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Hans-Jiirgen Burchardt

Dezentralisierung und local governance:
empirische Befunde und neue theoretische Anforderungen

Das Beispiel Lateinamerika

1. Einleitung

Im Anschluss an die Verschuldungskrise vor rund 20 Jahren wurde von den
internationalen Finanzorganisationen IWF und Weltbank flir die betroffenen
Lander eine ,erste Generation" von Strukturanpassungsmafnahmen konzipiert,
die den Schuldendienst absichern und die Volkswirtschaften 6konomisch dyna-
misieren sollten. Ein Kernpunkt dieser neoliberalen Wirtschaftspolitik war der
Abbau des Staates sowie eine drastische Offnung aller Markte. Nicht selten
mindete die Implementierung dieser Strategie in eine soziale Desorganisation
und politische Instabilitat; trug massiv zur Schwéachung nationaler Politikoptio-
nen bei und wurde nicht zuletzt aufgrund ékonomischer Dysfunktionalitédt sogar
von ihren eigenen Protagonisten kritisiert (Kappel 1995; Weltbank 1997). Pla-
kativ wurde die Entwickiungsdekade der 80er Jahre auch als das ,verlorene
Jahrzehnt" bezeichnet.

Besonders betroffen von diesen Entwicklungen war Lateinamerika. Die
Region stand im Zentrum der Schuldenkrise und der neoliberalen Transforma-
tion; auch hier waren die Effekte der Anpassung oft destruktiv und immer
heterogenisierend. Aufgrund dieser Erfahrungen hat in Lateinamerika in den
letzten Jahren ein Umdenken eingesetzt. Zwar wird immer noch ein marktorien-
tierter Strukturwandel anvisiert. Die aber einst vorausgesetzte Antinomie Markt
versus Staat wird heute oft als inadéquat angesehen und soziale sowie politische
Integration zu einer wichtigen Frage von Wirtschaftsentwicklung gemacht (BID
2000). Aus dieser Einsicht entwickelte sich eine neue, auch als ,,Post-Washing-
ton Consensus" titulierte Reformdebatte, in der die Etablierung von Staatsauto-
ritdt und Planungskapazititen wieder stérker betont wird. Uber neue Institutio-
nen, Normen und Prozeduren sollen politische Verantwortlichkeit und Transpa-
renz sowie der soziale Ausgleich erhoht werden, um so die neuen Demokratien
zu konsolidieren.

Der in der Praxis am weitesten fortgeschrittene Teil dieser Reformen der
Zweiten Generation" ist in Lateinamerika die Dezentralisierung. Der folgende
Beitrag mochte aus sozial- und palitikwissenschaftlicher Sicht Gberpriifen, wie
innovativ diese Politiken in der Region wirklich sind und inwieweit sie zu einem
gestarkten focal governance flihren, welches das Versprechen einer neuen
Politikqualitat und besseren sozialen Integration beinhaltet. Der analytische
Schwerpunkt liegt dabei bei den Binnenentwicklungen der Region und bezieht
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sich besonders auf den latein- und nordamerikanischen Diskurs, in dem das
Thema am intensivsten diskutiert wird.

2. Das Paradigma eines entwicklungspolitischen Versprechens:
die Dezentralisierung

Die ungebrochen groBe Popularitat von Dezentralisierungsreformen beruht bis
heute auf einer bemerkenswerten Konvergenz politischer Zielsetzungen bei der
gleichzeitigen Divergenz ihrer theoretischen Ansatze. Damit Dezentralisierung
aber nicht zur Leerformel gerat und als analytische Kategorie unbrauchbar wird,
sollen als erstes ihre wichtigsten entwicklungspolitischen Konzeptionen darge-
stellt werden.

Schon seit den 50er Jahren des letzten Jahrhunderts wird Dezentralisierung
als eine Art Allheilmittel gegen oligarchisch verkrustete Machtstrukturen, admi-
nistrative Ineffizienz sowie raumliche und soziale Disparitdten verordnet. Hierbei
wurde der Begriff von einer eurozentristischen Denkschule gepragt, die den
westlichen Demokratien eine Modellfunktion flir den Aufbau des modernen
Staatswesens in den ehemaligen Kolonien zuschrieb. Kernpunkt war das Po-
stulat der mdglichst breiten Streuung staatlicher Macht, mit der eine vertikale
Dimension der Gewaltenteilung, eine Pluralisierung von Politik und mehr politi-
scher Wettbewerb geférdert werden soliten. Diese — oft durch internationale
Politiktransfers unterstitzten — Strategien konnten aber weder im Bereich des
institution building noch bei soziotkonomischen Entwicklungen nennenswerte
Erfolge vorweisen; vielmehr perpetuierten sie die Autonomie lokaler Oligarchien
sowie soziale und politische Exklusion (Riiland 1993).

Nachdem die Dezentralisierungsdebatte in den 60er Jahren von staatszen-
{ralistisch orientierten Entwicklungstheorien in den Hintergrund gedrangt wurde,
begann ihre Wiederbelebung Ende der 70er Jahre als Antwort auf das Scheitern
oft autoritdrer Entwicklungsmodelle und der beginnenden Fiskalkrise vieler
Staaten. Forciert wurde diese Neubewertung besonders von den internationalen
Finanzinstitutionen, die zur Absicherung des Schuldendienstes die nationalen
Staatsausgaben reduzieren wollten und die von der Annahme ausgingen, dass
Dezentralisierung funklional effizienter ist als Zentralismus. Man erwartete
prinzipiell durch Ortsnéhe, Einzelfall- und BedUrfnisanpassung, Férderung von
Motivation und Innovation durch gré3ere Entscheidungsfreirdume, Beschleuni-
gung durch klrzere Wege usw. ein Abbau von Staatlichkeit bei gleichzeitiger
Erhéhung seiner Effizienz. Die zweite Dezentralisierungsdebatte war somit, im
Gegensatz zu den friheren, normativ gepragten Konzepten, starker funktional
ausgerichtet (llly/Schimitzek 1986).

1 Der folgende Beitrag ist ein Teilergebnis eines Forschungsprojektes Uber Dezentralisie-
rung und local governance, das der Autor mit der freundlichen Unierstlitzung der Volks-
wagen-Stiftung in verschiedenen lateinamerikanischen Landern mit mehreren lokalen
Kooperationspartnern durchgefiihrt hat.
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Auf dieser Grundlage wurde in den 80er Jahren die auf dem neoliberalen
Paradigma basierende Theorie der focal fiscal choice zum wichtigsten Leitkon-
zept von Dezentralisierung. Sie trat zum Erhalt einer héheren Gesamteffizienz,
fur eine vertiefte administrative und fiskalische Dezentralisierung sowie die
dezentrale und marktférmige Bereitstellung von Gitern und Dienstleistungen
ein. Die implizierte — und oft auch umgesetzte — Strategie war es, Uber Privati-
sierungen &ffentlicher Dienstleistungen und Unternehmen den Staatseinfluss
aus der Wirtschaft zurlickzudrangen. Dezentralisierung konzentriert sich danach
hauptséchlich auf die Aufgaben- und Ressourcenfunktion von staatlicher Ver-
waltung (Rondinelli et al. 1989; Smith 1985).

Im Rahmen dieses ékonomischen Ansatzes wurde die bis heute am weite-
sten verbreitete Typologisierung von Dezentralisierung erstellt:

1. die deconcentacion als Auslagerung von Verwaltungseinheiten aus der

Zentrale, also die Bildung lokaler Behdrden der Zentralverwaltung;

2. die delegation als Ubertragung &ffentlicher Aufgaben auf verselbstindigte

Einheiten unter staatlicher Kontrolle;

3. die devolucion als die Ubertragung nicht nur von Aufgaben und Ressourcen,
sondern auch von politischer Legitimation auf untere Ebenen; und
4. die privatization als eine dezentrale Entstaatlichung 6ffentlicher Aufgaben

(Rondinelli et al. 1983: 14 ff). Spatere Ergdnzungen unterscheiden noch die

debureaucratization und die deregulation bzw. prazisierten diese Typologi-

sierung (Cheema/Rondinelli 1983; Rondinelli et al. 1989).

Die Dezentralisierungserfahrungen in den 80er Jahren zeigten allerdings,
dass sich die prognostizierte fiskalische Effizienz oft nicht realisieren lie3. Zum
einen konnte Dezentralisierung fir einen gewissen Zeitraum héhere Kasten fur
staatliche Regulierung verursachen (Fuhr 1995). Zum anderen verschlechterie
sich durch Privatisierungen oft die Verteilung und Qualitdt der &ffentlichen
Dienste. Da diese z.B. in Lateinamerika flir groBe Bevélkerungsteile noch
essenzielle Versorgungsfunktionen wahrnehmen, fithrte dies zu wachsender
Armut; so stieg die Zahl der Lateinamerikaner, die taglich mit 2 US-§ leben
mussten, zwischen 1980 und 1990 um 40 Millionen Personen (Morley 1995:
189).

Weiterhin zeigte sich, dass der local fiscal choice-Ansatz, der Politik als
Interessenkonkurrenz rational auswéahlender Individuen und den Polittkwandel
als political-engineering versteht, praxistern war. Das theorieimmanente Dilem-
ma zwischen jenem Staat, der Reformen in rationaler Weise vorantreibt und dem
ineffizienten Staat, der das Objekt dieser Reformen ist, driickte sich in der Praxis
durch eine signifikante Inkoh&renz bei Dezentralisierungsprozessen aus (Evans
1996).

Zusatzlich wurde deutlich, dass sich auch die erwarteten Demokratisierungs-
effekte von Dezentralisierung nicht aulomatisch einstellten. Vielmehr reprodu-
zierten sich tradierte Politikmuster, die nicht selten die Partizipation einzelner
Gruppen — gerade auch Uber staatliche Gewalt — ausschlossen, weiter unter
veradnderten institutionellen Rahmenbedingungen: Dekonzentration, Delegation
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und Privatisierung, aber auch Deregulierung und Debdrokratisierung kdnnen
beliebig mit autoritaren — und bis auf Dekonzentration — sogar mit zentralisti-
schen Strukturen vereinbart werden. Devolution schlieBt zwar politische Auto-
nomie mit ein, ist aber nicht partizipativ konzipiert.

Ab den 90er Jahren verlangten neuere Theorieansétze deshalb erst einmal
eine Klarung, welche Entwicklungsziele iber Dezentralisierung (berhaupt an-
gestrebt werden sollten (Samoff 1990). Implizit schienen die Dezentralisierungs-
konzepte hauptsachlich fiir organisationstechnische und administrative Strate-
gien der staatlichen Effizienzsteigerung konzipiert und blieben im Grunde dem
Entwicklungsbegriff der 70er Jahre verhaftet (Simon 1993: 51).

Eine Antwort darauf waren die heute vor allem in Lateinamerika breit rezi-
pierten technokratischen Ansétze, die sich mit der rechtlichen und administrati-
ven Modernisierung von éffentlichen Verwaltungen beschéftigen (Cunill 1999).
Hier hat das Prinzip der Subsidiaritdt, nach dem bei &ffentlichen Funktionen
kleinere und untergeordnetere politische und staatliche Einheiten gegentber
gréBeren und libergeordneten Einheiten geférdert werden sollen und der lokale
Raum als territorialer Bezug gewahit wird, breite Anerkennung gefunden (Smith
1996). Allerdings vernachlassigen auch diese Ansdtze meist die politische
Dimension von Dezentralisierung.

So riickte unter partizipatorischen Ansétzen der lokale Politikbereich starker
ins Interesse der Debatte. Einen erster Versuch unternahm die public choice-
Theorie. Sie néherte sich diesem Aspekt (ber dem Begriff der allokativen
Effizienz an, wobei (iber die Legitimierung lokaler Autorititen und die Berechen-
barkeit politischer Prozesse politische EinflussgroBen und lokale Praferenzen
als Effizienzkriterien beriicksichtigt werden sollten (Campbell et al. 1991). Ernst-
hafte methodische Probleme bei der Effizienzmessung und der empirischen
Stiitzung des weiter verwendeten Rationalitatsbegriffes legten aber schnell den
geringen theoretischen und praktischen Nutzen des Konzeptes offen (Halden-
wang 1994: 16).

Dies lenkte den Blick auf weniger ékonomistische Interpretationen: ankniip-
fend an die jiingeren Demokratisierungsprozesse und die Herausbildung regio-
naler und lokaler Identitdten wurde argumentiert, dass die Dezentralisierung von
politischer Legitimation fir die Konsolidierung des demokratischen Staates
bedeutend ist. Dezentralisierung wurde um einen Politikansatz erweitert, der
davon ausgeht, das ihre Ergebnisse als good governance zusétzlich aus einem
demokratischen Prozess aller Beteiligten hervorgehen sollten. Sie wurde als ein
Mittel verstanden, um die politische Partizipation zu erhéhen, politische und
soziale Prozesse zu demokratisieren und eine groBere Nahe zwischen politi-
schen und administrativen Entscheidungen und den Interessen der Blrger in
ihrem Lebensumfeld herzustellen (Slater 1990; Werlin 1989).

Somit wurde die politische Funktion der Legitimation als ein integraler
Bestandteil von Dezentralisierung eingefiinrt. Dieses neue Verstandnis wies
zum einen den local governments eine strategische Rolle zu, da sie die Naht-
stelle bilden, an der der Biirger mit dem Staat in Berlihrung kommt. Zum anderen
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wurde Politik nicht mehr nur als staatliches Aktionsfeld gesehen, sondern als
Arena vielfaltiger Akteure, die als local governance zuséatzlich Artikulations- und
Gestaltungsmacht erhalten sollten. Demokratie wurde nicht mehr nur als Prob-
lem der nationalen Ebene, des Parteiensystems oder von Grundfreiheiten und
Wahirecht gesehen, sondern auch als Element der lokalen Basis. In Lateiname-
rika hat sich diese Neubestimmung bzw. ,politische Anreicherung" des Dezen-
tralisierungskonzeptes mittlerweile in der Debatte um die Staatsreformen der
.Zweiten Generation” durchgesetzt (Fleury 1999; Oszlak 1999).

3. Die Dezentralisierung in Lateinamerika: von der
»,Demokratiellicke* zu einem neuen Regierungsmodeli?

Die lateinamerikanische Entwicklung der letzten Jahrzehnte bietet sich als
eine ideale Hintergrundfolie an, um die verschiedenen Konjunkturen und Prak-
tiken der Dezentralisierungspolitik zu beobachteten: mit dem Erstarken des
autoritarer Entwicklungsstaates, der in der Region bald eine hegemoniale Rolle
in der 6konomischen und sozialen Entwicklung (ibernahm, wurde der Machtzu-
wachs der zeniralen Staatsinstanzen stetig gefordert.

Aus der dabei verfolgten Strategie der importsubstituierenden Industrialisie-
rung entstand ein Urbanisierungsprozess, der schnell die Defizite lokalen Re-
gierens aufzeigte. Darauf wurde aber nicht mit einer Starkung kommunaler
Verwaltungen geantwortet, sondern mit der Schaffung neuer zentralstaatlicher
Instanzen, die die local governments weiter in Frage stellten (Harris 1983).
Spétestens ab 1950 miindete diese Politik in einen breiten Prozess der demu-
nicipalization.

Im Gegensatz zu afrikanischen und asiatischen Erfahrungen wurden hierbei
die formalen Strukturen der lokalen Regierungen aber nicht fldchendeckend
abgebaut (Mawhood 1987). Die demunicipalization war vielmehr ein selektiver
Prozess: wahrend in Industrialisierungszonen und urbanen Zentren die Kommu-
nen eine bestimmte lokale Grundversorgung aufrechterhalten konnten, wurden
die meisten kleinen, landlichen Gemeinden aufgrund fehlender staatlicher Un-
terstitzung weiter geschwacht.

Da die Legitimitatsabsicherung des lateinamerikanischen Entwicklungsstaa-
tes hauptsachlich (iber staatliche Integration, Kooptierung und Rekrutierung von
konfliktfahigen sozialen Gruppen erfolgte, expandierte gleichzeitig ein Patrona-
gesystem korporatistischer Strukturen, welches Herrschaftsabsicherung mit
extensiven Klientelnetzwerken verknlpfte (Smith 1998; Vellinga 1998). Die
lokalen Verwaltungen gerieten in diesem Kontext zu einem Beutegrund von
rent-seeking constituencies (Glade 1998) und wurden immer ineffizienter.

In den 70er Jahren waren die meisten lokalen Verwaltungen politisch zu
historischen Reliquien reduziert worden. Sie hingen auf exzessiver Weise von
den Zentralregierungen ab und zeichneten sich durch minimale lokalpolitische
Partizipationsmechanismen sowie einem starken informellen Einfluss traditio-
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neller und neuer Eliten aus. Ein extrem enger Finanzspielraum und fehlendes
qualifiziertes Personal forderte administrative Instabilitat, personelle Fluktuatio-
nen und niedrige Professionalitat und erlaubte vielen Kommunen nicht einmal,
die ihnen zugewiesenen Basisaufgaben zu erfullen. Eine personalistisch struk-
turierte Machtkonzentration der Exekutive forderte weiterhin eine palitische
Kultur des Klientelismus und fiihrte zu notorisch ineffektiven Verwaltungen. Das
offentliche Image der Kommunalverwaltungen wurde immer negativer. Die
Amtsbezeichnung ,Gemeindeangesteliter” wurde nicht selten als Pseudonym
fiir personlichen Amtsmissbrauch verwendet (Nickson 1995: 18). Die kommu-
nale Ebene wurde zu dem Sinnbild von substanziellen Effizienz- und Demokra-
tiedefiziten; flr die Zukunft wurden ihr nur noch wenig Perspektiven eingerdumt
(Conyers 1883; Lordello de Mello 1983).

Anfang der 80er Jahren begann schlieB3lich mit der Renaissance der Dezen-
tralisierungsdebatte ein dramatischer Bedeutungswandel fir die Kommunen
Lateinamerikas. Dieser hatte gleichzeitig interne und externe Grinde: hierzu
zahlte einmal die Fiskalkrise, die viele Staaten zwang, in einer doppelten
Strategie Verantwortung horizontal an den privaten Sektor und vertikal an die
lokalen Verwaltungen abzugeben. Neben einer Konsolidierung des Staatshaus-
haltes (iber Sparmassnahmen und Privatisierungen sollte darliber hinaus die
Allokation und Bereitstellung staatlicher Dienstleistungen effizienter werden.

Ein weiterer Faktor war die abnehmende Legitimitat der autoritaren Entwick-
lungsstaaten sowie die darauthin meist einsetzende Demokratisierung. In den
Transitionsgesellschaften Lateinamerikas lie3 sich oft eine Liicke zwischen
Staat und Zivilgeselischaft konstatieren (Oxhorn/Starr 1999), die Uber lokale
Demokratien geschlossen werden sollte, um autoritdren Regimes den Zentra-
lismus als Basis zu entziehen. Starke und reprasentative Systeme lokaler
Regierungen (government) mit einer gréBeren Biirgerbeteiligung (governance)
sollten die Demokratisierung férdern oder zumindest das traditionelle Konflikt-
potential kommunaler Mobilisierungen kanalisieren. Mechanismen des Dialoges
und der Konsensbildung waren aber nicht nur essentielle Elemente zur Konso-
lidierung der Demokratie und des Ausgleichs sozialer Spannungen, sondern
wurden ebenfalls als Weg gesehen, die Allokation von Gemeinderessourcen
bedarfsorientierter zu gestalten und zu rationalisieren.

Stark beeinflusst wurden diese Prozesse von der weltweit anwachsenden
und sich institutionalisierenden Dezentralisierungsbewegung (Borja et al. 19889).
Anfang der 80er Jahre legte die Interamerikanische Entwicklungsbank (BID)
erstmals ein Programm fUr munizipale Entwicklung auf, dass bis 1990 in fast
jedem lateinamerikanischem Land zur Anwendung kam. Die Weltbank begann
zeitgleich, kommunales institution building in der Region zu fordern (Guarda
1990). So bildete sich Mitte der 80er Jahre in Lateinamerika eine landeriiber-
greifende Reformkoalition fiir Dezentralisierungsstrategien heraus, die folgende
Ziele umsetzen wollte: mehr Verantwortung flr offentliche Dienste (Aufgaben),
mehr finanzielle Ausstattung (Ressourcen) und mehr politische Autonomie
(Legitimation) fiir lokale Regierungen.
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Die verschiedenen Akteure dieser Koalilion waren — und sind bis heute —
Neoliberale (oft in Verbindung mit den internationalen Finanzorganisationen),
die einen Abbau des Zentralstaates anvisieren; Reformer, die die iberkommen-
de Ungleichheit und undemokratischen Strukturen verdndern wollen; Techno-
kraten, die die Effizienz der Verwaltungen modernisieren méchten sowie inter-
nationale Entwicklungsagenten, die die lokale Ebene als effizienten Administra-
tor fiir Armenbek&mpfungsprogramme einsetzen (Chile, Bolivien, Mexiko) und
ab den 90er Jahren nachfrageorientierte Programme férdern, um lokale Kapa-
zitatsverbesserungen zu erzielen (Litvack et al. 1998).

Ebenso vielféltig wie ihre Akteure sind die vorgeschlagenen Mittel der
Dezentralisierung. Zu ihnen zéhlen Privatisierung und eine Ubertragung von
zentralstaatlichen Aufgaben und Ressourcen auf Gemeindeebene; die Ubertra-
gung von politischer Kompetenz und demokratischen Wahlen auf lokale Repra-
sentanten; und die Erhéhung der technischen Kapazitat lokaler Planungsbehor-
den. Trotz unterschiedlicher Ausgestaltung wird Dezentralisierung in den mei-
sten Féllen direkt auf die lokale Ebene angewendet; zuweilen wird deshalb auch
von einem Prozess der municipalization gesprochen.

Unter dieser giinstigen Konstellation entwickelten Dezentralisierungsstrate-
gien in Lateinamerika eine erstaunliche Dynamik: ab den 80er Jahren erhielten
die lokalen Regierungen zunachst mehr Aufgaben und Ressourcen. Dabei hat
es in einigen Landern einen signifikanten Transfer von Gesundheits- und
Erziehungsdiensten auf die lokale Ebene gegeben (Chile, Kolumbien, Bolivien).
Die Mechanismen der staatlichen Mitteltransfers an Kommunen wurde verein-
heitlicht sowie berechenbarer und transparenter gemacht. Der Anteil der Staats-
ausgaben flir die lokale Ebene stieg signifikant an. Im geringeren Umfang
wurden auch Initiativen initiiert, um die lokale Wirtschaft zu entwickeln und Gber
small-scale-Industrien Beschéftigungseffekte zu erzielen (Brasilien).

Unter dem Einfluss von partizipatorischen Dezentralisierungsansétzen folgte
bis 1995 dann eine massive Demokratisierung von Stadten und Gemeinden.
Seit 1984 wurden in zehn Landern neue Gemeindeverfassungen erstellt; von
26 lateinamerikanischen und karibischen Staaten wurden 1980 in drei, 1985 in
neun, 1990 in elf und 1995 in siebzehn Landern die Birgermeister direkt vom
Volk und in sechs durch die Gemeinderate gewahlt; 20 Jahre friiher wurden sie
fast alle von ihren Zentralregierungen bestimmt (BID 1997: 179). In nicht
wenigen Staaten (Argentinien, Brasilien, Chile, Kolumbien, Peru, Uruguay,
Venezuela) wurden neben den Wahlen weitere partizipative Elemente auf
lokaler Ebene verankert: Gesetzgebungen wurden modifiziert, die kommunalen
Burgervereinigungen &ffentliche Anerkennung geben; Verwaltungen wurden
gezwungen, Blirgerorganisationen zu konsultieren; die Einbringung lokaler Re-
ferenden, Plebiszite oder Initiativen zur Abdankung von Amistragern wurde
ermoglicht; das Wahimonopol von Parteien wurde teilweise gebrochen und
Burgerorganisationen die Aufstellung unabhéngiger Kandidaten erlaubt. Mit
dieser Forderung von local governance solite Politik Gber Burgerbeteiligung
transparenter und birgernadher werden (Cunill 1991; Lowndes 1992).
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Insgesamt sind in der Region neben den Gemeindemitarbeiter — das sind
circa 14% der Beschéftigten des gesamten &ffentlichen Sektors —, heute zwi-
schen drei bis sechs Millionen Menschen (Politiker, staatliche Behérden, Inte-
ressenorganisationen, NGO's usw.) in Dezentralisierungsprozesse involviert
(Nolte 2000: 91). Dezentralisierungspolitiken sind somit der in Lateinamerika am
weitesten fortgeschrittene Teil von politischen Reformen. Dies ist einer der
Griinde, dass Lateinamerika heute als die ,demokratischste Region der ,Driften
Welt" bezeichnet wird (Linz/Stephan 1996) und die Weltbank frohlockte: ,In
Lateinamerika hat die Dezentralisierung der Macht und der Staatsausgaben, in
Verbindung mit einer Demokratisierung, die lokale politische Landschaft dra-
stisch verandert und zu dem gefihrt, was manche eine ,stille Revolution®
genannt haben. In der Region entsteht ein neues Regierungsmodell.” (Weltbank
1997: 16)

Theoretisch gestiitzt werden solche Bewertungen heute vor allem von der in
der Region sehr einflussreichen Transitions- und Konsolidierungsforschung. Der
aus ihr hervorgegangene regime analysis approach (Munck 1996) basiert auf
minimalistischen und prozeduralen Demokratiekonzepten und vor allem auf dem
Dahlschen Versténdnis von Polyarchie (Dahl 1971; 1989) und versucht, den
Demokratisierungsgrad von Regimes (ber die Analyse von Eliteverhalten und
konstitutive Reformen empirisch zu messen (Diamond et al. 1995; Lynn Karl
1996). Der politikwissenschaftliche Ansatz interpretiert Dezentralisierung als
eine Optimierung des institutional design und somit als eine klassische Demo-
kratisierungsstrategie.

4. Von den Miihen der Ebene: die Dezentralisierungspraxis in
den Regionen

Wechselt man die Perspektive von dem emphatischen Hohenflug der Welt-
bank zu den Niederungen der Praxis, ergibt sich allerdings ein weniger optimi-
stisches Bild. Wie schon gezeigt, wird Dezentralisierung heute in der Regel iber
drei integrale Staatsfunktionen beschrieben: Aufgaben, Ressourcen und Legiti-
mation (Simon 2000). Eine genauere Betrachtung dieser Funktionen zeigt dabei,
das sie in Lateinamerika auf lokaler Ebene meist noch nicht Gber den erwarteten
qualitativen Autonomiegewinn verfigen.

So sind z.B. ab den 80er Jahren die Aufgaben von Gemeinden signifikant
angestiegen. Doch die zentralstaatliche Rechtssetzung und Exekutive haben
weiter einen enormen Einfluss auf die Gemeinden, die in der Regel keine
unabhéngige legislative Funktion besitzen und Regulierungen nur mit staatlicher
Absprache umseizen kénnen.

Trotz einem oft beeindruckenden Volumen an einzelnen Aufgaben umfassen
diese einen Katalog, der von den Kompetenzen der friiheren kolonialen Gemein-
den nicht besonders abweicht: Erhalt von Recht und Ordnung — wobei der
Polizeidienst bis heute eine der meisten zentralisierten Staatsfunktionen ist (Fox
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1994: 108); urbane Dienste wie StraBenreinigung, Stadtbeleuchtung und Abfall-
beseitigung; offentliche Dienste wie Marktkontrolle und soziale Basisleistungen
sowie offentliche Hygiene und die Verteilung von Handels- und Produktionsli-
zenzen. Die Bereitbestellung dieser Dienste ist rechtlich meist nicht einmal
verpflichtend.

Die fur die Gemeindeentwicklung elementarsten Aufgaben werden oft noch
direkt von der Zentralregierung wahrgenommen. Hierzu zéhlen 1. die Bereitstel-
lung &ffentlicher Guter (Wasser, Abwasser, Elektrizitat) und 2. soziale Dienste
(Gesundheitsversorgung und Grundausbildung) — die seit den 80er Jahren
allerdings verstarkt auf lokale Regierungen Ubertragen wurden — sowie Pla-
nungsfunktionen (Straf3en und Stadtplanung).

Der geringe Grad an lokaler Regelungsdichte stellt in den letzten Jahrzehn-
ten besonders Gemeinden mit internationalen Wirtschaftsaktivitaten vor neue
Probleme: Ihre Verwaltungen haben in der Regel keine Rechte gegeniiber den
flir den Weltmarkt produzierende Industrien, die aber wiederum extensiv lokale
Ressourcen nutzen (Burchardi/Dilla 2001). Die meist massiven sozialen und
dkologischen Folgekosten dieser Enklavenindustrien konfrontieren die Gemein-
den mit neuen Problemen, ohne das sie die Unternehmen dafir, z.B. lber
Umweltschutzverordnungen, in die Pflicht nehmen kénnen.

Auch bei den Ressourcen ist seit dem Beginn der Dezentralisierung eine
deutliche Veranderung zu konstatieren: so wachsen die Ausgaben der meisten
Gemeinden — mit starken landerspezifischen Variationen — stetig an; der Anteil
der Staatsausgaben auf der subnationalen Ebene stieg in Lateinamerika allein
zwischen 1985 und 1995 von 15,6% auf 19,3% (BID 1997: 166). Wie in anderen
Weltteilen gibt es dabei keine positive Korrelation zwischen den Verteilungs-
schltisseln und dem nationalen Pro-Kopf-Einkommen.

Diese Ausgaben speisen sich aus zwei Einnahmequellen: zum einen versu-
chen einige Lander (besonders Chile, Mexiko, Nicaragua, Paraguay, Peru) die
Generierung lokaler Einnahmen zu fordern. Am wichtigsten sind hier Steuern
(vor allem Eigentums- und Kraftfahrzeugsteuer) und Gebuhren (Geschéaftslizen-
zen, 6ffentliche Transporte und Dienste). In der Regel werden die Steuer- und
Geblihrensatze von der Zentralregierung festgelegt. Mit Ausnahme von Brasili-
en haben lateinamerikanische Kommunen ansonsten keine Moglichkeiten, Kre-
dite aufzunehmen.

Da die kommunalen Einnahmen in der Regel wesentlich geringer sind als
die Ausgabenverpflichtungen, sind die Kommunen bis heute von der zweiten
Einnahmequelle abhangig, den wachsenden zentralstaatlichen Fiskaltransfers.
Wurden diese Transfers friher haufig in geringem Umfang, sprunghaft und
abhangig von Klientelistischen Beziehungen vergeben, ist heute oft eine Stand-
ardisierung und Normierung zu beobachten, die kommunale Planungsunsicher-
heiten verringert hat. Trotz dieser Verbesserungen leiden die meisten Gemein-
den Lateinamerikas weiter unter einem chronischen Mangel an Ressourcen, der
die Potenziale der kommunalen Verwaltungen schwacht. Der Hauptkonflikt
besteht nach eigener Wahrnehmung darin, dass man auf nationaler Ebene dazu
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neigt, Aufgaben statt Ressourcen abzugeben und auf lokaler Ebene, mehr
Ressourcen als neue Aufgaben anzunehmen (Blanco 1997: 161). Dies macht
deutlich, dass Aufgaben- und Ressourcentransfers in der Regel wenig harmo-
nisieren und meist nicht koharent Ubertragen werden.

Mit Bezug auf die politische Dimension der Dezentralisierung, die Legitima-
tionsfunktion, ist seit Beginn der 80er Jahre ebenfalls eine Stérkung der Gemein-
deautonomie zu beobachten. Diese zeichnet sich vor allem durch demokratische
Wahlen von Amtstragern aus: dazu gehort vor allem die direkte Birgermeister-
wahl — wobei normalerweise eine direkte Mehrheit der Stimmen erreicht werden
muss. Gemeinderéte werden in Lateinamerika schon seit langerer Zeit direkt
gewahlt; in der Regel wird hierbei das proportionale Reprasentanzsystem
angewendet, wonach die Kandidaten in geschlossenen Parteilisten aufgestellt
und die Ratssitze nach dem Stimmenanteil der einzelnen Parteien verteilt
werden. Die Amtstrager werden je nach Land zwischen zwei und sechs Jahren
gewahit; die Wiederwahl des Biirgermeisters ist in 13 Léndern erlaubt, anson-
sten verboten oder nur nach einem zeitlichen Intervall wieder méglich (Willis et
al. 1999: 11).

Trotz dieser Demokratisierung weisen die lokalen Wahlsysteme immer noch
substantielle Defizite auf. Hierzu gehért erstens, dass nach internationalen
Standards das Prasentationsverhélinis zwischen Ratssitzen und Wahlern oft
extrem niedrig ist (z.B. Bogota 1:225.000), wodurch politische Entscheidungs-
prozesse hochkonzentriert, somit wenig kontrollierbar sind und bestimmte ge-
sellschaftliche Gruppen politisch unterreprasentiert werden. Zweitens existiert
in einigen Landern eine Verbindung zwischen lokalen und nationalen Wahlen,
so dass Gemeindewahlen zusammen mit Prasidentschafts- und Kongresswah-
len abgehalten werden und nur Kandidaten der gleichen Partei gewéahit werden
kénnen. Hierdurch wird die Reprasentation von lokalen Minoritaten verhindert
und politischer Klientelismus geférdert: nicht selten garantieren lokale Kandida-
ten ihrer Partei Stimmen der Basis und werden deshalb grof3ziigig mit Ressour-
cen ausgestattet. Das dritte Problem sind die Parteien selbst, die ihre Kandida-
ten oft nicht unter primar lokalen Aspekten auswahlen und es liber geschlossene
Listen den Wéhlern nicht erlauben, einzelne ihrer Kandidaten abzuwéhlen. Dies
ermdglicht vor allem Eliten, Gber politische Parteien ihren Machteinfluss zu
erhalten oder auszubauen. Ein viertes Hemmnis stellen die kurzen Amtsperi-
oden (oft zwei bis drei Jahre) und das haufige Verbot der Blrgermeister-Wie-
derwahl dar, die einer Bereicherungsmentalitat Vorschub leisten und politische
Kontinuitat erschweren: In einer typischen Drei-Jahres-Amtsaustibung verbrin-
gen Birgermeister und Verwaltung das erste Jahr mit dem Verstehen der
kommunalen Probleme, das zweite mit der Bearbeitung dieser Probleme und
das dritte mit Wahlkampagnen. Produktive Arbeit findet also nur ein Jahr lang
statt.

Wesentlich weniger demokratisiert wie die lokalen Wahlen ist die administra-
tiv-politische Struktur der meisten Gemeinden. Sie wird oft von einer zwar
plebiszitar gewéhlten, aber hochgradig personalisierten und autoritéren Exeku-
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tive (Blrgermeisteramt) dominiert, die umfassende Vollmachten beansprucht.
Sie steht damit in der noch aus Kolonialzeiten stammenden Tradition des
Caudillismo, die zuletzt in den 50er und 60er Jahren durch US-Hilfen zugunsten
eines ,strong mayor* gefordert wurde. Kollegiale Exekutiven sind heute aus
Lateinamerika fast ganz verschwunden.

Die Legislative, der consejo municipal — der im internationalen Vergleich
meist &uBerst klein ist, da er mit wachsender Bevélkerungszahl nicht erweitert
wurde — (ibt formell gesetzgebende Funktionen aus und Uberwacht die Gemein-
depolitik. In der Praxis ist die Macht der Ratsmitglieder aber oft auf die Ratifizie-
rung kommunaler Gesetze begrenzt; und selbst hier hat der Blrgermeister
manchmal Veto-Rechte (Brasilien, Kolumbien). Die wichtigsten Kompetenzen
von Ratsmitgliedern bestehen oft darin, Interessen spezifischer Gruppen an den
Burgermeister heranzutragen.

Dank dieser politischen Asymmetrie sind die Verwaltungsstrukturen vieler
Gemeinden direkt auf den Blrgermeister ausgerichtet. Oft gibt es keine Autori-
tatsdelegierung, Entscheidungen werden interessensgeleitet und ohne Konti-
nuitdtsbezug gefallt und als Befehle vermittelt. Dies verhindert nicht selten
strategische Planung und mundet in eine Politik des Krisenmanagements:
Projekte mit schneller politischer Dividende werden bevorzugt.

Personalismus und Patronage pragen auch die gesamte Personalpolitik der
kommunalen Verwaltungen. Im Gegensatz von vielen anderen Regionen gibt
es in fast ganz Lateinamerika kein berufliches career system, das ein wettbe-
werbsorientiertes Einstellungsverfahren sowie ein entsprechendes Bewertungs-
und Lohnsystem sichert. Fur die ungefahr 2,700.000 Gemeindemitarbeiter
Lateinamerikas haben familidre und politische Verbindungen gréBeren Einfluss
auf Beschéftigung, Beforderung und Weiterqualifikation als Leistungskriterien.
Die klientelistische Rekrutierungspolitik des friiheren Entwicklungsstaates
scheint vor allem auf der lokalen Ebene Uberlebt zu haben. Daraus resultieren
zwei zentrale Konsequenzen: weil durch politische Patronage nach Wahlen
auch untergeordnete Stellen regelmaBig neu besetzt werden, gibt es keine
administrative Kontinuitat. Und zum anderen sind die Verwaltungen personell
so Uberbesetzt, das hohe Personalausgaben meist den finanziellen Spielraum
flir andere Ausgaben auf ein Minimum begrenzen.

Die Ergebnisse der Dezentralisierung auf lokalpolitische Partizipationsfor-
men sind oft noch schwéacher. Bei der Einflihrung verschiedener konstitutiver
Elemente dominieren hauptsachlich Managementaspekte: es geht darum, die
Bereitstellung von Diensten durch dezentralere Strukturen zu verbessern; Au-
dit-Funktionen zur Kontrolle von Verwaltungseffizienz auszuliben; Finanz-,
know-how- und Managementprobleme Uber freiwillige Arbeit und Materialspen-
den von Selbsthilfe-Organisationen zu kompensieren sowie Projektplanung und
Umsetzung durch gréBere politische Akzeptanz und Konsensbildung erfolgrei-
cher und billiger durchzufiihren. Die meisten Basisinitiativen haben nur eine
beratende Rolle, kénnen nur sehr begrenzt politische Entscheidungen féllen und
verfligen seltenst Uber eigene Geldmittel, weshalb sie gelegentlich als asisten-
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cialismo kritisiert werden. Nach empirischen Befunden scheinen fundamentale
Bedingungen fiir eine Forderung von local governance zum einen Gemeinde-
autoritaten zu sein, die den Pariizipationsgedanken férdern sowie zum anderen
die Existenz von Biirgerorganisationen, die schon eine gewisse Prasenz auf
dem lokalen Niveau entwickelt haben (Herzer/Pirez 1991).

Am wenigsten entwickelt ist die Verkniipfung von Partizipation mit Aufgaben-
und Ressourcenfunktionen. Mit Ausnahmen von Modellen wie Porta Alegre
(Brasilien), wo auf kommunaler Ebene eine pariizipatorische Budgetierung in
Gang gesetzt wurde, bei der z.B. 1995 indirekt circa 100.000 Personen involviert
waren, gibt es hier kaum positive Erfahrungen. Grundséatzlich weist der niedrige
Konstitutionsgrad von politischer Partizipation darauf hin, dass die Legitimati-
onsfunktion bei den bisherigen Dezentralisierungsstrategien am starksten ver-
nachléssigt wurde und hier noch deutlicher Handlungsbedarf besteht. Denn
Erfahrungen zeigen, dass schwach institutionalisierte Mechanismen von Parti-
zipation nur reaktive Formen der Mitbestimmung férdern oder dem Klientelismus
sogar Vorschub leisten (Brasilien, Peru).

5. Dezentralisierung als Modell fiir Demokratisierung?

20 Jahre Dezentralisierung in Lateinamerika zeigen, dass hier noch nicht von
einem ,neuen Regierungsmodell’ gesprochen werden kann. Dennoch bietet sie
durchaus Perspektiven fiir die Konsolidierung und den Ausbau einer neuen
politische Qualitat des Regierens. Doch dazu ist eine prinzipielle Weiterentwick-
lung ihrer Praxis notwendig.

Zum einen missen den Gemeinden wesentlich mehr Aufgaben Ubertragen
werden, die fir die kommunale Entwicklung essentiell sind. Dies schlie3t Mit-
spracherechte bei Stadt- und Landplanung ein wie wesentlich mehr Regulie-
rungspotenziale gegenilber lokal ansassigen Unternehmen. Allerdings kann
eine Steuerung lokaler Entwicklung nicht allein iber Dezentralisierung verbes-
sert werden — bestimmte Problemfelder werden durch sie gar nicht berlihrt.

So Uiberwiegen in Lateinamerika immer noch die kolonial gepragten munizi-
palen Territorialstrukturen, die nie an die Urbanisierungsprozesse der letzten
Jahrzehnte angepasst wurden. Daraus resultieren z.B. in Bezug auf die Bevdl-
kerungsdichte immense Disparitaten: so stehen nur 100 Gemeinden mit mehr
als einer halben Million Einwohnern einer Mehrheit von circa 15.500 Gemeinden
gegenulber, die meist nur groBere Dorfer sind, eine durchschnittliche Einwoh-
nerzahl von knapp 15.000 Einwohnern haben, sich durch léndlichen Charakter,
eine niedrige Bevolkerungsdichte und demografische Stagnation auszeichnen
sowie relativ arm sind (PNUD 1997: 186).

Dank einer einheitlichen rechtlichen Behandiung missen nun alle Gemein-
den unabhangig von ihrer Struktur die gleichen Aufgaben erflllen. Dies fiihrt zu
immensen Qualitatsunterschieden und einer Erodierung der 6ffentlichen Dien-
ste: in Metropolen driickt sich dies besonders anhand defizitarer Millversor-
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gung, Transport und Stadiplanung aus, in kleinen und landlichen Gemeinden
anhand eines chronischen Mangels an finanziellen und humanen Ressourcen.

Dezentralisierungspolitik misste deshalb in eine Gebietsreform eingebettet
werden, die politische und territoriale Grenzen an die neuen Bedingungen
anpasst und somit eine bedlrfnisorientierte Verwaltung garantiert. Nicht zuletzt
aufgrund der groBBen politischen Brisanz fehlt hierzu aber bis jetzt in fast ganz
Lateinamerika der politische Wille — mit Ausnahme von Kuba, das 1976 eine
Territorialreform durchfiihrte, die Modellcharakter hat (Dilla et al. 1993; Dil-
la/Kaufman 1997; Sawage 1992).

Gleichzeitig muss den noch aus der Kolonialzeit herrihrenden exiremen
Disparitaten zwischen urbanen und ruralen Zonen wesentlich mehr Aufmerk-
samkeit geschenkt werden. Dezentralisierung wird heute haufig als Urbanisie-
rungspolitik verstanden und angewandt. Der in Lateinamerika wachsende Ur-
banisierungsdruck ist aber an erster Stelle Ausdruck von ineffizienten Agrarpo-
litiken, die zu einer landwirtschaftlichen Destabilisierung fiihrten und Migrations-
prozesse provozieren. Da die beste Stadtférderung immer noch die Verbesse-
rung landlicher Lebensbedingungen ist, solite Dezentralisierung in Lateiname-
rika mafgeblich mit der Agrarfrage verkn(ipft werden. Und da die Problemfelder
in ruralen Gemeinden ganz andere sind wie in urbanen, musste die Dezentrali-
sierung von Aufgaben unter diesem Aspekt starker differenziert und an die
Bedingungen vor Ort angepasst werden.

Trotz positiver Tendenzen muissen auch die munizipalen Finanzhaushalte
und die Ressourcenfunktion noch deutlich gestarkt werden. Der in Lateiname-
rika Ubliche Weg daflr sind steigende Transferleistungen des Zentralstaates,
die allerdings nicht selten mit einem wachsenden Autonomieverlust gleichge-
setzt werden (D'Alessandro et al. 1987). Obwohl diese Interpretation mit Blick
auf den traditionellen Zentralismus Lateinamerikas verstandlich ist, widerspricht
sie internationalen Erfahrungen, wo eine starkere finanzielle Abhangigkeit mit
einer dezentralen Bereitstellung von Dienstleitungen einhergehl. In Europa z.B.
laufen ausgeweitete Verantwortlichkeiten mit einer gréBeren finanziellen Abhén-
gigkeit parallel nebeneinander, die die Gemeinden nicht als Autonomieverlust
betrachten, solange sie eine weitgehende Ausgabenfreiheit haben (Smith 1985).
Die faktische Autonomie der Kommunen entscheidet sich deshalb nicht nur an
der Hohe der Zentraltransfers, sondern auch an der Rechtssicherheit und
Verlasslichkeit der ihnen zugrundeliegenden intergovernmental institutional ar-
ragements und daran, in welchem Umfang sie autonom (ber Ausgaben ent-
scheiden durfen.

Versuche, die kommunale Steuererhebung zu stérken, sind durchaus zu
begriiBen, insofern sie den Gemeinden gegentiber den anséssigen Betrieben
mehr Lenkungspotenzial garantieren und die lokale Wirtschaft fordern. Vor dem
Hintergrund extremer Disparitaten ist eine fiskalische Dezentralisierung aller-
dings zu hinterfragen: da die meisten Steuern urbanen Charakter haben, ist dort
das Potenzial lokaler Steuererhebung gréBer als in landlichen Gebieten. Gleich-
zeitig sind urbane Zonen mit groBen Industrien und einem hohen Anteil an
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reicheren Residenzzonen besser ausgestattet als andere Stéadte. So kénnen
lokale Einnahmen ohne Redistributiv-Politiken die Disparitaten zwischen urba-
nen und l&ndlichen Regionen sowie urbanen und metropolitanen Gemeinden
noch erhéhen (Nicaragua).

Dennoch bleibt es unbestritten, dass die Gemeinden mit wachsenden Auf-
gaben ihre Finanzhaushalte starken mussen. Ein erstes Ziel sollte hier aber nicht
die Einkommenserhdhung selbst sein, sondern die Konsolidierung der Haus-
haltsverwaltung, die in der Mehrzahl der lateinamerikanischen Kommunen bis
heute notorisch ineffizient ist. Allgemeine Probleme sind die Abwesenheit von
aktuellen Katastern; politische Korruption und Klientelismus; fehlende Informa-
tionen und Transparenz zwischen einzelnen Instanzen; fehlendes qualifiziertes
Personal; umstandliche Prozeduren sowie schwache interne Effizienz- und
Kostenkontrollen. Mit anderen Worten: ein zentrales Problem der lokalen Ver-
waltungen sind elementare Defizite beim munizipalen Management.

Dennoch ist die menschliche Ressourcenentwicklung in Lateinamerika bis
heute kein spezifisches Thema der Dezentralisierung; man glaubt vielmehr,
dass sich dieses Problem von selbst I6st. Doch solange auf eine Weiterqualifi-
kation von Mitarbeitern und eine Modernisierung der kommunalen Verwaltungs-
praktiken verzichtet wird, werden selbst steigende Aufgaben- und Ressourcen-
transfers nicht mehr Effizienz sichern, sondern vielmehr alte Probleme multipli-
zieren. Da eine effiziente Beschéftigungspolitik und qualifiziertes Personal aber
nur tiber ein nationales career system gesichert werden kann, ist hier besonders
der Zentralstaat gefordert.

Zusammenfassend lasst sich sagen, das eine Verbesserung der Aufgaben-
und Ressourceniunktion von Gemeinden die Qualitdt des Regierens und die
Interessenvertretung der értlichen Akteure tiber geringere Transaktionskosten,
Effizienzgewinne und Anreize fur die lokale Wirtschaft durchaus steigern konnte.
Sie kdénnte potenziell internen Wettbewerb innerhalb von &ffentlichen Verwal-
tungen, insbesondere bei der Versorgung mit lokalen Gutern férdern und
auBerdem die Flexibilitat erhthen, dieses Angebot mit orilichen Préferenzen in
Einklang zu bringen (Vazquez 2000). |hre inkoharente Implementierung hinge-
gen kann z.B. durch das Fehlen von Kontroll- und Rechenschaftspflichten zu
Disziplinlosigkeit bei Ausgaben und letztendlich zu makrodkonomischer Insta-
bilitat fiinren. Vorhandene Disparitdten kénnen auBerdem die Heterogenisie-
rung zwischen Kommunen und Regionen vergréBern und die nationale Kohési-
on erodieren.

Schon anhand dieser Ambivalenz wird deutlich, dass Dezentralisierung nur
eingebettet in eine integrale Reformstrategie erfolgversprechend ist. Dies wird
bei einer Analyse ihrer politischen Dimension, der Legitimation, noch sichtbarer.
Dezentralisierung soll eine vertiefte Institutionalisierung von Legitimationsbezie-
hungen demokratischer Regimes fordern: sie kann eine integrative und politisch
wie auch soziodkonomisch innovative Klammer bilden, die die Herausbildung
neuer Politikarenen anregt. Die Verlagerung von Verantwortlichkeiten auf einen
groéBeren Kreis von Akteuren soll die gesellschaftiche Mobilitat erhdhen, die
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Selbststeuerungsfahigkeit von Gesellschaften starken, die Durchfiihrung von
Reformen erleichtern und zu einem democratic deepening beitragen.

Ohne einer solchen local-governance-Perspektive ihre Potenziale abzuspre-
chen, ist sie dennoch mit Skepsis zu betrachten. So setzt sie z.B. funktionierende
Partizipationskanéle zwischen zentralen und lokalen Interessen voraus, Uber
die Reforminitiativen effektiv an das Zentrum getragen werden kénnen. Zwar
haben sich in fast allen Léndern Lateinamerikas Stadte und Gemeinden in
Verbénden zusammengeschlossen, was ihnen theoretisch erlaubt, Abstim-
mungsprozesse zu verbessern sowie Lobbyarbeit gegentiber den Zentralregie-
rungen zu organisieren. Bis Mitte der 90er Jahre hatten in Lateinamerika aber
nur finf von 18 Gemeindeverbanden den Status emnstzunehmender politischer
Gespréachspartner (PNUD 1997: 186). Dieses Fehlen einer starken Territorial-
vertretung von Gemeindeinteressen macht es fraglich, inwieweit lokale Politik
und Partizipation auf zentraler Ebene, gegebenenfalls gegen nationale Elitein-
teressen wirklich an Einfluss gewinnen kann.

Auch im lokalen Raum stehen in Lateinamerika soziale und politische
Herrschafts- und Machtbedingungen im Widerspruch zu einer neuen Politikqua-
litat: so findet die politische Integration der Bevdlkerung héufig durch subordi-
nierte klientelistische Beziehungen statt, wobei Ressourcen (iber ein hoch
personalisiertes und ungleiches, aber reziprokes Patron-Klient-Netzwerk gegen
politische Unterstlitzung eingetauscht werden. Dies filhrt zu Prozessen der
Exklusion, welche soziale Gruppen faktisch von der formellen politischen Parti-
zipation ausschlieBen, sowie Formen informeller Partizipation — also bestim-
mgnde, nicht transparente, oft sozial exklusive Muster privater Einflussnahme.
Diese, oft in staatlichen Verwaltungen eingebetteten non-democratic institutio-
nal arrangements (Hagopian 1996) pragen besonders lokale Verwaltungen und
Demokratie in der Region und filhren bis heute neben vielen anderen Defiziten
zu einer unzureichenden und selektiven Gewshrung von Blirgerrechten (low-in-
tensive-citizenship) (O'Donnell 1993). Uber eine bessere Ausstattung mit Auf-
gaben und Ressourcen von lokalen, administrativ-politisch eingebundenen Eli-
ten kann Dezentralisierung die Existenz von solchen ~Systems of private (or
better, privatised) power" (O'Donnell 1993: 1361) sogar noch starken und die
oft defizitére Konstitution lokaler Gruppen sowie deren Ineffizienz und Abhan-
gigkeit von lokalen und nationalen Oligarchien perpetuieren Bemthungen um
mehr Partizipation wiirden damit in ihr Gegenteil verkehrt.

6. Neue theoretische Anforderungen fiir die
Dezentralisierungsdebatte

Die lateinamerikanischen Dezentralisierungserfahrungen sind nicht nur fiir die
P.raxis der Entwicklungspolitik interessant, sondern geben auch Hinweise fiir
eine Revision bzw. Weiterentwicklung ihrer theoretischen Konzepte. Ohne
Anspruch auf Vollstdndigkeit sollen hierzu einige abschlieBende Uberlegungen
vorgestellt werden.
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Es ist auffllig, dass die Debatte um Dezentralisierung oft die Frage nach
dem Verhaltnis zwischen Politik und Okonomie ausblendet. Dabei stellt sich
diese auf verschiedenen Ebenen: so verstehen sich die Dezentralisierungspo-
litiken der ,zweiten Generation“ — wie schon ihre Bezeichnung verrét — als
Kontinuitat und Erweiterung der ersten Strukturanpassungsmafnahmen. Zwar
verfolgen die neuen Reformen ein Entwicklungsmodell, das stérker soziale und
politische Komponenten berdcksichtigt. Doch auch diese Strategie geht von dem
Axiom dkonomischer Prioritdten aus, also von einer Liberalisierung der Wirt-
schaft sowie ihrer Integration in den Weltmarkt. Deshalb muss prinzipiell die
Kompatibilitat dieser sich ergdnzenden Reformkonzepte bezweifelt werden:
denn der neoliberale Strukturwandel der letzten zwei Jahrzehnte hat durch die
Streichung von staatlichen Subventionen sowie der Senkung von Léhnen und
Flexibilisierung von Arbeitsbeziehungen die Armut und soziale Polarisierung in
der Region deutlich erhoht. Da selbst die Weltbank heute anerkennt, dass eine
enge Korrelation zwischen Armut und defizitaren Partizipationschancen besteht
(World Bank 2001), stellt sich die Frage, wie Gber neue Reformen Partizipation
geférdert werden soll, die auf einer Politik aufbauten, die Armut erhéht. Es ware
deshalb zu tiberlegen, ob der ,Posi-Washington-Consensus” nicht das neolibe-
rale Paradigma kritischer in seine Debatte einbeziehen sollte; mégliche Ansétze
hierzu bieten z.B. die neostrukturalistischen CEPAL-Positionen, die Produktivi-
tatskalkiile direkt mit sozialem Ausgleich verbinden (Ocampo 1998; 1999).

Aus einer kapitalismuskritischen Perspektive stellt sich die Frage nach dem
Verhéltnis zwischen Okonomie und Partizipation noch grundsatzlicher: solange
dkonomische Interessen auch weiterhin der kapitalistischen Akkumulation un-
terworfen sind, gibt es objektivierbare Strukturzwénge, die auch (ber konsens-
gestltzte Verfahren, horizontale Legitimationsbeziehungen, die Delegierung
von Kompetenzen und anderen Netzwerk-Politiken der Dezentralisierung nicht
aufgelést werden kénnen. So schén die Vorschlédge eines local governance in
der Theorie auch klingen (Messner 1995), unterschlagen sie fahrléssig, dass
ein Konflikt, in dem private Verwertungsstrategien mit offentlichen Interessen
kollidieren, oft einen antagonistischen Charakter hat und in der Regel nicht als
public-private-partnership synergetisch zu lésen ist: ,Wohin das Nicht-Wissen
oder auch das bewusste Negieren eines kritischen Begriffs von kapitalistischer
Produktionsweise und kapitalistischer Akkumulationslogik fihrt, zeigt jenes
ebenso schlagwortreiche wie substanzlose Harmoniegerede, in dem nun wirk-
lich alle Katzen grau geworden sind und wo das Gewicht normativer Wertvor-
stellungen in einem umgekehrt proportionalen Verhéltnis zu der analytischen
Schéarfe von genuinen Erkenntnissen der lateinamerikanischen Wirklichkeit
steht.” (Boris 2001: 90f) Mit Blick auf die Machtpotentiale ékonomischer und -
oft transnationaler — Akteure ist aus einer solchen Perspektive (ber Dezentrali-
sierung per se nicht eine Erhohung der Partizipation auf lokaler Ebene zu
erwarten, sondern unterwirft diese héchstens neuen Spielregeln.

Damit wird die Frage der Re-Artikulation sozialer und politischer Rédume
durch Dezentralisierung aufgeworfen. Interessante Ansétze, einen veranderten
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Raumbezug kapitalistischer Entwicklung zu erfassen, in der sich lokale, regio-
nale und internationale Ebenen stérker verschrénken, stammen aus regulation-
stheoretischer Provenienz (Becker et al. 1997; Jessop 1990). Dezentralisierung
kénnte danach als MaBBnahme zur Neugestaltung eines neuen, sozial produzier-
ten Raumes fir eine globale Verwertungslogik interpretiert werden, die gelegent-
lich auch als glocalization beschrieben wird. Die daraus teilweise abgeleitetet
These, dass Dezentralisierung dann primér die Funktion erfullt, die staatliche
Regulierung an die neuen globalen Akkumulationsbedingungen des Kapitals
anzupassen und dass sie statt zur Legitimitatssteigerung des Zentralstaates
vielmehr zur Entlastung von Legitimationsanforderungen dient (De Mattos 1989;
Restrepo 1992), ist empirisch allerdings kaum haltbar. Diese These geht von
einem instrumentellen Verstandnis von Regierbarkeit aus, dessen politische
Rationalitét in der Praxis kaum zu beobachten ist (Haldenwang 2000: 435). Die
Form der Neugestaltung des Lokalen als sozialen Raum héngt vielmehr von
dem Ergebnis sozialer Auseinandersetzungen ab (Boyer 1990: 48ff); Dezentra-
lisierung dient nicht nur Verwertungsinteressen, sondern kann durchaus auch
tradierte Politikmuster legitimieren oder emanzipatorische Potenziale schaffen.

Somit stellt sich die Frage nach den sozialen Beziehungen und den Akteuren
innerhalb der Dezentralisierungsprozesse. Die internationalen Finanzorganisa-
tionen hatten — auch nach eigener Darstellung — urspriinglich mit ihren Férder-
maBnahmen besonders die Absicherung der Schuldendienste, Verringerung der
Staatshaushalte und eine Optimierung internationaler Investitionsbedingungen
zum Ziel. Allerdings ist die Welt auch hier seither komplexer geworden: die in
den letzten Jahren stark auf soziale Integration abzielende Programmatik inter-
nationaler Finanzorganisationen lasst sich z.B. nicht mehr wie friher als ver-
meintlich klarer Ausdruck eines reinen ,Verwertungsinteresses” identifizieren.
Die Regimetheorie, die sich zur Zeit intensiv mit internationaler Regulierung
befasst, hat deutlich herausgearbeitet, dass internationale Institutionen weder
ausschlief3lich als direkter Ausdruck dominanter Staaten verstanden werden
kénnen noch fiir die Kapitalakkumulation bloB funktional sind (Zirn 1998). Der
fast nur formale Blick auf internationale Prozesse und ihre Konzentration auf
Institutionen erlaubt es der Regimetheorie allerdings nicht, komplexe soziale
Machtbeziehungen zu identifizieren; somit bleibt auch die Beantwortung der
Frage, ob der Bedeutungsgewinn internationaler Regulierung die Formierung
einer homogenen transnationalen Elite geférdert hat, die eigene Interessen
regional und lokal durchsetzen kann, weiteren Forschungen vorbehalten.

Beim Blick auf die nationale Ebene reflektiert die Debatte im Grunde am
deutlichsten die diametral entgegengesetzte Ausrichtung der verschiedenen
Denkschulen: wird Dezentralisierung auf der einen Seite als eine an Kapitalin-
teressen ausgerichtete Entnationalisierung von Staatlichkeit angesehen, wird
sie auf der anderen Seite als eine Optimierung demokratischer Institutionen
gelobt. Die lateinamerikanischen Dezentralisierungserfahrungen lehren aller-
dings, dass die erste Interpretation zu instrumentell und die zweite zu formali-
stisch ist. Soziale Beziehungen und Akteure spielen im Dezentralisierungspro-
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zess eine gewichtige Rolle und machen ihn widersprichlich bis konfliktiv. Die
inkoharenten Dezeniralisierungspolitiken in Lateinamerika zeigen vielmehr,
dass es sich hier aufgrund von divergenten Interessens- und Akteurskonstella-
tionen um ein Nebeneinander von traditionellen und modernisierten Mustern
staatlicher Regulierung und (elitérer) Legitimationsabsicherung ohne einheitli-
che Zielsetzung handelt.

Besonders sollte darauf geachtet werden, dass bei der Zunahme globaler
Einfliisse die strukturpradgenden Determinanten der lokalen sozialen Beziehun-
gen auch analytisch nicht aus dem Blick geraten. Auch in Lateinamerika lasst
sich empirisch nachweisen, dass autoritare und antidemokratische Beziehun-
gen mit extremen Einkommensdisparitaten, extensiver Armut und verschiede-
nen Diskriminierungsformen korrelieren (Herzer/Pirez 1991) und besonders in
territorialen und politischen Peripherien — und somit im lokalen Raum — anzu-
treffen sind: ,These are subnational systems of power that, oddly enough for
most extant theories of state and of democracy, have a territorial basis and
informal but quite effective legal system ... This ... with few exceptions it has not
received atiention from political scientists.” (O'Donnell 1998: 11) Wie oben schon
erwahnt, kdnnen solche lokalen Konstellationen durchaus in der Lage sein,
globale oder nationale Dezentralisierungspolitiken zur Férderung von good
governance zu neutralisieren oder zu instrumentalisieren.

Ein neuerer Forschungsansatz, der diesen lokalen Aspekt methodisch zu
integrieren versucht, ist die Anwendung der cultural studies auf Lateinamerika
(Alvarez et al. 1998). Fiir sie steht die behavioral dimension der in politische
Prozesse involvierten Akteure im Mittelpunkt der Betrachtung. Die politische
Sozialisation der lateinamerikanischen Bevolkerung unter autoritaren Systemen
erleichtert demnach die Legitimation nicht-demokratischer Enklaven. Zur Siche-
rung einer sustainable legitimacy der neuen Demokratien ist darum erst das
Wachsen einer demokratischen Kultur nétig. AnstéBe dazu gehen aus dem
Spannungsverhéltnis zwischen autoritaren Traditionen und neuen Partizipati-
onsanspriichen — z.B. durch Dezentralisierung — hervor, wie sie in subalternen
Gegendffentlichkeiten von collective citizens entwickelt werden. Konzeptionell
wird somit von einer Expansion der offentlichen Sphare lber institutionelle
Regierungsgrenzen hinaus ausgegangen. Dieser Ansatz —der seine Forschung
allerdings nur schwer quantifizieren, objeklivieren oder komparativ durchfihren
kann —, eignet sich mit seinem Schwerpunkt auf soziales Verhalten und Akteure
vielleicht sowohl zur Synthetisierung mit der Regime- wie auch der Regulation-
stheorie.

Die bisherigen Ausfihrungen verdeutlichen, dass Dezentralisierung keine
Reformstrategie ist, die als Deus ex machina kommunale Selbstverwaltung,
sozialen Ausgleich oder mehr politische Partizipation garantiert. Am ehesten
sind neue konzeptionelle Anforderungen an die Dezentralisierung noch fir die
nationale Ebene zu formulieren; von wo aus sie in Lateinamerika ja auch am
deutlichsten artikuliert und implementiert werden. Eine neue Politikqualitat im
Sinne eines local governance kann Dezentralisierung wohl am besten férdern,
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wenn sie in einen breiten nationalen Reformprozess integriert wird, der demo-
kratische Partizipation — nicht nur unter dem Gesichispunkt von staatlicher
Effizienzsteigerung und marktorientiertem Strukturwandel — als markantes Ziel
vorgibt. Dies bedeutet aber auch, dass sie nicht — wie bisher — als zentralstaat-
lich und autoritar gesteuerte Strategie eingeleitet wird, sondern in eine 6ffentli-
che Debatte eingebettet werden muss.

Dezentralisierung sollte dann als ein integrierter Transfer von eng verknipf-
ten Funktionen verstanden werden, der eine mdglichst lokale, eigensténdige
und partizipative Erfullung von Aufgaben, Bewirtschaftung von Ressourcen und
Legitimation von Entscheidungen fordert, ohne zu missachten, dass lokale
Politik nie nur auf den lokalen Raum begrenzt ist, sondern — wechselseitig — in
nationale und internationale Zusammenhénge integriert wird. Vor allem darf sie
nicht, wie bisher so haufig, zum eigensténdigen Reformziel slilisiert werden,
sondern sollte nur als Mittel fUr prazise, vordefinierte Ziele angewandt werden.

Solange Dezentralisierungspolitiken nicht die nélige Kohasion haben, derar-
tige Elemente zu verknipfen, wird das versprochene neue Regierungsmodell
flir Lateinamerika auch in Zukunft auf sich warten lassen und Dezentralisierung
weiterhin mit groBer Ambivalenz zu bewerten sein: ,Decentralization of govern-
ment tasks and responsibilities to the regional and local levels, accompanied by
an adequate allocation of funds, is a central issue of state reform. At the same
time — and given the rachitic nature of the process of democratization — it may
open a Pandora's box, creating new maneuvering room and access to resources
for traditional elites and interest groups.” (Vellinga 1998: 17) Doch selbst wenn
der auch international wachsende Konsens darllber, dass liber Dezentralisie-
rung soziotkonomische Ungleichheiten zu verringern und demokratische Parti-
zipation zu verbessern sind, weiter an politischen Einfluss und Durchsetzungs-
macht gewinnt, wird er gleichzeitig durch 6konomische ~ und dabei in immer
stiarkeren Umfang transnationale — Kréfte zunehmend hinterfragt. Da es sich bei
diesen neuen Transformationen des lokalen Raums und seiner neuen Bezie-
hungsgeflechte offensichtlich noch um einen unabgeschlossenen, multiskalaren
Konstituierungsprozess von Regulation und Hegemonie handelt, ist nicht nur
verstandlich, warum die unterschiedlichsten Akteuren hier ein intensives Gestal-
tungsinteresse entfalten. Es wird auch deutlich, dass ein noch umfassender
empirischer und theoretischer Forschungsbedarf besteht (Robertson 1995) —
die Dezentralisierung kénnte als die vielleicht institutionalisierteste Form dieser
Neukonstituierung zu einem zentralen Bezugspunkt werden.

Abstracts

Decentralization is the most advanced medium of the so called ‘Reforms of the
second generation’, with which in Latin America since several years a
modernization of states is striven for. While the world-wide growing number of
protagonists of decentralization is convinced to achieve an increase of state
efficiency and democratization, its critics comprehended it frequently as an
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adaptation of policy at the new economic conditions of the globalization. This
contribution describes the current condition, the quality and the political effects
of decentralization in Latin America with an analysis of the theoretical concepts
and empirical experiences. Additionally it suggests that research on some new
aspects could facilitate future evaluation of decentralization politics.

Dezentralisierung ist das am weitesten fortgeschrittene Element der "Reformen
der zweiten Generation", mit denen in Lateinamerika seit mehreren Jahren eine
Modernisierung von Staaten angestrebt wird. Wéhrend die weltweit wachsenden
Protagonisten der Dezentralisierung mit ihr mehr staatfiche Effizienz und eine
Vertiefung der Demokratisierungsprozesse erreichen wollen, wird sie von ihren
Kritikern hédufig als Anpassung der Politik an die neuen 6konomischen Bedin-
gungen der Globalisierung begriffen. Der Beitrag beschreibt Uiber eine Analyse
der theoretischen Konzepte und empirischen Erfahrungen den aktuellen Zu-
stand, die Qualitdt und die politischen Auswirkungen der Dezentralisierung in
Lateinamerika. Zusétzlich weist er auf neue Forschungsfelder hin, deren Bear-
beitung eine Bewertung von Dezentralisierungspolitiken in Zukunft erleichtern
kénnte.
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