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Armut und Unterbeschaftigung
im landlichen Indien
und Ansétze zu ihrer Beseitigung

ERHARD W. KROPP

Summary

The economic solution of poverty is merely one component of a multi-dimensional trans-
formation of the Indian society, and as such it is a task of gigantic scope. The economic
reasons of poverty are to be found in the insufficient participation of parts of the rural
population in the means of production, especially land and capital. Furthermore, poverty
especially among agricultural labourers is closely linked with the problem of rural unem-
ployment and underemployment, although these labourers are suffering less from a lack of
supply of work than from low wages and professional immobility due to institutional restric-
tions.

The reallocation of agricultural resources is only limitedly suitable for the redistribution of
incomes. An overall antipoverty policy must also comprise more than the mere provision
of working opportunities in the form of rural works programmes for the formation of social
overhead capital. This strategy should above all be accompanied by a government policy
of promotion of labour-intensive family farms and small-scale industries.

In the case of households owning no land at all, which lie considerably below the poverty
line, an increase of income may be expected from the increase of wages through unionist
actions of self-help. This, on the one hand, implies that the groups concerned really want
the abolition of poverty. In addition, an increase of wages is only feasible in connection with
a further increase of production of goods. Finally, measures of social welfare, long-term
measures of birth control, and — in some cases — measures of price control must comple-
ment this multi-dimensional struggle for the decrease of poverty.

I. Einleitung

Indien hat zu Beginn der 70er Jahre mit dem Garibi-Hatao-Slogan ein weltweites
Signal zum Umdenken in der Entwicklungspolitik gesetzt und damit den Eindruck
erweckt, als hatte man zumindest im eigenen Lande nach drei wachstumsorien-
tierten Entwicklungspldnen eine Kehrtwendung in der Wirtschaftspolitik in Rich-
tung auf mehr soziale Gerechtigkeit volizogen!. Eine lange Reihe von Hiobsnach-
richten tber Produktionsausfélle (schon vor der sog. Olkrise), Nahrungsmittel-
knappheit, galoppierende Nahrungsmittelpreise und Pockenepidemie hat der Welt
erschreckend deutlich gemacht, was im Entwurf zum 5. Flinfjahresplan als lapidare
Feststellung zu finden ist, daB némlich die Armut in Indien ein zu groBes Problem

1 Kurian, C. T.: What is Growth — Some Thoughts on the Economics of Garibi Hatao, in:
Economic and Political Weekly, Vol. VII, No. 52, 1972, S. 2493—2497, sowie Shourie, Arun:
The ,Garibi-Hatao' Debate. An Obituary Note, in: Economic and Political Weekly, Vol. VII,
No. 52, 1972, S. 2517.
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sei, als daB man eine baldige Losung erwarten konne?. Die Explosion der indischen
Atombombe hat bislang aber auch die Frage nicht verstummen lassen, ob die
indischen Wirtschaftspolitiker die Beseitigung der Armut jemals ernsthaft an-
gestrebt hatten.

Il. Das Problem der Armut in Indien

1. Definition und Umfang

Die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit dem Phdnomen der Armut riickte
insbesondere nach Erscheinen der Arbeit von Dandekar und Rath Gber ,Armut in
Indien®, 1971, in den Vordergrund. Von landlicher Armut wird dann gesprochen,
wenn die durchschnittlichen Konsumausgaben einer Familie nicht mehr ausreichen,
zumindest eine Versorgung von 2250 Kalorien pro Tag und Familienmitglied, da-
von 2050 aus Getreide und Hiulsenfriichten, die restlichen 200 aus Speisedl, But-
terfett, Zucker und eingedicktem Zuckerrohrsaft, Milch, Fleisch und Fisch im Jah-
resdurchschnitt zu sichern3. Diese Menge gilt im gesamtindischen Durchschnitt als
ein, den klimatischen Bedingungen adaquates, ernahrungsphysiologisches Erfor-
dernis.

Danach gab es im Jahre 1960/61 im landlichen Indien 138 Mio. Menschen — das
sind nahezu 40% von insgesamt 355 Mio. Menschen auf dem Lande — mit Ein-
kommen unterhalb der Armutsschwellet. Aus der regionalen Aufschlisselung wird
deutlich, daB das Problem der Armut insbesondere im Siiden des Landes (Kerala,
Andrah Pradesh, Tamil Nadu), im Nordosten (Assam, West Bengal, Orissa, Bihar)
und in Maharashira besonders in Erscheinung tritt®, wobei im Siiden und in Maha-
rashtra mehr als die Haélfte der léndlichen Bevoélkerung dieses Erndhrungsziel
nicht erreicht.

Welch eine gigantische Aufgabe der indischen Wirtschaftspolitik mit der Beseiti-
gung der Armut gestellt ist, wird in dem von Urffschen Beitrag hinreichend préazi-
siert®. Von Urff weist insbesondere darauf hin, daB zwar seit 1960/61 bei einzelnen,
unter der Armutsschwelle lebenden Teilen der I&ndlichen Bevélkerung eine gering-
fiigige Einkommensverbesserung aufgetreten ist, daB aber die Armut auf dem
Lande insgesamt weiter zugenommen hat und daB dort bis 1967/68 bereits 160 Mio.
Menschen betroffen waren’.

Armut bei der landlichen Bevdlkerung in Indien hat aber neben dem Einkommens-
aspekt eine ganze Reihe zuséatzlicher Charakteristika, wie eine Reihe sozialwissen-
schaftlicher Arbeiten deutlich gemacht haben®. Armut findet ihren sichtbaren Aus-

2 Government of India, Planning Commission: Draft Fifth Five Year Plan 1974—79, Vol. 1,
New Delhi 1973, S. 12.

3 Dandekar, V. M. and N. Rath: Poverty in India, Indian School of Political Economy, Bom-
bay, 1971, S. 6. Vgl. hierzu auch: Bardhan, K. P.: On the Incidence of Poverty in Rural
India of the Sixties, in: Economic and Political Weekly, Vol. VIIl, Febr. 1973, S. 249.

4 Dandekar, V. M. and N. Rath: a.a.0,, S. 8.

5 Dandekar, V. M. and N. Rath: a.a.0., S. 9. Vgl. hierzu auch Bardhan, K. P., a.a.0., S. 253.

8 Urff, W. von: Das Problem der Armut in der indischen Entwicklungsplanung, in: Internatio-
nales Asienforum, Heft 4, 74, S. 11 ff.

7 Urff, W. von: a.a.0., S. 14.

8 Vgl. Rodgers, G. B.: Effects of Public Works on Rural Poverty, Some Case-Studies from
the Kosi Area of Bihar, in: Economic and Political Weekly, Vol. VIII, Febr. 1973, S. 255.
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druck nicht nur in Unterernahrung, sondern auch in schlechtem Gesundheitszu-
stand, Analphabetentum, primitivsten Wohnverhéltnissen, geringer Lebenserwar-
tung, niedrigem sozialen Status, Unsicherheit und 6konomischer Abhédngigkeit so-
wie in menschenunwiirdiger Behandlung der Betroffenen®*, wie es zumindest von
dem auBerhalb dieses Kulturkreises Stehenden empfunden wird. Die Angaben der
Einkommensverteilung driicken nur ungeniigend die Unterschiede aus, die die
Armen von der restlichen Bevdlkerung im landlichen Indien trennen.

Die Komplexitat dieses Erscheinungsbildes libersehen, hieBe, das Ph&anomen Ar-
mut zu verniedlichen oder zu unterschétzen, was dem nur mit Verteilungsaspekten
betroffenen Planungsékonomen u. U. passieren kann. Die Produktion und stindige
Reproduktion von Armut sind vielmehr auch das Ergebnis von Institutionen, sozial
diskriminierenden Verhaltensweisen und Sanktionen, die das gesellschaftliche Ge-
fiige im landlichen Raum bestimmen. Die Losung des Problems Armut in all seinen
Erscheinungsformen ist demnach eine langfristige, mit einschneidenden Reformen
verbundene, gigantische Aufgabe.

2. Die Armen auf dem Lande

Im folgenden soll versucht werden, einige der 6konomischen Aspekte der Armut
zu untersuchen, womit gleichzeitig deutlich gemacht werden soll, daB8 ihre &ko-
nomische Bewadltigung nur eine Komponente einer multidimensionalen Transfor-
mation der indischen Gesellschaft sein kann. Konkret stellt sich das Problem Ar-
mut auch im folgenden als ein unter dem Lebensexistenzminimum liegendes Ein-
kommen dar, mit dem die minimalen erndhrungsphysiologischen Voraussetzungen
fir Uberleben und Regeneration der physischen Arbeitsfahigkeit flr alle Mitglieder
einer Familie auf die Dauer nicht zu realisieren sind.

Die 6konomischen Ursachen der Armut werden in der Regel in der unzureichenden
Beteiligung der betroffenen Schichten der landlichen Bevdlkerung an den Pro-
duktionsmitteln, insbesondere an Land und Kapital, gesehen. Daneben wird Armut
in betrachtlichem MaBe dem Problem der landlichen Arbeitsloskeit und Unterbe-
schaftigung zugeordnet. Danach miiBten die Armen auf dem Lande insbesondere
in folgenden drei Bevélkerungsschichten zu finden sein®:

1. Bei den Kleinbauern und Pé&chtern, die zwar eine gewisse Sicherheit aus eigen-
bewirtschaftetem Land haben, die aber ihren Nahrungsmittelbedarf von Feldern
decken sollen, deren Gesamtertrag hierzu nicht ausreicht.

Unter diesen Umstanden ist man gezwungen, Land zuzupachten und Produktions-
mittel zu leihen, und dies zu Pachtsétzen, die im Zuge zunehmenden Bevélkerungs-
drucks auf das Land die Tendenz haben zu steigen. Als Alternative verbleibt in der
Regel zusétzliche Lohnarbeit.

2. Bei den besitzlosen Landarbeitern, die sich extrem niedrigen Léhnen und un-
gesicherter Beschéaftigung gegeniibersehen, sofern sie nicht in Schuldknechtschaft

8 lele, U. J. und J. W. Mellor: Jobs, Poverty and the “Green Revolution”, in: International
Affairs, Vol. 48, No. 1 (Jan. 1972), S. 20—32. Singh Mohinder: The Depressed Classes, Bom-
bay 1947.

¥ Kropp, E.: Zur Mobilisierung landlicher Arbeitskrafte im anfénglichen Industrialisierungs-
prozeB, Dissertationsreihe des Siidasien-Instituts der Universitat Heidelberg No. 8, Wies-
baden 1968, S. 46—97.
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stehen und daneben eine Reihe unbezahlter Dienste bei ihrem Dienstherrn ver-
richten miissen.

Im Vergleich zu den Kleinbauern geht es den reinen Lohnarbeitern in Indien er-
heblich schlechter. Noch immer steht eine groBe Zahl von ihnen in sklavené&hn-
lichen Abhéngigkeitsverhaltnissen, die neuerdings insbesondere durch Schuldver-
héltnisse begriindet werden und die darauf abzielen, eine stdndige Présenz- und
Leistungspflicht zu erzwingen und die freie Wahl des Arbeitgebers und des
Arbeitsplatzes zu beeintrachtigen.

3. Bei den wenigen, noch im traditionellen Dorfhandwerk Beschéftigten, die in der
Regel nur selten tber eigenen Grundbesitz verfligen.

Sie stehen entweder noch im Jajmani-Verhéltnis, d. h. in ererbter Abhangigkeit von
landbesitzenden Kunden im Dorf, wobei die beruflichen Leistungen und die Hohe
der vorwiegend naturalen Entlohnung noch weitgehend traditionell vorgegeben
sind. Handwerker, die sich aus diesen Verpflichtungen (zumeist im Generations-
wechsel) I6sen konnten, geraten heute in den starken Konkurrenzdruck der orga-
nisierten industriellen Produktion bzw. in Abh&ngigkeit von Handlern, die ihren je-
weiligen Absatzmarkt kontrollieren.

Die meisten dieser Menschen gehéren zu der Gruppe der ,untouchables®, wie z. B.
die Chamars in Nord-Indien, die Padials in Sid-Indien, die Kamias im bevdlke-
rungsreichen Bihar und Uttar Pradesh, die Baramasiya Chakars in Orissa, die
Shalkari in Bombay und die Harwahas in Zentral-Indien!®. Sie sind einer Reihe
diskriminierender und menschlich erniedrigender Praktiken durch die Hindu-Ge-
sellschaft ausgesetzt. Sie selbst verstehen ihre ékonomische und soziale Abhan-
gigkeit bis hin zu den verschiedensten Formen der Knechtschaft noch weitgehend
als eine , natlirliche Ordnung der Dinge“, aus der sie nur selten Ausbruchsversuche
wagen. Sie waren (ber die letzten Jahrzehnte einer stdndig wachsenden Expropri-
ierung und 6konomischen Degradierung unterworfen, womit ihr niedriger sozialer
Status schlieBlich zementiert wurde. Die (soziale) Gesetzgebung im Verlaufe dieses
Jahrhunderts — wie der Kamiauti Agreements Act 1920 in Chotanagpur, die ver-
schiedenen Péachterschutzgesetze oder der Minimum Wages Act — hat an ihrer
Armut nichts verandert, sie eher verstarkt (z. B. Vertreibung der Pachter).

3. Ursachen der léndlichen Armut in Indien

a) Geringe Kapitalbildung und Reinvestition in der Landwirtschaft!!

Bei Vorliegen eines jahrlichen Nahrungsmitteldefizits wird die ohnehin gefdhrdete
Existenz durch monsunbedingte Ernteausfélle, Krankheit usw. oft noch mehr be-
droht, wodurch diese Haushalte gezwungen werden, ihre Einkommens- bzw. Nah-
rungsmittelliicke durch Aufnahme von Konsumtivkrediten bei UberschuBproduzen-
ten und Geldverleihern zu schlieBen, ohne daB Riickzahlungsmadglichkeiten aus
spateren Einkommen bestehen. Exorbitant hohe Zinsen fiihren zu einer Ver-
schlechterung der prekéren Finanzlage und zu einem Anstieg des Schuldenberges,
zu Landverpfandung und Landiibergang, bis schlieBlich nichts anderes tbrigbleibt,

1 Singh, M.: a.a.0,, S. 4.
11 Vgl.: Kropp, E.: Kapitalbildung landwirtschaftlicher Betriebe im Hinterland von Dhanbad,
unveroffentlichtes Manuskript 1974.
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als die anstehenden Schulden durch Arbeitsverpflichtungen abzutragen. Damit
verbleibt kaum ein Verhandlungsspielraum iiber Umfang und Art der zu verrichten-
den Arbeit und den zugrunde zu legenden Lohnsatz. M. a. W. das Phdnomen der
niedrigen Einkommen und der nicht ausreichenden Konsumausgaben bei einer
groBen Zahl von Menschen auf dem Lande muB also selbst nach der Agrarreform
heute im Zusammenhang mit einer Reihe die berufliche Mobilitadt hemmender,
halbfeudaler Abhdngigkeiten gesehen werden, denen vor allem landwirtschaftliche
Lohnarbeiter noch immer unterliegen. Diesen Defizithaushalten, die sich insbeson-
dere aus Kleinbauern mit unzureichender Eigenproduktion, aus Landarbeitern und
aus Angehorigen traditioneller Dorfberufe zusammensetzen, stehen Haushalte mit
relativ hohen Einkommen gegeniiber, auf die im wesentlichen ein lberproportio-
naler Anteil an Land und Einkommen entfallt.

Damit bleibt der Teufelskreis aufrechterhalten: geringe Einkommen, hohe Ver-
schuldung, Schuldknechtschaft und niedrige Lohnsétze fiihren schlieBlich zu zu-
nehmender Land- und Vermégenskonzentration, wobei zu vermuten ist, daB die
Vermbgen aus jahrelangen Ersparnissen aus UberschuBproduktion und zuséatz-
lichen Zinseinkommen noch betrdchtlich ungleichméaBiger verteilt sind als das
Land und die Einkommen. Armut als Massenproblem ist jedenfalls nicht die Folge
eines extravaganten Lebensstils, abnormer Bediirfnisse oder angeborener Faul-
heit.

Es gibt auf der anderen Seite genug empirische Hinweise, daB die Entwicklung
zugunsten der groBeren Bauern und Geldverleiher Indiens diese dazu verleitet, ihr
Land weniger intensiv zu bewirtschaften, als es die Kleinbauern unter Existenz-
druck tun. Vielmehr geben Haushalte mit hohen Einkommen ihre Ersparnisse be-
vorzugt als Konsumtivkredite an die Armen auf dem Lande weiter, mit dem Ergeb-
nis, daB das Volumen der aus privaten Ersparnissen finanzierten Nettoinvestitionen
zur Intensivierung der landwirtschaftlichen Produktion entsprechend gering ist.
Die wachsende Einkommensdifferenzierung fiihrt entgegen allen Erfahrungen aus
entwickelten Landern nicht zu verstarkter Kapitalbildung, Investitionstatigkeit,
Schaffung zuséatzlicher Beschéaftigungsmoglichkeiten und Produktionsausweitung
in der Landwirtschaft, sondern zu verstarkter Abhangigkeit, Schuldknechtschaft
und Zunahme der Zahl derer unterhalb der Armutsschwelle.

Dieses ist in den vorgenannten Regionen mit Ausnahme von Punjab, Haryana,
Gujarat und West U. P. zu beobachten'?, in denen wahrscheinlich wegen der giin-
stigen Ertragsbedingungen moderner Inputs und Produktionsverfahren der er-
wartete Einkommenszuwachs aus landwirtschaftlichen Investitionen héher ist als
der Ertrag aus dem klassischen Geldverleihgeschaft.

b) Ubergang zu kapitalintensiver Technologie

Die Entwicklungsfeindlichkeit eines Unternehmer-Verhaltens, das weniger auf
Steigerung der Hektarertrage als vielmehr auf die Sicherung billigster Arbeitskraft
und Machtausweitung ausgerichtet ist, mag sich seit 1967/68 im Zuge neuer land-
wirtschaftlicher Technologien und Verdienstmoglichkeiten aus landwirtschaftlicher
Produktion leicht gewandelt haben. Die staatliche landwirtschaftliche Férderungs-
politik in Indien mag hier im einzelnen mit dazu beigetragen haben, auch wenn sie

12 Dandekar, V. M. and N. Rath: a.a.0,, S. 9.
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bisher nicht durch ein massives Interesse gekennzeichnet war, primar das Los
der drmeren Schichten auf dem Lande zu verbessern. Das Wachstumsziel, ndm-
lich die Ausweitung der landwirtschaftlichen Produktion hatte offensichtlich héhere
Prioritat als das Ziel der sozialen Gerechtigkeit auf dem Lande.

Zweifellos bréchte ein sprunghaftes Ansteigen der landwirtschaftlichen Produktion
die Chance, die Armen Uber gleichzeitige Ausweitung produktiver Beschaftigungs-
maoglichkeiten und/oder steigende Lohnsatze an der Mehrproduktion zu beteiligen,
vorausgesetzt, daB einer solchen Vollbeschaftigungspolitik keinerlei arbeitssubsti-
tuierende Technologien im Wege stehen. Die landwirtschaftliche Entwicklungs-
und Forderungspolitik im Rahmen der Grow More Food Campaign, des High
Yielding Varieties Programme und des Multiple Cropping Programme war aber
auf die Férderung derjenigen ausgerichtet, die schon im vorhinein Uber hin-
reichende Ressourcen und lber mehr Land verfiigten, um damit die Produktions-
ziele rasch zu erreichen. Diese Politik betrachtet den gréBeren, innovationsfreudi-
geren Betrieb als den eigentlichen Motor wirtschaftlichen Wachstums.
Entsprechend waren die staatlichen FérderungsmaBnahmen insbesondere auf die
Faktorkombinationen der gréBeren Betriebe abgestimmt. Der Zins wurde durch
staatlich subventionierte Kreditvergabe liber Genossenschaften zugunsten der
Wohlhabenden unter den Knappheitspreis des Kapitals gedriickt, was die Einflihrung
kapitalintensiver Produktionstechniken auch in der Landwirtschaft beschleunigte.
Die Kleinbauern besaBen zu ungiinstige Ressourcenausstattung und betriebliche
Kapazitaten und wurden durch die neuen Forderungsinstitutionen (Community
Development Programme und Genossenschaftsbewegungen) auf administrativem
Weg von einer raschen Entwicklung weitgehend ausgeschaltet.

Durch die Produktionsausrichtung der Férderungsprogramme und durch das Auf-
stiilpen demokratischer Institutionen auf nichtegalitdre soziale Strukturen wurde
die Situation der wohlhabenden, risikofreudigeren Schichten weiter verbessert. Die
ruralen Institutionen mit ihrer Kontrolle des Zugangs zu Kredit und anderen
Betriebsmitteln wie Saatgut, Dlinger usw. degenerierten in diesem ProzeB immer
mehr zu Instrumenten in den Handen etablierter landlicher Machtgruppen, die sie
in erheblichem Umfang fiir ihre eigenen Interessen miBbrauchen konnten. Die be-
stehenden Ungleichheiten in der Verteilung von Land und sonstigen Ressourcen
wurden auf diese Weise weiter verstérkt, der erwartete Beschéftigungseffekt zu-
gunsten der Armen blieb — von geringen Ausnahmen abgesehen — aus.

Mit dem Hinweis auf neuere betriebswirtschaftliche Ergebnisse hinsichtlich Inno-
vationsfreudigkeit und Produktionseffizienz riickt die These vom Vorzug der
Familienbetriebe in einer labour surplus economy als Ansatz fiir staatliche Férde-
rungsmaBnahmen wieder verstarkt in den Vordergrund!s. Diese Ergebnisse be-
statigen die These von Cheyanov, daB der Familienbetrieb die Arbeitskraft inten-
siver nutzt als Betriebe mit Fremdarbeitskréaften, da die letzteren Arbeitskrafte nur
so lange einsetzen, bis sich das vom Arbeiter erwirtschaftete Grenzprodukt dem
Lohnsatz nahert. Sen geht so weit', generell von einer Uberlegenheit des
kleineren Familienbetriebs in bezug auf Pro-Hektar-Ertrdge zu sprechen, da ein

13 Rudra, Ashok: Marginalist Explanation for More Intense Labour Input in Smaller Farms —
Empirical Verification. In: Economic and Political Weekly, Vol. VIII, No. 22, 1973, S. 989 ff.

14 Sen, A. K.: Size of Holdings and Productivity, in: Economic and Political Weekly, Febr.
1964, S. 264.
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intensiverer Arbeitseinsatz erfolge!®. Daraus lieBe sich ableiten, daB in einer auf
den Familienbetrieb ausgerichteten Agrarstruktur das Produktions- und Wachs-
tumsziel am raschesten zu erreichen ware. Hanumanta Rao geht davon aus!®, daB
die heute fiir die Produktionstransformation erforderliche Technologie mit Aus-
nahme des Traktors vollig teilbar, d. h. auch fiir Kleinbetriebe nutzbar zu machen
sei. Kleinere Betriebe wiirden, wenn die Innovationen einmal zu ihnen durch-
gesickert seien, eine Reihe von Vorteilen hinsichtlich der effizienten Nutzung von
Wasser und Arbeitskraft aufweisen, liber bessere unternehmerische Qualifikationen
verfiigen und hinsichtlich Anbauintensitat und Output pro acre nunmehr weit gré-
Bere Erfolge erzielen als gréBere Betriebe. — Eine solche Anderung der Férde-
rungsmaBnahmen unter verstarkter Einbeziehung des Familienbetriebes hétte ein
Anhalten des Prozesses einer kapitalintensiven Transformation der Landwirtschaft
bewirken kénnen.

Die Transformation in Indien ist aber zugunsten des Einsatzes einer Technologie
in der Landwirtschaft erfolgt, mit deren Hilfe die Produktion zwar merklich gestei-
gert wurde, die aber insgesamt negative Effekte auf die Beschaftigung in der
Landwirtschaft gehabt hat'?. Es muB eingerdumt werden, daB diese mechanische
Technologie sich positiv auf die Anderung der Anbauintensitit, auf die Einfiihrung
neuer Zwischenkulturen, auf die Erhéhung der Bewéasserungskapazitat, auf die
Einfilhrung hochertragreicher Sorten und damit auf die Beschaftigung ausgewirkt
hat, dies aber durch die negativen Beschéaftigungseffekte, ausgeldst durch die
Mechanisierung des Dreschens, des Pfligens und des Wasserschépfens durch
Elektroaggregate bzw. Dieselpumpen, insgesamt {iberkompensiert wurde!®.
Allerdings muB im Rahmen dieser Transformation das durch verstérkten Betriebs-
mitteleinsatz und durch erhohte Produktion in den der Landwirtschaft vor- und
nachgelagerten Bereichen ansteigende Beschéaftigungsvolumen mit in diese Be-
trachtung einbezogen werden, und unter Beriicksichtigung dieser indirekten posi-
tiven Effekte bleibt fiir die gesamte Volkswirtschaft ein kleiner Beschaftigungs-
vorteil tGbrig*®.

Diesem inhdrenten Konflikt zwischen héheren landwirtschaftlichen Ertrdgen bei
Anwendung moderner Technologie und der Notwendigkeit zu groBerer Arbeits-
absorption in der Landwirtschaft kann dadurch begegnet werden, daB von nun ab
die Forderung des Familienbetriebes unter Vernachldssigung von Mechanisie-
rungsprozessen verstarkt vorgenommen wird.

Eigene Untersuchungen haben ergeben, daB die starke zinssubventionierte Ka-
pitalaufstockung in groBeren Betrieben zu Uberkapitalisierung dieser Betriebe
fiihrte, ohne daB damit eine hinreichende Mobilisierung landlicher Arbeitskréfte

15 Saini, G. R.: Holding Size, Productivity and Some Related Aspects of Indian Agriculture,
in: Economic and Political Weekly, Vol. VI, No. 26, 1971, S. A 79 ff. :
¥ Rao, C. H. Hanumantha: Ceiling on Agricultural Landholding — Its Economic Rationale,
in: Economic and Political Weekly, Vol. VII, No. 26, 1972, S. A 59 ff.

17 Raj Krishna: Unemployment in India, in: Economic and Political Weekly, Vol. VI, No. 9,
1973, S. 475 ff.

18 Rap, C. H. Hanumantha: Farm Mechanisation in a Labour-Abundant Economy, in: Econo-
mic and Political Weekly, Vol. VII, No. 5, 1972, S. 393.

12 Bjllings, M. H. and Arjan Singh: Mechanisation and Rural Employment — with some
Implications for Rural Income Distributions, in: Economic and Political Weekly, Vol. V, No.
26, 1970, S. A—61 ff.
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stattgefunden hat. SchlieBlich sind die Erwartungen enttduscht worden, daB die
GroBbetriebe ihr agrarisches Wachstum aus eigenem Surplus refinanzierten und
damit starke Eigendynamik entwickeln. Dieses Wachstum war vielmehr weitgehend
auf massive einseitige staatliche Férderung zuriickzufiihren.

Die léandliche Armut wurde in Indien also dadurch verscharit, daB

1. die kleinen Landbewirtschafter mangels gezielter Férderung an der neuen er-
tragsteigernden landwirtschaftlichen Technologie nicht in entsprechend groBer
Zahl partizipierten,

2. die Expansion der landwirtschaftlichen Produktion wegen der kapitalintensiven
Ausrichtung (Traktor, Motorpumpen) nicht die wiinschenswerte Ausweitung der
Beschaftigungsmoglichkeiten erbrachte und

3. der reale Lohnsatz der Landarbeiter die Tendenz hatite, abzunehmen, von
einigen Regionen abgesehen, wo eine sprunghafte landwirtschaftliche Produk-
tionszunahme infolge massiver BewdsserungsmaBnahmen und Mehrfachanbau
zu beobachten war, 21,

Die Forderung nach einer neuen agrarischen Technologie und nach der Umlen-
kung offentlicher Investitionen zugunsten betriebsgréBenneutraler Inputs wie DUn-
ger, verbessertes Saatgut usw., die nun auch dem Mittel- und Kleinbetrieb ver-
starkt zugefiihrt werden sollten, erfordert zwangsldufig komplementdre MaBnah-
men. Hierzu gehoren u. a. zusétzliche LandreformmaBnahmen in Form verscharfter
BesitzgroBenbeschrankung und Umverteilung des hierbei anfallenden UberschuB-
landes an Kleinbauern22,

Es herrscht heute weitgehende Einigkeit dariiber, daB weitere BesitzgroBenbe-
schrdnkungen das Problem der Armut zwar nicht 16sen®, wohl aber vermindern
helfen. Der zur Umverteilung anstehende ,,Kuchen” ist zu klein geworden, als daB
man auf diese Weise der groBen Zahl der landlosen Arbeiterhaushalte eine ékono-
mische Existenzgrundlage schaffen kénnte?. Wenn aber Minhas im Gegensatz zu
Dandekar und Rath® dennoch fiir ein ,ceiling“-Programm als Teil einer umfas-
senden Umgestaltung der landlichen Wirtschaft eintritt, dann sicherlich nicht in
der Absicht, jeder Familie die heute verfligbaren /2 acre Land pro Kopf zuzuteilen.
Ein solches Programm sollte vielmehr das anfallende UberschuBland zur Auf-
stockung der kleinen undékonomischen und nicht effizient bewirtschafteten Betriebe
bereitstellen und von FlurbereinigungsmaBnahmen begleitet sein. Ein solches
Reformprogramm konnte einerseits auch dazu dienen, die Uberreste semifeudaier
Formen der Landbewirtschaftung und des feudalen Selbstverstandnisses auf dem
Lande zu beseitigen und andererseits die Herausbildung von kapitalistischen und
sehr kapitalintensiven Formen der Landbewirtschaftung zu verhindern. Die groBe-

20 Herdt, R. W. and E. A. Baker: Agricultural Wages, Production and the High Yielding
Varieties, in: Economic and Political Weekly, Vol. VII, March 1972, S. A—-28.

21 Aggarwal, D. C.: Impact of Green Revolution on Landless Labour: A Note, in: Economic
and Political Weekly, Vol. VI, No. 47, 1971, S. 2363.

22 Parthasaraty, G. and K. S. Raju: Is there an Alternative to Radical Land Ceiling?, in:
Economic and Political Weekly, Vol. VII, No. 27, 1972, S. 1282 f.

2% Dantwala, M. L.: Socialism at the Grass-roots, in: Economic and Political Weekly, May
1972, S. 1017—-18.

24 Minhas, B. S.: Rural Poverty, Land Redistribution and Development Strategy, in: Indian
Economic Review, April 1970, S. 111.

% Dandekar and Rath: a.a.0., S. 87.
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ren landwirtschaftlichen Unternehmer finden ein ausgewogenes Arbeitsmanage-
ment in ihrem Betrieb zunehmend schwieriger und tendieren zum Einsatz arbeits-
sparender Maschinen, selbst wenn die Lohne der Landarbeiter nicht steigen.

W. Ladejinsky dagegen befiirchtet unter den gegenwartigen politischen Machtver-
héltnissen, daB eine solche ,ceiling“-Politik méglicherweise den gegenwartig weit
gréBeren Erfolg versprechenden minimalen MaBnahmen — wie ,security of tenure
or rights to remain on the land undisturbed, fair land rentals, non-exploitative farm
wages and a considerably enlarged scope of land consolidation“% — im Wege
stehen wiirden. Dagegen herrscht wieder Ubereinstimmung tber die Tatsache, daB
die Steuerpolitik als Alternative zu der ceiling-Politik keinen geeigneten, politisch
gangbaren Ansatzpunkt bietet. Die Reichen auf dem Lande kénnen mit Hilfe ihrer
politischen Macht und ihres Einflusses jede progressive, an die Héhe des Landbe-
sitzes oder des Einkommens gebundene Besteuerung verhindern. Solche MaB-
nahmen sind aber auch administrativ noch nicht durchsetzbar. SchlieBlich lassen
sich heute mangels fehlender &ffentlicher Steuereinnahmen die Méangel in der
Einkommensverteilung auch nicht durch umfassende &ffentliche FilirsorgemaB-
nahmen zur Bekdmpfung der Armut beseitigen.

c) Entwicklung von Kapitalstock und Arbeitsintensitat in der Industrie

Die groBe Zahl der Armen auf dem Lande konnte bisher auch nicht in einer Be-
schaftigung auBerhalb der Landwirtschaft zu attraktiveren Léhnen aufgefangen
werden. Dies ist einmal auf das unerwartet geringe Kapitalbildungsvolumen und
zum anderen auf die Entwicklung der Arbeitsintensitat, d. h. der ,labour-capital
ratio”, in der gewerblichen Wirtschaft zuriickzufiihren.

Die Veranderung des Kapitalstocks hangt ab von der Spar- und Investitionstatig-
keit in einer Volkswirtschaft. Unter Zugrundelegung der klassischen Annahme,
daB Lohneinkommen véllig aufgezehrt und nur Teile des Profits investiert werden,
lassen sich demnach drei Faktoren fiir die Entstehung von Armut, sofern diese das
Ergebnis von mangelnden Beschéaftigungsmoglichkeiten im gewerblich-industriel-
len Bereich sind, festhalten:

1. niedrige Profit- und Reinvestitionsraten in der gewerblichen Wirtschaft Indiens,
bedingt durch strukturelle (ungentigende Rohstoff- und Energiezuteilung, Arbeits-
kampfe) und unternehmerische Ineffizienzen;

2. Abnahme der Arbeitsintensitat durch unkontrollierte Ubernahme kapitalinten-
siver Technologien;

3. Veranderungen in der Nachfragestruktur, d. h. der Einkommenselastizitat der
Nachfrage zugunsten von Produkten aus kapitalintensiven Produktionsbereichen.
Auf den geringen Beschéftigungseffeki??, der von der GroBindustrie Indiens aus-
gelést wurde, weist insbesondere Sethuraman hin. Nach seinen Berechnungen
wuchs in der Zeit von 1950—1964 der Investitionsumfang der GroBindustrie um
jahrlich 17%, die Wertschoépfung jéhrlich um 10°%, wahrend die Beschéaftigung
jahrlich nur um 6% zunahm. Gleichzeitig stellt er fest, daB die Beschaftigungs-

26 | adejinsky, Wolf: Land Ceiling and Land Reform, in: Economic and Political Weekly, Vol.
VII, No. 5, 6, + 7, Febr. 1972, S. 407.

27 Zitiert nach Bimal Jalan: On lrrelevance in Economics of Employment, in: Economic and
Political Weekly, Vol. VI, No. 50, 1971, S. 2475.



Armut und Unterbeschaftigung im landlichen Indien 489

generierung im kleinindustriellen Bereich in derselben Periode noch geringer ge-
wesen ist. Nach Berechnungen von Ranis ging die Beschéftigungselastizitat in
bezug auf die Produktion im industriellen Sektor von 0,5 fiir die Jahre 1950—1960
auf 0,3 fur die Jahre 1960—1970 zuriick.

Die daraus resultierende Zuwachsrate der Einkommen war also erheblich geringer
als erwartet und fiel unweigerlich einer kleinen Klasse von Managern, Kapital-
eigentiimern und einer gehobenen Arbeiterschicht mit besonderer beruflicher Qua-
lifikation zu, die die wenigen Arbeitsplatze in einer relativ modernen industriellen
Produktion okkupierten und Giiter des gehobenen Bedarfs nachfragten. Arbeits-
intensive Industrialisierung mit starkerer Zunahme der Masseneinkommen, die
vornehmlich fiir Nahrungsmittel und andere Konsumgiiter verausgabt werden,
hétten aber ohne wesentliche agrarische Produktionsausweitung nur zu einer in-
flatorischen Preisentwicklung gefiihrt. Insofern bietet die sog. Griine Revolution —
falls das 1971/72 erreichte Produktionsniveau gehalten und kontinuierlich aus-
geweitet worden wére — eine giinstige Voraussetzung fiir eine massive Beschéfti-
gungspolitik.

Nicht weniger bedeutend fiir die Bekampfung der Armut sind aber die MaBnahmen
zur Beeinflussung von Umfang und Struktur des technischen Fortschritts in der
Industrie, die darauf abzielen, die technologische Abh&ngigkeit vom Ausland ab-
zubauen und auf einfachere arbeitsintensive Technologien auszuweichen, sofern
in den einzelnen Produktionsbereichen technologische Wahlmdglichkeiten tber-
haupt vorhanden sind oder kurzfristig entwickelt werden kénnen. In der gréBeren
Zahl der Betriebe ist die verfiigbare Technologie durchaus substituierbar. Dem
Gegenargument, daB damit Abschied von dem Ziel der Outputmaximierung in der
Industrie genommen werden miiBte, 148t sich dadurch begegnen, daB mehrere
nebeneinander koexistierende Technologien in der Produktion Eingang finden
sollten, wobei das Nebenziel der industriellen Outputoptimierung voll beriicksich-
tigt werden kann2,

Insgesamt aber wird selbst bei optimistischen Schitzungen iiber den Umfang des
zukiinftigen industriellen Wachstums deutlich, daB nicht einmal ein grdéBerer Teil
der neu ins Erwerbsleben tretenden Bevdlkerung hierdurch absorbiert und damit
kein erheblicher Beitrag zur Losung des Armutsproblems geleistet werden
kann?.

lll. Das Problem der Unterbeschéftigung in Indien

Bisher wurde unterstellt, daB die Ausmerzung der Armut einmal Uber die Erhéhung
der Flachenproduktivitat der im eigenen landwirtschaftlichen Betrieb Beschéftigten,
zum anderen lber die Erhéhung der Nachfrage nach Lohnarbeit auf dem Wege
tiber verstirkte Investitionstatigkeit unter Einsatz arbeitsintensiver Technologien
erfolgen kann. Diese Strategie zielt darauf ab, Arbeitslosen und neu ins Erwerbs-
leben Eintretenden eine Erwerbschance zu geben und die Einkommen der selb-
stdndig Beschéftigten und ihrer mithelfenden Familienangehdrigen zu erhéhen.

28 Eckaus, R. S.: The Factor-Proportions Problem in Underdeveloped Areas, in: Agarwal,
A. N. and Singh, S. P. (ed.): The Economics of Underdevelopment, New York 1963, S. 348.
2 Bimal Jalan, a.a.0., S. 2475.
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Zweifellos hilft diese Strategie nicht, die Armut von nicht mitversorgten Arbeits-
unfahigen zu beseitigen, wozu nur gezielte staatliche WohlfahrtsmaBnahmen ein-
gesetzt werden konnen.

In Indien wird aber Armut auf dem Lande weitgehend mit dem Ph&nomen der
Unterbeschéftigung, d. h. der nicht vollen Nutzung der Arbeitskraft der bereits im
Erwerbsleben Stehenden, gleichgestellt. Die Anti-Armutspolitik der indischen Re-
gierung stiitzt sich, in Anlehnung an die Untersuchungen von Dandekar/Rath und
Minhas, deshalb auf Arbeitsbeschaffungsprogramme, da Mehrarbeit zur Erhéhung
des personlich verfiigbaren Einkommens fiihrt. Diesem Ansatz schlieBt sich von
Urff an: ,Da Armut meist identisch ist mit stadtischer Arbeitslosigkeit oder ldnd-
licher Unterbeschaftigung, ist das sicherste Instrument zur Beseitigung der Armut
die Schaffung produktiver Beschaftigungsmoglichkeiten.” Damit stellt sich die
Frage, ob diejenigen, die zu den Armen auf dem Lande gerechnet werden, auch
tatsachlich als ,unterbeschéaftigt”® anzusehen sind. Diese Frage zu stellen heiBt, zu-
nichst eine genaue statistische Zuordnung der Dimension ,Armut® zur Dimension
»landliche Unterbeschaftigung” vorzunehmen.

1. Unterbeschiftigung im landlichen Indien: Definition und Messung

Im 5. Fiunfjahresplan sind — wie auch von Urff bedauernd feststellt®® — keine ein-
deutigen Angaben (ber die Hohe der Arbeitslosigkeit bzw. der Unterbeschéaftigung
in Indien zu finden. Dahinter steht weniger eine politische Strategie als eher ein
wissenschaftliches Dilemma; bisher ist es ndmlich nicht gelungen, zu einer wissen-
schaftlich befriedigenden Messung der bestehenden Unterbeschéftigung und des
im Rahmen der Investitionstatigkeit in einer Planphase geschaffenen zusétzlichen
Beschéaftigungsvolumens zu gelangen’!. Deshalb wurde die vielfach in Zweifel
gezogene Fortschreibung des Volumens der Unterbeschéaftigung bzw. der Arbeits-
losigkeit in den Planen véllig aufgegeben.

Bei der Messung der landlichen Unterbeschéftigung gibt es im Gegensatz zu
stédtischer oder industrieller Unterbeschaftigung bzw. Arbeitslosigkeit eine ganze
Anzahl von Schwierigkeiten. Dies ist insbesondere darauf zuriickzufiihren, daB
man es hierbei mit einer vorwiegend agrarisch bestimmten Hauswirtschaft ohne
kontinuierlichen und zeitlich prazisierbaren Arbeitsanfall zu tun hat, wobei ferner-
hin nicht eindeutig zu trennen ist, was von den verschiedenen , Téatigkeiten® noch
als Arbeit bzw. produktive Beschéftigung verstanden werden kann und was be-
reits zur Erholung bzw. MuBe oder Freizeit gerechnet werden muB. Bei Haustétig-
keiten, bei Jagd, Marktbesuchen usw. ist jedenfalls der Ubergang zwischen pro-
duktiver und nichtproduktiver Tétigkeit sehr flieBend. Die Frage stellt sich also,
wann liegt im landlichen Bereich Unterbeschéaftigung vor und wie groB ist ihr Um-
fang?

Die Darstellung der (endlosen) akademischen Kontroversen liber den Begriff der
Unterbeschéaftigung soll hier nur summarisch erfolgen. In der Literatur werden

33 Urff, W. von: a.a.0., S. 20.
31 Government of India, Report of the Committee of Experts on Unemployment Estimates,
Flanning Commission, New Delhi 1970, S. 819.



Armut und Unterbeschéftigung im l&ndlichen Indien 491

heute vier Hauptkriterien unterschieden, nach denen Unterbeschéftigung bzw. das
Vorliegen von Arbeitslosigkeit direkt gemessen werden kann?®?:

a) Nach dem Einkommenskriterium

Am einfachsten machen es sich hierbei Dandekar/Rath, bei denen eine Erwerbsperson dann
als ,unterbeschaftigt“ angesehen wird, wenn ihr Beschéftigungsniveau ihr kein Existenz-
minimum sichert, oder genauer: ,An adequate level of employment must be defined in terms
of its capacity to provide minimum living to the population®. Demnach gelten die eingangs
als arm klassifizierten auch gleichzeitig als unterbeschéftigt.

Zur Beseitigung dieser so definierten Unterbeschéftigung miiBte ein zusatzliches Einkom-
men von 64 Rs pro Kopf und Jahr geschaffen werden, mit dem diese Menschen ihre durch-
schnittlichen Ausgaben auf das Existenzminimum anzuheben imstande wéren. Die Autoren
fahren fort: ,If this is to be done by providing additional employment, Rs 822 crores (8,2
Mrd.) becomes the measure of the rural unemployment and underemployment prevailing at
the beginning or the fourth plan.”

Auch wenn die armsten 10% der landlichen Bevdlkerung ausgeschlossen werden, weil die-
sen nur noch durch soziale FiirsorgemaBnahmen und nicht mehr durch zusétzliche Be-
schaftigung geholfen werden konnte, hat diese Gleichsetzung von Armut und Unterbeschéaf-
tigung zu einer Uberbetonung von landlichen Arbeitsbeschaffungsprogrammen gefiihrt.

b) Nach dem Arbeitszeitkriterium

Nach diesem Kriterium gilt eine erwerbsfédhige Person dann als unterbeschaftigt, wenn sie
innerhalb einer Berichtsperiode insgesamt weniger Tage bzw. Stunden arbeitet, als im Rah-
men einer als Vollbeschéftigung definierten Norm statistisch festgelegt wird. Als solche Nor-
men gelten z. B. 300 Arbeitstage pro Jahr oder 42 Stunden pro Woche.

Auf dieser Erhebungsmethode basieren vornehmlich die indischen National Sample Surveys
iiber landliche Unterbeschéftigung. Hierbei galt eine Person dann als beschéftigt, wenn sie
zumindest an einem Tag (ohne Ricksicht auf die dabei aufgewandte Arbeitszeit) innerhalb
einer als Referenzperiode festgelegten Woche eines Jahres einer Erwerbstatigkeit (gainful
employment) nachging. Arbeitslosigkeit nach dieser Definition lag dann vor, wenn es einer
Person trotz aktiver Arbeitssuche und genereller Arbeitsbereitschaft zum ortsiiblichen Lohnsatz
in der festgelegten Referenzwoche nicht gelang, an zumindest einem Tag der Woche einer
Erwerbstétigkeit nachzugehen. Eine erwerbstétige Person, die wéhrend der Berichtwoche
nur 28 Stunden oder weniger beschaftigt war, galt als ,severely underemployed®, eine mehr
als 28 Stunden, aber weniger als 42 Stunden beschéaftigte Person galt als ,moderately un-
deremployed”. (Personen unter 14 Jahren und tiber 60 Jahren wurden von dieser Zahlung
offensichtlich ausgeschlossen.)

Das Committee of Experts on Underemployment hat im Jahre 1970 an dieser Konzeption
kritisiert, daB das Ergebnis dieser Untersuchungen jeweils nur ein zufilliges Wochenbe-
schaftigungsbild eines Arbeiters prasentiere, nicht aber den Umfang der Unterbeschéftigung
oder gar Arbeitslosigkeit liber ein ganzes Jahr. Weiterhin sei das Arbeitsbereitschafts-
kriterium ohne konkrete Lohnangabe, zu dem ein Arbeiter zu arbeiten bereit gewesen ware,
ein sogenanntes ,hotch potch“-Aggregat. Nur wenn man die Arbeitssituation jedes einzelnen
Arbeiters fiir alle 52 Wochen kontinuierlich erfasse, kbnne man ein genaues Bild von Arbeits-
losigkeit und Umfang der Unterbeschaftigung erhalten.

¢) Nach dem Kriterium der Arbeitswilligkeit

Nach diesem Kriterium liegt Unterbeschéaftigung dann vor, wenn ein Erwerbsféhiger bereit
ist, mehr Arbeit als bisher zu entrichten, dies auch aktiv anstrebt, und zwar zu einem orts-
ublichen Lohnsatz, ohne unter diesen Bedingungen eine produktive Beschaftigung gefunden
zu haben.

32 Sethuraman, S. V.: Measuring Rural Unemployment to Provide Guidelines to Policy-Ma-
kers, in: Economic and Political Weekly, Vol. VI, No. 24, 1917, S. 1187, sowie: Raj Krisha:
a.2.0., S. 475.
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Raj Krisha weist hier zu Recht auf einen neoklassischen Einwand hin, nach dem das Vor-
liegen eines positiven Lohnsatzes bei Unterbeschaftigung stets auf einen freiwilligen Ver-
zicht auf Mehrarbeit hindeute. In jeder unterentwickelten Wirtschaft gebe es aber auf dem
Arbeitsmarkt einen geschiitzten und einen ungeschiitzten Sektor, wobei die Lohne auf dem
ersteren wegen der kollektiven Lohnaushandlung jeweils hoher seien als auf dem un-
geschiitzten Sektor. Das Phanomen der freiwilligen Unterbeschaitigung sei offensichtlich vor
allem dort anzutreffen, wo eine Beschaftigung im sogenannten geschiitzten Sektor bei rela-
tiv hohen Lohnen gesucht und nicht gefunden wird, der Suchende aber nicht bereit ist, im
sogenannten ungeschiitzten Sektor zu arbeiten. Im Zuge der Unterstiitzung durch den
Familienverband, durch Freunde oder Verwandte bzw. aufgrund eigener Ersparnis sei fiir
die sogenannten freiwillig Unterbeschaftigten noch keine hinreichende Drucksituation ent-
standen, die sie zu einer Arbeitsaufnahme zu niedrigen Lohnen zwingt. Danach wiirde bei
einem entsprechend steigenden Lohnangebot eine entsprechende Arbeitsbereitschaft bzw.
ein entsprechendes Arbeitsangebot ausgeltst werden.

d) Nach dem Produktivitdtskriterium

Dieses Kriterium wurde insbesondere bei der Diskussion um versteckte Arbeitslosigkeit
in Entwicklungsléandern und in Zusammenhang mit den zweisektoralen Wachstumstheorien
und der Diskussion des ,labour surplus” zugrunde gelegt. Ohne Riicksicht auf tatséchliches
Einkommen und Arbeitsumfang gilt eine Person dann als unterbeschaftigt, wenn die margi-
nale Produktivitat ihrer Arbeitskraft geringer ist als ihre Entlohnung. Der Umfang dieser
Unterbeschaftigung wiirde dann deutlich zutage treten, wenn Erwerbstétige aus dem Pro-
duktionsprozeB herausgenommen werden konnten, ohne daB daraufhin die gesamte Pro-
duktion absolut schrumpft.

Unter Zugrundelegung dieser Definition kam es zu Kontroversen iiber die Frage, ob die
Grenzproduktivitat der Arbeitskraft in unterentwickelten landlichen Regionen kleiner oder
gleich null sei. Versuche zur Messung der marginalen Arbeitsproduktivitdt unter Zuhilfe-
nahme von Produktionsfunktionen des verschiedenen Typs sind meistens deshalb fehlge-
schlagen, weil in diese Funktionen der tatséchlich erfolgte Arbeitsaufwand und nicht das
jeweils insgesamt verfiighbare Arbeitspotential eingesetzt wurde. Da sich das Produktivitits-
problem im allgemeinen in niedrigen Einkommen niederschléagt, sind Einkommenskriterium
und Produktivitatskriterium zumindest einander naherbar.

2. Umfang der Unterbeschéftigung in Indien

Bei einer Gegeniiberstellung dieser 4 Definitionen muB zunéchst festgehalten wer-
den, daB jedes von ihnen eine inhaltlich andere Aussage zum Umfang der Unter-
beschaftigung im landlichen Raum erbringt. So zeigte z. B. die eindimensionale
Messung der Unterbeschéftigung durch den NSS, daB 17,7% der Erwerbsfahigen
auf dem Lande wochentlich weniger als 28 Stunden arbeiten. Insgesamt ist der
Umfang der Unterbeschéftigung bei landwirtschaftlichen Lohnarbeitern offensicht-
lich am groBten, unter Frauen geringer als bei Mannern und unter jingeren Per-
sonen hoher als bei den bereits seit 1&ngerem im Erwerbsleben stehenden Er-
werbspersonen. Beim Einfligen einer weiteren Dimension (Arbeitswilligkeit) in die
Messung zeigt sich, daB von den 17,7%/p der nach der ersten Definition als unter-
beschéftigt Geltenden nur noch 9,9% ihre Bereitschaft zu Mehrarbeit zum orts-
tiblichen Lohnsatz bekunden3s.

Andere Untersuchungen zeigen dagegen, daB der Umfang der Unterbeschéftigung
in den unteren sozialen Gruppen Indiens bei Zugrundelegung weiterer Kriterien
erheblich geringer als erwartet ist. Das gilt insbesondere auch dann, wenn da-

33 Zitiert nach Raj Krisha, a.a.0., S. 476.
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mit das Problem der Armut bzw. der niedrigen Einkommen angesprochen werden
soll. Zunachst wurde festgestellt, daB 37 bzw. 60°%0 der Haushalte kleinerer Land-
bewirtschafter und Landarbeiter nicht bereit sind, zusétzliche Arbeitstatigkeiten
aufzunehmen?t. Die Untersuchungen von Parthasarathy und Rao kamen zu dem
Ergebnis, daB bei Lohnarbeiten das Pro-Kopf-Einkommen keine positive Korre-
lation mit dem Beschéaftigungsumfang zeigtss. Der Umfang der Beschaftigung liegt
fir alle Einkommensgruppen insgesamt niedriger als die als Vollbeschaftigungs-
norm angegebene GréBe. Daraus wird zunachst gefolgert, daB die Haushalte un-
terhalb der Armutsschwelle nicht dadurch gekennzeichnet seien, daB der Beschéf-
tigungsumfang pro Arbeitskraft bei ihnen geringer wére als bei solchen Haus-
halten, die {ber der Armutsschwelle liegen. Das Gegenteil sei der Fall. Der Be-
schaftigungsumfang pro Arbeiter sei bei den Haushalten unterhalb der Armuts-
schwelle héher.

Dagegen liege das Verhalinis in bezug auf den durchschnittlichen Lohnsatz eher
umgekehrt. Erwerbstétige aus Haushalten unterhalb der Armutsschwelle wiirden
demnach zu weitaus geringeren durchschnittlichen Lohnsatzen entlohnt als ihre
restlichen Kollegen. Daraus 4Bt sich folgern, daB die Strategie zur Beseitigung
von Armut bei den Lohnarbeitern insbesondere auch auf eine Anhebung des Lohn-
satzes ausgerichtet sein muBte.

IV. Gezielte Programme zur Beseitigung von Armut und Unterbeschiiftigung in
Indien

1. Léndliche Arbeitsbeschaffungsprogramme (Rural Works Programmes)

Léndliche Arbeitsbeschaffungsprogramme bestehen seit Beginn des dritten indi-
schen Flnfjahresplanes, ohne jemals einen Erfolg aufzuweisen. Die sich verschar-
fende Diskussion Uber das Problem der Armut veraniaBte die Regierung dennoch
im Jahre 1971/72, das damalige Arbeitsbeschaffungsprogramm im ganzen Land in
Form sogenannter ,Crash Schemes for Rural Employment“ (CSRE), und zwar in
beinahe allen Distrikten, wiederaufleben zu lassen3$, Fiir das Programm, das bis
Mitte Méarz 1974 befristet war, wurde jahrlich ein Betrag von 500 Mio. Rs vor-
gesehen. Sie dienten dem Ziel, in jedem indischen Distrikt mindestens 250 000 zu-
satzliche sogenannte Beschéftigungstage (man days) mit einem durchschnittlichen
Lohnsatz von 3 Rs pro Tag zu schaffen, um damit das Einkommen landlicher
Haushalte aufzustocken®’. Hierzu wurde die Erstellung arbeitsintensiver Projekte
ins Auge gefaBt, die zur Entwicklung der Infrastruktur einer Region beitragen soll-

3 Visaria, P. and Visaria, L.: Employment Planning for the Weaker Sections in Rural India,
in: Economic and Political Weekly, Vol. VIII, Febr. 1973, S. 269.

35 Parthasarathy, G. and Rao, G. D. R.: Employment and Unemployment among Rural Labour
Households, a Study of West Godavari District, in: Economic and Political Weekly, Vol. VIII,
Dec. 1973, S. A—125.

38 Apte, D. P.: Crash Scheme for Rural Employment-Evaluation of the Programme in a Di-
strict in Maharashtra, in: Economic and Political Weekly, Vol. VIII, No. 12, 1973, S. 595 ff.

%7 Gupta Ranjit: Rural Works Programme — Where it Has Gone Astray — in: Economic and
Political Weekly, Vol. VI, No. 20, 1971, S. 995.
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ten und als dauerhafte Anlagegiiter zur Verbesserung der produktiven Kapazitat
der landwirtschaftlichen Betriebe dienen sollten. Dieses Programm wurde in 15
ausgewahlten Blocks als sogenannte ,Pilot Intensive Rural Employment Projects®
(PIREP) zuné&chst in Form von ,Action cum Study“-Projekten initiiert®, Es zielte
auf Durchflihrung geeigneter arbeitsintensiver Projekte, wie beispielsweise Stra-
BenbaumaBnahmen, Bodenverbesserungs- und -entwicklungsmaBnahmen, Anlage
kleinerer Bewasserungsprojekte, AufforstungsmaBnahmen und Schulbau; gleich-
zeitig sollten Beschéaftigungsbudgets erstellt werden. Hierzu wurden Arbeitsver-
mittlungsbiiros auf dem Lande eingerichtet, und Arbeitslose wurden aufgefordert,
sich registrieren zu lassen®,

Hierbei wurde die Erfahrung gemacht, daB sich zwar etwa 5% der Iandlichen Be-
vilkerung fiir Jobs registrieren lieBen, daB aber nur ein kleiner Prozentsatz der
als arbeitswillig Registrierten zuséatzlich angebotene Arbeit bereitwillig annahm?.
Diese Erfahrung muBte insbesondere auch in den Regionen gemacht werden, wo
ein hoher Anteil an Landarbeitern vorlag und wo das Entwicklungsniveau des ge-
samten Distrikts unterdurchschnittlich war.

Der Nachteil dieser von der Regierung initilerten Programme bestand zuné&chst
darin, daB die auf die einzelnen Projekie beschrankten Arbeitsmdglichkeiten kein
kontinuierliches Beschaftigungsangebot darstellten. Das geringe Interesse ist des-
halb unter anderem auch dadurch zu erklaren, daB potentielle Interessenten ihre
traditionellen Arbeitsverhéltnisse um nur kurzfristiger geringfligiger Vorteile we-
gen nicht aufgeben wollten oder konnten. Ein weiteres Unsicherheitselement be-
steht in dem sehr langwierigen ProzeB der Projektfindung durch die Distriktsbe-
hérden in Zusammenarbeit mit dem Zila Parishad. Die L6hne wurden entsprechend
dem regionalen Lohnniveau in der jeweiligen Jahreszeit festgesetzt, um die Arbei-
ter nicht zu veranlassen, bestehende Arbeitsmoglichkeiten kurzfristig aufzugeben.
Die Arbeiter hatten offensichtlich eine héhere Préferenz gegeniiber dem Stiicklohn,
der fiir mannliche und weibliche Erwerbspersonen gleich hoch festgesetzt wurde,
wodurch diese Arbeitsmdéglichkeiten insbesondere fiir Frauen attraktiv wurden®!.
Die Erfahrung bei der Durchfiihrung der bisherigen Projekte hat gezeigt, daB das
Interesse oder die Beteiligung léndlicher Arbeitskrafte an solchen Projekten er-
heblich (berschétzt wurde. Von Einzelprojekten wird berichtet, daB von der ge-
ringen Zahl teilnehmender Arbeitskrafte nur 20%/ regelmaBig kamen, wahrend wei-
tere 50°%0 nur die Halfte der insgesamt fiir sie vorgesehenen Arbeitstage ablei-
steten?2.

Ein GroBteil der Schuld fiir die enttduschenden Erfahrungen mit solchen Arbeits-
beschaffungsprojekten liegt aber wohl bei den mit der Projektdurchfiihrung Be-
auftragten, der Rigiditdat administrativer Entscheidungsprozesse und der be-
schrankten technischen Durchfihrbarkeit der vorgesehenen Projekie sowie in
Méngeln an Koordination unter den beteiligten Institutionen. Mit Ausnahme der
Land-Army-Projekte in Mysore ist bisher noch kein einziges Beispiel bekannt ge-
worden, wo ein effizientes Projekt-Management in fruchtbarem Zusammenspiel mit

3 Gupta, R.: a.a.0., S. 995.

3% Apte, D. P.: a.a.0., S. 597.

4 Vijsaria, P. and Visariag, L.: a.a.0., S. 269.
4 Apte, D. P.: a.a.0,, S. 598.

42 Apte, D. P.: a.a.0,, S. 598.
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Projekttrdgern Projekte ordnungsgemaB ausgefiihrt und entsprechende Vorkeh-
rungen fiir die notwendigen Reparatur- und Wartungsarbeiten nach der eigent-
lichen Investitionsphase veranlaBt hétte. Land-Army-Projekte in Mysore stehen
unter der Fiihrung eines Armeegenerals®, der sich sein Flhrungspersonal und
seine Techniker aus der reguldren Armee rekrutieren kann und auf solche Arbeits-
krafte aus dem Heer der Arbeitslosen zuriickgreift, die bereit sind, in einem Ar-
beitscamp zu leben, eine zentrale Nahrungsmittelversorgung und Gesundheits-
fursorge sowie militarischen Drill und sportliche Ubungen zu akzeptieren.

Im Ubrigen scheint aber die Qualitdt der Projekte und die Gefahr des Versickerns
von Budgetmitteln aus offentlichen Haushalten wegen der nicht endenden Korrup-
tion so hoch, daB sich hiermit unter den gegebenen Verhaltnissen weder eine Ver-
besserung der produktiven Kapazitat der Landwirtschaft noch ein signifikanter Ein-
kommenstransfer zugunsten der Armen erzielen |aBt. Diese Projekte tragen viel-
mehr dazu bei, daB sich die landliche Oligarchie und Biirokratie weiter bereichern
kann und daB damit die Ungleichheiten und Spannungen nur weiter zunehmen.

2. Weitere Forderungsprogramme fiir die Armen auf dem Lande

Die indische Regierung hat mit einer Reihe spezieller Férderungsprogramme wei-
tere Versuche unternommen, institutionelle Losungen zum Problem der landlichen
Armut zu entwickeln?t. Diese organisierten Versuche wurden vor allen Dingen in
den Bereichen vorgenommen, die von der nationalen Entwicklungspolitik bisher
unangetastet geblieben waren. Jedes der Programme zielt auf eine relativ homo-
gene Gruppe von Menschen mdglichst gleicher Interessenlage ab*:

(a) Small Farmers Development Agency (SFDA): Hierzu waren etwa 46 Projekte
vorgesehen, wobei jedes Projekt etwa 50 000 Bauern erfassen sollte.

(b) Marginal Farmers and Agricultural Laborers Programme (MFAL): Hierzu wa-
ren etwa 41 Projekie vorgesehen, wobei jedes Projekt etwa 20 000 kleinere Land-
wirte und Landarbeiter ansprechen sollte.

(c) Drought Prone Area Programme (DPAP): Dieses Programm war insbesondere
auf die Forderung solcher Regionen abgestimmt, die bisher erheblich hinter der
gesamten landlichen Entwicklung hinterherhinkten und durch Naturkatastrophen
wie Trockenheit, Uberschwemmungen, Monsunausfall besonders gefdhrdet sind.
Alle diese Programme wurden durch die Zentralregierung formuliert; die Ausfiih-
rungsbestimmungen wurden durch die Landerregierungen konkretisiert. Implemen-
tiert wurden diese Programme schlieBlich auf Distriktsebene durch das ,Zila Paris-
had“.

Die SFDA und das MFAL stellen keine direkten Arbeitsbeschaffungsprogramme im
Sinne der Rural Works Programme dar. Sie reprasentieren eher einen organisier-
ten Versuch der indischen Regierung, einer nach bestimmten Kriterien zu identi-

4 Donovan, W. G.: Rural Works and Employment Description and Preliminary Analysis of a
Land Army Project in Mysore State, India, Cornell University, Occasional Paper Nr. 60,
April 1973.

4 Jodha, N. S.: Special Programmes for the Rural Poor, The Constraining Framework, in:
Economic and Political Weekly, Vol. VIII, 1973, S. 633—639, insbesondere S. 633.

4 Jodha, N. S.: a.a.0., S. 634.
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fizierenden Klientel gezielt verbilligte Kredite einzurdumen, mit deren Hilfe sie
eine Reihe von produktiven MaBnahmen durchzufiihren imstande sein sollten. Der
Start flir diese Programme erfolgte 1969/70 und 1970/71, und zwar versuchsweise,
sollte aber unter dem 5. Plan eine besondere Ausdehnung erfahren. Das Konzept,
das hierbei zugrunde gelegt wurde, geht zuriick auf Empfehlungen des All India
Rural Credit Review Committee, das feststellte, daB Genossenschaften, Beratungs-
organe der Regierung ebenso wie andere Regierungsinstitutionen im l&ndlichen
Bereich die Bediirfnisse der Kleinstlandwirte und landwirtschaftlichen Arbeiter
weitgehend auBer acht lieBen und zu wenig gezielte HilfsmaBnahmen anzubieten
hatten. Im Rahmen der durch die SFDA eingeleiteten MaBnahmen sollten deshalb
nur sogenannte ,potentially viable farmers” in eine gezielte Férderung aufgenom-
men werden, deren Landbesitz 1—3 acres nicht Gbersteigt. Bei dem MFAL stehen
insbesondere der Aufbau gemischt-wirtschaftlicher Existenzen unter besonderer
Beriicksichtigung des Ausbaus der Viehwirtschaft und die Schaffung zusatzlicher
Lohneinkommen im Vordergrund.

Neben Krediten an Einzelpersonen bzw. Haushalte werden gleichzeitig Subventio-
nen an solche Institutionen vergeben, die bereit sind, dem zu férdernden Kreis an
Haushalten ihre besondere Hilfestellung angedeihen zu lassen, insbesondere,
wenn damit héhere Kosten fiir Beratung, Uberwachung, Vermarktung, Kreditein-
zug usw. verbunden sind. Auf diese Weise wurden bis zum Jahre 1972 durch die
SFDA 1,58 Mio., durch die MFAL 756 000 Teilnehmer mit Krediten fiir den Ankauf
von Inputs und fiir sonstige InvestitionsmaBnahmen direkt erfaBbar. Es wurden
insgesamt 28 000 tubewells bzw. wells erstellt, 9000 pumpsets verteilt, der Ankauf
von 14000 Milchvieheinheiten kreditiert, und durch begleitende Arbeitsbeschaf-
fungsprogramme wurden rund 13 000 Personen geférdert. Das Kreditvolumen bei-
der Programme betrug Ende 1972 23 Mio. Rs?,

Die Propagierung dieser Programme durch die indische Regierung signalisiert
natirlich noch keine Kehrtwende im Rahmen der léndlichen Fdrderungspolitik.
Diese Programme fiigen sich vielmehr als KomplementarmaBnahmen in das land-
liche Entwicklungsprogramm ein, ohne daB hiermit die grundlegende, auf Produk-
tionssteigerung ausgerichtete Férderungsstrategie der indischen Regierung ge-
andert werden sollte. Der mit Land und sonstigen Ressourcen gut ausgestattete
Landwirt steht bei all diesen FérderungsmaBnahmen noch immer im Vorder-
grund.

Diese MaBnahmen zur Bekdmpfung der Armut haben auch nicht zum Ziel, die Ver-
teilung der produktiven Ressourcen auf dem Lande grundsatzlich umzustruktu-
rieren. Sie stellen auch keinen Versuch dar, radikale Verédnderungen in Struktur
und Operationsweise der bestehenden l&ndlichen Institutionen und mit ihrer be-
sonderen Kasten- und Klassenorientierung auszulésen. Der Status quo bleibt also
weitgehend erhalten, nur mit dem Unterschied, daB damit die Armen nicht noch
armer werden sollten. Es darf also nicht Gbersehen werden, daB es sich hierbei
um einen extrem bescheidenen Anfang handelt, einen Teil der landlichen Armut
zu beseitigen.

Um zu verhindern, daB sich die Iandliche Oligarchie und Birokratie an den MaB-
nahmen direkt bereichern, die fiir die Beseitigung der Armut als besonders wichtig
erachtet werden, wéare es u. a. notwendig, eine radikale Umstrukturierung der Ent-
wicklungsbehorden auf Distriktsebene im Rahmen dieser Programme vorzuneh-



Armut und Unterbeschaftigung im léandlichen Indien 497

men. Es wiére hierzu insbesondere erforderlich, ein permanent operierendes, még-
lichst autonomes Projektplanungsbiiro einzurichten und hierbei auch auf Berater
aus der Privatwirtschaft zuriickzugreifen. Deren Aufgabe miiBte es sein, 6ékono-
misch sinnvolle und technisch durchfiihrbare Projekte vorzuschlagen, ihre Durch-
filhrung zu liberwachen und fiir die spateren Reparatur- und Wartungsarbeiten zu
sorgen.

Die einzelnen, die Armen unterstiitzenden Institutionen sollten weiterhin zu regio-
nalen Entwicklungsagenturen zusammengefaBt werden, um insbesondere an der
Entwicklung der Infrastruktur beim Ausbau des Bewasserungssystems, bei der
Uberwachung der Wasserzuteilung, bei der Beratung und Ausbildung von Inno-
vatoren und bei der Organisation von SelbsthilfemaBnahmen mitzuwirken®,

3. EinfluBnahme auf die Faktorentiohnung

Von Urff hat beziglich der Strategie zur Bekdmpfung der Armut darauf hin-
gewiesen, daB in Phasen von Nahrungsmittelknappheit und inflatorischer Preisent-
wicklung das Angebot bzw. die Preise auf den Produktméarkten insbesondere zu-
gunsten der kleineren Einkommensbezieher reguliert werden miiBten. Aber neben
den Preisen auf den Produktmaérkten sind es die Preise auf den Faktormérkten,
die die Verteilung der Realeinkommen schlieBlich bewirken.

Im Verlauf unserer Ausfiihrungen wurde gezeigt, daB sich das Problem der Armut
weniger als Mangel an Beschaftigungsmoglichkeiten als vielmehr auch als Pro-
blem eines zu niedrig fixierten Lohnsatzes darstellt, bei dem das Existenzminimum
einer Familie kaum gesichert oder nur durch aktive Mitarbeit aller Familienange-
hérigen inklusive Frauen und Kindern erreicht werden kann. Mit der Schaffung
neuer Arbeitsmoglichkeiten insbesondere fiir Frauen und Kinder besteht die Ge-
fahr, daB die Realldhne der bisher Beschéftigten die Tendenz haben, weiter zu
sinken. Wenn deshalb die Erwerbsquote einer Familie nicht steigen sollte und die
Armutsschwelle doch iberschritten werden soll, die bereits im ErwerbsprozeB
stehenden Arbeitskrafte aber weitgehend vollbeschéftigt sind, dann kann dieses
Ziel nur durch Anheben der Reall6hne erreicht werden.

Wenn man nicht davon ausgehen kann, daB durch eine vollstdndige Umvertei-
lung des verfiigbaren Landes das Problem der Armut beseitigt werden kann, dann
wére zu fragen, ob die Organisierung der Armen, der Landlosen, der Pachter mit
ungesicherten Besitzrechten und der Teilpachter in Selbsthilfeorganisationen ge-
werkschaftlicher Ausrichtung nicht als eine Mdglichkeit zur Beseitigung von Armut
angesehen werden kann?’. Diese Selbsthilfeorganisationen kdnnten sich zunéchst
gegen die korrupten Praktiken der Biirokratie und ihrer Handlanger bei 6ffent-
lichen Arbeitsbeschaffungsprojekten wehren, sie kénnten méglicherweise die
Durchsetzung der bestehenden Landreformgesetze und EntschuldungsmaBnah-
men erzwingen, sie kénnten in kollektive Pacht- und Lohnverhandlungen mit Ver-
pachtern und landwirtschaftlichen Arbeitgebern eintreten, um insbesondere deren
kapitalintensive Technologiewahl zu verhindern.

4 Jodha, N. S.:a.a.0., S. 634.
4T Dore, R. P.: On learning to live with the Second Best, in: Economic and Political Weekly,
Vol. 1V, 1969, S. 1781, ebenso: Raj Krishna: Unemployment in India, a.a.0., S. 482.
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Nur durch eine starkere Politisierung des unterbeschaftigten und armen landlichen
Proletariats — so zeigen auch die Erfahrungen Japans vor dem Zweiten Welt-
krieg — konnten auch gleichzeitig die verschiedensten Formen der Abhéngigkeit,
bedingt durch Machtungleichgewichte auf dem Lande und im Dorf, als Ursachen
der Armut, beseitigt werden. Landliche Arbeitsbeschaffungsprogramme allein |6sen
jedenfalls das Problem der Armut im indischen Dorf nicht.

V. Zusammenfassung

Die 6konomische Bewadltigung der Armut ist nur eine Komponente einer multi-
dimensionalen Transformation der indischen Gesellschaft und bereits als solche
eine Aufgabe von gigantischem AusmaB. Die ékonomischen Ursachen der Armut
werden in der unzureichenden Beteiligung der betroffenen Schichten der landli-
chen Bevolkerung an den Produktionsmitteln, insbesondere an Land und Kapital,
gesehen. Daneben wird insbesondere bei den landwirtschaftlichen Arbeiten Armut
mit dem Problem der landlichen Arbeitslosigkeit und Unterbeschaftigung identifi-
ziert. Im indischen Fall ist es aber vielmehr das Ergebnis unzureichender Léhne
und institutionell bedingter Immobilitat der Arbeitskréfte.

Die Neuverteilung der landwirtschaftlichen Ressourcen ist nur in engen Grenzen
fir eine Umverteilung der Einkommen geeignet. Eine umfassende Anti-Armuts-Po-
litik muB auch mehr als nur die Bildung von Sozialkapital durch Arbeitsbeschaf-
fungsprogramme auf dem Lande beinhalten. Man sollte vor allem mit einer staat-
lichen Férderungspolitik beginnen, die den arbeitsintensiven landwirtschaftlichen
Familienbetrieb und den Kleingewerbebetrieb mehr als bisher an der Produk-
tionsausweitung beteiligen.

Bei landlosen Haushalten, die erheblich unter der Armutsschwelle liegen, ist eine
Einkommensverbesserung insbesondere durch das Anheben des Lohnsatzes liber
gewerkschaftliche Selbsthilfeaktionen zu erwarten. Dies setzt einmal voraus, daB
der Kampf gegen die Armut von den Betroffenen wirklich gewiinscht und auf poli-
tischer Ebene nachdricklich auch angestrebt wird. Zum anderen ist der Erfolg
solcher MaBnahmen eng mit weiteren Moglichkeiten zur Produktionsausweitung
verknupft. SchlieBlich miissen soziale FlirsorgemaBnahmen, langfristig wirkende
GeburtenbeschrankungsmaBnahmen und — in besonderen Fallen — Preiskontroll-
maBnahmen diesen multidimensionalen Kampf zur Verringerung der Armut er-
ganzen.
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