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STABILISIERUNG UND STADTISCHE ARMUT
Eine Bestandsaufnahme der Erfahrungen
Lateinamerikas in den 80er Jahren

1. Einfiihrung

Lateinamerikanische Gesellschaften sind heute urbaner denn je. AuRerhalb
Zentralamerikas wohnten 1990 nur noch in Paraguay mehr Menschen auf dem Land
alsin stadtischen Agglomerationen (52% versus 48%). Venezuela, Argentinien, Chile
und Uruguay weisen Urbanisierungsquoten um die 85% auf, gefolgt von den bevél-
kerungsreichsten Staaten Brasilien und Mexiko mit ca. 75% (World Bank 1992b,
Tab. 31). Diese Tatsache erfordert auch bei der Analyse der Armutsentwicklung eine
zunehmende Fokusierung auf stadtische Gebiete. Regional differenzierte Armutsda-
ten unterstreichen die herausragende Bedeutung, die der Untersuchung des Pro-
blemfelds stadtischer Armut in den 90er Jahren zukommen muf (CEPAL 1992; Latin
American Special Reports 1992). War 1980 die Mehrheit der Armen Lateinamerikas
noch der Landbevélkerung zugehérig (73 Mio. gegenliber 63 Mio. in der Stadt), hat
sich dieses Verhaltnis 1990 umgekehrt (80,4 Mio. zu 1155 Mio.). Die urbane
Armutsquote stieg im gleichen Zeitraum von 30 auf 39%.

Ziel dieser Arbeit ist es, mégliche Bestimmungsgriinde fur diesen fundamentalen
Wandel zu identifizieren. Den Migrationsprozessen diirfte kaum die Alleinverantwor-
tung zukommen: Die oben vorgestellten Daten entsprechen einer relativen Zunahme
der Zahl stadtischer Armer von 6,25% p.a., der eine jahrliche Zunahme der Urbani-
sierungsquote von nur rund 3% p.a. gegeniibersieht, bei einem Wachstum der
Gesamtbevdlkerung in den 80er Jahren von ca. 2% p.a.

Abschnitt 2 skizziert in einer mikrodkonomischen Analyse die mﬁglichen Auswir-
kungen der Stabilisierung auf die Prim&reinkommen der potentiell Armen.! Empiri-
sche Arbeitsmarktdaten fir Lateinamerika schlieRen ihn ab. Die Abschnitte 3 und 4
bieten einen kurzen empirischen Uberblick, der einen Eindruck von den sozialen
Konsequenzen der Anpassung bietet. Eine Zusammenfassung und allgemeine
Uberlegungen zur Forderung nach einer sozialen Konditionalitét seitens der interna-
tionalen Finanzorganisationen bilden den Abschluf der Arbeit.

1 Mdglicherweise kénnen zukinftige wirtschattliche Ertrdge der Anpassung die unmittelba-
ren Einkommensverluste der Armen mehr als kompensieren (Helleiner 1987, S. 1501;
Betz 1990, S. 26). Dies wird von Dauer und Ausmal der Krise wie der (bei Armen
vermutlich hohen) Diskontrate abhdngen. Im Folgenden soll dieser mogliche intertempo-
rale Trade-Off ausgeklammert bleiben.
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2. Primdareinkommmen und Stabilisierung

2.1 Theoretische Wirkungen von Stabilisierungsinstrumenten auf
den Arbeitsmarkt

2.1.1 Das Grundmodell bei perfektem Arbeitsmarkt

Die Frage nach der Wirkung von Stabilisierung auf stadtische Armut erfordert
zunéchst eine Analyse der Veranderung der Primareinkommen. Im Folgenden wird
der Einfachheit halber die vermutlich approximativ realistische Annahme getroffen,
daB Kapitaleinktnfte, wie auch die Bodenrente der (potentiell) Armen, vernachlédssigt
werden kénnen.2 Das Priméreinkommen entspricht unter dieser vereinfachenden
Annahme der Entlohnung fiir den Faktor Arbeit. Es ist dann auch augenfillig, daf
sich die Analyse der Entwicklung der Primareinkommen auf die Arbeitsmarktwirkun-
gen der Ublichen Stabilisierungsinstrumente, restriktives Nachfragemanagement
(expenditure-reduction) und reale Abwertung (expenditure-switching) zu konzentrie-
ren hat.®

Wir unterteilen die Volkswirtschaft in zwei verschiedene Sektoren (N fiir non-
tradables und T far tradables), die beide mit abnehmenden Grenzertrdgen der
Faktoren Kapital und Arbeit produzieren. Idealtypisch hangt die Nachfrage nach
Arbeit jedes Sektors vom Wertgrenzprodukt der Arbeit (WGP) ab: solange das WGP
héher als der in Tradables ausgedriickte Reallohnsatz w liegt, wird die eingesetzte
Menge Arbeit ausgedehnt. Arbeit sei intersektoral mobil, sodal das ,Jaw of one price”
auf dem Arbeitsmarkt gilt. Dieser einfache Fall ist in Abbildung 1 dargestelit. Vor der
Anwendung der orthodoxen Stabilisierungsinstrumente befinde sich die Volkswirt-
schaft in einem Vollbeschaftigungsgleichgewicht in dem Sinne, dall die nicht zu
leugnende beobachtbare Arbeitslosigkeit rein strukturell bedingt sei und nur langfri-
stig behoben werden kann. Dieses Arbeitsmarktproblem ist nicht durch Stabilisie-
rungsmafnahmen hervorgerufen. Da hier die kurzfristige Analyse des Ubergangs
zum neuen Stabilisierungsgleichgewicht im Mittelpunkt stehen soll, mult deshalb im
Folgenden bedacht werden, daR die durch expenditure-reduction und -switching
hervorgerufene Arbeitslosigkeit zusétzlich zur strukturellen, hier nicht ndher behan-
delten Arbeitslosigkeit auftritt. Wenn nun OtOn das fixe und nicht strukturell unbe-
schéftigte volkswirtschaftliche Arbeitskrafteangebot und WGPN (WGPT) die Arbeits-
nachfragekurve des Nontradable-(Tradable-)Sektors bezeichnet, dann bildet sich im
Ausgangsgleichgewicht B der Lohnsatz wo. OtC (COn) Personen sind im Sektor T
(N) beschattigt.

2 Vgl. Demery/Addison (1993, S. 331). Diese Annahme darf jedoch nicht dartiber hinweg-
tauschen, daR fiir zahlreiche arme Haushalte auch andere Einkommensarten von Bedeu-
tung sind. Wahrend umfassendes Datenmaterial fehlt, findet Lustig (1993, Tab. 11) im
Falle Mexikos (1984), dafR nichtmonetidre Einkommen (30,3%) und Gewinne (28,4%)
beinahe ebensoviel zum Haushaltseinkommmen der 10% der &rmsten Haushalte beitra-
gen wie Léhne (33,2%). Dies &Rt sich dadurch erkléren, daB die allerdrmsten Mexikaner
zur haufig indigenen Landbevélkerung zdhlen, fur die Subsistenzwirtschaft ein pragendes
Merkmal ist. Im zweiten Dezil hingegen sind mehr stédtische Arme enthalten. Hier ist die
Dominanz der Lohnkomponente bereits deutlich erkennbar (22,8% und 23,1% zu 46%).

3 Das in diesem Abschnitt présentierte Arbeitsmarkimodell stutzt sich auf ein in &hnlichem
Zusammenhang entwickeltes Modell von Edwards (1988). Vgl. auch World Bank (1990a,
Kapitel 3). Eine detailliertere Darstellung der Vielschichtigkeit eines konkreten und umfas-
senden Anpassungsprogramms findet sich z.B. in Kraemer (1992).



4/1994 Stabilisierung und stidtische Armut 493

0w

Abbildung 1: Arbeitsmarkt (1)

Eine Abwertung des realen Wechselkurses (RER = Pn/Pt sinkt) zur Wiederher-
stellung des auBenwirischatftlichen Gleichgewichts hat komplexe Riickwirkungen auf
den heimischen Arbeitsmarkt. GemaR dem Stolper-Samuelson Theorem werden die
Entgelte desjenigen Faktors steigen, der bei der Produktion der relativ teurer gewor-
denen Tradables relativ intensiv genutzt wird. Es soll hier unterstellt werden, dal die
Produktion der Nontradables arbeitsintensiver sei als die von Tradables.? Die her-
ausragende Bedeutung des informellen Sektors bei der Produktion von Dienstlei-
stungen legt diesen SchluR nahe. Das in handelbaren Gitern ausgedriickte WGP
sinkt bei den nichthandelbaren Giitern, weil sich das relative Preisverhéltnis Pn/Pt
im Zuge der Abweriung zuungunsten dieses Sekiors verschoben hat. Dadurch
erfahrt die WGPn-Kurve eine Abwértsbewegung auf WGP’y und Produzenten von
Nontradables fragen zu jedem Lohnsatz weniger Arbeitskrifte nach. Das neue
Gleichgewicht auf dem Arbeitsmarkt befindet sich in G bei einem niedrigeren Lohn-
satz w und einer erhdhten Beschéftigung 07C’ im Tradables-Sektor, wéhrend die
Beschéftigung im Nontradables-Sektor um CC’ auf OnNC’ zurilickgeht.

2.1.2 Variables Arbeitsangebot und strukturelle Rigiditdten

Das einen perfekten Arbeitsmarkt unterstellende Grundmodell wird nun sukzes-
sive modifiziert und den institutionellen Realitdten Lateinamerikas angenahert. Eine
sehr rigide Annahme war etwa die des konstanten Arbeitsangebots, obwohl die
volkswirtschaftliche Lohnsumme von OtDwgOn auf 0tD'w'On zuriickging. Von ver-

4 Bhagwati (1984); Helleiner (1987, S. 1503): ,The presumption must be that most non-
tradables are highly labor-intensive, e.g. construction, government and other services.
Indeed, ,switching from nontradables to tradables’ may sometimes be seen as little more
than a euphemism for reducing wages and employment in government and the organized
service sector.”



494 Moritz Kraemer JEP, Jg. X

schiedenen Autoren ist beobachtet worden, daR die Annahme des konstanten
makrodkonomischen Arbeitsangebots empirisch nicht haltbar ist. Vielmehr nahm in
einer Umgebung sinkender Realldhne die Arbeitsmarktpartizipationsrate inshbeson-
dere von Frauen signifikant zu, um das Haushaltseinkommen aufrechterhalten zu
kénnen. Im Verlauf der 80er Jahre stieg der Anteil der Frauen, die in Lateinamerika
einer Erwerbstatigkeit nachgingen, von 18,83% auf 22,03% (vgl. Krawczyk 1993,
S. 11). Bei einem Reallohn von w’ wird die ,Breite" der Abszisse deshalb gréRer sein
als bei wo, z.B. 01"0n, wodurch sich WGPt — zusammen mit der Ordinate — auf
WGPT* nach links verschiebt.® Die Konsequenz wére der Punkt H und ein weiterer
Verfall der Reallohne. Dies erhtht wiederum das Arbeitsangebot und die Léhne
sinken erneut. Sind die Léhne bereits sehr stark gefallen, néhert sich die empirisch
beobachtete negative Arbeitsangebotselastizitdt dem Wert Null und wird schlief3lich
positiv. Jede andere Annahme wére unplausibel, weil fortdauernde negative Elasti-
zitdten die offenkundig unsinnige Konsequenz nach sich zégen, dal selbst bei einer
Senkung des Lohnsatzes auf Null das Arbeitsangebot zusétzlich anschwellen wiirde.
Bei irgendeinem Reallohnniveau w**<w’ wird deshalb die Arbeitsangebotselastizitét
genau Null, und die Ausdehnung der Beschaftigung kommt auf einem Niveau von
O7**On zum Stillstand (Punkt H"). Die Léhne sinken daher noch unter den Satz, den
die isolierte und Anderungen des Arbeitsangebotsverhaltens ignorierende Betrach-
tung der Abwertung nahelegen wiirde (w*™*<w’).

Dies legt das Gegenargument nahe, dal ebendiese Entwicklung ein Anreiz fiir
Unternehmen darstellen sollte, die Beschéftigung des relativ billiger gewordenen
Faktors Arbeit auszudehnen, was den Abwaéristrend der Lohnentwicklung wegen
erhohter Arbeitsnachfrage zumindest bremsen kénnte. In der Tat wird die Besch&f-
tigung entlang der gegebenen Arbeitsnachfragekurven WGP ausgedehnt und steigt
gesamtwirtschaftlich von 010N auf 0770n. Die sinkenden Léhne lassen die betriebs-
wirtschaftlichen Gewinne steigen und neue Investitionen, also eine Verschiebung der
WGP-Kurven nach oben, wéren zu erwarten, um die durch reduzierte Grenzkosten
madglich gewordene Produzentenrente zu realisieren. Dies wiirde dem kumulativen
Lohnverfall tendenziell entgegenwirken. Diese Entwicklung ist jedoch aus zwei
Griinden kurzfristig nicht zu beobachten gewesen. Einerseits fiihrt die Veranderung
der relativen Preise zu einem sektoralen Ungleichgewicht im Auslastungsgrad. Da
zahlreiche Faktoren typischerweise sektorspezifisch sind, kann die Anpassung der
beschaftigungsschaffenden Kapazitaten von beglinstigten exportorientierten (und
daher nicht von der heimischen Rezession betroffenen) Tradables-Industrien nur
durch Nettoneuinvestitionen erfolgen. Dies nimmt ebenso Zeit in Anspruch wie der
Aufbau oder die Erweiterung von Vermarktungsnetzen, vor allem im Ausland. Diese
Verzégerung kann als technischer Lag bezeichnet werden. Andererseits herrscht in
einer Phase wirtschaftspolitischer Umbriiche eine erhebliche Unsicherheit hinsicht-
lich des Bestands und des weiteren Verlaufs der Reformen. Fiir individuelle Investo-
ren ist es daher rational, zundchst eine abwartende Haltung einzunehmen und die
Kapazitat erst nach oben hin anzupassen, wenn sich mit hinreichender Sicherheit
abzeichnet, dal die erfolgte Neustrukturierung der relativen Preise Bestand haben
und die Investition deshalb langfristig auch profitabel sein wird. Sofortige Investitio-

5 Vgl. Psacharopoulos/Winter (1992, S. 15); World Bank (1990b, S. 126); Albanez et al.
(1989, S. 24). Gindling/Berry (1992, S. 1610) berichten von einer Abnahme der Einschu-
lungsquoten im Sekundarbereich Costa Ricas, weil die Jugendlichen zum Familienein-
kommen beitragen muften.

6 Alternativ kéinnte die Ordinate Wr(Wn) positiv (negativ) geneigt gezeichnet werden, um
der Reallohnsensitivitdt des Arbeitsangebots Rechnung zu tragen.
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nen wirden die Gefahr in sich bergen, daR hohe inléandische Inflationsraten die reale
Abwertung nach einiger Zeit wieder aufzehren und die sektorspezifischen Investitio-
nen in den Tradables-Sektor unrentabel wiirden. Neben dem technischen Lag spielt
also auch ein Erwartungslag eine Rolle, der sich in den empirisch gut belegten
Rickgéangen der Investitionsquoten in der Anfangsphase der Stabilisierung wider-
spiegelt. Deshalb 1aRt sich kurzfristig trotz Verfalls der Entlohnung fiir den Faktor
Arbeit nur eine schwache zusétzliche Nachfrage seitens der Unternehmen ausma-
chen.

Eine andere Komplikation beim Anpassungsprozef kénnte in strukturellen Mo-
bilitditshemmnissen der Arbeitskréfte liegen. Kénnen Arbeiter kurzfristig nicht aus
dem N-Sektor in den T-Sektor tiberwechseln, bleiben zunéchst 07C (ONC) Arbeiter
mit der Produktion von handelbaren (nichthandelbaren) Gitern befalt. Der Lohnsatz
im Sektor N fallt auf w" und somit auf ein Niveau noch unterhalb des langfristigen
Gleichgewichislohnsatzes (w’). Erst nach einiger Zeit konnen die mobilitdtshemmen-
den Rigiditaten (iberwunden werden, und es findet eine Anpassung entlang WGP
zu G hin statt. Die Abwertung filhrt somit zu einem ,undershooting’ des Reallohnsat-
zes im nichthandelbaren Sektor. Wenn dieser Sektor Hauptbetatigungsfeld von
Niedrigeinkommensbeziehern ist, wird sich der Armutsindex tats&chlich schlagartig
erhohen und erst langsam erholen.” Sind Arme aber iberwiegend im T-Sektor aktiv,
so wird der Armutsindex tendenziell langsamer, dafiir aber stetig anwachsen.

2.1.3 Starre Realléhne

In der Literatur streitet man spétestens seit Keynes Uber die Rigiditédten der
Nominalléhne nach unten und die Frage, ob bei entsprechender Geldillusion zumin-
dest die Reallbhne abwartsflexibel seien. Herrscht etwa eine vollstdndige Indexie-
rung der Arbeitsvertrage aller Sektoren an die Preisentwicklung von Tradables vor,
wird der Reallohn auf wp verharren und Arbeitslosigkeit in Héhe der Strecke BB’
entsteht, die zur oben angesprochenen und von der Betrachtung explizit ausge-
schlossenen, strukturellen Unterbeschéftigung im status-quo-ante hinzukommt. Ar-
beitslosigkeit bei nichtausreichender sozialer Sicherung fiihrt unmittelbar zu wach-
sender Armut und Marginalisierung bei den Entlassenen. Hohe Arbeitslosigkeit
koexistiert bei dieser Konstellation mit konstanten Léhnen, und fihrt zu einem
wachsenden wirtschaftlichen Dualismus. Da die Indexierung der Realléhne Gblicher-
weise relativ zum Konsumentenpreisindex (CPI) stattfindet, der auch Nontradables
umfaft, wird der Reallohn und somit die Arbeitslosigkeit um so hoher sein, je gréRer
der Anteil der teureren Tradables im fir die Berechnung des CPl zusammengesetz-
ten Warenkorb ist. Uber die Manipulierung der angenommenen Tradables/Non-
tradables-Struktur des ,reprasentativen” Konsumentenwarenkorbes kénnen die
staatlichen Behérden bei Indexierung auf dem Arbeitsmarkt somit partiell einen
Reallohn-Arbeitslosigkeit-Mix wahlen. Wird der Anteil der Tradables im Vergleich zu
den tatsachlich verbrauchten Mengen z.B. als zu gering festgesetzt, so kann es trotz
Indexierung zu einer Erosion der Realldhne kommen, welche die Arbeitslosigkeit
tendenziell verringert und somit das Problem wachsender Armut entschéarfen und die
Verteilung der Anpassungslasten gleichmaliger streuen hilft.

7 Empirische Hinweise deuten darauf hin, da die Zunahme der Armut in Chile sich v.a. auf
den informellen Sektor, also auf Nontradables-Segmente, konzentrierte. Vgl. Demery/Ad-
dison 1987, S. 1494,
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2.1.4 Sektorale Mindestlohngesetzgebung

Arbeitsmaérkte in Lateinamerika sind, wie in anderen Entwicklungsléandern auch,
haufig durch eine relativ ausgepragte Segmentierung gekennzeichnet. Ein typischer
Fall ist etwa eine Gesetzgebung, die zu verhindern versucht, dal? das reale Lohnni-
veau unter ein fixiertes MaR (z.B. wm™) sinkt. Davon profitieren in aller Regel nicht
samtliche Arbeitnehmer gleichermalten, sondern v.a. die im politisch einflureichen
formalen Sektor Beschaftigten.8 Nehmen wir im Folgenden z.B. an, in der importsub-
stituierenden Industrie (Sektor M) gébe es einen Minimallohnsatz wm*, wéahrend im
Exportgiitersektor X und im Sektor N die Arbeitsmarkte unreguliert bleiben (Abbil-
dung 2). Die Arbeitsnachfrage des Sektors T wird nun disaggregiert in WGPm und
WGPx. Da die Léhne im M-Sektar wm* nicht unterschreiten dirfen, endet dessen
Arbeitsnachfragekurve im Punkt K. Aus diesem Grund erfahrt die aggregierte Arbeits-
nachfragekurve beider Tradables-Sektoren WGPm«+x einen Knick in B, weil sich
unterhalb des zugehérigen Lohnsatzes keine zusétzliche Nachfrage aus M artikulieren
kann. Gilt urspriinglich wm* = wo, so resultiert zunachst wie im Grundmodell Punkt B.

Oy

Abbildung 2: Arbeitsmarkt (Il)

Nach der realen Abwertung verschiebt sich die Arbeitsnachfragekurve des Sek-
tors N wieder. Man kénnte nun vermuten, dal® das Marktgleichgewicht bei G' mit
niedrigerer Entlohnung in den beiden freien Marktsegmenten N und X liegt (statt G
wie in Abbildung 1). Dieser Lohnsatz w2 wird aber tatséchlich nicht realisiert werden,
weil das Lohndifferential (wm*w2) den mobilen Faktor Arbeit zur Abwanderung in
den Sektor M herausfordert. Die aggregierte Arbeitsnachfrage der Sekoren mit
flexiblen Léhnen (N und X) betragt WGPn+x. Allerdings werden nicht OnLm Arbeiter
zum Lohnsatz wz in X oder N eine Beschéftigung annehmen. In Anlehnung an Harris’

8 Vgl. zur Analyse sektoraler Segmentierungen z.B. Lopez/Riveros (1989, Kap. 2). Ihr
Ergebnis, ndmlich eine Zunahme des formalen/informellen Lohngefélles, 1aRt sich aus
dem hier vorgestellten Modell ableiten.
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und Todaros Migrationstheorie wird ein risikoneutraler Arbeiter einen Arbeitsplatz im
Hochlohnsektor M suchen, solange dessen dort erwarteter Lohnsatz seinen derzei-
tigen Gibersteigl. Zur Vereinfachung der Argumentation soll hier von Migrationskosten
abstrahiert werden.® Finden Lm Personen beim herrschenden Mindestlohn eine
Beschéaftigung und suchen weiterhin bereits U Personen erfolglos einen Arbeitsplatz
in M, dann wird die ,Migration* andauern, solange wa<[Lm/(Lm+U)]wm*. Auf allen
Punkten entlang des hyperbolischen Gleichgewichtslokus qgq wird diese Bedingung
zu einer Gleichung.' Bei Punkten siidwestlich von gq gilt das Kleinerzeichen und
intersektorale Arbeitskraftewanderungen filhren zum Riickgang der absoluten Be-
schaftigung in X und N und zur Riickkehr auf gg. Ein neues Gleichgewicht G* mit
wi>wz und (freiwilliger)' Sucharbeitslosigkeit in Hohe der Strecke LmR stellt sich
ein.'? Je risikofreudiger die Arbeiter oder je hoher das Lohndifferential, desto bedeut-
samer wird diese Form der Arbeitslosigkeit, desto héher aber auch die Wahrschein-
lichkeit, daf die stadtische Armut zunimmt, und zwar um so stérker, als die meisten
Beschaftigten des privilegierten Sektors M zur bessergesteliten Mittelschicht gehé-
ren."® Denn wenngleich im Modellzusammenhang von freiwilliger Beschaftigungslo-
sigkeit gesprochen werden darf, kann auch diese Arbeitslosigkeit zusatzliche | frei-
willige® Armut induzieren.

Die im N- und X-Sektor verbleibenden Arbeitskrafte kénnen durch den admini-
strativen Eingriff unter bestimmten Konstellationen sogar gewinnen, und zwar genau
dann, wenn der dem Punkt G zugehdrige Lohnsatz bei freiem Arbeitsmarkt unterhalb
von wi liegt. Dann Uberwiegt der positive Effekt auf den unkontrollierten Lohn
(verknapptes Faktorangebot wegen Abwanderung der ,Migranten*) den negativen
Effekt (erweitertes Faktorangebot, weil kontrollierter Sektor M keine Beschéftigung
nachfragt). Dies ist um so wahrscheinlicher, je hoher die Risikobereitschaft der
Arbeiter (je flacher die Hyperbel gg) und je unelastischer die Arbeitsnachfrage in
Sektor M (je steiler also WGPwm). Wird zuséatzlich bedacht, dal die beobachtete
Arbeitslosigkeit freiwillig ist, kann in diesen Féllen konstatiert werden, dal® kein
Arbeitsanbieter die Einfihrung unreglementierter Arbeitsmarkte streng bevorzugen
wiirde, was in orthodoxen Modellen bisweilen als armutsvermindernde MalRnahme
deklariert wird. Falls die nicht unplausible Annahme zutrifft, daR gerade relativ
Bessergestellte als Arbeitsmigranten freiwillige und offene Sucharbeitslosigkeit in
Kauf zu nehmen bereit sind, wahrend die Armsten aufgrund fehlender Riicklagen
risikoscheuer sind und in den ungeschiitzten Sektoren verbleiben, wiirde die Armut
durch die Mindestlohne sogar verringert. Anders stellt sich die Lage dar, wenn

9  Migration” kann im betrachteten Zusammenhang auch die Aufgabe eines Jobs im urbanen
X- oder N-Sektor zugunsten der Suche einer Beschaftigung im M-Sektor bedeuten.

10 Die Annahme der Risikoneutralitét dient nur der Vereinfachung. Risikoaversion lieRe sich
ohne weiteres einfiihren. Das Ergebnis wire geringere Sucharbeitslosigkeit bei geringe-
rem Lohnsatz im unreglementierten Sektor.

11 ,Ifunemployment exists in such a world, it arises from voluntary job-search activity, since jobs
are always available at the going rate in the informal sector.” (Demery/Addison 1993, S. 334)

12 Formal erhalt man den Verlauf von gg durch Aufissen nach U (U = Ly (wm'-w2)/wz). Der
sinkende Lohn wiirde wieder die Partizipationsrate im Arbeitsmarkt erhthen, was analog
zu Abb. 1 zur ,Verbreiterung" der Abszisse und einem kumulativen Lohnverfall fiinrt.

13 Diese Modellspezifizierung kénnte z.B. den argentinischen Arbeitsmarkt beschreiben:
wahrend Dienstleistungsbeschéftigte 1980 etwa 1/3 der Armen ausmachten, stellten sie
1989 schon knapp 50%. Handel und allgemeine Dienstleistungen, Sektoren mit niedrigen
Markteintrittsbarrieren, waren besonders stark betroffen (Morley 1992, Tab. 1). Daten aus
ILO (1992, Tab. 10 B) fiir Argentinien und Venezuela belegen ferner einen modellkonfor-
men iiberdurchschnittlichen Anstieg der Arbeitslosigkeit in Dienstleistungsbereichen.
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entweder die Risikobereitschaft der (bessergestellien) Migranten gering und/oder die
Arbeitsnachfrageelastizitat der M-Firmen hoch ausféllt, wodurch der , freie" Lohnsatz
durch die Mindestlohngesetzgebung reduziert wiirde, oder aber wenn unvollstandige
Information in dem Sinne vorliegt, daB die Migranten die Erfolgswahrscheinlichkeit
der Suche nach Beschéftigung in M systematisch tiberschatzen, wodurch objektiv
wo>[(Lm+U)/Lmlwm* gilt, wéhrend subjektiv eine Gleichheit vermutet wird. Welche
konkreten Félle in verschiedenen Landern relevant sind, kann hier nicht weiter
untersucht werden, ist fiir die |dentifizierung einer adaquaten armutsreduzierenden
Arbeitsmarktpolitik jedoch von entscheidender Bedeutung.

2.1.5 Personalabbau der éffentlichen Hand

Die Stabilisierungskrisen Lateinamerikas in den 80er Jahren waren jedoch nicht
nur durch externe Ungleichgewichte gekennzeichnet, die durch eine Abwertung
allein zu beheben gewesen waéren, sondern waren dariiberhinaus von einem infla-
tionaren Umfeld infolge zu hoher inl&ndischer Absorption geprégt. Aus diesem Grund
war in den meisten Fallen auch eine Rickfihrung des Haushaltsdefizits notwendig
geworden. Im Zuge der fiskalischen Reformen wurden deshalb massive Einschnitte
bei den Staatsausgaben notwendig, worauf in der Diskussion der staatlichen Sozial-
ausgaben zuriickzukommen sein wird. Merkmale dieser Bemilhungen waren etwa
der Personalabbau im 6ffentlichen Dienst sowie die Liquidierung, Rationalisierung
oder Privatisierung staatseigener Unternehmen (SEU).* Diesem rationalisierenden
Verhalten des Staates liegt implizit das Eingestdndnis zugrunde, daf® sich der
Arbeitsmarkt fiir staatliche Bedienstete vor der Austeritdt nicht im Gleichgewicht
befand und der Lohn das WGP Uberstieg, mithin ein ineffizienter Arbeitseinsatz
realisiert worden war. Andernfalls wiirde eine staatliche Entlassungswelle 6kono-
misch keinen Sinn machen, weil sie nichts zur Verringerung des Budgetdefizits
beizutragen verméchte, da keine ,negative Produzentenrente” bestiinde. Zwar muf}
eingerdumt werden, daB die Ermittlung des WGP eines offentlichen Bediensteten
insbesondere dann kaum zuverldssig schatzbar ist, wenn durch seine Tatigkeit
offentliche Guter entstehen, doch ist die durch verzerrte Anreizstrukturen hervorge-
rufene Ineffizienz zahlireicher staatlicher Tétigkeiten bekannt. Die theoretische Alter-
native zu Entlassungen (eine Bewegung entlang der WGP-Kurven) ware eine
Erhéhung der Produktivitat (Aufwartsverschiebung der staatlichen WGP-Kurven). Da
die strukturell bedingten Ineffizienzen allenfalls langfristig wirkungsvoll behoben
werden kénnen, blieb in der Praxis wegen des kurzfristig anfallenden Anpassungs-
bedarfs keine Alternative zur Behebung von destabilisierendem staatlichen Beschéaf-
tigungsverhalten als die Entlassung &ffentlicher Angestellter und Arbeiter.

Der Prozentsatz offentlicher Arbeitgeber an der gesamten stadtischen Beschaf-
tigung sank dementsprechend zwischen 1980 und 1990 in den meisten lateinameri-
kanischen Landern (auler z.B. Mexiko und Argentinien). Der Anteil schrumpfte etwa
in Chile von 11,9 auf 7%, in Kolumbien von 13,8 auf 10,6% und in Venezuela von
35,6 auf 22,6% (vgl. Latin American Special Reports 1992, S. 6). Dies verringert die
Nachfrage nach Arbeit sowohl im N-Sektor (staatliche Verwaltungsorgane), als auch
im T-Sektor (bei SEU). Im Vergleich zum Grundmodell wird sich ein Gleichgewichts-

14 Haufig sind von diesen Entlassungen zunéchst schlechter ausgebildete Staatsbedienstete
in voriibergehenden Positionen, also potentiell Arme, betroffen (vgl. Demery/Addison
1988, S. 30).
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punkt G* sudlich von G einstellen, in dem die Léhne (ber das Ergebnis des
Grundmodells (w') hinaus komprimiert werden.

2.1.6 Folgerungen aus dem Modell

Die Diskussion der verschiedenen Modellannahmen deutete bereits an, dal® die
Ruckwirkungen von Stabilisierungsprogrammen auRerordentlich komplex sind, und,
dal im konkreten Fall ohne genauere Kenntnis zahlreicher EinfluRfaktoren und
Verhaltensmuster keine Aussagen Ulber die wahrscheinliche Armutsentwicklung in
Ballungsraumen getroffen werden kann. Um den regionalen Realitdten Rechnung zu
tragen, wurde angenommen, dal} die insbesondere im informellen Sektor bereitge-
stellten Nontradables relativ arbeitsintensiver seien. Die infolge der realen Abwertung
hervorgerufene Veranderung der relativen Preise fithrt deshalb zu einer Verminde-
rung der Entlohnung von Arbeit, dem mit Abstand wichtigsten Produktionsfaktor der
stadtischen Armen. Sobald institutionelle Marktunvollkommenheiten berticksichtigt
werden, kann aber nicht mehr von dem Faktor Arbeit gesprochen werden, denn dann
entsteht entweder Arbeitslosigkeit oder die Arbeiter bestimmter Sektoren kénnen
ihren Reallohn halten, wahrend andere Arbeiter eine Einkommenseinbufle hinzuneh-
men haben. Je asymmetrischer der Lohndruck verteilt wird, desto gréfRer ceteris
paribus die Amutsliicke. Allerdings waren aus dem Modell auch diameiral entgegenge-
setzte Ergebnisse ableitbar, etwa wenn die Tradables als relativ arbeitsintensiver definiert
wirden und nach dem Stolper-Samuelson Theorem folglich die aggregierte Lohnsumme
zunimmt.

Weiterhin kann etwa aus der negativen Entwicklung der individuellen Realein-
kommen wegen der gestiegenen Parlizipationsrate zundchst noch keine klare Aus-
sage Uber die Haushaltseinkommen gezogen werden. Der Haushalt als relevante
Abgrenzungseinheit stellt sich aber selbst bei gleichgebliebenem Einkommen
schlechter als vor der Lohnsenkung, weil die verfigbare Freizeit zuriickgeht. Dar-
Uberhinaus ist zur Beurteilung der Wohlfahrtsénderungen eines Haushalts auch der
konsumierte Warenkorb von Bedeutung: ist die durchschnitiliche Konsumneigung
bei Nontradables gleich eins, schlégt eine (in Tradables gemessene) Reallohnsen-
kung nicht auf die Konsumméglichkeiten durch. Allgemein gilt, je gréRer der Anteil
der relativ teurer gewordenen Tradables (z.B. international gehandelte Grundnah-
rungsmittel), desto héher fallt der Wohlfahrtsverlust aus und desto adverser wird die
Armutsentwicklung betroffen (vgl. Demery/Addison 1993, S. 333).

Aussagen kdnnen aus der Theorie demnach nur abgeleitet werden, wenn Infor-
mationen (ber die Produktionsfunktionen verschiedener Giiterarten, Faktorausstat-
tung und Konsumstruktur der Armen, wie auch institutionelle Besonderheiten auf den
Faktormérkten bekannt sind. Streng genommen missen auch die Einkommens-
sowie die Preiselastizitdten der Armen und potentiell Armen bekannt sein, denn die
Abwertung wird Substitutionsprozesse im Konsum auslésen.

2.2 Empirische Entwicklungen auf den Arbeitsmérkten
Lateinamerikas nach 1980

Zwei Gréfien sind von besonderem Interesse fir Riickschlisse auf die Verdande-
rung von Faktoreinkommen der Armen: einerseits die Arbeitslosenrate als Ausdruck
des fehlenden Zugangs zu produktiven Tétigkeiten und andererseits die Entichnung
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der Beschaftigten. Insbesondere Arbeitslosigkeitsdaten sind nicht ohne Vorbehalte
zu betrachten, da speziell in den &rmeren Staaten ohne Absicherung gegen Arbeits-
verlust offene Arbeitslosigkeit eher eine Randerscheinung darstellt. Typischer ist ein
Ausweichen auf informelles ,Unternehmertum® mit minimalen Einkommen.!® Tat-
sé&chlich nahm der Anteil des informellen Sektors an der Gesamtbeschéaftigung von
1980 (25,6%) bis 1990 (30,8%) in Lateinamerika deutlich zu. Besonders in Landern
mit nominal geringer Arbeitslosigkeit diirfte sich hinter dieser ,Dynamik" allzu haufig
de-facto-Arbeitslosigkeit verbergen. Trotz dieser Einschrénkungen 4Rt sich in eini-
gen Landern zumindest ein Trend zu vermehrten Beschéftigungsproblemen wihrend
der 80er Jahre beobachten.

1981 1983 1985 1987 1989
Argentinien 4,5 42 53 53 7.3
Brasilien 43 49 3.4 3,7| (1988)3,9
Bolivien 9.7 14,2 18,0 20,5 20,0
Chile 11,3 14,6 124 7.9 53
Costa Rica 8,3 8.1 6,1 56 3,9
Kolumbien 8,1 11,8 14,1
Mexiko 4.2 6.8 4.4 39 3,0
Peru 10,4 13,9 17,6
Venezuela 6.4 10,1 134 92 9.2

Tabelle 1: Arbeitslosenquoten in ausgewé&hiten Landern, 1981 — 1989

Quellen: ILO (1987) fir 1981, ILO (1992) fur 1983 — 1989, van der Hoeven (1987) fiir Kolum-
bien und Peru und Gindling/Berry (1992) fir Costa Rica.

Abbildung 3 verdeutlicht, dall die Arbeiter nicht in allen lateinamerikanischen
Staaten identische Erfahrungen mit den Realléhnen gemacht haben. Allerdings
dominiert ein kréftiger Riickgang der Léhne die Mehrzahl der Falle.’® Méglicherweise
unterzeichnet Abbildung 3 den Riickgang der Primdreinkommen der Armen sogar:
nach Daten von Albanez et al. (1989, S. 19; vgl. auch Liuksila 1992, S. 41). gingen
die Realléhne im fiir Arme typischen Gewerbezweig, der Bauwirtschaft bzw. im
informellen Sektor, 2,5mal, bzw. 3,5mal so stark zuriick wie in der Industrie! Die
beobachteten Arbeitslosenquoten hangen dabei nur lose mit der Entwicklung der

15 Dariberhinaus ist auch Arbeitslosigkeit nicht immer aussagekraftig definiert. In Mexiko
(vgl. Jarque 1993) gilt als arbeitslos, wer pro Woche weniger als eine Stunde selbsténdig
oder unselbstédndig einer Arbeit nachgeht und in den vergangenen acht Wochen ,acciones
concretas” zur (Selbst-)Beschéftigung unternahm. Eine Verringerung der wéchentlichen
Arbeitszeit von (ber 40 Stunden auf eine einzige wiirde somit keinerlei EinfluR auf die
Arbeitslosigkeitsstatistik haben.

16 Im Kontrast zu den in Abb. 3 dargesteliten Landern erfuhren Lohnempfénger in Costa Rica
eine deutliche Verbesserung wahrend der 80er Jahre. Diese positive Entwicklung |4Rt sich
zumindest teilweise dadurch erklaren, daf das Land bereits 1979 in die Krise geriet und
die Aufwértsentwicklung der Reallthne partiell einer Kompensation fiir vorangegangene
Verluste entspricht, da die Realldhne von 1980 bis 1982 um 27% zuriickgingen. Vgl.
Morley (1992, S. 18).



4/1994 Stabilisierung und stadtische Armut 501

Reallhne zusammen. Zwar trug die Depression der Léhne etwa in Brasilien und
Mexiko mafigeblich dazu bei, dal gréRere Beschéaftigungsverluste vermieden wer-
den konnten, doch gewahrleistet ein niedriges Reallohnniveau noch keine stabile
Beschaftigungsentwicklung, wie etwa Peru und Venezuela dokumentieren.

Realldhne in Lateinamerika (1981=1)
1.3 1.3
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Abbildung 3: Entwicklung der Realléhne, 1980 — 1991
Quellen: Albanez et al. (1989), Banco de Mexico (1992), ILO (1987, 1992), ECLAC (1992)

Es wurde eingewandt, daR die stadtischen Armen zusétzlich in ihren Kon-
summdglichkeiten beeintrachtigt wiirden, weil die Preise fiir Nahrungsmittel, die den
Groliteil ihres Warenkorbes ausmachten, starker angestiegen seien als der zur
Berechnung der Realléhne herangezogene CPI (Helleiner 1987, S. 1503; Albanez
etal 1989, S. 18, 23; Cornia 1987a, S. 27). Begriindet wird dies durch im Zuge der
Haushaltskonsolidierung durchgefiihrte Kirzungen bei Nahrungsmittelsubventio-
nen, sowie der gréReren Handelbarkeit im Vergleich zum mixtum compositum des
CPIl-Warenkorbes. Die Argumente erscheinen theoretisch zwar stichhaltig, doch
kann laut ILO (1986, 1992) allenfalls in drei von acht Léndern davon gesprochen
werden kann, dal der Nahrungsmittelpreisindex in den Krisenjahren systematisch
schneller stieg als der CPI.

Selbst bei Nichtberiicksichtigung dieses Effektes wird aus dem Datenmaterial
deutlich, daf} die Faktoreinkommen der Armen erheblich unter den makrotkonomi-
schen Verwerfungen der 80er Jahre gelitten haben. Der folgende Abschnitt unter-
sucht die Frage, ob die Armen wenigstens durch die Existenz von Transferansprii-
chen ihre sekundare Einkommensposition (nach impliziten und expliziten Umvertei-
lungsmalinahmen des Staates) behaupten konnten.™”

17 Zur Unterscheidung verschiedener .entitlements" fiir lebensnotwendige Giter vgl. z.B.
Sautter (1992).
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3. Sozialausgaben und Stabilisierung
3.1 Die Rolle des Staates bei der Armutsbekdmpfung

Der Staat kann einerseits durch direkte UmverteilungsmaRnahmen, aber auch
indirekt mittels der Erhéhung der Faktorproduktivitaten durch die Bereitstellung
offentlicher Giiter und Investitionen in das Humankapital benachteiligter Bevélke-
rungsgruppen in die Primarverteilung der Einkommen eingreifen. Politikinstrumente
mit direkter fiskalischer Ausgabenwirksamkeit waren angesichts der notwendigen
Haushaltssanierung besonders schwer zu realisieren. In den 80er Jahren kam es
namlich nicht nur zu einer Stagnation der Staatsquoten'® in fast allen lateinamerika-
nischen Staaten, sondern der durch den Wegfall von Refinanzierungsmdaglichkeiten
der Auslandsverschuldung anschwellende 6ffentliche Nettoschuldendienst fiihrte
dartiberhinaus zu einem drastisch verringerten fiskalischen Gestaltungsspielraum.
Nur wenige Ausgabenkategorien kénnen in diesem adversen Umfeld ihre absolute
Héhe real beibehallen. Die notwendigen Kirzungen werden méglicherweise auch
armutsverringernde Ausgaben nicht verschonen, was dazu fihrt, dal die oben
konstatierte Verschlechterung der Primareinkommen der Armen durch staatliche
MaRnahmen nicht nur nicht aufgefangen, sondern im Vergleich zu Perioden vor der
Ausieritét sogar noch zusatzlich akzentuiert wird.

Subventionen fir Grundnahrungsmittel z.B., die die reale Kaufkraft der Armen
erhohten, stehen nicht selten wegen ihrer haufig geringen Zielgenauigkeit am Pran-
ger westlicher Entwicklungsdkonomen, doch ihre ersatzlose Streichung wird das Los
insbesondere der stédtischen Armen bei niedrigeren Arbeitseinkommen und héhe-
ren Lebensmittelpreisen zweifellos noch erschweren. Die Subventionen konnten
wegen der prekaren Haushaltslage oder entgegengerichteter Forderungen des IWF
nur selten im alten Umfang aufrecht erhalten werden. Daten ber Umfang und
Entwicklung von Nahrungsmittelsubventionen sind nur sparlich vorhanden, doch ist
ihr kraftiger Riickgang auch in Lateinamerika beobachtbar: in Kolumbien wurden die
Subventionen zwischen 1980 und 1982 um 29% zuriickgefahren und dann ganz
ausgesetzt, wahrend in Mexiko Subventionen (fiir Tortillas) in der ersten Halfte der
80er Jahre um 27%, in Brasilien gar um 81% schrumpften.'® Ausgabenkiirzungen
miissen freilich nicht automatisch bedeuten, daR die Armen geringeren Zugang zu
subventionierten Gitern oder Dienstleistungen haben miissen, da ein besseres
Jtargeting" auf die Zielgruppe den Ausgabenriickgang kompensieren kdénnte (vgl.
World Bank 1990b, S. 112ff; Ribe/Carvalho 1990). Dies gilt vielleicht starker noch fiir
die im Folgenden zu diskutierenden Ausgabenkategorien, némlich Sozialausgaben
sowie Bildung und Gesundheit. Es ist aber darauf hinzuweisen, daR genaues
targeting die politische Durchsetzbarkeit untergraben kann (Nelson 1989; Salop
1992, S. 3).

18 Wenn 6ffentliche Ausgaben weniger progressiv sind als private, vermindert eine schrump-
fende Staatsquote das Einkommen der Armen relativ stidrker. Vgl. Helleiner (1987,
S. 1505). Nach Demery/Addison (1987, S. 1492) treffen Ausgabenkiirzungen priméar die
stadtische Bevdlkerung.

19 Vgl. Pinstrup-Andersen et al. (1987, Tab. 3.8; 3.9). Der Anteil an den Staatsausgaben
sank dadurch in Brasilien (Mexiko) von 5,56% auf1,65% (3,71% auf 2,59%). Zu den nicht
unerheblichen Risiken einer Kiirzung von Nahrungsmittelsubventionen vgl. Bienen/Ger-
sovitz (1986).
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3.2 Die Entwicklung der Sozialausgaben

Offentliche Ausgaben fiir Gesundheit und Bildung kénnen léngerfristig die Pro-
duktivitdt und damit die Primareinkommen der chronisch Armen anheben. Zur
sofortigen Linderung der Bediirftigkeit tragen sie nur wenig bei, doch 4Rt ihre
Entwicklung Schliisse auf die generelle Ausrichtung der Regierung im Hinblick auf
Armutsbekdmpfung zu. In vielen Féllen fuhrten sinkende Staatsquoten und Um-
schichtung der Staatsausgaben zuungunsten von Bildung und Gesundheit zumin-
dest in der ersten Haifte der 80er Jahre zu einer Reduzierung des Prozentsatzes
zentralstaatliche Ausgaben fiir diese Bereiche am BSP. Da die damalige Rezession
den meisten Landern negative Wachstumsraten bescherte, sanken die realen Pro-
Kopf-Ausgaben in absoluten Dollar-Betragen noch starker.2’ Der Gesundheitssektor
war im Vergleich zu den zentralstaatlichen Bildungsausgaben weniger von Ausga-
benkiirzungen betroffen, doch werden auch hier Ende der 80er Jahre nur in zwei von
zehn Landern (Ecuador und Uruguay) die Anteile zu Beginn der Dekade tbertroffen.

Diese aggregierten Daten sind jedoch unter zwei wichtigen Vorbehalten zu
interpretieren: erstens enthalten die Daten nicht die entsprechenden Aufwendungen
untergeordneter Gebietskérperschaften. Gerade in den gréeren und féderal orga-
nisierten Staaten kann dieser Mangel bedeutsam sein, um so mehr, als gerade die
zunehmende Dezentralisierung eine Stolirichtung der Strukturanpassungenwar. Die
sparlich vorliegenden Daten zeigen ein uneinheitliches Bild beziiglich der Entwick-
lung der Sozialausgaben untergeordneter Gebietskérperschaften. Wahrend in Ar-
gentinien in den zwei und in Chile in den drei Jahren nach 1982 ihr Anteil an den
gesamten Ausgaben flr Erziehung stark bzw. leicht stieg und bei Gesundheit keine
nennenswerte Veranderung vorlag, fiel etwa der Anteil der brasilianischen Staaten
und Gemeinden (1982 — 1986) an allen 6ffentlichen Gesundheitsausgaben leicht und
der der mexikanischen Staaten an den gesamten Erziehungsausgaben (1981 —
1988) um nicht weniger als ein knappes Drittel (Ebel 1991, S. 49f; Grosh 1990, S. 5
fur Brasilien). Es kann also nicht automatisch davon ausgegangen werden, daf die
besser dokumentierten zentralstaatlichen Sozialausgaben durch eine Erhéhung
dezentraler Aufwendung kompensiert werden, um so weniger, als die fiskalischen
Néte untergeordneter Gebietskorperschaften hdufig mindestens ebenso prekar wa-
ren wie diejenigen der Zentralregierung. Weiterhin liegen Hinweise vor, dal insbe-
sondere bei den invesliven, weniger dagegen bei den laufenden Sozialausgaben der
Rotstift angesetzt wurde. Dies bedeutet zwar, dal? die negativen Auswirkungen auf
die Versorgung der Bevélkerung in der Krise zundchst geddmpft wurden, mittelfristig
aber die Humankapitalbildung der Armen (iber das schon heute unbefriedigende Maf}
hinaus geféhrdet sein dirfte.

Zweitens sagen die Daten per se noch nichts tiber die Empfanger der Leistungen
aus. Uber 80% der Gesundheitsausgaben der Zentralregierungen flieRen in den
meisten der betrachteten L&ndern in den Bau und die Unterhaltung von Kliniken
(Albanez et al. 1989, S. 31; Summers/Pritchett 1993, S. 386), deren Leistungen
Uberwiegend von Bessergestellten in Anspruch genommen werden. In Mexiko
wurden Ausgabenprogramme im Gesundheitsbereich, die direkt auf die Armen
abzielten, doppelt so stark gekirzt, wie das Budget des Gesundheitsministeriums,

20 Absolute Daten in Albanez et al. (1989, S. 29). Dabei Iaft sich eine beunruhigende
Asymmetrie beobachten: zwischen 1978 und 1980 stiegen in Lateinamerika die Ausgaben
pro Kopf fiir soziale Zwecke langsamer als die Gesamtausgaben (ohne Zinszahlungen),
namlich +7% versus +10%, wahrend sie zwischen 1980 und 1985 schneller fielen (—18%
versus —16%); World Bank (1990b, Tab. 7 - 5).
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das Uberwiegend in die von oberen Dezilen der Bevélkerung in Anspruch genomme-
ne Heilfiirsorge flieRt.2! Ahnliche strukturelle Phanomene lassen sich auch im Bil-
dungsbereich finden: In Argentinien sind zwei Drittel der Studenten von kostenlosen
Universitdten den wohlhabenderen Schichten zuzurechnen.?2 Zumindest zu Beginn
der Krise waren die Ausgabenkiirzungen im Bildungs- und Gesundheitsbereich nicht
gleichmalig, sondern regressiv, mit geringeren Kirzungen bei den fiir Arme weitge-
hend irrelevanten Leistungen von Universitaten und Krankenhdusern (Cornia 19873,
S. 28). Wahrend Chile und die Dominikanische Republik ihr soziales Targeting
deutlich verbessern konnten, nahm etwa in Costa Rica der Anteil der Ausgaben fiir
das reichste Quintil zu und der fiir die Armsten 40% ab (Grosh 1990, S. 23, Fig. Il. 1.).

3.2.1 Ausgaben fiir Soziale Sicherheit

Kurzfristig entscheidender fur die Bekampfung akuter Armut als Gesundheits-
und Bildungsausgaben sind die Ausgaben fiir soziale Sicherung und Wohlfahrt, die
fir die Begtinstigten eine unmittelbare Verbesserung der Kaufkraft mit sich bringt.
Von den acht Landern, fiir die vergleichbare Daten vorliegen, 1&Rt sich tiber das letzte
Jahrzehnt nur in Ecuador und Costa Rica eine Zunahme (in Prozent des BSP)
beobachten, wobei in Ecuador aufgrund des marginalen Charakters der Ausgaben
kein nennenswerter Einflu auf das Ausmaf der Armut erwartet werden kann.?® Da
sich hinter den Ausgaben fiir die soziale Sicherung direkte Transfers verbergen, ist
auch in diesem Bereich ein genaues fargeting von gréfiter Bedeutung. Die IWF-Da-
ten umfassen unterschiedliche Programme mit verschiedenen Zielgruppen und sind
deshalb in dieser aggregierten Form fir die hier zugrundeliegende Fragestellung
nicht befriedigend interpretierbar.

4. Armutsindikatoren wihrend der Stabilisierung
4.1 Erndhrungsindikatoren

Die Diskussion im vorangegangenen Abschnitt stiel rasch an die engen Grenzen
der Aussagefahigkeit hinsichtlich der Wirkung sozialer oder humankapitalbildender
Staatsausgaben bei der Armutsverringerung. Eine alternative Herangehensweise ist
die Hinwendung zu den direkt meRbaren Output-Indikatoren, also der Entwicklung
derjenigen Problembereiche, die mit Armut Gblicherweise einhergehen.

An erster Stelle ist hier die Nahrungsmittelversorgung zu nennen. Das durch-
schnittliche Kalorienangebot pro Kopf und Tag wuchs dementsprechend in der
Vorkrisendekade (1969 — 1971 bis 1979 — 1981) um 0,48% p.a. und das Proteinan-

21 Vgl.CruzRiveroetal. (1991, S. 9f). Diese Tendenz kehrte sich seit 1989 mit der Einfiihrung
des Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) jedoch wieder um.

22 ,[In] Argentina the rich benefited five times mare than the poor from publicly provided
education [...]. About US$ 1 bn [...] could be made available for alleviating poverty by
simply eliminating or reducing the social benefits currently going to the richest 20% of
society." (Latin American Special Report, 1992, S. 5).

23 Dies, weil Programme geringen Umfangs keine GréRendegression der Administrations-
kosten realisieren kénnen. In Ecuador verschlang die Verwaltung 1980 23,7% der gesam-
ten Sozialausgaben. Die Systeme in Chile, Argentinien und Uruguay liegen bei nur 4 —
6,5%, vgl. Mackenzie (1988, S. 509).
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gebot um 0,33% p.a. Diese Wachstumsraten gingen in der zweiten betrachteten
Periode (1979 — 1981 bis 1987 — 1989) auf 0,07, bzw. -0,03% p.a. zurlick (vgl. FAQ
1990). Das Wachstum hat sich also wahrend der Anpassungskrise stark verlangsamt
und war im Falle der Proteinversorgung sogar riickldufig. In Chile, Peru und Argen-
tinien war Ende der 80er Jahre weder die Protein-, noch die Kalorienversorgung auf
dem Stand von 1970.

Verzerrungsfreiere Daten erhalt man bei der Gewichtung der landerspezifischen
Wachstumsraten mit der BevélkerungsgréRe. Legt man den Bevélkerungsstand von
1980 zugrunde, wird der Eindruck der stagnierenden Ern&hrungssituation noch
frappanter: der durchschnittliche Lateinamerikaner mufite in den 80er Jahren mit
einem Wachstum der Kalorienzufuhr von 0,08% p.a. (gegeniber 0,81% p.a. in den
70er Jahren) vorlieb nehmen. Bei der EiweiBversorgung flachte das Wachstum im
gleichen Zeitraum von 0,47% auf 0,04% p.a. ab.

Der Datenbefund zeigt somit uniibersehbar die Bremsspur der Krise in den
Ernahrungsindikatoren. Wahrend der 80er Jahre sank in sechs (finf) von zwdlif
Landern die Pro-Kopf-Versorgung mit Kalorien (Protein). Weiterhin verschlechterten
sich gerade in den armsten Landern die Indikatoren, wie etwa in Bolivien, wo die Zahl
der unter- und fehlernéhrten Kleinkinder zwischen 1981 und 1987 von 609.000 auf
760.200 anstieg (Musgrove 1993, S. 26).

Dabei unterzeichnen die FAO-Daten der Kalorienzufuhr den Riickgang der realen
Ausgaben der Bevdlkerung fiir Nahrungsmittel, weil die Armen bei schrumpfenden
Haushaltseinkommen héherwertige Lebensmittel durch billigere Nahrung substituie-
ren, um den Kaloriengehalt konstant halten zu kénnen. Beim Vergleich des durch-
schnittlichen tatsachlichen mit dem als minimal betrachieten Nahrungsmittelkorb in
Guadalajara wurde beobachtet, dal wahrend 171% (137%) der minimalen Menge
an Teigwaren (Tortillas) konsumiert wurden, diese Quote bei Obst und Gemise unter
25% lag, bei Eiern bei 38,5% und bei Fleisch bei rund 36% (del Castillo 1992, S. 11.
In Guayaquil beobachtete World Bank 1990b, S. 126 Analoges). Diese Entwicklun-
gen weisen auf zunehmende Gefahren der Mangel- und Fehlerndhrung hin, die
ihrerseits insbesondere bei Kindern in der Wachstumsphase gesundheitliche Folgen
nach sich ziehen kann und wegen geringerer kognitiver Fahigkeiten die Effizienz der
Humankapitalinvestitionen negativ tangiert.

4.2 Sozialindikatoren

Aus der Vielzahl der méglichen Sozialindikatoren sollen hier lediglich die Entwick-
lung der Einschulungsquote im Primé&rbereich (als langerfristig wichtige Variable zur
Bewaltigung chronischer Armut) und die S&uglingssterblichkeit (als Ausdruck akuter
Armut) untersucht werden. Die Einschulungsquoten sind in Lateinamerika laut FAO
(1990) im Vergleich zu asiatischen oder gar afrikanischen Entwicklungslandern
zufriedenstellend. Allerdings ist auch hier eine Trendwende zu beobachten: nahm
die Quote im ungewichteten Mittel zwischen 1977 und 1982 noch um 1,35% p.a. zu,
ging sie zwischen 1982 und 1989 um -0,47% p.a. zurtick. Aufgrund der positiven
Entwicklung in Brasilien verlauft die Quotenverénderung bei Gewichtung mit der
Bevdlkerung etwas anders und in der zweiten Periode ist lediglich eine Stagnation
zu beobachten. Dies ist in Anbetracht des bereits hohen erreichten Niveaus auch
wenig iiberraschend. Beunruhigend bleibt dennoch die Tatsache, daR sich in sieben
der zwolf Lander fur ein primarschulpflichtiges Kind die Wahrscheinlichkeit der
Einschulung nach 1982 verringerte.
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Entgegen haufig gedulerter Thesen I&Rt sich eine Zunahme etwa der Sauglings-
sterblichkeit in den 80er Jahren laut FAO (1990) nicht feststellen. Im Gegenteil nahm
der Indikator in allen Léndern vielmehr auch wahrend der Krisenjahre ab. Ein Blick
hinter die groben nationalen und nicht nach Todesursachen differenzierenden Daten
fordert aber durchaus Bemerkenswertes zutage. Daten fir Mexiko (vgl. Cruz Rivero
et al. 1991, S. 22ff). liegen disaggregiert nach Todesursachen vor. Zwar wird die
iberraschende Beschleunigung des Riickgangs der Sterblichkeit wahrend der Krise
bestatigt, doch zugleich ist erkennbar, daR® die durch Mangelerndhrung hervorgeru-
fene Todesursache Anamie zwischen 1981 und 1985 um rund 18% anstieg, nurnoch
Ubertroffen von Unterernghrung selbst mit ca. 35%, wobei diese relative Verschie-
bung der Todesursachen auf dem Land noch ausgepragter war als in der Stadt. Die
verschlechterte Erndhrungslage leistet auch schweren Infektionskrankheiten mit
Todesfolge Vorschub, was die relative Bedeutung der Fehl- und Unterernéhrung als
Todesursache zusétzlich akzentuiert. Die Bedeutung dieser kriseninduzierten To-
desursachen ist bei Kleinkindern maglicherweise noch groRer als bei S&uglingen,
die wegen der groReren Sorge der Eltern weniger anféllig fur Infektionen und
Ernédhrungsdefizite sind. Aber auch die Mortalitdtsraten der erwachsenen Bevilke-
rung dokumentieren die zunehmende Bedeutung armutsbedingter Ursachen wie
Vitamin-, Eisen- und Spurenelementemangel.?

Diese Beispiele lehren, daf die vordergriindig optimistisch stimmenden Sozialin-
dikatoren ein verzerrtes Bild der Realitat wiedergeben und das BewuRtsein fir den
gewachsenen Problemdruck nicht verdréangen durfen. Die makrotkonomische An-
passung ist méglicherweise auch in anderen Landern die Ursache hoher sozialer
Kosten gewesen, was sich aber erst bei einer starkeren Disaggregation des Daten-
materials erkennen lieRe.

5. Zusammenfassung und Ausblick

Die internationalen Finanzinstitutionen waren in den 80er Jahren harscher Kritik
wegen der sozialen Folgen von Stabilisierungs- und Strukturanpassungspolitiken
ausgesetzt. Die vorliegende Arbeit hat den Versuch unternommen, mégliche Ursa-
chen fiir den Rlickgang der Léhne, der Haupteinnahmequelle der stédtischen Armen,
zu identifizieren. Es ist dabei deutlich geworden, dal fundierte Aussagen nur bei der
Beriicksichtigung der konomisch-institutionellen Spezifika des jeweiligen Landes
méglich sind. Auch die vorliegenden Daten iber staatliche Ausgaben in sozialen
Bereichen als entitlements der Armen sind haufig zu stark aggregiert und verhindern
somit eine sinnvolle Inzidenzanalyse. Selbst bei Berticksichtigung all dieser ernstzu-
nehmenden Einschrankungen |48t sich jedoch festhalten, dal der Riickgang der
verfligbaren Einkommen vieler Armer nicht durch staatliche Leistungstransfers kompen-
siert werden konnte, letztere in vielen Fallen bei riicklaufigen realen Aufwendungen fiir
eine anschwellende Zahl Armer den Kaufkraftverlust sogar noch akzentuierten.

Die Diskussion der Output-Indikatoren verdeutlichte die Schwierigkeit bei der
Quantifizierung der Armutsfolgen. Nur selten liegen die Daten vor, die fiir eine
empirisch stichhaltige Aussage notwendig waren. Dennoch hinterlieR die Krise ihre
Spuren bei den Indikatoren, was die kritisch gewordene Ern&hrungssituation beson-
ders deutlich belegt.

24 Vgl. Latin American Special Report (1992, S. 3). Spektakulérstes Beispiel dieser , Armut-
stode" ist die Wiederkehr der in der Region seit Jahrzehnten nahezu véllig ausgerotteten
Cholera seit Anfang 1991, an der bis Ende 1992 iber 500.000 Menschen erkrankten und
5.000 starben.
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Der IWF wies die Verantwortung fir die sozialen Verwerfungen stets von sich,
denn schliefilich sei es nicht die Schuld des Dokiors, wenn der Patient krank sei.
Weiterhin habe sich ja schlieRlich gezeigt, dal? diejenigen Lander, die eine orthodoxe
Stabilisierung ablehnten, im Hinblick auf die Armut noch deutlich schlechtere Ergeb-
nisse erzielt hatten (vgl. World Bank 1992, S. 2ff; Glewwe/Hall 1992, S. 11f.).

Die Frage ist aber nicht die Alternative zwischen Populismus und konventioneller
Orthodoxie. Da trotz der neuen Dimensionen die Armut in Lateinamerika in erster
Linie ein Verteilungsproblem darstellt (eine 2,1%ige Steuer auf die Einkommen des
reichsten Dezils wiirde etwa in Brasilien ausreichen, um alle Armen Uber die
Armutsgrenze zu heben)?®, dréangt sich ein anderer, relevanterer Vergleich auf. In der
Literatur bildete sich in den letzten fiinf Jahren ndmlich immer deutlicher die Forde-
rung nach einer ,sozialen Konditionalitat* heraus. Der Arzt, um im Bilde zu bleiben,
dirfe sich bei der Auswahl der adaquaten Heilmethoden nicht heraushalten und dem
Patienten nicht erlauben, solche Mittel zu wahlen, die die ohnehin schwéchsten Teile
des Organismus zusétzlich belasten. ,Derartig falsch verstandene Enthaltsamkeit
hat ihn in Allianz mit jenen politischen Kréften gebracht, die der Umsetzung eines
sozial ausgewogenen Anpassungsprogramms abgeneigt sind." (Betz 1990, S. 30)

Die mittlerweile tiberdeutliche Hinwendung der Bretton-Woods-Schwestern zu
Fragen der Uberwindung von Armut lassen den SchiuB zu, daf die Kritik nicht auf
vollig taube Ohren gestoRen ist. Im Zentrum steht dabei zunehmend die Suche nach
Mdoglichkeiten, die Sozialausgaben zielgerichteter zu kanalisieren. Tats&chlich ist
dies aber kein Ersatz, sondern vielmehr eine sinnvolle Erganzung zur Einfithrung
sozialer Konditionen bei der Kredilgew&hrung. Letztere wiirde es den Regierungen
namlich erlauben, die mit besserem fargeting verbundenen Kirzungen von Vergin-
stigungen fir die politisch einfluireichere stadtische Mittelschicht leichter durchzu-
setzen. Der vorgeschobene Verweis auf von auen aufoktroyierte Zwange kann den
Weg zur Implementierung politisch riskanter, von der Regierung aber als sozial
notwendig oder ékonomisch unvermeidbar erkannter MaRnahmen frei machen.
Diese ,Stindenbock-Funktion® ist Gibrigens nichts Neues, denn der IWF nimmt diese
Rolle bei seiner makrotkonomischen Konditionalitdt bereits seit Jahren ein. Dies ist
auch durchaus Teil seiner Dienstleistung.

Zusammenfassung

Armut, insbesondere stadfische Armut, hat eine neue Dimension erreicht. Ein ein-
faches mikrookonomisches Arbeitsmarktmodell illustriert die theoretischen Wirkun-
gen von Abwertung und Staatsausgabenkirzungen im Zuge der Anpassung auf die
stadtischen Armen. Die prognostizierten Wirkungen (Reallohnsenkung und Arbeits-
losigkeit) lassen sich in der Mehrzahl! der Lander empirisch nachweisen. Sinkende
Priméreinkommen wurden durch das verénderte Ausgabenverhalten vieler Regie-
rungen zusétzlich akzentuiert, sodal3 die verfligbaren Einkommen in den 80er Jahren
sogar noch deutlicher sanken als die ReallGhne. Nur unregelméRig vorliegende,
differenzierende Daten deufen darauf hin, dall die Amutsinzidenz selbst dann
zunahm, wenn sich die aggregierten Eméahrungs- und Sozialindikatoren wéhrend der
Anpassungskrise scheinbar verbesserten. Die soziale Konditionalitat wird kurz dis-
kutiert.

25 Das oberste Dezil erhielt 1989 in Brasilien 51,3% der nationalen Einkommen (vgl. World
Bank 1994, Tab. 30), wahrend die Armutsliicke des Landes etwa 1,1% des BSP betragt
(World Bank, 1990b, S. 60).
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