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Ansatzmoglichkeiten einer armutsorientierten
Entwicklungspolitik: Ein Uberblick

Von Hans-Rimbert Hemmer, GieBen

A. Massenarmut als entwicklungspolitisches Problem

(1) In vielen Entwicklungsldndern ist es trotz teilweise beeindruckender
Wachstumserfolge in den vergangenen Jahrzehnten — bspw. wuchs zwischen
1965 und 1985 der Pro-Kopf-Verbrauch in der Dritten Welt um fast 70%
(Weltbank 1990: 1) — bisher nicht gelungen, fiir die Masse der Bevolkerung
nachhaltige Verbesserungen ihrer Lebensbedingungen zu schaffen. Zum
einen fand nicht in allen Entwicklungslindern ein schnelles Wirtschafts-
wachstum statt (insbesondere die drmsten Entwicklungslinder (LLDC) ver-
zeichneten nur geringe Wachstumsraten); zum anderen erreichten die Wachs-
tumserfolge insgesamt die Armen nicht in jenem AusmaB, das erforderlich
gewesen wire, um trotz stark steigender Bevolkerungszahlen die Zahl der
armen Menschen zu reduzieren. GroBe Teile der Bevolkerung in den Ent-
wicklungsldandern sind bis heute weitgehend vom wirtschaftlichen Wachstum
in ihren Lidndern ausgeklammert worden — der ,,trickle-down“-Effekt1 hat
nicht auf sie durchgeschlagen.

(2) Als Konsequenz kam es in vielen Lindern zu einer Marginalisierung
weiter Bevolkerungsschichten. Es entstanden Randgruppen, die nicht am Ent-
wicklungsproze8 teilhatten. Sie kennzeichnen sich durch eine fehlende aktive
Partizipation (Nicht-Beteiligung an Entscheidungsprozessen) und passive
Partizipation (Nicht-Erhalt von Giitern, Dienstleistungen und sozialen Lei-
stungen). Diese Gruppen gerieten in einen Teufelskreis: Aufgrund ihrer Mar-
ginalitit erreichten sie nur eine geringe Arbeitsproduktivitét und blieben arm.
Als Ergebnis rutschten sie noch stirker in den Randbereich der Entwicklung

! Der , trickle-down*“-Effekt, der Grundlage des Wachstumsoptimismus der fiinfzi-
ger und sechziger Jahre war, basiert auf der Annahme, daB die Friichte des Wachs-
tums durch die Marktkrifte iiber eine hohere Nachfrage nach Arbeitskriften, Produkti-
vitdtssteigerungen und Lohnerh6hungen auch zu den Armen durchsickern wiirden.
Sollten die Markte diese Leistungen nur unzureichend erbringen kénnen, so bildete
das Wachstum fiir die Regierungen immerhin noch die notwendige wirtschaftliche
Basis, um iiber eine progressive Besteuerung und Sozialleistungen an die Armen Ver-
teilungskorrekturen in Richtung auf einen Abbau der Armut vornehmen zu konnen
(Streeten 1979; Gorgens 1988: 665).
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56 Hans-Rimbert Hemmer

ab. Dabei akzentuierte sich der ProzeB8 der Marginalisierung um so mebhr, je
groBer der wirtschaftliche Fortschritt der anderen gesellschaftlichen Gruppen
war. Die zahlenméBige Zunahme dieser Randgruppen war so gro8, da8 sie im
Laufe der Zeit einen betrichtlichen Teil der Bevolkerung in den Entwick-
lungsldndern ausmachten: Es entstand das Phidnomen der Massenarmut
(Hemmer/Kotter 1990: 27f.).

(3) Diese Massenarmut stellt angesichts des Reichtums, in dem sowohl ein
GroBteil der Bevolkerung in den Industrielédndern als auch viele Eliten in den
Entwicklungslindern selbst leben, zunichst ein ethisches Argernis allerersten
Ranges dar’. Dariiber hinaus resultieren aus der Massenarmut auch handfeste
materielle Probleme: Die durch sie ausgelosten internationalen Fliichtlings-
strome; die zunehmende Gefdhrdung der Umwelt durch MaBnahmen, mit
denen die Armen zumindest kurzfristig ihr Uberleben sichern wollen; ein
durch Armut nachhaltig gespeistes Weltbevolkerungswachstum, das die Trag-
fahigkeit der Erde extrem beansprucht (wenn nicht sogar iiberansprucht).
Dies alles ist nur die Spitze eines Eisberges, von dem — zumindest in mittel-
bis langfristiger Sicht — nicht nur die Industrieldnder und die Eliten in den
Entwicklungslidndern, sondern letztlich alle Menschen bedroht sind. Von
daher wird die Bekdmpfung der Massenarmut nicht nur zu einer ethischen
Aufgabe, sondern zu einer Existenzfrage fiir die gesamte Menschheit.

(4) Bei der Diskussion der Armutsproblematik ist zwischen absoluter und
relativer Armut zu unterscheiden: Wahrend absolute Armut die Minderver-
sorgung einer Person oder eines Haushalts im Hinblick auf das physische Exi-
stenzminimum in einer solchen Intensitit beinhaltet, daB die Betroffenen
nicht mehr im Stande sind, ein ,,menschenwiirdiges Leben‘ zu fiihren — ihre
,»Grundbediirfnisse“ also nicht befriedigt werden konnen —, bezieht sich rela-
tive Armut auf die Unterversorgung einer Person oder eines Haushalts im
Vergleich zu anderen Personen oder Haushalten. Relative Armut bedeutet
also nicht notwendigerweise, da die Betroffenen kein menschenwiirdiges
Leben fiihren konnen. Sie besagt lediglich, daB aufgrund der in einer Gesell-
schaft bestehenden Verteilungsstrukturen einzelne Wirtschaftssubjekte in
einem nicht akzeptablen Ausmal3 benachteiligt sind (Hemmer/Kotter 1990:
38f.).

(5) Armut 148t sich also in beiden Ausgestaltungen als Benachteiligung
definieren. Diese Benachteiligung kann sich auf die verschiedenen 6konomi-
schen, sozialen und/oder politischen Bereiche menschlichen Lebens bezie-
hen. Armut bedeutet dann, daB verschiedene 6konomische, soziale und/oder
politische Bediirfnisse bestimmter gesellschaftlicher Gruppen nicht bzw.

2 Zur ethischen, insbes. wirtschaftsethischen Beurteilung der Armut vgl. Sautter
1991.
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Ansatzmdglichkeiten einer armutsorientierten Entwicklungspolitik 57

nicht ausreichend befriedigt werden. Entsprechend existieren in der Reali-
tdt, wie in den vergangenen Jahren durch umfangreiche Linder- und Regio-
nalstudien deutlich belegt wurde, vielfiltige Armutsprofile. In der Tat handelt
es sich bei den Armen keineswegs um eine homogene Gruppe. Vielmehr gibt
es eine Vielzahl von Armutsgruppen mit divergierenden Interessen und
Bediirfnissen, wie bspw. Frauen und Kinder, lidndliche und stddtische Arme,
Angehorige bestimmter Ethnien und Religionen, die auf unterschiedliche Art
und Weise benachteiligt sind. Wie stark allerdings die Benachteiligung im
Einzelfall sein und in welchen Bereichen sie auftreten muf3, damit von abso-
luter bzw. relativer Armut gesprochen werden kann, hdngt sowohl von den
Toleranz- und Normvorstellungen der Betrachter als auch von dem jeweili-
gen Bezugssystem ab.

(6) Die im Mittelpunkt der meisten Studien zur Armut stehende materielle
absolute Armut liegt vor, wenn die betroffenen Menschen nicht iiber das
Minimum an monetdrem oder nicht-monetdrem Einkommen verfiigen, wel-
ches zur Deckung ihres Nahrungsmittelbedarfs und zur Befriedigung der iibri-
gen Grundbediirfnisse erforderlich ist (BMZ 1992: 2). Gemessen werden
AusmaB und Tiefe? der materiellen absoluten Armut entweder iiber monetre
Indikatoren (wie bspw. Unterschreiten eines die Befriedigung der Grund-
bediirfnisse ermdglichenden Einkommens, der sogen. Armutslinie, durch das
tatsdchliche Einkommen) oder iiber Grundbediirfnisindikatoren (z.B. Kinder-
sterblichkeitsrate, Lebenserwartung, Bildungsindikatoren, Erndhrungsindika-
toren). Dabei kann das ermittelte Ausmaf} der absoluten Armut (ebenso wie
ihre Tiefe) in Abhingigkeit vom gewihlten MeBverfahren variieren. Ebenso
resultieren aus unterschiedlichen MeBverfahren auch unterschiedliche Konse-
quenzen fiir die Gestaltung einer armutsorientierten Entwicklungspolitik.

(7) Im Weltentwicklungsbericht 1990 wurde — bezogen auf das Jahr 1985
— von 1,115 Mrd. Menschen in den Entwicklungslindern ausgegangen, die
absolut arm waren; das entspricht ungefahr einem Drittel der Gesamtbevolke-
rung dieser Lander (Welthank 1990: 33). Man kann davon ausgehen, daB es
in den Entwicklungsldndern derzeit ca. 1,2 Mrd. absolut armer Menschen
gibt. Davon leben nahezu 50% in Siidasien, vor allem in Indien und Bangla-
desh. 25% der absolut Armen entfallen auf Ost- und Siidostasien — vorwie-
gend auf China, Indonesien und die Philippinen — und weitere 12% auf die
Staaten Afrikas siidlich der Sahara. Die restlichen 13 % verteilen sich relativ
gleichmdBig auf die Ladnder Lateinamerikas, Nordafrikas und des Nahen
Ostens (Weltbank 1990: 35).

3 Wihrend das AusmaB der absoluten Armut die Anzahl der Menschen — absolut
oder als Prozent der Gesamtbevolkerung — angibt, die unterhalb der Armutslinie le-
ben, beschreibt die Tiefe der Armut, wie weit die absolut Armen von der Armutsgren-
ze entfernt sind bzw. welcher Teil des Volkseinkommens rechnerisch umverteilt wer-
den miiBte, um die absolute Armut vollstéindig zu beseitigen.
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58 Hans-Rimbert Hemmer

(8) Unter regionalen Gesichtspunkten erweist sich die absolute Armut vor
allem als ein ldndliches Problem: Nach Schitzungen der Weltbank lebten in
den achtziger Jahren ca. 80% aller absolut Armen in ldndlichen Gebieten
(Weltbank 1990: 37). Auch die Tiefe der Armut ist in ldndlichen Gebieten
ausgeprégter als in den Stiddten: Die stddtischen Armen verfiigen im Durch-
schnitt iiber ein hoheres Realeinkommen als die ldndlichen Armen. Dies
findet seinen Niederschlag darin, daB die armutstypischen Probleme der
Untererndhrung, der fehlenden Ausbildung, der niedrigen Lebenserwartung
sowie unzumutbarer Behausung in der Regel in den lindlichen Gebieten aus-
geprigter und gravierender sind als in den Stidten (Hemmer/Kotter 1990:
46ff.). Fiir die absehbare Zukunft mu8 jedoch damit gerechnet werden, daB
sich — bedingt durch das hohe natiirliche Bevolkerungswachstum in den Stid-
ten sowie die anhaltende Landflucht — das Problem der absoluten Armut in
zunehmendem Mafle in die Stiddte verlagern wird. Es ist zu vermuten, da bis
zur Jahrhundertwende iiber die Hilfte der absolut Armen in den Stidten leben
wird (Wissenschaftlicher Beirat 1982: 327f.).

(9) Alle MaBnahmen und Strategien zum Abbau der Armut setzen die
Kenntnis ihrer Ursachen voraus. Die Erklirung der Armut erfordert dabei
dynamische Betrachtungen, die Armut als ProzeB begreifen, der sich auf
funktionale Zusammenhinge stiitzt. Die bisher in den Gesellschaftswissen-
schaften erarbeiteten Ansitze der Armutserkléirung sind allerdings nur partiel-
ler Natur. Sie liefern keine umfassende Erklirung der Armut als Resultat
gesellschaftlicher Entwicklungsprozesse, sondern konzentrieren sich auf Ein-
zelaspekte, die zur Armut beitragen. Insofern présentiert sich die Armutsfor-
schung selbst in einem Zustand absoluter und (verglichen beispielsweise mit
anderen Bereichen der Entwicklungsforschung) relativer Armut. Dies gilt
auch fiir die Wirtschaftswissenschaften: In der entwicklungs6konomischen
Literatur dominieren bis heute eindeutig Analysen, die sich mit dem globalen
Produktions- und Wachstumsaspekt befassen, wihrend armutsorientierte,
zielgruppenbezogene Analysen — von wenigen Ausnahmen abgesehen (von
Brentano 1978; Schonherr 1983; Schéuble 1984; Lipton 1988) — weitgehend
fehlen. Erst gegen Ende der 80er Jahre hat sich hier unter intellektueller Fiih-
rung der Weltbank (Weltbank 1990, 1991, 1992, 1993) etwas Bewegung ein-
gestellt, die aber noch einer deutlichen Aktivititssteigerung bedarf. In diesem
Teilgebiet der 6konomischen Entwicklungsanalyse besteht derzeit wohl der
groBte Nachholbedarf.

(10) Am ehesten kdnnen noch einige Ansétze zur Erkldrung der materiel-
len absoluten Armut festgestellt werden, auf die sich die folgenden Ausfiih-
rungen konzentrieren werden. Dariiber hinaus soll dargelegt werden, welche
Moglichkeiten fiir eine armutsorientierte Entwicklungspolitik bestehen,
gezielt zum Abbau der materiellen absoluten Armut beizutragen. Dabei ist zu
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Ansatzméglichkeiten einer armutsorientierten Entwicklungspolitik 59

beriicksichtigen, daB vom Grundsatz her zwei unterschiedliche Wege der
Armutsbekdmpfung offenstehen (Bhagwati 1988; BMZ 1992):

a) Die indirekte bzw. mittelbare Armutsbekdmpfung versucht eine Beein-
flussung jener Wirtschaftsbereiche, in denen iiberwiegend — aber nicht
ausschlieBlich — Arme titig sind bzw. von denen iiberwiegend — aber nicht
ausschlieBlich — Arme profitieren. Dadurch werden die Spielrdume fiir die
Armen, ihre Einkommenspositionen individuell zu verbessern, erweitert.

b) Die direkte bzw. unmittelbare Armutsbekdmpfung versucht dagegen die
Einkommensposition der Armen unmittelbar, d.h. auf der Basis redistribu-
tiver MaBnahmen zugunsten prizise festgelegter Zielgruppen, zu verbes-
sern.

B. Zur Bestimmung der relevanten Zielgruppen

Differenziert man zwischen landwirtschaftlichen und nicht-landwirtschaft-
lichen Titigkeiten, so lassen sich die folgenden typischen Armutsgruppen
unterscheiden, die sich durch jeweils anderes Ressourceneigentum kennzeich-
nen:

(1) In der Landwirtschaft sind iiberwiegend solche Personen arm, die iiber
wenig oder gar keinen Landbesitz verfiigen. Das sind vor allem

— Kleinbauern und Pichter, die einer selbstdndigen Tétigkeit nachgehen, aber
nur iiber sehr wenig eigenes Land verfiigen; héufig ist dieses Land unpro-
duktiv und liegt auBerhalb des bewisserten Gebietes, bspw. in Diirrezonen
oder in dkologisch gefdhrdeten Steillagen;

— Landlose (Landarbeiter, Gelegenheitsarbeiter, Plantagenarbeiter), die ihren
Lebensunterhalt durch unselbstindige, in der Regel sehr niedrig bezahlte
Lohntitigkeiten verdienen.

Beide Gruppen sind allerdings nicht exakt voneinander abzugrenzen. Lohn-
arbeit ist nur zu bestimmten Zeiten des Wirtschaftsjahres ausreichend verfiig-
bar, und sie ist hdufig vom Wetter (Trockenheit, Regenzeit) abhidngig. Der
Haushalt kann sein gesamtes Arbeitsangebot entweder durch Variation der
Arbeitszeit oder durch eine veridnderte Teilnahme am Erwerbsleben anpassen.
Haushaltsmitglieder kénnen auf der Suche nach Arbeit den Wohnsitz wech-
seln. Viele Landwirte bauen Zwischenfriichte an und wihlen Feldfriichte, die
rasch reifen oder besonders widerstandsfahig sind, obwohl sie niedrige
Ertrige bringen. Nicht selten sind die Armen zu verschiedenen Zeiten des
Jahres als Bauern, Jager und Sammler, Kleinhandwerker, Kleinhéndler und
Lohnarbeiter titig (Weltbank 1990: 41 ff.).

(2) In den nicht-landwirtschaftlichen Sektoren sind iiberwiegend solche
Personen arm, die weder iiber Sachkapital verfiigen noch eine Ausbildung
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60 Hans-Rimbert Hemmer

durchlaufen haben, die sie fiir qualifizierte (und dadurch auch hoher bezahlte)
Titigkeiten geeignet er scheinen 14Bt. Das sind vor allem:

— Eigenbeschiftigte oder individuelle Unternehmer, die selbstdndige Tatig-
keiten ausiiben, welche keine oder nur eine geringe Ausbildung vorausset-
zen, nur wenig Sachkapital erfordern und fiir die keine Werkstatt, kein
Ladenlokal, keine Transportmittel usw. benétigt werden (z.B. fliegende
Hindler, Schuhputzer, Zigarettenverkéufer, Hausangestellte).

— Lohnarbeiter in Klein- und Familienbetrieben (z.B. in kleinen Handwerks-
betrieben, Kfz- und Fahrradwerkstitten, Schneidereien, Stickereien, T6p-
fereien).

Beide Beschiftigungsformen zéhlen zum sogen. ,.informellen Sektor, den
es sowohl in Stéddten als auch auf dem Lande gibt und der héufig als ,,Oko-
nomie der Armen“ bezeichnet wird (Hemmer/Kotter 1990: 1001f.). Dabei
stellt in den meisten Fillen die Tiatigkeit des individuellen Unternehmers den
letzten Strohhalm dar, nach dem ein Armer nur greift, wenn er keine Anstel-
lung als Lohnarbeiter findet; die Einkommen aus individueller Unternehmer-
tatigkeit sind — wenn man von einzelnen Kleinunternehmen absieht, die unter
besonderen wirtschaftlichen Problemen zu leiden haben — meist deutlich
geringer (und auBerdem unsicherer) als die aus Lohntitigkeiten. Demzufolge
geben die ,unfreiwillig” Selbstdndigen ihre Tatigkeit sofort auf, wenn sich
die Moglichkeit einer abhéngigen Beschiftigung bietet. Andererseits gliedern
sie sich wieder in den Teilmarkt der Eigenbeschiftigung ein, wenn sie nur fiir
einen begrenzten Zeitraum als Lohnarbeiter tdtig sein konnten. Insofern
weisen die stidtischen Armen eine hohe Flexibilitit bei der Wahl ihrer
Beschiftigungsform auf (Hemmer/Kotter 1990: 88f.).

C. Armut und Unterentwicklung

(1) Zweifelsfrei hdngt das AusmaBl der materiellen absoluten Armut
zunichst vom wirtschaftlichen Entwicklungsstand eines Landes ab: Sie fillt
ceteris paribus um so groBer aus, je weniger entwickelt ein Land ist. Insofern
kann materielle Armut teilweise durch jene Faktoren erklart werden, die fiir
die okonomische Unterentwicklung eines Landes verantwortlich sind®. Ent-
sprechend bieten alle Strategien, die via Wachstum zur Verbesserung des
wirtschaftlichen Entwicklungsstands beitragen, auch die Chance fiir eine
zumindest teilweise Losung dieses Armutsproblems. Oder anders ausge-
driickt: Eine richtig konzipierte, auf Breitenwirkung ausgerichtete Entwick-
lungspolitik ist fast immer auch eine — wenn auch ,,nur“ mittelbare — Politik

4 Zum Uberblick iiber die Determinanten der Unterentwicklung siehe bspw.
Hemmer 1988; Hemmer 1990.
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Ansatzméglichkeiten einer armutsorientierten Entwicklungspolitik 61

der Armutsbekdmpfung, weil von ihr der zum Abbau der Armut erforderliche
wtrickle-down“-Effekt ausgehen kann.

(2) Entsprechend diesen Uberlegungen sahen in den fiinfziger und sechziger
Jahren die meisten Autoren im wirtschaftlichen Wachstum mit seinem ,,trickle-
down“-Effekt das wichtigste Mittel zur Verringerung der materiellen Armut.
Unterstiitzung fand diese Auffassung vor allem durch Kuznets (Kuznets 1955).
Er duBerte aufgrund der Ergebnisse eigener empirischer Untersuchungen die
Vermutung, daf der Entwicklungsproze8 zunichst zwar eine ungleichmaBi-
gere, auf lange Sicht gesehen aber eine gleichméBigere Einkommensvertei-
lung zur Folge haben werde (sogen. ,,Kuznets’sche U-These*). Deshalb seien
keine separaten verteilungspolitischen Manahmen erforderlich.

(3) Seit der Nairobi-Rede McNamaras (McNamara 1973) hat sich die ent-
wicklungstheoretische und -politische Landschaft jedoch veridndert; der
Glaube an die Wirksamkeit des ,.trickle-down*“-Effekts ist deutlich relativiert
worden. Es gibt mittlerweile eine Vielzahl empirischer Uberpriifungen der
,»U-These, von denen ein Teil ihre Bestitigung, ein anderer Teil ihre Wider-
legung liefert. Welche Resultate zustandekommen, hédngt u.a. davon ab, ob
Zeitreihen- oder Querschnittsanalysen vorgenommen werden, welcher Zeit-
raum zugrundegelegt wird und welche konkreten verteilungspolitischen MaB-
nahmen die jeweils untersuchten Léander bereits ergriffen hatten. Und schlie3-
lich sagen die Tests (wie auch die ,,U-These* selbst) nichts dariiber aus, ob
eine zunehmende (bzw. abnehmende) Ungleichverteilung der Einkommen
auch ein zunehmendes (bzw. abnehmendes) AusmaB8 an absoluter Armut
bedeutet. Insofern kann die ,,U-These* nicht fiir die Beantwortung der Frage,
ob wirtschaftliches Wachstum bei hinreichend langfristiger Betrachtungs-
weise zu einem automatischen Riickgang der absoluten Armut fiihrt, herange-
zogen werden. Diese Uberlegungen machen gleichzeitig deutlich, daB auf ein
eigenstindiges Ziel ,,Abbau der absoluten Armut“ im entwicklungspoliti-
schen Zielkatalog nicht verzichtet werden kann — eine Einsicht, die sich
schon im Weltentwicklungsbericht 1978 findet (Weltbank 1978: 1):

,,Die Entwicklungsbemiihungen sind demnach auf ein doppeltes Ziel auszurichten,
und zwar auf ein schnelles Wachstum und darauf, die Anzahl der in absoluter
Armut lebenden Menschen so schnell wie moglich zu verringern.

(4) Wovon hingt es nun ab, ob das Wirtschaftswachstum zu einem spiirba-
ren Abbau der absoluten Armut beitrdgt? Wiahrend in Asien eine Anzahl
schnell wachsender Ldnder wie bspw. Malaysia und Indonesien (Weltbank
1990: 3) spiirbare Erfolge im Kampf gegen die Armut erzielen konnten,
zeigen die bisherigen Erfahrungen Lateinamerikas eine weitgehende Erfolg-
losigkeit der Wachstumsprozesse in bezug auf die Beseitigung bzw. die
Reduzierung der absoluten Armut (Cardoso/Helwege 1992). Dieses Ergebnis
héngt eng mit der praktizierten Form der Wachstumspolitik der betrachteten
Linder zusammen. Die armutspolitische Erfolglosigkeit vieler Lander ist die
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62 Hans-Rimbert Hemmer

Folge einer Politik, welche die Signalfunktion des Preismechanismus als Indi-
kator bestehender Knappheitsverhiltnisse weitgehend auBer Kraft gesetzt hat.
Angesichts der Tatsache, daf viele Arme ausschlieBlich iiber ihre (meist
ungelernte) Arbeitskraft als produktive Ressource verfiigen, setzt Abbau der
Armut moglichst arbeitsintensive Produktionsverfahren voraus. Wie arbeits-
oder kapitalintensiv produziert wird, hingt entscheidend von den Faktorpreis-
verhiltnissen zwischen ungelernter Arbeit und Kapital ab: Je niedriger das
Zins-/Lohnverhiltnis ist, desto billiger ist der Einsatz von Kapitalgiitern,
desto kapitalintensiver wird produziert, desto weniger Arbeitskrifte werden
eingestellt und desto groBer ist die Wahrscheinlichkeit von Armut. In vielen
Entwicklungslindern wurde eine Politik betrieben, welche die Armen fast
schon systematisch von einer produktiven Verwertung ihrer Arbeitskraft aus-
schloB: Steuervergiinstigungen, Vorzugszolle fiir importierte Kapitalgiiter,
zinsverbilligte Kredite und #hnliche MaBnahmen schufen einen starken
Anreiz zur Verwendung kapitalintensiver Verfahren. Dieser Anreiz wurde
durch kostensteigernde Regulierungen auf den Arbeitsmirkten — z.B. die
Festlegung von Mindestlohnen und iiberzogenen Lohnnebenkosten — ver-
stirkt (Sautter 1991: 39). Als Folge wurden vom formellen Sektor (moderne
Industrie, Staat) nicht geniigend Arbeitskriifte absorbiert; die verbliebenen
driangten in den informellen Sektor, wo sie die bereits niedrigen Einkom-
mensniveaus noch weiter driickten und damit AusmaB und Tiefe der absolu-
ten Armut verschirften.

(5) Verstirkt wurden diese beschiftigungsfeindlichen Tendenzen oft noch
durch eine Politik, welche die Absatzchancen der arbeitsintensiv produzieren-
den Bereiche deutlich reduziert. In vielen Lindern sind die relativen Preise
auf den Giitermérkten zu Ungunsten jener Produkte verzerrt, die von der in
der Regel politisch einfluBlosen kleinbduerlichen Landwirtschaft — also
jenem Teil der Landwirtschaft, der besonders arbeitsintensiv produziert und
in dem der groBte Teil der lindlichen Armen titig ist® — produziert werden.
Vielfach betreibt der Staat eine Preispolitik, die einseitig zugunsten landwirt-
schaftlicher GroBbetriebe und stddtischer Bevolkerungsgruppen konzipiert ist
und die landlichen Kleinbauern systematisch diskriminiert: Stadtische Arme
werden mit Hilfe staatlich verordneter niedriger Preise fiir Grundnahrungs-
mittel bevorteilt, landliche Kleinbauern aufgrund geringer Erzeugerpreise fiir
ihre Produkte benachteiligt’. Hinter diesen preispolitischen Interventionen
des Staates steht meist die Absicht, iiber relativ geringe Lebenshaltungsko-

5 Kleinbzuerliche Betriebe produzieren iiberwiegend mit Familienarbeitskriften
auf arbeitsintensiver Basis; insofern konnte man hier von arbeitsintensiven Familien-
wirtschaften sprechen (Brandt 1992). )

6 Diese internen preispolitischen Interventionen werden vielfach noch durch das
Exportdumping von Agrariiberschiissen auf den Weltmirkten verschérft: Insbesonde-
re die EG versucht, sich iiber subventionierte Agrarexporte jener Agrariiberschiisse zu
entledigen, die durch die zu hohen Garantiepreise in Europa anfallen. Diese Subven-
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sten in den Stidten die Geldlohne fiir eine forcierte Industrialisierung niedrig
zu halten. Bezahlt wird dieses Vorgehen jedoch mit unzureichenden Produk-
tions- und Beschiftigungsmoglichkeiten fiir die kleinbéuerliche Landwirt-
schaft sowie mit teilweise erheblichen Versorgungsengpissen der stidtischen
Armen.

(6) Damit das angestrebte ,,Wachstum-cum-trickle-down* stattfindet,
miissen Arbeitsplidtze geschaffen werden, die von den Armen eingenommen
werden konnen; das bedeutet in erster Linie Beschiftigungsmoglichkeiten fiir
un- oder angelernte Personen. Dies setzt in vielen Lindern grundlegende
Revisionen der Wirtschaftspolitik voraus. Zunédchst miissen die monetiren
und fiskalischen Rahmenbedingungen einer erfolgreichen Entwicklungspoli-
tik iber die Gestaltung einer stabilititsorientierten Geld-, Wahrungs- und
Finanzpolitik etabliert werden, ohne die nur geringe Chancen bestehen, den
Entwicklungsproze8 dauerhaft zu beschleunigen. AuBerdem sind die in
vielen Landern zu beobachtenden staatlichen Eingriffe in den Preisbildungs-
prozeB bzw. die Verzerrungen der Marktpreise durch monopolistische Anbie-
ter- und Nachfragerpositionen so zu reduzieren, daB sich ein System relativer
Preise herausbilden kann, welches die bestehenden Knappheitsverhiltnisse
auf Faktor- und Giitermérkten weitgehend widerspiegelt.

(7) Zwar ist die Schaffung von Arbeitsplitzen in erster Linie eine Aufgabe
der privaten Wirtschaft. Der Staat kann diesen wirtschaftspolitischen Rich-
tungswandel jedoch dadurch unterstiitzen, da er Anreize zum verstirkten
Einsatz von Arbeitskriften gibt. Grundsitzlich werden Arbeitskrifte einge-
setzt, wenn ihre erwartete monetire Arbeitsproduktivitat iiber ihren moneti-
ren Lohnkosten liegt. Eine Erh6hung des Beschiftigungsgrades muf deshalb
die Arbeitsproduktivitit im Vergleich zu den Lohnkosten erhchen. Dies erfor-
dert eine drastische Verdnderung der oben aufgelisteten armutsgenerierenden
okonomischen Rahmenbedingungen. Bewirkt werden kann dies bspw. mit
Hilfe einer Politik, welche die Absatzchancen fiir Produkte der arbeitsintensiv
produzierenden Sektoren durch einen Abbau jener Preisdiskriminierungen
vergroBert, denen diese Produkte hiufig ausgesetzt sind — in diesem Fall
erhoht sich die monetédre Arbeitsproduktivitit —, sowie iiber eine preisliche
(z.B. durch die Reduzierung von Lohnnebenkosten) bzw. steuerliche Entla-
stung des Arbeitseinsatzes, d.h. eine Verminderung der monetédren Lohnko-
sten. AuBlerdem kann der Staat Regionen, in denen arbeitsintensive Produk-
tionen dominieren, infrastrukturell vorrangig erschlieBen; dadurch kann eine
Erh6hung der Arbeitsproduktivitit bewirkt werden, die sich bei unveridnder-
ten Lohnkosten wiederum als beschiftigungssteigernd erweist.

tionen driicken das Weltmarktpreisniveau betrichtlich nach unten (im Durchschnitt
etwa um ein Drittel). Sie nehmen damit den Kleinbauern in den Entwicklungsldndern
den Anreiz zur Marktproduktion und die Moglichkeit, mehr Einkommen durch Pro-
duktionsausweitung zu erzielen.
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(8) Bei allen selektiven FordermaBnahmen zugunsten einzelner Sektoren
oder Regionen muf} auf ihre Vereinbarkeit mit der grundlegenden Forderung
nach einer Steigerung der volkswirtschaftlichen Effizienz geachtet werden.
Wenn nimlich die Politik der Erhohung der volkswirtschaftlichen Effizienz
im Einzelfall keine Empfehlung fiir arbeitsintensivere Produktionsverfahren
enthilt, kann es u.U. zu Konflikten zwischen dem Beschiftigungsziel (zur
Erreichung kurzfristig wirksamer Verbesserungen fiir die Armen) und dem
Wachstumsziel (zur Erreichung langfristig wirksamer Verbesserungen fiir die
Armen) kommen, die politisch entschieden werden miissen. Dabei kommt es
entscheidend auf die Lange des Zeithorizonts der Entscheidungstriager an: Je
kiirzer der Zeithorizont, desto wahrscheinlicher fillt die Entscheidung zugun-
sten der arbeitsintensiveren Losung aus (Hemmer 1974). Insofern muf darauf
geachtet werden, da die vorgeschlagene Linie gegebenenfalls einzelfallbezo-
gen modifiziert wird. Pauschalurteile und -bewertungen sind jedenfalls nicht
angebracht.

D. Armut und interpersonelle Einkommensverteilung
I. Determinanten der interpersonellen Einkommensverteilung

(1) Die Tatsache, daB sich absolute Armut nicht nur auf die drmsten Ent-
wicklungslinder (LLDC) beschrinkt, sondern auch in vielen Entwicklungs-
lindern mit mittlerem Einkommen anzutreffen ist, macht deutlich, da Armut
nicht nur eine Folge genereller Unterentwicklung ist. Vielmehr werden
Ausmaf} und Tiefe der materiellen Armut in betridchtlichem Umfang durch
die interpersonelle Einkommensverteilung mitbestimmt. Je ungleichméiBiger
diese Einkommensverteilung ausfillt, desto groBer ist die Wahrscheinlichkeit
materieller absoluter Armut.

(2) Die interpersonelle Primirverteilung der Einkommen wird von folgen-
den Komponenten bestimmt (Hemmer/Kotter 1990: 58 ff.):

— von der interpersonellen Eigentumsverteilung an produktiv nutzbaren Res-
sourcen,

— vom Ausmaf} der produktiven Nutzung dieser Ressourcen,
— vom Erlos, der aus dem Einsatz dieser Ressourcen erzielt wird.

(3) Die aus dem Ressourceneigentum und -einsatz resultierende interper-
sonelle Primirverteilung der Einkommen kann ihrerseits durch freiwillige
oder vom Staat verordnete MaBnahmen in eine andere Sekundirverteilung
umgewandelt werden’.

7 Die hier vorgenommene Klassifikation deckt den in jiingster Zeit in der Fachlite-
ratur intensiv erorterten Sen’schen ,.entitlement“-Ansatz ab, differenziert aber stirker
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(4) Armut kann dann — unabhingig vom gesamtwirtschaftlichen Entwick-
lungsstand — vorliegen, wenn diese Determinanten der interpersonellen Ein-
kommensverteilung starke Unterschiede, die sich nicht kompensieren, zwi-
schen einzelnen Personengruppen aufweisen. Aufgabe einer armutsorientier-
ten Entwicklungspolitik ist es entsprechend, fiir einen Abbau dieser
personenspezifischen Ungleichheiten zu sorgen. Diese Aspekte sollen im fol-
genden fiir die wichtigsten Formen der Ungleichheiten zwischen einzelnen
Personengruppen vertieft werden.

II. Armut als Folge ungleich verteilten Ressourceneigentums
1. Vorbemerkungen

(1) Die interpersonelle Eigentumsverteilung an produktiv nutzbaren Res-
sourcen besagt, wie die Produktionsfaktoren Arbeit, Kapital (und zwar
sowohl Human- als auch Sachkapital) und natiirliche Ressourcen innerhalb
einer Gesellschaft auf einzelne Personen oder Haushalte verteilt sind. Je kon-
zentrierter diese interpersonelle Eigentumsverteilung ausfillt, desto unglei-
cher sind die jeweiligen Chancen, durch die produktive Verwendung des
Ressourceneigentums Einkommen zu erzielen.

(2) Bei der unzureichenden Verfiigbarkeit iiber Ressourcen als Determi-
nante absoluter Armut geht es im Prinzip, wie die Darstellung der wichtigsten
Zielgruppen einer Politik der Armutsbekdmpfung in Kapitel B gezeigt hat,
um zwei Ressourcenkomplexe:

und ist vom okonomischen Grundverstidndnis her gesehen leichter nachvollziehbar.

Nach Sen ist Hunger — und Hunger ist die nachdriicklichste Ausdrucksform von Ar-

mut — das Ergebnis einer unzureichenden Ausstattung von Menschen mit ,.entitle-

ments* (Berechtigungen) zum Erwerb lebenserhaltender Giiter. Solche ,.entitlements*
konnen im wesentlichen auf zwei Arten geschaffen werden:

a) durch den Besitz und die Verwertung von Produktionsfaktoren (,,endowments*) —
einschlieBlich den Vermarktungsmdoglichkeiten der erzeugten Giiter — sowie die
Einbringung der eigenen Arbeitskraft in Lohnarbeitsverhéltnisse;

b) durch Transferanspriiche monetérer (bspw. durch Kaufkrafttransfers im Rahmen
einer Redistributionspolitik) und nicht-monetérer (bspw. durch Zugang zu 6ffent-
lichen Giitern) Art gegeniiber anderen sozialen Einheiten.

Armut kann dann auf zwei verschiedene ,entitlement failures* zuriickgefiihrt wer-
den:

a) direkte Berechtigungsdefizite sind das Ergebnis einer unzureichenden Fihigkeit,
die zur Grundbediirfnisbefriedigung benétigten Giiter auf subsistenzwirtschaft-
licher Basis selbst herzustellen;

b) handelsabhingige Berechtigungsdefizite resultieren aus ungiinstigen Austauschver-
hiéltnissen zwischen den nicht in Eigenproduktion herstellbaren Grundbediirfnisgii-
tern und den zum Austausch angebotenen eigenen Giitern und Faktorleistungen.
Vgl. hierzu Sen 1981, Dreze/Sen 1989 sowie Gasper 1993 und die dort angegebene

Literatur.

5 Schriften d. Vereins f. Socialpolitik 234
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a) In lindlichen Gegenden liefert die Ausstattung der Armen mit Land
wegen der dominierenden Rolle der Landwirtschaft eine fiir das Zustande-
kommen ldndlicher Armut wesentliche Erkldrung. Sieht man von einigen
stark bevolkerten Liandern (wie bspw. Bangladesh) mit ihrem — bezogen
auf die BevolkerungsgroBe — Gesamtmangel an landwirtschaftlich nutzba-
ren Boden ab, ist der unzureichende Besitz der Armen an Grund und
Boden iiberwiegend das Ergebnis einer sehr ungleichméBigen Bodenbe-
sitzverteilung.

b) Zum anderen erweist sich fiir viele Arme ihre mangelhafte Ausstattung
mit Humankapital als wesentliche Ursache ihrer Armut. Bei den meisten
Armen ist der das Humankapital bestimmende Bildungs- und Ausbil-
dungsstand so niedrig, da von ihm keine deutlichen Positionsverbesse-
rungen zu erwarten sind. In der Regel verfiigen die Armen einer Gesell-
schaft mit Ausnahme ihrer ungelernten Arbeitskraft — die ihrerseits durch
Hunger, Untererndhrung und Krankheiten stark belastet ist — iiber keine
oder nur iiber sehr geringe produktiv verwendbaren Ressourcen. Insbeson-
dere Frauen sind hier stark diskriminiert, deren Ausbildungsniveau durch-
géngig niedriger ist als das der Gesamtbevolkerung und die daher einen
besonders groBen Anteil an der absolut armen Bevolkerung ausmachen.

2. Handlungsfelder einer armutsorientierten Entwicklungspolitik
a) Verbesserter Zugang zu Land

(1) Entsprechend dieser Diagnose miiite im Vordergrund einer Strategie
zur Bekdmpfung der ldndlichen Armut eine Landreform stehen, die eine
gleichmiBigere Verteilung des Eigentums an Grund und Boden bewirkt.
Allerdings darf eine solche Landreform nicht zu kleine Parzellen zur Folge
haben; bei einer zu starken Zersplitterung des Grundbesitzes besteht die
Gefahr, daB die Bodenproduktivitit stark zuriickgeht. Insofern mu8 man die
natiirlichen Rahmenbedingungen solcher Landreformen beachten. Ebenso ist
zu beriicksichtigen, ob etwaige Produktivitidtsverluste einer Landreform, die
zu suboptimalen BetriebsgroBen (Minifundien) fiihrt, durch die Schaffung
von Produktionsgenossenschaften aufgefangen werden konnen. Hier miissen
stets die Bedingungen des Einzelfalls beriicksichtigt werden, wenn man zu
wachstums- und verteilungspolitisch gleichermaBen verniinftigen Ergebnis-
sen kommen mdochte.

(2) Landreformen konnen zweifellos die Armut verringern, doch sind sie
nur in bestimmten Situationen durchfiihrbar. Fast allen groBeren Umvertei-
lungen des Grundbesitzes im zwanzigsten Jahrhundert gingen eine Revolu-
tion, ein verlorener Krieg oder die nationale Befreiung von der Kolonialherr-
schaft voraus. Diese Umwilzungen fiihrten in vielen Fillen zu kollektiven
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GrofBorganisationen, ohne da die landlosen Armen davon profitiert hitten.
Die iiberkommene Agrarordnung wurde hinweggefegt; Entschidigungen gab
es nicht. In anderen Lindern kam die Reform den Pichtern, Kleinbauern oder
Neusiedlern zugute, denen individuelle Eigentumsrechte zugesprochen
wurden. In manchen Fillen wurde eine Entschiddigung gezahlt, die aber
gewohnlich auf niedrigen Wertansitzen beruhte. Landreformen, denen keine
groBere Umwilzung voranging, waren dagegen selten weitreichend, so daB
sich ihre Auswirkungen auf die Armen in Grenzen hielten (Weltbank 1990:
77f.). Auf jeden Fall ist vor der Inangriffnahme von Landreformen ihre poli-
tische Umsetzbarkeit auszuloten, um zu verhindern, daB solche Reformen auf
halbem Wege stecken bleiben.

(3) Eine mogliche Alternative zu Landreformen fiir den verbesserten
Zugang der Armen zu Grund und Boden konnen Schritte zur VergroSerung
des Angebots an Pachtland® (bspw. durch das Aufheben etwaiger Verbote
von Pachtvertrigen; Bell 1990), zur Kldarung von Grundbesitzverhiltnissen
und zur Verbesserung der Verwaltung von Gemeinschaftseigentum an natiir-
lichen Ressourcen sein. Solche MaBnahmen konnten fiir viele Arme auf dem
Land neue Chancen zur Verbesserung ihrer Einkommensposition erdffnen.

b) Verbesserter Zugang zu Humankapital

(1) Als zweites zentrales Ressourcendefizit der Armen erweist sich ihre
Ausstattung mit Humankapital. Dies gilt nicht nur fiir die Durchfiihrung selb-
standiger Produktionsaktivitdten — bspw. in der kleinbduerlichen Landwirt-
schaft —, sondern auch im Hinblick auf die Besetzbarkeit jener Arbeitsplitze,
die im Zuge einer ,,Wachstums-cum-trickle-down-Politik“ geschaffen
werden. Entsprechend wichtig ist es deshalb, den Armen die entsprechenden
Qualifizierungsmoglichkeiten zur Verfiigung zu stellen. Ohne groBere Inve-
stitionen in das Humankapital der Armen diirften MaBnahmen zur Verminde-
rung der Armut auf lange Sicht wenig Aussicht auf Erfolg haben:

— Mit Verbesserungen im Gesundheits- und Erndhrungsbereich werden die
schlimmsten Folgen der Armut direkt angegangen und zu erreichen ver-
sucht, da3 die Armen iiberhaupt in der Lage sind, ihre Arbeitskraft produk-
tiv einzubringen’;

8 In diesem Fall werden die Eigentumsrechte in ihrer vencﬂungsbestlmmenden
Funktion durch Nutzungsrechte abgeldst.

9 Ublicherweise wird davon ausgegangen, daB eine Mangelernshrung die wichtig-
ste Determinante der meisten Gesundheitsprobleme in den Entwicklungslindern ist;
auBerdem beeintrichtigt Mangelerndhrung die Arbeitsfihigkeit der Betroffenen
(Hemmer 1979). Neuere Untersuchungen (z.B. Edmundson/Sukhatme 1990) relativie-
ren diese Aussage. Danach besteht kein signifikanter Zusammenhang zwischen Ernah-
rungszustand und Leistung, sondern bestenfalls zwischen Erndhrungszustand und Lei-

5%
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— durch MaBnahmen der Aus- und Fortbildung soll bewirkt werden, da3 sich
die Humankapitalausstattung der Armen verbessert und dadurch ihre Chan-
cen steigen, Einkommen zu erzielen, die es ihnen ermdiglichen, der
Armutsfalle zu entrinnen'®.

Im allgemeinen fehlt es den Armen aber an Zugang zu den hierfiir erforder-
lichen grundlegenden Dienstleistungen (Weltbank 1990: 95 ff.).

(2) Obwohl gerade im Bereich der Aus- und Fortbildung von der privaten
Wirtschaft wesentliche Leistungen erbracht werden, die der Staat durch
gesetzliche Rahmenbedingungen kanalisieren und teilweise auch mobilisie-
ren kann, verbleiben soziale Leistungen des Staates zugunsten einzelner
Armutsgruppen als wesentliche Bestandteile einer Politik der Armutsbekamp-
fung. Zwar haben die Entwicklungsldnder in den vergangenen Jahren groBSe
Fortschritte im Gesundheits- und Erziehungswesen erzielt; der Wirkungsgrad
der dazu aufgewendeten oOffentlichen Ausgaben hitte jedoch deutlich hoher
sein konnen, wenn sie sich gezielter an die Armen als Zielgruppe gewendet
hitten. Erfahrungsgemidl haben die Armen einen schlechteren Zugang zu
diesen offentlichen Giitern und Dienstleistungen als andere Gruppen. Selbst
bei grundsitzlich moglichem Zugang ist die Inanspruchnahme dieser Leistun-
gen hiufig gering, weil vielfach Benutzergebiihren anfallen, die von den
Armen nicht finanziert werden konnen. Eine erfolgversprechende Politik der
Armutsbekdmpfung macht es deshalb erforderlich, dal diese Beeintréchtigun-
gen der Zugangschancen der Armen zu den entsprechenden Einrichtungen
abgebaut werden. Zu beachten ist dabei, daB dieses Ziel nicht automatisch
durch eine allgemeine Steigerung der Ausgaben fiir soziale Leistungen

stungsreserven. Die Verkniipfung mit der Gesundheit sei — so lautet diese Argumenta-
tion — ebenfalls schief, weil Erndhrung in seinen Gesundheitsauswirkungen iiberlagert
wird von verunreinigtem Wasser, unzumutbaren sanitiren Zustianden sowie infektio-
sen Krankheiten, die sich wesentlich stirker bei der die Leistungsfahigkeit determinie-
renden Gesundheit niederschlagen als die Ernéhrungssituation.

10 ErfahrungsgemiB vergroBern Bildung und Ausbildung die Produktivitit der Ar-
beitskraft — also des wichtigsten Aktivums der Armen. Auf der Ebene des einzelnen
resultiert daraus ein hoheres Einkommen. So liegen in jenen Sektoren, in denen Lohne
gezahlt werden, die individuellen Ertrige der Bildung und Ausbildung durchweg iiber
denen konventioneller Investitionen. Aber auch bei der Durchfiihrung selbsténdiger
Titigkeiten ist das Bildungsniveau wesentlich fiir die Hohe der erzielbaren Einkom-
men: Gebildeten Bauern diirfte es leichter fallen, neue Techniken zu iibernehmen, und
praktisch alle Untersuchungen iiber die landwirtschaftliche Produktivitit zeigen, da8
besser gebildete Bauern einen hoheren Ertrag aus ihren Anbaufléchen erzielen. Auch
im informellen Sektor weisen die wenigen vorhandenen Studien auf einen positiven
EinfluB der Bildung auf die Produktivitit hin: Eine bessere Bildung gibt den Arbeits-
kriften vielfiltigere Moglichkeiten der Selbstindigkeit und- erlaubt die Wahl eintrig-
licherer Alternativen (zum Beispiel zeitgeméBen Handel anstelle traditioneller Hand-
arbeiten). In den meisten Teilbereichen des informellen Sektors steigen die Stunden-
verdienste mit den Bildungsjahren; sie schwanken dabei je nach Art der Titigkeit und
differieren manchmal zwischen Ménnern und Frauen (Weltbank 1990: 97).

This content downloaded from 58.97.216.197 on Thu, 05 Sep 2024 02:42:00 UTC
All use subject to https://about.jstor.org/terms



Ansatzmdglichkeiten einer armutsorientierten Entwicklungspolitik 69

erreicht wird. Vielmehr miissen die bestehenden Strukturen der Leistungsbe-
reitstellung zugunsten der Armen ausgerichtet werden. Die wichtigsten
sozialpolitischen MaBnahmen zur Verbesserung der Lebensbedingungen der
Armen sind jene, die auf die Grundversorgung abstellen: Ausbau und Verbes-
serung der Grundschule und der Grundversorgung im Gesundheitswesen
(Weltbank 1990: 97).

(3) Das fiir die Armen groSte Hindernis beim Zugang zu Leistungen des
Gesundheits- und Erziehungswesens besteht im Mangel an physischer Infra-
struktur — vor allem in den ldndlichen Gebieten. Die Bereitstellung dieser Lei-
stungen konzentriert sich systematisch auf die Stidte. Dagegen ist die lindli-
che Versorgung quantitativ und qualitativ unzureichend. Um die Zielgruppe
der Armen besser erreichen zu konnen, miiite im Gesundheitsbereich bspw.
das ,,Primary Health Care“-Konzept mit seiner im Vergleich zur modernen
Medizin wesentlich stiarkeren Ausrichtung auf die wichtigsten Gesundheits-
probleme der Armen gezielt verfolgt werden. Im Bildungsbereich bedarf es
neben der quantitativen Ausdehnung insbes. des Grundbildungsbereichs
(Schulgebiude, qualifiziertes Lehrpersonal) grundlegender inhaltlicher Refor-
men (z.B. Curriculumreformen, Verfiigbarkeit von Schulbiichern und ande-
ren Unterrichtsmaterialien) in Richtung auf eine stirkere Beriicksichtigung
solcher Probleme, mit denen die Armen konfrontiert sind (z.B. Grundkennt-
nisse der Hygiene und der Umwelt statt der Geschichte der friiheren Kolonial-
macht).

III. Armut als Folge einer unzureichenden produktiven
Nutzung von Ressourceneigentum

1. Vorbemerkungen

(1) Einkommen als Folge des Eigentums an produktiv einsetzbaren Res-
sourcen lassen sich nur erzielen, wenn diese auch tatsdchlich produktiv
genutzt werden (Hemmer 1988: 185). Hier sind vor allem zwei Beschriankun-
gen zu beachten:

a) Zum einen besteht die Moglichkeit, daB die Eigentumsrechte an diesen
Ressourcen nicht genutzt werden diirfen bzw. konnen. Rechtliche Verbote
von seiten des Staates (wie beispielsweise das Verbot, bestimmte Boden-
flachen landwirtschaftlich zu nutzen oder bestimmte Tétigkeiten trotz hin-
reichender fachlicher Qualifikation auszuiiben, sowie die verwaltungsma-
Bigen Blockaden potentieller unternehmerischer Initiativen: de Soto 1989)
konnen ebenso Armut verursachen wie Hindernisse, die sich aus der
Machtausiibung einzelner Gruppen oder Individuen den Armen gegeniiber
ergeben (wie bspw. Maflnahmen von GroBgrundbesitzern, die gegen
Kleinbauern gerichtet sind, sowie die illegalen Aktivitdten krimineller
Gruppen in stddtischen Armenvierteln).
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b) Zum anderen kann die Nutzung der Eigentumsrechte daran scheitern, da
die fiir die Durchfiihrung produktiver Ta4tigkeiten komplementir benotig-
ten Ressourcen grundsitzlich fehlen oder nicht zu akzeptablen Bedingun-
gen erworben werden konnen. Tatsdchlich setzen fast alle produktiven
Tatigkeiten den gleichzeitigen FEinsatz mehrerer Produktionsfaktoren
voraus. Erst ihre Kombination fiihrt zur Entstehung von Produktion, der
physischen Grundlage von Einkommen. Besteht kein bzw. kein ausrei-
chender Zugang zu den benétigten Komplementirfaktoren, konnen die
potentiell nutzbaren Ressourcen nicht eingesetzt werden: Ihr Eigentum
kann Armut nicht verhindern.

(2) Auf dem Lande stellt bspw. nicht nur der unzureichende Zugang zu
Grund und Boden, sondern auch zu Infrastruktur (vor allem zu physischer
Infrastruktur) eine wesentliche Ursache der unzureichenden produktiven Nut-
zung von Ressourceneigentum, insbes. von Land, dar. Armen Bauern steht
typischerweise weniger offentliche Infrastruktur zur Verfiigung als den bes-
sergestellten Landwirten. Mit StraBen und Elektrizitdt werden an erster Stelle
die relativ wohlhabenden Bauern versorgt. Die Wasserversorgung vieler biu-
erlicher Kleinbetriebe ist besonders erratisch und ungeniigend. Oftmals
fiilhren der niedrige Standard der Kanalbauten und ihrer Instandhaltung dazu,
daB8 die oberirdische Bewisserung nur einen Teil der vorgesehenen Fliche
erreicht. Fiir Kleinbauern sind aber Tiefbrunnen, Rohrbrunnen und Pumpanla-
gen unerschwinglich (Weltbank 1990: 83f.).

Auch im stiddtischen Bereich zeigen sich — insbes. fiir den informellen
Sektor — erhebliche Defizite bei der physischen Infrastruktur. Viele stddtische
Arme haben nur unzureichenden Zugang zur stidtischen Trinkwasserversor-
gung, Abwasserentsorgung und Miillbeseitigung. Ihre Wohnungen (vor allem
die Wohnungen in den illegalen Spontansiedlungen) sind nicht nur auf frem-
dem Land errichtet, sondern geniigen auch nicht jenen Standards, die erfiillt
sein miissen, damit fiir die Bewohner keine umweltverursachten Gesundheits-
gefdhrdungen vorliegen. AuBerdem verfiigen viele Wohngebiete der Armen
nicht iiber den zur Ausiibung produktiver Tétigkeiten bendtigten Elektrizitéts-
anschluB. Dadurch ist den Armen héufig die Chance genommen, in der Nihe
ihrer Wohnungen unternehmerisch tétig zu werden (und evtl. noch Arbeits-
plétze fiir andere Arme zu schaffen). Um zu besser geeigneten Betriebsstitten
und Arbeitsplitzen zu gelangen, sind sie auf 6ffentliche Verkehrsmittel ange-
wiesen; deren Benutzung konnen sie jedoch hiufig nicht bezahlen.

(3) Ein gemeinsames Kennzeichen ldndlicher und stddtischer Armut ist
der unzureichende Zugang der Armen zum Kapitalmarkt, d.h. in erster Linie
zu Krediten. Die aus unzureichenden Kreditaufnahmemoglichkeiten resultie-
renden Probleme der Armen erweisen sich deshalb als besonders gravierend,
weil die Armen aufgrund ihrer niedrigen Einkommen nur zum Aufbringen
minimaler Sparbetrdge fihig sind. Dadurch haben sie nur geringe Moglich-
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keiten zur Kapitalakkumulation aus eigener Kraft, um durch eigenfinanzierte
Investitionen ihre Produktivitit in nennenswertem Umfang zu steigern; die
zum ,.Entrinnen aus der Armutsfalle unverzichtbare Kapitalbildung ist fak-
tisch nur iiber Kreditaufnahme finanzierbar. Eine solche Kreditaufnahme auf
dem offiziellen (= formellen) Geld- und Kreditmarkt ist den Armen aber
nahezu vollstindig verwehrt. In der Tat bilden die Schwierigkeiten formaler
und biirokratischer Kreditvergabeprozeduren mit ihren teilweise iiberzogenen
Anforderungen an den Bildungsstand der Kreditnachfrager und den Nachweis
entsprechender Sicherheiten vielfach nahezu uniiberwindliche Barrieren. Pach-
ter sind meist von vorneherein ausgeschlossen, und Kleinbauern fehlen die
Besitzurkunden. So fiihrt der Weg héufig in die ,klassische Armutsfalle”, zum
privaten Geldverleiher bzw. zum informellen Geld- und Kapitalmarkt. Umge-
kehrt fehlen Finanzinstitutionen, die auf dem Land die in geringem Umfang
vorhandenen potentiellen Ersparnisse sammeln und investieren. Als Folge
wird die ohnehin begrenzte Sparfihigkeit der unteren Einkommensgruppen
nicht voll genutzt; ihre ausgeprigte Neigung zu demonstrativem Konsum, die
sich besonders stark bei Anldssen wie Geburt, Hochzeit oder Tod zeigt, wird
statt dessen noch verstérkt (Wissenschaftlicher Beirat 1979: 22).

(4) Sowohl in ldndlichen als auch in stddtischen Gebieten wird die Armut
durch die unzureichenden Kenntnisse der produktiven Nutzung der vorhande-
nen Ressourcen noch verstérkt, d.h. fehlende Humankapitalausstattung und
unzureichende Nutzung von Land und Sachkapital hidngen eng miteinander
zusammen. Bspw. werden in der kleinbduerlichen Landwirtschaft im Prinzip
verfiigbare biologisch-, mechanisch- und organisatorisch-technische Fort-
schritte (wie die Einfilhrung von Hochertragssorten, Mehrfachanbau, Mine-
raldiinger oder Pflanzenschutzmitteln) nur in wenigen Fillen iibernommen.
Teilweise konnen die hierfiir erforderlichen finanziellen Vorleistungen von
den Armen nicht aufgebracht werden, teilweise wird das mit der Einfiihrung
solcher Fortschritte verbundene Risiko als zu hoch eingeschitzt (moglicher-
weise als Ausdruck konservativer Grundwerte oder aber in Reaktion auf die
bestehende Agrarverfassung; vgl. Hemmer/Kotter 1990: 67ff.), teilweise
fehlt es einfach an Kenntnissen iiber die Chancen dieser Fortschritte. Mitun-
ter werden diese Blockaden einer verstirkten Nutzung technischer Fort-
schritte durch die armen Kleinbauern von der staatlichen Entwicklungs-,
insbes. Agrarpolitik noch verstérkt, weil sie die traditionelle Landwirtschaft
bei der Forschung, der Ausbildung und der Beratung meist systematisch ver-
nachléssigt. Haufig werden einseitig moderne, meist arbeitssparende Techno-
logien gefordert, die in der Regel nur in groBeren Betrieben rentabel anwend-
bar sind. Entsprechend nimmt die Konkurrenzfihigkeit kleinerer Betriebe ab.
Sie geraten zunehmend in Gefahr, vom Markt verdringt zu werden.

Vergleichbare Uberlegungen sind in bezug auf nicht-landwirtschaftliche
landliche Titigkeiten sowie in bezug auf den stddtischen informellen Sektor
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anzustellen. Auch dort finden sich teilweise deutliche technische Wissensliik-
ken, die als Bestimmungsfaktor der dort feststellbaren Armut gewertet
werden konnen.

2. Handlungsfelder einer armutsorientierten Entwicklungspolitik

a) Schaffung der benétigten rechtlichen und administrativen
Sicherheiten fiir die Armen

Aus der hier angesteliten Diagnose ergibt sich als erster Schritt fiir eine
Verbesserung der Chancen armer Personengruppen, ihr Ressourceneigentum
produktiv verwenden zu konnen, die Schaffung rechtsstaatlicher Verhéltnisse
auch in jenen Gebieten, in denen die Armen leben, also auch in stddtischen
Elendsvierteln sowie innerhalb der EinfluBsphire von GroBgrundbesitzern.
Besitzunsicherheiten sowie allgemeine politische Unsicherheiten und Risi-
ken, die sich oft als wesentliche Bestimmungsgriinde der Armut erweisen,
miissen nachhaltig abgebaut werden. Auch eine ,,Abspeckung® bislang
bestehender Reglementierungen privater Aktivitdten durch die Biirokratie
sowie bestehende Gesetze ist vielfach ins Auge zu fassen. Das setzt in mehre-
ren Lindern grundlegende Verdnderungen ihrer Verwaltungsstrukturen in
eine Richtung voraus, die sich wesentlich stirker als bisher mit den Proble-
men armer Bevolkerungsgruppen befa3t und sich gemeinsam mit den Armen
um Losungen bemiiht. In vielen Fillen ist eine ausgeprigtere Dezentralisie-
rung der Verwaltungsstrukturen, insbesondere eine Stirkung der lokalen Ver-
waltungsebene, unverzichtbar, wenn wirklich nachhaltige Erfolge im Kampf
gegen die Armut erzielt werden sollen. Insofern besteht eine enge Verkniip-
fung mit einem GroBteil jener Forderungen nach einer Politikreform, die
bereits im Zusammenhang mit dem Einflul der allgemeinen Unterentwick-
lung auf die Armut diskutiert worden sind.

b) Verbesserter Zugang zur Infrastruktur

(1) Weiterhin sind zielgruppengerechtere Zugangsmoglichkeiten zur Infra-
struktur zu schaffen. Vor allem ist gezielter als bisher die Unterstiitzung von
InfrastrukturmafBnahmen (insbes. beim Straen- und Wegebau, bei der Errich-
tung und Unterhaltung von Lagerkapazitdten, bei der Durchfilhrung und
Instandhaltung von BewisserungsmaBnahmen — z.B. dem Bau von Tiefbrun-
nen sowie der Anlage und Pflege von Bewisserungskanilen — sowie bei der
Schaffung von Kommunikationseinrichtungen) in Gegenden vorzunehmen, in
denen besonders viele Arme leben. Diese Ausrichtung ist um so wichtiger, als
die physische Infrastruktur sich héufig als EngpaB fiir den Zugang der Armen
zu sozialen Leistungen des Staates sowie zu Mérkten bzw. Vermarktungsein-
richtungen erweist.
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(2) Eine unmittelbare Verbesserung der Einkommenschancen dieser
Armen konnte auBerdem durch SanierungsmaBnahmen der Slum- und Squat-
tersiedlungen, in denen die meisten stidtischen Armen leben, sowie durch die
rechtliche Absicherung des bebauten Bodens erreicht werden. In den meisten
Stidten der Dritten Welt flieBt der groite Teil der Infrastrukturausgaben in
die Stadtzentren mit ihrem hohen Anteil an modermnen Unternehmen sowie in
die Wohngebiete der Mittel- und Oberklassen; die Armutsviertel werden
meist ausgeklammert oder nur geringfiigig beriicksichtigt. Eine stadtpoliti-
sche Trendwende konnte hier spiirbare Fortschritte bei der Armutsbekimp-
fung bewirken.

(3) In diesem Zusammenhang stellen insbesondere Gffentliche Beschiifti-
gungsprogramme — wie bspw. ,,food-for-work“-MaBnahmen - eine attraktive
Politikvariante der Armutsbekdmpfung dar. Solche Programme sind sowohl
im stadtischen als auch im ldndlichen Bereich moglich. Werden zur Durch-
filhrung dieser Beschiftigungsprogramme arme Personen eingesetzt, so profi-
tieren sie wihrend der Programmdurchfiihrung von den ausbezahlten moneté-
ren und/oder nicht-monetidren Transferleistungen. Erstellen die Beschifti-
gungsprogramme Infrastrukturleistungen, die in erster Linie auf die
Bediirfnisse armer Zielgruppen ausgerichtet sind, so ergibt sich auch nach
AbschluB der MaBnahme ein Nutzen fiir die Armen.

c) Verbesserter Zugang zum Kapitalmarkt

(1) Ein gemeinsames Kennzeichen lidndlicher und stddtischer Armut ist
der unzureichende Zugang der Armen zum Kapitalmarkt, d.h. in erster Linie
zu Krediten. Das Kreditbeschaffungsproblem der Armen ist dabei keineswegs
ein Problem der Zinshohe, sondern des Zugangs zum formellen Geld- und
Kapitalmarkt. Beim Geldverleiher zahlen die Armen deutlich hdhere Zinsen
als am formellen Kapitalmarkt gefordert werden. Eine breite Literatur belegt,
daB die Realzinsen an den freien lindlichen Kapitalmérkten hdufig wesent-
lich mehr als 50% pro Jahr betragen. Kleinbauern zahlen in der Regel noch
weit hohere Zinsen, weil sie keine ausreichenden Sicherheiten vorweisen
konnen und auBerhalb der Klientelbeziehungen der Macht stehen (Brandt
1992). Deshalb geht es auch nicht darum, den Armen Zinssubventionen
zukommen zu lassen, die aus gesamtwirtschaftlicher Sicht die Allokation der
Ressourcen zu Ungunsten des Faktors Arbeit verzerren, wegen ihrer Riickwir-
kungen auf die Guthabenzinsen fiir Einleger die inldndische Sparbereitschaft
demotivieren und Begiinstigung und Korruption herausfordern. Wesentlich
ist vielmehr die Offnung des reguliren Kapitalmarkts fiir die Armen, um sich
dort zu marktiiblichen Konditionen verschulden zu konnen.

(2) Die entscheidende Bedingung fiir einen verbesserten Zugang der
Armen zum Kreditsystem besteht darin, das System der Finanzinstitutionen
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so auszubauen, dal arme Personen sowohl mit ihren Ersparnissen (wie gering
diese auch sein mogen) als auch mit ihren Kreditwiinschen Zugang finden.
Obwohl das Beispiel der Grameen-Bank in Bangladesh nicht ohne weiteres
von anderen Lindern iibernommen werden kann (Hulme 1990), zeigen die
hierbei gewonnenen Erfahrungen, daB es viele bislang noch unausgenutzte
Spielrdume fiir einen verbesserten Zugang der Armen zum Kreditsystem —
bspw. iiber Gruppenkredite — gibt. Dabei kann beim Ausbau der finanziellen
Infrastruktur viel von der Arbeitsweise der informellen Kreditgeber gelernt
werden. Diese bieten Kunden mit niedrigen Einkommen Kleinkredite auf der
Grundlage ihrer personlichen oder geschiftlichen Bekanntschaft an. Da der
informelle Geldgeber iiber seine Kunden gut informiert ist, kann er im Hin-
blick auf Kreditsicherheiten und Tilgungsmodalititen flexibel reagieren
(Weltbank 1990: 80ff.).

d) Verbesserter Zugang zur Technologie

(1) Dariiber hinaus muf} die bislang bestehende Bevorzugung der GroB8be-
triebe bei den Zugangsmoglichkeiten zu den technischen Fortschritten abge-
baut werden. Ebenfalls benétigen die betrachteten Lénder eigene Einrichtun-
gen fiir die Anpassung landwirtschaftlicher Forschungsergebnisse an die
Bediirfnisse der kleinbauerlichen Landwirtschaft. Die internationalen For-
schungsinstitute leisten den GroBteil der wissenschaftlichen Grundlagenar-
beit, die fiir Neuentwicklungen notwendig ist. Die einzelnen Linder miissen
ihrerseits in der Lage sein, die fiir sie relevanten Technologien zu erkennen
und an die spezifischen Bedingungen der verschiedenen Betriebsstandorte
anzupassen. Die landwirtschaftliche Betriebsforschung muBl erweitert werden
und neben dem traditionell im Vordergrund stehenden Pflanzenanbau bei-
spielsweise Methoden der Boden- und Viehbewirtschaftung einbeziehen. Um
all dies moglich zu machen, bendtigen die Lander gut ausgebildete Bera-
tungskrifte, die als Bindeglied zwischen Wissenschaftlern und Kleinbauern
fungieren (Weltbank 1990: 83).

(2) Die wirtschaftlichen Chancen der Ubernahme solcher technischen
Fortschritte durch die Armen werden oftmals unterschitzt. Vielfach wird
nicht zur Kenntnis genommen, daB Fortschritte der Agrartechnik in manchen
Regionen den Kleinbauern erheblich genutzt haben. Von der Griinen Revolu-
tion profitierten bspw. viele Kleinbauern in Lateinamerika und Asien; in
Afrika siidlich der Sahara setzen hingegen relativ wenig Kleinbauern die ver-
besserten ertragreichen Sorten ein (Weltbank 1990: 72). Diese langsame Aus-
breitung spiegelt gravierende Verzerrungen zum Nachteil der kleinbduer-
lichen Landwirtschaft wider. Viele Lander haben eine mechanisierte Markt-
produktion subventioniert, die auBerhalb der Reichweite der meisten
Kleinbauern liegt. Haufig ist die Versorgung mit Vorleistungen unzuverldssig
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und Lagerkapazititen fehlen. Noch wichtiger ist die Schwiche der einheimi-
schen Agrarforschungseinrichtungen. Dadurch wurde der Entwicklung und
Verbreitung von Neuziichtungen und Anbauverfahren, die fiir die regenab-
hingigen Kleinbetriebe geeignet sind, zu wenig Beachtung geschenkt wurde.

(3) Vergleichbare Uberlegungen sind auch in bezug auf nicht-landwirt-
schaftliche ldndliche Titigkeiten sowie in bezug auf den stddtischen informel-
len Sektor anzustellen. Auch dort finden sich teilweise deutliche technische
Wissensliicken, deren im Prinzip mogliche Beseitigung erhebliche Produkti-
vitdtsgewinne zur Folge hitte. Insofern gelten die hier erhobenen Forderun-
gen nach einer zielgruppenorientierten Ausdehnung der Forschungs-, Ausbil-
dungs- und Beratungstitigkeiten des Staates auch fiir diese nicht-landwirt-
schaftlichen Sektoren, wobei insbes. organisatorische und betriebs-
wirtschaftliche (inclusive buchhalterische) Beratungskomponenten nicht ver-
nachldssigt werden diirfen.

IV. Armut als Folge einer unzureichenden Erléserzielung beim
Einsatz produktiv nutzbaren Ressourceneigentums

1. Vorbemerkungen

(1) Werden die produktiv nutzbaren Ressourcen auch tatsichlich einge-
setzt, so hingt die Hohe des erzielbaren Einkommens von ihrer Nettoentloh-
nung ab (Hemmer 1988: 185f.). Zu ihrer Bestimmung sind wiederum zwei
wesentliche Determinantengruppen aufzufiihren:

a) Zum einen hidngt die Nettoerloshohe einer eingesetzten Ressource davon
ab, welche Bruttoerlose aus dem Verkauf der mit Hilfe dieser sowie kom-
plementdrer Ressourcen produzierten Giiter und Dienstleistungen erzielt
werden.

b) Von den Bruttoerlosen miissen jene Kosten bestritten werden, die bei der
Produktion durch die Beschaffung jener Komplementérfaktoren verur-
sacht werden, welche die Armen zusdtzlich zum Einsatz ihrer eigenen
Ressourcen benétigen.

Armut kann sich dann sowohl als Folge eines unzureichenden Zugangs der
Armen zu den Absatz- als auch zu den Bezugsmiirkten ergeben.

(2) Bei der Hohe der auf den Absatzmirkten erzielbaren Erlose fiir jene
Giiter und Dienstleistungen, die mit Hilfe der produktiven Ressourcen der
Armen erzeugt werden, spielt zundchst die Hohe der Nachfrage nach den
betreffenden Produkten eine Rolle. AuBerdem wird die Preishohe von den
Machtstrukturen auf Angebots- und Nachfrageseite der Absatzmirkte
bestimmt. Machtlose Anbieter konnen selbst bei hinreichend kaufkriftiger
Nachfrage oft nur geringe Erlose erzielen, wenn ihnen ein Nachfragemono-
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polist gegeniibersteht. Umgekehrt bedeutet Angebotsmacht, die auf eine poly-
polistische Nachfragestruktur trifft, ein relativ hohes Erlospotential. Insofern
stellen die fiir die einzelnen Gruppen zuginglichen Mirkte in ihrer quantitati-
ven und qualitativen Struktur eine entscheidende BestimmungsgroBe der
interpersonellen Einkommensverteilung dar. Die Marktchancen der Armen
werden in der entwicklungspolitischen Realitdt jedoch erheblich durch
Begrenzungen ihres Marktzutritts beeintrichtigt. Sowohl auf nationaler als
auf internationaler Ebene (Beispiel: Protektionismus der Industrieldnder
gegen Agrarerzeugnisse sowie gegen viele arbeitsintensiv hergestellte Pro-
dukte aus der Dritten Welt) bestehen fiir die von den Armen produzierten
Giiter und Dienstleistungen haufig legale, physische und psychische Marktzu-
trittsschranken. In einigen Fillen diirfen bestimmte Gruppen (beispielsweise
ethnische Minoritidten, Anhédnger bestimmter Religionen, Mitglieder einzel-
ner Kasten) nicht auf institutionell gesicherten Mirkten verkaufen, sondern
sind darauf angewiesen, daB ihre Produkte von einem einzelnen GroBhéndler
(also einem Nachfragemonopolisten) aufgekauft werden, der hiufig die
Preise einseitig festlegt. In anderen Fillen diirfen bestimmte Produkte auf ein-
zelnen Mirkten nicht angeboten werden — bspw. aufgrund administrativer
Vorschriften, die in einzelnen Dorfern nur den Markthandel mit bestimmten
Produkten zulassen. SchlieBlich werden einzelne Gruppen oftmals aufgrund
der unzureichenden infrastrukturellen Zuginglichkeit bestimmter Markte am
Marktzutritt gehindert. In allen hier aufgelisteten Fillen konnen einzelne Per-
sonengruppen fiir ihre Erzeugnisse keine Preise erzielen, die ihnen ein zur
Deckung ihrer Grundbediirfnisse ausreichendes Einkommen erméglichen:
Die Betroffenen bleiben absolut arm.

(3) Von den Bruttoerlosen, die auf den Mirkten der Endprodukte erzielt
werden, miissen die Komplementirfaktoren bezahlt werden; nur die verblei-
bende Differenz stellt den Nettoerlds des betrachteten Produktionsfaktors dar.
Insofern bestimmen die Konditionen, zu denen die Komplementirfaktoren
beschafft werden konnen und die von der quantitativen und qualitativen
Struktur der Faktormérkte abhéngen, die Hohe des verbleibenden Nettoein-
kommens. Im Falle abhéngig Beschiiftigter wird in der Regel iiber Lohnkon-
trakte das Nettoeinkommen festgelegt; dann hingt die Einkommensposition
der Betroffenen davon ab, zu welchem festgesetzten Lohnsatz sie eine
Beschiftigung finden konnen.

2. Handlungsfelder einer armutsorientierten Entwicklungspolitik

(1) In bezug auf eine Verbesserung des Marktzugangs fiir die Armen sollte
— neben der bereits erhobenen Forderung nach einer Verbesserung der infra-
strukturabhéngigen physischen Zugangsmoglichkeiten zu den Marktorten
sowie einer rechtlichen Gleichbehandlung aller Bevolkerungsgruppen durch
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die Administration — eine gezielte wettbewerbspolitische ,,Entmachtung® ein-
zelner Marktteilnehmer angestrebt werden, um Machtasymmetrien auf den
Absatz- und Bezugsmirkten zu beseitigen, die Funktionsfahigkeit der Markte
sicherzustellen und den Armen faire Marktchancen zu gewéhren. Dazu kann
bspw. auch die Schaffung kollektiver Marktmacht der Armen durch Genos-
senschaften und Selbsthilfegruppen beitragen, die durch eine armutsorien-
tierte Entwicklungspolitik entsprechend geférdert werden sollten.

(2) Daneben kann versucht werden, die marktméBigen Verkniipfungen der
kleinbduerlichen Landwirtschaft bzw. des informellen Sektors — also der
,,Okonomien der Armen“ — mit der weiterverarbeitenden Agroindustrie bzw.
dem formellen Sektor auszubauen. Insbes. im stiddtischen Bereich bietet sich
der gezielte Ausbau des ,,subcontracting® sowie der Abfallverwertung durch
informelle Kleinbetriebe an. AuBerdem konnen staatliche Vergabeauftrige
sich gezielter an diese unternehmerischen Zielgruppen richten.

(3) Analoge Uberlegungen sind in bezug auf die Beschaffungsmirkte
anzustellen. Im iibrigen sei hier auf die Ausfiihrungen in Abschnitt III.2. ver-
wiesen, die den Bereich der Beschaffungsméirkte mit einbeziehen.

V. Die Rolle der Umverteilungspolitik
1. Vorbemerkungen

(1) SchlieBlich kann der Staat die aus dem Produktions- und Vermark-
tungsprozef resultierende interpersonelle Primirverteilung der Einkommen
durch TransfermaBnahmen in eine andere Sekundirverteilung umwandeln'!.
Solche Umverteilungsmechanismen sind aus der Sicht einer armutsorientier-
ten Entwicklungspolitik erforderlich, wenn es trotz staatlicher Eingriffe in die
Determinanten der Primérverteilung zu absoluter Armut kommt. Von MaB-
nahmen zur Verdnderung der primidren Einkommensverteilung werden insbe-
sondere jene Arme nicht erreicht, die — wie Kranke, Alte und Menschen in
ressourcenarmen Regionen — im Prinzip nicht oder nur sehr begrenzt produk-
tionsfahig sind. Andere Arme miissen zeitweilige Riickschlidge verkraften, sei
es infolge saisonaler Einkommensschwankungen, des Verlustes des Erndhrers

11 Im Grundsatz gleiche Einfliisse gehen von privaten Transferleistungen aus. Ver-
schiedentlich werden solche Transferleistungen von Verwandten — z.B. in Form von
remittances” aus dem Ausland (Gastarbeiter-Riickiiberweisungen) — und Freunden
erbracht, ebenso von dorflichen Unterstiitzungssystemen oder von Nicht-Regierungs-
Organisationen (z.B. den Kirchen). In mehreren Entwicklungsldndern sind diese pri-
vaten Transferleistungen sogar wesentlich wichtiger als staatliche RedistributionsmaB-
nahmen. Da diese privaten Transferleistungen aber nicht Gegenstand der staatlichen
Umverteilungspolitik sind, soll im vorliegenden Zusammenhang auf ihre nahere Eror-
terung verzichtet werden.
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der Familie, wegen Hungersnéten oder nachteiligen gesamtwirtschaftlichen
Schocks (Weltbank 1990: 3).

(2) AuBerdem hingt das Zustandekommen von absoluter Armut davon ab,
wie das aus dem Ressourceneigentum und -einsatz erwirtschaftete monetére
Einkommen in jene Giiter umgetauscht werden kann, die zur Bediirfnisbefrie-
digung der betrachteten Personen erforderlich sind bzw. von diesen Personen
begehrt werden. Die absolut armen Bevolkerungsgruppen geben in der Regel
nahezu ihr gesamtes Einkommen fiir den Verbrauch aus, und mindestens die
Hilfte dieses Verbrauchs wird fiir Erndhrung aufgewendet. Deshalb sind die
relativen Preise der Hauptnahrungsmittel fir das AusmaB der absoluten
Armut entscheidend. Die stiddtischen Armen sind bei der Versorgung mit den
grundbediirfnisrelevanten Giitern, insbesondere mit Nahrungsmitteln, weitge-
hend auf den Markt angewiesen. Wieviele der auf dem Land lebenden Armen
auf den Markt angewiesen sind, hingt von ihrem Zugang zu produktivem
Land ab. Typischerweise sind die ,nicht ganz Armen* Nettoanbieter von
Agrarerzeugnissen, die von hoheren Preisen profitieren. Die Armsten der
Armen verbrauchen dagegen mehr von den Hauptnahrungsmitteln als sie
erzeugen, und sie sind von den Agrarlohnen abhingig, die moglicherweise
nur langsam auf Preisinderungen reagieren (Weltbank 1990: 44).

2. Handlungsfelder einer armutsorientierten Umverteilungspolitik

(1) Fiir die Umverteilungspolitik des Staates sind sowohl seine Einnah-
men- als auch seine Ausgabenpolitik von wesentlicher Bedeutung. Solche
Umverteilungswirkungen konnen sowohl monetirer als auch nicht-monetérer
Art sein: Monetire Umverteilungswirkungen ergeben sich bspw. aus einer
progressiv gestalteten Einkommensteuer oder aus einem System produktdiffe-
renzierender indirekter Steuern'?, wenn die Steuereinnahmen zur Finanzie-
rung von Transferzahlungen an einkommensschwache Bevélkerungsgruppen
verwendet werden. Nicht-monetire Wirkungen sind hingegen die Folge,
wenn die Steuereinnahmen fiir Basisgesundheitsdienste oder Primarschulen
verwendet werden, die iiberwiegend den armen Bevolkerungsgruppen zur
Verfiigung stehen.

(2) Auf der Ausgabenseite ist darauf zu achten, daf die fiir die Armen vor-
gesehenen (und von ihnen als erforderlich akzeptierten) 6ffentlichen Giiter
und Dienstleistungen so bereitgestellt werden, da8 die Armen auch wirkli-
chen Zugang zu ihnen haben. AuBerdem sind die bestehenden offentlichen
Transfersysteme zielgerichtet zu gestalten:

12 Sofern die indirekte Steuerbelastung bei Grundbediirfnisgiitern niedriger ist als
bei Produkten, die in erster Linie von den Beziehern h6herer Einkommen nachgefragt
werden (,,Luxussteuern®).
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a) In vielen Entwicklungsldndern besteht der wichtigste redistributive Trans-
feransatz in der preispolitischen Subventionierung jener Giiter, die — wie
bspw. Grundnahrungsmittel — von den Armen relativ stark nachgefragt
werden. Eine solche Politik ist aber — wie die bisherigen Erfahrungen ein-
deutig belegt haben — bedenklich: Von ihr profitiert vielfach eine grofie
Zahl von Nicht-Armen, die im Prinzip keine verteilungspolitische Unter-
stiitzung benoétigen. Insofern sind Nahrungsmittelsubventionen vertei-
lungs- (und entwicklungs-)politisch fragwiirdig">.

b) Fiir eine armutsorientierte Entwicklungspolitik ist statt dessen zu fordern,
bestehende Preisverzerrungen abzubauen und ein System relativer Preise
zu etablieren, welches die tatsdchlichen Knappheiten in den betrachteten
Liandern widerspiegelt. Die beabsichtigte Unterstiitzung der Armen ist
iiber direkte Einkommenstransfers an ausgewihlte Zielgruppen anzustre-
ben, die trotz eventuell héherer Verwaltungskosten die bessere Alterna-
tive darstellen (Glewwe/van der Gaag 1988; GTZ 1993).

¢) Dariiber hinaus ist eine Stabilisierung der Preise fiir Grundbedarfsgiiter
auf den nationalen Mirkten anzustreben: In mehreren empirischen Unter-
suchungen hat sich eine signifikant positive Korrelation zwischen dem
AusmaB der Preisschwankungen auf den Giitermérkten (einschlieBlich der
Agrarproduktmirkte) und dem Umfang absoluter Armut gezeigt (Saith
1981; Gaiha 1989). Insofern helfen marktkonforme preisstabilisierende
MaBnahmen, wie bspw. der Aufbau von Lagerhaltungssystemen, beim
Abbau der Armut.

(3) Zur Finanzierung einer solchen Redistributionspolitik sind Steuern mit
redistributivem Charakter vorzusehen, die allerdings nicht die subjektive Lei-
stungsbereitschaft der potentiellen Steuerzahler unterminieren diirfen. Zur
Erhebung der Steuern geniigt es im iibrigen nicht, nur die entsprechenden
Steuergesetze zu erlassen. Wesentlich ist vielmehr ihre administrative Umset-
zung, die sich in der entwicklungspolitischen Praxis hiufiger als Engpal3
erweist als die Gesetzgebung. Insofern miite der Aufbau einer leistungsfahi-
gen, weitgehend korruptionsfrei arbeitenden Steuerverwaltung nicht nur aus
gesamtwirtschaftlicher Sicht, sondern auch im Interesse der Armen mit Nach-
druck angestrebt werden.

13 Noch problematischer ist der Ansatz, niedrige Nahrungsmittelpreise iiber relativ
niedrig angesetzte Hochstpreise zu erreichen. Eine solche Politik 16st — wie bereits in
Kap. C, Textziffer (5) ausgefiihrt — zusitzlich deutlich negative Produktionsanreize
aus, von denen besonders haufig landwirtschaftliche Kleinanbieter (die in vielen Fal-
len selbst zur Gruppe der absolut Armen zéhlen) betroffen sind.
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VI. Armutsbekdmpfung und Wirtschaftswachstum - ein Zielkonflikt?

(1) AbschlieBend bleibt noch zu erdrtern, welche Konsequenzen von der
hier postulierten Politik der redistributiven Armutsbekampfung auf das wirt-
schaftliche Wachstum ausgehen — eine Fragestellung, deren Beantwortung
fiir ihre entwicklungspolitische Beurteilung sowie Akzeptanz von wesentli-
cher Bedeutung ist. Ergeben sich negative Wachstumseffekte, so miifite die
kurzfristige Verbesserung der Lage der Armen mit einer Verschlechterung
der Chancen einer Armutsreduzierung durch Wirtschaftswachstum in spite-
ren Jahren bezahlt werden; es bestiinde ein Zielkonflikt zwischen dem
Wachstumsziel und dem Ziel der Armutsreduzierung, vergleichbar etwa mit
dem moglichen Entstehen von Zielkonflikten zwischen dem Wachstums- und
dem Beschiftigungsziel. Bei positiven Wachstumswirkungen ergébe sich hin-
gegen eine Zielkongruenz: Die Forderung der Armen auf redistributiver Basis
wire gleichzeitig eine effektive Wachstumspolitik.

(2) Zur Herausarbeitung moglicher Beziehungen zwischen der redistributi-
ven Unterstiitzung armer Bevolkerungsgruppen und dem wirtschaftlichen
Wachstum sei auf ein Modell zuriickgegriffen, dem eine einfache makro6ko-
nomische Produktionsfunktion des Typs

(GL.1) X = f(A,HK,SK,N)

mit X = physisches Sozialprodukt, A = ungelernte Arbeit, HK = Humankapital,
SK = Sachkapital und N = natiirliche Ressourcen zugrundeliegt. Die Funk-
tionsvariable f spiegelt die vorhandenen technischen und institutionellen Rah-
menbedingungen der Produktion wider. Unterscheidet man in dieser Produk-
tionsfunktion GL. 1 zwischen den Personengruppen der Armen (= Suffix 1)
und der Nicht-Armen (= Suffix 2) und unterstellt man zusitzlich, beide Perso-
nengruppen produzieren unterschiedliche Giiter (modellmdBig verkiirzt als
Grundbediirfnisgiiter [= X,] und Luxusgiiter [= X,| definiert), so ergibt
sich das monetire Sozialprodukt Y als

(GL.2) Y =pi X\ +p2Xo,

(mit p, und p, als den Preisen beider Giitergruppen), wobei die jeweiligen
Produktionsmengen aus den sektoralen Produktionsfunktionen

(GL.3a) X, =f1(A,HK,,SK\,N})
fiir die Grundbediirfnisgiiter sowie

(GL.3b) X; = f2(A2, HK2, SK2, N2)
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fir die Luxusgiiter bestimmt sind. Dabei sind: A; + A, = A, HK, +
HK, = HK,SK, + SK, = SK,N; + N, = N.

(3) Verinderungen des monetédren Sozialprodukts ergeben sich aus Verin-
derungen der partiellen Produktionsmengen X; und X,; dabei sei Konstanz
der Preise p; und p, unterstellt:

(GL.4) dY = p,dX, + p,dX,

Die Anderungen von X; und X, nach einer Verinderung der gruppenspezi-
fischen Faktorausstattung erhélt man als

GL.S ax, = 2% 44 X, dHK OX\ sk oX, dN
(GL.52) “a '+6HK Y L T
bzw.

6X2 6 2 aXz aXZ
(GLSb)  dX, = e dAs + 5ot ~ dHK + 5o dsK, + an. 4N

Das Sozialproduktwachstum errechnet sich entsprechend als

dy = OX1 44 0%\ ymk, + 2X 45k aidN
=Pi\9a, %Y * 3HK, 1+ sk, 1t BN,

{axz A, + 2% gk, o 9% 0% ysk +6 dN }
2104, *7 BHK, 27 58K, 2T N, P

Die einzelnen Faktorbestandsinderungen dA;, dSK;, dHK; und
dN; (i = 1,2) miissen also mit ihren zugehdrigen partiellen (Grenzprodukti-
vitdten

GPA = 6X'GPHK— ox : GPSK = ox : GPN =
T 9A’ " QHK’ T 8SK’ ~ 0N

bewertet werden, um ihren physischen Wachstumsbeitrag ermitteln zu
konnen, und der physische Wachstumsbeitrag mu mit den zugehorigen
Giiterpreisen bewertet werden, um den monetidren Beitrag zum Sozialprodukt
zu erhalten. Belegt man das aus dieser Bewertung resultierende Grenzwert-

produkt (GPp) mit der Abkiirzung GWP, und ersetzt man die spezifischen
Faktorbezeichnungen A, HK, SK und N durch die generelle Notation PF

6 i d. Vereins f. Socialpolitik 234

P
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(= Produktionsfaktor), so lassen sich die partiellen Grenzwertprodukte allge-
mein als
oX;

WP = ——— p;
G ] aPF,J Pi

(mit i = 1,2 sowie j = A, HK, SK, N) schreiben, und Gleichung GL. 6 verein-
facht sich zu

(GL.6a) dY = £(GWP,;dPF ;) + £ (GWP,;d PF ;)

(4) Mit Hilfe von Gleichung GL. 6a konnen die Wachstumswirkungen
einer Ressourcen-Umverteilung zwischen Armen und Nicht-Armen bestimmt
werden. Reduziert man GL. 6a auf die Kurzform

(GL.6b) dY = GWP, dPF, + GWP,d PF,

und setzt man dPF, = — dPF, (d.h. es werden Faktorbestinde von den
Nicht-Armen zu den Armen umgelenkt), so wird GL. 6b zu

(GL.7b) dY = GWP,dPF, — GWP,d PF,
bzw.
(GL.7b) dY = dPF, (GWP, — GWP,)

Bei der Konstellation GWP, > GWP, fiihrt die betrachtete Faktorumver-
teilung somit zu positiven, bei der Konstellation GWP, < GWP, zu negati-
ven Sozialprodukteffekten.

(5) Generell giiltige Aussagen sind nicht moglich, da jeweils die konkrete
Einzelsituation gesehen werden muB. Die folgenden Aspekte verdienen aller-
dings besondere Bedeutung:

— Das Grenzwertproduktgefille zwischen Armen und Nicht-Armen geht
nicht zwangsldufig in dieselbe Richtung. So kann ohne weiteres die Kon-
stellation GWP; > GWP, bei Sachkapital sowie GWP; < GWP, bei
Humankapital vorliegen, die eine Reallokation von Sachkapital zu den
Armen und von Humankapital zu den Nicht-Armen erforderlich machte.

— Kurz- und langfristige partielle Grenzwertprodukte konnen signifikant von-
einander abweichen; dasselbe gilt fiir die Grenzwertprodukte bei einem
Anstieg und einem Riickgang der Faktorbestandsmengen. Faktorrealloka-
tionen nach Maf3gabe der kurzfristigen Grenzwertprodukte konnen mogli-
cherweise zu Effizienzgewinnen fiihren, die sich langfristig als nachteilig
fiir das Wirtschaftswachstum erweisen.
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— Einzel- und gesamtwirtschaftliche partielle Grenzwertprodukte konnen
erheblich differieren, bedingt durch die Existenz technologischer externer
Effekte sowie verzerrter, die gesamtwirtschaftlichen Faktor- und Giiter-
knappheiten nicht korrekt widerspiegelnder Preise. Insofern mufl die Ana-
lyse verstirkt auf die gesamtwirtschaftlichen Folgen von Faktorreallokatio-
nen zwischen einzelnen Bevolkerungsgruppen abstellen.

— Das monetdre Sozialprodukt (BSP) reagiert zusitzlich nach MaB3gabe der
Preiseffekte: Je nachdem, wer Besitzer der Ressourcen ist und wie hoch
jeweils sein Einkommen ist, resultieren eine andere Nachfrage- und damit
Preisstruktur; die unterstellte Konstanz der Preise entfillt. Diese Struktur-
effekte konnen ebenfalls das BSP verindern und unter Umstinden das
GWP-Gefille in GL. 7b umdrehen.

(6) Von den Faktorbestandsverdnderungen bei den einzelnen Personen-
gruppen konnen — ausgelost durch unterschiedliches Ausgabenverhalten —
unterschiedliche sekundire Faktormengeneffekte in spiteren Perioden (z.B.
bei der Akkumulation von Human- und Sozialkapital) ausgeldst werden. Die
Analyse dieser Akkumulationseffekte darf sich dabei nicht auf die Sparquo-
ten der einzelnen Bevolkerungsgruppen beschrinken — diese Sparquoten sind
bei den Armen (trotz etwaiger demonstrativer Konsumausgaben der Nicht-
Armen) erfahrungsgemifl deutlich geringer als bei den Nicht-Armen —, son-
dern muf auch die Rolle des produktiven Konsums als Determinante wirt-
schaftlicher Entwicklung erfassen. Wurden Konsumausgaben in der entwick-
lungspolitischen Literatur der fiinfziger und sechziger Jahre durchgéngig als
unproduktiv und damit als entwicklungs-(= wachstums-)hemmend einge-
stuft, wird seit den siebziger Jahren im Zusammenhang mit der Grundbediirf-
nisdiskussion darauf hingewiesen, da auch Konsumausgaben zur Kapital-
bildung — und zwar zur Bildung von Humankapital — beitragen und damit
produktiv sein konnen (Hemmer 1979; Hemmer 1988: 177ff.). Empirische
Untersuchungen haben nachgewiesen, dal konsumtive Ausgaben, die der
Befriedigung von Grundbediirfnissen dienen (dies betrifft vor allem Ausga-
ben fiir Eméhrung, Gesundheit und Grundbildung), vielfach hohere Produkti-
vitdtseffekte auslosen als unmittelbare Investitionen in Sachkapital (Wheeler
1980; Hicks 1980). Wiirde man im Sinne der These von der Abhéngigkeit der
Kapitalakkumulation von der Ersparnisbildung diese Konsumausgaben
zugunsten von Investitionen einschridnken, so konnen sich sowohl negative
Verteilungs- als auch negative Wachstumseffekte einstellen.

(7) Ebenfalls zu beriicksichtigen sind die Auswirkungen auf die gesamt-
wirtschaftliche Faktorintensitdt und dadurch wieder auf das BSP. Wihrend
der 70er Jahre kamen mehrere Autoren zu dem Ergebnis, daf eine Einkom-
mensumverteilung zugunsten der Armen trotz der daraus resultierenden Ver-
schiebung der gesamtwirtschaftlichen Nachfragestruktur in Richtung auf
arbeitsintensivere Produkte nur geringe Beschiftigupgseffekte auslosen

6%
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wiirde (Morawetz 1974; White 1978). Mittlerweile liegen jedoch andere
Berechnungen vor (z.B. James/Khan 1993), die zu dem entgegengesetzten
Ergebnis kommen. Die eingangs geforderte stirkere Arbeitsintensivierung
der Produktion kann danach nicht nur iiber die Faktorpreise, sondern auch
iiber die Nachfrageeffekte einer Politik der Armutsbekdmpfung erreicht
werden.

(8) Aufgrund dieser Zusammenhénge lassen sich nur einzelfallbezogene
Aussagen zu den Wachstumseffekten einer Strategie der Armutsbekdmpfung
treffen. Die Analyse des jeweiligen Einzelfalls miite auf Kosten-Nutzen-
Analysen beruhen, die ein Schattenpreissystem verwenden, das diesen
Zusammenhingen ebenso Rechnung trigt, wie es die politische Gewichtung
alternativer Verteilungskonstellationen — ausgedriickt in Wachstumséquiva-
lenten — widerspiegeln muB. In diesem Bereich besteht ein groBer konzeptio-
neller Nachholbedarf, der im Interesse einer gezielten Politik der Armutsbe-
kdmpfung noch befriedigt werden miite. Es besteht jedenfalls kein Anla3 zu
der ,Befiirchtung, die redistributive Bekdmpfung der Armut wiirde sich
zwangsldufig zu Lasten des wirtschaftlichen Wachstums auswirken. Ob es
Zielkonflikte zwischen dem Abbau der Armut sowie dem Wirtschaftswachs-
tum gibt, héngt vielmehr von den produktionstechnischen Rahmenbedingun-
gen (AusmalB der technischen Substituierbarkeit von Arbeit und Kapital im
Rahmen der verfiigbaren Produktionsfunktionen) sowie vom Preisverhiltnis
der von den Armen und den Nicht-Armen produzierten Giiter ab. Dariiber
hinaus spielt die Frage des Akkumulationsverhaltens der verschiedenen Ein-
kommensgruppen eine groBe Rolle, die sich nicht nur aus der Sparneigung
der einzelnen Einkommensgruppen bestimmt, sondern auch aus den nicht-
ersparnisabhingigen Formen der Akkumulation von Kapital. Dabei ist grund-
sdtzlich festzustellen, dal das Bestehen etwaiger Zielkonflikte entscheidend
von der jeweils gewihlten entwicklungspolitischen Strategie sowie vom
zugrundegelegten Zeithorizont abhéngt.

E. Zur Notwendigkeit eines
integrierten Ansatzes der Armutsbekimpfung

(1) Da Armut in der Regel nicht auf eine einzelne Ursache zuriickzufiihren
ist, sind isoliert ansetzende Strategien weitgehend zum Scheitern verurteilt,
wenn mehr als nur marginale Verbesserungen fiir die Armen erreicht werden
sollen. Insofern miissen auch mehrere Ansatzpunkte aus dem hier dargestell-
ten Katalog von Instrumenten der Armutsbekdmpfung in einer Strategie, der
Erfolgschancen im Kampf gegen die Armut eingerdumt werden sollen,
zusammengefalt sein. Dabei ist auch zu beachten, daB das Verhalten einzel-
ner Gruppen und Personen zur Entstehung bzw. Verfestigung ihrer eigenen
Armut ebenso beitragen kann wie zu ihrer Uberwindung bzw. ihrem Abbau.
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Insbesondere die Relation zwischen kulturspezifischem Leistungswillen, per-
sonlicher Einstellung zur Leistungsbereitschaft und tatsidchlicher Leistungsfa-
higkeit — jeweils bezogen auf die zugrundeliegenden Armutskomponenten —
spielt hierbei eine entscheidende Rolle (Hemmer/Kotter 1990: 62). Folge-
richtig miissen zunéchst die Armen selbst sich darum bemiihen, durch Eigen-
anstrengungen ihre Lage zu verbessern (bspw. die zur Verfiigung stehende
Bodenfldche zu bebauen, Aus- und Fortbildungsmdglichkeiten in Anspruch
zu nehmen, angebotene Beschiftigungen zu akzeptieren) und nicht in Resi-
gnation und/oder Lethargie zu verfallen. Armutsorientierte Entwicklungspoli-
tik kann fehlende Eigenanstrengungen der Armen nicht ersetzen, sondern
nur bestehende Eigenanstrengungen durch die Schaffung giinstigerer Rah-
menbedingungen férdern. Dies kann sich auf lokaler, auf nationaler und auf
internationaler Ebene vollziehen. Bei der Hierarchisierung der entsprechen-
den Politikfelder ist auf das Subsidiaritdtsprinzip zu verweisen, wonach keine
soziale Einheit zu einer Leistung verpflichtet ist, die von einer kleineren und
untergeordneten Einheit vorgenommen werden kann. Umgekehrt sind dann
alle sozialen Einheiten verpflichtet, diejenigen Leistungen zu erbringen, die
kleinere Einheiten in den Stand versetzen, sich selbstverantwortlich zu ver-
wirklichen (Sautter 1991: 36f.).

(2) Von vielleicht noch groBerer Bedeutung fiir das Zustandekommen und
ebenso fiir die Uberwindung bzw. den Abbau von Armut als die fehlenden
Eigenanstrengungen der Armen sind allerdings die betreffenden Gesell-
schaftssysteme. Nach heutigem Erkenntnisstand wurzelt Armut weitgehend
im betreffenden Gesellschaftssystem. Aus dem jeweils unterschiedlichen
Kontext, in dem die Produktionsfaktoren Arbeit, Kapital und natiirliche Res-
sourcen, das technische Wissen sowie die Gesamtheit der entwicklungsrele-
vanten Rahmenbedingungen (einschlieBlich den Mustern sozialer und kultu-
reller Organisationen sowie der politischen und institutionellen Bedingungen)
zueinander stehen, resultieren verschiedene ,,Varietiten“ der Armut, d.h.
unterschiedliche Gruppen von Armen mit unterschiedlichen Bediirfnissen
und Interessen. Zwischen diesen Gruppen bestehen meist erhebliche Kon-
flikte, die bei der Konzipierung von Strategien zur Armutsbekédmpfung durch
entsprechend prézise Zielgruppendefinitionen (,,targeting™) zu beriicksichti-
gen sind.

(3) Ebenso ist zu beriicksichtigen, daB die Armen trotz ihres teilweise
erschreckenden zahlenmiBigen Umfangs eine marginale Gruppe innerhalb
eines gesellschaftlichen Systems — auf nationaler wie auf dorflicher bzw.
stadtischer Ebene — sind. Marginalitdt bedeutet die Nichtbeteiligung der
Armen an den politischen, gesellschaftlichen und 6konomischen Entschei-
dungs- und Entwicklungsprozessen; sie ist kein isoliertes Phdnomen, sondern
systembedingt. Die fiir das Zustandekommen der Armut wesentliche unglei-
che Ressourcenverteilung wird durch gesellschaftliche und politische Unter-
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privilegierung noch verfestigt. Dazu gehoren im einzelnen die starke Benach-
teiligung (vor allem der Frauen) durch das Informations- und Bildungssy-
stem, die Ausgestaltung der Agrarverfassung, traditionelle Werte- und Ver-
haltensmuster und teilweise auch die gewaltsame Unterdriickung durch den
Staatsapparat. AuBerdem wird die Mehrheit der Bevolkerung weitgehend von
den sozio-okonomischen und politischen Entscheidungsprozessen ausge-
schlossen. Geringer Ausbildungsstand, fehlende Informations- und Kommu-
nikationsstrome, unzureichende oder fehlstrukturierte Institutionen sowie all-
gemein geringe Organisationsfahigkeit erlauben kein Artikulieren und Durch-
setzen von Interessen gegeniiber den Michtigen und Reichen (Wesel 1982:
28).

(4) Diese Marginalitdt beruht auf einem Biindel interdependenter Fakto-
ren, deren Zusammenwirken und Gewicht in verschiedenen Systemen vari-
iert. Sollen die Armen nicht auf Dauer passive Empfianger materieller Hilfe
werden, miissen sie in das System integriert werden. Dazu sind betrachtliche
strukturelle und funktionale Verdnderungen der jeweiligen Systeme notwen-
dig, die auch eine gewisse Umverteilung von Ressourcen und politischer
Macht zugunsten der Armen einschlieen. Durch solche Systeminderungen
lassen sich neue Spielrdume wirtschaftlicher, gesellschaftlicher und politi-
scher Art schaffen, die es den Armen ermdoglichen, ihre Position zu verbes-
sern (Kochendorfer-Lucius 1993: 15). Damit dieser ProzeB langfristig erfolg-
reich ist, muB er durch die Eigeninitiative der Armen getragen werden. Dabei
ist der Konflikt mit dem dominierenden System in aller Regel unvermeidbar.
Eine rationale Konfliktlosung mit dem Ziel der evolutiondren Veridnderung
des Systems ist unter solchen politischen, sozio-kulturellen, institutionellen
und Gkonomischen Rahmenbedingungen mdglich, die echte Selbsthilfe der
Armen zulassen. Zu diesen Rahmenbedingungen gehort auch die Einsicht der
Herrschenden - die allerdings (ebenso wie die Armen) selbst eine heterogene
Gruppe mit divergierenden Interessen bilden —, da Massenarmut auf ldngere
Sicht zur Revolution fiihren kann. Die Integration der Armen in die Gesell-
schaft (in das System) und ihre Partizipation am gesellschaftlichen Leben
sollte zumindest aus diesem Grund auch im Eigeninteresse der Herrschenden
liegen. Entmarginalisierung braucht kein ,,Nullsummenspiel“ zu sein. Lang-
fristig konnen daraus okonomische, soziale und politische Vorteile fiir alle
Mitglieder des Systems erwachsen.

(5) Die Initiative zu den erforderlichen Systeménderungen muf im wesent-
lichen von den Betroffenen selbst ausgehen: Sie miissen lernen, sich selbst zu
helfen. Derartige Selbsthilfeanstrengungen sollten sich idealerweise innerhalb
der Gruppe der Armen entwickeln: Unter den Verhéltnissen in den Léndern
der Dritten Welt muf3 Selbsthilfe stets als Gruppenphdnomen angesehen und
entsprechend konzipiert werden. Erfolge von Gruppen bilden in aller Regel
erst die Grundlage dafiir, da Individuen bessere Chancen haben, sich selbst
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zu helfen. Besitzen die Armen jedoch nicht die Moglichkeit, ihre Situation
aus eigener Kraft zu verbessern, so wird eine Unterstiitzung ihrer Eigenan-
strengungen erforderlich. Solche Unterstiitzungen kénnen sowohl auf natio-
naler Ebene (z.B. durch Teile der Eliten des Landes, die entweder die lang-
fristige Gefahr erkannt haben, die von der Massenarmut auf ihre eigene Posi-
tion ausgeht, oder altruistisch veranlagt sind) als auch auf internationaler
Ebene (durch die staatliche Entwicklungszusammenarbeit und/oder durch
Nicht-Regierungs-Organisationen) erfolgen. Die geleisteten Unterstiitzungen
diirfen sich auch nicht auf die nationalen Systemkomponenten beschrédnken,
sondern miissen gleichfalls die internationalen Bestimmungsgroen der Mas-
senarmut in den Entwicklungslindern zum Gegenstand haben — und zwar
auch auf die Gefahr hin, da es zu Konflikten mit einzelnen Gruppen von
Armen in den Industrielaindern kommt.

Zusammenfassung

Zur Bekdmpfung der umfangreichen Massenarmut in der Dritten Welt
stehen im Prinzip zwei Wege offen: Ein auf Breitenwirksamkeit ausgelegtes
Wirtschaftswachstum sowie eine auf dem Konzept der interpersonellen Ein-
kommensverteilung aufbauende Politik der zielgruppenorientierten Armuts-
bekdmpfung. Da die interpersonelle Einkommensverteilung von der Eigen-
tumsverteilung an produktiv nutzbaren Ressourcen, vom AusmaB der produk-
tiven Nutzung dieser Ressourcen, vom aus dem Einsatz dieser Ressourcen
erzielten Erlos sowie von der staatlichen Umverteilungspolitik bestimmt
wird, bieten sich auf allen diesen Gebieten Handlungsfelder fiir eine armuts-
orientierte Entwicklungspolitik. Im vorliegenden Beitrag werden die wichtig-
sten Ansatzmoglichkeiten hierfiir erortert sowie die Vereinbarkeit einer sol-
chen Politik mit dem Wachstumsziel diskutiert.

Summary

To fight the growing mass poverty in Third World countries in principle
two basic possibilities exist: Economic growth on a broader scale as well as a
target oriented policy of poverty alleviation based on the concept of interper-
sonal distribution of income. Since this distribution of income depends on the
distribution of properties held in productively usable resources, on the extent
of the productive use of these resources, on the application of the income
gained by these resources as well as on the governmental redistribution poli-
tics, all these aspects offer a variety of activities for political measures against
poverty. This paper discusses the most essential possibilities as well as their
compatibility with the aim of economic growth.
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