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MANFRED WADEHN

Stadt- und Regionalentwicklung in Brasilien

Die Politik der mittleren Zentren

1. Vorbemerkung

Der wirtschaftliche und soziale Entwicklungsprozef der
letzten Jahrzehnte fithrte in Brasilien neben den unbestreitbar
positiven Ergebnissen, insbesondere in 6konomischer Hin-
sicht, zu einer Reihe von Problemen, wie Verschirfung sozia-
ler und regionaler Disparititen, iiberschnelle Verstidterung
und Anwachsen absoluter Armut. Die Erkenntnis dieser ne-
gativen Folgen der eingeschlagenen Entwicklungspolitik lief}
in den letzten Jahren eine Reihe neuer Politikansitze entste-
hen, mit denen Entwicklungsprozesse in die erwiinschte
Richtung gelenkt werden sollen. Die zunehmende Beschafti-
gung mit dem Zusammenhang von allgemeiner Entwick-
lungspolitik und der urbanen und regionalen Entwicklung,
zunichst in deskriptiv-analytischer Art, dann aber auch unter
Handlungsaspekten, ist in diesem Kontext zu sehen.

Der vorliegende Beitrag zum Bereich der mittleren Zentren
soll einen Teilaspekt aus dem Gesamtkomplex riumlicher
Entwicklungspolitik behandeln, der sowohl in der europii-
schen als auch besonders in der brasilianischen oder, allge-
meiner, der lateinamerikanischen Diskussion eine wesentliche
Rolle einnimmt. Dazu wird im ersten Teil eine Ubersicht
iiber die derzeitige Situation der stidtischen und regionalen
Entwicklung Brasiliens gegeben, ohne deren Kenntnis die
von europidischen Erfahrungskategorien wesentlich abwei-
chende Entwicklungsdebatte nur begrenzt zu verstehen ist.
Der zweite Teil ordnet die als Subsystem der Gesamtpolitik
zu verstehende Mittlere-Zentren-Politik in das System der
nationalen Entwicklungsziele sowie eines umfassenden
Handlungsrahmens fiir die urban-regionale Entwicklung Bra-
siliens ein und reifit kurz die jiingsten Erfahrungen mit der
Forderung mittlerer Stidte an. Im dritten Teil schliefflich
werden unter Bezug auf die lateinamerikanische Wachstums-
pol-Diskussion und die vorliegenden brasilianischen Erfah-
rungen Ansitze zu einer erweiterten Mittlere-Zentren-Politik
dargestellt, die derzeit ihren Eingang in die Planungen des
Bundes zur Beeinflussung der kiinftigen Stadt- und Regional-
entwicklung finden.

2. Aspekte der urbanen und regionalen Entwicklung Brasi-
liens

2.1 Verstidterung

Die Bevolkerungsentwicklung Brasiliens war in den letzten
Jahrzehnten durch ein intensives Gesamtwachstum charakte-
risiert, (2,9% p.a. 1960/70), das mit einer ausgepragten Ten-
denz zur Verstidterung einherging. Uberwog noch in den
vierziger Jahren die lindliche Bevélkerung bei weitem, so
wohnte schon 1970 mehr als die Hilfte der Bevolkerung in

Stidten (vgl. Tab. 1). In Vorausschitzungen jiingeren Da-
tums wird — bei leicht riickldufigen natiirlichen Wachstums-
raten — fir das Jahr 2000 mit einer Gesamtbevolkerung von
205—-210 Millionen Menschen gerechnet, von denen zwei
Drittel oder 140 Mill. im stidtischen Bereich leben werden.

Die geographische Verteilung der Bevélkerung ist extrem
ungleichmiflig: bei einer durchschnittlichen Bevolkerungs-
dichte des Landes von 11 Ew./km? (1970) wies der Staat
Amazonas 0,6 und der Staat Rio de Janeiro 208 Ew./km? auf.
Entsprechend ungleich verteilt, mit starker Konzentration in
der Kiistenzone, liegen die grofleren Stidte. Tab. 2 weist eini-
ge Lokalisierungsmerkmale fiir die 50 grofiten der insgesamt
3 932 Stddte aus; sie spiegeln die historischen Entwicklungs-
bedingungen insbesondere der kolonialen und nachkolonia-
len Epoche — exportorientierte Primiarproduktion der Zuk-
ker-, Gold-, Kaffee- und Gummi-Zyklen mit rudimentiren
Siedlungssystemen — ebenso wider wie die heutigen wirt-
schaftlichen und demographischen Konzentrationstenden-
zen. 1970 wiesen 49 dieser 50 Stidte mehr als 100 000 Ein-
wohner auf; insgesamt erfafiten sie rund 50% der stidtischen
Bevolkerung.

Das Stidtewachstum ist zu wesentlichen Teilen Produkt
der Land-Stadt-Wanderung: Uberwiegende Charakteristik ist
die zum Teil etappenweise Abwanderung aus den struktur-
schwachen und soziookonomisch stagnierenden Gebieten des
Interior, insbesondere des Nordostens, in die Kiistenzone
und dort wiederum bevorzugt in die Metropolen. Die Metro-
politanregion Sao Paulo zum Beispiel erfuhr 1960 —70 ein Be-
volkerungswachstum von 5,95% p.a., gegeniiber 2,88% als
Landesdurchschnitt, was einer jahrlichen Zuwanderung von
knapp 250 000 Personen entspricht. Die noch in den sechzi-
ger Jahren als Losung erhoffte Aufnahmefihigkeit neuzuer-
schliefender Gebiete der extremen Peripherie (Amazonien
und Zentralwesten) erwies sich aufgrund — politisch beding-
ter — Schwichen bei der Durchfithrung (u.a. ungeniigende
Vorbereitung und Bevorzugung extrem arbeitsextensiver
Grofibetriebe) und aus naturgeographischen Gegebenheiten
als minimal, weitaus zu gering fiir den hohen Bevolkerungs-
druck. Gleichzeitig war die Absorptionsfihigkeit des tradi-
tionell landwirtschaftlichen Interior eng begrenzt, zum Teil
sogar regressiv, wegen der unangetasteten Bodenverteilung
und der Einfiihrung arbeitssparender Nutzungsarten oder
Technologien. '

2.2 Stand der stidtischen und der regionalen Entwicklung

Vor dem Hintergrund der angesprochenen Entwicklungen
sind es vor allem zwei Aspekte, die auf eine gezielte Politik
der Stadt- und Regionalentwicklung dringen: (a) die Grofien-
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Tabelle 1: Bevolkerungsentwicklung Brasiliens 1950—1985
Gesamtbevolkerung Urbane Bevolkerung
Jahr

(1000) (1000) %
1950 51 944 18 783 36,4
1960 70 070 32 005 45,6
1970 93 139 52 108 55,9
1985 141 000 93 100 62,1

Quelle: Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE): Statistische
Synopse fiir Brasilien. — Rio de Janeiro 1977. Prognose 1985 ebenda, untere Variante.

Tabelle 2:  Geographische Lokalisierung der 50 grofiten Stadte

Anteil an der Gesamtzahl

Standort in 1940 1960 1970

abs. % abs. % abs. %

Kiistenzone' 24 (48) 26 (52) 31 (62)
Siidostregion® 20 (40) 23 (46) 24 (48)
Industriekern’ 12 (24) 17 (34) 21 (42)
Interior* 19 (38) 17 (34) 11 (22)

Metropolitanreg.® | 13 (26) 16 (32) 22 (44)

1 50-km-Streifen entlang der Atlantikkiiste.

2 Makroregion mit den Staaten Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de
Janeiro und Sao Paulo.

3 Etwa das Dreieck der Stidte Rio de Janeiro, Sao Paulo und Belo
Horizonte.
4 Hier: Gebiet mit mehr als 400 km Entfernung zur Kiiste.

5 Gemeindeiibergreifende Metropolitanregionen (9) nach der gesetz-
lichen Festlegung von 1973/74: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador,
Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Curitiba und Porto Alegre.

Quelle: T. A. Andrade, C. A. Lodder: Sistema urbano e cidades médias no Brasil.
— Rio de Janeiro (IPEA/INPES) 1979. S. 21.

Tabelle 3:  Urbane Bevilkerung (1970) und Verarbeitende Industrie
(1969) (nach Grifienklassen der Stidte)
Grofen- | Zahl Urbane Bevolk. Verarb. Industrie
klasse der
2 abs. . % der % der
(1000 Ew.)| Stidte (1000) % Beschiftigten | Wertschopfung
< 50| 3834 |22 111 42,4 27,4 23,6
50- 100 49 | 3415 6,6 6,5 5,0
100- 250 34 | 5022 9,6 9,0 7.5
250- 500 -5 1567 3,0 2,0 2.1
500-1000 51 3524 6,8 3,0 79
1000-2000 3] 3489 6,7 5,9 ’
= 2000 2112980 | 24,9 46,2 54,6
Total 3932 |52 108 | 100,0 100,0 100,0
Quelle:

Spalten 1-5: S. Boisier, M. O. Smolka, A. A. de Barros: Desenvolvimento
regional e urbano. Diferengas de produtividade e salarios industriais. — Rio de
Janeiro -1973. S. 92.

Letzte Spalte: H. Tolosa: Macroeconomics of Brazilian urbanization. In: Brazi-
lian Economic Studies. (1975) Nr. 1, S. 227-274, hier S. 240.

ordnungen und Konzentrationstrends von Bevolkerung und
wirtschaftlicher Aktivitit in den mittleren und groflen Stad-
ten, und (b) die scharfen interregionalen sozialen und ckono-
mischen Disparititen. Beide Aspekte sind begleitet von einer
starken Kapital- und Einkommenskonzentration einerseits
und einer hohen stidtischen Unterbeschiftigung und Armut,
zusammen mit akuten Wohnungs- und Infrastrukturdefizi-
ten, andererseits.

Zu (a): Uber ein Drittel der gesamten urbanen Bevolkerung
lebt in fiinf Millionenstidten; in zwei davon — Rio der Janei-
ro und Sao Paulo — wohnen allein 25%. Am anderen Ende
der Skala halten 97,5% der Stidte (< 50 000 Ew.) 42,4 % der
urbanen Bevolkerung (vgl. Tab. 3). Die Groflenverteilung
selbst wire wenig iiberraschend, wenn ihr nicht die Vertei-
lung wirtschaftlicher Aktivitit diametral entgegenstinde:
Zieht man die Beschiftigung in der verarbeitenden Industrie
als Indikator heran, so zeigt sich, dafl die Anteile in den bei-
den genannten iufleren Groflenklassen sich nahezu invers
zum Bevolkerungsaufkommen verhalten; bei den zwei Gro-
Renklassen von 50 000—250 000 Ew. sowie der Klasse der
,-kleineren‘‘ Millionenstidte halten sich die Anteile an Bevol-
kerung und Industriebeschiftigung in etwa die Waage; die
Stidte mit 250 000—1 000 000 Ew. (vielfach Landeshaupt-
stadte) schliefilich weisen unterproportional schwachen Indu-
striebesatz auf. Das Ungleichgewicht zeigt sich noch deutli-
cher bei Heranziehung der Informationen zur industriellen
Wertschopfung (letzte Spalte).

Ein vergleichbares Bild wie die industrielle Wertschopfung
zeigt die Verteilung von durchschnittlichen Familieneinkom-
men, gemeindlichen Pro-Kopf-Ausgaben und zhnlichen Indi-
katoren'.

Aus dem insgesamt komplexen Ursachenzusammenhang’
fiir das aufgezeigte Mifiverhaltnis der jeweiligen Anteile ist
insbesondere auf die inhirente Konzentrationstendenz des
privaten (inlindischen und auslindischen) Kapitals®, die re-
gional unterschiedliche historische Funktionsentwicklung so-
wie auf den unmittelbaren Einfluf} der o6ffentlichen Hand,
u.a. durch konzentrationsorientierte Wirtschafts- und Infra-
strukturférderung, hinzuweisen.

Zu (b): Brasilien weist, wie auch andere Linder vergleich-
baren Entwicklungstyps, extrem starke regionale Dispariti-
ten auf. Am Beispiel des — wenn auch sicher als Indikator
nicht umfassend aussagefihigen — Regionalprodukts der fiinf
statistischen Makroregionen® sowie seiner sektoralen Auftei-

1 VFL Tolosa, H.: Macroeconomics of Brazilian urbanization. In:
Brazilian Economic Studies. (1975) Nr. 1, S. 227—274; hier S. 243
und 267 ff.

2 Vgl. die eingehende Diskussion bei Tolosa, a.a.O., S. 243 ff.

3 Vgl. dazu die eingehenden Analysen im Rahmen der Theorie des
peripﬁeren Kapitalismus, z.B. bei Cardoso, F.H.; E. Faletto: Abhin-
gigkeit und Entwicklung in Lateinamerika. — Frankfurt a.M. 1976.
= Edition Suhrkamp, 841. Wesentliche Aufsitze dazu sind auch ent-
halten in Senghaas, D. (Hrsg.): Peripherer Kapitalismus. — Frank-
furt a.M. 1974. = Edition Suhrkamp, 652.

4 Zur besseren Ubersicht werden lediglich die fiinf Makroregionen
herangezogen; die detailliertere Untersuchung zeigt, dafl dariiber
hinaus extreme intraregionale Disparititen bestehen. (Vgl. u.a. Boi-
sier, S.; M.O. Smolka, A.A. de Barros: Desenvolvimento regional e
urbano. Diferengas de produtividade e salrios industriais. — Rio de
Janeiro 1973; passim.)
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Tabelle 4:  Brutto-Inlandsprodukt der Makroregionen, gesamt und in sektoraler Aufgliederung, 1970 (in Mill. Cruzeiros’)’
Total Primirsektor Industrie Tertidrsektor
Region (pro % vom % der % der % der
abs. Kopf?) Total abs. Region abs. Region abs. Region
Norden 3279 (910) 2,1 614 18,7 502 15,3 2163 66,0
Nordosten 17 838 (635) 11,7 3 469 19,5 2697 15,1 11 672 65,4
Stidosten 100 238 (2 515) 65,5 5783 5,8 37 402 373 57 053 53,9
Stiden 26 248 (1591) 17,1 6 054 23;1 5:577 21,2 14 617 -~ 55,7
Zentralwest 5518 (1088) 3,6 1201 21,8 423 757 3 894 70,5
Brasilien 167 228 (1795) 17 127 10,2 60 639 36,3 89 463 23,

Eigene Berechnungen auf der Grundlage von: Conjuntura Econémica. Bd. 31 (1977) S. 103.

1 1 Cruzeiro = 0,20 US $ (Mittelkurs 1970).

2 Aus Griinden der Inkompatibilitit der Statistiken summieren sich die regionalen Werte nicht auf zum nationalen Gesamtwert; die Prozent-

werte in der vierten Spalte beziehen sich auf die Summe der Regionen.

3 In Cruzeiros.

lung laft sich das starke Gefille von Peripherie zum Zentrum
(Sudosten) sowie die damit korrelierte Einkommensentste-
hung in den Sektoren klar ablesen (Tab. 4).

Der Siidosten nimmt eine fithrende Position ein, mit knapp
zwei Dritteln des gesamten Brutto-Inlandsprodukts; dieser
Antell ist stark iiberproportional zum Bevélkerungsanteil von
42,3%. Im wesentlichen ist diese Stellung durch den hohen
Industriebesatz bestimmt, aber auch durch die iiberdurch-
schnittliche Produktivitit im landwirtschaftlichen und tertii-
ren Bereich®. Der Siiden des Landes ist durch das Gleichge-
wicht von Bevolkerungs- und BIP-Anteil charakterisiert
(17,7 bzw. 17,1%); zudem zeigt sich hier ein ausgeglichener
Beitrag von Landwirtschaft und Industrie, bei unterdurch-
schnittlichem Aufkommen des in den drei restlichen Regio-
nen tendenziell aufgeblihten Tertidrsektors. Eine starke Ab-
weichung gegeniiber dem Bevolkerungsanteil (30,2% Brasi-
liens) ist fiir den Nordosten festzustellen; hier betrigt das
Pro-Kopf-Einkommen dementsprechend nur ein Drittel des
nationalen Durchschnitts, mit breiten Bevolkerungsgruppen

und Teilregionen in absoluter Armut, unter dem Existenzmi-

nimum. (Zur lllustration: Im Primirbereich, der 19,5% zum
regionalen BIP beitragt, arbeiten 65% der Erwerbsbevolke-
rung!) Mit gewissen Abschwichungen gilt dies auch fiir die
beiden anderen Randregionen Norden (Amazonas) und Zen-
tral-Westen.

Welche Reserven an bisher ungenutztem Potential (Ar-
beitskrifte, Kapital, Infrastruktur u.a.) vor allem in den drei
letztgenannten Makroregionen bestehen, liflt sich anhand der
genannten Zahlen grob ahnen; Engpisse und strukturelle Re-
striktionen politischer, okonomischer und soziokultureller
Natur verhinderten bisher ihre Nutzung.

Die Analyse regionaler Ungleichgewichte lieffe sich an ei-
ner groflen Reihe sozialokonomischer Indikatoren fortfiih-
ren; genannt seien hier nur noch:

5 Vgl. Cavalcanti de Albuguerque, R.; C. de Vasconcelos Caval-
canti: Desenvolvimento regional 30 Brasil. — Brasilia 1976. S. 39 ff.

— Pro-Kopf-Ausgaben der Munizipien (1969)°:
Nordosten: Cr$ 17,75 — Staat Sao Paulo: Cr$ 147,14;

— Alphabetisierungsgrad (Personen iiber 5 Jahren, mit we-
nigstens 1 Jahr Schulbesuch, Census 1970); Nordosten:
35% — Siidosten: 68%;

— Arzte und Heilpersonal (PNAD 1973): Nordosten: 1,47/
1000 Ew. — Siidosten: 3,75/1000 Ew. (Arzte allein 0,3
bzw. 0,8/1000 Ew.).

3. Raumordnungs- und Stadtentwicklungspolitik im Rahmen
der Entwicklungspolitik Brasiliens

3.1 Entwicklungsziele

Das Spektrum der grundlegenden Entwicklungsziele wur-
de von der brasilianischen Bundesregierung in dem relativ
umfassenden Planwerk des Zweiten Nationalen Entwick-
lungsplans (1975—1979)” festgelegt. Mit einer gewissen Ver-
einfachung kann dabei von den drei Globalzielen

— wirtschaftliches Wachstum und Stabilisierung,
— sozialer Ausgleich und politische Stabilisierung,
— nationale Integration

ausgegangen werden. Angesichts der Tatsache, daff die gesell-
schaftspolitischen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
im wesentlichen unverandert bleiben, behilt dieser Zielrah-
men Giiltigkeit fiir die neue Regierung (1979—1985). Die
Vorbereitungen fiir den Dritten Nationalen Entwicklungs-
plan bestitigen dies. Innerhalb dieses — bei seiner Operatio-
nalisierung keineswegs konfliktfreien — Zielbiindels liegt die
Prioritit weiterhin bei dem Globalziel wirtschaftlichen
Wachstums, mit besonderer Betonung des Auflenhandels-

6 de Araijo, A.B.; M.H. Taques Horta; C. M. Considera: Transfe-
rencia de impostos aos estados e municipios. — Rio de Janeiro 1973.
S. 183.

7 Presidéncia da Republica Federativa do Brasil: II Plano Nacional
de Desenvolvimento — II PND (1975—1979). — Brasilia 1974.
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bzw. Zahlungsbilanzaspekts.Die beiden anderen Ziele sind
demgegentiber eher nachgeordnet; sie miissen zum Teil mehr
unter instrumentalen als unter Erreichungsaspekten gesehen
werden.

Vor dem Hintergrund der bisherigen Planungsrealitit und
der aufgezeigten Entwicklungssituation setzt ein solcher
Ordnungsrahmen Restriktionen fiir die Ausgestaltung der
Stadt- und Regionalentwicklungspolitik. Diese muf} notwen-
digerweise auf Disparititenabbau, Verbesserung der Beschif-
tigungs- und Lebensverhiltisse der Bevolkerung, insbeson-
dere in den unteren Einkommensschichten, und auf ver-
gleichbare Handlungsziele abstellen®. Gelingt es ihr dabei
nicht, einen signifikanten Beitrag zum Wachstumsziel mittel-
fristig in Aussicht zu stellen, so besteht die Gefahr, dafi sie
aufgrund ihrer Mittel- und Funktionszuweisung lediglich ku-
rativ und mit begrenzter Reichweite titig werden kann. Dies
wird unter anderem von der bisherigen Politik in den Metro-
politanregionen bestitigt.

In den letzten Jahren zeichnet sich allerdings eine zuneh-
mende Einsicht in die 6konomischen Wirkungen der stid-
tisch-regionalen Entwicklung ab’; dies gilt fiir die schon lange
offensichtlichen negativen Effekte der hohen Agglomeration
in wenigen Zentren ebenso wie fiir die Erfordernis, das er-
hebliche bisher unterausgenutzte Potential der peripheren
Regionen'? stirker in den Entwicklungsprozef einzubezie-
hen und es damit fiir die umfassende Zielerreichung nutzbar
zu machen. Die Bereitschaft, auch aufwendige Mafinahmen
der Infrastruktur- und Wirtschaftsforderung an riumlichen
Kriterien zu orientieren, wichst damit, und zwar mit der
Konsequenz, dafl hiervon auch die beiden letztgenannten
Globalziele profitieren.

3.2 Rahmenstrategie fiir die raumliche Entwicklung

Auf der Ebene der brasilianischen Bundesregierung wurde
1974 die Nationale Kommission fiir Stadtentwicklungs-
politik (CNPU) als interministerielles Organ mit enger An-
lehnung an das Planungsministerium eingerichtet, mit der
Aufgabe, die urbane Politik des Landes zu orientieren und
auszugestalten''. (Urbane Politik ist dabei weiter als im
deutschen Sprachgebrauch zu verstehen: Sie umfafit die Sied-
lungsstrukturpolitik mit ihrem Komplement im intra-urba-
nen Bereich.) In Ausfillung ihres stadt- und raumpolitischen

-

8 Vgl. auch Presidéncia da Republica Federativa do Brasil: II PND,
a.2.0., Cap. IX (Programmteil Regionale und Stadtentwicklung).

9 Vgl. dazu die prisidialen Leitlinien, die diesbeziigliche Priorititen
u.a. auf die administrative und Planungsdezentralisierung, auf eine
verstirkte Forderung des Nordostens bei Abbau der Konzentrations-
tendenzen insbesongere in Sao Paulo und auf die landwirtschaftliche
Entwicklung legen (Jornal do Brasil, u.a. 12.2.79, 5. 4. 79 und 29. 5.
79). -

10 Der Begriff ,,peripher bezieht sich hier zunichst auf die starke
Skonomische und politische Abhingigkeit von der industrialisierten
Kernregion im Siidosten; diese fillt aber weitgehend auch mit der
raumlichen Distanz zusammen. Vgl. auch die Arbeiten in Fufinote 3.

11 Mit dem Regierungswechsel 1979 erfuhr dieses Organ eine Na-
mens- und Statusinderung, jetzt Nationaler Stadtentwicklungsrat
(CNDU) auf Staatssekretirsebene, unter Vorsitz des Innenministers,
und wechselte in den Bereich des Innenministeriums (mit globaler
Kompetenz fiir Stadt- und Regionalentwicklung) iiber.

Grundsatzauftrags erarbeitete sie eine Rahmenstrategie fur
die Raumordnung (,,organizagao territorial*) und Stadtent-
wicklung, die ein differenziertes raumliches Raster fiir die
Orientierung der Entwicklungsaktivititen von Bund und
Landern aufbaut. Kernelemente sind dabei zum einen die un-
terschiedlichen strategischen Raumkategorien: Kontrollriu-
me, Riaume kontrollierter Expansion, Dynamisierungsraume,
Neuerschlieffungsraume und Riume mit Spezialfunktionen
(Schutz-, Tourismus- usw., Reservate). Diesen Kategorien
iberlagert sich ein siedlungsstrukturelles System von Zentren
mit wesentlicher nationaler oder regionaler Bedeutung: Me-
tropolitanregionen, praimetropolitane Zentren, mittlere Zent-
ren und Zentren mit Spezialfunktionen. Koppelt man jeweils
die Kategorie eines Zentrums mit seiner Lage in einer be-
stimmten Raumkategorie, so gelangt man zu einer entwick-
lungsspezifischen Differenzierung des Rasters, und es lassen
sich strategische, das heifft aktivititsorientierte Funktionen
zuordnen.

3.3 Mittlere Zentren als Element der Stadtentwicklungspoli-
tik

Ein zentrales Element dieser Strategie ist die auf jiingeren
Ansitzen aufbauende Politik der mittleren Zentren. Seit Mit-
te der siebziger Jahre wird dieses Konzept beim Bunde, bei
den Entwicklungsbehorden der Makroregionen (insbesonde-
re SUDENE im Nordosten) sowie bei einigen Teilstaaten dis-
kutiert'?. Erste Aktionsprogramme wurden seit 1976 verof-
fentlicht; zur Durchfihrungsreife im Sinne einer konzeptio-
nell orientierten und mit finanziellen, administrativen und le-
galen Instrumenten ausgestatteten Programmpolitik gelang-
ten lediglich die Programme der SUDENE'? und des Staates
Sao Paulo'*. Beiden ist gemeinsam der Versuch der Stirkung
bzw. des Aufbaus eines hierarchischen Stadtesystems im je-
weiligen Gesamtgebiet, gefordert durch die Verbesserung der
munizipalen Administrationsstruktur und der wirtschaftli-
chen und sozialen Infrastruktur; auf diese Weise soll eine An-
hebung der Lebensverhiltnisse im Interior erreicht und
gleichzeitig die Dekonzentration (privat-)wirtschaftlicher
Aktivitaten stimuliert werden — bei Abwesenheit normativer
Instrumente des Ansiedlungsgebots bzw. -verbots. Mit In-
krafttreten eines Bundesrahmengesetzes zur Industriezonen-
planung, das sich zur Zeit im Gesetzgebungsverfahren befin-
det, konnen dementsprechende Ordnungsmafinahmen im in-
dustriell-gewerblichen Bereich wirkungsvoller unterstiitzt
werden.

Auf Bundesebene wurde die CNPU (s.0.) im Bereich der
Mittlere-Zentren-Politik sowohl in der Ausarbeitung umfas-

12 Hierunter sind auch die in fast allen Teilstaaten m.o.w. isoliert
ausgearbeiteten Analysen zum Stadtsystem (,,rede urbana — Stadt-
netz) sowie zu den Moglichkeiten der ,,Regionalisierung®, das heifit
der Aktivititenverlagerung im staatlichen und privaten Bereich, zu
fassen, die aber aufler in den anschlieffend genannten Fillen nicht um-
gesetzt werden.

13 Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE)
(Hrsg.): Programma das capitais e cidades de porte médio-nordeste.
— Recife 1977.

14 Governo do Estado de Sao Paulo. Secretaria de Economia e
Planejamento (Hrsg.): Politica de desenvolvimento urbano e regio-
nal. — Sao Paulo 1976; und ebendort: Programa de cidades médias.
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sender Programmkonzeptionen als auch in der praktischen
Forderung von Mittelstidten titig. So verausgabte sie aus
Mitteln eines 1975 eingerichteten Stadtentwicklungsfonds in
den Jahren 1976 bis Mitte 1979 rund 3,3 Mrd. Cruzeiros
(rund 400 Mill. DM) im Rahmen eines — konzeptionell aller-
dings nur relativ gering eingebetteten — Entwicklungspro-
gramms fiir Mittelstidte'®; daBl dies lediglich ein Fiinftel der
insgesamt freigestellten Fondsmittel ausmachte, wahrend ihr
Lowenanteil den Metropolen zuflof, ist sicherlich zum einen
der zunichst relativ geringeren Prioritit dieses Stadttyps zu-
zuschreiben, zum anderen aber der geringeren Kapazitit der
in Frage kommenden Stidte bei der Vorlage systematisch aus-
gearbeiteter Projektvorschlige und bei deren politischer
Durchsetzung. Das breit angelegte Forderprogramm umfafit
zur Zeit 140 Stadte, mit Prioritit im Infrastrukturausbau und
der Verwaltungsverbesserung. Es bietet einen wesentlichen
Einblick in die Realitit dieser Stadtekategorie, kann daher als
umfassende  Erfahrungsbasis fiir  spitere  spezifische
Programmansitze dienen.

Unter systematischen Aspekten hervorzuheben ist ein 1977
von der CNPU eingeleitetes Teilvorhaben, bei dem im Sinne
eines Pilotprogramms — mit Krediten der Weltbank — eine
geringe Anzahl von ausgewihlten Mittelstadten mit gezielten
intraurbanen Entwicklungsprojekten des Infrastrukturaus-
baus sowie — begrenzter — der Beschiftigungsverbesserung
gefordert wird. Es ist noch zu frith, um tber eigentliche Er-
folge dieses Programms hinsichtlich urbaner oder gar regio-
naler Dynamisierung urteilen zu kénnen: Die Projekte, die in
ihrer physisch-organisatorischen Durchfithrung erst jetzt an-
laufen, haben naturgemif eine lingere Ausreifzeit; insbeson-
dere, wenn man ,,Erfolg* nicht nur an den Infrastrukturmaf-
nahmen selbst oder den unmittelbar geschaffenen Arbeits-
plitzen messen will. Eine signifikante Wirkung ist aber be-
reits jetzt in fiir die Planung wesentlichen Bereichen abzuse-
hen, und zwar (1) hinsichtlich der weitgehend selbstverant-
wortlichen Erstellung lokal relevanter Projektvorschlige
durch die jeweiligen Munizipien — keine Selbstverstindlich-
keit angesichts der Dominanz eines zentralisierten Finanzsy-
stems und weit verbreiteter Detailplanung durch Bun-
desbehorden selbst; und (2) hinsichtlich einer am Objekt
wohldefinierter Projekte umfassend realisierten Zusammen-
arbeit verschiedener Bundes-, Landes- und Munizipalinstitu-
tionen, in horizontaler und vertikaler Richtung. Der hierbei
insbesondere auf Bundesebene erzielte Lerneffekt geht dabei
tiber die Projektkooperation hinaus: Die Erkenntnis stellte
sich auch dariiber ein, daff Munizipien — anders als bisher
gerne unterstellt — nicht grundsitzlich planungs- und durch-
filhrungsunfihig seien.

Zusammenfassend 1aflt sich feststellen, daf} die bisherige
Mittlere-Zentren-Politik noch nicht iiber pragmatisch-punk-
tuelle Aktivititen hinausgekommen ist; sei es hinsichtlich ih-
rer Zielsetzung und Einbindung in eine iibergeordnete Ent-
wicklungsstrategie, die den Zentren ihren systematischen
Standort zuweist und gleichzeitig weitere Elemente urbaner

15 Die durch die Fondszuschiisse gebundenen Gesamtmittel, ein-
schliefflich der Beteiligung der Munizipien, Bundesstaaten und ande-
rer Bundesorgane, belaufen sich etwa auf das Vierfache des genannten
Betrags. Angaben laut teilveroffentlichten Informationen der CNPU.

und regionaler Aktivitit abdeckt; oder sei es hinsichtlich der
Beriicksichtigung des gesamtbrasilianischen Raums, mit sei-
ner kontinentalen Grofle und Heterogenitit, in dem nur mit
einem umfassenden System aufeinander abgestimmter Instru-
mente mit unmittelbar riumlicher Orientierung die ange-
strebte Verbesserung der Lebensverhiltnisse erreicht werden
kann.

4. Ansdtze einer erweiterten Mittlere-Zentren-Politik

Der fiir die Fortfithrung der bisherigen Politik angestrebte
umfassendere Ansatz fiir die Mittlere-Zentren-Politik kann
die Erfahrungen nutzen, die bisher unmittelbar in diesem Be-
reich und dariiber hinaus in anderen Bereichen mit Relevanz
fir die stidtisch-regionale Forderprogrammierung gemacht
worden sind. Gleichzeitig miissen kritische Aspekte der bis-
herigen Politik in die Betrachtung einbezogen werden.

4.1 Wachstumspole

International wird seit geraumer Zeit die Theorie der
Wachstumspole diskutiert. In einigen Fillen wurden Wach-
stumspole als Element nationaler Entwicklungspolitiken rea-
lisiert; (dabei sei dahingestellt, ob in allen Fillen die Wach-
stumspoltheorie Pate gestanden hat, oder ob sie nur nachtriag-
lich unterschoben wurde!) Der Ansatz geht davon aus, dafl
die Griindung eines neuen oder die wesentliche Erweiterung
eines bestehenden Zentrums mit gezielter Ansiedlung eines
umfassenden Komplexes von (Non-basic-)Aktivititen — im
allgemeinen Industrie — zur Schaffung eines raumlichen Pols
fihrt, also zu einem Verdichtungspunkt von Entwicklungs-
kriften. Dabei wird zugestanden, daf} der Pol zunichst Res-
sourcen aus der Region aufsaugt, in sich absorbiert; in einer
spateren Phase, so wird angenommen, stimuliert er durch fo-
reward and backward linkages die Dynamik der ihn umge-
benden Region und regt sie somit zu mittel- und langfristig
sich selbst verstirkenden Dynamisierungsprozessen an.

In Lateinamerika stellten verschiedene Linder ihre gegen-
iiber dem traditionellen Politikverstindnis innovative Regio-
nalpolitik der sechziger Jahre auf eine Strategie der Wach-
stumspole ab. Schon relativ bald jedoch, Anfang der siebziger
Jahre, riickten die nationalen Entwicklungspline von diesem
Konzept wieder ab, sei es aus politisch-ideologischen Erwi-
gungen, wie in Chile unter Allende, sei es wegen Problemen
der praktisch-politischen Durchfithrung, zum Beispiel in Pe-
ru, Bolivien, Kolumbien'®. Eine Reihe von Studien unter-
sucht die Erfolge der wenigen realisierten Pole, insbesondere
Ciudad Guayana/Venezuela, Arica/Chile und Brasilia/Brasi-
lien'”. Danach gelten die Ansitze zwar hinsichtlich ihrer er-
sten Phase, der Erzeugung eigenen Wachstums, und sei es auf
Kosten der engeren oder weiteren Region, als teilweise ge-

16 Vgl. den kritischen Uberblick bei Conroy, M.E.: Rejection of
growth center strategy in latin american regional development plan-
ning. In: Land Economics. Bd. 49 (1973) Nr. 4, S. 371 —380.

17 Vgl. u.a. Richardson, M.: The relevance of growth pole strate-
gies, with special reference to selected andean countries. Unpublished
M. A. dissertation. — University of London 1974,
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gliickt. Der Nachweis beziiglich der zweiten Phase kann aber
(noch) nicht angetreten werden, bzw. die Pole werden als ge-
scheitert betrachtet'®.

Exkurs: Brasilia

Im Zusammenhang ,,erfolgreicher Entwicklungspole
wird Brasilia erwihnt'®, die 1960 nach zweieinhalbjihriger
Bauzeit eingeweihte Hauptstadt Brasiliens, 1000 km entfernt
von der Kiiste im vorher fast besiedlungsleeren Zentralen
Brasilianischen Hochland gelegen. Eine solche Einschitzung
ist in verschiedener Hinsicht niher zu priifen. Zunichst: Bra-
silia wurde nicht als Entwicklungspol unter wirtschaftlichen,
auch nicht unter regionalpolitischen Aspekten geschaffen; Pa-
te standen vielmehr geopolitische Ideen der nationalen Inte-
gration (im weiten Sinne), der zunehmenden Einbindung
auch des Hinterlands in das faktisch regierte Staatsgebiet?°.
Hierfiir bezeichnend ist die Vernachlissigung des fiir die Pol-
Idee zentralen Aspekts selbsttragenden wirtschaftlichen
Wachstums: Die Regierung des Bundesdistrikts, gestiitzt
durch exekutive und parlamentarische Organe des Bundes,
halt nach wie vor fest an der primir administrativen Haupt-
stadtfunktion Brasilias. Groflere industriell-gewerbliche An-
siedlungen, die diese Orientierung zwangslaufig verwissern
wiirden, werden gezielt unterbunden, unter anderem durch
eine rigide Flichennutzungskontrolle. Der Sekundarsektor
beschrinkt sich im wesentlichen auf lokal orientiertes Klein-
gewerbe und das — iiberdimensionierte — Baugewerbe; sein
Beschiftigungsangebot ist gering (19,8% einschl. Baugewer-
be, 8,7% ohne Baugewerbe, 1975). Der Expansion der tertia-
ren Beschiftigungsbasis sind ebenfalls enge Grenzen gesetzt,
nachdem fast alle wesentlichen Regierungsstellen ihren Sitz
von Rio de Janeiro nach Brasilia verlegt haben. Bei Beibehal-
tung der bisherigen Politik hilt somit das Wachstum des Ar-
beitsplitzeangebots nicht Schritt mit der durch hohe — sub-
jektive und objektive — Attraktivitit verursachten Bevolke-
rungszuwanderung. Hinzu kommt die zunehmende Diskre-
panz zwischen den Qualifikationsanforderungen der tertidren
Arbeitsplitze und dem meist niedrigen Qualifikationsniveau
der Zuwanderer. Es stellen sich somit Suburbanisierungser-
scheinungen ein, wie in den traditionellen Grofistidten auch,
mit Stadtrand-Favelas und groffen Gruppen unter- oder nicht-
beschiftigter Arbeitskrifte; Ansitze dazu sind bereits vor-
handen. .

Die Bevolkerungsexpansion Brasilias ist beachtlich: In den
vergangenen 19 Jahren wuchs die Stadt auf rd. 1,1 Mill. Ein-
wohner an. Gleichzeitig verzeichnete die weitere Region eine

18 Vgl. Conroy, a.a.0.; Stoehr, W.: Regional development, expe-
riences and pfospects in Latin America. — Paris, Den Haag 1975. =
UNRISD Regional Planning Series, Bd. 3. S. 172 ff.

19 ,,Nevertheless, the most successful attempts at polarization stra-
tegy have been . . . metropolitan poles in Sao Paulo state and the
transfer of the administrative capital to Brasilia®“. Richardson, H. W.;
M. Richardson: The relevance of growth center strategies to Latin
America. In: Economic Geography. Bd. 51 (1975) S. 163—178, hier
S. 174.

20 Die Verlegung der Hauptstadt sowie ihr (tatsichlicher) Standort
wurden spitestens seit 1882 diskutiert und auch gesetzlich fixiert.

steile Bevolkerungszunahme, insbesondere im Umfeld der
groflen Uberlandstraflen, die sternférmig von Brasilia ausge-
hen. Diese Entwicklung kann — neben den wesentlichen ad-
ministrativ-organisatorischen Verbesserungen infolge der Re-
gierungsverlagerung — als der wesentliche Erfolg Brasilias an-
gesehen werden; Schlagworte dazu wiren: Aufwertung einer
bisher extremen Randregion, Nutzung brachliegenden natiir-
lichen Potentials, Schaffung von Arbeitsplitzen fiir den na-
tirlichen Bevélkerungszuwachs sowie fiir Zuwanderer aus
(relativ) tibervolkerten Gebieten.

Sowohl die stadtinterne als auch die regionale Entwick-
lungsdynamik dringen auf eine mittel- und langfristige Stra-
tegie. Bisher wurde jedoch trotz Vorlage von Alternativleit-
bildern noch keine Perspektivplanung entschieden. Am stirk-
sten diskutiert wird jedoch eine Losung, bei der in mittlerer
Entfernung (100—300 km) gelegene Ansiedlungskerne indu-
strielle und Versorgungsfunktionen iibernehmen sowie einen
Teil der Zuwanderer absorbieren sollen. Mangels Koordina-
tion mit den drei umliegenden Bundesstaaten, die diese Stra-
tegie mittragen miifiten, kommen derartige Vorstellungen —
von einigen Ansiedlungen abgesehen — jedoch noch nicht
zum Tragen; die Migration orientiert sich weiter auf Brasilia,
Primar- und Industriegiiter werden weiterhin aus dem Siid-
osten des Landes ,,importiert.

Wie schon am Beispiel Brasilias aufgezeigt, lifit sich fiir
Brasilien insgesamt keine systematische Orientierung an der
Wachstumspolidee feststellen; dies nicht zuletzt deswegen,
weil bis Anfang der siebziger Jahre iiberhaupt keine systema-
tische, die Sektorpolitiken iiberlagernde Regionalpolitik be-
trieben wurde?!. Partielle Vorstellungen schlagen sich hoch-
stens in den mit groflem Forderaufwand der SUDENE be-
triebenen Industriekomplexen des Nordostens sowie in eini-
gen ,,Industriepolen® im Siiden nieder (u.a. Arati und Ca-
magari bei Salvador, Tubarao im Staat Santa Catarina) — In-
dustrieparks, die trotz beachtlicher nationaler und internatio-
naler Firmenbeteiligung (noch) nicht die erhoffte, sich selbst
verstirkende Beschiftigungsdynamik ohne laufende hohe
Subventionierung schaffen”?. Weniger noch, als bei diesen
monosektoral ausgerichteten Groflkomplexen, lifit sich fiir
die librigen in einigen wenigen Industrieparks konzentrierten
Ansiedlungen im Rahmen der SUDENE-Industriepolitik ei-
ne eigentlich regionalpolitische Zielsetzung nachweisen — zu-
mindestens dann, wenn man Regionalpolitik als Politik zur
nachhaltigen Beeinfluflung der Arbeitsplitze- und Bevélke-
rungsverteilung bzw. ihrer Entwicklung innerhalb eines —
auch grofleren — Raumes versteht und es nicht mit der For-
derung einiger weniger exponierter Punkte unter sektoralen
Aspekten bewenden lafit.

Hinzu kommt, daf} der fiir die genannte Art von Wachs-
tumspolen bevorzugte Typ von Industrien recht einseitig

21 Vgl. Marcio Olimpio Guimaraes Henriques: A problematica re-
gional nos planos brasileiros. In: Economia Regional. Hrsg.: Jacques
Schwartzmann, CEDEPLAR. — Belo Horizonte 1977. S. 463--480,
hier S. 469 f.

22 Vgl.: Industrieparks in Stiddamerika und dem karibischen Raum:

Brasilien. Untersuchung aus der Abteilung Entwicklungslinderfor-
schung der Friedrich-Ebert-Stiftung. — Bonn 1977, mimeo, S. 22 ff.
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strukturiert ist und daher vom Ansatz her nur begrenzt den
Bediirfnissen einer industriell-gewerblichen Entwicklung der
peripheren Regionen entspricht. Bezeichnend ist insbesonde-
re die hohe Kapitalintensitit der Produktion, mit entspre-
chend hohem — zum Teil nur international zu deckendem —
Kapitalbedarf und geringer Beschaftigungskapazitit sowie die
starke Abhingigkeit von auflerregionalen Stammbetrieben,
die vornehmlich wertschépfungsschwache Produktionsteile
auslagern und damit regionale Back-wash-Effekte verstirken.

Zusammenfassend lafit sich feststellen, daf} die Wachstums-
polstrategie fiir die Ausrichtung einer breiter ausgelegten
raumlichen Entwicklungspolitik relativ wenig eigenbrasiliani-
sche Erfahrungen bringt und auch im internationalen Kontext
zum Teil recht problematische Vorbilder liefert, da sie regio-
nal- und siedlungsstrukturelle Zielsetzungen nicht zu opera-
tionalisieren vermag. Gleichzeitig bringt sie als Idee die rela-
tiv allgemeingiiltige Erkenntnis, dafl bestimmte Konzentra-
tionsschwellen iiberwunden werden miissen, wenn — in einer
nicht vollstindig gelenkten Wirtschaft — eine konkurrenzfi-
hige, das heifit mittelfristig selbsttragende Entwicklung von
Teilregionen einsetzen soll?>.

Eine genauere Identifizierung der entwicklungspolitischen
und soziookonomischen Bedingungen fiir eine solche regio-
nalstrukturell eingebundene Entwicklungsférderung sowie
insbesondere ihrer instrumentalen Moglichkeiten im Rahmen
der Fortfithrung der Mittlere-Zentren-Politik soll im folgen-
den vorgenommen werden.

4.2 Programmelemente der Mittlere-Zentren-Politik

Mittlere Zentren sind das strategisch verbindende Element
zwischen einer punktorientierten Stadtentwicklung und einer
flichenorientierten Regionalentwicklung. Diese Funktion
muf sich bei der Konzipierung eines mittelfristigen Pro-
gramms unmittelbar niederschlagen, und zwar

— im inhaltlichen Aspekt (Rahmenvorgaben fiir prioritire
Aktivititenbereiche in ,,sektoraler Hinsicht);

— im rdumlichen Aspekt (Zentrenauswahl, Funktionszuwei-
sung nach Lagemerkmalen, iiberortliche Mafinahmenver-
kniipfung);

— im organisatorischen Aspekt (Art der Programmdurch-
fihrung hinsichtlich Vorschlag, Vorbereitung, Durchfiih-
rung und Kontrolle von Mafinahmen).

4.2.1 Rahmenvorgaben fiir prioritire Aktivititsbereiche

Ein Mittlere-Zentren-Programm des Bundes kann grund-
satzlich keine Einzelmafinahmen zur Durchfiihrung in be-
stimmten Zentren vorab festlegen. Dies wiirde dem Vor-
schlagsrecht der lokalen Ebene zuwiderlaufen (vgl. auch

23 Ohne dafl die Wachstumspolidee herangezogen wird, ist dies
beispielsweise auch der Ansatz der Politik der ausgeglichenen Funk-
tionsriume mit ihrer Leitidee der dezentralen Konzentration; vgl.
z.B.: Ausgeglichene Funktionsraume. Grundlagen fiir eine Regional-
politik des Mittleren Weges. — Hannover 1975. = Veroffentlichun-
gen der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung. For-
schungs- und Sitzungsberichte, Bd. 94.

4.2.3). Es miissen jedoch Rahmenvorgaben fiir prioritire
Mafinahmenbereiche aufgestellt werden, die sowohl die Vor-
abstimmung zwischen den einzubeziehenden Sektorbehorden
und Forderinstitutionen ermoglichen als auch als Leitlinien
bei der lokalen Priorititenfestsetzung und Entscheidungsfin-
dung wirken. Die folgenden drei Gruppen sind zu verstehen
als Orientierung fiir prioritire Aktivititen, mit denen die in
der Realitit festgestellten zentralen Entwicklungsengpisse auf
lokaler Ebene abgebaut werden konnen.

Fundamental bei der Konzipierung der Fordermafinahmen
ist die Verbesserung der Beschiftigungssituation. Dieses Ziel
vereinigt am meisten von allen die Intentionen der o. g. globa-
len Entwicklungsziele, und es schligt sich in den wesentli-
chen Mafigaben der stadtisch-regionalen Entwicklungsstrate-
gie nieder. Gleichzeitig sind Infrastrukturmafinahmen vorzu-
sehen: zur Stitzung der wirtschaftlichen Entwicklung der
Zentren und ihrer Einflufiregionen (auch im Sinne von Vor-
leistungen) und zur Verbesserung der Lebenssituation der Be-
volkerung durch Deckung ihrer physischen und sozialen
Grundbediirfnisse. Dariiber hinaus nehmen Mafinahmen zur
Starkung der munizipalen Verwaltungskapazitit und Pla-
nungsfahigkeit einen hohen Rang ein.

Die Betonung der Beschiftigungsforderung als eines zen-
tralen Elementes lokaler Entwicklungsmafinahmen durch-
bricht die traditionelle Ausrichtung der Stadtentwicklungspo-
litik auf den Ausbau der Infrastruktur im weiteren Sinne — si-
cher nicht nur im Falle Brasiliens. Diese wurde, wenn nicht
tiberhaupt Ziel an sich, gerechtfertigt u.a. mit der Verbesse-
rung der nichtmonetiren Einkommenssituation bzw. in der
neueren Diskussion mit der Deckung der Grundbediirfnisse
der Bevolkerung. Sie zeigte sich aber, ebenso traditionell, als
nicht in der Lage, die gerade auf dem Niveau absoluter Armut
unverzichtbare Verbesserung des monetiren Einkommens zu
bewirken und damit Abwanderungen zu verhindern oder so-
ziale Stabilitit herzustellen. Es mufl daher mehr ins Blickfeld
der Stadtentwicklungspolitik riicken, daf} Infrastruktur fiir
die zentrale Zielsetzung der Beschiftigungsschaffung bzw.
-konsolidierung und Einkommensverbesserung grofierer Be-
volkerungsgruppen dienenden bzw. Voraussetzungscharak-
ter hat.

Es seien hier nur kurz und ohne weitere Begriindung Maf3-
nahmenbereiche in dem angedeuteten Aktivititsspektrum
aufgefiihrt, die speziell fiir ein Mittlere-Zentren-Programm
vorzusehen sind:

a) Beschiftigungsschaffung und -konsolidierung

— Finanzielle Anzeize fiir Unternehmen im Sekundir-
und Tertiirsektor, einschliefllich des informellen Sek-

tors.

— Umfassende Betriebsberatung, Unternehmerausbil-
dung.

— Formale und nichtformale Berufsaus- und -weiterbil-
dung.

— Organisatorische und physische Unterstiitzung bei Be-
triebsgriindung und -expansion, u.a. durch Errichtung
von Gewerbeparks, Anschluflverbesserung, Stiitzung
kooperativer Einkaufs- und Verkaufsorganisation.

— Regionale und iiberregionale Informationspolitik und
Standortwerbung.
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— Agrarstrukturreform. gegeniiber einen stirkeren Bezug auf ihre — zum Teil
— Landwirtschaftliche Betriebskredite zu zuginglichen  schwach entwickelten bzw. stagnierenden — Regionen. Sie

Bedingungen. sollen insbesondere zur besseren Nutzung des dort verfiigba-

— Lagerungs- und Absatzforderung fiir Agrarprodukete.

b) Verbesserung der Infrastruktur (soweit nicht oben)

— Verbesserung des Gesundheitswesens (priventiv und
kurativ).

— Ausbau des 6ffentlichen Personennahverkehrs.

— Ausbau innerregionaler Erschliefungsstrafien.

— Bessere Einbindung in iiberregionale Elektrizitatsnet-
ze.

— Vermehrtes Angebot geforderter Wohnungen (Klein-
hiuser), vor allem fiir niedrige Einkommensschichten.

— Wasserversorgungs- und Abwassersysteme.

c) Starkung der munizipalen Verwaltungskapazitat

— Zeitweilige Personalverstirkung fiir mafinahmenspezi-
fische und auch allgemeine Aufgaben durch leasing-
dhnliche Verfahren und/oder gebundene Finanzzu-
schisse.

— Gezielte Aus- und Weiterbildung des administrativen
Personals.

— Gezielte Beratung in Programmangelegenheiten, tiber-
greifend auf allgemeine Verwaltungsprobleme.

— Angebot effizienterer Verfahren und Methoden fiir
Verwaltung, Planung und Steuererhebung.

— Erhohung der Finanzgrundausstattung durch funk-
tionsbezogene Schliisselzuweisungen.

4.2.2 Riumliche Aspekte der Mittlere-Zentren-Politik

Der Zielrahmen fiir die urban-regionale Entwicklung und
seine Umsetzung in der in 3.2 angerissenen Strategie legen
weitgehend die Ausrichtung der riumlichen Elemente der
Mittlere-Zentren-Politik fest. Unmittelbar kommt dies in der
strategisch-funktionalen Klassifizierung zum Ausdruck?*:
Zentren mit Dekonzentrationsfunktion sollen den wirtschaft-
lichen Expansions- und Ansiedlungsdruck insbesondere auf
die groflen Agglomerationen Rio de Janeiro und Sao Paulo
(partiell) abfangen. Dazu miissen sie schon aufgrund ihrer re-
lativen geographisch-6konomischen Position befihigt sein;
sie konnen also nicht beliebig weit entfernt liegen, da sie sonst
von aussiedlungsbereiten oder neue Standorte suchenden Un-
ternehmen kaum als Alternativen zu den traditionellen Wirt-
schaftszentren akzeptiert werden. Gleichzeitig miissen sie aus
raumordnerischen und &konomischen Griinden Abstand
wahren, um’ eine Megalopolisierung zu vermeiden und die
notige Selbstindigkeit zu sichern. Fiir Sao Paulo wird eine
solche Mindestdistanz beispielsweise mit 150 —200 km einge-
schitzt?. Zentren mit Dynamisierungsfunktion haben dem-

24 Aus Griinden der Ubersichtlichkeit wird die tiefere Klassifizie-
rung nach soziookonomischen Funktionen hier nicht mitbehandelt.

25 Die von Hennings, Jenssen und Kunzmann mit grofler Folge-
richtigkeit entwickelte Strategie der Entlastungszentren unterschitzt
dieses Reichweitenproblem. Die dort gesetzte Distanz von 50 km
muf bei der absehbaren Dynamik der Metropolen in Entwicklungs-
lindern zu schneller Verschmelzung fithren. Vgl. Hennings, G.; B.

ren Potentials (Landwirtschaft, Bodenschitze, Arbeitskrifte
usw.) fiihren sowie Abwanderungen bremsen und den regio-
nalen Kapitalabfluf stoppen. Die Grundanforderungen an ih-
re Lokalisierung/Auswahl sind damit weitgehend durch re-
gionale Gegebenheiten sowie grundsitzlich durch die Exi-
stenz bestehender ausbaufihiger Mittelstidte festgelegt. Zen-
tren in Neuerschliefungsgebieten (insbesondere Amazonien
und Zentralwesten) schliefflich miissen als Folge- und soweit
moglich sogar als Vorleistung des — zur Zeit wenig geordne-
ten — Besiedlungsprozesses auf- und ausgebaut werden.
Hierbei kann kaum auf historische Stadt- und Siedlungsstruk-
turen als Referenz zuriickgegriffen werden; die Regionen sind
auch nicht unterentwickelt im herkdmmlichen Sinne des Be-
griffs. Es miissen daher normative Ordnungsmuster fiir die
Konsolidierung der wirtschaftlichen und demographischen
Aufschlieffung grofler Flichen aufgebaut werden.

Die Zentrenauswahl richtet sich zum einen an funktional-
empirischen Kriterien aus. Wesentliche Rolle spielen dabei
das ungenutzte Potential eines mdglichen Zentrums und sei-
ner Einflufiregion hinsichtlich seiner personalen und infra-
strukturellen Situation sowie der Expansionsfihigkeit seiner
Skonomischen Basis, sowie die festgestellte Dynamik der
Entwicklung in den letzten zwanzig Jahren. Zum anderen
aber miissen politisch-normative Aspekte beriicksichtigt wer-
den, die abstellen auf die bundesstaatliche Gliederung Brasi-
liens (jeder Staat wenigstens ein Zentrum!), auf die tatsichli-
che oder vorgesehene Durchfithrung grofier staatlicher Ent-
wicklungsvorhaben, auf die gesamtpolitische Priorisierung
bestimmter Landesteile (Nordosten!) und anderes mehr.

Anders als bei der bisherigen — intraurban ausgelegten —
Zentrenpolitik gewinnt die regionale Verflechtung der Zen-
tren ein wesentliches Gewicht: Bereits bei der Programmfest-
legung sind Mafinahmentypen und organisatorische Regelun-
gen vorzusehen, die die gleichzeitige Forderung der Einzugs-
bereiche erméglichen. In den Zentren mit Dynamisierungs-
und mit Erschlieflungsfunktion hat eine solche urban-regio-
nale Verkniipfung eine unmittelbare wirtschaftliche, soziale
und infrastrukturelle Bedeutung. Die primire 6konomische
Basis liegt im allgemeinen in der Region, vor allem bei der
Land- und Forstwirtschaft und Fischerei; sie muf nachhaltig
gestiitzt werden. Das Zentrum {ibernimmt — zusammen mit
lindlichen Kleinzentren — die Vermarktung und Ver- bzw.
Bearbeitung, dazu die fiir die Region wesentlichen Tertidr-,
Administrations- und Planungsleistungen®®. Fiir Zentren mit
Dekonzentrationsfunktion tritt die regionale Verflechtung

Jenssen; K. R. Kunzmann: The promotion of relief roles. A stratagy
for the deconcentration of metropolitan region development in deve-
lopment countries. — Dortmund 1978 (mimeo).

26 Auf diesen Komplementireffekt stellen viele Strategievorschlige
fiir die Entwicklung peripherer Regionen ab: z.B. Lamicz, H.; M.
Rochefort: Rapport préliminaire sur les villes moyennes au Brésil. —
Brasilia 1976 (mimeo). / Richardson, H. W.: Growth centers, rural
development and national urban policy: a defense. In: International
Regional Science Review. Bd. 3 (1978) S. 133 —152, passim; Richard-
son versucht hiermit, die Wachstumspolidee durch Bezug auf verin-
derte Rahmenbedingungen gegen einschligige Kritik zu retten (sic!).
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naturgemafl mehr in den Hintergrund (es sei denn, die Zen-
tren hitten eine starke agro-industrielle Orientierung, wie
einige der grofiten Mittelstidte der Staaten Sao Paulo und
Minas Gerais). Die gleichzeitige Forderung der Einzugsgebiete
kann sich hier beschrinken auf die Koordination iiber muni-
zipaler Infrastruktur sowie regional ausgerichteter Planungs-
verwaltungen.

4.2.3 Organisatorische Aspekte eines Mittlere-Zentren-Pro-
gramms

Aus den aufgezeigten riumlichen und sachlichen Charakte-
ristiken wird klar, dafl ein derartiges Programm nur in wei-
tem Sinne zu verstehen ist, nimlich als gezielte Zusammen-
fiihrung eines breiten Biindels von Mafinahmen, mit einem
spezifischen Raster riumlicher Inzidenz. Es sind daher im
wesentlichen auch keine neuen Instrumente zu schaffen; viel-
mehr muf} bei dem auch jetzt schon verfiigbaren sektoralen
Instrumentarium mit seinen vorgesehenen Finanzmitteln die
zum Teil zusitzliche Dimension gezielter und abgestimmter
riumlicher Allokation gestirkt werden. Eine wesentliche
Rolle spielt hierbei auch der erwihnte Stadtentwicklungs-
fonds in der Verfiigung des Stadtentwicklungsrates CNDU;;
dieser kann durch gezieltere Mittelverwendung und Anhe-
bung des auf mittlere Zentren entfallenden Anteils einen we-
sentlichen Beitrag leisten, sei es durch unmittelbare Forde-
rung lokaler Projekte, oder sei es durch Komplementirmittel
zu Mafinahmen beteiligter Sektororgane?”.

Die Mafinahmen richten sich vorrangig an den lokalen Ent-
wicklungsstrategien aus, was absichert, daf} sie bestmoglich
die fiir das Zentrumsmunizip und seine Einflufiregion vorge-
sehenen Entwicklungslinien beriicksichtigen und auf die dort
festgestellten Potentiale und Engpisse abstellen. Das Pro-
gramm gewinnt damit insgesamt einen gewissen Angebots-
charakter von seiten der beteiligten Bundes- und Landesor-
gane, wihrend der lokalen Ebene durch das Projektvor-
schlagsrecht, im Rahmen eines Gegenstromverfahrens, die in-
itiative Mafinahmenorientierung eingeraumt wird. Die von
den Munizipien liber die Bundesstaaten an die Bundesebene
geleiteten Antrige sind in einem Clearing-Verfahren letztend-
lich durch den Stadtentwicklungsrat CNDU zu entscheiden,
das heiflt unter unmittelbarer Beteiligung der jeweiligen dort
vertretenen Sektorbehdrden. Dieser Rat mit seinem federfiih-
renden Exekutivorgan iibernimmt dementsprechend auch die
globale Koordination sowie die begleitende und Ex-post-
Kontrolle.

4.3 Implikationen des Mittlere-Zentren-Ansatzes

Der im vergangenen Abschnitt ausgefiihrte Programman-
satz ist als Versuch anzusehen, innerhalb des — nicht kurzfri-
stig inderbaren — ordnungspolitischen Rahmens eine rium-

27 Diese Merkmale werden ansatzweise bereits in dem erwihnten
Pilotprogramm fiir wenige Zentren realisiert; vgl. Abschn. 3.3.

lich orientierte und sektoral tibergreifende Politik zu verfol-
gen. Hiermit konnen stirker als bisher die Aspekte

— regionaler Disparititenabbau und damit Abbau der extre-
men Zentrum-Peripherie-Struktur,

— Verbesserung der Beschiftigungssituation und der Le-
bensverhiltnisse (am eigenen Wohnort) breiterer Bevolke-
rungsgruppen sowie

— administrative und politische Stirkung der lokalen Ebene

verwirklicht werden. Gleichzeitig wird das Ziel wirtschaftli-
chen Wachstums nicht vernachlissigt, sondern sogar mittel-
fristig breiter abgesichert. Gerade dies hat — unter der gege-
benen Konstellation — eine doppelte Notwendigkeit:

— Erweiterung der 6konomischen Grundlage fiir eine mittel-
fristig selbsttragende Expansion im Beschiftigungsbereich
und fiir die qualitative und quantitative Angebotserweite-
rung im Bereich der Grundbediirfnisse; beides unabding-
bar bei dem auch zukiinftig anhaltenden Bevélkerungszu-
wachs; und

— Absicherung der politischen Legitimation der Zentren-
politik in dem durch historische Vorbedingungen und
politische Grundentscheidungen stark auf Expansion aus-
gerichteten Schwellenland Brasilien.

Eine solche — zunichst optimistisch klingende — Einschit-
zung der Programmauswirkungen mufl jedoch relativiert
werden wegen einer Reihe von Schwierigkeiten, die sich zum
Teil bereits jetzt in der Phase der Programmvorbereitung ab-
zeichnen, zum Teil bei der eigentlichen Durchfithrung zu er-
warten sind. Es sind dies unter anderem:

— Hoher Finanzbedarf bei konzentrierter Zentrenférderung,
der zum Teil zu Lasten anderer Bereiche geht und somit
klare Priorititensetzung erfordert;

— relativ hohe Anforderungen an die Kooperationsbereit-
schaft zwischen Sektorressorts und Staatsebenen;

— relativ hohe Anforderungen an die administrative Kapazi-
tit bei Munizipien und Bundesstaaten; teilweise muf} diese
in einer Vorphase gestirkt werden, bevor die eigentliche
Beteiligung am Programm einsetzen kann;

— Fehlen von Rahmenvorgaben und organisatorischen Rege-
lungen auf der Ebene der meisten Bundesstaaten, mit de-
nen deren aktive regionalplanerische Beteiligung am Ge-
samtprogramm erst moglich wird.

Schliefllich ist noch ein zentraler Aspekt anzusprechen,
dessen Einfluf weit iiber den hier ausgefithrten Programm-
rahmen hinausreicht: die Entwicklungspolitik im lindlichen
Raum. Massive Landflucht, niedrige Produktivitit und die
extrem ungleichgewichtige Besitzstruktur konnen als Indi-
zien fiir die schlechten Lebensverhiltnisse eines grofien Teils
der lindlichen Bevélkerung dienen, die wiederum eine unmit-
telbare Relevanz fiir die Regional- und Stadtentwicklung ha-
ben. Eine Mittlere-Zentren-Politik, auch wenn sie das Kom-
plement der Einflufiregionen umfafit, kann hier nicht als
Heilmittel wirken; sie ist lediglich Bestandteil einer umfassen-
deren Entwicklungspolitik, deren Kernstiick die weitreichen-
de Agrarstrukturreform ist.

(Das Manuskript wurde im August 1979 abgeschlossen.)



