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1 Einfihrung

Lokale Wirtschaftsforderung ist seit einigen Jahren eines der hei3en Themen in
der Entwicklungszusammenarbeit (EZ) mit Entwicklungs- und Transformations-
l&ndern. Zahlreiche bi- und multilaterale Geber sind in diesem Feld aktiv. Es gibt
eine Reihe von Grinden fir das steigende Interesse am Thema lokale Wirtschafts-
forderung:

Die Strukturanpassungsprogramme in Entwicklungslandern und der Trans-
formationsprozess in ehemaligen sozialistischen Landern gingen mit massiven
Arbeitsplatzverlusten und Verarmung einher. Traditionelle zentralistische
Top-down-Ansdtze der Wirtschafts- und Beschéftigungsforderung sind wegen
ihrer geringen Effizienz und der marktverzerrenden Effekte in Misskredit ge-
raten. Gleichzeitig ist untibersehbar, dass es nicht ausreicht, die makrodkono-
mischen Rahmenbedingungen geradezubiegen und dann darauf zu warten,
dass sich dynamisches Unternehmertum entfaltet und in kurzer Zeit in grof3er
Zahl Arbeitspldtze schafft. Politische Entscheidungstrager, die am Rande ste-
hen und gelassen die Entfaltung vom Marktprozessen beobachten, werden &b-
gewdhit. Die Wahler erwarten vom Staat aktive Maldnahmen zur Schaffung
von Arbeitsplatzen und Einkommen.

Viele Entwicklungsléander und praktisch alle Transformationslénder wiesen in
der Vergangenheit hochgradig zentralistische politisch-administrative Struktu-
ren auf. Dies andert sich. Viele Lander haben massive Dezentralisierungspro-
zesse durchlaufen, die in einigen Landern so welt fuhrten, dass lokale Wirt-
schaftsforderung zur Pflichtaufgabe von Kommunen wurde (Stidafrika, Peru).

Lokale Wirtschaftsforderung fliegt unterhalb der Radarschwelle der neolibe-
ralen Kritik am aktiven Staat. Traditionelle etatistische Entwicklungskonzepte,
z.B. Industriepolitik, sind weitgehend verschwunden. Lokale Ansdtze einer
aktiven Entwicklungspolitik sind fir Institutionen, die (wie die bekannten H-
nanzingtitutionen in Washington) mitunter eine Tendenz zur Propagierung
fundamentalistischer marktwirtschaftlicher Sichtweisen haben, insbesondere
dann akzeptabel, wenn sie mit der Organisation von Partizipation einhergehen,
d.h. nicht einseitig vom Staat betrieben werden, sondern auf einer breiten Mo-
bilisierung wirtschaftlicher und zvilgesellschaftlicher Akteure fulen.

Immer, wenn ein Thema neu eingefihrt wird, stellt sich die Frage: Wie sieht gute
Praxis aus? Und wie sollten die ersten Schritte aussehen, um in unserem Land die-
ses neue Thema einzufihren? In dieser Hinsicht liefert das Thema lokale Wirt-
schaftsforderung (LWF) ein interessantes Lehrstick tber die Kontextgebunden-
heit von bewahrten Institutionen, Prozessen und Instrumenten, die den Transfer
ungemein erschweren kann.
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2 Beispiele fur Instrumenten- und Institutionentransfer in der LWF

Betrachten wir zwel Beispiele, die typische Vorgehensweisen bei der Einfiihrung
lokaler Wirtschaftsforderung widerspiegeln. Die folgende Abbildung zeigt einen
Auszug aus dem Inhaltsverzeichnis einer Studie, die deutsche Praktiker der LWF
im Auftrag der GTZ fur Aktivitéten in Kroatien erstellt haben (Reschl et al. 2003).

Abbildung 1: GTZ-LWF-Manual fir Kroatien
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Unter ,,Methoden und Instrumente der Wirtschaftsférderung® finden wir im we-
sentlichen die Instrumente der LWF, die in Westdeutschland tblich sind — wo,
anders als in einem ehemaligen sozialistischen Staat, die Privatisierung ehemali-
ger Staatsbetriebe kein wichtiges Thema ist; wo den lokalen Akteuren Konzepte
wie Marktwirtschaft, Wettbewerb und Unternehmertum vertraut sind; wo hoch-
entwickelte Strukturen von spezialisierten Zulieferern, Dienstleistern und unter-
stitzenden Ingtitutionen existieren; wo zwischen Staat und Privatwirtschaft funk-
tionsfahige Dialogstrukturen existieren. Es gibt auf den ersten Blick keinerlei
Hinweise darauf, dass bei dieser Studie eine nennenswerte Anstrengung zu An-
passung an die Realitét in einem Land wie Kroatien stattgefunden hat.

Anders liegt die Sache beim folgenden Beispiel — einem Handbuch zur LWF in
Bosnien und Herzegovina, das im Rahmen eines EU-gefdrderten Programms ent-
standen ist (European Union, ohne Jahr).
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Abbildung 2: EU-LWF-Manual fir Bosnien und Herzegovina
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Die Anstrengung, eine Methode zu entwickeln, die nicht einfach westeuropéische
Instrumente transferiert, sondern an die lokalen Probleme angepasst ist, ist unver-
kennbar. In diesem Fall hat allerdings ein anderer Typus von Erfahrungstransfer
nicht funktioniert: Wir wissen aus mehreren Jahrzehnten der Entwicklungszu-
sammenarbeit mit aufRereuropaischen Landern, dass bei schwachen staatlichen
und wenig entwickelten privatwirtschaftlichen Strukturen jeder der oben genann-
ten Schritte mit grof3em Aufwand und grof3em Risiko des Scheiterns behaftet ist.
Wir wissen zudem, dass jeder Schritt aufwandige, langwierige Prozesse impli-
ziert. Mit anderen Worten: Es wird etliche Jahre dauern, bis die oben aufgelisteten
sieben Schritte vollzogen sind und endlich mit praktischen Aktivitéten der LWF
begonnen werden kann.

Beide Beispiele illustrieren die Regel ,Das Gegenteil von gut ist gut gemeint®.
Das Kroatien-Manual liefert eine Ubersichtliche Einflhrung in LWF-Instrumente
— in Deutschland, nicht in Kroatien. Das Bosnien+Herzegovina-Manual buchsta-
biert eine Sequenz von Entwicklungsaktivitdten, die sinnvollerweise nicht als Se-
guenz, sondern in iterativer und systemischer Weise betrieben wird. Beide Pro-
dukte sind Ergebnis eines Vorgehens, dass durch eine inadaquate Anstrengung
des Hineindenkens in die Redlitét des Partnerlands gekennzeichnet ist. Keines der
beiden Vorgehen konzipiert die Einfihrung von LWF as das, was sie unweiger-
lich sein muss: als Lernprozess, insbesondere als Prozess des ,,|earning by doing®.
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3 Die Kontextgebundenheit von LWF

LWEF ist in unterschiedlichen Kontexten mit sehr unterschiedlichen Motiven ent-
standen. In den USA des New Dea war LWF ein Instrument zur Ermutigung von
bottom-up-Prozessen in armen Regionen. Im Ruhrgebiet der 60er und 70er Jahre
war LWF in erster Linie verbunden mit dem Bemihen, den Investoren, die
Schlange standen, trotz eklatanter Flachenknappheit Grundstiicke anbieten zu
konnen. Im Ruhrgebiet der 90er Jahre hingegen war LWF gleichbedeutend mit
den Anstrengungen, trotz geringer Attraktivitét fir externe Investoren neue Ar-
beitsplétze zu schaffen, um den massiven Arbeitsplatzabbau in den Altindustrien
Zzu kompensieren.

LWEF ist nicht ein fest umrissenes Arsena von Konzepten, Methoden und Instr u-
menten, sondern ein Sammelbegriff flr situationsspezifische Anstrengungen, um
auf Probleme, die dem Wachstum der lokalen Wirtschaft entgegenstehen, flexibel
Zu begegnen. Befragt man einen deutschen LWF-Praktiker nach dem Kern seiner
Aktivitat, ist ,,andert sich standig” eine typische Antwort.

Vor diesem Hintergrund liegt es auf der Hand, dass der einfache Transfer von In-
stitutionen und Instrumenten zwischen Landern mit sehr unterschiedlichen Ent-
wicklungsniveaus und Problemlagen nicht gelingen kann. Nehmen wir nur die
Unterschiede im Einkommensniveau as einen Indikator fir die Divergenz zwi-
schen Landern: Vor der letzten Erweiterung lag der Variationskoeffizient des BIP
pro Kopf in der EU bei 0,37. Einschliefdlich der Beitrittsléander steigt er auf 0,78.
Betrachtet man nun die Lander, die Kandidaten fir die Mitgliedschaft in der Frei-
handelszone der Amerikas sind, so kommt man auf einen Variationskoeffizienten
von 1,26 (Angaben fir 1999; Bustillo und Ocampo 2004).

Aber wieist nun der Kontext von LWF in verschiedenen Léndern beschaffen? Die
Logik der LWF in Deutschland ist denkbar einfach: Hat man Erfolg, so wird man
mit Arbeitsplétzen und Steuereinnahmen belohnt. LWF hat einen klaren Business-
Fokus. Ihr Gegenstand sind Unternehmen und Beschéftigte sowie jene Arbeitdo-
sen, die hinreichend leistungsfahig sind fir moderne Betriebe, die sich im Wet-
bewerb behaupten missen. Jene Arbeitslosen, die diese Anforderung nicht erfil-
len, werden den sozialen Sicherungssystemen Uberantwortet.

In Entwicklungs- und Transformationslandern ist die Lage eine andere. Soziale
Sicherungssysteme sind wenig ausgebaut und erfassen vorwiegend jene Beschaf-
tigten, die im weltmarktintegrierten Sektor arbeiten. Der leistungsfahige, moderne
Sektor der Okonomie ist aber klein; in vielen Landern sind nicht mehr als 20% der
arbeitsfahigen Bevolkerung im modernen Sektor beschéftigt. Der grof3ere Tell der
Bevolkerung schlégt sich in der Schattenwirtschaft, Uberlebens- oder Subsistenz-
Okonomie durch. In diesem Léndern ist der Fokus der LWF meist ein anderer: Es
geht darum, Einkommensmaoglichkeiten fir jene Menschen zu schaffen, die in
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Armut leben. Der Bezugspunkt von LWF ist nicht in erster Linie Wettbewerbsfé-
higkeit, sondern Uberleben. LWF ist nicht so sehr Element lokaler Wirtschafts-,
sondern vor allem lokaler Sozia politik. Dies gilt ironischerweise in vielen Trans-
formationddndern genauso, wenn nicht noch mehr as in Entwicklungséndern.
Wahrend Schwellenlander der zweiten Generation, wie Chile oder Malaysia, die
nach wie vor bestehenden Moéglichkeiten zu beschleunigten Wachstumsprozessen
demonstrieren, ist in vielen Landern der ehemaligen Sowjetunion und des friihe-
ren Jugoslawiens keine ernsthafte 6konomische Basis erkennbar.

4 LWF alsLernprozess

Der Unterschied zwischen Industrielandern einerseits und Entwicklungs- und
Transformationslandern andererseits lasst sich in Sachen LWF auf folgenden
Punkt bringen: Hier ist es eine Aktivitét, die seit langem betrieben wird, deren
Profil sich differenziert hat, in der es letztlich aber um Wettbewerbsfahigkeit geht.
Dort ist es eine Aktivitat, die meist sehr jungen Datums ist, und es geht in erster
Linie um Armutsbekampfung.

Bedeutet dies, dass es kaum Moglichkeiten des Erfahrungstransfers zwischen den
einen und den anderen Landern gibt? Das Gegentell ist der Fall. Ein schlichter In-
strumententransfer ist zum Scheitern verurteilt. Erfahrungstransfer jedoch, d.h.
das Lernen von schmerzhaften Experimentier- und Lernprozessen anderer Lander,
kann sowohl auf der konzeptionellen als auch auf der instrumentellen Ebene g
lingen.

41  Lernprozesse auf der konzeptionellen Ebene

Betrachten wir zunéchst die konzeptionelle Ebene. Die unscharfer Grenze zwi-
schen lokaler Wirtschafts- und lokaler Soziapolitik ist auch den OECD-Lé&ndern
nicht fremd. Die bundesdeutsche Arbeitsmarktpolitik beispielsweise krankt — auch
nach Hartz IV — daran, dass nicht zwischen wirtschaftspolitischen Zielen (Stér-
kung der Wettbewerbsfahigkeit) und soziapolitischen Zielen (Integration von
Personen mit geringer Aussicht auf Beschaftigung im ersten Arbeitsmarkt in sinn-
stiftende Aktivitéten) unterschieden wird. Auf der territorialen Ebene fuhrt dies zu
einer standigen Uberforderung von Einrichtungen der Beschaftigungsforderung,
die sich mit Mal3nahmen zur Integration |leistungsgeminderter Arbeitnehmer &-
muhen oder aber sich auf leicht integrierbare Personen konzentrieren und die je-
weils andere Gruppe vernachlassigen. Und selbst an sich erfolgreiche Mal3nah-
men, z.B. praxis- und unternehmensorientierte Qualifizierungsmal3nahmen, stiften
mitunter beachtlichen Schaden, wenn z.B. mehr Arbeitslose in Qualifizierungs-
projekten im Landschafts- und Gartenbau untergebracht werden als alle Unter-
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nehmen dieses Sektors Beschéftigte haben — und die Projekte den Unternehmen
zudem noch unfaire Konkurrenz machen.

Kategorial vergleichbare Probleme hat Michael Porter (1995) mit Blick auf die
USA und insbesondere die Bemihungen zur Revitaliserung von Innenstadten
konstatiert. Die Struktur US-amerikanischer Grof3stédte ist seit langem durch
"Suburbanisierung" gekennzeichnet — die Mittelklasse und die Oberschicht ziehen
vorzugsweise in die mehr oder weniger griinen Vorstadte. Die Innenstédte werden
zu Problemregionen mit hohem Antell an Fursorgeempfangern, hoher Arbeitso-
sigkeit und hohen Kriminalitétsraten. Die seit den 60er Jahren initiierten Pro-
gramme zur Revitalisierung waren jedoch nur sehr begrenzt erfolgreich — insbe-
sondere durch die Vermischung von wirtschafts- und sozialpolitischen Zielen.
Porter gelangt in dieser Hinsicht zu einen sehr deutlichen Statements und Emp-
fehlungen:

Die existierenden, meist staatlichen Trainingsprogramme in US-Innenstadten
leiden u. a. unter einer zu grof3en Praxis- und Wirtschaftsferne — "many pro-
grams train people for nonexistent jobs in industries with no projected growth"
(Porter 1995, 66). Trainingsprogramme sollten, so Porter, sowohl auf die lo-
kale Wirtschaftsstruktur in der Innenstadt as auch auf nahegelegene Cluster in
nicht benachteiligten Stadtteilen bezogen sein. Sie sollten sich auf Personen
konzentrieren, die Mindestvoraussetzungen fir eine spédtere Beschéaftigung
mitbringen — und nicht auf die am meisten Benachteiligten, die so oder so
kaum eine Chance der Integration in den Arbeitsmarkt haben, well sie z. B.
drogenabhéngig sind. Und sie sollten bereits beim Ubergang von der Schule
zu Berufstétigkeit ansetzen, etwa durch ausgedehnte Praktika wéahrend der
High School.

Wirtschaftsforderprogramme sollten nicht in erster Linie durch wirtschaftsfer-
ne Community-NROs, halbstaatliche Organisationen und speziell geschaffene
Institutionen (community development banks, small business investment cor-
porations) durchgefiihrt werden, die meist hohe Verwaltungskosten haben und
fur die es schwierig ist, in direkter Konkurrenz zur Privatwirtschaft qualifi-
zZierte und erfahrene Arbeitskréfte zu rekrutieren. Wirtschaftsférderprogramme
sollten vielmehr hauptséchlich durch Organisationen der Privatwirtschaft
implementiert werden. Beispiel Finanzierung: Anstatt ineffiziente, Marktver-
zerrungen schaffende (halb-) staatliche Kleinkreditorganisationen aufzubauen,
sollten die Bedingungen dafir geschaffen werden, dass kommerzielle Banken
in den Innenstadten aktiv werden - z. B. durch die Reduzierung von Informe-
tionsproblemen, die zu erhdhter Unsicherheit und daher zu hohen Transakti-
onskosten fuhren. Erst recht sollten existierende Finanzierungsprogramme U-
ber solche Finanzinstitutionen abgewickelt werden, die von Angehérigen von
Minderheiten in Innenstédten gegriindet wurden.
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Erfahrungen dieser Art sind fur Entwicklungs- und Transformationslénder unmi t-
telbar relevant. Nehmen wir das Beispiel Sudafrika. Dort wurde in den letzten
Jahren eine LWF-Politik umgesetzt, die in erster Linie auf direkte Armutsbe-
kampfung zielte, also sozia politische Ziele verfolgte — dabel allerdings eine wirt-
schaftspolitische Terminologie nutzte (Projektvorschlage z.B. heil3en immer busi-
ness plan) und Aktivitéten forderte, die den Charakter von Quasi-Unternehmen
hatten (in dieser Hinsicht vergleichbar mit Beschaftigungsgesellschaften im Bei-
trittsgebiet der 90er Jahre, die allerdings meist weit grof3ere Belegschaften auf-
wiesen). Typische Aktivitdten dieser Quasi-Unternehmen waren Huhnerzucht,
Béackerel und die Produktion von Ziegeln. Die Quasi-Unternehmen hatten keine
klaren Entscheidungsstrukturen, keine klar definierten Verantwortlichkeiten, kein
Gewinnziel und blieben abhangig von staatlichen Subventionen. Nicht selten
wurde der LWF-Verantwortliche der jewelligen Kommune zum Quasi-CEO des
Quasi-Unternehmens. Diese Quasi-Unternehmen brachen spétestens dann zu-
sammen, wenn die staatliche Subvention aufgebraucht war. Ein Umdenken be-
gann erst, als das verantwortliche nationale Ministerium fir Dezentralisierung
durch eine Evaluierung die sehr geringen und meist nicht nachhaltigen Beschéfti-
gungseffekte beobachtete und zudem herausfand, dass es praktisch der grofdte Be-
sitzer von Huhnerzuchtanlagen im Lande war.

Derlel Erfahrungen sind nicht ungewohnlich. In vielen Entwicklungslandern ist
z.B. in der Kleingewerbe- und KMU-Fo6rderung ein assistentialistischer, sozial po-
litisch motivierter Zugang zu beobachten — Gewerbetreibende, haufig aus der
Unter- oder unteren Mittelklasse, werden von Beamten, haufig aus der Ober- oder
oberen Mittelklasse, als Klienten wahrgenommen — und nicht als ernstzunehmen-
de, fur das Wachstum und die Wettbewerbsféhigkeit der Volkswirtschaft ent-
scheidende K ooperationspartner.

Vor diesem Hintergrund sind die Erfahrungen der OECD-L &nder — die unerfreuli-
chen Folgen der Vermischung von Sozial- und Wirtschaftspolitik, auch und gera-
de in territorialen Entwicklungsinitiativen, sowie Ansétze zur klaren Trennung der
beiden Politikbereiche — unmittelbar relevant. Entscheidungstréger in En-
wicklungs- und Transformationslandern sind gut beraten, diese Erfahrungen bei
ihrer Policy-Entwicklung zu berticksichtigen. LWF wird nur dann sichtbare, signi-
fikante Ergebnisse produzieren, wenn sie einen klaren, konsistenten Fokus auf
Wettbewerbsfahigkeit hat. Ihr Ziel muss es sein, die Eigenanstrengungen von
Unternehmen durch die Schaffung eines leistungsfahigen Umfelds zu unterstiitzen
und Marktversagen auf der lokalen Ebene zu beheben. Dies gilt insbesondere fur
jene Lander, in denen die Suche nach international wettbewerbsfahigen Sektoren
weitgehend ergebnislos verlauft. Wenn hier LWF als Sozialpolitik betrieben wird,
schreiben diese Lander ihre Position als internationale Zuwendungsempfanger auf
Dauer fest. Ein Wandel der Sichtweisen von Soziapolitik zur Steigerung von
Wettbewerbsfahigkeit setzt allerdings fundamentale Lernprozesse voraus. Wie
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solche Lernprozesse organisiert werden konnen, ist eines der Themen im folgen-
den Abschnitt.

4.2  PACA: Dielnszenierung von Lernprozessen zum Thema LWF

In der Praxis territorialer Entwicklung in OECD-Lé&ndern hat sich in den letzten
zwanzig Jahren in vielfacher Hinsicht ein grundlegender Wandel vollzogen — von
etatistischen Konzepten zur Partnerschaft zwischen Staat, Privatsektor und Zivil-
gesellschaft, von einem engen Fokus auf Flachenentwicklung und Infrastruktur zu
einem breiten Bindel von Instrumenten, von planerisch geprégtem Vorgehen zu
Pragmatismus. Selbst vor der Raumplanung hat dieser Wandel nicht Halt ge-
macht. First (1997, 117 f.) konstatiert einen Ubergang ,,,vom geschlossenen Mo-
dell der Planung® (final plan-Denken) zum , offenen Modell der Planung' (Planung
as Prozef3)“. Es habe einen Bewuldtseinswandel gegeben, dass ,die Adressaten
der Planung nicht durch mehr und bessere Verfahren der Planbeteiligung zur
Mitwirkung gewonnen werden kénnten, sondern durch mehr Mobilisierung der
Betroffenheit: Problemorientierte Ansétze haben héhere Mitwirkungs-Motivation
as generelle Raumordnungsplane”, und dass ,, Planungsprozesse kollektive Lern-
prozesse sind, in denen Probleme in neuem Zusammenhang wahrgenommen und
Losungen kreativ und sachlich, aber im kooperativen Prozeld, gesucht werden
mussen”.

Besonders intensive Lernerfahrungen ermoglichte in dieser Hinsicht die Internat -
onale Bauausstellung Emscher Park (IBA), die zwischen 1989 und 1999 das Profil
des nordlichen Ruhrgebiets fundamental veranderte. Das VVorgehen der IBA folgte
dem Prinzip der ,, perspektivischen Inkrementalismus®:

Auf Planung bezogen kann man von einer Strategie der kleinen, nicht
oder nur locker koordinierten Schritte sprechen, die somit zum be-
wuldten Gegensatz zur komprehensiven Planung steht und ein hohes
Maf’ an Offenheit zul&l}t (Ganser, Sievers und Siebel 1993)

Zu Beginn gab es keine detaillierte Planung der Aktivitaten fur die ersten funf
Jahre Laufzeit, geschweige denn einen logical framework oder &hnliche Pla-
nungsdokumente, wie sie in Programmen und Projekten der Zusammenarbeit mit
Entwicklungs- und Transformationsléndern obligatorisch sind. Stattdessen wu-
den Qualitétskriterien formuliert und ein Prozess entworfen, der Experimente auf
hohem Niveau ermdglichte. Es wurde auf diese Weise ein Lernprozess inszeniert,
der letztlich Projekte erméglichte, die bel einer umfassenden ex-ante-Planung im
wahrsten Sinne des Wortes kaum vorstellbar gewesen wéaren; man denke nur an
den Landschaftspark in Duisburg oder die Kokerel Zollverein in Essen.

Das Vorgehen der IBA steht in krassem Gegensatz zum ublichen Prozedere bei

territorialen Entwicklungsprojekten in Entwicklungs- und Transformationslan-
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dern. Am Beginn steht hier immer der Plan (was insbesondere in Transformati-
ongléandern nicht ohne Ironieist), haufig in Form eineslogical framework. Eswird
kein offener Prozess entworfen, der in Lernschleifen erfolgt, sondern ein haufig
umfassender Prozess detailliert geplant. Es gibt hierflr, so wirde ich mutmalen,
folgende Grinde:

Viele Praktiker in der territorialen Entwicklung sind von der Ausbildung und
Sozidisation her Planer, und viele von ihnen haben den Ubergang zum offe-
nen Modell der Planung nicht nachvollzogen. Fir sie ist es ein Merkmal guter
Praxis, zu Beginn eines Prozesses zu planen und umfangreiche MS Project-
Ganttcharts zu erzeugen.

Viele politische und administrative Entscheidungstréger fiihlen sich in offenen
Planungsprozessen unwohl. Umfangreiche ex-ante-Planung schafft die Fiktion
von Kontrolle und Vorhersehbarkeit — auch in finanzieller Hinsicht.

Wenn das vorherrschende Muster territorialer Entwicklungsinitiativen in Ent-
wicklungs- und Transformationsdndern ein planungsorientiertes Vorgehen ist,
stellt sich gleichwohl die Frage: gibt es redlistische Alternativen? Lésst sich terri-
toriale Entwicklung in Entwicklungs- und Transformationsldndern als offener
Lernprozess darstellen? Die Antwort ist positiv, und sie kreist um das Akronym
PACA.

PACA steht fur Participatory Appraisal of Competitive Advantage — ein Konzept
zur Inititerung und Dynamisierung territorialer Entwicklungsinitiativen, die Kon-
zepte territorial begriindeter Wettbewerbsvorteile verbindet mit der Philosophie
des Participatory Learning and Action (PLA) und dem Einsatz effizienter Kom-
munikationsinstrumente wie z.B. der Moderationsmethode." PACA ist eine Me-
thode, die 1998 unter Leitung des Autors als spontane Antwort auf den Bedarf a-
niger brasilianischer Kommunen an der Formulierung einer pragmatischen loka-
len Entwicklungsinitiative entstand. In der Folgezeit entwickelte sich die Methode
standig weiter, wurde dokumentiert und transferiert, gewann an Sichtbarkeit und
Unterstiitzung. Bis heute (Januar 2005) hat mesopartner, die Beratungs- und
Trainingsfirma, die der Autor zusammen mit zwei Partnern 2003 gegriundet hat,
PACA in 18 Landern auf vier Kontinenten eingefihrt.

Den Kern von PACA bildet der ,,PACA Exercise®, ein zweiwochiges Projekt, in
dem lokale Akteure gemeinsam mit ortsfremden PACA-Moderatoren eine
schnelle Diagnose ihrer lokalen Okonomie durchfiihren, Potentiale analysieren,
Optionen fur ,quick-win®-Projekte identifizieren und an die lokale Community
zurickmelden. Die starke Beteiligung lokaler Akteure, die Betonung des PLA-

1 Vgl. www.pacaonline.de.
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Prinzips optimum ignorance and appropriate imprecision und der Fokus auf Qp-
portunitéten und quick wins unterscheidet PACA von anderen Konzepten. Ziel des
PACA Exercise ist es, einen Prozess anzustof3en, der in eine nachhaltige, von
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren getragene territoriale Entwicklungsiniti-
ative mindet, die von relativ simplen ,,quick-win“-Projekten zu komplexen, stra-
tegisch bedeutsamen katalytischen Projekten fortschreitet. Verschiedene Fallstu-
dien, die unter der angegebenen Webadresse abrufbar sind, zeigen an, unter wel-
chen Bedingungen dies gelingt. Grundsétzlich, so zeigen die Erfahrungen in sehr
unterschiedlichen Entwicklungs- und Transformationslandern, ist es moglich, auf
diese Weise einen Prozess des learning by doing zu initiieren, der nachhaltige
Prozesse und Strukturen der pragmatischen Implementierung von LWF schafft.

Verantwortlich fur die Einfihrung von PACA in Entwicklungs- und Transforma-
tiondandern sind in der Regel Organisationen der Entwicklungszusammenarbeit
wie GTZ, InWEnt, USAID und andere. Die Attraktion von PACA liegt fur sieim
strukturierten, zugleich aber pragmatischen und flexiblen sowie aktionsorientier-
ten Einstieg in das Thema LWF. Die typische Einfuhrungsstrategie lauft Gber die
Ausbildung von lokalen Fachkraften im jeweiligen Land (Consultants, Mitarbei-
tern von Kommunen und Kammern, gelegentlich Personen aus Universitéten und
Forschungsinstituten) in der PACA-Methode-. Auf diese Weise entsteht im Land
eine Kerngruppe von Praktikern, die mit gewisser Regelméldigkeit PACASs durch-
fUhren. Sie werden dabei unterstiitzt von der jeweiligen EZ-Organisation und von
mesopartner. Letztere organisieren ein weltweite PACA Community of Practice,
in der PACA-Praktiker mit regelméfdigen Updates versorgt werden und distance
coaching in Anspruch nehmen kénnen.

Komplementar zur Einfihrung von PACA hat es sich als sinnvoll herausgestelit,
Trainings und andere Events zum Thema LWF durchzufihren, um die impliziten
Lernprozesse, die durch PACA induziert werden, auf einer konzeptionellen Ebene
zu unterstiitzen und zu unterfittern. Flankiert werden kann dies durch Reisen nach
Deutschland, wie sie z.B. von InWEnNt angeboten und von mesopartner in Ko-
operation mit anderen Beratungsfirmen (Regionomica, IFOK) durchgeftihrt wer-
den. Bei diesen Reisen wird ein fachlicher Austausch zwischen deutschen und
auslandischen LWF-Praktikern inszeniert und durch Briefings und Workshops
flankiert. Die Erfahrung hat gezeigt, dass der , Ubersetzungsaufwand® grof ist:
Einen deutschen LWF-Praktiker mit Kollegen aus Mazedonien, Sudafrika und
Thailand an einen Tisch zu setzen und sich austauschen zu lassen, ist reine Zeit-
verschwendung. Jeder dieser Kontakte bedarf einer eingehenden Vorbereitung
und Auswertung, damit er fur die auslandischen Besucher irgend eine Form von
Wert schafft. Er wird insbesondere dann fruchtbar sein, er von Experten organ-
siert wird, die sowohl die Praxis in Deutschland und anderen OECD-Landern as
auch die Realitét in Entwicklungs- und Transformationsl@ndern gut kennen.
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4.3 Grenzen des | nstrumententransfers

Auf der Ebene von praktischen Instrumenten der LWF scheint auf den ersten
Blick viele Anschlussméglichkeiten zwischen OECD- und Entwicklungs- und
Transformationslandern zu geben. Instrumente wie Bestandspflege / business re-
tention and expansion, Clusterférderung, Technologie- und Griinderzentren, pra-
xis- und unternehmensorienterte Qualifizierung und andere mehr sind hier wie
dort gangig. Themen wie mittelstandsfreundliche Verwaltung stehen alenthalben
hoch oben auf der Prioritétenliste. Der Teufel liegt hier, wie so oft, im Detail.

Betrachten wir ein Beispiel, um die Unterschiede zu verdeutlichen. In Remscheid
gibt es einen Kleinbetrieb, der Weltmarktfihrer in der Herstellung von Federn fir
Autotankdeckel ist. In der EZ-Terminologie ist es ein Mikrounternehmen: Besit-
zer und drei Beschéftigte. In Europaist es gang und gébe, Kleinbetriebe zu finden,
die international wettbewerbsfahig sind; die Story der ,hidden champions® und
die Erfahrung der distretti industriali in Italien illustrieren dies. In Entwicklungs-
und Transformationslandern hingegen ist Betriebsgrélde korreliert mit Kompetenz.
Leistungsféhige, international wettbewerbsfahige KMU sind dort die Ausnahme.
Dies hat Implikationen fur ein Instrument wie Clusterférderung. Die ,, Kompetenz
Hoch 3*-Initiative im Rahmen der Regionale 2006 im Bergischen Stédtedreieck
zielt nicht in erster Linie darauf, die Kompetenz der einzelnen Unternehmen zu
stérken, denn in der Hinsicht gibt es wenig zu beméngeln. Es geht vielmehr dar-
um, die Vernetzung und Zusammenarbeit zwischen den Unternehmen zu intensi-
vieren (und die Sichtbarkeit hochkompetenter, wenig bekannter KMU zu erho-
hen), um Innovationen zu stimulieren und zugleich die Bedeutung des Standorts
Zu betonen und die Standortbindung der Unternehmen zu stérken.

Clusterinitiativen in Entwicklungs- und Transformationslandern haben in der Re-
gel einen anderen Fokus. Die Popularitét dieses Instruments hat viel damit zu tun,
dass Wirtschaftsforderer in diesen Landern einen Hoffnungsschimmer sehen, was
die Potentiale ihre ruckstandigen, international nicht wettbewerbsfahigen KMU
angeht (Altenburg und Meyer-Stamer 1999). Ziel von Clusterinitiativen ist die
Steigerung der Wirksamkeit von Fordermal3nahmen (z.B. von der Forderung von
Einzelbetrieben zur Forderung einer ganzen Gruppe von Firmen) und insbesonde-
re die Initiierung eines upgrading-Prozesses, in dem die Firmen an international
Ubliche Effizienz- und Qualitdtsstandards herangefihrt werden.

Ahnliche Unterschiede lassen sich auch bei anderen Instrumenten beobachten.
Mittelstandsfreundliche Verwaltung bedeutet in NRW: eine kompetente, stabile,
aber haufig langsame und viel zu sehr mit dem Management ihrer internen Frag-
mentierung beschéftigte Kommunalverwaltung auf die N6te und Bedarfe von
KMU aufmerksam machen und Genehmigungsprozesse und dergleichen be-
schleunigen und transparenter machen. In Entwicklungs- und Transformatiorns-
landern hingegen ist die Kommunalverwaltung haufig nicht besonders kompetent,

mesopartner

local economic delivery



12

nach jeder Wahl findet ein weitgehender Personalaustausch statt, es gibt kein in-
stitutionelles Gedéachtnis, Entscheidungen werden zuféllig oder gar nicht getroffen
(oder erst nach Zahlung eines Schmiergeldes), usw. Konkrete Aktivitdten, die
darauf zielen, das lokale administrative Umfeld wirtschaftsfreundlicher zu gestal -
ten, sehen sich ganz anderen Herausforderungen gegentiber.

In diesem Stil lief3en sich weitere Beispiele aufzahlen, die alle eines anzeigen: Auf
der Ebene von Stichworten gibt es in der LWF in Industrie-, Entwicklungs- und
Transformationsandern viele Ahnlichkeiten. Schaut man allerdings, welche Pra-
xis sich hinter einem gegebenen Stichwort verbirgt, so werden dramatische Unter-
schiede offenbar. Dies fuhrt uns zurlick zum oben konstatierten Befund des hohen
Ubersetzungsbedarfs bei der Kommunikation zwischen Praktikern aus diesen ver-
schiedenen Landergruppen. Ohne einen Dolmetscher, dem die grof3en Unterschie-
de bel der Fillung der Begriffe in den verschiedenen Landergruppen geléufig
sind, wird die Kommunikation etwas K afkaeskes bekommen.

5 Erfahrungstransfer in der umgekehrten Richtung

Zwischen 1998 und 2001 hat das Ingtitut fur Entwicklung und Frieden an der U-
niversitdt Duisburg ein ungewohnliches Projekt durchgefihrt: Meso-NRW, eine
Analyse der Regional- und Strukturpolitik in NRW aus der Perspektive fortge-
schrittener Entwicklungslénder (vgl. Meyer-Stamer, Maggi und Giese 2004). Ge-
meinsam mit Kollegen aus Chile und Korea sowie Gésten aus Brasilien und Me-
xiko hat der Autor diverse Aspekte der territorialen Entwicklungspolitiken in
NRW anaysert. Gefordert wurde das Projekt vom Wissenschaftsministerium,
unterstitzt aber auch vom Wirtschaftsministerium, wo der Leiter der Grundsatzre-
ferats Strukturpolitik grof3es Interesse an unkonventionellen Ideen und Sichtwei-
sen zeigte. Er stand mit dieser Sichtweise allerdings recht alleine. Die meisten
Praktiker in NRW fanden die Idee, das Praktiker und Experten aus Entwicklungs-
und Schwellenlandern ernstzunehmende resource persons sein kdnnten, hochgra-
dig unplausibel. Sie waren in der Sichtweise ,,Der Norden zeigt dem Siden, wie
man es richtig macht” gefangen.

Dabel zeigte das Projekt, dass territoriale Entwicklung in NRW — und generell in
OECD-Landern — in mancherlel Hinsicht von der Praxis in der EZ und in Ent-
wicklungs- und Transformationslandern lernen kann. Insbesondere an zwei Ele-
menten |&sst sich dies festmachen.

Planung und Strukturierung des Vorgehens: Wahrend Projekte der EZ — und
angeregt dadurch auch nationale Projekte in den Landern — mitunter Uberplant
werden, haben wir in NRW eine bemerkenswerte Neigung zu Opportunismus,
ad-hoc-Vorgehen und Improvisation beobachtet. Es ist fraglich, ob bei einer
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mehrjdhrigen, hochkomplexen, innovativen regionalen Entwicklungsinitiative
eine Planung auf der Grundlage eines logical framework sinnvall ist. Es steht
indes aul3er Frage, dass einlogical framework bei der Planung eines konkreten
Projekts sehr sinnvall ist. In NRW |&sst sich dies am Beispiel von Technolo-
gie- und Grunderzentren gut illustrieren. In der LogFrame-Terminologie hat
ein typisches TGZ in NRW in der Regel ein Oberziel (,,Beitrag zum regiona-
len Strukturwandel*), jedoch kein klar definiertes Projektziel, keine klar ex
ante formulierten Ergebnisse und keine klar definierten Indikatoren. Die
meisten TGZ wurden gegriindet, weil die Landesregierung Fordermittel anbot;
die Folgekosten spielten zunachst keine Rolle. Dies anderte sich nach einiger
Zeit. Irgendwann kommt im Rat immer die Frage: ,, Das kostet uns ja einiges.
Was bringt uns das eigentlich?* Weil es keine baseline-Daten und keine for-
mulierten und Uber die Zeit verfolgten Erfolgsindikatoren gibt, wird pl6tzlich
ein einziger Indikator zum zentralen Erfolgskriterium: die Kostendeckung.
Um diese zu verbessern, findet man plotzlich Handwerkskammern, die AOK
und andere Mieter in TGZ — Unternehmen, die dort gewiss nicht hinein geho-
ren.

Monitoring und Evaluierung (M+E): Well die EZ seit jeher unter dem Ver-
dacht steht, das hart erarbeitete Geld deutscher Steuerzahler fir goldene Was-
serhdhne in Afrika zu verschwenden, sind seit langem aufwandige M+E-
Systeme entstanden, die in dieser Form in der LWF und der Regionalpolitik in
Deutschland unbekannt sind (mit der partiellen Ausnahme der Arbeitsmarkt-
politik). Die M+E-Diskussion in der EZ und in Entwicklungsléndern dreht
sich um Themen, die in NRW und generell in Deutschland unbekannt sind.
Ein Beispiel ist Impact Assessment (vgl. Spdth 2004), d.h. der Versuch, nicht
nur die direkten, geplanten Wirkungen von Projekten zu messen, sondern auch
die ungeplanten, nicht intendierten Effekte.

Die Erfahrung aus dem Meso-NRW-Projekt, dass Erfahrungstransfer nicht nur in
einer Richtung — von Nord nach Sid — stattfinden muss, findet mittlerweile Bes-
tétigung durch Erfahrungen wie jene mit dem Instrument Mikrofinanz,? einem
Thema, das in der EZ und in Entwicklungslandern seit dem unerwarteten Erfolg
der Grameen-Bank in Bangladesh in den 80er Jahren grof3e Aufmerksamkeit & -
fahren hat und dessen Relevanz fir Deutschland in den letzten Jahren — nicht ar
letzt im Kontext der Ich-AG — deutlich wurde.

2 GIB-Newdetter 86, Oktober 2004
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6  Schlussfolgerungen: LWF als L ernprozess

Einer der wichtigsten Unterschiede zwischen LWF in Deutschland und LWF in
Entwicklungs- und Transformationsléndern ist die unterschiedliche Betonung des
Elementes ,,Lernprozess*. Wahrend dort vdllig klar ist, dass LWF mit umfangrei-
chen Lernprozessen verbunden ist (insbesondere, wenn das Thema neu ist),
herrscht hier ein Einschéatzung vor, dass man ja weil3, wie das geht. Diese Selbst-
einschéatzung (Selbstiberschéatzung?) geht einher mit einem frappierenden Mal3 an
Unterentwicklung von organisierten Lernprozessen. Es spricht fur sich, dass im
Vereindland Deutschland der Verband der Wirtschaftsforderer sehr jungen De-
tums ist. Organisierte Fortbildungsangebote fir LWF sind Mangelware. Die Be-
teiligung deutscher Praktiker an internationalen Diskussionen, z.B. im Rahmen
von EURADA und OECD-LEED, ist Gberaus durftig. Selbst die akademische Be-
schéftigung mit dem Thema ist unterdimensioniert. Angesichts der Tatsache, dass
seit Uber zehn Jahren der Begriff von der Standortkrise durch die Diskussion
geistert, sind diese Befunde Uberraschend.

Fur Besucher aus Entwicklungs- und Transformationslandern birgt die LWF in
Deutschland vielerlei Uberraschungen. Zum Beispiel die enge Zusammenarbeit
zwischen Staat und Privatsektor, insbesondere im Rahmen der Kammern. Zum
Beispid die Vidfalt an Institutionen, Initiativen und Instrumenten. Zum Beispiel
aber auch die Unstrukturiertheit. LWF in Deutschland ist eine Veranstaltung, die
zur permanenten Neuerfindung des Rades neigt. Erfahrungsaustausch zwischen
Praktikern findet nur selten und zufdlig statt. Planungsmethoden, Monitoring und
Evaluierung sind unterentwickelt. Die in Entwicklungslandern recht weiter ver-
breiteten Verfahren partizipativer Planung und des partizipativen M+E sind hier-
zulande kaum bekannt. Wollte man garstig sein, wirde man statt lokaler Wirt-
schaftsforderung von provinzieller Wirtschaftsférderung sprechen, denn es ist
nicht zu Ubersehen, dass der LWF in Deutschland ein gewisses Mal3 an Provinz-
alismus anhaftet.

Ist vor diesem Hintergrund die Organisation von internationalen, nicht auf den
OECD-Raum beschrankten Lernprozessen zum Thema LWF tberhaupt sinnvoll?
Die Antwort ist ein klares Ja. Fir Besucher aus Entwicklungs- und Transformati-
ondandern, in denen haufig noch die Vorstellung vom Staat als zentralen, ales
koordinierenden und kontrollierenden Steuerungszentrums vorherrscht, ist die Be-
sichtigung lokaler und regionaler Politiknetzwerke ein ausgesprochener Augen-
offner. Fur deutsche Praktiker birgt die Konfrontation mit organisierten Prozessen
von Planung, Monitoring und Evaluierung die Chance zu wichtigen Lernprozes-
sen. Wichtig ist vor allem jedoch eines. Internationaler Austausch muss als echter
wechselseitige Lern- und Reflexionsprozess organisiert werden, nicht als Geber-
Nehmer-Transferbeziehung. Und ,organisiert” bedeutet nicht nur, das Tagungs-
raum und Getranke bereitgestellt werden, sondern dass ein beachtlicher Aufwand
betrieben werden muss, damit sinnhafte Kommunikation stattfinden kann.
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