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Journalist: ,,Sir, ich habe eine sehr einfa-
che Frage. Warum hassen die meisten
Menschen den IWF und die Weltbank,
obwohl diese Institutionen versuchen, ihre
Lander zu unterstiitzen und ihnen zu hel-
fen?”

James Wolfensohn: ,,Wegen unserer Vor-
ginger!”!

1 Poverty Reduction Strategies
— ein neues entwicklungspoli-
tisches Konzept?

Seit der Jahrestagung von IWF und Welt-
bank im September 1999 bestimmt eine
neue Abkiirzung die entwicklungspoliti-
sche Diskussion: PRSP. Sie steht fiir Po-
verty Reduction Strategy Paper und mar-
kiert eine strategische Neuorientierung der
beiden Washingtoner Institutionen. Danach
sollen die vom jeweiligen Entwicklungs-
land zu erarbeitenden Papiere zur Armuts-
reduzierung kiinftig die Entwicklungsstra-
tegie der drmsten Lénder bestimmen. So-
fern sie die Zustimmung von IWF und
Weltbank finden, wollen diese ihre Fi-
nanzhilfen auf der Grundlage der PRSP
gewahren und auch die iibrigen bi- und
multilateralen Geber sollen ihre Hilfen am
PRSP ausrichten.

Die Idee der PRSP wurde im Zusam-
menhang mit der Entschuldungsinitiative
der G-7 1999 fiir hochverschuldete arme
Lander (Heavily Indebted Poor Countries
Initiative, HIPC) entwickelt. Die Geber
wollten sicherstellen, dass die freiwerden-
den Mittel der Armutsbekdmpfung zugute
kommen. In der Ausarbeitung der G-7-
Initiative dehnten IWF und Weltbank die

I Pressekonferenz mit Weltbankprisident James D.
Wolfensohn Washington, 19.4.2002, Protokoll
unter www.worldbank.org/html/extdr/transcript
s/ts041902.htm (Zugriff 21.4.2002).

Verpflichtung, ein PRSP vorzulegen, auf
alle 77 Lénder aus, deren Pro-Kopf-
Einkommen 1999 unter 885 US-$ lag und
die sich deshalb fiir die giinstigen Kredite
der Weltbank-Tochter IDA qualifizieren.
Schuldenerleichterungen und konzessioni-
re Finanzmittel soll es nur noch geben,
wenn die Lander ein PRSP vorlegen, das
das Plazet von Weltbank und Wahrungs-
fonds findet. Die Mehrzahl dieser Lander
liegt in der Region Subsahara-Afrika, auf
die sich die vorliegende Untersuchung
deshalb konzentriert.

PRSP weisen mindestens zwei wichtige
neue Elemente auf, die sie von der viel
kritisierten Strukturanpassungspolitik der
Vergangenheit unterscheiden:

e PRSP sollen in einem breit angelegten
partizipativen Prozess entstehen, der
alle gesellschaftlichen Akteure und vor
allem die Betroffenen mit einschlief3t.
Auf diese Weise soll die ownership
verbessert werden, also die Selbstver-
pflichtung der Regierung, aber auch
der iibrigen Akteure, auf die beschlos-
senen Maflnahmen. Vorbei wiren da-
mit die Zeiten, in denen eine Regierung
ein in Washington ausgearbeitetes Pro-
gramm zdhneknirschend als eigenes
Programm der Offentlichkeit prisen-
tiert und nur halbherzig umsetzt.

Da den Washingtoner Strategen klar
war, dass ein partizipativer Prozess
Zeit braucht, u.U. viele Monate, der
neue Ansatz aber so rasch wie moglich
umgesetzt werden sollte, verlegte man
sich darauf, fiir eine Ubergangszeit In-
terim Poverty Reduction Strategy Pa-
pers (I-PRSP) zu akzeptieren. Bei die-
sen sind die konzeptionellen Anforde-
rungen nicht allzu hoch, insbesondere
muss das Kriterium der Partizipation
nicht umfassend erfiillt sein.
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e Zum ersten Mal in seiner Geschichte
verpflichtete sich der IWF ausdriicklich
auf das Ziel der Armutsbekdmpfung.
Hatte er noch bis in die 80er Jahre dar-
auf bestanden, seine Programme seien
allein  zahlungsbilanzorientiert und
diirften mit entwicklungspolitischen
Zielen nicht vermischt werden, so
musste er in einer Phase der spiten
80er und frithen 90er Jahre konzedie-
ren, dass von ihm verordnete MalBnah-
men die Armutssituation zumindest
nicht verschédrfen diirften und ggf.
Schritte unternommen werden sollten,
negative soziale Wirkungen abzufe-
dern. Jetzt aber schrieb auch er zur
Uberraschung vieler das Ziel der Ar-
mutsreduzierung auf seine Fahnen. Die
Enhanced Structural Adjustment Faci-
lity (ESAF), die 3-jdhrige Anpassungs-
programme finanzierte, wurde zur Po-
verty Reduction and Growth Facility
(PRGF) und trug nun die proklamierte
neue Ausrichtung im Namen.

Die bisherige Rezeptur der Washingto-
ner Institutionen zur Sanierung von Ent-
wicklungslinder-Okonomien enthilt drei
grundlegende Ingredienzien, deren mone-
taristische Herkunft unverkennbar ist und
die sich seit Jahrzehnten nicht verdndert
haben:?

1. Deflation der Okonomie durch mo-
netire Mafinahmen. Uber die Be-
grenzung des inldndischen Kredit-
volumens wird das Defizit des 6f-
fentlichen Haushalts zuriickgefah-
ren. Ziel ist es, die gesamtwirt-
schaftlichen Ausgaben den verfiig-
baren Mitteln anzupassen.

2. Anwendung  marktwirtschaftlicher
Prinzipien. Durch die Politik des
getting the prices right sollen die

2 Vgl. Siebold 1995, 2

Anreizstrukturen verdndert und die
Produktionsfaktoren
eingesetzt werden. Aullenwirt-
schaftlich sollen Abwertung und
Importliberalisierung die Okonomie

effizienter

wettbewerbsfdahig machen, binnen-
wirtschaftlich gehort zu dem Pro-
gramm der Abbau von Subventio-
nen und Preiskontrollen.

3. Riickzug des Staates. Offentliche
Unternehmen werden privatisiert,
staatliche Reglementierungen ab-
gebaut. Ziel ist es, die Okonomie zu
entbiirokratisieren und damit die
Voraussetzungen fiir eine effizien-
tere Allokation der Ressourcen zu
schaffen.

Bei Anwendung dieser Rezeptur, so die

Washingtoner Institutionen, werde sich

Wachstum einstellen und dieses werde

iiber kurz oder lang zu den Armen ,,durch-

sickern®. Diese wiirden aus ihrer Armut
gleichsam herauswachsen.

Die Kritik an diesem Sanierungsansatz,
an seiner makrookonomischen Sinnhaftig-
keit, seinen wirtschaftlichen, sozialen und
okologischen Folgen, fiillt mittlerweile
ganze Bibliotheken.? Die IFIs reagierten
hier und da mit Korrekturen — aus der
kurzfristigen Stabilisierungspolitik wurde
eine Anpassungspolitik mit einem Zeitho-
rizont von drei und mehr Jahren; die Re-
formmaBnahmen mussten nicht abrupt und
alle auf einmal umgesetzt werden; ,,Soziale
Aktionsprogramme* wurden entworfen,
die negative soziale Wirkungen der Pro-
gramme auf die unteren Bevolkerungs-

3 An dieser Stelle sei einzig auf eine der jiingsten
Untersuchungen der  Strukturanpassungspolitik
verwiesen, auf die von SAPRIN (2002). Das zivil-
gesellschaftliche Netzwerk untersuchte mit viel
Aufwand und unter Beteiligung der Betroffenen die
Wirkungen der Strukturanpassungspolitik in unter-
schiedlichen Bereichen von acht Landern. Die
Weltbank, die zunichst Mitfinanzier und Beteiligte
der Evaluierung war, zog sich spéter zuriick.
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schichten abfedern sollten —, bei den
Grundprinzipien ihrer Sanierung machten
sie jedoch keine Abstriche.

Trotz dieser Anpassungen verstummte
die Kritik nicht. 1998 hatte eine vom
Fonds beauftragte Gruppe unabhdngiger
Experten fir die bisherigen ESAF-
Operationen eine erniichternde Bilanz ge-
zogen und den IFIs attestiert, dass sie we-
sentliche Ziele nicht erreichten.

Dariiber hinaus wurde deutlich, dass die
HIPC-Initiative, so wie sie 1996 gestaltet
worden war, nicht ausreichen wiirde, die
betroffenen Lander aus der Verschuldungs-
falle zu fithren und ihnen einen Entwick-
lungsweg zu ebnen, der eine deutliche Ver-
ringerung der Armut moglich macht.

Schlieflich entstand durch NGO-
Kampagnen, angefiihrt von Jubilee 2000,
die eine weitreichende Streichung von
Dritte-Welt-Schulden forderten, die An-
passungspolitik als armutsverschirfend
kritisierten und soziale Auflagen fiir den
Transfer von Finanzmitteln reklamierten,
breiter offentlicher Druck.’ Kritik an den
MaBnahmenpakten der IFIs wurde Ende
der 90er Jahre nicht zuletzt von renom-
mierten Okonomen wie Dani Rodrick und
Jeffrey Sachs erhoben; sogar der (darauf-
hin geschasste) Chef-Okonom und Vize-
Priasident der Weltbank, Joseph Stiglitz,
stimmte in den Chor der Kritiker ein.

In der Situation Ende der 90er Jahre war
die herkdmmliche Washingtoner Antwort
auf die Herausforderung der Armutsredu-
zierung augenscheinlich nicht mehr auf-
rechtzuerhalten. Ein neues Konzept musste
her.

Es dringt sich die Frage auf, wie neu
die Poverty Reduction Strategies tatsich-
lich sind, welche Elemente aus dem tradi-

4 Vgl. IMF June 1998, Internetquelle siche Litera-
turverzeichnis

5 Vgl. Eberlei 1999

tionellen Anpassungskonzept iibernommen
wurden und welche nicht. Dariiber hinaus:
welche Chancen bietet der neue Ansatz,
die Fehler der Vergangenheit zu vermeiden
und Armut nachhaltig zu iiberwinden?
Und: zu welchen praktischen Politik-
Verdnderungen haben die PRS gefiihrt, wie
wirken sich diese fiir die Betroffenen aus?

Bevor an vier Landerbeispielen vorlau-
fige Antworten auf einige dieser Fragen
versucht werden, soll ein Blick auf die
programmatischen Aussagen der IFIs zu
den PRSP und zu den zugehdrigen Finan-
zierungsinstrumenten PRGF und PRSC
(Poverty Reduction Support Credit) gewor-
fen werden.

1.1 Das Programm der Poverty
Reduction Strategies und seine
Instrumente

Nach IWF und Weltbank sollen PRSP

sechs zentrale Kriterien erfiillen. Sie sollen

e vom Land selbst erarbeitet werden,
wobei auf allen Entwicklungsstufen
des Planes ein breite Beteiligung von
Zivilgesellschaft und privatem Sektor
sichergestellt sein sollte,®

e crgebnisorientiert sein und sich auf
MalBnahmen konzentrieren, die den
Armen zugute kommen,

e umfassend sein und damit der multidi-
mensionalen Natur von Armut Rech-
nung tragen, also makrodkonomische,
strukturelle, sektorale und soziale Ele-
mente integrieren,

6 TWF und Weltbank verwenden den Begriff Zivil-
gesellschaft im Kontext von PRSP relativ vage und
haufig synonym mit der Bezeichnung NGOs. In
dem vorliegenden Report werden unter dem Begriff
alle nicht-staatlichen und priméir non-profit orien-
tierten Akteure gefasst, die an der politischen De-
batte im Lande teilnehmen. Zur breiteren Diskussi-
on des Begriffes vgl. Schade 2002.
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e Prioritdten setzen, so dass die Mal-
nahmen haushaltstechnisch wie institu-
tionell umsetzbar sind,

e auf Zusammenarbeit hin angelegt sein,
so dass bi- und multilaterale Geber und
NGOs an dem Prozess beteiligt und in
ihn eingebunden werden konnen,

e auf einer langfristigen Perspektive der
Armutsreduzierung basieren.

Fiir die PRSP sollten die Linder zunichst

eine Bestandsaufnahme der Armut und

threr Griinde machen, dann ein Set von

Malnahmen entwickeln, die Armut am

stirksten reduzieren und schlieBlich Indi-

katoren entwickeln, mit denen der Fort-
schritt und die Ergebnisse der Armutsredu-
zierung gemessen werden konnen.’

Formal betrachtet 16sen die PRSP die
1986 eingefiihrten Policy Framework Pa-
per (PFP) ab, die vor allem Koordinie-
rungsprobleme zwischen IWF und Welt-
bank iiberwinden sollten. Nachdem sich
der Fonds mit neu geschaffenen Fazilititen
zur Strukturanpassung (zundchst mit der
Structural Adjustment Facility, SAF, dann
auch mit der ESAF) auch auf das Politik-
feld der Weltbank begeben hatte, konnten
sich konfligierende Politiken ergeben, etwa
wenn die Weltbank auf angebotsorientierte
Reformen setzte, der Fonds diese aber mit
seiner Deflationspolitik konterkarierte. Das
PFP sollte diese vermeiden helfen, indem
es die fiir Stabilisierung und Anpassung als
notwendig erachteten Maflnahmen aufliste-
te. Das Dokument wurde vom IWF ent-
worfen und mit der kreditnehmenden Re-
gierung und der Weltbank abgestimmt (die
sich in ihrer Arbeit aber kaum darauf be-
zog).% Es wird deutlich, dass der Anspruch
des Nachfolgedokuments PRSP ein ganz

7, Overview of Poverty Reduction Strategies” unter
http://www.worldbank.org/poverty/strategies/overv
iew.htm#core principles (Zugriff 12.6.2002).

8 Vgl. Siebold 1995, 3

anderer ist: Hier soll das kreditnehmende
Land federfilhrend sein, der Fokus des
Papiers liegt auf der Reduzierung der Ar-
mut.

IWF und Weltbank nehmen in einem
Joint Staff Assessment (JSA) zum PRSP
(bzw. zum [-PRSP) Stellung und schaffen
damit die Grundlage fiir eine Entscheidung
der Aufsichtsgremien der IFIs, die Strate-
gie der Armutsreduzierung mit ihren Fi-
nanzierungsinstrumenten zu unterstiitzen.’
Mit der Zustimmung erreichen HIPC-
Liander den sog. Decision Point, ihnen
werden weitgehende Schuldenerleichte-
rungen zugesagt. Nach einem Jahr ,erfolg-
reicher Umsetzung des PRSP, wird, nach
einem entsprechenden Beschluss der
Boards von IWF und Weltbank, der
Completion Point erreicht: die Schuldener-
leichterung ist unwiderruflich.

Spétestens zwOlf Monate nach Einfiih-
rung des PRS-Programms legen die Regie-
rungen einen Fortschrittsbericht (Progress
Report) vor. Die IFIs betonen in ihren Do-
kumenten zum PRSP den Prozesscharakter
der neuen Strategie; das Unternehmen Ar-
mutsbekdmpfung sei ein stindiger Prozess
des Lernens und Korrigierens. Der Pro-
gress Report beschreibt deshalb nicht nur
die bislang zuriickgelegte Wegstrecke bei
der Armutsbekdmpfung, er nimmt im Lich-
te der Erfahrungen auch Anpassungen bei
den Zielen und Instrumenten vor. Die Ex-
perten von IWF und Weltbank nehmen
dazu Stellung; darauthin entscheiden die
Gremien der beiden Organisationen iiber
die weitere Unterstiitzung des Programms.

Das PRSP-Finanzierungsinstrument des
Fonds ist die Poverty Reduction and

9 Mit den PRSP gab es bei den IFIs eine neue
Sprachregelung: die Programme der kreditnehmen-
den Lénder werden nicht mehr ,,approved®, sondern
endorsed“. PRSPs sowie JSAs im Internet unter:
www.worldbank.org/poverty/strategies/index.htm
oder www.imf.org
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Growth Facility (PRGF). Sie sei gegeniiber
der ESAF mehr als eine blole Namensin-
derung, versichert der IWF, denn ihr ,,zent-
rales Ziel“ seien ,,Politiken, die den Fokus
deutlicher auf Wirtschaftswachstum und
Armutsreduzierung setzen und, als Ergeb-
nis einer besseren ownership, konsistenter
umgesetzt werden* (IMF April 2001).

,Breite Partizipation® rangiert deshalb
als Bedingung fiir PRSP, die unter ande-
rem mit der PRGF finanziert werden, ganz
obenan. Die PRGF-Maflnahmen sollten
sich in eine umfassende Strategie fiir
Wachstum und Armutsreduzierung einfii-
gen, Diskussionen iiber den makrodkono-
mischen Rahmen seien ,,offener und ein
dauerhafter (iterative) Prozess. Makrooko-
nomische Schliisselpolitiken, darunter die
Ziele fiir Wachstum und Inflation, (...) sind
Gegenstinde Offentlicher Konsultation*
(IMF March 2001).10 Offentliche Haushal-
te unter PRGF-gestiitzten Programmen
miissten ,,more pro-poor and more pro-
growth* sein (IMF April 2001).

Nicht zuletzt deshalb verspricht der
Fonds eine ,,angemessene Flexibilitit* bei
seinen fiskalpolitischen Auflagen (IMF
April 2001). Die Konditionalitidt des IWF
beschrinke sich nun auf wenige zentrale
Felder, die zu den Kernbereichen seiner
Expertise und seines Mandats gehorten.!!
Die Zahl der Bedingungen (performance
criteria) liege deshalb deutlich unter denen
der ESAF. Im Ubrigen liege ein Schwer-
gewicht auf dem Ressourcenmanagement
im Offentlichen Sektor.

Wurde dem Fonds bis dato soziale
Blindheit nachgesagt, so macht er nun
Analysen der sozialen Wirkungen der An-

10 Qatzweise zitierte englischsprachige Passagen
wurden von den Autoren ins Deutsche iibersetzt.

11 Der Fonds reklamiert fiir sich vier zentrale Be-
reiche: ,fiscal management (expenditure control,
accounting, auditing); tax reform; financial sector
reform; and governance* (IMF April 2001).

passungsmafinahmen und Strukturrefor-
men ausdriicklich zum Bestandteil der mit
PRGF-Krediten geforderten Programme.!2
Kiinftig soll gar eine ex-ante Analyse po-
tentieller Wirkungen von makrodkonomi-
schen Politiken eingefiihrt werden.!3

Das komplementire Finanzierungsin-
strument der Weltbank fiir die PRSP sind
die Poverty Reduction Support Credits
(PRSC). Die PRSC kniipfen an die Struk-
turanpassungskredite  (Structural — Ad-
Jjustment Loans, SAL) der Bank an.

Mit Hilfe eines PRSC, der im Regelfall
Teil einer Kreditserie fiir ein mittelfristiges
Programm ist, sollen mit dem PRSP ver-
bundene Reformen ausgefiihrt werden,
typischerweise Reformen im offentlichen
Sektor und armutsorientierte Sektorpoliti-
ken (etwa in den Bereichen Bildung, Ge-
sundheit und ldndliche Entwicklung).

Wie bei der PRGF beschreibt auch beim
PRSC das zugehorige Dokument die wahr-
scheinlichen sozialen Wirkungen der Re-
formen, es benennt die diskutierten Alter-
nativen und die Mallnahmen, die die Re-
gierung ergreifen will, um die positiven
Wirkungen zu verstirken und die negati-
ven zu mildern.!4

Auftillig ist, dass es inzwischen bereits
eine Fiille von PRGF-Vereinbarungen gibt
(Anzahl bis Mitte Juli 2002: 37, d.h. prak-
tisch in allen Landern, die sich weitgehend
auf dem Weg zum PRSP befinden!s), wih-
rend PRSC-Kredite bislang nur an drei
Lander vergeben wurden (Burkina Faso,
Uganda, Vietnam).

12 ygl. IMF 16.8.2000; IMF March 2001; IMF
April 2001

13 Vgl. www.imf.org/external/np/exr/facts/sia.htm
o. www.worldbank.org/poverty/psia/index.htm

14 ygl. IBRD 29.5.2001; IBRD November 2001

15 www.imf.org/external/np/tre/activity/2002/
071902.htm
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Ausdriicklich beziehen sich IWF und
Weltbank mit ihrer neuen Politik auf die
Internationalen  Entwicklungsziele  fiir
2015. Die 1996 vom Entwicklungsaus-
schuss der OECD (DAC) formulierten
Ziele, zu denen u.a. eine Halbierung der in
extremer Armut lebenden Menschen zwi-
schen 1990 und 2015 gehort!®, wurden im
September 2000 von  der  UN-
Generalversammlung in die Millenniums-
erkldrung aufgenommen. Uber den PRSP
(und die zugehorigen Finanzierungsin-
strumente PRGF und PRSC) sollen sie
erreicht werden. Bi- und multilaterale Ge-
ber sind aufgefordert, sich in den vom
PRSP geschaffenen Rahmen einzupassen
(und moglichst zusdtzliche Mittel zur Ver-
fligung stellen). Man setzt, wie zu Zeiten
der Strukturanpassungskredite, auf die
katalytische Wirkung des stamp of appro-
val durch die Washingtoner Institutionen.

1.2 Paradigmenwechsel oder alter
Wein in neuen Schlauchen?

In den ersten Stellungnahmen von NGOs
zum neuen Konzept von IWF und Welt-
bank ist ein geriittelt Ma3l an Verbliiffung
nicht zu verkennen. Hatten die NGOs nicht
jahrelang eine Beteiligung der Betroffenen
an den zu treffenden Entscheidungen ge-
fordert, hatten sie nicht immer wieder ver-
langt, die sozialen Dimensionen und die
Armutsbekdmpfung in den Mittelpunkt des
Anpassungsprozesses zu stellen? Und nun
sollten alle ihre Forderungen auf einen
Schlag umgesetzt werden?

16 Weiter gehdren dazu die Halbierung der Zahl
untererndhrter Kinder, die Reduzierung der Kinder-
sterblichkeit um zwei Drittel, der Abbau der Miit-
tersterblichkeit um drei Viertel, Grundbildung fiir
alle und die umfassende Gleichberechtigung der
Geschlechter. Vgl. www.developmentgoals.org und
www.worldbank.org/data/dev/devgoals.html  (Zu-
griff 12.6.2002).

Die meisten kritischen Beobachter be-
griiiten die strategische Neuorientierung
der Washingtoner Institutionen, machten
aber aus ihrer Skepsis keinen Hehl, ob es
sich tatsdchlich um einen Paradigmen-
wechsel handelte. Bedeutete Partizipation,
dass die Verantwortung fiir das Scheitern
der bisherigen Anpassungsstrategien kiinf-
tig allein bei den Landern und Betroffenen
liegen wiirde? Was sollte man von einem
Partizipationsprozess halten, dessen Er-
gebnisse in Washington abgesegnet wer-
den miissen? Widersprach dies nicht dem
Anspruch, groBtmogliche ownership zu
erreichen? Die PRSP, argwohnte World
Vision (2000, 26) seien ,,potenziell eher
geeignet, den globalen Institutionen zu
dienen als den Armen.* Bei aller Rhetorik
bedeute die Verpflichtung auf Partizipation
zunichst einmal mehr Konditionalitit und
nicht weniger (Whaites 2002, 91.).

Die Skepsis betraf nicht zuletzt die Be-
reitschaft und Fahigkeit der IFIs, Abschied
von ihrer bisherigen Rezeptur der Anpas-
sung zu nehmen. Insbesondere dem Fonds
traute man nicht zu, sich von seinen ortho-
doxen Auflagen zu l6sen. Wie wiirde die
angekiindigte fiscal flexibility aussehen?

Was war unter pro-poor growth, das
beide Institutionen versprachen, zu verste-
hen und wie war dieses armutsreduzieren-
de Wachstum in Gang zu bringen? Die
Weltbank {iibersetzte den Begriff mitunter
mit broad based growth und efficient
growth, der Fonds mit high quality growth
— was die Sache allerdings auch nicht kla-
rer machte.!” Schlielich gab es Stimmen,
die vor einer Uberfrachtung warnten, wenn
die PRSP zum Dreh- und Angelpunkt aller
Entwicklungsprobleme gemacht wiirden.

Eine auch nur vorldufige Bilanz des
neuen Ansatzes ist drei Jahre nach seiner
Einfiithrung schwer zu ziehen, auch wenn

17 Vgl. Eurodad April 2001, 8
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IWF und Weltbank im Mérz 2002 unter
Mithilfe zahlreicher Stellungnahmen von
NGOs, bilateralen Gebern und Wissen-
schaftlern einen ersten Comprehensive
Review des PRSP-Prozesses vornahmen
(siche Kasten).!® In gerade neun Lindern
war zum Zeitpunkt des Reviews ein PRSP
die Grundlage der Entwicklungspolitik,
erst drei Lander (Tansania, Uganda und
Burkina Faso) hatten bereits einen Pro-
gress Report vorgelegt. Fiir mehr als 30
Léander gab es ein I-PRSP, also ein vorldu-
figes Papier zu Armutsreduzierung, bei
dem wesentliche Einschrinkungen im
Hinblick auf Partizipation und Konzeption
zu machen sind.!® Auch betonen die IFIs,
dass es sich bei der neuen Strategie um
work in progress handele und dass die ers-
ten PRSPs notgedrungen noch mit Min-
geln behaftet seien.

Gleichwohl lassen sich erste Erfahrun-
gen zusammentragen und Anspruch und
Wirklichkeit gegeniiberstellen. Dies wird
im Folgenden fiir Burkina Faso, Ghana,
Kenia und Sambia geschehen.?? Dabei ste-
hen zwei Aspekte im Zentrum:

Zum einen wird danach gefragt, ob und
wenn ja wie die PRSP-Programme von der
traditionellen Anpassungsrezeptur abwei-
chen und sich auf Armutsreduzierung kon-
zentrieren. Dabei ist besonders darauf zu
achten, ob der postulierte Anspruch der
PRSP eingelost wird, die PRGF entwick-
lungspolitisch anzuleiten, oder ob wie zu

18 vgl. www.worldbank.org/poverty/strategies/
review/index.htm (Zugriff 21.06.2002)

19 Aktuelle Daten zum Stand der PRSP unter
http://poverty.worldbank.org/files/country timeline
s.pdf (Zugriff 12.6.2002).

20 Die ausgewihlten Linder stammen aus Subsaha-
ra-Afrika, der Region, zu der wie erwihnt die
Mehrzahl der gegenwirtigen PRSP-Lénder geho-
ren. In allen vier Landern ist der PRSP-Prozess
vergleichsweise weit fortgeschritten. Die Auswahl
bietet daher ausreichend Material fiir eine erste
Bilanz.

alten Strukturanpassungszeiten die Vorga-
ben des IWF-Kredits alle anderen Politiken
des Landes bestimmt, einschliefSlich der
Politik der Armutsbekdmpfung.

Zum zweiten werden die Léanderfille
darauthin untersucht, ob die PRSP unter
breiter Beteiligung gesellschaftlicher Ak-
teure zustande kam und ob es eine erkenn-
bare country ownership fiir die Armutsbe-
kdmpfungsstrategie gibt.?!

21 Ein Aspekt, der hier nicht ausfiihrlich behandelt
werden kann, jedoch nicht unerwéhnt bleiben darf,
wenn es um Anspruch und Wirklichkeit geht, sind
die IWF-Kreditbedingungen. Wahrend die PRSC
der Weltbank zu den konzessiondren Bedingungen
des Tochterunternehmens IDA vergeben werden
(ohne Zinsen, zehn Jahre Riickzahlungsfreiheit,
danach Riickzahlung tiber 35 bis 40 Jahre, Verwal-
tungsgebiihren in Hohe von 0,75 %), erfiillt die
PRGF des IWF dieses Kriterium nicht. Kredite
miissen ein Schenkungselement (grant element)
von mindestens 25 % enthalten, um als konzessio-
nér eingestuft zu werden. IDA- und damit PRSC-
Kredite enthalten ein Schenkungselement von 61
bis 64 %, Darlehen der PRGF erreichen den
Schwellenwert von 25 % nicht — was den Fonds
allerdings nicht davon abhilt, die PRGF als conces-
sional zu bezeichnen (z.B. in IMF, March 2001).
Nicht die Hohe des Zinssatzes von 0,5 % ist bei ihr
problematisch, sondern der vergleichsweise kurze
Riickzahlungszeitraum iiber 5 '; bis 10 Jahre. An-
gesichts der extrem schwierigen Schuldensituation
der meisten PRSP-Lander kniipft der IWF an ein
PRGF-Darlehen nicht von ungeféhr im Regelfall
die Bedingung, neue Finanzmittel nur noch zu
konzessiondren Bedingungen aufzunehmen. Es
entbehrt nicht einer gewissen Ironie, dass ein
PRSP-Land beim Fonds eine Ausnahmegenehmi-
gung einholen miisste, wollte es einen Kreditvertrag
schlieBen, der die finanziellen Modalititen der
IWF-Fazilitat fir Armutsreduzierung und Wachs-
tum beinhaltet (Adam/Bevan 2001, 24).
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IMF / World Bank Review of the Poverty Reduction Strategy Paper Approach 2002:
Main Messages

The central message emerging from this review is that there is broad agreement among low-income countries,
civil society organizations and their development partners that the objectives of the PRSP approach remain valid
and that the PRSP process can improve joint efforts aimed at poverty reduction. Moreover, it is generally recog-
nized that there have been improvements over time in both process and content as countries have moved ahead
with preparation and then implementation. This has been the case for countries that started at very different
points, indicating that the PRSP process has been quite adaptable to different country circumstances.

There is also widespread agreement on four key achievements of the PRSP approach to date:

e a growing sense of ownership among most governments of their poverty reduction strategies, and both gov-
ernment representatives and many civil society organizations from diverse settings have voiced their commit-
ments to this process and its objectives;

e a more open dialogue within governments and with at least some parts of civil society than had previously
existed. Some CSOs are increasingly mobilized and have gained capacity to participate in the preparation and
monitoring of the implementation of the PRSP, and favorable “second round” effects may be anticipated;

e a more prominent place for poverty reduction in policy debates, extending beyond social sector interventions
with data collection, analysis, and monitoring becoming more systematic; and

e an acceptance by the donor community of the principles of the PRSP approach, from major UN organizations
(for example, UNDP and WHO) to bilateral donors (including the Canada, Denmark, France, The Netherlands,
and the United Kingdom), and the prospects are good that PRSPs will lead to stronger partnerships with coun-
tries and better donor coordination.

This consensus is underpinned by several main themes which were most recently reinforced at the international
conference on the PRSP approach:

o the importance of country ownership as a guiding principle;

e a recognition that the focus should now shift beyond process to content and implementation, and the impor-
tance of improving the understanding of the linkages between policies and poverty outcomes;

o the importance of utilizing and building local capacity in core areas needed for effective poverty reduction
strategies;

o the need for realism in the setting of goals and targets, as well as in managing expectations, both within coun-
tries and among their development partners;

o the importance of openness and transparency, both within each country and in international development part-
nerships;

o the importance of flexibility to allow for different country starting points;

o the desirability of debate about alternative policy choices; and

o the importance of patience and perseverance with implementation.

There is substantial scope for countries to improve both the preparatory process and the content of their national
strategies. In order to lay stronger foundations for the PRSP approach over the medium- to long-term, the Re-
view suggests that good practice at the country level would include a high, near-term priority to: (a) improving
public expenditure management (PEM) systems; (b) placing greater emphasis on, and building capacities for,
monitoring and evaluation; and (c) strengthening and institutionalizing participatory processes with respect to a
broad range of domestic stakeholders, as well as development partners.

For the Bank and the Fund, a key consideration is how to strike the right balance between pushing for more rapid
achievement of the full potential of the PRSP approach and ensuring realism in light of country capacity con-
straints and the need for the process to be country driven. As a general proposition, the staffs’ view is that, given
the primary importance of country ownership, the PRSP approach requires flexibility so that both the process
and the content of poverty reduction strategies can vary across countries in light of national circumstances.
Therefore, any measures that would set more specific and rigid guidelines should be considered with caution.

(Aus: IDA / IMF: Review of the Poverty Reduction Strategy Paper (PRSP) Approach: Main Findings. Prepared
by the Staffs of the World Bank and IMF. March 15, 2002, 6-7)
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2 Das Beispiel Burkina Faso

Mit einem Pro-Kopf-Einkommen von 206

US-$ (2000) zdhlt der westafrikanische

Binnenstaat Burkina Faso zu den &rmsten

Liandern der Erde. Der Anteil der Armen

an der Bevdlkerung liegt bei 45 %; er hat

sich trotz vergleichsweise hoher Raten

wirtschaftlichen =~ Wachstums ~ 1994-98

leicht erhoht (von 44,5 % 1994 auf 45,3 %

1998). Armut ist vor allem ein ldandliches

Problem; auf dem Lande leben 94 % der

Armen. Als Griinde nennt das PRSP die

niedrige Produktivitit in der Landwirt-

schaft, starke Preisschwankungen und
mangelnde Offenheit der Dorfer bzw.
nicht-funktionierende Mérkte.22

Als allgemeine Ursachen der Armut
werden genannt:

e cine nicht-wettbewerbsfihige Okono-
mie, die fiir die schnell wachsende Be-
volkerung (Wachstumsrate: 2,8 %)
nicht ausreichend einkommenschaffen-
de Beschiftigungsmoglichkeiten er-
zeugt und den Staat nicht in die Lage
versetzt, die notwendigen wirtschaftli-
chen und sozialen Dienstleistungen be-
reitzustellen;

e cine gering alphabetisierte (18 %) und
schlecht ausgebildete Bevolkerung, die
zu 7 % HIV-positiv ist;

e ungeniigende Kapazitit, um Strategien
und Prioritdten fiir die Investitionspla-
nung zu entwickeln;

e ineffiziente Offentliche Dienstleistun-
gen und eine schlecht koordinierte
Auslandshilfe.?3

Tatsédchlich sind die Sozialindikatoren des

Landes extrem schlecht. Die Lebenserwar-

tung liegt bei 54 Jahren; nur 43 % der Kin-

der besuchen eine Grundschule, bei den

Maidchen sind es nur 36 %. Die Sterblich-

22 Vgl. BF PRSP 25.5.00, 6f. u. 12
23 Vgl. BF PRSP 25.5.00, 22

keit von Kindern unter fiinf Jahren betrigt
219 (auf 100 000); ein Arzt kommt auf
23 308 Menschen.24

Obwohl sich die Verschuldung des
Landes unter der ersten HIPC-Initiative um
fast die Hélfte reduziert hat, liegt der Net
Present Value (NPV)% der Verschuldung
im Verhéltnis zu den Exporten weiterhin
iiber 150 %. Das Land ist damit fiir die
erweiterte HIPC-Initative qualifiziert.26

2.1 Vom Strukturanpassungs- zum
Armutsbekampfungsprogramm

Als Burkina Faso im Mérz 1991 ein erstes
Strukturanpassungsprogramm mit dem
IWF vereinbarte, hatte das Land fiinf Jahre
lang ein ,eigenes” Programm umgesetzt.
Dieser Umstand machte die Vereinbarung
mit dem Fonds politisch leichter durch-
setzbar. Verglichen mit spéteren Jahren
war die makrookonomische Situation
durchaus nicht dramatisch; dies erklart,
warum das Programm ein stirkeres Ge-
wicht auf Wachstums- als auf Stabilisie-
rungsmafBnahmen legte. Zu den Malnah-
men bzw. Zielen gehdrten die Liberalisie-
rung des internen Handels, der Abbau von
Preiskontrollen, die Privatisierung einer
grofleren Zahl staatseigener Betriebe, zahl-
reiche Deregulierungen im Bereich von
Industrie und Dienstleistungen und die
Forderung privater und ausldndischer In-
vestitionen.?’

24 ygl. IMF 15.3.2002a, 36

25 Der Net Present Value der Verschuldung ist die
zum Marktzins diskontierte Summe aller kiinftigen
Schuldendienstzahlungen auf den aktuellen Schul-
denstand. Der NPV  beriicksichtigt  die
Konzessionalitdt der Verschuldung: Wenn ein
Kredit unter dem Marktzins verzinst wird, liegt der
NPV unter dem ausgewiesenen Wert (face value).
In der Differenz kommt das Schenkungselement
(grant element) zum Ausdruck.

26 Vgl. IMF Press Release 02/21 12.4.2002
27 Vgl. Bourdet/Persson 2001, 4ff.
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Das Anpassungsprogramm wurde ab
1993 mit zwei ESAF-Krediten unterstiitzt,
aus dem zweiten Kredit wurde im Oktober
1999 nach Umbenennung der Fazilitit ein
PRGF-Kredit. Die Weltbank engagierte
sich ab 1991 mit einem Strukturanpas-
sungsdarlehen und spiter mit mehreren
Sektordarlehen. Ein 2001 gewihrter PRSC
zur Verbesserung des Managements
offentlicher Ressourcen soll der Auftakt
fur zwei weitere Kredite sein, mit der die
Bank die PRSP-Umsetzung im Zeitraum
2001-2003 unterstiitzt.28

Unmittelbar nachdem Weltbank und
IWF 1999 das neue PRS-Konzept be-
schlossen hatten, machte man sich in Bur-
kina Faso daran, ein PRSP zu erstellen.
Die Eile, ja Hast, die nach Einschitzung
von Beobachtern die Qualitét des Papiers
beeintrichtigte??, ist wesentlich auf die
Verkniipfung der PRSP-Vorlage mit der
erweiterten HIPC-Initiative zuriickzufiih-
ren, deren Completion Point man mog-
lichst rasch erreichen wollte.30 Dass das
PRSP bereits nach fiinf Monaten vorgelegt
und von den Gremien von Weltbank (Juni
2000) und IWF (Juli 2000) gebilligt wer-
den konnte, liegt nicht zuletzt daran, dass
mit dem Dokument eine Reihe bestehender
Initiativen weiter- und zusammengefiihrt
wurden. Ein Gutteil der Arbeit bestand
darin, vorhandene Sektordokumente umzu-
schreiben und an PRSP-Erfordernisse an-
zupassen.>!

28 Vgl. World Bank Press Release No.
2002/066/AFR 24.8.2001

29 Vgl. z.B. Danida 2002, 16

30 Die Feststellung des Completion Point wurde
dann allerdings auf Mirz 2002 verschoben, weil so
auf der (giinstigeren) Basis von 2001 das zumutbare
Verschuldungsniveau berechnet wurde.

31 vgl. Danida 2002, 17

Der Vorgabe der Partizipation wurde
durch vier Veranstaltungen3? Geniige ge-
tan, auf denen das interministerielle PRSP-
Komitee das Programm der Armutsbe-
kdmpfung vorstellte und Vertreter der Zi-
vilgesellschaft Gelegenheit hatten, dieses
zu kommentieren. Die Behauptung der
Regierung, das PRSP sei damit eine ,,Syn-
these aller im gesamten Land gesammelten
Ideen und Beitrdge* (BF PRSP 25.5.2000,
5), ist eine durch nichts belegte Behaup-

tung.
Alle Beobachter sind sich darin einig,
dass  die  kurzfristig  anberaumten

Veranstaltungen schlecht vorbereitet waren
und die Beteiligung der Zivilgesellschaft
am PRSP-Prozess denkbar gering war.33
Das PRSP ist das Produkt einer kleinen
Gruppe von IFI-, Regierungs- und Geber-
Vertretern und in den Boards von Welt-
bank und IWF wurde deshalb erwogen, das
Dokument aufgrund des mangelhaften Par-
tizipationsprozesses als Interim-PRSP zu
klassifizieren.34

Doch selbst wenn fiir die Diskussion
des PRSP mehr Zeit gewesen und die Ver-
anstaltungen zahlreicher und besser vorbe-
reitetet gewesen wiren, darf bezweifelt
werden, dass eine echte Teilhabe der Zi-
vilgesellschaft am PRSP-
Diskussionsprozess stattgefunden hitte.
Obschon es in Burkina Faso auf Dorfebene
ein reiches Gemeinschaftsleben gibt, ist die
Zivilgesellschaft auf regionaler und natio-
naler Ebene nur sehr schwach organisiert.
Nicht zuletzt fehlt es an Kapazitét, makro-
okonomische und strukturelle Probleme zu
analysieren und zu diskutieren. Allerdings
sollte nicht verkannt werden, dass mit dem

32 Am 15.2.2000 in Ouagadougou (fiir die Geber),
am 25. und 28.2.2000 Ouahigouya und am 3.3.2000
in Bobo Dioulasso.

33 Vgl. Danida 2002, 22f.; Harsma 2002
34 vgl. Robb/Scott 2001, 6
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PRSP-Prozess ein gesellschaftlicher Raum
geschaffen wurde, in dem sich Interessen-
gruppen organisieren und sich Kenntnisse
zur Vertretung dieser Interessen verschaf-
fen. Dies zeigte sich auf Veranstaltungen,
die sich nach Einfithrung des PRSP mit
seiner Umsetzung und Weiterentwicklung
befassten.3’

2.2 Konzept und Ziele des PRSP

Der PRSP nennt vier Ziele:3¢

1. Beschleunigung verteilungsgerechten
Wachstums. Ein stabiler makrooko-
nomischer Rahmen soll geschaffen,
die Wettbewerbsfihigkeit der Okono-
mie gestirkt, die Entwicklung des
landlichen Sektors beschleunigt und
die produktiven Sektoren sollen ge-
stiarkt werden.

2. Garantie, dass die Armen Zugang zu
grundlegenden sozialen Diensten ha-
ben. Der Zugang der Armen zu Bil-
dung und Ausbildung, zu Gesund-
heitsdienstleistungen, zu sauberem
Wasser und ihre Wohnbedingungen
sollen verbessert werden.

3. Erweiterung der Moglichkeiten der
Beschéftigung und einkommenschaf-
fenden Aktivititen fiir die Armen.
Landwirtschaftliche Aktivititen sollen
modernisiert und intensiviert, die land-
lichen Einkommen erhoht und ihre
Quellen diversifiziert werden. Léandli-
che Gebiete sollen durch Straflen er-
schlossen werden.

4. Forderung von good governance. De-
mokratische Entwicklung soll, auch
auf lokaler Ebene, gefordert werden;
der Korruption wird der Kampf ange-
sagt.

35 Vgl. Danida 2002, vii u. 29f.; BF PRSP PR
30.9.2001, 22f.; IMF/IDA JSA 31.10.2001, 5

36 Vgl. BF PRSP 25.5.2000, 3

Mit diesen in der Folge quantifizierten
bzw. qualifizierten Zielen kniipft das PRSP
ausdriicklich an frithere Regierungsdoku-
mente an, insbesondere an den 1995 verab-
schiedeten Letter of Intent on Sustainable
Human Development Policy (LISHD). Vor
allem die langfristigen Ziele sind ambitio-
niert; unverkennbar hat die Millenniums-
erklarung der UN Pate gestanden: Bis 2015
soll der Anteil der Armen von 45 auf 30 %
gesenkt werden; die Einschulungsquote,
zwischen 1990 und 1999 von 30 auf 41 %
gestiegen, soll bis 2010 auf 70 % steigen,
die Alphabetisierung von 18,4 % auf 40 %.
Die Impfrate — 1998 lag sie bei 42 % — soll
bis 2004 auf 75 % erhoht, die Sduglings-
sterblichkeit bis 2014 um mindestens die
Halfte reduziert werden.

Zentrales Moment der PRSP-Strategie
ist wirtschaftliches Wachstum, ausdriick-
lich bezieht sich das Dokument dabei auf
die Stabilisierungs- und Anpassungsmaf3-
nahmen der vorangegangenen Jahre, die
weitergefithrt werden sollten. Es komme
nun darauf an, ,,die Erfordernisse struktu-
reller Reform und wirtschaftlichen Wie-
deraufbaus mit dem Ziel der Erh6hung der
Einkommen fiir die Armen und des Trans-
fers von Ressourcen zu den drmsten Mit-
gliedern der Gesellschaft zu verséhnen*
(BF PRSP 25.5.2000, 2) — eine Formulie-
rung, die sich wortgleich im Letter of In-
tent and Memorandum of Understanding
des PRGF-Kredits findet.37

Augenscheinlich rekurriert das PRSP
bei der Beschreibung der makrodkonomi-
schen Zielgréfen und Instrumente auf das
PRGF-Dokument, das gleichermaflen Ar-
mutslinderung und soziale Dimensionen
betont, sich damit aber bestenfalls graduell
von den vorgegangenen Dokumenten zur
ESAF unterscheidet. War im ESAF-Kredit

37 Vgl. BF Lol + Memo for 2000 17.4.2000, Pkt.
39
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von 1996 von der Verbreiterung des Zu-
gangs zu Grundbildung und Gesundheits-
diensten die Rede gewesen38, so wurden
im Letter of Intent and Memorandum of
Understanding von 1999 detaillierte Ziel-
groflen fiir Einschulungsraten, Lehreraus-
bildung, Impfraten etc. formuliert.3®

In dem zum selben Zeitpunkt vorgeleg-
ten Policy Framework Paper hiel3 es, wie-
derum unter Bezug auf den Letter on Su-
stainable Human Development Policy:
,Die Hauptziele bis 2005 lassen sich wie
folgt zusammenfassen: (i) Steigerung des
Pro-Kopf-Einkommens um jdhrlich min-
destens 3 %; (i1) Verdoppelung der Alpha-
betisierungsrate der Gesamtbevolkerung
von 20 auf 40 % und (ii1) eine Steigerung
der Lebenserwartung um zehn auf 57 Jah-
re” (BF PFP 2000-2002 2.8.1999, Pkt. 7).
Im Abschnitt Gesundheit (Pkt. 24) etwa
war dann davon die Rede, dass die Sdug-
lingssterblichkeit auf 70 (pro 1 000) und
die Miittersterblichkeit von 566 auf 300
(pro 100 000 Lebendgeburten) durch eine
verbesserte Gesundheitsversorgung, besse-
re Ausbildung des medizinischen Personals
und intensivierte Impf- und Erndhrungs-
programme erreicht werden solle.

Bei dem ab Mitte 2000 geltenden PRSP
und der Absichtserkldrung zum PRPF-
Kredit handelt es sich also mitnichten um
qualitativ vollig neue Dokumente, in denen
zum ersten Mal soziale Belange und das
Ziel der Armutsreduzierung rhetorisch ins
Zentrum der Politik gestellt wiirden. Be-
reits in den vorangegangenen mit den IFIs
vereinbarten Anpassungsstrategien spielten
soziale Dimensionen und das Ziel der Ar-
mutsreduktion auf dem Papier eine Rolle.
Je jiinger diese sind, um so grofer der
Raum, der ihnen eingerdumt wird. Mit dem

38 Vgl. IMF Press Release 96/32, 14.6.96

39 Vgl. BF Lol + Memo for 1999-2000 2.8.1999,
Pkt. 15

PRSP von 2000 werden dann erstmals alle
Aspekte der Politik unter der Uberschrift
Armutsreduzierung gebiindelt — ob sie
auch konsequent darauf ausgerichtet wer-
den, sei dahin gestellt, zu additiv und we-
nig integriert erscheinen die einzelnen Po-
litikelemente.

Uber den makrodkonomischen Rahmen
und die Instrumente, die Wachstum und
Armutsreduzierung ermoglichen sollen,
lassen weder das PRSP noch die vorange-
gangenen Dokumente einen Zweifel. ,,Die
Regierung verfolgt eine Strategie, die den
privaten Sektor zum Wachstumsmotor
macht“ (BF PRSP 25.5.2000, 30). Unter
den ,,Hauptprinzipien®, die der Strategie
der Armutsreduzierung zugrunde liegen,
wird an erster Stelle die ,,Neuausrichtung
der Rolle des Staates* genannt: Der Staat
werde nur dort intervenieren, wo die effi-
ziente Allokation der Ressourcen und die
soziale Gleichheit vom Markt nicht er-
reicht werde. Die Idee sei nicht, ,dem
Staat wieder ein interventionistische Rolle
zuzuweisen“ (BF PRSP 25.5.2000, 36).
Das in den Vorjahren begonnene Pro-
gramm zur Privatisierung staatseigener
Betriebe (darunter jiingst die nationale
Fluglinie Air Burkina und die Société des
Hotels de Gare) werde deshalb unter dem
PRSP konsequent fortgefiihrt.40

Bei aller Armutsreduzierungsrhetorik
enthidlt das PRFP-Dokument denn auch
alle performance criteria, die schon Ge-
genstand der ESAF-Kredite waren und in
deren Mittelpunkt die Konsolidierung des
offentlichen Haushalts steht. Diese soll
durch hohere Steuereinnahmen erreicht
werden. Von einer gegeniiber fritheren
Abkommen reduzierten Konditionalitit,
wie in den IWF-Papieren zur PRGF be-
hauptet, kann keine Rede sein.

40 vgl. BF PRSP PR 30.9.2001, 10
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Neu ist, dass die Wirkungen einzelner
MaBnahmen auf die Armen ausfiihrlich
diskutiert werden. So heiflit es zur Erho-
hung der Benzinpreise, diese werde kaum
Auswirkungen auf die Armen haben und
betreffe vorrangig wohlhabendere Haus-
halte; die sozial problematischeren Produk-
te, Kerosin und Butangas, wiirden von ei-
ner Erhdhung ausgenommen. Gleichwohl
werde die Regierung die indirekten Effekte
auf die Armut, darunter die Wirkung iiber
die Transportkosten, regelmifBig untersu-
chen.#!

Neu ist auch, dass eine bestimmte Ho-
he, ja Zunahme der Ausgaben in bestimm-
ten sozialen Bereichen Bestandteil der
Auflagen ist und diese Ausgaben auch bei
riickldufigen Einnahmen aufrechterhalten
werden.

2.3 Zielerreichung unter dem PRSP

Im Jahr 2001, dem ersten vollen Jahr unter
dem PRSP, wurden sidmtliche mit dem
PRGF-Kredit vereinbarten quantitativen
performance criteria erreicht, mit Aus-
nahme des Indikators fiir Steuereinnah-
men: mit einem Anteil von 12,5 % am BIP
verfehlten sie das Ziel um 1,5 %-Punkte.42
Der Einnahmeausfall wurde, wie bei IWF-
Programmen {iblich, durch Ausgabenkiir-
zungen kompensiert, allerdings nicht in
sensiblen sozialen Bereichen (s.u.), was
das ausdriickliche Lob der Direktoren des
IWF-Boards fand.*3

Das Haushaltsdefizit konnte mit 4,8 %
das Programmziel so leicht unterschreiten.
Der Anteil des Leistungsbilanzdefizits am
BIP ging von 17,6 % (2000) auf 15,9 %
(2001) zuriick.**

41 Vgl. BF Lol + Memo 2001-02, 2.11.2001, Pkt. 7
42 ygl. BF Lol + Memo 14.3.2002, Pkt. 4

43 Vgl. IMF PIN 02/49, 1.5.2002

44ygl. IMF PIN 02/49, 1.5.2002

Fiir die Jahre 2000 bis 2004 hatte man
sich als Dreh- und Angelpunkt der Ar-
mutsbekdmpfungsstrategie ein  Wachs-
tumsziel von jéhrlich 7 % gesetzt. Exogene
Schocks (Anstieg des Dollar und der Ol-
preise, schlechte Ernte aufgrund ungiinsti-
gen Wetters, Riickgang der Uberweisun-
gen der im Ausland lebenden Burkiner,
Massenriickkehr von im Ausland lebenden
Burkinern) lielen es jedoch bereits im Jahr
2000 griindlich verfehlen. Waren 1999
noch 5,8 % Wachstum erreicht worden, so
waren es 2000 nur noch 2,2 %. Die Regie-
rung nahm die Wachstumsprognosen auf 6
% zurilick®’, musste sich aber von IWF und
Weltbank vorhalten lassen, dass auch diese
kaum realistisch seien und man eher mit
5,5 % rechnen miisse. Tatsdchlich wurden
2001 5,7 % erreicht.#¢ Die Riicknahme der
Wachstumsprognosen, so die Experten von
IWF und Weltbank, ,,impliziert, dass der
Riickgang der in Armut lebenden Men-
schen (d.h. von 45 % auf 30 % bis 2015)
sorgfaltig  iberpriift werden muss*
(IMF/IDA JSA 31.10.2001, 2 Pkt. 2) — ein
kaum verhohlener Hinweis, dass Armuts-
reduzierung in dem im PRSP anvisierten
Umfang nicht erreichbar ist.

Ein wesentlicher Faktor des Wachstums
2001 war der Anstieg der Baumwollpro-
duktion um 45 % (auf 400 000 Tonnen),
zuriickzufiihren auf reichlichen Regen und
Produzentenpreisanhebungen um etwa
18 % (einschlieBlich einer Bonuszahlung).
Da etwa 20 % der Bevolkerung (iiber 2
Mio. Menschen) in der Baumwollproduk-
tion arbeiten und ein Gutteil unter die Ar-
mutsgrenze fillt, bedeutete dies fiir die
Baumwollregionen des Landes eine we-
sentliche Armutslinderung.

45 Vgl. BF PRSP PR 30.9.2001, 5
46 Vgl. BF Lol + Memo 14.3.2001, Pkt. 3
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Im Zusammenhang mit dem Riickzug
der zentralen Vermarktungsgesellschaft
SOFITEX wurde Ende 2001 noch erwo-
gen, die Produzentenpreise beim Fall der
internationalen Baumwollpreise in den
nichsten Erntesaison zu subventionieren
(und die Geber dafiir anzugehen), ,,um das
Gleichgewicht im Sektor wieder herzustel-
len und ,,die soziale Wirkung eines Preis-
verfalls zu minimieren” (BF Lol + Memo
2.11.2001, Pkt. 22). Doch Anfang 2002
wurde angekiindigt, dass es keine Bonus-
zahlung mehr geben werde und die Produ-
zentenpreise im Oktober 2002 gesenkt
wirden, wenn die internationalen Baum-
wollpreise weiter fallen.#” Augenscheinlich
wurde das Ziel der Armutsreduzierung
gegeniiber der Haushaltskonsolidierung
wieder hintangestellt.

Die Erhdhung der Sozialausgaben wur-
de 2000 erreicht. Der Anteil der Ausgaben
fir Grundbildung im Haushalt stieg von
15,3 % (1999) auf 18,3 % (2000). Gleich-
wohl bezeichnen Regierung und IFIs die
Ergebnisse als ,,gemischt”. Zwar wurden
die im PRSP projektierten Einschulungsra-
ten in landlichen Gebieten und fiir Mad-
chen im Landesdurchschnitt erreicht, doch
gerade in den drmsten Regionen wurden
die Ziele verfehlt.#® Auch stiegen als Folge
der durch die schlechte Ernte teureren
Schulmahlzeiten die Gebiihren fiir den
Schulbesuch 1999-2001 um 17 %. Die
Experten von Weltbank und IWF schrei-
ben der Regierung deshalb ins Stammbuch,
dass ,,weitere Anstrengungen notwendig
sind, die Ausgabeneffizienz in diesem Sek-
tor zu steigern, den niedrigen und unglei-
chen Zugang zu Grundbildung zu korrigie-
ren, die hohen Schulgebiihren und die Ver-
schwendung von Ressourcen zu reduzieren

47 Vgl. BF Lol + Memo 14.3.2002, Pkt.8
48 Vgl. BF ProgR 30.9.2001, 11 Pkt. 32

(...) und die Qualitdt der Ausbildung und
niedrige Kapazitit bei Management und
Uberwachung zu verbessern® (IMF/IDA
JSA 31.10.2001, 3 Pkt. 5).

Der Anteil der Gesundheitsausgaben am
Budget sank 2000 gegeniiber dem Vorjahr
leicht, der Riickgang konnte jedoch durch
HIPC-Mittel iiberkompensiert werden, so
dass sich ein Anstieg um 11,3 % ergab.
Weltbank und IWF qualifizieren den Fort-
schritt im Gesundheitsbereich als ,,im all-
gemeinen befriedigend”. Bemerkbar ge-
macht habe sich dieser Fortschritt vor al-
lem bei den Impfraten, bei der Versorgung
mit wichtigen Medikamenten und der Per-
sonalausstattung von Basisgesundheitssta-
tionen. AIDS-Test sind mittlerweile an
allen Bluttransfusionszentren verfiigbar.
Ein wichtiger Schritt war zweifellos der
Abbau der Gebiihren bei Vorsorgeuntersu-
chungen. Dennoch wurden die Gesund-
heitseinrichtungen nicht stirker frequen-
tiert, was vor allem auf den Riickgang
landlicher Einkommen durch die schlechte
Ernte zuriickzufiihren ist.#° Die IFIs er-
mahnen deshalb die Regierung, ,,es muss
noch mehr getan werden, um die schwache
Nachfrage nach Gesundheitsdienstleistun-
gen anzugehen, namentlich durch eine
Senkung der Gebiihren fiir Medikamente
und Konsultationen, damit sichergestellt
wird, dass diese keine wesentliche Barriere
fiir die Armen darstellen” (IMF/IDA JSA
31.10.2001, 3 Pkt. 6).

Der Erweiterung einkommenschaffen-
der Aktivititen in der Landwirtschaft misst
der PRSP bei der Armutsreduzierung be-
sondere Bedeutung zu, schlieBlich leben
94 % der Armen auf dem Lande. In ihrem
Fortschrittsbericht fiihrt die Regierung hier
allerdings vor allem eine Reihe unverbun-
dener Projekte an, darunter der Wasserver-

49 vgl. IMF/IDA JSA 31.10.2001, 3 Pkt. 6; BF
ProgR 30.9.2001, 13 Pkt. 39-49
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sorgung und der Elektrifizierung, die auf
gutem Weg seien oder bei denen das
PRSP-Ziel erreicht wurde.”? Die Kritik der
Experten von Weltbank und IWF ist deut-
lich: Schon im PRSP habe es an einer
,oreit angelegten Strategie fiir 1dndliches
Wachstum und Armutsreduzierung gefehlt.
Diese Schwiche wird im Fortschrittsbe-
richt wiederholt.” Es gebe wenig Hinwei-
se, dass die Frage landwirtschaftlicher
Vorprodukte (namentlich im Baumwoll-
sektor) angegangen werde. Die Regierung
wird deshalb aufgefordert, mit Hilfe der
Weltbank eine Strategie fiir ldndliches
Wachstum auszuarbeiten, die die Aktions-
pline der unterschiedlichen Subsektoren
integriere und messbare Indikatoren und
Ziele festlege.>!

2.4 Was bringt das PRSP Neues
fur Burkina Faso?

Das PRSP wurde in grofter Eile angefer-
tigt, um moglichst rasch die Kriterien der
HIPC-Initiative zu erfiillen und entspre-
chende Schuldenerleichterungen zu erhal-
ten. Dass dies so schnell moglich war, ist
wesentlich darauf zuriickzufiihren, dass in
Burkina Faso — im Unterschied zu den
meisten westafrikanischen Léndern — be-
reits zwei Armutsberichte (von 1994 und
1998) vorlagen und man diese mit allen
anderen Regierungsprogrammen, die Sozi-
ales und Armut beriihrten, verschmelzen
konnte. Vieles spricht iiberdies dafiir, dass
die Weltbank bei der Formulierung des
PRSP eine weit groBBere Rolle spielte, als
spiater von der Bank und der Regierung
zugegeben wurde.>? Unstrittig ist, dass sich
die Hast bei der Erstellung des PRSP nicht

50'vgl. BF PR 30.9.2001, 15f. Pkt. 50-62
51 Vgl. IMF/IDA JSA 31.10.2001, 2f. Pkt. 5
52 Vgl. Danida 2002, 33; Harsma 2002

giinstig auf die Qualitit des Papiers aus-
wirkte.

Dies gilt nicht zuletzt fiir die Teilhabe
der Zivilgesellschaft am PRS-Prozess.
Dem Kriterium der Partizipation aller ge-
sellschaftlich relevanten Gruppen geniigt
das PRSP nicht einmal formal. Auch zeigte
sich, dass die Zivilgesellschaft in Burkina
Faso (noch) nicht die Kapazitit und den
Organisationsgrad hat, komplexe makro-
O6konomische Fragen zu diskutieren.

Beim makrodkonomischen Rahmen, in
dem sich die Armutsreduzierung vollzie-
hen soll, bezieht sich das PRSP ausdriick-
lich auf das PRGF-Abkommen mit dem
IWF und die vorangegangenen Anpas-
sungskredite. Wirtschaftliches Wachstum,
das tliber die Anwendung marktwirtschaft-
licher Prinzipien und den Riickzug des
Staates angestoen werden soll, ist auch
das Credo der Armutsbekdmpfungsstrate-
gie. Die Vorgaben des Fonds, die etwa das
Budgetdefizit, das Geldmengenwachstum
und die Verschuldung betreffen, haben
sich qualitativ nicht verindert; sie bilden
den Rahmen, in dem sich die Strategien
der Armutsbekdmpfung entfalten kdnnen.

Nicht verkannt werden sollte allerdings,
was sich schon Ende der 90er Jahre unter
den ESAF-Abkommen, die zunehmend
Fragen der Armutsbekdmpfung themati-
sierten, andeutete und was mit Selbstver-
pflichtung des IWF auf die Ziele der
PRSPs manifest wurde: Bestimmte, ar-
mutssensible Bereiche sind von Ausgaben-
kiirzungen weitgehend ausgenommen, es
sind gleichsam ,,Tabuzonen“ (Wal-
ther/Hentschel 2002, 143) entstanden, die
zur Erreichung der makrodkonomischen
Ziele nicht mehr betreten werden. Mehr
noch: IWF und Weltbank fordern hier und
dort MaBnahmen, die zu Mehrausgaben
bzw. Mindereinnahmen fithren, z.B. den
Abbau von Gebiihren im Gesundheitswe-
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sen, die die Versorgung der Armen geféhr-
den konnten.

Von einer vollig neuen Strategie kann
deshalb nicht die Rede sein, insbesondere
nicht von einer Integration — das PRSP
spricht von ,,Versohnung® (s. S. 14 ) — der
herkdmmlichen makrodkonomischen Stra-
tegie mit einer Strategie der Armutsbe-
kdmpfung. Die traditionelle Anpassungs-
therapie rdumt der Armutsreduzierung je-
doch groBeren, ja bisher nicht da gewese-
nen Raum ein — nicht mehr, aber auch
nicht weniger.

3 Das Beispiel Ghana

In Ghana konnte die Armut in den 90er
Jahren — 1992-94 ohne IWF-Abkommen,
danach mit ESAF-Abkommen — deutlich
verringert werden. Der Anteil der Armen
fiel von 52 % (1991/92) auf 39 %
(1998/99). Bei Exportfarmern und den
Beschiftigten des oOffentlichen Dienstes
war der Riickgang am starksten, bei den
food crop-Farmern, der von Armut am
starksten betroffenen Gruppe, am gerings-
ten. Regional betrachtet war die Verbesse-
rung in den Wirtschaftszentren des Siidens
am deutlichsten zu spiiren, in den Savan-
nengebieten des Nordens am wenigsten. In
den Stddten dort nahm die Armut sogar
VAVRE

Moglich wurde dieser Riickgang durch
ein durchschnittliches Wachstum von 4,3
% p.a. (1992-99), das die Landwirtschaft
einschloss und sich in verbesserten Sozial-
indikatoren niederschlug. Bei Lebenser-
wartung, Sterblichkeit und Impfraten liegt
Ghana iiber dem Durchschnitt Subsahara-

53 Vgl. GoG IPRSP June 2000, 2ff. Pkt. 5ff.; GoG
GPRS draft 4.2.2002, 10

Afrikas.>* Gleichwohl ist die Situation al-
les andere als befriedigend. Vor allem den
Menschen im Norden fehlt es an Zugang
zu Trinkwasser, Gesundheitsdiensten, Ar-
beitsmoglichkeiten aufBerhalb der Land-
wirtschaft und Bildungseinrichtungen. Die
Einschulungsraten der Maédchen liegen
deutlich unter denen der Jungen.

3.1 Strukturanpassung und
Armutsbekampfung

IWF-Abkommen und Ankiindigungen und
Pline der Regierung, man werde die Ar-
mut bekdmpfen, sind in Ghana Legion.
Bereits in den 60er Jahren musste das Land
mit dem Fonds einschneidende Stabilisie-
rungsabkommen schlieBen.’> In den 80Oer
Jahren zum Musterschiiler der IFIs avan-
ciert, sollte das Land 1987 mit PAMSCAD
(Programme of Actions to Mitigate the
Social Costs of Adjustment) eine Vorreiter-
rolle bei der Weiterentwicklung der An-
passung libernehmen. PAMSCAD, von bi-
und multilateralen Gebern (darunter der
Weltbank) finanziert und ausdriicklich
darauf ausgerichtet, die sozialen Kosten
der Anpassung bei den Armen zu mindern,
entpuppte sich als Sammelsurium von Pro-
jekten, die alle eine gewisse Berechtigung
hatten, zusammen aber kein kohérentes
Konzept zur Linderung der sozialen An-
passungskosten und schon gar nicht zur
nachhaltigen Armutsbekdmpfung erkennen
lieen.>¢

34 Vgl. IMF/IDA 4.2.02b, 5 Pkt. 5. Die Inanspruch-
nahme von Gesundheitsdiensten ging allerdings
zuriick. Dies ist moglicherweise auf die Einfithrung
von Nutzungsgebiihren zuriickzufithren, die eine
erkleckliche Hoéhe erreicht haben. Zwar gibt es
Ausnahmeregelungen (z.B. fiir Schwangere), doch
diese werden nicht durchgingig angewandt
(IMF/IDA JSA 4.2.02, 10 Pkt. 13).

33 Vgl. Siebold 1988
36 Vgl. Siebold 1995, 27ff.
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Nachdem die Regierung angesichts we-
nig IWF-konformer Ausgabensteigerungen
vor den Wahlen von 1992 auf die Fortset-
zung  eines auslaufenden = ESAF-
Abkommens verzichtet hatte, sah sie sich
im Mai 1995 gezwungen, erneut eine drei-
jahrige ESAF-Vereinbarung mit dem
Fonds zu schlieBen.5” Das Programm, das
allein auf die Konsolidierung der makro-
Okonomischen Aggregate abstellte — von
der Reduzierung der Armut war nur als
Folge steigender landwirtschaftlicher Ein-
kommen die Rede, die durch allgemeines
Wirtschaftswachstum erreicht wiirden’® —
war zundchst wenig erfolgreich. Die politi-
sche Okonomie Ghanas verhinderte, dass
die Regierung die strengen Spar- und Re-
formvorgaben vor den Wahlen im Dezem-
ber 1996 einhalten konnte.”® Immerhin
gelang es, den IWF nach den Wahlen mit
neuen Sparanstrengungen soweit zufrieden
zu stellen, dass im Mai 1999 ein dreijéhri-
ges Folgeabkommen geschlossen werden
konnte.

Wie das Vorgéingerabkommen hatte die
Vereinbarung einen sehr traditionellen
Zuschnitt. Nicht nur standen, wie iiblich,
der Abbau von Zahlungsriickstdnden, der
Verkauf und die Reform von o6ffentlichen
Unternehmen, eine strenge Ausgabenkon-
trolle und Preiserh6hungen fiir 6ffentlich
kontrollierte Giiter im Vordergrund, das
Ziel der Armutsbekdmpfung wurde -
durchaus im Unterschied zu anderen

57 Vgl. IMF Press Release 95/38, 3.7.1995

58 Im Letter of Intent vom November 1998 (GoG
Lol 12.11.1998) wird Armut nicht einmal erwéhnt
und in dem umfassenden Anspruch erhebenden
Policy Framework Paper vom Mirz 1998 ist allein
davon die Rede, dass Armut durch beschleunigtes
Wachstum und Investitionen in human resources
abgebaut werden solle. Deshalb sollten direkte
MaBnahmen zur Armutslinderung umgesetzt wer-
den (GoG ESAF PFP 1998-2000, 9.3.1998, Pkt.
26).

39 Vgl. IMF PIN 97/36 31.10.1997

ESAF-Abkommen Ende der 90er Jahre —
allenfalls kursorisch behandelt. Das Policy
Framework Paper vom April 1999 widme-
te dem Thema gerade einen zehnzeiligen
Absatz, in dem es hiel3, dass ,,Armut wei-
terhin eine Sorge* sei und man mit den
Gebern ein dreijdhriges Armutsbekdmp-
fungsprogramm ausarbeiten wolle.%0

Auf Anregung eines Treffens der Ge-
ber-Konsultativgruppe, war in den Vorjah-
ren ein interministerielles Komitee zur
Armutsbekdmpfung (IMCPR) eingerichtet
worden, das 1996 eine Art Weillbuch, Po-
licy Focus on Poverty Reduction, verof-
fentlicht hatte. Mit einem Accelerated Po-
verty Reduction Programme wurden die
armutsrelevanten Aktivititen 1999-2001
aufgelistet und die Regierung prisentierte
der Konsultativgruppe ein mit Reducing
Poverty Through Improved Agriculture
betiteltes Dokument. Alle diese Papiere
hatten, wie in den Jahrzehnten zuvor, nur
wenig, wenn Uberhaupt Einfluss auf das
Regierungshandeln.®! Nicht ohne Opportu-
nismus kam die Administration mit ihnen
vor allem Geber-Forderungen buchstéblich
auf dem Papier entgegen.%?

In diesem Kontext erschien die von den
IFIs Ende 1999 ausgegebene neue PRSP-

60 Vgl. GoG ESAF PFP 13.4.1999, Pkt. 45

61 Mit dem 1983 unter IWF- und Weltbank-Agide
begonnenem Economic Recovery Programme
(ERP) anderte sich zwar die Struktur der 6ffentli-
chen Ausgaben, sie wurden damit aber nicht pro-
poor (Osei/Quartey 2001, 8). Die Autoren fiithren
eine Weltbank-Studie von 1995 an (2000 and Bey-
ond: Setting the Stage for Accelerated Growth and
Poverty Reduction, World Bank Poverty Assess-
ment Summaries), die belege, dass die Sozialausga-
ben gegeniiber den Armen nicht zielgerichtet und
die Gesundheitsausgaben zu niedrig seien; die Stad-
te wiirden bevorzugt. Im GPRS erklirt die Regie-
rung sogar, das ERP und die Strukturanpassung der
80er Jahre habe die Kluft zwischen Arm und Reich
vergrofert (GoG GPRSP draft 4.2.2002, 108).

62 Vgl. Killick/Abugre 2001, 8; GoG IPRSP June
2000, 7



ARMUTSBEKAMPFUNG IN AFRIKA — NEUE ANSATZE ODER ALTE KONZEPTE? 21

Parole als weitere Geber-Auflage, der man
angesichts des im Mai des Jahres geschlos-
senen dreijdhrigen ESAF-Abkommens, das
nun plotzlich als PRGF-Abkommen fir-
mierte, wohl oder iibel nachkommen muss-
te. Da die Regierung zu diesem Zeitpunkt
nicht die Absicht hatte, sich fiir einen
Schuldenerlass unter der HIPC-Initiative
zu qualifizieren, wurde mit starker Hilfe
der Weltbank und unter Riickgriff auf die
vorhandenen Pldane zu Armut, das Country
Assistance Strategy-Dokument der Bank
und den 1998 verdffentlichten Ghana Li-
ving Standards Survey (GLSS 4) eiligst ein
Interim-PRSP zusammengestellt, das den
Mindestanforderungen gentigte und bereits
im Juni 2000 vorgelegt werden konnte.%3

Dass das IPRSP wesentliche Mingel
aufwies und kaum als Dokument taugte, an
dem sich Regierung und Geber entwick-
lungspolitisch orientieren konnten, war
offensichtlich. Die Regierung qualifizierte
das Dokument spéter als ,,von begrenzter
Reichweite” (GoG GPRS draft 4.2.2002,
5). Das IPRSP bereitet die Armutssituation
statistisch auf, vernachldssigt aber wesent-
lich die Ursachenanalyse. Die Zielgro3en
erscheinen dann auch weitgehend unbe-
griindet und isoliert.%

3.2 Entstehungsprozess und Ziele
des GPRS

Urspriinglich sollte das Ghana Poverty
Reduction Strategy Paper (GPRS), wie das
PRSP in Ghana heif}t, im April 2001 IWF
und Weltbank vorliegen und das Interim-
PRSP ablosen. Doch nach der Abwahl der
Regierung Rawlings im Dezember 2000
wollte die neue Regierung unter Prasident

63 Vgl. Killick/Abugre 2001, 8; GoG Lol + Memo
25.6.2000 Pkt.1

64 Vgl. GoG IPRSP June 2000, 14 Pkt. 29ff.; Kil-
lick/Abugre 2001, 8 u. 14

Kufuor dem Papier ihren eigenen Stempel
aufdriicken. Dies brauchte Zeit; der Termin
wurde deshalb mehrfach verschoben. Die
Boards von IWF und Weltbank sollten nun
Mitte 2002 iiber das GPRS beschlielen
konnen.

Verantwortlich fiir die Erarbeitung des
GPRS war eine ad hoc-Task Force inner-
halb der National Development Planning
Commission (NDPC) — ein folgenschwerer
Geburtsfehler, denn so lief die Formulie-
rung des GPRS parallel und unverbunden
zum reguldren politischen Planungspro-
zess. Uberdies wurde die aus gerade fiinf
Experten bestehende Task Force denkbar
schlecht ausgestattet: keine Assistenten,
kein Sekretariat.®> Unklar blieb auch, wie
die Koordination mit dem gleichzeitig er-
stellten mittelfristigen Entwicklungsplan
vonstatten gehen sollte, in den sich das
GPRS einfiigen soll.6¢

Die Task Force bildete siebenkopfige
Arbeitsgruppen (Core Teams) zu den
Themen Makrodokonomie, Produktion und
Erwerbstitigkeit, =~ Human
Entwicklung und Grunddienste, Verwund-
barkeit und Exklusion sowie Governan-
ce.%7

Die Arbeitsgruppen umfassten Vertreter
der Zivilgesellschaft, doch diese waren
handverlesen und stammten im Wesentli-
chen aus der Hauptstadt Accra. Ihre Wahl
basierte offensichtlich eher auf ihren tech-
nischen Fertigkeiten als auf der Reprisen-
tativitit der Organisationen, fiir die sie
standen.®® Der Prozess, konstatieren Kil-
lick/Abugre (2001, 10), scheint fest in der
Hand der Regierung gewesen zu sein.

Resources-

65 Vgl. Killick/Abugre 2001, vii u. 21
66 Vgl. Killick/Abugre 2001, 9

67 Vgl. GoG PR 4.2.02, 2

68 Vgl. Rodenberg 2001, 23f.
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Rahmen fiir partizipative Prozesse exis-
tieren in Ghana durchaus. Vor allem in den
90er Jahren entwickelten sich, nicht zuletzt
mit Geberunterstiitzung, eine Vielzahl zi-
vilgesellschaftlicher Organisationen
(NGOs, Netzwerke, Koalitionen und Platt-
formen), allerdings vorrangig in Accra und
Kumasi. Als hinderliches Moment fiir Par-
tizipation erweist sich eine jahrzehntelang
geiibte, paternalistische fop-down-Kultur,
in der der Staat Teilhabe nur solange und
soweit zuldsst, wie er den Prozess domi-
nieren kann.%?

Ein wesentlicher Schritt, diese Kultur
zu Uberwinden stellt das im September
1997 einberufene National Economic Fo-
rum dar.’9 An dieses Forum kniipfte die
neue Regierung mit einem im Mai 2001
veranstalteten National Economic Dialo-
gue an, auf dem die Empfehlungen der
Arbeitsgruppen der Task Force diskutiert
wurden.”!

Ob mit dem National Economic Dialo-
gue ein umfassender Partizipationsprozess
stattfand oder eingeleitet wurde, mag be-
zweifelt werden. Schon die Grof3e der Ver-
anstaltung mit 200 und mehr Personen
verhinderte eine fruchtbare Diskussion.
Die Beschliisse spiegelten eher die Ansich-
ten der Veranstaltungsregisseure als einen
echten Konsens.”? Zivilgesellschaftliche
Organisationen beklagten ihren ungenii-
genden Informationsstand und den Mangel

69 Vgl. Abugre 2001a, 4

70 Es ging auf den im Januar 1995 vom Rawlings-
Regime vorgelegten Plan Ghana — Vision 2020
zuriick, der die Aufgaben des Staates neu bestim-
men und dem privaten Sektor und der Zivilgesell-
schaft eigenstidndige Rollen zuweisen wollte. Das
Forum bot der Offentlichkeit und damit Oppositi-
onsparteien, NGOs und Forschungsinstitutionen
zum ersten Mal Gelegenheit, einen Beitrag zur
Formulierung der Wirtschaftspolitik zu leisten
(Abugre 2001a, 3).

71'vgl. IDA/IMF JSA 4.2.2002, 1 Pkt. 1
72 Vgl. Killick/Abugre 2001, 28

an detaillierter Konsultation.”? Nicht zu
Unrecht wurde kritisiert, dass Informatio-
nen iiber den makro6konomischen Rahmen
nicht verfiigbar wéren und iiber diesen
weiterhin hinter verschlossenen Tiiren ent-
schieden werde.”*

Auch die kaum vorhandene 6ffentliche
Aufmerksamkeit fiir den GPRS-Prozess,
spricht eine eigene Sprache. Die Medien
ignorierten das PRS-Konzept bis Mitte
2001 vollstandig. Mittelbar erreichte der
GPRS-Prozess eine gewisse Bekanntheit
durch die vor allem vom Sender FM Radio
angestofene und kontrovers ausgetragene
Diskussion, ob sich das Land um Schul-
denerleichterungen unter der HIPC-
Initiative bemiihen sollte.”> Nachdem der
HIPC-Antrag von der neu gewéhlten Re-
gierung im April 2001 gestellt worden war,
fithrte kein Weg mehr an der Ausarbeitung
eines PRSP vorbei.

Es blieb jedoch bei einer bemerkens-
werten Offentlichen Unkenntnis iiber den
GPRS-Prozess. Selbst bei Organisationen
der Zivilgesellschaft wie der Private En-
terprise Foundation oder der GAPVOD
(eine Dachorganisation von NGOs), die
aufgrund ihrer Aufgaben mit den Zusam-
menhidngen hétten vertraut sein sollen,
fanden Killick/Abugre (2001, 30) irrige
Vorstellungen tiber das GPRS.76

73 Vgl. IDA/IMF JSA 4.2.2002, 1 Pkt. 1
74 Vgl. Ahadzie 3.4.2001, 1

75 Auch die neue Regierung war zunichst zoger-
lich, einen Entschuldungsantrag zu stellen. Man
betrachtete ihn als nationale Demiitigung und
flirchtete um die kiinftige Kreditwiirdigkeit. Erst
extremer Finanzdruck liel die Regierung anderen
Sinnes werden; der Decision Point wurde von den
IFIs im Februar 2002 festgestellt (McFeely 2001,
19; Killick/Abugre 2001, 6; IMF/IDA 4.2.02b, 5
Pkt. 2).

76 Das GPRS wurde mit einem in fiinf Bezirken
umgesetzten UNDP-gestiitzten Programm zur Ar-
mutsbekdmpfung verwechselt oder fiir eine zweite
Generation von PAMSCAD gehalten. Wieder ande-
re brachten das GPRS mit dem parallel entwickel-
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Es kann deshalb kaum davon gespro-
chen werden, dass am GPRS-Prozess ein
breites Biindnis der gesellschaftlich rele-
vanten Krifte beteiligt sei. Die Frage nach
der nationalen ownership ist deshalb nur in
einer Hinsicht zu bejahen: die Regierung
war und ist Herr des GPRS-Prozesses, er
wird (anders als der der IPRSP-Erstellung)
weder von den IFIs, noch von den Gebern
dominiert.”’

Das Ergebnis’® ist eine geographisch
und sozial differenzierende Analyse der
Armut in Ghana, aus der eine umfassende
Strategie der Armutsreduzierung entwi-
ckelt wird. Hauptziel des GPRS ist es,
,hachhaltiges und verteilungsgerechtes
Wachstum, beschleunigte Armutsreduzie-
rung und den Schutz der Verwundbaren
und Ausgeschlossenen in einem dezentrali-
sierten, demokratischen Umfeld sicherzu-
stellen* (GoG GPRS draft 4.2.2002, 16).

Das Dokument nennt sechs leitende
Prinzipien:

e Beschleunigung von pro-poor growth,

e Schaffung nachhaltiger Lebensbedin-
gungen fiir die Armen,

e Beschleunigung des Prozesses der Be-
friedigung der Grundbediirfnisse,

e Erreichung der Geschlechtergleichheit
und die Verbesserung des Zugangs von
Frauen zu Humankapital und produkti-
ven und sozialen Vermogenswerten,

ten mittelfristigen Entwicklungsplan durcheinander.
Die wenigen, die etwas iiber PRSPs wussten (vor
allem Vertreter aus globalen NGO-Netzwerken),
betrachteten sie als neue Konditionalitit von IFIs
und Gebern, mit denen durch die Hintertiir eine
neue Generation von Strukturanpassungsprogram-
men eingefiihrt werden sollte (Killick/Abugre 2001,
30; Abugre 2001a, 5).

77 Vgl. Killick/Abugre 2001, vi

78 Bei Redaktionsschluss (Ende Juli 2002) lag noch
immer erst die ,,final draft version® des GPRS vom
4.2.2002 vor.

o durch good governance verbessertes
Entwicklungsmanagement und erhohte
Entwicklungsausgaben,

e Entwicklung einer kreativen Partner-
schaft zwischen 6ffentlichen und priva-
ten Sektoren.”®

Diese Prinzipien beriicksichtigend soll der

Anteil der Armen an der Bevolkerung von

39 % (2000) bis 2004 auf 32 % fallen, der

der extrem Armen von 27 % auf 21 %. Die

Planer beabsichtigen die internationalen

Entwicklungsziele zu iibertreffen und bis

2020 die Armut in Ghana ganz zu {iber-

winden. In den von Armut besonders stark

betroffenen Regionen und Gruppen soll die

Armutsreduzierung  besonders  spiirbar

werden: die Armut unter den Nahrungsmit-

telproduzenten etwa — 2000 lag sie bei 59

% — soll bis 2004 auf 46 % fallen, in der

besonders armen Upper East Region —

2000 mussten hier 88 % der Bevolkerung

als arm klassifiziert werden — soll sie auf

75 % zuriickgehen.80
Ambitionierte Verbesserungen werden

auch bei den Sozialindikatoren angestrebt,

meist differenziert nach Region, sozialer

Gruppe bzw. Geschlecht.3! So soll die

Kindersterblichkeitsrate von 110 (auf

1000) bis 2004 auf 95 sinken, die Miitter-

sterblichkeit von 200 (auf 100 000 Gebur-

ten) auf 160. Lauft alles nach Plan, dann
steigt die Einschulungsrate im o.g. Zeit-
raum von 77,6 % auf 82 % und die der

Maidchen tiberproportional von 71 % auf

80 %.82

79 Vgl. GoG GPRS draft 4.2.2002, 7
80 Vgl. GoG GPRS draft 4.2.2002, 21 u. 35

81 Trotz einiger begriiBenswerter Gender-
Differenzierungen im Dokument kann nach Analy-
se von Birte Rodenberg jedoch nicht von der ,,Ver-
ankerung eines Gender-Mainstreaming-Ansatzes*
gesprochen werden. Frauen wiirden weiterhin vor-
rangig als ,,Empfangerinnen entwicklungspoliti-
scher MaB3nahmen einbezogen und nicht als Akteu-
rinnen“ (Rodenberg 2001, 42).

82 Vgl. GoG GPRS draft 4.2.2002, 35f.
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Grundlage fiir diese Verbesserungen
soll ein Wachstum von real 5 % p.a. sein,
dies entspriche einer Steigerung des
Wachstums pro Kopf von 1,4 % (2001) auf
2,4 % (2004). Die durch die Wachstums-
steigerung erzielten hoheren Einnahmen
sind vorrangig fiir die Armutsreduzierung
vorgesehen; das GPRS projektiert eine
Steigerung des Anteils der Bildungsausga-
ben am offentlichen Haushalt von 16,4 %
(2000) auf 19,5 % (2004) und der Gesund-
heitsausgaben von 5,7 % auf 7 %.83

Dreh- und Angelpunkt der Strategie ist
mithin ein gesteigertes Wirtschaftswachs-
tum, das — ganz im Sinne traditioneller
IWF-Politik — tiiber ,,vorsichtige Fiskal-
und Geldpolitik* und ,,vom privaten Sektor
gefiithrte industrielle Produktion® ins Werk
gesetzt werden soll. Dem Staat wird eine
LHunterstiitzende Rolle” zugewiesen; das
pro-poor des Wachstums soll vor allem
durch die Forderung der landwirtschaftli-
chen Produktion — das GPRS spricht von
einer ,,agrar-basierten industriellen Expan-
sion“ — erreicht werden (GPRS draft
4.2.2002, iv u. 27).

Erstaunlicherweise verliert das detail-
lierte, fast 200 Seiten starke Dokument,
das nahezu alle Bereiche der Okonomie
abhandelt, kaum ein Wort {iber den mak-
rookonomischen Rahmen, in dem die Poli-
tik der Armutsreduzierung stattfinden soll
— von den o.g. Bemerkungen, einem Be-
kenntnis zur Marktwirtschaft und zur fiih-
renden Rolle des privaten Sektors abgese-
hen. Kein Wort zur konkreten Gestaltung
der Haushalts-, Fiskal- und Geldpolitik im
Hinblick auf Armutsreduzierung.

Augenscheinlich bleibt dieser Politikbe-
reich ausgespart und (ohne jedes partizipa-
tive Element) den PRGF-Verhandlungen
mit dem IWF vorbehalten. Da die makro-
O6konomischen Vorgaben jedoch den Rah-

83 Vgl. GoG GPRS draft 4.2.2002, iv, 87 u. 97

men abstecken, an dem sich jede Politik
der Armutsreduzierung ausrichten muss,
verdienen die im PRGF-Abkommen fest-
geschriebenen IWF-Auflagen genaue Be-
achtung. Auch vor dem Hintergrund der in
den vergangenen Jahrzehnten rhetorisch
hiufig, praktisch aber selten auf Armutsre-
duzierung ausgerichteten ghanaischen Po-
litik stellt sich die Frage, wie die Chancen
stehen, dass Anspruch und Ziele des GPRS
verwirklicht werden.

3.3 Von den Chancen der
Zielerreichung des GPRS

Beobachter sind sich darin einig, dass sich
das PRGF-Abkommen auch nach seiner
Neuverhandlung im Juni 2001 nur wenig
vom vorangehenden ESAF-Abkommen
unterscheidet: strenge Begrenzung des
Kreditvolumens, Budgetkonsolidierung
durch SparmafBinahmen und Erhéhung der
Einnahmen, Privatisierungen. Von einem
Abkommen, dass Spielraum fiir eine kon-
sequente Armutsorientierung liee, kann
nicht gesprochen werden.34

Der Grund fiir das Insistieren auf ver-
gleichsweise harten quantitativen Vorga-
ben, von denen ungewdhnlich viele als
Vorbedingungen umgesetzt werden miis-
sen, bevor eine Kredit-Tranche ausgezahlt
wird, mag in einem beschidigten Vertrau-
ensverhiltnis zwischen IWF und ghanai-
scher Administration liegen. Vor den Wah-
len im Dezember 2000 hatte die Regierung
— wieder einmal — die IWF-Vorgaben
weitgehend ignoriert und die Ausgaben-
schleusen weit gedffnet. Nicht nur wurden
dadurch alle qualitativen Performance-
Kriterien vom Dezember 2000 und Juli
2001 verfehlt, durch falsche Berichterstat-
tung an den Fonds kam es zur Auszahlung

84 Vgl. Adam/Bevans 2001, 16; Killick/Abugre
2001, 14f.
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einer Tranche, die unter den tatsdchlichen
Umsténden nicht ausgezahlt worden wire.
Der Fonds zeigte sich ,.enttduscht”, Ghana
musste eine Tranche zuriickzahlen und
erhielt, als sich die neue Regierung koope-
rativ zeigte und alle Anstrengungen mach-
te, auf den Pfad der IWF-Vorgaben zu-
riickzukehren, waivers — also die Berechti-
gung, die ausgehandelten Performance-
Kriterien voriibergehend zu verletzen.8>
Zur vergleichsweise kompromisslosen
Haltung der IWF kommt, dass die neue
Regierung Kufuor in Sachen Armutsbe-
kdmpfung bisher eher an die unriihmliche
Tradition ihrer Vorgingerin ankniipfte.3¢
Dabei hatten im Wahlkampf 2000 Armuts-
fragen eine relativ grofle Rolle gespielt. So
hatte die Opposition das ,,cash and carry-
Gesundheitssystem* angegriffen, das Pati-
enten vor der Behandlung Gebiihren abver-
langt und zur Arbeitslosigkeit und Korrup-
tion beigetragen habe. Als neue Regierung
im Amt, machte sie allerdings keine An-
stalten, das System zu reformieren (Kil-
lick/Abugre 2001, 4). Im GPRS ist davon
die Rede, das bisherige System solle ,,aus-

85 Vgl. Adam/Bevans 2001, 15f.; IMF Press Re-
lease 02/8 4.2.02; IMF News Brief 01/50 28.6.01;
Killick/Abugre 2001, 14f. - Waivers waren auch
aufgrund der sich 2000 verschlechternden und 2001
sich extrem zuspitzenden aullenwirtschaftlichen
Lage angezeigt. Die Weltmarktpreise fiir die
Hauptexportgiiter Gold und Kakao fielen drama-
tisch, gleichzeitig stiegen die Olpreise deutlich an.
Durch strenge Finanzdisziplin gelang es der neuen
Regierung, die fiskalische Situation bis Ende 2001
deutlich zu verbessern und die Inflation, die im
Mairz 2001 noch 42 % betragen hatte, auf 21 % zu
senken. Positive Zinsraten hatten das Wachstum der
Geldmenge stark begrenzt (IMF 31.1.2002, 3).

86 Das Rawlings-Regime, das 1982 als Statthalter
der Unterprivilegierten angetreten war und dessen
soziale Basis auch im (armen) Norden des Landes
lag, hatte immer wieder auch die Armutsbekdmp-
fung auf seine Fahnen geschrieben. Tatséchlich war
wenig Durchgreifendes geschehen. Die eigene
Klientel wurde, wie in der ghanaischen Politik
iiblich, mehr oder weniger direkt begiinstigt.

laufen (phase out) (GoG GPRS draft
4.2.2002, 10).

Wohlstandschaffung und Entwicklung
des privaten Sektors ist, neben der Wie-
derherstellung der volkswirtschaftlichen
Balance, das Credo der Regierung Kufuor
— nicht Armutsbekdmpfung. In seiner Ein-
fiihrungsrede vor dem Parlament ging es
im Zusammenhang mit Bildung um eine
hohere Produktivitdt und nicht um grofere
Chancen fiir die Armen. Dass zwischen
Wohlstandsmehrung und Armutsabbau ein
Spannungsverhiltnis bestehen kann; dass
dem privaten Sektor die uneingeschrankte
Fithrungsrolle zu iiberlassen, bedeuten
kann, dass die Ungleichheiten wachsen, ist
fiir die Regierung nicht einmal ein The-
ma.%’

In dieser Situation verwundert es nicht,
dass das GPRS in der Administration als
eine von (zu) vielen Geber-Initiativen be-
trachtet wird, der man gezwungenermalen
entsprechen muss — zusétzliche Konditio-
nalitédt also, die die schon bis an die Grenze
belastete Planungskapazitit weiter for-
dert.8® Entsprechend gering ist die Bereit-
schaft einzuschitzen, die Strategie enga-
giert umzusetzen.

Skepsis gegeniiber dem GPRS herrscht
auch in der Zivilgesellschaft, sofern es, wie
erwéhnt (s.S. 22), iiberhaupt Kenntnis iiber
den Prozess gibt. Nicht zu Unrecht wird
vermerkt, dass die Verhandlungen {iber das
PRGF-Abkommen und damit {iber den
makrookonomischen Rahmen, in dem Ar-
mutsbekdmpfung stattfinden kann, weiter-
hin hinter verschlossenen Tiiren gefiihrt
werden und hier von Partizipation keine
Rede sein kann.

Von der neuen, von den IFIs verspro-
chenen Transparenz ist der GPRS-Prozess

87 Vgl. Killick/Abugre, 4f. u. 21
88 Vgl. WHO 2001, 10; Killick/Abugre 2001, v
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in Ghana (noch) weit entfernt. So besteht
der Verdacht, dass es Konditionalitdten
gibt, die gar nicht in den von der Regie-
rung vorgelegten GPRS-Dokumenten auf-
tauchen.®?

Angesichts des geringen Stellenwerts,
dem das GPRS bislang eingerdumt wird,
ist verstindlich, dass es eine ganze Reihe
von ungeklirten Koordinierungsfragen im
Hinblick auf andere Programme und Pline
gibt. Isoliert vom parallel erstellten Medi-
um-Term Expenditure Framework (MTEF)
entwickelt, sollen die Prioritdten des GPRS
in einem zweiten Schritt in den MTEF
integriert werden — ein schwieriges Unter-
fangen.?® Ob und wie es gelingt, den einen
Plan (GPRS) dem anderen (MTEF) unter-
zuordnen und ersteren gleichzeitig durch
den letzteren auszufiihren, ist, auch vor
dem Hintergrund der entwicklungspoliti-
schen Orientierung der Regierung, eine
offene Frage.”!

Das GPRS hat langst nicht den Status
eines Dokuments, das sdmtliche Politikbe-
reiche sowie nationalen und internationa-
len Akteure auf Armutsbekdmpfung aus-
richtet. Die Regierung verfolgt neben der
Armutsbekdmpfung vielfdltige andere (ihr
wichtiger erscheinende) Ziele, der Wiéh-
rungsfonds mit seinen Auflagen offenbar
auch. Bislang ist der GPRS-Prozess eher
die opportunistische (und seit dem Ent-
schuldungsantrag unter der HIPC-Initiative
unabdingbare) Reaktion der Regierung auf
neue Geberforderungen.

89 Vgl. Killick/Abugre 2001, vi; Ahadzie 3.4.01, 1

9 vgl. IMF/IDA JSA 422002, 1 Pkt. 3; Kil-
lick/Abugre 2001, 26

91 In der Fortschrittsiiberwachung liegt ein wesent-
licher Schwachpunkt des GPRS. Killick/Abugre
(2001, 22) bezeichnen die Uberwachungs- und
Evaluierungsféhigkeiten der nationalen Planungs-
kommission als ,nahe Null“. Eigentlich sei die
Datenlage recht gut, doch fehle es an Kapazititen,
sie aufzubereiten und richtig zu nutzen (ebd., 37;
s.a. Abugre 2001b, 2).

3.4 Was bringt das GPRS Neues
fur Ghana?

Ein breit angelegter 6ffentlicher Diskussi-
onsprozess iiber Weg und Mallnahmen zur
Armutsreduzierung ist bisher nicht zustan-
de gekommen. Das GPRS bietet dafiir aber
durchaus Ankniipfungspunkte; die Zivilge-
sellschaft und ihre Institutionen sind in
Ghana entsprechend entwickelt. Sollte ein
solcher Diskussionsprozess in Gang kom-
men und Armutsbekdmpfung einen grofe-
ren Stellenwert erhalten, muss (und wird
vermutlich) die mangelnde Verkniipfung
des PRGF-Abkommens und dessen mak-
rodkonomische Vorgaben mit dem GPRS
in den Blickpunkt riicken.

Unverkennbar ist, dass die jlingeren
Dokumente zum PRGF-Abkommen sozia-
len Fragen und dem Thema Armut stérkere
Aufmerksamkeit schenken als in den Jah-
ren zuvor. Im IPRSP war angekiindigt
worden, dass Offentliche Ausgaben von
wesentlichem Interesse fiir die Armen ,,ge-
schiitzt“ und der Anteil der Sozialausga-
ben, vor allem im Bereich von Bildung und
Gesundheit, erhoht werden wiirde.®? Der
ein Jahr spiter abgegebene Letter of Intent
protokollierte dann auch einen Anstieg des
Anteils der Gesundheits- und Bildungsaus-
gaben von 32 (2000) auf 36 % (2001),
womit die Ausgaben allerdings noch unter
dem Niveau von 1999 blieben.?> Im Haus-
halt 2002 soll der Anteil auf 42 % stei-
gen.”* Das GPRS-Dokument sieht weitere
Steigerungen vor.

Das GPRS wie auch die dem PRGF-
Abkommen zuzurechnenden Dokumente
erkliren Wachstum und Haushaltskonsoli-
dierung zu den Hauptelementen der Ar-
mutsbekdmpfungsstrategie, betonen aber

92 Vgl. GoG IPRSP June 2000, 14 Pkt. 34ff.
93 Vgl. GoG Lol + Memo, 11.6.2001, Pkt. 37
94 Vgl. IMF 31.1.2002, 20 Box 6
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zugleich, dass unverzichtbare Preiserho-
hungen fiir 6ffentlich kontrollierte Giter
fir Gruppen mit niedrigem Einkommen
abgestuft und sozial vertrdglich vorge-
nommen werden miissen. Die kurz nach
der Amtsiibernahme der neuen Regierung
im Februar 2001 vorgenommenen Preiser-
hohungen fiir Olprodukte — diese waren
praktisch subventioniert und rissen ein
grofles Loch in den Haushalt — fielen des-
halb bei Kerosin und Diesel mit 82 bzw.
75 Prozent geringer aus als bei Benzin mit
91 Prozent.%

Bei offentlichen Giitern wie Wasser —
fiir die Armen extrem wichtig — und Elekt-
rizitdit wurden Preiserh6hungen nur suk-
zessive vorgenommen und die Mehr-
wertsteuerbefreiung fiir Kleinverbraucher
beibehalten.”® Bei Wasser soll die Kosten-
deckung erst 2003 erreicht werden.?” Das
GPRS spricht ausdriicklich von einem ,,Sy-
stem der Quersubventionierung” (GoG
GPRS 4.2.2002, 47f.).

So wichtig diese Maflnahmen waren, es
stellt sich die Frage, ob sie nicht ohne
GPRS-Prozess — wie in zahlreichen ESAF-
Abkommen Ende der 90er Jahre — auch
vorgenommen worden wéren. Fiir eine
entwicklungsstrategische
Neuorientierung stehen sie sicher nicht.

fundamentale

4 Das Beispiel Kenia

Kenia zdhlte in den 70er Jahren zu den
Landern in Afrika, denen ein erhebliches

95 Vgl. GoG Lol + Memo 11.6.2001, Pkt. 39

96 Von angekiindigten ,,Konsultationen® mit der
Zivilgesellschaft, mit denen sichergestellt werden
soll, dass die Effekte von Preiserhdhungen 6ffentli-
cher Giiter auf Gruppen mit niedrigem Einkommen
berilicksichtigt werden, wurde allerdings nichts
bekannt (IMF/IDA 4.2.2002b, 16 Pkt. 33).

97 Vgl. GoG Lol + Memo 11.6.2001, Pkt. 39; GoG
Lol 31.1.2002, Pkt. 27; IMF 31.1.2002, 20 Box 6

Entwicklungspotential bescheinigt wurde.
In den 80er und 90er Jahren hat sich die
soziale und wirtschaftliche Lage erheblich
verschlechtert. Das Land steht heute
schlechter da als zu anderen Zeiten seiner
jingeren Geschichte. Die Armut breitet
sich aus, gerade im vergangenen Jahrzehnt:
Lebten 1994 noch 46 Prozent seiner Be-
volkerung in absoluter Armut, waren es
1997 schon 52 und im Jahr 2000 geschitz-
te 56 Prozent mit weiter steigender Ten-
denz. Weniger Einschulungen, geringerer
Zugang zu Gesundheitsversorgung, eine
hohe HIV/AIDS-Rate sind weitere Kenn-
zeichen der sozialen Situation. Auch wirt-
schaftlich geht es seit Jahren bergab: Ge-
ringe Wachstumsraten (zum Teil im Mi-
nusbereich, wihrend die Nachbarldnder
Uganda und Tansania sich 6konomisch
besser entwickeln), eine geringe Investiti-
onsrate (ebenfalls niedriger als in den
Nachbarldndern) und eine wachsende Ver-
schuldung sind Hinweise auf die Probleme
des Landes.

Der seit 1978 amtierende Prasident Da-
niel arap Moi kann laut Verfassung bei den
nichsten Wahlen (die Ende 2002 oder An-
fang 2003 stattfinden miissen) nicht wieder
antreten und wird sich — bisherigen An-
kiindigungen zufolge — an diese Vorgabe
halten. Das Verhiltnis der kenianischen
Regierung zu den Gebern allgemein und zu
den IFIs im Besonderen ist sehr ange-
Spannt.

4.1 Vom Strukturanpassungs- zum
Armutsbekampfungsprogramm

Kenia blickt auf mehr als 20 Jahre Welt-
bank- bzw. IWF-gestiitzter Strukturanpas-
sungsprogramme zuriick. Schon 1980 und
1982 vergab die Weltbank Anpassungs-
kredite an das ostafrikanische Land. Ende
der 70er Jahre zog Kenia erste Stand-by-
Kredite und erhielt 1988 IWF-Mittel aus
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der Strukturanpassungsfazilitit SAF, ab
1989 dann regelmiBig ESAF-Kredite.”

Schon seit den 80er Jahren sind die
Kreditbeziehungen zwischen Kenia und
den IFIs von einem stop-and-go-Zyklus
geprigt. Die mit den IFIs vereinbarten Re-
formen wurden nach Auszahlung der Kre-
dite nicht oder nur teilweise umgesetzt,
was die IFIs die Auszahlung weiterer Ra-
ten stoppen lieB oder gar zum vollstindi-
gen Abbruch der Programme fiihrte. Nach
einer meist kurzen Unterbrechung begann
das Katz-und-Maus-Spiel erneut.

Der letzte Zyklus vor dem PRSP-Ansatz
begann 1996 mit der Formulierung eines
Policy Framework Paper und neuen
ESAF-Krediten. Ein Jahr spiter wurden sie
wegen eines massiven Korruptionsskan-
dals (Goldenberg Skandal) wieder ausge-
setzt. Eine neuerliche Anndherung begann
1999, nachdem sich die wirtschaftlichen
Indikatoren leicht verbessert hatten und
vor allem verschiedene Personalentschei-
dungen fiir hohe Amter in der Regierung
(Economic Recovery Team) dazu fiihrten,
dass die ausldndischen Geber wieder Ver-
trauen schopften.” Dies fithrte im August
2000 zu einem neuen nun unter dem Kiir-
zel PRGF firmierenden IWF-Kredit, dem
allerdings nur kurze Dauer beschieden
war: Schon Ende 2000 gab es wieder Streit
zwischen IWF und kenianischer Regie-
rung, obwohl diese durch die Formulierung
eines Interim-PRSP und den Start eines
umfassenden partizipativen Prozesses zur
Formulierung des PRSP andeutete, dass sie
den internationalen Strategievorgaben fol-

98 1985 und 1988 Stand-by-Kredite; 1988 SAF;
1989 ESAF I; 1989-91: ESAF II; 1991-93: ESAF
III; 1994: ESAF 1V (ausgesetzt); 1996-99: ESAF
(V). 2000: PRGF (IMF 1997 sowie www.imf.org).
Das zugesagte Gesamtvolumen betrug ca. 1 Mrd.
SDR, knapp die Hélfte davon wurde tatsdchlich
ausgezahlt.

99 Vgl. Abong/Eberlei/Hanmer/Ikiara 2002

gen wollte. Die IWF-Kritik bezog sich
denn auch in keiner Weise auf den PRSP-
Prozess, sondern auf separat im Rahmen
des PRGF-Abkommens formulierte Kondi-
tionen. Als das kenianische Verfassungs-
gericht im Dezember 2000 die vom IWF
geforderten Kompetenzen fiir die Kenya
Anti-Corruption Authority (KACA) als
verfassungswidrig erkldrte (die Richter
sahen Strafverfolgungskompetenzen als
alleinige Sache des Staatsanwalts an), fror
der IWF seine Zahlungen im Rahmen der
PRGF ein. Bis zum Sommer 2002 hatte
sich die festgefahrene Situation nicht ge-
klért.

Kenia blickt auf eine lange Geschichte
von Entwicklungs- und Armutsprogram-
men zuriick. Seit der Unabhingigkeit (und
sogar noch vorher) hat es eine Reihe von
Ansitzen gegeben, die (auch) der Armuts-
bekdmpfung dienen sollten, darunter die
Settlement Schemes in den 60er Jahren, die
Arbeitsbeschaffungsprogramme und
Grundbediirfnisstrategien in den 70er Jah-
ren, die Budget Rationalisation Pro-
gramms und Strukturanpassungsprogram-
me in den 80er und 90er Jahren.!% Partizi-
pativ waren diese Konzepte nicht, sie ent-
sprachen klassischen top-down-Ansitzen.
Im Gegensatz dazu wurde ein Programm
landlicher Entwicklung, der District Focus
for Rural Development (DFRD), 1983 ge-
startet, wesentlich beteiligungsorientierter
angelegt — allerdings nur in der Theorie. In
der Praxis wurde der DFRD von der Re-
gierung fiir eigene politische Ziele miss-
braucht. 101

Der jlingste Ansatz einer nationalen
Armutsbekdmpfungsstrategie vor dem
PRSP-Ansatz entstand im Kontext des
UN-Weltsozialgipfels in Kopenhagen: die

100 vg]. Tkiara/Tostensen 1996
101 vgl. Tkiara/Tostensen 1996, 63
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Entwicklung des National Poverty Eradi-
cation Plan (NPEP). Er wurde unter Betei-
ligung von zivilgesellschaftlichen Repra-
sentanten sowie Vertretern von Geberor-
ganisationen entwickelt (u.a. war die deut-
sche GTZ stark beteiligt). Die Ergebnisse
von Arbeitsgruppen zu Themen wie Ar-
mutsanalyse, Soziale Integration, Beschif-
tigungspolitik usw. wurden — gemeinsam
mit den Resultaten einer Participatory
Poverty Assessment Study (GoK 1997) —in
verschiedenen Workshops mit zahlreichen
Interessengruppen diskutiert. Daraus wur-
de schliefllich der NPEP entwickelt, der
vor der Schlussredaktion erneut mit
Vertretern aus der Zivilgesellschaft, dem
Privatsektor sowie der Gebergemeinschaft
diskutiert wurde. Als der NPEP Anfang
1999 veroffentlicht wurde, konnte er mit
Recht als erste nationale Armutsstrategie
betrachtet werden, die unter beachtlicher
Beteiligung von gesellschaftlichen Akteu-
ren zustande gekommen war.

Allerdings — und dies zéhlt zu den wi-
derspriichlichen Aspekten des PRSP-
Prozesses in verschiedenen Léadndern -
wischten IWF und Weltbank den NPEP
mit Beginn des PRSP-Prozesses kommen-
tarlos vom Tisch — ja, sie schenkten dem
Dokument nicht einmal Beachtung. PRGF-
Dokumente, Interim-PRSP und Full-PRSP
haben so mit dem NPEP kaum etwas zu
tun, auch wenn Teile der kenianischen
Regierung (insbesondere das Office of the
President) versuchten, den NPEP als lang-
fristige Strategie zu verkaufen, in die das
PRSP als mittelfristige Strategie eingebet-
tet sei. Die Realitdt widerlegt dies deut-
lich.. Zum einen ist dies auf einen Streit
innerhalb der kenianischen Regierung dar-
iiber zuriick zu fithren, wer die Federfiih-
rung fiir Armutsbekdmpfung hat (das Of-
fice of the President ist fiir den NPEP zu-
stindig, das Minstry of Finance fir den

PRSP), zum anderen daraufdaran, dass
insbesondere die Weltbank und das briti-
sche DFID kein Interesse zeigten, den
stark von UNDP mitgepriagten NPEP fiir
die jliingere Debatte fruchtbar zu machen —
ein eklatantes Beispiel fiir Geberkonkur-
renz.

Das Interim-PRSP wurde im Sommer
2000 vorgelegt und an den IWF und die
Weltbank  iibermittelt. Das  Interim-
Dokument war vom Finanzministerium mit
relativ. wenig Input anderer Ministerien
und nur minimaler gesellschaftlicher Parti-
zipation erarbeitet worden.!02

Im November 2000 startete die Regie-
rung einen umfassenden Partizipationspro-
zess zur Entwicklung des PRSP. Die Of-
fenheit und Breite des Prozesses tiber-
raschte selbst Kenia-Kenner. Auf nationa-
ler Ebene arbeiteten verschiedene Arbeits-
gruppen (sektoral/iibersektoral) unter Fe-
derfiihrung des Finanzministeriums bei
Einbeziehung anderer Ministerien sowie
gesellschaftlicher Organisationen an den
Papieren. In den Prozess auf nationaler
Ebene flossen die Ergebnisse von Konsul-
tationen in allen 70 Bezirken (districts) des
Landes ein. Auf lokaler Ebene gab es zum
Teil nur eine einzige Veranstaltung pro
Bezirk, in anderen Gegenden aber ganze
Veranstaltungsreihen bis hin zu Treffen
auf Dorfebene. AuBlerdem wurde eine Rei-
he von Participatory Poverty Assessments
(PPA) durchgefiihrt, in denen die Wahr-
nehmung der Armut durch die Betroffenen
direkt erhoben wurden.

Zwar kann an einer Reihe von Aspekten
des partizipativen Prozesses Kritik gelibt
werden (Zeitdruck, Représentativitit der
VertreterInnen bei Workshops, die iiber-
wiegenden top-down-Konsultationen, feh-
lende Institutionalisierung des Dialogs

102 Es gab einen nationalen Workshop im Mirz
2000, zu dem NGOs eingeladen waren.



30

WALTER EBERLEI/THOMAS SIEBOLD

usw.), allerdings sind VertreterInnen der
Zivilgesellschaft iliberwiegend der Mei-
nung, die Regierung habe Positionen aus
dem Konsultationsprozess {iiberraschend
weitgehend aufgenommen. Doch auch
unabhingig vom endgiiltigen Dokument
wurde der PRSP-Prozess als wichtiger
Schritt auf dem Weg zu mehr Partizipation
in Kenia gepriesen.

Im Frithsommer 2001 legte die keniani-
sche Regierung den ersten Entwurf des
PRSP vor — rechtzeitig, um mit Gebern auf
der Basis des PRSP iiber finanzielle Bei-
trdge zum Haushaltsjahr 2001/2002 (be-
ginnend am 1. Juli 2001) verhandeln zu
konnen. Doch daraus wurde nichts. Die
Exekutivgremien von IWF und Weltbank
behandelten das kenianische Papier erst
gar nicht, weil die IWF-Vorbedingungen
fiir einen PRGF-Kredit nicht erfiillt waren.
Diese richteten sich auf die Korruptions-
bekdmpfung, auf eine weitergehende Pri-
vatisierung von Staatsunternehmen (v.a.
der Telekommunikation) sowie auf die
Riicknahme eines Gesetzesvorhabens, das
der Regierung Instrumente zum Eingriff in
den Geldmarkt in die Hand gegeben hitte
(,,Donde-Bill*).

An der ablehnenden Haltung #dnderte
sich auch nichts, als die kenianische Regie-
rung im Herbst 2001 einen zweiten Ent-
wurf des PRSP vorlegte, der im Dezember
2001 um einen Aktionsplan ergénzt wurde.
Die IFIs blieben bei ihrer harten Haltung:
Ohne PRGF-Abkommen auf der Basis der
IWF-Konditionalitit keine Behandlung des
PRSP in den Boards von IWF und Welt-
bank — und damit auch keine neuen Kredi-
te der IFIs und nur stark eingeschrinkte
Mittel bilateraler Geber.

4.2 Konzept und Ziele des PRSP

Angesichts der Tatsache, dass das keniani-
sche PRSP gegenwirtig nur auf Papier

steht und seit Frithjahr 2002 von der Re-
gierung unter Hinweis auf fehlende externe
Finanzmittel als nicht umsetzbar betrachtet
wird, ist eine ausfiihrliche Behandlung der
Ziele des Konzepts und der Ziele des
PRSP miiBig. In Kurzfassung: Ausgehend
von einer (recht allgemeinen) Armutsana-
lyse wird der makro6konomische Rahmen
fiir Armutsbekdmpfung beschrieben. Daran
schlieBt sich die Beschreibung von politi-
schen Priorititen in acht Sektoren bzw.
Bereichen an.'” Das Dokument endet mit
einer Beschreibung eines moglichen Moni-
toring- und Evaluierungssystems fiir die
Umsetzungsphase. Letztere hat aber, wie
erwdhnt, nicht einmal begonnen. Der
Haushalt 2002/2003 (vorgelegt im Juni
2002) reflektiert das PRSP deshalb nicht —
der Finanzminister legte einen Plan vor,
der angesichts der restriktiven Geberhal-
tung (insbesondere vor den anstehenden
Prasidentschafts- und Parlamentswahlen)
keine nennenswerten externen Finanzzu-
fliisse einkalkuliert. Uber 90 % der vorge-
sehenen Ausgaben beziehen sich im Haus-
halt auf fixe Kosten (Personal, Schulden-
dienst u.d.), fir Investitionen oder neue
Ansidtze der Armutsbekdmpfung fehlt das
Geld.

Der makrookonomische Rahmen im
PRSP, beinhaltet (jeweils in Auswahl):

Aussagen zur fiskalischen Strategie 2001-

2003/04:

e Privatisierung vorantreiben, auch, um
die offentliche Verschuldung zu redu-
zieren,;

e Haushaltsdefizit reduzieren (das auf-
grund ausbleibender Geber-Beitrige

103 Agriculture and Rural Development; Human
Resource Development; Physical Infrastructure;
Trade, Tourism and Industry; Public Safety, Law
and Order; National Security; Public Administra-
tion; Information Technology.
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deutlich hoher ausfillt als zundchst er-
wartet);

e cexterne konzessiondre Finanzzufliisse
nach Mdglichkeit ausweiten, nicht zu-
letzt, um die interne Verschuldung ab-
zubauen;

e die Anzahl der im offentlichen Dienst
Beschiftigten verringern und damit
staatliche Personalausgaben reduzieren.

Aussagen zu Pro-Poor-Growth Policies:

e den Zugang zu Mairkten fiir Arme
verbessern  (Infrastruktur ausbauen,
Zugang zu Kleinkrediten und zu Be-
schiftigungsmdglichkeiten schaffen);

e mehr Ressourcen fiir Investitionen in
Humankapital verwenden.

Aussagen zur Wirtschaftsstrategie:

e Finanzmittel, die durch Verringerung
des Personalhaushalts gewonnen wer-
den, sollen fiir staatliche Investitionen
verwendet werden (fo support both
private investment and human capital
development);

e Verbesserung der Rahmenbedingungen
fir Privatwirtschaft;

e Schuldenabbau;

e Aullenhandel und Wettbewerbsfdhig-
keit in der Region stidrken (u.a. durch
Abbau von Handelshemmnissen; Har-
monisierung von Tarifen im Rahmen
EAC und COMESA);

e Infrastruktur vor allem in lindlichen
Riaumen verbessern, um Investoren ein
attraktiveres Umfeld zu verschaffen.

Beim Vergleich mit fritheren Strategiepa-

pieren, die in Abstimmung mit dem IWF

entstanden'™, werden groBe Ubereinstim-
mungen deutlich. Etliche makrodkonomi-
sche MalBnahmen finden sich, teilweise

104 7 B. das Policy Framework Paper von 1996
(GoK 1996) oder der Letter of Intent, der zum ers-
ten PRGF-Kredit fithrte (GoK 2000).

fast wortlich, in den fritheren Papieren.
Neu ist allerdings die stirkere Beschéfti-
gung mit dem Armutsproblem. Dieses wird
in dem PFP von 1996 — abgesehen von
einem generellen Bekenntnis, die Armut
bekdmpfen zu wollen — nur am Rande er-
wihnt und dann nur in dem Sinne, soziale
Dienstleistungen fiir Arme ausbauen zu
wollen. Die Papiere, die dem PRGF von
2000 zugrunde liegen, formulieren mit
anderer Akzentuierung: ,,Zwar ist hoheres
Wirtschaftswachstum eine notwendige
Bedingung fiir eine Zunahme der Beschaf-
tigung und Reduzierung der Armut,
gleichwohl sind besondere Politikmal3-
nahmen notwendig, um sicherzustellen,
dass die Friichte des Wachstums die ge-
samte Gesellschaft erreichen. (Absatz 8)
Konkret wird die Ankiindigung jedoch
ausschlieBlich im Hinblick auf den Ausbau
sozialer Dienstleistungen. Das PRSP geht
dariiber hinaus und formuliert die Absicht,
eine armutsmindernde Wachstumsstrategie
(pro-poor growth) anzustreben. Allerdings
bleibt recht vage, was darunter verstanden
wird.'” Ein Absatz wie der folgende wire
in einem klassischen IWF-Policy Frame-
work Paper wohl nicht denkbar gewesen:
»Ziel der Regierung ist es, die Bekdmp-
fung von Armut durch Veridnderungen in
der Verteilung von Ressourcen zu errei-
chen. Dies soll durch eine groBere Chan-
cengleichheit und verstirkten Zugang zu
wirtschaftlichen Ressourcen fiir Arme,
Kleinproduzenten, Kleinbauern und Hénd-
ler erreicht werden, auch iiber verbesserte
wirtschaftliche Anreize. Dieses Ziel stellt
die Tatsache in Rechnung, dass Wachs-
tumspolitik ohne effektive Ressourcenver-
teilung nur einen begrenzten Einfluss auf

105 Die Kritik richtet sich auch an die Weltbank, die
diesen Terminus einfiithrte bzw. zu dem neuen mak-
ro0konomischen Credo machte, es bis heute aber
nicht geschafft hat zu erkldren, was damit gemeint
sein konnte.
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Armutsreduzierung haben wiirde. Auch der
Wachstumsprozess selbst wird nicht die
erwarteten Resultate erbringen, wenn er
nicht durch MaBnahmen der Verteilung
begleitet wird.” (GoK PRSP 2001, 25)

Auch wenn es einer weiter Weg von
schonen Worten auf geduldigem Papier zu
konkreten und wirkungsvollen Malnah-
men ist, kdnnen sich hier Ansatzpunkte fiir
neue Akzente zeigen — allerdings nur in-
nerhalb des klassischen makrodkonomi-
schen Konzepts.

4.3 Zielerreichung unter dem PRSP

Von einer Umsetzung des PRSP, das bis-
her nicht von IWF und Weltbank akzep-
tiert wurde, kann keine Rede sein. Ohne
neue externe Finanzzufliisse wird die hoch
verschuldete und in ihrer Handlungsfrei-
heit extrem begrenzte Regierung kaum
neue Akzente zur Armutsminderung setzen
konnen. Allerdings: Ob das gegenwértige
Regime mit grofBerer externer Finanzaus-
stattung tatsdchlich zu einer wirkungsvol-
len Armutsbekdmpfung kommen wiirde,
ist aus zwei Griinden fraglich. Zum einen
hat die Politik des seit fast einem Viertel-
jahrhundert regierenden Prisidenten Moi
nach Einschitzung vieler Beobachter das
Land wirtschaftlich und sozial ruiniert und
der Korruption Tiir und Tor gedéffnet. Zum
anderen bleibt fraglich, ob die klassischen
makrodkonomischen Rezepte des IWF mit
Armutsminderung in einem Land wie Ke-
nia vereinbar sind. Schon in makro6kono-
mischer Hinsicht haben die IWF-
Programme in Kenia nicht funktioniert. So
musste der IWF bei den ESAF-
Programmen feststellen, dass sich die
durchschnittliche Inflationsrate des in den
Jahren 1993-95 gegeniiber dem Mehrjah-
resdurchschnitt vor dem ersten ESAF-
Kredit verdreifacht, sich die Verschul-
dungssituation gegeniiber dem Vergleichs-

zeitraum verschlechtert hatte, die Export-
orientierung und mit ihr die Wahrungsre-
serven gesunken waren!® — eine bittere
Bilanz fiir die IWF-Okonomen. Dies laste-
te der IWF jedoch nicht einer fehlerhaften
SAP-Konzeption an, sondern ausschliel3-
lich der Tatsache, bei Kenia handele es
sich um einen weak performer, der seine
Hausaufgaben nicht ordentlich mache.
Entsprechend &nderten sich auch die Kon-
zeptionen fir das 5. ESAF-Programm
(1996-99) und den ersten PRGF-Kredit
nicht wesentlich.

4.4 Was bringt das PRSP Neues
fur Kenia?

Politische Impulse, die zu spiirbaren Ver-
dnderungen fiir die Armen fiihren, sind
vom PRSP Kenias gegenwirtig nicht zu
erwarten. Regierung und IFIs blockieren
sich gegenseitig. Die internationale Geber-
gemeinschaft und ihre Speerspitzen, die
IFIs, pochen vor allem auf Good Gover-
nance, ein vordergriindig verstdndlicher,
gleichwohl problematischer Ansatz:

Erstens hat der Westen das Moi-Regime
von Anfang an massiv unterstiitzt, die IFIs
allen voran. Als Bollwerk des Westens zu
Zeiten des Ost-West-Konflikts war Moi
ein hoch geschitzter Partner (der hohe
IWF- und Weltbankkredite, bilaterale
Entwicklungshilfe und Schuldenerlal er-
hielt, letzteren z.B. 1988 von der deutschen
Bundesregierung). Dass Mois Politik zu-
nehmend zu Lasten der Armen ging, wurde
geflissentlich ignoriert. Heute wird wieder
iibersehen, dass die harte Anti-Moi-Politik
des Westens erneut vor allem die Armen
trifft.

Zweitens sprechen die Geber mit unter-
schiedlichen Zungen. Finige andere afri-
kanische Regierungen, deren Korruptions-

106 vgl. IMF 1997, 24 u. 49
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probleme nicht geringer sind, werden dafiir
nicht sanktioniert. Dort wird umgekehrt
argumentiert: eine enge Kooperation soll
dazu fiihren, dass die Korruption bekdmpft
wird.

Drittens nehmen Weltbank und IWF ih-
re Grundsétze nicht ernst: Wenn ownership
der iiberragende Gedanke des PRSP-
Prozesses ist, ist es nicht begriindbar, dass
ein vorliegendes PRSP (das den formalen
Anforderungen der IFIs nicht weniger ent-
spricht als die Papiere anderer afrikani-
scher Lander und zudem in einem diiber-
durchschnittlich partizipativ angelegten
Prozess zustande kam) nicht von IWF und
Weltbank behandelt wird. Mit dem PRSP-
Prozess wurden in Kenias Bevodlkerung
hohe Erwartungen auf eine stirkere Be-
kdmpfung der Armut geweckt — der Riick-
zug der Geber erhoht die Frustration und
wird kiinftige Initiativen schwichen. Zu-
dem unterlduft die IWF-Politik die ldnger-
fristige Institutionenbildung und Demokra-
tisierung des Landes, wenn der IWF sich
iiber Parlamentsbeschliisse (z.B. ,,Donde-
Bill“) und hochstrichterliche  Urteile
(KACA-Kompetenzen) hinwegsetzt. Wenn
die Entscheidungen auch in der Sache
fragwiirdig sein mogen - dies zu beurteilen
ist nicht Aufgabe des IWF. Auch die
Glaubwiirdigkeit der IFIs nimmt Schaden,
wenn offensichtlich ldndergesteuerte Wil-
lensbildungsprozesse  einfach  ignoriert
werden.

Gleichwohl konnte ein Aspekt des PRS-
Prozesses fiir Kenia nachhaltige Wirkun-
gen entfalten: Die erstmals praktizierte
weitreichende gesellschaftliche Partizipati-
on in zentralen politischen Fragen hat zahl-
reichen zivilgesellschaftlichen Akteuren
Riickenwind gegeben. Die Netzwerkbil-
dung zwischen NGOs hat zugenommen,
ithre Analyse- und Lobbykompetenzen
wurden gestirkt. Verbindungen zwischen

nationaler und lokaler Ebene entstanden
und haben sich etabliert. Die Geister, die
hier gerufen wurden, werden so schnell
nicht wieder verschwinden.

5 Das Beispiel Sambia

Das Land im siidlichen Afrika hat mit der
Wahl von Levy Mwanawasa im Dezember
2001 zum Prdsidenten einen neuen Ab-
schnitt seiner politischen Geschichte einge-
leitet. Nach der Unabhingigkeit 1964 hatte
jahrzehntelang der autokratisch regierende
Kenneth Kaunda die Entwicklung des
Landes geprigt. Eine Demokratisierungs-
bewegung erreichte Ende der 1980er und
Anfang der 1990er Jahre wichtige politi-
sche Reformen, darunter die Rickkehr
zum Mehrparteiensystem. Bei den ersten
Wahlen nach der neuen Verfassung setzte
sich 1991 das Movement for Multi-Party
Democracy (MMD) als neue Partei durch;
Frederick Chiluba wurde zum neuen Prési-
denten gewihlt.

Dieser wichtige Einschnitt in die politi-
sche Entwicklung des Landes fiihrte je-
doch nicht zu einem wirtschaftlichen und
sozialen Neuanfang, im Gegenteil: Die
schon seit den 70er Jahren anhaltende 6ko-
nomische Abwirtsbewegung hielt auch in
den 90er Jahren weiter an, die soziale Situ-
ation verschlechterte sich, die Armut stieg.
Das Pro-Kopf-Einkommen liegt heute
niedriger als in allen Jahren seit der Unab-
héngigkeit, der Anteil der Einkommensar-
men stieg in den 90er Jahren auf iiber 70
Prozent, der Human Development Index
Sambias ist inzwischen niedriger als Mitte
der 70er Jahre.

Die verheerende Bilanz, die durch die
massive Korruption im Regierungsapparat
Chilubas noch verstirkt wurde, trug we-
sentlich dazu bei, dass sich Chiluba in sei-
nem Versuch, die Verfassung zu édndern
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und damit eine dritte Prasidentschaftsperi-
ode zu ermdglichen, 2001 nicht durchset-
zen konnte (vor allem gegen Proteste von
Seiten der Zivilgesellschaft als auch von
den Gebern, deren Gelder weite Teile der
staatlichen Aktivititen finanzieren). In
einer Wahl, deren RechtmiBigkeit von
unabhédngigen Beobachtern, aber vor allem
von der Opposition angezweifelt wurde,
setzte sich MMD-Kandidat Mwanawasa
als Prasident durch, wihrend die Oppositi-
onsparteien im Parlament die Mehrheit
errangen.

Nach anfdanglicher Verstimmung {iber
die Wahlen auf Geberseite konnte Mwa-
nawasa jedoch im ersten halben Jahr seiner
Amtszeit Vertrauen erwerben, nicht zuletzt
durch die Vorlage des PRSP im Friihjahr
2002 sowie durch die Ankiindigung der
Privatisierung weiterer Staatsunternehmen
und einer ,,Null-Toleranz-Politik* gegen-
tiber Korruption. Im Juli 2002 sagten die
Geber ein rekordverdichtiges Hilfspaket in
Ho6he von 1,3 Mrd. US-Dollar zu.

5.1 Von der Strukturanpassung zur
Armutsbekampfung

Wie viele andere afrikanische Lénder hat
Sambia schon in den 70er Jahren Anpas-
sungsabkommen mit dem IWF geschlos-
sen.!97 Zwei Phasen lassen sich unterschei-
den: Zwischen 1976 und 1986 gab es sechs
Abkommen mit dem IWF, vor allem zu
Stand-by-Krediten. Die damit verbundenen
Programme fithrten weder aus Sicht des
IWF noch aus der Perspektive der Regie-
rung zu akzeptablen Verdnderungen und
scheiterten 1987 endgiiltig.

107 Siehe zur Vorgeschichte Linderprofil Sambia,
in: IMF, External Evaluation of the ESAF, Report
by a Group of Independent Experts. Washington
DC, June 1998, 95-102
(www.imf.org/external/pubs/ft/extev/index. HTM).

Eine zweite Phase begann erst mit dem
Regierungsantritt Chilubas, der schon im
Wahlkampf Strukturanpassung propagiert
und eine Riickkehr zu Abkommen mit dem
IWF angekiindigt hatte.!%® Chiluba machte
damit tatsdchlich ernst, schloss 1992 ein
Rights Accumulation Program'%® mit dem
IWF und fiihrte drastische MaBnahmen der
Strukturanpassung durch, darunter:

e Radikale Einschnitte bei Staatsausgaben
(dabei wurden Gesundheit und Bildung
zwar ausgeklammert, aufgrund steigen-
der Kosten in diesen Sektoren reduzier-
ten sich jedoch die tatsidchlichen Leis-
tungen);

e Abschaffung von Subventionen (z.B.
fiir Diingemittel);

e Entlassung von Staatsbediensteten;

e Erh6éhung der Einnahmen (u.a. durch
Einfiihrung von Gebiihren fiir die Nut-
zung von Gesundheitsdiensten);

e Freigabe des Wechselkurses; Liberali-
sierung des inldndischen Finanzmark-
tes; Abschaffung von Kontrollen des
Geldzinses;

e Liberalisierung des Auflenhandels;

e Entstaatlichung und massive Privatisie-
rungen (u.a. im Agrarbereich, wihrend
jedoch die lange von IWF und Welt-
bank geforderte Privatisierung der Kup-
ferindustrie erst Ende der 90er Jahre er-
folgte); Authebung von Preiskontrollen
(z.B. fiir Mais).

Nachdem Kaunda offenbar jahrelang
kein wirkliches Interesse an der Umset-

108 yg]. Meyns 1995; IMF 1998

109 Ein “Rights Accumulation Program (RAP)” ist
ein Abkommen zwischen dem IWF und einem
Mitgliedsland, das erhebliche Zahlungsriickstinde
gegeniiber dem Fonds aufgebaut hat. Es bietet dhn-
lich einem iiblichen IWF-Abkommen die Kombina-
tion von Kredit und Auflagenprogramm, zusétzlich
erwirbt das Mitgliedsland in dem Mafle, in dem
Riickstéinde beglichen werden, Rechte auf kiinftige
Ziehungen (Kredite) beim IWF. Vgl. auch IMF
1998, 96-98.
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zung von IWF-Auflagen gezeigt hatte,
schoss Chiluba geradezu iiber das Ziel hin-
aus. Bezogen auf die Ausgabenkiirzungen
beispielsweise bescheinigten vom IWF
beauftragte = Experten @ des  ESAF-
Programms, die Maflnahmen seien ,,erheb-
lich drakonischer als geplant” (IMF 1998,
96).

1995 schloss Sambia ein neues Ab-
kommen mit dem IWF und erhielt die Zu-
sage fiir einen weiteren dreijdhrigen
ESAF-Kredit. Der IWF lobte den ,.erfolg-
reichen Abschluss des Vorgingerpro-
gramms und setzte den Kurs der harten,
weiterhin neo-liberal orientierten Anpas-
sung unbeeindruckt von wachsenden Ar-
mutszahlen fort. Fiir die Bekdmpfung von
Armut galt aus Sicht des IWF weiterhin:
,Die groBte Hoffnung fiir eine Reduzie-
rung der in Sambia weit verbreiteten Ar-
mut liegt in der Erneuerung des wirtschaft-
lichen Wachstums, das als Ergebnis einer
stimmigen Strukturanpassungspolitik er-
wartet wird.“!19 Ansonsten das iibliche
Programm: Reduzierung der Inflation,
Aufbau von Devisenreserven, Fortsetzung
der Liberalisierung.

An dieser Linie dnderten IWF und die
Regierung Chiluba auch 1999 noch nichts,
als ein ESAF-Folgeabkommen fiir 1999-
2001 ausgehandelt wurde. Das zugrunde
liegende Memorandum of Economic and
Financial Policies (GoZ 1999) lie3 keine
neuen Akzente erkennen. Zwar wurde in
dem neunseitigen Papier in einem Absatz
auf den im Gefolge des Kopenhagener
UN-Weltsozialgipfels entwickelten Natio-
nal Poverty Reduction Plan verwiesen,
dieser stand jedoch voéllig unverbunden
neben den traditionellen Strukturanpas-
sungsmaflinahmen. Deren Kern — Wachs-

110 IMF: IMF approves Three-year ESAF and One-
year SAF Loans for Zambia. Press release No 95/62
vom 6.12.1995, 2

tum, Inflationsbekdmpfung, Stirkung der
,,externen Position” — fithre zur Entwick-
lung des Privatsektors, welcher im Gegen-
zug durch Schaffung von Jobs den ent-
scheidenden Beitrag zur Bekdmpfung von
Armut leisten werde.!!!

Zu diesem Zeitpunkt hatten nicht nur
zivilgesellschaftliche Akteure in Sambia
seit Jahren lautstark und gut belegt darauf
hingewiesen, dass die traditionelle Struk-
turanpassung im Lande zur massiven
Ausweitung von Armut beitrage.!12

Der beste Kronzeuge fiir eine Kritik der
Strukturanpassungsprogramme in Sambia
ist die vom IWF selbst eingesetzte Exper-
tenkommission, die eine Evaluierung von
ESAF-Programmen vornahm (IMF 1998).
Fiir Sambia weist diese Kommission nicht
nur allgemein auf sich verschlechternde
makrodkonomische Daten in den 90er Jah-
ren hin, die auch auf eine viel zu schnelle
und schlecht geplante Liberalisierung und
Privatisierung zuriickgefiihrt werden.!13

Sie belegt ferner den scharfen Fall der
Pro-Kopf-Einkommen nach Beginn der
AnpassungsmalBBnahmen ab 1992. Insbe-
sondere Arme hétten zwischen 1992 und
1996 Einkommenseinbuflen von 13 bis 14
% zu verzeichnen gehabt, u.a. aufgrund
vorschneller Privatisierungen im Agrarbe-

HT'vel. GoZ 1999, 1

112 7 B. Kufekisa 2001; McCollin 2001. - Beson-
ders intensiv und qualifiziert schaltete sich die
katholische Kirche in Lusaka in die Diskussion ein,
das seit 1994 ein eigenes Programm zum Monito-
ring von Strukturanpassung und Armutsentwick-
lungen unterhdlt (www.ccjp.org.zm/sap_back) und
dessen Jesuit Centre for Theological Reflection
ebenfalls zahlreiche Impulse fiir die sambische
Debatte zu diesen Themen gab und gibt
(www jctr.org.zm), unter anderem die Entschul-
dungskampagne Sambias zum Jahr 2000 initiierte
(www jctr.org.zm/jubilee-zambia.htm) sowie die
Zivilgesellschaft im Prozess der PRSP-Entwicklung
organisierte (www.jctr.org.zm/cspr.htm - alle
Zugriffe: 25.07.2002).

13 vel. IMF 1998, 101f.
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reich und daraus resultierenden Absatz-
schwichen. Die angestiegene Untererndh-
rung in Sambia sei nicht nur auf Diirren im
Lande zuriickzufiihren, sondern wesentlich
auf die AnpassungsmaBnahmen: Die Kiir-
zung der Subventionen fiir Diingemittel
und die Aufhebung der Preiskontrollen fiir
Mais hitten zu einem deutlichen Riickgang
der Lebensmittelproduktion  gefiihrt.!!4
Den sozialen Wirkungen der Anpassungs-
mafBnahmen sei keine oder kaum Beach-
tung geschenkt worden. So sei zum Bei-
spiel die Einfithrung von Gebiihren fiir die
Nutzung von Gesundheitsmaflnahmen just
zu dem Zeitpunkt erfolgt, als die ldndliche
Bevolkerung anpassungsbedingte  Ein-
kommenseinbriiche erlitt — die gesundheit-
liche Versorgung verschlechterte sich da-
mit rapide.

Das ESAF-Programm von 1999 reflek-
tiert diese Kritik, die in anderen Analysen
noch wesentlich schérfer formuliert wurde
- UNICEF z.B. sprach von einem ,,deve-
lopment disaster“!!> -, praktisch noch
nicht. Dies dnderte sich erst ab 2000 mit
dem Beginn der Diskussion iiber ein PRSP
in Sambia.

Der neuen internationalen Vorgabe ent-
sprechend legte Sambia, das von den Be-
schliissen des Kolner G-7-Gipfels {iber
eine Ausweitung von Schuldenerlassen
profitieren sollte, im Juli 2000 ein Interim-
PRSP vor und lud anschlieBend Akteure
im Land zu einem konsultativen Prozess
zur Erstellung des Full-PRSP ein. Dieses

114 ygl. IMF 1998, 101

115 UNICEF: The Situation of Women and Chil-
dren in Zambia, 2000; zit. n. McCollim 2001, 5.
Oxfam International macht die Strukturanpas-
sungspolitik in Sambia und anderen Léndern des
siidlichen Afrikas ganz wesentlich fiir die aktuelle
Hungerkrise verantwortlich (Oxfam August 2002).
Umgangssprachlich wurde SAP (Structural Ad-
justment Programme) in Sambia mit ,santana ali
pano“ — der Teufel ist unter uns — verballhornt
(Kufekisa 2001, 10).

wurde im Frithjahr 2002 vom Kabinett
verabschiedet und kurze Zeit spéter von
den IWF- und Weltbank-Gremien akzep-
tiert.

Der partizipative Prozess verlief bemer-
kenswert, einerseits, weil die Regierung
sich tatsdchlich vergleichsweise offen ge-
geniiber zivilgesellschaftlichen Akteuren
zeigte (auch eine Referenz an die Bedeu-
tung dieser Gruppen fiir die Erlangung des
HIPC-II-Schuldenerlasses fiir Sambia);
andererseits, weil die Zivilgesellschaft sich
sehr gut organisierte, ein Netzwerk schuf
(Civil Society for Poverty Reduction,
CSPR) und sich kompetent in die Debatten
einschaltete. Allerdings waren auch die
internationalen Geber stark in den Prozes-
sen vertreten, ein Faktum, das dem Prinzip
der country ownership widerspricht. In der
PRSP-Arbeitsgruppe zur Makrodkonomie
z.B. waren 13 Institutionen Mitglieder:
Von staatlicher Seite das Finanzministeri-
um und die Zentralbank, zwei Vertreter der
Privatwirtschaft, drei zivilgesellschaftliche
Akteure — und sechs (!) Geber (Weltbank,
UNDP, die EU sowie Vertreter der bilate-
ralen staatlichen Entwicklungsorganisatio-
nen von Norwegen, Schweden und den
USA). Die Weltbank war mit Ausnahme
der Arbeitsgruppe zum Gesundheitssektor
insgesamt  acht  PRSP-
Arbeitsgruppen aktiv!!® und diirfte damit
einen erheblichen Einfluss auf die Inhalte
des PRSP gehabt haben.

Das zivilgesellschaftliche Netzwerk
CSPR legte im Juli 2001 ein umfangrei-
ches, zum Teil von Wissenschaftlern erar-
beitetes Dokument vor, dass ausdriicklich
nicht als Alternativ-PRSP, sondern als In-
put fiir das offizielle Dokument verstanden
wurde.!!7 Tatsdchlich — so &uBlern sich

in allen

116 vg]. McCollin 2001, 12

117 Das Dokument (CSPR 2001) ist im Web ver-
fiigbar; siehe Literaturverzeichnis.
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VertreterInnen der Zivilgesellschaft — re-
flektierte das im Oktober 2001 vorgelegte
Regierungsdokument zahlreiche Positionen
der Zivilgesellschaft, die sich zufrieden
zeigte.!18

Die Wahlen im Dezember 2001 unter-
brachen den PRSP-Prozess nur kurzfristig.
Der neue Priasident nahm — auch unter dem
Druck von Gebern — den Faden wieder auf
und lie das Papier vom Kabinett verab-
schieden. IWF und Weltbank segneten es
kurze Zeit spiter ab. Das erwihnte, im Juli
2002 verkiindete Hilfspaket von Geberseite
in Milliardenh6he zeigt die Zustimmung
auf Geberseite zum Prozess und Inhalt des
PRSP.

5.2 Konzept und Ziele des PRSP

Das sambische PRSP, das mit 150 Seiten
plus 50 Seiten Anhang sehr umfangreich
ist, besteht aus drei Teilen. Es beginnt im
ersten Teil mit vier Uberblickskapiteln
iiber die Makro6konomische Situation, das
Armutsprofil in Sambia, Governance und
Armutsbekdmpfung sowie die Zusammen-
fassung der PRSP-Ziele. Sodann werden
neun Sektoren ausfiihrlicher behandelt
(Landwirtschaft, Industrie, Tourismus,
Bergbau, Bildung, Gesundheit, Was-
ser/Abwasser, Energie, Trans-
port/Kommunikation/Stralen) sowie in
einem Kapitel {tbersektorale Aspekte
(HIV/AIDS, Gender, Umwelt). Ein dritter
Teil enthilt je ein Kapitel iiber Finanzie-
rung von PRSP, Implementierungsstruktu-
ren und -mechanismen sowie iiber Ar-
mutsmonitoring und Evaluierung.
Ausgehend von einer Armutsanalyse,
dem ein multidimensionales Armutsver-
staindnis zugrunde liegt, werden die Ver-

8 Interviews mit zivilgesellschaftlichen Akteuren
im Januar 2002 in Lusaka; vgl. ferner McCollin
2001.

stairkung von Bildung und Gesundheits-
diensten als wichtige Sdulen einer direkten
Armutsbekdmpfung betrachtet. Doch zent-
rale Bedeutung erhilt (bzw. behilt) die
makro6konomische Politik, die zu Wirt-
schaftswachstum fiihren soll. Fiir kiinftige
Wachstumsprozesse werde die Landwirt-
schaft besondere Beitrdge leisten. Als Ri-
sikofaktor wird der krisengeschiittelte
Bergbau (Kupferindustrie) mehrfach er-
wihnt, der eine zentrale Siule der sambi-
schen Volkswirtschaft bildet. Der Ende
2001 angekiindigte Riickzug eines auslédn-
dischen Groflinvestors (Anglo American)
schwebt als Damokles-Schwert iiber der
gegenwirtigen Wirtschaftsentwicklung.

Dem Wachstum der Wirtschaft gilt also
weiterhin die erste Prioritdt. Allerdings
wird dieses Wachstum — auch hier Uber-
einstimmung mit anderen PRSPs — mit
einem qualitativen Zusatz versehen: Kiinf-
tig soll es breitenwirksam sein (broad ba-
sed) und {iberproportional der &drmeren
Bevolkerung zugute kommen (growth with
redistribution).''® Die Konzentration der
Wirtschaftspolitik auf die Landwirtschaft
soll einen Beitrag dazu leisten. Da die mei-
sten Armen auf dem Lande und vor allem
von kleinbauerlicher Landwirtschaft leben,
gibt es gute Argumente fiir diesen Weg.
Verschiedene  MaBnahmen, die der
Produktivitdtssteigerung landwirtschaftli-
cher Kleinbetriebe dienen, sowie grundle-
gende Reformen (z.B. zur Sicherstellung
von Landtiteln fiir Kleinbauern, die damit
erstmals Zugang zu Krediten -erhalten
konnten) sollen breitenwirksame Effekte
erzielen.!20

Als wichtige weitere Strategieelemente,
die ein Wachstum der Wirtschaft begriin-
den konnten, werden Reformen zugunsten

119 ygl. GoZ 2002, 39
120 vgl. GoZ 2002, 44 u. 57 f.
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privatwirtschaftlichen Engagements, zu-
satzliche Sicherheiten fiir auslédndische
Investoren und verschiedene andere Stich-
worte genannt, die hinldnglich aus fritheren
Regierungspapieren bekannt sind. Sie be-
griinden nicht schliissig, warum die Regie-
rung heute nachhaltiges Wachstum an-
nehmen darf, wenn dieses iiber drei Jahr-
zehnte nicht eintreten wollte. Uberdies
wird von Andeutungen abgesehen nicht
wirklich deutlich, wie ein Zusammenhang
zwischen Wirtschaftswachstum und Ar-
mutsbekdmpfung entsteht. Beobachter am
PRSP-Beratungsprozess gewannen denn
auch den Eindruck, dass in der Regierung
noch das alte trickle-down-Modell weit
verbreitet sei, wonach jegliches Wachstum
automatisch zur Armutsbekdmpfung fiihre.
Sogar die offizielle Bewertung des sambi-
schen PRSPs durch die Mitarbeiter von
IWF und Weltbank hélt — hoflich formu-
liert — fest: ,,Es wére wiinschenswert, das
Verstindnis der Regierung zum Zusam-
menhang von Wachstum und Armutsredu-
zierung zu stirken* (IMF/World Bank JSA
2002, 5).121

Interessant ist, dass im PRSP die Hin-
weise zu einer Umverteilungspolitik
(growth with redistribution) nicht weiter
konkretisiert werden, wihrend dies in ei-
nem anderen Dokument geschieht: dem im
Mai 2002 (also nach Verabschiedung des
PRSP) formulierten Letter of Intent der
Regierung fiir einen neuen IMF-Kredit
(dem ersten PRGF-Kredit nach dem Ende
des ESAF-Programms). In diesem Papier
(GoZ 2002b) werden armenorientierte

121 Bemerkenswert ist dieses Defizit auch, weil —
anders als in anderen afrikanischen Landern — ein
renommierter Wirtschaftswissenschaftler der Uni-
versity of Zambia in Lusaka, Prof. Seshamani, zu
Beginn und im Verlauf des PRSP-Prozesses mehre-
re sehr konkrete Vorschldge fiir armenorientierte
Wachstumsprozesse machte (die auch in die Stel-
lungnahme der CSPR einflossen, CSPR 2001).

Steuerreformen angekiindigt: So sollen
Steuern auf Energiepreise verringert wer-
den (Diesel, Elektrizitét), die unteren Ein-
kommensgrenzen fiir die Einkommens-
steuer angehoben, Anti-Malaria-
Medikamente steuerfrei gestellt und — im
wesentlichen einkommensstérkere Schich-
ten belastende — Steuern auf Fahrzeuge
sowie Kosmetika eingefiihrt werden.!22
Das neue PRGF-Dokument bietet zwar
viele alte Policy-Formulierungen aus frii-
heren ESAF-Dokumenten, aber iiber die
erwdhnte steuerliche Umschichtung hinaus
einige interessante neue Akzente. Als zent-
ral wird herausgestellt, Wirtschaftswachs-
tum miisse kiinftig dazu dienen, Armut im
Lande zu reduzieren, also darauf zielge-
richtet werden (im Gegensatz dazu er-
schien dies frither eher als willkommener
Nebeneffekt  wirtschaftlicher —Entwick-
lung). Fiir die vom Investorabzug bedrohte
Kupferindustrie wird zwar die Ubernahme
durch ein anderes Privatunternehmen als
wiinschenswert angesehen, eine staatliche
Intervention aber nicht ausgeschlossen (vor
fiinf Jahren noch hitte keine Regierung
diese Option in ein fiir den IWF bestimm-
tes Papier geschrieben). Die Ausgaben des
Regierungsbudgets sollen verstérkt in sozi-
ale Bereiche flieen, iiberhaupt kommt der
Armutsbekdmpfung — gemessen an der
Haufigkeit ihrer Nennung — eine vollig
andere Bedeutung zu als noch im letzten
vergleichbaren =~ ESAF-Dokument  von
1999. Das PRSP wird dabei als das leiten-
de Strategiedokument verankert, eine Aus-
richtung von Regierungsbudget und dem
geplanten Medium Term Expenditure Fra-
mework am PRSP wird mehrfach betont.
Kurz: Dem neuen IWF-Abkommen lie-
gen zwar weiterhin wesentliche makro-
O6konomische Prinzipien aus der Zeit der
Strukturanpassungskredite zugrunde, die

122 ygl. GoZ 2002b, 5-6
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Ausrichtung der Politik hat sich jedoch
mindestens in der Rhetorik deutlich zu-
gunsten der Armutsbekdmpfung verscho-
ben. Diese Kombination von Elementen
der Strukturanpassungspolitik mit neuen
Strategieaspekten wird iibrigens auch von
weiten Teilen der Zivilgesellschaft als
richtig angesehen. So spricht sich die Stel-
lungnahme des Netzwerks CSPR von 2001
sehr deutlich zugunsten einer antiinflatio-
ndren Geld- und Fiskalpolitik aus und for-
muliert — fiir NGOs eher iiberraschend —,
es sei zwingend, dass eine Armutsbekdmp-
fungsstrategie auch auf makrodkonomi-
sche Stabilitdt achte.!?> Good governance,
inklusive fiskalischer Disziplin der Regie-
rung, ein fiir das Wachstum des Privatsek-
tors forderlicher Politikrahmen, eine gute
Zusammenarbeit zwischen Regierung, Pri-
vatsektor und Zivilgesellschaft — all dies
seien wichtige Voraussetzungen fiir die
Bekdmpfung von Armut. Fazit:

,Die Herausforderung des 21. Jahrhun-
derts ist es nicht, die Liberalisierung wie-
der umzukehren, sondern die Schwichen
der Programme anzugehen und strategi-
sche Eingriffe vorzunehmen, die sicher-
stellen, dass die wirtschaftliche Erholung
allen niitzt* (CSPR 2001, 33).

Neben der Hoffnung auf breitenwirk-
sames Wachstum nennt das PRSP ver-
schiedene Aktivititen im sozialen Sektor
als bedeutend, Gesundheit und Bildung
seien dabei ,,Topprioritidten®, gefolgt vom
Ausbau sozialer Sicherungsnetze.!?* Ge-
steigerte  Regierungsausgaben und -
aktivitidten in der Sozialpolitik sollen ins-
besondere diesen Bereichen zukommen.

Dariiber hinaus werden Aspekte von
Good Governance als zentraler dritter Be-
reich fiir Armutsbekdmpfung genannt:

123 ygl. CSPR 2001, 30
124 ygl. GoZ 2002, 15

Mehr und verbreiterte gesellschaftliche
Partizipation (iiber die gewidhlten Repra-
sentanten wie iber zivilgesellschaftliche
Akteure), zum Beispiel bei der Erarbeitung
des Regierungsbudgets; mehr Transparenz
und klare Verantwortlichkeiten; eine Poli-
tik der ,,Null-Toleranz* gegeniiber Korrup-
tion; die Starkung des Parlaments in seiner
Aufsichtsfunktion; die Stirkung rechts-
staatlicher Prinzipien sowie Dezentralisie-
rung inklusive fiskalischer Dezentralisie-
rung gelten als wichtige institutionelle As-
pekte einer Armutsbekdmpfungspolitik.

5.3 Chancen der Zielerreichung

Inwieweit das vor kurzem beschlossene
PRSP Sambias tatséchlich eine neue Poli-
tik zugunsten der Armutsbekdmpfung ein-
lautet, kann heute noch nicht gesagt wer-
den. Einige Argumente sprechen dafiir. So
tragen das PRSP, aber auch das neue IWF-
Abkommen, das nach dem PRSP entstand,
eine deutlich vom Ziel der Armutsbekdmp-
fung geprigte Handschrift (mindestens im
Vergleich zu ihren Vorgédngerabkommen).
Die Strukturanpassungsprogramme der
90er Jahre sind in Sambia so griindlich
gescheitert (wie nicht zuletzt durch die
IWF-Evaluierung dokumentiert), dass eine
Fortsetzung neo-liberaler Strategien offen-
bar nicht einmal vom IWF gefordert wird.
Das im Juli 2002 verkiindete Hilfspaket
fir Sambia deutet darauf hin, dass die Ge-
bergemeinschaft gewillt ist, die Implemen-
tierung des sambischen PRSP mit Nach-
druck zu unterstiitzen. SchlieBlich saflen
die Geber am Redaktionstisch der Regie-
rung, als diese in das PRSP schrieb; zwei
Drittel aller PRSP-Investitionen miissten
von den Gebern finanziert werden.!25
Zwischen Teilen der Regierung, des
Privatsektors, einer recht starken Zivilge-

125 yg]. GoZ 2002, 14
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sellschaft sowie weiten Teilen der Geber-
gemeinschaft scheint eine Art Reformkoa-
lition moglich zu sein, die politische, wirt-
schaftliche und soziale Entwicklung ver-
binden will und der Armutsbekdmpfung
insbesondere auf dem Lande hohe Prioritit
einrdumt. Auch dies steigert die Chancen
der Zielerreichung.

Ein wesentlicher Risikofaktor ist die
Regierungsadministration, die unter Chilu-
ba eine Korruptionskultur zuvor ungekann-
ten Ausmalfes etabliert hat. Der neue Pri-
sident Mwanawasa hat zwar eine ,,Null-
Toleranz-Politik*  gegeniiber korrupten
Staatsbediensteten ausgerufen und schreckt
auch vor einem Angriff auf seinen Vor-
ginger Chiluba nicht zuriick, dem er — ob-
wohl Parteigdnger und Steigbiigelhalter
des neuen Présidenten — massiven Dieb-
stahl von Staatseigentum vorwirft und mit
Gerichtsverfahren droht.'26 Ob der Prési-
dent aber tatsdchlich willens und in der
Lage ist, das fest etablierte Patronage-
System im Lande zu bekdmpfen und die-
sen Kampf politisch zu {iberleben, muss
sich noch zeigen.

Ein Risiko bildet auch die Krise im
Kupfersektor und dessen noch immer star-
ke Bedeutung im AuBenhandelssektor des
Landes. Ein Zusammenbruch des Kupfer-
bergbaus wiirde nicht nur die externen Bi-
lanzen schwer belasten, vielmehr wiirde
die aus der SchlieBung der Minen erwach-
sende massive Arbeitslosigkeit im Kupfer-
giirtel des Landes, aber auch in Lusaka
schwerwiegende soziale Probleme auslo-
sen.

5.4 Was bringt das PRSP Neues
fur Sambia?

Es gibt bislang kaum Ansitze einer neuen
Politik, geschweige denn eine reale Ver-

126 vgl. The Post (Lusaka), 22. July 2002

besserung der Lebenslage jener iiber 70 %
der Sambier, die unterhalb der Armuts-
grenze leben. Gleichwohl:

Neu ist der Ton in den Regierungsdo-
kumenten. Neu sind einige angekiindigte
strategische Elemente (z.B. in der Steuer-
politik). Nicht neu ist die Absicht, die
Landwirtschaft prioritdr zu fordern; aller-
dings klingen die Verabredungen und An-
kiindigungen dazu konkreter als in friihe-
ren Jahren. Die rechtliche Absicherung von
Landtiteln fiir Kleinbauern wird einer der
Priifsteine dafiir sein, ob die Regierung es
ernst meint.

Neu ist in jedem Fall eine gut organi-
sierte und kompetent auftretende Zivilge-
sellschaft, die mindestens in der Hauptstadt
iiber einigen Einfluss verfiigt. Da die Par-
lamentswahlen der Opposition eine starke
Rolle in der Legislative bescherten (und
dabei auch einige frithere Aktivisten aus
NGOs erfolgreich fiir das Parlament kan-
didierten), konnte sich hier eine strategi-
sche Allianz zwischen Parlament und Zi-
vilgesellschaft anbahnen, die in einem po-
litischen System von checks and balances
eine tragende Funktion erhalten wiirde.

Neuartig ist der Prozess der Politikfor-
mulierung im Kontext von PRSP. Der par-
tizipative Prozess und das von der Regie-
rung demonstrierte Selbstbewusstsein ge-
geniiber den Gebern einschlielich der
deutlichen Identifizierung mit dem Doku-
ment konnte nicht nur zu Neuerungen auf
dem Papier, sondern auch in der faktischen
Politik und damit im Leben der Menschen
fithren.
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6 Neues aus Washington? —
Eine vorlaufige Einschatzung
des PRSP-Ansatzes

Drei Jahre nach Bekanntgabe der neuen
entwicklungspolitischen Orientierung von
IWF und Weltbank kann bestenfalls eine
vorldufige Bilanz gezogen werden. Die
Washingtoner Institutionen betonten von
Beginn an, dass es sich bei den PRS um
work in progress, um einen iterative pro-
cess handele, der Zeit brauche und nicht
unmittelbar zu idealen Losungen fiir das
Armutsproblem fiihre. Diese proklamierte
Einsicht in die Notwendigkeit des Lernens
unterstreichen die IFIs auch in dem Anfang
des Jahres praktizierten PRSP-Review, der
in grofler Offenheit zahlreiche Schwach-
punkte des Ansatzes und seiner Realisie-
rung offen legte.!27

Mit der zumindest rhetorischen An-
nahme nahezu aller Kritiken an der her-
kommlichen Strukturanpassungspolitik
waren einerseits groBBe Skepsis, anderer-
seits enorme Erwartungen entstanden.
Letztere mussten wenigstens teilweise ent-
tduscht werden. PRSP eigenen sich nicht
als Blaupause fiir die Losung aller ent-
wicklungspolitischen Probleme. Da sie,
wenn sie ihrem Anspruch gerecht werden
sollen, entwicklungspolitische Orientie-
rung unter dem Blickwinkel der Armuts-
bekdmpfung fiir alle wirtschaftlichen, poli-
tischen und sozialen Bereiche bieten miis-
sen, laufen sie jedoch immer Gefahr, fiir
eine solche Blaupause genommen zu wer-
den.

127 vgl. die zahlreichen Stellungnahmen und Ana-
lysen auf der zu diesem Zweck eingerichteten Web-
seite der Weltbank. Die dort pridsentierten — zum
Teil sehr IFI-kritischen — Papiere liefern gutes Ma-
terial fiir die Weiterentwicklung von PRSP
(http://www.worldbank.org/poverty/strategies/revie
w/index.htm).

6.1 Partizipation und ownership

Ein wesentliches Element der PRSP ist die
Maligabe, dass nunmehr das kreditneh-
mende Land bei der Ausarbeitung der Ar-
mutsbekdmpfungsstrategie in the driver’s
seat sitzen soll, wozu nach Uberzeugung
der IFIs die breite Beteiligung der Zivilge-
sellschaft und des privaten Sektors gehort.
Durch Partizipation soll die ownership
verbessert werden, die Selbstverpflichtung
aller Beteiligten auf die gemeinsam be-
schlossenen Programme und MafBnahmen.

Die Umsetzung dieses von vielen be-
grilften Prinzips wurde im Rahmen des
PRSP-Reviews Anfang 2002 erheblich
kritisiert. Zum einen von manchen Regie-
rungen im Siiden: Tatséchlich wird die
Forderung nach Partizipation, wie die Er-
stellung der IPRSP bzw. PRSP iiberhaupt,
von Regierungen zunéchst als zusitzliche
Konditionalitdt wahrgenommen, die die
angespannten Kapazititen der Administra-
tionen weiter belastet (siche Ghana-
Beispiel). Die stérkste Kritik aber kam von
NGOs: In vielen, wenn nicht in den meis-
ten HIPC-Léndern fehlt es an zivilgesell-
schaftlichen Voraussetzungen fiir eine
breite gesellschaftliche Diskussion.!?® Ei-
nige Offentliche Veranstaltungen, auf de-
nen handverlesene Vertreter gesellschaftli-
cher Gruppen ihre Meinung sagen bzw.
ihrem Arger Luft machen konnen, erfiillen
das Kriterium der Partizipation nicht. Zi-
vilgesellschaftliche Akteure sind mitunter
nicht bereit, sich intensiv im PRSP-Prozess
zu engagieren, wenn sie — nicht zu Unrecht
(s.u.) — den Eindruck haben miissen, dass
iiber die entscheidenden makrodkonomi-
schen Eckdaten in diesem Prozess gar
nicht verhandelt wird.

Fiir diejenigen, die sich auf den Prozess
einlassen konstatiert Oxfam (21.12.2001,

128 yg]. Oxfam 21.12.2001, 4
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3) ,ein enormes Mall an Frustration ...,
dass die gestellten Forderungen in den
endgiiltigen Versionen der PRSPs und
IPRSPs keinen Niederschlag gefunden
haben.”“ Die Armen sind, stellt Christian
Aid (October 2001, 40) fest, trotz aller
Rhetorik am Entscheidungsprozess noch
nicht beteiligt.!?° In vielen Fillen werde
das PRSP von den Regierungen als fait
accompli behandelt. Die World Confedera-
tion of Labor (January 2002, 205) beklagt
sich, dass ,,im Konsultationsprozess der
PRSPs, Gewerkschaften und andere unab-
héngige Gruppen der Zivilgesellschaft hdu-
figer Qutsider als Insider [sind].“ Parla-
mentarier aus Afrika Kkritisierten, ihre de-
mokratisch legitimierten Institutionen sei-
en ignoriert worden.!30 Insgesamt entstand
bei gesellschaftlichen Akteuren der Ver-
dacht, dass mit dem Partizipationselement
in der neuen Strategie die Verantwortung
fiir ein Scheitern der Programme in die
Lander und hier nicht zuletzt auf die Be-
troffenen verschoben werden soll.!3!

Die in diesem Bericht vorgelegten Lan-
derstudien konnen eine Reihe von Kkriti-
schen Anmerkungen bestétigen, lassen die
Autoren jedoch ein differenzierteres und
tendenziell positiveres Fazit ziehen. Wéh-

129 Dije FAO (2001, 3) formuliert etwas vorsichti-
ger: ,,There are not many clear cases where stake-
holder participation has had a direct impact on
strategy formulation and policy decisions reflected
in the PRSPs.”

130 vgl. die Erklirung einer Parlamentariergruppe
im Rahmen einer PRSP-Konferenz in Dakar:
http://'www.worldbank.org/wbi/attackingpoverty/ac
tivities/parldeclaration.pdf

131 vgl. z.B. Oxfam March 2002, 5. Der Verdacht
wird noch verstiarkt, wenn IWF und Weltbank be-
haupten, sie spielten bei der Einfiihrung der PRSPs
nur eine ,katalytische Rolle”: , The Bank and the
Fund will play a catalytic role in launching PRSPs,
but ultimately the success of countries’ poverty
reduction strategies will depend on the action of
countries themselves and the concerted aide of all
their development partners.” (IMF/IDA 15.3.2002,
3)

rend die Intensitit und der Umfang der
partizipativen Prozesse in Sambia und Ke-
nia von den dortigen zivilgesellschaftli-
chen Akteuren als sehr positiv bewertet
werden (auch im Blick auf die Umsetzung
in das PRSP), ist dies fiir Ghana und Bur-
kina Faso so nicht zu bestitigen . In letzte-
rem Land fehlen noch weitgehend die zi-
vilgesellschaftlichen Voraussetzungen.
Fazit: Gesellschaftliche Partizipation ist
zwar Uberall erkennbar, muss aber erheb-
lich verstarkt werden, wenn es nachhalti-
gen Finfluss auf die erst begonnenen
PRSP-Prozesse haben und nicht wie Stroh-
feuer wieder verloschen soll.

Tatsdchlich zeigen auch die vier Lén-
derstudien, dass die Rolle von Weltbank
und IWF bei der PRSP-Erstellung kaum
unterschitzt werden kann; sie kontrastiert
scharf mit dem Anspruch, der gesamte
Prozess miisse country driven sein. Durch
die ungliickliche Verkniipfung mit der
HIPC-Initiative muss das PRSP bzw.
IPRSP in vielen Lindern unter einem er-
heblichen Zeitdruck erstellt werden, was
dazu fiihrt, dass kleine aus Weltbank-,
IWF-Mitarbeitern und den Verwaltungs-
spitzen bestehende Expertenteams aus vor-
liegenden Dokumenten ein Papier zusam-
menschreiben, das andernorts kaum noch
verdndert werden kann.

In ihrem PRSP-Review rdumen die IFIs
ein, dass sogar ,.einige Geber den PRSP-
Prozess als von Bank und Fonds dominiert
empfinden (IMF/IDA 15.3.2002, 8) — ein
Eindruck, der nicht zu vermeiden ist, wenn
bilaterale Geber kaum oder keine Gele-
genheit erhalten, ihre Vorstellungen einzu-
bringen und das einmal fertig gestellte
PRSP zundchst den Washingtoner Institu-
tionen présentiert wird.!32

132 Allerdings nutzen gerade die groBeren Linder —
auch Deutschland — ihren Einfluss in den Boards
von IMF und Weltbank auch nur bedingt.
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Wenn schon die einflussreichen bilate-
ralen Geber die IFI-Dominanz beklagen,
wie viel mehr Gewicht erhélt dann die Kri-
tik von NGOs, die sich vielfach {iberfahren
fiihlten: Save the Children UK (2001, 3)
zitiert einen ihrer Vertreter in einem afri-
kanischen Land: ,,Wir fragten, warum kei-
ne Vorschlige zu Handelsfragen und zum
Schutz der heimischen Landwirtschaft,
Textilindustrie usw. gemacht worden sei-
en. Die Antwort war, dass es keinen Grund
gebe, irgendetwas vorzubringen, was IWF
und Weltbank doch ablehnen wiirden.*

Die vier Lénderbeispiele in diesem Re-
port unterstreichen diese und andere im
Review-Prozess geduBerte Kritik an der
Dominanz der IFIs. Das Ghana-PRSP ent-
hilt kaum Aussagen zur Makrodkonomie;
diese werden ohne Partizipation zwischen
Regierung und IWF verhandelt. In Sambia
nahmen die Geber und vor allem die Welt-
bank massiven FEinfluss auf alle PRSP-
Arbeitsgruppen und achteten damit schon
im Entstehungsprozess darauf, dass die
Washingtoner Vorstellungen sich im Do-
kument spiegeln. Auch in Burkina Faso ist
das PRSP das Produkt einer kleinen Grup-
pe von IFI-, Regierungs- und Geber-
Vertretern und nimmt in seinem makro-
Okonomischen Teil vor allem Bezug auf
das letzte Abkommen mit dem IWF. In
Kenia verhindert der IWF eine Weiterbe-
fassung mit dem PRSP gleich ganz und
ignoriert damit den {iiberraschend guten
partizipativen Prozess vollstandig.

In Aufnahme der im Review-Prozess
geduBerten Kritik, schreibt der Fonds in
seinem PRGF-Review, es blieben zwar
noch etliche Herausforderungen, gleich-
wohl habe die ownership durch den parti-
zipativen Ansatz doch stark zugenom-
men.!33 Auf der Basis der vier Linderstu-
dien ist diese Einschitzung bezogen auf

133 vgl. IMF 14.2.2002, 11

den makro6konomischen Rahmen deutlich
zu positiv, wihrend auf der anderen Seite
die eher vernichtenden Urteile mancher
NGOs Ansitze und vor allem das Potenzial
der Prozesse ebenfalls nicht hinreichend
spiegeln.!3* Die vorliegende Untersuchung
bestitigt eher die vorsichtige Einschidtzung
des Review-Prozesses, es géibe ein ,,grofle-
res Bewusstsein fiir ownership“ sowie
einen ,,offeneren Dialog® in den Landern.

Insbesondere das Verhéltnis von PRSP
und PRGF kann heute und wird noch mehr
in Zukunft dariiber Aufschluss geben, ob
Partizipation und country ownership ernst
gemeinte Prinzipien der Armutsbekdmp-
fung werden: ein PRGF muss die Ziele des
PRSP reflektieren, nicht umgekehrt.

Nur wenn country ownership als Prinzip
auch in der Praxis durchgesetzt wird,
konnte der PRSP-Ansatz sich von der her-
kommlichen Logik abheben, wonach in
Washington Blaupausen fiir weltweite
Entwicklungsprozesse und globale Prob-
lemlésungen entworfen werden. Armuts-
bekdmpfung ist zwar als globale politische
Herausforderung eine zentrale Aufgabe
global agierender Institutionen wie der
Weltbank - die jeweilig umzusetzende
Strategie verlangt jedoch nach demokrati-
scher Legitimation, will sie als partner-
schaftlich-kooperativ ausgerichtete Form
von Global Governance Anerkennung und
Erfolgschance erhalten. Demokratische
Legitimation jedoch ist nur im Rahmen der
politischen Systeme einzelner Linder zu
erreichen; country ownership muss deshalb
etwas anderes sein als nur ein Prinzip zur
effizienteren nationalen Umsetzung global
vorgegebener Strategien.!33

134 Die NGO Action Aid (2002, 9) sieht eine sub-
stanzielle Zunahme der ownership bestenfalls unter
den Biirokratien der Linder, die die PRSPs umset-
zen.

135 Zur Frage, ob PRSP als Modell fiir Global Go-
vernance-Ansitze taugt, vgl. Eberlei 2002b.
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6.2 Die Beziehung zwischen PRSP
und PRGF

Zentral fiir die neue, aus der ESAF hervor-
gegangene PRGF sei die Orientierung auf
Wachstum und Armutsreduzierung, erklart
der IWF.136  Diskussionen iiber den mak-
rodkonomischen Rahmen sollen offener
sein und kontinuierlich (iterative) stattfin-
den. Makrodkonomische Schliisselpoliti-
ken, darunter die Ziele fiir Wachstum und
Inflation, ... sind Gegenstand offentlicher
Konsultation.” (IMF March 2001, 1)

Legt man die schriftlichen AuBerungen
der IFIs zugrunde, stehen die PRGF-
Abkommen des Fonds im Dienste der neu-
en Armutsstrategien. PRGF-Kredite sind
danach ein Finanzierungsinstrument (unter
anderen) zur Umsetzung des PRSP. Die
Auflagen der PRGF sollten sich deshalb
am PRSP orientieren; der Fonds miisste
mit seiner makrodkonomischen Expertise
das prizisieren, was das PRSP konzeptio-
nell vorgibt und was einen — moglichst
breiten — gesellschaftlichen Konsens ge-
funden hat.

Im Rahmen des Review-Prozesses be-
tonten Kritiker der IFIs, die bisherige Er-
fahrung zeige eher das Gegenteil. Sei es,
weil in vielen Léndern laufende oder gera-
de zu erneuernde ESAF-Abkommen zu
PRGF-Abkommen umgetauft wurden, sei
es, weil PRGF-Abkommen parallel, aber
relativ unabhiéngig vom PRSP-Prozess
verhandelt werden — PRSPs orientieren
sich danach eher an den PRGF-Auflagen
als umgekehrt. Das PRGF-Abkommen
wird als gegeben genommen und danach
das PRSP erarbeitet.!37

Dass der vom PRGF-Abkommen abge-
steckte makrodkonomische Rahmen nicht

136 vgl. z.B. IMF April 2001

137 vgl. DFID December 2001, 121; UNCTAD
2002, 5; ICFTU 13.11.2001, 8

landergesteuert und das Ergebnis ,,6ffentli-
cher Konsultation* sein kann, ergibt sich
schon aus seiner Uniformitdt. Angesichts
der Unterschiedlichkeit der Lander und der
sozialen Gruppen, sollte man unterschied-
liche makro6konomische Konzepte erwar-
ten konnen, Konzepte, die sich von der
herkdmmlichen Anpassungsstrategie un-
terscheiden. Wenn deren Grundpfeiler
weltweiter Konsens sind, miisste man in-
nerhalb dieser Strategie zumindest die Be-
tonung unterschiedlicher Aspekte erkennen
konnen.

Die PRGF-Abkommen enthalten die
bekannten one size fits all-Pakete, makro-
O6konomische Passepartout-Losungen, die
auf monetédre Stabilitdt, Haushaltskonsoli-
dierung, Riickzug des Staates und Forde-
rung der Exportwirtschaft abheben und die
sich nur in den Ziffern der Kennzahlen und
im timing unterscheiden.!3® Die Dachorga-
nisation von 14 Kkatholischen NGOs,
CIDSE (2000, Section II, 7), spricht des-
halb vom ,,Genom* des Fonds, das unféhig
sei, seine Politikauflagen anzupassen.!3?

138 gl. Christian Aid October 2001, 50; Eurodad
April 2001, 6

139 In ihrem Comprehensive Review der PRSPs
erkennen die IFIs die Kritik implizit an: ,, ... the
staffs’ view is that, given the primary importance of
country ownership, the PRSP approach requires
flexibility so that both the process and the content
of poverty reduction strategies can vary across
countries in light of national circumstances.” Etwas
weiter heiflt es dann: “For the IMF, the key chal-
lenge is aligning the PRGF with countries’ PRSPs,
which is the focus of the PRGF review.” (IMF/IDA
15.3.2002, 6 u. 22).

In seinem PRGF Review erteilt der Fonds der Idee,
PRGF-Programme aus den PRSPs zu entwickeln,
allerdings eine Absage: ,, ... the consistency of
PRGF-supported programs with the I-PRSP or
PRSP should not be read as suggesting that the
PRGF-supported programs can be fully derived
from I-PRSPs and PRSPs. First, while PRGF-
supported programs are consistent with their I-
PRSPs and PRSPs, the latter often set out macro-
economic policies solely in broad terms and quanti-
tative frameworks are typically skeletal, perhaps
reflecting capacity constraints in some countries.
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Jubilee South (16.11.2001, 2) spitzt zu:
Die verschiedenen nationalen Akteure sei-
en frei, iiber Armutsabbau zu diskutieren,
der neoliberale Rahmen, in dem sich diese
zu vollziehen habe, sei von den IFIs aber
vorgegeben und nicht verhandelbar.

Nicht vorgegeben von den IFIs wiirden
jedoch jene international ldngst zum All-
gemeingut zdhlenden entwicklungspoliti-
schen Einsichten, die der traditionellen
Logik insbesondere des IWF widerspre-
chen. Beispiel: eine konsequente Beach-
tung der Geschlechterverhiltnisse auch in
der makrodkonomischer Politik. So sei der
Versuch bisher deutlich gescheitert, ,,eine
Geschlechterperspektive in den makrodko-
nomischen Rahmen der Armutsstrategie zu
integrieren” (Rodenberg 2002, 1). Soziale
Auswirkungen makrodkonomischer Politik
auf Frauen blieben unberiicksichtigt.

Die hier diskutierten vier
Léanderbeispiele bestétigen die
wesentlichen Kritikpunkte, zeigen aber
zumindest Ansitze fiir ein differenzierteres
Bild. Richtig ist danach, dass keines der
untersuchten PRSP-Linder das IWF-
Abkommen deutlich aus dem PRSP
abgeleitet hitte. Ghana und Burkina Faso
sind gute Beispiele dafiir, dass die PRSPs
auf der Basis des vorliegenden IWF-
Abkommens und in dessen Rahmen
erarbeitet wurden. Andererseits kann fiir
Sambia konstatiert werden, dass die nach
Verabschiedung des PRSP mit dem IWF
PRGF-Dokumente
wesentlich deutlicher vom Gedanken der
Armutsbekdmpfung gepriagt sind als die
ESAF-Vorginger. Dies nur als Rhetorik zu
abzutun, konnte das Potential, das sich
This leaves a substantial amount of detail to be

filled in by the PRGF-supported program. (IMF
14.2.2002, 12).

Es ldsst sich dariiber streiten, was ,,Detail* ist und
was Auflage, die den Spielraum fiir eine Politik der
Armutsbekdmpfung bestimmt.

verhandelten

punkt als bedeutungslos erkldren und da-
mit Chancen verspielen. Interessant ist fiir
Sambia iiberdies, dass sich die Mehrheit
der dortigen Zivilgesellschaft durchaus
Forderungen nach Weiterfiihrung von
makrookonomischer  Stabilitdt zueigen
macht.

Doch auch das sambische Beispiel
macht deutlich, dass die Frage, wie armen-
orientiertes Wachstum (pro-poor growth)
gestaltet werden kann — die fiir den IWF
mit seiner Poverty Reduction and Growth
Facility eine zentrale Fragestellung — bis-
lang nicht zufrieden stellend beantwortet
werden kann und wird. Dominique Njin-
keu vom African Research Consortium in
Kenia hielt den IFIs im Januar 2002 auf
einer Konferenz in Washington zu Strate-
gien der Armutsreduzierung deshalb vor,
die meisten PRSPs enthielten ,,wenig bis
keine wirtschaftliche Analyse, die die In-
terdependenz  zwischen makrodkonomi-
schen Rahmen und spezifischen armutsori-
entierten Politiken in den Blick nimmt*
(zit. n. IMF Survey 11.2.2002, 36).

Von zentraler Bedeutung fiir die Um-
setzung der PRSPs ist die vom Fonds ver-
sprochene fiscal flexibility.!40 Den armuts-
orientierten und partizipativen Prinzipien
der PRSP-Theorie folgend, und in Verbin-
dung mit den ,,offeneren und wiederholten
Diskussionen iiber den makrodkonomi-
schen Rahmen* miisste der bisher iibliche
top-down-Ansatz bei den Regierungsaus-
gaben (die monetiren und finanziellen
Ziele diktieren das Ausgabenniveau) durch
einen bottom-up-Ansatz abgelost werden,
in dem die im PRSP formulierten Ziele mit
den  Anforderungen
Haushaltspolitik abgeglichen werden. Auf

verantwortlicher

140 Mit diesem Begriff meint der IWF seine eigene
Flexibilitdt hinsichtlich geldpolitischer Konditiona-
litdt, der bisher ausschlieBlich orthodoxe monetaris-
tische Prinzipien zugrunde lagen (siehe auch Einlei-
tungskapitel).
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diese Weise wiirden Armutsbekdmpfung
und makrodkonomische Politik ver-
schmolzen und der IWF-Anspruch erfiillt,
PRGF-Programme sollten auf vollstindig
integrierten makrodkonomischen, struktu-
rellen und sozialen Politiken basieren. Da-
von ist allerdings bisher wenig zu bemer-
ken. Die makrodkonomischen Ziele und
Vorgaben des PRGF-Programms stehen
weitgehend unverbunden neben denen des
PRSP.

Adam/Bevan (2001, 8 u. 28) schreiben
siiffisant, der IWF scheine sich bisher nicht
sehr der Frage gewidmet zu haben, wie er
die Léander veranlassen konnte, von der
versprochenen Flexibilitit Gebrauch zu
machen. Man miisse sich fragen, ob die
Bestimmung ,,angemessener fiskalischer
Flexibilitit“ zu seiner Hauptexpertise ge-
hore.

Die IFIs fassen die massive Kritik etwas
verhalten zusammen: ,,Einige Beobachter
(...) argumentieren, dass die Konditionali-
titen, insbesondere in den PRGF-
Programmen des Fonds und bei der poli-
tikorientierten Kreditvergabe der Bank
(einschlieBlich der wenigen PRSCs) nicht
vollstindig mit den PRSPs {ibereinstim-
men.“ (IMF/World Bank 7.1.2002, 25) Das
ist reichlich untertrieben. Auch die hier
untersuchten vier Linderfille zeigen: von
einer armutsorientierten Forderung der
Wirtschaftsprozesse in Subsahara-Afrika
ist zumindest der IWF noch weit entfernt.
Stattdessen setzt der Fonds im Wesentli-
chen seine alten Prinzipien durch.!4! Die

141 Es ist deshalb miiBig dariiber zu diskutieren, ob
die Zahl der Auflagen seit der Umwandlung der
ESAF in die PRGF abgenommen hat (wie der IWF
erklart, IMF 14.2.2002, 17) oder angestiegen ist
(wie die Internationale Gewerkschaftsorganisation
beobachtet haben will, ICFTU 13.11.2001, 8) —
entscheidend ist, dass sich die StoBrichtung der
Fonds-Auflagen nicht oder so gut wie nicht verén-
dert hat. Das UNDP stellt fest (2001, 5): “A review
of the macroeconomic policies in different coun-

von Ausnahmen abgesehene Uniformitét
der makrookonomischen Ansitze im Kon-
text von PRSP und PRGF unterstreicht die
offensichtlich anhaltende Dominanz des
IWF und die bislang noch mangelhafte
country ownership.

6.3 Inhalt und Orientierung der
PRSPs

Zentrales Moment der PRSPs zur Reduzie-
rung von Armut ist Wachstum. Zweifellos
ist Wirtschaftswachstum eine wesentliche
Bedingung fiir den Abbau von Armut. Ob
Wachstum aber die alles iiberragende Be-
deutung zugewiesen werden sollte, wie es
in PRSPs und PRGF-Abkommen ge-
schieht, muss bezweifelt werden, solange
die in den PRSPs zwar immer wieder ober-
flachlich propagierte, aber kaum einmal
weiter ausgefiihrte Armutsorientierung von
Wachstum so vage bleibt wie bisher.

Die IFIs und die PRSPs sprechen diesen
Zusammenhang mit den Begriffen pro-
poor growth, broad based growth, efficient
growth oder high quality growth an, diese
Art Wachstum gelte es zu erreichen — da-
mit hat es aber schon sein Bewenden. Wie
armutsreduzierendes Wachstum ins Werk
zu setzen ist, bleibt in den PRSPs weitge-
hend im Dunklen bzw. wird mit dem
PRGF-Abkommen beantwortet, auf das
sich die meisten PRSPs beziehen: Privati-
sierung und Liberalisierung heift die Stra-
tegie, auf dass effiziente und wettbewerbs-
fahige Mairkte entstehen. Diese wiirden
(auch) den Armen den ihnen bislang ver-
schlossenen Zugang zu den Mirkten 6ft-
nen, Gelegenheit schaffen, marktfdhige

tries’ PRSP indicates that they are not significantly
different from earlier stabilization and structural
adjustment policies.” Ahnlich Oxfam (21.12.2001,
9): “... there are few signs that more heterodox
structural economic policies are being pursued.”
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Produkte und Dienstleistungen anzubieten,
giinstiger einzukaufen und schlieBlich die
Einkommen der Armen erhéhen.

Die Erfahrung, insbesondere in Afrika,
zeigt allerdings, dass es nicht angezeigt ist,
ein derartiges Vertrauen in die Marktkréfte
zu setzen, wenn es um Armutsreduzierung
geht. Es bedarf der besonderen Beachtung,
wie Wachstum verteilt wird und vielerorts
auch, wie der Wohlstand einer Gesellschaft
verteilt ist. In den PRSPs gibt es — gleich-
wohl unzureichende!#? — Ansitze fiir die
Bertiicksichtigung der Verteilungswirkun-
gen makrodkonomischer Mallnahmen; es
geht dabei offenbar allein, wie in den Sozi-
alfonds und Aktionsprogrammen der 80er
Jahre, um die Abfederung negativer sozia-
ler Wirkungen der (durch das PRGF-
Abkommen) gegebenen Strategie. Die
Verteilungseffekte
Wachstumsstrategien werden nicht analy-
siert.

Abgesehen davon, dass die projektierten
Wachstumsraten der PRSPs, vermutlich
um die Geber zu beeindrucken, in vielen
Fillen unrealistisch hoch sind,!'*3 wird
nachfrageorientierten Elementen der Stra-
tegie wenig Beachtung geschenkt — doch
gerade sie sind wichtig, wenn Wachstum
den Armen zugute kommen soll und wenn
Arme zum Wachstum beitragen sollen:
etwa der Zugang zu Kredit, die Schaffung
und Reform von Institutionen.

Dass die bisherigen PRSPs wirtschaftli-
ches Wachstum und Armutsreduzierung
konzeptionell und praktisch nur unzurei-

unterschiedlicher

142 Das UNDP (2001, 3) kommt in seiner Beurtei-
lung der PRSPs zu dem Schluss: “There is inade-
quate ex-ante analysis of the poverty impact of
policies, particularly those pertaining to the macro-
economic framework and structural reforms.”

143 Dies ist auch das Urteil der IFIs (IMF/IDA
15.3.2002, 6; s.a. BMZ 2001, 6; Walther/Hentschel
2002, 27).

chend verkniipfen, ist den IFIs durchaus
bewusst. Der Direktor der Weltbank-
Armutsabteilung, John Page, erklédrte auf
einem gemeinsamen Treffen von IWF,
Weltbank und dem Entwicklungsausschuss
der OECD im September 2001, es miisse
mehr getan werden, um Wachstum armuts-
reduzierend (pro-poor) zu  gestalten
(IMF/OECD/World Bank 18.9.2001, 2).
Und der IMF Survey (11.2.2002, 36) re-
siimiert ein Ergebnis der Konferenz zur
Armutsreduzierung im Januar 2002 in Wa-
shington mit dem Satz, ,,es wurde klar,
dass noch mehr fiir das Design armutsre-
duzierender Wachstumspolitiken getan
werden muss.*

Dass Weltbank und IWF bei der Kon-
kretisierung des neuen Wunderkonzepts
pro-poor-growth eher ratlos sind, wird
auch dadurch deutlich, dass dem viele
hundert Seiten starken PRSP-Sourcebook
der Weltbank lediglich ein einziges Kapitel
fehlt, obwohl es seit liber einem Jahr ange-
kiindigt wurde: das Kapitel iiber pro-poor-
growth eben.144

Es fallt auf, dass in den nationalen Dis-
kussionsprozessen um die PRSPs und in
den PRSPs kontroverse politische Fragen,
die fiir eine Politik der Armutsbekdmpfung
eine wichtige Rolle spielen konnen, weit-
gehend ausgeblendet werden: etwa Landre-
formen, der Abbau von Ungleichheit, z.B.
zwischen Frauen und Minnern, die Reform
politischer Institutionen oder allgemein
Demokratisierung.'4> Ausnahmen, wie die
Behandlung der Landfrage in Sambia, bes-

144 vgl. www.worldbank.org/poverty/strategies/
sourctoc.htm (Zugriff 21.6.2002) — Anmerkung: Im
Sommer 2002, nach Redaktionsschluss fiir diesen
Report wurde die Struktur des Sourcebooks verén-
dert — nunmehr ist gar kein Abschnitt mehr zu pro-
poor growth vorgesehen, sondern ein Kapitel iiber
Macroeconomic Issues.

145 vgl. Eurodad November 2001, 3; Whaites 2002,
21; UNDP 2001, 6
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tatigen eher die Regel. Der Grund liegt auf
der Hand: Partizipation hat ihre — von den
Herrschenden gesetzten — Grenzen; die
IFIs werden von den Regierungen einiger
Lander schon fiir den Grundsatz zivilge-
sellschaftlicher Beteiligung bei der Erstel-
lung des PRSP heftig kritisiert.!46 Andere
Politikfelder — etwa die Geld- und Wech-
selkurspolitik, das Handelsregime oder das
Budgetmanagement, die ebenfalls armuts-
relevant sind — werden vermutlich mit Bil-
ligung der IFIs ausgeklammert, sind sie
doch Doméne des Fonds, der die Politiken
direkt mit den Regierungen aushandelt.!47

So kaprizieren sich die PRSPs zumeist
auf Ausgabenprogramme und hier auf so-
ziale Dienstleistungen und Infrastruktur.
Im Vordergrund stehen die Bereiche Ge-
sundheit!48 und Bildung; sie sind im politi-
schen Prozess hdufig der kleinste gemein-
same Nenner und lassen sich gegeniiber
den Gebern gut ,verkaufen’. Vernachlds-
sigt werden dagegen die direkt produkti-
ven, arbeitschaffenden Sektoren.!4°

In der Folge dominieren in den PRSPs
Ausgabenlisten, die relativ unverbunden
nebeneinander stehen und nicht gerade
geriithmt werden konnen, zielgenaue Ar-
mutsreduzierung zu bewirken. Der shop-
ping-list-approach, so wird von Internatio-
nalen Organisationen und NGOs, aber
auch von den IFIs beklagt, verhindert eine
klare Prioritdtensetzung und steht dem Ziel

146 5o Weltbankprisident James D. Wolfensohn
auf einer Pressekonferenz in Washington am
19.4.2002, Protokoll unter
www.worldbank.org/html/extdr/transcripts/ts04190
2.htm (Zugriff 21.4.2001).

147 Vgl. ICFTU 13.11.2001, 6

148 Dennoch bleiben die Ausgaben fiir Gesundheit
in allen PRSP-Léndern deutlich unter den von der
WHO errechneten 30 bis 40 $ pro Kopf, die not-
wendig sind, um eine Mindestversorgung der Ar-
men sicherzustellen (WHO 2001, 18).

1499 ygl. BMZ 2001, 3; Whaites 2002, 26; FAO
2001, 4

des PRSP, ein integriertes Programm zu
bieten, entgegen.!’® Er behindert nicht zu-
letzt die Einbindung des PRSP in andere
nationale Planungsprozesse, die bislang
eher behauptet wurde als dass sie tatsdch-
lich stattfand.!3! Dies gilt auch fiir die Ein-
bindung der PRSP in nationale Nachhal-
tigkeitsstrategien.!52

Nach den schriftlichen AuBerungen der
IFIs sollen Poverty and Social Impact Ana-
lysis (PSIA) Bestandteil der PRSPs und
ebenfalls der PRGF-Abkommen (sic!/)
sein, damit ex-ante die sozialen Wirkungen
von Politiken und Programmen einge-
schitzt werden konnen. Richtig eingesetzt
konnten derartige von NGOs und interna-
tionalen Entwicklungsagenturen seit lan-
gem geforderte Analysen zu einem inner-
gesellschaftlichen und internationalen Dia-
log iiber die Makro- (und Mikro-) Strate-
gien der Armutsbekdmpfung beitragen.
Tatsdchlich ist in den bisherigen PRSPs
kaum etwas Entsprechendes zu finden; die
IFIs fithren dies auf ,,nationale Kapazitdts-
probleme® und ,inhdrente technische
Schwierigkeiten  zuriick  (IMF/IDA
15.3.2002, 13). Nicht geklart ist offenbar,
ob in den PRGF-Abkommen der Fonds
oder die Weltbank, die auf diesem Gebiet
zweifellos grofBere Expertise besitzt, fiir
die Analyse zustindig sein soll.!53

Es soll allerdings nicht verkannt wer-
den, dass sich in einigen PRSPs und auch
in PRGF-Abkommen Uberlegungen dar-
iiber finden, wie sich etwa Preiserhohun-
gen Offentlich kontrollierter Giiter auf so-
zial benachteiligte Gruppen auswirken. Mit
Hilfe differenzierter und zeitlich gestaffel-

150 vgl. FAO 2001, 5; Walther/Hentschel 2002, 26;
IMF/IDA 15.3.2002, 2

151 vgl. Oxfam March 2002, 5
152 vgl. Schalatek/Unmiifing 2002

153 Vgl. Eurodad April 2001, 6f.; s.a. UNDP 2001,
3; DFID December 2001, 122; FAO 2001, 2
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ter Preisanpassungen sollen diese Gruppen
dann geschont werden.

Auch gibt es zunehmend Fille, in denen
sich der Fonds gegen bestimmte Mafinah-
men ausgesprochen hat, nicht weil sie das
Budgetdefizit vergroferten, sondern weil
sie negative Verteilungswirkungen haben
konnten.!3* Auf die viel kritisierten Gebiih-
ren bei der Inanspruchnahme sozialer
Dienstleistungen (Schulgeld, Gebiihren fiir
Vorsorgeuntersuchungen etc.) wird haufi-
ger verzichtet, sie werden gesenkt oder
sozial schwache Gruppen werden von ih-
nen befreit.!>3 Gleichwohl mag man be-
dauern, dass die IFIs nicht ganz vom Prin-
zip der Kostenbeteiligung, z.B. bei der
Grundbildung, abgeriickt sind.!5¢

6.4 Zusammenfassung und Fazit:
Ein Schritt in die richtige Rich-
tung, weitere mussen folgen

Mit dem Start der PRS-Initiative im Sep-
tember 1999 gelang der Weltbank und mit
ihr dem Wihrungsfonds, der durch seine
gliicklose Rolle in der Asienkrise unter
weiteren Druck geraten war, ein Befrei-
ungsschlag: Nahezu simtliche Kritikpunk-
te an der herkdmmlichen Anpassungspoli-
tik von anderen Internationalen Organisa-
tionen, NGOs und Regierungen aufneh-
mend, legten die IFIs ein Konzept vor, das
fast allem und jedem gerecht wurde.!%’

154 vgl. Adam/Bevan 2001, 7

I35 Vgl. Save the Children UK 2001, 17; Whaites
2002, 27. - In sechs (von zehn) von der WHO
(2001, 17) untersuchten PRSPs (darunter die von
Burkina Faso und Ghana) wird festgeschrieben,
bestimmte Dienste (z.B. die medizinische Versor-
gung bei Infektionskrankheiten sowie fiir Mutter
und Kind) von Gebiihren freizustellen bzw. den
Armen Ausnahmen zu gewéhren.

156 Vg]. Oxfam 21.12.2001, 7

157 Vor allem die Weltbank war in ihrer Geschichte
immer wieder in der Lage, Kritik an ihrer Politik
und ganze entwicklungspolitische Debatten gleich-
sam zu kooptieren. Sie nahm Kritik auf und band

Armutsreduzierung sollte kiinftig das alles
iiberragende Ziel ihrer Interventionen in
Schuldnerldndern sein; die Strategien dafiir
sollten gemeinsam mit den Betroffenen
entwickelt werden. Der gesamte Prozess
der PRSP-Entwicklung, so das Verspre-
chen, sei offen und werde stindig {iber-
priift.

So weit, so gut. Drei Jahre nach Ausru-
fung der neuen entwicklungspolitischen
Strategie stellt sich die Frage, was sich und
wie viel sich verdndert hat.

Festzuhalten ist zunédchst ein immanen-
ter Widerspruch des neuen Konzepts: die
Schuldnerldnder sollen, wenn sie die drin-
gend bendtigte Finanzhilfe in Anspruch
nehmen wollen, die Strategie der Armuts-
reduzierung und die MaBnahmen selbst —
iiber moglichst umfassende Partizipation —
bestimmen. Uber die Strategie und die
MafBnahmen wird jedoch von den Boards
der IFIs entschieden. Die Entwicklungs-
linder werden gleichsam zum Jagen getra-
gen, was und wie sie dann jagen, wird in
Washington bestimmt.

Der innere Widerspruch fiihrt zu einem
Mehr an Konditionalitdt, nicht weniger,
mag die Zahl der Auflagen auch abge-
nommen haben. So nehmen es auch die
Regierungen der betroffenen Lénder war.

Mit dem neuen Element der Partizipati-
on hat sich gleichwohl die ownership der
mit den IFIs vereinbarten Programme ten-
denziell verbessert. Auch birgt das neue
Konzept die Chance, einen innergesell-
schaftlichen Dialog iiber Armut und ihre
Bekdmpfung anzustoen. Mit Armut zu-
sammenhédngende Fragen haben in vielen
Lindern einen prominenteren Platz erhal-

sie in ihre Programmatik auf die eine oder andere
Weise ein — ohne allerdings die Grundlinien ihrer
entwicklungspolitischen Uberzeugungen zu revidie-
ren (ausfiihrlich s. Siebold 1996).



50

WALTER EBERLEI/THOMAS SIEBOLD

ten.!38 Die hier bearbeiteten vier Landerfal-
le bestétigen dies.

Dennoch sollte die mit der Vorgabe
Partizipation bisher bewirkte Verdnderung
nicht iiberschétzt werden. Vielerorts be-
schrinkt sich Partizipation bislang auf
zweifelhafte formale Verfahren, ist wenig
repréasentativ, und vor allem nicht instituti-
onalisiert, sondern eher eine ad hoc-
Ubung. Es wird zu diskutieren sein, unter
welchen Bedingungen Partizipation tat-
sdchlich einer erhdhten ownership dient —
Forderungen nach Mindeststandards lassen
sich in diesem Kontext gut begriinden.!5?
In der makro6konomischen Politik hat sich
bislang weit weniger getan, als aus den
Ankiindigungen geschlossen werden konn-
te. Sei es, weil viele PRGF-Abkommen auf
traditionellen ESAF-Abkommen basieren,
sei es, weil es Zeit braucht, ideologischen
Ballast iiber Bord zu werfen und ein neues
makrodkonomisches Instrumentarium zu
entwickeln — die Auflagen des Fonds mit
threm monetaristischen und neoliberalen
Credo haben sich kaum verdndert. Im
PRGF-Abkommen verankert stecken die
Auflagen den Rahmen ab, in dem Armuts-
bekdmpfungsstrategien konzipiert und um-
gesetzt werden konnen. Die PRSPs {iber-
nehmen die ohne zivilgesellschaftliche
Beteiligung verhandelten Vorgaben der
PRGF-Abkommen oder beziehen sich dar-
auf, nicht umgekehrt. Auch gibt es bei der
Formulierung der PRSPs die Neigung, das
zu schreiben, was bei IWF und Weltbank
gut ankommt und die Zustimmung der
Boards finden diirfte. Alternative Konzepte
werden eingedenk der Schiedsrichter in
Washington erst gar nicht erwogen.

Die ,national’ erarbeiteten PRSPs sind
deshalb alle dhnlich ausgerichtet und spie-

158 vgl. BMZ 2001, 1; IMF/IDA 15.3.2002, 5;
Eurodad November 2001, 4

159 vgl. Vorschlige in Eberlei 2002a

geln die Washingtoner Grundiiberzeugun-
gen bei der Armutsreduzierung. Wachstum
nimmt einen {iberragenden Platz ein,
Riickzug des Staates (Privatisierungen),
effiziente Markte und Investitionen in Au-
man resources sind weitere Eckpfeiler der
Strategie. Vollig unzureichend sind bisher
Analysen der wahrscheinlichen sozialen
Wirkungen makrodkonomischer sowie
einzelner MaBBnahmen — sowohl im PRSP
wie auch im PRGF-Dokument. Anzuer-
kennen ist gleichwohl, dass immer héufi-
ger im Vorwege Uberlegungen angestellt
werden, wie MaBnahmen (z.B. Benzin-
preiserh6hungen) die Armen betreffen und
diese ggf. ausgenommen werden kdnnen.
Auch bricht sich allmdhlich die Erkenntnis
Bahn, dass das Prinzip der Kostendeckung
bei sozialen Dienstleistungen (z.B. bei der
gesundheitlichen Grundversorgung) kont-
raproduktiv fiir die Armutsbekdmpfung ist.

Die Betonung der human resources
fithrt in den PRSPs zu einer starken Beto-
nung der Ausgaben fiir Gesundheit und
Bildung. Ausgabensteigerungen in diesen
Bereichen sind wiinschenswert, doch um
die Armen zielgenau zu erreichen, miissten
die Maflnahmen in ein integriertes Konzept
eingebunden sein. Dieses ist bislang kaum
zu erkennen: zum einen fehlt es an Priori-
titen, zum zweiten mangelt es hdufig an
einer Verkniipfung der PRSPs mit anderen
nationalen Plidnen, und schlieBlich werden
in diesem Kontext bedeutsame Herr-
schaftsverhéltnisse (z.B. zwischen den
Geschlechtern) nur unzureichend themati-
siert.

Die PRSP-Initiative der IFIs ist, bei al-
ler Kritik im Detail, von nahezu allen ent-
wicklungspolitischen Institutionen begriif3it
worden — zu recht.!¢0 Sie kann, wie Auto-

160 7y einer allerdings vorsichtig formulierten ne-
gativen Gesamteinschitzung kommt Jubilee South
(16.11.2001, 6): ,,For many PRSPs constitute an
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ren des ODI etwas umstiandlich formulie-
ren, ,als potenziell zumindest nicht-
trivialer Wandel fiir die Art und Weise
betrachtet werden, in der internationale
Unterstiitzung fiir Armutsreduzierung ge-
wiahrt wird.” (ODI 15.10.2001, vii)

Noch hat dieser ,,Wandel* nicht stattge-
funden. Was bisher unter dem Kiirzel
PRSP zustande gekommen ist, dhnelt noch
sehr stark der herkémmlichen Strukturan-
passung, garniert mit einigen Maflnahmen,
die den Armen zugute kommen oder sie
schonen sollen.

obstacle to development and democratization.” Die
NGO moniert (wie andere), dass Logik und Aus-
richtung der Strukturanpassungspolitik im Wesent-
lichen unverindert sind. Soweit wie Jubilee South
gehen Walther/Hentschel (2002) nicht, doch iiber-
wiegt auch bei den WEED-Autorinnen die Skepsis,
dass sich mit den PRSP grundlegende Verinderun-
gen der Strukturanpassungspolitik ankiindigen.

Die Frage bleibt, ob die IFIs und insbe-
sondere der Wihrungsfonds zu einem sol-
chen ,,nicht-trivialen Wandel* willens und
in der Lage sind. Immerhin haben Welt-
bank und IWF durch ihre Selbstverpflich-
tung auf Armutsbekdmpfung als iiberra-
gendes Ziel ihrer Politik eine wichtige
Marke gesetzt, an die sie erinnert und an
der sie gemessen werden konnen.
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