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SINN UND UNSINN VON ROTATIONSFONDS IN DER
KLEINGEWERBE- UND KLEINBAUERNFORDERUNG —
EIN BEISPIEL FUR ANGEWANDTE INSTITUTIONEN-
OKONOMIK'

1. Fragestellung und Methode

Bei Projekten der Technischen Zusammenarbeit und der kirchlichen Entwick-
lungshilfe zur Férderung des stadtischen sogenannten ,informellen* Sektors und zur
Kleinbauernunterstiitzung trifft man immer wieder auf ,Fonds*, aus denen Kredite
gewahrt werden, deren Riickfilisse wiederum Angehdrigen derselben ,Zielgruppe*
zuflieBen sollen. Auch aus rein internen Mitteln gebildete Fonds dieser Art sind bei
Regionalentwicklungsgesellschaften, Beschéftigungsférderungsdmtern, Stellen zur
Behebung von Katastrophenschéden u.d. anzutreffen. Es handelt sich also nicht
ausschlieBlich um ein Phdnomen der internationalen Entwicklungshilfe, wenn von
«Rotationsfonds” (revolving funds, fondos rotatorios, fondos rotativos) die Rede ist.
Im folgenden soll jedoch in erster Linie auf die Perspektive der von auBen kommen-
den Entwicklungsbiirokraten und Forscher abgestellt werden, die sich der ,Grundbe-
dirfnisstrategie®, der ,Bekdmpfung der Armut®, etc., also den erklarten Zielen der
internationalen Entwicklungszusammenarbeit, verpflichtet fliihlen. Da die Antrage auf
Einrichtung solcher Fonds in den Projekten eher zunehmen, ist es fir Praktiker der
Verwaltung ebenso wie fiir Beobachter und Evaluierer gewi3 niitzlich, sich Uiber Sinn
oder Unsinn von Rotationsfonds einmal grundsétzlich Gedanken zu machen.

Dabei geht es nicht darum, Uber Entwicklungszusammenarbeit im allgemeinen zu
rasonieren, wohl aber die Grundprobleme des Entwicklungshilfe-Syndroms, wie etwa
von Brigitte Erler (1985) artikuliert (vgl. auch Nitsch 1986), ernst zu nehmen und
innerhalb des vorgegebenen Rahmens iiber die Sinnhaftigkeit des spezifischen
Instruments ,Rotationsfonds*” kritisch zu reflektieren. Fir die Analyse dieser ,Fein-
struktur” (,detailed structure”; vgl. Stiglitz 1986, S. 261) ist die neoklassisch inspirierte
Jneoinstitutionalistische®* Okonomie oder ,,Institutionen—fjkonomik“ selbst in den Au-
gen derjenigen gut geeignet, die fiir die Analyse der ,Grobstruktur” von Gesellschaf-
ten und internationalen Beziehungen die ,alte* Politische Okonomie, den ,alten*
Institutionalismus, den Strukturalismus oder andere Spielarten der Heterodoxie mit
ihrer Frontstellung gegen die Neoklassik und die Theorie des allgemeinen Gleichge-
wichts vorziehen (vgl. Field 1984, Grabowski 1988, Nitsch 1989).

1 Uberarbeitete Fassung des Vortrags bei dem Seminar ,Planung und Management von
leistungsidhigen Rotationsfonds®, veranstaltet von der Interdisziplindren Projekt-Consult
GmbH (IPC), Frankfurt, in Dann (Eifel), 26./27.03.1990.
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Als ,Institution* wird dabei bezeichnet ,eine Regel fiir das Entscheiden von
Individuen in sich wiederholenden mehrpersonellen Entscheidungssituationen, die
soweit allgemeine Anerkennung erlangt hat, daB die Individuen bestimmte wechsel-
seitige Verhaltenserwartungen besitzen* (Elsner 1987, S. 5). Dem d_iese_m f\nsgtz
zugrunde liegenden ,methodischen Individualismus" entsprechend, \!wrd hll‘l.'-.‘:lchﬂlch
des Verhaltens der Menschen angenommen, dafB sie strikt nach ihrem eigenen,
individuellen Nutzen streben, und zwar nicht nur als Konsumenten ode( Ur'ftemt?hmer
(,private man®), sondern in der Public-Choice-Variante des Neo-Institutionalismus
auch als Politiker, Biirokraten oder Richter (,public man®; vgl. Buchanan 1983). Das
ist fiir die Analyse von Rotationsfonds deshalb von entscheidender Bgdeutu_ng, well
typischerweise 6ffentliche Verwaltungen oder nicht-erwerbswirtschaftliche Nicht-Re-
gierungs-Organisationen (NROs) solche Fonds einzurichten pf_tegen, deren Ent-
scheidungstrigern zuweilen in geradezu heroischen Graden die Verfolgung von
altruistischen Zielen und Gemeinwohlinteressen unterstellt oder zugemutet wird.
Dieser Ansatz geht also eher von egoistischem und opportunistischem Verhaltep
aus, und wenn es nicht zu ,sich wiederholenden mehrpersonellen Entscheidungssi-
tuationen® kommt, sondern instabile Verhéltnisse herrschen, dann wird auch noch
mit Kurzsichtigkeit und mangeindem Vertrauen gerechnet. _

Modellhaft werden dieses Verhalten und seine Konsequenzen, was langfristige
Beziehungen betrifft, in den ,relationalen Vertrdgen* zwischen ,Prinzipal® unfi
JAgent*, also etwa zwischen Kapitalgeber und (Manager-)Unternehmer oder zwi-
schen Arbeitgeber und Arbeitnehmer, Verpachter und Péachter, Auftraggeber und
Handelsvertreter, etc., deutlich, bei denen die asymmetrische Informationslage be-
wiiltigt werden muB, die es unméglich macht, daB der Prinzipal alle O.pt!onen seines
Agenten kennt und ihn entsprechend kontrolliert, die es also schm_ar!g rnach}, zZu
entgelten (vgl. Stiglitz 1986 und 1987, Richter 19980). Die kurzfnstlge Variante
dagegen findet in dem Modell vom ,Gefangenen-Dilemma® seinen Niederschlag:
Zwei Gefangene, die sich nur fliichtig kennen, werden getrennt (iber ein Verbrechen
verhort, wobei ihnen in einer Kronzeugenregelung in Aussicht gestellt wird, ohne
Strafe davonzukommen, wenn sie den jeweils anderen — mit dem Ergebnis einer
hohen Strafe fiir diesen — belasten, wihrend sie, wenn beide dichthalten, jeweils
nur mit einer geringen Strafe wegen unerlaubten Waffenbesitzes belegt wiirden.
Ohne Vertrauen und ohne die Erwartung von weiteren ,mehrpersonellen Entschei-
dungssituationen® in der Zukunft werden sie sich gegenseitig verpfeifen.und beide
eine lange Strafe absitzen (Elsner 1987, S. 7); der Nutzen einer ,Institution” als
Entscheidungsregel, sich gegenseitig nicht zu belasten und die geringe Strafe in Kauf
zu nehmen, liegt auf der Hand. .

Die generelle Frage beziiglich eines Rotationsfonds als Institution lautet also, wie
erreicht werden kann, daf die beteiligten Individuen einen gemeinsamen Nutzen
erzielen konnen, der zwar von allen Beteiligten die Ubernahme gewisser Kosten
verlangt, aber der dafiir auch fair geteilt wird, und wie verhindert werden kann, daf
zum SchiuB entweder alle schlechter dran sind als zuvor oder daB3 ein Anreizsystem
etabliert wird, das darauf angelegt ist, daB einige sich die Ressourcen legal oder
ilegal unter den Nagel reiBen. Die Betonung liegt auf Anreiz-System, also auf du_ar
systematischen Belohnung von korruptem oder die anderen Beteiligten sonstwie
schédigenden Verhalten; gegen individuelle Félle von Betrug, Unterschlagung, etc.
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trotz institutioneller Vorkehrungen ist natlirlich auch das optimale Anreizsystem
niemals gefeit, denn jeder Bestand an Ressourcen ist vén Diebstahl, Raub, Zersto-
rung und Entwertung bedroht; das gilt fiir Lagerbesténde von Sachgiitern aller Art
ebenso wie fiir Finanzmassen.

Im folgenden soll stets dann von einem ,Fonds" gesprochen werden, wenn eine
Finanzmasse, die durch Zufliisse und Abfliisse Bewegungen unterliegt, liber eine
gewisse Zeit, méglicherweise permanent, erhalten werden soll. Der Begriff ,Fonds*
impliziert, daB3 die Zu- und Abfiiisse sich in dieser Masse mischen, also nicht mehr
zurechenbar sind, und er impliziert eine gewisse ,AuBenhaut* und eigene Disposi-
tionsmodalititen, so daf beispielsweise Budgetmittel erst dann unter diesen Begriff
fallen, wenn sie ,gespart” und etwa ins néchste Haushaltsjahr (ibertragen werden.
FluBgréBen mussen also ,gestaut* werden, um zu »Fonds* im Sinne von Bestands-
gréBen zu werden. Dem allgemeinen Sprachgebrauch folgend, sollen im weiteren
solche Fonds als ,Rotationsfonds* bezeichnet werden, wenn sie zumindest teilweise
auf Ruckflisse von denselben Individuen angelegt sind, welche in den GenuB von
Auszahlungen gekommen waren, und deren Mitteleinsatz insofern ,rotiert*, als
dieselbe Zielgruppe, wenn auch nicht notwendigerweise dasselbe Individuum, als
Empfanger spéterer Auszahlungen vorgesehen ist. Typischerweise handelt es sich
um einen Kreditfonds, und dieser Begriff wird auch meist synonym gebraucht, — aber
da damit auch ein einmaliges Kredit-Programm (etwa zur Behebung von Katastro-
phenschiden) bezeichnet werden kann, soll hier grundsétzlich am Begriff des
»Rotationsfonds* festgehalten werden. Das gilt auch flr gar nicht oder schlecht
funktionierende Institutionen dieser Art, solange {iberhaupt erkldrtermaBen der An-
spruch auf deren Fonds-Charakter, also das ,Aufstauen* von Mitteln, und auf
.Rotation*, also den RiickfluB und die Wiederherauslegung dieser Mittel an dieselbe
Zielgruppe, aufrecht erhalten wird.

Um Sinn und Unsinn solcher Fonds in der intemnationalen Entwicklungszusammen-
arbeit und in inldndischen Férderungsprogrammen fiir das stidtische Klein- und Kleinst-
gewerbe, einschlieBlich den Wohnungsbau, und fiir die kleinb4ueriiche Landwirtschaft
und das landliche Kleingewerbe mit Hilfe des skizzierten Instrumentariums der Institutio-
nen-Okonomik zu erértern, wird im folgenden zunéchst eine Schilderung der typischen
Schieflagen und Probleme mit Rotationsfonds in der Praxis gegeben, um daraus die
Prinzipien flir sinnvolle institutionellz Konstruktionen zu entwickeln. Dabei wird auf eigene
Untersuchungen (Nitsch 1982, 1986, 1987, 1988, 1990; Krahnen/Nitsch 1986) sowie auf
Materialien der Interdisziplindren Projekt Consult (IPC), Berliner Diplomarbeiten (Stecher
1986, Delbriick 1987, Ocampos 1989, Reichel 1990) und Dissertationen (Hartig 1989,
Antezana 1990, Freiberg-Strau 1990) sowie ein breites verdffentlichtes Material, vor
allem iiber Lateinamerika, zuriickgegriffen. Der Komplexitit der Verhaltnisse im Einzelfall
ist in diesem Diskussionsbeitrag natiirlich nicht Rechnung zu tragen, sondern es geht
darum, eventuell sich abzeichnende generelle Strukturen zu entdecken und entwick-
lungspolitische Folgerungen zu ziehen, ohne daB Anspruch auf Vollstéandigkeit oder

definitive Antworten auf die hier aufgeworfenen Fragen erhoben wiirde.



2. Der hoffnungsvolle Start, die prekire Existenz und das glanzlose
Scheitern von Rotationsfonds

Forderungssysteme fiir die oben definierten Zielgruppen haben in der Regel
folgende Grundstruktur (Bild 1): Inlandische und ausléndische Finanziers unterstit-
zen einen Tréger, der sich den Zielgruppen widmet. Unter dem Prinzipal-Agent-Blick-
winkel stellt sich fiir den Trager (als Agenten) strukturell das Problem, ,zween Herren
dienen” zu miissen, und fir die betreffenden Finanziers ebenfalls das Problem, nicht
die Letzten bzw. Ersten in der Prinzipal-Agent-Kette zu sein, sondern ihren Prinzipa-
len gegeniiber ebenfalls als Agenten verantwortlich zu sein. Fiir die inlandischen
Finanziers besteht liberdies eine mehr oder weniger wichtige, in jedem Fall aber
existente und potentiell virulente Riickkopplung zwischen den Zielgruppen und ihnen
selbst oder ihren Vorgesetzten (ber den politischen ProzeB, wahrend fiir den
auslandischen Finanzier die ,letzten* Prinzipale die offentliche Meinung und die
Wabhler in seiner politischen Heimat sind.

Zwischen Finanziers und Tragern besteht eine feste Beziehung auf Zeit — das
~Projekt“, bestehend aus festen Sach- und Personalmitteln und gewissen ,freien”
Mitteln zur Durchfiihrung von bestimmten MaBnahmen gegeniiber den Zielgruppen.
Gerade bei Projekten der sogenannten ,Technischen Zusammenarbeit“ (ochne gro-
Bere finanzielle Komponente) besteht nun der Traum eines (auslandischen) Projekt-
leiters typischerweise darin, seinen Ratschldgen und AusbildungsmaBnahmen da-
durch Nachdruck verleihen zu kdnnen, daB er (oder sie) tber disponible Mittel verfiigt,
die nach aktueller Notwendigkeit und Prioritat einsetzbar sind. Allerdings sind solche
~Aeptilienfonds” bei den Instanzen, die liber die Budgetzuweisungen entscheiden,
nicht beliebt oder sogar verboten; Parlament, Ministerium, Rechnungshof und last
but not least die anderen unmittelbar an dem ,letzten* Budget in der Abteilung oder
dem Lénderreferat hdngenden konkurrierenden Projekte verhindern, daB Mittel fir
etwas budgetiert werden, wofiir kein bestimmter Ausgabenposten im Haushaltsplan
steht. Damit entsteht ein nahezu unwiderstehlicher Anreiz, den erwiinschten ,Dispo-
sitionsfonds* als ,Rotationsfonds® zu kaschieren, um ihn auf diese Weise durch die
Budgetverhandlungen zu bringen. Der hoffnungsvolle Start ist also gemacht.

Die politische Okonomie der Biirokratie (vgl. Niskanen 1968, Schenk 1978)
gehorcht jedoch Gesetzen, die dazu fiihren, daB der Projektleiter seines Erfolges
nicht froh wird: Angenommen, es ist ihm gelungen, in seinem Budget in Héhe von
100 einen ,Rotationsfonds” mit 10 Einheiten unterzubringen, den er im Prinzip zwar
rotierend einsetzen méchte, der aber — da de facto als Dispositionsfonds gedacht —
nicht unerwartet im ersten Jahr bereits auf, sagen wir, 6 Einheiten dekapitalisiert. Im
néchsten Haushaltsjahr muB der Projektleiter feststellen, daB fiir sein Projekt von der
vorgesetzten Stelle lediglich 90 Einheiten budgetiert werden, denn er kdnne ja ber
einen RickfluB aus dem Rotationsfonds in Hohe von 10 Einheiten verfligen. Damit
schrumpft sein Haushalt um 4 Einheiten, und er erfahrt, daB man ihn, was die
Rotation anbetrifft, beim Wort nimmt. Im néchsten Jahr kann es noch schlimmer
kommen, wenn der Fonds wieder um 40% an Wert verliert, weil entweder die
Kreditnehmer aus der Erfahrung des ersten Jahres gelemt haben, daB auf den
RiickfluB nicht streng geachtet wird, oder die Konditionen (real negative, weil nominal
unter der Inflationsrate liegende Zinssétze) von vornherein keinen Werterhalt méglich

44

gemacht haben; gravierendere Probleme kommen aber vor allem auf das Projekt zu,
wenn die budgetierende Stelle die 90 Einheiten aus dem*Vorjahr wiederum mit dem
Argument um 10 kiirzt, daB ja Riickfliisse in dieser Héhe zu erwarten seien, so daB
insgesamt der Vorjahresstand garantiert sei. Insbesondere dann, wenn in dieser
budgetierenden Stelle und deren wiederum vorgesetzten Instanzen keine personelle
Kontinuitét besteht und StrémungsgréBen ebenso wie Bestinde routinemanig mit
~wie Vorjahr* budgetiert werden, wird der Projektleiter seinen ,Rotationsfonds* bald
verfluchen und so rasch wie méglich versuchen, ihm durch endgliltige Dekapitalisie-
rung ein unauffalliges Ende zu bereiten. Der Wunschtraum vom disponiblen (,Rota-
tions®-)Fonds erweist sich als Alptraum, — bis ein neuer Projektleiter wieder von vorn
beginnt.

Diesem kurzsichtigen und dem Projekt wie den Zielgruppen abtréglichen Spiel
kommt entgegen, daf in der Entwicklungsbiirokratie haufig Verwaltungs-Laien be-
schétftigt sind, welche geneigt sind, die auf den ersten Blick unsinnig erscheinende
wkameralistische" jéhrliche Verausgabungs-Buchhallung des éffentlichen Dienstes
nflexibel” und ,pragmatisch* zu handhaben, und die darin weder die Weisheit jahr-
hundertelanger institutionalisierter Praxis zur Verhinderung von ,schwarzen Kassen*
und Korruption, noch die Errungenschaft parlamentarischer Kontrolle iiber Potenta-
ten-Schatullen auf allen Ebenen der Exekutive erkennen,

3. Funktionale Differenzierung des ,Tragers* zur genaueren Lokali-
sierung des Rotationsfonds

Auf der Ebene unterhalb des Verhiltnisses zwischen Finanziers und Trager
empfiehit sich eine Differenzierung nach Funktionen (Bild 2). Die ,Férderorganisa-
tion* als ,Kopf“ des Trégers kann beispielsweise eine Kirche oder ein Verband sein;
es kann sich jedoch auch um eine Organisation handeln, die gleichzeitig eine der
fiinf folgenden Funktionen wahrnimmt:

(1) Bank

Wo es einen Rotationsfonds gibt, gibt es auch Zahlstellen fiir die Ein- und
Auszahlungen — selbst wenn es sich, wie bei einigen stédtischen ,Material-Banken*
in Lateinamerika und bei Agrarbanken zuweilen um Sachgliter-,Zahlungen® in dem
Sinne handeln kann, daB als eine Form der einleuchtenden indexierung unter
inflatorischen Bedingungen Baumaterialien, Saatgut oder Dingemittel als Kredite
»ausgezahlt‘ und auch wieder ,zuriickgezahit“ werden. Es bedarf in jedem Falle einer
Buchhaltung und einer Kontrolle sowie des Schutzes vor Raubiiberfzllen.

Von der rudimentaren ,Zahistelle*, beispielsweise beim Pfarrer in der Kirche tiber
die Kreditgenossenschaft und die Geschéftsbank bis zur formellen, groBen staatli-
chen Agrar- oder Wohnungsbaubank lassen sich alle Varianten fiir die Erflillung
dieser Funktion finden, und hdufig werden Banken aller Art auch als ~Forderorgani-
sation” tatig.
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(2) Offentliche Verwaltung

Entwicklungsprojekte nehmen in der Regel Funktionen wahr, die zumindest
teilweise Aufgaben der offentlichen Verwaltung betreffen. Nicht selten sind sie bei
Instanzen der staatlichen Hoheitsverwaltung als Foérderorganisation angesiedelt,
also beispielsweise bei der Arbeitsverwaltung, der Gemeinde- oder Kreisverwaltung,
oder sie hangen an Leistungsverwaltungen wie Regionalentwicklungsgesellschaf-
ten, nationalen Entwicklungsagenturen (z.B. ,Instituten*® flir den informellen Sekior,
Agrarreformbehdrden, etc.). Rotationsfonds miissen sich deshalb in der Regel auch
an den Kriterien der 6ffentlichen Verwaltung messen lassen.

(3) Politische Partei

DaBR dem Tréager hier die Funktion einer politischen Partei zugeschrieben wird, soll
nicht nur auf die haufig hochgradig parteipolitisch motivierte Projekttatigkeit hinwei-
sen, sondern auch auf das legitime, meist mit dem Stichwort ,Partizipation® umschrie-
bene Interesse der Zielgruppe, direkt oder {iber den inldndischen Finanzier auf das
Projekt sowie liber den Trager auf die Politik im allgemeinen EinfluB zu nehmen.

(4) Garantiefonds

Fiir jeden Kredit haftet irgend jemand, in der Regel der Kreditgeber selbst. In
Entwicklungsprojekten gibt es jedoch nicht selten eine Trennung zwischen Kreditge-
ber und Garantiegeber, und Rotationsfonds kénnen darauf spezialisiert sein, gegen
eine gewisse Gebihr Kreditrisiken zu versichern. Je geringer die Geblihr, umso mehr
néhern sie sich dem nicht mehr ,rotierenden* Ausfall-Biirgschafts-Fonds.

(5) Beratungszentrum

Mit dem Wort ,Centro” werden in Lateinamerika private, halbstaatliche und auch
staatliche Institute gekennzeichnet, die bei Entwicklungsprojekten, meist auf Hono-
rarbasis, die Beratungsaufgaben gegeniiber den Zielgruppen wahrnehmen und
Kurse aller Art durchfiihren. In den letzten Jahrzehnten haben sie sich zu einem
wichtigen Bindeglied zwischen den Intellektuellen und den Volksbewegungen ent-
wickelt (vgl. Hirschman 1984). Qualitativ erstreckt sich das Spektrum zwischen
erstklassiger Universitétslehre auf Postgraduierten-Niveau und elementaren Kursen.

Die funktionale Differenzierung des Tréagers ist wichtig fiir die institutionelle Ein-
bettung von Rotationsfonds und fiir die Identifizierung ihrer Schwachstellen: Beim
Vorherrschen der Bankfunktion besteht die ,Abrutschgefahr” fiir das Projekt und mit
ihm den Rotationsfonds in der Hochwidmung auf kaufkraftigere Kreise als die armen
Zielgruppen. Als Verwaltungseinheit unterliegt der Fonds der bereits im Verhdltnis
zwischen Finanzier und Trager beschriebenen Dynamik. Die verkappte externe
Wahlkampffinanzierung fiir eine Partei, meist die Regierungspartei, via Rotations-
fonds bei einem parteinahen Tréger, flihrt dazu, daB die Gegenleistung fir die
Krediterteilung die entsprechende Stimmenabgabe und Wahlkampfunterstiitzung ist,
nicht die Riickzahlung, geschweige denn die kostendeckende Verzinsung. Entlant
man die Bank aus dem Kredit-Obligo und weist dem Rotationsfonds Garantieaufga-
ben zu, dann ist die Dekapitalisierung vorprogrammiert, — oder die Kreditnehmer
sind so gut ausgewahit, daB der Fonds unangetastet auf einem Bankkonto ruht und
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dadurch Begehrlichkeiten geweckt werden bzw. eine allméhliche Dekapitalisierung
einsetzt, weil Terminkonten selten mit Satzen iiber der Inflgtionsrate verzinst werden.
Bei einem Centro-Rotationsfonds dagegen ist zu beachten, daR die heimliche
Zielgruppe vieler Entwicklungsprojekte nicht, wie erklart, die Armen in Stadt und
Land, sondern die um die Centros herum gruppierten Akademiker der verschiedenen
politischen Couleurs sind; da die Centros um Auftrdge aus Férderprogrammen und
-projekten konkurrieren, vermag die politische Spitze, welche (iber die interne Allo-
kation der ausléndischen Entwicklungshilfe entscheidet, bis zu einem gewissen
Grade die Gruppe der Intellektuellen (,el medio intelectual“) auf sich auszurichten
und zu manipulieren. Der bei einem Centro angelagerte Rotationsfonds lauft Gefahr,
in den Dienst der Akquisition von Auftrégen fiir dieses Beratungsinstitut gestellt zu
werden, anstatt dem Wohl der unterprivilegierten Kreditnehmer zu dienen. Diese
wiederum werden niemals in der Lage sein, ein ernsthaftes professionelles Bera-
tungsprogramm nachhaltig kostendeckend zu tragen; ein solches Arrangement bleibt
also tendenziell hochgradig zuschuBbediirftig.

Was aus den Akzentuierungen und Optionen ibrig bleibt, ist eigentlich nur der
Rotationsfonds als Grundstock einer entwicklungs- und gesellschaftspolitisch auf die
Zielgruppen hin orientierten Wohnungsbau-, Kleingewerbe- oder Kleinbauernbank.
Bevor auf diese Option naher eingegangen wird, soll aber mit den Rotationsfonds
von Kirchengemeinden ein grundsétzlich anderes Grundmodell diskutiert werden,
welches sich den (iblichen geldwirtschaftlichen und politischen Gegebenheiten bis
zu einem gewissen Grade entzieht; allerdings héngt es auch nicht von dem Ideal
eines ,neuen Menschen“ ab, sondern ist durchaus noch mit dem Instrumentarium
des methodischen Individualismus und der Institutionen-Okonomik erfaBbar.

4. Spezifika von kirchlichen Rotationsfonds und ,Selbsthilfe-Fonds*

Im Finanzenwesen von Kirchen und anderen religidsen Gemeinschaften sowie
funktionierenden indigenen Dorf- und Stammesgemeinschaften verschmelzen typi-
scherweise Spenden, Steuern, Gebiihren und Kreditriickzahlungen auf der Einnah-
menseite sowie laufende Ausgaben, Investitionen, Kreditauszahlungen und Zu-
schiisse bei den Ausgaben; iiberdies spielen unentgeltliche Dienstleistungen und
Gemeinschaftsarbeiten eine nicht zu unterschatzende Rolle. Wie von Mauss (1950)
fiir die archaischen Gesellschaften herausgearbeitet, ist die traditionelle ,Gabe"
durchaus keine einseitige Transferleistung a fonds perdu, sondern Bestandteil rezi-
proker Sozialbeziehungen, wobei die ,Gegenleistung“ ganz verschiedener Art und
zeitlich weit versetzt sein kann.

Das gilt auch fiir die Kirche mit ihrem ,langen Atem", ihrem speziellen Verhéltnis
zur ,Gnade" und ihrem Sanktionspotential jenseits von Zivil- und Strafrecht. Wenn
kirchliche ,Rotationsfonds” so funktionieren (vgl. die Misereor-Studien Schiitz 1987
und Peirano/Pdssinger 1988), daB Geldempfanger bei Erfolg ihrer Geschéfte den
Betrag zuziiglich eines angemessenen Aufschlags ,zuriickspenden* (wie das {ibri-
gens der Idee nach auch bei islamischen Banken der Fall ist; vgl. Nienhaus 1983),
dann kann das bei Gemeinschaften gut gehen, weliche iiber ein breites Netz rezipro-
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ker Beziehungen verfiigen, so daB die Nicht-Riickerstattung trotz Zahlungsfahigkeit
auf andere Weise als vom Gerichtsvolizieher negativ sanktioniert wird und bei
objektiver Zahlungsunféhigkeit die Schuld tatséchlich auf faire Weise vergeben
werden kann. Wenn diese Fonds iiber die GréBe der von ,Face-to-Face-Beziehun-
gen* gekennzeichneten kommunitdren kirchlichen oder Selbsthilfe-Gemeinschaften
hinauswachsen und in einem sakularisierten Milieu Massen ansprechen, néhern sie
sich funktional den Banken. — Und dann gilt wieder mit gewissen Abstrichen das zu
Rotationsfonds als Banken in nuce zu Sagende.

Im Einzelfall und eigentlich recht héufig ist dieser Typ von Wohitétigkeits- oder
Spenden-Rotationsfonds, der aus Basaren, Spenden, externen Solidaritatsbeitrdgen
usw. gespeist wird und aus dem sowohl Rechtsschutz gewahrt und Zuschiisse
geleistet als auch Kredite vergeben werden, auBerordentlich férderungswiirdig. Es
ist aber ganz wichtig, diese flexiblen und ,zeitlich befristeten* (vgl. gemeinsame
Arbeitsgruppe 1989, S. 9) Selbsthilfefonds streng von anonymen, auf die Massen
der armen Bevdlkerung zielenden, auf Dauer und Nachhaltigkeit angelegten staatli-
chen oder quasi-staatlichen Institutionen zu unterscheiden, denn allzuleicht werden
in Antrdgen auf Entwicklungshilfe de-facto-Dispositionsfonds und Wahlkampffonds
qualitativ als kommunitére Selbsthilfe-Fonds ausgegeben, denen iiberdies quantita-
tiv marchenhaft riesige, méglichst die gesamte Zielgruppe im Land umfassende, also
flaichendeckende Dimensionen angedichtet werden. Insbesondere dann, wenn eine
Dekapitalisierung von Anfang an vorgesehen und offensichtlich ist, wird mit institution-
building®, ,Stérkung von Selbsthilfegruppen”, ,Emeichung der Armsten der Armen®,
~Solidaritatsgruppen” (,grupos solidarios"), ,Pilot*“-Projekt, etc. argumentiert, so als ob in
spéteren Phasen selbstiragende Nachhaltigkeit erreichbar wére, wenn das Programm
anfangs fiir alle deutlich mit Geschenkaktionen operiert. Dabei soll nicht von vomherein
ausgeschlossen werden, daf3 ein gewisses Geschenkelement beim Aufbau der Infra-
struktur unschédlich, ja vielleicht sogar uneriéBlich sein kann; wichtig ist, daB Gberhaupt
auf der Riickzahlung von Krediten bestanden wird, und zwar méglichst mit einem real
positiven Zinssatz, Es ist sehr unwahrscheinlich, daB sich in der modemen Welt fiir die
armen Massen in Stadt und Land finanzielle Mischsysteme halten kénnen, welche die
Funktionen von Sozialhilfeamt, Bank, Finanzamt, Blrgerbewegung und Leistungsver-
waltung in sich vereinigen, wie dies (iberschaubare Selbsthilfe-Organisationen mit ihren
Fonds tun kénnen. Selbst in LAndem wie Bangla Desh, die auf Dauer mit Entwickiungs-
hilfe-Transfers rechnen kénnen und sich deshalb mit Recht darauf einrichten, spezielle
«Einflllstutzen®-Institutionen zu konzipieren, diirfte die vielbeachtete ,Grameen Bank“
(vgl. Egger 1986, Hartig 1989) langfristig nur dann eine Chance haben, wenn sie sich
eindeutig als Bank definiert, also gelegentiiche oder stindige Zuschisse nicht an ihre
Kunden weitergibt, sondem zur eigenen Kapitalisierung und zur Ausweitung ihres
Tatigkeitsbereichs verwendet.

Wie die Realitédt von Projekten und Programmen aussieht, wenn tatséchlich gar
nicht von lebendigen Kirchengemeinden und &hnlichen durch komplex reziproke
Beziehungen zusammengehaltenen Gemeinschaften ausgegangen werden kann,
sondern anonyme Individuen wie im ,Gefangenen-Dilemma® miteinander zu tun
haben, soll im folgenden dargestelit werden.

5. Kreditprogramme als Vehikel der Unterentwicklung

Bei der Untersuchung der Beziehungen zwischen Trager und Zielgruppe ist von
der Einbettung des Individuums, welches als Kreditnehmer auftritt, in eine institutio-
nelle Struktur auszugehen (Bild 3). Als primére Bezugsgruppe ist mit der Familie zu
rechnen, wobei die Grenzen dieser Institution je nach Kulturkreis, Region, Lokalitat
und sozialer Schicht unterschiedlich verlaufen. Fiir Kreditprogramme ist festzuhalten,
daB jeder noch so kieine Betrieb in erster Linie mit Eigenkapital im Sinne von Kapital
der eigenen Familie arbeitet, insbesondere bei der Griindung, daB also jede Art von
Kreditfinanzierung nur die Spitze eines ,Eisbergs” (Schmidt 1987, S. 27) darstellt.
Das gilt insbesondere dann, wenn die Masse der Betriebe erreicht werden soll.

Die nachste gesellschaftliche Einheit bildet die Kleingruppe der Bekannten und
Freunde, welche in der Finanzierungsdiskussion in Lateinamerika haufig unter dem
Stichwort ,grupo solidario” als Gruppe wechselseitiger Birgschaften erscheint. Des-
halb ist in Bild 3 auch eine Verbindungslinie zwischen Kleingruppe und Garantiefonds
gezogen. In der Praxis miissen sich die Trager von Kreditprogrammen jedoch wohl
haufiger mit der Solidaritat der Kreditnehmergruppen bei der Nichtriickzahlung
auseinandersetzen, als daB sie mit der Absicherung ihrer Forderungen durch solche
Gruppen rechnen kénnen. FaBt man unter ,Kleingruppe” jedoch auch den ,Patron®,
d.h. den héhergesteliten und reicheren Grundbesitzer, Handler oder sonstwie her-
vorgehobenen ,Paten”, dann kann es sich durchaus um einen dauerhaften Blrgen
handeln, — dessen gute Dienste allerdings in der Regel nicht billig sind. Der dritte
Typ von Organisation ist der gréBere Verein oder Verband (,Asociacién®), welcher
als Stadtteilbewegung oder Bauernliga, als lokales ,Komitee* oder als ,Junta“ For-
derungen nach éffentlichen Dienstleistungen und Infrastrukturinvestitionen artikuliert
und Nachdruck verleiht. Ohne eine solche Assoziation gébe es in der Regel das
Kreditprogramm gar nicht in dem betreffenden Ort. Deshalb geht eine Verbindungs-
linie zur politischen Partei-Funktion des Trégers und weiter zum inldndischen Finan-
zier. Die Assoziation versucht auch dafiir zu sorgen, daB3 das Programm am Ort bleibt,
und wenn ,grupos solidarios” vorgeschrieben sind, dann organisiert sie die einzelnen
Teilnehmer und Einwohner bzw. Mitglieder in solchen Gruppen, um sie in den Genuf3
der Kredite kommen zu lassen. Fir die Vorsitzenden solcher Assoziationen liegt es
in offenen, demokratischen Strukturen nahe, sich persénlich politisch zu engagieren,
wahrend sie in repressiven Regimen und bei konfliktreichen Auseinandersetzungen
besonders gefahrdete ,Anfiihrer* sind. Uberdies stellen sie durch ihre auch (iber
Kreditprogramme mit ihren flankierenden Beratungsdiensten laufenden Kontakte mit
den Intellektuellen der ,Centros“ Bindeglieder zwischen Volksbewegungen und
Universitaten, Berufsverbdnden von Akademikern und anderen weit in die Ober-
schicht hineinreichenden Institutionen dar.

Mit Hilfe des durch Intellektuelle ,iiberwachten Kredits* (supervised credit, crédito
supervisado) scheinen also institutionell nicht nur die Voraussetzungen fir eine
Produktionssteigerung der armen Produzenten, sondern auch generell fiir eine
Progressive, auf breiter Front fiir die Armen arbeitende Allianz gegeben zu sein,
weswegen sich derartig strukturierte Kreditprogramme ja auch einer groBen Beliebt-
heit quer durch das nichtreaktionére politische Spektrum und durch die Entwicklungs-
institutionen hindurch erfreuen.
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In der Praxis erliegen sie jedoch meist nach kurzer Zeit den Mechanismen,
welche — im Rahmen des hier zu behandelnden Themas — die Unterentwickiung
im Sinne von mangelhafter Akkumulationsdynamik und hochgradiger Polarisierung
von arm und reich auf folgende Weise perpetuieren:

Im Mittelpunkt des Geschehens steht ein Rotationsfonds, aus welchem zu giinsti-
gen Bedingungen relativ groBziigig Kredite vergeben werden; der Kreis der theore-
tisch in Frage kommenden Berechtigten ist bei absolut geringem Mittelumfang sehr
grof3; erklartermaBen handslt es sich um ein ,Pilotprojekt; das — unterstellt ein-
mal — gutwillige und engagierte Personal nimmt die erklarten Ziele ernst und will
wirklich die Armen férdern, kann sich aber vor Antrégen nicht retten, Anything goes.
Aus der Warteschlange der Kreditantragsteller werden einzeine herausgepickt.

Binnen kurzem beginnt der Druck der Assoziationen auf Bevorzugungen bei der
Mittelvergabe; regionale und sektorale Konflikte zwischen den Verbénden und Grup-
pen verschérfen sich; die Kriterien werden mal in dieser, mal in jener Hinsicht scharfer
gefaBt; das Personal hilft sich mit zunehmender Biirokratisierung oder vergibt
schlimmstenfalls nach der Hohe der Bestechungsgelder. Das ibliche Niedrigzins-
Syndrom der ,Specialized Farm Credit Institutions* (vgl. Pischke u.a. 1981) setzt sich
durch. Vergleichbar dem ,Entenfiittern“ von Kindern am Teich werden groBRe Popu-
lationen mit geringen Ressourcen auf Akteure ausgerichtet, fir die es ein Kinderspiel
ist, hohe Akzeptanz zu erreichen, und die selbst wiederum bei ihren «Prinzipalenum
ein weiteres ,trockenes Brétchen" betteln. Oder in einem anderen Bild: Wie ein
rundlaufender Radarstrahl mal hier, mal dort aufblitzt, so I&Bt sich mit geringen
Ressourcen ein groBes Gebiet kontrollieren, und an neuralgischen Stellen lassen
sich gezielt ,integrierte” Kreditprogramme, also an gleicher Stelle InfrastrukturmaB-
nahmen, Kredit, Ausbildung und Beratung, etc. durchfilhren, wahrend daneben
nichts geschieht. Das System perpetuiert sich aber nur dadurch, daB es beweglich
ist, also die Leistungen jederzeit wieder entzogen werden kénnen, und auch tatsich-
lich abwandern.

Ebenso entwicklungspolitisch frivol wie das ,Entenfiittern* ist die ,Stallméstung®
von einigen wenigen ,Club“-Mitgliedern, die es ,geschafft haben und im Fernsehen
die lokale Version des Mérchens ,Vom Tellerwéscher zum Millionér* vertreten. Es ist
durchaus eine Kombination denkbar, bei der man sich die passendsten und aggres-
sivsten ,Enten® heraussucht und systematisch méstet. Um noch einen Moment im
Bild zu bleiben: Dem Einwand, etwas sei doch besser als gar nichts, ist damit zu
begegnen, daB die Energiebilanz bei diesem Spiel negativ ist, weil das Fliigelschia-
gen und Schlangestehen und das Austragen der Konflikte die Zielgruppe mehr
Ressourcen kostet als die wenigen trockenen Brétchen einbringen.

Mit diesen Tier-Bildern sollen die betroffenen Menschen nicht herabgewrdigt,
sondern es soll gerade umgekehrt das Etablieren derartiger institutioneller Strukturen
als inhuman denunziert werden. Vielleicht ist es trotzdem gestattet, mit einer weiteren
Tier-Metapher das Gegenkonzept eines sinnvollen Kredit-Rotationsfonds plastisch
zu machen: Wenn Landwirte einer groBen Herde von Rindern mit geringen Mitteln
etwas Gutes tun wollen, richten sie eine ,Salzlecke” ein, wo die Tiere sich instinktiv
im nétigen Umfang die notwendigen Salze und Mineralien holen, die sie sonst auf
der Weide nicht finden.
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Die Grundidee, die mit diesem Bild transportiert werden soll, besteht darin, dai
die Férderung von groBen Zielgruppen mit geringen Mittein nicht ein ,Zuckerschlek-
ken“ flr einige wenige sein darf, daB mdglichst etwas UnerléBliches, aber nicht selbst
Beschaffbares bereitgestellt werden sollte und da3 niemand von der Inanspruchnah-
me ausgeschlossen werden darf, der im Prinzip forderungswiirdig ist. Beispiele fiir
derartige MaBBnahmen sind Impfprogramme, Grundschulprogramme fiir alle Kinder
zwischen 6 und 10 oder 14 Jahren, flichendeckende Schulspeisung, arztliche
Versorgung aller Sduglinge, Kampagnen zur Malariabekdmpfung, Rechtschutz fir
gefahrdete Vertreter der Zielgruppen, Publizitdt und auslandischer ,Regenschirm* fir
Menschenrechtsgruppen sowie Anfénge mit der Sozialhilfe fiir besonders gefdhrdete
Gruppen (vgl. Schubert 1985 und 1988). Hinter diesem Ansatz steht das durch
unzéhlige UNO-Resolutionen zu Entwicklung und Menschenrechten legitimierte
Leitbild vom modemnen Staat, der auch in Entwicklungsléndern ein sozialer, demo-
kratischer Rechtsstaat sein sollte, der nicht einzelne Gruppen diskriminiert oder
klientelistisch favorisiert und der direkt und ohne ,Zwischentrager” fiir alle Bilrgerin-
nen und Biirger zugénglich ist.

Welche Rolle Rotationsfonds in einem Konzept spielen kénnten, das einem
solchen Leitbild verpflichtet ist, und wie sie konstruiert sein kénnten, davon soll im
folgenden Abschnitt die Rede sein.

6. Konstruktionsprinzipien fiir sinnvolle Rotationsfonds

Jeder Kreditgeber solite von einer realistischen Analyse seines Kreditnehmers
ausgehen. Deshalb sei als erstes noch einmal an die Grunderfahrung erinnert, dafB
Klein- und Kleinstbetriebe und der Wohnungsbau der kleinen Leute (iberall auf der
Welt in erster Linie mit familieneigenen Mitteln finanziert werden, daB also Kredite
stets nur eine bescheidene, stlitzende Rolle spielen. Heroische ,Transformations®-
Programme mit Hilfe von Krediten laufen meist auf ein Anreizsystem zum betrligeri-
schen Bankrott hinaus, in besseren Varianten auf die ,Stallméastung®. Kredit kann
niemals Ersatz flir eine Landreform, fiir eine Reform der stadtischen Bodenrechte
oder flir ein staatliches Mietwohnungsbau-Programm sein. AuBerdem ist ein Kredit
keine ,Wohitat, wie mit dem Begriff ,beneficiario im Spanischen héufig suggeriert
wird, sondern stets eine Blirde, denn selbst wenn er zu gilnstigen Zinssétzen
aufgenommen wird, muf3 mit den zusétziichen Mitteln wéahrend der Laufzeit gewirt-
schaftet werden. Kreditprogramme kdnnen sich deshalb nur an Wirtschaftssubjekte
wenden, deren Managementkapazitat gréBer ist als filr ihr Eigenkapital erforderlich.
Da es innerhalb jeder Familie andere Mitglieder gibt, und zwar in der Regel die Alten
und die Behinderten, deren personliche Fahigkeiten geringer sind als ihr Nettover-
mogen, nimmt man diesen ihre ,Sparkasse" bzw. ihre Kranken- und Altersversiche-
rung, wenn man dem jungen Bauern, Gewerbetreibenden, Handler, Taxifahrer oder
Hausbauer (iber eine gewisse Grenze hinaus Kredit gibt. Ein gutes Kreditprogramm,
und damit auch ein guter Rotationsfonds, ist demnach durch Bescheidenheit im
Anspruch und durch Anerkennung der Tatsache gekennzeichnet, daB nicht jedes
Mitglied der Zielgruppe mit einem Kredit belastet werden kann.

51



Begibt man sich in unserem Schema vom Kreditnehmer auf die Ebene des
Trégers, dann erweist sich folgende Konstruktion als sinnvolle Grundstruktur (Bild 4):
Wie oben ausgefiihrt, sind weder eine politische Partei noch ein Beratungszentrum
empfehlenswerte Forderorganisationen, jedenfalls nicht, soweit externe Entwick-
lungshilfe betroffen ist. Eine normale private Geschéftsbank diirfte ebensowenig in
Frage kommen, weil sie vom kommerziellen Interesse her den Hang hitte, in
einkommensmaBig stark polarisierten Gessllschaften dem Sog der Kaufkraft in die
héheren Schichten zu folgen. Weil liberdies in vielen Léndern Geschéftsbanken
Bestandteile von Konglomeraten (,grupos®) sind, die sich in der Hand von méchtigen,
mit dem Staatsapparat verflochtenen Familien befinden, nehmen sie nicht selten
Restriktionen auf sich, die es geradezu unméglich machen, iiber die engere Grupo-
Kundschaft hinaus eine Masse von Kleinkunden zu bedienen, selbst wenn dies
eigentlich bei einer intelligenten Finanztechnologie lukrativ wére.

Der Kreditgarantiefonds kommt als selbstandige Férderorganisation gar nicht in
Frage, denn eine Garantie, also eine Biirgschaft, setzt stets voraus, daB der Biirge
besser (iber den Kreditnehmer informiert ist als der Kreditgeber. Nur bei krassem,
systematischem Abweichen des Informationsstandes ist es (iberhaupt sinnvoll, beide
Funktionen — Kreditvergabe und Haftung — zu trennen, und dartiiber hinaus ist es
nur 6konomisch tragbar, wenn die GroBe des Geschiftsvolumens die Arbeitsteilung,
die auf weitgehende Doppelarbeit hinauslauft, rechtfertigt. Im Grunde gilt: ,Ein
Kreditgarantiefonds ist eine Bank, wenn auch eine unvollstindige; und eine Bank ist
ein Kreditgarantiefonds, denn sie tragt in aller Regel auch Ausfallrisiken fiir die von
ihr vergebenen Kredite® (Zeitinger/Schmidt o.J.; vgl. auch Terberger 1990). Deshalb
sind in Bild 4 die Bank- und die Garantiefonds-Funktionen innerhalb des Rotations-
fonds zusammengefaBt. Wenn die gute Information tiber den individuellen Kreditneh-
mer sich darin niederschlégt, daB eine ,Solidargruppe” fiir ihn biirgt, dann kann das
fir den Rotationsfonds ebenso wie filr den Kreditnehmer niitzlich und kostensparend
sein. Vom Kreditgeber her gesehen, leistet aber auch ein begiiterterer Biirger, der
nicht aus der Zielgruppe stammt, dieselben Dienste (es sei hier eingeworfen, daB die
wortliche Bedeutung des generell mit ,groB*, ,dick* und ,méchtig” assoziierten Wortes
-Kaventsmann* eigentlich ,Biirge* ist). Firr die Konstruktion eines auf Emanzipation
der Individuen aus armen Zielgruppen bedachten Rotationsfonds ist es wichtig,
darauf zu achten, daB sich einerseits kein méchtiger Lokalkazike zwischen Kredit-
nehmer und Fonds schiebt und daB andererseits die ,gutartige* Biirgschaftsbezie-
hung als ,relationaler Vertrag“ im Interesse aller nicht ausgeschlossen wird.

Die im Bild 4 gezogene Verbindungslinie zwischen Solidargruppe und Beratungs-
zentrum soll symbolisieren, daB es haufig nitzlich und erfreulich ist, wenn die
Zielgruppe vom ,Centro* beraten wird und daB der Kontext von vielen Rotationsfonds
eine solche Beratung auch vorsieht. Es sollte jedoch nicht davon ausgegangen
werden, daB das Individuum nur bei Beratung Zugang zu dem Rotationsfonds hat.
SchiieBlich ist auch in Industrieldndern kein Bankkunde gezwungen, eine Beratung
in Anspruch zu nehmen, und soviel solite deutlich geworden sein: Rotationsfonds
haben nur dann einen Sinn, wenn sie als zukiinftige Banken gegriindet werden.

Der oben erdrterte ,Selbsthilfe-Fonds* ist dagegen, wie die gemeinsame Arbeits-
gruppe ,Armutsbekdmpfung durch Selbsthilfe* des Bundesministeriums fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit, der Carl-Cuisberg-Gesellschaft, der Deutschen Stif-
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tung fiir Internationale Entwicklung, der Evangelischen Zentralstelle fiir Entwick-
lungshilfe, der Friedrich-Ebert-Stiftung, der Deutschen Gesellschaft fiir Technische
Zusammenarbeit, der Konrad-Adenauer-Stiftung, der Kreditanstalt fiir Wiederaufbau
und MISEREOR betont, nur .ein zeitlich befristetes Forderinstrument. In dem MaBe,
wie die Selbsthilfeorganisationen und Foderationen mit den Institutionen ihres Um-
feldes als gleichberechtigte Partner verhandeln und vertraglich geregelte Beziehun-
gen eingehen kénnen, ist der FONDS durch andere FérdermaBnahmen und -instru-
mente zu ersetzen, die in starkerem MaB Elemente mittel- und langfristiger Planung
und Festlegung enthalten kénnen. Insbesondere geht es um die Sicherung eines
dauerhaften Zugangs zu allen benétigten Dienstleistungen, wie z.B. zu formalen
Finanzierungseinrichtungen“(Gemeinsame Arbeitsgruppe 1989, S. 9; Hervorhebun-
gen von MN).

Kredit von zeitlich befristeten Institutionen unterliegen dem Anreiz, nicht zurlick-
gezahlt zu werden, denn der wichtigste Grund fir die Rlckzahlung ist die Sicherung
der Chance, bei Bedarf wieder einen Kredit zu erhalten. Das gilt ganz besonders fiir
arme Bevolkerungsschichten, deren bescheidenes Hab und Gut in der Regel nicht
pfandbar ist. Rotationsfonds sind deshalb nur dann sinnvoll, wenn sie ,langfristig"
und ,dauerhaft* konzipiert sind, also praktisch den Grundstein fiir eine Bank als
»formale Finanzierungseinrichtung" darstellen (,Bank-Embryo” in Bild 4). Hier ist
deshalb von Bank-,Embryo* oder Bank ,in nuce” die Rede, weil zu einer ,ausgewach-
senen” Bank neben dem Kredit als Geschéft auf der Aktivseite auch das Passivge-
schéft mit dem Publikum gehdrt, also das Sammeln von Spareinlagen und schlieBlich
auch das Kontokorrentgeschéft und die Dienstleistungen des Zahlungsverkehrs.
Dies setzt wohl in allen Landern der Welt die Genehmigung und die Kontrolle durch
die Bankenaufsichtsbehdrde voraus, und da diese Behdrden, d&hnlich wie stwa
Zentralbanken, Wasserwerke und Seuchenbekémpfungsorganisationen wegen ihrer
unspektakuléren und ,technischen* Aktivitaten relativ wenig korruptionsanféllig sind,
kann haufig die Frage, ob der inlandische Counterpart bereit wéare, den Rotations-
fonds von Anfang an der Kontrolle der Bankenaufsicht zu unterwerfen, als ,Lackmu-
stest” fiir die Seriositat des Kreditprogramms gewertet werden. Die entscheidende
Férderorganisation, die in Bild 4 den Rotationsfonds einrahmt oder umklammert,
sollte also eine auf Permanenz angelegte Institution sein. Hier ist der Begriff ,6ffent-
liche Verwaltung” gewéhlit worden, wobei Verwaltung nicht nur im weiteren Sinne als
~Exekutive* (,government*/,administration”) zu verstehen ist, also unter Einschluf® der
~Aegierung” auf allen Ebenen des Staates, sondern dariiberhinaus auch fiir andere
-8wige“, im Prinzip dem Gemeinwohl verpflichtete Institutionen stehen soll, etwa
Volkskirchen und breit konzipierte Kammern und Verbande. Ausschlaggebend ist
ihre prinzipielle Zugéanglichkeit fir die Angehdrigen der Zielgruppe. Es ist hier, bei
dieser den Rotationsfonds als Instrument und ,Puppe in der Puppe* kontrollierenden
Institution entscheidend, daB ,Partizipation” der Zielgruppe ein Kriterium bilden sollte.
Da die Armen nun einmal die Massen in den hier betrachteten Landern ausmachen,
kann es dabei nicht um individuelle, sondern nur um mediatisierte Partizipation
gehen; deshalb sind die ,Assoziationen” in Bild 4 mit dieser Trager-Organisation
verbunden. Prototypisch ist hier an Gemeinderate und direkt oder indirekt gewéhite
Blrgermeister zu denken, die als Teil der kommunalen Daseinsvorsorge (ber
Rotationsfonds als Keimzellen fiir kommunale Sparkassen verfiigen (vgl. die Doku-
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mentation zu dem GTZ-Projekt, ,Férderung des Aufbaus von kommunalen Sparkas-
sen in Peru“, welches gemeinsam mit dem Deutschen Sparkassen- und Giroverband
von der IPC Frankfurt/M. durchgefiihrt wird).

Der neuralgische Punkt solcher Projekts liegt bei der Schnittstelle zwischen Politik
und Wirtschaft: Wahrend es auf der Ebene der politischen ,Partizipation* etwas
ausmachen mufB, ob diese oder jene Person Biirgermeister/in wird und ob beispiels-
weise Taxifahrer und Arbeitnehmer in den GenuB von Krediten aus dem betreffenden
Rotationsfonds kommen sollen oder nur Gewerbetrsibende undjoder Handler
und/oder Bauern, darf es fiir die Sachbearbeiter am Kreditschalter gerade nichts
ausmachen, ob sie den Sohn oder die Tochter eines Gemeinderatsmitglieds oder
einen Héndler statt eines Tischlers vor sich haben; sie miissen nach den genuin
dkonomischen Kriterien der Zahlungsfahigkeit und der Zahlungswilligkeit innerhalb
der vorgegebenen geschéftspolitischen Grenzen entscheiden.

Es macht geradezu die moderne Gesellschaft definitionsgemiB aus, daB die
verschiedenen Sphéren sireng getrennt sind, also beispielsweise mit Geld kein
politisches Amt und kein sportlicher Sieg erkauft werden darf, wohl aber ein komplet-
tes Unternehmen, oder daf3 das Bestehen von Examina im Erziehungssystem nicht
iiber Wahlen entschieden wird, wohl aber die Besetzung von Regierungsamtern, und
daB Gerichtsurteile nicht iiber Wettkdmpfe oder religitse Praktiken entschieden
werden, sondern auf dem Weg {iber ganz bestimmte Verfahren innerhalb des
Justizsystems mit seinen spezifischen Institutionen und Verstindigungs-Codes (vgl.
Luhmann 1988 a und b, zur Geldwirtschaft Herr 1986). Das bedeutet fiir die
Institutionalisierung eines Rotationsfonds, daB zwischen der Finanzsphére mit ihren
spezifischen Verbindungen zu Bankenaufsicht, Korrespondenzbanken, Zentralban-
ken, etc. sowie zu Kreditnehmem und Einlegern als ,Finanz-Publikum* einerseits und
der politischen/kirchlichen/verbandsmaéBigen/verwaltungsméBigen Sphére mit ihrer
ganz anderen ,Umwelt" andererseits ein Zwischen-Gremium geschaffen werden
muf, welches weder der einen, noch der anderen vollsténdig angehért, ein gewisses
Eigengewicht hat und weder die Zwénge und Notwendigkeiten der einen noch die
der anderen Seite ignoriert und welches insgesamt auf Permanenz der Institution
Rotationsfonds/Bank hin orientiert ist. In Bild 4 steht dafiir der ,Aufsichtsrat®, in
welchem typischerweise die direkten Vertreter der den Fonds beherrschenden
Sphére ,Verwaltung” das Sagen haben. Es ist jedoch zweckméBig, gesetzlich oder
satzungsmaBig festzulegen, daB Vertreter dieser oder jener zielgruppennahen Or-
ganisation ebenfalls vertreten sein milssen undfoder daB Arbeitnehmer- oder Ziel-
guppenvertreter ebenfalls Sitz und Stimme darin haben. Wichtig ist, daB nicht direkt
von der politischen Ebene zur Kreditvergabe ,hindurchregiert wird; deshalb sind dem
US-amerikanischen ,Board-System* nachempfundene ,Direktorien* mit Skepsis zu
betrachten, welche sich aus Politikern oder Verwaltungsleuten bzw. ihren Steliver-
tretern aus dieser Sphére zusammensetzen, héufig tagen und sich Einzelentschei-
dungen vorbehalten, so daB Vorstand/Geschéftsfiinrung und Sachbearbeiter keinen
wesentlichen Entscheidungsspielraum haben. Dagegen hilft {ibrigens zuweilen be-
reits die Abschaffung von Sitzungsgeldern fiir die Direktoriums-Mitglieder.

Die totale Verselbsténdigung des Rotationsfonds als Bank ist, wie gesagt, natiir-
lich auch nicht anzustreben. Eine entscheidende ,Schnittstelle* zwischen Aufsichts-
rat und Fonds ist die Bestellung der Geschéftsfiihrung, also im deutschen aktien-
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rechtlichen Jargon des Vorstands. Er solite eindeutig ,Professionell* im Sinne der
Finanzsphére sein, aber auch mittragen, daB Kreditlimits zum Schutz der Zielgruppe
wichtig sind, daB es bei der Armutsbek@mpfung um ein Massenproblem, also auch
um ein Massengeschéft, nicht um die ,integrale” Férderung von einzelnen geht, daB
die besonderen Umsténde der Zielgruppe spezielle Formen der Absicherung und
auch der Regulierung des Schuldenerlasses erfordemn, etc. Wenn der Rotationsfonds
sich tatsachlich in Richtung Einlegerpublikum 6ffnet und Ersparnisse hereinnimmt,
muB er sich im interesse der Vertrauenssicherung und des Einlegerschutzes ganz
deutlich als ,Bank” profilieren und sich gegen alle Zumutungen wehren, ihn auch aus
noch so guten Griinden als Sozialhilfestelle, Streikkasse, Blrgerbewegungs-Solida-
ritdtsfonds oder Dispositionsfonds der ihn beherrschenden und sein Eigenkapital zur
Verfligung stellenden palitischen, kirchlichen oder verbandsmaBigen Verwaltungs-
instanzen zu miBbrauchen. Die Partizipation der Zielgruppe findet denn auch auf der
Aufsichtsratsebene ihr Ende, wo es um die generellen Leitlinien der Geschéftspolitik
geht.

Grundlage dieser klaren Orientierung sind zwei empirisch erhartete, aber im
Einzelfall immer wieder zu iiberpriifende Hypothesen: Erstens sind echte Finanzin-
slitutionen bei intelligenter Finanztechnologie heutzutage in armen Milieus in Ent-
wicklungslandern in der Regel und prinzipiell aus eigener Kraft (iberlebensfahig (vgl.
Egger 1986, S. 460, u.a.m.), und zweitens schldgt die ,moderne Gesellschaft*
(Luhmann) mit ihrer strikten Trennung der sozialen Spharen, Teilsysteme und Codes
fast liberall so weit bis in die hintersten Winkel der Welt durch, daB es auch dem
Rechtsempfinden und den moralischen Vorstellungen der betroffenen Zielgruppen
entspricht, wenn ein Kredit ein Kredit ist und kein Geschenk, wenn die Kosten einer
solchen Finanzleistung offen erkldrt und offen eingetrieben und nicht Uber ein
Bestechungsgeld erhoben werden und wenn mit dem Sachbearbeiter oder der
Sachbearbeiterin direkt und ohne Einschaltung von ,Zwischentragern” verhandelt
werden kann. Der moderne Staat oder Verband bendtigt keinen lokalen ,Kaziken®,
«big man* oder ,leader”, um die Betroffenen in den GenuB 6ffentlicher Dienstleistun-
gen kommen zu lassen, und diese Leistungen diirfen auch kostendeckend sein,
solange niemand gezwungen wird, sie in Anspruch zu nehmen. DaB diese ,moder-
nen* Werthaltungen und Einstellungen selbst in einem so stark indianisch gepréagten
Land wie Peru bei den Armen durchaus vorherrschend sind, geht aus der verbliffen-
den Ubereinstimmung der Ergebnisse hervor, zu der diesbeziiglich die eherim linken
politischen Spektrum angesiedelte Studie Golte/Adams (1987) des Instituto de
Estudios Peruanos und der stirker von der konservativen Seite herkommende
internationale Bestseller des Instituto Libertad y Democracia von de Soto (1986)
kommen. Erstere sprechen von der ,moral protestante (S. 14) der vom Land in die
Stadt strdmenden Migranten, wahrend die kreolischen Limefos ,sich viel von ihren
Beziehungen erwarten” (,Los limefios esperan conseguir mucho de sus influencias,
..., wie ein Migrant zitiert wird; S. 86), und de Soto belegt die klientelistischen
Strukturen des vorwiegend den einfluBreicheren Schichten zugute kommenden
herrschenden politisch-6konomischen Systems mit dem abwertenden Wort ,Merk-
antilismus” (vgl. auch sein sehr aufschluBreiches Interview 1990).

Wo diese Voraussetzungen nicht gegeben sind, weil die Zielgruppen wirklich zu
arm sind, um die Kosten einer noch so kleinen ,Bank” zu tragen und/oder weil die
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gesellschatftliche Arbeitsteilung und die Wertvorstellungen keine Bank erméglichen,
dort solite dann in der internationalen Entwicklungszusammenarbeit lediglich auf
sSelbsthilfe-Fonds* im oben geschilderten Sinne, nicht auf ,Rotationsfonds®, abge-
stellt werden.

Aus institutionalistischer Sicht ist folgendes Resiimee zu ziehen: Die beteiligten
Mitspieler sollten den Anreiz haben, langfristige ,relationale Vertrdge"* an die Stelle
von schnellen, vermeintlich lukrativen ,Kronzeugen-Gewinnen* auf Kosten der ande-
ren zu setzen. Der Politiker oder Gewerkschaftsfiihrer, Verbandsvorsitzende oder
kirchliche Wiirdentrager solite im Rahmen der ,Férderorganisation” seinen Ehrgeiz
darin setzen, eine Volks-Bank zu griinden, aber auf die Intervention in das laufende
Geschift verzichten. Der Vorstand des Rotationsfonds solite den Wachstumspfad
seiner Institution in der Kapitalisierung durch ein erfolgreiches Kredit- und Sparge-
schéft sehen, vielleicht noch ,belohnt* durch gelegentliche Eigenkapitalaufstockun-
gen durch inléndische und ausléndische Finanziers, — nicht jedoch in der devoten
Anpassung an die Wiinsche solcher Finanziers zur Sicherung von ad-hoc-Zuschiis-
sen. Der Kreditnehmer und die Kreditnehmerin sollten sich darauf verlassen kénnen,
beim néchsten Notfall oder der ndchsten Investition wieder Zugang zu einem be-
scheidenen Kredit zu haben, — und nicht besser zu fahren, indem man nicht
zurlickzahlt, weil der ganze Fonds nur auf Zeit existiert.

SchlieBlich sei zum SchiuB angemerkt, da8 im vorliegenden Text auch deshalb
viel mit Anfiihrungszeichen und Metaphern operiert worden ist, weil die Institutionen-
Okonomik noch ein relativ junger Zweig der Wirtschaftswissenschatft ist, dessen
Begriffe und Modelle noch nicht in den aligemeinen Sprachgebrauch eingedrungen
sind. Die Verdeutlichung der komplexen Zusammenhénge geschieht denn auch noch
eher Uber offensichtliche Metaphern als liber kiihl-préazise Begriffe, — obwohl bei
naherer Betrachtung auch eingefiihrte wirtschaftswissenschaftliche Fachbegriffe wie
beispielsweise ,Wachstum” und ,Kreislauf* im Grunde Wérter aus anderen Lebens-
zusammenhéngen sind, die unterschwellig im lbrigen auch weiter Inhalte transpor-
tieren, welche wirtschaftswissenschaftlich gar nicht unbedingt so prézise abgedeckt
sind, wie die mathematische Formulierung suggeriert.
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Hartmut Elsenhans

POLITOKONOMISCHE GRUNDLAGEN DER DEMOKRATI-
SIERUNG IN DER DRITTEN WELT UND IHRE INSTITUTIO-
NELLEN KONKRETISIERUNGEN

1. Einleitung

Die Dritte Welt war die erste Region des internationalen Systems, in dem die
Veranderungen sich anzeigten, die in den biirgerlichen Revolutionen des Jahres
1989 im europdischen Osten zur Verdnderung des gesamten internationalen Sy-
stems fiihrten, in dem wir seit dem Niedergang Europas im Ersten Weltkrieg und der
Oktoberrevolution von 1917 leben. In der Dritten Welt hatten sich diese Verdnderun-
gen in folgenden wesentlichen Entwicklungen angekiindigt:

1. Der schrittweise Verzicht der realsozialistischen Lander auf die Revolutionie-
rung in der Dritten Welt spatestens seit den 70er Jahren: Nach dem Zweiten Weltkrieg
bis in die 60er Jahre konnte beflirchtet werden, daB mit den antimperialistischen
Befreiungsbewegungen den realsozialistischen Landern des europdischen Ostens
Verblindete in der Dritten Welt erwachsen wiirden. Die sowjetmarxistische Entwick-
lungstheorie versuchte mitimmer weitgehenderen Konkretisierungen und Adaptatio-
nen der Theorie des nichtkapitalistischen Entwicklungswegs Perspektiven fir die
Transformation der Gesellschaft im Siiden aufzuzeigen. |hre Hoffnung auf die
sozialrevolutiondre Orientierung des "Kleinbiirgertums", der nationalen Intelligenz
und der Militérs hat sich nicht bewahrheitet. Die Staatsklassen, die in diesen Landern
sich bildeten und die Herrschaft iibernahmen, verfolgten zwar etatistische Entwick-
lungsstrategien, konnten aber die Ubrigen gesellschaftlichen Klassen nur durch
klientelistische Patronagesysteme ihrer Herrschaft unterwerfen, ohne — im Regel-
fall — dabei die 6konomischen Strukturen in Richtung auf die Fahigkeit zu selbsttra-
gendem Wachstum zu transformieren. Den dadurch hohen Finanzierungsbedarf —
Akkumulation hing wegen fehlender lokaler Investitionsgiiterproduktion von Expor-
terlésen und finanziellen Transfers ab — konnten die aus strukturellen Griinden
ressourcenarmen realsozialistischen Lander nicht befriedigen. Ihre eigene Unfahig-
keit, beim Wettlauf mit den wohlfahrtsstaatlichen Systemen des Westens bei der
sparsamen — namlich Produktivitdt maximierenden — Verwendung des Surplus
mitzuhalten, war eine der Ursachen flr den Zusammenbruch des realen Sozialis-
mus — neben der Vorenthaltung von politischer Freiheit und Demokratie, die sich
aus der 6konomischen Ineffizienz (Notwendigkeit der Konsumbegrenzung zur Finan-
zierung von Akkumulation) ergab.

Der Riickzug der realsozialistischen Lénder aus der Dritten Welt war spélestens mit
der Ablehnung der Beitrittsgesuche der afromarxistischen Regime zur RGW (Mosambi-
que, Angola, Athiopien) Ende der 70er Jahre offensichtlich und filhrte auf der Ebene der
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