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Fördert Dezentralisierung lokale Entwicklung? Der 
Fall der philippinischen Provinzen Cebu und Leyte1 

Andreas Lange 

Summary 
The Philippines are one of the most decentralized industrializing countries. Yet, find-
ings on the impact on local economic development remain mixed. This paper’s aim is 
to ask whether the two analyzed Philippine provinces Cebu and Leyte could benefit 
from the increased local autonomy to upgrade their local economies. They differed in 
their starting conditions at the beginning of the decentralization reform in 1991. While 
Cebu began to industrialize after 1986, Leyte’s economy remained oriented to natural 
resource extraction and agriculture. Despite these socioeconomic differences, both 
provinces suffer from institutional infirmities in their local planning system to promote 
local development. These manifest themselves in various capacity constraints, such 
as coordination and cooperation patterns or a lack of data and knowledge resources. 
Differences exist in terms of financial means, as more developed areas dispose of a 
larger tax base. Nevertheless, the decentralization reform offered new room for ma-
neuver for local elites. The dynamic Cebuano elite used the political and legal oppor-
tunities more successfully than elites in Leyte.  
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1 Einleitung 
Die Philippinen begannen 1991 mit dem Local Government Code (LGC) ein weit 
reichendes Dezentralisierungsprogramm umzusetzen. Dieser regelte die Rechte und 
Pflichten des Zentralstaates und der Local Government Units (LGUs) neu und ga-
rantiert den Städten und Gemeinden mehr Freiheiten in der Wirtschaftspolitik. Weit 
verbreitete Korruption, rent-seeking, Klientelismus und state capture durch lokale 
Elitefamilien enttäuschten jedoch die Hoffnungen auf eine schnelle Steigerung des 
Entwicklungsniveaus des Landes. Die Reformen kommen auch unter der amtieren-

                                                 
1  Dieses Papier stützt sich auf Ergebnisse der Dissertation des Autors an der Humboldt-Universität zu 

Berlin (Lange 2009). Diese Arbeit wurde vom Deutschen Akademischen Austauschdienst (DAAD) 
mit zwei Kurzstipendien gefördert (D/04/42525; D/06/44319). Das National College of Public Ad-
ministration and Governance, University of the Philippines Diliman und die Gesellschaft für Techni-
sche Zusammenarbeit (GTZ) unterstützten die empirische Arbeit vor Ort. Das Institut für Sozialwis-
senschaften der Humboldt-Universität zu Berlin stellte finanzielle Unterstützung für einen For-
schungsaufenthalt zur Verfügung. Dieser Beitrag gibt die persönliche Meinung des Autors wieder. 
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den Regierung unter Präsidentin Gloria Macapagal-Arroyo nur sehr schleppend 
voran. 
Existierende Studien zur Auswirkung des Dezentralisierungsprozesses kamen daher 
nur zu widersprüchlichen Ergebnissen in Bereichen wie öffentliche Dienstleistun-
gen, Finanzen oder Gesundheit (Azfar et al. 2000; Campos/Hellman 2005; Capuno 
2001; World Bank/Asian Development Bank 2005). Obwohl die Reformen meist 
grundsätzlich positiv bewertet werden, zeigen sich entwicklungsfördernde Effekte 
nicht überall. 
Diese Untersuchung geht der Frage nach, ob die Provinz Cebu und die Provinz Ley-
te ihre neu gewonnene Autonomie nutzen konnten, um mit Hilfe selbstständiger 
lokaler Wirtschaftsplanung ihre ökonomische Entwicklung voranzutreiben. Es wird 
analysiert, inwieweit die Provinzen Cebu und Leyte, ihre Hauptstädte Cebu City und 
Tacloban City sowie die darüber liegenden Regionen überhaupt Pläne erstellen und 
entsprechende Entwicklungsziele formulieren. Zweitens spielt die Fähigkeit zur 
horizontalen und vertikalen Politik- und Interessenskoordination in komplexen 
Netzwerken eine zentrale Rolle. Zum dritten orientiert sich die empirische Analyse 
an den verfügbaren Ressourcen wie Finanzen, Wissen oder Humankapital, die un-
terentwickelte Räume für lokale Wirtschaftsplanung mobilisieren müssen.  
Beide Provinzen sind mit unterschiedlichen Voraussetzungen in die Dezentralisie-
rungsreform gestartet. Trotz erheblicher sozioökonomischer Unterschiede leiden 
beide Räume jedoch unter ähnlichen institutionellen Schwächen im lokalen Pla-
nungssystem. Diese manifestieren sich in verschiedenen Capacity-Zwängen, wie 
z.B. in Koordinations und Kooperationsproblemen sowie der Verfügbarkeit von 
Resourcen. Insgesamt bietet die Dezentralisierungsreform jedoch neue politische 
und rechtliche Spielräume für lokale Eliten. Eine dynamische Elite in Cebu nutzte 
diese Handlungsmöglichkeiten zur Förderung des lokalen Entwicklungsprozesses 
besser als in Leyte.  

2 Dezentralisierung, Capacity und wirtschaftliche Entwicklung 
Die Übertragung von mehr Autonomie im Rahmen von Dezentralisierung soll den 
Gebietskörperschaften Anreize zu einer rationaleren und an den Interessen der Ziel-
gruppen ausgerichteten Mittelverwendung bieten. Durch ihre genauere Kenntnis der 
lokalen Bedingungen wird erwartet, dass die LGUs ihre Ausgabenprogramme besser 
auf die Bedürfnisse von Zielgruppen zuschneiden und damit einen effektiveren Bei-
trag zur lokalen Wirtschaftsentwicklung und Armutsreduzierung leisten als in einem 
zentralisierten Regierungssystem. Außerdem sollen Verantwortlichkeit (accountabi-
lity) sowie Effizienz und Teilhabe (ownership) der eigenen Programme steigen (Az-
far et al.: 2000: 6ff.). 
Die Auswertung unterschiedlicher Dezentralisierungserfahrungen hat gezeigt, dass 
die Erbringung besserer und kosteneffizienterer Dienstleistungen vom spezifischen 
Kontext und von bestimmten Voraussetzungen abhängt (Bird/Rodriguez 1999: 305). 
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Eine herausgehobene Rolle spielt dabei die Capacity einer LGU, die ihr übertrage-
nen Aufgaben umzusetzen und auf die Interessen aller Zielgruppen im Rahmen 
eines demokratischen Prozesses einzugehen (vgl. Grindle/Hildebrand 1995). Dies 
betrifft zum einen der Frage, wie administrative Ebenen miteinander kooperieren 
und ihre Politik koordinieren (Agrawal 1999: 63), also welche horizontalen und 
vertikalen Politikverflechtungsmuster bestehen. Zum anderen spielt die Frage der 
Ressourcen der LGUs eine zentrale Rolle. 
Die Capacity einer Organisation oder Institution bezieht sich auf institutionelle, 
technische oder politische Fähigkeiten einer Organisation oder einer ganzen Gesell-
schaft, bestimmte Ziele zu erreichen (OECD 2006: 8). Dies können Verwaltungs-
funktionen und –aufgaben sein, aber auch Entwicklungsziele wie die Erbringung 
von Dienstleistungen oder Armutsbekämpfung. Die Verbesserung von Verwal-
tungskapazität in Entwicklungsländern darf jedoch nicht nur von einer technischen 
Perspektive aus betrachtet werden. Vielmehr entsteht Capacity in einem gesell-
schaftlichen Kontext. Individuelle Qualifikation, Kontrollmechanismen oder mone-
täre Anreize mögen helfen, die Produktivität einzelner Amtsinhaber zu verbessern. 
Die systemische Ineffizienz einer Bürokratie kann jedoch schwerlich verändert wer-
den, solange der gesellschaftliche Kontext konstant bleibt (Grindle/Hildebrand 
1995: 443). Ursachen hierfür sind z.B. Korruption und rent-seeking auf höchster 
politischer Ebene, die eine abhängige und ineffiziente Bürokratie schaffen (de Di-
os/Ferrer 2001: 38) 
Capacity Development (CD) und Capacity Building haben sich als Interventionsstra-
tegie etabliert, die auf eine Veränderung von gesellschaftlichen Regeln, Institutionen 
und Standards abzielt. Diese orientiert sich an Dimensionen wie gesellschaftlicher 
Selbstorganisation, Partizipation und Teilhabe (ownership) sowie verantwortlicher 
Führung (Morgan 1999: 6).  

3 Die philippinische Dezentralisierungsreform seit 1991 
Nach dem Ende des Marcos-Regimes schien es dringend angezeigt, die lokale Auto-
nomie zu stärken und die ökonomische Entwicklung breiter im Land zu streuen. Die 
geografische Zersplitterung, die ethnische Vielfalt und die starke lokale Identität 
stellten weitere Argumente für mehr dezentralisierte Verwaltungsstrukturen dar. 
Präsidentin Aquino musste sich zwar gegen starke politische Widerstände durchset-
zen, da die Reform die traditionelle Rolle der Kongressabgeordneten bedrohte, die 
den Zugang der LGUs zu Staats- und Finanzhilfen kontrollierten (Eaton 2001: 117). 
Auf der anderen Seite erhöhte die Lokalisierung von Politik jedoch den Einfluss-
spielraum für die lokalen Eliten aufgrund der höheren Autonomie der LGUs.  
In der Post-Marcos-Phase konnte allerdings die Wiederherstellung der Macht der 
Familiendynastien durch reformorientierte Kräfte nicht verhindert werden (Abina-
les/Amoroso 2005: 240). Viele Beobachter diagnostizierten daher weniger einen 
Aufbruch hin zu einer neuen demokratischen philippinischen Gesellschaft, sondern 



Fördert Dezentralisierung lokale Entwicklung? 

 

79 

eher einen Rückfall in alte Muster von Patronage und rent-seeking (Hutchc-
roft/Rocamora 2003; Sidel 1998). Dies schuf vermehrt die Gefahr eines state captu-
re durch lokale Eliten. Erweiterte lokale Autonomie ging nicht unbedingt mit mehr 
Mitbestimmung und wirtschaftlicher Entwicklung einher, da die neuen Spielräume 
vor allem den lokalen Eliten zufielen. Auf der Basis einer großangelegten empiri-
schen Untersuchung von Dezentralisierungserfahrungen der philippinischen LGUs 
von Azfar et al. (2000) kommen Campos und Hellmann (2005: 247ff.) zu dem Er-
gebnis, dass sich die lokalen Regierungen kaum mehr verantwortlich gegenüber 
ihren Bürgern zeigen, als dies der Nationalstaat tut. Die LGUs haben ihre Ausga-
benprogramme weder stärker an den Interessen der Bürger ausgerichtet noch zeigen 
sich deutliche Tendenzen zu einem 'race to the top', wenngleich einige Programme 
landesweit versuchten (z.B. Galing Pook Awards), den Wettbewerb und den Infor-
mationsaustausch zwischen LGUs zu verbessern. 
Trotz dieser ernüchternden Tendenzen gewannen die LGUs durch die Dezentralisie-
rung mehr Freiheiten bei der Konzipierung lokaler Entwicklungsstrategien, denn der 
LGC überträgt den LGUs die wirtschaftspolitische Planungshoheit (Section 16). 
Somit sind sie für die Aufstellung von Landnutzungs- und Entwicklungsplänen 
verantwortlich, die eine geregelte Flächennutzung und Aufstellung von entspre-
chenden Entwicklungsstrategien zum Ziel haben. Zu diesem Zweck sieht der Code 
die Gründung von Planungsabteilungen in den Provinzen, Städten und Gemeinden 
vor, die in Abstimmung mit dem Local Development Council, dem Local Chief 
Executive (Bürgermeister oder Gouverneur) und dem sanggunian, dem Lokalparla-
ment, diese Pläne formulieren sollen. 
Weitere typische neue Aufgaben der LGUs bestehen z.B. in Bereichen wie Straßen-
beleuchtung, Betrieb öffentlicher Märkte, Müllbeseitigung, Betrieb von Gefängnis-
sen und Krankenhäusern, Wirtschaftsförderung, Betrieb öffentlicher Unternehmen 
sowie Schutz der Umwelt und natürlichen Ressourcen (LGC Section 17).2 
Als entscheidend erwies sich jedoch die Neuregelung des Finanzsystems. Das zent-
rale Instrument dafür ist der Finanzausgleich im Rahmen des Internal Revenue Al-
lotment (IRA). Dieser teilt nach einem festen Schlüssel Steuermittel zwischen natio-
naler und lokaler Ebene auf. 40 Prozent der nationalen Steuereinnahmen fließen 
momentan an die LGUs (Manasan 2002: 6). So konnten sich zwischen 1990 und 
2002 die Ausgaben der LGUs sowohl im Verhältnis zum Bruttoinlandsprodukt als 
auch zu den gesamten Staatsausgaben verdoppeln.3  

                                                 
2  Eine detaillierte Auflistung der dezentralisierten Aufgaben findet sich u.a. in Tapales et al. (1998a) 

sowie Tapales und Brillantes (2002). 
3  Die LGU-Ausgaben stiegen im Verhältnis zum BIP von 1,6 Prozent (1990) auf 3,4 Prozent (2002) 

und im Verhältnis zu den gesamten Staatsausgaben (total general government expenditure net of debt 
service) von 11,2 Prozent (1990) auf 25 Prozent (2002) (World Bank/Asian Development Bank 
2005: 27). 
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Darüber hinaus beinhaltete der Dezentralisierungsprozess einen großen Personal- 
und Kompetenztransfer von der zentralen auf die lokale Ebene. Insgesamt wurden 
51,5 Prozent des Personalbestands der nationalen Ministerien in den Verantwor-
tungsbereich der LGUs übertragen (Tapales et al. 1998b: 205). Dies betraf ca. 
135.500 Angestellte (Manasan 2002: 3). 
Die Dezentralisierungsreform veränderte den Aufbau des Verwaltungssystems je-
doch kaum. Es besteht formal aus vier Ebenen. Politische Vertreter werden jedoch 
nur auf der nationalen und lokalen Ebene gewählt. An der Spitze steht die unitari-
sche Zentralregierung mit dem direkt gewählten Präsidenten und einem Zwei-
Kammern-System bestehend aus Senat und Repräsentantenhaus. Darunter folgen die 
Provinzen (Ebene II). Neben den Provinzen bestehen noch größere Städte (highly 
urbanized cities), die von den Provinzen unabhängig sind und somit ebenfalls auf 
der zweiten Ebene stehen. Danach folgen noch die component cities und municipali-
ties (Ebene III). Diese setzen sich wiederum aus barangays zusammen (Ebene IV). 
Die Regionen, die sich zwischen LGUs und Nationalstaat befinden, verfügen über 
keinen unabhängigen politischen Status, sondern bestehen nur als Ebene des Natio-
nalstaates. In den Regionen spielen vor allem die Sektorministerien (Regional Line 
Agencies – RLAs) eine wichtige Rolle, die sowohl auf regionaler und lokaler Ebene 
eigene Büros unterhalten, die jedoch an Manila weisungsgebunden sind.  
Schließlich muss die Capacity des lokalen Planungssystems vor dem Hintergrund 
der besonderen politökonomischen Konstellation betrachtet werden. Der philippini-
schen Bürokratie auf zentraler und lokaler Ebene gelingt es kaum, rent-seeking-
Interessen abzuwehren (World Bank/Asian Development Bank 2005: 8). Regionale 
und lokale Wirtschaftsplanung orientiert sich daher nicht nur an planerischer Effi-
zienz, sondern folgt auch politischen Rationalitätskriterien, die sich aus den Interes-
sen der politisch Verantwortlichen ergeben. 

4 Sozioökonomische Unterschiede zwischen den Provinzen 
Cebu und Leyte 

Cebu zählt zu den ökonomisch erfolgreicheren Provinzen des Landes. Das rasante 
Exportwachstum Cebus seit 1986 verleitete einige Kommentatoren dazu, von einem 
„Ceboom“ zu sprechen, der allerdings nicht für alle Inselbewohner die erhofften 
Entwicklungseffekte brachte (Churchill 1993; Etemadi 1996; Law 1997). Im Gegen-
satz dazu blieb Leyte eine fast ausschließlich landwirtschaftlich geprägte Provinz, 
die, von einer einfachen Weiterverarbeitung von Rohstoffen wie Kokosnuss und 
Abacá (Manilahanf) einmal abgesehen, kaum über Industrien verfügt. 
Die knapp 800.000 Einwohner zählende Stadt Cebu City, die Hauptstadt Cebus, gilt 
bei vielen Beobachtern als das Singapur der Philippinen. Sie ist ein pulsierendes 
Wachstumszentrum mit einem lebhaften Seehafen, ausgestattet mit den Annehm-
lichkeiten eines Touristenmagnets im Pazifik. Die Provinz Leyte ist hingegen ein 
armer Nachbar: sie wird regelmäßig von Taifunen heimgesucht, besitzt nur eine 
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unzureichende Infrastruktur und die Bevölkerung lebt zum großen Teil von der 
Landwirtschaft. Die Ursachen für den Entwicklungsvorsprung von Cebu können an 
dieser Stelle allerdings nicht umfassend dargestellt werden. Dafür lassen sich vor 
allem historische Gründe anführen, die auf die traditionelle Bedeutung Cebus als 
Handelsstandort sowie die anhaltende Rohstoffabhängigkeit von Leyte abheben 
(siehe Lange 2007, 2009). 
Die beiden Provinzen gehören als Teil der Visayas-Islands im Zentrum des philippi-
nischen Archipels zu den administrativen Regionen 7 (Central Visayas) und 8 (Eas-
tern Visayas), zu der auch die Region 6, Western Visayas, zählt. Cebu und Leyte 
sind historisch vor allem durch den Handel eng miteinander verknüpft. Die spani-
schen Kolonialherren öffneten den Hafen von Cebu City bereits Mitte des 19. Jahr-
hunderts. Dies band auch die rohstoffproduzierenden Nachbarprovinzen wie Leyte 
in die Exportökonomie Cebus ein (Corpuz 1997: 144; Mojares 1993: 83). Auch 
kulturell sind sie sich nah: Im Westteil Leytes wird traditionell Cebuano gesprochen, 
nach der Landessprache Tagalog die wichtigste Sprache der Philippinen. Die Mehr-
heit der Leyteños spricht allerdings Waray, eine dem Cebuano ähnliche Sprache. 
Schließlich verdeutlichen Anstrengungen bei der Harmonisierung von Planung, 
Budgetierung und Implementierung von Planvorgaben sowohl im regionalen als 
auch im lokalen Planungssystem, dass die politischen Entscheider die gesamte Vi-
sayasregion als eine Einheit begreifen und ihr weiteres Zusammenwachsen fördern 
wollen (siehe GTZ 2003). 
Das schnelle Wachstum von Cebu half der gesamten Region Central Visayas, 
seine Einkommenslücke zum Landesdurchschnitt zu schließen. Seit 1975 haben 
dies nur 6 von 17 Regionen geschafft. Verwendet man den Index des Gross Regi-
onal Domestic Product (GRDP) pro Kopf (Metro Manila=100 Prozent), dann 
konnte sich die Region Central Visayas um 12,9 Prozent auf 94,4 Prozent des 
durchschnittlichen Einkommens im Jahr 2003 steigern. Die realen Pro-Kopf-
Einkommen der anderen 11 Regionen stagnierten jedoch (Manasan/Chatterjee 
2003: 348). Dafür ist vor allem der Großraum Metro Cebu mit geschätzten 2,3 
Millionen Einwohnern (2007) verantwortlich. Das Ballungszentrum erwirtschaftet 
fast 80 Prozent der gesamten Industrieproduktion der Region (Etemadi 2000: 9; 
NEDA Regional Office 7 2004). Gemessen an der Einwohnerzahl von 4,04 Milli-
onen im Jahr 2008 stand die Provinz Cebu an erster Stelle im Land (Tabelle 1). 
Die Bevölkerungsdichte betrug 2008 bereits 751 Einwohner pro km2. Im Jahr 
2000 waren es noch 496 Einwohner pro km2.  



Andreas Lange 

 

82 

Tabelle 1:  Ausgewählte Entwicklungsindikatoren in Central und Eastern  
Visayas 

 Bevölkerung 
(2008) 1 

Anzahl und 
Quote der  
Bevölkerung in 
Armut (2000) 2 

Anzahl und Quote 
der Bevölkerung 
in Armut (2006) 2 

Pro-Kopf-
Einkommen 
PPP US$ 
(2003)3 

HDI 2003 
(Platz)4 

Philippinen 90.457.200 25.472.782 (33,0) 27.616.888 (32,9) 2.609 0,721 
Metro Manila 11.252.700 860.934 (7,8) 1.156.313 (10,4) 4.686 0,777 (1) 
Central Visayas 6.754.200 2.016.910 (36,2) 2.213.167 (35,4) n.v. n.v. 
Bohol 1.316.300 590.926 (56,7) 532.711 (46,9) 1.581 0,684 (41) 
Cebu 4.042.800 973.490 (29,5) 1.077.492 (28,2) 2.341 0,728 (20) 
Cebu City 798.809 n.v. (13,44) n.v. n.v. n.v. 
Negros Oriental 1.304.200 427.509 (37,1) 584.695 (48,1) 1.442 0,626 (62) 
Siquijor 90.900 24.984 (32,7) 18.269 (21,5) 1.355 0,615 (60) 
Eastern Visayas 4.273.000 1.649.582 (45,1) 1.947.323 (48,5) n.v. n.v. 
Biliran 168.500 58.135 (43,4) 66.781 (42,2) 1.516 0,655 (64) 
Eastern Samar 443.400 203.104 (55,6) 224.755 (51,9) 1.654 0,625 (69) 
Leyte 1.867.900 680.536 (40,8) 846.526 (47,3) 1.627 0,672 (51) 
Tacloban City 217.199 n.v. (9,84) n.v. n.v. n.v. 
Northern Samar 604.600 240.228 (49,5) 339.232 (61,1) 1.343 0,641 (66) 
Southern Leyte 417.600 116.738 (35,1) 131.172 (36,0) 1.651 0,659 (54) 
Western Samar 771.000 350.841 (52,4) 338.857 (47,6) 1.718 0,597 (70) 
Quelle:  1 Schätzung basieren auf Census of Population and Housing 2000, National Statistics Office;  

2 NSCB 2006; 3 NSCB 2005; n.v. – nicht verfügbar; 4 HDI = Human Development Index, HDN 
(2005) 

Leyte ist die größte Provinz in Region 8 und verzeichnet mit einer Einwohnerzahl 
von 1,9 Millionen (2008) eine Bevölkerungsdichte von 327 Einwohnern pro km2 
(279 im Jahr 2000). Die Provinz Leyte und die Hauptstadt Tacloban City bilden das 
wirtschaftliche Zentrum der Region. Die Einwohnerzahl Taclobans wuchs zwischen 
1990 und 1995 um 3,8 Prozent jährlich (Zensusdaten von 2000). Im urbanen Kern, 
der nur 35 Prozent der Gesamtfläche von 10.090 Ha ausmacht, lebt ca. 94 Prozent 
der Bevölkerung (Tacloban City 2000a: 7). 
Der Aufstieg Cebus als Industrie- und Exportstandort begann nach 1986. Zwischen 
1987 und 1992 wuchsen die Exporte aus Cebu um 19,8 Prozent jährlich (philippini-
scher Durchschnitt: 7,4 Prozent) (Etemadi 2000: 9). In der Gesamtperiode zwischen 
1988 und 2004 wuchs der Export jährlich um durchschnittlich 15,4 Prozent. Cebu 
exportiert vor allem weiterverarbeitete Produkte wie Industriegüter, Elektronik, 
Möbel und Konsumgüter. Im Jahr 2004 beliefen sich die Ausfuhren auf 4,15 Milli-
arden US-Dollar. Verfügbare Exportdaten für Leyte zeigen, dass die Provinz ihre 
Exporte zwischen 1996 und 2004 nicht steigern konnte. Die Exportstruktur von 
Eastern Visayas verdeutlicht die Rohstoffspezialisierung: Von den Exporten in Höhe 
von 433 Millionen US-Dollar im Jahr 2003 stammten 13,4 Prozent aus dem Bereich 
Dünger/Chemie, 65,4 Prozent aus dem Bereich Rohstoffweiterverarbeitung (v.a. 
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Kupfer) und 8,6 Prozent aus dem Bereich Tier- und Pflanzenfette, wie z.B. Kokos-
nussöl (Lange 2009: 68-69). 
Trotz des Exporterfolgs und leicht sinkender Armutsquoten lebten im Jahr 2006 
mehr arme Menschen in der Provinz Cebu als noch im Jahr 2000. Hierfür waren vor 
allem das Bevölkerungswachstum und die Immigration aus ärmeren Provinzen ver-
antwortlich. In Leyte stiegen sowohl die Quote als auch die absolute Zahl der in 
Armut lebenden Menschen rapide an. Die Einkommensungleichheit in beiden Pro-
vinzen bleibt ebenfalls weiterhin hoch. Lediglich die Städte Cebu und Tacloban 
zeigen niedrige Armutsquoten. Diese verschleiern aber aufgrund zu niedriger Ar-
mutsbemessungsgrenzen vermutlich das wahre Ausmaß der Armut (Asian Deve-
lopment Bank 2005: 17ff.). Allerdings zählt Cebu im landesweiten Vergleich beim 
Pro-Kopf-Einkommen und dem Human Development Index zu den Spitzenreitern 
(siehe Tabelle 1).  

5 Akteure im lokalen und regionalen Planungsprozess 
Der lokale Planungsprozess ist dem Barangay, Municipal, City oder Provincial De-
velopment Council, oder kurz Local Development Council (LDC), unterstellt. Der 
Local Chief Executive (LCE) fungiert als Vorsitzender des Councils, das die politi-
sche Linie für die Planer vorgibt und die Koordinierung für Projekte und Investitio-
nen übernimmt. Die Planungsabteilungen (Provincial/City Planning and Develop-
ment Offices – P/CPDOs) der LGUs sind für die technische Zuarbeit und Umset-
zung der Planungsvorgaben in konkrete Planziele verantwortlich. Die politische 
Hauptverantwortung für die Planung liegt formal beim sanggunian, dem Lokalpar-
lament.  
Die Umsetzung dieser gesetzlichen Vorgaben variiert jedoch stark. So war ein Groß-
teil der LDCs in acht Provinzen und 18 Gemeinden in Eastern und Western Visayas 
nicht arbeitsfähig. Auch bei den größeren Städten oder Provinzen traten Probleme 
auf. Die LDCs in den municipalities konnten überhaupt keine Planungsaufgaben 
wahrnehmen, da ihnen Kompetenzen und Kapazitäten fehlten, um effektiv arbeiten 
zu können. Die Planungsabteilungen führten diese Aufgaben in der Regel selbst-
ständig und unter enger Führung durch den LCE durch (GTZ 2003: 83). Dies hatte 
zur Folge, dass die Bürgermeister und Gouverneure politische Kontrollgremien wie 
das Council ausschalteten. Letztere laufen dann Gefahr, ihren gesetzlichen Auftrag 
nicht mehr zu erfüllen (GTZ 2003: 205). 
Der lokale Planungsprozess ist rechtlich eng in die regionale und nationale Entwick-
lungsplanung eingebunden. Der LGC sichert den LGUs aber soweit wie möglich 
Unabhängigkeit bei der Planung zu. Lediglich die regionale Ebene teilt durch die 
spezifische Konstruktion des Regional Development Councils (RDC) die Planungs-
kompetenz auf lokale und nationale Akteure auf. Die Eckpunkte der Planung entste-
hen durch die entsprechenden Planungsdokumente, welche die einzelnen Ebenen 
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anfertigen. Zu den zentralen Aufgaben der Planung zählen die physische Infrastruk-
tur, sozioökonomische Planung sowie die Investitionsplanung. 
Die National Economic and Development Authority (NEDA) übernimmt eine koor-
dinierende Rolle in der Regionalplanung und entwirft unter Federführung des RDC 
regionale Pläne, die durch die RLAs und LGUs implementiert werden müssen. Das 
RDC setzt sich aus den Direktoren der Sektorministerien, Repräsentanten der LGUs 
sowie Mitgliedern der Zivilgesellschaft zusammen und soll so eine möglichst breite 
Basis für die regionale Planung erhalten.  
Als weitere Akteure in der lokalen und regionalen Planung treten die Kongressabge-
ordneten und Senatoren auf. Formal sind sie über die Local Development Councils 
in den Planungsprozess eingebunden. Ihr Einfluss ergibt sich durch ihre Macht, im 
Rahmen der nationalen Haushaltsdebatte Finanzmittel für eigene Projekte (z.B. 
Infrastruktur) zu mobilisieren. Diese so genannten pork barrel funds sichern den 
Abgeordneten ca. 20 Prozent des Budgets des Department for Public Works and 
Highways (DPWH) für Infrastrukturprojekte, die sie in ihren Wahlkreisen oder 
landesweit umsetzen können. Zum zweiten verfügen sie aber auch über eigene Fi-
nanzmittel für Projekte. Diese werden im Priority Development Assistance Fund 
(PDAF) zusammengefasst. Insgesamt verfügten die Abgeordneten beider Kammern 
im Jahr 2004 über 19,7 Milliarden Pesos (351,4 Mio. US-Dollar).4  
Die Finanzmittel der Abgeordneten schaffen mehr Komplexität im Planungsprozess. 
Da es den Abgeordneten frei steht, ihre Projekte nach den Prioritäten von LGUs 
auszurichten, bestimmt vor allem das politische Verhältnis zwischen Abgeordneten 
und LCEs über den Einsatz solcher Mittel (GTZ 2003: 77). Im Jahr 2005 konnte 
jeder Kongressabgeordnete in Cebu (8 Wahlkreise) und Leyte (5 Wahlkreise) ca. 
726.000 US-Dollar für Projekte ausgeben. Nur zwei Abgeordnete lieferten jedoch 
detaillierte Berichte über die Mittelverwendung.5 

6 Zielbildung und Planerstellung 
Die Erstellung von Planungsdokumenten mit konkreten Planzielen und einem funk-
tionierenden Managementzyklus ist eine zentrale Voraussetzung für eine erfolgrei-
che lokale Wirtschaftsplanung. Eine Zusammenstellung der zum Zeitpunkt der Er-
hebung formulierten Pläne zeigt jedoch, dass die vier untersuchten LGUs und zwei 
Regionen nicht die erforderlichen Pläne aufgestellt haben (Tabelle 2). 
Ein zentrales Planungsdokument, der Medium-Term Development Plan, existierte 
nur in Central und Eastern Visayas. Die LGUs formulierten zwar Pläne. Diese ent-
sprachen aber nicht den gesetzlichen Vorgaben. So verfügte Cebu City lediglich 
                                                 
4  Department of Budget and Management, www.dbm.gov.ph/dbm_releases/dbm_releases.htm, 19.5.07. 
5  Nachweise lieferten: Representative Trinidad G. Apostol Region VIII, Second District, Leyte und 

Representative Nerissa Corazon Soon-Ruiz Region VII, 6th District, Cebu. Quelle: Department of 
Budget and Management, Legislators Allocations 2005, www.dbm.gov.ph, 13.6.07. 
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über eine Entwurfsplanung (Cebu City 2004), während Tacloban City einen Mac-
roeconomic Plan entwarf (Tacloban City 2000b). Leyte formulierte einige Entwick-
lungsziele im Rahmen des Physical Framework Plan (Province of Leyte 2000). Bei 
den Investitionsplänen zeigte sich ein noch düsteres Bild. Lediglich Eastern Visayas 
verfügte über solch ein Dokument. Einen Physical Framework Plan konnten nur 
Leyte und Eastern Visayas vorweisen. Cebu City hat keinen Flächennutzungsplan 
formuliert. Lediglich Tacloban entwarf einen Land Use Plan und verfügte damit 
als einzige der untersuchten LGUs immerhin über zwei der drei wichtigsten vor-
geschriebenen Pläne.  
Tabelle 2: Planungsdokumente in Central and Eastern Visayas und den unter-

suchten LGUs 

 
Medium-Term  
Development Plan 

Medium-Term  
Investment Plan 

Physical Framework Plan/ 
Land Use Plan 

Central Visayas Ja 
2004-2010 

Nein Draft 

Cebu Province Nein Nein Cebu Integrated Area Master 
Development Plan 1994 – 
2010 

Cebu City Draft (City Development 
Strategy Program) 2001-
2020 

Nein Nein 

Eastern Visayas Ja 
2004-2010 

Ja 
2005-2010 

Ja 
2003-2030 

Leyte Province Nein Nein Ja 2000-2009 
Tacloban City Macroeconomic Frame-

work Plan 2000-2009 
Nein Ja (Land Use Plan)  

2000-2009 
Quelle: eigene Zusammenstellung (September 2006) 

Selbst dort, wo aufgestellte Pläne existierten, konnten die formulierten Planziele 
jedoch nicht konsequent verfolgt werden, weil sie entweder zu unrealistisch waren 
oder eine andere Projektplanung aufgrund wechselnder politischen Prioritäten der 
LCEs vorangetrieben wurde. Die Ursachen für die Verletzung der Planungspflichten 
liegen zum einen in einer generellen Geringschätzung von transparenter Planung 
durch die politischen Führer auf lokaler Ebene. Zum anderen behindern komplexe 
Kooperations- und Koordinationsmuster eine effektive Abstimmung der beteiligten 
Akteure auf gemeinsame Entwicklungsziele.  

7 Horizontale und vertikale Koordinations- und Kooperati-
onsmechanismen 

Idealerweise sollten die verschiedenen administrativen Ebenen bei der Planung 
ineinander greifen und horizontal und vertikal gekoppelt sein. Tatsächlich bestehen 
dabei jedoch erhebliche Umsetzungsprobleme. Auf horizontaler Ebene betrifft dies 
Abstimmungsschwierigkeiten innerhalb des RDCs, innerhalb der LGUs sowie auch 
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zwischen LGUs (z.B. Provinzen und Städte). Auf der vertikalen Ebene existieren 
erhebliche Probleme bei der Koordinierung und Kooperation zwischen dem RDC 
und den LGUs. Diese Koordinations- und Kooperationsprobleme schränken die 
Capacity der Planer in den vier untersuchten LGUs sowie den beiden RDCs in Cent-
ral und Eastern Visayas ein.  
So können weder NEDA noch das RDC in der Regionalplanung eine strategische 
Führungsrolle übernehmen. Obwohl im Rahmen des ausführlichen Konsultations-
prozesses der Mitglieder des RDC wichtige regionale Prioritäten im Plan aufge-
nommen werden, finden diese nur ad hoc Eingang in die Budgets der RLAs. Die 
Budgets der Regionalbüros der Sektorministerien werden ausschließlich durch die 
Zentralbüros in Manila beschlossen. Dabei bleiben regionale Erfordernisse oftmals 
unberücksichtigt (Mercado 1999: 23). Die NEDA-Planer haben bei der Planerstel-
lung oft geringen Spielraum, da die RLAs meistens Projekte in die Regionalpläne 
einbringen, die sie auch ohne Regionalplanung durch NEDA umgesetzt hätten.6 Vor 
diesem Hintergrund sehen viele Planer vor allem auf der LGU-Ebene das RDC eher 
als Informationsforum und weniger als Ort der materiellen Politik, da sie kaum Ein-
fluss auf die Projekte der RLAs haben. Sie schätzen allerdings die Möglichkeit, 
Informationen über laufende Projekte der Sektorministerien sowie über Projektvor-
schläge der internationalen Geber zu erhalten.7  
Das grundsätzliche Problem der Zielfindungs- und Implementationsschwäche der 
regionalen Ebene bleibt davon jedoch unberührt. Dies führt zu einer seit langem 
bekannten Fragmentierung der Regionalplanung. Zwar versuchen sowohl NEDA 
Central Office als auch das Office of the President den Planungsprozess in den Re-
gionen stärker zu kontrollieren. Jedoch nur eine Reform der räumlichen Struktur des 
Landes, in der den Regionen mehr Rechte eingeräumt würden, könnte den Kompe-
tenzmangel der regionalen Ebene aufheben. Ansonsten werden NEDA und das RDC 
weiterhin durch die verschiedenen Zielvorgaben und komplexen Interessen der be-
teiligten Akteure zerrieben. 
Auf lokaler Ebene stechen drei zentrale Probleme hervor. Erstens leidet der lokale 
Planungsprozess an einer starken Politisierung. Die drei wichtigsten Institutionen, 
die mit Planung befasst sind (Local Chief Executive, Local Development Council, 
sanggunian), unterliegen dem Wahlzyklus (alle 3 Jahre). Politische Wechsel ziehen 
in der Regel eine Veränderung der Spitzen der Verwaltung nach sich, so dass sich 
kaum eine administrative Konstanz herausbilden kann. Mittelfristige Fünfjahresplä-
ne werden nach Neuwahlen oft umgeworfen. Die Planung und Umsetzung von In-

                                                 
6  Dies bestätigten folgende Interviewpartner: Sandra Manuel, Acting Director, NEDA Regional Office 

7; 1.3.2005, Buenaventura Go-Soco, Jr., Regional Director, NEDA Regional Office 8, 22.2.2005; 
Purisima Sanopo, Assistant Director, NEDA Regional Office 8, 18.2.2005. 

7  Dies äußerten folgende Interviewpartner: Vincent L. Emnas, Provincial Administrator, Province of 
Leyte, 21.2.2005; Adolfo Quiroga, Provincial Planning and Development Office (PPDO) Cebu Prov-
ince, 4.3.2005; Robert Go, President Cebu Chamber of Commerce and Industry, 8.3.2005. 
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vestitionsprojekten orientiert sich dabei meist an der Befriedigung von Partikularin-
teressen oder Auszahlung von Wahlhelfern. Daher haben viele Planungsabteilungen 
Schwierigkeiten, eine konstante Linie über verschiedene Legislaturperioden hinweg 
zu vertreten. 
Daraus ergibt sich zum zweiten, dass vor allem die LCEs kaum ein Interesse an 
Entwicklungsplänen haben. Sie orientieren sich vielmehr an kurzfristigen Investiti-
onsprojekten mit schnellen und sichtbaren Effekten auf ihre Gemeinschaft. Dies 
zieht gravierende Folgen für den Planungsprozess nach sich. So macht das Provinci-
al Development Council (PDC) in Leyte kaum von der Möglichkeit Gebrauch, tech-
nische Expertise von den regionalen und lokalen Büros der Ministerien einzuholen 
oder diese zu PDC-Sitzungen hinzuzuziehen.8 Die Folge ist ein steigender Einfluss 
von Partikularinteressen. Auch wird die zweitgrößte Stadt der Provinz, Ormoc, nicht 
einbezogen, da sie als unabhängige component city bei Provinzwahlen nicht ab-
stimmt und deshalb von der Vergabe von Projekten ausgeschlossen wird.9 
Die Vorherrschaft politischer Interessen im lokalen Planungsprozess kann auch für 
Cebu City gezeigt werden. Dort hatte Bürgermeister Osmeña nach seiner ersten 
Wiederwahl 2001 beim Entwurf des Entwicklungsplanes das City Development 
Council kurzerhand ausgeblendet, da er die Anhänger seines Vorgängers Garcia im 
Council ausschalten wollte.10 Beispiele für die Umgehung politischer Kontrollgre-
mien wie das Council oder das sanggunian finden sich jedoch auch in anderen 
LGUs (GTZ 2003: 205). 
Negativ wirken sich zum dritten auch politische Konflikte zwischen politischen 
Konkurrenten aus. Die Konkurrenz zwischen der Garcia-Familie und den Osmeñas 
behinderte vor allem während der zweiten Amtszeit des Bürgermeisters (2001-2004) 
die Abstimmung zwischen Cebu City und Cebu Province, da die Garcias den Gou-
verneursposten kontrollierten. In Leyte existiert weiterhin eine sehr angespannte 
Situation zwischen Bürgermeister Romualdez und Gouverneur Petilla. Die Loreto-
Petilla-Familie kontrolliert seit längerem den Gouverneursposten und mehrere Kon-
gressmandate in Leyte. Diese führte zu einer sehr schlechten Kommunikation zwi-
schen der Provinzregierung und der Stadtverwaltung und verhinderte z.B. die Teil-
nahme Taclobans am GTZ-finanzierten SMEDSEP-Programm, einem Förderin-
strument für lokale Kleinunternehmen (GTZ 2004: 12). Auch Konflikte zwischen 

                                                 
8  Quelle: persönliches Interview mit Buenaventura Go-Soco, Jr., Regional Director, NEDA Regional 

Office 8, 22.2.2005. 
9  Diese Informationen stammen von einem Interviewpartner aus der Provinz Leyte, der anonym blei-

ben möchte. 
10  Quelle: persönliches Interview mit Felisa U. Etemadi, Professor, University of the Philippines, Cebu 

College, Social Sciences Division, 3.3.2005 und 16.10.2006. 
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dem Privatsektor in Tacloban und dem Bürgermeister Romualdez erschwerten bis-
her eine engere Kooperation zwischen den lokalen Unternehmen und der Stadt.11 
Die vertikalen Koordinations- und Kooperationsprobleme betreffen die Abstimmung 
zwischen den LGUs und dem RDC, zwischen LGUs und ihren Unterebenen sowie 
zwischen LGUs und den Sektorministerien. Zum ersten erfolgte die Abstimmung 
der Planung zwischen LGUs und dem RDC nur ad hoc und entlang der Präferenzen 
der beteiligten Akteure. Die LGUs haben es in Central und Eastern Visayas ver-
säumt, ihre Planungen an das RDC weiterzureichen, obwohl sie dazu gesetzlich 
verpflichtet sind (LGC section 114). In Ermangelung an lokaler Zuarbeit blieb den 
beiden RDCs dann nur übrig, die nationalen Zielvorgaben und die Präferenzen der 
RLAs in die regionalen Pläne einzuarbeiten (GTZ 2003: 77).  
Zum zweiten gelingt es vielen LGUs nicht, die Pläne ihrer unteren Ebenen, wie z.B. 
municipalities, zu berücksichtigen. So muss Tacloban City zwar seinen Plan mit der 
Provinz abstimmen (LGC section 56). Aufgrund der politischen Rivalität zwischen 
Stadt und Provinz übermittelt Tacloban seine Planziele jedoch nicht.12 Weitere Bei-
spiele ließen sich anführen. Dadurch funktioniert das gesamte lokale Planungssys-
tem nicht wie gesetzlich vorgeschrieben. Die Pläne der Provinzen stehen ebenso 
isoliert ohne Zuarbeit der unteren Ebenen wie jene der Regionen (GTZ 2003: 204). 
Zum Dritten umgehen manche LGUs das RDC bewusst und nehmen nur sehr selek-
tiv an RDC-Sitzungen teil. Vielmehr suchen vor allem die mächtigen LGUs wie 
Cebu Province oder Cebu City in Central Visayas oder Leyte in Eastern Visayas den 
direkten Weg zu den Sektorministerien, welche die großen Finanzmittel, z.B. für 
Infrastruktur, in den Regionen kontrollieren. 
Insgesamt ist es wenig verwunderlich, dass den LGUs die Motivation fehlt, mittel-
fristige Planungen anzustellen, wenn die großen Haushaltsmittel der Ministerien und 
Abgeordneten nicht kontinuierlich in die lokale Investitionsplanung einbezogen 
werden können, sondern in einem intransparenten und ad hoc ablaufendem lokalen 
Verhandlungsprozess erkämpft werden müssen. 

8 Finanzausstattung, Humankapital und Wissen 
Die Erhebung von Finanzdaten auf den Philippinen ist schwierig, weil ein standardi-
siertes Buchhaltungssystem fehlt. Daher können lediglich für das Jahr 2003 einige 
Aussagen getroffen werden. Cebu City verfügte über die höchsten Einnahmen (3,3 
Mill. Pesos), gefolgt von Cebu (1,1 Mill. Pesos), Leyte (763 Mio. Pesos) und Taclo-
ban (376 Mio. Pesos). Die Abhängigkeit von IRA-Mitteln lag in Leyte bei 90 Pro-
zent, in Cebu bei 89 Prozent, in Tacloban bei 62 Prozent und in Cebu City bei 35 
                                                 
11  Dies bestätigt u.a. James Dechos, Senior Management Consultant, Leyte Chamber of Commerce, 

Interview am 22.2.2005. 
12  Diese Information stammt aus einem anonymen Interview mit einem Vertreter der Stadtverwaltung 

Tacloban. 
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Prozent (Statement of Receipts and Expenditures, Department of Budget and Mana-
gement). Die Städte genießen daher tendenziell mehr finanzielle Unabhängigkeit. 
Die Ausweitung der lokalen Steuerbasis bleibt jedoch in vielen LGUs ungenutzt. 
Grundsteuern (property tax) machen dabei den größten Anteil aus. Lokalpolitiker 
gehen jedoch selten gegen die Interessen der Grundstückseigner vor und erhöhen 
diese Steuerart oder aktualisieren den Grundbuchbestand (World Bank/Asian Deve-
lopment Bank 2005: 24).  
Personalkosten stellen den größten Ausgabeposten der LGUs dar. Bis auf Cebu City, 
wo diese auf 31 Prozent (2001) des Haushalts gesenkt wurden, lagen sie in Tacloban 
bei 60 Prozent (2001) und Leyte bei 75 Prozent (1998) (Province of Leyte 2001; 
Tacloban City 2003). Neben der Personalübertragung durch die Dezentralisierung 
sind vor allem politische Gründe für den hohen Personalanteil ausschlaggebend. 
Nach Neuwahlen stellen Lokalpolitiker ihre Unterstützer oftmals auf Kosten der 
Gemeinde ein. 
Die höheren Einnahmen bringen Cebu City in eine privilegierte Position. Der Bür-
germeister kann auf eine gut ausgestattete Planungsabteilung zurückgreifen und 
mehr Mittel für Investitionen bereitstellen. Zwischen 2002 und 2004 konnte die 
Stadt gemeinsam mit privaten Firmen 4,4 Milliarden Pesos (ca. 84 Mio. US-Dollar) 
investieren. Weitere 12 Milliarden Pesos flossen von den Sektorministerien und 
internationalen Gebern (Cebu City 2004).  
Ein weiterer wichtiger Faktor ist in der Ausstattung mit Humankapital und Wissen 
zu suchen. Die Mehrheit der Angestellten in NEDA Regional Office 7 und 8 sowie 
in den Planungsabteilungen verfügten über akademische Abschlüsse (Bachelor oder 
Master). Bis auf die Mitarbeiter des PPDO Leyte verfügte sogar mindestens ein 
Drittel der Planer über einen Master-Abschluss. In Leyte waren es nur knapp 20 
Prozent (Lange 2009: 168). 
Die hohe formale Qualifikation steht allerdings im Widerspruch zur geringen Erfül-
lung von Planungsvorgaben. Hier scheinen insgesamt das Engagement der politi-
schen Führung auf lokaler und regionaler Ebene sowie die institutionellen Schwie-
rigkeiten wichtiger zu sein.  
Schließlich stellen fehlende Primär- und Sekundärdaten die Planer vor erhebliche 
Probleme, da das National Statistical Coordination Board viele wichtige Statistiken 
nicht regional oder lokal erhebt. Sekundärdaten sind zum Zeitpunkt ihrer Veröffent-
lichung oft schon veraltet (wie z.B. der Zensus). Aufgrund finanzieller Zwänge 
können LGUs eigene Daten aber nicht erheben. So fehlt den Planern in Cebu ein 
detaillierter Überblick über die ökonomische Struktur, die Spezialisierung von Fir-
men sowie ihre Investitionsmotive.13 Ähnliche Probleme finden sich in Region 8.14 
                                                 
13  Persönliches Interview mit Minerva Yap, Division Chief, Investment and Trade Development Divi-

sion, Department of Trade and Industry (DTI) Cebu, 17.3.2005; Sandra Manuel, Acting Director, 
NEDA Regional Office 7, 1.3.2005. 
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Darüber hinaus behindern fehlende Daten auch ein effektives Monitoring von Pro-
jekten.15 Deshalb wurde die Verbesserung der Wissens- und Informationsinfrastruk-
tur auch integraler Bestandteil der nationalen Entwicklungsstrategie des Medium-
Term Philippine Development Plan. Das Erreichen dieses Zieles wird sich nachhal-
tig positiv auf den lokalen Planungsprozess auswirken.  

9 Fazit und politische Reformkonzepte 
Alle untersuchten LGUs haben die rechtlichen Planungsvorgaben erheblich verletzt. 
Dies war jedoch keine Folge einer schlechten Qualifizierung der Mitarbeiter, ob-
wohl in bestimmten Bereichen Informations- und Datenlücken bestanden. Vielmehr 
unterlag das Planungssystem politischen Zwängen und Interessen, welche die Ko-
operation und Koordination innerhalb und zwischen LGUs und den Regionen beein-
trächtigten und die Zielfindung behinderten. Weitere Zwänge bestehen in der Un-
vorhersehbarkeit der finanziellen Mittel sowie einer fehlenden politischen Steuerung 
durch die regionale und nationale Ebene. Die Dezentralisierungsreform hat zwar 
neue Impulse für die lokale Planung geliefert. Es bestehen allerdings weiterhin er-
hebliche Probleme bei der Bereitstellung der notwendigen Ressourcen. 
Trotzdem können individuelle Interventionsstrategien von Bürgermeistern oder 
Gouverneuren für eine erfolgreiche lokale Planung von Bedeutung sein. Mächtige 
Entscheider wie die Osmeña-Familie in Cebu stützen sich dabei auf weit reichende 
lokale oder nationale Netzwerke. Trotz der Konkurrenz der Familien in Cebu konn-
ten sich in Cebu City informelle Kooperations- und Koordinationsmuster zwischen 
lokalen Unternehmen, der Stadt- und Provinzverwaltung sowie den RLAs herausbil-
den, die für eine erfolgreiche Projektumsetzung besonders in der Frühphase des 
Booms nach 1986 im Bereich der Infrastruktur sorgten (Etemadi 1996: 225).  
Bürgermeister Osmeña verfolgt konsequent die Öffnung von Cebu City zum Welt-
markt, was durch die Anziehung von exportorientierten Investitionen aus dem Aus-
land erreicht werden soll. Der Cebuano „spirit of self-reliance“ soll laut Osmeña das 
langsame Reformtempo auf nationaler Ebene ausgleichen und lokale Lösungen 
schaffen.16 Wie viele Elitefamilien profitieren jedoch auch die Osmeñas durch Im-
mobiliengeschäfte persönlich vom Wachstum in Metro Cebu (Sajor 2003).17  
‚Personalistic rule’ (Thompson 1996) und state capture beeinflussen so die Capacity 
von Provinzen oder Städten. Die landesweite Vernetzung politischer Führungsfigu-

                                                                                                                   
14  Persönliches Interview mit Purisima Sanopo, Assistant Director, NEDA Regional Office 8, 

18.2.2005. 
15  Persönliches Interview mit Pinky Brosas, City Planning and Development Office (CPDO), Tacloban 

City, 16.2.2005; Evelia Martin, PPDO Leyte, 21.2.2005. 
16  Persönliches Interview mit Tomas Osmeña, Bürgermeister von Cebu City, 8.3.2005. 
17  Der ehemalige Gouverneur Lito Osmeña ist heute als Immobilienmakler aktiv und entwickelt mit 

seiner Firma EMRO International Inc. Gewerbegebiete. 
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ren führt zwar nicht zu mehr Transparenz bei der Erstellung von Entwicklungsplä-
nen. Individuelle Strategien helfen jedoch, eine informelle Capacity für mehr Effi-
zienz bei der Planung und Implementation aufzubauen. Dieser Vorteil von Cebu 
City wird durch seine bessere Ressourcenausstattung noch verstärkt. Allerdings fehlt 
es an einer ausreichenden Dokumentation und zugänglichen Daten auch in den 
LGUs selbst, um eine genaue Analyse aller umgesetzten Projekte zu leisten. 
In Leyte und Tacloban fanden sich keine Hinweise, die eine hohe informelle Capa-
city bestätigen könnten. Rechtliche und politische Spielräume für die Umsetzung 
selbst geplanter und selbst finanzierter Entwicklungsstrategien wurden weniger 
genutzt. Der Aufbau solcher Kapazitäten ist jedoch nicht nur eine technische Frage, 
sondern erfordert eine reformbereite politische Führung, die sich in den politischen 
Dialog mit relevanten gesellschaftlichen Gruppen begibt und die neue Autonomie 
gezielt einsetzt.  
Die Bedeutung der politischen Steuerung auf lokaler Ebene sollte trotzdem nicht 
überschätzt werden. Die seit dem Ende des 19. Jahrhunderts beginnende Transfor-
mation Cebus zu einem Handels- und Industriestandort wurde vor allem vom Privat-
sektor vorangetrieben. Die Interventionsmöglichkeiten der Stadt- und Provinzver-
waltung gingen kaum über Infrastrukturprojekte hinaus. Insofern scheinen auch die 
oft gezogenen Parallelen zu Singapurs Entwicklung begrenzt. Die stärker reformori-
entierte Führung in Cebu konnte jedoch aufgrund der besseren Entwicklungsvoraus-
setzungen der Provinz auf mehr Ressourcen zurückgreifen, die der Führung in Leyte 
nicht zur Verfügung standen. 
Initiativen von außen könnten in der Zukunft wichtige Impulse liefern. Kurzfristig 
sollten die verantwortlichen Ministerien zunächst ihre Kontrollfunktionen wahr-
nehmen und auf die Einhaltung der Planungsaufgaben bei den Provinzen und größe-
ren Städten pochen (siehe World Bank/Asian Development Bank 2005). Dazu zäh-
len die Straffung des nationalen Planungsapparates und eine engere Führung der 
Regionen. Außerdem wäre auch darüber nachzudenken, die Planungsperiode von 5 
Jahren an den Wahlzyklus von 3 Jahren anzupassen. Mittelfristig könnte die Schaf-
fung einer leistungsfähigen regionalen Ebene eine wichtige Option darstellen. Die 
Regionalverwaltung oder ein gestärktes und umstrukturiertes Regional Development 
Council könnten eine koordinierende Steuerungsfunktion übernehmen und positiv 
auf die Einhaltung der Planvorgaben durch die LGUs drängen. Gleichzeitig würde 
so die regionale Planungsperspektive gestärkt werden, um besser provinzübergrei-
fende Konzepte umzusetzen. 
Eine langfristige Perspektive bietet die vermehrt diskutierte Möglichkeit einer Föde-
ralisierung des Landes. So schlägt Abueva (2002: 4) die Schaffung von mindestens 
zehn Regionalregierungen, oder Staaten, sowie die Reduzierung der Anzahl der 
Provinzen vor. Die Schaffung einer zusätzlichen politischen Ebene könnte mit der 
Einführung einer parlamentarischen Demokratie sowie der Reform des Parteiensys-
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tems einhergehen (vgl. auch Brilliantes/Moscare 2002; Rocamora 2003, zitiert in 
Abinales/Amoroso 2005: 292; Rüland 2003). 
Parteien stellen momentan reine Wahlbündnisse in den Händen der Elite dar, mit 
deren Hilfe sie Kongress- und Senatsmandate erringen. Es fehlt jegliche program-
matische Verankerung. Wenn Wahlentscheidungen jedoch an die Programmatik 
einer Partei und nicht mehr an ein Individuum geknüpft sind, würde der Verhand-
lungszyklus um Renten und Einfluss zwischen Kongress und Präsident unterbrochen 
werden. Die Legitimität der Politiker wäre dann nicht mehr an Patronagenetzwerke, 
sondern an individuelle Leistungen geknüpft, zur Umsetzung von politischen Pro-
grammen beizutragen (Abueva 2002: 2). Dazu wäre auch ein System der Parteienfi-
nanzierung zu schaffen, das ein langsames Auslaufen der pork barrel funds (z.B. 
PDAF) ermöglichte. Dies würde einen wichtigen Schritt zur Reduzierung von Pat-
ronage und Korruption auf lokaler Ebene und zum Ausgleich des Steuerungsverlusts 
der Exekutive darstellen.  
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