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Dynamik der Biirokratie und Konservatismus

der Unternehmer:
Strategische Gruppen in Thailand und den Philippinen

ERHARD BERNER/RUDIGER KORFF

Paradoxe Entwicklung: Der Boom eines Konigreichs und der Niedergang
einer durchkapitalisierten Okonomie

Die Philippinen gelten gemeinhin als ein Land, das als Ergebnis eines moder-
nisierungspolitischen "GroBversuchs" der amerikanischen Kolonialmacht seit
der Unabhéngigkeit nicht nur iiber eine parlamentarische Demokratie und
eine unabhingige Justiz, sondern auch iiber ein umfassendes Bildungswesen
verfiigt, das effektiv und erfolgreich moderne Orientierungen und Wertmu-
ster vermittelt. Thailand dagegen wird als ein eher traditional orientiertes
Land gesehen: Konigtum und Religion spielen bei der Legitimation politi-
scher Entscheidungen eine wichtige Rolle, und in der zentralisierten, hierar-
chischen Biirokratie beruht ein Aufstieg in Machtpositionen haufig auf Pa-
tron-Klient-Beziehungen. (Likhit 1978)

Tatséchlich wurden die Philippinen in den fiinfziger Jahren trotz des fort-
dauernden Biirgerkriegs zur "Tiger-Okonomie" Siidostasiens, mit Steige-
rungsraten von 12% bei der industriellen Produktion und 3,5% beim Pro-
Kopf-Einkommen. (Villegas 1986:151f.) Bis 1970 jedoch schrumpfte das
Wachstum gegen Null, und weder Marcos’ Kriegsrechtsregime noch Cory
Aquinos "People Power"-Regierung vermochten nennenswerte Erfolge gegen
Stagnation und Krise zu erzielen. Thailand dagegen zeichnet sich besonders
in den achtziger Jahren durch sehr erfolgreiche 6konomische und soziale
Entwicklung aus; mit zweistelligen Wachstumsraten nach 1988 schickt sich
das Land an, zu den "Newly Industrializing Countries" (NICs) aufzusteigen.

Bei der Erklarung dieser gegenlaufigen Entwicklungen kommt der Ana-
lyse der Strategien von 6konomisch, sozial und politisch méchtigen Gruppen
eine Schliisselrolle zu. Wihrend in Thailand trotz politischer Instabilitat der
fiir Entwicklung wichtige FluB von Ressourcen nie von einer Gruppe mono-
polisiert werden konnte, ist die philippinische Gesellschaft durch eine altein-
gesessene oligarchische Elite, die sich bereits unter den Spaniern formiert
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hatte, blockiert: "This blockage, maintaining existing institutional barriers and
channeling the fruits of growth to narrow interests, ... perpetuates the vicious
circle of economic and social dualism." (Weintraub 1973:19f)

Zur Konzeptualisierung des Vergleichs verwenden wir den explizit zur
Analyse siidostasiatischer Gesellschaften entwickelte Ansatz strategischer
Gruppen (Evers/Schiel 1988), mit dem versucht wird, sich der Dynamik der
Machtkonfiguration und ihres Zusammenhangs mit der Sozialstruktur theo-
retisch und empirisch zu nahern. Bereits ein oberflachlicher Blick auf diese
Gesellschaften macht deutlich, da3 bei vergleichbarem Stand der materiellen
Entwicklung die gesellschaftliche Machtstruktur - also in dieser Terminologie
die Formation strategischer Gruppen - duBerst heterogen ist. Die Vielfalt von
Militir- und Ein-Parteien-Regimes, parlamentarischen Parteiensystemen und
"gelenkten Demokratien" spiegelt unterschiedliche Dominanzverhaltnisse und
Koalitionen von Biirokraten, Militirs, Unternechmern, Landbesitzern und
Professionellen wider. Schliissel zur Erklarung unterschiedlicher Entwicklun-
gen in den Gesellschaften Siidostasiens ist die "Sequenzanalyse" strategischer
Gruppen. Danach hat unter sich wandelnden sozialen Bedingungen die
Gruppe, die zuerst auftaucht, Chancen, die politische und wirtschaftliche "Su-
perstruktur” nach ihren Interessen zu formen. Nachfolgende Gruppen miissen
mit einem spezifischen Wettbewerbsnachteil umgehen: gegen die Anderung
des einmal geschaffenen Rahmens stehen nicht nur die Interessen der Eta-
blierten, sondern auch das Beharrungsvermogen des Systems selbst. (Evers/
Schiel 1988:44f)

Als grundlegende Strategien einmal formierter strategischer Gruppen
konnen einerseits die "Hybridisierung", d.h. die Ausweitung der Aktivititen
einer etablierten strategischen Gruppe auf neu entstehende Gebiete, und an-
dererseits die Zusammenarbeit, Koalition und "Symbiose" mit anderen Grup-
pen identifiziert werden. Beide fithren zu einer Monopolisierung sozialer Po-
sitionen durch eine einzige (uniforme oder verbiindete) Elite und damit zur
Klassenbildung. Konkret konnen solche Strategien in zunehmender Biirokra-
tisierung, aber auch in Reprivatisierung bestehen. Eine weitere Strategie ist
die Kontrolle oder Aneignung von Ressourcen durch eine Gruppe, um die
Entstehung konkurrierender Machtzentren zu verhindern. Gesellschaftliche
Entwicklung und damit auch Entwicklungspolitiken werden von der spezifi-
schen Perspektive der strategischen Gruppe konzipiert. Dadurch wird die
Entwicklung derjenigen Bereiche und Institutionen forciert, auf denen die
strategische Gruppe basiert.

Umgekehrt kann eine Verdnderung der Rahmenbedingungen zur Entste-
hung und Verschirfung konfligierender Interessen innerhalb einer konsoli-
dierten herrschenden Klasse und damit zur Entstehung neuer strategischer
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Gruppen - oder aber zum Riickfall in traditionelle Muster vertikaler Bezie-
hungen - fithren. Hieraus ergibt sich unter Umstdnden ein Mechanismus des
Machtzerfalls gerade durch erfolgreiche Entwicklung: Hybridisierung und
Ausweitung der Aktivititen fithren zu wachsender interner Differenzierung
der strategischen Gruppen; die Integration anderer Bereiche impliziert deren
Entwicklung, die potentiell zur Entstehung konkurrierender strategischer
Gruppen fithren kann.

Die Kontrolle und Aneignung immer weiterer Ressourcen ohne Integra-
tion anderer Bereiche oder Ausweitung stabilisiert zwar die Machtposition
der Elite, fithrt aber langfristig zu Unterentwicklung. Ressourcen werden in
Form von Luxuskonsum oder Prestigeprojekten verbraucht, und fehlende
Entwicklung fithrt zu massivem Legitimationsverlust. Da die Elite sich nur
selbst reproduzieren kann, besteht die Gefahr des Verlustes der Unterstiit-
zung anderer sozialer Gruppen, und es bilden sich Allianzen gegen die herr-
schende Elite, die nur iiber zunehmende Repression kontrolliert werden kon-
nen. Der repressive Apparat wiederum erfordert zusitzliche unproduktive
Aufwendungen, was die weitere Unterentwicklung forciert; als Beispiel fiir
eine solche Entwicklung kann Burma gelten.

Wie wir im folgenden zeigen werden, ist der historische Verlauf der For-
mation strategischer Gruppen in Thailand und den Philippinen ebenso ver-
schieden wie die konkreten Strategien, die von ihnen zur Machterhaltung und
-ausweitung angewendet wurden. Der eingangs diskutierte unterschiedliche
Erfolg bei der sozialen und 0konomischen Entwicklung beider Léander er-
scheint vor diesem Hintergrund durchaus plausibel.

Dynamik der Biirokratie: Strategische Gruppen in Thailand

Als Beginn der modernen politischen Entwicklung Thailands wird iblicher-
weise die Revolte von 1932 angesehen. Obwohl damals der Konig als absolu-
tistischer Herrscher abgesetzt wurde, hielt sich die Ende des 19. Jahrhunderts
aufgebaute absolutistische Biirokratie. (Anderson 1978) Folgt man Riggs
(1966), entstand besonders nach dem 2. Weltkrieg eine "bureaucratic polity",
d.h. ein politisches System, das durch die Biirokratie definiert war. Anstelle
einer Kontrolle durch politische Institutionen waren die existierenden Institu-
tionen durch Biirokraten besetzt. Die Biirokraten als zentrale und unange-
fochtene politische Macht kontrollierte sich selbst. Wie Evers (1966) nach-
wies, stellten die Spitzen der Administration die politische, soziale und dko-
nomische Elite Thailands dar.
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Da die Biirokratie hierarchisch aufgebaut ist, basierte dort eine Karriere
auf der einen Seite auf Protektion durch Hohergestellte und auf der anderen
auf einem Klientel von Untergeordneten. Derartige Patron-Klient-Beziehun-
gen folgten jedoch nicht unbedingt der formal definierten Hierarchie, son-
dern verliefen quer durch die unterschiedlichen Ministerien und Biiros. Fiir
die hoheren Biirokraten war ihr jeweiliges Klientel zur Unterstiitzung und
Absicherung in Auseinandersetzungen wichtig, wihrend fiir die Untergeord-
neten Protektion Beforderungen beschleunigte und Grundlage dafiir war, in
wichtige Positionen zu gelangen. (Siffin 1979:351) Die wichtigsten politischen
Machtpositionen innerhalb des Staatsapparates konnten nur diejenigen errei-
chen, die sowohl Protektion erhielten als auch uber ein starkes Klientel ver-
fiigten.

Der Erhalt politischer Macht und die Ausweitung der Biirokratie war in
mehrfacher Hinsicht auf 6konomische Entwicklung angewiesen. Zum Aufbau
eines Klientels waren okonomische Ressourcen notwendig, und Korruption
spielte dabei eine nicht unbetrichtliche Rolle. (Scott 1979:304) Wichtiger war
allerdings die Nutzung der politischen Machtposition, um 6konomische Inter-
essen zu realisieren. Dieses geschah iiber Staatsbetriebe (besonders das Lot-
teriebiiro) und durch die Beteiligung an privatwirtschaftlichen Unternehmen.
(Sungsidh 1983) Chai-Anan stellt heraus: "Since the military leaders of the
1950’s, 1960’s and early 1970’s had vast economic interests to protect, their
corporate interests were naturally extended to cover political and commercial
activities." (1982:19)

Schon aus eigenem okonomischen Interesse wurde also von Biirokraten
und Militars wirtschaftliche Entwicklung propagiert und vorangetrieben. Eine
Ausweitung des Staatsapparates muflte durch Steuern, Entwicklungs- und
Militarhilfegeldern finanziert werden; die Chance zur Erhohung der Staatsre-
venue durch zunehmende Ausbeutung der Bauern und der stadtischen Bevol-
kerung war jedoch begrenzt. Viele Gebiete des Landes waren nicht an die
Infrastruktur angeschlossen, und zunehmende Ausbeutung im urbanen Be-
reich konnte Revolten hervorbringen. Eine Erhohung der Revenue war des-
halb am besten iiber 6konomische Entwicklung erreichbar.

Um o6konomische Entwicklung zu erreichen, wurden zunichst Gesetze
erlassen, die die Bedingungen fiir Auslandsinvestitionen verbesserten (spezi-
ell durch das Board of Investment). Weiterhin wurde eine zentrale Planungs-
einrichtung (National Economic and Social Development Board, NESDB)
gegriindet, dessen Funktion es sein sollte, die unterschiedlichen Entwick-
lungsprojekte zu koordinieren. "Rural Development" und "Community De-
velopment" wurden propagiert, um die landwirtschaftliche Produktion, die
Hauptquelle der Revenue, zu erhohen. In Zusammenarbeit mit dem ameri-
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kanischen Militar wurde gezielt eine Infrastruktur aufgebaut, durch die die
landlichen Gegenden enger in die Verwaltung und die Wirtschaft des Landes
integriert wurden. Landliche Entwicklung und Industrialisierung im Umkreis
von Bangkok waren die Hauptziele der Entwicklungspolitik.

Obwohl die Biirokratie die Politik und auch die Okonomie dominierte,
stiitzte die 0konomische Entwicklung die Privatwirtschaft und diejenigen, die
die Okonomie organisierten. So wurde der private Wirtschaftssektor zuneh-
mend politisch relevant. Durch die Ausweitung des Staatsapparates kam es zu
interner Differenzierung und verstarkter Cliquenbildung. Unter diesen Grup-
pen setzte sich eine Troika von drei Personen durch, die fast alle politische
und 6konomische Macht konzentrierten und dadurch andere Gruppierungen
ausschlossen. Ende der sechziger und Anfang der siebziger Jahre wurde die
"bureaucratic polity" zu einem Instrument der Monopolisierung und Domi-
nierung von Ressourcen durch eine kleine Clique von Personen.

1973 kam es zu einer von Studenten initiierten und angefiihrten Revolte in
Bangkok mit weitreichenden Auswirkungen auf die Konfiguration strategi-
scher Gruppen. Auf Grund der internen Differenzierung der Biirokratie und
des Militars war es der Fithrungstroika unmoglich, die Revolte durch repres-
sive Mittel zu kontrollieren: Die Befehlshaber weigerten sich, gegen die De-
monstranten vorzugehen. Durch den Protest auf den StraBen Bangkoks und
wegen der fehlenden Unterstiitzung durch andere Gruppen wurden die Fiih-
rer dazu gezwungen, das Land zu verlassen. In der folgenden Phase relativer
Demokratisierung muflte die Biirokratie und das Militair Machtpositionen
aufgeben, da keine der Fraktionen sich intern durchsetzten konnte. Das Va-
kuum konnte aber genausowenig iiber neue politische Organisationen gefiillt
werden: Zwar bildeten sich Organisationen, Parteien und die "Farmers Fe-
deration", die jedoch 1975 und 1976 von konservativen Gruppen wie den
"roten Biiffeln" zerschlagen wurden. Das politische Machtvakuum erlaubte
die Konsolidierung des von auBlerokonomischen Einfliissen relativ unabhéan-
gigen Privatkapitals. Innerhalb kurzer Zeit kam es zu einem rapiden Proze
der Kapitalkonzentration um einige Familien und eine Reihe von Banken.
(Krirkkiat 1983; Krirkkiat/Yoshihara 1983) Diese Konzentration 6konomi-
scher Macht verhinderte eine erneute Dominanz iiber die Wirtschaft durch
die Biirokratie und das Militar.

1976 kam es zu einem erneuten Putsch des Militars, durch den das demo-
kratische Zwischenspiel beendet wurde. Die Hintergriinde zeigen, daB8 der
Staatsapparat weiterhin in sich zersplittert war; Sulak (1985) argumentiert,
daB real nicht nur ein Putsch einer Gruppe geplant war, sondern mehrere
Gruppierungen putschten. Aufgrund der Uneinigkeit des Militirs wurde ein
konservativer Zivilist (Thanin Kraivichien) zum Premierminister gekiirt. Die
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repressive Politik und die Inkompetenz der Regierung fithrte allerdings zu ei-
nem weitreichenden Legitimationsverlust und einer massiven Stirkung der
kommunistischen Guerillabewegung. Nachdem das Militdr sich konsolidiert
hatte, wurde 1977 ein weiterer Putsch unternommen und eine liberalere Re-
gierung mit Kirangsak als Premierminister eingesetzt. Eines der ersten Ge-
setze war eine Generalamnestie aller Guerillakampfer. Chai-Anan/Sukhumb-
hand beschreiben die politische Situation wie folgt: "What emerged after 1977
was a mixed system, a system with significant liberal characteristics but
without western style liberal democracy, a system where state - society rela-
tions have assumed three separate, yet interacting dimensions, namely se-
curity, development and participation.” (1988:15)

Trotz der Konsolidierung der Biirokratie konnte das Privatkapital auf
Grund der durch Kapitalkonzentration geschaffenen 6konomischen Machtpo-
sition nicht wieder dominiert werden. Girling argumentiert: "But the plain
fact is that the military now has to take account of non-bureaucratic forces,
notably the banker-technocrats and to a lesser extent the political parties and
urban public opinion." (1981:25f) Seit Ende der siebziger Jahre entstand eine
Allianz zwischen dem "Big Business" und der Biirokratie. Auf ihrem Hinter-
grund verliefen drei wichtige Prozesse:

1. Nach dem Wegfall der Protektion durch die Biirokratie konnten nur sol-
che Unternehmen Kapital konzentrieren, die sich durch Effizienz in einer
Konkurrenzsituation durchsetzen konnten. Diese Effizienz basierte vor
allem darauf, zunehmend Technokraten und Professionals anstelle von
Familienmitgliedern in das Management aufzunehmen: "Gradually some
owners are willing to be relieved of additional duties, preferring to be-
come more involved with the broad goals of their company. Eventually
business practices emerged which more and more reflect those used in
Western corporations, with the owner acting as chairman, aided by a
board of directors. Thus a professional managerial class (die wir als stra-
tegische Gruppe bezeichnen, E.B./R.K.) developed within the local
business community and became the accepted norm in many large com-
panies." (Suthy 1980:31f) Die Betriebe, die einem Monopolsektor zuge-
ordnet werden konnen, sind nicht mehr Familienbetriebe, sondern mo-
dern gemanagte Unternechmen.

2. Die Revolte von 1973 war durch zunehmende Offentlichkeit hervorge-
bracht worden. Die Erfahrung zwischen 1973 und 1976 fithrte zu einer
weitergehenden Liberalisierung, besonders der Medien in Bangkok, die
auch spater nicht wieder zuriickgenommen werden konnte. So entstand in
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Bangkok eine stark iiber die Medien bestimmte Offentlichkeit. (Pongsan
1985:63ff)

3. Da die Biirokratie die politische und 6konomische Macht nicht mehr mo-
nopolisierte, wurden an sie zunechmend Forderungen von auBerhalb ge-
stellt. Die Offentlichkeit in Bangkok und das "Big Business" konnten Pro-
blemlosungen von der Biirokratie verlangen. So kam es zu einer Um-
strukturierung: Nicht mehr Patronage war die Grundlage einer Karriere,
sondern zunehmend Effizienz und Qualifikation, wodurch die Bedeutung
der Professionellen in der Biirokratie sich verstarkte.

Zwingender Bedarf bei Privatwirtschaft, Birokratic und Massenmedien
fithrte zur Entstehung einer weiteren strategischen Gruppe: die der Profes-
sionals und Technokraten. Die Machtposition besonders der Technokraten
resultierte aus der Notwendigkeit der Koordinierung der Anspriiche der Pri-
vatwirtschaft und der Biirokratie. Auf der Grundlage dieser Machtposition
konnten sie eine Kritik gegen beide Seiten entwickeln: Die Privatwirtschaft
wird als einzig auf das partikuldre Profitinteresse fixiert kritisiert, wiahrend die
Biirokratie als ineffizient und "formalistisch" beschrieben wird. Im "National
Economic and Social Development Plan" wurde dieser Standpunkt besonders
deutlich: "The main problem of the public sector is the inefficiency of the
bureaucracy, which makes laws and regulations obstructive to development,
while the private sector which has to comply to those laws and regulations,
possesses more efficiency in management, but seeks to make profits without
being responsible to social justice in society as a whole." (NESDB Fifth
National Economic and Social Development Plan 1982:419) Diese harsche
Kritik wurde im NESDB formuliert, also einer Abteilung der Staatsbiirokra-
tie selbst.

Die Zeit der Prem-Regierung von 1980 bis 1988 wurde durch eine Koali-
tion zwischen "Big Business' und Birokratie gekennzeichnet, die iiber die
Technokraten zusammengehalten wurde. Die Balance blieb jedoch immer
prekar, wie die regelmiBigen Regierungsumbildungen und Putschversuche
zeigen. Der Erfolg der Entwicklungsstrategien der Technokraten 148t sich an
der politischen, sozialen und 6konomischen Entwicklung Thailands ablesen.
Trotz der Krise Mitte der achtziger Jahre wuchs das Bruttosozialprodukt um
mehr als fiinf Prozent, und nach 1988 stieg das 6konomische Wachstum sogar
auf mehr als zehn Prozent.

Die Liberalisierung der Politik in Thailand war nicht mit einem Erstarken
politischer Parteien verbunden; Parteien und Politiker gelten als korrupt und
unqualifiziert, und gerade die Professionellen stehen ihnen mit groBter Skep-
sis gegeniiber. Durch die zunehmende Bedeutung von Effizienz in Okonomie
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und Biirokratie wurden diejenigen Biirokraten und Unternehmer, die diesen
Kriterien nicht entsprachen, aus Machtpositionen verdrangt. Da Bangkok das
okonomische und politische Zentrum darstellt, hie Verdringung aus Macht-
positionen Verdrangung aus Bangkok. Engagement in den Provinzen ist fiir
das "Big Business" natiirlich wenig attraktiv, da die Profite niedriger sind und
Erfolg von personlichen Kontakten abhangt. Letzteres gilt besonders fiir
Aktivititen am Rande der Legalitit, wie den Grenzhandel mit Burma, Holz-
handel etc.. Fiir die Biirokratie wiederum ist die Versetzung in die Provinzen
eine beliebte Methode, Personen aus Machtpositionen zu verdriangen. So er-
gibt sich dort eine Allianz derjenigen, die aus Machtpositionen in Bangkok
ausgeschlossen wurden.

Ublicherweise hat das Wahlergebnis nur eine marginale Bedeutung fiir
die Regierungsbildung: Wihrend der Prem-Regierungen waren fast alle
wichtigen Ministerien von Parteilosen besetzt, und Prem selbst gehorte
ebenfalls keiner Partei an. Wahrend Parlamentswahlen werden von einigen
Parteien umfangreiche Geldbetrége an Personen verteilt, die als einfluBBreich
gelten, und Waihlerstimmen werden mehr oder weniger direkt gekauft.
Hierzu miissen enge Bezichungen zu den lokalen Machthabern, Dorfvorste-
hern etc. bestehen. Uber derartige Kontakte verfiigen oft genau diejenigen,
die ihre Machtposition in Bangkok verloren hatten. Wie Riiland (1988:10)
nachweist, wurden wiahrend der Parlamentswahl 1988 mehr als 120 Mio. US-
Dollar auf diese Weise verteilt. Es steht zu befiirchten, da3 die politische Po-
sition dazu genutzt wird, die Investitionen zu amortisieren.

Als Ergebnis der. Liberalisierung, speziell wahrend der Prem-Regierun-
gen, wurde nach der Wahl 1988 ein Kabinett gebildet, indem ausschlieBlich
Parlamentarier Ministerposten besetzten. Die Verbindung von Stimmenkauf
und politischen Positionen wurde von einigen Intellektuellen als "Plutokratie”
anstelle von Demokratie kritisiert. Viele der Minister sind Personen, die frii-
her schon wichtige Machtpositionen innehatten, durch die Veranderungen
allerdings ihren EinfluB verloren. Thre 6konomischen Mittel kamen primér
aus Spekulationen, in der Hauptsache Landspekulation und Engagement in
Aktivititen am Rande der Legalitit. Der Innenminister war in Spielbankaffa-
ren verwickelt, der Premierminister ist eng in Landspekulation im Osten
Thailands involviert, und der AuBenminister steht im Ruch, an illegalen Ab-
holzungen beteiligt zu sein.

Schon kurz nach der Regierungsbildung kam es zu massiven Auseinander-
setzungen mit den Technokraten und Professionellen in der Staatsbiirokratie,
besonders dem NESDB und den staatlichen Fernsehstationen. Nicht zuletzt
durch die positive wirtschaftliche Entwicklung konnten jedoch politische Pro-
bleme begrenzt werden: Die wirtschaftliche Entwicklung erlaubt sowohl hohe
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Spekulationsgewinne als auch hohe Gewinne des "Big Business". Da die Re-
gierung nicht direkt in die Okonomie interveniert, sondern stattdessen die
wirtschaftlichen Bedingungen durch einen Ausgleich mit den Nachbarstaaten
Laos, Kambodscha und Burma verbessert (mit dem Slogan: "Turn the battle-
field into a marketplace"), wird sie durch das "Big Business" eher unterstiitzt
als gefahrdet.

Durch die wirtschaftliche Entwicklung werden aber ebenso die von den
Technokraten initiierten Projekte realisierbar, so daB sich nach anfanglichen
Auseinandersetzung auch hier ein Arrangement ergeben hat. Fiir Biirokraten
in hohen Positionen ergeben sich Moglichkeiten hoher Profite durch Speku-
lationen, so dafl auch diese Gruppe zufrieden ist. Der Sohn und Berater des
Premierministers, Kraisak, beschrieb diese Herrschaftsform als "Yes Sir"-Re-
gierung: Alle, die dazu in der Lage sind, ihre Forderungen laut genug zu arti-
kulieren, erhalten, was sie wollen. Ein solches Arrangement aller wichtigen
strategischen Gruppen kann allerdings nur solange funktionieren, wie es Zu-
wichse zu verteilen gibt.

Verzogerter Niedergang: Die philippinische Principalia nach 1930

Die gesellschaftliche Entwicklung in den Philippinen 148t sich demgegeniiber
durch die frithzeitige Entstehung einer einheimischen, sehr "modernen” stra-
tegischen Gruppe aus den landbesitzenden Standen und ihre Transformation
in eine herrschende Klasse, die das 6konomische, politische und soziale Le-
ben umfassend kontrollierte, kennzeichnen. Sie kann als ein extremes Se-
quenzmuster der Bildung strategischer Gruppen verstanden werden: Die mit
der Offnung der Philippinen fiir den Weltmarkt entstehende Moglichkeit,
Profit aus der landwirtschaftlichen Produktion zu erwirtschaften, wurde von
einer von Beginn an relativ koharenten Grupp: von Geschéftsleuten chinesi-
scher und philippinischer Herkunft ergriffen und monopolisiert. (Fast/
Richardson 1979:10f) Begiinstigt wurde ihr Erfolg durch die schwache und
riickstandige Kolonialmacht Spanien, die in Europa in diesem Zeitraum
selbst an Gewicht verlor und semiperiphere Merkmale annahm. Die Spanier
iiberlieBen die Kontrolle iiber die lokale Ebene und damit tiber die Agrar-
produktion vollstandig der entstehenden einheimischen Principalia, wahrend
chinesische Geschiftsleute die Distribution beherrschten. (Corpuz 1965:28)
Deutlicher als in anderen siidostasiatischen Landern (vgl. die Diskussion
in Evers/Schiel 1988:20ff) kann in den Philippinen bereits seit dem 19. Jahr-
hundert von einem ausgepragten Klassensystem mit horizontal differenzierten
Gruppen gesprochen werden. Erste Anzeichen einer signifikanten Entwick-
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lung in Richtung eines einheimischen Kapitalismus, die Wertheim (1959:11)
in Indonesien erst ab 1930 sicht, waren demnach hier mehr als ein halbes
Jahrhundert frither anzutreffen. Die vertikalen Allianzsysteme und Patron-
Klient-Verhéltnisse wurden frith in die entstehende, prinzipiell dichotome
Gesellschaftsstruktur inkorporiert. Neben ihrer Funktion als soziale "Briicke"
zwischen herrschenden und beherrschten Gruppen stellten sie Kommunika-
tion und Austausch zwischen den Eliten auf nationaler, regionaler und lokaler
Ebene sicher.

Auf die in hohem MaBe geschlossene Rekrutierung verweist der in der
Literatur héufig verwendete Begriff "landed gentry", der urspriinglich fiir die
untere und mittlere englische Aristokratie des 18. und 19. Jahrhunderts ge-
pragt worden ist. Einmal etabliert, hatte sich die neue "traditionelle" Elite der
Philippinen rasch adelsahnliche Vorteile gesichert. Der exklusive Zugang zu
hoherer Bildung reservierte die an Bedeutung zunehmenden professionellen
Positionen fiir die Nachkommen der Principalia (Corpuz 1965:29); durch un-
bestrittene Dominanz im politischen System war die Kontrolle iiber eine
schwache und nicht-autonome Biirokratie sichergestellt (Cullinane 1971:33).
Der Gegenstandsbereich der Machtausiibung war nach dem Wechsel der
Kolonialmacht nur durch die amerikanische Kolonialadministration - und
damit auf lokaler Ebene so gut wie nicht, auf regionaler nur geringfiigig und
auf nationaler stetig abnehmend - begrenzt.

Einzigartig war der Erfolg bei der Etablierung einer politischen und dko-
nomischen "Superstruktur" (Evers/Schiel 1988:45), der sich in der Rolle der
Principalia wahrend der philippinischen Revolution der Jahrhundertwende
andeutete und unter der Herrschaft der Amerikaner, die in historischer Ko-
inzidenz wesentliche Orientierungen mit der einheimischen Elite teilten, voll-
endete. Zu den konsolidierten und von einer Reihe von Hindernissen befrei-
ten okonomischen Aneignungsmoglichen trat die nahezu exklusive Kontrolle
iiber ein der Form nach demokratisches politisches System. Letztere ermog-
lichte die Kooptation und teilweise Integration der chinesischen Héndler als
abhingige Subelite. (Turner 1984:9) Noch folgenreicher war die Fahigkeit der
etablierten Elitefamilien, durch Diversifizierung ihrer Aktivititen neu entste-
hende soziale Positionen selbst zu besetzen und so das Entstehen konkurrie-
render strategischer Gruppen zu unterbinden. Professionelle Berufe und Bii-
rokratie blieben personell und strukturell mit der Principalia verbunden und
von ihr abhangig. (Steinberg 1982:30)

Die relative Wirkungslosigkeit der amerikanischen Kolonialpolitik (Owen
1971:9) - die quasi archetypisch eine Reihe von Strategien vorwegnahm, die
seit den sechziger Jahren als "Modernisierungs-Paradigma" die Entwicklungs-
politik bestimmten - ist bezeichnend und dadurch zu erkliaren, daB sie auf
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eine bereits weitgehend modernisierte Elite stieB. Positionen in der sozialen
Hierarchie der Philippinen bestimmten sich schon vor der Ankunft der Ame-
rikaner eher durch erworbene Merkmale wie (Land-)Besitz und Bildung als
durch Herkunft und andere zugeschriebene Eigenschaften. Vor diesem Hin-
tergrund ist es wenig iiberraschend, daB8 die materiellen, infrastrukturellen
und politischen "inputs" in allererster Linie von der bereits dominierenden
Gruppe der Landbesitzer aufgenommen und genutzt wurden.

Die hohe soziale Mobilitat, die mit der von den Amerikanern initiierten
Modernisierung verbunden war, beschrankte sich auf diese Weise auf die
herrschende Klasse und konnte ohne groBere Konflikte und Friktionen be-
waltigt werden. Sie war eben nicht "Modernisierung einer traditionellen Elite"
wie in Thailand oder Malaysia, sondern die Ausweitung der Aktivititen einer
essentiell bereits modernen und westlich orientierten, zugleich aber in den
landlichen und lokalen Strukturen fest verwurzelten herrschenden Klasse.

Obwohl die philippinische Gesellschaft nach wie vor iiberwiegend agra-
risch gepragt ist, verlor der Besitz von Land seit den dreiBiger Jahren weitge-
hend seine Funktion als wichtigste Basis von Machtpositionen; "Big Money"
trat an die Stelle von "Big Family". (vgl. Wolters 1988:23f) Die Klassenfigura-
tion wurde wesentlich komplexer, und von einer "landed gentry" als iiber alle
gesellschaftlichen Bereiche herrschenden Klasse kann heute nicht mehr die
Rede sein. Die Auflosung einer uniformen Elite in durch gegensitzliche In-
teressen gekennzeichnete Gruppen und Individuen, die in der Krise der Klas-
senherrschaft insgesamt gipfelte, kann als Anniherung der philippinischen
Entwicklung an die "Normalitat" Siidostasiens interpretiert werden. Diese
verlief jedoch keineswegs gradlinig, sondern wurde durch starke Gegenbewe-
gungen gebremst und aufgehalten.

Nicht etwa MiBerfolge und Krisen, sondern die Konsequenzen des Erfol-
ges standen am Beginn des Niedergangs der Principalia als herrschende Klas-
se. Personengebundene Abhéngigkeitsverhiltnisse und Patron-Klient-Bezie-
hungen hatten lange als "Briicke" zwischen den Interessen von Landbesitzern
und Pachtern fungiert. Nachdem eine Steigerung des Ertrags durch Auswei-
tung der bebauten Flachen und Erhohung der Péchterzahl nicht mehr mog-
lich war, gerieten diese Verhiltnisse zu "Fesseln" der Profitsteigerung und
wurden folgerichtig von den Landbesitzern gekiindigt. (McLennan 1982: 102;
Kerkvliet 1977:252f) Erst in der Folge wurde aus dem BewuBtsein sozialer
Ungleichheit ein "KlassenbewuBtsein" der Pachter und Landarbeiter. Immer
militanter agierende Organisationen zeigen an, da3 die Legitimitat der Ver-
héltnisse nicht mehr als selbstverstandlich angesehen und anerkannt wurde.

Der Biirgerkrieg der Huk-Rebellen, der iiber die japanische Besatzungs-
zeit hinweg bis Mitte der finfziger Jahre andauerte, bedeutete zu keinem
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Zeitpunkt eine manifeste Bedrohung der konsolidierten und weiter durch die
USA gestiitzten Herrschaftsstrukturen. Er bildete jedoch den Hintergrund
fiir eine zunehmend konservative Haltung der dominanten Klasse, die zuvor
die dynamischste Gruppe in der philippinischen Gesellschaft gewesen war.
Nach 1946 wurden die politischen Vorkriegsverhaltnisse fast unverindert re-
stauriert, die Option einer Strukturreform und Zentralisierung nicht wahrge-
nommen. (Wolters 1988:17f) Die lokale Machtbasis der Grundbesitzer und
damit ihre politische Dominanz blieb unangetastet, Integration und Geschlos-
senheit der Klasse als ganzer unverandert hoch.

Auf dieser Grundlage gelang eine nochmalige "Hybridisierung": Nachdem
schon zuvor die Biirokratie und die Professionen zu Doméanen der Principalia
geworden waren, wurden auch die in den fiinfziger und sechziger Jahren
durch die Politik der "geschiitzten Importsubstition" rasch wachsenden Mog-
lichkeiten industrieller Produktion weitgehend monopolisiert. (Wurfel
1979:152) Die Schutzzolle und Steuern, die die neuen Unternehmer gegen
Konkurrenz von auBBen absicherten, konnen auch als symbolisch verstanden
werden: Wann immer die herrschende Klasse der Philippinen den Status Quo
in der Folgezeit gefahrdet glaubte, wurde der freie FluB3 von Ressourcen ein-
geddmmt und Dynamik und Mobilitdt durch politische Intervention abge-
bremst.

Das Resultat, die oft beschriebene Kontinuitat und Stabilitat der Macht-
verhéltnisse und gesellschaftlichen Strukturen, erwies sich als fiir die erste
Phase der Entstehung eines Nationalstaats als iiberaus funktional: Ein bereits
in der Commonwealth-Periode erprobtes politisches und administratives Sy-
stem ermoglichte raschen, aber kontrollierten Wandel und wirtschaftliche
Entwicklung. Der Dynamik von Industrie und Handel stand jedoch die Sta-
gnation des agrarischen Sektors gegeniiber, wo die Produktivitit sogar zu-
riickging. (Villegas 1986:151f) Fiir viele GroBgrundbesitzer war die Landwirt-
schaft nicht mehr die einzige oder wichtigste Einnahmequelle. Kleine und
mittlere Eigentumer verkauften ihr Land, um in kommerzielle Unternehmen
zu investieren; andere lieBen ihre Nachkommen studieren, um dann Karrie-
ren in den Professionen oder der staatlichen Verwaltung anzustreben. (Wol-
ters 1988:23)

Die Biirokratie und ebenso das Militar bildeten andererseits die wichtig-
sten Moglichkeiten zur Aufwirtsmobilitét fiir die Abkommlinge der nicht-pri-
vilegierten Schichten. Die allmahlich wachsenden Mittelschichts-Gruppen wa-
ren jedoch zu schwach, zersplittert und wenig autonom, um nennenswerten
EinfluB "nach oben" ausiiben zu konnen. Die Verwaltung blieb auf allen Ebe-
nen vollstandig von den Entscheidungen politischer Amtstréger abhéngig, die
zudem Rekrutierung und Beforderungen weitgehend kontrollierten. (de
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Guzman/Brillantes/Pacho 1988:184) Auch die Ernennung hoherer Offiziere
bedurfte der Bestatigung durch politische Gremien; nach amerikanischer
Tradition pflegte das Militiar zudem ein professionelles Selbstbild und zeigte
keine Ambitionen fiir zivile und politische Macht.

Organisations- und handlungsfahige strategische Gruppen konnten sich so
weiterhin fast ausschlieBlich in einer relativ schmalen Oberschicht bilden, zu
der der Zugang von auflen immer noch extrem erst beschrénkt war. Die Di-
versifikation der 6konomischen Aktivititen fithrte zu unterschiedlichen und
gegensatzlichen Interessen und damit zu wachsenden Konflikten innerhalb
dieser Elite. Eine grundlegende Konfliktlinie entstand zwischen Binnen-
markt- und Exportproduzenten: war fiir erstere die Kontrolle des AuBBenhan-
dels und Protektion lebenswichtig, so strebten die Exporteure nach Liberali-
sierung und Offnung der Okonomie fiir auslandische Investitionen. (Stauffer
1979:192f) Auch die méchtigen sozialen Mechanismen der Integration konn-
ten die Abnahme der Solidaritét lediglich bremsen; die frithere "herrschende
Klasse", als ganze immer noch etabliert, zerfiel in einzelne Gruppen, von
denen keine in einem unbegrenzten Bereich Macht ausiiben konnte.

In der Phase zunehmender wirtschaftlicher Stagnation nach 1960 wurde
die defensive Orientierung der philippinischen Elite und ihr Desinteresse an
gesamtgesellschaftlicher Entwicklung offensichtlich: Jede Gruppe versuchte
in erster Linie, ihren Anteil an der als konstant begriffenen Menge an Gii-
tern, Dienstleistungen und Positionen zu verteidigen und Anspriiche anderer
Gruppen abzuwehren. Die parlamentarische Demokratie der Philippinen,
entstanden als politische "Superstruktur" der landbesitzenden Principalia, er-
wies sich dabei als konservatives, statisches System. Alternierende Macht-
wechsel zwischen den Parteien hatten lediglich zur Folge, daB Export- und
Binnenmarktproduzenten abwechselnd begrenzte Vorteile erringen konnten.
Unter- und Mittelschichten, die ihre Interessen in diesem Rahmen nicht zur
Geltung bringen konnten, wurden zum Opfer dieser Entwicklung: Reallohne
und Erzeugerpreise sanken, und professionelle Positionen wurden immer
knapper. (Noble 1986:112)

Den gordischen Knoten der gesellschaftlichen Pattsituation, in der gegen-
satzliche Interessen in und zwischen den Klassen jede Transformation effektiv
blockierten, suchte Marcos 1972 durch die Ausrufung des Kriegsrechts zu
durchschlagen. Das Ziel der gewaltsamen Zentralisierung der Herrschaft
durch eine kleine, kohirente Fiithrungsgruppe war es, den Weg fiir eine um-
fassende Modernisierung und Entwicklung, die Entstehung einer "New So-
ciety', freimachen. (Abueva 1979:33ff) Die lokale Ebene als Grundlage der
Macht der verhaBten "Oligarchie" verlor ihre Autonomie gegeniiber der na-
tionalen Regierung. Durch Landreform und zentral gesteuerte Manahmen
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zur Produktivititssteigerung sollte zugleich die Stagnation des Agrarsektors
beendet und der landlichen Unruhe und Rebellion der Boden entzogen wer-
den.

Die "Revolution von oben" iiberdauerte jedoch die Machtiibernahme ihrer
Protagonisten nur kurze Zeit. Zwar verloren einige erklarte "Feinde" des Re-
gimes ihren Besitz, und eine Reihe von "Cromnies" verzeichnete einen kome-
tenhaften Aufstieg. Thre Doménen, die staatlichen und halbstaatlichen Kor-
porationen als neue Instrumente zentraler Steuerung, verschlangen aufgrund
von Inkompetenz und Korruption immer groBere Teile der fiir Infrastruktur-
und Entwicklungsinvestitionen vorgesehenen Mittel. (Steinberg 1982:117)
Insgesamt war die "implizite" Macht der etablierten Principalia auch nach
dem Verlust des direkten politischen Einflusses grof8 genug, um ihre Position
zu sichern. Die "philippinische Krankheit" - unzureichende Mechanismen zur
Herstellung von produktivem und transformativem Wandel (vgl. Weintraub
1973:21) - erwies sich als immun gegeniiber der Therapie "Entwicklungsdik-
tatur".

Wirtschaftliche Erfolge in der Anfangszeit des Kriegsrechts konnten nicht
in ein stabiles Wachstum umgesetzt werden. In der Folge reduzierte sich die
Loyalitat fiir das Regime auf jene, die unmittelbare Zuwendungen, Subven-
tion und Protektion erwarten konnten, ein Vorgang, den Werning (1989:2) als
"mafiotische Zurichtung" des Regimes bezeichnet: Immer kostspieligere takti-
sche MaBnahmen, die die Reste der "groBen Allianz" zusammenhalten und
die Machterhaltung sichern sollten, traten an die Stelle des reformistischen
Impetus. Wie schmal die soziale Basis der Regierung geworden war, zeigte
sich nach dem Aquino-Mord 1983: weder direkter Terror noch partielle De-
mokratisierung erwiesen sich gegeniiber dem schichteniibergreifenden Anti-
Marcos-Biindnis als wirkungsvoll. Der Versuch, die frithere hohe Integration
der dominanten Gruppen - auf eine Person zentriert - zu restaurieren und so
die konsolidierte und umfassende Machtausiibung erneut abzusichern, war
gescheitert.

Die Marcos-Periode war demnach mehr ein Intermezzo als ein Wende-
punkt fiir die Entwicklung der Elitenformation in der Nachkriegszeit. An die
Stelle der autokratischen Herrschaft einer uniformen Elite ist eine wesentlich
komplexere Struktur getreten. Tiefgreifendere Folgen als die ambitionierten
MaBnahmen zur Gesellschaftsreform hatte Marcos’ Politik der Stiarkung von
Biirokratie und Milit4r: beide Institutionen wurden zu den wichtigsten Vehi-
keln der Aufwirtsmobilitat und erfuhren einen erheblichen Kompetenz- und
Machtzuwachs.

Eine buchstablich schlagkriftige strategische Gruppe entstand durch den
raschen Ausbau des Militars, das unter dem Kriegsrecht nur vom Présidenten
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abhingig war und an Macht und Prestige gewann: "Freed from their previous
subordination to the national legislation and provincial governments, military
officers have availed themselves fully of the enlarged opportunities to ... en-
force the laws as they see fit." (Abueva 1979:40) Die Rolle des Militars bei
Marcos’ Sturz und, in einem Wechselspiel von Putschversuchen und erwei-
terten Befugnissen in Politik und Administration, in der Nach-Kriegsrechts-
Ara macht deutlich, daB hier eine dauerhafte Veranderung in der Machtkon-
figuration stattgefunden hat.

Komplizierter ist die Einschatzung der Rolle der staatlichen Verwaltung.
Die Vervierfachung der nationalen Biirokratie zwischen 1975 und 1983 (de
Guzman/Brillantes/Pacho 1988:187) fiihrte nicht zu einer Erweiterung ihrer
traditionell geringen Autonomie gegeniiber den politischen Machthabern: Je-
der Regierungsangestellte konnte ohne Angabe von Griinden entlassen wer-
den. (Abueva 1979:42f) Fast alle Fithrungspositionen wurden zudem durch
Technokraten besetzt, die haufig in den USA studiert und bereits eine profes-
sionelle oder geschiftliche Karriere aulerhalb der Biirokratie hinter sich
hatten. (Stauffer 1979:189) Dies hatte die Entstehung von gegensitzlichen
Orientierungen innerhalb der Verwaltung zur Folge: Das "FuBBvolk" der na-
tionalen und provinziellen Behorden teilt ebenso wie lokale Biirokraten auto-
ritare Einstellungen mit dem Militér; "Disziplin" und partikulare Vorteile bil-
den unvermittelt die zentralen Werte des Weltbilds dieser Gruppen. Die In-
haber der Spitzenpositionen der Biirokratie verstehen sich andererseits in er-
ster Linie als Professionelle; ihre "natiirlichen" Biindnispartner finden sie in
den kommerziellen Unternehmen und den freien Berufen, denen die meisten
von ihnen ohnehin entstammen. Das Fehlen eigensténdiger, von der Politik
unabhéngiger Machtressourcen einerseits und einer gemeinsamen Orientie-
rung andererseits verhinderte bis heute den Aufstieg der Biirokraten zu einer
handlungsfahigen strategischen Gruppe.

Eine Analyse der gegenwirtigen Machtstruktur in den Philippinen muf3
sich so mit einer Vielzahl von Akteuren und (moglichen) Koalitionen ausein-
andersetzen. Die wenigen Arbeiten, die hierzu bis heute vorliegen, sind dabei
nicht sehr hilfreich. Sie unterliegen entweder dem naiven Irrtum, mit der
"people power"-Revolution von 1986 seien lokal basierte Elite-Netzwerke be-
seitigt und traditionelle Machtblocke marginalisiert worden (Tancangco
1988:110); oder sie identifizieren in "profaner" Sicht die gegenwartige Regie-
rung als "militarisch-ziviles Counterinsurgency-Regime", das sich von der
Marcos-Herrschaft nur durch eine soziale breitere Basis unterscheide (Wer-
ning 1989:2). "Bias" bzw. Wunschdenken sind in beiden Fallen uniibersehbar,
eine durch politische Vorentscheidungen bestimmte Sichtweise der nationa-



302 Erhard Berner/Riidiger Korff

len Herrschaftsform wird nicht durch die Untersuchung regionaler und loka-
ler Machtverhaltnisse untermauert.

SchluBifolgerungen

Vergleichen wir die Entwicklung in Thailand und den Philippinen, so sind
tiefgreifende Unterschiede zu erkennen: Die politische Entwicklung der
Philippinen war fiir die herrschenden Elitegruppen insofern fast jederzeit
vorteilhaft, als ihre Position nie ernsthaft bedroht war, und neu entstehende
Positionen immer wieder mit eigenen Mitgliedern besetzt wurden, so daB es
zu keiner Diversifizierung kommen konnte. Bis in die Gegenwart werden po-
litische und 6konomische Machtpositionen von einer Elite monopolisiert, die
sich schon wahrend der spanischen Kolonialzeit gebildet hatte. So kam es zu
einer weitreichenden Kontinuitdt und Stabilitat der politischen und sozialen
Entwicklung, die allerdings zunehmend zu einer "Unterentwicklung" fiihrte.
Heute sind die Philippinen eines der am starksten verschuldeten Lander, und
das Bruttosozialprodukt ist eines der niedrigsten in Siidostasien.

Die politische Entwicklung Thailands war demgegeniiber durch Instabili-
tat gekennzeichnet. Insgesamt 15 Militarputsche fanden statt, und nach dem
letzten im Februar 1991 wurde die vierzehnte Verfassung auBBer Kraft gesetzt;
in den Philippinen besteht erst die dritte nach der Unabhéngigkeit. Natiirlich
hatte die jeweilige Elite in Thailand ihr Ziel in der Stabilisierung der eigenen
Machtpositionen, doch fithrten genau diese Strategien des Machterhalts zur
Entstehung neuer strategischer Gruppen. Ein Ergebnis war die Verlagerung
von politischer Machtpositionen und die Diversifizierung der Elite in unter-
schiedliche, konkurrierende strategische Gruppen. Trotz der politischen Dis-
kontinuitat war die soziale, 6konomische und politische Entwicklung durch-
aus erfolgreich. Thailand ist heute eins der wirtschaftlich stirksten und libe-
ralsten Lander Siidostasiens.

Ein weiterer Unterschied ist der Grad der Zentralisierung des Staates.
Waihrend die Elite der Philippinen zumindest initial iiber GrofBgrundbesitz
bestimmt war und damit primér eine rurale, provinzielle Basis hatte, also de-
zentral war, ist Bangkok seit der Entstehung des thailandischen Staates der
Hintergrund und die Basis der Elite, wihrend GrofBgrundbesitz politisch
keine Rolle spielt. Die thaildndische Elite ist zweifellos in Bangkok zentrali-
siert, und mit ihr der Staat. Diese Konzentration und Zentralisierung politi-
scher und dkonomischer Machtpositionen impliziert eine starkere Kontrolle
der jeweils herrschenden Elite durch andere strategische Gruppen.
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Ein stark repressives politisches System, das in den Philippinen mit dem
Sturz Marcos’ gerade an der Persistenz dezentraler Machtpositionen ge-
scheitert ist, steht auch in Thailand vor groBeren Schwierigkeiten, da hier die
Konflikte regelmaBig im Zentrum der Macht stattfinden. Statt landlich orga-
nisierter Widerstandsbewegungen kommt es zu urbanen Auseinandersetzun-
gen, deren Ergebnis entweder verstiarkte Repression oder ein Kompromif3
sein kann. Ein solcher Kompromil kann allerdings nur auf der Grundlage
sich langfristig verbessernder Lebensbedingungen zustandekommen. In
Thailand scheint dies gelungen zu sein, wogegen die permanenten Krisen der
Regierung Aquino den Niedergang legitimer Herrschaft in den Philippinen
insgesamt ausdriicken.
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