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Vorwort des Herausgebers

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

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

1 Ein Bericht iiber die Jubildumsveranstaltung des Ausschusses am 26. November 1987
auf WasserschloB Kemnade bei Bochum findet sich in B. Wilkens: Ausschu8 Entwick-
lungsldnder. In: Zeitschrift fiir Wirtschafts- und Sozialwissenschaften, 108. Jahrg. (1988),
S. 329ff.



6 Vorwort des Herausgebers

blick auf einzelne Phdnomene besonders der AuBenhandelspolitik herangezo-
gen worden sind. Grundsétzlich ist zudem festzustellen, daB sie wohl auch zur
Analyse von Entscheidungen sowohl in autoritér als auch in eher demokratisch
strukturierten Politiksystemen der Dritten Welt nur bedingt geeignet sind, weil
hier bestimmte, fiir Entwicklungsldnder typische Strukturen und Verhaltenswei-
sen wenn iiberhaupt, dann nur partiell beriicksichtigt werden. Sollen entwick-
lungspolitische Entscheidungen einer Regierung generell analysiert werden,
mufl die theoretische Grundlagenarbeit in dieser Hinsicht noch verbessert
werden, wobei allerdings zu beachten ist, da Leistungsgrenzen der Wirtschafts-
wissenschaft stets dann iberschritten werden, wenn allein mit ihrer Hilfe
umfassende soziale Prozesse erklirt werden sollen.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Darmstadt, im Juli 1988 Heiko Korner

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

Von Ronald Clapham, Siegen

I. Die Problemstellung

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

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

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

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

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

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

II. Erklirungsansitze der Okonomischen Theorie der Politik
und deren Miingel

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1. Kasuistische Erklirungen in eng begrenzten Sachgebieten

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



Erklirungsansitze der Neuen Politischen Okonomie 21

Man kann in der Entwicklungslinderforschung vier groBe Sachgebiete
unterscheiden:

(1) Wachstum und Strukturwandel

(2) Grundbediirfnisse und Einkommensverteilung

(3) Internationale Wirtschaftsbeziechungen

(4) Entwicklungshilfe (internationaler Ressourcentransfer).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

— Militarregime (23),

— personalisierte bzw. Familien-Diktatur (5),

— Monarchien und Scheichtiimer (13),

— kommunistische Systeme (7).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1. Entwicklungspolitisches Entscheidungsfeld im diktatorischen System

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

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

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

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

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

— rationalistische Methodologie;

— empirische Methodologie;

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2. Entwicklungspolitisches Entscheidungsfeld
im demokratischen System

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

— institutionalisierte unabhingige Erfolgskontrollen bewirken Lerneffekte fiir
entwicklungspolitische Entscheidungen.

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

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

Summary

The New Political Economy Approach to Government Decisions
in Development Policy

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

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

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

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

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

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

II. Geschichtlicher Riickblick und Stand der
gegenwirtigen Diskussion

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

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

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

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



40 Manfred Nitsch

den theoretischen Zugriff zum praktischen Wirtschaftsleben, insbesondere den
Institutionen auf den Arbeits- und Finanzmérkten (vgl. Schneider 1987, Schmidt
1979 und 1981, Krahnen 1985, Spremann 1985).

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

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

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

Nicht nur ein von keiner Schule so recht zu vereinnahmender heterodoxer
Theoretiker wie Hirschman stellt, wie ich meine mit groBem Erfolg, in dem
Zwischenfeld unterhalb der groBen, gesellschaftsphilosophischen Entwiirfe und
oberhalb der mikrookonomischen Allokationslogik seine Analysen an, — auch
die sich als eindeutig marxistisch verstechenden Vertreter des ,,Régulation®-
Ansatzes in Frankreich begeben sich auf den Pfad der differenzierten Analyse
von institutionellen Unterschieden in kapitalistischen Gesellschaften (vgl.



Nutzen des Ansatzes fiir Entwicklungsokonomie 41

Aglietta 1979, Lipietz 1985 und, auf Entwicklungslinder bezogen, Hurtienne
1986), wobei die jeweils konkrete gesellschaftliche Regulierung in ihrer Gesamt-
heit als ,, Trouvaille®, also als nicht deterministisch ableitbare, sondern als
konkret historisch entstandene und von einer Vielfalt von Faktoren abhédngige
Konstellation, deklariert wird. Auch die 6konomische Anthropologie bzw. die
Ethnologie und die Entwicklungssoziologie werfen die Frage nach der institutio-
nellen ,,Einbettung der Wirtschaft“ (Elwert 1987) neu auf.

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

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

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

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

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

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

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

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

IV. Beispiele

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

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

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

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

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

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

Summary

Assessing The Usefulness of The Institutionalist Approach
to Development Economics

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

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

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