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Dezentralisierung ist kein Allheilmittel! — Zur Notwendigkeit einer kontext-
spezifischen Dezentralisierungspolitik am Beispiel der Kommunalentwicklung in

Siidafrika

Theo Rauch, Pretoria

1 Zur Rolle von Institutionen im Prozess
gesellschaftlicher Entwicklung

Institutionen werden von der zeitgendssischen Ent-
wicklungspolitik gemeinhin als der entscheidende
Hebel zur Entwicklung angesehen. Nicht mehr der
Anstoss zu technischen Innovationen, sondern die
Forderung bestimmter Demokratieformen, von Privati-
sierung, von Dezentralisierung oder von Organisations-
entwicklung im Allgemeinen stehen im Vordergrund
der Interventionen aller Entwicklungsorganisationen,
und die Entwicklung der institutionellen Kapazitéten
gilt dabei als der zentrale Ansatzpunkt.

In den Gesellschaftswissenschaften bestimmt die Neue
Institutionenokonomie (NIO) den «Main Stream» des
Denkens und Forschens. Thr kommt das Verdienst
zu, die Aufmerksamkeit der Okonomen stirker auf
institutionelle Aspekte, auf Anreizsysteme, Regulie-
rungsmechanismen und Normen gelenkt zu haben.
Das Motto: «Get the Institutions Right» hat das allzu
reduktionistische neoklassische Motto «Get the Prices
Right» ergénzt oder gar ersetzt. Diese neue Aufmerk-
samkeit fiir institutionelle Aspekte, fiir Regulierungs-
formen und ihre Wirkungen auf wirtschaftliche und
gesellschaftliche Entwicklungen ist aus entwicklungs-
theoretischer wie aus entwicklungspraktischer Sicht
zu begriiBen. Entwicklungsbemiihungen, die die insti-
tutionelle Dimension ausblenden, sind — das belegen
vielfiltige Erfahrungen — zum Scheitern verurteilt.

Die Auseinandersetzung um die Rolle von Institutio-
nen im Entwicklungsprozess bezieht sich also nicht auf
die Frage der Wichtigkeit der institutionellen Dimen-
sion. Diese ist unumstritten. Sie bezieht sich auf die Art
des Verhiltnisses zwischen der institutionellen Sphéare
und der okonomischen und gesellschaftlichen Sphére
oder, plakativ verkiirzt, auf die Beziehung zwischen
Institutionen und Entwicklung.

Die NIO und der «Main Stream» der entwick-
lungspolitischen Praxis betrachtet einseitig die Wir-
kung von Institutionen auf den Entwicklungsprozess,
sieht die institutionelle Sphiare als von gesellschaftli-
chen Entwicklungsprozessen weitgehend unabhéngige,
dkonomische und gesellschaftliche Entwicklungspro-
zesse als weitgehend davon abhingige Variable. Der

NIO (vgl. NorTH 1992) geht es primér darum, den Ein-
fluss von institutionellen Regulierungs-, Anreiz- bzw.
Normensystemen auf wirtschaftliches Verhalten und
damit auf Entwicklung zu analysieren. In der Entwick-
lungspolitik werden dementsprechend institutionelle
Reformen als Ansatzpunkt oder als Instrumentva-
riable und die dadurch zu bewirkenden Verbesserun-
gen von Wirtschaftsleistung und Lebensbedingungen
als Zielvariable gesehen. Die NIO sucht nach generel-
len, allgemeingiiltigen Aussagen dazu, wie «richtige»,
d.h.entwicklungsforderliche Institutionen gestaltet sein
miissen. (Nach dem Scheitern der «groBen Theorien»
wagt man sich offenbar wieder an die Formulierung
allgemeiner Entwicklungstheorien!). Die meisten ent-
wicklungspolitischen Organisationen postulieren, mit
Mehr-Parteien-Demokratie, Dezentralisierung politi-
scher und biirokratischer Macht und Privatisierung
solch global giiltige Antworten bereits gefunden zu
haben.

Die Frage nach den Einflussfaktoren auf die tat-
sichliche Ausgestaltung institutioneller Systeme, d.h.
die Frage, wie die okonomische und gesellschaftliche
Sphire auf die institutionelle Sphire wirkt, bleibt
unbeantwortet. Dass etwa subsistenzbduerliche, auf
starken familidren Beziehungen basierende, ldndliche
Gesellschaften andere Regulierungsmechanismen oder
Demokratie- bzw. Herrschaftsformen hervorbringen
und vielleicht auch benétigen als hochindustrialisierte,
weitgehend anonyme stéddtische Industriegesellschaf-
ten, bleibt ausgeblendet. Zusammenhédnge zwischen
Technologieniveau und Art der institutionellen Regu-
lierung werden ebensowenig thematisiert.

Die Ausblendung der Wirkungsrichtung von Entwick-
lung zu einer ahistorischen Betrachtungsweise von
Institutionen fiithrt dazu, dass real existierende institu-
tionelle Systeme nicht im Kontext der jeweiligen Wirt-
schaftsweise und des Gesellschaftssystems betrachtet,
sondern gemessen an vermeintlich allgemeingiiltigen
Erkenntnissen iiber «richtige» Institutionen werden.
Institutionelle Reformen wie Dezentralisierung, Libe-
ralisierung, Privatisierung werden folglich per se, d.h.
unabhiingig vom jeweiligen soziookonomischen Kon-
text, als iiberlegen und erstrebenswert angesehen.

Im Gegensatz dazu geht dieser Beitrag davon aus,
dass die Zusammenhinge zwischen Entwicklung —
1.S. von Verinderungen in der wirtschaftlichen, tech-
nischen und gesellschaftlichen Sphiare — und Insti-



14

Geographica Helvetica Jg. 56 2001/Heft 1

tutionen wechselseitiger Natur sind. Die Art dieser
Zusammenhénge wird durch Abbildung 1 illustriert.

Folgende Zusammenhinge zwischen soziookonomi-
scher und institutioneller Entwicklung lassen sich dem-
nach unterscheiden (vgl. RaucH 1996: 181f.):

(I) Institutionelle Entwicklung als Resultat wirtschaft-
licher und gesellschaftlicher Entwicklung

(1) Institutionelle Entwicklung als Antwort auf
einen «objektiven» Regulierungsbedarf: Der Pro-
zess der materiellen Produktionsentwicklung ist
verbunden mit zunehmender Arbeitsteilung und
Spezialisierung und damit auch mit zunehmender
Differenzierung und intensivierter Integration

verschiedener Wirtschaftseinheiten (vgl. ELias
1976: 312ff.). Daraus resultiert ein zunehmender
Regulierungsbedarf, also eine zunehmende Not-
wendigkeit der Institutionalisierung der Gesell-
schaft. Was z. B. in der Subsistenzwirtschaft noch
durch einfache internalisierte Werthaltungen (ver-
mittelt z. B. iiber die Institution der Initiations-
riten) geregelt werden konnte (Hypen 1987),
bedarf nun formalisierter Gesetze.

(2) Institutionelle Entwicklung als Resultat gesell-
schaftlicher Interessenkonstellationen: Da insti-
tutionalisierte Regulierungen in ihrer Wirkung auf
verschiedene gesellschaftliche Gruppen nicht neu-
tral sind, sondern die Chancenverteilung in einer
Gesellschaft entscheidend beeinflussen konnen,
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Entwurf: T. RaucH
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werden die verschiedenen gesellschaftlichen Grup-
pen versuchen, die Bildung von Institutionen
in ihrem Sinn zu beeinflussen. Art und Grad der
Regulierung sind folglich nicht allein erkldrbar
aus dem objektiven Regulierungsbedarf, sondern
auch aus den dominierenden gesellschaftlichen
Interessen. Wo gesellschaftlich méachtige Gruppen
Nutzen aus verstirkter Regulierung ziehen kénnen,
kann der Grad der Institutionalisierung auch weit
iiber den objektiven Regulierungsbedarf hinaus
gehen (etwa im Fall der iiberméssigen Aufbldhung
des Staatsapparates in Entwicklungsldndern). Wo
solche Gruppen hingegen kein Interesse an Re-
gulierung haben, kann der Grad an Institutionali-
sierung auch hinter den objektiven Notwendig-
keiten zuriickbleiben (etwa im Fall des staatlich
unkontrollierten Faustrechtes und Freibeutertums
bei der Nutzung der Amazonaswélder in Brasi-
lien).

(IT) Wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung
als Resultat institutioneller Regulierung

(3) Die Effizienzwirkungen von Institutionen: Insti-
tutionelle Steuerung wirkt auf die sozio-6konomi-
sche Entwicklung einer Gesellschaft zuriick. So
kann z.B. eine angemessene rechtliche Regu-
lierung von Geschéftsbeziehungen, welche indivi-
dueller Initiative einen angemessenen Freiraum
gibt, sie aber daran hindert, den Freiraum anderer
Individuen einzuschrénken, das notige Vertrauen
fiir Investitionen schaffen und so Krifte fiir wirt-
schaftliche Entwicklung freisetzen. Der Zusam-
menbruch der zentralverwaltungswirtschaftlichen
Systeme zeigt andererseits, wie unangemessene
Regulierungsformen sozio-6konomische Entwick-
lung behindern kénnen.

(4) Die Verteilungswirkungen von Institutionen:
Die Art der institutionellen Steuerung bleibt
nicht ohne Konsequenzen fiir die gesellschaftli-
chen Kriéfteverhiltnisse und fiir die Verteilung
von Ressourcen und Einkommen. Biirokratische
Steuerung mag anderen gesellschaftlichen Grup-
pen zugute kommen als eine Steuerung durch den
Marktmechanismus. Kommunale Regelung von
Nutzungsrechten an Grund und Boden hat andere
Verteilungswirkungen als Privateigentum.

2 Dezentralisierung als Reform des politisch-
institutionellen Systems

Dezentralisierung bedeutet Verlagerung von Ent-
scheidungsmacht, von Verantwortung und von Kon-
trolle finanzieller und personeller Ressourcen auf
untergeordnete, biirgerndhere staatliche Ebenen bzw.

eigenstindige Organisationseinheiten oder Gebiets-
korperschaften. Es handelt sich also um eine Reform
eines politisch-institutionellen Systems.

Dezentralisierung impliziert somit auch Umverteilung
von Macht,d.h. Machtverlust zentralstaatlicher Instan-
zen. Dezentralere Formen der Regulierung miissen
folglich von bestimmten gesellschaftlichen Gruppen
gegen andere Gruppen durchgesetzt werden, und ihre
reale Umsetzung muss von diesen Gruppen gestaltet
und getragen werden. Es bedarf dezentraler Akteure,
welche mehr Macht wollen und handhaben k&énnen.
Die Durchsetzbarkeit und Machbarkeit von Dezen-
tralisierung hingt also von gesellschaftlichen Bedin-
gungen, von Einflussfaktoren auflerhalb des politisch-
institutionellen Systems ab.

Dezentralisierung ist kein Selbstzweck. Dezentrale
Regulierung ist nicht per se besser als zentrale Steue-
rung. Der Vorteil der Dezentralisierung ist an dem kon-
kreten Nutzen zu messen, den sie fiir die Bevolkerung
bzw. fiir die verschiedenen Bevdlkerungsgruppen des
betreffenden Staates bringt, d.h. sie ist an ihrer Ent-
wicklungswirkung zu messen. Eine Dezentralisierung,
die zu erhéhter Korruption, Ineffizienz, Bereicherung
lokaler Eliten und Massenverarmung fiihrt, ist nicht
unterstiitzungswiirdig. Dezentralisierung ist ein Instru-
ment, welches je nach dem jeweiligen historischen
Kontext sozio-6konomische Entwicklung férdern oder
auch hemmen kann.

Es gilt also bei einer Dezentralisierungsférderungs-
politik die Frage nach Durchsetzbarkeit und Zweck-
maBigkeit von dezentraleren Regulierungsformen im
Kontext der jeweiligen gesellschaftlichen Bedingun-
gen und Ziele zu betrachten (vgl. Abb. 2).

3 Gesellschaftliche Faktoren fiir die Durchsetz-
barkeit dezentraler Regulierung

Es gibt eine Reihe wichtiger Einflussfaktoren auf den
Erfolg einer Dezentralisierungspolitik, welche dem
institutionellen System immanent und welche mach-
bar bzw. gestaltbar sind. Hierzu gehéren

¢ die Formulierung klarer rechtlicher und politischer
Grundlagen fiir den Reformprozess,

s die Benennung starker, moglichst interministeriel-
ler Trdger fiir die Steuerung und Koordination des
Dezentralisierungsprozesses,

* die Erarbeitung eines Dezentralisierungskonzepies,
welches die angestrebte Verteilung von Aufgaben
und Verantwortlichkeiten sowie die Formen von
Koordination und (wechselseitiger) Kontrolle zwi-
schen den verschiedenen staatlichen Ebenen klart,

¢ die Verabschiedung eines detaillierten, phasen-
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weisen Umsetzungsprogramms, in welchem die
einzelnen administrativen und rechtlichen Schritte
fir die Ubergabe von Finanzen, Personal und
Ausriistungsgegenstinden fiir alle Beteiligten ver-
bindlich geregelt sind,

¢ MaBnahmen zur Befihigung dezentraler Gebiets-
korperschaften zur Ubernahme der neuen Aufga-
ben.

In den meisten Lindern der sog. Dritten Welt, in denen
offiziell eine Dezentralisierungspolitik verfolgt wird,
gibt es entsprechende rechtliche und politische Grund-
lagen und es gibt auslidndische Organisationen der
Entwicklungszusammenarbeit, welche die Entwicklung
von Konzepten durch das zustindige nationale Ministe-
rium unterstiitzen und sich um die Befahigung dezen-
traler Gebietskorperschaften kiimmern. Was meist fiir
eine zielstrebige und erfolgreiche Umsetzung fehlt,
sind wirklich starke Trager und verbindliche, schliissige
Umsetzungsprogramme. Die zustdndigen Ministerien
fiir Gemeindeangelegenheiten (oder Dezentralisie-
rungsministerien) sind gegeniiber den etablierten
michtigen Ressorts (Erziehung, Gesundheit, Landwirt-

schaft etc.) meist nicht sehr durchsetzungsfahig. Letz-
tere verhalten sich beim Vollzug der konkreten admini-
strativen Umsetzungsschritte oft mehr als hinhaltend.

Die Dezentralisierungsbefiirworter beklagen in sol-
chen Fillen den fehlenden politischen Willen. Dieser
ist zweifellos der entscheidende Faktor fiir die Durch-
setzbarkeit von Dezentralisierungsprozessen. Ausge-
hend von der Annahme, dass niemand leicht davon
zu Uberzeugen sein wird, dass er oder sie die Abgabe
von Macht und Ressourcenkontrolle wollen soll,
wire es gesellschaftspolitisch naiv, von einem einhel-
ligen politischen Willen zur Dezentralisierung aus-
zugehen. Umverteilung von Macht auf dezentrale
Instanzen wird stets ein umstrittener politischer Pro-
zess sein, in welchem jeder einzelne Schritt zwischen
Befiirwortern und Gegnern umkampft ist. Wie stark
in einem Land der politische Wille zugunsten einer
Dezentralisierung ist, hdangt teilweise von Einfluss-
faktoren ab, die Teil des politischen-institutionellen
Systems sind, teilweise aber auch von 6konomischen
Faktoren und von gesellschaftlichen Krafteverhalt-
nissen.
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Wichtige dem politisch-institutionellen System zuzu-
ordnende Einflussfaktoren auf Dezentralisierungsbe-
reitschaft sind:

(1) Die Stirke der Zentralregierung: Ist die nationale
Regierung leistungsféhig,in ihrer Stirke anerkannt
oder militdrisch durchsetzungsfihig, werden dezen-
tralisierungsorientierte Fraktionen es schwer haben
sich durchzusetzen. Ist hingegen der Zentralstaat
bankrott bzw. in der Krise, ist er nicht mehr in der
Lage, das Machtmonopol aufrechtzuerhalten und
seine Legitimation gegeniiber der Bevolkerung
zu erhalten, gibt es kaum noch Ressourcen zu
kontrollieren und zu verteilen, dann erlahmt ten-
denziell der Wille, alle Macht und Verantwortung
zu zentralisieren. Wenn die Kassen leer sind,
liegt es nahe, die Verantwortung zu dezentralisie-
ren (vgl. Rauch 1986: 52f). Unter solchen Bedin-
gungen ist Dezentralisierung zwar leichter durch
setzbar, die Chancen, dass sie zu positiven Ergeb-
nissen fiihrt, sind bei einer schwachen Zentralre-
gierung aber geringer.

(2) Sektorale Identitdr: Die Angehorigen der Ver-
waltung haben in den meisten Lindern eine
starke sektorale, fachliche Identitat. Man fiihlt
sich einem Kreis von Fachkollegen und -kollegin-
nen zugehorig, mit denen man vielleicht studiert
hat, mit denen man sich austauscht, die man bei
Weiterbildungsveranstaltungen trifft. Vom Fach-
ministerium erhofft man sich die Beférderung, die
Versetzung von der Peripherie ins Zentrum.
Dezentralisierung bedeutet fiir Regierungsbedien-
stete tendenziell eine Abkoppelung vom vertrau-
ten fachlichen Bezugssystem und eine Unterord-
nung unter die tendenziell fachlich inkompetente
Kontrolle der Lokalpolitiker. Das Bestreben nach
Bewahrung sektoraler Identitdt und Zuordnung
ist deshalb ein nicht zu unterschédtzender behar-
render Faktor zugunsten einer zentralistisch, sek-
toral-vertikal organisierten Verwaltung.

(3) Die Wahrnehmung der Realitiit in institutionel-
len Systemen tendiert dazu, Vorurteile zu bestétigen
und zu verfestigen, welche der Festigung der eige-
nen Position dienen und eine Verdnderung als
riskant und verfriiht erscheinen lassen. «Helfer»
sehen stets den fortbestehenden Unterstiitzungs-
bedarf und halten es stets fiir verfriiht, ihre
Unterstiitzungsempfanger in die Eigenstindigkeit
zu entlassen. Zentralregierungen finden immer
wieder heraus, dass die Distrikte oder Gemeinden
«noch nicht» so weit sind, Aufgaben und vor allem
Finanzen iiberantwortet zu bekommen und lassen
sich diese Sichtweise durch von ihnen in Auftrag
gegebene Gutachten gerne bestitigen. BEIER (1995)
spricht in diesem Zusammenhang von «selbstre-

ferentiellen Systemen» und belegt deren Existenz
am Beispiel Indonesiens.

Der politische Wille zur Dezentralisierung wird aber
auch massgeblich von Faktoren und Kréften auB3erhalb
des politisch-institutionellen Systems beeinflusst. Die
weit zurlickreichenden historischen Grundlagen fir
das stark dezentrale foderalistische Regierungssystem
in Deutschland sind ein eindrucksvoller Beleg hierfiir.
Zu diesen Faktoren gehoren:

(1) Die relative Suirke regionaler Eliten und Frak-
tionen, welche dezentrale Kontrolle wollen und
dafiir eine Legitimationsbasis bei ihren regiona-
len Bevolkerungsgruppen haben. Wo der Wille,
nach mehr Macht zu streben, fehlt, wird Macht
nicht abgegeben werden.

(2) Die regionale Verteilung von Ressourcen beein-
flusst die Moglichkeit zentraler bzw. dezentraler
Kontrolle. Wenn die 6konomische Basis der Staats-
einnahmen regional stark konzentriert ist (wie
z.B.in Erdolstaaten), ist zentralistische Herrschaft
leichter durchsetzbar als in Landern, in denen die
Wirtschaftskraft regional gleichmassig verteilt ist
und Regionalregierungen weitgehend aus eigenen
Einnahmequellen schépfen kénnen.

(3) Kuwlturelle und naturriumliche Diversitit férdern
hdufig den Willen zu starkerer regionaler Eigen-
stéandigkeit.

Es gibt also Lander mit giinstigen Voraussetzungen
fiir Dezentralisierung und solche, in denen sowohl die
machtpolitische als auch die Ressourcenbasis hierfiir
schwach ausgeprigt ist. Im letztgenannten Fall ist
es zweifelhaft, ob allein durch Uberzeugungsarbeit
beziiglich der Vorteilhaftigkeit dezentraler Regulie-
rung eine Dezentralisierungspolitik Durchsetzungs-
und Erfolgschancen erhilt.

4 Intendierte positive und befiirchtete negative
Wirkungen dezentraler Regulierung

Die erwarteten Vorteile wie auch die befiirchteten
Nachteile von Dezentralisierung sind weitgehend
bekannt und wurden in der einschldgigen Literatur
haufig zitiert (vgl. RONDINELLI et al. 1989).

Sie werden deshalb hier ohne weitergehende Erorte-
rung nur kurz zusammengefasst (vgl. Abb. 2). Diese
Wirkungen stellen sich jedoch nicht automatisch ein,
sondern nur dort, wo bestimmte weitere Bedingun-
gen gegeben sind oder im Rahmen des Dezentralisie-
rungsprozesses hergestellt werden. Auch der Vorteil
von Dezentralisierung hédngt also von historisch spezi-
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fischen gesellschaftlichen Gegebenheiten eines Landes

ab.

Diese Erfolgsbedingungen werden im Folgenden

im Zusammenhang mit den Zielen bzw. erhofften posi-
tiven Wirkungen dargestellt.

)

)

3)

Dezentrale, kontextspezifische Entscheidungen vor
Ort fiithren tendenziell zu situationsgerechteren
und deshalb wirksameren Problemldsungen und
zur besseren Nutzung lokaler Ressourcen. Dies
gilt aber nur fiir Entscheidungsbereiche, fiir welche
es relevantes lokales Wissen gibt. Aulerdem ist
es wichtig, bei der Ausgestaltung dezentraler
Systeme dafiir Sorge zu tragen, dass der Zugang zu
professionellem Spezialwissen erhalten bleibt.

Dezentrale Entscheidungsfindung ist eine wich-
tige Voraussetzung fiir Biirgerbeteiligung an Ent-
scheidungsprozessen. Je ndher an den davon
Betroffenen die Entscheidungen gefillt werden,
umso einfacher ist es, diesen unmittelbare Ein-
flussméglichkeiten zu eréffnen. Dezentralisierung
impliziert aber nicht automatisch ein Mehr an Par-
tizipation. In manchen Landern sind lokale politi-
sche Strukturen weitaus weniger demokratisch
und wesentlich autoritirer als die nationale Regie-
rung (z.B. dort, wo auf dezentraler Ebene noch
feudalismusdhnliche Herrschaftsformen vorherr-
schen). Dezentralisierung eréffnet zwar Chancen
fiir lokale Demokratie (STOCKMAYER 1999), ist
aber nicht mit Demokratisierung gleichzusetzen.
Vielmehr ist die Existenz demokratischer Struk-
turen neben der — zu unterstiitzenden - Insti-
tutionalisierung partizipativer Planungsprozesse
eine entscheidende Voraussetzung dafiir, dass
dezentralisierte Staatsmacht Partizipation tatsdch-
lich stédrkt.

Ahnliches gilt fiir den Zusammenhang zwischen
Dezentralisierung und Transparenz sowie Rechen-
schaftsablegung des Regierungshandelns. Je gros-
ser die Biirgernihe der Entscheidungen, umso
leichter ist es Kontrolle von unten herzustellen
und Verantwortlichkeiten konkret festzumachen,
um auf dieser Basis Anreize und Sanktionen
(etwa durch Abwahl) fiir entwicklungs- und biir-
gerorientiertes Regierungshandeln zu schaffen.

Es ist jedoch eine verbreitete Fehleinschitzung,
dass dezentralere Entscheidungen automatisch zu
mehr Transparenz und Verantwortlichkeit gegen-
tiber der Bevélkerung fithren. In ldndlichen Regio-
nen ohne funktionierende Medien ist auch eine
Distriktregierung, welche fiir mehrere hunderttau-
send Bewohner und Bewohnerinnen zusténdig ist,
fir die Menschen weit weg. Wo die Beziehungen
zwischen Regierenden bzw. lokalen Eliten und
Regierten, d.h. Wihlern und Wihlerinnen kliente-
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lischer Natur sind, wird die Legitimation von
gewihlten Gemeindevitern durch Verteilung von
Geschenken, nicht aber durch die Qualitdt und
Entwicklungswirkung der Regierungsfiihrung her-
gestellt. Nur dort, wo Klientelismus und Patro-
nagebeziehungen keine zentrale Rolle mehr spie-
len, und wo zudem Mechanismen zur Stirkung
von Transparenz und Rechenschaftsablegung ge-
zielt gefordert werden, ist es wahrscheinlich, dass
Dezentralisierung zu besserer Kontrolle von unten
fiihrt. Wichtig ist in diesem Zusammenhang auch,
dass ein nennenswerter Teil der Finanzmittel der
lokalen/regionalen Regierung aus lokalen Ein-
nahmequellen kommt. Wo iiber eigenes Geld ent-
schieden wird, sind die Biirger in der Regel wach-
samer als dort, wo fremdes Geld ausgegeben
wird.

Dezentrale Regulierung kann zu wesentlichen
Effizienzgewinnen durch Verkiirzung der Instan-
zenwege und durch hohere Flexibilitit des Ver-
waltungshandels fiithren. Solche potentiellen Effi-
zienzvorteile lassen sich aber nur dort realisieren,
wo geniigend qualifiziertes Personal fiir die
vielen regionalen bzw. lokalen Verwaltungen
zur Verfligung steht. Bei der Ausgestaltung dezen-
tralisierter Systeme ist darauf zu achten, dass
durch Schaffung hinreichender Gemeindegrofien
und durch eine Aufgabenzuordnung, die den
verfiigbaren personellen Ressourcen Rechnung
trdgt, tatsiachlich leistungsfihige dezentrale Ver
waltungseinheiten geschaffen werden.

Dezentralisierung ist eine Voraussetzung fiir
sektorlibergreifende Koordination von Investi-
tionen und Dienstleistungen auf regionaler bzw.
lokaler Ebene. Nur dort, wo Sektorbehodrden
gezwungen sind, sich dem Koordinationsmandat
einer dezentralen Regierung zu unterwerfen und
wo sie die erforderliche Entscheidungsautonomie
auf der dezentralen Ebene haben, ist ein zeitlich
und raumlich koordiniertes Handeln verschiede-
ner Trager offentlicher Dienstleistungen méglich.

zentrale Regierung kann auch unerwiinschte Wir-

kungen hervorrufen (vgl. Abb. 2a):

Regionale Ungleichentwicklung kann verstirkt
werden, wenn reiche Regionen ihren Reichtum
und arme Regionen ihren Mangel selbst verwal-
ten. Finanzausgleich und nationale Minimumstan-
dards bei offentlichen Leistungen sind Instru-
mente, die der Tendenz zur Verschérfung regiona-
ler Disparititen Grenzen setzen.

Ein hohes Maf} an regionaler bzw. lokaler Auto-
nomie kann Tendenzen zur Desintegration des
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Nationalstaates bis hin zur Abspaltung Vorschub
leisten. Unterschiedliche Bildungs- und Versor-
gungssysteme konnen zu Mobilitdtshemmnissen
werden. Konkurrenz zwischen regionalen Gebiets-
korperschaften um zentralortliche Einrichtungen
und Investitionen kann destruktiven Charakter
annehmen, z.B. durch Duplizierung von (letztend-
lich dann unterausgelasteten) Einrichtungen oder
durch eineinander Niederkonkurrieren im Bereich
von Steuervorteilen zu Lasten der offentlichen
Kassen. Institutionalisierte Mechanismen horizon-
taler Koordination zwischen lokalen/regionalen
Regierungen kann derartige Desintegrationsten-
denzen in akzeptablen Grenzen halten.

¢ Finanzministerien befiirchten einen Verlust fis-
kalischer Stabilitit, wenn eine Vielzahl lokaler
Gebietskorperschaften autonom iiber Kreditauf-
nahme und Ausgabenvolumen entscheiden kénnen.
Nur durch zentrale Finanzkontrolle kann eine
strikte Orientierung an makrodkonomischen Sta-
bilisierungszielen durchgesetzt werden.

¢ Dezentralisierung kann auch zu einer ineffizienten
Aufblihung der Biirokratie und zur Duplizierung
von Verwaltungseinrichtungen fithren, wenn zusétz-
liche dezentrale Einrichtungen geschaffen werden,
anstatt vorhandene Einrichtungen und Ressourcen
einer dezentralen Kontrolle zu iiberantworten.

e Dezentralisierte Ressourcenkontrolle kann dazu
filhren, dass die Aneignungsméglichkeiten lokaler
Eliten erhoht werden und dadurch die Chancen
des Zugangs benachteiligter Bevolkerungsgruppen
zu offentlichen Leistungen tendenziell noch weiter
verringert werden. Diese — hdufig beobachteten —
Tendenzen kénnen nur verhindert werden, wenn
Dezentralisierung mit Schritten der Demokrati-
sierung und der Stdarkung von Moglichkeiten der
Biirgerbeteiligung einhergeht.

Dezentralisierung an sich ist noch kein Beitrag zu
Entwicklung und zu nachhaltiger Armutsminderung.
Dezentralisierte Ressourcenkontrolle kann unter
bestimmten gesellschaftlichen Bedingungen Tenden-
zen zur Unterentwicklung, Verarmung, Ressourcen-
zerstorung und zu gewaltsam ausgetragenen Konflik-
ten verschérfen.

Dezentralisierung an sich schafft auch nicht mehr
Demokratie. Dezentralisierung erfordert ein gewisses
MaB an Demokratie um erfolgreich zu sein. Und
sie erfordert ein an den Bedingungen des jeweiligen
Landes orientiertes, fein ausgekliigeltes System der
Verteilung von Aufgaben auf verschiedenen Regie-
rungsebenen und der wechselseitigen Kontrollen von
unten und von oben.

Dezentralisierung bedarf einer landesspezifischen und
am jeweiligen gesellschaftlichen, historischen Kon-
text orientierten Ausgestaltung. Es gibt kein Patent-
rezept. Dies ldsst sich am Fall Siidafrika gut illustrie-
ren.

5 Siidafrika: Voraussetzungen fiir Dezentralisierung
nach der Apartheid

Die historischen und rdumlichen Bedingungen fiir
ein dezentrales politisches und administratives System
waren in Siidafrika am Ende der Apartheid-Ara 1994
liberwiegend giinstig: Die GréBe und naturrdumliche
Heterogenitdt des Landes in Verbindung mit einer
Vielfalt an auf die Regionen des Landes verteilten
Ressourcen begiinstigen eine Regionalisierung ebenso
wie die soziokulturelle Diversitdt der multi-rassischen
und multi-ethnischen siidafrikanischen Gesellschaft.
Die rdumlich stark konzentrierten und zentralistisch
kontrollierbaren Ressourcen (insbesondere Gold) ver-
lieren demgegeniiber an Bedeutung. Der politische
Umbruch zu Beginn der neunziger Jahre, welcher
ohnehin eine radikale Umgestaltung des politisch-
institutionellen Systems erforderte, bot Chancen fiir
den Aufbau eines dezentralen Systems, die sich andern-
orts aufgrund der Beharrungskrifte fest etablierter
Machtstrukturen nur selten ergeben. Es gab 1994 in
Siidafrika also ein «offenes Fenster» fiir Dezentralisie-
rung, es gab Krifte, die diese wollten, und es gab Res-
sourcen, die eine tragfiahige Basis fiir eine relativ weit-
gehende regionale Autonomie boten.

Eben diese begiinstigenden Faktoren stellten aber auch
ein Bedrohungspotential fiir die angestrebte Einheit
des Landes, fiir eine Integration der siidafrikanischen
Gesellschaft und fiir die politisch gewiinschte Anglei-
chung der Lebensbedingungen dar. Insbesondere bei
den regionalen Eliten in Kwazulu-Natal und in der
Westkap Region (am Kap) gibt es separatistische
Tendenzen. Die beiden wichtigsten Oppositionspar-
teien zur nationalen ANC (African National Con-
gress) Regierung haben in diesen Regionen ihre
Wihlerbasis und haben nur dort gute Chancen fiir eine
regierungsfihige Mehrheit. Sie stellten folglich die
dezentralisierungsfreundlichen Fraktionen. Auch auf
kleinrdumiger Ebene gibt es starke Befiirworter einer
Dezentralisierung im Sinne einer weitgehenden kom-
munalen Selbstverwaltung: die Bewohner und Bewoh-
nerinnen reicher weiler Gemeinden bzw. Gemeinde-
teile haben ein Interesse, unter sich zu bleiben, um thren
Wohlstand wenigstens auf kommunaler Ebene nicht
mit den armen und infrastrukturell vernachlassigten
Regionen teilen zu miissen. Eine sehr weitgehende
Dezentralisierung kéme letztlich einer Fortsetzung
der Apartheidpolitik der «getrennten Entwicklung»
gleich.
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Die beiden vorrangigen politischen Ziele nach Ende
der Apartheid, die Integration der stidafrikanischen
Gesellschaft und die Angleichung der extrem un-
gleichen Lebensbedingungen durch Umverteilung
gehoren (vgl. Abschnitt 4) nun gerade nicht zu den
Vorteilen dezentralistischer Regulierung. Dasselbe
gilt fiir das zentrale wirtschaftspolitische Ziel der
neuen siidafrikanischen Regierung, durch fiskalische
Stabilitdt eine Basis fiir Investitionen und interna-
tionale Wettbewerbsfihigkeit zu schaffen. Aus diesen
Griinden, aber auch aufgrund seiner zentralistischen
Tradition als Befreiungskampforganisation, neigt die
Mehrheit im ANC eher zu zentralistischen Positio-
nen. Die Uberwindung der Strukturen der Apartheid
erfordert politisch-administrative Einheiten, welche
grofl genug sind, um das Ungleiche zusammenzu-
bringen. Das gilt bei groBrdumiger Betrachtung fiir
die Reintegration der «Homelands» ebenso wie bei
der kleinrdumigen Betrachtung fiir die Integration
schwarzer und weifler Wohngebiete im Rahmen einer
Gemeindegebietsreform.

6 Die politischen und verfassungsrechtlichen
Rahmenbedingungen im «neuen» Siidafrika

Angesichts der dargestellten Bedingungen, Interessen
und Ziele galt es im Rahmen der Diskussion um eine
neue Verfassung einen Kompromiss zwischen zentrali-
stischen und dezentralistischen Kraften zu finden. Zwar
konnte man sich nicht auf das von deutschen Beratern
propagierte foderalistische Modell einigen. Die damit
verbundene Eigenstidndigkeit der Provinzen ging dem
ANC zu weit. Immerhin kam es zu dem Modell dreier
eigener («distinct», nicht aber «independent»!), aber
miteinander kooperierender Regierungssphdren (nicht
-ebenen) mit gewéhlten Parlamenten und Regierungen
auf nationaler, Provinz- und Gemeindeebene. Die Ver-
fassung sieht zahlreiche Eingriffsrechte der nationalen
Sphire in die Belange der anderen beiden Sphéren vor.
Die Regelung der Verteilung der Zusténdigkeit ist in
weiten Kompetenzbereichen uneindeutig. Der Verfas-
sungskompromiss lasst weiten Raum fiir Interpreta-
tionen und fiir Entwicklungen. Das Bemerkenswerte
am sudafrikanischen «Drei Sphiren-Modell» ist nicht
so sehr, dass es weniger hierarchisch klingt als ein
«Drei Ebenen-Modell», sondern, dass die drei einan-
der iiberlappenden Sphéren explizit direkte Beziehun-
gen zwischen nationaler und kommunaler Sphére unter
Umgehung der Provinzen zulassen (vgl. Abb. 3).

Seit der Verabschiedung der Verfassung unternahm
die neue Regierung eine Reihe von Ansirengungen
zur Transformation und Stirkung der Gemeinden:

* 1995 wurden rassisch gemischte Ubergangsgemein-
den gegriindet und entsprechende Gemeinderate

gewihlt. Dies erfolgte nach dem Prinzip schwarze
Mehrheit (im Gemeinderat) mit «weier» Ver-
waltungserfahrung und «weiflen» Steuereinnah-
men zusammenzubringen. Dies war ein erster
Schritt in Richtung Integration und Umverteilung,
welcher aber noch nicht zu iiberlebensfihigen
oder gar entwicklungsfihigen Gemeinden fiihrte.
Viele Ubergangsgemeinden waren nicht mehr als
Wahlbezirke ohne jegliche administrative Struktu-
ren.

* Ende 1996 wurde per Gesetz verordnet, dass alle
Gemeinden «Integrierte Entwicklungspldne» erstel-
len sollten. Der angestrebte gemeinsame Planungs-
prozess sollte zu einer Ausrichtung aller Gruppen
in den Gemeinden hin auf gemeinsame Visionen
und Entwicklungsziele fiihren und somit zu einem
zentralen Integrationsinstrument werden.

e Im «White Paper on Local Government» von
1998, welches als politischer Orientierungsrahmen
fiir die Sphiare der Kommunalregierungen dient,
wird den Gemeinden als der Regierungssphire
die am nédchsten am Biirger dran ist, eine ent-
scheidende Rolle als Tréger von Entwicklungspro-
zessen zugeschrieben. Gemeinden sollen nicht
nur die Hauptverantwortung bei der Bereitstellung

Gemeinde

Abb. 3: Die drei Regierungssphéren in Siidafrika

The three spheres of government in South Africa

Les trois sphéres gouvernementales en Afrique du Sud
Entwurf: T. RaucH



22

Geographica Helvetica Jg. 56 2001/Heft 1

offentlicher Leistungen tragen, sondern auch die
lokale Wirtschaftsentwicklung foérdern, die Inte-
gration der durch Apartheid getrennten Siedlungs-
gebiete und Bevolkerungsgruppen vorantreiben
und eine Angleichung der Lebensbedingungen im
Gemeindegebiet bewirken (MINISTRY FOR PROVIN-
CIAL AFFAIRS AND CONSTITUTIONAL DEVELOPMENT
1998: 171f.). Der durch das «White Paper» gesetzte
Rahmen wurde 1999 und 2000 in Gesetzesform
gegossen.

¢ 1999 wurde eine Gemeindegebietsreform beschlos-
sen mit dem Ziel, groBere iiberlebens- und umver-
teilungsfahige Gemeinden zu schaffen. Die Zahl
der Gemeinden wurde von 847 auf 284 reduziert.
Die durchschnittliche GemeindegroBe stieg damit
auf iiber 100’000 Einwohner. Im Dezember 2000
wurde mit den Gemeinderatswahlen die Gebiets-
reform und damit die Phase der Ubergangsgemein-
den abgeschlossen. Der administrative Reorganisa-
tionsprozess ist aber noch in vollem Gange.

Ein entscheidender noch ausstehender Schritt hin zur
entwicklungsorientierten Selbstverwaltungsgemeinde

ist die Gemeindefinanzreform. Nur wirtschaftsstarke
und groBstddtische Gemeinden konnen aus eigenen
kommunalen Einnahmequellen einen wesentlichen
Teil ihrer Ausgaben bestreiten. Kleinere und landliche
Gemeinden benétigen hierzu einen hoheren Anteil an
den Steuerquellen der nationalen Regierung. Mit der
Gemeindegebietsreform wurde eine entscheidende
Voraussetzung fiir eine stdrkere fiskalische Dezentra-
lisierung geschaffen. Nun muB sich zeigen, ob der poli-
tische Wille stark genug ist, den Gemeinden nicht nur
anspruchsvolle Aufgaben, sondern auch die zu ihrer
Erfiillung erforderlichen Ressourcen anzuvertrauen.

7 Die Herausforderung: Die schwierigsten Aufgaben
fiir den schwiichsten Triiger?

Die sich neu konstituierenden Gemeinden mit iber-
wiegend unerfahrenen Gemeinderidten und mit Ver-
waltungen, die z. T. an den Verfahrensweisen der
eher kontroll- als entwicklungsorientierten Apart-
heidverwaltungen festhalten, stehen schier unlésbar
erscheinenden Aufgaben gegentiber (vgl. Abb. 4). Bei-
spielsweise geht es dabei darum, mit eng begrenzten

Integration

Bereitstellung
offentlicher Leistungen
verwalten

e S

Sich neu
konstituierende
Gemeinden mit

unerfahrenen

Akteuren

_

Umverteilung

Sozio-
okonomische
Entwicklung

Abb. 4: «<Entwicklungsorientierte Gemeinden»: Die Herausforderung

The Challenge: Development-oriented Local Government

Développement communal: I'enjeu
Entwurf: T. RAucH
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finanziellen Mitteln eine Basisinfrastruktur fiir ca.80%
der bislang vernachléssigten nicht-weien Bevolkerung
bereitstellen, ohne die den Standards hochentwickel-
ter Industriegesellschaften entsprechende Infrastruk-
tur in den bislang weilen Gemeindeteilen verfallen zu
lassen. Die Grofle der Herausforderung lasst sich an
einem Vergleich mit der Umverteilungsproblematik im
wiedervereinigten Deutschland illustrieren: dort ging
es um eine Umverteilung von 80% der Bevolkerung
im reicheren Landesteil auf 20% im drmeren Landes-
teil. In siidafrikanischen Gemeinden soll von 20% im
reicheren Gemeindeteil auf 80% der Bevdlkerung in
den drmeren Gemeindeteilen umverteilt werden.

Ahnlich verhilt es sich mit der Problematik der Integra-
tion. Konnte im wiedervereinigten Deutschland noch
das Motto von WiLLY BRANDT gelten: «Zusammenfiigen
was zusammen gehort», so besteht die Herausfor-
derung fiir Siidafrika eher darin, zusammenzufigen,
was immer getrennt gehalten wurde und einander
bekampft hat.

Das Konfliktszenario auf lokaler Ebene in Siidafrika
ldsst sich aber nicht auf den Schwarz-Weil3-, oder Arm—
Reich-Konflikt reduzieren. Neu gewihlte Gemeinde-
rite stehen in Konkurrenz um Einfluss gegeniber
auflerparlamentarischen Organisationsformen, die in
den letzten Jahren der Apartheid-Ara bestimmend fiir
lokal-politische Entscheidungen waren. In ldndlichen
Gebieten konkurrieren sie mit traditionellen Herr-
schaftsstrukturen um lokal-politische Zustéandigkeiten.
Derartige Konflikte resultieren hédufig in Entscheidungs-
blockaden und entsprechenden Verzégerungen bei der
Durchfiihrung dringender EntwicklungsmaBnahmen.
Wo die Gemeinderegierungen nicht zu Entscheidun-
gen und Aktion fahig sind, wo budgetierte Mittel nicht
abflieBen, versuchen die staatlichen Ministerien und
die Bevdlkerung sich unter Umgehung der Kommunen
miteinander kurz zu schlieBen. Ohne die erforderliche
Planung vor Ort fiihrt dies oft zu véllig unangepassten
Fehlinvestitionen und somit zur Verschwendung knap-
per Ressourcen.

Alle Beteiligten in Siidafrika sind sich dariiber einig,
dass die Mehrzahl der Gemeinden fiir die ihnen zuge-
muteten Aufgaben nicht geriistet sind und massiver
Unterstiitzung bediirfen. In der Einfiihrung geeigneter
kommunaler Planungs-, d.h. Entscheidungsverfahren
wird ein entscheidendes Instrument zur Bewéltigung
der neuen Herausforderung gesehen.

8 Uberwindung von Apartheid durch dezentrale
Entwicklungsplanung

Integrierte Entwicklungsplanung wird vom zustin-
digen Ministerium der siidafrikanischen Regierung

verstanden als ein konsultativer, strategischer und
umsetzungsorientierter Entscheidungsprozess iiber die
Prioritédten, Visionen, Ziele und Entwicklungsmal-
nahmen im Gemeindegebiet. An den «integrierten
Entwicklungspldanen» sollen sich die Budgets der
Gemeinden, aber auch die Planungen der Sektor-
ministerien orientieren. Die Pline sollen als Grund-
lage fir Landnutzungsmanagement und als Orientie-
rung fiir die Entscheidungen offentlicher und privater
Unternehmen dienen. Sozialrdumliche Integration und
Angleichung der Lebensbedingungen insbesondere
im Bereich des Zugangs zu grundbedarfsorientierten
offentlichen Leistungen und Einrichtungen gehoren
zu den ausdriicklichen Zielen, an denen sich «Inte-
grierte Entwicklungsplidne» orientieren sollen.

Diese Form von «Integrierter Entwicklungsplanung»
befindet sich noch in ihrem Anfangsstadium. Noch
besteht die Planungsrealitit in den meisten Ubergangs-
gemeinden in der Erstellung umfangreicher und wenig
strategischer und umsetzungsorientierter Planungsdo-
kumente durch private Planungsbiiros. Dennoch gibt
es bereits zahlreiche «best practice»-Beispiele, die
zeigen, wie kommunale Entwicklungsplanung dazu
beitragen kann, Integrationsprozesse in die Wege zu
leiten und Umverteilungsspielriume zu eréffnen:

¢ Das Planungsverfahren half in vielen Fillen Kon-
flikte und daraus resultierende Entscheidungsblok-
kaden zu iiberwinden, indem divergierende Inter-
essen mit Hilfe transparenter Priorisierungsverfah-
ren zum Ausgleich gebracht werden. Als wichtig
hierfiir erwies sich der mittelfristige (5-jdhrige)
Planungszeitrahmen. Minderheitenbediirfnisse muss-
ten nicht vollig verworfen werden,sondern kommen
als nachgeordnete Priorititen spédter zum Zuge
oder erhielten einen geringeren Anteil der Bud-
getmittel. Die Frage von «Gewinnern» und «Ver-
lierern» des Planungsprozesses stellt sich damit
in einer weniger dramatischen Weise. Kompromisse
werden dadurch leichter. Entscheidungen kommen
rechtzeitig fiir die Budgetplanung zustande. Den
Erwartungen der Bevolkerung nach schnelleren
Verbesserungen kann leichter entsprochen werden.

* Die Einigung auf ein konsultatives, systematisches
und transparentes Planungsverfahren fordert die
Akzeptanz der Planungsergebnisse bei allen Betei-
ligten und erleichtert somit den Umverteilungspro-
zess. Fiir eine bislang privilegierte weile Minder-
heit ist es leichter zu ertragen, dass ein groBer
Teil der von ihren erwirtschafteten Steuern und
Abgaben zugunsten der Verbesserung der Situa-
tion in schwarzen Siedlungsgebieten ausgegeben
wird, wenn dies nicht einfach von der Gemeinde-
ratsmehrheit iiber ihre Képfe hinweg beschlossen
wird, sondern Ergebnis sorgfiltiger Analyse, ratio-



24

Geographica Helvetica Jg. 56 2001/Heft 1

naler, zielorientierter Diskurse und fairer Interes-
sensabwégung ist. Einer schwarzen Mehrheit fallt
es als Ergebnis eines solchen gemeinsamen Pro-
zesses meist leichter zu akzeptieren, dass auch die
Instandhaltung der Infrastruktur in den weilen
Siedlungsgebieten ein erstrebenswertes Ziel ist, fiir
das ein Teil der Mittel abzuzweigen ist.

¢ Die Einbeziehung von Vertretern und Vertrete-
rinnen aller Bevolkerungsgruppen in einen gemein-
samen Planungs- und Entscheidungsprozess, die
gemeinsame (wenngleich kontroverse) Auseinan-
dersetzung um Ziele und Mittel fordert den Integra-
tionsprozess der verschiedenen Bevolkerungsgrup-
pen. Nicht wenige weile Gemeindebewohner lernen
im Rahmen des Planungsprozesses erstmals die
Situation in den schwarzen Siedlungsgebieten ken-
nen.

e Ein Leitmotiv kommunaler Entwicklungsplanung
in Stidafrika ist die Suche nach «common ground»,
d.h. nach gemeinsamen Interessen, nach sogenann-
ten «win-win»-Losungen. Man ist bestrebt, durch
einen Einigungsprozess auf eine gemeinsame Vision
fir die Gemeinde, auf gemeinsame Ziele und
Strategien, sowie auf MaBnahmen, die den Inter-
essen der Bevodlkerungsgruppen entgegenkom-
men, Verteilungskonflikte zu entschirfen. Kommu-
nale Wirtschaftsférderungsstrategien sollen Investiti-
onsmoglichkeiten fiir kapitalkriftige Bevolkerungs-
gruppen und gleichzeitig Arbeitspldtze fiir die
Arbeitslosen schaffen. Das Image oder die Stand-
ortattraktivitéit einer Stadt sollen zu Gunsten aller
Bewohner und Bewohnerinnen aufpoliert werden.
Wie weit und wie tragfihig der «common ground»
im jeweiligen Fall tatsdchlich ist, bedarf sicherlich
einer kritischen Analyse. Wichtig ist zunéchst, dass
der Prozess der Suche danach die Gemeinsamkeit
in den Vordergrund und das Trennende in den Hin-
tergrund riickt.

e Strategisch planen hei3t u.a. Suche nach Mitteln
und Wegen zur effektiveren Verwendung knapper
Ressourcen durch angemessenere, kostengiinstigere
Problemldsungen. Dort, wo man sich beispielsweise
dafiir entscheidet, die unterausgelastete Sekundar-
schule im weien Gemeindeteil durch ein Schul-
bussystem fiir schwarze Schiiler und Schiilerin-
nen zuginglich zu machen, statt eine zweite schlecht
ausgelastete Schule im schwarzen Siedlungsgebiet
zu bauen, werden Mittel etwa fiir die Verbesserung
der Gesundheitsversorgung in den bislang ver-
nachléssigten Gebieten frei. Dort, wo man sich
dazu durchringt auf Wasserklosetts zugunsten von
Latrinen zu verzichten, kann die Zahl derer, die
in den Genuss einer verbesserten Trinkwasser-
versorgung kommen, in gegebener Zeit verdoppelt

werden. Umverteilungsspielriume werden durch
derartige intelligente Losungen erweitert, Vertei-
lungskonflikte entscharft.

Bislang stellen derartige Beispiele nicht die Regel son-
dern die Ausnahme dar. Sie zeigen jedoch die Potenti-
ale einer konsultativen und strategischen kommunalen
Entwicklungsplanung fiir die Uberwindung der Struk-
turen der Apartheid auf lokaler Ebene auf (vgl. DPLG
2001).

Wo, wie in Siidafrika, Segregation und soziale Gegen-
sidtze in enger Nachbarschaft, in kleinrdumigem Maf3-
stab vorzufinden sind, bedarf es dezentraler, lokaler
Aushandlungs- und Einigungsprozesse, um zu einer
Integration und einer Angleichung der Lebensbedin-
gungen zu gelangen. Zentralstaatliche Steuer- und
Sozialsysteme und arbeitsmarktpolitische Instrumente
mogen das Thre zum Abbau von Diskriminierung
und Ausgrenzung nicht-weiler Bevélkerungsgruppen
beitragen. Sie konnen aber die Rolle der rassisch
gemischten Gemeinden als Forum fiir die Aushand-
lung von einvernehmlichen, den gegensitzlichen Inter-
essen Rechnung tragenden Entwicklungspfaden nicht
ersetzen.

9 Die Schwierigkeiten und Unzulinglichkeiten
dezentraler kommunaler Entwicklungsplanung
und Ansiitze zu deren Uberwindung

Die Zahl der Fille, bei welchen integrierte Entwick-
lungsplanung auf kommunaler Ebene ihre Eignung als
Instrument zur Uberwindung von Apartheid bereits
bewiesen hat, ist noch gering. Dies liegt daran, daB die
bisherigen Ubergangsgemeinden meistens noch nicht
fiir die Organisation solch eines konsultativen und
strategischen Planungsprozesses geriistet waren und
in ihrer Hilflosigkeit die Aufgabe auf Planungsbiiros
ausgelagert hatten, welche ihre Rolle in alter Tradi-
tion darin sahen, Planungsdokumente am Schreibtisch
anzufertigen. Es waren aber nicht alleine diese Geburts-
wehen und Kinderkrankheiten, die die Einfiihrung
dezentraler Entwicklungsplanung erschwerten. Manche
Schwierigkeiten und Unzuldnglichkeiten im Planungs-
prozess waren ein Resultat unzureichend beantwor-
teter Grundsatzfragen der Ausgestaltung dezentraler
Planungssysteme. (Der Verfasser dieses Beitrags arbei-
tet als Berater fiir die GTZ (Gesellschaft fiir Techni-
sche Zusammenarbeit) an der Konzipierung des neuen
kommunalen Planungsverfahrens mit. Die Aussagen
reflektieren personliche Einschdtzungen basierend auf
den Erfahrungen aus der Teilnahme an diesem Pro-
zess.)

(1) Die Frage der angemessenen Gemeindegrofle:
Viele dersiidafrikanischen Gemeinden waren (mit
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(2)

3)

weniger als 5’000 Einwohnern) nicht nur zu klein,
um sich eine leistungsfahige Gemeindeverwal-
tung leisten zu konnen. Sie waren auch zu klein,
um die angestrebten Integrations- und Umvertei-
lungsprozesse zu erméglichen. Die Zusammenfiih-
rung schwarzer und weiler, armer und reicher
Siedlungsgebiete erfordert relativ groBe Gemein-
degebiete. Je groBer aber die Gemeindegebiete
und die Bevolkerungszahl, um so schwieriger ist
es Biirgerndhe zu der Gemeindeverwaltung her-
zustellen. Die siidafrikanische Regierung ent-
schied sich in diesem Konflikt zugunsten lei-
stungs-, umverteilungs- und integrationsfahiger
Grof3gemeinden. Die Zahl der Gemeinden wurde
im Rahmen der Gemeindegebietsreform im Jahr
2000 von 847 auf 284 reduziert. Die durchschnitt-
liche GemeindegroBe liegt damit bei deutlich
tiber 100’000 Einwohnern. Der in der intendier-
ten starken Rolle der Gemeinden zum Ausdruck
kommende Dezentralisierungswille wird also durch
relativ zentralistisch organisierte Gro3gemeinden
(und auch durch eine Stirkung der Distrikte als
zweite Ebene im Rahmen von «local govern-
ment») relativiert.

Integrierte Entwicklungsplanung erfordert fach-
liche Kapazititen, die auch in den meisten der
vergroBBerten Gemeinden nicht vorhanden sind
und die auf dieser Ebene auch nicht auf oko-
nomisch tragfidhiger Basis geschaffen werden
konnen. Fiir viele &rmere Gemeinden ist ein eige-
nes kommunales Planungsamt zu teuer. Folglich
tendieren die meisten Gemeinden dazu, Planungs-
leistungen bei kommerziellen Planungsbiiros ein-
zukaufen, statt in der Gemeinde einen konsulta-
tiven und strategischen Entwicklungsprozess zu
organisieren. Die Losung des Dilemmas zwi-
schen der anspruchsvollen Aufgabe strategischer
und integrierter Entwicklungsplanung und den
begrenzten Kapazititen vieler Gemeinden wurde
in gemeindeiibergreifenden Planungsberatungs-
zentren auf Distriktebene gesehen. Ein solches
Zentrum unterstiitzt die Planungsprozesse in
etwa fiinf Gemeinden. Die Managementverant-
wortung fiir den Planungsprozess bleibt bei den
Gemeinden. Planungsbiiros werden gezielt fiir
Spezialaufgaben miteinbezogen. Dezentrale Pla-
nungsverantwortung wird somit mit zentraler
Bereitstellung von fachlicher Planungsleistung
kombiniert.

Die Frage der Form der Biirgerbeteiligung wur-
de von der siidafrikanischen Gemeindegesetz-
gebung weitgehend offengelassen (Republic of
South Africa 2000: 10ff.). Ambitiosen Grund-
sdtzen der Biirgergemeinde steht ein duBBerst gerin-
ger Grad der Regulierung der Beteiligungsrechte

(4)

der Biirger gegeniiber. Es bleibt den Gemeinden
selbst iiberlassen, geeignete Beteiligungsformen
festzulegen. Begriindet wird diese Unterregulie-
rung der Beteiligungsmoglichkeiten mit der Unter-
schiedlichkeit der Partizipationskulturen der ver-
schiedenen Bevolkerungsgruppen und in stadti-
schen und landlichen Gemeinden. Das vorge-
schlagene Planungsverfahren versucht diese Geset-
zesliicke auszufiillen,indem es mit der Einrichtung
von représentativen Foren (in welchen alle Sied-
lungsgebiete und alle sozio-okonomischen Grup-
pen vertreten sind) bestimmte Minimumvoraus-
setzungen fiir Biirgerbeteiligung institutionali-
siert ohne damit weitergehende Beteiligungspro-
zesse vorherzubestimmen oder zu verhindern.
Dezentralisierung von Entscheidungsmacht darf
nicht so weit gehen, daB Biirger in verschiedenen
Landesteilen vollig unterschiedliche demokrati-
sche Rechte innehaben.

Die Frage der fiskalischen Dezentralisierung ist in
Siidafrika noch unzureichend gelost. Die kommu-
nalen Einnahmequellen (Grund- und Gewerbe-
steuern sowie diverse Gebiihren und Abgaben)
sind fiir Gemeinden in wirtschaftsschwachen
Regionen unzureichend. Die meisten Transfer-
zahlungen seitens der nationalen Regierung sind
zweckgebunden und konditioniert. Nur 1.5% der
nationalen Einnahmequellen gehen als unkondi-
tionierter Zuschuss («equitable share») an die
Gemeinden. Dem Mandat zur Entwicklungspla-
nung,das den Gemeinden «grofziigig» iibertragen
wurde, entspricht das ihnen zur Disposition
iiberlassene finanzielle Mittelvolumen also in
keiner Weise. Das ist angesichts des bisherigen
Provisorismus der Ubergangsgemeinden, in wel-
chem vielerorts noch keine hinreichende Finanz-
kontrolle gewihrleistet war, durchaus nachvoll-
ziehbar. Strategische Planung aber ist ohne freie
Verfligungsgewalt iiber die vorgesehenen Finanz-
mittel nicht moglich. Strategische Planung basiert
auf dem Prinzip, gegebene knappe Mittel so
kostengiinstig und effizient wie moglich zu ver-
wenden. Planung zur Erlangung externer Mittel
hingegen erfolgt nach dem Prinzip, fiir einen gege-
benen Zweck das Doppelte des Erforderlichen zu
veranschlagen, um moglichst viel zu bekommen -
ein Anreizsystem, das der Logik strategischer Pla-
nung also diametral entgegengesetzt ist. Da die
Auseinandersetzung um eine starkere fiskalische
Dezentralisierung noch einige Jahre andauern
wird, siecht das kommunale Planungsverfahren
vor, mit einem kalkulatorischen Finanzrahmen
zu planen, um so die Bedingungen fiir einen stra-
tegischen Suchprozess nach effizienten und effek-
tiven Problemldsungen zu schaffen.
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10 Fazit

Das Beispiel Siidafrika verdeutlicht auf eindrucksvolle
Weise, dass es kein generelles Modell politisch-admi-
nistrativer Dezentralisierung geben kann. Die Beant-
wortung der Frage nach dem angemessenen Grad und
der richtigen Form dezentraler Regulierung hiangt viel-
mehr von einer Vielzahl gesellschaftlicher Ziele und
Bedingungen ab. In Siidafrika kam es aufgrund des Ein-
flusses regionaler Eliten zu einem relativ dezentralen
Modell mit drei eigenstédndigen «Regierungssphiaren».
Andererseits erforderten die starke gesellschaftliche
Bedeutung von Integrations- und Umverteilungszie-
len sowie die begrenzten administrativen Kapazititen
eine relativ zentralistische Losung (in Form von Gro83-
gemeinden) auf der lokalen Ebene.

Der Fall Siidafrika zeigt aber auch, dass Zielset-
zungen, wie Integration und Verteilungsgerechtigkeit,
welche gemeinhin als typisch zentralstaatliche Aufga-
ben betrachtet werden, in bestimmten Konstellatio-
nen besser durch dezentrale Entscheidungsprozesse
erreicht werden. Dies gilt beispielsweise dann, wenn
es sich — wie bei den Folgen der Apartheid - um
Integrations- und Angleichungsprozesse auf relativ
kleinraumiger MaBstabsebene handelt. Hier bedarf es
lokaler Aushandlungs- und Problemldsungsprozesse,
um zu allseits akzeptablen Losungen zu gelangen.

So unterschiedlich die angemessene Verteilung von
Aufgaben, Macht und Ressourcen auf die verschie-
denen Regierungs- und Verwaltungsebenen in ver-
schieden Lindern auch sein mag, so gibt es doch eine
Grundregel, an welcher sich Dezentralisierungspolitik
tiberall orientieren sollte: Dezentralisierung von Funk-
tionen sollte einhergehen mit Dezentralisierung finan-
zieller Mittel und mit Demokratisierung, d.h. zuneh-
mender Biirgerbeteiligung. Nur wenn Gemeinden {iber
finanzielle Mittel verfiigen macht Biirgerbeteiligung
an kommunalen Entscheidungen auf Dauer Sinn.
Umgekehrt gilt: Nur wenn durch Biirgerbeteiligung
Transparenz und Kontrolle von unten gewihrleistet
sind, kann sichergestellt werden, dass kommunale
Verfiigungsgewalt iiber offentliche Finanzen der Ge-
meindebevolkerung wirklich zugute kommt.
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Zusammenfassung: Dezentralisierung ist kein Allheil-
mittel! — Zur Notwendigkeit einer kontextspezifischen
Dezentralisierungspolitik am Beispiel der Kommunal-
entwicklung in Siidafrika

Institutionelle Reformen werden als entscheidender
Ansatzpunkt fiir erfolgreiche Entwicklungsprozesse
betrachtet. Beziiglich der konkreten Ausgestaltung
institutioneller Regulierung gibt es jedoch keine
Patentrezepte. Vielmehr sind situationsgerechte insti-
tutionelle Reformen an den spezifischen sozialen,
okonomischen und physischen Bedingungen eines
Landes bzw. einer Gesellschaft zu orientieren.

Dies gilt auch fiir Dezentralisierung als grundlegen-
dem institutionellem Transformationsprozess. Es gibt
weder ein idealtypisches Muster dezentraler Regulie-
rung noch fiir erfolgreiche Dezentralisierungsprozesse.
Die angemessene Verteilung von Aufgaben, Macht und
Ressourcen auf verschiedene politische bzw. admini-
strative Ebenen hidngt vielmehr von den spezifischen
historisch-geographischen Bedingungen ab. Dies wird
im vorliegenden Beitrag am Beispiel Siidafrikas illu-
striert, wo nach Ende des Apartheidsystems dezen-
trale Entwicklungsplanung dazu beitragen soll, Inte-
gration und Umverteilungsprozesse auf lokaler Ebene
auf Basis demokratischer lokaler Aushandlungs- und
Entscheidungsprozesse herbeizufiihren.



Dezentralisierung ist kein Allheilmittel! Theo Rauch

27

Summary: A Critical Look at Decentralisation — Com-
munal development in South Africa as an example

of the importance of a local-based decentralisation
politics

Institutional reform is considered to be the key for
successful development. However, for reform to be
appropriate, the nature of institutional change needs
to be closely related to the specific social, economic
and physical conditions of a country and a society. This
also applies to the fundamental institutional transfor-
mational process of decentralisation. There is neither
an ideal pattern of, nor an ideal path towards a decen-
tralised system of regulation. The appropriate distri-
bution of functions, powers and resources between
different levels of government depends on a range
of historically and geographically specific conditions.
This can be illustrated by the case of post-apartheid
South Africa, where decentralised municipal develop-
ment planning is expected to promote integration and
redistribution processes at the local level by providing
a local forum for democratic negotiation between dif-
ferent stakeholders.

Résumé: La décentralisation n’est pas une panacée! -
Nécessité d’une politique de décentralisation adaptée
au contexte, ’exemple du développement communal
en Afrique du Sud

Les réformes institutionnelles sons considérées comme
étant le point de départ décisif des processus de déve-
loppement réussis. Cependant, il n’a y pas de recette
miracle pour trouver quelle forme concréte donner
a une régulation institutionnelle. Pour qu’elles soient
adaptées a la situation, les réformes institutionnelles
doivent tenir compte des conditions sociales, écono-
miques et physiques spécifiques d’un pays ou d’une
société.

Ceci s’applique aussi a la décentralisation en tant
que processus institutionnel fondamental de transfor-
mation. Il n’existe aucun modele idéal de régulation
décentralisée, ni aucun modele garantissant la réussite
des processus de décentralisation. Comme le montre
’exemple de I’Afrique du Sud, le partage équitable
des tiches, du pouivoir et des ressources aux différents
niveaux politiques ou administratifs dépend davantage
des conditions historiques et géographiques spécifi-
ques: dans ce pays, apres la fin de 'apartheid, la plani-
fication décentralisée du développement devrait favo-
riser les processus d’intégration et de redistribution au
niveau local en sa basant sur les processus démocrati-
ques locaux de négociation et de décision.
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