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ENTSCHEIDUNGSFINDUNG IM SYSTEM
DER INTERNATIONALEN AGRARFORSCHUNGSINSTITUTE

von

D. KIRSCHKE, Berlin

1 Einleitung

Der vorliegende Aufsatz befaBt sich mit dem Problem der Entscheidungsfindung im
System der Internationalen Agrarforschungsinstitute, die in der Consultative Group on
International Agricultural Research (CGIAR) zusammengeschlossen sindl). Zu diskutie-
ren ist, welche Entscheidungen iiber internationale Agrarforschung in dem System wie
getroffen werden. Es schlieBen sich an eine generelle Erorterung iiber Probleme der
Entscheidungsfindung im Forschungsbereich sowie Anmerkungen zur Rolle der Agrar-
dkonomie.

2 Tatsiichliche Entscheidungen im System der Internationalen Agrarforschungsinstitute

Heute gehéren zu dieser Gruppe 13 Forschungseinrichtungen, deren gemeinsames Ziel es
ist, durch Forschung einen Beitrag zur Erhéhung der Nahrungsproduktion und zur Ver-
besserung der Erndhrungslage in Entwicklungslindern zu leisten (BAUM, 1986). Die
Forschungsanstrengungen konzentrieren sich auf Produkte, widmen sich aber auch den
Rahmenbedingungen: Landwirtschaftliche Betriebssysteme, Politik, nationale Agrar-
forschung.

Entscheidungen iiber Forschungsaktivititen schlagen sich letztlich in Finanzierungszahlen
nieder. Die produktorientierte Forschung erhielt 1983 etwa die Halfte des Finanzvolu-
mens der Gruppe (KIRSCHKE, 1986). In dem Schaubild 1 wird die Aufteilung auf
wichtige Produkte und Produktgruppen aufgezeigt und dem Produktionswert gegeniiber-
gestellt. Kiinftig soll eine Anderung in der Finanzierung erfolgen, die ebenfalls im
Schaubild 1 skizziert wird. Generell soll der Ausgabenanteil fiir die Getreideforschung
und hier vor allem Reis reduziert werden. Sollten kiinftig erhohte Finanzmittel zur Ver-
fiigung stehen, so wird der Einbezug tropischer Gemiise, der Kokosnufl sowie der .
Fischwirtschaft in die Forschungsaktivititen der Gruppe empfohlen.

Wie nun kommen Entscheidungen iber die Finanzausstattung und die Weiterentwicklung
der Gruppe zustande? Die Consultative Group selbst?) dient eher der Information und
Entscheidungskoordination als der konkreten gemeinsamen Entscheidungsfindung. Ent-
scheidungen werden gemeinsam allenfalls iiber Sollwerte getroffen, iiber die Ziele der
Gruppe, Priorititen bei der Finanzierung sowie das angestrebte gesamte Finanzvolumen.
Hier gilt das typische "Bargaining"- Verfahren internationaler Entscheidungsfindung: man

1) Eine ausfihrliche Darstellung findet sich bei KIRSCHKE, 1989.-
2) Zu den 39 Geberinstitutionen der CGIAR im Jahre 1988 zihlen 25 Lander, 3 Stiftungen und 11 internationale
Institutionen (CGIAR, 1989).
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Schaubild 1: Aufteilung der produktorientierten Forschungsausgaben im CGIAR-System

SONSTIGES GETREDE a)

WURZEL -, KNOLLENFRUCHTE,
STARKEPFLANZEN b) HULSENFRUCHTE ¢)

“NEUE PRODUKTE" 8)

Tats&chliche Ausgabenantelile 1983 (Gesamivolumen: 92,9 MI1IUSS)

TAC-Emplehlung bel gegebenem realen Finanzvolumen wle 1983
TAC-Empiehlung bel einem gegenf@iber 1983 um 25% erhohten
realen Finanzvolumen

M Produktionswertanieile 1979/81, umiaBt 90 Entwicklungsld&ndergemdas

der FAO-Studle “Agriculiure Toward 2000° einschlieBlich China

a) Welzen. Mals, Gersle. Hirse. b) Manlok, Kartoffel, SdBkartoffel. Yam,

Cocoyam, Banane. c) Kichererbse, Kuherbse, Fababohne, Ackerbohne, Erdnul
Linse, Straucherbse, Solabohne. d) Wilederk&uer

. e) lroplsche Gemuse,
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Quelle; TAC (1986).

kommt zusammen, informiert sich, diskutiert, und fallt Entscheidungen in einer Art Ad
Hoc-Mehrheitsabstimmung. Uber Istwerte wird hingegen nicht entschieden: die konkrete
Finanzierungsentscheidung obliegt den einzelnen Geberinstitutionen. Beraten wird die
Gruppe von dem Technical Advisory Committee (TAC), dem "wissenschaftlichen Beirat",
mit Sitz in Rom bei der FAO. Dem Technical Advisory Committee kommt eine zentrale
Rolle bei der Entscheidungsfindung zu: TAC ist federfihrend in der Frage der
Forschungspriorititen, es ist verantwortlich tatig bei der regelmiBigen externen Uber-

194



prifung der Forschungsprogramme einzelner Institute, und es uberprift die Budgets der
Institute beziiglich der gesetzten Ziele (TAC, 1989a). In der Durchfiithrung dieser Auf-
gaben verfolgt TAC selbst einen heuristischen Ansatz der Entscheidungsfindung. Ent-
scheidungen werden in einem kollektiven AbstimmungsprozeB festgelegt, wobei als
Begriindung die kollektive Urteilsfahigkeit hervorgehoben wird (KIRSCHKE, 1986). Man
konnte das auch als "condensed wisdom"-Ansatz der Entscheidungsfindung bezeichnen.

Wie sind solche Verfahren der Entscheidungsfindung zu beurteilen? Zunichst einmal
konnte man festhalten, daB es im CGIAR-System auf der Sollwert-Ebene - uberspitzt
ausgedriickt - eigentlich bisher gar nicht viel zu entscheiden gab. Bis in die achtziger
Jahre war die Gruppe ein expandierendes System; neue Wunschvorstellungen konnten
deshalb den alten Aktivititen hinzugefiigt werden, ohne Finanzierungsprobleme fiirchten
zu miissen.. Zudem konnte man auf die historischen Erfolge der Grinen Revolution ver-
weisen und auf dem in Forscherkreisen weit verbreiteten, klassischen Postulat bauen, daB
mehr Forschung immer besser sei als weniger. Entscheidungsfindung im Forschungs-
bereich wird deshalb manchmal eher als Offentlichkeitsarbeit denn als Allokations-
problem interpretiert: die eindrucksvolle Publikationsaktivitit der Gruppe widerlegt diese
These auch fiir das System der Internationalen Agrarforschungsinstitute zumindest nicht.

Die Entscheidungen iiber die Finanzierung der Institute, die Istwert-Entscheidungen,
werden nach einem anderen Prinzip getroffen. Die Geberinstitutionen entscheiden selbst,
in welchem Umfang sie zu den Kernprogrammen beitragen wollen, welche Bindung an
spezielle Forschungsprogramme sie evtl. auferlegen, und welche Mittel fir Spezial-
programme sie zur Verfiigung stellen wollen. Faktisch ist der Entscheidungsspielraum
jedoch begrenzt; die Weltbank als "donor of last resort" stellte bislang sicher, daB die von
der Gruppe gemeinsam vorgesehene Finanzierung auch erreicht wird. Allerdings wird
dieser Ausgleich schwieriger. Die Geberinstitutionen legen offensichtlich zunehmend
Wert darauf, unabhingig von der Gruppe iiber den Ressourcenbeitrag zur internationalen
Agrarforschung zu disponieren.

Ende der achtziger Jahre steht das System der Internationalen Agrarforschungsinstitute
vor einer Bewshrungsprobe. Es stehen erhebliche Entscheidungen iber die inhaltliche
Ausrichtung des Systems an (GRYSEELS, 1989), die die bishérigen Probleme der
Entscheidungsfindung als vergleichsweise gering erscheinen lassen. So gibt es einen
direkten Widerspruch zwischen den Forderungen nach einer verstirkten Grundlagen-
orientierung einerseits und einer besonderen Ausrichtung auf Afrika andererseits (vgl.
hierzu JAHNKE, KIRSCHKE, LAGEMANN, 1987). Ebenso wird diskutiert, ob der
okologischen Herausforderung nicht eher ein ressourcenorientierter Forschungsansatz
anstelle der Produktorientierung entsprechen wiirde. Hierzu gehort die Ausweitung des
CGIAR-Mandats auf die Forstwirtschaft sowie die Frage, ob das Mandat auch auf
andere Internationale Agrarforschungsinstitute ausgeweitet werden sollte, die bislang
nicht zur Gruppe gehdren. Hierzu gehért auch die Forderung, Forschung verstirkt am
Postulat der Nachhaltigkeit auszurichten (vgl. TAC, 1989b). SchlieBlich muB sich auch
die CGIAR der "Efficiency vs. Equity" - Debatte stellen: inwieweit etwa sollen
Einkommens- und Beschaftigungseffekte eine Rolle spielen,. soll Forschung eher an pro-
duktiven oder marginalen Standorten ansetzen?



Diese inhaltlichen Fragen werden iiberlagert durch Zweifel an der Funktionsweise des
Systems. Trotz unbestreitbarer Erfolge der internationalen Agrarforschung (ANDERSON,
HERDT, SCOBIE, 1988) hat die Grundidee an Uberzeugungskraft verloren. Die Geber-
institutionen sind zu keiner Ausweitung der Finanzierung bereit. Unzufriedenheit
herrscht gerade auch iiber den ProzeB der Entscheidungsfindung im System der Interna-
tionalen Agrarforschung. Die Consultative Group selbst ist sehr aktiv mit der Frage
beschiftigt, inwieweit einé stirkere Formalisierung des Prozesses der Entscheidungs-
findung - insbesondere bei der Priorititenfrage - sinnvoll ist (TAC, 1987). Doch was ist
ein sinnvolles Vorgehen bei der Allokation von Ressourcen im Forschungsbereich?

3 Forschungsplanung als komplexes Entscheidungsproblem

Die Planung von Forschung ist ein komplexes Entscheidungsproblem: der Zusammenhang
zwischen den Forschungsaktivititen und den Zielen einer Gesellschaft besteht nur mit-
telbar und ist unscharf, Forschungsergebnisse sind unsicher und zeitlich schwer zu
fassen. Hier ist auf eine Tatsache hinzuweisen, die in Zeiten verbreiteter Planungs-
euphorie oftmals vergessen wird: auf die prinzipielle Unzulinglichkeit menschlichen
Denkens beim Umgang mit komplexen Entscheidungssituationen. In Nachbarwissen-
schaften wie der Psychologie sind solche Fragen untersucht worden. Die Unzulinglich-
keiten menschlichen Denkens sind vielfﬁltig3), ihre Ursachen menschlich, interessant
aber sind einige typische, resultierende Verhaltensweisen (siche DORNER, 1989): Ver-
breitet ist eine Art "Reparaturdienstverhalten”. Ist die Welt komplex und sind die Ziele
diffus, so 16st man Probleme, die gerade anstehen, die irgendwie (6ffentlich?) besonders
wichtig erscheinen, oder diejenigen, fiir die man zufillig Losungsmethoden hat. Bei der
Analyse von Zusammenhingen fehlt bisweilen der passende Aufldsungsgrad: dem einen
Extrem der Ubervereinfachung mit all ihren Spielarten wie Trendfortschreibung und
monokausale oder gar magische Hypothesenbildung steht das andere Extrem der exzessi-
ven Informationssuche und Modellverfeinerung gegeniiber. Liegt eine konkrete Entschei-
dung an, so ist die Verhaltensweise typischerweise abhingig vom Zeitdruck. Ist dieser
gering, besteht eine Tendenz zur Entscheidungsvermeidung durch Intensivierung der
Entscheidungsvorbereitung; ist der Zeitdruck hingegen hoch, kann es zu Informations-
verweigerung und Intuitionsaktionismus kommen.

Natiirlich sollen diese Aussagen nicht einfach auf die Entscheidungsfindung im System
der Internationalen Agrarforschungsinstitute ibertragen werden. Festzuhalten bleibt aber,
daB man sich dieser Probleme auch bei der Forschungsplanung bewuBt sein muBl. Fest-
zustellen ist auch - und hierzu muB man nicht Olson und Downs zitieren -, daBl eine
bloBe Entscheidungsfindung in der Gruppe nicht stets auch zu guten Ergebnissen fihrt.
Was bleibt, ist die Besinnung darauf, daB eine verniinftige Allokation von Ressourcen im
Forschungsbereich ein SuchprozeB ist, dessen Elemente aus den Lehrbiichern der
Wirtschaftspolitik bekannt sind und die im Schaubild 2 skizziert werden. Es kommt
darauf an, den EntscheidungsprozeB selbst sinnvoll zu gestalten und dabei die angespro-

3) Typische Unzuliinglichkeiten sind, "daB Ziele nicht konkretisiert werden. daB kontradiktorische Teilziele nicht
als kontradiktorisch erkannt werden. daB keine Klaren Schwerpunkte gebildet werden, daB die notwendige Modell-
bildung nur unzureichend oder gar nicht erfolgt, daB Informationen nur einseitig oder unzuldnglich gesammelt
werden. daB falsche Auffassungen iiber die Gestalt von Zeitverlaufen gebildet werden, daB falsch oder gar nicht
geplant wird. daB Fehiler nicht korrigiert werden” (DORNER, 1989, S. 288).
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Schaubild 2: Elemente rationaler Entscheidungsfindung im komplexen Systemen
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chenen Probleme zu vermeiden. Welche Hilfsmittel stehen dem CGIAR-System hier zur
Verfiigung, und welche speziellen Probleme bei ihrer Anwendung gibt es?

Bei der Formulierung des gesetzten Ziels im CGIAR-System scheint es zunichst kein
Problem zu geben; doch ist die generelle Zielsetzung recht global, und auch Unterziele
konnten im Einzelfall operationaler formuliert werden?). Problematisch ist jedoch, daB
das CGIAR-System zunehmend mehr in eine generelle, diffuse entwicklungspolitische
Zieldiskussion gerit und mit Anspriichen unterschiedlichster Art konfrontiert wird.
Bommer spricht von einer Anspruchsfalle, in die das System geraten konated),

Beeindruckend ist andererseits, welcher hohe Stellenwert im CGIAR-System der
Informationsgewinnung und der Erfolgskontrolle zugeschrieben wird. Es gibt wohl kein
anderes Forschungssystem mit vergleichsweise ahnlich bescheidener finanzieller
Dimension, in dem ebensoviel dokumentiert, analysiert und kontrolliert wird. Inwieweit
solche Aktivititen teilweise auch auf eine prinzipielle Unsicherheit (vgl. wiederum
DORNER, 1989) iiber die Weiterentwicklung des Systems zuriickzufithren sind, soll hier
nicht weiter erdrtert werden. Die Frage ist aber, auf welche Weise die Informationen ge-
nutzt werden sollen. Das Technical Advisory Committee etwa bedient sich bei der
Analyse von Priorititen einer Reihe quantitativer und qualitativer Indikatoren, die zu
einem groBen Teil auf den Datenbanken der FAO beruhen (FAO, 1984). Interessant, aber
wenig nachvollziehbar ist es, welche Bedeutung den einzelnen Indikatoren prinzipiell
oder im Einzelfall beigemessen wird. Es fillt auf, daB die jingsten Empfehlungen des
Technical Advisory Committee auf eine stirkere Ubereinstimmung der Ausgaben fir
Produkte im CGIARSystem mit deren Beitrag zur Produktion und Ernihrung hinaus-
laufen (KIRSCHKE, 1989). Kann man aus den Zahlen etwa eine Tendenz zu verein-

4) Wie etwa "improving and conservation” und "enhancing human nutrition™ (TAC, 1986)
5) In einem Gesprich 1989.
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fachter Hypothesenbildung in einer komplexen Entscheidungssituation herauslesen, oder
ist der Zusammenhang eher zufillig?

Das Technical Advisory Committee mochte bei der Erfiillung seiner Aufgaben kiinftig
stirker auf formale und insbesondere quantitative Modelle fiir die Allokation von
Ressourcen im Forschungsbereich zurisckgreifen. Zur Verfiigung steht eine Reihe unter-
schiedlicher Ansatze der Modellbildung (siehe hierzu TAC, 1987; Contant and Bottomley,
1988). Typisch ist der Konditionalansatz: es wird untersucht, welche Implikationen auf-
treten wiirden, wenn ein bestimmter AnstoBeffekt der Forschung - also etwa eine Ver-
schiebung der Angebotskurve - auftreten wiirde. Mit anderen Worten: das eigentlich
Spezifische der Forschung wird modellextern behandelt.

Im eigentlichen Entscheidungsbereich sind Hilfsmittel fir die Entscheidungsfindung eher
durftig. Mathematische Programmierungsmodelle bieten sich zwar an (TAC, 1987), doch
miissen sie die komplexe Entscheidungssituation notwendigerweise stark vereinfachen,
und ebenso kann auch in diesen Modellen der eigentliche Forschungseffekt nur modell-
extern behandelt werden. Es ist deshalb nicht verwunderlich, daB nach wie vor einfache
Entscheidungsmodelle breite Anwendung finden. Hierzu gehoren “scoringVerfahren"
sowie das Parititskonzept, nach dem Forschungsausgaben am Produktionswert gemessen
werden.

4 Zur Rolle der Agrarokonomie

Welche Rolle kommt nun der agrarokonomischen Forschung bei der Entscheidungs-
findung im Forschungsbereich, hier: im System der Internationalen Agrarforschungs-
institute, zu? Zunichst einmal ist festzustellen, daB es sich bei der Entscheidungsfindung
im Forschungsbereich um ein genuin 6konomisches Problem handelt; denn es geht um
die sinnvolle Verwendung knapper Ressourcen. Gerade Agrardkonomen sollten also
helfen, das komplexe Entscheidungsproblem sinnvoll zu lgsen. Werden sie dieser Rolle
gerecht?

Nun, in der Zieldiskussion scheint der Beitrag eher bescheiden, die Reaktion auf 6ffent-
liche Zielanspriiche eher hilflos. Ebenso sei die These erlaubt, daB zumal der Informa-
tionssammlung und dann der verfeinerten Modellbildung ein besonderes Gewicht gege-
ben wird. Information ist sicherlich eine notwendige Bedingung fiir eine sinnvolle
Entscheidungsfindung; aber gerade in Entwicklungslindern gibt es viele unterschiedliche
Regionen, Betriebe und Haushalte, die es zu erforschen gilt. Die einfache These, daB
mehr Forschung besser ist als weniger, hilft hier nicht weiter: wo liegt die Grenze einer
sinnvollen Informationsbeschaffung? Ahnliches gilt fir die Modellbildung. Nicht jede
Vertiefung der Analyse ist einem Entscheidungsproblem angemessen; wichtig ist der
richtige Auflosungsgrad.

Sicherlich ist Wissenschaft und auch Agrarokonomie nicht frei von typisch menschlichen
Verhaltensweisen in komplexen Entscheidungssituationen: der Flucht aus der eigentlichen
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Entscheidung6). Ob dieses Problem relevant ist oder nicht, soll nicht diskutiert werden;
daB es gerade auBerhalb der Wissenschaft als wesentliches Problem der Wissenschaft
gesehen wird, ist ein offenes Geheimnis. Vielleicht liegt hier - und nicht in Wissens-
unterschieden - der wesentliche Grund fir die sogenannten Sprachschwie'rigkeiten
zwischen Wissenschaft, Politik und Verwaltung.

Gefragt ist also ein stirker am eigentlichen Entscheidungsproblem orientierter
Forschungsansatz. Hierzu gehort speziell die Analyse von Entscheidungsverfahren selbst
und generell die wissenschaftliche Auseinandersetzung dariiber, wie man komplexe
Entscheidungsprobleme im Einzelfall sinnvoll strukturiert. Ein konkreter Ansatz wire es,
das dkonomische Prinzip auf das Verfahren der Entscheidungsfindung selber und ebenso
auf den eigenen Forschungsbeitrag anzuwenden. Natiirlich gibt es hierzu Ansitze in
Okonomie und Agrarékonomie. Die mit dem Namen des Nobelpreistrigers Simon ver-
kniipfte Forschungsrichtung widmet sich explizit der angesprochenen Problemstellung, in
der landwirtschaftlichen Betriebslehre nimmt die Entscheidungstheorie einen zentralen
Raum ein, und einzelne neuere Beitrige deuten an, wie komplexe Entscheidungsprobleme
konkret und effizient behandelt werden koénnten (LESERER, 1989). Im sogenannten
"makro-6konomischen” Bereich der Agrardkonomie hingegen wird oft und gern von
politikorientierter Forschung gesprochen, wo es doch - im ursichlichen Sinn - um
entscheidungsorientierte Forschung geht, diese aber eigentlich weder gemeint ist noch
gegeben wird.

Das Problem der Entscheidungsfindung im System der Internationalen Agrarforschungs-
institute gerit damit zum Spiegelbild einer 6konomischen Forschung, die das eigentliche
6konomische Problem eher vernachlissigt. Mehr wird erwartet, und mehr konnte geleistet
werden durch eine verstirkte und explizite Entscheidungsorientierung in der agrardko-
nomischen Forschung.
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