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1. Einfuhrung

Das vorliegende Papier ist im Rahmen des vom Bundesministerium flr
Wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung finanzierten Sektorvorhabens
JArmutsminderung durch Wirtschafts- und Beschéftigungsforderung” erarbeitet
worden. Der Titel zeigt in doppelter Hinsicht die Uberwindung traditioneller
Vorstellungen und Konzepte an. In Entwicklungslandern ist es nicht selbstver-
standlich, dass Strategien und Instrumente zur Wirtschafts- und Beschaftigungs-
forderung auf der lokalen Ebene formuliert und implementiert werden. Und weder
in Industrie- noch in Entwicklungslandern ist es selbstverstandlich, dass Wirt-
schafts- und Beschaftigungsférderung darauf zielt, Beschaftigung und Einkom-
men fur arme Bevdlkerungsgruppen zu schaffen. Traditionell war Wirtschafts-
und Beschaftigungsforderung in erster Linie eine Aufgabe der Zentralregierung,
und die Zielgruppe von Wirtschafts- und Beschéaftigungsférderung waren mehr
oder weniger dynamische Unternehmen und qualifizierte Arbeitskrafte, nicht je-
doch marginalisierte, benachteiligte Bevdlkerungsgruppen. Wirtschafts- und Be-
schéaftigungsforderung auf der lokalen Ebene so zu betreiben, dass sie direkt ar-
men Bevolkerungsgruppen (und nicht nur der Mittelschicht) zugute kommt, ist
mithin ein innovatives Ziel — und es ist mit groRer Wahrscheinlichkeit eine

schwierige Herausforderung.

Die Kernbotschaft dieses Papiers lautet: Es ist mdglich, diese Herausforderung
zu bewaltigen. Die Formulierung von MaBhahmen zur Wirtschafts- und Beschaf-
tigungsférderung auf der lokalen Ebene ist im Grund nicht sehr kompliziert — in
konzeptioneller und instrumenteller Hinsicht. Indes trifft ein Versuch der Imple-
mentierung solcher MalRnahmen auf verschiedene typische Hindernisse — die
traditionelle, auf die politisch-administrative Zentrale gerichtete Denkweise, die
nicht sachgerechte Vermischung von Sozialpolitik und Wirtschafts- und Beschéf-
tigungsférderung sowie die Unkenntnis gangiger, bewéahrter Methoden und In-
strumente der Privatsektorférderung, Standortentwicklung und Beschaftigungs-
férderung. Die Denkweise lokaler Akteure andert sich mitunter schnell, wenn der
Problemdruck zunimmt; und die Vermittlung von Methoden und Instrumenten
erfordert dann mitunter keinen GbermaRig groRen Aufwand. Schwieriger ist es,

die Instrumente so zuzuschneiden, dass sie direkt armen Bevdlkerungsgruppen
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zugute kommen. Aber auch dies ist mdglich, wie die im folgenden vorgestellten

Falle zeigen werden.

Einige Themen ziehen sich durch die folgenden Kapitel hindurch. Eines davon
hei3t Wettbewerbsvorteil. Diese Kategorie wird seit den 80er Jahren von Michael
Porter betont — sei es auf der Ebene von Unternehmen, sei es auf der Ebene von
Regionen oder sogar Staaten. Ziel der Strategieformulierung — von Unternehmen
wie von Regionen — muss es sein, einen spezifischen Vorteil zu entwickeln, der
anderswo nicht ohne weiteres repliziert werden kann. Dabei liegt — wie wir sehen
werden — der Trick haufig darin, das in einen Vorteil zu verwandeln, was zu-
nachst als Nachteil erscheint. Die Bewaltigung eines Nachteils fuhrt haufig dazu,
dass spezifisches Know-how entsteht, das in einen Wettbewerbsvorteil verwan-

delt werden kann.

Ein anderes Thema ist systemische Wettbewerbsfahigkeit, insbesondere die
Betonung des Wechselverhaltnisses zwischen den vier Analyse-Ebenen sowie
die Betrachtung von Sozialkapital als einem besonders wichtigen Faktor auf der
Metaebene. Es sind haufig in erster Linie Faktoren auf der Metaebene (verkru-
stete politische Strukturen, Uberholte Denkmuster, fehlende Artikulation zwischen
Akteuren), die zu wirtschaftlicher Stagnation oder Abstieg fihren. Entwicklungs-
zusammenarbeit leidet in dieser Hinsicht unter zwei Problemen, die mit Sichtwei-
sen oder Paradigmen zu tun haben. Erstens gibt es durchaus keine Einigkeit
daruber, was gunstige und was unglnstige Faktoren fir dynamische Entwicklung
sind. Sind glnstige Standortbedingungen fir landwirtschaftliche Erzeugung oder
die einfache Verfugbarkeit nattrlicher Rohstoffe glinstig oder ungiinstig? In der
traditionellen Sicht wurden derlei Faktoren fur gunstig gehalten. Es hat langer,
haufig schmerzhafter Lernprozesse bedurft, um zu begreifen, dass dynamische
Entwicklung in erster Linie dort stattfindet, wo die natirlichen Voraussetzungen
zunéachst ungunstig sind. Wenn Unternehmer an einem Standort reich werden
kénnen, indem sie den Rindern beim Wachsen zusehen, wertvolle Baume um-
hauen oder das Ol aus dem Boden sprudeln lassen, gibt es fiir sie keinen ver-
nunftigen Grund, etwas anderes zu machen — etwa sich der Muhsal des Aufbaus
von leistungsfahigen Industriebetrieben zu unterziehen. Nattrlich ware es falsch,
umgekehrt zu postulieren, dass Entwicklung um so dynamischer verlauft, je un-

glunstiger die Voraussetzungen sind. Praktiker der europaischen Strukturpolitik
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hantieren mit Begriffen wie ,optimaler Leidensdruck”, um dieses Paradox zu um-
schreiben. In glinstigen Fallen fuhrt dieser Druck dazu, dass zur Bewéltigung be-
stimmter Probleme spezifische Kompetenzen entwickelt werden, die anschlie-

Rend in einen Standort- und Wettbewerbsvorteil verwandelt werden konnen.

Zweitens wird die EZ dadurch nicht einfacher, dass Projekte immer Projekte der
Partner sind. Es ist natirlich véllig richtig, sich gegen donor-driven activities aus-
zusprechen, die in den seltensten Fallen nachhaltig sind. Aber in einem Umfeld,
in dem Wirtschafts- und Beschéaftigungsférderung seit etlichen Dekaden vom
Staat betrieben wurde und wo alle Akteure — einschlie3lich der Unternehmer —
eine entsprechende Rolle des Staates fur selbstverstandlich halten, wird es
schwierig sein, Aktivitditen umzusetzen, die mit zeitgemafRen Kategorien wie
public-private partnership operieren — wie sollen die Partner planen, was sie nicht
denken konnen, weil es vollstandig auf3erhalb ihres Erfahrungshorizonts und
ihrer Vorstellungswelt liegt? Dies Problem stellt sich im Kontext von Wirtschafts-
und Beschéftigungsforderung aus zwei Griinden besonders krass: Erstens sind
die nicht-staatlichen Akteure hier haufiger schwacher als in anderen Bereichen
(z.B. Umweltschutz oder Gesundheit), denn die Zahl starker, dynamischer Unter-
nehmensverbande in Entwicklungslandern ist recht Glberschaubar. Zweitens stellt
sich haufig das auf den ersten Blick eigenartig wirkende Problem, dass der Au-
genschein bei Besuchen in erfolgreichen Industrielandern zu stark verzerrten
Wahrnehmungen fuhrt — die stofflichen Ausdrucksformen wirtschaftlichen Erfolgs,
insbesondere hochtechnologische Produktionsanlagen und Produkte, Unterneh-
menslabors und Technologiezentren, sind unliibersehbar. Die ,weichen” Faktoren
— Organisationslernen und —entwicklung, technologische Netzwerke, Kundenori-
enterung von Mesoinstitutionen — sind hingegen nicht ohne weiteres sichtbar. Es
sind aber im Zweifelsfall die weichen Faktoren, die Wettbewerbsvorteile schaffen.
Die Vermittlung der Bedeutung weicher Faktoren ist ein schwieriger Prozess.

Dieses Papier diskutiert die Mdglichkeiten lokaler Wirtschafts- und Beschafti-
gungsférderung zur Schaffung von Einkommen und Beschéftigung fur arme Be-
volkerungsgruppen anhand von drei Beispielen. Das erste Beispiel zeigt, wie die
SchlieBung lokaler Wirtschaftskreislaufe in einer landlichen Gemeinde wirtschaft-
liche Dynamik schaffen und das Einkommen armer Bevolkerungsgruppen un-

mittelbar erhéhen kann. Das zweite Beispiel illustriert Ansatzpunkte zur Entfa-
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chung wirtschaftlicher Dynamik zugunsten stadtischer Arme am Beispiel der
USA, wo in Innenstadtbereichen einiger GroR3stadte Strukturen existieren, die
jenen in Entwicklungslandern nicht unahnlich sind. Das dritte Beispiel zeigt an-
hand von zwei Clustern im sidlichen Brasilien, welche Bedeutung Sozialkapital
im Rahmen lokaler Anstrengungen spielt, insbesondere aber auch, wie sich So-
Zialkapital entwickelt und wie seine Qualitat sich im Zeitablauf wandelt. Im letzten

Kapital werden einige allgemeine Schlussfolgerungen gezogen.

2.  Armutsbekdmpfung durch Wirtschaftsférderung in einer landwirt-
schaftlich gepragten Region:

Das Beispiel Mafra / Brasilien

Mafra ist ein Munizip mit rd. 50.000 Einwohnern im Norden des Bundesstaats
Santa Catarina in Brasilien. Es ist durch einen Fluss von der Schwesterstadt Rio
Negro (Bundesstaat Parang; rd. 37.500 Einwohner) getrennt. Mafra und Rio Ne-
gro bilden im Prinzip einen wirtschaftlichen Funktionsraum; gleichwohl ist die
Trennung zwischen den beiden Stadten deutlich starker ausgepragt, als es sach-
lich gerechtfertigt Wéaire.l:I Die folgenden Ausfilhrungen spiegeln diese lokale

Sichtweise wieder — sie beziehen sich Uberwiegend nur auf Mafra.

Nur ein Drittel der Bevdlkerung Mafras wohnt au3erhalb der eigentlichen Stadt.
Gleichwohl ist das Munizip landwirtschaftlich gepragt. Die industrielle Basis be-
schrankt sich auf ressourcenbasierte Sektoren — Sagewerke, Produktion von
Sperrholz, Produktion von Mdbeln und anderen Holzprodukten, Ziegelwerke; der
einzige Industriebetrieb, der ,modern® erscheint, ist eine Fliesenfabrik, deren
Performanceindikatoren jedoch deutlich unterhalb jener anderer Fabriken in
Santa Catarina liegen. Mafra hat ein Spezialisierungsprofil im Bereich der
Dienstleistungen, insbesondere Handel, medizinische Versorgung und Schulen —

' Urspriinglich gehérte auch Mafra zu Parana. 1913 - 1916 fand in der Region der

~Guerra do Contestado” statt, der in der ungekléarten Grenzziehung zwischen Parana
und Santa Catarina eine seiner Ursachen hatte. Am Ende des Krieges wurde der
FluR Rio Negro als Grenze definiert, die Stadt Rio Negro geteilt und der Teil der Stadt
auf dem Sidufer als Mafra eigenstdndiges Munizip. Seither ist das lokale Be-
wusstsein durch eine ausgesprochene, haufig destruktive Rivalitdt zwischen Rio
Negro und Mafra gekennzeichnet.

10
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Ergebnis seiner Rolle als Mittelzentrum fir umliegende kleine Munizipien
(Itaidpolis, Trés Barras, Papanduva). Das pro-Kopf-BIP lag 1995 bei rd. R$ 4.800

und damit etwa 20 Prozent unter dem Durchschnitt von Santa Catarina.

Aktivitdten zur Wirtschaftsférderung begannen in Mafra in der Mitte der 90er
Jahre. 1996 gelang es, einen Zweigbetrieb eines US-Unternehmens anzusiedeln,
der in den Endstufe 85 Arbeiter beschaftigen wird; in dem Betrieb werden in ei-
nem technologisch avancierten Prozess Laufflachen zur Runderneuerung von
Lastwagenreifen hergestellt. Danach gab es keine weiteren Investitionen, doch
schuf diese Erfahrung ein Bewusstsein fir die Mdglichkeiten von
Wirtschaftsférderung. Der Prafekt, der 1997 sein Amt antrat, ernannte eine
Person als Sekretér fur Wirtschaftsentwicklung, die gerade das Amt als Prasident
der lokalen Industrie- und Handelskammer (Associacdo Comercial e Industrial de
Mafra, ACIM) abgegeben hatte. Beide nahmen im August 1997 an einem
Seminar zur Vermittlung moderner Konzepte von Wirtschaftsférderung teil, das
von der Fundacao Empreender (FE) organisiert wurde, einer kleinen Beratungs-
und Trainingsinstitution, die von 20 ACls in Santa Catarina getragen wird und
aus einem vom BMZ geforderten Partnerschaftsprojekt mit der Handwerks-

kammer fiir Minchen und Oberbayern hervorgegangen ist.

Im Jahr 1998 vereinbarten FE, ACIM und die Prafektur von Mafra, in der Stadt
ein ,Projeto Marketing Municipal“ (PMM) durchzufiihren. Ausgangspunkt war eine
Idee, die als Ergebnis von zwei Seminaren zu lokaler Wirtschaftsférderung im
Jahr 1997 entstand: eine Methodik zur schnellen Diagnose von Wettbhewerbs-
vorteilen und -nachteilen auf der lokalen Ebene zu entwickeln und diese den
ACls anzubieten. Dieses Verfahren unterscheidet sich fundamental von dem
ansonsten in Brasilien ublichen Vorgehen (Produktion eines kostspieligen, im-
mensen Datenwustes, der die Empfanger erschlagt und die Entwicklung von
Entwicklungsansétzen eher behindert als fordert).

Mafra bot sich aufgrund der begrenzten Komplexitat der 6konomischen Struktur,

der offensichtlichen Schwachen / Grenzen des Entwicklungspotentials und der
existierenden Partnerschaft zwischen ACIM und Prafektur als Pilotfall an.

11
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Die Diagnose wurde im September 1998 innerhalb von vier Tagen von zwei Be-

ratern der FE (Jairo Aldo da Silva, Dr. Jérg Meyer-Stamer) durchgefihrt; der Ge-

schéftsfiuihrer der ACIM nahm an samtlichen Interviews teil. Ergebnis war im Kern
die Identifikation von Schwachen auf der Mikro- und Makro- und Starken auf der

Meso- und Metaebene:

» Mikroebene: geringe Wettbewerbsfahigkeit der Industrie, existentielle Krise
der groRten Agrarkooperative; Starken bzw. Potentiale existierten in den Be-
reichen Handel und kleinbetriebliche Landwirtschatft;

* Mesoebene: adaquates Angebot von Bildungsinstitutionen (SENAI, lokale
Universitat, Schulen), Existenz leistungsfahiger Unterstlitzungsorganisationen
fur die Landwirtschaft (Banco Nacional de Agricultura Familiar / BNAF, zwei
Kreditkooperativen fur die Landwirtschaft), starke Position und hohe Kompe-
tenz der ACIM;

« Makroebene: kritische finanzielle Situation der Prafektur;

« Metaebene: ausgepragte Handlungsbereitschaft als Resultat einer empfun-

denen Krise, starke Kooperationsbereitschaft zwischen Mesoinstitutionen.

Im Rahmen der PMM-Diagnose war es ein zentrales Anliegen, den lokalen Ak-
teuren zwei Grundiberlegungen nahezubringen. Erstens: Der wichtigste Ansatz-
punkt fur Aktivitaten der Wirtschaftsfoérderung liegt darin, Starken zu starken. Man
sollte nicht groRe Energien darauf verwenden, zu identifizieren, welche Sektoren
in einer globalen Perspektive die besten Potentiale bieten, sondern in welchen
existierenden Sektoren weitere Potentiale mobilisiert werden kdnnen. Zweitens:
Ziel einer Strategie zur Wirtschaftsforderung ist die Entwicklung eines spezifi-
schen Wettbewerbsvorteils, der andernorts nicht ohne weiteres repliziert werden
kann. Diese beiden Grundiberlegungen waren den lokalen Akteuren zunachst
fremd; ihre Uberlegungen zur Wirtschaftsférderung liefen eher auf die detailge-
treue Imitation von anderswo erfolgreichen Konzepten als auf die Erarbeitung

einer eigenen, originellen Strategie hinaus.

Im Anschluss an die Prasentation der Ergebnisse der PMM-Diagnose im Oktober
1998 startete die ACIM eine Reihe von Initiativen zur Starkung der Leistungsfa-
higkeit der Wirtschaft, die die beiden zuvor genannten Grundiiberlegungen auf-
nahmen. Die ACIM verfolgte dabei zunachst drei Richtungen: Verknipfung von

Landwirtschaft und lokaler Vermarktung, Tourismus und Verbesserung der Ener-

12



STRATEGIEN UND INSTRUMENTE LOKALER WIRTSCHAFTS- UND BESCHAFTIGUNGSFORDERUNG

gieversorgung. Erste Ergebnisse dieser Aktivitaten konnten bei einem erneuten

Besuch der FE-Berater im Marz 1999 beobachtet werden.

2.1 Verknipfung von Landwirtschaft und lokaler Vermarktung

Wichtigster Anknupfungspunkt in diesem Bereich waren die existierenden Akti-
vitaten der BNAF, die bis dato wenig bekannt und nicht mit anderen Segmenten
der lokalen Okonomie verkniipft waren. BNAF ist, anders als der Name vermuten
l&sst, nicht eine Bank, sondern eine NGO, die landwirtschaftliche Beratung fur
kleine Familienbetriebe betreibt. Insgesamt existieren funf weitgehend autonome
Agenturen von BNAF in Brasilien; die in Mafra ist die einzige in Santa Catarina.
BNAF ist ein Ergebnis einer landesweiten Mobilisierung von Kleinbauern und
Landarbeitern im Jahr 1994 (,Grito da terra“); gegriindet wurde sie 1996. Sie
erhalt geringe Zuschiusse von der Zentralregierung und ist ansonsten auf Fund-
raising und die Erwirtschaftung von Umlagen unter den betreuten Betrieben an-

gewiesen.

BNAF ermutigt Familienbetriebe, sich zu kleinen associa¢des (Verbanden) zu-
sammenzuschlieen. Eine associagcdo hat etwa zehn Mitglieder und ist auf ein
Produkt spezialisiert. BNAF arbeitet prinzipiell nur mit associa¢cdes zusammen,
nicht mit individuellen Betrieben. Die associa¢cdes werden Uber Anbaumethoden
und Vermarktung beraten. Wichtigste Produkte sind Tomaten, Milch, Honig, Ge-
treide und Bohnen; im Frihjahr 1999 wurden als neues Produkt u.a. Schnecken
eingefuihrt. BNAF betreibt ein weltweites Scanning von vielversprechenden Pro-
dukten und Anbaumethoden; Mitarbeiter von BNAF haben sich u.a. in Israel,
Frankreich, China und Mexiko informiert. BNAF arbeitet nicht nur im Munizip
Mafra, sondern auch in den Nachbarmunizipien; im Frihjahr 1999 wurden insge-
samt rd. 1.000 Familienbetriebe betreut. Zugleich sucht BNAF Partnerschaften
mit Organisationen, die die Arbeit starken kdnnen, u.a. andere staatliche und
nichtstaatlichen Extensionagenturen sowie Forschungseinrichtungen. Eine be-
sonders enge Zusammenarbeit besteht mit dem Verband der Kleinproduzenten
und Landarbeiter (Sindicato dos Trabalhadores Rurais). BNAF hat es in der kur-
zem Zeit seiner Existenz geschafft, ein gutes Renommée aufzubauen. Es gibt

mehr Bauern, die associag6es bilden wollen, als die BNAF Kapazitat zur Betreu-

13
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ung hat, so dass BNAF eine Auswahl betreiben kann. Wichtigste Kriterien sind
die Bereitschaft, mit anderen Betrieben zusammenarbeiten sowie an einem ein-
wochigen Training Uber Anbaumethoden bei der staatlichen Agrarférderungsor-

ganisation Epagri teilzunehmen.

Die Agrarstruktur in Mafra ist durch eine duale Struktur aus grofRen und kleinen
Familienbetrieben gepragt. Die grol3en Betriebe (mehr als 300 ha, 40 Prozent der
Gesamtbetriebe) sind mechanisiert und erzeugen v.a. Mais, Bohnen und Soja.
Ihre 6konomische Situation hat sich in den letzten Jahren aufgrund hoher Zinsen
und sinkender Erzeugerpreise kritisch zugespitzt; die Kooperative, der viele die-
ser Betriebe angehéren, war Ende 1998 lberschuldet und am Rande der Zah-
lungsunfahigkeit. Die kleinen Familienbetriebe (weniger als 100 ha, 50 Prozent
der Gesamtbetriebe) haben in der Vergangenheit verschiedene Produkte vorwie-
gend fur den eigenen Konsum erzeugt und dartiber hinaus im Auftrag von Souza
Cruz, der brasilianischen Tochter von BAT, Tabak angebaut. Der Tabakanbau
war flr diese Betriebe die Hauptquelle von monetdrem Einkommen. Auch diese
Produktionsweise geriet letzthin in die Krise, weil auf der einen Seite die Abnah-
mepreise sanken, wahrend der Aufwand zur Erzeugung zunahm, u.a. weil
Schadlinge gegen bestimmte Pflanzenschutzmittel immun wurden und die Er-
zeuger daher mehr und teurere Mittel kaufen mussten. Die Familien sind daher
gezwungen, nach Einkommensalternativen zu suchen — den Anbau anderer
Agrarerzeugnisse oder die Abwanderung in die Stadt, wo das Beschéftigungsan-

gebot fUr gering qualifizierte Arbeitskrafte jedoch gering ist.

Ausgangspunkt der Zusammenarbeit zwischen BNAF und ACIM war der Befund,
dass Vermarktung und Einkauf tUber das anderthalb Stunden entfernte Curitiba
abgewickelt wurden — die Bauern brachten ihre Produkte zum dortigen Grol3-
markt (SEASA), und die Supermarkte und Einzelh&ndler aus Mafra kauften dort
ein. Die Nachteile lagen auf der Hand: Die Produkte litten unter langen Trans-
portzeiten, und es wurden Kosten akkumuliert, ohne dass Wertschépfung statt-
fand. Gleichwohl hatten insbesondere die Supermarkte eine Praferenz fir dieses
Arrangement, denn friihere Versuche, den Einkauf lokal durchzufuhren, waren an

der Neigung der Produzenten zu opportunistischem Verhalten gescheitert.
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Kernaspekt der Zusammenarbeit zwischen BNAF und ACIM war die Moderation
des Kontakts zwischen Produzenten und lokalen Superméarkten und Handlern.
BNAF und ACIM organisierten gemeinsam Treffen mit Vertretern der Produzen-
ten, um auf dieser Seite das Bewusstsein fiir die Vorteile einer direkten Vermark-
tung zu schaffen. Zugleich organisierte die ACIM Gesprachsrunden der lokalen
Supermarkte — eine sehr komplizierte Aktivitdt aufgrund der scharfen Rivalitat
zwischen den Markten. Erst nachdem im Zuge mehrerer Treffen mit jeweils nur
einer Gruppe die Bereitschaft gewachsen war, an einem Versuch zu lokaler
Vermarktung teilzunehmen, brachte die ACIM Vertreter der beiden Gruppen zu-
sammen. Im Laufe mehrerer Treffen gelang es, eine Ubereinkunft Giber die lokale
Vermarktung mehrerer Produkte zu treffen: Tomaten, Milch, Bohnen und Eier.

Tomaten: BNAF hatte mehrere associacdes organisiert, deren Mitglieder jeweils
rd. R$ 1.805l in den Bau von Treibhausern (halbrundes Profil, Gestell aus Holz,
tberdacht mit besonders kréaftiger Plastikfolie) zur Erzeugung von Tomaten inve-
stiert hatten; die Finanzierung kam von einer der beiden lokalen Kreditkooperati-
ven. Die Investition hatte sich nach zwei Ernten amortisiert, mit denen die Erzeu-
ger zudem ein Einkommen von jeweils mindestens rd. R$ 1.500 erzielten. Die
Erzeuger fuhren zwei Ernten pro Jahr ein, die relativ hohe Preise erzielten — auf-
grund des Treibhausanbaus fiel die Ernte in die Phase geringen Angebots, und
Uberdies wurde nur wenig, mitunter sogar Uberhaupt kein Pflanzenschutzmittel
eingesetzt. Durch die direkte Vermarktung in Mafra und Rio Negro stiegen die
Erzeugerpreise um 31 Prozent und die Marge der Supermarkte um 22 Prozent,

wobei der Endpreis sogar um 15 Prozent sank.

Milch: Urspriinglich hatten die lokalen Produzenten ihre Milch an GroRunter-
nehmen wie Parmalat verkauft. Im Rahmen der Zusammenarbeit zwischen BNAF
und ACIM entstand die Idee, auch Milch lokal zu vermarkten. Voraussetzung
dafir war die Investition in eine Kleinmolkerei. BNAF identifizierte eine asso-
ciacdo, die zu einer entsprechenden Investition bereit war. Acht Familien erstell-
ten in Eigenarbeit ein Gebaude und investierten rd. R$ 20.000 in eine Maschine
zur Pasteurisierung, eine Abfullmaschine, mehrere grof3e, gewerbliche Kihl-
schranke sowie die notwendige Laborausristung, um die Qualitdt der ankom-

> Im Marz 1999 lag der Wechselkurs zwischen Real und D-Mark bei rd. 1:1.
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menden und verarbeiteten Milch prifen zu kénnen. Die Investition wurde z.T.
durch Ersparnisse, z.T. durch einen Kredit der Banco do Brasil mit einem Nomi-
nalzins von rd. 24 Prozent p.a. finanziert. Die Erzeuger gingen dieses Risiko ein,
weil der 6konomische Vorteil schlagend war: Der Verkaufspreis stieg von R$
0,16 auf 0,51, wovon 0,10 fir Schuldendienst und Finanzierung der laufenden
Kosten flr Lohn, Transport etc. einbehalten werden. Die Kapazitat der Kleinmol-
kerei liegt bei etwa 2.000 I/Tag; die Produktion unterliegt saisonalen Schwankun-
gen (zum Zeitpunkt eines Besuchs durch den Autor im Marz 1999 lag die Ta-
gesproduktion bei rd. 750 I). Geht man von einer durchschnittlichen Tageserzeu-
gung von 1.200 | im Jahresverlauf aus, ergibt sich fir die acht Familien ein zu-
satzliches jahrliches Einkommen von R$ 109.500. Tatsachlich ist jedoch abseh-
bar, dass die durchschnittliche Produktion aufgrund von Verbesserungen in der
Bewirtschaftung steigen wird; eine entsprechende Beratung durch einen fach-
kundigen Schwager des Geschéftsfihrers der ACIM begann zum Zeitpunkt des
Besuchs. Wichtigste Abnehmer waren zunachst die lokalen Supermérkte. Dar-
Uber hinaus gewann die associa¢éo die Ausschreibung zur Belieferung der lan-
deseigenen Schulen im Munizip (gegen Konkurrenz von GrofRunternehmen wie
Parmalat, die deutlich hdhere Preise forderten). Ein interessantes Detail ist, dass
die Erzeuger nach dieser Erfahrung eine Preiserhéhung diskutierten, die jedoch
auf den entschiedenen Widerstand von BNAF stiel3 und letztlich nicht durchge-
setzt wurde. Ein Problem, das zum Zeitpunkt des Besuchs einer Ldsung harrte,
war der Markenname der Milch — der zunéchst gewahlte Name war bereits ge-
schitzt. Der Geschaftsfuhrer der ACIM, der auch als Dozent im Betriebswirt-
schaftskurs der lokalen Universitat tatig ist, lud den Techniker der Kleinmolkerei
ein, das Projekt vor den Studenten vorzustellen, und startete im Anschluss einen
Wettbewerb unter den Studenten, um einen neuen Namen zu finden. Ein weite-
res Problem — was tun mit der nicht verkauften Milch? — war zu jenem Zeitpunkt
bereits geldst: im Gebaude der Kleinstmolkerei wurde gerade eine Anlage zur
Herstellung von doce de leite, einem in Brasilien popularen Milchprodukt, aufge-
stellt.

Bohnen: Die Erfahrung mit den Kleinproduzenten von Bohnen folgten weitge-

hend dem zuvor prasentierten Muster. Urspriinglich verkauften sie die Bohnen
fur R$ 0,26 / kg. Eine Beratung von BNAF fuhrte zur Anschaffung von Sortier-
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und Verpackungsmaschinen. Das sortierte und fertig verpackte Produkt wird flr

R$ 0,42 / kg verkauft — vorwiegend an lokale Supermérkte.

Eier: Im Fall der Eiererzeuger lag der Engpass im fehlenden Zertifikat der Ge-
sundheitsbehodrde (Certificado de inspeccgéo federal, CIF). Hier gelang es indes
nicht, eine kooperative Losung zwischen den Erzeugern zu finden — die kleineren
Produzenten verkaufen ihre Eier an den grof3ten Produzenten, der in die ent-
sprechenden Ausristungen investiert hat, um CIF zu erhalten. Die Vermarktung
erfolgt lokal, und der Erzeugerpreis hat sich fur die kleinen wie den grol3en Er-
zeuger erhoht.

Andere Aktivitaten: Eine weitere gemeinsame Aktivitat von BNAF und ACIM
ging auf eine Initiative von BNAF zurilick, Einkaufskooperativen zu bilden. Auf
diese Weise gelang es, die Preise fur Vorprodukte um bis zu 40 Prozent zu sen-
ken. Als erfolgreichstes Verfahren entpuppte sich dabei die offene Versteigerung.
Die Handler der Vorprodukte reagierten auf diese Initiative mit dem Versuch der
Kartellbildung. Es wurden in der ACIM mehrere Treffen durchgefihrt, um dieses
Ziel zu diskutieren. Letztlich gelang es dem Geschéftsfihrer der ACIM jedoch,
die Handler von ihrem Vorhaben abzubringen; ein zentrales Argument war dabei
der Hinweis auf die kritische finanzielle Situation vieler Betriebe und das gemein-
same Interesse von Handlern und Erzeugern an der langfristigen Existenzfahig-

keit der Landwirtschaft in der Region.

Ein weiteres Ergebnis der Zusammenarbeit zwischen ACIM und BNAF waren
Einlagen lokaler Unternehmer aus Industrie und Handel in einer der beiden Kre-
ditkooperativen (Credinorte) — Ergebnis des Vorschlags, nicht nur den Vermark-
tungs-, sondern auch den Finanzierungskreislauf lokal zu schliel3en. Die Einla-
gen der insgesamt 15 Unternehmer betrugen zum Zeitpunkt des Besuchs rd. R$
780.000.

Ein wichtiger Lernprozess fir lokale Akteure bestand darin, die lokalen Potentiale
realistischer einzuschéatzen. Zum Zeitpunkt der Diagnose waren verschiedene
Akteure der festen Uberzeugung, Mafra habe ein phantastisches Potential in der
Honigerzeugung. Zwischenzeitlich hat sich die Sichtweise fundamental gewan-

delt: Es hat sich herumgesprochen, dass der Anteil des Honigs an der landwirt-
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schaftlichen Erzeugung unter einem Promille liegt und dass es — u.a. in Parana —
zahlreiche andere Munizipien gibt, wo man — genau wie in Mafra — fest Uberzeugt

ist, den besten Honig Uberhaupt zu besitzen.

Perspektiven: Welche weiteren Ansatzpunkte gibt es? Wahrend des Besuchs im
Marz 1999 nahmen die Berater der FE an einem Workshop mit verschiedenen
Akteuren aus der Landwirtschaft/Supermarkt-Gruppe teil, in dem die Option einer
Ketchupfabrik diskutiert wurde. Es existierte eine Anfrage eines grél3eren Unter-
nehmens, das einen Standort fur eine solche Fabrik suchte. Die Akteure in Mafra
standen dieser Anfrage sehr positiv gegeniiber — mit den Kernargumenten: Jede
Investition von aul3en ist erstmal positiv zu bewerten, und aul3erdem bietet eine
Ketchupfabrik eine interessante Verwertungsmaoglichkeit flr jene Tomaten, die
nicht den Anforderungen (GrolRe etc.) entsprechen. Ergebnis des Workshops war
allerdings eine deutlich skeptischere Einschétzung: Die ,ubrigbleibenden* To-
maten machen, Uber das ganze Jahr gerechnet, nicht mehr als den Input einer
Woche einer Ketchupfabrik aus. Es missten also entweder lokal viel mehr To-
maten erzeugt oder Tomaten von anderswo herantransportiert werden. Eine
starke Ausweitung lokaler Tomatenproduktion ware jedoch mit gravierenden
Nachteilen verbunden — es wiirde eine Monostruktur entstehen, die das Krank-
heitsrisiko steigern wirde und die alle Probleme hatte, die bislang schon die Ta-

bakerzeugung durch Kleinproduzenten aufweist.

Vielversprechende Ansatzpunkte kristallisieren sich in ganz anderer Richtung
heraus. Die Wettbewerbsvorteile des Produktionssystems in Mafra liegen in der
Erzeugung qualitativ hochwertiger Produkte und der direkten Kommunikation mit
den Abnehmern. Dieses System lasst sich horizontal wie vertikal ausweiten. Hori-
zontale Ausweitung bedeutet: noch mehr unterschiedliche Produkte anbauen,
insbesondere Gemiuse. Vertikale Ausweitung bedeutet: Wertschopfung steigern
durch zusatzliche Verarbeitungsstufen, aber im kleinen, dezentralen Maf3stab —
beispielsweise die Weiterverarbeitung von Gemise zu Antipasti italienischen
Stils oder die kleinbetriebliche Erzeugung von Kase, d.h. Produkte, in denen die
Angebotslicken auf dem brasilianischen Markt unstrittig sind.
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2.2 Tourismus

Mafra hat ein touristisches Potential, das bislang kaum ausgebeutet wird. Das
Potential liegt in einer reizvollen waldreichen, hiigeligen Landschaft mit vielen
Wasserlaufen und Wasserfallen. Jedoch gibt es bislang kaum Angebote, und die
Hotelinfrastruktur ist schwach. Zum Zeitpunkt der PMM-Diagnose wurde lokal
diskutiert, den landlichen Tourismus sowie den turismo de eventos (Konferenzen
und dgl.) zu entwickeln. Die entspricht im wesentlichen den Planen in anderen
Regionen von Santa Catarina. Die Antwort auf die Frage Wo liegt der Wettbe-
werbsvorteil von Mafra? wies in eine andere Richtung. Mafra ist ein wichtiger
paldonthologischer Fundort. Es gibt zahlreiche Fundstellen mit Versteinerungen,
die die These der Kontinentalspaltung zwischen Afrika und Amerika belegen.
Derlei Fundstellen gibt es nur in der Region Santa Catarina / Parana. Die Fund-
stellen sind unter Paldonthologen z.T. seit den 30er Jahren bekannt, werden
bislang jedoch kaum ausgebeutet. Der Vorschlag der PMM-Diagnose war daher,

den Tourismus auf diesen Bereich auszurichten.

In den Folgemonaten organisierte die ACIM einen Arbeitskreis mit Reprasentan-
ten aus Mafra und Rio Negro; u.a. gehorte diesem Kreis ein renommierter, pen-
sionierter Paldonthologe an, der friher an der Universitat von Sado Paulo (USP)
gearbeitet hatte und eine kleine Sammlung von paldonthologischen Funden be-
treute, die in der lokalen Universitat (Universidade do Contestado / UnC, benannt
nach einem Krieg, der 1916/17 in der Region ausgetragen worden war) ausge-
stellt wurden. Ironischerweise waren etliche dieser Funde das Ergebnis der An-
siedlung des o0.g. US-Unternehmens — sie wurden bei den Tiefbauarbeiten ent-
deckt. Bundesbehérden hatten daraufhin die Bauarbeiten gestoppt, das Unter-
nehmen flrchtete langwierige Verzégerungen und wollte sein Vorhaben aufge-
ben, und es war nur der schnellen Reaktion der ACIM und der Zusammenarbeit
mit der UnC zu verdanken, dass die Funde gesichert und die Bauarbeiten fortge-
setzt werden konnten. Die Palaonthologie wurde dadurch zu einem wichtigen

Bezugspunkt fir Argumente zugunsten von kooperativen Lésungen.
Ergebnis der Diskussionen des Arbeitskreises war der Vorschlag, ein Nationales

Zentrum fir Paldonthologie (Cenpéaleo) zu errichten. Als Sitz wurde ein ehemali-

ges Priesterseminar — ein in Rio Negro gelegener Komplex mit dem Erschei-
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nungsbild eines kleineren Schlosses — auserkoren. Der Plan sieht eine Doppel-
nutzung vor. Zum einen soll Cenpéaleo Forschungszentrum fur Forscher aus dem
In- und Ausland werden; es sollen von hier aus Forschungsexkursionen in die
Region organisiert werden. Zum anderen soll das Museum Touristen und andere
Interessierte ansprechen, wobei an ein ,interaktives* Museum gedacht ist (so
sollen z.B. in Sandstein Repliken von Versteinerungen angefertigt werden, die
dann von Kindern freigelegt werden kdnnen). Mitglieder des Arbeitskreises be-
trieben fundraising, um die rd. R$ 2 Mio. zusammenzubekommen, die fiir die
notwendigen Investitionen veranschlagt werden. Der 6konomische Effekt wird —
vorsichtig — auf jahrliche Einnahmen von rd. R$ 3 Mio. veranschlagt (5.000 Be-
sucher pro Monat, die jeweils rd. R$ 50 ausgeben).

2.3 Verbesserung der Energieversorgung

Eine weitere Aktivitat, die von der ACIM koordiniert wird, bezieht sich auf den
Bereich der Energieversorgung. Santa Catarina wird im laufenden Jahr an die
Erdgaspipeline Bolivien — Brasilien angeschlossen. Bislang ist jedoch nur teil-
weise entschieden, welche Munizipien tatsachlich mit Erdgas versorgt werden,
d.h. in welche Richtungen Stichleitungen gelegt werden. Allenthalben ist intensi-
ves Lobbying im Gange, um einen Anschluss zu erhalten. Ausgangspunkt der
Uberlegungen in Mafra war die Tatsache, dass mit dem Fliesenhersteller ein
GroRRabnehmer existiert; weitere potentielle GroRabnehmer sind ein Tabakverar-
beitungswerk von Souza Cruz im benachbarten Rio Negro sowie ein Ge-
schirrproduzent im nahegelegenen S&o Bento do Sul, mit denen gemeinsam
Lobby betrieben wird. Eine zusatzliche Dimension bekommt diese Initiative durch
die Aktivitaten eines lokalen Ingenieurbiros, das intensive Werbung fir das Prin-
zip der Kraft-Warme-Kopplung betreibt, wobei an kleine, dezentrale Anlagen ge-
dacht ist, die — z.B. in Hotels — Warme bzw. Kélte und aul3erdem Strom erzeu-
gen. Der Charme dieser Losung liegt in der grof3eren Effizienz des Primérener-
gieeinsatzes, den geringeren Investitionskosten und der geringeren Ausfallwahr-
scheinlichkeit. Dieses Projekt befand sich zum Zeitpunkt des Besuchs im Marz
1999 noch in der Anfangsphase, und die Realisierungschancen waren — wie ins-

gesamt fur das Erdgasprojekt — schwer abzuschéatzen.
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2.4 Weitere Ansatzpunkte

In der Prasentation der PMM-Diagnose wurden weitere Ansatzpunkte fir MaR-
nahmen der Wirtschaftsforderung identifiziert, die jedoch aus verschiedenen
Grinden nicht bzw. nur ansatzweise verfolgt wurden. Ein Ansatzpunkt wurde bei
den Klinkerwerken gesehen, die mit Rundéfen arbeiten, d.h. einer Technologie
auf dem Stand des 19. Jahrhunderts, die gleichwohl verschiedene Optimie-
rungsmaoglichkeiten zur Steigerung der Qualitat und Verringerung des Energie-
einsatzes bietet. Anfang 1999 wurden mehrere Betriebe von dem Team besucht,
das fur das Projekt ,Rationelle Energieverwendung in der Industrie verantwort-
lich ist, durchgefihrt vom SEBRAE-RJ zusammen mit der GTZ; dieses Projekt
arbeitet im Staat Rio de Janeiro u.a. mit Klinkerproduzenten zusammen, und fur
die zweite Jahreshélfte 1999 wurde ein Besuch der Betriebsinhaber aus Mafra in
Rio vereinbart. Ahnliche Aktivititen wurden fir die Holzverarbeiter vorgeschla-
gen, jedoch bislang aufgrund begrenzten Interesses der Betriebe nicht realisiert.
Einige dieser Betriebe exportieren, und ihre Wettbewerbsfahigkeit hat sich auf-
grund der Abwertung im Januar 1999 verbessert. Daher wird von diesen Unter-
nehmen kein Handlungsdruck wahrgenommen, obwohl ihre Produktivitat deutlich

unter dem internationalen best practice liegt.

Schwierig sind auch Initiativen flir die Mobelunternehmen. Ein im Marz 1999
durchgefihrter Mini-Workshop offenbarte die nahezu vollstandige Abwesenheit
von strategischer Orientierung und Wissen Uber die wichtigen Tendenzen im
Sektor; selbst die Situation im unweit gelegenen Cluster von Sdo Bento do Sul,
dem wichtigsten Standort fur die Produktion von M6beln fur den Export in Brasi-
lien, war den Unternehmern aus Mafra kaum bekannt. Alles andere als eine tiefe
Krise des Sektors — mit dem entsprechenden Verlust von schlecht bezahlten,
mangels Alternative jedoch attraktiven Arbeitsplatzen — ware in mittelfristiger
Perspektive eine groRe Uberraschung — es sei denn, es gelange der ACIM, diese
Unternehmen in einem funktionsfahigen nudcleo (Arbeitsgruppe von Unterneh-

mern innerhalb einer Kammer) zu organisieren.
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2.5 Die Rolle des Staates

Wahrend die Prefeitura in der Anfangsphase des PMM aktiv involviert war, haben
sich die Beziehungen zwischen ihr und den Ubrigen Akteuren in den folgenden
sechs Monaten dramatisch verschlechtert. Dreh- und Angelpunkt war die finan-
zZielle Krise der Prafektur. Gegen Ende 1998 gab es eine von der ACIM koordi-
nierte Initiative zur Erarbeitung eines lokalen Steuergesetzes (Cddigo tributario
municipal), an dem insgesamt 37 Organisationen der Zivilgesellschaft mitarbei-
teten. Kernidee dabei war es, ein Gesetz zu schaffen, das von allen wichtigen
gesellschaftlichen Gruppen mitgetragen wird — Partizipation sollte zu mehr Steu-
erehrlichkeit und Zahlungsbereitschaft fiihren, so dass trotz z.T. reduzierter Steu-
ersdtze das Steueraufkommen steigen wirde. Der Gesetzentwurf wurde feierlich
der Prefeitura und dem lokalen Rat (Camara dos vereadores) tibergeben. Als er
im Rat zur Beschlussfassung vorgelegt wurde, legte der Prafekt Gberraschend
einen eigenen Entwurf vor — mit deutlich hdheren Steuersatzen. Verabschiedet
wurde mit 7 : 6 Stimmen der Entwurf des Prafekten. Doch war dies Ergebnis fir
ihn in doppelter Hinsicht kontraproduktiv: Seine Glaubwirdigkeit wie auch das
Steueraufkommen sanken dramatisch — letzteres aufgrund der Weigerung vieler
Steuerschuldner, die falligen Steuern abzufihren (das effektive Aufkommen
wurde im Marz 1999 auf nur 30 Prozent des eigentlich falligen geschatzt). Aber
auch fur die anderen Akteure sind die nunmehr adversen Beziehungen wenig
hilfreich — der Prafekt versucht u.a., das Cenpaleo-Projekt zu torpedieren. Zudem

wurde der Sekretar fur Wirtschaftsentwicklung entlassen.

2.6 Methoden

Dreh- und Angelpunkt von PMM ist die Vermittlung von wenigen Kernkategorien.
Die bisherigen Erfahrungen, auch in Mafra, deuten darauf hin, dass lokale Ak-
teure sich Fragen der Art \Was ist unser lokaler Wettbewerbsvorteil?“ nie gestellt
haben. Ein wichtiger Effekt des PMM in Mafra war die Veranderung der Denk-
weise von einer imitativen Orientierung zu einer Situation, in der die Hauptak-
teure stets die Schliisselfrage nach dem besondere Vorteil / dem einzigartigen

Faktor stellen.
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Ergebnisse einer PMM-Diagnose sind sowohl eine Bestandsaufnahme von
Standortvorteilen, -nachteilen und Potentialen als auch eine Reihe von konkreten
Vorschlagen zur Schaffung eines lokalen Standortvorteils. Die Diagnose stellt
nicht nur ,objektive* Beobachtungen der lokalen Wirtschaftsstruktur zusammen,
sondern reflektiert und kommentiert auch lokale Denk- und Deutungsmuster.
,Objektive” Befunde mit dem vorherrschenden lokalen Diskurs zu kontrastieren,
ist ein wichtiges Element der Diagnose. Die Vorschlage zeichnen sich dadurch
aus, dass sie unmittelbar umsetzbar ist. Sie sind in der Regel so angelegt, dass
innerhalb von ein bis drei Monaten implementiert werden und bereits konkrete,
messbare bzw. splrbare Ergebnisse zeitigen kénnen. Die Idee dahinter ist ein-
fach: PMM ist ein neuer Ansatz, der haufig — trotz Handlungsbereitschaft — auf
eine gewisse Skepsis stofRen wird. Dahinter sind rasche Erfolge essentiell, um
die Trager des Prozesses zu motivieren und weitere Akteure zur Teilnahme zu
bewegen. Die Vorschlage sollten, anders formuliert, nicht zu ambitioniert sein,
sondern auf die Vorstellungswelt und Denkweise der lokalen Akteure zuge-
schnitten sein. Zu groRe Vorsicht ist allemal besser als Ubertriebe Kiihnheit — es
ist vorzuziehen, dass die lokalen Akteure einen bescheidenen Vorschlag in ein
grof3es Projekt ausbauen (wie im Fall Cenpéleo), als dass sie vor Uberambitio-

nierten Vorschlagen kapitulieren.

Ein zentrales Element der PMM-Diagnose wie auch der anschlieenden Umset-
zungsaktivitaten ist die Nutzung der Metaplan-Methode, die in allen Besprechun-
gen eingesetzt wird (aul3er mit Bauern, die z.T. funktionale Analphabeten sind).
Grundprinzip von PMM ist die Nutzung partizipativer Methoden; das Projekt ist
angelehnt an die Philosophie von Participatory Rural Appraisal / Participatory
Learning and Action. Diese Vorgehensweise hat sich in Mafra wie auch in den
anderen beiden bisher durchgefihrten Arbeiten (S&o Bento do Sul, Blumenau)
bewahrt: Lokale Akteure sind an der Erarbeitung der Diagnose beteiligt und teilen
daher die Hauptergebnisse, und die Diagnose liegt innerhalb sehr kurzer Zeit vor
(im Normalfall ist eine PMM-Diagnose innerhalb von maximal zwei Wochen ab-
geschlossen). Es kann daher rasch mit der Umsetzung konkreter Aktivitaten be-
gonnen werden, die — wie das Beispiel Mafra zeigt — innerhalb kurzer Zeit kon-
krete Ergebnisse zeitigen und dadurch die Glaubwuirdigkeit des ganzen Prozes-

ses erhohen kdnnen.
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PMM ist eine Methode, die auf Orte / Regionen zugeschnitten ist, in der ein Pro-
blembewusstsein, ein Handlungswille und Trager mit einem Mindestmald an or-
ganisatorischer Kompetenz und Stabilitat existieren. Daher stehen Instrumente
zur Bewusstseinsbildung und zur Tragerentwicklung nicht im Zentrum der PMM-
Methode.

2.7 Relevanz im Hinblick auf Armutsminderung

Santa Catarina ist kein armer Bundesstaat, und Mafra ist kein armes Munizip.
Aber Santa Catarina liegt in der Rangliste des Pro-Kopf-BIPs in Brasilien nur auf
Platz finf, und das Pro-Kopf-BIP in Mafra liegt unterhalb des Durchschnitts fir
Santa Catarina. Offene Armut, z.B. vom Typ Favela aus Pappschachteln, ist
nicht sichtbar. Armut in Mafra ist relative Armut — insbesondere in landlichen
Haushalten. Familien mit Kleinbetrieben leben unter prekaren Verhaltnissen — in
einfachen, kleinen Holzhausern (bei einem Klima, das im Winter einstellige Tem-
peraturen kennt) und haufig ohne sichere Wasserversorgung. Die Aktivitaten der
BNAF fuhren fir diese Familien zu einem Sprung im Einkommen und in der Le-
bensqualitdt — einem Sprung, der durch die Erhéhung der Erzeugerpreise als
Ergebnis der Zusammenarbeit mit der ACIM noch hoéher ausféllt und auch
Kleinstproduzenten erreicht (z.B. in einem assentamento mit 46 Familien ehema-

liger Landbesetzer).

Wirtschaftsforderung in Mafra hat nichts zu tun mit High-tech-Existenzgriindung
oder der Unterstiitzung von technologisch avancierten KMU, in denen nur hoch-
qualifizierte, gut bezahlte Arbeitskrafte arbeiten. Das Beispiel Mafra zeigt viel-
mehr, dass lokale Wirtschaftsférderung sich auch auf kleine Erzeuger und tech-
nologisch wenig komplexe Unternehmen beziehen kann. Armutsbekdmpfung
findet hier nicht indirekt, durch Multiplikatoreffekte, statt. Benachteiligte Bevolke-
rungsgruppen sind die direkten Adressaten und Nutzniel3er des Projekts.
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2.8 Erfolgsfaktoren

Die rasche und wirksame Umsetzung von Empfehlungen aus der PMM-Diagnose
in Mafra ist durch eine Kombination von strukturellen Faktoren und Zuféllen zu
erklaren. Ein Zufallsfaktor ist die Prasenz von BNAF; die Agentur hatte auch in
einem anderen Munizip von Santa Catarina lokalisiert sein kénnen. Ein anderer
Zufallsfaktor ist die Teilnahme der ACIM am Handwerkskammer-Partnerschafts-
projekt und das daraus resultierende Methodenwissen, insbesondere die Beherr-
schung der Metaplan-Technik. Ein dritter Zufallsfaktor ist die Person des Ge-
schéftsfiuihrers der ACIM, eines ehemaligen Personaldirektors von Souza Cruz,
der 1992 nach 35 Jahren Berufstatigkeit mit 51 Jahren in den Ruhestand ging
und die Téatigkeit in der ACIM nicht aus materieller Notwendigkeit, sondern aus
Leidenschaft betreibt — und diese Leidenschaft mit einem extremen Mal3 an Di-
plomatie sowie einer Fahigkeit zu strategischem, systemischen Denken ver-
knlpft. Diese Kombination von Zuféllen ist glicklich, jedoch nicht historisch ein-
malig — kompetente Landwirtschafts-NGOs existieren auch in anderen Gegen-
den, am Handwerkskammer-Partnerschaftsprojekt nehmen mittlerweile 20 ACls
teil (und weitere sind im Projeto Empreender involviert, einer Initiative von
SEBRAE und der Fundagdo Empreender, in der die Methodik des Partner-
schaftsprojekts in anderen Gegenden, zunéchst innerhalb von Santa Catarina,
verbreitet wird), und im Umfeld der ACls gibt es eine ganze Reihe von Person-

lichkeiten mit bemerkenswerten Qualitaten.

Ein wichtiger struktureller Faktor ist die Grol3e — bzw. Kleinheit — von Mafra. Die-
ser Faktor ist a priori weder giinstig noch unginstig; es gibt in Santa Catarina
mehrere Beispiele dafir, dass in kleinen Munizipien wenige Personlichkeiten mit
hohem Einfluss und geringer Lern- und Veranderungsbereitschaft Wandel be-
oder verhindern — in solchen Féllen ist Kleinheit von Nachteil. In Mafra ist die
Uberschaubarkeit u.a. deshalb von Vorteil, weil kurze, effiziente Kommunikati-
onswege mdglich sind (der vormalige Prasident und der Geschaftsfihrer der
ACIM besprachen sich hauptsachlich wahrend der Pausen ihrer parallel ablau-
fenden Kurse an der Universitat). Uberschaubarkeit bedeutet nicht, dass alles
alles wissen; die Aktivitdten von BNAF beispielsweise waren zum Zeitpunkt der
PMM-Diagnose in der ACIM im Detail nicht bekannt. Wenn jedoch positive Ent-

wicklungen offentlich propagiert werden, werden sie breit wahrgenommen. Das
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neue Direktorium der ACIM beispielsweise, das im Februar sein Amt antrat und
zum groRBeren Teil aus Personen ohne vorherige Direktoriumserfahrung besteht,

hat die verschiedenen Initiativen gut im Blick.

Ein weiterer struktureller Faktor ist die bislang wenig dynamische ¢konomische
Basis Mafras. Wahrend in anderen Munizipien der Region norddstliches Santa
Catarina aul3erordentlich wettbewerbsfahige Industriebetriebe bzw. Cluster exi-
stieren, blieb die gemeinsam mit lokalen Akteuren betriebene Suche nach dem
Wettbewerbsvorteil von Mafra im wesentlichen ohne Ergebnis. Das Bewusstsein
fur diese Situation war in zweifacher Hinsicht bedeutsam. Zum einen herrschte
ein latentes Krisenbewusstsein, das sich — etwa in den Personen des vormaligen
und des aktuellen Présidenten der ACIM — in Form eines ausgeprégten Hand-
lungswillens manifestiert. Zum anderen gibt es keine alten, in der Vergangenheit
erfolgreichen Unternehmen, die nicht selten Veranderungsprozesse blockieren.

Ein dritter bedeutsamer struktureller Faktor lasst sich als eine spezifische Aus-
pragung von Sozialkapital deuten. Die ACIM hatte durch die Beteiligung am
HWK-FE-Partnerschaftsprojekt seit 1993 begonnen, sich von einem traditionellen
Unternehmerklub in eine effizientere Dienstleistungs- und Lobbyinstitution zu
wandeln. Damit verbunden war die verstarkte Integration von qualifizierten ehren-
und hauptamtlichen Mitarbeitern. Sie erwarb damit sukzessive ein seriéses Re-
nommée, das nicht an politischen und wirtschaftlichen Partikularinteressen orien-
tiert ist , was ihr heute die Koordinierung von Aktivitaten der Wirtschaftsférderung
erleichtert. Dass die ACIM die Initiative zur Durchfihrung des PMM Ubernahm,
wurde in der Stadt als vollig normal akzeptiert. Sie wird von den lokalen Unter-
nehmern als objektiver Makler zwischen verschiedenen Interessen akzeptiert,
und ihre Glaubwurdigkeit gegeniiber dem landwirtschaftlichen Sektor ist so grof3,
dass von dieser Seite ein starkes Interesse an Mitgliedschaft artikuliert wird. Zu-
dem wird die Idee diskutiert, die ACIM in ,Associacdo Empresarial* umzubenen-
nen, um zu verdeutlichen, dass hier Unternehmen aus allen Bereichen — Land-
wirtschaft, Industrie, Handel und Dienstleistungen — vertreten sind. Ein weiteres
Indiz fur die Glaubwirdigkeit der ACIM ist der Wunsch anderer Organisationen
(z.B. des Verbands der Professoren der UnC), Mitglied zu werden.
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Der dynamische ,take-off* des PMM in Mafra war fur die Berater eine ange-
nehme Uberraschung, aber er kam nicht vollig unerwartet. Was auffallt, ist das
Fehlen von Hemmfaktoren, die man aus anderen Fallen kennt, z.B. politische
Rivalitaten zwischen Personen und Institutionen oder massive Lern- und Veran-
derungsresistenz wichtiger Akteure. Gleichwohl spricht wenig dafiir, dass die
Konstellation in Mafra einmalig und die Erfahrung daher nicht replizierbar ist. Im
Gegenteil: Das Beispiel Mafra zeigt, dass unter Bedingungen, die zunéchst un-
guinstig wirken — wirtschaftliche Strukturschwéche, geringe finanzielle Spielrdume
— vielversprechende Ansatzpunkte fir lokale Wirtschaftsforderung bestehen. Die
Kombination von ungiinstigen und glnstigen Faktoren, die in Mafra existiert, exi-
stiert in vielen anderen Orten. Was fehlt, sind haufig die Kategorien, Konzepte
und Ideen, die z.B. im Rahmen einer PMM-Diagnose vermittelt werden. Wenn es
gelingt, Kategorien und Konzepte zu kodifizieren und zu verbreiten, sollten Erfah-

rungen wie die in Mafra anderswo repliziert werden kénnen.

3. Entwicklung von Wettbewerbsvorteilen in einem Krisenraum: Michael

Porters Arbeiten zu Innenstadten US-amerikanischer GrofRstadte

Michael Porter ist seit 1990 — seit der Verdffentlichung seines Buchs ,The Com-
petitive Advantage of Nations" — nicht mehr nur ein einflussreicher Management-
professor, sondern auch einer der wichtigsten Autoren (und begehrtesten Bera-
ter) zum Themenbereich Wirtschaftsforderung. Die Diskussion um ,cluster® —
industrielle Regionen mit einem klaren Spezialisierungsprofil, wo durch grof3e
Dichte spezialisierter Unternehmen und Mesoinstitutionen besondere Standort-
vorteile geschaffen werden — ist durch Porters Buch weit Uber die Kreise der
Wirtschaftsgeographie und Wirtschaftssoziologie, die bereits tber ,industrial dis-

tricts* in Italien diskutierten, ausgeweitet worden.

Zu den wenig rezipierten Arbeiten Porters gehdren jene zum ,Wettbewerbsvorteil
der Innenstadt“.u Um die Relevanz dieses Themas — zumal im Kontext dieses

Porters Arbeiten zu Innenstadten beruhen auf empirischer Forschung in neun US-
Grol3stadten (Atlanta, Baltimore, Boston, Chicago, Los Angeles, Newark, New York
City, Oakland und Washington D.C.) sowie Beratungstatigkeit in Boston (Porter 1995,
1996).
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Papiers — zu verstehen, ist es wichtig, sich einige typische Charakteristika der
Entwicklung US-amerikanischer Grol3stadte zu vergegenwartigen. |hre Struktur
ist seit langem durch ,Suburbanisierung” gekennzeichnet — die Mittelklasse und
die Oberschicht ziehen vorzugsweise in die mehr oder weniger griinen Vorstadte.
In den Innenstadten zuriick bleiben jene, die sich Eigenheime in ,suburbia® nicht
leisten kdnnen. Afroamerikaner und Immigranten stellen einen Grofteil der Be-
volkerung in den Innenstadten. Die Innenstadte werden zu Problemregionen mit
hohem Anteil an Fursorgeempfangern, hoher Arbeitslosigkeit und hohen Krimi-
nalitdtsraten. Insofern hat die Frage nach den wirtschaftlichen Entwicklungsmaog-
lichkeiten von Innenstadten eine ganze andere Relevanz als, sagen wir, die
Frage nach den Perspektiven von einzigartigen Erscheinungen wie Silicon Valley
— nicht nur bezogen auf die US-Diskussion, sondern auch mit Blick auf die Situa-
tion in Grof3stadten in Entwicklungsléandern, die beginnen, unter &ahnlichen
Strukturproblemen zu leiden. Dies wird spatestens dann deutlich, wenn man die

Liste der wichtigsten Standortnachteile betrachtet:

+As business locations, inner cities suffer from many disadvantages:
discrimination, high taxes and business costs in areas such as utilities
and insurance, crime, poorly maintained logistical infrastructure,
burdensome regulations and permitting requirements, environmental
pollution, and weak educational and training system.”

(Porter 1996, 308 f.)

Porters Uberlegungen zur Revitalisierung von Innenstiadten gehen von zwei
Kernfragen aus: Wie kann man von einer Strategie, die Zwangsmalnahmen
(z.B. Quotierungen oder Praferenzen bei dffentlicher Beschaffung) mit Sozialpoli-
tik kombiniert, zu einer genuin 8konomischen Entwicklungsstrategie gelangen?
Und welche spezifischen Faktoren von Innenstadten kénnen Grundlage der
Schaffung von Wettbewerbsvorteilen sein? In seinen frilheren Arbeiten hatte Por-
ter einen ,Diamanten” mit vier Schlisselkomponenten dynamischer Entwicklung
identifiziert: Unternehmensstrategien und (vorzugsweise lokale) Rivalitat, Pra-
senz von unterstutzenden Unternehmen (Zulieferer, spezialisierte Dienstleister
etc.), gunstige Faktorbedingungen (d.h. qualifizierte Arbeitskréfte, Finanzierung,
Technologie etc.) und eine ungewdhnliche bzw. besonders anspruchsvolle
Nachfrage. Die ersten drei Komponenten sind die ,anfassbare® Auspragung von
dem, was als Cluster diskutiert wird. Diese Komponenten bestimmen die Attrakti-

vitdt auch von Innenstadten — Versuche, mit Hilfe von Subventionen oder ande-
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ren Verginstigungen (z.B. die zeitweise intensiv diskutierten, weitgehend dere-
gulierten Unternehmenszonen) Unternehmen zur Ansiedlung in Innenstadten zu
bewegen, sind wenig erfolgversprechend, solange die unterstiitzenden und sti-
mulierenden Rahmenbedingungen fehlen. Weit eher gibt die letzte der vier Kom-
ponenten ein Leitmotiv fiir Uberlegungen zur Innenstadt vor: Welche Nachfrage
existiert dort? Und gibt es womdoglich eine besondere Art von Nachfrage, die es
dort tatigen Unternehmen erlaubt, besondere Lernprozesse zu durchlaufen und
dadurch einen besonderen Wettbewerbsvorteil zu schaffen?

3.1 Standortvorteile und —nachteile von Struktur schwachen Innenstadten

Porter identifiziert vier Standortvorteile von Innenstadten:

1. Strategische Lage. Sie sind haufig nicht weit entfernt von wichtigen Ge-
schaftszentren, sind verkehrstechnisch erschlossen und liegen haufig in der
Nahe von Freizeit- und Tourismusangeboten. In Boston beispielsweise gibt
es in der Innenstadt ein Cluster von Nahrungsmittelfirmen, die ihre Lage nut-
zen, um Mahlzeiten schnell in den nahegelegenen Blrobezirk zu liefern. Ur-
sprung dieses Clusters sind traditionelle Betriebe (Backereien, Schlachte-
reien etc.), dynamischer Faktor aber sind z.B. Catering-Firmen. Sie schlie3en
die Licke zwischen Produzenten, die in diesem Fall Zulieferer werden, und
einer anspruchsvollen Nachfrage, die rasche Lieferung hochwertiger Mahl-
zeiten in groRer Vielfalt erwartet. Auf diese Weise erwerben sie eine Kompe-
tenz, die ihnen auch auf anderen Markten als dem unmittelbar raumlich be-

nachbarten einen Wettbewerbsvorteil verschafft.

Zugleich hebt Porter einen Aspekt hervor: Zentrale Lage hilft wenig, wenn die
Verkehrsanbindung inadaquat ist. Es ist erst die Kombination von Lage und
gut funktionierender Verkehrsanbindung, die einen Standortvorteil schaffen

kann.

2. Lokale Nachfrage. Eine interessante Beobachtung in vielen US-Innenstadte
ist die Unterversorgung — das Kaufkraftpotential wird unterschatzt, und daher
ist der Versorgung mit Verkaufsflache weit geringer, als es der Nachfrage

entsprechen wirde. Dahinter verbirgt sich eine einfache Fehleinschatzung:
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der Mengeneffekt wird unterschétzt. Zwar liegen die Durchschnittseinkom-
men der Bewohner der Innenstadt deutlich unter dem Landesschnitt, aber
letztlich schafft auch eine grof3e Konzentration von geringverdienenden Per-
sonen eine beachtliche Nachfrage. In der Innenstadt von Boston ist bei-
spielsweise die Kaufkraft pro acre genauso grold wie im Rest der Stadt, ob-
wohl das durchschnittliche Haushaltseinkommen um 21 Prozent niedriger

liegt.

Das eigentlich Besondere ist freilich nicht die Quantitat, sondern die Qualitat
der Nachfrage. Einwohner in US-Innenstadten sind Uberproportional héufig
Afro-Amerikaner und Latinos, und dementsprechend florieren in Innenstadten
Laden, die sich auf die spezifische Nachfrage dieser ethnischen Gruppen
eingestellt haben — bei Produktgruppen wie Nahrungsmitteln und Kosmetik,
aber z.B. auch auf dem Medienmarkt. Daraus entstehen Ketten, die landes-
weit agieren — fur ihre angestammte Zielgruppe, aber auch fur andere Kun-
den, die z.B. ethnic food mdgen. Dies wiederum befligelt das Geschaft der
Produzenten von ethnic food. Ein weiterer Aspekt: In mancherlei Hinsicht —
nicht nur bezogen auf Musik — leben in der Innenstadt Konsumpioniere, deren
Verhalten spater von breiten Bevolkerungskreisen lbernommen wird. Es

kann daher fur Unternehmen sinnvoll sein, diesen Markt im Blick zu halten.

Das Know-how von Ladenketten in Innenstadten beschrankt sich nicht dar-
auf, den Geschmack ihrer Kunden besser zu identifizieren, als es den ,gro-
Ben“ Ketten gelingt. Hinzu kommt besondere Kompetenz im Umgang mit ei-
nem schwierigen Umfeld — Firmen, die schwerpunktmafig lokal rekrutieren
und sich dadurch und durch andere MalRnahmen als good corporate citizen
profilieren, schaffen ein Umfeld, in dem soziale Kontrollfunktionen wieder
besser funktionieren und dadurch andere Sicherungsmal3nahmen begrenzt

werden kdnnen.

Die Einbindung in regionale Cluster. Hier hat Porter zwei Varianten im Blick.
Auf der einen Seite kdnnen Unternehmen in der Innenstadt Zulieferfunktionen
fur nahegelegene Cluster Ubernehmen, etwa in arbeitsintensiven Industrie-
zweigen mit niedrigen Qualifikationsanforderungen (z.B. Herstellung einfa-

cher Autoteile in er Innenstadt von Detroit). Auf der anderen Seite kénnen
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Firmen in der Innenstadt das Know-how nahegelegener Cluster anzapfen und
in ihrem Umfeld neue Produkte anbieten. Ein Beispiel dafiir sind Finanz-
dienstleistungen, ein Bereich, in dem sowohl Haushalte als auch, und insbe-
sondere, Kleinbetriebe in Innenstadten unter versorgt sind. Der Transfer von
Finanzierungs-Know-how in kommerzielle Kreditinstitutionen in Innenstadten
fuhrt zur Schaffung von innovativen Finanzierungsinstrumenten, die auf die
spezifische lokale Klientel zugeschnitten sind — und die Finanzprodukte, die
in diesem schwierigen Umfeld funktionieren, lassen sich auch anderswo ver-
markten. Porter zitiert das Beispiel der Bank of America, die 1990 ein spezi-
elles Immobilienfinanzierungsprogramm aufgelegt hat, das in den ersten funf
Jahren seiner Existenz ein Volumen von US-$ 6 Mrd. erreicht hat (Porter
1996, 312).

Arbeitskrafte. In den USA sind die Bewohner von Innenstadten als unqualifi-
ziert, unzuverlassig und arbeitsscheu stigmatisiert. Die Erfahrungen von Fir-
men, die in Innenstadten operieren, zeigen, dass davon so pauschal keine
Rede sein kann. Viele von ihnen sind hochzufrieden mit ihren Beschaftigten,
die fur relativ niedrige L6hne hart und zuverlassig arbeiten — und eine geringe
Neigung zum job-hopping haben (nicht zuletzt deswegen, weil die Alternati-
ven vergleichsweise rar sind). Hinzu kommt, dass sich in den Innenstadten
keineswegs nur gering qualifizierte Arbeitskrafte finden. Es gibt eine Reihe
von Beispielen fiir dynamische Unternehmer, von denen nicht wenige einen
MBA-Abschluss als Hintergrund haben.

Auf der anderen Seite nennt Porter eine Reihe von spezifischen Standortnach-

teilen von Innenstadten:

Es ist fur Firmen haufig schwierig, hinreichend grol3e Grundstiicke zu fin-
den — es gibt viele Brachen, die aber klein und verstreut sind.

Die Baukosten sind hoch. Noch héher aber sind die Opportunitatskosten,
die durch komplexe Regelwerke sowie langwierige Verhandlungs- und
Genehmigungsverfahren und die dadurch bedingten, oft mehrjahrigen
Wartezeiten verursacht werden.

Andere Kosten — z.B. fir Wasser und Elektrizitat, Gesundheitsversorgung

und andere Lohnnebenkosten, Versicherungen, stadtische Steuern und
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Gebuhren — sind ebenfalls hoch. Einige dieser Kosten, z.B. fur Versiche-
rungen, sind in Innenstadten Uber proportional hoch.

Es existieren haufig Gesetze und Verordnungen, die unternehmerische
Tatigkeit unnétig behindern. Porter nennt das Beispiel eines Friseursalons
in Washington, D.C., der von den Behoérden geschlossen wurde, weil die
Beschaftigten bestimmte, gesetzlich vorgeschriebene Schulungen nicht
nachweisen konnten — fir den Umgang mit Chemikalien, die seit minde-
stens 30 Jahren nicht mehr benutzt werden (Porter 1996, 326).

Die Kriminalitat ist hoch. Dies zieht nicht nur hohe Kosten fir Sicher-
heitsmalRnahmen nach sich, sondern schafft generell ein unginstiges
Klima — Beschéftigte von Firmenketten lassen sich z.B. ungern in Innen-
stadt-Standorten einsetzen.

Die Verkehrsinfrastruktur ist teilweise verfallen.

Das Qualifikationsniveau der lokalen Arbeitskrafte ist insgesamt gering.
Dies gilt genauso fir lokale Kleingewerbetreibende.

Der Zugang zu Kapital ist kompliziert. Auf der einen Seite sehen Banken
hier keinen interessanten Markt, und staatliche Kreditprogramme funktio-
nieren schlecht. Auf der anderen Seite ist es gleichermal3en schwierig, in-
nerhalb von Familien und lokalen Netzwerken Ersparnisse zu mobilisie-
ren.

Erwartungen und Werthaltungen sind ungtinstig. Die Innenstadte schlep-
pen eine lange Geschichte von Konflikten zwischen Unternehmen und
Beschaftigten mit sich, und nicht selten wird privates Unternehmertum
ausschlie3lich als Ausbeutertum wahrgenommen. Zugleich haben lokale
Aktivisten haufig Uberzogene Erwartungen an potentielle Investoren, de-
nen sie in erster Linie eine soziale Rolle zuschreiben. Ein Unternehmen
wird es sich freilich zweimal lGberlegen, ob es an einem Standort investie-
ren soll, wo es die Auswahl der Beschaftigten den community-Organisa-
tionen Uberlassen soll. Auch Félle wie jener eine Supermarktkette, die im
unterversorgten New Yorker Stadtteil Queens eine Filiale erdffnen wollte,
die Genehmigung aber erst erhielt, nachdem sie mehr als US-$ 400.000
an verschiedene Organisationen der community gespendet hatte, lassen
den Standort Innenstadt in keinem vorteilhaften Licht erscheinen (Porter
1996, 313).
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3.2 Entwicklungsstrategien fur Innenstadte

Den ersten und wichtigsten Ansatzpunkt fir die Entwicklung der Innenstadte
sieht Porter gleichwohl darin, dass Unternehmen — gerade auch externe Investo-
ren — die Marktpotentiale in Innenstadten realisieren. Wichtige Voraussetzungen
dafir sind auf das Einkaufsverhalten der Bevolkerung zugeschnittene Produkte
und Dienstleistungen (weil die Bewohner z.B. aufgrund geringer Kaufkraft Pro-
dukte wie Winterkleidung nicht auf Vorrat, sondern bei Bedarf kaufen) und eine
angemessene Strategie im Umgang mit Sicherheitsproblemen (neben guten
Kontakten zur Nachbarschaft geht es hier insbesondere um die enge raumliche
Konzentration von Firmen, die sich die Sicherheitsausgaben teilen konnen). Fir
Unternehmen, die sich in Innenstddten engagieren, geht es auch darum, eine
philantropische Haltung zu tUberwinden: Wenn sie Gutes tun wollen, werden sie
kaum ©6konomisch tragfahige Strukturen schaffen. Die Alternative liegt natirlich
nicht darin, dass Unternehmen sich nur von ihren kurzfristigen Gewinninteressen
leiten lassen. Stattdessen missen sie eine Strategie entwickeln, wie sie auch
langfristig in einer Innenstadtlage prosperieren kénnen. Eine solche Strategie
wird in der Regel positive Ruckwirkungen auf das lokale Umfeld haben, insbe-
sondere wenn sie die folgenden zwei Komponenten beinhaltet:

. Aus- und Fortbildungsprogramme. Die existierenden, meist staatlichen
Trainingsprogramme in US-Innenstadten leiden u.a. unter einer zu grofRen
Praxis- und Wirtschaftsferne — ,many programs train people for nonexis-
tent jobs in industries with no projected growth* (Porter 1995, 66). Es geht
indes nicht darum, dass der Staat sich aus diesem Bereich zurtickzieht.
Es geht vielmehr darum, die Privatwirtschaft in die Planung und Durchfih-
rung von Trainingsprogrammen einzubeziehen. Trainingsprogramme
sollten sowohl auf die lokale Wirtschaftsstruktur (z.B. Nahrungsmittelver-
arbeitung und ernédhrungsbezogene Dienstleistungen) als auch auf nahe-
gelegene Cluster (z.B. im Fall Bostons: Finanzdienstleistungen und Ge-
sundheitsversorgung) bezogen sein. Sie sollten sich auf Personen kon-
zentrieren, die Mindestvoraussetzungen fir eine spatere Beschéftigung
mitbringen — und nicht auf die am meisten Benachteiligten, die so oder so
kaum eine Chance der Integration in den Arbeitsmarkt haben, weil sie z.B.

drogenabhangig sind. Und sie sollten bereits beim Ubergang von der
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Schule zu Berufstatigkeit ansetzen, etwa durch ausgedehnte Praktika

wahrend der High School.

Management. Externe Investoren kénnen lokalen Firmen Hilfestellung in
Managementfragen geben, z.B. im Rahmen von Zulieferbeziehungen.
Daruber hinaus fuihren zahlreiche US-business schools mittlerweile Be-
ratungsprogramme und crash-Kurse fur Innenstadt-Unternehmen durch,
in die sowohl Hochschullehrer als auch MBA-Studenten (die in der Regel
mehrjéhrige Berufserfahrung haben) involviert sind.

Der Staat hat — neben dem Ausbildungsbereich — weitere Aufgaben wahrzuneh-

men. Seine Aktivitaten sollten jedoch insbesondere darauf zielen, keine perver-

sen Anreize zu schaffen. Kernaspekte staatlichen Handelns sollten die folgenden

sein;
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Der Staat sollte seine Férderprogramme an der Bedurftigkeit ausrichten —
und nicht, wie bisher, entsprechend der Starke lokaler und regionaler
Lobbies. Bislang kommen Programme fir Infrastrukturausbau, Verbre-
chenspravention, Sanierung von Umweltschaden, Flachenentwicklung
und Einkaufspraferenzen allen mdglichen Regionen zugute — einschliel3-
lich den ohnehin schon attraktiven Vororten. Selbst Programme zur For-
derung von Minderheiten kommen nur eingeschréankt den Innenstadten
zugute, weil sie rassische oder ethnische Kriterien anlegen, nicht jedoch
auf Bedurftigkeit achten.

Der Staat sollte versuchen, die Standortqualitat von Innenstadten zu ver-
bessern. Bislang ist er — etwa durch tberholte Verordnungen — haufig Teil
des Problems statt der Losung. Statt Subventionen (etwa fur die Nutzung
von Immobilien) zu vergeben, sollte der Staat die Hindernisse, die er sel-
ber schafft, abbauen. Er sollte durch die Zusammenfassung und Sanie-
rung von Flachen attraktive Immobilien schaffen, die dann zu Marktprei-
sen verauf3ert werden konnen. Erwerber von Grundsticken sollten vom
Risiko der Sanierung zunachst nicht erkennbarer Umweltlasten befreit

werden.
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. Wirtschaftsforderprogramme sollten nicht in erster Linie durch wirt-
schaftsferne community-NGOs, halbstaatliche Organisationen und spezi-
ell geschaffene Institutionen (community development banks, small busi-
ness investment corporations) durchgefuhrt werden, die meist hohe Ver-
waltungskosten haben und fir die es schwierig ist, in direkter Konkurrenz
zur Privatwirtschaft qualifizierte und erfahrene Arbeitskréfte zu rekrutieren.
Wirtschaftsforderprogramme sollten vielmehr hauptsachlich durch Organi-
sationen der Privatwirtschaft implementiert werden. Beispiel Finanzierung:
Anstatt ineffiziente, Marktverzerrungen schaffende (halb-)staatliche Klein-
kreditorganisationen aufzubauen, sollten die Bedingungen dafir ge-
schaffen werden, dass kommerzielle Banken in den Innenstéadten aktiv
werden — z.B. durch die Reduzierung von Informationsproblemen, die zu
erhohter Unsicherheit und daher zu hohen Opportunitatskosten fihren.
Erst recht sollten existierende Finanzierungsprogramme uber solche Fi-
nanzinstitutionen abgewickelt werden, die von Angehérigen von Minder-

heiten in Innenstadten gegrindet wurden.

. Forderprogramme sollten gute Performance stimulieren, anstatt sie unno-
tig zu machen. Jene Programme beispielsweise, die mit Praferenzen (z.B.
bei staatlicher Beschaffung) operieren, geben bestimmten Typen von
Unternehmen leistungsunabhangige Existenzgarantien. Statt direkter Zu-
wendungen an Unternehmen sollten staatliche Subventionen dafur ver-
wendet werden, typische innenstadtische Standortnachteile (erhdhte Si-
cherheitsausgaben, Sanierungskosten, ErschlieBungskosten usf.) zu ver-
ringern und damit faire Ausgangsbedingungen zu schaffen.

Ein besonders kontroverses Thema ist die Rolle von Innenstadt-NGOs (commu-
nity-based organizations, CBOs). Sie haben sich die Verbesserung der Lage in
den Innenstadten zum Ziel gesetzt, erreichen mitunter aber unfreiwillig das Ge-
genteil — z.B. indem sie ansiedlungwillige Firmen abschrecken. Porter bezieht
dezidiert zu der Frage Stellung, welche Funktionen CBOs Ubernehmen sollten —
und welche nicht. Eine wichtige Rolle sieht er in der Mediation zwischen der lo-
kalen Bevolkerung und externen Firmen, die lokal investieren. Innenstadte leiden
u.a. darunter, dass informelle Netzwerke auf dem Arbeitsmarkt schlecht funktio-

nieren. Hier kdnnen CBOs eine wichtige Rolle spielen, indem sie eine Voraus-

35



STRATEGIEN UND INSTRUMENTE LOKALER WIRTSCHAFTS- UND BESCHAFTIGUNGSFORDERUNG

wahl unter méglichen Bewerbern vornehmen und diese auch tUber Mindestanfor-
derungen informieren. CBOs kdnnen auch die Transparenz Uber den lokalen
Immobilienmarkt erhdéhen. Sie sollten jedoch selber, aufgrund geringer Kompe-
tenz, nicht unternehmerisch tatig werden — weder als developer auf dem Immobi-
lienmarkt noch in der Finanzintermediation, und auch nur eingeschrénkt in ande-
ren Bereichen, z.B. beim Betrieb von Beschaftigungsgesellschaften, die notorisch

von Subventionen abhéngig sind.

Porters Beschéftigung mit den Problemen von Innenstéadten ist nicht nur akade-
mischer Natur. Er ist einer der Promotoren der ,Initiative for a Competitive Inner
City" (ICIC), einer Mitte der 90er Jahre gegriindeten Organisation von Unterneh-
men und Hochschulen zur Starkung der Wirtschaftskraft von Innenstadten. ICIC
sieht sich als Intermediar bzw. Mediator zwischen Innenstadt-Organisationen und
Unternehmen, als Vermittler von Beratungsaktivitaten (insbesondere durch MBA-
Professoren und —Studenten) sowie als Diskussionsforum. Eine besonders of-
fentlichkeitswirksame Aktivitat von ICIC ist die Publikation der ,Inner City 100“,
einer Liste von einhundert besonders dynamischen Innenstadt—Unternehmenu—
deren Existenz mehr als alle abstrakten Diskurse die Tatsache verdeutlich, dass

in Innenstadten ein beachtliches 6konomisches Potential schilummert.

3.3 Porters Innenstadtkonzept und die stadtischen Armen

Porters Konzept erscheint auf den ersten Blick als Pladoyer fur Wirtschaftsférde-
rung statt Sozialpolitik. Tatsachlich ist seine Kernbotschaft jedoch eine andere:
Es geht darum, beides zu betreiben — aber jedes an seinem Platz, anstatt es
miteinander zu vermischen. Traditionelle Forderstrategien tun genau dies: sie
vermischen Sozialpolitik mit Versuchen von Wirtschafts- und Beschéftigungsfor-
derung. Sie schaffen damit jedoch perverse Anreize und auf Dauer adverse
Strukturen — perverse Anreize z.B. in Form von Verginstigungen, die externe
Unternehmen zwar in die Innenstadt locken mogen, deren Wegfall jedoch den
sofortigen Exodus nach sich zieht; oder in Form von Vergunstigungen, die bei

4 Die Liste wird verdffentlicht von der Wirtschaftszeitschrift Inc. und ist abrufbar unter

http://www.inc.com/issue/may99.
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lokalen Unternehmen eine schwache performance toleriert und statt Unterneh-
mertum eine Subventionsmentalitat schafft. Adverse Strukturen entstehen in
Form von vielfaltigen Hindernissen fir unternehmerische Betétigung und Investi-

tionen.

Ist Porters Konzept geeignet, die Armsten der Armen und die besonders be-
nachteiligten Gruppen zu erreichen? Die Antwort ist ein klares Nein: Die absolut
Marginalisierten — Obdachlose, Analphabeten, Drogenabhéngige — werden auch
weiterhin Klienten sozialpolitischer Maf3nahmen sein. Worum es Porter geht, ist
etwas anderes: Es gibt eine grol3e Gruppe von Bewohnern von Innenstadten, die
im Vergleich zum Landesschnitt arm sind und héufig von Sozialhilfe leben, die
aber in die formelle Okonomie und den ersten Arbeitsmarkt integrierbar sind. Die
Realisierung dieses Potentials ist das Ziel des Innenstadtkonzepts.

3.4 Relevanz fur Entwicklungslander

Porters Innenstadtkonzept ist kein Patentrezept fiir urbane Wirtschaftsférderung
in Entwicklungslandern. Aber es gibt wichtige Hinweise fir Ansatzpunkte — ganz
offensichtlich in solchen Stadten, in denen es Elendsquartiere in zentralen Lagen
gibt (z.B. Rio de Janeiro), aber auch in solchen Stadten, in denen der arme Tell
der Bevolkerung eher in der urbanen Peripherie wohnt. In letzteren kommt hinzu,
dass im Zuge zunehmender Verstadterung und des Wachstums urbaner Zentren
das, was friher einmal Peripherie war, plétzlich eine relativ zentrale Lage sein
kann. Zudem ist die urbane Dynamik, die die USA erlebt haben, mittlerweile auch
in Entwicklungsléandern zu finden: Umweltverschmutzung und Gewalt bewegen
die Bessergestellten, sich nach sauberen und sicheren Wohnvierteln umzuse-
hen, die in der Regel nicht im Zentrum liegen. Dadurch entsteht in ehemaligen
Mittelklassevierteln in zentralen Lagen eine soziale Abwartsdynamik, die am
Ende zu Zustanden a la Bronx fihrt.

Die vier potentiellen Standortvorteile — strategische Lage, spezifische lokale
Nachfrage, Einbindung in regionale Cluster, Arbeitskréafte — gelten uneinge-
schrankt flir arme Quartiere in zentraler Lage von Gro3stadten in Entwicklungs-

landern. Nehmen wir das Beispiel Rio de Janeiro, wo aufgrund der Besonder-
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heiten der Topographie Favelas Uber alle Innenstadtbezirke verteilt sind. Die
strategische Lage ist damit gegeben, und es gibt keinen prinzipiellen Grund,
weswegen nicht z.B. Catering-Firmen von Favelas aus operieren sollten. Die
spezifische lokale Nachfrage wird allem Anschein nach unterschétzt. In der
Rocinha beispielsweise, der angeblich gréReren Favela Lateinamerikas (mit
vielleicht 200.000 Einwohnern), gibt es nur zwei Bankfilialen. Interessant ware
auch die Untersuchung der Frage, ob Konsumgiiterhersteller diese relativ leicht
zu erreichenden und zu erschlieBenden Favelas als Testmarkte fir Produkte
nutzen, die auf Konsumenten mit geringer Kaufkraft zugeschnitten sind. Eine
Einbindung in lokale Cluster kdnnte man sich, analog zu Porters Beispielen, im
Bereich Finanzdienstleistungen vorstellen. Und angesichts des insgesamt ohne-
hin niedrigen Qualifikationsniveaus spricht wenig dafur, dass die Bewohner von
Favelas vollig unqualifiziert und daher fir den formellen Arbeitsmarkt ungeeignet
sind — zumal es punktuell sehr positive Erfahrungen mit der Verknupfung von
sozialpolitischen mit Bildungsmafinahmen gibt (Lavinas 1998).

4.  Sozialkapital und lokale Wirtschaftsentwicklung in Industrieclustern:
Zwei Beispiele deutscher ,Kolonien® in Brasilien

Ein spezieller Fall von lokaler Wirtschaftsentwicklung sind Cluster — raumliche
Agglomerationen von Firmen derselben, eng definierten Branche (z.B. ,Damen-
schuhe fir das mittlere Marktsegment” oder ,hochwertige Stoffe mit dem Haupt-
bestandteil Wolle*). Das Phanomen der Cluster wird insbesondere seit den 80er
Jahren mit groRBer Aufmerksamkeit betrachtet. Damals wurde deutlich, dass in
Italien KMU, die in Clustern (,industrial districts") lokalisiert waren, eine unge-
wohnlich dynamische Entwicklung nahmen und haufig hohe Exportanteile auf-
wiesen. Beispiele wie Prato, ein Textil-Industriedistrikt mit 8.000 Firmen, 44.000
Beschéftigten, einem Jahres-Gesamtumsatz von US$ 4,5 Mio. und einer Export-
quote von 60 Prozent, zeigten an, dass es nicht zwangslaufig ein Nachteil sein
muss, wenn Unternehmen nicht groR3 sind — insbesondere dann nicht, wenn viele

kleinere und mittlere Unternehmen eng zusammenarbeiten.

Es war indes nicht nur die Beobachtung, dass KMU eng zusammenarbeiten, die

die Aufmerksamkeit von Forschern auf sich zog. Besonders interessant erschien
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das Wie der Zusammenarbeit. Okonomen hielten es fiir den Normalfall, dass Be-
ziehungen zwischen Unternehmen bis ins Detail vertraglich geregelt sind — von
marktvermittelten Zulieferbeziehungen Uber strategische Allianzen bis hin zu
wettbewerbsfeindlichen Absprachen (z.B. weiland im internationalen Elektrokar-
tell). In industrial districts hingegen beruhte die Zusammenarbeit zwischen Fir-
men Uberwiegend auf gegenseitigem Vertrauen. Unternehmen tauschen Infor-
mationen aus (oder vermeiden zumindest Ubertriebene Geheimniskramerei), weil
sie gelernt haben, dass dadurch ein Positivsummenspiel entsteht. Abmachungen
zwischen Unternehmen werden per Handschlag besiegelt, und diese Abma-
chungen werden eingehalten, weil den Beteiligten klar ist, das opportunistisches
Verhalten fatale Folgen hatte — fir sie selber, weil es zum Ende von Geschéfts-
beziehungen und aulRerdem zu sozialer Achtung fuihren kénnte, und fir das
Netzwerk insgesamt, weil dann tber kurz oder lang doch formalisierte Vertrags-
beziehungen eingefuhrt werden missten, was geringere Flexibilitat und hohere

Kosten bedeuten wirde.

Die Beobachtung der ¢konomischen Bedeutung enger Kooperation war ein
Hauptgrund dafir, dass in den letzten Jahren die 6konomische Bedeutung von
Vertrauen und, im engen Zusammenhang damit, von Sozialkapital mit zuneh-
mender Intensitét erforscht wurde. Der Begriff Sozialkapital tauchte in den 70er
Jahren in den Arbeiten des franzdsischen Soziologen Pierre Bourdieu auf. Die
gangige Referenz ist indes der US-Theoretiker James Coleman (1990). Die ei-
gentliche Initialziindung fur die Popularisierung dieser Kategorie gab 1993 der
US-Sozialwissenschaftler Robert Puthnam — wiederum im Zusammenhang mit der
Analyse Italiens. Putnam stellte die These auf, dass der dramatische Entwick-
lungsunterschied zwischen dem Norden und dem Siden Italiens insbesondere
mit der unterschiedlichen Verfugbarkeit von Sozialkapital zu erklaren sein. In
Suditalien sei die wichtigste soziale Bezugsgrol3e die Familie, ansonsten miss-
traue jeder jedem, so dass sowohl kollektives Handeln als auch die Mobilisierung
von 6konomischen Ressourcen sehr schwierig seien. Anders in Norditalien: Dort
werde durch vielfaltige Blrgerorganisationen — Verbande in allen méglichen Be-
reichen, nicht nur der Wirtschaft — ein Milieu geschaffen, in dem traditionelle So-
zialzusammenhéange wie die Familie weniger bedeutsam wirden und durch
stéandige Interaktion zwischen vielen Personen ein Bestand an goodwill, Ver-

trauen und Vertrautheit mit konstruktivem Umgang (gerade auch in Konfliktsitua-
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tionen) entstiinde — eben Sozialkapital, das auch aus einem nicht 6konomischen

in einen 6konomischen Sozialkontext transferierbar sei.

Seither wird dem Thema Sozialkapital in der Entwicklungszusammenarbeit eine
zunehmende Aufmerksamkeit zuteil, die sich z.B. an der Einrichtung einer be-
sonderen ,Social Capital for Development Home Page* bei der Weltbank mani-
festiert (http://www.worldbank.org/poverty/scapital/; Sozialkapital wird dort defi-
niert als ,the norms and social relations embedded in the social structures of so-
cieties that enable people to coordinate action to achieve desired goals”). Die
Ausgangsvermutung ist, dass nicht nur im Mezzogiorno, sondern auch in Ent-
wicklungslandern geringes Sozialkapital und Misstrauen Eigeninitiativen und kol-
lektives Handeln zur Losung von Problemen verhindern. Daran schlief3t sich die
Hoffnung an, mit der Starkung von Sozialkapital die Selbsthilfefahigkeit verbes-
sern zu konnen — insbesondere dort, wo staatliche Strukturen schwach sind.
Zielgruppen sind arme Bevdlkerungsgruppen, aber auch wenig wettbewerbsfa-

hige Unternehmen.

4.1 Sozialkapital und dynamische wirtschaftliche Entwicklung — Beo-
bachtungen aus dem Vale dos Sinos

Hubert Schmitz hat sich in den letzten Jahren intensiv mit der Analyse von Clus-
tern in Entwicklungslandern beschaftigt (Schmitz und Musyck 1993, Schmitz und
Nadvi 1994), insbesondere einer Erfolgsstory, dem Schuhindustrie-Cluster im
Vale dos Sinos (Rio Grande do Sul, Brasilien; Schmitz 1995, 1998). Er hat in
diesem Rahmen die Bedeutung von Vertrauen und Sozialkapital thematisiert
(Humphrey und Schmitz 1998). In einer Fallstudie gehen er und eine Koautorin
am Beispiel der Stadt Dois Irm&os im Vale dos Sinos der Frage nach, welche
Bedeutung Sozialkapital fir dynamische Exportentwicklung in der lokalen
Schuhindustrie gespielt hat (Bazan und Schmitz 1997).

Dois Irméos ist eine Kleinstadt, die im 19. Jahrhundert von deutschen Immigran-
ten gegriindet wurde. Sie teilte bis in die 30er Jahre des 20. Jahrhunderts wich-
tige Charakteristika mit anderen deutschen ,Kolonien* — abgeschottet von brasi-

lianischen Gemeinden in der Umgebung, mit Heirat Uberwiegend innerhalb der
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eigenen Gemeinde, mit der Bewahrung der deutschen Sprache als lokaler Um-
gangssprache, definierten die Immigranten sich als ,Brasiliendeutsche”. Es ent-
stand ein ausgepragter Gemeinschaftssinn, der allerdings nicht auf sozialer Ega-
litdt fulRte, denn es existierte eine klare Hierarchie innerhalb der Gemeinde
(wenngleich die 6konomischen Unterschiede bis weit ins 20. Jahrhundert gering
blieben). Erst in den 30er Jahren begannen brasilianische Behorden, die die ab-
geschlossenen ,Kolonien* im Stiden ihres Landes als Bedrohung ihrer nationalen
Integritat wahrzunehmen begannen, eine aktive Politik der Integration dieser Ko-
lonien. Dies gipfelte wahrend des Zweiten Weltkriegs im Verbot der Ausdrucks-
formen deutscher Kultur — dem Gebrauch der deutschen Sprache in der Offent-
lichkeit, die Verbreitung deutscher Radioprogramme und die Publikation von
deutschsprachigen Zeitungen. Bazan und Schmitz konstatieren, dass starker Au-
Rendruck eine Quelle dichter Sozialbeziehungen innerhalb der Gemeinde war.
Hinzu kam die aus Deutschland mitgebrachte Praxis des Zusammenschlusses in
unterschiedlichen Vereinen. Als Reaktion auf 6konomische Probleme entstanden
in der gegen Ende des 19. Jahrhunderts auRerdem wirtschaftliche Zusammen-

schlisse, inshesondere Sparvereine nach dem Muster der Raiffeisenkasse.

Eine industrielle Dynamik setzte im Vale dos Sinos, und damit auch in Dois Ir-
maos, in den 40er Jahren ein. Sie konzentrierte sich auf die Herstellung von
Schuhen. Bazan und Schmitz charakterisieren die Region als arme, bis dahin
landwirtschaftlich gepragte Gegend, in der die Kooperation zwischen den entste-
henden Unternehmen fiir das Uberleben essentiell war — um das Mindestkapital
fur die Grindung einer Firma zusammenzubekommen, um sich gegenseitig mit
Maschinen und Materialien auszuhelfen, um Informationen und Wissen auszu-
tauschen. Diese Erfahrungen starkten das bereits vorhandene Sozialkapital wei-
ter. Zugleich anderte sich die kollektive Identitat: Wahrend die Region zuvor in
erster Linie landlich strukturiert gewesen war, stieg nun der Anteil der gewerbli-
chen Produktion am Einkommen kréftig an, und intensive Kooperation und 6ko-
nomischer Erfolg schufen das Bewusstsein, einer industriellen community anzu-
gehdren. Damit ging ein Prozess der Institutionalisierung von Sozialkapital ein-
her. Ful3te es zuvor auf Tradition und informellen Strukturen, manifestierte es
sich zunehmend in formellen Organisationen, insbesondere den entstehenden
Unternehmensverbanden und formalisierten Kooperationsstrukturen (jahrliche

Schuhmesse, verschiedene Berufsschulen).
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Ein dritter Wendepunkt leitete eine Erosion des aus traditionellen Quellen ge-
speisten Sozialkapitals ein. Um 1970 herum wurden die Unternehmen im Vale
dos Sinos von US-Handelsfirmen als Lieferanten ,entdeckt”, und es begann ein
bemerkenswerter Exportboom; zwischen 1972 und 1980 verdreifachte sich die
Zahl der exportieren Paar Schuhe. Kooperation und Sozialkapital spielten zu-
nachst eine wichtige Rolle — Unternehmen traten gemeinsam im Ausland auf,
Hilfe auf Gegenseitigkeit war lokal an der Tagesordnung. Freilich ging mit dem
Boom eine Veranderung in der Firmenstruktur einher. Zwischen 1971 und 1974
sank im Vale die Zahl der Hersteller von 455 auf 340, wahrend die durchschnittli-
che Beschaftigtenzahl von 34 auf 93 emporschnellte (Dois Irméos: von 12 auf 9
bzw. von 46 auf 95). In der Folgezeit nahm die Zahl der kleinen Firmen wieder
zu, aber an dem Grundtatbestand — einen ungleichmé&Rigen Wachstumsprozess
und dem Entstehen grofRer Unternehmen, von denen einige in den 80er Jahren
vierstellige Beschaftigtenzahlen erreichten — &nderte dies nichts. Zwei weitere
Faktoren trugen zur Erosion des Sozialkapitals bei: Die Dynamik zog Unterneh-
mer an, die nicht in der Gemeinde verankert waren und die lokalen Traditionen
nicht kannten; und es kam eine weitere neue Gruppe ins Spiel, ndmlich die Ex-
portagenten — zunachst US-Firmen, spéter Brasilianer ohne lokale Wurzeln. Mit
ihnen kam eine rigorose Rationalitéat der Nutzenmaximierung ins Spiel — die Ex-
portagenten etablierten ein Auktionssystem, in dem die lokalen Produzenten ge-
geneinander antraten und sich wechselseitig unterboten. Insgesamt implizierte
das rasche Wachstum einen dramatisch beschleunigten Prozess des Ubergangs
in die Moderne — eine rasche Zunahme gesellschaftlicher Arbeitsteilung, Anony-
misierung und die Durchsetzung von Marktrationalitat, und eine Erosion des tra-

ditionellen Sozialkapitals.

Ein interessantes Detail dieser Phase ist die Beobachtung, dass die steigende
Bedeutung von Verbanden nicht notwendigerweise mit einer Zunahme von So-
zialkapital einhergeht — Zahl und Intensitat der Aktivitaten von Unternehmensver-
banden wuchs in dem Mal3e, in dem die Differenzierung zunahm (neben dem
Verband der Schuhhersteller entstanden Verbande fur Gerbereien, Hersteller von
Komponenten, Produzenten von Maschinen fir die Schuhindustrie sowie Expor-
tagenten), wahrend das Sozialkapital spiirbar erodierte. Eine nicht geringe Rolle

spielte dabei, dass die 70er und 80er Jahre eine Phase einfachen Wachstums
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waren. Kollektive Anstrengungen zur Starkung der Wettbewerbsfahigkeit hatten

daher eine niedrige Prioritat.

Dies hat sich seit dem letzten Wendepunkt dramatisch geandert, und seither sind
massive Anstrengungen zur Schaffung von Sozialkapital zu beobachten. Dieser
Wendepunkt ist verknlpft mit einem Exporteinbruch zu Beginn der 90er Jahre,
dem Ergebnis der zunehmenden Prasenz chinesischer Produzenten mit ver-
gleichbaren Produkten in den USA, dem weitaus wichtigsten Markt der Hersteller
im Vale dos Sinos. Das Exportniveau sank von einer Gré3enordnung von US$ 2
Mrd. auf rd. 1,5 Mrd. — es handelte sich also um eine tiefgreifende Krise. Lokale
Akteure verstanden, dass sie mit mehr als nur inkrementellen Veranderungen
reagieren mussten. Als vielversprechendste Option erschien das Ausweichen —
durch ein upgrading ihrer Produkte wollten sie in ein hoherwertiges Marktseg-
ment vordringen, in dem sie preiswerter anbieten konnten als etablierte Anbieter,
das fur die chinesische Konkurrenz jedoch noch zu anspruchsvoll war. Zudem
anderte sich das Bestellverhalten: Die US-Importeure entdeckten die Kosten der
Lagerhaltung und bestellten Lose, die nur noch ein Drittel oder Viertel des vorher
Ublichen betrugen. Die Bewaltigung dieser beiden Herausforderungen — mit an-
deren Worten: der Ubergang von standardisierter Massenproduktion zu flexibler
Qualitatsproduktion — setzte eine intensivere Zusammenarbeit zwischen den
Unternehmen voraus. Mehr noch: Es mussten Praktiken Uberwunden werden,
die sich in den Jahren zuvor durchgesetzt hatten, insbesondere oppor-
tunistisches Verhalten (ruindse Preiskonkurrenz, Wechsel der Lieferanten beim
Auftauchen irgendwelcher Probleme). Es musste die Zusammenarbeit zwischen
Unternehmen intensiviert werden, um auf eine variabler werdende, weniger
vorhersehbare Nachfrage rasch reagieren zu kdnnen. Ferner ging es darum,
rasche kumulative Lernprozesse zu schaffen und durch Innovativitat einen
Wettbewerbsvorteil aufzubauen. Es musste mithin Sozialkapital bewusst neu
geschaffen werden. Dieser Prozess ging zundchst von einigen der grol3eren
Firmen aus, die ihre Beziehungen zu Zulieferern umstellten — Lieferfristen
wurden nicht mehr einseitig festgelegt, sondern ausgehandelt, und bei
auftretenden Problemen mit Lieferpunktlichkeit und Produktqualitat wurden
gemeinsam LoOsungen gesucht. Insgesamt l&asst sich statistisch nachweisen,
dass verbesserte Wettbhewerbsfahigkeit und zunehmende Kooperation positiv

korreliert sind.
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Daruber hinaus spielten Unternehmensverbénde bei den Bemiihungen zur Stei-
gerung der Wettbewerbsfahigkeit eine wichtige Rolle. Dabei sind freilich zwei
einschrankende Bemerkungen wichtig: Es dauerte eine Weile, bis sie aktiv wur-
den; und letztlich ist die anspruchsvollste Initiative gescheitert. Diese Initiative
nahm 1993 ihren Ausgang; dass es solange dauerte, lag u.a. daran, dass die
verschiedenen Verbande, die im Differenzierungsprozess der 70er und 80er
Jahre entstanden waren, lange brauchten, bis sie sich auf eine gemeinsame
Problemsicht verstandigen konnten. Konkreter Ausgangspunkt war ein Seminar
mit allen wichtigen Vertretern der Schuh- und Zulieferindustrie, das im Jahr 1993
stattfand und in einen Konsens uber die Notwendigkeit eines Programms zur
Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit der Industrie mindete. Bis zum Ende des
Jahres 1994 produzierten Arbeitsgruppen, in denen Vertreter der verschiedenen
Gruppen (Schuhhersteller, Zulieferer, Vertreter der Verbande, Experten) eine
Reihe von  konkreten MalRRnahmenkatalogen formulierten.  Konkrete
Umsetzungsaktivitdten blieben jedoch aus — hauptsachlich aus einem Grund:
dem passiven Widerstand der funf groRten Unternehmen. Diese Unternehmen —
die erfolgreichsten in der Region — genie3en einen hohen Respekt und haben
einen starken Einfluss in den Verbanden, denen sie angehéren. Sie sind aber an
lokalen Aktivitaten zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit des Clusters
insgesamt wenig interessiert, weil sie andere Optionen — insbesondere die Ver-
lagerung eines Teils ihrer Produktion an Niedriglohnstandort im brasilianischen

Nordosten — fur die aussichtsreichere Anpassungsstrategie halten.

Sozialkapital und Beschéaftigungsverhaltnisse

Eine weitere Dimension von Sozialkapital betrifft das Verhdaltnis zwischen Unter-
nehmern und ihren Beschaftigten. Die Beschéaftigungsverhdltnisse in den Schuh-
firmen waren zunéchst dadurch gekennzeichnet, dass sie in der gemeinsamen
lokalen und sozialen Herkunft begriindet lagen. Es bestand ein reziprokes Ver-
haltnis: Die Unternehmer boten ihren Beschéftigten die Moglichkeit, neben der
Landwirtschaft zusatzliches monetéres Einkommen zu erzielen, und die Be-
schaftigten verhielten sich — auch in Krisenzeiten, wenn z.B. die Lohnzahlung nur
verspatet erfolgte — ihren Arbeitgebern gegentiber loyal. Mit zunehmender wirt-
schaftlicher Dynamik und wachsenden Ungleichheit ging der Reziprozitat jedoch
in ein Abhangigkeitsverhaltnis Gber. Wahrend das in der Gemeinde und ihren

Traditionen fuRende Sozialkapital zunachst dafur sorgte, dass keine massiven
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Konflikte ausbrachen, anderte sich dies in den 80er Jahren. Dramatisch zuneh-
mende Ungleichheit — die Realléhne blieben in den 70er Jahren trotz des glan-
zend laufenden Exportgeschéfts stabil, und in den 80er Jahren gingen sie sogar
zurlck — war ein Grund, die Veranderung in der sozialen Zusammensetzung
(aufgrund einer starken Zuwanderung von Arbeitern von auf3erhalb der Region,
die es schwierig fanden, Zugang zur lokalen community zu finden) ein anderer.
Diese Prozesse schlugen sich in einer Neuformierung der community nieder, in
der 6konomischer Status als Definitionsmerkmal fir Gruppenzugehorigkeit be-
deutsamer wurden. Und sie fuhrten zu anderen Formen des Konfliktaustrags —
Ende der 80er Jahre gab es eine Reihe von Streiks. Weil in Stadten wie Dois
Irméos damit eine rapide Erosion des traditionell begriindeten Sozialkapitals zu
beobachten war, machten sich einige Unternehmer auf der Suche nach Orten,
wo dies noch existierte — sie griindeten Fabriken in kleinen, landlichen Gemein-

den der Umgebung.

Mit der Bewaltigung der ,China-Krise* war indes auch ein Wendepunkt in der
Evolution der Arbeitsbeziehungen verbunden, denn die Steigerung von Flexibili-
tat und Qualitat, die fur das upgrading notwendig war, war auf der Grundlage
einer entfremdeten, konfrontativen Konstellation in den Betrieben nicht realisier-
bar. Einige Unternehmen begannen, mit ,neuen Produktionskonzepten“ zu expe-
rimentieren, in denen den Arbeitern mehr Verantwortung und ein erweitertes
Aufgabenprofil zugewiesen wurde. Dies schloss eine Verringerung von Hierar-
chieebenen und einen kooperativeren Umgangsstil zwischen Managern und Be-
schéftigten ein. Nichtmaterielle Anreize — das Geflihl, ernstgenommen zu wer-
den, und interessantere Arbeitsvollziige — waren dabei bedeutsamer als materi-

elle, die es jedoch auch gab (z.B. Pramien fir Verbesserungsvorschlage).

4.2 Sozialkapital —eine dynamische Gr6RRe

Die Geschichte von Dois Irméos und Vale dos Sinos verdeutlicht zweierlei — die
Bedeutung, die Sozialkapital flr dynamische wirtschaftliche Entwicklung haben
kann, und zugleich die Veranderungen, denen das Sozialkapital selber unter-
worfen ist. In der Anfangsphase des Industrialisierungsprozesses sowie zu Be-

ginn des Exportbooms war das traditionelle Sozialkapital eine wichtige Determi-
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nante der wirtschaftlichen Dynamik. Sozialkapital ist allerdings keine bindre Ka-
tegorie (es gibt es oder es gibt es nicht), sondern kann wie Finanzkapital auch
akkumuliert und aufgebraucht werden. Es gibt — dies zeigt das Beispiel — Uber-
dies keine kontinuierliche Evolution von Sozialkapital, sondern Entwicklungsbru-
che. Das Sozialkapital, das in den 90er Jahren neu akkumuliert wird, unterschei-
det sich qualitativ grundlegend von den alten Bestdnden an Sozialkapital, die
eine wichtige Grundlage der ersten Phasen der Industrialisierung der Region
waren; und Bazan und Schmitz geben keinen Hinweis darauf, dass das neue So-
zialkapital etwa in symbolischer Hinsicht an das alte anknupfte (z.B. durch die
Nutzung einer Rhetorik, die ,traditionelle Werte* beschwort).

Die Wechselwirkung zwischen Sozialkapital und wirtschaftlicher Entwicklung fas-

sen Bazan und Schmitz (1997, 34) im folgenden Schaubild zusammen.

Abbildung 1: Wechselwirkung zwischen Sozialkapital und wirtschaftlicher

Entwicklung

Sozialkapital Freiwillige Zusammenarbeit
z.B. Vertrauen, soziale Normen, z.B. gemeinsame Nutzung von
Netzwerke fir Aktivitaten der erlelchte'rt Ressourcen, Bildung von Unter-
Burger nehmensverbanden, Vertragsbe-
ziehungen auf der Grundlage
gesellschaftlicher Verpflichtungen
beeinflusst T lf(‘jrdert
Sozialstruktur Wirtschaftliche Leistung
z.B. gemeinsame sozio-kulturelle z.B. Ausweitung der Produktion fur
Identitat, Klassenstruktur beeinflusst den nationalen Markt, Wachstum
4+—
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Bazan und Schmitz nennen ferner eine Reihe von Elementen, deren Auspragung

die Qualitat von Sozialkapital bestimmt [Tabelle 1J).

Tabelle 1: Welche Elemente bestimmen die Auspragung von Sozialkapital?

Ursprung Nebenprodukt existierender | Fir einen spezifischen

Sozialbeziehungen Zweck absichtsvoll
geschaffen

Reichweite selektiv allgemein

Umfang zweiseitige Kooperation mehrseitige Kooperation

Institutionalisierung informell formalisiert

Balance symmetrisch asymmetrisch

Verstarkungsmechanismus | externe Sanktionen interne Sanktionen

Soziale Bindung traditionell modern

Der Ursprung von Sozialkapital kann in Uberkommenen Beziehungen liegen
(Familie, ethnische Bindungen etc.), Sozialkapital kann aber auch geschaffen
werden, etwa durch die sorgféltige Beachtung wechselseitiger Verpflichtungen in
Zulieferbeziehungen. Hinsichtlich der Reichweite kann Sozialkapital in einer klei-
nen Gruppe entstehen, aber auch in einer gréReren community. Selbst in einer
begrenzten, weil bilateralen Interaktion kann Sozialkapital eine wichtige Rolle
spielen (Umfang). Sozialkapital entsteht haufig durch informelle Beziehungen,
kann aber auch eine Institutionalisierung erfahren, z.B. in Unternehmensverban-
den. Der Aspekt Balance thematisiert die Frage von Machtbeziehungen. Sozial-
kapital entsteht am leichtesten in horizontalen, symmetrischen Beziehungen; in
vertikalen, asymmetrischen Beziehungen existieren haufig Abhangigkeits- anstatt
Reziprozitatsbeziehungen, was die Schaffung von Sozialkapital erschwert. Der
Verstarkungsmechanismus von Sozialkapital kénnen Faktoren sein, die Perso-
nen innewohnen, z.B. ein Sinn fir Moral, es konnen aber auch externe Sanktio-
nen sein, z.B. die Drohung sozialer Achtung. Die Sozialbeziehungen, in denen
Sozialkapital besteht, kénnen traditioneller (z.B. Verwandschaftsbeziehungen)
oder moderner Natur (z.B. gemeinsame berufliche oder politische Interessen)

sein.
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4.3Vereine und Sozialkapital in Blumenau — eine Warnung vor
ubereilten Schlussfolgerungen

Sozialkapital ist (zumal, wenn es fur Entwicklungsanstrengungen gezielt genutzt
werden soll) eine riskante Gréf3e — riskant nicht nur im Hinblick darauf, dass es
leicht zerstort werden kann, sondern auch insofern, als der Prozess der Identifi-

kation von Sozialkapital schon Fallstricke in sich birgt.

Dies gilt insbesondere dann, wenn man — auf den Spuren von Putnam wandelnd
— nach einem moglichen Nexus sucht zwischen Sozialkapital, das durch freiwilli-
gen Zusammenschluss von Burgern entsteht, und Ansatzpunkten zur Dynamisie-
rung wirtschaftlicher Entwicklung. Das folgende Beispiel ist in dieser Hinsicht
instruktiv.[|

Die Analyse des Textilindustrie-Clusters im Vale do Itajai — ebenfalls im Siden
Brasiliens, im Bundesstaat Santa Catarina, mit den 6konomischen Zentren Blu-
menau und Brusque — ergibt auf den ersten Blick ein Paradox. Es existieren
vielfaltige Organisationen sowie historische Faktoren, die auf die Existenz aus-
gepragten Sozialkapitals schlieRen lassen. Die Kooperationsbeziehungen zwi-
schen Unternehmen sind jedoch schwach, und das vorherrschende Bezie-

hungsmuster ist Misstrauen.

Die ,Kolonisierung“ des Vale do Itajai (in dem zuvor nur vereinzelt indigene Be-
volkerung siedelte) begann in der Mitte des 19. Jahrhunderts. Viele Aspekte glei-
chen der Geschichte von Dois Irméos — enger Zusammenhalt in einer Gemeinde,
die in einem feindlichen Umfeld zurechtkommen musste und darunter litt, dass
die wenigsten der den Immigranten gemachten Versprechungen gehalten
wurden; Landwirtschaft als anfanglich einzige Reproduktionsbasis; Mobilisierung
lokaler Ersparnis zur Finanzierung erster Gewerbebetriebe. Zugleich sticht ein
wichtiger Unterschied ins Auge: Der Industrialisierungsprozess begann weit

Die Informationen fulBen Uberwiegend auf Gespradchen des Autors mit lokalen
Akteuren, die im Zuge einer Reihe von Arbeitsaufenthalten seit 1995 stattfanden,
sowie mit Sabine Kiefer, die 1996/97 in Blumenau Recherchen fir ihre Dissertation,
die aus ethnologischer Perspektive die Entwicklung des Volkstanzes in Blumenau
untersucht und die bis 2000 fertiggestellt sein soll, durchfihrte.
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friher (die ersten Textilunternehmen wurden ab 1880 gegriindet), und er gewann
auch weit friher an Dynamik; die gréRten Unternehmen in Brusque und
Blumenau hatten 1945 bereits 1.500 bzw. 800 Beschaftigte. Damit begann auch
die scharfe soziale Stratifizierung im Vale do Itajai weit friiher als im Vale dos
Sinos. Entsprechend der Argumentation von Bazan und Schmitz ist daher zu
vermuten, dass die traditionellen Quellen von Sozialkapital im Vale dos Sinos

weit friiher erodiert sind und langst keine Rolle mehr spielen.

Es sind aber nicht nur Stratifizierung und zunehmende soziale Distanz, die fur die
Erosion von Sozialkapital — insgesamt und speziell zwischen Unternehmen —
verantwortlich sind. Mindestens zwei weitere Faktoren kommen hinzu. Erstens
entstanden in den 30er Jahren klare Risse in den Gemeinden — zwischen Nazis
(von denen viele erst im 20. Jahrhundert eingewanderte Personen waren, soge-
nannte ,Neudeutsche®, z.T. mit technischen Spezialkenntnissen — der technische
Fortschritt verlief im spaten 19. und friihen 20. Jahrhundert in Deutschland dra-
matisch schneller als in Brasilien — und daher hohem Einkommen und Status)
und nicht-Nazis; dies eskalierte in den 40er Jahren, als die Nutzung der deut-
schen Sprache mit Geféngnis oder Internierung geahndet werden konnte und es
zu Fallen von Denunziation kam. Zweitens gab es frih einzelne Unternehmer-
persdnlichkeiten, die ihre Firma vollig abschotteten — am ausgepragtesten die
Firma Garcia, ein grof3er Hersteller von Stoffen und Heimtextilien, in den fir

Jahrzehnte buchstéablich kein Fremder hineinkam.

Weitere Faktoren kamen hinzu, um Uber Jahrzehnte ein unkooperatives wirt-
schaftliches Milieu entstehen zu lassen. Ein Faktor waren gescheiterte Versuche
der Kooperation. In den 60er Jahren beispielsweise wollte eine Gruppe von Fir-
men aus Blumenau gemeinsam eine Spinnerei im Nordosten Brasiliens bauen.
Die Genehmigung der versprochenen Foérdermittel zog sich jedoch hin, und als
sie schlieBlich vorlag, hatten einige der beteiligten Firmen daheim investiert,
keine Finanzmittel fir weitere Investitionen mehr verfigbar und wurden daher
von der finanzkraftigsten Firma aus dem Vorhaben heraus gedrangt. Diese Er-
fahrung pragte noch 30 Jahre spater das Denken einiger Entscheidungstrager.
Ferner gab es auch dezidiert anti-kooperatives Verhalten; eine grof3e Firma bei-
spielsweise kaufte nur unter der Bedingungen bei einem Schweizer Maschinen-

produzenten, dass dieser keine andere Firma am Ort belieferte. Ein weiterer
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Faktor war die Tatsache, dass die gréReren Firmen durchweg komplett vertikal
integriert waren — auf der einen Seite kam die rohe Baumwolle an, auf der ande-
ren Seite kamen fertig verpackte Handtiicher oder T-Shirts heraus; dadurch gab
es fur die groReren Firmen kaum eine Notwendigkeit der vertikalen Kooperation.
Eine Notwendigkeit zur horizontalen Kooperation gab es genausowenig, denn die
Geschéfte liefen bis zu Beginn der 90er Jahren im abgeschlossenen brasiliani-
schen Markt ausgezeichnet, und einige der Firmen waren — nicht zuletzt auf-
grund grof3ziigiger Subventionen — erfolgreich im Export aktiv. Wenn es Krisen
gab, betrafen diese immer nur einzelne Firmen,l:| nie eine signifikante Gruppe

oder gar das Cluster insgesamt.

Die 6konomische Situation des gesamten Clusters anderte sich ab 1994 radikal.
Nach der Offnung des Marktes (ab 1990) setzten ein tberhohter Wechselkurs
und enorm hohe Zinsen die Unternehmen unter starken Druck. Auf der einzel
betrieblichen Ebene kam es zu — zum Teil drastischen — Anpassungsmafinah-
men. Die Kooperationsversuche hatten jedoch nur bescheidene Erfolge; anders
als in Vale dos Sinos gelang es kaum, horizontal wieder Sozialkapital zu schaf-
fen. Dies erscheint auf den ersten Blick als Uberraschend — warum gelang es
nicht, das Sozialkapital aus anderen Lebensbereichen flr den 6konomischen
Bereich nutzbar zu machen? In Blumenau beispielsweise existieren 34 Schit-
zenvereine, 9 Volkstanzgruppen und vielfaltige andere Zusammenschlisse —
ganz abgesehen von einer kollektiven Identitat als ,europaisches Tal“ mit Okto-

berfest, Fachwerkhausern und anderem mehr.

Der zweite, genauere Blick liefert die Antwort: Das, was zunéchst als unerschopf-
liche Quelle von Sozialkapital erscheint, ist in Wahrheit ein fragiler Versuch der
Rekonstruktion von Sozialkapital. Nehmen wir das Beispiel Blumenau: Die
Schitzenvereine haben zum Teil eine lange Tradition, aber in Wahrheit waren
sie in den 60er Jahren am absterben, und es war einem Lokalpolitiker — der hier

Ein Beispiel: Ein typischer Anlass fur Unternehmenskrisen waren makrodkonomische
Stabilisierungsprogramme. Davon waren jedoch z.B. nur jene Unternehmen be-
troffen, die zum Zeitpunkt des Programms gerade auf die bestimmte Art verschuldet
waren (kurzfristig oder langfristig, mit festen oder variablen Zinsen — je nach Art der
Wirtschaftskrise und des Stabilisierungsprogramms). Die Unternehmen, die nicht
betroffen waren, hielten sich fur schlauer als die Konkurrenz und sahen deren Krise
als gerechte Strafe fur finanzielles Hasardeurtum.

50



STRATEGIEN UND INSTRUMENTE LOKALER WIRTSCHAFTS- UND BESCHAFTIGUNGSFORDERUNG

eine potentielle Klientel witterte und staatliche Finanzmittel mobilisierte — zu ver-
danken, dass sie wieder auflebten. Volkstanzgruppen gab es zu dem Zeitpunkt
keine; die erste der heute existierenden wurde 1984 gegriindet, und Noten und
Anleitungen fur Tanzschritte wurden aus Gramado beschafft, einem Hort deut-
scher Immigrantenkultur in Rio Grande do Sul. Dartiber hinaus sind beides Ver-
anstaltungen der (unteren) Mittelklasse. Die lokale Oberschicht trifft sich teils in
Clubs, teils gar nicht. Andere Elemente sind ebenfalls ,erfundene Traditionen* —
Oktoberfest und Steueranreize fur den Bau von Fachwerkhdusern gehorten zu
den MalRnahmen, mit denen die Stadtverwaltung nach zwei verheerenden Uber-
schwemmungen in den Jahren 1984 und 1985 die Stadt wieder in Schwung zu
bringen suchte.

In diesem Kontext ist Sozialkapital fur die Unterstiitzung der Anpassung an neue
0konomische Realitdten nicht einfach zu mobilisieren. Interessant ist hierbei die
Beobachtung, dass Sozialkapital eher in vertikalen als in horizontalen Kooperati-
onsmustern zum Tragen kommt. Die gréf3te Firma in Blumenau, ein Hersteller
von Baumwoll-Freizeitkleidung, hat seit Beginn der 90er Jahre die Zahl der Be-
schaftigten von rd. 13.000 auf rd. 3.500 reduziert und zugleich den Umsatz ge-
steigert. Vorbild der Reorganisation war das Benetton-Modell: Nur bestimmte
technologisch anspruchsvolle, kapitalintensive oder strategisch bedeutsamen
Aktivitaten werden intern ausgefiihrt (insbesondere textile Veredelung und Zu-
schnitt sowie ein Teil der Farberei und Druckerei), alles andere an Lohnprodu-
zenten in der Region vergeben. Mit den Lohnproduzenten existieren keine Rah-
menvertrage oder andere langfristig wirksamen formalisierten Bindungen. Statt-
dessen gibt es ein informelles beiderseitiges Abkommen, auf Dauer zusammen-
zuarbeiten — von Seiten des GrofRunternehmens gekoppelt an die Bedingung,
dass der Lohnproduzent die Qualitatsanforderungen erfillt, nicht aber verknipft
mit Exklusivitat. Bei der Bewaltigung von Qualitéatsproblemen wird der Lohnpro-
duzent von den Technikern des Grol3unternehmens unterstiitzt. Ausgangspunkt
dieses Systems war existierendes Sozialkapital — in Form grofRer Glaubwirdig-
keit, Seriositat und seit langem demonstrierten kommunitaren Engagements des
groRen Unternehmens. Bislang hat es den Anschein, dass in diesem Arrange-
ment vorhandenes Sozialkapital weiter gestarkt wird — trotz der auf den ersten
Blick dramatischen Asymmetrie. Diese erscheint bei genauerem Hinsehen in

einem etwas anderen Bild: Das grofze Unternehmen ist zwar in der eindeutig
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starkeren Position, ist aber darauf angewiesen, Lohnproduzenten zu halten, die
die hohen Qualitdatsanforderungen erfillen — und davon gibt es nicht beliebig

viele.

Die Schaffung von Sozialkapital flr horizontale Kooperation ist demgegeniber
schwierig. Erstens ist die Tradition unkooperativen Verhaltens unter den Unter-
nehmen schwer zu Uberwinden. Nicht wenige Akteure halten sie fir eine kultu-
relle Konstante. Uberdies wird sie weiter reproduziert. 1994 wurde in Blumenau
erstmals eine Messe fur Textil- und Bekleidungsprodukte ausgerichtet (organi-
siert von einem Unternehmer aus einer Stadt aul3erhalb des Clusters), die bis
1998 jahrlich stattfand und danach eingestellt wurde — insbesondere deswegen,
weil viele der grof3eren Unternehmen nicht an der Messe teilnahmen, denn sie
vermuteten, dass dort in erster Linie Kleinunternehmer auftauchten, um ihre Pro-
dukte zu studieren und anschlieRend zu kopieren. Zweitens sind die Ressourcen
an Sozialkapital in der community knapp, so dass die Unternehmen kaum darauf

bauen kdnnen.

4.4 Sozialkapital, Cluster und Armut

Die Geschichte der Schuhindustrie im Vale dos Sinos und der Textilindustrie im
Vale do Itajai lassen sich auf verschiedene Weisen deuten. Eine Variante: In
einer community, in der Mindestqualifikationen vorhanden sind und in der unter-
nehmerisches Potential existiert, kann eine grof3e wirtschaftliche Dynamik ent-
stehen — auch ohne Unterstutzung von auflen. Sozialkapital ist in der frihen
Phase eine zentrale Zutat, weil es die Mobilisierung von Kapital erleichtert, ra-
sche Lernprozesse zwischen Unternehmen ermdglicht und in schwierigen Zeiten
eine gemeinschaftliche Krisenbewdltigung zulasst. Die Ausgangssituation ist
durch eine geringe soziale Differenzierung gekennzeichnet — die Immigranten
sich insgesamt relativ arm. Dies &ndert sich jedoch rasch in dem Mal3e, in dem
der Industrialisierungsprozess an Dynamik gewinnt. Einige erfolgreiche Unter-
nehmer werden reich (der erfolgreichste Unternehmer aus Brusque hielt sich in
den 20er Jahren zeitweise in Baden-Baden auf und gab dort den reichen Unter-
nehmer aus Ubersee), wahrend viele der Armen arm blieben. Dieser Differenzie-

rungsprozess war einer der Hauptgrinde fir die Erosion von Sozialkapital.
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Die jungere Geschichte dieser Cluster lasst sich unter dem Blickwinkel Armuts-
bekampfung durch Wirtschaftsférderung wie folgt deuten. Das dynamische
Wachstum fihrte zum Entstehen unterschiedlicher Muster von Produktionssys-
temen — einerseits weitgehend integrierte Unternehmen mit fordistischer Mas-
senproduktion, andererseits vernetzte Klein- und Mittelunternehmen. Hier wie
dort blieb das Lohnniveau niedrig; im Vale do Itajai beispielsweise lag 1996 der
Spitzenlohn fiir eine Néherin bei R$ 420 (damals rd. US$ 380, allerdings bei ei-
nem Uberbewerteten Wechselkurs), und das Lohnniveau ist insgesamt ricklaufig.
Die Vorstellung, dass es sich in diesen Clustern um die Reinform von high-road-
Entwicklung handele (hohe Wettbewerbsfahigkeit, stabile Beschaftigungsverhalt-
nisse, gute Arbeitsbedingungen, hohe Lohne), ist falsch. Die Arbeitsbedingungen
sind akzeptabel, aber das Lohnniveau ist in beiden Clustern relativ niedrig (wenn
auch weit hoher als in anderen Regionen Brasiliens, insbesondere im Nord-
osten). Gleichermal3en falsch ware jedoch die Vorstellung, dass es sich hier um
working poor handele. Insgesamt ist der Lebensstandard in beiden Vales relativ
hoch. Dies ist das Ergebnis eines lokalen trickle-down-Effekts: Durch die insge-
samt hohe wirtschaftliche Dynamik entstanden vielfaltige Beschaftigungsmog-
lichkeiten, so dass die individuellen Léhne zwar haufig niedrig, das Familienein-

kommen jedoch relativ hoch war.

Fur die Starkung bzw. Schaffung von Sozialkapital ist diese Konstellation freilich
ungilinstig. Bemuhungen, auf der betrieblichen Ebene kooperative Strukturen
unter Einbeziehung der Arbeiterlnnen zu schaffen, stoRen bei sinkendem Lohni-
veau und zunehmendem Leistungsdruck auf ein Glaubwurdigkeitsproblem, das
nur deshalb nicht virulent wird, weil die Wahrnehmung vorherrscht, das die Ar-
beitsmarktsituation insgesamt angespannt ist und daher die eigene Entlassung
um jeden Preis zu vermeiden ist. Innerhalb der Cluster nehmen soziale Gegen-
séatze weiter zu, und damit wird kollektives Handeln (nach dem Prinzip ,Wir sitzen
alle in einem Boot*) schwieriger. In besonders krasser Weise zeigt sich dies in
Blumenau, wo seit 1997 ein Biurgermeister der linken PT regiert und die Bezie-
hungen zwischen Stadtverwaltung und Unternehmerschaft durch Polarisierung
und destruktive Konflikte gekennzeichnet sind. Die Erfahrungen im Vale do Itajai
bestatigen damit das, was auch schon im Vale dos Sinos zu beobachten war: Die
Konstruktion von Sozialkapital ist ein schwieriges Geschéft, das mit strukturellen

Problemen zu kampfen hat. Damit trifft das kollektive Handeln zur Realisierung
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potentieller Cluster-Vorteile — das fiir den externen Beobachter als naheliegende
Option erscheint — auf vielfaltige Hindernisse. Pointiert formuliert: Sozialkapital ist
gut fur Entwicklung, aber Entwicklung ist nicht unbedingt gut fir Sozialkapital,
und am Ende ist — nach einer langeren Phase dynamischen Wachstums — eine
Konstellation vorstellbar, in der es wenig Sozialkapital und wenig Entwicklung
gibt.

5.  Schlussfolgerungen: Verortung der Fallstudien in der Diskussion um

Wirtschaftsférderung

Es ist nur auf den ersten Blick paradox, dass in der Ara der Globalisierung die
lokale / regionale Ebene wirtschaftlicher Entwicklung eine zunehmende Bedeu-
tung gewinnt. Globalisierung bedeutet unter anderem Zunahme des Wettbe-
werbsdrucks — viele Unternehmen und Branchen, die es sich auf ihren regionalen
Markten komfortabel eingerichtet hatten, missen sich heute gegen von auf3en
kommende Konkurrenten behaupten. Als Ergebnis steigen die Anforderungen
von Unternehmen an ihr lokales Umfeld: Sie konzentrieren sich auf jene Produk-
tions- oder Dienstleistungsbereiche, in denen sie ihre Kernkompetenz vermuten,
und suchen fiur die anderen Funktionen Zulieferer und Dienstleistungsanbieter —
viele davon (und insbesondere jene, mit denen intensive Kommunikation nétig
ist) in raumlicher Nahe. Und sie erwarten Unterstiitzung von Mesoinstitutionen —
Bildungseinrichtungen mit qualitativ hochwertigen Aus- und Fortbildungsange-
boten, Institutionen der technologischen Infrastruktur (Materialprifung, Zertifizie-
rung etc.), Kammern und Verbande mit einem breiten Angebot an Dienstleistun-

gen und anderes mehr.

Keine der drei Fallstudien illustriert den Nexus zwischen Lokalem und Globalem
so gut wie die zu Mafra. Ausgangspunkt fir das Interesse an ,Marketing Munici-
pal* war der Wunsch, sich um die Ansiedlung internationaler Unternehmen zu
bemuhen — dem ublichen Muster lokaler Wirtschaftsforderung im Brasilien der
90er Jahre. Tatsachlicher Ansatzpunkt der lokalen Akteure ist die Schlie3ung
lokaler Wirtschaftskreislaufe, die unmittelbar zu einer deutlichen Steigerung der
Einkommen bislang armer Bevdlkerungsgruppen fihrt. Die Konzepte und Instru-

mente, die dabei genutzt werden, kommen aus der ganzen Welt — die BNAF-Ak-
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tivisten kennen gut aus mit Techniken wie PRA, sie haben sich in drei Kontinen-
ten Anregungen geholt, und sie arbeiten mit der lokalen Industrie- und Handels-
kammer zusammen, die viel Know-how aus Deutschland erhalten hat. Ziel der
Aktivitaten ist nicht etwa, eine lokale Idylle zu schaffen, die gegen den harten
Wind der Globalisierung geschiitzt ist. Ziel ist es vielmehr, sich aktiv — auf der
Basis eines geschaffenen Wettbewerbsvorteils — zunadchst in den nationalen

Markt und spater vielleicht darliber hinaus zu integrieren.

5.1 Bedeutung und Potential des Lokalen in der Ara der Globalisierung

Das SchlieRen lokaler Kreislaufe hat zwei grof3e Vorteile:

. Es ermdglicht die Mobilisierung der scheinbar einfachen Potentiale. Es
schafft fur lokale Produzenten und Dienstleister ein Lernfeld, insbeson-
dere dann, wenn es gelingt, im Porterschen Sinne eine anspruchsvolle
Nachfrage zu artikulieren. Der lokale Markt wird damit zum Sprungbrett

fur weiter entfernte Markte.

. Es ermdglicht die Schaffung von ,kollektiver Effizienz“, d.h. einem Wett-
bewerbsvorteil, der durch enge Zusammenarbeit von Unternehmen mit

komplementaren Aktivitdten entsteht.

Das SchlieBen lokaler Wirtschaftskreislaufe ist mithin nicht die Alternative zur
Integration in den nationalen und den Weltmarkt, sondern — gerade in eher
strukturschwachen Regionen — die Voraussetzung dafur. Wie sollen lokale Pro-
duzenten den nationalen Markt erreichen, wenn schon die lokalen Kunden mit
ihren Produkten unzufrieden sind? Der Marktmechanismus hat in diesem Zu-
sammenhang eine ganz paradoxe Funktion: Er ermdglicht es, Peinlichkeiten zu
vermeiden. Wenn ein Erzeuger aus Mafra minderwertiges Gemise auf dem
Grolmarkt in Curitiba verkaufen wollte, bekam er es zuriick — und fertig. Wenn er
minderwertiges Gemiuse an den lokalen Supermarkt verkaufen will, bekommt er
es nicht nur zurtick, sondern ist unter Umstanden auch noch in der Gemeinde
bloRgestellt. Es gibt, anders formuliert, die eigenartigsten Griinde dafir, lokale
Wirtschaftskreislaufe nicht zu schlieRen. Und die Organisation des Schlie3ens

von Wirtschaftskreislaufen setzt in der Praxis voraus, dass Intermedidre
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existieren (wie BNAF und die Kammer in Mafra), die den zu erwartenden Kon-
flikten vorbeugen kénnen (z.B. dadurch, dass sie selber Qualititsmanagement

organisieren) und die bei Konflikten, die dennoch entstehen, vermitteln kénnen.

Direkte Kommunikation kann im brigen auch anderswo zur Uberwindung von
Marktversagen beitragen. Der Markt ist der Uibliche Koordinationsmechanismus in
der Wirtschaft, der aber mitunter nicht funktioniert, z.B. auf dem Arbeitsmarkt.
Eine Mdglichkeit, hierauf zu reagieren, sind aufwendige Arbeitskréfte- und Quali-
fizierungsbedarfsanalysen, die freilich den Nachteil haben, teuer zu sein, lange
zu dauern und das Problem zunachst einmal nicht zu I6sen. Die Alternative ist
direkte Kommunikation — zwischen Unternehmen, Schulen, Arbeitsvermittlern
und anderen. Auch dies ist freilich einfacher, als es klingt. Es ist ja kein Zufall,
dass diese Kommunikation hé&ufig nicht stattfindet. Ein typischer Grund liegt
darin, dass jeder der Beteiligten die anderen Parteien fir inkompetent halt (und
dies haufig mit guten Grinden). Die Beteiligten einfach an einen Tisch zu holen,
kann dann dazu fuhren, dass man sich gegenseitig beschimpft und fortan wieder
seiner eigenen Wege geht. Auch hier sind die Anforderungen an einen Mediator
hoch: Er muss insbesondere in der Lage sein, einen Prozess zu initiieren, in dem
jede Partei die Handlungsrationalitat der anderen zu verstehen beginnt. Respekt
und wechselseitiges Verstandnis ist die Voraussetzung daflr, dass alle
Beteiligten sich auf eine gemeinsam getragene Problemldsung verstandigen.
Diese kann z.B. darin bestehen, dass die drtlichen Bildungseinrichtungen Kurse
anbieten, die Qualifikationen vermitteln, an denen die Unternehmen ein Interesse
artikulieren. Wenn es dann noch gelingt, Praktiker aus den Unternehmen in die
Ausbildung einzubeziehen und andere duale Elemente einzubauen, wird das

Marktversagen auf dem Arbeitsmarkt stark reduziert.

Die Synergiepotentiale lokaler Entwicklungsstrategien erschief3en sich mitunter
erst auf den zweiten Blick. Strategien fur die Innenstadt sind ein interessantes
Beispiel. Das Potential fir zentrumsnahe Dienstleistungen (z.B. Catering, d.h.
manuelle Arbeit ohne hohe Qualifikationsanforderungen) ohne endlose An-
fahrtswege fir Arbeitskrafte liegt auf der Hand. Dies setzt allerdings — damit die
Beschaftigten ein Qualitdtsbewusstsein entwickeln — eine Verbesserung der
Wohnqualitat voraus. Stadtebauliche MaBhahmen bekommen damit eine ganz

spezifische Logik im Rahmen von Initiativen zur Wirtschafts- und Beschéfti-
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gungsférderung — abgesehen von dem abstrakten Effekt der Standortverbesse-

rung und dem konkreten Beschéftigungseffekt (der im Baugewerbe typischer-

weise Unqualifizierte erreicht) kann so eine wichtige Voraussetzung flr eine en-

gagierte Unternehmertétigkeit oder Beschéftigung bei benachteiligten Bevolke-

rungsgruppen geschaffen werden.

Ein auRRerordentlich nitzliches Instrument bei der Formulierung von lokalen Ent-

wicklungsstrategien ist die Cluster-Analyse. Sie ist nicht nur eine Alternative zur

traditionellen Sektorbetrachtung, die dazu fuhren kann, dass funktionale Ver-

flechtungen zwischen verschiedenen Sektoren unbemerkt bleiben. Sie kann dar-

Uber hinaus den Blick lokaler Akteure um wichtige Elemente erweitern. Gerade

relativ einfache Konzepte wie Porters ,Diamant” sind dabei hilfreich.

Abbildung 2: Porters Diamant
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Zwei Beispiele aus der Praxis des ,Marketing Municipal“, wo wir den Diamanten
als strukturierendes Element im Rahmen von Mini-Workshops einsetzen, mégen
dies illustrieren:

. In Mafra fuhrte die Frage ,Was existiert hier an besonders anspruchsvol-
ler Nachfrage?“ zunéchst zu Schweigen und Ratlosigkeit, und auch inten-
sives Erklaren und Uberlegen forderten wenig zutage. Beim follow-up
wurde jedoch deutlich, dass dies fir einige lokale Akteure eine Schlissel-
erfahrung gewesen war: Die Frage ,Was haben wir, was andere nicht ha-
ben?“ ist heute ein Leitmotiv der lokalen Aktivitaten.

. Im Rahmen des Projeto Marketing Municipal in Blumenau fand ein Mini-
Workshop mit wichtigen Akteuren aus der Softwarebranche statt. Sie gilt
in Blumenau als Hoffnungstrager fir die Zukunft, weil man einen Beschéf-
tigungsabbau in der Textil- und Bekleidungsindustrie erwartet, und sie
weist eine beachtliche Dynamik auf. Ergebnis des dreistlindigen Work-
shops war jedoch die Erkenntnis, dass es massive strukturelle Probleme
gibt, denn nur bei einem der vier Eckpunkte des Diamanten lberwiegen
die Starken — bei ,Firm strategy and rivalry“. Dass bei den anderen drei
Eckpunkten die Schwachen Uberwiegen, und dass dies das Wachstum
des Sektors in der nahen Zukunft massiv beeintrachtigen kann, war den

lokalen Akteuren bis dahin nicht aufgefallen.

5.2 Anforderungen an institutionell-organisatorische Rahmenbedingun-

gen und die Rolle des Staates

Die institutionell-organisatorischen Rahmenbedingungen erscheinen haufig als
zentrale Determinante anhaltender ,Unterentwicklung® — Institutionen sind
schwach, daher kdnnen selbst vielversprechende Ansétze nicht verstetigt wer-
den, es schwindet das Vertrauen in die Institutionen, und diese bleiben daher
schwach. Das dies nicht so sein muss, zeigt z.B. Mafra: organisatorische Struktu-
ren kénnen relativ schnell geschaffen werden — BNAF kam in weniger als drei
Jahren von null auf 1000 erreichte Familien, und die Kammer war bis vor weni-

gen Jahren organisatorisch sehr schwach. Zugleich zeigt das Beispiel, dass auch
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dort, wo der Staat schwach ist, wirksame lokale Wirtschafts- und Beschéafti-

gungsférderung geben kann.

Es ist kein Zufall, dass der Staat im Fall Mafra kaum auftaucht. Die Zentralregie-
rung, die Landesregierung und die Stadtverwaltung tirmen alle méglichen Hin-
dernisse auf. Die Stadtverwaltung ist im Rahmen lokaler Wirtschaftsforderung
kein glaubwirdiger Akteur, sondern — wie auch die anderen Ebenen des Staates
— Objekt der Interessenvertretung gesellschaftlicher Gruppen, die sich fir die
Reduzierung der existierenden Behinderungen unternehmerischer Tétigkeit ein-
setzen. Instrumente, die an sich sinnvoll erscheinen, machen in diesem Umfeld
wenig Sinn; o6ffentliche Beschaffungspolitik beispielsweise kann keine Rolle
spielen, wenn unklar ist, ob und wann der Staat seine Rechnungen bezahlt. In-
teressant ist die Beobachtung, dass Porter die Rolle von Stadtverwaltungen in
den USA nicht grundsatzlich anders beschreibt.

Die Rolle des Staates im Kontext lokaler Wirtschaftsforderung unterscheidet sich
nicht von der in anderen Bereichen von Entwicklungspolitik. Sein wichtigster Bei-
trag besteht darin, glinstige Rahmenbedingungen zu schaffen — gelingt dies
nicht, haben kompensierenden Aktivitaten wie Aktivismus auf der Mesoebene nur
eine sehr begrenzte Wirkung. Wahrend dieser Zusammenhang auf der national-
staatlichen Ebene eher abstrakter Natur ist, erscheint er auf der lokalen Ebene
sehr konkret: Hier sind es nicht hohe Zinsen oder eine verfehlte AuRenhandels-
politik, die Unternehmer bremsen, sondern lokale Gesetze und Verordnungen,
hohe Gebihren, eine umstandliche und langsame Genehmigungspraxis und an-

deres mehr.

Wichtig fur lokale Wirtschafts- und Beschaftigungsforderung ist eine einigerma-
Ren klare Aufgabenverteilung zwischen nationaler, regionaler und lokaler Ebene.
Der Zentralstaat kann lokale Aktivitaten auf vielfaltige Weise stimulieren oder
entmutigen. Dabei ist die Zuweisung von Finanzmitteln nicht notwendigerweise
das wichtigste Stimulanz. Mindestens so bedeutsam ist, dass die lokalen Akteure
sich darauf verlassen konnen, dass ihre Anstrengungen nicht durch Mal3nahmen
der Zentralregierung entwertet werden — z.B. dadurch, dass diese ad-hoc und
ohne Abstimmung Sektorforderprogramme oder Beschaftigungsinitiativen startet,

die quer zu lokalen Anstrengungen liegen. Dies ist inshesondere dann fatal,

59



STRATEGIEN UND INSTRUMENTE LOKALER WIRTSCHAFTS- UND BESCHAFTIGUNGSFORDERUNG

wenn der Eindruck entsteht, dass einzelne lokale Akteure privilegierten Zugang

zur zentralen Kasse haben — dies schafft auf der lokalen Ebene Misstrauen und

Neid und erschwert kollektives Handeln.

Es versteht sich von selbst, dass eine entwicklungsorientierte lokale Regierung

eine wichtige Rolle im Rahmen einer lokalen Initiative zur Wirtschafts- und Be-

schaftigungsforderung spielen kann. Dabei missen ihre Aktivitaten aufeinander

aufbauen:

1.
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Zunachst geht es darum, dass die Lokalregierung in ihrem ureigensten Be-
reich guinstige Bedingungen schafft. Wichtige Ansatzpunkte sind die effiziente
Durchfihrung von Genehmigungsverfahren, die kompetente Umsetzung der
notwendigen KontrollmaBnahmen, die Begrenzung und standige Uberpriifung
von Regelungen, die unternehmerische Téatigkeit einschréanken, sowie ein
realistisches Niveau von Steuern und Gebuihren. Hinzu missen Investitionen
in Bildung, Gesundheit und Infrastruktur kommen. Eine weitere zentrale Auf-
gabe ist die ErschlieBung von Flachen, aufbauend auf einer sinnvollen Fla-
chennutzungsplanung. Eine gute Performance in diesen Bereichen kann
schon hinlanglich sein, um gunstige Rahmenbedingungen fiir lokale Unter-
nehmen zu schaffen. Die Einrichtung einer one-stop-agency (eine Agentur,
die fur Unternehmen der einzige Ansprechpartner ist) oder first-stop-agency
(eine Agentur, die Unternehmen Uber Zustandigkeiten orientiert und bei der

Interaktion mit Amtern begleitet) kann einen Quantensprung bedeuten.

Wenn die Lokalregierung ihre Grundfunktionen effektiv wahrnimmt, gewinnt
sie die Glaubwurdigkeit, weitergehende Initiativen zu starten. Ihre Rolle liegt
hier zunachst darin, die verschiedenen Akteure auf der lokalen Ebene — Un-
ternehmerverb&nde und Kammer, Gewerkschaften, Bildungs- und Technolo-
gieinstitutionen und andere — zusammenzubringen und gemeinsam ein Kon-
zept zu erarbeiten, wie die Standortqualitat verbessert und neue Arbeitsplatze
geschaffen werden konnen. Es geht insbesondere darum, klar zu definieren,
welcher Akteur welche Aufgabe wahrzunehmen hat.



STRATEGIEN UND INSTRUMENTE LOKALER WIRTSCHAFTS- UND BESCHAFTIGUNGSFORDERUNG

5.3 Kooperation, Vertrauen und Sozialkapital

Das Beispiel Vale dos Sinos kdnnte suggerieren, dass eine direkte Korrelation
zwischen Egalitdt und Sozialkapital existiert — wenn alle arm sind, gibt es viel
Sozialkapital, wenn die Ungleichheiten zunehmen, erodiert das Sozialkapital.
Tatséchlich ist die Realitat aber komplexer. Insbesondere dort, wo Cluster von
Kleinbetrieben des informellen Sektors (,survival clusters®) existieren, ist in der
Regel geringes Sozialkapital, breites Misstrauen und ruindse Konkurrenz zu be-
obachten (Knorringa und Meyer-Stamer 1998, Altenburg und Meyer-Stamer
1999). Dies Phanomen lasst sich auf verschiedene Weise deuten, u.a. als be-
sondere Form von Marktversagen: Der normale Funktionsmechanismus der Mi-
krobkonomie ist gepragt durch den Ein- und Austritt von Firmen. Nimmt der Ab-
satz insgesamt ab, scheiden die am wenigsten effizienten Firmen aus dem Markt
aus. Survival clusters funktionieren aber genau umgekehrt: Sie sind das Auf-
fangbecken fir Personen, die den ,normalen“ mikrobkonomischen Anpassungs-
prozessen zum Opfer gefallen sind. Wenn die aggregierte Nachfrage nach den
Produkten eines survival clusters, z.B. einfacher Kleidung, Schuhen oder Mo6-
beln, zurtickgeht, ist der Marktaustritt flr die Betriebe keine Option, weil sie keine
alternative Moglichkeit zum Erzielen von Einkommen haben. Daher fihrt ein Ab-
satzriickgang in der Regel zu ruinéser Konkurrenz, weil sich die Betriebe gegen-

seitig immer weiter unterbieten.

Eine der aktuellen Kontroversen dreht sich um die Frage, inwieweit es mdoglich
ist, solche Funktionsmechanismen zu durchbrechen und einen circulus virtuosus
zu etablieren, in dem sich upgrading der Betriebe, zunehmende Spezialisierung
sowie zunehmendes Sozialkapital wechselseitig verstarken. Ausgangspunkt ist
die Beobachtung, dass ein wichtiger Schwachpunkt von survival clusters darin
besteht, dass alle Betriebe mehr oder weniger das Gleiche produzieren und dass
erfolgreiche Produktinnovationen in einem Betrieb binnen kurzem von vielen an-
deren imitiert werden, so dass letztlich wieder alle das Gleiche produzieren.
Hinzu kommt die Beobachtung, dass die Betriebe auf einem prekéren Niveau
operieren — technische und kaufménnische Kompetenz sind insgesamt gering
ausgepragt. Nimmt man nun erfolgreiche Cluster als Referenzpunkt, so scheint
sich ein Ausweg anzubieten: Gelingt es, dass Kompetenzniveau der Betriebe

anzuheben, so kann dies dazu fiihren, dass sich einzelne Betriebe auf bestimmte
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Produkte oder Produktionsschritte spezialisieren (z.B. in der Mobelbranche: nur
noch Schubladen oder Oberflachenbehandlung). Dies schafft die Voraussetzung
daflr, dass die funktionale Arbeitsteilung zwischen Betrieben zunehmen kann.
Wenn es nun gelingt, mit einer dritten Instanz — z.B. einem Verband oder einer
Institution zur Férderung von Kleinunternehmen — als Mediator eine zunehmende
Interaktion zwischen Betrieben zu initiieren, so kann dies zu einem Prozess
fuhren, in dem Sozialkapital akkumuliert und die Funktion des Mediators

zusehends uberflissig wird.

Gegenstand der Kontroverse ist nicht die Frage, ob ein solches Vorgehen prinzi-
piell sinnvoll ist, sondern die Frage, ob es realistisch bzw. welcher Zeithorizont zu
veranschlagen ist. Skeptiker geben zu bedenken, dass das Qualifikationsniveau
von Unternehmern in survival clusters haufig extrem niedrig ist — von funktiona-
lem Analphabetismus bis zu geringem technischen Know-how; die betreffenden
Personen sind zwar haufig manuell sehr geschickt, haben jedoch nur rudimen-
tare Kenntnisse Uber sachgerechten Umgang mit Werkstoffen und Werkzeugen.
Daruber hinaus reproduziert sich diese Situation, weil die Betriebsbesitzer auf die
Mithilfe ihrer Familienangehérigen angewiesen sind und daher die nachste Gene-
ration selbst dann, wenn Schulen zur Verfliigung stehen, eine akzeptable Qualitat
aufweisen und preiswert bzw. kostenlos sind, kein deutlich héheres Qualifikati-
onsniveau erreichen wird. Es ist mithin ein langer und mihseliger Prozess, die-

sen Teufelskreis zu durchbrechen.

Eine zentrale Rolle in diesem Prozess spielt die Rollendefinition der Unternehmer
im survival cluster: Sehen sie sich als microempresario, der damit beschaftigt ist,
in langerfristiger Perspektive ein tragfahiges Unternehmen aufzubauen? Oder
sehen sie den Aufenthalt im Cluster als Durchgangsstation, als Notldsung in
Zeiten wirtschaftlicher Krise? Wenn die zweite Wahrnehmung vorherrscht, wer-
den Unterstutzungsmalinahmen auf ein recht begrenztes Echo stof3en. Anders
ist die Situation bei der ersten Variante; und bei allen inh&renten Begrenzungen,
den die affirmative microempresa-Diskussion im Anschluss an de Soto hat, muss
man ihr zugute halten, dass sie zu einem Klima beigetragen hat, in dem die Be-
griffe microempresa und microempresario positiv besetzt werden — was uber-
haupt die Voraussetzung daflr ist, ein ernsthaftes Entwicklungspotential in die-

sem Sektor zu mobilisieren. Hier kommt es nun darauf an, zu verhindern, dass

62



STRATEGIEN UND INSTRUMENTE LOKALER WIRTSCHAFTS- UND BESCHAFTIGUNGSFORDERUNG

das Pendel zu weit in die andere Richtung schlagt, d.h. die microempresarios vor

lauter Begeisterung ihre Schwachen nicht mehr wahrnehmen.

Im Beispiel des Vale do Itajai scheint ein Aspekt auf, der sonst in der Diskussion
um Kleinunternehmen und Wirtschaftsférderung oft Ubersehen wird: der Nexus
zwischen ortsansassigen Grofliunternehmen und Kleinbetrieben. Dieser Nexus
kann die Form von Zuliefer- bzw. Subkontraktbeziehungen zwischen Industrie-
betrieben, aber auch zwischen Produzenten und Laden annehmen. Im Fall des
zitierten Grof3unternehmens in Blumenau kommt beides zusammen, denn die
Firma vertreibt ihre Produkte u.a. Uber Franchiseladen, deren Personal gezielt
ausgebildet wird. Diese Beziehungen haben gegeniiber anonymen Marktbezie-
hungen einen gro3en Vorteil: Wenn ein Kleinbetrieb den Anforderungen seiner
Kunden nicht mehr gerecht wird, so muss er sich dies nicht abstrakt durch ver-
schiedene Indikatoren erschlieen (z.B. daraus, dass sein Absatz zuriickgeht,
was aber an allen moglichen anderen Griinden liegen kann und daher nicht not-
wendig als Ergebnis eigener Schwéache gedeutet wird), sondern bekommt es
explizit von seinem Kunden mitgeteilt. Die Abnehmer spielen somit eine zentrale
Rolle bei der Schaffung des Problembewusstseins, das die Voraussetzung fir

Anstrengungen zum upgrading ist.

Das Beispiel des Vale dos Sinos illustriert, dass die aktive Schaffung von Sozial-
kapital moglich ist — allerdings nicht unter den Bedingungen eines survival clu-
sters, sondern eines international wettbewerbsfahigen Clusters, das unter hohen
Aulendruck gerat. Die zentrale Rolle spielt dabei der private Sektor, der sich
selber organisiert, um ein upgrading zu initiieren. Zugleich zeigt dieses Beispiel
aber auch, welch schwieriges Unterfangen die Schaffung von Sozialkapital ist —
insbesondere dann, wenn wichtige privatwirtschaftliche Akteure nicht mitspielen.
Dieser Befund wird noch unterstrichen durch die Beobachtungen aus dem Vale
do Itajai, wo dezidiert kooperationsfeindliches Verhalten einzelner groRRer, wichti-
ger Unternehmen dafir sorgt, dass der Aufbau von Sozialkapital und kollektives
Handeln bestenfalls stockend verlaufen.
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5.4 Instrumente

Instrumente der lokalen Wirtschafts- und Beschéftigungsforderung gibt es genug.
Die eigentlich interessante Frage ist nicht: Was kann man machen? sondern Wie
kann man die Voraussetzungen dafir schaffen, dass die Akteure die fur ihre Si-

tuation angemessenen Instrumente einsetzen?

Es ist mithin wichtig, zwei Ebenen von Instrumenten zu unterscheiden:

1. Instrumente, mit denen man unter lokalen Akteuren das Bewusstsein der
Notwendigkeit zum Handeln schafft, mit denen man Lernbereitschaft unter-
stutzt, sowie Moderations- und Kreativitatstechniken und Instrumente der
Konfliktmediation.

2. konkrete Aktivititen der Wirtschaftsforderung und der Beschéfti-
gungsférderung [(Tabelle 3). Dabei gibt es wenig Geheimnisse — auRer ei-
nem: wie es namlich gelingt, eine ganze Reihe von Instrumenten aufeinander
zu beziehen, Komplementaritaten und Synergien zu schaffen. Dies jedoch ist
eine Frage der Artikulation der wichtigen Akteure untereinander, und dies

fuhrt zuriick zur ersten Ebene.
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Tabelle 2: Instrumente der lokalen Wirtschaftsférderung

Instrumente fir harte Standortfaktoren

* Flachenvorsorge, Bereitstellung geeig-
neter Flachen

¢ Bereitstellung einer effizienten Infra-
struktur

« vorhersehbare Energie- und Umweltko-
sten

¢ Qualifikationsprogramme
e Steueranreize
¢ Subventionen

Instrumente fiir weiche personenbezogene
Standortfaktoren

¢ Verbesserung der Qualitat des Wohnens
und des Wohnumfelds

e Sicherung einer hohen Umweltqualitat

¢ Sicherung der Qualitat von Schulen und
anderen Ausbildungseinrichtungen

* Bereitstellung einer hochwertigen sozia-
len Infrastruktur

¢ Sicherung eines hohen Freizeitwerts
(Sport, Hochkultur, populére Kultur)

Institutionelle Strukturen der Wirtschaftsforde-
rung

¢ Wirtschaftsforderung als Behérde

* privatwirtschaftlich organisierte staatliche
Wirtschaftsforderung

e private Akteure in der Wirtschaftsforde-
rung (Verbénde und Kammern; Versor-
gungsunternehmen)

e public-private partnership

Instrumente flir weiche unternehmensbezo-
gene Standortfaktoren

» Schaffung eines gunstigen Wirtschafts-
klimas — Indikatoren:

= Schnelligkeit und Qualitat der Beant-
wortung von Anfragen und der Bear-
beitung von Antragen

= Zusammenfassung administrativer
Kompetenzen

= Effektivitat der Unterstiitzung von Un-
ternehmen beim Umgang mit Kontroll-
behoérden

= wirtschaftliche Kompetenz, Offenheit
und Gastfreundlichkeit von wichtigen
Akteuren (z.B. Burgermeister)

= Bemihungen um das subjektive Wohl-
befinden potentieller Investoren durch
Politik und Verwaltung

= Umgangsweise und Umgangston zwi-
schen Politik und Verwaltung einerseits
und Unternehmen und ihren Verban-
den andererseits
e  Stimulierung von Branchenkontakten

* Bereitstellung leistungsfahiger Hoch-
schulen, Forschungs- und Technologiein-
stitutionen

e Stimulierung eines innovativen Milieus

» aktive Rolle leistungsfahiger Wirtschafts-
verbénde und Kammern

» Schaffung eines positiven Images

Tabelle 3: Instrumente der Beschéaftigungsforderung

Personenorientierte Instrumente

« fachliche Qualifizierung

e Umschulung

¢ Arbeitsbeschaffungsmaflinahmen
¢ Lohnsubventionen

¢ Forderung von Existenzgrindung
* Bewerbungstraining, Coaching

¢ Unternehmenspraktika

Strukturorientierte Instrumente

* Informationssysteme Uber Arbeits-
markt

* Arbeitsvermittiungsorganisationen

e Aufbau / Forderung von Tragern der
Qualifizierung und Beschaftigung

» Schaffung von 6ffentlich getragenen
Zeitarbeitsfirmen fir Problemgruppen

« Aufbau / Forderung von Institutionen
zur Beratung von Unternehmen, v.a.
KMU

* Runde Tische
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Wie aber unterstiitzt man Lernbereitschaft, schafft man einen Willen zum Han-
deln und Verandern? Die vorliegenden Erfahrungen deuten an, dass es zwei
zentrale Voraussetzungen gibt: AuRendruck und Referenzpunkte. Auf3endruck
bedeutet: In einer Stadt oder Region, in der die wirtschaftliche Lage nicht ungin-
stig ist, wird es nur schwer gelingen, die wichtigen Akteure zu einer grof3en An-
strengung im Bereich Wirtschafts- und Beschéaftigungsférderung zu motivieren.
Es gilt das Prinzip: Das Gute ist der Feind des Besseren. Hinzu kommt, dass un-
ter den Bedingungen einer akzeptablen wirtschaftlichen Lage der Vorschlag, die
Lage zu verbessern, nicht unbedingt plausibel ist, insbesondere wenn dies mit
grundlegenden Innovationen im Verhalten und in der institutionellen Struktur ver-
bunden ist. Radikale Innovationen haben immer mit dem Problem zu kdmpfen,
dass die mit ihnen verbundenen Risiken und Kosten offensichtlich sind, wéhrend
der Nutzen unsicher und eher langfristig wirksam ist. Daher hat Widerstand ge-
gen radikale Innovationen ein hohes Mald3 an Plausibilitat und wird erst dann
schwinden, wenn der Leidensdruck zunimmt, d.h. die existierende wirtschaftliche
Lage kritisch wird, wichtige Unternehmen in Existenzkrisen geraten, die Zahl der
Arbeitssuchenden zunimmt etc. Aber selbst in dieser Situation wird zunéchst ein
Streit entbrennen, ob die Probleme konjunktureller oder struktureller Natur sind,
und erst dann, wenn sich wichtige Akteure darauf verstandigt haben, das Pro-
blem als Strukturkrise zu deuten, existieren die Voraussetzungen fur grundle-

genden Wandel.

Referenzpunkte bedeutet: Lokale Akteure brauchen Orientierungspunkte, die
ihnen verdeutlichen, dass es ihrer Stadt bzw. Region schlecht geht und dass es
deutlich besser gehen kénnte. Fir das kollektive Handeln im Vale dos Sinos war
der Referenzpunkt ,,China“ essentiell. Fir die Initiativen in Mafra war wichtig,
dass dort die Wahrnehmung vorherrschte, dass Munizipien im benachbarten
Parana initiativ wurden, um Firmen anzulocken, und dass dadurch in beachtlicher

Zahl neue Jobs entstanden.

Fur MaBnahmen im Rahmen der EZ bedeutet dies zweierlei. Erstens: Es ist
wichtig, die Handlungsrationalitat und —parameter lokaler Akteure realistisch ein-
zuschétzen. Widerstande gegen kollektives Handeln und eine groRe Anstren-
gung zur Formulierung einer Strategie lokaler Wirtschafts- und Beschaftigungs-

forderung koénnen véllig rational sein. Toleranz und Verstandnis fir gelegentlich
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eher langsame Lernprozesse der Partner ist ja generell eine der wichtigsten Tu-
genden fur EZ-Praktiker. Zweitens: Es gibt Méglichkeiten, solche Lernprozesse
etwas zu beschleunigen, etwa dadurch, dass man realistische Referenzpunkte
identifiziert. Realistisch bedeutet: es hat wenig Sinn, z.B. lokale Akteure aus ei-
ner strukturschwachen bolivianischen Mittelstadt nach Italien zu verfrachten, um
ihnen weltweit fihrende industrial districts vorzufiihren. Es ist schon eher sinn-
voll, ihnen Regionen in Brasilien vorzufihren, die Strukturdhnlichkeiten aufwei-

sen und sich gleichwohl dynamisch entwickeln.

5.5 Einige Schlussfolgerungen fir die entwicklungspolitische Praxis

Fur die entwicklungspolitische Praxis lassen sich auf der Grundlage der zuvor
prasentierten Fallstudien und Schluf3folgerungen einige Leitsatze formulieren:

1. Strategien der lokalen Wirtschafts- und Beschéftigungsférderung sollten nicht
von Wiinschen ausgehen, sondern vom Existierenden. Lokale Akteure — nicht
nur in Entwicklungslandern — neigen dazu, einen Schwerpunkt auf vermeintli-
che ,Zukunftsbranchen” setzen zu wollen — Mikroelektronik, Multimedia, Bio-
technologie und dergleichen mehr. Derartige Schwerpunktsetzungen machen
nur dann Sinn, wenn sie an lokale Starken anknipfen, etwa im Sinne von
Porters Diamant: wenn zumindest einer der vier Eckpunkte vorhanden ist
(z.B. eine kompetente Hochschulfakultat, ein leistungsfahiges Unternehmen
oder eine anspruchsvolle Nachfrage). Eine Zukunftsbranche aus dem Nichts
heraus schaffen zu wollen, ist wenig aussichtsreich — und hat dazu noch den
Nachteil, dass ihr Aufbau armen Bevolkerungsgruppen in aller Regel nicht

zugute kommen wird.

2. Bei der Formulierung einer Strategie der lokalen Wirtschafts- und Beschéfti-
gungsférderung soll man sich nicht von Parolen tber ,wissenbasierte Ent-
wicklung“ ins Bockshorn jagen lassen. Wissensbasierte Entwicklung heif3t
nicht High-tech-Entwicklung, sondern die Schaffung von Wettbewerbsvortei-
len durch spezifisches Know-how in allen méglichen Produktionszweigen. Es
ist insbesondere fatal, traditionelle Branchen pauschal als sunset industries

abzuqualifizieren. Es ist ja ganz unwahrscheinlich, dass die Menschen im 21.
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Jahrhundert auf Erndhrung, Kleidung und Mobel verzichten werden. Im Ge-
genteil: Mit zunehmendem Einkommensniveau und zunehmender Differen-
zierung entstehen immer mehr Marktnischen, die von Produzenten aus Ent-
wicklungslandern geflllt werden kénnen — vorausgesetzt, sie kdnnen das
Know-how entwickeln, das notwendig ist, um solche Nischen zu identifizieren
und mit qualitativ und preislich angemessenen Produkten zu beliefern. Genau
hierbei kann lokale Wirtschaftsforderung entscheidende Beitrdge leisten —
durch Aus- und Fortbildung, die Organisation von Erfahrungsaustausch und

gemeinsamen Lernprozessen zwischen Unternehmen und anderes mehr.

Die Schaffung von wissensbasierten Wettbewerbsvorteilen in ,reifen Indu-
strien hat den Vorteil, dass es dadurch eher gelingt, arme Bevélkerungsgrup-
pen zu erreichen. Viele dieser Produktionszweige — Erzeugung und Verar-
beitung von Nahrungsmitteln, Bekleidung, Mobel, einfache Metallerzeugnisse
— sind arbeitsintensiv und fragen auch gering qualifizierte Arbeitskrafte nach.
Einige von ihnen bieten ferner in vielen Regionen der Welt typische Frauen-

arbeitsplatze an.

Ein wichtiger Aspekt in diesem Zusammenhang: Wissensbasierte Wettbe-
werbsvorteile sind — anders als z.B. viele lateinamerikanische Unternehmer
glauben — nicht identisch mit dem Einsatz neuester, technologisch avancier-
ter, arbeitssparender Maschinen. Viele lateinamerikanische Unternehmen
zeigen, dass es mdglich ist, mit hochwertigen Maschinen minderwertige Pro-
dukte zu erzeugen, weil an den ,weichen“ Faktoren — Ausbildung der Be-
schéftigten, Qualitdtsmanagement etc. — gespart wird; hier wird Wissen mit
importierter technologischer Hardware verwechselt. Umgekehrt gibt es eine
Reihe von Beispielen, die zeigen, dass man mit arbeitsintensiver Produktion
auf mittlerem Technologieniveau bei guter Organisation qualitativ hochwer-
tige Produkte erzeugen kann.

Die lokale Basis und lokale Potentiale missen als Sprungbrett fir den regio-
nalen, nationalen und internationalen Markt genutzt werden. Kernpunkt einer
Strategie muss es sein, spezifische lokale Standortvorteile zu schaffen.
Standortvorteile kénnen greifbar sein, z.B. gut funktionierende Berufs- und

Hochschulen. Haufig aber sind sie nicht-stofflicher Natur, z.B. ausgepréagte
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Spezialisierung und dadurch induzierte enge Kooperation zwischen Unter-
nehmen, effektives kollektives Handeln in Unternehmensverbanden oder eine
konstruktive Zusammenarbeit zwischen Staat und Privatwirtschaft. Der lokale
und regionale Markt kann als Lernfeld dienen, um Produktion, Verarbeitung
und Vermarktung zu optimieren und dann weiter entfernte Markte zu bedie-

nen.

5. Die Formulierung und Implementierung einer Strategie der lokalen Wirt-
schafts- und Beschéftigungsforderung sollte als offener Such- und Lernpro-
zess angelegt werden (anstatt zum Beispiel eine externe Beratungsfirma da-
mit zu beauftragen, ein komplettes Entwicklungskonzept zu erarbeiten, fir
das es dann keine lokale ownership gibt und das daher folgenlos bleibt). Ein
wichtiges Element ist ein iteratives Vorgehen, in dem Phasen der Diagnose,
der Meinungs- und Konsensbildung, der Definition von Mafinahmen, der Im-
plementierung und dem Monitoring und Evaluierung immer wieder aufeinan-
der folgen. Sinnvoll erscheint dabei — wie beim Projeto Marketing Municipal
geschehen — die Nutzung von Techniken des rapid / participatory appraisals
(Meyer-Stamer 1999). Sie haben den Vorteil, den Zeit- und Ressourcenauf-
wand in Grenzen zu halten, und bei ihnen kommt man gar nicht umhin, lokale
Akteure frihzeitig einzubeziehen, damit direkt den Anstol3 zu Lernprozessen
zu geben und zugleich die Motivation zur FortflUhrung der Aktivitdten zu

schaffen.
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