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1. Strukturanpassung in der Dritten Welt 1980-95 - ein Uberblick

Als die Weltbank 1980 das Instrument der Strukturanpassungskredite schuf, war keineswegs
abzusehen, daB "Strukturanpassung" und ihre Inhalte die entwicklungspolitische Debatte der
kommenden Jahre beherrschen wiirden. Die Begrenzung der Kreditzusagen auf zunichst maxi-
mal zehn Prozent des gesamten Weltbank-Ausleihvolumens innerhalb eines Jahres und der
langsame Beginn der Kreditvergabe - 1980 erhielten vier Lander Strukturanpassungskredite -,
deuteten zunichst nur auf ein wichtiges neues Element in den Entwicklungspolitik der multila-
teralen Agenturen. Tatsdchlich wurde Strukturanpassung zum entwicklungspolitischen Para-
digma der 80er Jahre - kaum ein Entwicklungsland, das sich ihr entziehen konnte. Tabelle A im
Anhang macht dies deutlich.!

1.1 Das IWF- und Weltbank-Instrumentarium der Strukturanpassung und seine
Entwicklung

Mit der Schaffung der Strukturanpassungskredite ("Structural Adjustment Loans", SAL) begab
sich die Weltbank auf ein bis dahin der Schwesterorganisation IWF vorbehaltenes Terrain: das
der Zahlungsbilanzfinanzierung. Die Bank folgte der Einsicht, daB die Entwicklungslinder an-
gesichts der sich vielerorts verschiarfenden Wirtschafts- und Verschuldungskrise dringend lang-
fristiger Hilfe zur Losung ihrer Zahlungsbilanzprobleme bedurften und daf3 die Projektkredite
der Weltbank nur dann erfolgreich sein koénnten, wenn auch das wirtschaftliche Umfeld pro-
sperierte (Killick 1993, 69). "Strukturanpassungsprogramme" sollten in dieser Situation die
Basis fiir anhaltendes, krisenfreies Wirtschaftswachstum schaffen - ein indirektes Eingestindnis
der Bretton-Woods-Zwillinge, da3 den Strukturproblemen der Entwicklungslinder mit den bis
dahin vorherrschenden, schockartig wirkenden Stabilisierungsprogrammen des Fonds nicht
beizukommen war.

Stabilisierungskredite des IWF erstrecken sich normalerweise iiber einen Zeitraum von 12 bis
18 Monaten. Kredite aus der 1974 geschaffenen "Erweiterten Fondsfazilitit" ("Extended Fund
Facility", EFF) boten bei deutlich hoherer Finanzausstattung bereits eine Laufzeit von bis zu
drei Jahren und sollten ausdriicklich Zahlungsbilanzschwierigkeiten iiberwinden helfen, die aus
"strukturellen Problemen” resultieren (IWF 1994, 18). Die Strukturanpassungskredite der
Weltbank zielten nun in einem Zeitraum von drei bis finf Jahren auf einen "Strukturwandel"
der Entwicklungslanderékonomien und deren "strukturelle Anpassung" an die Weltwirtschaft.
Auch der IWF schuf schlieBllich Kreditfenster fiir Strukturanpassung: 1986 die Strukturanpas-

1 Fiir Afrika stdlich der Sahara spricht Walden Bello (1995, 51) sogar von einem "IMF-World Bank con-
dominium (that) has been imposed over much of sub-Saharan Africa.”
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sungsfazilitat? ("Structural Adjustment Facility", SAF), 1987 die Erweiterte "Strukturanpas-
sungsfazilitit” ("Enhanced Structural Adjustment Facility", ESAF). Die beiden Fazilitdten fi-
nanzieren dreijghrige Anpassungsprogramme mit zinsverbilligten Krediten in Landern mit

niedrigem Einkommen.

Im Unterschied zu den klassischen Stabilisierungsprogrammen des Fonds, die vorrangig iiber
die Manipulation einiger makrookonomischer Variablen eine tragfihige Zahlungsbilanzposition
erreichen sollen, geht es den Anpassungsprogrammen um eine veranderte Struktur der Volks-
wirtschaft. Thre Effizienz soll erhoht und dadurch die AuBenwirtschaftsposition verbessert
werden. Erklarte Absicht der Anpassungsprogramme ist es, die Menge der handelbaren Giter
auszuweiten, d.h. die Exporte und die Importsubstitutionsproduktion zu steigern. Ein Ziel ha-
ben alle Programme gemeinsam: sie sollen die Zahlungsfihigkeit des Schuldnerlandes wieder-

herstellen.

Auch wenn die Ausgestaltung der TWF-/Weltbank-Strukturanpassung von Programm zu Pro-
gramm unterschiedlich ist, folgen doch alle Programme einem Grundmuster, dessen neoklas-
sisch-monetaristische Herkunft sich nicht verleugnen 145t. Es fuBt auf drei Prinzipien®:

s

Deflation der Okonomie durch monetdre Mapnahmen: Durch die Begrenzung des inléndi-
schen Kreditvolumens und die Reduzierung des staatlichen Budgetdefizits sollen die ge-
samtwirtschaftlichen Ausgaben an die verfligbaren Ressourcen angepaf3t werden. Die An-
wendung des stabilititspolitischen Instrumentariums des Fonds gilt als Voraussetzung fur
eine erfolgreiche Anpassung.

2. Anwendung markiwirtschafilicher Prinzipien wo immer moglich: Durch eine Verdnderung
der Anzreizstrukturen sollen die Produktionsfaktoren effizienter eingesetzt werden. Dabei
zielen insbesondere Abwertung und Importliberalisierung darauf, die Okonomie wettbe-
werbsfihiger zu machen. Im Inneren werden Subventionen abgebaut, offentliche Dienstlei-
stungen nur noch kostendeckend angeboten und Preiskontrollen aufgehoben. Die Politik

des "getting the prices right" soll Produktionsanreize schaffen.

3. Riickzug des Staates aus dem Wirtschafisgeschehen: Privatisierung der Staatsunternehmen,
Abbau staatlicher Reglementierung, marktwirtschaftlich angeleitete Reformen in den Berei-
chen Landwirtschaft, Energie, Bildung, Gesundheit und Finanzen sollen die Okonomie ent-
biirokratisieren und damit Voraussetzungen fiir eine effizientere Aliokation der Ressourcen
schaffen. Das freie Spiel der Marktkrifte soll die strukturellen Verzerrungen der Okonomie
dann automatisch dberwinden.

2 Die SAF lief im November 1993 aus, dafiir wurde im Februar 1994 die ESAF vergrofert.
3 Dazu aus Sicht der beiden Organisationen ausfiihrlich IMF 1987; Nicholas 1988.
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Wihrend sich die vom Fonds verordneten Mafinahmen auch unter den Strukturanpassungsfa-
zilitdten weitgehend auf die traditionellen Stabilisierungsbereiche des IWF beschrinken
(Wechselkurs, Begrenzung des inldndisches Kreditvolumens und der Ausgaben des &ffentlichen
Haushalts) und deshalb vor allem nachfrageorientiert sind, betreffen die Mafinahmen der
Weltbank eher die Angebotsseite der Okonomie. Zu ihnen gehoren vorrangig Reformen im Re-
reich der Handels- und Fiskalpolitik, des offentlichen und des Finanzsektors. Hier liegen auch
die Auflagen der seit Mitte der 80er Jahre immer hiufiger vergebenen Sektoranpassungskredite
("Sector Adjustment Loans", SECAL) der Weltbank, deren Fokus, wie der Name andeutet, auf
einen begrenzten Bereich der Okonomie beschrinkt ist.

Die Vergabe eines Weltbank-SAL war zunéchst an den vorherigen AbschluB eines TWF-Stabi-
lisierungsabkommens gekniipft. Spater ruckte die Bank bei der Vergabe von SECAL in neun
Fillen von dieser Bedingung ab, machte danach das IWF-Abkommen jedoch wieder zu einer
Vorbedingung (Mosley et al. 1991, 37 u. 52f). ESAF-Mittel des Fonds wiederum wurden nur
in Verbindung eines mit der Weltbank ausgehandelten Anpassungsprogramms vergeben (IWF
1994, 22). Die Koppelung der Kreditvergabe an das Plazet der jeweiligen Schwesterorganisa-
tion belegt nicht nur eine erhebliche Verscharfung der Konditionalitit gegeniiber den 70er Jah-
ren, sie deutet auch auf einen betrachtlichen Koordinierungsbedarf von IWF und Weltbank.
Tatséchlich gibt es in der Praxis erhebliche Uberschneidungen zwischen den Zustindigkeiten
der beiden Organisationen, die zuweilen zu konfligierenden Politiken fithren. So kann die De-
flationspolitik des Fonds angebotsorientierte Reformen der Weltbank be-, wenn nicht sogar
verhindern (Killick 1993, 320 u. 322).

Ein Versuch, die Koordinierungsprobleme zu l6sen, war die Schaffung des "Policy Framework
Paper" (PFP) 1986. Vom Fonds entworfen und mit der Weltbank und der kreditnehmenden
Regierung abgestimmt, listet der PFP die fir Stabilisierung und Anpassung fiir notwendig er-
achteten und vereinbarten Mafinahmen auf. Wie beim traditionellen Stabilisierungsprogramm
sollen vor allem kurzfristige monetare Variablen (Kreditvolumen, Geldmenge) anzeigen, ob das
langfristig angelegte Programm erfolgreich ist. Das Konfliktpotential und die Koordinierungs-
probleme zwischen IWF und Weltbank konnten mit dem PFP zwar verringert, aber langst nicht
beseitigt werden (Mosley et al. 1991, 53f,; van der Hoeven 1991, 1838f)).

Urspringlich war die Weltbank davon ausgegangen, daf3 Strukturanpassung und ihre Finanzie-
rung eine voriibergehende Aufgabe sei. In drei bis fiinf Jahren, so die Auffassung, wiirde die
Anpassung der Entwicklungslinderokonomien abgeschiossen sein. Die Rahmenbedingungen
fur produktive und effektive Entwicklungsprojekte wiren dann wiederhergestellt, und die
Weltbank konnte sich im vollen Umfang wieder auf die Projektfinanzierung konzentrieren. Die
Schuldenkrise wire tberwunden, Privatkapital wiirde in die angepaBten Okonomien flieBen
und so die Gefahr dauerhafter Abhéngigkeit von Entwicklungshilfe bannen. Nur im Kontext ei-
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nes solchen Szenarios war zu rechtfertigen, das Ziel der Armutsreduzierung wenigstens zeit-
weilig hintanzustellen (Nelson 1989, 2; Toye 1994, 24).

In dem MaBe, wie sich dieses Szenario als illusorisch erwies, riickte die Weltbank in den Pro-
grammen von ihrer Zahlungsbilanzorientierung ab. War es ihr zunichst vorrangig darum ge-
gangen, fiir die produktiven Wirtschaftssektoren ein in der Krise fiir unverzichtbar erachtetes
Importniveau mit schnell auszahlbaren Krediten aufrechtzuerhalten, so verschob sich der Fokus
bald auf Reformen in allen Wirtschaftsbereichen (Killick 1993, 69). Die Kredite wurden groBer
und die Liste der Auflagen langer. Bei dem Versuch, die Auflagen umzusetzen, erreichten die
Rehorden des kreditnehmenden Landes nicht selten die Grenzen ihrer institutionellen und per-
sonellen Kapazitit. In der zweiten Hilfte der 80er Jahre wurden dann zunehmend SECAL ver-
geben, die MaBnahmenpakete aufgeschniirt, in kleinere Einheiten verpackt und gleichzeitig mit
Vorbedingungen versehen, die vor Auszahlung der ersten Tranche erfiillt sein muf3ten (Mosley
et al. 1991, 43; Kahler 1990, 53).

Von nahe Null (1980) stieg der Anteil der Programmkredite an den Kreditzusagen der Welt-
bank bis 1990 auf fast 30 Prozent. 1980 bis 1994 wurden an 74 Linder Strukturanpassungs-
kredite vergeben, an die meisten von ihnen mehrfach. Von den bis 1994 fur Strukturanpas-
sungszwecke bewilligten 343 Krediten gingen iiber die Halfte (52 Prozent) nach Afrika, gut ein
Viertel (26 Prozent) nach Lateinamerika und in die Karibik; Asien erhielt 13 Prozent; nach Eu-
ropa und in die Transformationslander gingen neun Prozent.® Insgesamt wurden von der Welt-
bank zwischen 1980 und 1994 50,3 Mrd. $ fir Strukturanpassung bereitgestellt.” Das Gros der
Mittel flo nach Lateinamerika und in die Karibik (35 Prozent), allein Mexico erhielt mit iber 6
Mrd. § zwdlf Prozent der Weltbankmittel. Die afrikanischen Lander kamen mit 17,5 Mrd. § auf
einen Anteil von 35 Prozent, Hauptempfingerland war hier Céte d'Ivoire mit 1,8 Mrd. $. In die
Linder Asiens flossen 18, nach Europa und in die Transformationslander 15 Prozent der Mittel
(eig. Berechnungen, s. Tab. A im Anhang).

Weltbank und TWF folgten alle anderen wichtigen Geber. Die regionalen Entwicklungsbanken
und die Buropiische Gemeinschaft schufen Strukturanpassungsfazilitaten und auch die bilatera-
len Geber begannen entsprechende Programme (Betz 1995, 4).

4 Der erste SAL fiir Kenya 1980 war mit neun, der zweite Kredit 1982 mit 42 Auflagen versehen. 1985 um-
fabten die Strukturanpassungskredite der Weltbank durchschnittlich 27, vier Jahre spiter, 1989, 56 Be-
dingungen (Reed 1992, 16). Fiir die 90er Jahre nicht untypisch ist ¢in Kredit an Uganda von 1992, der 86
Verpflichtungen enthielt, von denen allein 79 im Finanzjahr 1991/92 umgesetzt werden soliten. Die Zahl
der Leistungskriterien bei IWF-Krediten lag 1968-77 im Durchschnitt noch unter sechs, 1974-84 bei sie-
ben und 1984-87 bei 9,5 (Killick 1994, 10).

5 SAL und SECAL werden im Normalfall in zwei, gelegentlich in drei Tranchen ausgezahlt. Auch Auszah-
tungen in einer Rate kommen vor (Qureshi 1991, 15).

6  Die meisten Kredite erhiclten Ghana und Mexico (je 13), Jamaica (11) und Cote d'Ivoire, Kenya, die Tiir-
kei und Zambia (je 10).

7 Nicht alle Kredite wurden vollstindig ausgezahlt. Die ausgezahlte Kreditsumme liegt deshalb geringfiigig
unter der genannten Zahl.



1.2 Die sozialen Auswirkungen der Strukturanpassung in der Kritik

Kritik an der Auflagenpolitik des TWF wurde laut, lange bevor es Strukturanpassungspro-
gramme gab und sich auch die Weltbank auf das Instrument des "policy-based lending" besann.
Es waren vor allem die Erfahrungen lateinamerikanischer Linder mit den Stabilisie-
rungsprogrammen des Fonds, die bereits in den 50er und 60er Jahren einzelne Kritiker auf den
Plan riefen. Eine kurzfristige Verbesserung der Zahlungsbilanz, klagten sie, werde um den
Preis wachsender Arbeitslosigkeit, sinkender Reallohne und steigender Lebenshaltungskosten
vor allem der Lohnabhingigen erreicht. Aber erst als der IWF in der zweiten Hilfte der 70er
Jahre eine immer groBere Bedeutung als Krisenmanager fir die Dritte Welt erlangte, gerieten
die Stabilisierungsprogramme ins Kreuzfeuer der Kritik. Nicht nur die dkonomische Sinnhaf-
tigkeit der Auflagen wurde in Zweifel gezogen - zahlreiche Entwicklungsidnder muflten ein
Stabilisierungsabkommen nach dem anderen schlieen -, vor allem die sozialen Auswirkungen
der Programme wurden zunehmend als unertraglich empfunden (Kérner et al. 1984, 1651F).

Nicht von ungefihr beeilte sich deshalb die Weltbank, auf deren Fahnen gerade noch die Ar-
mutsbekdmpfung als oberste Prioritat gestanden hatte, zu versichern, man bemiihe sich, "daf}
bei der Planung von Strukturanpassungsmafnahmen die Auswirkungen auf die drmsten Mit-
glieder der Gesellschaft ... minimal sind" (Weltbank 1982, 40). DaB es bei dieser Absicht blieb,
gibt heute auch die Bank zu: "Many adjustment programs launched early in the 1980s did not
pay enough attention to ensuring adequate provision of services to the poor" (World Bank
1994, 163).2 Bis zu diesem Eingestandnis war es ein langer Weg, auf dem es zahlreicher An-
stoB3e von auflen bedurfte.

Bereits 1984 veroffentlichte UNICEF einen Bericht mit dem Titel "The Impact of World Re-
cession on Children" (Jolly/Cornia 1984).° Auf der Grundlage von zwolf Lianderstudien kam
UNICEF zu dem Ergebnis, da3 vor allem Kinder und Frauen in den drmeren Lindern die
Hauptleidtragenden der wirtschaftlichen Krise sind. Der eingeleitete Anpassungsprozefl miisse
deshalb auf die Belange dieser verwundbaren Gruppen Riicksicht nehmen.10 Uber das Admin-

8 Schon im Welientwicklungsbericht 1990 merkte die Weltbank an: "Die strukturellen Anpassungsfragen
traten (in den 80er Jahren, d. Verf)) in den Vordergrund, den Einfliissen auf die Armen wurde jedoch nur
wenig Aufmerksamkeit geschenkt." (Weltbank 1990, 125) Der fiir Afrika zustindige Chefkonom der
Weltbank erklidrte 1994 selbstkritisch: "In the initial phase of the reforms the social dimensions of ad-
Justment were not given the attention they deserve. It was thought that adjustment policies would not cre-
ate any major social disruptions. This proved to be wishful thinking as there were clearty winners and los-
ers in the radical alteration of the structure of economic incentives.” (Husain 1994, 158)

9  FEine Zusammenfassung der Ergebnisse wurde in UNICEF 1983 verdffentlicht.

10 UNICEF (1983, 5) forderte: "First and foremost, a clear recognition of importance of preserving a mini-
mum level of nutrition, household income (in cash or kind) and basic services for all age groups (...) Sec-
ond, the maintenance or creation of a network of basic services and support for young children (...) Third,
a serious restructuring within the health, education and related services to achieve maximum cost effec-
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istrative Consultative Committee (ACC), in dem dreimal jéhrlich die Spitzen aller UN-Agentu-
ren tagen und wo UNICEF-Chef James Grant Veranderungen in der Anpassungspolitik ange-
mahnt hatte, kam noch im gleichen Jahr ein direkter Dialog mit dem IWF in Gange. IWF-Chef
Jacques de' Larosiére lud eine UNICEF-Delegation zu einem informellen Treffen nach Wa-
shington ein (Jolly 1991, 1809fF). Diese présentierte ein Positionspapier!!, in dem ausgefiihrt
wurde, daB die Anpassungspolitik die bereits kritische Situation der drmeren Bevolkerungs-
schichten und besonders der Kinder verschlimmere. Es gebe jedoch weder theoretische noch
praktische Griinde dafiir, daB Anpassungspolitik menschliche Belange vernachldssigen miBte
oder sollte. Die UNICEF-Autoren machten dem Fonds deshalb acht konkrete Vorschlage, die
von der Beriicksichtigung der Wirkung von Anpassungsprogrammen auf die Ernghrungs- und
Gesundheitssituation gefihrdeter Gruppen bis zur Anderung der IWF-Richtlinien reichten. 12

Obwohl sich die Fonds-Mitarbeiter bei diesem Treffen im wesentlichen auf bekannte IWF-Po-
sitionen zuriickzogen - nicht die Anpassungspolitiken, sondern das vorherige wirtschaftliche
MiBmanagement sei fiir die sozialen Harten verantwortlich, die Beriicksichtigung sozialer Be-
lange wiirde die unverzichtbaren Reformen verwéssern, fir Armutsbekdmpfung und die spe-
ziellen Bediirfnisse von Kindern sei der Fonds nicht zustindig -, bewertete der stellvertretende
Exekutivdirektor von UNICEF und Teilnehmer der Delegation, Richard Jolly, dieses erste
Treffen spiter als "more positive than had been expected” (Jolly 1991, 1812). Zwei weitere
Treffen, diesmal unter Einschlufl von Vertretern der Weltbank, tiberwanden zwar nicht die ge-
gensitzlichen Standpunkte, intensivierten jedoch die informellen Kontakte zwischen IWF und
UNICEF (ebd.). '

tiveness and internal efficiency in the provision of those services. (...) Fourth, more creative reliance on
community action and the informal sector (...) Finally, more concern with income distribution not less -
especially in the sharing of the burden of economic adjustments and cutbacks."

i1 Das Papier trug den Titel: "IMF Adjustment Policies and Approaches and the Needs of Children". Es
worde 1991 veréffentlichi (s. Helleiner et al. 1991).

12 "1. IMF country missions might consider taking into account the impact of their recommendations on
nutrition and health status of vulnerable groups, especially of children under-5. (...)
2. TMF country missions should be responsive to proposals for the targeting of government expenditure,
investments, imports and credit towards priority sectors and groups. (...)
3. IMF missions might recognize the positive role of high priority social expenditure in meeting basic
needs of the poor.
4. Efforts must continue to increase the flow of IMF resources and adequate liquidity to the poorest
countries, many of which have been and continue to be liquidity starved. (...)
5 IMF missions should develop flexible stabilization and adjustment programmes, and conditionality,
appropriate to the needs of children and other vulnerable groups in the particular circumstances of the
poorest countries. (...)
6. Particularly in the poorest countries, IMF missions from the beginning, should cooperate closely with
other sources of external assistance, notably the World Bank and bilateral donors, so as to mobilise addi-
tional resources towards the protection of child nutrition and health.
7. IMF should be kept informed on research by other institutions, UNICEF, WHO, IFPRI, IFAD, etc. on
issues related to child nutrition and welfare. (...)
8. Tf the above is accepted, some form of public statement and new set of IMF guidelines might be desir-
able (...)." (Helleiner et al. 1991, 1833)
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Man kam schlieBlich iiberein, in ausgesuchten Fillen auf Linderebene zusammenzuarbeiten
und zunichst nach Sri Lanka und Ghana!® ein Team von UNICEF-Okonomen zu entsenden,
um zu untersuchen, wie 'gefiihrdete Gruppen' vom Anpassungsprozel betroffen sind, und wie
die Anpassungspolitiken verdndert oder ergénzt werden konnen, um negative soziale Wirkun-
gen zu vermeiden. Die Ergebnisse der beiden Studien, die im Falle Ghanas zu PAMSCAD, ei-
nem Programm zur Abfederung der sozialen Kosten von Anpassungsmafnahmen fiihrten (s. S.
27ff), konnen als Ausgangspunkt fur die Integration von MaBnahmen zur Armutsbekampfung
in Strukturanpassungsprogramme betrachtet werden (Jolly 1991, 1812f; Jolly 1988, 166).

DaB sich die Haltung des Fonds allmihlich dnderte, ist an einer Rede seines Generaldirektors
im Sommer 1986 vor dem Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Nationen (ECOSOC) ab-
lesbar. De Larosiére erklirte, "adjustment that pays attention to the health, nutrition and edu-
cational requirements of the most vulnerable groups is going to protect the human condition
better than adjustment that ignores them." (IMF Survey 14.7.86, 220). Bei der Weltbank war
mit dem Ubergang der Prisidentschaft von Clausen zu Conable eine zunehmende Sensibilitat
fir die Zusammenhinge zwischen Anpassung und Armut zu spiiren (Kahler 1990, 53; Mosley
et al. 1991, 24).

Die Bank erkannte an, dal} der Anpassungsprozel3 langer als urspriinglich angenommen dauern
wiirde, die Mittelzuflisse erhoht und arme und 'verwundbare Gruppen' geschiitzt werden
miiten.!4 In die Richtlinien fur Weltbank-Mitarbeiter wurde 1987 eine Bestimmung aufge-
nommen, nach der die "Policy Framework Paper" fur Lander mit niedrigem Einkommen eine
kurze Einschitzung der sozialen Wirkungen des Anpassungsprogramms enthalten miissen.
Dariiber hinaus miissen die Berichte zu den SAL an den Weltbank-Prisidenten die kurzfristi-
gen Wirkungen des Programms auf die stddtischen und ldndlichen Armen analysieren und
MaBnahmen vorschlagen, die negative Effekte lindern (Zuckerman 1989, 2).

Zum gleichen Zeitpunkt veroffentlichte UNICEF die Studie "Anpassung mit menschlichem
Gesicht" (Adjustment with a Human Face, Cornia et al. 1987), die in den Folgejahren zur Refe-
renz fur alle Bemithungen werden sollte, negative soziale Konsequenzen von Strukturanpas-
sung zu vermeiden.!® Die Studie versuchte in einem ersten Teil das Wissen tiber die Wirkung
von Rezession und Anpassung auf die Armen und 'verwundbare Gruppen' zusammenzutragen,
um die Notwendigkeit einer alternativen Anpassungsstrategie, einer "Anpassung mit menschli-

13 Sri Lanka und Ghana wurden nicht zuletzt deshalb ausgewihlt, weil der fiir diese Linder zustdndige
"desk officer" des IWF als dem UNICEF-Anliegen gegeniiber aufgeschlossen galt (Jolly 1991, 1812).

14 In einer im September 1986 vorgelegten ersten Zwischenbilanz zu den Strukturanpassungskrediten hatte
es noch geheifen: "Strukturanpassungskredite sind ein ungeeignetes Instrument, um sich direkt mit den
ldngerfristigen Mafinahmen zu beschéftigen, die zur Armutsbekdmpfung erforderlich sind; sie haben
niemals diese Absicht verfolgt." (World Bank 1986, 80)

15 Ein zweiter Band mit zehn Lénderfallstudien erschien 1988 (Cornia et al. 1988). Im folgenden wird auf
die deutsche Fassung bezug genommen (Cornia et al. 1989), die gegeniiber Band 1 der englischen Fas-
sung geringfiigig verdndert wurde und drei Fallstudien aus Band 2 enthalt.
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chem Gesicht", zu begriinden. Datenmangel machte eine nur lickenhafte Beweisfuhrung mog-
lich, doch es war evident, daB in vielen Landern mit Anpassungsprogrammen Einkommen und
Beschiftigung sanken, die Preise fiir Grundbedarfsgiiter und insbesondere fiir Nahrungsmittel
stiegen und sich die Versorgung mit 6ffentlichen Dienstleistungen (Bildung, Gesundheit) insbe-
sondere fiir Arme spiirbar verschlechterte.

Anpassung sei zwar unabdingbar, argumentierten die Autoren der UNICEF-Studie, aber auf
das Wie komme es an. Die Tatsache, daB unter dem konventionellen Ansatz sowohl das Pro-
Kopf-Einkommen als auch die Investitionsrate gesunken sei, beweise, da3 dieser auferstande
war, das Wachstum wiederzubeleben (Cornia et al. 1989, 122). "Die Dringlichkeit neuer Lo-
sungen ist um so groBer, wenn wir beriicksichtigen, dal die gegenwartige Vorgehensweise
tendenziell Armut hervorruft ... Die Bedirfnisse der Armen nicht zu beachten, ist nicht nur
ethisch verwerflich, sondern auch kontraproduktiv" (ebd., 89).

Der neue Ansatz, den die Autoren im zweiten Teil des Buches skizzierten, wurde deshalb zu-
sitzlich mit einer konomischen Begriindung versehen: "Eine Strategie, die wihrend der An-
passung die gefihrdeten Gruppen schiitzt, erhoht nicht nur das menschliche Wohlergehen,
sondern ist auch unter wirtschafilichen Gesichispunkten effizient. Viele Untersuchungen zei-
gen, daB Investitionen im sozialen Bereich zumindest so wichtig fiir das Wachstum und genau-
s0 eintriglich sind wie Investitionen im wirtschaftlichen Bereich." (Cornia et al. 1989, 269)

Die "Anpassung mit menschlichem Gesicht" soll die Grundelemente der konventionellen
Strukturanpassung mit dem Schutz der sozial Schwachen und mit der Wachstumsforderung
verbinden. Sie besteht aus sechs Elementen:

1. Wachsiumsorientierte makroékonomische Mafnahmen sollen Produktion, Investitionen
und die Versorgung der Grundbediirfnisse aufrechterhalten und damit den Riickgang der
inlandischen Nachfrage auf das absolut notwendige Maf beschrianken. Dies macht einen
lingeren Anpassungszeitraum (drei bis finf Jahre) und einen hoheren Beitrag bei der Aus-
senfinanzierung notwendig (Cornia et al. 1989, 127f, 142f u. 269).

83

"Mesomafinahmen" sollen zur vorrangigen Grundversorgung sozial schwacher Gruppen
und zur Forderung des Wirtschaftswachstums eingesetzt werden. Damit ist gemeint, dal3
Ressourcen vor allem in Sektoren flieBen sollen, die das hochste Potential flir Wachstum
und Armutsbekampfung haben. Kredit-, Ausgaben-, Steuerpolitik usw. sollen mithin se-
lektiv angewandt werden und vorrangig den Zielen Wirtschaftswachstum und Schutz so-
zial gefihrdeter Gruppen dienen (ebd., 128, 155fF u. 269f).

3. Sekiorale Mafnahmen sollen zu Veranderungen der Produktionsstrukturen beitragen,
damit Beschiftigung und Einkommen steigen und sich die Produktivitit der unteren Ein-
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kommensgruppen erhoht. Gemeint sind hier vor allem Programme fir Kleinbauern und
Produzenten des informellen Sektors (ebd., 129, 165ff u. 272).

4. Mapnahmen zur Erhohung der Gerechtigkeit und Effizienz im sozialen Bereich bestehen
vor allem in einer intrasektoralen Umverteilung von Ressourcen und sollen etwa teure
Dienstleistungen, die nur den Eliten zugute kommen, reduzieren und im Gegenzug Ba-
sisdienste wie elementare Gesundheitsfiirsorge, Grundschulerziechung und Selbsthilfe-
Wohnungsbau ausdehnen (ebd., 129f., 1981, u. 272f)).

5. Kompensatorische Mafnahmen sollen die mit Rezession und Strukturanpassung einher-
gehenden Einkommenseinbuf3en bei den sozial Schwachen kurzfristig ausgleichen helfen.
Dazu konnen o6ffentliche Notbeschaftigungsprogramme und Nahrungsmittelverteilungen
gehoren (ebd., 130f. u. 273).

6. Die laufende Kontrolle der Einkommensentwicklung sowie des Erndhrungs- und Ge-
sundheitszustandes der unteren Schichten soll sicherstellen, daf rechtzeitig korrigierende
Mafnahmen ergriffen werden kénnen (ebd., 131, 2271f u. 274).

Ein Ko-Autor der Studie hat an anderer Stelle den Ansatz aus "Anpassung mit menschlichem
Gesicht" dem konventionellen Strukturanpassungsansatz gegeniiber gestellt (s. Tab. 1).

Im Riickblick ist es zumindest erstaunlich, welch anhaltende Aufmerksamkeit der UNICEF-
Studie zuteil wurde. Die Ideen fiir eine "Anpassung mit menschlichem Gesicht" waren weder
politisch besonders herausfordernd noch besonders originell. So wurde die Frage, wie die Ar-
men in die Lage versetzt werden sollten, ihre Interessen bei der Verteilung der Anpassungsla-
sten durchzusetzen, nicht einmal thematisiert. Stattdessen gab es Ratschlige an Regierungen
und Geber flir die Armen zu intervenieren. Gibbon (1992a, 200; 1993, 46) hat darauf hinge-
wiesen, dal} die Vorschlage der Studie im wesentlichen auf den Weltentwicklungsbericht der
Weltbank von 1980 zurtickgehen, der sich mit Armut und Strategien zu ihrer Uberwindung be-
schiftigt hatte. Hier wie dort wurde argumentiert, da8 Mafnahmen der Wachstumsfsrderung
mit Interventionen zur Schaffung von Einkommen flir die Armen kombiniert werden miiBten.
Zu den moglichen armutsorientierten Politiken zahite der Weltentwicklungsbericht 1980
Landreformen, einen verbesserten Kreditzugang fiir Arme, bessere Nahrungsmittel- und
Gesundheitsversorgung, bessere Ausbildung (um die Produktivitit zu erhéhen) und
zielgruppenspezifische Subventionen - kaum anders als UNICEF. Neu bei UNICEF war
allenfalls die Forderung, daB bereits die makrookonomischen Mafinahmen, {iber
"Mesomalinahmen" vermittelt, in den Dienst der sozial Schwachen gestellt werden miilten.
Die Reaktion der Bretton-Woods-Institutionen auf die UNICEF-Studie war widerspriichlich,
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Tabelle 1: Konventionelle Anpassung von IWF und Weltbank und "Anpassung mit
menschlichem Gesicht" im Vergleich

konventioneller Ansatz

| "Anpassung mit menschlichem Gesicht" _

. Ziele

Ruckgan g der Inflation

o Wachstumsbeschleunigung mit Betonung
auf Wachstum von Produktion und Ein-
kommen bei den unteren Einkommens-
gruppen; Inflationsriickgang ist wichtig,
aber nicht von iiberragender Prioritat

Wiederherstellung des Zahlungsbilanz-

o Wiederherstellung des Zahlungsbilanz-

gleichgewichts gleichgewichts
‘Wachstumsforderung e Schutz der Armen und gefihrdeten Grup-
pen
- Politiken

‘resiriktii’e Politiken der Nachfragesteue-
rung

o expansivere Politiken der Nachfragesteue-
rung; aktivere Suche nach benétigten
Devisen

Politiken zur Erweiterung des Angebots
sind ungezielt (Wechselkurs, Zinsen, Pro-
duzentenpreise)

e Politiken zur Erweiterung des Angebots
sind gezielt (auf die Armen)
(Wechselkurs, Zinsen, Produzentenpreise)

keine speziellen Maf3nahmen

¢ Forderung der kleinen Produzenten
(stadtischer informeller Sektor, Klein-
bauern, Frauen und Landlose)

allgemeine "institutionelle Reformen" in
Richtung auf Privatisierung und Export-
orientierung

o keine speziéllen Mafnahmen

keine speziellen MafBnahmen

o Restrukturierung der Sozialausgaben in
Richtung auf kostengiinstige Basis-Erzie-
hung, -Gesundheit und andere Dienste,
die der Masse der Bevolkerung zugute
kommen

keine speziellen MalBnahmen

e zusdtzliche, gezielte Unterstiitzung fiir
Gruppen, die negativ vom Anpassungs-
prozef betroffen sind (6ffentliche Be-
schaftigungsprogramme, Nahrungsmittel-
verteilung)

Modalititen

kurze Laufzeit (1 bis 3 Jahre)

e ldngere Laufzeit (5 bis 10 Jahre)

vorrangige Uberwachung der finanziellen
ZielgroBen

o zusitzliche Uberwachung des Wachstums
und von Sozialindikatoren

Politiken werden ausschlieBlich von Fi-
nanzministerium, Zentralbank, IWF und
Weltbank ausgearbeitet

e Politiken werden auch vom Planungs-,
Gesundheits-, Erziehungsministerium und
von [LO, UNICEF, UNDP, IFAD etc.
ausgearbeitet

Quelle: Jolly 1988, 168
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trotz, vielleicht auch wegen ihrer unverkennbaren Anleihen bei der Weltbank vor deren
neoliberaler Kehrtwende!¢, Einerseits erntete die Studie barsche Ablehnung: "Was den
Vorschlag der Autoren zur Verénderung der Stabiliserungs- und Anpassungsmal3nahmen selbst
angeht, so sollte er eher als ein cri du ceur denn als ernsthafte wirtschaftspolitische Leitlinie
aufgefaBt werden," schrieb Pfeffermann (1988, 56), Mitarbeiter der Weltbank-Tochter IFC in
einer Rezension in "Finanzierung und Entwicklung".!? Andererseits wurde noch im Oktober
1987 unter dem neuen Weltbank-Prasidenten Conable, dem nachgesagt wurde, den von
UNICEF vorgeschlagenen Kompensationsmaf3nahmen fiir Arme positiv gegeniiber zu stehen
(Gibbon 1992a, 202), die Initiative "Social Dimensions of Adjustment" (SDA) gestartet (s. S.
32ff) und Anpassungsprogramme zunehmend durch Sozialfonds und soziale
Aktionsprogramme erweitert - also zumindest partiell den UNICEF-Forderungen Beachtung
geschenkt.

1989 veroffentlichte die "Economic Commission for Africa" (ECA) der Vereinten Nationen
unter Adebayo Adedeji einen "African Alternative Framework to Structural Adjustment Pro-
grammes for Socio-Economic Recovery and Transformation” (AAF-SAP).1¥ Das Dokument,
das auf mehreren Treffen den Riickhalt der politischen Fithrungen der afrikanischen Léinder ge-
funden hatte, kommt aus "theoretischen und empirischen Griinden" zu dem Schluf3, "the con-
ventional SAPs are inadequate in addressing the real causes of economic, financial and social
problems facing African countries which are of a structural nature" (UN/ECA 1989, 25).

Das Schwergewicht der ECA-Alternative zur Anpassung a la IWF und Weltbank liegt deshalb
auf MaBnahmen, die eine strukturelle Transformation der afrikanischen Okonomien erreichen
sollen: Schuldenerlaf3, Starkung und Diversifizierung der Produktionskapazitdt, Erhohung der
Einkommen und Verbesserung der Einkommensverteilung sowie Veranderung der Staatsaus-
gaben, um die Befriedigung der Grundbediirfnisse sicherzustellen. Dabei favorisiert die ECA
eine - moglichst optimale - Mischung von staatlicher Intervention und Marktkraften. Nicht nur
im Hinblick auf die sozialen Belange der Bevolkerungen betont das Dokument die Notwendig-
keit, die "menschlichen Ressourcen" zu entwickeln; die Sozialausgaben miiflten aufrechterhal-

16 Die Kehrtwende wird durch die Veréffentlichung des 'Berg-Reports' 1981 ("Accelerated Development in
Sub-Saharan Africa: An Agenda for Action") markiert, der mit bis dahin unbekanntem Nachdruck 6ko-
nomische Liberalisierung und den Riickzug des Staates als Rezept fiir wirtschaftlichen Erfolg empfahl.
Sein Credo sollte fiir die folgenden Jahre zur Grundlinie der Weltbank-Politik werden.

17 Die UNICEF-Vorschlige, hief es in der Rezension weiter, setzten "eine auBergewohnliche Effizienz in
der Biirokratie voraus", die es nicht gebe. "Noch weniger iiberzeugend wirken die Autoren, wenn sie al-
ternative makro- und mikrodkonomische Mafinahmen zur Férderung der Stabilisierung und zur Wachs-
tumsstabilisierung vorschlagen, die zugleich die Armen schiitzen sollen. (...) Vielleicht erwarteten die
Autoren, daf Stabilisierung und Anpassung ihren Nutzen schneller entfalten, als sich dies als moglich
erwiesen hat. Sie empfehlen daher, dort aufzugeben, wo Hartnidckigkeit am Platze wire." (Pfeffermann
1986, 56)

18  Zur Entstehungsgeschichte und zum Design des AAF-SAP s. ausfiihrlich Onimode 1992, 74-101.



-12 -

ten und ausgebaut werden, um die Entwicklungschancen der Lander zu verbessern. Im einzel-
nen ergaben sich zahlreiche Ubereinstimmungen mit den Vorschldgen von UNICEF.

Die ECA stand mit ihrer Diagnose und ihren Vorschldgen im scharfen Gegensatz zu einer na-
hezu zeitgleich veroffentlichten Studie von Weltbank und UNDP ("Africa's Adjustment and
Growth in the 1980s"). "Recovery has begun", behauptete der Weltbank-Vizeprasident fiir
Afrika Edward Jaycox im Vorwort (World Bank/UNDP 1989, iii). Die Studie versuchte zu
belegen, daB Liander mit Anpassungsprogrammen deutlich hohere Wachstumsraten erzielten als
Nicht-Anpassungslidnder und daB die Armen in der Folge der Anpassung absolut und relativ
zur iibrigen Bevolkerung profitierten - Anderungen im Design der Anpassungsprogramme also
nicht notwendig seien.

Der auch offentlich ausgetragene Dissens zwischen den Bretton-Woods-Organisationen auf der
einen und anderen UN-Agenturen auf der anderen Seite (Mosley/Weeks 1993, 1584ff.) wurde
auf einem gemeinsamen Treffen im Mai 1989 zwar nicht vollstindig ausgeraumt, doch mit ei-
nem "Joint Statement" entschirft.!® Darin hieB3 es unter anderem: "Economic adjustment must
lead to the long-term improvement in the quality of life of the African People. Particular atten-
tion should be given to protecting vulnerable groups during the adjustment process, including
protection of core budget expenditures on social sector programmes. Special emphasis should
also be placed on employment opportunities.” (Joint Statement on Africa's Long-Term Devel-
opment at meeting on Structural Adjustment in Sub-Saharan Africa, May 10th, 1989, Wash-
ington D.C. zit. n. Jolly 1991, 1816)

In der Ende 1989 veroffentlichten Studie "Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable
Growth", die vor allem mit ihrem Untertitel als "Long Term Perspective Study" bekannt wur-
de, behauptete die Weltbank zwar weiterhin, daf die Strukturanpassung der vergangenen Jahre
erfolgreich gewesen sei, erkannte aber gleichzeitig an, daB3 sich die wirtschaftlichen Bedingun-
gen Afrikas in den 80er Jahren erheblich verschlechtert hatten. Angesichts der diisteren Aus-
sichten fiir die 90er Jahre besann sich die Bank darauf, daB Anpassung an langfristigen Zielen
orientiert sein miisse, zu denen vor allem menschliche Entwicklung, Strukturwandel und ein
starkeres Wachstum gehorten. Ein wesentlicher Schritt in der Entwicklung der Weltbank-Pro-
grammatik war die Erweiterung des Blickwinkels der Strukturanpassung um die politische und
soziale Dimension. Fur den Erfolg der Programme seien "good governance", Rechtsstaatlich-
keit und die Teilhabe aller Bevolkerungsschichten am politischen Prozel von zentraler Bedeu-
tung, betonte die Studie (World Bank 1989).

Vor allem aber erhielt Sozialpolitik wieder einen eigenen Stellenwert. Implizit erkannte die
Bank an, daB die Abkehr vom Grundbediirfnisansatz der 70er Jahre ein Fehler war und jede

19 "Areas of disagreement remained”, hieB es in dem zitierten "Joint Statement".
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Anstrengung unternommen werden sollte, in Zeiten der Rezession die Ausgaben fiir Grundbe-
darfsgiiter aufrechtzuerhalten. Die sechs Elemente einer "Anpassung mit menschlichem Ge-
sicht" (s. S. 8 f) fanden sich nun auch bei der Weltbank. Président Conable erklarte im
Vorwort der "Long Term Perspective Study", "the report strongly supports the call for a
human-centered development strategy made by the ECA and UNICEF" (World Bank 1989,
Xii).

Die neue Sensibilitit fiir soziale Fragen und Armut hatte sich schon auf einer Sitzung des
Entwicklungsausschusses von IWF und Weltbank im April 1989 angekundigt. Uber den bloBen
Schutz der Armen wihrend der Anpassung hinaus, miifiten Anpassungsprogramme - so der
AusschuB - MaBnahmen enthalten, die auf den Abbau von Armut, insbesondere in den ein-
kommensschwachen Lindern Afrikas und Asiens, ausgerichtet seien (Fortin 1989, 15).20

Spitestens mit dem Weltentwicklungsbericht 1990, der wie der Bericht von 1980 Armut als
zentrales Thema hatte, wurde, zumindest rhetorisch, Konsens iiber die Ziele von Strukturan-
passung erreicht. Wie der in diesem Jahr erstmals erschienene "Human Development Report"
des UNDP kniipften die in dem Bericht entwickelten Ideen weitgehend an den "growth-with-
equity"-Ansatz der 70er Jahre an, der arbeitsintensives Wachstum, die Bildung von Hu-
mankapital und den selektiven Ausbau von zielgruppenorientierten Transfersystemen
(kompensatorische MaBnahmen, soziale Sicherheitsnetze) favorisierte. Nun sollten Struktur-
anpassung und Armutsbekimpfung integriert werden (Weltbank 1990).

Gleichsam als Verbeugung vor UNICEF ist zu werten, daB der Weltentwicklungsbericht in ei-
ner Passage auf den Beitrag des Kinderhilfswerkes zur Verinderung der Strukturanpassungs-
programme hinweist:

"Viele Beobachter forderten, dieser Situation (Einkommensriickgéinge und Kiirzungen der sozialen
Leistungen - d. Verf) die notwendige Aufmerksamkeit zu schenken, aber erst die UNICEF stelite
das Problem in den Mittelpunkt der Debatte iiber Ausgestaltung und Wirkung von Anpassungsmalf-
nahmen. Gegen Ende des Jahrzehnts hatte das Problem bei allen Organisationen Beachtung gefun-
den; es wird nun bei allen von der Weltbank finanzierten Anpassungsprogrammen beriicksichtigt.
Entsprechend den Forderungen der UNICEF richtet sich das Augenmerk sowohl auf die Wirkun-
gen, die von der Anpassungspolitik auf dic Armen ausgehen, als auch spezielle Mafnahmen zur
Abfederung der kurzfristigen Kosten." (Weltbank 1990, 125)2!

20 "Given the time and effort required to turn deeply troubled economies around, it would be morally, po-
litically and economically unacceptable to wait for resumed growth alone to reduce poverty”, gab der IMF
Survey (3 April 1989) die Ansicht des Entwicklungsausschusses wieder.

21 Die im Mirz 1990 erschienene zweite Weltbank-Evaluierung der Strukturanpassungsprogramme wurde
noch genauer: Zwar gebe es keine Beweise, dab unter der Anpassung "the overall misery of the poor” zu-
genommen habe, dennoch sollten die Programme kiinftig "include poverty alleviation as an objective and
provide measures to reduce the potential short-run burden on the poor of external shocks or adjustment
policies." (World Bank 1990, 4 u. 8)
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Es bleibt festzuhalten: Anfang der 90er Jahre waren die Bretton-Woods-Organisationen, vor
allem die Weltbank, auf die Forderungen ihrer Kritiker im Hinblick auf die sozialen Dimensio-
nen von Anpassungsmafinahmen - zumindest rhetorisch - eingegangen. Veroffentlichungen der
Weltbank argumentierten, von den UNICEF-Ideen kaum unterschieden, nicht nur fiir Anpas-
sungsprogramme, die sozial vertraglich sind, sondern auch fiir die Integration des Zieles der
Armutsreduzierung in das MaBnahmenpaket. Fiir die Weltbank der 90er Jahre schafft Struk-
turanpassungspolitik nicht nur die Voraussetzungen fiir Entwicklungspolitik, sie st Entwick-
lungspolitik. In der 1994 verdffentlichten Weltbank-Studie "Adjustment in Africa" heif}t es
zB.:
"A development strategy that makes substantial imroads into the poverty problem must restore
growth, but it must also achieve broad-based growth with the participation of the poor. Growth in
labor demand is key to this, with the expansion of agriculture (the most labor-intensive sector and
the one that employs most of the poor) important given the current level of development of most
Sub-Saharan African countries. Growth in rural, off-farm income and urban labor demand
(especially in the informal sector) can be valuable, but it will be difficult or impossible to reduce
poverty much without rapid agricultural growth. Expanding basic social services (especially educat-

ing girls) is the most important complementary area - both as an input for high growth and as a
means of ensuring broad participation in the growth process.” (World Bank 1994, 162)

Angesichts dieses Wandels in der Zielsetzung ist zu fragen, ob sich im Design und vor allem in
den sozialen Wirkungen der Anpassungsprogramme tatsichlich etwas verdndert hat. Erfiillen
die Programme die selbstgesetzten Anspriiche und die Forderungen der Kritiker? Erreichen die
Programme der 90er Jahre soziale Verbesserungen, tragen sie zur menschlichen Entwicklung
und zur Reduzierung der Armut bei? Bevor eine Antwort auf diese Fragen versucht wird, sol-
len die Ergebnisse der Strukturanpassung in den 80er Jahren kursorisch bilanziert werden, die
makroskonomischen in dulerster Kiirze, die sozialen etwas ausfiihrlicher.

2. Ergebnisse der Strukturanpassung in den 80er Jahren

In Anbetracht der zentralen Bedeutung, die IWF- und Weltbank-gestiitzte Strukturanpas-
sungsprogramme in den vergangenen 15 Jahren fur die wirtschaftliche, soziale und politische
Entwicklung in vielen Entwicklungslandern hatten, kann es nicht verwundern, daf eine nahezu
uniiberschaubare Fiille an Literatur zum Thema existiert, die auf die eine oder andere Art und
Weise Aussagen iiber die Wirkungen der Programme oder einzelner Mafnahmen macht. Die
Bandbreite reicht von theoretisch angeleiteten Untersuchungen, die sich mit dem von IWF und
Weltbank unterstellten 6konomischen Modell auseinandersetzen, tiber Arbeiten, die mit einer
anekdotischen Beweisfiilhrung Aussagen tiber die Programme oder einzelne Elemente machen,
und Uber Fallstudien, die die Wirkung eines Programms im spezifischen Kontext eines Landes
untersuchen, bis zu Studien, die Erfolg oder MiBerfolg der Strukturanpassung im Vergleich
von "Anpassungslindern" und "Nicht-Anpassungslandern” ermitteln.
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Die Ergebnisse fallen unterschiedlich, teilweise gegensitzlich aus. Evaluierungen der Weltbank
bescheinigen der Strukturanpassung, wenn konsequent umgesetzt, mit einigen Abstrichen Er-
folg. Unabhingige Studien kommen zu weit kritischeren Einschétzungen; einige beurteilen die
Strukturanpassungspolitik als verheerenden Fehlschlag, andere attestieren ihr nur partielle De-
fizite. In einem Punkt besteht Konsens: Strukturanpassung ist angesichts der weltwirtschafili-
chen Verhiltnisse unabdingbar. Die Ausgaben eines Landes miissen auf ein langfristig finan-
zierbares Niveau gebracht werden.

Die groBe Varianz in den Ergebnissen ist nicht zuletzt auf die Wahl der MeBmethoden zuriick-
zufiihren. Tatséchlich ist es diskussionswiirdig, wie der Erfolg oder Miferfolg des Ansatzes,
eines Programms oder einzelner Mafinahmen gemessen werden kann. Einige Punkte werden
hier genannt, sie relativieren die in den folgenden Abschnitten referierten Ergebnisse, erlauben

aber nicht, eine Mef3methode einer anderen vorzuziehen.

e  Was macht ein Land zu einem "Anpassungsiand"? Der Abschlul eines Strukturanpas-
sungsabkommens kann nicht das alleinige Kriterium sein, denn ein Gutteil der Auflagen
wird, im Unterschied zu Stabilisierungsabkommen des IWF, nicht oder nur zum Teil um-
gesetzt. Nicht selten werden Reformen unter politischem Druck wieder zuriickgenommen.
Die Weltbank gibt in ihrer Evaluierung von 1988 an, etwa 60 Prozent der Auflagen wiir-
den vollstandig umgesetzt, in der von 1990 sind es 66, in der von 1992 73 Prozent (World
Bank 1988, 60; 1990, 6; 1992, 84). In den Fallstudien von Mosley, Harrigan und Toye
(1991) variiert die Umsetzungsquote zwischen 25 und 90 Prozent (Mosley 1991, 230).
IWF-Programme wurden 1980-93 in mehr als der Hilfte der Fille (53 Prozent) vor dem
Ende ihrer Laufzeit abgebrochen; 1991-93 stieg die Abbruchquote auf 61 Prozent (Killick
1994, 2).22

e  Woran soll der Erfolg oder Miferfolg eines Strukturanpassungsprogramms gemessen
werden? Mehrere Vorgehensweisen sind denkbar und werden in den Studien angewandt :

1. Vergleich der Situation wéihrend und/oder nach der Strukturanpassung mit der Si-
tuation, die sich emtwickelt hiitte, wenn keine korrigieren Mafnahmen ergriffen
worden wiren ("'counterfactual methodology"). Dieses vorzugsweise von IWF und

Weltbank angewandte Verfahren unterstellt nicht nur, dal 'Was-wire-wenn-Aussa-

22 Hier wird deutlich, daB die Weltbank weniger Durchsetzungsméglichkeiten ("leverage") als der IWF mit
seinen Kreditabkommen hat. Bei diesen wird die Auszahlung des Kredits gestoppt, sobald ein bestimmtes
Leistungskriterium ohne eine fiir den Fonds befriedigende Erklirung verfehit wird. Der Unterschied ist
darauf zuriickzufithren, daf die Leistungskriterien der Bank weniger prézise sind (iiber Mafnahmen zur
Erhshung der Effizienz der o6ffentlichen Verwaltung 146t sich trefflich streiten, nicht aber iiber den Pro-
zentsatz des Budgetdefizits) und politische Fithrungen nicht selten ganze Programmpakete in dem Willen
akzeptieren, spiter nur deren politisch "harmlose" Elemente umzusetzen, und schlieBlich, dab der interne
Druck, zu einem Abkommen zu kommen und MittelabfluB zu gewihrleisten, bei der Weltbank ungleich
grober ist (Mosley 1991, 230f.).
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gen' sinnvoll und moglich sind,23 es kommt auch nahezu zwingend zu positiven Er-
gebnissen, zumindest im makrookonomischen Bereich: Gerade weil der wirt-
schaftspolitische Kurs nicht mehr durchzuhalten, die bisherige Politik nicht mehr fi-
nanzierbar war, haben sich Regierungen ja auf ein Strukturanpassungsprogramm
eingelassen. Und dieses bringt zumindest den Strukturanpassungskredit. Kritiker
erklaren auch, daB diese Methode zur Beurteilung der sozialen Entwicklung
unangemessen sei: Hier konne es nicht um den Vergleich mit einer hypothetischen
Situation gehen, entscheidend sei, in welche Richtung die tatsichliche Entwicklung
gehe (Stewart 1991, 1849).

2. Vergleich einer Gruppe von "Anpassungsiindern” mit einer Kontroligruppe von
"Nicht-Anpassungsldndern”. Dieses ebenfalls von der Weltbank verwandte Verfah-
ren findet seine Grenze in der Vergleichbarkeit von Landern und Lindergruppen.
Ein niherer Blick auf die miteinander verglichenen Lander offenbart haufig groBBe

strukturelle Unterschiede und in der Ausgangssituation.

3. Vergleich der Situation vor und weihrend bzw. nach der Anpassung. Bei dieser
Methode werden leicht Variablen ausgeblendet, die unabhéangig von den Maf3nah-

men der Strukturanpassung wirksam sind (s. weiter unten).

4. Vergleich der Anpassungsziele mit der Zielerreichung. Ein derartiges Verfahren
filhrt bei wenig ambitionierten Programmen leicht zu positiven Ergebnissen, bei
ambitionierten dagegen eher zu einer negativen Bilanz. Auch besteht die Gefahr,
daB die Methode den Blick auf Kennzahlen der wirtschaftlichen Entwicklung ver-
engt und Sekundéreffekte der AnpassungsmaBnahmen vernachlassigt, etwa im Be-

reich der sozialen Entwicklung.

Welchen Einflu haben Variablen, die von der Strukturanpassung unabhdngig sind? Die
Schwankungen der Weltpreise fur ein Hauptexportgut oder Wetterveranderungen, die zu
einer guten oder schlechten Ernte fiihren, haben auf die wirtschaftliche und vermittelt auf
die politische und soziale Entwicklung der Anpassungslander haufig erheblichen EinfluB,
der den Strukturanpassungsprogrammen weder im Guten noch im Schlechten zugeschrie-
ben werden kann. So war etwa der Wiederanstieg der ghanaischen Kakaoexporte Mitte
der 80er Jahre zu einem Gutteil auf giinstige Wetterbedingungen (und erst in zweiter Linie
auf Reformen im Kakaosektor) zurtickzuflihren.

23

Kritiker bestreiten dies: "... this is clearly an untenable method because it panders to metaphysics and
subverts the standard approach of comparative statistics in economic theory. Nobody, including the Fund
and the Bank, can tall what any situation would have been without a given programme because of several
possible intervening factors." (Onimode 1992, 64)
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Detaillierte Fallstudien, die Entstehung, Umsetzung und Ergebnisse von Strukturanpassungs-
programmen im landerspezifischen Kontext analysieren, iiberwinden die unzﬁhﬁgen Mef- und
Bewertungsschwierigkeiten am besten. Sie haben die grofte Erklarungskraft, allerdings auch
einen entscheidenden Nachteil: verallgemeinernde Schluf3folgerungen lassen sich nicht, oder
nur sehr begrenzt ziehen. Bei der Darstellung der Ergebnisse und Wirkungen von Strukturan-
passungsmafBnahmen wird im folgenden deshalb vor allem auf Evaluierungen rekurriert, die
den Anspruch erheben, verallgemeinerbare Aussagen treffen zu kénnen.

Die Weltbank hat die Strukturanpassungspolitik bisher dreimal umfassenden Evaluierungen mit
globalem Anspruch unterzogen (World Bank 1988, 1990, 1992). Die erste Studie von 1988
vergleicht die wirtschafilichen Ergebnisse einer Gruppe von Anpassungsldndern mit ihrer Si-
tuation vor der Anpassung sowie mit der wirtschaftlichen Entwicklung in Nicht-Anpassungs-
lindern; in der Studie von 1990 werden die Ergebnisse von Léndern, die frithzeitig und intensiv
Anpassungsmaf3inahmen umgesetzt haben, "anderen Anpassungslindern” und "Nicht-Anpas-
sungsldndern" gegeniibergestellt. Die dritte Studie von 1992 unterscheidet "intensiv anpas-
sende Lander" (Linder mit mindestens zwei Anpassungsprogrammen), "andere Anpassungs-
linder" und "Nicht-Anpassungsliander" und argumentiert zugleich héufig mit der hypotheti-
schen Situation, die eingetreten wire, wenn sich die Anpassungsldnder keinen Reformpro-

grammen unterzogen hétten.

Ebenfalls mit umfassenden Anspruch tritt die Studie von Mosley, Harrigan und Toye (1991)
an, die die Ergebnisse in einer Gruppe von Anpassungslidndern mit einer dhnlich strukturierten
Kontrollgruppe von Nicht-Anpassungsliandern vergleicht. Neun Fallstudien komplettieren die
Befunde. Die Studie von Woodward (1992) stellt auf der Grundlage einer kritischen Wiirdi-
gung der ersten beiden Weltbank-Evaluierungen und der Studie von Mosley, Harrigan und
Toye eigene Berechnungen an. Daneben liegen Evaluierungen zu den Ergebnissen der Struk-
turanpassungspolitik in einzelnen Regionen (vor allem in Afrika stidlich der Sahara) und zu
einzelnen Aspekten der Strukturanpassungspolitik vor (zum Beispiel zu den sozialen Folgen).
Die OECD hat versucht, verallgemeinernde Aussagen vor allem im Hinblick auf Arbeit, Ein-
kommen und Lebensstandard anhand von sieben Fallstudien zu gewinnen (Bourgignon/Mor-
risson 1992).24

2.1 Makrookonomische Wirkungen

Die Weltbank attestiert den Strukturanpassungsprogrammen eine durchweg positive Wirkung
auf die volkswirtschaftlichen Aggregate. Die Anpassungspolitik sei "moderately successful"
gewesen, heifit es in der ersten Weltbank-Studie; nach den Ergebnissen der zweiten Studie

24  Dabei wurden mit Hilfe von 6konometrischen Modellen auch andere Anpassungsvarianten durchgespielt.
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verbuchten vor allem Lander, die friihzeitig AnpassungsmafBnahmen unternahmen, vergleichs-
weise hohe Wachstumsraten (World Bank 1990, 2ff)). In der dritten Evaluierung heif3t es:
"Adjustment appears, with time, to be a big success in middle-income countries and a more
moderate success in low-income countries." (World Bank 1992, 21)

Die positive Gesamteinschitzung wird von anderen Studien nicht oder nur mit groBen Ein-
schriankungen geteilt. Eine Vielzahl Untersuchungen konstatiert ein Absinken der Wachstums-
raten unmittelbar nach Programmbeginn (z.B. FAO 1989, 1; Woodward vol. 1 1992, 96) - ein
Hinweis darauf, da3 die nachfragebeschrinkenden MaBnahmen rasch wirksam sind, wihrend
die wachstumsfordernden Effekte der Strukturanpassung, wenn sie denn eintreten, auf sich
warten lassen. DaB sie tiberhaupt eintreten, bestreiten viele Studien.2s In Landern mit Struk-
turanpassungsprogrammen seien bestenfalls geringfligig hohere Wachstumsraten als in Landern
ohne Programme festzustellen, argumentieren diese Studien, und es sei zumindest fraglich, ob
diese Verbesserungen auf die StrukturanpassungsmafBnahmen und nicht auf einen hoheren
MittelzufluB und eine Verinderung der externen Bedingungen zuriickzufiihren ist (z.B. Ste-
wart 1993, 202).

Alle Studien, einschlieBlich die der Weltbank, ziehen den Schluf, daB kleine, hochverschuldete
Lander, vor allem im Afrika sudlich der Sahara, durch Strukturanpassungsprogramme kaum
oder keine Wachstumsimpulse erhalten haben.26 Positiv ausgedriickt hatten Strukturanpas-
sungsprogramme bestenfalls in Okonomien Erfolg, die vergleichsweise groB sind, uiber ein re-
lativ hohes Pro-Kopf-Einkommen verfligen, ein gewisses Industrialisierungsniveau erreicht
haben und keine hohe Verschuldung aufweisen (Woodward vol. 1 1992, 97; Mosley 1991,
224f).

Vergleichsweise erfolgreich waren die Anpassungsprogramme beim Ausgleich der Zahlungsbi-
lanz. Das Leistungsbilanzdefizit konnte fast immer spiirbar gesenkt werden, allerdings zundchst
meist nur durch ricklaufige Importe. Das angestrebte Exportwachstum setzte typischerweise
erst zwel Jahre nach Programmbeginn ein. Dennoch gelang es den Anpassungsldndern in der
Regel nicht, ihre Schuldenlast abzubauen. Vor allem in der ersten Hilfte der 80er Jahre stiegen

25  "Taken as a whole, the sample of SAL countries does not exhibit any significant influence of programme
aid on GDP growth rates." (Harrigan/Mosley 1991, 90) "(S)tructural adjustment has little or no positive
impact on economic growth for the great majority of developing countries. ... there is no clear and incon-
trovertible evidence that structural adjustment helps to increase economic growth during the adjustment
period." (Woodward 1992 vol. 1, 96) "(T)he objective of macroeconomic. stabilization has been achieved
only partially." (Cornia 1993, 188) Killick (1994, 2) unterscheidet zwischen IWF- und Weltbank-Pro-
grammen: "In the case of the IMF, most tests indicate no significant correlation between programmes and
changes in GDP growth. Evidence on Bank programmes is more mixed: some tests show a similar ab-
sence of significant association; others indicate more positive results."

26 Der Chef-Okonom der Weltbank fiir Afrika spricht von einer "sluggish response to adjustment" der Lin-
der siidlich der Sahara (Husain 1994, 156).



-19-

die Schuldendienstquoten in Anpassungslandern weiter deutlich an (Harrigan/Mosley 1991, 90;
Bourgignon/Morrisson 1992, 27, FAO 1989, 1; World Bank 1988).

Ein gemeinsames Ergebnis aller Untersuchungen ist, daf3 zwischen der Umsetzung von Struk-
turanpassungsmafinahmen und der Entwicklung der Investitionsraten eine stark negative Kor-
relation besteht, vor allem in Lindern mit niedrigem Einkommen. Wéhrend die Weltbank fal-
lende Investitionsraten unter anderem mit groBBerer 6konomischer Effizienz erklirt (z.B. World
Bank 1990, 21), beurteilen nahezu alle anderen Studien diesen Effekt als dramatische Fehl-
entwicklung. Ein Ruckgang der Investitionen sei vor allem im Hinblick auf die langfristigen
Entwicklungschancen der Lander verhiangnisvoll (Mosley et al. 1991, 301; Woodward vol. 1
1992, 96). Auf keinen Fall wiirden die Programme die strukturellen Defekte der Entwick-
lungsokonomien tiberwinden (Cornia 1993, 165).

Angesichts dieser Befunde ist Killick (1993, 318) zuzustimmen, der zusammenfassend fest-
stellt:
"(W)e cannot provide strong evidence that IFI- [International Financial Institution] supported pro-
grams achieve their objectives. The indications are that when implemented, they help in some de-
gree, but that the results are less than dramatic, particularly in SLICs [small, low-income countries].
Indeed, few countries can convincingly claim that adjustment programs have made a decisive diffe-
rence, particularly in Africa and Latin America, although some have made encouraging progress.

Moreover, even fewer countries can say that improvements have become self-sustaining, so that they
will achieve consistently better results over a period of years."?’

2.2 Soziale Wirkungen

Die sozialen Wirkungen von Strukturanpassungsprogrammen sind auBerordentlich komplex
und vermittelt; Erfahrungen einzelner Lander und Regionen weisen erhebliche Unterschiede
auf. Direkte Wirkungen lassen sich nur in seltenen Fillen nachweisen (wie etwa bei Entlassun-
gen aus dem offentlichen Dienst). Drei Bereiche, in denen Strukturanpassungsprogramme die
Lebensverhiltnisse beeinflussen (konnen), sind zu unterscheiden:

o  Einkommen und Beschéftigung,
e Preise, insbesondere der Basisgtiter,

e  Verfiigbarkeit 6ffentlicher Dienstleistungen, insbesondere bei Bildung und Gesundheit.

27 Ahnlich Stewart (1993, 203): "(T)he overall evaluation of the programmes, from the perspective of
macro-economic performance, is not good." Stewart schrinkt allerdings ein, daB seit Ende der 80er Jahre
die Wachstumsergebnisse besser seien, insbesondere in einigen lateinamerikanischen Ldndern (ebd.).
Killick (1994, 1) bringt die Ergebnisse der Strukturanpassung auf eine kurze Formel: *... patchy, at best."
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Veranderungen in diesen Bereichen schlagen sich - in der Regel mit Verzoégerung - in verschie-
denen Sozialindikatoren, wie Kindersterblichkeit, Alphabetisierung, Nahrungsmittelverfiigbar-
keit etc. nieder. Sie haben ebenfalls EinfluB auf die Entwicklung der Armut in einem Land.

Die Auswertung von sieben Fallstudien des Forschungsprojekts der OECD zeigt eine
(unterschiedlich ausgeprigte) Abnahme der Beschiiftigung im formellen Sektor, die zu wach-
sender Arbeitslosigkeit und einer starken Ausweitung des informellen Sektors fuhrte
(Bourguignon/Morrisson 1992, 32). Der Befund wird von anderen Studien bestitigt (World
Bank 1988, 30, FAO 1989, 36; Stewart 1991, 1851; Adepoju 1993, 5). Unterdessen blieben
die erhofften positiven Wirkungen der Strukturanpassung auf den landwirtschaftlichen Ar-
beitsmarkt aufgrund seiner Ineffizienzen sehr begrenzt (Smith 1991, 75).

Von Arbeitslosigkeit betroffen waren vor allem die offentlich Bediensteten, die im Zuge der
Reorganisation und Verkleinerung des offentlichen Dienstes oder der Staatsunternchmen ent-
lassen wurden. Sie muBten zum Teil erhebliche Einkommenseinbufien hinnehmen, fielen aber
in der Regel nicht unter die Armutsgrenze. Die FAO (1989, 31ff) konstatiert flr die erste
Hiilfte der 80er Jahre einen teilweise erheblichen Riickgang der realen Mindestlohne in 16 von
20 afrikanischen Anpassungslandern, in denen Vorgaben zur Lohnpolitik Bestandteil der mit
den Bretton-Woods-Institutionen vereinbarten Programme waren. Die Unternehmensgewinne
sind je nach Land und Sektor in einigen Fllen gestiegen, in anderen gefallen; haufig muften
Unternehmen schlieBen (Bourguignon/Morrisson 1992, 35).

Mit dem Anschwellen des informellen Sektors?® in den Stadten gingen in jedem Fall die hier
verdienten Einkommen wihrend der Anpassung zuriick. In der Landwirtschaft konnten die
Einkommen nach den Ergebnissen der OECD-Studie gehalten oder gesteigert werden, obschon
es in Binzelfillen durch Subventionskiirzungen (z.B. fur Diinger) riicklaufige Einkommen gab
(Bourguignon/Morrisson 1992, 37f). Die Untersuchung der FAO (1989, 31ff)) stiitzt diesen
Befund nicht und stellt - von Ausnahmen abgesehen - riicklaufige Realeinkommen auch in
lindlichen Gebieten fest. Auch andere Untersuchungen sind skeptisch, daB3 die im Zuge von
Produzentenpreiserhdhungen und Abwertung unterstellten Einkommenszuwichse breiten
Schichten der landlichen Bevolkerung zugute gekommen sind. Produktionssteigerungen, die
vermarktbar sind, kénnten in den meisten Landern nur eine kleine Gruppe relativ prosperieren-
der Produzenten erzielen (Woodward 1992 vol. 2, 194; Killick 1993, 341).

Wihrend sich TWE-Autoren auf die Position zuriickziehen, Anpassungsprogramme seien nicht
nschadlicher fir die Einkommensverteilung ..., als die realistischen Alternativen” (Bernstein/

28 In Lateinamerika stieg der Anteil nicht-landwirtschaftlicher Beschiftigung im informellen Sektor von
1980 auf 1986 von 29 auf 32 Prozent; wihrend in Afrika siidlich der Sahara der Anteil der Arbeitskrifte,
die im informellen Sektor der Stidte beschiftigt sind, von geschétzten 56 Prozent 1980 auf 60 Prozent
1985 stieg (Stewart 1991, 1851).
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Boughton 1994, 43), halten andere Autoren eine Verscharfung der Einkommensungleichheit
fiir wahrscheinlich, sofern die Anpassung nicht mit einem starken Zuwachs arbeitsintensiver
Beschiftigung einhergeht (Toye 1993, 33; Stewart 1991, 1850).2° Dies war augenscheinlich
nicht der Fall.

Die Liberalisierung der Preise und der Abbau von Subventionen flihrte zu einer Verdnderung
der innerstaatlichen Terms of Trade zugunsten der landlichen Gebiete und der Landwirtschaft
(Tapsoba 1990, 282). Einkommenserhohende Effekte hatten Preissteigerungen in gewissem
Umfang fur landliche Haushalte, obschon es auch hier Verlierer gab (FAO 1989, 31). In einer
Zusammenschau verschiedener afrikanischer Fallbeispiele kommt Sahn (1992, 12a zit. n. Mos-
ley 1994, 74) zu dem Ergebnis, "that adjustment policies did not have any appreciable impact
on incomes of rural smallholders."3® Wihrend Produzenten von cash crops durch die Erzeu-
gerpreissteigerungen in der Regel zu den Netto-Gewinnern gehorten, ist die Bilanz bei den
food crop-Produzenten weniger eindeutig. Hier wurden Einkommenszuwichse durch Preis-
steigerungen bei vermarktbaren Uberschiissen héufig durch Preiserhdhungen bei anderen
Grundgiitern (z.B. Benzin) tiberkompensiert (Mukherjee 1994, 47).

Eindeutige Verlierer waren die armen Haushalte in den Stddten, wo vor allem bei den Arbeits-
losen und den im informellen Sektor Beschiftigten die Preissteigerungen fur Grundgiiter deut-
lich zu Buche schlugen. Diese entstanden haufig durch den Abbau von Subventionen fiir Giiter,
die im Budget der unteren Bevolkerungsschichten einen tiberproportionalen Anteil ausmachen
(FAO 1989, 31).3! Der Nahrungsmittelkonsum ging allerdings nicht im gleichen Umfang zu-
riick, vor allem weil relativ teure durch billigere Nahrungsmittel ersetzt wurden (Gaiha 1991,
43).32

29  Killick/Malik (1991, 16) kommen aufgrund von Fallstudien zu dem Ergebnis, daB die Wirkungen von
IWF-Stabilisierungsprogrammen auf die Einkommensverteilung erheblich sind, mdgen aber, da die Wir-
kungen von Land zu Land zu unterschiedlich seien, keine allgemeinen Aussagen machen.

30 "“The reasons for this are instructive. In Cote d'Tvoire, adjustment was followed by a decline in real in-
comes because it is a CFA country where devaluation was precluded and where relative price changes
were minimal. In Madagascar, the absence of any large increase in incomes is attributable to the fact that
prices for Madagascar's export crops (vanilla, cloves and coffee) did not rise as a consequence of adjust-
ment. In the case of Ghana, the model indicates that incomes of the rural poor did not benefit from early
successes of adjustment, [partly because] agricultural incomes are heavily weighted in the form of non-
tradables, the relative price of which are expected to fall as a result of expenditure switching policies. And
in Malawi, rural incomes did not increase because administered prices in agriculture contributed to a
continued high level of taxation." (Ebd.)

31 Nahrungsmittelsubventionen - so der Weltbank-Okonom Ferroni (1992, 48) - sind "nur dann tragbar,
wenn sie streng zielgruppenorientiert angelegt werden." Tatsichlich gibt es bei Subventionen dieser Art
erhebliche Streuverluste, die OECD-Studie ergab z.B. fiir Marokko, daB den drmsten 30 Prozent der Be-
volkerung nur 16 Prozent der Subventionen zugute kamen. Andererseits sind die Subventionen fiir die un-
teren Bevolkerungsschichten iiberlebenswichtig. In Marokko wiirde der Nahrungsmittelkonsum der Ar-
men um ein Viertel zuriickgehen, wiirden die Subventionen abgeschafft (Bourguignon/Morrisson 1992,
42).

32 "The welfare implications, however, may still not be negligible since certain other desirable food attrib-
utes might have to be foregone" (Gaiha 1991, 43).
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Die Weltbank konstatiert in ihrer ersten Evaluierung fiir 1982-85 riicklaufige Wachstumsraten
des privaten Konsums pro Kopf (World Bank 1988, 30)%; in der zweiten Studie bescheinigt
sie fiir 1985-88 Léndern, die frihzeitig Anpassungsprogramme vereinbarten und konsequent
umsetzten, den privaten Pro-Kopf-Konsum im Unterschied zu anderen Lindergruppen auf-
rechterhalten zu haben (World Bank 1990, 29f).34 In der zweiten Hilfte der 80er Jahre ver-
zeichneten die sich intensiv anpassenden Lander sogar eine stirkere Steigerung des Wertes als

die "anderen" und die "Nicht-Anpassungsldnder" (World Bank 1992, 16f).

Als ein geeigneterer Indikator flir die Veranderung der Lebensverhiltnisse vor allem der drme-
ren Bevolkerungsschichten kann die Verinderung des Kalorienangebots und der Nahrungsmit-
telproduktion pro Kopf betrachtet werden. Die zweite Weltbank-Evaluierung zeigt eine Ver-
schlechterung der Kalorienangebots in Anpassungsliandern von 1981-1983, danach, 1983-1986
eine Verbesserung. Nicht-Anpassungslander verbuchten dagegen eine kontinuierliche Verbes-
serung der Erndhrungssituation (World Bank 1990, 30f)). Fiir Afrika sieht die Weltbank jedoch
keinen Zusammenhang zwischen Strukturanpassung und der Erndhrungslage. Dieser Befund
wird durch eine Untersuchung eines FAO-Okonomen zur Entwicklung des Kalorienangebots in
Afrika bis 1985 gestiitzt: Danach gab es keinen wesentlichen Unterschied zwischen Anpas-
sungs- und Nicht-Anpassungsldndern; in beiden Landergruppen nahm die Kalorienverfiigbar-
keit pro Kopf ab (Tapsoba 1990, 283).

Ahnliches gilt fiir die Nahrungsmittelproduktion, die durch die Verbesserung der Terms of
Trade zugunsten der Landwirtschaft angeregt werden sollte: Die Nahrungsmittelproduktion
pro Kopf ging sowohl in afrikanischen Anpassungs- und als auch in Nicht-Anpassungslindern
1980-1986 zuriick, allerdings in den Anpassungslandern weniger stark als in den Nicht-Anpas-
sungsléndern. Auch stieg die Produktion pro Kopf'in ersteren, in Jahren mit gutem Wetter (vor
allem 1985) stérker als in letzteren (Tapsoba 1990, 283f)).

Zu einer generellen Aussage, ob sich im Zuge der Strukturanpassungsprogramme die landwirt-
schaftliche Produktion erhoht hat, mag sich die FAO nicht durchringen. Einige Studien, ein-
schlieBlich der in "The State of Food and Agriculture" von 1990 prisentierten Daten, legten
diesen Schluf3 nahe - so die FAO (1995, 271) -, andere wiirden eine Verbesserung der Situa-
tion der Landwirtschaft bestreiten. Als sicher kann allerdings gelten, daB es den Strukturanpas-
sungsprogrammen nicht gelungen ist, die negativen Wirkungen von nicht-preisbedingten
Strukturdefekten (etwa eine unzureichende Transportinfrastruktur) in den Entwicklungslinder-

33 Fiir Afrika siidlich der Sahara ging der Konsum pro Kopf sogar absolut zuriick.
34 Die Weltbank unterscheidet in dieser Studie zwischen "Early Intensive Adjustment Lending countries,
EIAL", "Other Adjustment Lending countries, OAL" und "Non-Adjustment Lending countries, NAL".
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Okonomien auf Nahrungsmittelsicherheit und Ernahrung ausreichend zu vermindern (Tapsoba
1990, 287, Cornia 1993, 192).3

Der Anteil der Sozialausgaben an den 6ffentlichen Haushalten war in der Mehrzahl der Léander
mit Strukturanpassungsprogrammen riicklaufig. Zu diesem Ergebnis kommen alle entsprechen-
den Untersuchungen. Mit diesem Riickgang war vor allem im Afrika sudlich der Sahara haufig,
aber nicht immer, ein realer Riickgang der Ausgaben pro Kopf verbunden (World Bank 1990,
32f; World Bank 1994, 171ff,; Stewart 1991, 1851). Strittig ist, ob sich mit der Reduzierung
der Ausgaben fir Bildung und Gesundheit die soziale Lage der Bevolkerung verschlechtert
hat. Die Weltbank gibt zu bedenken, daB in Anpassungslandern die verfiigbaren Ressourcen
zielgruppengenauer eingesetzt werden konnten und Bevolkerungsschichten, die dazu in der
Lage sind, nun an den Kosten fiir Bildung und Gesundheit beteiligt wiirden (World Bank 1990,
32; World Bank 1992, 59f).

Kritiker konzedieren, daB es in vielen Anpassungslandern Umschichtungen innerhalb des Bil-
dungs- und Gesundheitsbudgets gegeben hat, die eine Versorgung der unteren Bevolkerungs-
schichten sicherstellen sollen.36 Doch wiirden die allgemeinen Kiirzungen des Sozialbudgets
den Effekt dieser Umschichtungen haufig aufwiegen (Woodward vol. 2 1992, 225).37 Die
WHO stellt in Anpassungslandern eine erhebliche Verschlechterung der medizinischen Infra-
struktur fest. So seien mobile Versorgungseinrichtungen in vielen Lindern verkleinert oder ab-
geschafft worden und nicht durch den Aufbau lokaler Stationen ersetzt worden; Kontrollunter-
suchungen seien eingestellt worden; wegen der schlechten Bezahlung hitten sich viele Medizi-
ner nach anderen Beschéftigungsmoglichkeiten umgesehen; vielerorts habe vor allem die Ver-
sorgung der landlichen Gebiete mit Gesundheitseinrichtungen gelitten (WHO/WFP 1990,
290f).38 Besonders hier war die Einfithrung von Gebihren fuir medizinische Dienste von zwei-
felhafter Wirkung: Die Leistungen wurden viel seltener in Anspruch genommen und die Ein-
nahmen blieben hinter den Erwartungen zuriick (Woodward vol. 2 1992, 248).

Ein Zusammenhang zwischen Strukturanpassung und der Entwicklung des Sozialindikators
Kindersterblichkeit ist nicht festzustellen. Zu diesem Ergebnis kommen alle Untersuchungen.
Die Kindersterblichkeit nahm wiahrend der 80er Jahre in den meisten Landern ab, in einigen zu,

35 "Furthermore, a genuine concern exists that income distribution, food security, and welfare may be ad-
versely affected in the long run." (Tapsoba 1990, 287)

36 Fir Afrika konstatiert die Weltbank: "There is no evidence of a systematic trend to shift health and
education spending form the secondary and tertiary levels and toward the primary level." (World Bank
1994, 172)

37  "World Bank policies which are intended to refocus social expenditure to the poor are admirable. How-
ever, poverty-targeted social spending is undermined by the general inadequacy of state provision."
(Oxfam 1994, 15)

38 Fiir Afrika stellt die Weltbank fest: "Many countries have a strong bias toward secondary and tertiary care
(in district and capital hospitals), and there is little discernible movement toward primary health care or
basic health services." (World Bank 1994, 173)
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unabhingig davon, ob es sich um Anpassungs- oder Nichtanpassungsliander handelte (World

Bank 1990, 32).

Obwohl sich in Afrika in 15 von 22 Anpassungslandern eine Verschiebung der Bildungsausga-
ben in Richtung auf Grundbildungseinrichtungen nachweisen 148t, sanken in 60 Prozent der
Anpassungslinder die Einschulungsraten bei Grundschulen (Cornia 1993, 190f; s.a. Stewart
1991, 1851). Die Weltbank war schon in ihrer zweiten Evaluierung zu dhnlichen Ergebnissen
gekommen: In den sich friihzeitig und intensiv anpassenden Landern fielen die Einschulungsra-
ten fiir Grundschulen, wahrend sie in den Vergleichsgruppen weiter stiegen (World Bank 1990,
35).3% Vor allem fiir Lander mit niedrigem Einkommen, zumal in Afrika, kann als gesichert
gelten, daB sich das Erziehungswesen und die Gesundheitsversorgung wahrend der Anpas-
sungsperiode verschlechtert, zumindest aber weniger verbessert hat, als in anderen Landern
(Woodward vol. 2 1992, 211).

Eine zentrale Frage in der Diskussion um die Angemessenheit der Strukturanpassungsstrategie
ist, ob sich mit ihr die Armut verringert oder vergrof3ert hat. Die Weltbank hatte zumindest
1989 eine klare Antwort: "adjustment helps raise living standards overall and especially for the
poor", behauptete die '‘Bank der Armen' (World Bank/UNDP 1989, iii). Verneinte die Evaluie-
rung der Bank von 1990 noch einen kurzfristig wirksamen, systematischen Zusammenhang
zwischen Veridnderungen der Lebensbedingungen und Strukturanpassungsprogrammen (World
Bank 1990, 26),% hie3 es 1992 differenzierter: "Adjustment policies help most of the poor, but
recessions associated with adjustment often cause temporary declines in the welfare for some
of them." (World Bank 1992, 3)4

Kritiker halten die Wohlfahrtseinbuf3en nicht fiir voriibergehend. Fir die FAO (1995, 272) "it
is now well accepted that a new class of poor has been created by adjustment."42 Allerdings sei
es schwierig, die Wirkungen der Anpassungsmafinahmen von denen der allgemeinen Wirt-
schaftsmisere zu unterscheiden. Die OECD-Studie will auf der Grundlage ihrer sieben Fallstu-
dien keine allgemeine Aussage treffen: Wahrend die Armut in zwei Landern abnahm, wuchs sie
in den Ubrigen zumindest in den Stddten. In den landlichen Gebieten konstatierte die OECD ein
uneinheitliches Bild (Bourgignon/Morrisson 1992, 481t)).

39 Die Autoren eines Hintergrundpapiers zu dieser Studie schlugen deshalb Alarm. "(I)f measures are not
taken to protect government expenditures on the social sectors, some developing countries may be faced
with an erosion of one of the pillars of economic growth: human capital" (Kakwani et al. 1990, 47)

40  Von riickldufigen Einschulungsraten abgesehen, gebe es zwar keinen Beweis fiir einen negativen EinfluB
der Strukturanpassung auf die Sozialindikatoren, hieB es in dem in Anm. 39 zitierten Hintergrundpapier,
allerdings gebe es auch keinen Beleg dafiir, dal Anpassungspolitik den sozialen Fortschritt dort fordere,
wo er am meisten gebraucht werde (Kakwani et al; 1990, 48).

41  Weltbank-Mitarbeiter Serageldin hatte schon 1990 mit Blick auf Afrika eingerdumt, "that the adjustment
process will be difficult for the urban poor." (Serageldin 1990, 257)
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Tatsichlich muB bei den Wirkungen der Anpassung auf die Armut zwischen stadtischen und
lindlichen Gebieten unterschieden werden. Als sicher kann gelten, daf vor allem die stddtische
Armut im Zuge von Anpassungsmafinahmen vielerorts zugenommen hat - durch Entlassungen
aus dem Staatsdienst bzw. offentlichen Unternehmen, durch den Abbau von Nahrungsmittel-
subventionen und anderen Wohlfahrtseinrichtungen. Verallgemeinernde Aussagen zur Wirkung
der Strukturanpassung auf die landliche Armut - hier lebt das Gros der Armen - sind dagegen
kaum moglich. Die Wirkungen héingen hier davon ab, ob die Armen Zugang zu Land haben
oder nicht, und ob sie - wenn sie zu Landbesitzern gehoren - cash crops oder food crops an-
bauen, schlieBlich ob sie zu Netto-Kaufern oder -Verkaufern von Nahrungsmitteln zahlen. Die
Erzeuger von cash crops mogen von Produzentenpreiserhhungen erheblich profitieren, Er-
zeuger von food crops konnen dagegen héufig nicht mit hoheren Preisen fiir ihre Produkte
rechnen (Killick 1993, 333; Killick/Malik 1991, 16).

Am hiirtesten treffen die negativen Effekte von StrukturanpassungsmafBnahmen nicht die abso-
lut Armen, sondern in der Regel jene sozialen Schichten, die knapp uber oder unter der Ar-
mutsgrenze leben. Wahrend die absolut Armen, zumal wenn sie auf dem Lande leben und kaum
in die Marktokonomie eingebunden sind, nur selten Zugang zu kiinstlich verbilligten Giitern
und Dienstleistungen haben - von subventionierten Nahrungsmitteln einmal abgesehen -, wer-
den die an der Armutsgrenze lebenden von Subventionsabbau und Kirzung der offentlichen
Sozialbudgets nachhaltig getroffen, insbesondere wenn sie Bewohner stadtischer Gebiete und
auf die eine oder andere Weise mit dem formellen Sektor verbunden sind (Woodward vol. 2
1992, 51f). Hier sind es vor allem von Frauen gefiihrte arme Haushalte, die Gefahr laufen, daf3
sich unter der Strukturanpassung ihre soziale Situation deutlich verschlechtert: Frauen haben
durch eine vergleichsweise schlechtere Ausbildung, kulturelle Barrieren und aktive Diskrimi-
nierung geringere Chancen sich auf die verénderte Situation einzustellen und neue Erwerbs-
moglichkeiten zu erschliefen (Killick 1993, 333; Stewart 1992, 194; Buvinic/Lycette 1988).

Die von der Weltbank provozierend gestellte Frage, ob es den Armen denn ohne Anpassung
besser gehen wiirde (World Bank 1994, 163), ist mit den vorgenannten Befunden nicht bejaht
worden. Sicher ist aber, daB die Strukturanpassungsprogramme der 80er Jahre weit davon ent-
fernt waren, Armut nachhaltig abzubauen oder gar zu iiberwinden. Nicht selten hat die Politik

der Strukturanpassung dagegen zu einer Ausbreitung der Armut beigetragen.

42  Ahnlich Ridell (1992, 66): "There can be little doubt that the effects of S.AP.s in Africa have led to
worsened conditions. Poverty has increased, and it no longer sounds radical to describe the process taking

1o

place in many countries as 'underdevelopment’.
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3. Die Strukturanpassung sozial vertriiglich machen: Soziale
Aktionsprogramme und Sozialfonds

Unter dem Eindruck der Kritik an den sozialen Folgen der Strukturanpassungsprogramme
reifte ab Mitte der 80er auch in der Weltbank die Einsicht, daf8 Schritte unternommen werden
miiBten, um die als unabdingbar erkannte Anpassung sozial vertriglich zu machen. Mit, teil-
weise auch ohne direkte Beteiligung der Weltbank wurden vor allem in Afrika und Lateiname-
rika unterschiedliche Malnahmen ergriffen, um die kurzfristigen sozialen Kosten der Pro-
gramme, vor allem fiir die Armen, zu minimieren und die Armen in die Lage zu versetzen,
langfristig von den Wirtschaftsreformen zu profitieren. Mehr oder weniger explizit verfolgten
die MaBnahmen immer auch das Ziel, die politische Akzeptanz des Anpassungsprogramms zu
erhohen, vor allem dann, wenn Projekte umgesetzt wurden, die konfliktfahigen Anpassungsop-

fern in den Stadten zugute kamen.

Es werden Sozialfonds und Soziale Aktionsprogramme unterschieden, die wiederum hiufig
unter dem Begriff "soziale Sicherungsnetze" subsumiert werden. Ein "soziales Sicherungsnetz"
definiert die Weltbank als "eine Form der Einkommenssicherung, um den Menschen tiber kurz-
fristige Belastungen und Schwierigkeiten hinwegzuhelfen" (Weltbank 1990, 109). Allerdings
streben Sozialfonds und "Soziale Aktionsprogramme" der zweiten und dritten Generation
weiterreichende Ziele an, wie das der Armutsreduzierung und der wirtschaftlichen Integration

verarmter Gruppen.

Sozialfonds sind hdufig Neugriindungen, die vergleichsweise unabhingig auBerhalb der biiro-
kratischen Prozeduren der Ministerien agieren. In der Regel fungieren sie als Mittler zwischen
Regierung, Gebern und Entwicklungsagenturen auf der einen, und lokalen Akteuren, Nicht-
Regierungsorganisationen (NRO), lokaler Verwaltung, Klein- und Kleinstunternehmen auf der
anderen Seite. Sie sind nachfragegesteuert, d.h. sie stellen lokalen Agenturen auf Antrag Res-
sourcen zur Verfigung, die zugunsten von Armen und "verwundbaren Gruppen" eingesetzt

werden.

Soziale Aktionsprogramme sind multisektorielle Investitionsprojekte mit sozialer Ausrich-
tung. Sie werden typischerweise von einer "task force" zusammengestellt und von zentraler
Stelle aus, in der Regel einem Ministerium, gesteuert. Jede Projektkomponente ist vor Pro-
grammbeginn vollstandig ausgearbeitet; die Beteiligung von NRO ist begrenzter als bei Sozial-

fonds. Bisweilen ist ein Sozialfonds Bestandteil eines Sozialen Aktionsprogramms.43

43 Z.B. in Kamerun, wo das Social Dimensions of Adjustment Project (SDA Project) einen nationalen Be-
schiftigungsfonds (FNE) und einen Fonds zur Rehabilitierung der sozialen Infrastruktur auf Gemeinde-
ebene (PRODEC) enthilt (Marc et al. 1995, 10 u. 86).
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Sozialfonds und Soziale Aktionsprogramme enthalten typischerweise ein oder mehrere der fol-
genden Elemente:

o  Arbeitsbeschaffungsmafinahmen, die die offentliche Infrastruktur verbessern (gewohnlich
speziell fur die aus dem offentlichen Dienst Entlassenen),

o Kreditprogramme, um Arbeitslosen den Schritt in die Selbstdndigkeit zu ermoglichen
(ebenfalls hiufig speziell fiir Entlassene des offentlichen Sektors),

e Abfindungen fiir aus dem offentlichen Dienst Entlassene und/oder Qualifizierungsan-
gebote,

o einkommenschaffende MaBBnahmen, hiufig speziell fiir Frauen,
o  Ausgabe von Nahrungsmittelkupons an Bediirftige,
e  Verbesserung der medizinischen Grundversorgung und

e  Verbesserung der Ausstattung mit Ausbildungsmaterial.

3.1 Erfahrungen in Afrika

Die in Afrika vorherrschende Form, die sozialen Kosten von Strukturanpassung zu minimieren,
waren und sind Soziale Aktionsprogramme. Eine Pilotfunktion hatte das 1987 in Ghana ins
Leben gerufene "Programme of Actions to Mitigate the Social Costs of Adjustment”
(PAMSCAD). Es folgten innerhalb und auB3erhalb der Initiative "Social Dimensions of Adjust-
ment" (SDA) weitere Soziale Aktionsprogramme und Sozialfonds. Am Beispiel Zimbabwe
wird deutlich, wie Anpassungsprogramme der 90er Jahre und Vorkehrungen, negative soziale
Effekte zu begrenzen, wirken. Eine Ubersicht iiber "Soziale Aktionsprogramme" und
Sozialfonds in Afrika gibt Tabelle 2.

3.1.1 Das PAMSCAD in Ghana - zu spit und zu wenig

Im Riickblick erscheint das PAMSCAD angesichts sciner offensichtlichen Schwichen als ein
hastig geschniirtes Projekte-Paket, das dem ghanaischen Rawlings-Regime schwindende Legi-
timation beschaffen und der internationalen Offentlichkeit demonstrieren sollte, man kiimmere
sich um die sozialen Dimensionen der Strukturanpassung. Dabei hatte dieses erste Programm,
das ausdriicklich die sozialen Kosten von Strukturanpassung minimieren sollte, einen nicht un-

erheblichen Vorlauf.
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Tabelle 2: Soziale Aktionsprogramme und Sozialfonds in Afrika

Land/Name

Griin-
dungs
jahr

Laufzeit

Typ

Zielgruppen

Finanz-
vo-
lumen
(in
Mio. $)

Anteil

terner
Geber
(in %)

Anteil
“der
Welt-
bank (in
Mio.$)

Agypten

SFD (Social Fund for

Development)

1991

6 Jahre

SF

arbeitslose o6ffentlich Bedienstete, Universi-
titsabsolventen, Frauen, Kinder, landliche
Arme

613

52

Athiopien
(Pilot Social Reha-
bilitation Fund)

1992

SF

12

Burkina Faso
(Public Works and
Employment)

1991

20

22

Burundi
(Social Action Pro-
ject)

1993

SF

10,4

15,7

Eritrea
(Community Reha-
bilitation Fund)

1994

Gambia
(Public Works and
Capacity Building)

1993

12,5

11

Ghana
PAMSCAD
(Programme of Ac-
tion to Mitigate the
Social Costs of Ad-
justment)

1987

6 Jahre

Vom Strukturanpassungsprogramm betroffe-
ne: Arbeitslose des 6ffentlichen Sektors,
stédtische Haushalte mit niedrigem Einkom-
men, drmste Regionen im Norden, unterer-
néhrte Frauen und Kinder

84

94

10,6

Guinea
SEDSP (Socio-Eco-
nomic Development
Support Project)

1989

SF

Entlassene des offentliches Dienstes, arbeits-
lose Universititsabsolventen, unteremahrte
Frauen und Kinder

13,5

87

Guinea-Bissau
SIRP (Social and In-
frastructure Relief
Project)

1989

Unterbeschiftigte, stddtische Haushalte mit
niedrigem Einkommen, Entlassene des 6f-
fentlichen und privaten Sektors, Kleinbauern
mit niedriger Produktivitat

17

94

8,1

Kamerun
SDA (Social Dimen-
sions of Adjustment)

1990

Entlassene aus dem offentlichen und privaten
Sektor, stidtische Jugendliche, unterenshrte
Frauen und Kinder

85

78

21,5

Komoren
(Community Devel-
opment Support
Fund)

1994

Mali
(Public Works and
Capacity Building

1992

SF

28,2

20

Madagascar
EMSAP (Economic
Management and
Social Action
Program)
(Food Security and
Nutrition)

1988

1993

SF

Aus dem 6ffentlichen Dienst entlassene,
malariagefihrdete Frauen und Kinder im
Hochland

31

32,4

88

22

21,3
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Mauretanien 1993 SF 20 12
(Construction Capac-
ity and Employment)
Niger 1991 27,8 20
(Public Works and
Employment)
S#o Tomé und Principé | 1990 |6 Jahre |[SF | armste Bevolkerungsgruppen, keine genaue |8 87 5
SIF (Social Infra- Zielbestimmung
structure Fund)
Senegal 1987 AP | Entlassene des 6ffentlichen Dienstes, 11 50 5
DIRE (Délégation a Universititsabsolventen
I'Insertion, a la Réin-
sertion et a 'Emploi)
AGETIP I (Agence 1990 |2 Jahre |SF stadtische Arbeitslose und Kleinunternehmen | 33,3 85 20,1
dExécution des
Travaux dIntérét
Public)
AGETIPII 1992 SF | wie oben 81 39
Somalia 1989 | 1990 Arme, fiir die die Grundversorgung nicht 2,7 100 2,7
SAF (Social Action abge- gesichert ist, Arme in abgelegenen Regionen,
Fund) brochen unzureichend emnihrte Fauen und Kinder, im
(Biir- Zuge des Anpassungsprogramins arm
gerkrieg) gewordene
Togo 1991 SF 9,2
(Technical Education
and Vocational
Training)
Uganda 1990 AP | Armere Gruppen der landlichen Bevolke- 37 99 28
PAPSCA (Program to rung, stddtische Arme des informellen Sek-
Alleviate Poverty and tors, Kinder ohne Zugang zu Grundschulbil-
the Social Costs of dung und Gesundheitsdiensten, AIDS- und
Adjustment) Kriegswaisen
Tschad 1991 AP | Entlassene des 6ffentlichen Dienstes und 27 134
PADS (Programme Baumwollarbeiter, andere vom Anpassungs-
d'Appui au Dévelop- programm negativ Betroffene
pement Social)
Zambia 1989 | unbe- SF | Arme und Armste in landlichen Gegenden 46,4 94 20
(Social Recovery grenzt .
Project)

Quellen; Marc et al. 1995, 90ff.; UNCTAD 1993, 35ff;; World Bank, NGO Unit, Operations
Policy Department, Social Funds, Washington, May 17, 1994

Ghana war (neben Sri Lanka) im Zuge der Diskussionen zwischen IWF und UNICEF uber die
Auswirkungen von Anpassungspolitik auf die sozial Schwachen als ein Land ausgewdhlt wor-
den, in dem untersucht werden sollte, wie 'gefdhrdete Gruppen' und Kinder durch die Politik
betroffen sind und wie diese erginzt oder verandert werden konnte (s. S. 7). Bereits Anfang
1985 erstellte ein aus dem lokalen UNICEF-Reprisentanten, Vertretern der ghanaischen Fi-

nanz- und Gesundheitsministerien und drei auslindischen Experten zusammengesetztes Team
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eine entsprechende Studie, die spéter, nach einigen von der ghanaischen Regierung gewiinsch-
ten Anderungen, als UNICEF-Report veroffentlicht wurde (Jolly 1988, 169f.).44

Die Ergebnisse der Studie brachte UNICEF auf dem Treffen der Ghana Konsultativ-Gruppe im
November 1985 in Paris ein, vor allem aber auf einem von der ghanaischen Regierung veran-
stalteten Treffen im Juli 1986 zu den 'menschlichen Dimensionen der Anpassung', das Vertreter
der Regierung, der Weltbank und von UNICEF zusammenfiihrte. Es wurde Konsens erzielt,
ein Programm aufzulegen, das die 'verwundbaren Gruppen' wihrend des Anpassungsprozesses
unterstiitzt. Auf dem nichsten Treffen der Konsultativ-Gruppe im Mai 1987 mit dem Stempel
der ghanaischen Regierung und der bi- und multilateralen Geber versehen, machten sich unter
Leitung der Weltbank Experten von UNICEF, des World Food Programme, der ILO, der
WHO, des UNDP, des IFAD und der Overseas Development Administration GroBbritanniens
daran, bis zum Juli einen Programm-Entwurf zu erarbeiten. Nach zahlreichen Anderungen, die
auf zwei Treffen in Accra im Oktober und November 1987 diskutiert wurden, stand das
'Programm zur Linderung der sozialen Kosten der Anpassung' (Jolly 1988, 170, Jolly 1991,
1813).

Man hatte sich darauf geeinigt, da3 PAMSCAD-Projekte fiinf Kriterien erfiillen sollten:

e  starke Armutsorientierung,

o  hoher wirtschaftlicher oder sozialer Gewinn, oder, wenn dieser nicht quantifizierbar wire,
Nachweis der Kosteneffizienz und Unterstiitzung der sozialen Dimensionen der Anpas-
sung,

o  geringe institutionelle Voraussetzungen (um eine schnelle Umsetzung zu sichern),
»  Vermeidung "jeglicher Verzerrungen" bei den Zielen des Strukturanpassungsprogramms,

o  gute Sichtbarkeit ("high visibility"), um das Vertrauen in den Anpassungsprozel zu stir-
ken (Jolly 1988, 171).

Die Planer wiahlten 23 Bereiche fir PAMSCAD-Projekte aus. Auf Gemeindeebene sollten so-
ziale und wirtschaftliche Infrastrukturen (Schulen, Gesundheitseinrichtungen, Sanitiranlagen)
wiederhergestellt, mit Brot-fur-Arbeit-Programmen die Lebensverhiltnisse etwa in den Slums
von Accra verbessert, Kleinbauern und Kleinunternehmern Kredite gewihrt, AusbildungsmaB-
nahmen finanziert, Kinder an Grundschulen mit Speisen und Lehrmaterial versorgt und Wurm-
kuren durchgefiihrt werden.4* Zur Finanzierung von PAMSCAD wurden im Februar 1988 auf
einer eigens daflir einberufenen Konferenz in Genf 84 Mio. $ eingeworben.

44 UNICEF, Ghana: Adjustment Policies and Programmes to Protect Children and Other Vulnerable
Groups, Accra 1986. Eine Zusammenfassung der Studie wurde in Band 2 von "Adjustment with a Human
Face" (Cornia et al. 1988) aufgenommen.

45  Eine Ubersicht iiber die Projekt-Bereiche findet sich bei Jolly 1988, 172f.
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Zumindest erstaunlich ist, daB das PAMSCAD bereits nach zwei Jahren auslaufen sollte, denn
bereits wihrend der Planung mufte klar sein, daB in Zweijahresfrist weder die Strukturanpas-
sung beendet sein wiirde, noch die vor und wihrend der Anpassung - das entsprechende Pro-
gramm lief seit 1983 - angestauten sozialen Probleme iiberwunden sein wiirden - ganz zu
schweigen von einer Uberwindung der allgemeinen Armut. Tatséchlich floB die als "schnell
auszahlbar" deklarierte Hilfe in vielen Fillen erst nach ein bis zwei Jahren, teilweise noch spa-
ter. Probleme 13 verschiedene Geberorganisationen zu koordinieren,* Schwierigkeiten der
Distrikte, 'ihre' Projekte der kommunalen Selbstverwaltung den Behorden in angemessener
Frist zu unterbreiten, iiberforderte Verwaltungen und zeitraubende Genehmigungsprozeduren
waren dafur ursichlich (Kingsbury 1992, 28; Siebold 1990, 39). "It is doubtful”, schreibt van
der Hoeven (1991, 1841), "that the poor were reached quickly and adequately."

Einerseits war der fiir den Zweijahreszeitraum bewilligte Betrag von 84 Mio. § fiir ein Land
von der GroBe Ghanas keine quantité négligeable, andererseits machte er gerade acht Prozent
der in diesem Zeitraum erwarteten Finanzhilfen von bi- und multilateralen Gebern aus. Hinzu
kam, daB ein Gutteil der Mittel bereits vorher zugesagt oder in Aussicht gestellt worden war,
es sich also nicht um zusitzliche Gelder handelte. Laufende und geplante Projekte, die mit Ar-
mutsreduzierung in Zusammenhang gebracht werden konnten, wurden einfach mit dem Etikett
PAMSCAD versehen (Siebold 1990, 39; Stewart 1991, 1859).

Offensichtlich um dem Kriterium 'gute Sichtbarkeit' zu gentigen und politische Gefolgschaft zu
sichern, kamen etwa zwei Drittel der PAMSCAD-Mittel armen oder 'geféhrdeten Gruppen' in
den Stidten zugute, nur drei Prozent sollten in den Norden des Landes flielen, wo Armut am
verbreitetsten ist. Der grofte Einzelposten (22 Prozent des Budgets) war fur Abfindungen,
Ausbildung und Existenzgriindungshilfen fur die im Zuge des Anpassungsprogramms aus dem
offentlichen Dienst Entlassenen vorgesehen - mithin nicht fiir Projekte zugunsten der chronisch
Armen, Wihrend in den Stidten 30-40 000 Menschen durch Arbeitbeschaffungsmaf3inahmen
Beschiftigung finden konnten, blieben einkommenschaffende Projekte in den landlichen Gebie-
ten vergleichsweise diinn gesat (Stewart 1991, 1859).

In der Riickschau entpuppt sich PAMSCAD als ein Sammelsurium von Projekten, die fiir sich
genommen alle eine gewisse Berechtigung hatten, zusammen aber kein kohérentes Konzept zur
Linderung der sozialen Kosten der Anpassung oder gar der Armutsbekdmpfung erkennen las-
sen. Der Anspruch, die sozialen Kosten der Anpassung zu minimieren, wurde noch am besten
von Projekten eingelost, die den aus dem 6ffentlichen Sektor Entlassenen zugute kamen, doch
erfiillten diese Mafinahmen schwerlich das Kriterium der "starken Armutsorientierung.” Die
iibrigen Projekte - etwa Wurmkuren fiir Schulkinder oder Kredite fiir goldschiirfende Kleinun-

46 Die Geber finanzierten einzelne Projekte, nicht PAMSCAD als Ganzes. Dies fiihrte dazu, daB fiir einige
Projekte mehr Mittel als geplant, fiir andere zu wenig zur Verfiigung standen.
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ternehmer - niitzten irgendwelchen Bediirftigen irgendwie, standen aber bestenfalls mittelbar
im Zusammenhang mit der Strukturanpassung und erreichten die chronisch Armen nur selten
(Kingsbury 1992, 28ff; Toye 1991, 195; Manuh 1994, 61 u. 73; Gibbon 1992a, 203). Die
Mingel von PAMSCAD mogen nicht zuletzt in einem Geburtsfehler begriindet sein. Fur
PAMSCAD-Projekte galt als Kriterium, sie miifiten "jegliche Verzerrungen der groBeren
Ziele" der Strukturanpassung vermeiden. Die Grundlinien der Strukturanpassungspolitik soll-
ten mithin nicht veridndert werden.

3.1.2 Die "'Social Dimensions of Adjustment'-Initiative: viele Worte, wenig Taten

Noch wihrend der Planung von PAMSCAD, im Oktober 1987, wurde von UNDP, Weltbank,
Afrikanischer Entwicklungsbank und einigen bilateralen Gebern ein Dokument unterzeichnet,
das eine "Social Dimensions of Adjustment" (SDA) genannte Initiative startete. Angesichts der
von SDA produzierten Papierflut kann im Nachhinein leicht der Eindruck entstehen, bei dem
Unternehmen habe es sich vorrangig um eine Forschungsaktivitit gehandelt. Im Gegensatz da-
zu war es das ausdriickliche Ziel von SDA "to assist participating African countries to inte-
grate poverty and social concerns in the design and implementation of their adjustment pro-
grams", so die "Terms of Reference' fiir die abschlieBende Evaluierung (SDA Steering Commit-
tee 1993, 67).47

Die SDA-Initiative bestand aus vier Komponenten:

e  Makro- und Sektor-Studien tiber die sozio-6konomischen Implikationen von Strukturan-
passung sollten einschlieflich ihres analytischen Instrumentariums soweit verbessert wer-
den, daB3 armutsorientierte Malinahmen ex ante in die Programme integriert werden

konnten.

o Die statistischen Informationssysteme der afrikanischen Léander soliten verbessert werden,
um die Veranderung der Lebensverhiltnisse verschiedener Bevolkerungsgruppen wahrend
des Anpassungsprozesses beobachten und auf dieser Grundlage Programme und Projekte

zur Armutslinderung entwerfen und ihre Umsetzung tiberwachen zu konnen.

47  Im Projektdokument vom 15. Oktober 1987 wurden die Ziele von SDA noch ausfithrlicher benannt:
"- to strengthen the institutional capacity of participating governments to design, monitor and implement
poverty alleviation programs and projects to accompany structural adjustment programs
- assess the impact of structural adjustment programs over time on population groups
- to strengthen the institutional capacity of participating governments to develop and maintain ... adequate
statistical data bases on the social dimension of structural adjustment.” (zit. n. Illy 1993, 9; Illy 19%4a,
449) ,
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e Die institutionellen Kapazititen sollten durch Mafinahmen des "institution building" ver-
groBert werden, um die Regierungen in die Lage zu versetzen, Programme der Armutsre-
duzierung im Zusammenhang mit Strukturanpassung zu entwerfen, umzusetzen und zu

iiberwachen.

o  Soziale Aktionsprogramme zur Armutsreduzierung und Verringerung der sozialen Kosten
der Anpassung sollten konzipiert und bei ihrer Umsetzung tberwacht werden. Dabei sollte
zum einen auf das klassische Weltbank-Instrumentarium der Armutsbekampfung zurtick-
gegriffen werden: Alphabetisierung, Verbesserung der Primarschulbildung, der Basis-Ge-
sundheitsversorgung etc., um Armen Zugang zu einkommenschaffenden MaB3nahmen zu
ermoglichen. Zum anderen sollten mit Komplementirprogrammen (arbeitsintensive Ar-
beitsbeschaffungsmafinahmen, Nahrungsmittelverteilungen, Qualifizierungsmalnahmen fiir
Entlassene etc.) die Ubergangskosten der Anpassung vermindert werden (SDA Steering
Committee 1993).

Bis April 1992 wurden fiir Aktivititen in verschiedenen afrikanischen Landern 253,2 Mio. 3
eingeworben und ausgegeben. Davon kamen 92,2 Mio. $ von der Weltbankgruppe, 161,1 Mio.
$ von anderen Gebern. Von der Gesamtsumme flossen 141 Mio. $ (56 Prozent) in Soziale Ak-
tionsprogramme, 52,8 Mio. $ in statistische Erhebungen und der Rest in die anderen Aktivité-
ten der SDA-Initiative. Die rasch wachsende "SDA program unit" wurde im Washingtoner
Hauptquartier der Weltbank angesiedelt, die auch die Federfuhrung flir SDA tbernahm 4
Nachdem SDA ausgelaufen war, wurde die "SDA program unit" in die neue "Poverty and
Social Policy Division" des Africa Technical Department integriert (SDA Steering Committee
1993, 10ff.; Gibbon 1992a, 203).

Wenn es tatsiachlich das Ziel von SDA gewesen ist, durch verbesserte Makro- und Sektorstu-
dien zu Empfehlungen fir ex ante Interventionen zu kommen, die Mafinahmen der Armutsre-
duzierung in das Design der in Strukturanpasssungsprogramme integrieren, so wurde dieses
Ziel bestenfalls teilweise erreicht. Die konzeptionellen Uberlegungen beschriankten sich zum ei-
nen auf Verinderungen der 6ffentlichen Finanz-, Kredit- und Wechselkurspolitik und Handels-
liberalisierung, die - entscheidende Einschrankung - vorgenommen werden konnten, "without
distorting economic mechanisms" (World Bank, Making Adjustment Work for the Poor in
Africa, Washington 1990, S.87 zit. n. Gibbon 1994, 47), womit das freie Spiel der Marktkrifte
gemeint war. Die Uberlegungen miindeten in Vorschligen zum "sequencing”, also der zeitli-
chen Abfolge der Reformen. Zum anderen wurde sehr allgemein diskutiert, wie mit Subventio-
nen und Dienstleistungen die Armen besser erreicht werden kénnten (Gibbon 1993, 47). "The
breakthrough was not forthcoming”, hie es in der abschlieBenden Evaluierung der SDA-In-

48 Das Budget der "SDA program unit" betrug (1988-91) 21,5 Mio. $. Die Mittel kamen vor allem vom
UNDP und bilateralen Gebern, die Weltbank trug nur einen geringen Teil.



-34.

itiative. "because the endeavor has proven intractable. (...) (T)he operational results ... were

negligible." (SDA Steering Committee 1993, 19)

Die sehr kostenintensive statistische Komponente von SDA - immerhin verbrauchte sie 21 Pro-
zent der Mittel - zeitigte allenfalls diirftige Ergebnisse. Mitunter waren afrikanische Regierun-
gen nicht geneigt, die "Living Standard Measurement Surveys" (LSMS) zu unterstiitzen. Ihr
Argument: Mit der Methode wiirden Daten erhoben, die sie selber bereits sammelten, auBer-
dem wiirde zwischen der Erstellung der umfangreichen Surveys und konkreten MaBnahmen zu
viel Zeit verstreichen.#® Tatsachlich lagen im Mai 1993 von 24 Lindern erst 13 Berichte vor.
Uberdies gab es erhebliche methodische Kritik an der Datenerhebung nach dem "Priority Sur-
vey", einem 83seitigen Fragebogen zur sozialen Situation eines Haushalts (Gibbon 1992a,
207ff.; Gibbon 1993, 47f).%° Die SDA-Evaluierung mufite feststellen, dal Datenerhebung
nicht automatisch zu schneller und effektiver Verarbeitung der Daten fithrt. Es sei nicht sicher,
ob die Tendenz afrikanischer Regierungen, bei der Ausarbeitung ihrer Politiken die Ergebnisse
statistischer Untersuchungen beiseite zu lassen, iiberwunden wurde. Immerhin, gaben sich die
Autoren der Evaluierung zufrieden, sei innerhalb der internationalen Gebergemeinschaft und
der teilnehmenden afrikanischen Lander das BewuBtsein gewachsen, wie wichtig es ist, MaB-
nahmen der Armutsreduzierung zu entwerfen, zu tiiberwachen und zu analysieren (SDA Stee-
ring Committee 1993, 29).

Die SDA-Komponente "institution building" blieb gute Absicht. Die SDA-Koordinatoren hat-
ten hier weder konkrete MaBnahmen anzubieten, noch verfligten sie iiber entsprechende Fach-
leute. "Insgesamt", schreibt Illy (1993, 12), einer der Autoren der AbschluB-Evaluierung,
"krankte die SDA-Initiative an einem tiefgreifenden Umsetzungsmangel." Dieser offenbarte
sich nicht zuletzt bei den Sozialen Aktionsprogrammen, auch auf3erhalb von SDA.

Im Rahmen von SDA wurden in sieben Landern Soziale Aktionsprogramme begonnen, in zahl-
reichen anderen waren SDA-Planer an der Ausarbeitung von Projekten oder Programmen so-
zialer Entwicklung beteiligt.>! In acht Landern wurden Sozialfonds eingerichtet. Stellt man die
Zahl der Vorhaben den im Rahmen von SDA fiir Soziale Aktionsprogramme zur Verfligung
stehenden Mitteln (140 Mio. $) gegeniiber, so wird deutlich, da3 die einzelnen Programme
weit davon entfernt waren, den Umfang von PAMSCAD (84 Mio. $) zu erreichen - ein nicht
gerade verschwenderisch ausgestattetes Programm.

49 Van der Hoeven (1991, 1842) merkt an, da die Vorgaben der SDA-Planer fiir angemessene Statistiken
"often outstrip the domestic capacity for continued analysis and monitoring."

50  Die methodischen Instrumente sind erklirt in Grootaert/Marchant 1991 und Delaine et al. 1992.

51 Iy (1994a, 448; 1993, 11) moniert, daB bei der Mittelbewilligung nicht zwischen Regierungen mit und
ohne "gewisse Bereitschaft zu einer armutsorientierten Politik" unterschieden wurde. Zu letzteren zihlt er
die von Mauretanien, Zaire, Madagaskar und Tschad.
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Zu den unterstiitzten Aktivititen gehorten, wie schon im SDA-Dokument vorgesehen, arbeit-
und einkommenschaffende Projekte fur die soziale und wirtschaftliche Grundversorgung.
Hauptinterventionsfelder waren die unteren Stufen des Gesundheits- und Bildungswesens,
Klein- und Kleinstunternehmen des informellen Sektors, arbeitsintensive Arbeiten der 6ffentli-
chen Hand und Aus- und Weiterbildung fiir Arbeitslose (Marc et al. 1993, 12ff. u. 79). Zu den
bevorzugten Mafinahmen gehorten Projekte zur Wiedereingliederung von Entlassenen des 6f-
fentlichen Dienstes: "These components are important for governments because these groups
are usually the most vocal" (Marc et al. 1993, 67).52

Vom Design und der duBerst dirftigen Bilanz von DIRE (Délégation a I'Insertion, a la Réin-
sertion et a 'Emploi) in Senegal muf3 nicht auf alle anderen Sozialen Aktionsprogramme ge-
schlossen werden, einige Grundprobleme werden jedoch deutlich: 1987, in der Laufzeit des
dritten Strukturanpassungsdarlehens der Weltbank geschaffen, wandte sich DIRE an Entlas-
sene der staatlichen Unternehmen, offentlich Bedienstete und Universititsabsolventen, die bis
dato nach ihrem Examen auf einen Platz im 6ffentlichen Dienst rechnen konnten. Mit zinslosen
Krediten zwischen 10 000 und 50 000 §$ sollte ihnen der Start in die Selbsténdigkeit ermoglicht
werden. Das Programm war mit 11 Mio. $ ausgestattet, von denen rund 3 Mio. wihrend der
Laufzeit spurlos verschwanden. Knapp 500 Kredite wurden eher nach klientelistischen als
sachlichen Kriterien bewilligt und ausgezahlt und damit etwa 1 500 Arbeitsplatze geschaffen.
32 Prozent der neuen Unternehmen waren nach zwei Jahren bankrott, nicht zuletzt, weil kaum
darauf geachtet wurde, mit der Bewilligung entsprechende Schulungsmafinahmen zu verbin-
den. Die Riickzahlungsquote lag bei etwa 10 Prozent (Kingsbury 1992, 33ff.; Graham 1992a,
4fF).

DIRE wandte sich mitnichten an die Armen, sondern an eine relativ privilegierte Gruppe.
Kredite fur Buchldden und Reisebiiros in Dakar hatten nichts mit Armutsbekdmpfung zu tun.
Erfolgreicher war die nachfolgende AGETIP (Agence d'Exécution des Travaux d'Intérét Publi-
que), die - auf den positiven Erfahrungen des bolivianischen Sozialfonds FSE fuB3end (s. S. 41)
- ab 1990 halbautonom von hoch motiviertem und gut qualifiziertem Personal gefiihrt wurde.
Uber 66 000 Arbeitsplatze mit einer Dauer von durchschnittlich 29 Tagen wurden mit 34,6
Mio. $ in 441 Projekten geschaffen, die die wirtschaftliche und soziale Infrastruktur in armen
stadtischen Gebieten verbesserten. Kleinunternehmer wurden geschult, wie die arbeitsintensi-
ven Offentlichen Auftriage auszufihren seien.>3 Unzureichende Beteiligung der Betroffenen und

52 Ahnlich dic SDA-Abschlufevaluierung: "Most governments are preoccupied with short-term political is-
sues and respond to the needs of the most vocal groups, such as civil service retrenchees." (SDA Steering
Committee 1993, 36)

53 AGETIP gilt als ein afrikanisches Modell dafiir, wie 6ffentliche Stellen kostengiinstig und- effizient
grundlegende Infrastruktur (wieder)herstellen kénnen. Die Verwaltungskosten lagen unter fiinf Prozent
und damit dhnlich giinstig wie beim bolivianischen FSE (s. Anm. 67). Projekte in Benin, Burkina Faso,
Tschad, Gambia, Niger und Mali versuchen, an die Erfahrungen von AGETIP anzukniipfen (Marc et al.
1995, 13f. u. 24).
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der mit ihnen zusammenarbeiteten NRO (Projektantrige konnen nur von offentlichen Stellen
gestellt werden) verhinderten jedoch auch hier groflere Erfolge bei der Armutslinderung (Marc
et al. 1995, 63). "In Senegal," schreibt Kingsbury (1992, 6) "the goal of poverty reduction ...
has been subordinate to the interests of the politically vocal groups within or linked to the state
sector."

Zweifellos haben Arme von den Sozialen Aktionsprogrammen und Sozialfonds profitiert -
ebenso allerdings Schichten, die nicht zu Bediirftigsten zu rechnen sind.>4 Eirie Evaluierung der
Weltbank schitzte, daB3 etwa 35 Prozent der Mittel aus Sozialen Aktionsprogrammen und So-
zialfonds ausschlieBlich stadtischen, 15 Prozent ausschlieBlich lindlichen Gebieten zugute ki-
men; von den tibrigen 50 Prozent wiirden Stadt und Land gleichermallen profitieren (Marc et
al. 1993, 14).55 Die Konzentration der Mittel auf die Stédte und hier auf MaBBnahmen mit 'guter
Sichtbarkeit' folgte politischen Notwendigkeiten und mufite notgedrungen zu Kompromissen
mit dem urspriinglichen Ziel fiihren, die Armsten und wihrend der Anpassung Gefihrdetsten
zu schiitzen. Die Weltbank spricht dies in ihrer Evaluierung offen aus:

"(Pyrograms designed to address the social costs of adjustment were often viewed by governments as

'sweeteners', designed to maintain the support of key interest groups rather than as genuine attempts

to protect the poor and vulnerable, who had little stake in the existing system and a correspondingly

weak political voice. This context has clearly had effects on the ability - or inability - of SAP/SFs

[Social Action Programs/Social Funds] to simultancously attain the objectives of protecting the
needy and enhancing political sustainability ..." (Marc et al. 1993, 31)

Nicht zuletzt aus diesem Grund waren (und sind) die prazise Zielbestimmung und -erreichung
ein wesentlicher Schwachpunkt der Programme. Schon bei SDA war nicht klar, ob der Ge-
genstand der Initiative die sozialen Kosten der Strukturanpassung bei benachteiligten Gruppen,
die Armut allgemein oder die sozialen Dimensionen von Entwicklung war. Viele Aktionspro-
gramme flihrten die sozialen Kosten der Anpassung im Namen und/oder wurden mit ihnen be-
grundet, dennoch waren sie hdufig ungeeignet, die von der Strukturanpassung am stérksten
Betroffenen zu erreichen - von den drmsten der Armen, die wiederum kaum jemals zu den
Hauptbetroffenen der Anpassung gehoren, ganz zu schweigen.’¢ Unter entwicklungspolitischen
Gesichtspunkten erwies es sich zunehmend als unsinnig, zwischen strukturell und konjunkturell
Armen, oder zwischen den Armen allgemein und den durch das Anpassungsprogramm beson-
ders gefihrdeten Armen zu unterscheiden. Angesichts knapper Mittel muflten Prioritdten ge-

setzt werden; sie waren unter politokonomischen Bedingungen der afrikanischen Lander viel-

54 Die SDA-AbschluBievaluierung faft zusammen: "The immediate goal of reaching the poor and vulnerable
groups was reached. The social actions programs have been implemented primarily in social infrastruc-
ture and have reached entire communities, touching both the poor and the not-so-poor." (SDA Steering
Committee 1993, 39)

55 Die untersuchten zwolf Aktionsprogramme und Fonds sind nicht vollstindig mit den im SDA-Rahmen
initiierten Projekten identisch.

56 Marc et al. (1993, 71) benennen freimiitig den Grund: "The poorest are generally the least visible, and
therefore targeting to the poorest often represents a political cost for governments."
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leicht rational und unter den Bedingungen schwach entwickelter Institutionen vielleicht ver-
standlich - entwicklungspolitisch gliicklich waren sie nur selten. (SDA Steering Committee
1993; Marc et al. 1993).

Ziel der Sozialen Aktionsprogramme im Rahmen von SDA war es nicht nur die sozialen Ko-
sten der Anpassung zu minimieren, es sollten zugleich die ‘institutionellen Kapazitéten' der teil-
nehmenden Linder gestarkt werden, Programme der Armutsreduzierung zu erarbeiten, umzu-
setzen und zu iiberwachen. Das Ziel wurde nur ungeniigend erreicht. Die SDA-AbschluBevalu-
ierung konstatiert in dieser Hinsicht "little real impact". Nur in sehr wenigen Léndern’” hitten
Aktionsprogramme zu einer Sozialpolitik auf nationalem Niveau beigetragen (SDA Steering
Committee 1993, 36).

Ohne die positiven Wirkungen bestimmter Sozialer Aktionsprogramme und Sozialfonds min-
dern zu wollen, ist zusammenfassend festzustellen, dafl die SDA-Intitiative unter einem erheb-
lichen MiBverhiltnis zwischen Anspruch und Umsetzung litt. Es kreifite der Berg - unter dem
Druck der internationalen Offentlichkeit machte sich die Weltbank anheischig, Strukturanpas-
sungsprogrammen ein neues, sozial vertragliches Design zu geben - und gebar eine Maus: her-
aus kamen wohlfeile Ratschlage zur besseren Abfolge 6konomischer Reformen und Maf3nah-
men zur nachtréglichen Linderung ihrer sozialen Folgen. Die institutionellen und administrati-
ven Voraussetzungen fir die Umsetzung wurden, wenn nicht ausgeblendet, dann doch nicht
geniigend beachtet. Der zentralstaatliche Ansatz der Strukturanpassungspolitik wurde so mit
SDA wiederholt. SDA-Gutachter Illy (1994a, 452) kommt zu dem erniichternden Ergebnis,
"daB der erkennbare Nutzen dieses Programms flir die Armen in Afrika als sehr gering einzu-
schatzen ist."

3.1.3 Strukturanpassung in Zimbabwe: Ein "Social Development Fund"
mit begrenzter Wirksamkeit

Nach fast zehnjdhrigen Versuchen, einen unabhingigen Anpassungsweg zu gehen, verfolgt
Zimbabwe seit 1991 unter seinem ehemals als marxistisch-leninistisch firmierenden Prasidenten
Robert Mugabe ein klassisches Strukturanpassungsprogramm der Bretton-Woods-Institutio-
nen. Zu den Mafinahmen gehoren eine straffe Geldpolitik, Privatisierungen offentlicher Unter-
nehmen, der Abbau des Budgetdefizits, von Subventionen und staatlichen Eingriffen in das
Wirtschaftsgeschehen. Auf dem Hintergrund der Erfahrungen mit Anpassungsprogrammen in
den 80er Jahren wurden die sozio-6konomischen Folgen des Programms fiir verschiedene so-
ziale Gruppen antizipiert. Es sollten Vorkehrungen getroffen werden, negative Auswirkungen

57 Die Studie nennt Zambia, Zimbabwe und, mit Einschrinkungen, Guinea. Auf lokaler Ebene sei der An-
spruch aber haufig eingelost worden (SDA Steering Committee 1993, 36 u. 39).
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zu vermeiden.58 Dazu gehorten Maflnahmen zur Hilfe fiir die aus dem privaten und offentlichen
Sektor Entlassenen, ein Nahrungsmittelprogramm, das die absehbaren Preiserhohungen fur die
Armen abfedern sollte, die Ankiindigung, das Niveau der Sozialausgaben aufrechtzuerhalten
und die Armen von steigenden Gebiihren auszunehmen.

Tatsachlich waren die sozialen Konsequenzen des Programms hochst einschneidend - die MaB-
nahmen zu ihrer Linderung dagegen wenig wirksam. Etwa 30 000 Arbeitnehmer wurden ent-
lassen, die Arbeitslosigkeit stieg von 26 Prozent (1990) auf geschitzte 35 Prozent vier Jahre
spiter. Die durch den Abbau von Subventionen rasch steigenden Nahrungsmittelpreise® trafen
vor allem einkommensschwache stidtische Haushalte, aber auch in liandlichen Gebieten nahm
die Nahrungsmittelunsicherheit zu, verstarkt durch die schwere Diirre von 1992 (Lennock
1994, 9f). Die Zahl der Menschen unter der Armutsgrenze stieg von 23 auf 43 Prozent
(Seshamani 1994, 114; Balleis 1993, 25f.; Chisvo/Munro 1994, 5ff.).

Entgegen der Ankiindigung fiel der Anteil der Gesundheitsausgaben am o6ffentlichen Haushalt
von 4,8 (1991/92) auf 4,5 Prozent (1992/93); pro Kopf gingen die Ausgaben von 52 Z$
(1990/91) auf 40 Z$ (1994) zuriick. Unter dem Druck der Weltbank erhohte die Regierung die
Ausgaben ab 1992. Doch der nominale Anstieg um 70 Mio. Z$ im Budget 1992/93 bedeutete
einen realen Riickgang um etwa 20 Prozent; mit dem Budget von 1993/94 wurde eine
20prozentige Erhohung um 150 Mio. Z§ beschlossen - die allgemeine Inflation lag bei 28 Pro-
zent. Die Konsequenzen fiir die medizinische Versorgung waren erheblich: Die Beschaffung
unverzichtbarer Medikamente mufte auf einigen Gesundheitsstationen unterbleiben, Impfpro-
gramme konnten nicht mehr im geplanten Umfang durchgefiihrt werden, die medizinische Aus-
riistung verschlechterte sich, ReallohneinbuBen demotivierten die Arzte und viele Anzeichen
deuteten darauf hin, daf} sich ein Zweiklassen-Gesundheitssystem entwickelte - eines fur das
Gros der Bevolkerung, bei dem es vielerorts am notigsten fehlte und eines fiir die Wohlhaben-
den, die zusitzliche medizinische Leistungen aus eigener Tasche bezahlen kénnen (Lennock
1994, 141f; Renfrew 1992, 24ff; Balleis 1993, 27).

Dies war nicht zuletzt auf die Erhohung der Gebiihren fiir medizinische Leistungen im Juni
1991 und im Januar 1994 zuriickzufiihren. Zwar sollten Arme von ihnen durch einen "Social
Development Fund" befreit werden, wenn sie nachweisen konnten, daf3 ihr Haushaltseinkom-
men ein bestimmtes Niveau nicht Giberschritte. Doch die Prozeduren der Antragstellung waren
hochst kompliziert, Bewilligungen letztlich willkiirlich, die Bemessungsgrenze mit zunéchst

58 Im Vorwort des "Framework for Economic Reform 1991-95" hief es: "The programme has been designed
to protect poor people and it will concurrently assist those temporarily disadvantaged by the structural
adjustment process" (GoZ 199, Preface).

59 Der Anstieg der Preise fiir Maismehl - das Hauptnahrungsmittel der Armen - um 54 und der Brotpreise
um 35 Prozent im Jahre 1993 fiihrte zuniichst zu einem Kaufboykott und schlieflich zu teilweise gewalt-
samen Demonstrationen (Afrika Jahrbuch 1993, 401)
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150, spiter 400 Z$ pro Monat sehr niedrig angesetzt.60 Die ersten Erstattungen wurden nicht
vor Mirz 1993 ausgezahlt.! Die MaBnahme, die die Effizienz des Gesundheitswesens verbes-
sern und die Einnahmen des offentlichen Haushalts erhohen sollte, fiihrte vor allem zu einer
geringeren Inanspruchnahme medizinischer Dienste und zu einer Verschlechterung der Ge-
sundheitslage. Der Deckungsbeitrag der Gebiihren fiir die laufenden Ausgaben des Gesund-
heitswesens blieb mit drei Prozent verschwindend gering (Lennock 1994, 20; Renfrew 1992,
14ff ; Chisvo/Munro 1994, 7f).

Zwischen August 1991 und 1992, ergab eine Untersuchung von 36 Gesundheitsposten, sank
die ambulante Betreuung um 18 Prozent, die stationire Aufnahme von Kranken ging um 27
Prozent zuriick - obwoh! die Unterernihrung infolge der Diirre stark zunahm. Nach der Ge-
biithrenerhohung von 1991 sank die Verweildauer der Wochnerinnen im "St. Paul's Mission
Hospital" nahe Harare um 33 Prozent. Die Sauglingssterblichkeit, die im Distrikt Harare 1989
einen Niedrigststand von 23 (auf 1 000 Lebendgeburten) erreicht hatte, erhohte sich hier bis
1992 auf 43; die Miittersterblichkeit, 1989 mit 191 (auf 100 000 Lebendgeburten) ebenfalls auf
einem Tiefststand, stieg bis 1991 auf 242 (Balleis 1993, 29; Lennock 1994, 18 u. 28; Mac-
Garry 1993, 23).

Im Bildungs- und Erziehungssystem waren die Wirkungen des Anpassungsprogramms glei-
chermaBen zu spiren. Die Ausgaben des 6ffentlichen Haushalts fiir diesen Bereich gingen
1991/92 real um sieben und 1992/93 um elf Prozent zuriick; das Budget von 1993/94 kindigte
eine nominale Steigerung um 13 Prozent an, weniger als die Halfte der Inflationsrate. Wahrend
die Ausgaben fiir Hoch- und weiterfiihrende Schulen weitgehend aufrechterhalten wurden, tra-
fen die Kiirzungen vor allem die Primarschulen. Gegeniiber 1990/91 fielen die Ausgaben hier
bis 1994 pro Schiiler um 32 Prozent. Die Folge der Einsparungen: die Einschulungsraten fie-
len, der Ausbildungsstandard verschlechterte sich und qualifizierte Lehrer suchten ihr Aus-
kommen im privaten Sektor oder in Ubersee. Zu den Ausgabenkiirzungen (und Reallohnverlu-
sten) kam im Januar 1992 die Wiedereinfiihrung des Schulgeldes in den Stidten (Balleis 1993,
28; Lennock 1994, 32; Chisvo/Munro 1994, 9f.).62

Auch hier sollte der "Social Development Fund" die Kosten iibernehmen, wenn das Haushalts-
einkommen unter 400 Z$ lage, doch die Betroffenen wuBten hiufig nicht von der Moglichkeit

60 Oxfam bezifferte die Armutsgrenze fiir eine sechskopfige Familie auf 593 Z$ (Lennock 1994, 23). Die
offizielle Armutsgrenze fiir einen Vierpersonen-Haushalt lag 1991 bei 400 Z$, der Consumer Council of
Zimbabwe setzte sie mit 612 Z$ an (Kadenge et al. 1992, 19).

61 Nach Protesten wurde im Mai 1993 das Verfahren fiir die Befreiung in stidtischen Gebieten vereinfacht.
Befreiungen nehmen nicht mehr die Einrichtungen der "Social Welfare", sondern die Gesundheitseinrich-
tungen vor (Lennock 1994, 26).

62 Lennock (1994, 33) beziffert die Grundschulgebiihren in den lindlichen Gebieten auf Z$ 56 pro Jahr, in
den Stidten ldgen sie deutlich dariiber.
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der Befreiung, die Genehmigungsprozeduren waren umstéindlich und wenig praktikabel.$> Da
den Schulen im August 1993 noch keine Mittel fur die vom Schulgeld Befreiten zur Verfugung
standen, wurde vielen Kindern der Schulbesuch verweigert (Lennock 1994, 26).

Ahnliche Einschrinkungen galten fir die Unterstitzung der Armen beim Kauf von Nah-
rungsmitteln, fiir die der "Social Development Fund" ebenfalls zustdndig war. Um in den Ge-
nuB von 4 Z$ pro Person und Monat zu kommen, durfte das monatliche Haushaltseinkommen
200 Z$ nicht tiberschreiten. Bis August 1993 hatten erst sechs Prozent der Berechtigten An-
triage gestellt. Mit seiner vergleichsweise niedrigen Finanzausstattung - im Finanzjahr 1994/95
100 Mio. Z$ - war der Fonds auch gar nicht in der Lage, alle formal Berechtigten zu unterstit-
zen. Hitten alle in Frage kommenden Antridge auf Nahrungsmittelunterstiitzung gestellt, wire
der Fonds binnen kurzer Zeit erschopft gewesen (Lennock 1994, 23ff; Chisvo/Munro 1994,
21).

So beschrinkten sich die sozialen Dimensionen der Anpassung in Zimbabwe im wesentlichen
auf Wiedereingliederungshilfen fiir Entlassene. 35 Prozent der eingesparten offentlichen Mittel
und 6,2 Mio. US-$ der Afrikanischen Entwicklungsbank waren fir Abfindungen und fur
Fortbildungsprojekte vorgesehen (GoZ 1991, 19; Peters-Berries 1993, 14). Die tibrigen vom
Anpassungsprogramm negativ betroffenen Gruppen, insbesondere die Armen auf dem Lande,
wurden durch Kompensationsmafinahmen bestenfalls ungeniigend erreicht. "The experience of
Zimbabwe", folgert deshalb Oxfam, "calls into question the seriousness with which the World
Bank has attempted to integrate poverty-reductions mechanisms into structural adjustment"
(Lennock 1994, 35).64

3.2 Erfahrungen in Lateinamerika

Im Gegensatz zu Afrika wurden in Lateinamerika vor allem Sozialfonds geschaffen, um die
sozialen Kosten der Strukturanpassung zu mildern und der Verschlechterung der Lebensver-
haltnisse der unteren Bevolkerungsschichten entgegenzuwirken. Der erste war der "Fondo
Social der Emergencia" (FSE) in Bolivien; er stand bei vielen folgenden Fonds Pate, nicht nur
in Lateinamerika. In einigen Landern wurden sie zu Dauereinrichtungen. Tabelle 3 gibt eine
Ubersicht.

63 Eine Befragung fiir die Oxfam-Studie ergab, daB 25 Prozent der Eltern, die keinen Befreiungsantrag ge-
stellt hatten, nichts von dem Fonds gehort hatten, acht Prozent wuBten nicht, wie ein Antrag zu stellen
sei, sechs Prozent erklérten, ihnen sei die Antragstellung zu schwierig (Lennock 1994, 34).

64 Immerhin - darauf weist Oxfam (1995, 10) in einer jiingeren Veroffentlichung hin - hat die Weltbank auf
die Kritik reagiert und die Abschaffung der Nutzungsgebiihren empfohlen.
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3.2.1 Der FSE in Bolivien - erfolgreiche Abfederung sozialer Kosten

Der FSE kann als ein weitgehend gelungener Versuch gelten, die sozialen Kosten von Struk-
turanpassung zu verringern. Dabei nimmt es sich wie Ironie aus, daf die Bestrebungen, die zur
Einn'chtung des Fonds fiihrten, zunichst gar nicht auf die Abfederung sozialer Hirten der
Strukturanpassung zielten. Urspringlich sollte vor allem den Armen geholfen werden, die unter
den Folgen des wirtschaftlichen Niedergangs und der Hyperinflation bis zur Mitte der 80er
Jahre besonders litten. Erst als mit der Einfithrung eines orthodoxen Anpassungsprogramms im
August 1985 unter dem neugewahlten Prisidenten Victor Paz Estenssoro auch die sozialen
Auswirkungen der Strukturanpassung absehbar wurden - u.a. wurden 23 000 Beschiftigte der
staatlichen Zinn-Minen COLIMBOL entlassen -, die Weltbank Ende 1986 ihre finanzielle Be-
teiligung zugesagt hatte und 1987 die UNICEF-Studie "Anpassung mit menschlichem Gesicht"
erschienen war, erhielt der FSE das Etikett der Kompensation flir die vom Anpassungsprozef3
negativ betroffenen (Graham 1992, 1238; Kingsbury 1992, 24; Marshall 1992, 25ff)).

Durch ein prisidentielles Dekret im November 1986 geschaffen, sollte der Fonds zunéichst
zwei Jahre bestehen. Spater wurde seine Laufzeit um 15 Monate, bis Miarz 1991, verldngert.63
Aufgabe des FSE war es, Projekte zu finanzieren, die von offentlichen und privaten Stellen
sowie von Hilfsagenturen beantragt und ohne groBen Aufwand durchgefiihrt werden konnten.
Mit den Projekten sollte die soziale und wirtschaftliche Infrastruktur verbessert und
gleichzeitig Arbeit und Einkommen fur die unteren Bevolkerungsschichten geschaffen werden.
Wihrend seiner Laufzeit konnte der Fonds 210 Mio. $ einwerben, 48 Prozent als weiche
Kredite, 41 Prozent als Schenkungen; 11 Prozent kamen vom bolivianischen Schatzamt. Das
Gros der Mittel steuerten Weltbank (19,7 Prozent) und Interamerikanische Entwicklungsbank
(18,4 Prozent) bei, die iibrigen kamen von anderen bi- und multilateralen Gebern (Oxfam 1992,
8; Epstein 1992, 25).

Wihrend der Laufzeit des Fonds wurden 3 000 Projekte mit einem Gesamtwert von 194 Mio.
$ genehmigt. Durch sie hatten wahrend der vier Jahre im Durchschnitt rund 20 000 Menschen
Beschiftigung; 550 Schulgebaude und 417 Gesundheitsstationen wurden errichtet, 8 800 km
StraBen verbessert, 9 974 einfache Hiauser gebaut, 320 km Wasser- und 980 km Abwasserlei-
tungen verlegt und 3 620 Kooperativen und Kleinstfirmen Kredite gewéhrt. Der Lowenanteil
der Mittel floB in Projekte der wirtschaftlichen (44 Prozent) und sozialen (43 Prozent) Infra-
struktur; soziale Hilfen (Schulspeisungen etc.) machten einen Anteil von neun, Kredite zur
Steigerung der Produktion einen Anteil von vier Prozent aus (Graham 1992, 1234; Oxfam
1992, 9; Schacter et al. 1992, 2f.; Stahl 1995, 96).

65 Seine Aufgaben im Bereich von Gesundheit und Erziehung wurden vom "Fondo de Inversion Social”
(FIS) iibernommen, dessen Existenz zeitlich nicht begrenzt ist. Im Unterschied zum FSE soll der FIS ldn-
gerfristige Entwicklungsziele verfolgen. Andere Aufgaben des FSE ficlen an staatliche Einrichtungen zu-
riick (Sepeda 1992, 1011f.; Schacter et al. 1992, 23).
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Tabelle 3: Sozialfonds in Lateinamerika

Land/Name Griin- | Laufzeit Zielgruppen Hauptziele Finanz- | Anteil
dungs- vplumeq ex-
jahr (in  Mio. | terner

3 Geber

. (in %)

Bolivien 1986 |4 % Jahre stadtische u. landliche Arme, | Arbeitsbeschaffung und 198,1 87
FSE (Fondo die unter Einkommenseinbus- | Rehabilitierung der wirt-

Social de sen und Arbeitslosigkeit wih- | schaftlichen und sozialen

Emergencia) rend der Wirtschaftskrise lei- | Infrastruktur

den

Bolivien 1990 | unbegrenzt |arme Bevélkerung in 33 Di- Armutslinderung durch 96 69
FIS (Fondo de strikten mit niedrigen Indikato- | verbesserte Grundversor- | (1991-93)
Inversion ren fiir Gesundheit, Ernshrung | gung bei Gesundheit,

Social) und Ausbildung Ausbildung, Wasser-und | 137 69

Abwasser (1994-97)

Chile 1990 | unbestimmt | Arme Bauern, indigene Grup- | Uberwindung von Armut 77 43
FOSIS pen, marginalisierte Jugendli- | durch Unterstiitzung von
(Fondo de che, Saisonarbeiter, von Frau- | Selbsthilfeinitiativen, Er-

Solidaridad e en gefithrte Haushalte, Klein- | ganzung der traditionellen

Inversion stunternehmen sozialen Dienste

Social)

Costa Rica 1991 |n.V. v.a.
FISC (Fondo interne
de Inversion Mittel
Social Costa-
ricense)

Ecuador 1993 |4 Jahre Arme Bevolkerungen mit be- | Zielgruppen mit sozialen 120 72
FISE (Fondo (1997 wird | sonderem Augenmerk auf ge- | Diensten erreichen,
de Inversiéon iiber Been- | fihrdete Gruppen, Frauen, Selbsthilfeintitiativen und
de Emergen- digung oder | Kinder und indigene Gruppen | Dezentralisierung fordern
cia) Verlange- | auf der Grundlage von Ar-

rung ent- mutskarten
schieden)

El Salvador 1990 | urspriinglich | Bevolkerung in extremer Ar- | Linderung extremer Armut | 67 67
FIS (Fondo de 4 Jahre (im | mut in 12 Regionen: werdende | durch Verbesserung der (190-93)
Inversion April 1993 | und stillende Miitter, Kinder, | sozialen und wirtschaftli-

Social) bis Novem- | Frauen, Jugendliche, vom chen Infrastruktur 88 82
ber 1997 Krieg betroffene Gemeinden; (1993-95)
verlangert) | Kleinstunternehmen, Klein-

bauern

Guatemala 1992 | 8 Jahre Arme in allen Gemeinden aus- | Verbesserung der Gesund- | 80 71
FIS (Fondo de | (ar- serhalb von Guatemala City, heits-, Nahrungsmittel und | (1993-97)
Inversion beits- v.a. Kinder, Frauen, ethnische | Grundschulversorgung
Social) fahig und regionale Minorititen sowie der Einkommens-

erst moglichkeiten wihrend des
seit wirtschaftlichen Reform-
1994) programms

Guyana 1992 | unbestimmt | Bevolkerung in armen Gebie- | Linderung der negativen 14,5 92
SIMAP (SIMAP soll | ten, v.a. unterernéhrte schwan- | Folgen der Anpassung bei
(Social Im- Auslaufplan | gere Frauen u. Kinder besonders gefihrdeten
pact Ame- erarbeiten) Gruppen
lioration Pro-
gram)

Haiti 1990 | durch den Vorrangig landliche Arme, v.a. | Finanzierung arbeitsinten- | 23,6 91
FAES (Fonds Coup von in den nérdlichen Departe- siver Projekte, die den Le-
d'Assistance 1991 nicht | ments; Projekte in st4dtischen | bensstandard und das pro-

Economique funktions- | Gebieten sind begrenzt duktive Potential der Ar-

et Sociale) fahig ge- men verbessern
worden

Honduras 1990 | urspriinglich | ganze Nation, v.a. arme Ge- Armutslinderung und Ver- | 68 78
FHIS (Fondo 3 Jahre, meinden besserung der sozialen In- | (1990-92)
Hondurefio de 1991 auf 4 frastruktur auf lokaler
Inversion) und 1994 Ebene 67,5 82

auf 7 Jahre (1992-94)

verlingert
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Kolumbien 1992 | 3 Jahre Marginalisierte Arme, Minori- n.V. nV.
FOSEM titen
(Fondo de
Solidaridad e
Emergencia)
Mexico 1989 | n.V.(1992 |Extrem Arme: Bauern und Nahrungsmittethilfe, Ver- | 680 n.Vv.
PRONASOL wurde zur | ethnische Minoritéiten in abge- | besserung der sozialen und | (1989)
Koordnie- | legenen landlichen Regionen | wirtschaftlichen Infrastruk-
rung SE- tur; Finanzierung einkom-
DESOL als menschaffender Aktivitédten | 2 300
Dachor- durch Kredite (1992)
ganisation
gegriindet)
Nicaragua 1990 |5 Jahre, soll | Bevolkerung in extremer Ar- | Aufrechterhaltung des Le- | 25,5 61
FISE (Fondo verldngert | mut durch Biirgerkrieg und bensstandards der margi- | (1990-92)
de Inversion werden Strukturanpassung nalisierten Bevolkerung
Social de und dessen mittelfristige
Emergencia) Verbesserung durch Fi-
nanzierung sozialer Infra- 86 86
struktur und Arbeitsbe- (1992-95)
schaffung
Panama 1990 | urspriinglich | Arme und extreme Arme, so- | Schaffung von Beschéfti- 32,2 62
FES (Fondo 3 Jahre, wie indigene Gruppen in lind- | gung und Grundversorgung
de Emergen- 1992 auf 5 | lichen und stadtischen Gebie- | fir die besonders geféhrde-
cia Social) und 1993 ten: Arbeitslose, Unterbe- ten Gruppen
auf unbe- schaftigte, Marginalisierte, Ju-
stimmte gendliche
Zeit verlan-
gert
Peru 1991 | unbestimmt | Arme Bevolkerung in landli- | Linderung der Effekte der | 302 0
FONCODES chen und marginialisierten Wirtschaftskrise und der (1991-93)
{(Fondo stadtischen Gebieten sozialen Kosten der Anpas-
Nacional de sung durch kleine Projekte
Compen- auf Gemeindeebene mit so- | 495 51
sacion y fortiger Wirkung auf Arme | (1993-95)
Desarollo) und verwundbare Gruppen
Uruguay 1990 |4 Jahre Durch Strukturanpassung be- | Untersiitzung staatlicher n.Vv. n.V.
FISE (Fondo troffene Arme und extrem Ar- | Programme, v.a. in der
de Inversion me: Arbeitslose, Schwangere, | Hauptstadt Montevideo
Social de Kinder, dltere Menschen, Ver-
Emergencia) sehrte, Unterernghrte
Venezuela 1990 | unbefristet | Extrem Arme in stidtischen 1000 70
FONVIS und landlichen Regionen
(Fondo Vene-
zolano de In-
version)

Quellen: Glaessner et al. 1994, 39ff; UNCTAD 1993, 39ff; Olschewski/Witt 1994, 26;

Graham 1992a, 12ff,

Die Ergebnisse des FSE sind vielfach evaluiert worden.6¢ Alle Untersuchungen kommen zu
dem Ergebnis, das Ziel des Fonds sei im wesentlichen erreicht worden: Innerhalb kurzer Frist
wurde drmeren Bevolkerungsschichten wirksam geholfen. Die Zahl der direkten und indirekten
NutznieBer wird auf 1,2 Millionen geschitzt (UNCTAD 1993, 20). Auch iiber die Griinde des
Erfolgs ist man sich weitgehend einig: Der FSE entstand aufgrund einer bolivianischen Initia-
tive (und nicht der Geber), hatte starken politischen, nicht zuletzt présidentiellen Riickhalt und

war dennoch unabhingig. Sein erster Exekutivdirektor, Fernando Romero, eine dynamische

66 Die Ergebnisse zahlreicher Evaluierungen faft Grosh (1992) zusammen.
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Unternehmerpersonlichkeit, verstand es, Versuchen politischer EinfluBnahme und Patronage zu

widerstehen und versammelte eine kleine Gruppe gut bezahlter, hochqualifizierter und -mo-
tivierter Experten um sich.6” Diese entwickelten nicht nur unkonventionelle und effiziente

Prozeduren der Projektabwicklung, sie verstanden es auch, die Geber zu ziigeln. Jene hatten
sich nach den Vorgaben des FSE zu richten, dort wurde entschieden, was unterstiitzt werden
solite (Kingsbury 1992, 22; Smith 1992, 65fF; Graham 1992, 1234 u. 1238).

Nicht nur der Umstand, daf8 der Fonds auBerhalb der als langsam und unflexibel bekannten
Regierungsbiirokratie gemanaget werden konnte, trug zu seinem Erfolg bei, auch die
Beschrankung auf die Rolle eines finanziellen Mittlers, war eine wesentliche Erfolgsbedingung.
Lokale Verwaltungen, private Unternehmen oder Hilfsagenturen vor Ort beantragten die Pro-
jekte, teilweise mit Hilfestellung des Fonds, und fiihrten sie durch. Diese nachfrage- und
marktgesteuerte Identifizierung und Umsetzung von Entwicklungsprojekten verbesserte die
traditionell schlechten Beziehungen zwischen Staat und NRO und revitalisierte lokale de-
mokratische Strukturen (Graham 1992, 1243; Oxfam 1992, 19 u.24; Domelen 1992, 71fF).

Ob urspriinglich intendiert oder nicht, der FSE trug wesentlich zur politischen Akzeptanz des
Strukturanpassungsprogramms bei. Fur die unteren Bevolkerungsschichten wurde augenfillig,
auch wenn sie nicht immer zu den unmittelbaren NutznieBern der Projekte gehorten, daB 'von
oben' etwas flir sie getan wurde, um ihre extrem schwierige wirtschaftliche Lage zu verbessern.
Bemerkenswert ist, dal3 die fiir die Regierung politisch heikelste Gruppe der Strukturanpas-
sungsopfer, die der entlassenen COLIMBOL-Arbeiter, sich nur zu einem geringen Teil (10
Prozent) unter den FSE-Begiinstigten fand. Mit vergleichsweise hohen Abfindungen von bis zu
3 000 $ versorgt, waren flir sie die niedrigen Lohne in den vom Fonds finanzierten Projekten
nicht attraktiv (Kingsbury 1992, 25; World Bank 1990, 38; Graham 1992, 1234).

Nutzniefer der mit dem Fonds geschaffenen Arbeitsplitze waren vor allem die drmeren Seg-
mente der stadtischen Bevolkerung, typischerweise arbeitslose Bauarbeiter. Sie stellten etwas
iber 30 Prozent der FSE-Beschiftigten. Nicht erreicht wurden dagegen die drmsten der Ar-
men, die im bolivianischen Fall zu den Verlierern der Anpassung gehérten. Unter ihnen sind
vor allem von Frauen gefiihrte Haushalte zu nennen; nur ein Prozent der FSE-Beschiftigten
waren Frauen. Auch in abgelegenen liandlichen Gebieten war von den Wohltaten des Fonds
wenig zu spiren. Hier wie dort versagte die Nachfrage-Steuerung des FSE; die ganz Armen
waren nicht in der Lage, Projektantriage zu stellen, noch hatten sie entsprechende Fiirsprecher.
Das Fonds-Management war sich dieses Mangels bewuBt und versuchte gegenzusteuern, al-
lerdings ohne groBen Erfolg. Die armsten zehn Prozent der Bevélkerung erhielten nur fiinf

67 Die Verwaltungskosten des Fonds machten 5,5 Prozent der Gesamtkosten aus (Glaessner et al. 1994, 26).
Die Zahl der Mitarbeiter tiberstieg nie 150 (Oxfam 1992, 7).
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Prozent der Gesamtausgaben® (UNCTAD 1993, 20; Kingsbury 1992, 26; Oxfam 1992, 11;
Graham 1992, 1235; Newman et al. 1992, 551F).

Auch wenn der FSE die Bediirftigsten kaum erreichte, das durch das Anpassungsprogramm
verschirfte Arbeitslosenproblem nicht wesentlich verminderte, die Projektauswahl und -iiber-
wachung bisweilen zu Wiinschen ubrig lieB, politische Patronage ab 1988 die Arbeit zuneh-
mend behinderte, einige Projekte unzureichend in die nationale und regionale Planung integriert
waren und ihre materielle Qualitat bisweilen durftig blieb, war der Fonds, gemessen an seinen
Zielen, weitgehend erfolgreich. Eine relativ groe Zahl von Bediirftigen profitierte, entweder
direkt durch Sozialprogramme oder zeitweise Beschiftigung oder indirekt durch eine ver-
besserte soziale und wirtschaftliche Infrastruktur. Wéhrend seiner Existenz wurden 16 Prozent
der gesamten Offentlichen Investitionen vom FSE vorgenommen; in den Bereichen Gesundheit,
Erziehung und Wohnungsbau erreichte sein Anteil 50 Prozent (Oxfam 1992, 9; Grosh/Jorgen-
sen 1992, 118f).

Ohne den Fonds fiir Ziele in Anspruch nehmen zu wollen, fir die er nicht geschaffen wurde,
bleibt festzuhalten: Weder die strukturellen Probleme der Armut noch der langfristigen
Entwicklung wurden vom FSE gelost. Der Fonds bot zeitweilige Kompensation fiir die Harten
der Anpassung und der allgemeinen wirtschaftlichen Misere, nicht mehr, aber auch nicht weni-

ger.

3.2.2 Andere Sozialfonds in Lateinamerika - eine gemischte Bilanz

Vor dem Hintergrund der bolivianischen Erfahrungen entstanden in Lateinamerika vor allem in
den Jahren 1990 und 1991 zahlreiche weitere Sozialfonds, die die sozialen Kosten von Anpas-
sungsprogrammen minimieren und zur Bekdmpfung der Armut beitragen sollten. In der An-
nahme, dal3 die Anpassungsprogramme in spatestens drei bis vier Jahren Wachstum wieder-
herstellen und damit Einkommen und Beschiftigung deutlich steigern wiirden, war die Laufzeit
der Fonds zunichst entsprechend begrenzt. Als sich diese Annahme als ebenso unrealistisch
erwies wie die Erwartung, die Aufgaben der Fonds konnten nach dieser Frist von den Regie-
rungsbirokratien wirkungsvoll wahrgenommen werden, wurde die Laufzeit der Fonds verlan-
gert. Einige - wie der dem bolivianischen FSE nachfolgenden FIS - sind inzwischen nicht mehr
befristet und sollen sich auch der langfristigen Armutsbekdmpfung widmen (Glaessner et al.
1994, 4 u. 30.).

68 An die nichsten zehn Prozent der Bevolkerung gelangten immerhin 48 Prozent der Gesamtausgaben
(UNCTAD 1993, 20).
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Die Sozialfonds, die nach bolivianischem Vorbild in der Regel ein hohes Mal3 an Autonomie
besitzen, mit gut bezahltem und qualifiziertem Management ausgestattet sind und deshalb im
Vergleich zu 6ffentlichen Verwaltungen schnell arbeiten, konnten aus bi- und multilateralen
Quellen erhebliche Unterstiitzung einwerben. Ihre Verwaltungskosten lagen bislang mit 8 bis
13 Prozent tiber denen des FSE (s. Anm. 67). Die Fonds setzen auf Nachfragesteuerung, d.h.
sie iiberlassen es privaten Unternehmen, Kommunen, Genossenschaften, Nachbarschaftsverei-
nigungen, nationalen und internationalen NRO, Projektvorschlige zu machen und beschranken
ihre Rolle auf Auswahl, Finanzierung und Uberwachung der Projekte, machen aber durchaus
Rahmenvorgaben, z.B. im Hinblick auf die Arbeitsintensitit eines Projektes. Mit diesem Ansatz
haben die Fonds nicht unerheblich zum Aufbau und zur Stirkung der Selbsthilfeféhigkeiten auf
Gemeindeebene beigetragen (Glaessner et al. 1994, 5 u. 26; Wurgaft 1992).

Ein implizites Ziel aller Fonds ist es, den Regierungen Legitimation wéhrend des Anpassungs-
prozesses zu beschaffen und den negativ betroffenen Armen wenigstens zu signalisieren, es
werde etwas fur sie getan. Explizit steht deshalb die Schaffung von Arbeitspldtzen im Vorder-
grund, zumindest in der ersten Phase. Dauerhafte Arbeitsplatze werden allerdings nur selten
geschaffen, die typische Beschaftigungsdauer liegt zwischen fiinf und sechs Monaten.®® Das
Gros der Mittel (75 bis 90 Prozent) floB bislang in Kleinprojekte der sozialen und wirtschatftli-
chen Infrastruktur: Es wurden Trinkwasserleitungen verlegt, Schulgebiude und Gesundheits-
stationen wiederhergestellt und erweitert oder StraBen ausgebessert, Wilder wiederaufgefor-
stet und Bewisserungsanlagen flir die Landwirtschaft gebaut. Die Aktivitaten wurden vielfach
bedeutende Teile der offentlichen Investitionsprogramme. Daneben gab und gibt es gewohnlich
MaBnahmen der Sozialhilfe (Schulspeisungen, Erndhrungsprogramme fiir stillende Mutter und
Kleinkinder, Impfungen); ein Teil der Mittel steht hiufig Kleinunternehmen des informelien
Sektors und Kleinbauern als Kredite zur Verfugung (Glaessner et al. 1994, 10ff).

Alle Sozialfonds sollen vorrangig die armen und drmsten Bevolkerungsteile erreichen. Obschon
die Steuerung der Fonds tber die Nachfrage die Erreichung dieses Ziel zumindest behindert -
in den drmsten Regionen fehlt es in der Regel an Institutionen die Projektantrige stellen kénn-
ten -, konnte die Armutsorientierung der Projekte nach Ergebnissen einer Weltbank-Evaluie-
rung vor allem in der jingsten Vergangenheit verbessert werden. Flossen 1990 nur 26 Prozent
der Mittel des honduranischen FHIS in Gemeinden mit 'hoher oder extrem hoher Armut', so

69 Der FHIS in Honduras schuf zwischen 1990 und 1993 140 000 Arbeitsplitze und beschiftigte damit fast
fiinf Prozent aller Arbeitskrifte. El Salvadors FIS konnte zwischen 1992 und 1993 38 600 Monate direk-
ter Beschaftigung schaffen, 16 800 Beschiftigungsmonate entstanden indirekt. In Peru schuf der
FONCODES im ersten Jahr seines Bestehens (1992) 24 000 Beschiftigungsmonate; in Panama wurden
1991-93 28 000 Monate Beschiftigung finanziert und 3 000 Dauerarbeitsplitze geschaffen. Unter dem
nicaraguanischen FISE wurden in den ersten 18 Monaten 73 000 Beschiftigungsmonate finanziert, vor
allem in kurzfristigen Arbeitsverhéltnissen (Glaesser et al. 1994, 9f.).
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waren es 1993 45 Prozent (Glaessner et al. 1994, 15f).70 Dal3 die mit den Mitteln geschaffenen
oder wiederhergestellten Einrichtungen dauerhaft funktionieren, ist allerdings nur selten gesi-
chert: "Sustainability remains a potentially serious problem." (Glaessner et al. 1994, 22)

Mit informierter Willkiir ausgewéhlt, werden im folgenden die Fonds von Honduras, El Salva-
dor und Guyana ndher betrachtet.

Nach einer Dekade wirtschaftlichen und sozialen Niedergangs im Zuge eines Strukturanpas-
sungsprogramms 1990 gegriindet, sollte das "Social Impact Amelioration Program" (SIMAP)
in Guyana die Armen und 'gefahrdeten Gruppen' schiitzen und zugleich die produktiven Fa-
higkeiten von NRO, lokalen Verwaltungen und des privaten Sektors verbessern. Bis das
SIMAP eine einigermalBern arbeitsfahige institutionelle Struktur hatte, dauerte es bis Mirz
1993. Die externen Geber, zundchst vor allem die Interamerikanische Entwicklungsbank
(IDB), hatten sich mit der Regierung nicht iber die Unabhingigkeit und Besetzung der
Leitungsgremien einigen konnen. Im Gegensatz zum bolivianischen FSE ist das SIMAP alles
andere als unabhingig; der sechskopfige Rat der Direktoren wird vom Kultur- und
Sozialminister ernannt und vereinigt tiberwiegend Regierungsvertreter. Mit der Person des er-
sten Geschéfisfuhrenden Direktors, Philip Chan, konnten zwar fiir die Akzeptanz des SIMAP
wichtige ethnisch-kulturelle Briicken geschlagen werden, doch fehlte es ihm an Management-
Erfahrung. Zu den dirftigen Management-Ergebnissen trug tiberdies wesentlich bei, daf3 die
Regierung fur das SIMAP auf den Gehaltsstrukturen des o6ffentlichen Dienstes beharrte.
Kompetente und motivierte Experten waren so nicht zu gewinnen. Das Finanzvolumen von
SIMAP betrigt 14,5 Mio. $, davon hat die Weltbank 10,3 Mio. $ zugesagt. Ende 1993 waren
allerdings erst 1,78 Mio. $ ausgezahlt (Glaessner et al. 1994, 5, 8, u. 50f; Graham 1992a,
19f).

Angesichts des nahezu volligen Fehlens von NRO - 30 Jahre eines repressiven Einpartei-Sy-
stems, in denen NRO rechtlich nicht abgesichert waren, haben Selbsthilfeinitiativen nahezu zum
Erliegen gebracht -, wird das Ernahrungsprogramm, das stillenden Miittern, Kleinkindern und
unterernidhrten Kinder zu gute kommen und Ausgleich fiir die abgeschafften Nahrungsmittel-
subventionen bringen soll, von den staatlichen Gesundheitszentren durchgefiihrt. Tiefgreifende
organisatorische und technische Schwéchen dieser Institutionen verhindern aber, daf3 die Be-

70 In den ersten drei Jahren seines Bestehens errcichten danach zwei Drittel der Projekte des FIS in El
Salvador die lindlichen Armen. Der peruanische FONCODES finanzierte in den ersten 15 Monaten mit
der Hilfte seiner Mittel Projekte in den 50 drmsten Provinzen und erreichte 35 Prozent seiner gesamten
Zielgruppe. Mit der Vergabe von iiber 80 Prozent seiner Mittel an 'extrem arme' Gemeinden war der FISE
in Nicaragua besonders effizient. Beim FES in Panama kommen 73 Prozent der Mittel Armen und extrem
Armen zugute (die allerdings 49 Prozent der Bevolkerung ausmachen). Thre Zielgruppen angemessen zu
erreichen, attestiert die Evaluierung auch dem SIMAP in Guayana und dem FOSIS in Chile (Glaessner et
al. 1994, 16f.).
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dirftigen wirksam erreicht werden. Das Programm, stellt die Weltbank in ihrer Evaluierung
fest, "is having a much more limited impact than planned." (Glaessner et al. 1994, 13)

Auch die im wesentlichen von der IDB finanzierten Infrastrukturprojekte leiden unter dem
weitgehenden Fehlen funktionsfihiger NRO und eines privaten Sektors, so dafl das SIMAP,
notgedrungen und tendenziell iiberfordert, die Projekte identifiziert, umsetzt und iberwacht -
ganz im Gegensatz zum bolivianischen FSE. Die Projekte unterscheiden sich damit kaum noch
von herkémmlichen Investitionsprogrammen, die etwa mit einem Sektorkredit der Weltbank
finanziert werden. Wihrend die Projekte der sozialen Dienstleistungen, wenn sie denn umge-
setzt werden konnen, ihre Zielgruppen weitgehend erreichen, niitzen die Abwasser- und Stras-
senbauprojekte, so die Weltbank-Evaluierung, vor allem den Bessergestellten (Glaessner et al.
1994, 17 u. 50).

Eine giinstigere Zwischenbilanz kann der "Fondo Hondurefio de Inversion Social" (FHIS)
vorweisen. Im Mirz 1990 durch einen Parlamentsbeschlufl geschaffen, sollte der hondurani-
sche Sozialfonds zunichst eine dreijahrige Laufzeit haben. Unter dem neuen Prisident Carlos
Reina wurde sie um weitere drei Jahre, bis Mirz 1997, verlidngert. Wie in Bolivien untersteht
der Fonds direkt dem Prasidenten, der auch den Geschiftsfiihrer ernennt. Hier wie dort ent-
stand durch diese Konstruktion und den Umstand, daf3 eine kompetente Personlichkeit zum
Geschiftsfithrer bestellt wurde, eine vergleichsweise effektive, unbiirokratische Institution. Bis
Mitte 1994 wurden mit 113 Mio. $7! iiber 5 500 Projekte genehmigt und tiber 4 500 umgesetzt
- erhebliche Zahlen fiir ein Land von der Groe Honduras'. Das Finanzvolumen des FHIS ent-
spricht rund einem Prozent des Bruttoinlandsprodukts. Mit dem Ziel die negativen sozialen
Folgen des Strukturanpassungsprogramms zu lindern und Armut kurz- und mittelfristig zu be-
kiampfen finanzierte der Fonds bislang vor allem Projekte der sozialen Infrastruktur (Schulen
und Gesundheitszentren) und der Grundbediirfnisbefriedigung. Dariiberhinaus wurde der in-
formelle Sektor durch spezielle Kreditprogramme unterstiitzt (Morazan 1994, 2ff.; World
Bank 1995, 6).

Angesichts der Tatsache, daB3 72 Prozent der honduranischen Bevolkerung als "arm" und 55
Prozent als "absolut arm" eingestuft werden, kann es kaum verwundern, dal3 diese Zielgruppe
mit Projekten der sozialen Infrastruktur erreicht wurde. Doch trotz der Verwendung von
"Armutskarten”, die die Mittel in die bediirftigsten Regionen lenken sollten, wurden vor allem
in den ersten Jahren reichere Gemeinden weit groBziigiger bedacht als arme - letztere waren
nur eingeschrankt in der Lage, in kurzer Frist akzeptable Projektvorschlige zu unterbreiten
(World Bank 1995, 4 u. 15). Obwohl der FHIS gegentber staatlichen Institutionen kostengiin-
stiger und effektiver arbeitet, ist seine "Effizienz in der Zielerreichung 'Armutsminderung", so

71 Nach der Interamerikanischen Entwicklungsbank (26 Prozent) und der Weltbank (24 Prozent) war
Deutschiand mit einem Anteil von 17 Prozent der wichtigste Geber (World Bank 1995, 7).
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ein Positionspapier der GTZ7? (zit. n. Morazan 1994, 14), "nicht eindeutig nachweisbar." Der
Grund dafiir liegt nicht zuletzt in der Politisierung des Fonds. "Nicht dort, wo die Not am
groften ist wurde gebaut, sondern dort, wo es die meisten Wahlerstimmern zu holen gibt", zi-
tiert die EZE™ den (zuriickgetretenen) Vertreter der NRO im Verwaltungsrat des Fonds (n.
Morazan 1994, 15; s.a. World Bank 1995, 20).

Die Beschaftigungswirkung der FHIS-Projekte war erheblich?, 1990 bis 1993 wurden iiber
140 000 Arbeitspliatze mit einer durchschnittlichen Dauer von fiinf Monaten geschaffen, so da3
die Arbeitslosigkeit um zwolf Prozent verringert werden konnte (KfW 1994, 17). Allerdings
fanden nur etwa die Hilfte der in den Projekten Arbeitenden AnschluBbeschiftigungen
(Morazan 1994, 11). An einer nachhaltigen Losung der sozialen Probleme mangelte es auch in
anderer Hinsicht: Vielerorts wurden, weil gut vorzeigbar, Schulen instandgesetzt, Trinkwasser-
leitungen gebaut oder Gesundheitsposten errichtet, ohne daB der langfristige Unterhalt der
Projekte gesichert gewesen wire. Die Gemeinden, zumal solche in armen Regionen, waren und
sind finanziell kaum in der Lage, die neu geschaffenen oder instandgesetzten Einrichtungen
dauerhaft zu unterhalten (Morazan 1994,15; World Bank 1995, ix; KfW 1994, 5 u. 12). Nicht
von der Hand zu weisen ist schlieBlich die Gefahr, da die Regierungsinstitutionen ihre Ver-
antwortung flir eine nachhaltige Sozialpolitik vernachléassigen: Der zu 89 Prozent von externen
Gebern finanzierte FHIS arbeitet vergleichsweise effektiv und hatte 1993 bereits etwa 15 Pro-

zent aller Ausgaben im Sozialsektor iibernommen (Morazan 1994, 13).

Uberwiegend positiv ist auch die vorlaufige Bilanz des "Fondo Social de Inversion” (FIS) in El
Salvador. Im Oktober 1990 bald nach Einfithrung eines Strukturanpassungsprogramms per
Dekret geschaffen, versuchte der Fonds an den Erfahrungen des bolivianischen FES (und des
honduranischen FHIS) anzukniipfen. Wie in Bolivien und Honduras wurde ein landesweit re-
spektierter Unternehmer mit der Geschiftsfiihrung betraut. Der FIS ist direkt dem Staatsprasi-
denten unterstellt und hat durch seine Unabhingigkeit in allen gesellschaftlichen Bereichen
Vertrauen erworben. Die Zielsetzung ist eher vage, er soll Projekte der Grundversorgung flir
die Armen und extrem Armen finanzieren und so zu sozialer Entwicklung beitragen. Urspriing-
lich auf vier Jahre befristet, wurde seine Laufzeit bis zum November 1997 verlidngert. Mit ei-
nem Finanzvolumen von 67 Mio. $ fiir 1990-93 und 88 Mio. $ fuir 1993-95 steht fiir ein Land
von der GroBe El Salvadors eine erkleckliche Summe zur Verfugung (Glaessner et al. 1994, 40
u 52f).7

72 GTZ, Positionspapier: Sozialfonds Honduras, Dr. Jorg Freiberg-StrauB, 25.4.1994, Eschborn

73 EZE, Die Erfahrungen honduranischer NRO mit dem "Fondo Hondurefio de Inversion Social" (FHIS),
1994 :

74 Nach Einschitzung der Weltbank hatte der Beschéftigungseffekt noch hoher sein kénnen, wenn in
stirkerem MabBe arbeitsintensive Technologien eingesetzt worden wiren (World Bank 1995, viii).

75 Der Finanzbeitrag externer Geber lag 1990-93 bei 67, 1993-95 liegt er bei 88 Prozent (Glaessner et al.
1994, 40).



-50-

In der ersten Phase aufiretende Schwierigkeiten, die 4rmsten Gemeinden zu erreichen,”¢ konn-
ten offensichtlich verringert werden. Die Projekte des FIS fiihrten zu einer deutlichen Linde-
rung des Arbeitslosenproblems, vor allem in den vom Biirgerkrieg betroffenen, armen Regio-
nen (s.a. Anm. 69 u. 70). Vergleichsweise erfolgreich sind auch Projekte flir soziale Dienstlei-
stungen, die sich vorrangig an schwangere und stillende Frauen, Kinder und Jugendliche wen-
den. Durch mangelhafte Kooperation mit dem Gesundheitsministerium fehlt es jedoch an Pro-
jekten in diesem Bereich. Es profitieren etwa 1,4 Mio. Menschen (27 Prozent der Bevolke-
rung) von den FIS-Projekten, die zu iiber 70 Prozent von Gemeindeeinrichtungen vorbereitet
und ausgefiihrt werden. Der Sozialfonds hat so zu einer Stiarkung der Selbsthilfeféhigkeiten in
den Kommunen beigetragen (Glaessner et al. 1994, 17; Graham 1992a, 18, UNCTAD 1993,
41).

3.3 Resiimee: Moglichkeiten und Grenzen von Sozialen Aktionsprogrammen
und Sozialfonds

Anfang der 90er Jahre sind Sozialfonds und "Soziale Aktionsprogramme”, die die negativen
sozialen Folgen von Strukturanpassungsprogrammen abfedern sollen, zu einem typischen
Komplement derartiger Programme geworden. Unabhingig davon dringt die Weltbank
- kreditnehmende Regierungen, das Niveau der Ausgaben fur Gesundheit und Bildung wenn
nicht aufrechtzuerhalten, so doch zielgerichteter fur die unteren Bevolkerungsschichten
einzusetzen und andere Vorkehrungen zu treffen, die die Armen gegen die Folgen von
Wirtschaftskrise und Anpassungsprogramm schiitzen. Der Erfolg dieser MafBnahmen ist

begrenzt.

Nur im Ausnahmefall waren und sind die expliziten Ziele, die MaB3nahmen (Projekte) und das
institutionelle Design der Fonds und Aktionsprogramme einigermaf3en kompatibel. Das formu-
lierte Ziel ist fast immer Hilfe fiir die Armen und Armsten der Bevolkerung, doch das Gros der
MaBnahmen und vor allem der finanziellen Mittel kommt zuvorderst vergleichsweise privile-
gierten Gruppen zugute, namentlich den aus dem offentlichen Dienst Entlassenen in den Stad-
ten. Und besonders in Afrika mangelte und mangelt es den Fonds und Aktionsprogrammen an
Unabhingigkeit, um jenseits der vermachteten biirokratischen Strukturen die Zielgruppen

schnell und wirksam zu erreichen.

Dabei ist die Schnelligkeit der Umsetzung eine der wichtigsten Voraussetzungen fiir den Erfolg
der auch "Nothilfefonds" und "Nothilfeprogramme" genannten Einrichtungen.”” Wihrend der

76  So erhielt die drmste Region, Morazan, nach dem Stand von Ende 1992 nur 13 Prozent der Mittel, die sie
nach den Planungen hitte erhalten miissen (Graham 1992a, 17).

77  Die Schnelligkeit der Umsetzung ist gleichsam die Legitimation fiir Aktionsprogramme, deren Elemente
sonst als ‘normale’ Entwicklungsprojekte umgesetzt werden konnten.
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ersten Generation der Fonds und Aktionsprogramme hatten die sozial problematischen MaB-
nahmen der Strukturanpassung allerdings ihre Wirkung héufig langst entfaltet, als immer noch
iiber Nothilfe nachgedacht wurde. Vom Staatsapparat weitgehend unabhéngige und professio-
nell gemanagte Sozialfonds konnen NotmaBnahmen offensichtlich schneller umsetzen; dies ist
sicher ein Grund, warum auch in Afrika in der jiingeren Vergangenheit vermehrt Sozialfonds
entstanden sind.

Die Unterscheidung zwischen 'chronisch Armen' und den im Zuge des Anpassungsprogramms
entstehenden 'neuen Armen' wurde wegen der mangelnden Praktikabilitat bald aufgegeben.
Dies bedeutete jedoch nicht, daB die Armen von den Projekten auch profitierten. Vor allem die
srmsten Bevolkerungsteile auf dem Lande wurden von der Nothilfe nur schlecht erreicht. Die
Griinde liegen in der Nachfragesteuerung der Sozialfonds, die die Artikulationsfahigkeit der
potentiellen Nutzniefler voraussetzt und bei den Armsten der Armen weitgehend versagt, in
administrativen und technischen Schwierigkeiten, abgelegene Landesteile zu erreichen, und
nicht zuletzt in der Neigung der Regierungen, die Fonds und Programme als "sweeteners" ein-
zusetzen, als Instrumente also, die, wenn nicht politische Unterstiitzung, so doch ein Stillhalten
wichtiger sozialer Gruppen wihrend des Anpassungsprozesses sichern. Diese finden sich alle-
mal in den Stidten und zihlen nicht notwendigerweise zu den Armen.

Mit Projekten und Programmen der Arbeitsbeschaffung konnten viele Menschen, darunter
viele Arme, erreicht werden. Angesichts der Befristung der meisten Arbeitsverhaltnisse und der
Hohe der Arbeitslosigkeit konnen die MaBnahmen jedoch kaum als Antwort auf das Arbeitslo-
senproblem gelten. Der extreme Mangel an Arbeit, Einkommen, Nahrung und sozialer Grund-
versorgung in vielen Landern fiihrt nahezu zwangsliufig dazu, daB mit den Mafnahmen ir-
gendwelche Bediirftigen irgendwie erreicht werden. So positiv die Projekte fur die Begiinstig-
ten sein mogen, mit ihnen ist weder sichergestellt, daB8 sie der definierten Zielgruppe zugute
kommen, noch daB sie nachhaltig wirken und sich in ein langfristiges Konzept der Armutsbe-
kampfung einfligen. Die ungeniigende Zielbestimmung und Zielgruppenerreichung ist deshalb
ein wesentliches Manko der Sozialfonds und Aktionsprogramme.”®

Von NothilfemaBnahmen zu erwarten, sie kdnnten bis zu dem Zeitpunkt, an dem ein (vom An-
passungsprogramm initiiertes) selbsttragendes Wachstum auch den Armen zugute kommt, die

Uberwindung von Armut gleichsam zwischenfinanzieren, ist angesichts der GroBe der sozialen

78  Ein Beispiel: Die "Priority Works Projects” in Ghana finanzierten (im Rahmen von PAMSCAD) u.a. die

Ausbesserung von Strafen. Doch von den Bauarbeitern abgesehen, profitierten vor allem Autofahrer von
den Arbeiten (in Form von geringeren Kosten fiir Wartung, flisssigerem Verkehr und weniger Unfallen) -
eine soziale Gruppe also, die kaum zu den Armen zu z4hlen ist.
In den 4rmsten Gegenden von Accra und Tema wurden im Zuge der Ausbesserung der StraSen zugleich
StraBenbeleuchtung, Wasser- und Abwasserleitungen installiert und eine Abfallentsorgung eingefiihrt.
Die Folge: Der Wert der Grundstiicke stieg um das dreifache, sie wurden an die offentliche Wohnungs-
baugesellschaft verkauft, die darauf Wohnungen fiir die mittleren Einkommensschichten errichten sollte
(Marc et al. 1995, 65).
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Probleme und der eingesetzten Finanzvolumina vollig verfehlt - auch wenn in einigen Léndern
im Verhiltnis zur Bevolkerung beachtliche Betrige zur Verfligung stehen.” Skepsis ist iiber-
dies gegeniiber der Behauptung angebracht, die Mittel fiir die Armutslinderung stiinden zu-
sitzlich zur Verfiigung. Angesichts knapper Geberkassen liegt die Vermutung nahe, daB3 vor-
handene Mittel nur neu etikettiert und bestenfalls umgewidmet werden. Fir die im Anpas-
sungsland selbst aufgebrachten Mittel gilt dies allemal (Kingsbury 1992, 42).

Sozialfonds und Aktionsprogramme sind geeignet, negative soziale Folgen von Anpassungs-
programmen und Armut hier und da kurzfristig zu lindern - wenn die Planung fur die Zielgrup-
pen prizise, die Mittelausstattung ausreichend und das institutionelle Design addquat ist. Uber
die Nachfragesteuerung konnen sie die Betroffenen an Planung und Umsetzung von Initiativen
auf Gemeindeebene beteiligen und so einen wichtigen entwicklungspolitischen Beitrag in
Richtung auf eine Demokratisierung von Politik leisten. Und vor allem konnen sie der Regie-
rung politischen Riickhalt verschaffen, indem sie konfliktféhige Gruppen in prekarer Lage pa-

zifizieren.

Die Rolle der Fonds und Programme bei der langfristigen Uberwindung von Armut und der
Herstellung von Bedingungen fur Entwicklung ist dagegen begrenzt. Sie konnen weder eine
soziale Grundversorgung bereitstellen, noch gerechte Eigentumsverhdltnisse herbeifiihren,
noch etwa einer Verschlechterung der Realldhne im Zuge des Anpassungsprogramms entge-
genwirken - sie kénnen mithin staatliches Handeln zugunsten dieser Ziele nicht ersetzen.8® So-
zialfonds und Aktionsprogramme konnen ein Element einer "Anpassung mit menschlichem
Gesicht" sein, nicht mehr.

4. Die sozialen Dimensionen von Strukturanpassungsprogrammen -
eine vorliufige Bilanz

15 Jahre nach Einfithrung der Strukturanpassungsprogramme gibt es einen verbalen Konsens

{iber deren Ziele - soweit diese darin bestehen,

- die Ausgaben eines Landes auf ein langfristig finanzierbares Niveau zu bringen,

79  So beliefen sich die Ausgaben des bolivianischen FSE auf mehr als ein Prozent des Bruttoinlandspro-
dukts. In einigen mittelamerikanischen Lindern kommen die Fonds auf dhnlich hohe Werte (Wurgaft
1992, 38).

80 Es besteht die Gefahr, dah die Sozialfonds, wenn sie nicht zum weiteren Abbau staatlicher Sozialpolitik
beitragen (wie Stahl 1995, 37 befiirchtet), so doch staatlichen Institutionen Vorwénde geben konnten, sich
aus der Verantwortung zu stehlen: "In fact, there is a risk that they [social funds and social action pro-
grams] divert attention away form strengthening the institutions and basic programs in sectoral ministries
and thus cause essential sector or policy reform to be postponed." (World Bank 1993, 21)
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- Bedingungen zu schaffen, die ein effizientes, volkswirtschaftlich sinnvolles und sozial ver-
trigliches Funktionieren marktwirtschaftlicher Mechanismen erméglichen,

- soziale Kosten der Anpassung vor allem bei den drmeren Bevolkerungsschichten aufzu-
fangen,

—~  Produktion und Angebot auszuweiten,
- die Leistungsfihigkeit 6ffentlicher Einrichtungen durch Reformen zu erhéhen,

—  offentliche Investitionen nur aufrechtzuerhalten bzw. vorzunehmen, wenn die sozialen
und/oder wirtschaftlichen Ertrége in einem angemessenen Verhiltnis zum Aufwand stehen

- und vor allem Bedingungen herzustellen, die eine langfristige Entwicklung und die Uber-
windung von Armut erméglichen.

Ob die Programme von IWF und Weltbank die richtigen Mittel einsetzen, um diese Ziele zu er-
reichen, ist nach 15 Jahren weiterhin heftig umstritten; daB sie die Ziele befriedigend erreichen,
behaupten nicht einmal die Bretton-Woods-Institutionen.

Die bei Fonds und Weltbank in den vergangenen Jahren nach und nach platzgreifende Einsicht,
dafB Strukturanpassung nicht, wie urspriinglich angenommen, die Grundprobleme der Entwick-
lungslanderokonomien in drei bis maximal fiinf Jahren 16st, haben die Institutionen immer wie-
der zu Veranderungen der Programme veranlafit. Der Fonds schuf neue Fazilitdten mit giinsti-
geren Finanzierungsmodalitdten und langeren Laufzeiten, die Bank vergab zunehmend Sek-
toranpassungskredite mit detaillierteren Vorgaben fiir die verschiedenen Bereiche der Okono-
mie. Angesichts der hohen Abbruchquote stellten beide Institutionen Uberlegungen zur politi-
schen Umsetzbarkeit der Programme an, die vor allem in einem sanfteren "sequencing", der
zeitlichen Abfolge von ReformmafBnahmen, und der Beteiligung von Betroffenen bei der For-
mulierung der Reformvorhaben mundeten. Soziale Ziele, die zunichst ausdriicklich ausge-
schlossen waren, wurden angesichts der Folgen der MaBBnahmenpakete und der Kritik daran,
Bestandteil der Programme. Die Weltbank erhohte bei ihren Krediten den Anteil von Auflagen
mit sozialen Zielen®! Ende der 80er Jahre wurden "Soziale Aktionsprogramme" und
Sozialfonds, die soziale Héirten abfedern sollen, zu einem typischen Komplement von
Strukturanpassungsprogrammen.

Vor allem die Weltbank hat in ihren programmatischen Aussagen einen bemerkenswerten An-
passungsprozef3 durchlaufen, der ihre Position von der der meisten Strukturanpassungskritiker
kaum noch unterscheidet: Strukturanpassung muf3 Bedingungen von Wachstum herstellen und
dabei die Armen und 'gefdhrdeten Gruppen' schiitzen, muf3 die kleinen Produzenten des infor-

81 Gegeniiber 1980-88 hatte sich bei den Krediten der Periode 1989-90 der Anteil von Auflagen, die den
sozialen Sektor betrafen, verdreifacht. Ihr Anteil an den gesamten Auflagen hatte sich verdoppelt (World
Bank 1992, 81).
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mellen Sektors, Kleinbauern, Frauen und Landlose besonders fordern, muB die 'menschlichen
Ressourcen' entwickeln und deshalb befriedigende Grundversorgung bei Erndhrung, Gesund-
heit und Ausbildung sicherstellen. Die Bank selbst hat immer wieder, nicht zuletzt in ihrer
Studie zu den Erfolgsbedingungen der siidostasiatischen "Tiger", auf den Zusammenhang zwi-
schen Investitionen in das Gesundheits- und Bildungssystem auf der einen und Wirtschafts-
wachstum und Armutsreduzierung auf der anderen Seite hingewiesen (World Bank 1993a).
Die Forderungen, die die UNICEF-Autoren von "Anpassung mit menschlichem Gesicht" 1987
an Strukfuranpassung stellten, hat die Weltbank weitgehend iibernommen.

Evaluierungen, die den Anspruch erheben konnten, verallgemeinerbare Aussagen tber die Wir-
kungen von jiingeren Strukturanpassungsprogrammen (etwa ab 1990) zu machen, liegen nicht
vor. Die verfiigbaren Informationen iber einzelne Programme deuten jedoch darauf hin, daf
sich an den Wirkungen, allen Modifikationen und programmatischen Neuorientierungen zum
Trotz, nichts geandert hat - weil sich ihr Design im Grunde nicht verandert hat. Im Mittelpunkt
aller Strukturanpassungsprogramme steht wie und je die Inflationsbekampfung und die Redu-
zierung des Budgetdefizits, die vorrangig tber die Manipulation einiger monetérer Variablen

erreicht werden soll.

Dieser Ansatz gibt dem IWF, dessen Anteil an den Strukturanpassungsprogrammen in der Dis-
kussion der vergangenen Jahre in den Hintergrund getreten ist, weiterhin entscheidenden Ein-
fluB auf die Gestalt der Programme. Mit der Steuerung des inlandischen Kreditvolumens, der
Zinsraten und der Begrenzung des Budgetdefizits (Auflagen-Doménen des Fonds) wird gleich-
sam der Rahmen bestimmt, in dem die anderen Reformen wirken. Die Férderung von Wachs-
tum, die Aufrechterhaltung eines fiir unverzichtbar erachteten Niveaus bei den Sozialausgaben,
die Bekampfung der Armut und die Entwicklung der "menschlichen Ressourcen” - alle diese
Ziele sind de facto der makrookonomischen Stabilisierung mit den traditionellen IWF-Instru-
menten nachgeordnet .82

So stellt sich die Strukturanpassungspolitik der Weltbank als hochst widerspriichlich dar: Ei-
nerseits weist die Bank in ihren Veroffentlichungen und im "policy dialogue" mit den kredit-
nehmenden Regierungen u.a. darauf hin, daB eine Verschlechterung des Bildungssystems und
vor allem der Grundbildung zu einer Beeintrachtigung der Arbeitskriftequalifikation fihrt, daf3
ungeniigende Bildungschancen fiir Frauen in einem Zusammenhang mit hohen Geburtenraten
stehen, daf3 eine Verschlechterung der medizinischen Grundversorgung und der hygienischen
Verhiltnisse die Ausbreitung ansteckender Krankheiten begiinstigt, kiinftige Gesundheitsko-

82 Dies wird schon deutlich, wenn man Ausfithrungen von IWF-Autoren zur Beriicksichtigung sozialer Be-
lange in den Anpassungsprogrammen genau liest, z.B. Bernstein/Boughton (1994, 45): "... die Institution
(der IWF) (hat) damit begonnen, Mafinahmen, die negative Auswirkungen auf die am meisten Gefihrde-
ten haben konnen, mit groBerer Vorsicht zu handhaben. Dieses Vorgehen ist jedoch begrenzt, weil in
vielen Fillen die Korrektur der Verzerrungen der relativen Preise entscheidend fiir das Programm ist und
weil eine schnelle Anpassung in wichtigen Bereichen unerlafilich ist."
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sten erhoht und das "Humankapital" entwertet und daB sich langfristige Entwicklungschancen
nur erdffnen, wenn auch die unteren Bevolkerungsschichten am Wachstum teilthaben. Anderer-
seits hat diese Riickbesinnung auf den "growth-with-equity"-Ansatz der 70er Jahre keine Kon-
sequenzen fur die Grundlinien der Strukturanpassung; die allerorten vorgenommenen Kiirzun-
gen im offentlichen Haushalt verhindern héufig Investitionen in "menschliche Ressourcen" und
verschlechtern die langfristigen Entwicklungsaussichten.

Dabei darf und soll nicht verkannt werden, daf3 einem Gutteil der von der Weltbank favorisier-
ten Reformen die entwicklungspolitische Sinnhaftigkeit nicht bestritten werden kann. Gegen-
tiber den Programmen der frithen Jahre unternimmt die Bank tberdies erhebliche Anstrengun-
gen, um politische und soziale Restriktionen bei der Umsetzung zu iiberwinden: Relevante ge-
sellschaftliche Gruppen werden frithzeitig in die Diskussion um die MaBnahmen eingebunden;
soziale Harten sollen durch spezielle Vorkehrungen abgefedert werden. Die positiven Wirkun-
gen der Reformen bleiben jedoch weiterhin entweder durch den vor allem vom IWF gesetzten,
deflationdren makrovkonomischen Rahmen begrenzt oder, weil die Vorhaben ungeniigend
oder gar nicht umgesetzt werden, ganz aus.

Die Weltbank mag die Aufrechterhaltung oder Erhohung eines bestimmten Ausgabenniveaus
fir Grundbildung zum Bestandteil der Konditionalitét eines Sektoranpassungskredits machen;
ob die Auflage umgesetzt wird, hingt zum einen von der Krifteverhiltnissen innerhalb des
Landes im Streit um knappe Ressourcen ab und zum anderen von den fur das 6ffentliche Bud-
get einzuhaltenden Vorgaben. DaB in diesem Streit entwicklungspolitische Erfordernisse haufig
zu kurz kommen, zeigt das Beispiel Zimbabwe (s. S. 38f)) und sieht auch die Bank: "(T)here is
little evidence that the composition of spending has improved substantially in favor of the poor
in any adjusting countries", stellt sie ihn ihrer Studie zur Strukturanpasssung in Afrika fest
(World Bank 1994, 169).

Das Beispiel Zimbabwe zeigt mit der Einflihrung von Nutzungsgebiihren fiir die soziale
Grundversorgung im Bereich von Gesundheit und Ausbildung zugleich, daB3 die Washingtoner
Entwicklungsexperten auch am zweiten Grundpfeiler der Strukturanpassung, der Anwendung
marktwirtschaftlicher Prinzipien wo immer moglich (s. S. 2), weiterhin kompromiB3los festhal-
ten - selbst wenn der Markt die gewtinschte Allokation der Ressourcen nicht bewerkstelligt
und sich Korrekturmechanismen (wie im Fall Zimbabwe) als wenig praktikabel erweisen.

Auch der dritte Eckpfeiler der Anpassungsstrategie (s. S. 2) ist geblieben: Riickzug des Staates
aus dem Wirtschaftsgeschehen - obwohl die Erfahrungen der 80er Jahre eindringlich gezeigt
haben, daB es in vielen Entwicklungsliandern (bei allen Defiziten staatlichen Handelns) zumin-
dest kurz- und mittelfristig kaum oder keine Alternativen zu staatlichem Engagement gibt. Die
lange Liste der (vor allem in Afrika) weitgehend erfolglosen Versuche, Staatsuntemehmen zu
privatisieren, legt davon ein beredtes Zeugnis ab. So hat der Ruckzug des Staates in sozialer
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Hinsicht vor allem eine Verringerung oder Verschlechterung von Dienstleistungen und eine
Zunahme der Arbeitslosigkeit zur Folge.

Wenn Strukturanpassung den Anspruch einer "Anpassung mit menschlichem Gesicht" verwirk-
lichen, also Wirtschaftswachstum (wieder)herstellen, Arbeitspliatze schaffen und die Lebensbe-
dingungen fiir das Gros der Bevolkerung verbessern soll, muf} die kurzfristige monetire Stabi-
lisierung mit den Erfordernissen einer langfristige Entwicklungschancen eréffnenden Strategie
in Einklang gebracht werden. Dies bedeutete, dal3 die Voraussetzungen fiir ein "growth with
equity” schon im Design der Anpassungsprogramme berticksichtigt werden. So mufite das Ziel
der Entwicklung der menschlichen Ressourcen gleichrangig mit dem der Inflationsbekampfung
verfolgt werden.

Eine Verschlechterung der Lebensverhiltnisse der unteren Bevolkerungsschichten in der, wie
sich herausgestellt hat, triigerischen Hoffhung hinzunehmen, da3 die Wachstumserfolge (wenn
sie denn eintreten) in fernerer Zukunft auch zu diesen "durchsickern” werden, ist weder unter
sozialen Gesichtspunkten akzeptabel noch unter entwicklungspolitischen Gesichtspunkten
sinnvoll. Sozialfonds und Soziale Aktionsprogramme konnen ntitzlich sein, kurzfristige Kom-
pensation zu schaffen und lokale Initiative zu stdrken, reichen aber als "add-ons", Zusatzvor-
kehrungen, nicht aus, um den Anspruch auf "Anpassung mit menschlichem Gesicht" einzul6-

sen.

Bei der Gestaltung der Strukturanpassung gilt es iiberdies Markt und Staat pragmatisch und
ohne ideologische Fixierung die jeweilige Rolle zuzuweisen, die sie unter den spezifischen
Landesbedingungen am besten ibernehmen koénnen. Das vielfache Versagen des Staates bei
Bereitstellung einer ausreichenden wirtschaftlichen und sozialen Infrastruktur gibt, wie Anpas-
sungserfahrungen der 80er Jahre gezeigt haben, keine Gewihr, daB8 die Marktkrafte zu einer
befriedigenderen Allokation der Ressourcen fithren.

Selbst wenn Anpassungspolitik mit groBem internen Konsens umgesetzt wird, werde sie nicht
ausreichen, die afrikanischen Lander aus der Armut zu befreien, schreibt der fiir Afrika zu-
standige Weltbank-Chefokonom Husain (1994a, 22). Dafiir bedirfe es einer umfassenderen,
langfristig angelegten Strategie. Dies mag zutreffen. Einiges wire allerdings schon gewonnen,
wenn Strukturanpassung nicht mehr Armut schaffen oder verschirfen kann, sondern Moglich-
keiten erofinet, sie zu tiberwinden.
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Argentinien  1WF

WB
Barbados IWF
Bolivien
Brasilien IWF
WB
Chile IWF
WB
Costa Rica IWF
WB
Dominikan. IWF
Republik WB
Ecuador IWF
WB
El Salvador IWF
WB
Guatemala WF
Guyana
Haiti IWF
WB
Honduras IWF
Jamaica
Kolumbien IWF
WB
Mexico IWF
WB
Nicaragua IWF

WwB
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IWF- und Weltbank-Kredite im Zusammenhang mit Strukturanpassung 1980 - 1994

Panama
Paraguay
Peru
Trinidad und
Tobago

Uruguay

Venezuela

Asien
Bangladesh

China

Indien

Indonesien

Jordanien

Kambodscha

Korea, Siid-

Laos

Mongolei

Nepal

Pakistan

IWF
WB

IWF
wB

IWF
wB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
WwB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
wB

IWF
WB

IWF
wB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
WB

1980

1981

1982 1983

1984

1985

1986
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IWF- und Weltbank-Kredite im Zusammenhang mit Strukturanpassung 1980 - 1994

Papua Neu-
Guinea
Philippinen
Sri Lanka

Thailand

Viatnam

IWF

WB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
WB

1981

1982

1983

1984

1985 1986

302,83 4/183-12/84

Europa und Transformationslénder

Albanien

Bulgarien

CSSR

Estland

Jugoslawien

Kasachstan

Kirgisien

Kroatien

Letiland

Littauen

Makedonien

Moldawien

IWF
WB

IWF
wB

IWF
WB

WF
WwB

IWF
wB

IWF
WB

IWF
WB

IWF
waB

IWF

IWF
WB

IWF
WB

17190 Fertilizer 5/84-7/88 (cancelled
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IWF- und Weltbank-Kredite im Zusammenhang mit Strukturanpassung 1980 - 1994

Polen

Ruménien

RuBiand

Slowakei

Slowenien

Tschechien

Tirkei

Ungamn

Legende:

we

| 1980

1981

1982

1983

1984

1985

1986

IWF
WB

IWF
wB

IWF

SBA = Stand-by Arrangement (Bere}tschaftskreditabkommen)

EFF = Extended Fund Facility (Erweiterte Fondsfazilitat)

SAF = Sfructural Adjustment Facility (Strukturanpassungsfazilitat)

ESAF = Enhanced Structural Adjustment Fagility (Erweiterte Strukturanpassungsfazilitat)

SAL = Structural Adjustment Loan (Strukturanpassungskredit)
Die Zahi vor der Bezeichnung der Weltbankkredite gibt deren Hohe in Mio.$ an.

Quellen:

IWF-Kredite 1980-1990: World Bank 1992, 72-80 (die Quelle vernachlassigt offensichtlich IWF-Kredite,

die nicht in einem unmittelbaren Zusammenhang mit Weltbankkrediten standen)

IWF-Kredite ab 1990: IMF Survey, verschiedene Ausg.

Weltbank-Kredite: Betz 1995, 339-346 u. World Bank 1992, 72-80
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