter Zahl und relativer Stadrke von Kleinbauern und submarginals,
sowie die Frage, wie diese Veridnderungen von den Ausgangsbedin-
gungen und einigen wenigen Instrumentvariablen abhidnen., Zu
letzterem gehdrt eine Landreform fiir "Asien", die ca. 13 %

des Bodens umverteilt, einschl. der Festlegung einer oberen
Besitzgrenze von lo ha pro Familie ( ceiling); fiir "Afrika"
dagegen eine Settlement-Politik, die die Zahl der Submarginals
in der Z2o-Jahresperiode auf die Hglfte reduziert, die Zahl der
Klein=- und Mittelbauern verdoppelt und die bebaute Nutzfliche
um 50 % erhoht.

Ausgangslage, Instrumentvariable, Strategietyp und Ergebnisse der
2o=Jahresprojektion sind in den folgenden Tabellen wiederge-

geben:
Tabelle 7 (5.8, 32 )

Auch wenn man den bescheidenen methodischen Aufwand dieses
Modells bedenkt, wird doch erneut deutlich, welche GroBen-
ordnung das Problem der l&ndlichen Entwicklung in Afrika und
Asien auch in der langen Frist beinhaltet und welche Zeitspanne
zu seiner umfassenden Losung erforderlich sein wird,., Finige
Besonderheiten bezliglich der asiatischen und afrikanischen Lnt-
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Americs™ Asia" “Africa™
Case 1 Case? Case 6
Urban Population® 0.400 0.200 0.200
Rural Population 0.600 0.800 0.300
of which,! Submarginal 0330 _ 0400 0.510
Small Farmer 0.170 0.150 0.140
Other rural 0.100 0.250 0.150
Toual Population ' 1.000 1.000 1.000
Growth rate of —total population 0.030 0.025 0.030
—urban population § 0.050 0.045 0.040
— agricultural production” 0030 0.030 0035
Implicit initial GNP Growth Rate® 0.062 0.045 0.049

Sources: ® Rounded figures for 1970 from Table 2.4 in World Bank (1973) with total popu-
Iation in the initial pcfiod r!ormulized o be l.OO:

] P 1

R ' is
Am:e.s:nmlve Land Distribution for Projection Model: **Tropical

Proportion of Rura) Population
1]

Relati imi
Target Groups ative Area Limits

' (heclnres per holding) ‘ Ppre-settlemeny) {posi-settiemeny)
Submarginals i < | 0.60 030
Small Farmers 11024 0.20 0.40
Other Farmers 251049 ' ' '
. 0.10 0.20
Ot;er Farmers > 5 0.10 010
olal 1.00 |E
~. Representative Land Distribution for Projection Modgl: **South Asia®
Proportion of
Rural Populaiion Proportion of Land
' TV I Source:
Relative Area Limits Pre-Land  Posti-Land  Pre-Lsnd  Post-Land
Yarget Groups (hectares per hoiding) Reform Reform Reform Relorm H. Chenel"y
bmarginal 249 50 34 07 . et al.:
:u r;:ax:ma s 2<501 499 18 ;1 ?2 g: Redistribution
mall Farmers .50 to 4. . . . with Growth,
Other Farmers 5.00 10 749 d1 14 12 18 a.a.o.
Other Farmers 7.50 10 9.99 06 07 09 10
Other Farmers > 1000 s 14 60 4
Total . 1.00 1.00 1.00 1.00
;- Results of Projections Over 20-Year Period
: Purameier Set
Agrcultural Growlh Results in Year 20°
Populatioa Production Rawe of Land Perceniage
Growih Growih ¢ Urban Reform Growth of Proporton of Total Populaton
Progec uon Rawe Rawe Jobs or Towd Smail
Archetype Numbet 9 o) () Settiemen Populaton Submarginsls Farms Urban
 America” 0 - - -— Before 0 013 0.17 040
| 0.030 0030 0.050 Before 83 0.13 0.16 0.60
2 0025 0.030 0.050 Before 65 0.06 0.19 0.66
k) 0.035 0030 0.050 Before 101 0.20 0.14 0.54
4 0.025 0.040 0.050 Before 65 004 0.20 0.66
s 0035 0040 0.050 Before 101 018 0.19 055
] 0.0135 0030 0035 Before 65 023 0.19 049
' Asia™ (1] - - - Before 0 0.40 0.1s 0.20
1 0025 0.030 0.045 Before 65 0.28 0.17 0.30
2 0.025 0030 0.060 Before 65 017 0.17 0.40
3 0025 0030 0.045 After 65 0.16 022 0.30
4 0.025 0020 0.045 Before 65 013 0.11 0.30
s 0025 0020 0.045 After 65 0.20 025 030
6 0015 0.030 0.045 Before 35 0.17 0.17 0.36
” ()} - - - Before 0 0.51 0.14 020
1 0030 0035 0.040 Before 83 043 023 024
2 0030 0035 0.060 Before 83 0.31 023 037
3 0.030 0.045 0.040 Before 83 017 033 024
4 0025 0035 0.040 Before 65 037 . 0.32 027
, s 0.030 003s 0.040 After 83 0.25 0.28 024 ,
6 0.025 0035 0.040 After 65 0.19 028 0.7
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wicklungslénder sollen festgehalten werden: Die landwirt-
schaftlichen Teilstrategien.(Produktivitdts-Wachstum, Lande |
reform und Settlement) reduzieren den Anteil der BevSlkerung

in der Gruppe der Submarginals nur zu Lasten der Gruppe der
Kleinbauern, Wdhrenden solcher Strukturwandel ohne Zweifel die
wirtschaftliche Situation der am schlechtesten gestellten

Gruppe wesentlich verbessern mag, flihrt dies zur VergrdBerung
der Gruppe der Kleinbauern, die selbst eine Zielgruppe der
Entwicklungspolitik ist (bzw. sein sollte). Zudem besteht,
jedenfalls in Asien, die Gefahr, daB die resultierenden Be-
triebsgroBen zu klein werden um wirtschaftlich kr&dftig zu sein,
zumindest solange die Landumverteilung nicht mit einer Landkonsoli-
dierung einhergeht, baw.nicht andere institutionelle Formen der
Landbewirtschaftung (als Alternative zum Familienbetrieb) in
groferem MaBe zur Geltung kommen, seien es nun Genossenschaften
verschiedenen Typs oder andere Formen der Arbeitsorganisation.

In "Siidasien" ist die Persistenz der Armut bei hohem Bevolkerungs-—
druck in den ldndlichen Gebieten auffallend, selbst bei dem
breiten Spektrum der alternativen Projektionen35).H. Chenery u.a..
ziehen daraus die Konsequenz, dafi+die langfristigen kompara-

tiven Vorteile dieser Lander nicht in der Landwir@schaft, sondern
in der arbeitsintensiven Industrialisierung légeé? Die angemes-
sene langfristige. ldndliche:untwicklungsstrategie bestiinde

darum in einem "Hinhalten" widhrend der nichsten 2 bis 3 Jahrzehnte,
bis die stddtischen Strukturen so stabil seien, daR eine Absorp-
tion der Bevolkerung aus der Landwirtschaft mSglich werde.

Die Hauptanforderungen liégen dann darin, die Situation der
schwdchsten Gruppe der l&ndlichen Bevolkerung zu verbessern,

wobeil das Instrumentenpaket . ein gemischtes sein miiRte, einer-
seits Verhinderung 2zu kleiner BetricbsgrdBen, andererseits
Setzung von Hochstgrenzen der Landbewirtschaftung und Kinbe-
ziehung ldndlicher Infrastrukturperogramme in die Besch&adftigungs-
politik,
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Fir "Afrika" scheint dagegen eine echte l#ndlich-basierte
Entwicklungsstrategie angemessen, mit hdchster Beachtung

der Landkonsolidierung und Besiedlung mit angemessen Land-
verhdltnissen und mit einer Steigerung der Produktivitdt

in der Gruppe der Kleinbauern, Bie Notwendigkeit der une
mittelbaren Umverteilung des Landes erscheint hier relativ
weniger dringlich als die Verfiligbarmachung von zusétzlichen
Ressourcen, die die Transformation der Landwirtschaftlichen
Produktionswelse erleichtern, Zur bLrreichung dieser Zielec
wire allerdings Voraussetz . ung, die schwierigen Probleme einer
effektiveren Gestaltung der extension serviees und der
Kreditversorgung der Kleinbauern einerseits zu l@sen und
andererseits die Entstehung privilegierter Gruppen auf dem
Lande, d.h, speziell das AbfliefRen der Nutzen von entwick-
lungspolitischen MaBnahmen auf die Nicht-Zielgruppen,zu ver-
hindern,

6. Instrumentenpakete fiir ld&ndliche Zielgruppen

a) Allgemeine Ansaizpunkte und Instrumente ldndlicher

Hier kann natilirlich nicht der Versuch unternommen werden, die
‘groRe und rasch zunehmende wissenschaftiiche Iiteratur zZur
liandlichen Entwicklung umfassend zu referieren?g). Vielmehr soll
das Augenmerk auf eine kleine Anzahl kritischer Entscheidungs-
momente gelenkt werden, die auf Regierungen und Entwicklungs=
hilfegeberlénder, denen es mit der ldndlichen intwicklung ernst
ist, zukommen., Zuerst einige Bemerkungen {iber allgemeine insatz-
punkte, danach iiber solche, die speziell zwei Zielgruppen
ldndlicher Entwicklung - Kleinbauern und Submarginals = be=-
treffen,

Verschiedene Studien und mehrere Hinweise in diesem Papier haben
gezeigt, daB der GroRteil der Armen der Entwicklungslinder in
den l&ndlichen Gebieten lebt; von einem statischen Gesichtspunkt
aus gilt dies allgemein, Unter einem dynamischen Gesichtspunkt ist
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fiir Lateinamerika mit einer starken Verschiebung der Armuts-
phénomene in die stddtischen Gebiete zu rechnen; im Gegensatz
da zu ist aber zu vermuten, daB der GroBRteil der armen Be-
volkerung in Asien und Afrika auch lidngerfristig in den 1ldnde-
lichen Gebieten bleiben wird (womit natiirlich nicht das akute
Armutsproblem in Stddten wie Bombay oder Kalkutta iiberdeckt
werden soll).

Ein erster Ansatzpunkt zur Reduktion der Armutsquote ist daher
die Verringerung des sté@ndigen Zuwachses: die Bedeutung der
Bevolkerungspolitik filir die mationale und internationale Ent-
wicklungspolitik wird von allen Prognosen iiber Struktur und
Niveau der Bevdlkerungsentwicklung in Asien und Afrika unter-
strichen. Das AusmaB, bis zu dem Familienplanungsdienste

ohne BegleitmaBnahmen demographisc effektiv werden konnen, ist
dagegen umstritten., Selbst wohldurchdachte Programme der Familien-
planung haben wenig Wirkung im Hinblick auf eine Senkung der
allgemeinen Geburtsrate gehabt. Andererseits deutet die hohe
Zahl der Abtreibungen auf das Potential einer solchen Politik
hin. Die Ergebnisse in den Teilstaaten Indiens variiegen stark
mit der Intensitdt und Komplementaritdt der Programme? .

Verschiedene Surveys haben gezeigt, daB die gewlinschte Familien-
groBe nach wie vor groBer ist als die, die zu einer langsamen
Stabilisierung der Bevolkerungszahl notwendlig ist. Die Beeinflussung
der Normen, die die Wiinsche nach FamiliengroBe bestimmen,
scheint von wenigen Ausnahmen abgesehen, kaum gelungen. liine
dieser Ausnahmen ist Singapore, wo eine Kombination von all-
gemeiner kommunikativer Beeinflussung “und finanzieller An-
reize (Umkehr der iiblichen Steuervergiinstigung im Hinblick auf
die Kinderzahl) zu einer drastischen Reduzierung der Geburten-
rate gefiiht hat., MaBnahmen, wie die Festlegung von Heirats-
grenzen sind dagegen sicherlich nur partiell anwendbar.

Die Skonomischen Bestimmungsgriinde hoher Geburtenraten scheinen
angesicht der hohen Unsicherheit iber wirtschaftliche und ;
soziale wuntwicklung nach wie vor besonders stark zu sein:
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Kinder gelten nach wile vor als beste Versicherung gegen

Alter und Krankheit., Die Modernisierung von Wirtschaft und
Gesellschaft hat, historisch gesehen, zur Senkung der Gebure
tenrate gefiihrt, auch wenn moderne Verhilitungsmittel nicht vor-
handen oder ob . religicose Tabus im Wege standen oder nicht.
Noch aber sind die Ldnder Asiens und Afrikas hinsichtlich

der Bevdlkerungswachstumsrate nicht einmal auf den Stand
Deutschlands um 1860 angelangt.

Bedeutsamer noch als dér Fall der Sterblichkeitsrate aufgrund
verbesserter offentlicher Hygiene sind Lohnbeschdftigung und
Bildungsstand der Frau fiir die Erkldrung des generativen Ver-
haltens., Alle entsprechenden Surveys zeigen eine hohe nega-
tive Korrelation von Bildungsstand der Frau und Fruchtbarkeit,
was wiederum eine Reflektion der geringen Beschdftigungschancen
der Frau auBerhalb des Hauses darstellt.

Ob dies nicht ein zentraler Ansatzpunkt fiir eine neue ‘ntwick-
lungspolitik sein sollte, diese Frage muB man zumindest stel-
len,

Am Beispiel der Entwicklung in Taiwan und Siidkorea ist die These
entwickelt worden, daB je weniger ungleich die Einkommensver-
teilung ist, umso ausgeprigter die Modernisierungsdynamik bei
den armen Schichten und um so schneller das Absinken der Ge-

39)

burtenrate”” ‘.,

Neben der Bevolkerungspolitik wird die Landreform allgemein
als notwendige Bedingung fiir den Typ léndicher Entwicklungs-
strategien angesehen, wie er hier vorgestélt'worden ist. Zugleich

wird immer wieder darauf hingewiesen, daB dies primidr ein poli-

tisches und nicht ein ckonomisches Problem sei, Doch lassen

sich natiirlich auch tkonomische "Kosten" ausmachen, wiegs'es

insbesondere in der Studie von Minhas zum Ausdruck kommt, Er

analysierte die moglichen Auswirkungen einer ''radikalen'" Land-

reform auf die landbesitzlose lédndliche Bevdlkerung Indiens unter

drei Annahmen:

(1) kein Haushalt hat mehr als 20 acres Land eines bestimmten
Produktivitédtsdquivalents,

(2) es gilt die Regel "land to the tillers only";

(3) Extraland wird auf Haushalte mit weniger als 0,5 acres pro
Kopf verteilt,
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Eine derartige Landreform wilirde einen Transfer vbn 4% Mill,
acres von den oberen Grofenklassen bedeuten und nach Minhas!
Schdtzung die Zahl der unter der Armutsgrenze lebenden Inder
um bis zu 25 Mill. verringern., Dies mag flir sich genommen
beachtlich genug sein. Doch wiirde die Durchfiihrung dieses
Planes den Anteil der Armen an der l&dndlichen Bevdlkerung nur
von jetzt zwei Fiinftel auf etwa ein Drittel senken,

Ubertriige man diesen (oder einen dhnlichen) Plan auf ganz
Siidasien, bestiinde das Problem darin, daB einfach nicht genii-
gend Land flir den vollen Erfolg einer solchen Strategie der
Armutsbekdmpfung vorhanden ist - mit den verbleibenden Optio-
nen: eine grofBere Zahl von Familien auf eine jewedls kleinere
Betriebsfldche, oder eine kleinere Zahl von Familien auf eine
groBere Betriebsfliche zu setzen - oder aber eine genossen-
schaftliche Losung des Bodenverteilungsproblems anzustreben,

Ganz anders sieht die Situation aus in den meisten Regionen
Afrikas, hier kommen auch mehr Alternativen ins Spiel, wie
etwa; (1) Besiedlung neuer Gebiete; (2) Registrierung und
Stabilisierung der Verfiigbarkeit iiber Land und Verbesserung
des Marktzugangs; (3) Dezentralisierung der Extension Services
zwecks FEinbeziehung eines groBReren Teils der lidndlichen Be-
volkerung., (Ein besonderes Problem stellt dariiber hinaus die
gleichmdBige regionale Allokation offentlicher Mittel dar,
einschlieRlich anderer regionaler Verteilungsschliissel als
die Stammesgebiete), (4) Experimente mit unterschiedlichen
Landbesitzformen, die Selbsthilfe anregen und die bevdlkerungs-
mifige und soziale Reichweite (wie z.B. in den Ujamaa-Ddrfern)
erhohen,

Wenn auch die jewelligen Vor- und Nachteile verschiedener in-
stitutioneller Formen und Losungen in l&ndlichen Gebieten m.=z.
noch nicht geniligend klar sind, so ist fiir die meisten afrikani-
schen Liénder eine Forderung kKaum von der Hand zu weisen: dab
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ein groBerer Tell der vorhanden und zuflieBenden Mittel

in die Landwirtschaft gelenkt werden muB}, wozu wiederum,
angesichts der allgemein anders gelegten Gleise in den

ersten Jahren der Unabhingigkeit,neue Anreizmittel (Stadt-
Land=-Gefdlle) und administrative Vorkchrungen notwendig
sind, In diesem Zusammenhang ist es lehrreich die Zrgebnisse
der Kericho (Kenya) Conference von 1966 iiber "Education,
Employment, and Rural Development" nachzulesen - und nach dem

44)

Realisierungsstand der dort gemachten Vorschliége zu fragen .

Bisher ist wenig liber die speziellen Programme dffentlicher
Investitionen in die l&dndliche Infrastruktur gesagt worden,

deren Notwendigkeit unbestritten ist. (Man mdge dies einem Infra-
struktur-Theoretiker nachsehen). Doch scheinen in Lindern, in
denen der formale und reale Zugang zum Boden ungleich ist,

Landreformen einerseits mehr direkte Mdglichkeiten zur Besei-
tigung der Zntwicklungsprobleme zu bereiten als alle son-
stigen wirtschaftspolitischen MaBnahmen,andererseits diirften
sie auch in entscheidendem Mafie Voraussetzdung fiir erfolgliche
InfrastrukturmaBnahmen sein - bzw. miiften mit diesen integriert
eingesetzt werden. Ein anderes kommt hinzu, worauf in anderem
Zusammenhang schon hingewiesen wurde, ndmlich die Gefahr
negativer "Nutzeninzidenz von Infrastrukturinvestitionen'.

Es miissen diverse Sicherungen eingebaut sein, wenn diese be-
sonders und vor allem lang- und nicht nur kurzfristig den hier
behandelten Zielgruppen zugute kommen sollen, Ohne Losung

der Bodenfrage sind die leakages Offentlicher Investitionen
nach allen Erkenntnissen grofler, sowohl bei der technischen
als auch bei der sozialen Infrastruktur, bei Bewdsserungsvor-
haben, Landkonsolidierung und StraBenbau, Mdrkteeinrichtungen,
Kliniken und Schulen. Anders ausgedriickt: léndliche Infra-
struktureinrichtungen charakterisiert durch positive externe
Effekte, verstdrken ohne komplementidre institutionelle ande-
rungen das Armutsproblem ), besonders in Li&ndern, in denen

die Landverteilung hoch konzentriert ist.

Diese Kombination von Landreform und ruraﬂ;ublic works ist,
wenn man von China, Tanzania und Israel aﬁéieht, in den meisten
Landern Asiens.und Afrikas ein relativ ungelibtes Aktivitatsfeld,
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verspricht aber nach Meinung vieler Autoren mehr Erfolg als
unkoordinierte Einzelprogramme. Es muB also beachtet werden,

ob und wodurch InfrastrukturmaBnahmen fiir die l&dndlichen
Zielgruppen mehr erbringen als nur einen kurzfristigen Beschidf-
tigungs= und Lohneffekt, In diesem Sinne sollte etwa einem
Bewdsserungsprogramm eine hdhere Prioritédt eingerdumt werden
als einem StraBenbauprogramm, die soziale Infrastruktur nicht

D)

per se der technischen Infrastruktur untergeordnet sein

Innerhalb der allgemeinen Infrastrukturtheorie widmet sich ein
beachtlicher Teil der Literatur den Okonomischen Konsequenzen
verstdrkter Bildungsanstrengungen fiir die aisatischen ntwick=-
lungsldnder, wobei hier die konkreten Erfahrungen in Taiwan,
Korea (und auch Japan) als besonders bedeutsam angesehen wer-
den, Insgesamt aber wird immer wieder festgehalten, daf die
Infrastrukturpolitik der Linder Asiens und Afrikas in hohem
MaBe auf die stddtischen Gebiete konzentriert gewesen ist.
Liptogg) spricht in diesem Zusammenhang vom'urban bias" der
Entwicklungspolitik und fordert entsprechend eine regionale
Umorientierung zugunsten der landlichen Gebiete,

Der vierte wichtige Ansatzbereich der‘Entwicklungspolitik,
der die l&ndlichen Gebiete allgemein gesehen bisher negativ
betroffen hat und in Zukunft zu seinen Gunsten umgepolt
werden sollte, ist die Preispolitik. Diesem Komplex wird in
jlingster Zeit wieder mehr praktische Bedeutung zugesprochen,

obwohl er natiirlich in der Theorie immer eine Rolle gespelt

ha@’ Die intra=-nationalen terms of trade (zw1schen Land und Stadt,
zwischen Landwirtschaft und Industrie) werden von einer Vielzahl
direkter und indirekter staatlicher MaBnahmen beeinfluBt; in den
meisten Entwicklungsldndern ist der Nettoeffekt dieser MaBnahmen
eindeutig negativ fiir die landliche Entwicklung, Wo solche Ver-
kehrungen der relativen Preise in groflem Ausmal bestehen, soll-
ten sie sowohl aus Wachstums~ wie aus Verteilungsgesichtspunkten
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beseltigt werden., Eine LErhdhung der relativen Preise land-
wirtschaftlicher Produkte kann natilirlich zur Senkung des Real-
lohns der Nichterzeuger filhren, ein Feld fiir international-

zu organisierende Subventionspolitik. Andererseits miiBte sie
so strukturiert sein, dal sie den Zielgruppen und primidr
diesen zugutekommt, Dies ist vor allem eine Frage von Art

und Zahl der cash crops der Zielgruppen, die von Land zu

Land unterschiedlich zu beantworten ist. Wenn aber eine sorg-
fdltige Auswahl getroffen wird, unter der besonderen Beachtung
des potentiellen-Beschéftigungseffektes,wird diesem Instrument
der Entwicklungspolitik eine grofBie Chance eingeréumg%).

b) InSrumentenpakete fir die Zielgruppe 'Kleinbauern!

Die Schwelley,, die die Zielgruppe "Kleinbauern' definiert,

ist von Land zu Land verschieden, kann aber bel einer Kombi-
nation von Daten aus landwirtschaftlichen Betriebsuntersuchun-
gen relativ eindeutig abgeleitet werden, Die Obergrenze wird
von der Indian Small Farmer Development Agency Dbelspielsweise
auf 5 acres festgesetzt,

Zur Steigerung der kleinbduerlichen Produktion miissen bel nied-
rigem Familieneinkommen und geringer Nutzfldche vor allem drei
Hindernisse iiberwunden werden. Erstens haben Grof« und Klein-
bauern unterschiedlichen Zugang zu ldndlichen Krediten, Unter-
stellt man, daB die durchschnittliche Sparneigung und
Sparfdhigkeit eine: zunehmende Funktion des Einkommens ist, so
sind Kleinbauern stdrker auf Kredit angewliesen als GroBbauern,
sie benotigen bezogen auf den Faktoreinsatz mehr Fremdkapital.
Bei den gegebenen Produktionsrisiken und Kreditvergabemethoden
sind Kleinbauern i,d.R. weniger "kreditwiirdig", was sich konkret
in einer mengen- oder einer preismiBigen Diskriminierung niedcr-
schligt, Zweitens sind die Transaktionskosten der Kreditause
leiher «~ pro Kapitaleinheit fiir Kleinkredite hodher, was sich
ebenfalls in schlechten Kreditkonditionen fiir Kleinbauern nie-
derschlédgt, Drittens gibt es oligaw~politische Strukturen im
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Bereich des Kreditsystems in Person des landlords, der gleich-
zeltig money lender ist., Alle ddrei Momente verhindern den
optimalen Einsatz der Produktionsfaktoren in der kleinbiuer-
lichen Landwirtschaft  und beeintrédchtigen damit das Poten-
tial beschaftigungsintensiver Produktion, wie dies inbesonde~
re im Falle Indiens nachgewiesen worden istq?).

Einige der fiir diesen Zweck verfiigbaren Instrumente bzw.
Instrumentenpakete sollen im folgenden kurz aufgefithrt werden.
Ihre Effektivitdt ist entscheidend davon abhidngig, ob ihnen
Landre formafnahmen und  Infrastrukturprogramme vorhergegangen
sind oder einhergehen - womit die notwendige Komplementaritat
landlicher intwicklungsmalnehmen erneut unterstrichen werden
soll,

Die wichtigste Kompornente einer Faktorpreispolitik fiir Klein-
bauern besteht in der Hohe und Verfiigbarkeit von Krediten.

In diesem Zusammenhang erscheint es weniger realistisch, primir
billige Kredite filir Kleinbauern zu fordern, als vielmehr zunidchst
die Vorzugskreditwvergabe fiir GroRbauern zu durchbrechecn, ge-
rade weil in den meisten IEntwicklungsl&ndern der offentlich
organisierte, auch liber Gewssenschaften organisierte Kredit
zugunsten der ohnehin besser Gestellten lduft. Eine sinhebung
des institutionalisierten Kreditpreises reicht aber nicht aus,
solange die Spanne zwischen institutionalisiertem Markt und

dem privaten money=lender-Markt bestehen bleibt., Es spricht
daher vieles fiir eine drastische Reform des gesamten institu-
tionalen Kredits zugunsten der Kleinbauern.

Organisation und Reorientierung der Kreditpolitik in l&ndlichen
Gebieten kann aber nur ein Teil eines Instrumentenpaketes sein.
Der Ubergang zu produktivitétssteigenden Techniken in der
Landwirtschaft vieler Entwicklungslénger gelingt deshalb ?1cht
weil dle Unsicherheit und Risikofaktoren zu stark 51nd

Was daher erforderlich scheint (und was in verschiedenen Féllen
auch erfolgreich ablduft), sind spezielle Kleinbauernorpganisationen

mit voller oder teilweise zentraler Hilfe, die Kredit, Beratung,
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Produktversicherungund Inputlieferung gleichzeitig leisten, also
ein integriertes M"Garantiesystem" fiir eine spezifische Zicl=
gruppe der ldndlichen Bevolkerung.

Vorschldge dieser bzw., dhnlicher Art gab und gibt es viele,
Jodha hat aber gezeigt, dal die Small Farmers Development
Agency (SFDA) in Indien vor allem daran krankt, dal sie keine
ausreichende Ausfiihrungs—~ und Kontrollgewalt {iber die dnzel-
nen Komponenten hat; sie kann lediglich ﬁi;)Dienste anderer

Institutionen anfordern und koordinieren, .

Da mogliche Bestellflidche und tatséchliche Besitzfl&che

fiilr eine groBe Zahl von Kleinbauern in Asien und Afrika nicht
iibereinstimmen, haben Art und Bedingungen des Pachtsystems

eine groBe Bedeutung in Kontext l&éndlicher Entwicklung. Obwohl
eine Pachtreform in den meigten Fdllen nur ein schwacher Ersatz

fiir eine Landreform sein diirfte, ist sie als "machbare Ldsung"
oft empfohlen worden, Traditionell lag der Schwerpunkt der
Kritik in der Literatur beim System des sharecropping und seiner
vermuteten Folen, im Sinne einer Fehlallokation der Ressourcen,
In der neueren Kritik wird verschiedentlichﬁg,die sogenannte
cost=share=-lease als allokationsneutrales bis ~effizientes

und risikominderndes Instrument vorgeschlagen: der landlord
trédgt die variablen Inputkosten im gleichen Prozentsatz, in dem
er am Ertrag partizipiert.

Tatsache aber bleibt, daB die realisieren Pachtsysteme, die in
verschiedenen Regionen Asiens ja noch immer bis zu 70 % Erntean-
teile fiir den landlord bedeuten, von okonomischen Bedingungen und
der relativen Macht von Landbesitzer und Pdchter bestimmt werden.
Dehe, daB legislative und administrative Aktionen ineffizient

sein werden, wenn es nicht gelingt, diese Skonomischen Bedingungen
zugunsten der Schwidcheren zu &ndern, Eine der Moglichkeiten hierzu
bestiinde z.B. darin, im Rahmen von j3mall Farmers Development
Agencies gerade Pachtern und Tcilpachtern den Zugang zu Kredit,
Versicherung und Beratung zu ermﬁglichenjsl).
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¢) Instrumentenpakete fiir die Zielgruppe "Submarginals

Definiert man '"Kleinbauern' als Gruppe mit Zugang zu

elner landwirtschaftlichen Betriebsflédche, die mindestens

die Subsistenz der Familien sichert, so liegen die "Submar-
ginals und die Landarbeiter" unter dieser Schwelléxa. Wenn
auch nicht alle landlichen Haushale dieser Kategorien note
wendigerweise arm sind (ganz abgesehen von den auBerhalb des
Primdrsektors Tdtigen), so befinden sich doch die meisten
Armen der IEntwicklungslédnder in dieser Gruppe und ihre Situe-
ation stellt wohl das schwierigste Entwicklungs-Problem dar,
Es ist am akutesten in bevolkerungsreichen und dichtbesiedel-
ten Lindern Asiens (wie Indien, Bangladesh, Indonesien), weniger
akut in den Landern Latemhamerikas und insgesamt am wenigsten
schwer in den Léndern Afrikas, obwohl es auch hier Regionen
mit sehr hoher Bevdlkerungsdichte gibt., In den meisten L&ndern
Afrikas ist das Problem dieser Armutsgruppe also weniger eines
von Landknappheit und Landreform, als vielmehr von Siedlung,
Konsolidierung und Erschliefung. Auf die GroBRenordnung wurde
weiter oben schon eingegangen, Welche Instrumente werden in
der neuen Literatur besonders hervorgehoben, um die besondercen
Probleme dieser Zielgruppen anzugehen, bzw., von welchen nimmt
man an, dal sie bisher nicht sorgfidltig und differenziert genug
eingesetzt worden sind?

Auch hier taucht neuerdings verstdrkt die Idee der Faktorpreis-
politik auf, konkret, der relativenVerteuerung der arbeits-
krédfteersetzenden Produktionsmittel. Die rege Diskussion um
"mittlere Technik" bzw, "angepaBte Technik" dist zu bekannt,

als daR an dieser Stelle intensiv darauf eingegangen werden
miBte = auBer mit dem Hinweis, daB damit (bewuBt oder unbewufit)
die auch in der Geschichte der westlichen Industrieldnder spora-
disch diskutierte Problematik der technologischen Arbeits—
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losigkeit (in etwas anderer Form) weitergefiihrt wird.
Daneben aber spielen Vorschlidge liber offentliche Arbeits-

brogramme im Bereich der Infrastruktur i.w.S. (public works
program) eine groBe Rolle = zum Teil in bewuBter Ubernahme der

fahrungen in der VR China, Einige der Punkte solcher Programme,
so sie insbesondere die hier behandelte Zielgruppe betreffen,
seien kurz angesprochen,

Es gibt verschiedene Programmtypen, die direkt und dauerhaft
zu neuen Arbeitsplidtzen filihren, wie z.B. Fischerei- und Forst-
projekte, arbeitsintensive Viehzuchtprojekte. VWerden Schulen,
Kliniken und andere Teile der sozialen Infrastruktur in solche
public works programs einbezogen und gleichzeitig der Zugang

Er-

hierzu den Problemgruppen erdffnet, so werden die Einkommens- und:

Beschdftigungseffekte aus der Konstruktionsphase mit dauver-
haften positiven Nutzungseffekten kombiniert, eine der Voraus-
setzungen (wie Gesundheit, Bildung) der lidndlichen Intwicke-
lung. Bestimmte Projekte wie z.B. Bewdsserungsprojekte haben
nicht nur hohe direkte Beschéffigungseffekte in Konstruktions-
und Nutzungsphase, sondern auch hohe Produktivitétseffekte,
die wiederum iiber die steigende Marktnachfrage indirekte Be-
schdftigungseffekte hervorrufen,

Doch insgesamt gesehen erscheint das Beschdftigungsproblem
dieser Zielgruppe in Asien so enorm, daB es nicht in wenigen
Jahren oder Fiinfjahresplanperioden l6sbar erscheint. In einer
Reihe von Léndern ist versucht worden, die gesamte Kaufkraft
dieser Gruppe durch Mindestlohngesetzgebung anzuheben, aller-
dings mit wenig ermutigendem Erfolg, besonders dort, wo die
okonomischen Bedingungen und Machtverhdltnisse zwischen An-
bigtern und Nachfragern zu einem "natiirlichen Lohn" filhrten,

der unter dem gesetzlichen Mindestlohn liegt. Neben den Vor-
schldgen mit Landreformprogrammen zugunsten der Zielgruppe,
sind verschiedentlich Vorschldge und Ansdtze entwickelt worden,
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die den AbfluB des aufgrund von public works programs in
dieser Gruppe geschaffenen Einkommens (die leakages)
durch stdrkere Gruppenorganisation auch mit staatlicher
Hilfe, zu verringerﬁzy. Frgdnzend oder alternativ zu die-

sen und #dhnlichen Ansdtzen sehen viele Autoren die Methoden
der direkten Arbeitsbeschaffung in ldndlichen Bereichen, wie
sie in China erfo lgreich aber zu weitgehend unbekannten
Kosten durchgefiihrt worden sind.

Zusammenfassend lieBe sich bezogen auf Asien und Afrika in
allgemeiner Form, aber fiir die hier behandelten Zielgruppen
speziell festhalten: In Asien scheint eine Option fiir Ex-
pansion in den meisten Léndern Jedenfalls nicht vorhanden

zu sein; eine redistributive Landreform kann kaum geniigend
Land fiir eine vollstidndige Mobilisierung der Kleinbauern,
landlosen Landarbeiter und Sugmarginals bieten, doch diirfte
sie notwendige Bedingung dafiir sein, daB vielfdltige Aktionen
im Bereich offentlicher Organisation’ .. von Arbeit und Diensten
nicht nur tempordr, sondern auch dauerhaft zu einer umfassen-

den l&ndlichen Entwicklung fﬁhren?q).

In den meisten Ldndern Afrikas, wo die Struktur lédndlicher
Institutionen und der Landverteilung nicht so rigide ist,
besteht fiir Regierungen und Hilfegeber eine entsprechend
groBere Manoverierfidhigkeit, Direkte und indirekte Betonung
bzw. Unterstiitzung von Besiedlung, Konsolidierung und Er-
schlieBung steht im Vordergrund, wobei die geringere insti-
tutionelle Rigiditdat zugleich neue l&dndliche Institutionen
erleichtert, die auch neue Moglichkeiten fiir eine Kombina-
tion von direkt-produktiven und indirekt-—produktiven Akti-
vitédten bieten?B)-

Insgesamt gesehen und ergidnzend zu diesen strukturellen Ver-
dnderungen erscheint es notwendig, spezielle Institutionen
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und Programme zu schaffen, bzw., zu unterstiitzen, die un=-
mittelbar auf die (zu bestimmenden) liéndlichen Zielgruvpen
ausgerichtet sind.

Auf der Suche nach solchen neuen institutionellen Formen
solltemindes nicht nur eigene historische Erfahrung, Intue-
ition und Adaptionsvermdgen eine Rolle spielen, sondern auch
und besonders die Irage, wie die Produktivitédt in den Ziel-
gruppen erhoht werden konnte bei gleichzeitiger Minimierung
der AbfluBeffekte (leakages) einerseits und der iLrhshrung der
ZufluBeffekte aus anderen Gruppen als 'den unmittelbaren Ziel-
gruppen andererseits., Auf diese Weise wiren indirekte Entwick-
lungseffekte eine srgdnzung dort, wo Zielgruppen durch direkte
Aktion nicht oder aber nicht ausreichend erfaBt werden.

Im Hinblick auf die in diesem Papier hervorgestellten Probleme
der Zielfindung, der Bereitstellung von Instrumenten und der
Durchfiihrung institutioneller %andlungen im lsndlichen Bereich
sel mit einem Zitat geschlossen, das diese.Probleme in den
Zusammenhang elner umfassenden Fntwicklungspolitik stellt:

"A reorientation of planning targets toward achieving greater
social equity is not enough. We need not only new targets but
new instruments for achieving them, new institutions to supple=
ment or supplant the market and non-market agencies that have
served the rich so well and the poor so badly. Piecemeal
policies are unlikely to benefit the poor significantly unless
accompamied by fundamental institutional reforms'
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Wahrend Dandekar/Rath allein fiir arbeitsintensive MaBnahmen
zur Verbesserung der Infrastruktur pléddieren, sieht der Vor-
schlag von Minhas vor, die Verbesserung der Infrastruktur
mit der Durchfiihrung einer Landreform zu verbinden.

Vgl. neuere Veroffentlichungen der Afrikastudienstelle
des Ifo-Institut fiir ¥Wirtschaftsforschung in Miinchen

I. Adelman/C.T.Morris, a.a.0., S. 200.
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"The design of policy cannot focus
on the poverty groups in isolation
from the rest of the economy"

MeSe. Ahluwalia
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 Anhang :

:‘Ansatzpunkte der Landwirtschaftspolitik in As1en nach G. Myrdal
' getrennt nach technologlschen (A) und 1nst1tutlonellon (B) Ane=
- satzpunkten sowie nach Alternativen (C) hlerzu‘”

N ma Gu W M e @GR G Y Bw e WA Gl GE W WA @ o WM e R GRS EE W Gp s s emw e em e

(a) 1. pransion of the Cultlvated Area

2 Improvemonts in Land Use through the Ratlonallzatlon 01‘
Fodder Supply and Demand ‘

3, Reallocation of the Cultivated Acreage Betwmen Food
and Non=I'ood Crops

Lo Irregation

5 Fertilizers, Improvos Seeds, and other Technolorlcal
Improvements

1. Land Reforms

2. Abolition of Intermedlaries

3, Land Colllng Legislation ‘ 7

L, Voluntary land transfers (Bhoodan and Gramdan Movements -
in India v

5. Security of Tenure and Protection of Tenants

(B)

6. Cooperatives
7 Community Development and igrlcultural then51on
8. Labor-intensive Investments in Rural Areas

(¢) 1. Radical Land Redistribution
2. Radical Land Consocolidation

%. A Potentially More Promising Option: "... selective
: adaptation of some of the methods for promoting agri-
. cultural advance that have succeeded in Western countries,
eee 1in combination with policies specifically devised:
to cope with the peculiarities of the attltudlonal and’
institutional situation in South Asia"

‘Quelle: G, Myrdal: Asian Drama, An Inquir into the Poverty
of Nation, Vol. II, New York, 196 S. 1261 ff.



