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1. Der Begriindungszusammenhang: die zwei Seiten institutioneller Nachhaltigkeit

Es ist eigentlich tautologisch, die Frage der Nachhaltigkeit von Institutionen zum Thema zu
machen, denn Institutionen sind schon definitorisch auf Dauer ausgerichtete Interaktionsmu-
ster beteiligter Personen?. Aber selbst im engeren Kontext des entwicklungspolitischen Dis-
kurses wird der Begriff keineswegs eindeutig gebraucht. So kann z.B. das schiere Uberleben
einer Institution kein Erfolgsindikator sein, sondern ,the continuation of benefit flows to rural
people with or without the programs or organisations that stimulated those benefits in the
first place”?2 Diese Definition hebt auf die Dienstleistungsorientierung von Projekten ab, deren
Nachhaltigkeitsniveau fiinf Jahre nach Beendigung des externen Ressourcenflusses gemessen
werden soll3. Dies bedingt i.d.R. eine institutionelle Transformation, zumeist in die Hande der

zu férdernden Zielgruppe.

So wichtig diese Frage auch ist, fur den Zweck dieser Ausfiihrungen ist eine allgemeinere De-
finition durchaus genlgend: ,Institutional sustainability ... is the ability of an organization to
produce outputs of sufficient value so that it acquires enough inputs to continue production at

a steady or growing rate”4,

Damit ist der dynamische Charakter institutioneller Nachhaltigkeit unterstrichen, insbesondere
die Input-Output Relation von Gitern und Dienstleistungen im Verhaltnis zu einer etablierten

Klientel, die letztenendes Uber die Existenz der Institution entscheidet.

In analytischer Sicht ist es nun wichtig, zwei Faktoren zu unterscheiden, die fiir die Nachhal-
tigkeit von Institutionen unerldRlich sind: die intérne Managementstruktur und die Fahigkeit,
auf positive und negative Elemente in/aus ihrem Umfeld reagieren zu kénnen. Gelingt es der
Institution/Organisation nicht, diese beiden Dimensionen auf einen Nenner zu bringen, ist ihre
Nachhaltigkeit gefahrdet5. Dieser Zusammenhang ist im folgenden Schaubild dargestellt® und

soll kurz ausgefihrt werden.

1 In diesem Kontext geht es gleichwohl ausschlieRlich um "organisatorische Institutionen” greifbar-physischer Natur, wie z.B,
Ministerien oder Genossenschaften, und nicht um Institutionen als "Systeme" (Landnutzungssystem, Wiéhrungssystem) im
Sinne der Wirtschaftwissenschaften (vgl. Brinkerhoff/Goldsmith 1992, S.371).

2 Honadle/Van Sant 1985, S.2
So auch der Ansatz bei Schubert et al. 1984
Brinkerhoff/Goldsmith 1992, S.371

5 So der Ansatz bei Brinkerhoff/Goldsmith 1990 und 1992
8 Aus Brinkerhoff/Goldsmith 1990, S.30
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In idealtypischer Sicht suggeriert eine solche Darstellung ein gewisses Gleichgewicht zwischen
den klassischen Funktionen einer Organisation, die wesentlich sind fir die Produktion von Gii-
tern und Dienstleistungen - Technologie, Personal, Fiihrungssystem, Vermarktung - und ihren
AuBenbeziehungen, die z.B. durch Markt und Nachfrage legitimiert sind. Im Bereich der Pro-
duktion privater Giter ist es evident, daR erst dieses Gleichgewicht das Uberleben der Organi-
sation (= Unternehmung) garantiert. Wer am Markt ,vorbeiproduziert”, wird irgendwann

Bankrott anmelden missen.

Anders kénnen die Dinge jedoch liegen,wenn Organisationen im Offentlichen Raum agieren
bzw. wenn ein Teil ihrer Produktionsmittel nicht Marktprozessen unterliegen (z.B. entwick-
lungspolitisch begriindete Zuwendungen oder subventionierte Kredite). Dann tberleben Insti-
tutionen oft betréchtlich langer als die ékonomische Rationalitat begriinden kénnte. Dies trifft
z.B. fir viele éffentliche Unternehmungen in Entwicklungslandern zu, weil die politische Kon-
trolle eines Teilbereiches der Wirtschaft im Vordergrund steht und nicht die zu befriedigende
Nachfrage. Die Vermutung geht nun in die Richtung, daR® solche Institutionen dazu neigen,

sich auf ihre interne Struktur zu konzentrieren und nicht mehr auf ihr Umfeld reagieren kon-
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nen. Solange externe Ressourcen zur Verfligung stehen, expandiert die Organisation und
schottet sich geradezu immer stérker von ihrem Umfeld ab. Anstatt Dienstleistungen aus ih-
rem Umfeld zu nutzen (z.B. Reparaturwerkstatten, Transportleistungen etc.) fligt sie sich im-
mer mehr solcher Betriebseinheiten an und wird immer gréRer. In der Entwicklungspolitik fin-
det man o&fter solche Organisationen, die auch personell enorm aufgebldht sind. Dies mag
kurzfristig einige positive Effekte generieren, langfristig sind solche Institutionen zum Kollaps
verurteilt. Die gewahlte Strategie ist kontraproduktiv unter dem Gesichtspunkt der Nachhaltig-
keit?.

Ein zentraler Erklarungsfaktor fir dieses Phanomen ist die extreme Vernachldssigung externer
Beziehungen und der Mangel an strategischen Uberlegungen zur positiven Nutzung des Umfel-
des. Hinzu kommt noch, daR oft auch der Bezug zur sog. Zielgruppe, die geférdert werden soll

{z.B. arme Bauern), in Intensitat und Qualitat sehr beschrankt ist.

Man findet geradezu eine hoch ausgepragte Scheu, mit anderen existierenden Organisationen
staatlicher oder privater Natur zusammenzuarbeiten. Darliber hinaus entwickeln sich Vorurteile
Gber die Effizienz dieser Institutionen (z.B. Planungsbehérden und Entwicklungsbanken), die
jede Kommunikation blockieren. Geradezu als sachfremd und abwegig werden Vorstellungen
perzipiert, von einem Entwicklungsprojekt sollten auch positive Wirkungen ausgehen, damit
diese - zugegebenermalen reichlich defizitdren - Institutionen im Umfeld einen héheren Wir-
kungsgrad erreichen kénnen. Das Resultat ist, daB sich eine solche Organisation rettungslos
isoliert und in dem Moment wie ein Kartenhaus zusammenfallt, wo die externen Mittel aus-
blieben. Man kann auch noch einen Schritt weitergehen und vermuten, daR sich in einer sol-
chen Situation eine Institution geradezu ein feindliches Umfeld schafft, d.h. die Relation zum
Umfeld bleibt nicht neutral, sondern veréndert sich zu einer Bedrohung fiir die Organisation
selbst. Dies kann den Kollaps nur beschleunigen. Die Komplexitat dieser Tendenz ist im fol-

genden Schaubild zum Ausdruck gebracht.8

7 Die generelie These von Honadle/Van Sant
Brinkerhoff/Goldsmith 1990, S.31
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Factors Contributing to Environmental Hostility

Factors Contributing to Low
Hostility in the Environment

Factors Contributing to High
Hostility in the Environment

DIRECT INFLUENCES

Level of demand for system
outputs

High level of extant demand;
demand creation unnecessary

Low level of extant demand;
demand creation necessary

Nature of system outputs

Outputs are private in nature,
easily translated into value or
inputs

Outputs are public in nature;
hard to value or translate into
inputs

Characteristics of stakehold-
ers

Members of lower socio-
economic strata, unorganized,
low demand-making ability;
conflicting interests

Members of political, eco-
nomic, or socio-cultural elite;
high demand-making ability;
non-conflicting interests

INDIRECT INFLUENCES

Stability

Environment is stable along
economic, political, and socio-
cultural dimensions

Environment is unstable along
economic, political, and socio-
cultural dimensions

Flexibility

Economic, political, and socio-
cultural features of the envi-
ronment permit and/or support
system change

Economic, political, and socio-
cultural features of the envi-
ronment do not permit and/or
support system change

Artificiality

Environment  displays low
levels of distortion along eco-
nomic, political, and socio-
cultural dimensions

Environment displays high
levels of distortion along eco-
nomic, political, and socio-
cultural dimensions

Daraus ergibt sich die Notwendigkeit fur jede Institution, ihr Verhéltnis zum Umfeld strategisch

zu gestalten, will sie (iberleben. Gibt es daflr Rezepte bzw. Handlungsanweisungen? Da die-

ses Thema im folgenden n&her dargestellt und an konkreten Beispielen expliziert wird und na-

tlrlich die Spezifizitdt der Situation die addquate Strategie bestimmt, klingen manche allge-

meinen Anleitungen wenig Uberzeugend, wie sie in der amerikanischen Literatur zu finden

sind. Grundsétzlich sollte eine Institution in zwei Richtungen agieren: maximierende Ausschéop-
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fung positiver Verkntipfungen und Minimierung bedrohlicher Beziehungen/Einfliisse. Dafiir wird

ein Mix von Austausch und Uberzeugung vorgeschlagen®.

Schaubild 3: Influence methods for managing the environment

Influence methods

Persuasion Exchange

Information dissemination Positive incentives and induce-
ments

Public relations
Coalition building
Higher Education
Reciprocal agreements
Marketing & lobbying
Reinforcement and behavior
Informal ocnsultation and advice | shaping

Degree of choice |Demand mobilization Meditation of rewards
in compliance Psychological manipulation Formal bargaining and negotiat-
ion
Informal negotiation and mutual
consent Threats and sanctions
Lower
Formal consultation Contracts

2. Empirische Erkenntnisse: der Stellenwert vertikaler und horizontaler organisatorischer

Verkniipfungen

Diese zunachst nur plausiblen, aber noch nicht getesteten organisationstheoretischen Uberle-
gungen sollen nun daraufhin befragt werden, ob sie auch empirisch bestatigt werden kénnen.
Konkreter: 1aRt sich aus Beispielen nachweisen, dafR Institutionen, die einen besonderen Wert
auf organisatorische VerknUpfungen legen, unter dem Gesichtspunkt der Nachhaltigkeit ein

héheres Effizienzniveau aufweisen? Der Kontext fiir die Uberpriifung dieser These sind Organi-

9 Brinkerhoff 1992, S.491




-6 -

sationen der landlichen Entwicklung in Landern der Dritten Welt im breitesten Sinne des Wor-
tes. Nach der Kidrung dieser Frage soll dann das Problemfeld am Beispiel einer Organisations-

form, nédmlich von Bewa&sserungssystemen, im folgenden Abschnitt niher expliziert werden.

In der bundesdeutschen Diskussion um mégliche Férderinstrumente fir Selbsthilfegruppen
stehen die unterschiedlichen Typen, Aufgaben und Strukturen lokaler Organisationen i.d.R.
nicht im Vordergrund'®, In der Literatur gibt es inzwischen aber (iberzeugende Hinweise dafir,
dal® das jeweilige Férderinstrumentarium optimal auf den jeweiligen Typus der Selbsthilfeor-

ganisation abgestimmt sein muf, um nachhaltige Wirkungen zu erzielen.

Es ist der Verdienst der ,Working Group on Local Institutional Development (LID)” am Zentrum
fur Internationale Studien der Cornell Universitat (Ithaca/Staat New York), einen solchen An-
satz entwickelt zu haben'!. Die inzwischen publizierten Ergebnisse beruhen auf dem empiri-
schen Material von 150 Fallstudien in Afrika, Asien und Lateinamerika, sowie einer umfassen-
den Auswertung der einschlégigen Literatur. Im folgenden werden die Resultate der Arbeits-

gruppe in Hinblick auf die hier interessierende Fragestellung ausgewertet.

Zur Erfassung aller im landlichen EntwicklungsprozeR relevanten organisierten Akteure auf der
lokalen Ebene erstellte diese Forschergruppe ein Kontinuum, dessen Eckpunkte einerseits der

(zentral-)staatliche Sektor, andererseits der marktférmige private Sektor bilden?2:

Schaubild 4: Lokale Institutionen
(A) (B) (C) (D) - (E)
Agenturen der | Lokale Selbst- | Lokale Organisatio- | Lokale politi- [ Private  Unter-
Zentralregierung |verwaltungseinric | nen sche Vereini- | nehmen und
auf lokaler Ebene |h-tungen (Genossenschaften, |gungen private gemein-
Bauernvereini- nitzige Organi-
gungen, Mutter- sationen
clubs, etc.)

10 vgl. im Uberblick zur Fragestellung Illy et al. 1988
Siehe Esman/Uphoff 1984 und Uphoff 1986; Eugen Kaiser sei gedankt fiir Vorarbeiten zu diesem Abschnitt!
2 Esman/Uphoff, S.58
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Das Hauptinteresse der genannten Forscher gilt nun der Kategorie C, einer Zusammenfassung
von Organisationen, die Merkmale sowohl des dffentlichen als auch des privaten Sektors auf
sich vereinigen. Die systematische Fallauswertung hat die Bedeutung dieses Organisationstyps
fir die Dynamik des landlichen Entwicklungsprozesses eindeutig belegt, sie hat auch gezeigt,
dal® es nicht um eine Loslésungsstrategie in diesem Bereich gehen kann, sondern nur institu-
tionelle Vernetzung und Komplementaritit eine dauerhafte und tragfihige lokale Entwicklung

in Gang setzen kénnen.
Lokale Organisationen lassen sich durch zwei Kriterien bestimmen:
¢ sie handeln flr ihre lokale Mitgliedschaft, der gegeniiber sie verantwortlich sind
e ihre Aktivitaten sind entwicklungsorientiert
Lokale Organisationen sind also dadurch gekennzeichnet, daR die Entscheidungen von den
Mitgliedern und ihren Flhrern getroffen werden, das Verhalten durch Normen und Abmachun-
gen gelenkt wird, die Entscheidungskriterien durch die Interessen der Mitglieder bestimmt
werden und bei abweichendem Verhalten Sanktionen in Form von sozialem Druck erfolgen, die
Handlungen also ,bottom-up” gesteuert werden. Diese Begriffsbestimmung beschrankt sich
nicht notwendig auf SelbsthilfemaRnahmen, die die Verfligbarkeit von Produktionsfaktoren
(Land, Arbeit, Kapital) oder sozialer bzw. materieller Infrastruktur zum Ziel haben, sondern
schliefst auch den Bereich von Interessenvereinigungen (Frauenvereine, Mtterclubs, Kirchen-
gruppen, Organisationen landlicher Arbeiter etc.) ein.
Drei Hauptfunktionen von lokalen Organisationen kénnen unterschieden werden:
e  Steigerung der Effizienz von armutsorientierten Projekten durch:
e reprasentative Informationen
e  Anpassung der Programme an lokale Bedingungen

¢ Foérderung von Gruppenkommunikation und -kooperation

e  Mobilisierung lokaler Ressourcen




e  Aufgreifen von angepaltem technologischen Wissen

e bessere Nutzung und Aufrechterhaltung von lokalen Infrastruktureinrichtungen

und Dienstleistungen

Diese Funktion wird von der ganz Uberwiegenden Zah! nationaler Regierungen am ehe-

sten akzeptiert oder gefordert,
e Fdrderung der Gleichheit des Zuganges zu bereitgestellten Leistungen

Diese Funktion wird meist immer dann akzeptiert, wenn die soziale Rangordnung
nicht bedroht wird und sich die Auswirkungen auf den begrenzten Projektbereich be-

schranken.
e  Starkung der politischen EinfluBmdoglichkeiten der armen Zielgruppen:

Diese Funktion beinhaltet Uber das Projekt hinausgreifende Wirkungen; organisierte
und bisher politisch nicht bedeutsame Bevdlkerungsschichten sollen die Fahigkeit
entwickeln, ihre Interessen zu artikulieren und gegenliber den politischen Entschei-
dungstragern als Forderungen zu vertreten. Dies beinhaltet ein erhebliches Konflikt-
potential, da politische Machtkonstellationen tangiert werden kénnen. Aber auch hier
sind ,positive” Konstellationen denkbar, etwa indem die Regierung vorgebrachte
Kritik als Kontrollinstrument fur die Birokratie verwendet oder sich durch die Erfiil-

lung von Forderungen politische Unterstlitzung verschafft.

Die vorausgehenden Erlduterungen machen deutlich, daR es sich bei der Gruppe der lokalen
Organisationen um eine relativ weitgespannte Kategorie handelt, so daR eine weitere Untertei-

lung in drei Untergruppen'3 angeraten erscheint (s. Schaubild):

e Lokale Entwicklungsvereinigungen sind i.d.R. multifunktionale Zusammenschliisse,
die alle oder die meisten Bewohner einer Gemeinde umfassen, weshalb sie in der

Form und Autoritat auch der offiziellen Gemeindeverwaltung oft nahe stehen. Als

13 Esman/Uphoff, S. 61
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Beispiel fir diesen Typ kénnen die Dorfentwicklungskomitees in Botswana, Tanzania

und Zambia aufgefihrt werden.

Genossenschaften stellen selbst eine sehr variantenreiche Gruppe dar, die aber
durch das Kriterium der Zusammenlegung von Ressourcen der Mitglieder, sei es nun
in Form von Kapital, Arbeit, Land, Kaufkraft oder Produkten, geeint wird. Im Unter-
schied zu den lokalen Entwicklungsvereinigungen, deren Aktivitaten eher auf die Er-
stellung und Gewahrleistung 6ffentlicher Gliter und Dienstleistungen ausgerichtet
sind, ziehen aus den Aktivitdten der Genossenschaften v.a. die Mitglieder einen di-

rekten Nutzen.

Ein wichtiger Grund fir die gesonderte Betrachtung von Genossenschaften liegt in
der Kritik, die gelegentlich an ihrer Tauglichkeit als Instrument bei der Armutsbe-

k&mpfung geduRert wird, und die einer differenzierteren Sichtweise bedarf.

Interessenvereinigungen schlieBlich stellen die gemischteste Zusammenfassung dar,
charakterisiert durch Gemeinsamkeiten in der Interessenausrichtung der Mitglieder.
Beispiele finden sich in Gesundheitskomitees, Eltern-Lehrer-Beirdten und Wasserver-
braucherzusammenschllissen, aber auch in Miitterclubs, Landarbeiter- und Fischer-

organisationen.
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sources

Schaubild 5; Unterscheidungsmerkmale lokaler Organisationen
LOCAL ORGANIZATIONS (C)
LOCAL LOCAL COOPERA- INTEREST LOCAL
GOVERNMENT | DEVELOPMENT TIVES ASSOCIA- POLITICAL
(B) ASSOCIATIONS (C2) TIONS ORGANIZA-
(Ch) (C3) TIONS (D)

RATIONALE Perform go- Improve income, | Increase Advance Influence or
vernment func- |services, etc., benefits members”® acquire
tions at local for area resi- from eco- common authority
level dents nomic pro- |interest ’

duction or and/or per-

consumption | form specific
activities for
members

AUTHORITY |LG is structure |Quasi- Non, but Only de LPO is struc-
of political authoritative; may be reg- |facto ture of politi-
authority may have gov- |istered and |authority cal competi-

ernment regulated which mem- |tion
authorization bers may
concede to it
FUNCTIONS |Comprehensive |Multiple func- Single or Single or Primarily po-
tions on an area | multiple multiple, litical may
basis depending perform oth-
on agree- ers
ment of
members

MEMBERSHIP |Residence Residence Contribution |Personal Political alle-

COMMONALI |(degree of het- |(degree of het- |of economic |characteristi |giance or

TY erogeneity de- |erogeneity de- resources cs (e.g. sex) |ideology
pends on area) |[pends on area) |({land, labor |[or activity (degree of

or capital) (e.g. irriga- heterogeneity
tion man- varies)
agement)

RESOURCES |Taxation and Assessments Pooling of Fees, dues, |Dues and
grants from and contribu- member re- |levies, etc., |donations;
central govern- |tions (often sources as set by mem- |likely to have
ment inkind); may shares; may |bers for some outside

have govern- have gov- group activ- |financial sup-
ment subven- ernment ity or inter- | port
tions subsidies est; may get

outside re-
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Die damit erfolgte Typologisierung lokaler Organisationen basiert zwar schon auf eher analyti-
schen Merkmalen, 14Rt aber wichtige Fragen nach der Effektivitat und Effizienz des jeweiligen

Organisationstyps offen. Diese sollen im folgenden angesprochen werden.

Rahmenbedingungen, Aufgaben und Strukturen lokaler Organisationen: Wie schon gezeigt,
gehéren lokale Organisationen einem intermediidren Sektor zwischen staatlicher Verwaltung
und privater Wirtschaft an. Als solche stehen sie im Schnittpunkt unterschiedlicher EinfluRfak-
toren, deren Art und Stérke das AusmaR der Leistungsfahigkeit dieser Organisationen beein-
flussen. Die nachfolgende Schautafell4 gibt einen Uberblick tber die entsprechenden Variablen

(die Bedeutung organisatorischer Verkniipfungen ist besonders hervorgehoben):

Variables affecting the contributions of local organizations to

rural development

ERNVIRONMENTAL
V'ARIARLES

c.g., topography,
GNP per capira,
heteropencity, fac-
tonalism, socictal
norms, burcaucratic
capacity '

SrrucruraL
VARIARBLES

¢.g., strucrurc of
decision-making,

[ 1horizontal and ver- ™

tical linkapes, ofhi-
cial involvement,

incentives, compo-
sition of member-
ship »

-

FuncTioNAL
VARIANLES

c.g:, planning and
goal-serting, re-
source mobiliza-
tion, scrvice inte-
gration, claim-mak-
ing

.- . )
cducational im-

PerrommaNcE
VARIABLES

c.g., growth in in-
comc/employment,

provement, cqual
access 1o services,
reduced sex discri-

mination, participa-

1ion I comnuNIcy

decision-making

9

apement

PARTICIPATION VARIABLES

c.g., sclection of leaders, contri- |
bution of labor, inancial man-

14 Esman/Uphoff, S. 69

EXOCENOUS FACIORS

¢.g., povernment policics, new

technology, foreipn assistance, re-

imc ideolopy
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Eines der wesentlichen Ergebnisse der erwéhnten Forschungsgruppe an der Universitat Cornell
ist die Erkenntnis, daR die Rahmenbedingungen und die Umwelt, unter denen lokale Organisa-
tionen arbeiten, einen nur geringen EinfluR auf ihre entwicklungspolitische Wirksamkeit haben.
Dies gilt insbesondere fiir physikalisch-6konomische Faktoren (Klima, Bodenqualitat, Infra-
struktur, Einkommensniveau und -verteilung) und sozial-gesellschaftliche (Siedlungsmuster,
soziale Heterogenitdt und Stratifizierung, Diskriminierung, Alphabetisierungsgrad), wéahrend
politisch-administrative Einfliisse (Beschaffenheit der Gruppen, Interessenstrukturen, Grad von
partizipativen/egalitdren Normen auf der Gemeinde- und gesellschaftlichen Ebene, Orientierung

von Regierung und Verwaltung) durchaus von Bedeutung sind.

Die Analyse der unterschiedlichen Organisationsformen von lokalen Organisationen soll an-
hand folgender Kategorien erfolgen: 1) Anzahl der Aufgaben, 2) Formalisierungsgrad der Or-
ganisation, 3) Entscheidungsstruktur, 4) GréRe, 5) AusmaR der vertikalen und 6) horizontalen
Verbindungen zu anderen nicht-staatlichen Organisationen/Selbsthilfegruppen sowie 7) zu Re-
gierungsorganisationen, 8) Anreize fir Mitgliedschaft, 9) partizipative Orientierung, 10) - 12)

6konomische, soziale und geschlechtliche Zusammensetzung der Mitgliedschaft.

1) Die empirische Analyse zeigt nur positive Korrelationen zwischen der Anzahl der
wahrgenommenen Aufgaben und dem entwicklungspolitischen Zielerreichungsgrad.
Unter gleichlautenden Bedingungen sind Organisationen mit einer Vielfalt von Auf-
gaben erfolgreicher. die Verteilung der Zielerreichungsgrade legt den Schiuf nahe,
daR die Anzahl aber eher eine Folge als eine Ursache fiir den Erfolg ist. Dies besta-
tigt die in der Literatur zum Teil vertretene These, daR Selbsthilfegruppen sich an-
fangs auf eine nicht zu schwierige Aufgabe konzentrieren und erst bei Erfolg lang-

sam expandieren soliten.

2) Der Formalisierungsgrad einer Organisation 14Rt sich anhand von Merkmalen wie
einer geschriebenen Satzung, staatlicher Anerkennung und Regulierung (,modern*)
oder dem Vorhandensein gemeinschaftseigener Rollen und Sanktionen
(,traditional”) beschreiben. Es besteht eine negative Korrelation zwischen dem
Grad der Formalisierqu und den Entwicklungsbeitragen: die erfolgreichen Organi-
sationen weisen einen niedrigen Formalisierungsgrad auf. Es besteht ein klarer Zu-
sammenhang zur GréfR3e: je groRer, desto formaler; ebenso ein Zusammenhang zum

Ausmaf der Verbindungen zu Regierungsstellen: je mehr, desto formaler.




3)

4)

5)
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Die Entscheidungsstrukturen von Selbsthilfeorganisationen lassen sich durch drei

auch auf politische Systeme im allgemeinen anwendbare Hauptalternativen abbil-

‘ den: Herrschaft durch eine oder durch mehrere Personen oder durch die Allgemein-

heit. Konkret beinhaltet dies entweder die Konzentration der Entscheidungsbefug-
nisse in einem Exekutivposten oder in einem Komitee oder auf die Gesamtver-
sammmlung der Mitglieder, wobei die GréRe der Organisation nicht unbedeutend
ist. Die empirischen Ergebnisse belegen die Vorteilhaftigkeit von eher partizipativen
Arrangements'5; dies gilt sowohl fiir die Gesamtbewertung als auch fir die Wahr-
nehmung spezifischer Aufgaben. Ideal scheint eine Kombination aus Komitees und
Generalversammlung zu sein: kleinere Gruppen fiir die Ausarbeitung von Details
und die Gemeinschaft zum Abgleichen unterschiedlicher Sichtweisen und zur Kon-
sensbildung. Exekutive Entscheidungsstrukturen sind dagegen i.d.R. wenig erfolg-
reich; dies gilt noch verstéarkt, wenn die Organisation in einem abwehrenden oder
gar feindlichen politisch-administrativen Umfeld arbeitet. Damit ist eine der wich-

tigsten Strukturvariablen genannt.

Da GréfRe und Formalisierung eine gewisse Abhéangigkeit voneinander zeigen, waére
mit wachsender GréfRRe eine Abnahme der entwicklungspolitischen Effektivitat zu
erwarten. Dies wird durch die empirische Analyse jedoch nicht best&tigt. Die zu
beobachtende positive Korrelation zwischen GréRe und Effektivitat scheint darauf
hinzuweisen, dalé erfolgreiche Organisationen in der Mitgliederzahl wachsen, nicht
aber, dal} eine grofRe Mitgliederzahl Bedingung fir den Erfolg ist. Vor allem externe
Funktionen wie Kontrolle der Verwaltung und Formulierung von Forderungen an die

Regierung werden von grofRen Organisationen besser wahrgenommen.

Die vertikalen Verbindungen (linkages) zwischen Selbsthilfeorganisationen auf ver-
schiedenen Ebenen stellen einen gewichtigen Erklarungsfaktor fiir den Erfolgsgrad
dar. Die Verbindungen oder Austauschbeziehungen kénnen kategorisiert werden
anhand von Interaktionen und Austausch von Informationen und anderen Ressour-
cen, je nach Art und Grad von Regularitat, Zuverlassigkeit, Ausmaf, Effektivitat
und Einfluf® (nach oben/unten). Es ergibt sich ein klarer positiver Zusammenhang
zwischen der Anzahl der vertikalen Verbindungen und der Effektivitat. In der Kom-

bination mit der GroRe zeigt sich, daR kleine Organisationen erfolgreicher sind als

15 Hierzu auch Paul 1987 auf der Basis von Weltbank-finanzierten MaRnahmen
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grof3e mit der gleichen Anzahl von vertikalen Beziehungen. Insgesamt bestatigt sich
die These, dalk mehrere Organisationsebenen mit relativ kleinen und effektiven ope-
rativen Einheiten an der Basis optimaler sind, da sie die Vorteile der Solidaritat mit
denen der ,economies of scale” und der Méglichkeit, spezielle (teure) Dienste an-

zubieten, verbinden,

Noch gewichtiger scheint die Bedeutung von horizontalen Verbindung zwischen
Selbsthilfeorganisationen zu sein; sie sind eine der starksten Strukturvariablen. Or-
ganisationen sind umso erfolgreicher, je mehr und intensivere Querverbindungen zu
anderen auf der gleichen lokalen Ebene sie haben. Dies wird noch verstirkt durch
vertikale Beziehungen: am schlechtesten schneiden Organisationen ohne Verbin-
dungen ab, gefolgt von solchen mit nur vertikalen; wesentlich erfolgreicher sind
solche mit horizontalen Verbindungen, wobei eine wachsende Anzahl der vertikalen
Beziehungen zusétzliche Vorteile verspricht. Diese Befunde legen die SchluBfolge-
rung nahe, daR horizontale Verbindungen ein Schliisselfaktor fiir effektive lokale

Organisationen sind.

Als dritte Dimension der AuRenkontakte spielen die Regierungsbeziehungen eine
Rolle, d.h. die Verbindungen zu Regierungsagenturen und -personal, gemessen an
der Haufigkeit der Kommunikation und Kooperation mit Offiziellen sowie dem Aus-
mafld der Regierungskontrolle Uber die Organisationsressourcen. Das Spektrum
reicht hier von der Autonomie bis hin zum Dirigismus, wobei die Reziprozitat, d.h.
die Ein- oder Zweigleisigkeit der Bezjehungen (,top-down/bottom-up”), eine ge-
wichtige Rolle spielt. Die empirischen Befunde zeigen eine klare negative Korrelati-
on zwischen exzessiver (dirigistischer) Regierungsbeteiligung und entwicklungspo-
litischer Effektivitét; allerdings verbessert sich diese Korrelation stark mit steigen-
der Reziprozitét. Dies legt die SchluRfolgerung nahe, daR weniger das AusmaR als
die Qualitdt der Regierungsverbindungen den Ausschlag gibt: ihre Nutzlichkeit
héangt von ihrer Natur und ihrem AusmaR sowie der Art der Stimuli
(Ressourcenbeitrage, Vorschlage, Richtlinien, Gesetze) ab. Fiir ansonsten relativ
isoliert arbeitende Selbsthilfegruppen wéren zumindest einige Regierungsverbin-

dungen wiinschenswert.
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Die drei Dimensionen der AufRenkontakte lassen sich zusammenfassend wie folgt bewerten:

8)

~Our conclusion is that all three kinds of linkages can offer some advantages to
LOs (Local Organizations; Anm. d. Verf.), with horizontal connections clearly the
most important. Vertical linkage, especially in conjunction with horizontal linkage
and small base-level groups, is certainly valuable. Government linkage warrants
only qualified endorsement; local organizations are better off with none at all than
with too much, although some official involvement appears to be the most favor-
able relationship. Even considerable government linkage can be quite desirable as
long as it does not become directive, and as long as local leaders and members do

not loose control of their organization or their feeling of responsibility for it.”16

Die Belohnungen und Sanktionen, die mit der Mitgliedschaft und der Erfiillung der
damit verbundenen Rollen verbunden sind, strukturieren als Anreize das Verhaltnis
der Mitglieder zu ihrer Organisation. Diese Strukturvariable gibt einen Eindruck von
den Kontrollméglichkeiten, die eine Organisation - bzw. ihre Flhrung - Gber ihre
Mitglieder ausiiben kann. Ein zentraler Indikator dafiir ist die Art und Weise, mit der
eine Mitgliedschaft begrlindet und aufrechterhalten wird: Freiwilligkeit oder Ver-
pflichtung? Reiner Voluntarismus erhéht zwar vielleicht kurzfristig die Motivation
von Mitgliedern, bietet aber mdéglicherweise keinen ausreichenden Schutz gegen
~free-rider”-Effekte, d.h. die individuelle Aneignung von durch die Gemeinschaft be-
reitgestellten Vorteilen auf deren Kosten durch ,Schwarzfahrer”. Diese These wird
durch die empirischen Befunde bestatigt. Rein auf Freiwilligkeit beruhende Organi-
sationen zeigten die geringsten Erfolgsgrade; selbst stark auf Zwang beruhende
waren erfolgreicher. Bei weitem am besten schnitten Mischformen ab, die auf
freiwilliger Mitgliedschaft beruhen, aber die Zugehérigkeit von gewissen Verpflich-
tungen abh&@ngig machen (Beitrdge, Anwesenheit, Sparen, etc.). Die Art dieser
Verpflichtungen und ihrer Kontrolle bildet einen wesentlichen Priifstein fir die
Wirksamkeit partizipativer Verfahren: nur wenn die Mitglieder sich Gber Zielsetzung
und Gehalt von Sanktionen gegen RegelverstéRe einig sind, kénnen diese auch

wirksam werden. Dies hat jede externe Beratung als Fixpunkt zu berticksichtigen.

16 Esman/Uphoff, S.1565
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Neben den formalen Entscheidungsstrukturen (vgl. Punkt 3) sind fir die internen
Abléufe auch die Regeln und Werte einer Organisation hinsichtlich Partizipation und
Gleichheit von Bedeutung. Das Spektrum reicht hier von aktiver Unterstlitzung bis
hin zur Ablehnung. Es bestétigt sich die These, daB partizipative Orientierungen die
Effektivitdt von lokalen Organisationen erhdhen. Dies gilt auch und gerade dann,
wenn diese in indifferenten oder gar feindseligen Umfeldbedingungen arbeiten. Dies
kann als weiterer Beleg dafiir genommen werden, daR Entwickiung auch unter un-
glinstigen Rahmenbedingungen méglich ist: selbst bei einem blockierenden Umfeld
weisen Selbsthilfeorganisationen mit hoher partizipativer und egalitarer Orientierung

beeindruckende Erfolge auf, die noch weit liber dem Gesamtdurchschnitt liegen.

Die 6konomische, soziale und geschlechtliche Zusammensetzung der Mitgliedschaft
und ihre jeweilige Homogenitdt bzw. Heterogenitat werden in der Literatur als
wichtiger Anhaltspunkt fiir die grundbediirfnisorientierten Erfolgsaussichten von lo-
kalen Organisationen genannt. Die empirischen Befunde legen jedoch eine Diffe-
renzierung der oft angefiihrten These nahe, daR homogene Gruppen eine Voraus-
setzung flr erfolgreiche armutsorientierte Selbsthilfe sind. Soziale Schichtungen
und Unterschiede werden auch von Akteuren gleicher Schichtzugehérigkeit oft un-
terschiedlich wahrgenommen und interpretiert. Generell lassen sich keine engen
Beziehungen zwischen der Mitgliederzusammensetzung und allgemeinen Erfolgs-
aussichten empirisch belegen. Allerdings gibt es signifikante Korrelationen zu spe-
zifischen Einzelfunktionen. So scheint eine dkonomisch homogene Mitgliedschaft
far Einkommensgewinne und Dienstleistungszugang von Armen férderlich zu sein.
Okonomische Heterogenitat férdert dagegen Verbesserungen im Gesundheitsbe-
reich und bzgl. der Partizipation an Regierungsentscheidungen. Interessant ist der
allgemeine Trend, daR unter inegalitdren gesellschaftlichen Rahmenbedingungen
(Einkommensverteilung, soziale Heterogenitat und Stratifizierung, Diskriminierung)
6konomisch und sozial heterogene Gruppen erfolgreicher sind als homogene. Be-
merkenswert ist auRerdem, da® Gruppen mit hohem Frauenanteil relativ am erfolg-
reichsten zu sein scheinen; am schlechtesten schnitten hier Gruppen mit gleich-
starkem Frauen/Méanner-Anteil ab. Insgesamt gesehen bleibt festzuhalten, daR fast
alle lokalen Organisationen unter feindseligen Umfeldbedingungen bessere Erfolge

aufwiesen als der jeweilige Gesamtdurchschnitt.
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Verallgemeinerbare Probleme lokaler Organisationen sowie erprobte Ansétze, ihnen zu begeg-
nen: Teilt man die empirisch belegte Aussage von Esman und Uphoff, daR geographische, so-
ziale, kultvurelle und politische Umweltbedingungen keinen entscheidenden und endgtiltigen
EinfluR auf die Leistungsfahigkeit, die Breitenwirkung und Nachhaltigkeit von lokalen Organi-
sationen haben, daR es vielmehr darauf ankommt, wie diese auf die jeweiligen Bedingungen
reagieren, dann rlicken die Hindernisse und Eigenschaften in den Mittelpunkt des Interesses,

welche die produktive Auseinandersetzung mit dieser Umwelt behindern bzw. beférdern.

Esman und Uphoff destillieren aus ihrem umfangreichen Material fiinf zentrale Problembereiche
heraus:- Widerstdnde gegen die lokale Organisation; Versuche, sie zu vereinnahmen; innere
Spaltung; mangelnde Effektivitat; MiRbrauch und Korruption. Ursachen und Folgen dieser funf
Faktoren sollen nachfolgend ausgefiihrt werden unter gleichzeitigem Verweis auf erfolgreiche

Methoden zu ihrer Reduzierung.

1) Widerstand in aktiver und passiver Form kénnen lokale Organisationen, besonders
solche unterprivilegierter Schichten, von vielen Seiten erfahren, wobei Beispiele aller-
dings belegen, dalR Widerstand auch stimulierende Wirkung austiben kann. Am hau-
figsten und hartnackigsten ist der Widerstand, den lokale Organisationen seitens loka-
ler Eliten antreffen, die nicht selten zudem die lokale Verwaltung dominieren und enge
Verbindungen zu den nationalen Machtzentren unterhalten. Da sie in der Organisation
von Pachtern, Landarbeitern und Kieinbauern zunéchst eine Bedrohung ihrer politi-
schen und 6konomischen EinfluBmdglichkeiten sehen, greifen sie zu Gegenmitteln, die
von der Unterbietung von Preisen Uber Denunziation bis zu physischer Gewalt reichen
kénnen. Dies trifft besonders auf Lander zu, in denen Einkommen und Landbesitz sehr
ungleich verteilt sind.

Eine miRtrauische Haltung bringen in vielen Léndern auch die Vertreter von Politik und
Verwaltung den freiwilligen Zusammenschliiissen benachteiligter Bevdlkerungsgruppen
entgegen. Viele autoritare Regime ziehen eine atomisierte Offentlichkeit vor, aber
auch in anderen Systemen sehen Amtstrager den herkémmlichen administrativen Stil
durch das Entstehen einer selbstbewuBteren Offentlichkeit bedroht und verkompli-
ziert. Technokratisch orientierte Beamte fiirchten, daR durch lokale Organisationen die
Politik in die bislang burokratischen Ablaufe Einzug halten kénnte, zum Schaden
technisch ausgerichteter Kontrolle und einheitlicher Implementierungsstandards. lhrer

Opposition Nachdruck verleihen kénnen Regierung und Verwaltung oft mit legalen
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Mitteln, wie z.B. der Verzégerung von Antragen, der Nichtberlcksichtigung bei Mit-

telvergabe oder sogar Verbot und Verhaftung unter dem Vorwand der Subversivitat.

Da die Armen einer Gesellschaft keine homogene Gruppe darstellen, ist auch Wider-
stand aus den eigenen Reihen gegen Versuche zur Organisierung keine Seltenheit. Die
Trennung nach Verwandtschaftsgruppen, Wohngegend, ethnischer, religiéser oder
politischer Zugehérigkeit kann einen solchen Grad an gegenseitigem MiRtrauen errei-
chen, daR die Entstehung und der Erhalt lokaler Organisationen der Armen sehr er-

schwert wird. Hinzu kommt, daR in diesen Bevdlkerungsteilen den hergebrachten

verwandtschaftlichen und klientelistischen Beziehungen - aus Tradition und Erfahrung

- oft mehr Vertrauen entgegengebracht wird als den eher unpersonlichen und risiko-

behafteteren Zusammenschliissen mit Menschen in ahnlicher Problemlage.

Als erfolgreiche Mittel zu Uberwindung von Widerstdnden aus der Zielgruppe selbst
haben sich Aufklarung, Demonstration und Einbeziehung angesehener Personen er-
wiesen. Auch das bewul3te Aufbauen auf ethnische, religiose oder kastenmaRige Ge-
meinsamkeiten kann die Bereitschaft zum ZusammenschiuR férdern. Andererseits
kann dies auch ein Element zur Festigung des Gruppenzusammenhaltes sein, der sich
als wichtigstes Instrument in der Abwehr aufRerer Opposition erwiesen hat. Dieser Zu-
sammenhalt kann durch Verbilindete von auRen, wie Kirchen, politische Parteien oder
Nichtregierungsorganisationen noch effektiver gemacht werden. Ein anderes Mittel zu
Uberwindung &uBerer Widerstande stellt die Ausnutzung von Konflikten unter lokalen
Eliten oder zwischen diesen und der Regierung dar. So sieht Mawhood die sozioGko-
nomischen Gegenséatze auf der lokalen Ebene in vielen Landern Asiens als derart kraf
an, dall partizipative Entscheidungs- und Verteilungsprozesse ohne entsprechende
EinfluBnahmen der Zentralregierung (Reorientierung der Zentralbehérde, Landreform
etc.) auf die iokalen Eliten und ihre Institutionen keine Mdglichkeit der Einfihrung hat-
ten'7, In politischen Systemen mit demokratischen Spielregeln bietet es sich dagegen
an, das Stimmgewicht der Organisationsmitglieder auf der lokalen Ebene dazu einzu-

setzen, Widerstande von auf3en abzubauen.

Vereinnahmung: lokale Organisationen laufen standig Gefahr, ihre Handlungsfreiheit

einzublRen und der Fremdkontrolle zu verfallen. Besonders wenn sie gréRer und lei-

17 Mawhood 1987, S.18
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stungsféhig sind, wecken sie unvermeidlich das Interesse von Politikern, Verwaltung
und lokalen Eliten. Unabhéngig von den Motiven fir dieses Interesse laufen die Orga-
nisationen dann immer Gefahr, Uber Anndherung und Unterstlitzungsangebote in Ab-
héngigkeit zu geraten, was fast unweigerlich demoralisierende und demobilisierende
Auswirkungen auf die Mitglieder hat. Hier tut sich fiir viele Gruppen ein schwieriges
Dilemma auf: finanzielle Unterstiitzung z.B. durch die Regierung erweist sich in man-
chen Situationen als hilfreich und notwendig, der damit einhergehende Kontrollan-
spruch von auBen flhrt aber nicht nur zur Uberlastung der Managementkapazitaten,
sondern kann léhmende Wirkung auf Initiative und Verantwortung der Mitglieder aus-

Uiben.

Auch von Angehérigen der lokalen Eliten kénnen Bestrebungen zur Vereinnahmung
ausgehen, um die Organisation ihren wirtschaftlichen und politischen Zielen dienstbar
zu machen. Andererseits gelingt es aber in manchen Féllen, aus dieser Gruppe gute
Flhrungskréfte fur lokale Organisationen zu gewinnen, vor allem dort, wo auf der
Gemeindeebene noch traditionelle Solidarititsbeziehungen bestehen.

SchlieBlich kénnen auch wohimeinende Hilfsorganisationen von auRerhalb, deren Un-
terstltzung fir die Griindung und das Fortbestehen einer lokalen Organisation ent-
scheidend sein kann, in eine paternalistische Rolle verfallen mit den entsprechenden

negativen Auswirkungen auf Selbstvertrauen und Selbsthilfe der Mitglieder.

Die Folgerung aus der konkreten Gefahr der Dominierung von auBen kann allerdings
nicht immer der Rickzug auf kleine, autonome Organisationseinheiten mit geringen
Aufzenkontakten sein. Die Frage muR eher lauten, wie solche Risiken reduziert und
Einflisse von auRen auf ein Niveau beschrénkt werden kénnen, das fiir die Organisa-

tionsfunktionen produktiv ist.

Zum Schutz vor Vereinnahmung der Organisatoren durch die eigene Filhrung gelten
als probate Mittel regelmaRige Wahlen und/oder Amterrotation, wobei sich letztes In-
strument auch gegen eine effektive und reprasentative Fiihrung richten kann. SchlieR-
lich verhindert ein breiter Kenntnisstand unter den Mitgliedern, z.B. in Buchhaltungs-
techniken, daR sich Flhrungskréafte aufgrund von Spezialwissen allzusehr von der
Gruppe absetzen. Die SchluBfolgerung daraus muRte lauten, entsprechende Fortbil-

dungsangebote allen Mitgliedern zugute kommen zu lassen.
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Als effektivster Riegel gegen die Unterordnung lokaler Organisationen unter fremde
Interessen hat sich jedoch das Engagement und BewuRtsein der Mitglieder erwiesen,
getragen zunachst von den gemeinsamen materiellen Interessen, z.B. der Verbesse-
rung der Wasserversorgung, und verstarkt oft noch durch gemeinsame ethnische oder

religiose ldentitat.

Innere Spaltung: besonders gréRere und heterogen zusammengesetzte lokale Organi-
sationen laufen Gefahr, daR sich Untergruppen herausbilden, die Sonderrechte und
Flhrungspositionen fur sich beanspruchen. Eine solche Aufspaltung kann die Lei-
stungsféhigkeit der Organisation stark beeintrachtigen. Ethnische und religiése, par-
teipolitische und 6konomische Unterschiede unter den Mitgliedern kénnen zu Konflik-
ten flhren, welche das gemeinsame Problem bzw. Ziel der Gruppe Uberdecken und in
den Hintergrund treten lassen. Von aulRen kommende Interessen kénnen versuchen,
Spaltungstendenzen zu schiiren und sich nutzbar zu machen. Andererseits kann von
aufden, von Regierungsorganen oder Geberinstitutionen auch ein schlichtendes Mo-
ment ausgehen, wobei Uberreaktionen vermieden werden soliten: Konflikt und grup-

peninterner Wettbewerb kénnen durchaus ein Zeichen von Dynamik und Vitalitat sein.

Wichtigstes Mittel zur Vorbeugung und Abhilfe bei Spaltungstendenzen ist die Auf-
rechterhaltung des grundlegenden Gruppenkonsens, was durch Beachtung folgender

Punkte beférdert werden kann:

® lokale Organisationen sollten mdglichst (berschaubar und homogen in ihrer

Mitgliedschaft sein;

° in der Arbeit der Organisation sollten Gleichbehandlung und FairneR als grundle-

gende Handlungsorientierung gelten;

® offene, représentative Entscheidungsabldufe sollen die Einbeziehung méglichst
vieler Ansichten sichern. Dabei ist aber nicht unbedingt auf formalen Prozeduren
zu beharren, in vielen lokalen Organisationen werden wirksame informelle Me-

thoden der Kommunikation und der Entscheidungsfindung praktiziert;
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o schlieRRlich ist die erwiesene Leistungskraft der lokalen Organisation in ihrem
selbstgesetzten Aufgabenbereich ein gutes Mittel zur Reduktion interner Span-

nungen.

Mangeinde Effektivitdt: geringer Ausbildungsgrad und fehlende Erfahrung fithren oft
zu einem Mangel an technischen, organisatorischen und politischen Fahigkeiten, be-
sonders bei den landlichen Armen. Diese Fahigkeiten werden aber spatestens dann
wichtig, wenn eine lokale Organisation gréRer wird, formaler in Aufbau und Abliufen,
und wenn sie in Kontakt mit 6ffentlicher Verwaltung, Politikern und lokaler Elite tritt.
So fehlen z.B. haufig die notwendigen Kenntnisse in Buchhaltung, Registratur und Ge-
schéftsflhrung, um burokratischen Vorschriften gerecht werden zu kénnen. Solche
Mangel beeintrédchtigen die Effektivitat der Organisation, was wiederum Rickwirkun-
gen auf Vertrauen und Engagement der Mitglieder hat, aber auch eine verstarkte Nei-

gung zu Interventionen der staatlichen Seite nach sich ziehen kann.

Gravierend flr die Leistungsfahigkeit der Organisation kann eine Flihrung sein, die
nicht gentigend Autoritat und Erfahrung aufweist. Intern erschwert dies die Durchset-
zung von Entscheidungen und die Bereinigung von Konflikten, im Kontakt nach auRen

schwécht es die Position bei Verhandlungen um Einflu® und Mittel.

Um so drangender stellt sich daher die Frage nach den Mitteln, welche sich nach den
bisherigen Erfahrungen bei der Sicherung von Organisationseffektivitat ausgezeichnet
haben. Eine schwierige Phase bedeutet blesonders der Anfang der Gruppenbildung. Ein
frlihzeitiges und sichtbares Erfolgserlebnis hat dabei mehr als nur einen Demonstrati-
onseffekt. Es hat sich gezeigt, dal relativ kleine Organisationen, die sich auf die Be-
waltigung eines Problems konzentrieren, das flr die Mitglieder groRRe Prioritat hat, die
Schwierigkeiten der Startphase leichter Uberwinden als grofRe, multifunktionale Orga-
nisationen. Daraus aber die Regel ableiten zu wollen, nur kleine, in ihren Funktionen
beschrankte Organisationen wiirden effektiv arbeiten, hieRe Ursache und Wirkung
miteinander zu verwechseln. Es gibt genligend Beispiele fur lokale Organisationen, die
sich Uber kleine Anfange, die sie mit Erfolg bestanden haben, zu mitgliederstarken
Vereinigungen entwickelt haben, welche nach und nach weitere Funktionen integrie-

ren konnten.
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Ein friher Anfangserfolg erleichtert auch die Mobilisierung von Eigenmitteln der Grup-
penmitglieder, ein weiteres Element, das seine Brauchbarkeit im Hinblick auf die Stei-
gerung der Effektivitat bewiesen hat. Diese Eigenbeteiligung verstarkt die ldentifizie-
rung der Mitglieder mit ,ihrer” Organisation und erlaubt ihnen, die autonome Kontrolle
uber die Organisationsziele zu bewahren. Erst ein gewisser Anfangserfolg hebt die Be-
reitschaft, AuRenverbindungen einzugehen, von denen dann wiederum effektivitats-

steigernde Wirkungen ausgehen kénnen.

Ein Dilemma, das sich besonders in der Anfangsphase der Gruppenbildung zeigt, be-
steht darin, dal® die Armen zwar ein ausgeprégtes ProblembewuRtsein besitzen, ihnen
aber das Vertrauen dazu fehlt, in einer kollektiven Anstrengung mit ebenfalls Betrof-

fenen ihre Situation erfolgreicher verbessern zu kénnen als durch individuelle Bemii-

“hungen oder klientelistische Beziehungen. Hier bedarf es oft eines AnstoRes und des

Abbaus von Hemmschwellen von auRRen. Bewéhrt haben sich in vielen Fallen der Ein-
satz von Sozialarbeitern oder Promotoren, aber auch die Vereinfachung von staatli-
chen Vorschriften. Calavan weist darauf hin, daRR lokale Organisationen selbst in ei-
nem Land oder einer Provinz sehr unterschiedliche Strukturen und Entscheidungspro-
zesse besitzen, denen uniforme und detaillierte Standards zentraler Verwaltungsbe-

hérden nicht gerecht werden kénnen'8,

Von auBen unterstiitzte TrainingsmaBnahmen kénnen wesentlich dazu beitragen, die
Kompetenz von Organisationsmitgliedern und Fihrungskraften und damit ihr Selbst-
vertrauen und die Aussicht auf Erfolg zu erhéhen. Allerdings ist dabei einem Ansatz
der Sammlung von Erfahrungen tber praktische Problemlésungsversuche der Vorrang
zu geben vor schulmeisterlichen Methoden der Wissensvermittlung. Inhaltlich sollten
sowohl technische als auch organisatorische Fahigkeiten vermittelt werden, nicht zu-
letzt um zu verhindern, daR sich aufgrund von Spezialwissen Brliche zwischen Fiih-

rung und Mitgliedern auftun kénnen.

MiBbrauch: Unehrlichkeit und die Verfolgung persénlicher Interessen in Verletzung der
kollektiven Ziele stellen in vielen lokalen Organisationen ein gréReres Problem dar als
mangelnde technische und organisatorische Fahigkeiten. Korrupte Praktiken missen

nicht zum Untergang einer lokalen Organisation flihren, haben aber oft Diskreditie-

18 vgl. Calavan 1984, S. 221/222
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rung, Untergrabung der Mitgliedsmoral und Austritte zur Folge. In einigen dieser
Gruppen lebt man auch mit einem gewissen Grad an Vetternwirtschaft und Bestech-
lichkeit. Personliche Beziehungen und informelle Entscheidungsablaufe, die, wie ge-
zeigt, auf der einen Seite die Leistungsfahigkeit von lokalen Organisationen férdern,
beglinstigen auf der anderen Seite inkorrekte Handlungsweisen. Auch sind Mitglieder
- gelegentlich bereit, den Fuhrungskraften gewisse Konzessionen einzurdumen, z.B. bei
der Einstellung von Familienangehérigen, um so deren besondere Belastungen zu be-
lohnen. Als Grenzlinie fur die Tolerierung solcher Beglinstigungen gilt normalerweise
der Punkt, wo die Verteilung des Organisationsnutzens nach Einschatzung der Mit-
glieder ungerecht vorgenommen wird. Dal hierbei nicht immer einheitlich geurteilt
wird, zeigen die Spaltungen von Organisationen Uber die Anwendung der entspre-
chenden Sanktionen. Es gibt aber auch viele Falle zu verzeichnen, in denen Organisa-
tionen aufgrund von strenger Ahndung von MiRbrauch einen groRen Zuwachs an An-

sehen und Mitgliedern zu verzeichnen hatten.

Vorbeugend gegen korrupte Praktiken wirkt sich eine liberschaubare GruppengréRe
aus, da hier die soziale Kontrolle direkter ist. Ist wegen der Aufgabenstellung ein gré-
Rerer ZusammenschluR notwendig, so empfiehlt sich eine Mehrebenenstruktur mit
kleineren Einheiten an der Basis, um diesen Vorteil der gréReren Verantwortlichkeit in
der Gruppe zu sichern. Auch die Aufteilung der Fiihrungsverantwortung auf mehrere

Mitglieder, z.B. in Gestalt eines Komitees, reduziert die Gefahr von MiRRbrauch.

Als weitere Mittel haben sich bewéhrt: die Rechenschaftspflicht der Verantwortlichen
in regelmaRigen Versammlungen aller Mitglieder; die Vereinfachung interner Prozedu-
ren, um sie durchsichtig und versténdlich zu machen; die Verbreitung von Grund-

kenntnissen in Buchhaltung unter allen Mitgliedern.

Gegenliber dezentraler Mittelbewirtschaftung wird oft vorgebracht, sie erhdhe die
Mdoglichkeiten des MiRbrauchs. Dieser Vorwurf erweist sich als Schutzbehauptung,
vor allem wenn man bedenkt, da damit eine echte politische Dezentralisierung im
Sinne von Devolution abgelehnt wird. Dabei zeigt die Erfahrung, dal die Einbeziehung
der Zielgruppe selbst Uber ihre Organisationen mit zu den effektivsten KontrollmaR-
nahmen gehért, denn die Mitglieder dieser Organisationen haben als intendierte Nutz-

nieRer das ureigenste Interesse einer korrekten Abwicklung.
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Auch von auRen kénnen MaRnahmen zur Verhinderung von MiRbrauch in lokalen Or-
ganisationen erfolgen, allerdings nur in Erganzung zur Kontrolle, die von einer effekti-
ven Partizipation der Mitglieder ausgeht. Hierzu zahlen Trainingskurse, aber auch die
direkte Priifung der Buchhaltung durch Regierungskontrolleure. Im allgemeinen erweist
es sich auch von Vorteil, wenn Uberfiihrte Ubeltater von den Gruppen den allgemeinen
Gerichten Uberstellt werden. Die Rolle, die 6ffentliche Organe bei der Bekampfung or-
ganisatorischen MiRbrauchs spielen kénnen, wird jedoch bestimmt von den Verhal-

tensstandards, die in diesen Organen selbst vorherrschen.

Strategien zur Stérkung der Leistungsfihigkeit lokaler Organisationen: Die Ausfiihrungen im
vorhergehenden Absatz haben gezeigt, daR die Leistungsfahigkeit lokaler Gruppen in erster
Linie von der Qualitat der Fithrung und dem Grad der Partizipation der Mitglieder abhangt. Je-
doch wurde auch deutlich, daR die Eigenanstrengungen von auRen iiber Anregungen, materiel-
le Unterstiitzung und auch Kontrolle gefordert und so in ihrer Nachhaltigkeit und Breitenwirk-
samkeit erweitert werden kénnen. Dies erfordert aber ein sorgféltiges Ausbalancieren der inne-
ren und &uBeren Anstrengungen, welche im konkreten Einzelfall méglich und notwendig sind.
Vorgefertigte Schemata, wie sie ein mechanistischer Ansatz verfolgt, werden dem organi-
schen Charakter lokaler Organisationen nicht gerecht. Um so interessanter werden frihere
Erfahrungen, aus denen sich Hinweise und Lehren fiir neue Projekte und MaRnahmen ableiten
lassen. Es ist das Verdienst der Forschergruppe der Universitat Cornell, aus ihrer breiten Quer-
schnittsanalyse solche allgemeinen Handlungsleitlinien zur Forderung der Leistungsfahigkeit

lokaler Organisationen herausgearbeitet zu haben?9,

Zuerst beschéftigeh sich die Autoren mit der Frage, ob Projekte zur Verbesserung der Lebens-
situation der Armen an bestehende lokale Organisationen ankntipfen oder die Errichtung neuer
Vereinigungen betreiben sollten. Diese Frage muR im Einzelfall im Hinblick auf das Umfeld und
die Aufgabenstellung der MalRnahme geprift werden. Zweifellos gibt es Organisationen, die
sich in der Hand dominierender und ausbeuterischer lokaler Eliten befinden. Aber vor dieser
Gefahr sind auch neue Organisationen nicht gefeit, und im Gbrigen ware zu Uberdenken, ob es
nicht Mittel und Wege gibt, den oligarchischen Griff zu lockern. Im allgemeinen pladieren Es-
man und Uphoff daflir, bestehende lokale Organisationen nicht vorschnell zurtickzuweisen. Sie
reprasentieren u.U. ein wertvolles soziales Kapital in Form von Leistungen und Erfahrungen der

Mitglieder. Auch dort, wo keine lokalen Organisationen existieren, sollte man soviel wie mdbg-

19 Esman/Uphoff, Kap. 8
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lich auf akzeptierte Rollen, Bindungen und Interaktionsmuster, bestehende Kriterien fiir die
Beurteilung von Status und Erfolg sowie vorhandene Formen der Gemeinschaftsarbeit zuriick-

greifen,

Ahnlich prasentiert sich die Ausgangslage bei der Frage, ob lokal angetroffene Flhrungsper-
sonlichkeiten in armutsorientierte Projekte einbezogen werden kénnen und sollten. Die genann-

ten Autoren empfehlen, sie an folgenden Eigenschaften zu messen:
e ihrer Fahigkeit, lokale Ressourcen fiir Entwicklungsaufgaben mobilisieren zu kénnen;

e ihrer Fahigkeit, Mittel von auBen zur Ergédnzung der lokalen Mittel beschaffen zu

kbnnen

e jhrer Bereitschaft, diese Mittel zum Wohl der breiten Mehrheit der Gemeinde einzu-

setzen.

Wichtiger noch erscheint aber das Problem, die Fiihrung einer Gruppe in der Verantwortung
gegeniiber den Zielen und Mitgliedern zu halten. Dazu bedarf es eines kontinuierlichen, alle
Mitglieder umfassenden Konsensbildungsprozesses (iber Ziele, Pflichten und Rechte der Mit-
gliedschaft. Einige konkrete Instrumente zur Aufrechterhaltung der Verantwortlichkeit der Fiih-
rung, wie regelméRige Wahlen, Rotation und geheime Abstimmungen wurden schon genannt.
Ihr Einsatz kann aber nur in Ubereinstimmung mit den vorfindbaren kulturell bedingten Normen

erfolgen.

In der Praxis wird man oft die Zusammenarbeit mit vorhandenen lokalen Flhrern nicht umge-
hen kénnen. Die Erfahrung hat gezeigt, daR deren Haltung gegeniiber armutsorientierten Pro-
jekten durchaus nicht einheitlich ist. Auch lassen sich Einstellungen lokaler Eliten Gber soziale
Kontrollimechanismen der lokalen Gemeinschaft durchaus positiv beeinflussen. Dazu zéhlen
etwa der Grad der sozialen Interaktion und die Néhe des Wohnsitzes zur 6rtlichen Gemein-

schaft.

Die Beachtung solcher Vorkehrungen dient nicht zuletzt der Wahrung der Autonomie der Or-
ganisation, d.h. dem Schutz ihres Handlungsspielraumes bei der Verfolgung der selbstgesteck-
ten Ziele. Dabei ist zu berlicksichtigen, daR es die absolute Autonomie einer Selbsthilfegruppe

bzw. lokalen Organisation nicht geben kann, daB es sich vielmehr immer um einen relativen
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Grad von Autonomie handelt. Dies bedeutet aber auch, daR sich dieser Grad verbessern oder

verschlechtern kann, ein Maf3stab, an dem vor allem auch Unterstiitzung von aufen zu mes-

sen ist. Esman und Uphoff entwickeln dazu einen dreistufigen Ansatz der Hilfe zur Selbsthilfe

(»assisted self-reliance”), der gekennzeichnet ist von dem Bestreben, die von auRen kommen-

de Unterstiitzung dem Stand der Fdhigkeiten der lokalen Organisation anzupassen2?. Im ein-

zelnen empfehlen sie folgendes Vorgehen:

1. Stufe:

2. Stufe:

3. Stufe:

Die lokale Organisation operiert vorwiegend auf sich allein gestellt. Die Mitglie-
der identifizieren und diagnostizieren ihre Probleme, Uberlegen lokal mdgliche
AbhilfemaRnahmen und leiten diese selbst ein. Dies bringt den Mitgliedern direk-
te Vorteile, hat aber auch nach auen den Demonstrationseffekt zur Folge, daR
die Organisation fahig zur Selbsthilfe ist. Es geht also in der ersten Stufe dieses
Ansatzes eher darum, nach auBen zu wirken, als die Organisation duReren Ein-

wirkungen auszusetzen.

Aufbauend und in Erganzung zu dem in der ersten Stufe Erreichten solite nun
durch die lokale Organisation gepriift werden, in welchen Bereichen die lokalen
Verwaltungsinstitutionen zur Problembewdltigung miteinbezogen werden kén-
nen. Behérdenvertreter sollten dabei unter Hinweis auf ihre Amtspflichten
durchaus auch mit Forderungen konfrontiert werden. Beispiele zeigen, daR akti-
ve lokale Organisationen hier einiges in Bewegung bringen kénnen: Blirostunden
werden eingehalten, AuRRenbesuche erfolgen turnusgemaf, der InformationsfluR

kommt in Gang.

Auf der Grundlage der vorhergehenden Schritte kann sich die lokale Organisation
nun an nationale und regionale Regierungsstellen wenden, eventuell unterstiitzt
durch einen Dachverband von Selbsthilfegruppen, um etwa die Zuteilung von
Mitteln oder die Anderung von Gesetzen durchzusetzen. Dabei ist nicht zu Uber-
sehen, dal auch diesen Stellen an einem guten Kontakt zu den lokalen Organi-
sationen gelegen sein, kann: im Gegensatz zu individuellen Forderungen bietet
sich hier der Zugang zu einer breiteren Wihlerschicht. Auch erlaubt es ein sol-
cher Kontakt, nationale und regionale Aspekte in die lokalen Entwicklungsbemi-

hungen einzuspeisen,

20 Esman/Uphoff, S. 259
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Das langerfristig sich herausbildende Beziehungsgeflecht kénnte nach Ansicht der Autoren im

Idealfall folgende Gestalt annehmen:

~Multipurpose local government plus larger, commercially successful coopera-
tives and various special interest groups would emerge as centers of develop-

ment initiative and performance, working closely with government ministries“21.

Die weltweit empirisch gespeisten Ergebnisse der Cornell-Untersuchung (auf weitere Belege
wurde aus Raumgriinden verzichtet), weisen mit groRer Klarheit darauf hin, daR eine lokale
Organisation ihre Aulenbeziechungen bewuRt gestalten muR. Tut sie dies nicht, lauft sie Ge-
fahr, von externen Akteuren und Bestimmungsfaktoren manipuliert und in eine andere Rich-
tung gedréngt zu werden. Diese Fragestellung soll abschlieRend anhand einer Organisations-

form, nédmlich des Bewé&sserungssystems, veranschaulicht werden.

3. llustrierung der Fragestellung anhand eines Organisationstyps: Bewdsserungssysteme

Bewésserungssysteme wurden friiher vornehmlich als technisch-6konomische Systeme be-
handelt, deren alleinige Aufgabe es war, den b&uerlichen Produzenten Wasser zur Verfliigung
zu stellen; alle anderen méglichen und tatséchlichen Funktionen standen auRerhalb der Aufga-
benstellung. Auch die entwicklungspolitische Férderung war dieser Perzeption verhaftet. Dies
hat sich inzwischen radikal gewandelt: man fordert heute ein situationskonformes und dienst-
leistungsorientiertes Management solcher Systeme?2, ein Konzept, das insbesondere auch auf
die vielfaltigen AuRenbeziehungen des Organisationstyps abhebt (vgl. Schaubild 7). Eine néhe-
re Analyse ergibt dann, daR vielfaltige Relationen zu staatlichen und privaten, ja internationa-
len ,Partnern” (der Begriff ist zu relativieren, denn die Beziehung ist nicht immer nur positiv)

vorliegen (untere Halfte des Schaubildes).

Der Charakter und die Intensitat dieser Beziehungen hingen entscheidend vom Typus des Be-

wasserungssystems ab, insbesondere deshalb, da solche Systeme auf einem Kontinuum von

21 Esman/Uphoff, $.260
Umfassend von Huppert 1989 dargestellt
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Schaubild 7: The "Socio-Technical" Irrigation System
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~Community systems” zu ,bureaucratically operated systems“23 angesiedelt sind. Entspre-
chend variiert auch die Art und die Zah! der abgegebenen und empfangenen Dienstleistungen.
Besonders wichtig ist die Unterscheidung, ob diese Beziehungen mehr oder weniger interakti-
onsintensiv sind (vgl. Schaubild 8). So ist es evident, dal der Bau des Systems weniger Inter-
aktionen erfordert als z.B. dessen Unterhaltung (besonders bei einem partizipativen Ansatz)
oder gar die vielfaltigen produktionsunterstiitzenden Dienste, die den regelmaRigen Kontakt
mit den Bauern (= Wassernutzer) erfordern. In der Realitdt sind diese Beziehungen auReror-
dentlich differenziert, sei es innerhalb des Systems - bei dem sich zumindest drei Ebenen un-
terscheiden lassen: die zentrale Wasserbehérde, die projektbezogene ,agency”, die Ebene der
familidren Betriebssysteme?4 - oder zwischen dem System und anderen Regierungsagenturen,
privaten Wirtschaftspartnern bis zu kulturell-religiésen Akteuren. Analytisch unterscheidet
Uphoff25: ,enabling linkages” (die (iberhaupt den Start und die Operation des Systems erlau-
ben: Kapital, staatliche Genehmigung), ,functional linkages” {Arbeitsbeziehungen regelmaRiger
Art mit Regierungsstellen wie Agrarberatung, Kredit etc.), ,supportive linkages” (etwa mit
lokalen Machttragern), ,diffuse linkages” (zur Informationsbeschaffung und Imagebildung, z.B.
mit der Presse). Wichtig ist die Feststellung, dalR in Bewé#sserungssystemen oft die beiden
letzten Gruppen von Beziehungen vernachldssigt werden, was verschiedene Griinde haben
kann (die Manager sind Techniker und nicht Manager-Kommunikatoren), aber letzten Endes
dazu fuhren kann, daR die institution sich isoliert und nicht mehr auf Anforderungen aus ihrem
Umfeld reagieren kann. Dies gilt auch flr Beziehungen mit &rtlichen Organisationen, z.B. der-
Gemeinderverwaltung, die zwar oft wenig leistungsfahig ist (dies wird als Grund fir den Man-
gel an Kooperation angegeben), die aber - im‘FaIIe gering entwickelter Relationen - als Bremser
auftreten kann, allein schon deshalb, weil sie die értliche politische Macht reprasentiert26, Es
fuhrt kein Weg vorbei: die Suche nach positiven Verkniipfungen muR begangen werden; Dia-
log und Kommunikation bauen Barrieren ab, mégliche externe Bedrohungen treten vielleicht
erst gar nicht auf (vgl. auch den ersten Abschnitt dieses Beitrages). Schon die Institutionalisie-
rung eines Beratungsorgans, in dem die lokale Elite auch vertreten ist, kann geeignet sein, sol-
che Determinanten positiv zu gestalten?’. Eine Institution kann der Gefahr der Verkndcherung
und Isolierung28 nur entgehen, indem sie standig Neuerungen von aufen aufnimmt und Allian-

zen bildet.

23 Vgl. Tang/Ostrom 1993 unter Rekurs auf frihere Unterscheidungen
Vgl. Freeman/Lowdermilk 1985
5 Uphoff 1991, S, 207 {unter Rekurs auf Esman)
Vgl. llly 1989 am Fall Haiti
Weitere Beispiele bei Uphoff 1986, S. 213 ff (institutional networks and support bases)
28 Brinkerhoff/Goldsmith 1992, S. 379
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Schaubild 8: A Service-Continuum in hrrigation (Example)
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Es genlgt jedoch nicht, lediglich auf das Gewicht realer oder méglicher Verflechtungen hinzu-
weisen, sie missen bewuft in das Managementsystem der Institutionen einbezogen werden.
Dieses Postulat ist deshalb wichtig, weil zwar in der entwicklungspolitischen Projektplanung
und -durchflhrung von solchen Beziehungen gesprochen wird (z.B. in der ZOPP-
Beteiligtenanalyse), im Operationsplan davon aber bestenfalls nur noch eine diffuse Residual-
kategorie ,Projektmanagement” (meistens das letzte Resultat) Ubrig bleibt. Dieses Vorgehen
ist unter dem Blickwinkel von Dienstleistungsorientierung und Nachhaltigkeit nur als héchst

ungeni]gend zu bezeichnen.

Inzwischen gibt es ein differenziertes Analyseinstrumentarium, das es erlaubt, die vielfaltigen
Beziehungen, die eine Institution unterhdlt, bewuBt und systematisch zu erfassen, zu bewer-
ten und auf der Basis dieses Informationsstandes Strategien der situativen Verbesserung zu

entwickeln. So empfehlen Huppert und Urban2® firr die Interaktionsanalyse folgende Schritte:

e Darstellung der ,organisatorischen Landschaft”, d.h. die detaillierte Auflistung aller

Beziehungen, die die Organisation nach aufRen unterhalt
e Erfassung aller Dienstleistungen, die die Organisation ihren Partnern anbietet

* Erfassung aller Dienstleistungen, die diese Partner ihrerseits der Organisation anbie-

ten
e Analyse der Starken und Schwéchen dieser Interaktionen

* Problemanalyse dieser Beziehungen, d.h. Identifikation von Bestimmungsfaktoren fir

Schwachstellen
e  Entwurf von Strategien, um diese Schwachstellen zu Uberwinden
Es ist evident, daR ein solches Vorgehen - prasentiert in detaillierten Schaubildern - geeignet

ist, ein bestehendes Informationsdefizit Uber die AuRenbeziehungen einer Institution durch

gediegene Entscheidungsgrundlagen zu ersetzen, die auch fiir erfahrene Akteure in der Regel

29 Huppert/Urban 1994
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einen hohen Erkenntniswert haben. Wenn dann auch noch Realitdten an das Tageslicht ge-
bracht werden, die nur selten systematisch erfaBt werden, z.B. Interessen und Konflikte (vgl.
im einzelnen den Beitrag von Urban zu diesem Thema in diesem Band), wird ein solch hoher
Grad an Differenzierung erreicht, der bisher eher selten war. Gerade in Kulturkreisen, die eher
auf die Vermeidung von Konflikten ausgerichtet sind (so die Bew&sserungskulturen Siid- und
Sldostasiens), wird dies sinnvoll sein, freilich erst nach einer sensiblen Anpassung von Spra-
che und Instrumentarien (so ist es zumeist besser, nicht nach ,Problemen” zu fragen, sondern

nach ,Potentialen”, die noch nicht ausgeschépft sind).
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