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ZUSAMMENFASSUNG

Thomas Siebold: Armutsorientierte Entwicklung mithilfe von PRSPs? Eine Zwischenbilanz
fiir Subsahara-Afrika. Duisburg: Institut fiir Entwicklung und Frieden, Universitit Duis-
burg-Essen (INEF-Report 95/2008).

Mit den 1999 eingefiihrten Poverty Reduction Strategy Papers (PRSPs) ist die neoliberale Struktur-
anpassungspolitik nur teilweise iiberwunden worden. INF und Weltbank verschaffen ihrem
Credo weiterhin tiber die Poverty Reduction and Growth Facility (IWF) und dem Country Policy
and Institutional Assessment (Weltbank) Geltung. Sie bestimmen den Rahmen, in dem sich im
Lande entwickelte Strategien der Armutsbekdmpfung entwickeln kénnen.

Die PRSPs der ersten Generation waren noch keine kohdrenten Planungsdokumente, die
eine pro-poor growth-Politik hdtten anleiten konnen. PRSPs der zweiten Generation (ab 2004)
erfiillen diesen Anspruch eher und verkniipfen den PRS-Prozess mit den Millenniumszielen.
Bei der Umsetzung der PRSPs machte sich eine mangelhafte Priorisierung bemerkbar; die
Bereiche Bildung und Gesundheit werden haufig pauschal als Armut reduzierend ausgewiesen.

Belastbare Aussagen iiber die Entwicklung der Armut und anderer sozialer Parameter in der
PRSP-Ara sind aufgrund liickenhafter Daten noch schwierig. Es deutet sich an, dass sich in
vielen Landern Subsahara-Afrikas die Trends aus den 1990 Jahren, also der Zeit vor den PRSPs,
fortsetzen — im Guten wie im Schlechten.

ABSTRACT

With the Poverty Reduction Strategy Papers (PRSPs), implemented in 1999, neoliberal structural
adjustment policies have been overcome only in part. IMF and World Bank still enforce their
dogma via the Poverty Reduction and Growth Facility (IMF) and the Country Policy and
Institutional Assessment (World Bank). Both determine the framework for poverty reduction
strategies developed in the country.

First generation PRSPs were not yet coherent planning documents, able to inform pro-poor
growth policies. PRSPs of the second generation (starting from 2004) are more likely to fulfill
this requirement and link the PRS process to the Millennium Development Goals. During im-
plementation a lack of prioritization became apparent; spending on education and health is
often accounted for as poverty reducing across the board.

Reliable statements about the development of poverty and other social parameters in the
PRSP era are still difficult due to incomplete data. There are indications that in many sub-
Saharan countries the trends of the 1990s, thus the time before the PRSPs, are continuing — for
better or for worse.
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Armutsorientierte Entwicklung mithilfe von PRSPs?

1. Von Armutsbekdampfung iiber Strukturan-
passung zu Poverty Reduction Strategy
Papers’

Spétestens seit 1973, seit der legendédren Rede des damaligen Weltbank-Prasi-
denten Robert S. McNamara, ist Armutsbekdmpfung die zentrale Legitimati-
onsgrundlage fiir jedwedes entwicklungspolitische Engagement in den Léan-
dern des Siidens — nicht nur fiir die Weltbank, sondern auch fiir alle anderen bi-
und multilateralen Entwicklungsagenturen. Es war in diesen Jahren offensicht-
lich geworden, dass der erhoffte ,Durchsickereffekt” (trickle down) wirtschaftli-
chen Wachstums in den Landern der Dritten Welt, wenn er iiberhaupt eintrat,
nicht die unteren Bevolkerungsschichten erreichte. McNamara erklarte den in
Nairobi versammelten Gouverneuren von IWF und Weltbank eindringlich:
,Ein Drittel bis zu der Halfte der zwei Milliarden Menschen in den Entwicklungslandern
hungern oder leiden an Untererndhrung. (...) Die absolute Armut ist durch derart katastro-
phale Lebensumstidnde gekennzeichnet, dass die Entfaltung der Gene, mit denen die Men-
schen bei der Geburt ausgestattet sind, unmoglich gemacht und die menschliche Wiirde
beleidigt wird. Und doch sind die Bedingungen soweit verbreitet, dass sie das Los von etwa

40 Prozent der Menschen in den Entwicklungsldndern bestimmen.” (McNamara 1974: 164-
165)

Damit war der Begriff der , absoluten Armut” geschaffen, der fortan Bestandteil
der entwicklungspolitischen Diskussion sein sollte. McNamaras Strategie zur
Uberwindung der Armut lautete: Investment in the poor. Die Armen auf dem
Lande sollten durch giinstige Kredite und Preisanreize zur Erzeugung markt-
fahiger Agrarprodukte animiert und so zu produktiven Mitgliedern der Gesell-
schaften werden. Die neue Weltbankstrategie hatte enorme Auswirkungen auf
alle anderen entwicklungspolitischen Akteure. Allerorten sannen die Verant-
wortlichen auf Wirtschaftswachstum bei gleichzeitiger Uberwindung der Ar-
mut.

In keiner anderen Weltregion ist die Armutsbekdmpfung so griindlich ge-
scheitert wie in Subsahara-Afrika. Nach Weltbank-Angaben stieg die Zahl der
absolut Armen (d.h. der Menschen, die von weniger als 1 US-$ pro Tag leben
miissen) zwischen 1981 und 2002 von 168 auf 296 Millionen. Der Anteil der
absolut armen Bevolkerung blieb mit 42,3 bzw. 42,6 Prozent relativ konstant.
Die Zahl der Armen (Menschen, die mit weniger als 2 US-$ pro Tag auskom-
men miissen) stieg im gleichen Zeitraum von 295 auf 513 Millionen. Auch hier
blieb der Anteil an der Gesamtbevilkerung mit 74,5 bzw. 73,8 Prozent weitge-
hend unverandert.

%

Die Erstellung dieses Reports wurde durch die Deutsche Forschungsgemeinschaft (DFG)
finanziell unterstutzt.
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Tabelle 1: Die Entwicklung der Armut in Subsahara-Afrika im Vergleich zu
allen Entwicklungsregionen (1981-2004)

1981 ‘ 1984

1987 | 1990

1993 ‘ 1996 ‘ 1999 ‘ 2002 ‘ 2004

Menschen mit weniger als 1 US-$ pro Tag - ,absolute Armut” (Mio.)

Subsahara-Afrika 168 200 223 240 252 286 296 296 298
alle Entwicklungs- 1.489 | 1.281 | 1.179 | 1.247 | 1.172 | 1.093 | 1.120 | 1.067 | 986
regionen

Menschen mit weniger als 1 US-$ pro Tag - ,,absolute Armut” (Prozent)

Subsahara-Afrika 423 | 46,2 | 472 | 467 | 455 | 477 | 458 | 426 | 411
alle Entwicklungs- 40,6 | 33,0 | 287 |257 |256 |227 |223 |204 |184
regionen

Menschen mit weniger als 2 US-$ pro Tag - ,,Armut” (Mio.)

Subsahara-Afrika 295 333 365 396 422 458 491 513 522
alle Entwicklungs- 2457 | 2494 | 2496 | 2.647 | 2.722 | 2.664 | 2.727 | 2.665 | 2.556
regionen

Menschen mit weniger als 2 US-$ pro Tag — ,,Armut” (Prozent)

Subsahara-Afrika 74,5 77,0 77,4 77,1 76,1 76,4 75,8 73,8 72,0
alle Entwicklungs- 67,1 64,3 60,7 60,8 59,4 55,5 54,4 50,8 47,7
regionen

Anm.: Die Zahlen fiir 2004 sind vorldufige Schatzungen
Quelle: World Bank 2007b: Tab. 2.6a.

Dabei gab es immer wieder Anpassungen der Strategie, namentlich fiir Sub-
sahara-Afrika. Die wichtigste wurde mit der 1981 erschienenen Studie Accel-
erated Development in Sub-Saharan Africa”, nach ihrem Hauptautor Berg-Re-
port genannt, begriindet (World Bank 1981). Entwicklungsprojekte und damit
auch Projekte zur Bekampfung der Armut konnten nur erfolgreich sein, wenn
auch das makrookonomische Umfeld stimme, erklarte der Berg-Report. Die
Preis-, Handels- und Wechselkurspolitiken der afrikanischen Lander hatten die
heimische Industrie zu sehr abgeschirmt und die Landwirtschaft behindert; der
Staat sei in vielen Bereichen aktiv, fiir die er keine administrativen Kapazitaten
und in denen er keine Kompetenz habe. Der Berg-Report redete dem Vertrauen
in die ,,Magie des Marktes” das Wort; policy-based lending war das Zauberwort,
mit dem das Vertrauen befordert werden sollte: Kredite im Tausch gegen
Reformen.

Es begann die Zeit der Strukturanpassung. Die Okonomien der afrika-
nischen Lander sollten durch Strukturreformen auf einen Wachstumspfad
zuriickkehren, international wettbewerbsfahig und fiir Entwicklungskredite —
nicht zuletzt zur Armutsbekampfung — aufnahmefihig werden. Die Strategie
lasst sich weitgehend mit zwei Formeln beschreiben:

- get the prices right: alle Preise (Wechselkurse, Produzentenpreise, Zinsen,
Lohne) sollten Knappheitsverhaltnisse spiegeln und sich am Markt bilden;

- get the government out of the economy: staatliche Eingriffe in das Markt-
geschehen sollten minimiert und &ffentliche Unternehmen soweit wie mog-
lich privatisiert werden.
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Hinzu kam eine strenge Haushaltsdisziplin, die das offentliche Defizit zuriick-
fiihren und die Schuldendienstfdhigkeit wiederherstellen sollte — allesamt
Orientierungen, die nicht von ungefdhr mit dem Wiedererstarken des Neo-
liberalismus in den USA unter der Reagan-Administration zusammenfielen
und spater als Washington Consensus bezeichnet wurden.

Vehikel zur Durchsetzung des policy based lending wurden die Structural
Adjustment Loans (SAL) und die Sector Adjustment Loans (SECAL) der Weltbank
sowie die Kredite der Structural Adjustment Facility (SAF) des IWF. Als sich bald
herausstellte, dass die einjdhrige Laufzeit nicht ausreichte, um ,Strukturan-
passung” der Entwicklungslainderékonomien zu bewerkstelligen, schuf der
Fonds die Enhanced Structural Adjustment Facility (ESAF), mit der dreijahrige
Kredite moglich wurden. Andere bi- und multilaterale Geber machten den Ab-
schluss von Abkommen mit den beiden Internationalen Finanzinstitutionen
(IFT) zur Voraussetzung fiir ihr entwicklungspolitisches Engagement. Wenn der
IWF auch betonte, dass makrodokonomische Stabilitit und nicht Armuts-
bekdmpfung sein Hauptanliegen sei, blieb letztere jedoch bei der Weltbank ein
wesentlicher, wenn auch nicht mehr der alles dominierende Punkt ihrer
Agenda.

Als sich der Erfolg nicht einstellte, sich die Armut vielerorts sogar ver-
scharfte, die Kritik an den Strukturanpassungsprogrammen weltweit zunahm
und die Politik der IFI immer stdrker mit blutigen ,, Hunger-Aufstinden” ver-
bunden wurde, modifizierten die Washingtoner Institutionen ihre Strategie. Die
Bank erfand die Formel von der , Anpassung mit Wachstum” und betonte die
Angebot steigernden Elemente in ihrem Mafinahmenkatalog. Die Liberali-
sierung der Okonomie und der Abbau von Subventionen durften nun abgestuft
erfolgen (phasing), selektive staatliche Interventionen in das Marktgeschehen —
z.B. zum Schutz gefdhrdeter Armutsgruppen — galten nicht mehr als Héresie
(ausfiihrlich: Siebold 1996: 40ff.).

Nachhaltigen Einfluss auf die Auflagenpolitik hatten Studien von UNICEF,
die 1987 und 1988 unter dem Titel , Anpassung mit menschlichem Gesicht”
veroffentlicht wurden. Das Kinderhilfswerk kritisierte darin die oftmals ver-
heerenden sozialen Folgen der Anpassungsprogramme und verlangte eine
Kehrtwende. Anpassung sei zwar notwendig, doch miisse das Hauptaugen-
merk auf dem Wachstum von Produktion und Einkommen der unteren Bevol-
kerungsschichten liegen (Cornia et al. 1987, 1988). Die Weltbank reagierte auf
die vielbeachteten UNICEF-Studien mit einer Social Dimensions of Adjustment
(SDA) genannten Initiative. Aktionsprogramme und Fonds wurden ins Leben
gerufen, mit deren Hilfe die sozialen Kosten der als unabdingbar betrachteten
Anpassung verringert werden sollten. Nahrungsmittelcoupons fiir Bediirftige,
Projekte zur Sicherung der medizinischen Grundversorgung, Arbeitsbe-
schaffungsmafinahmen zur Verbesserung der offentlichen Infrastruktur etc.
gehorten zum Repertoire dieser Initiative.

Nach und nach erreichte das Thema Armutsbekdmpfung wieder jene
offentliche Aufmerksamkeit, die ihm McNamara in seiner Nairobi-Rede ein-
gerdumt hatte. In ihrem Weltentwicklungsbericht 1990 befasste sich die Welt-
bank (wie schon im Bericht von 1980) mit Armut und ihrer Uberwindung
(Weltbank 1990). Abstriche am neoliberalen Entwicklungsparadigma machte
der Bericht nicht, ergénzte es aber mit der Forderung nach erleichtertem
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Zugang zu Produktionsmitteln fiir Armutsgruppen und Investitionen in
,Humankapital”, die die Lage der unteren Bevolkerungsschichten bei Bildung,
Gesundheit und Ernahrung bessern. Der in dieser Zeit immer haufiger benutzte
Begriff der ,gezielten Interventionen” (targeted interventions), mit deren Hilfe
sichergestellt werden soll, dass die Armen wahrend der Anpassung geschiitzt
werden und am Wachstum teilhaben, deutet an, dass das Vertrauen in die
,Magie des Marktes” bei den Strategen der IFI nicht mehr uneingeschrankt
war.

Noch auf einem anderen Feld zeigte sich die Weltbank lernfahig: der poli-
tischen Dimension von Entwicklung und Armutsbekdmpfung. In der 1989
erschienenen Studie ,, Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable Growth”
stellte sie governance in den Mittelpunkt der Analysen (World Bank 1989). Nur
wenn ein Mindestmaf$ von good governance gegeben sei, konnten die wirtschaft-
lichen Anpassungsreformen auch fruchten. Um Entwicklung nachhaltig zu
machen, miisse staatliches Handeln effizient, rechtsstaatlich und berechenbar,
transparent und rechenschaftspflichtig (accountable) sein. Hier gebe es in Afrika
Defizite, Reformen miissten deshalb auch hier ansetzen. Im Kern ging es um die
Demokratisierung von Staat und Gesellschaft.

Auf der Grundlage dieser Erkenntnisse reifte Mitte der 1990er Jahre die Ein-
sicht, dass von aufien kommende entwicklungspolitische Projekte und Pro-
gramme nur dann langfristig erfolgreich sein konnen, wenn sie im Lande unter-
stiitzt und mitgetragen werden, von Regierung und Verwaltung, aber auch von
den wichtigen gesellschaftlichen Gruppen. Der Begriff ownership machte in der
entwicklungspolitischen Diskussion die Runde. Ownership bedeute nicht, so die
Weltbank, einen vollstdndigen gesellschaftlichen Konsens iiber Projekte und
Programme, sondern dass die Handelnden fiir einen ldngeren Zeitraum aus-
reichende Unterstiitzung erfahren, um Reformprojekte durchzusetzen (World
Bank 2008a). Die Idee, die owmnership zu verbessern, indem Regierung, Be-
troffene und Beteiligte an der Konzeption der Projekte und Programme beteiligt
werden, lag nahe.

Mit den 1999 aus der Taufe gehobenen Poverty Reduction Strategy Papers
(PRSPs) sollte dies Wirklichkeit werden, mehr noch: die PRSPs sollten voll-
stindig im Lande unter Beteiligung aller relevanten gesellschaftlichen Gruppen
erstellt werden und kiinftig zum Orientierungsrahmen fiir alle anderen ent-
wicklungspolitischen Aktivititen werden. Damit war Armutsbekdmpfung
wieder ganz oben auf der Agenda angelangt, das PRSP-Konzept schien dariiber
hinaus eine entwicklungsstrategische Neuorientierung der IFI und aller
anderen westlichen Geber anzukiindigen. Nicht mehr makrotkonomische
Stabilitét sollte kiinftig der Dreh- und Angelpunkt der von ihnen unterstiitzten
Programme sein, sondern der nachhaltige Abbau von Armut. Die Rhetorik um
die PRSPs deutete nichts weniger als einen Paradigmenwechsel in der Ent-
wicklungspolitik an.

Das PRSP-Konzept entstand im Rahmen der Entschuldungsinitiative der G7
fiir hoch verschuldete arme Lander (HIPC). Die Geber wollten sicherstellen,
dass die durch die Entschuldung frei werdenden Mittel zur Bekampfung der
Armut verwendet werden. Schuldenerleichterungen und neue konzessionire
Kredite der Weltbank-Tochter IDA sollte es nur noch geben, wenn die Lander
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ein in einem partizipativen Prozess erarbeitetes PRSP vorlegten — das allerdings
von den Gremien von IWF und Weltbank gutgeheifsen werden musste.

Mit den PRSPs wurden aus den Structural Adjustment Loans (SALs) der
Weltbank Poverty Reduction Support Credits (PRSCs), aus der Enhanced Structural
Adjustment Facility (ESAF) des IWF wurde die Poverty Reduction and Growth
Facility (PRGF). Zum ersten Mal in seiner Geschichte bekannte sich der Wéah-
rungsfonds ausdriicklich zum Ziel der Armutsbekdmpfung. Die PRSCs der
Weltbank sind als Budgethilfe konzipiert, mit denen im Rahmen des PRSP etwa
institutionelle Reformen finanziert werden. Wie die gesamte Kreditpolitik der
Weltbank gegeniiber drmsten Entwicklungsliandern basieren die PRSCs auf
dem Country Policy and Institutional Assessment (CPIA), einem Bewertungs-
system, das die Wirtschaftspolitik, institutionelle Leistungen und Armutsorien-
tierung des Kreditnehmers auf einer Skala zu erfassen und mit anderen Lan-
dern vergleichbar zu machen sucht.

Da PRGF und CPIA-Rating gleichsam den Rahmen abstecken, in dem sich
die partizipativ entwickelten Konzepte der Armutsbekampfung entfalten
konnen, werden diese zunéchst nidher betrachtet (Abschnitt 2). In einem Exkurs
wird dann untersucht, wieweit sich das Ende der 1990er Jahre entwickelte und
mit dem PRS-Prozess propagierte Konzept des pro-poor growth von traditio-
neller Strukturanpassung unterscheidet. Vor diesem Hintergrund wird gepriift,
was sich durch die PRSPs in Sachen Armutsbekdmpfung verdndert hat: bei der
Diagnose und Bestandsaufnahme (3.1), bei Zielen und Strategien (3.2), bei der
Umsetzung (4.) und schlieilich bei den Armutsindikatoren (5.). Abschnitt 6
versucht eine vorlaufige Zwischenbilanz der Entwicklung unter PRSP-
Vorzeichen zu ziehen.

2. Der Rahmen fiir eine Politik der
Armutsbekampfung — PRGF und CPIA-
Rating

Mit dem Finanzierungsinstrument PRGF soll eine umfassende Strategie fiir
Wachstum und Armutsreduzierung im Rahmen des im Entwicklungsland
erstellten PRSP unterstiitzt werden. Dabei beschrankt sich die PRGF-Verein-
barung, dem urspriinglichen Auftrag des IWF entsprechend, auf die makro-
okonomischen Aggregate der Volkswirtschaft. Die Erfahrungen hitten, so der
Fonds im jiingsten Factsheet zur PRGF vom Oktober 2007 (IMF 2007c), drei
wesentliche Charakteristika der PRGF gezeigt (wobei der Komparativ offen-
sichtlich den Bezug zum Vorgédngerinstrument ESAF und der mit ihm umge-
setzten Strukturanpassungspolitik herstellt):

1. “[d]iscussions on the policies underlying PRGF-supported programs
are more open.”

2. “PRGF-supported programs reflect more closely each country's poverty
reduction and growth priorities.”

3. “PRGF-supported programs also give more attention to the poverty
and social impacts of key macroeconomic policy measures.”
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Weder der CPIA-Ratingsprozess, noch die mit PRGF und PRSC-Finanzierungen
verkniipften Bedingungen erheben — wie im Falle des PRSP — den Anspruch,
alle Betroffenen zu beteiligen: Das CPIA ist ein exklusives Instrument der Welt-
bank; die Modalititen der PRGF und PRSC-Finanzierungen werden allein
zwischen Regierungen und IFI ausgehandelt. Der Blick auf das CPIA-Rating
und die beiden Finanzierungsinstrumente erscheint umso wichtiger, als erstens
die Mehrzahl der subsaharischen PRSP-Lander PRSC- und ausnahmslos alle
PRGEF-Vereinbarungen geschlossen haben! und diese zweitens, wie auch das
CPIA-Rating, tiber den konkreten Gehalt hinaus, erhebliche Signalwirkungen
auf andere internationale Geber wie auch innenpolitische Akteure haben.

21 Kredite der Poverty Reduction and Growth Facility des IWF —
alter Wein in neuen Schlduchen?

Nach der IWF-Rhetorik basieren PRGF-Abkommen auf den im Entwicklungs-
land partizipativ erstellten PRSPs. In der frithen Phase der Poverty Reduction
Strategies ging das PRGF-Abkommen allerdings in nahezu allen Fillen dem
PRSP voraus, bestenfalls wurde das (ebenfalls nicht zwingend partizipativ er-
arbeitete) Interim-PRSP (I-PRSP) zeitgleich mit der PRGF-Vereinbarung den
Gremien von IWF und Weltbank zur Billigung vorgelegt. Vor Ende 1999
geschlossene ESAF-Abkommen firmierten kurzerhand als PRGF-Abkommen,
ohne dass inhaltlich etwas verdndert worden wére. Zumindest fiir die ersten
PRS-Jahre kann deshalb kaum davon gesprochen werden, die PRSPs seien
Grundlage fiir die Finanzinstrumente des Wahrungsfonds gewesen. Kritiker
sehen es in vielen Fillen umgekehrt: PRSPs seien auf der Grundlage von PRGF-
Vorgaben erstellt worden (Stewart/Wang 2003: 25; Oxfam International 2004:
18; CIDSE/CI 2005).2

Es ist deshalb nicht verwunderlich, dass Kritiker in den PRGF-Abkommen
das altbekannte neoliberale IWF-Instrumentarium wiederentdecken: Deflation
der Okonomie durch monetire Mainahmen, namentlich durch die Begrenzung
des inlandischen Kreditvolumens und des Defizits im 6ffentlichen Haushalt,
Anwendung marktwirtschaftlicher Prinzipien wo immer moglich (getting the
prices right) und Riickzug des Staates durch Privatisierung und den Abbau von
Reglementierungen. “A fundamental problem with the IMF’s approach is that it

1 Einige Lander haben inzwischen mehrfach PRSCs erhalten. An der Spitze steht Burkina Faso (7
PRSCs), gefolgt von Uganda (6) und Ghana und Tansania (5) (Stand Juli 2007). Im Juli 2007
waren 18 PRGF-Abkommen fiir subsaharische Lander in Kraft. Dazu kamen Abkommen im
Rahmen des Oktober 2005 geschaffenen Policy Support Instruments (PSI) — gleichsam PRGEF-
Abkommen ohne finanzielle Unterstiitzung — mit Nigeria, Uganda, den Kapverden, Ghana und
Tansania (Bretton Woods Project 2007). Senegal erzielte im Juli 2007 als sechstes afrikanisches
Land eine vorldufige Einigung mit dem IWF iiber ein PSI-Abkommen; es wurde im November
2007 vom IWEF-Aufsichtsrat genehmigt (IMF 2007d). Vor dem PSI gab es staff-monitored programs
(SMPs), ebenfalls IWF-Programme ohne finanzielles Engagement des Fonds. Sambia
vereinbarte 2003 und 2004 solche Programme, Mauretanien fiir das erste Halbjahr 2006.

Auch spiter war es selbst fiir IWF-Mitarbeiter keineswegs ausgemacht, dass die PRGF-
Abkommen auf der Grundlage von PRSPs erstellt werden. In der IEO-Evaluierung von 2007
heifit es: ,less than 40 percent of surveyed staff agreed that the PRSP provided the basis for the
PRGF, with twice as many agreeing that the PRGF provided the macro basis for the
implementation of the PRSP.” (IMF/IEO 2007: 36)
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has been largely unwilling to take challenges to its neo-liberal macroeconomic
model on board and show more openness to alternatives,” konstatierte 2004 die
internationale NGO Trécaire (2004: 47) und Oxfam International kritisierte: “[I]t
is clearly the case that PRSP macroeconomic frameworks are taken directly
from PRGF agreements that have been agreed with the IMF before the PRSP is
finished” (2004: 16). Zu einem ahnlichen Schluss kam auch die Evaluierung des
Independent Evaluation Office (IEO) des IWEF. ”“In cases where a PRGF
arrangement [often a ‘converted’” ESAF] was already in place before the PRSP,
the macroeconomic framework was typically taken from the former with
limited efforts to “open up the policy debate.” (IMF/IEO 2004: 68)

Gerade aber letzteres hatte der Fonds versprochen und verspricht es weiter-
hin (s.0.): a more open policy debate. Gemeint ist unter anderem more flexibility in
fiscal targets, eine Finanzpolitik, die sich nicht mehr strengste Haushaltsdisziplin
und niedrige Inflationsraten in den Mittelpunkt stellt, sondern andere Ziel-
grofsen — Armutsbekdmpfung, Wachstum — in den Blick nimmt. Diese sind bis-
lang kaum zu entdecken.

Eine sorgfiltig abwidgende Studie des Center for Global Development
(CGD), die unter Leitung von David Goldsbrough (vormals Stellvertretender
Direktor im IEO des IWF) erarbeitet wurde, kommt zu dem Schluss, dass der
IWF in den PRGF-Programmen einen konservativen, risikoaversen Ansatz ver-
folgt und nicht genug tut, um die Mdglichkeiten fiir eine expansivere Haus-
haltspolitik auszuloten. Ohne {iiberzeugende Begriindungen setze der Fonds
einseitig auf den Abbau der inldndischen Verschuldung und den Aufbau von
Devisenreserven (CGD 2007: 24). Auch EURODAD (2005: 3) beklagt
,excessively rigid macroeconomic conditions” des Fonds. Schon die IEO-
Evaluierung von 2004 kam zu dem Schluss, , [s]uccess in embedding the PRGF
in the overall strategy for growth and poverty reduction has been limited in
most cases” (IMF/IEO 2004: 5).

Eine jiingere IEO-Evaluierung hat Vorwiirfe untersucht, IWF-Programme
héatten die Inanspruchnahme von verfiigbaren Entwicklungshilfegeldern durch
zu konservative makrodkonomische Vorgaben blockiert und wenig oder nicht
dazu beigetragen, neue Entwicklungshilfeleistungen zu erschlieffen, was die
Neigung der Geber verringert habe, solche Leistungen bereitzustellen (IMF/IEO
2007).3

Die Evaluierung bestétigte die Vorwiirfe im Wesentlichen. Es zeigte sich,
dass PRGF-Programme — wie zu Zeiten der Strukturanpassung — die Sorge um
die Inflation in den Mittelpunkt riicken und deshalb ihr Augenmerk vor allem
auf die Steuerung (d.h. vor allem die Begrenzung) der inlandischen Verschul-
dung richten. Als Bestimmungsgrofien der Absorptionsfdhigkeit von Entwick-
lungshilfe analysieren die Fonds-Okonomen Risiken der Wettbewerbsfahigkeit,
die Nachhaltigkeit der Haushalts- und Verschuldungslage und fiscal governance
— kaum aber die Lage in den Bereichen Bildung, Gesundheit und Infrastruktur
(IMF/IEO 2007: 8f.). Die PRGF-Dokumente sagten nichts dariiber aus, wie die

3 Untersucht wurden die PRGF-Programme in 29 subsaharischen Landern zwischen 1999 und
2005.
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Vorhersagen {iiber Entwicklungshilfeleistungen zustande kommen und ver-
zichteten darauf, die Wirkungen moglicher hoherer Zufliisse zu analysieren
(IMF/IEO 2007: 13f.).

Die Studie des Center for Global Development rechnet vor, dass von 27 IWE-
Programmen und -Reviews, die in den ersten 18 Monaten nach dem G8-Gipfel
von Gleneagles fiir Subsahara-Afrika fertig gestellt worden sind, nur zwei die
dort gemachten Hilfszusagen in den Projektionen berticksichtigen.* Der Fonds
habe keine positive, katalytische Rolle gespielt, wenn es darum gegangen sei,
die makrodkonomischen Auswirkungen hoherer Hilfszufliisse zu untersuchen
— geschweige denn, zuséitzliche Entwicklungshilfeleistungen einzuwerben.
Aber immerhin habe er die Programmdesigns angepasst, wenn sich hohere
Zufliisse einstellten (CGD 2007: 34f; Goldsbrough/Elberger 2007;
Goldsbrough/Adovor/Elberger 2007b).5 Trocaire (2004: 32) fithrt das aus der
PRGF-Friihzeit stammende Beispiel Ruanda an, wo zusétzliche Ausgaben zur
Armutslinderung notwendig und dank Geberzuschiissen auch finanzierbar
gewesen waren, aber durch restriktive geldpolitische IWF-Auflagen verhindert
wurden (s. Kasten 1).

Kasten 1: Verpasste Chance — Ruandische Regierung im Streit mit dem IWF
iiber die Haushaltspolitik

Um 2002 geriet die ruandische Regierung mit dem IWF in Streit {iber die Haus-
haltspolitik. Die Regierung argumentierte, eine Erhohung des Haushaltsdefizits
sei gerechtfertigt, wenn diese durch konzessiondre Kredite finanziert wiirde,
die produktiv (vor allem fiir den Ausbau der Infrastruktur) eingesetzt wiirden.
Der IWF hielt dagegen, die makroSkonomische Stabilitit und die Nachhaltig-
keit der Verschuldungssituation wiirden durch neue Schulden gefdahrdet. Der
Fonds setzte das laufende PRGF-Abkommen aus; Schuldenerleichterungen
unter der HIPC-Initiative wurden hintangestellt. Derartig unter Druck gesetzt,
lenkte die ruandische Regierung ein und schloss ein neues PRGF-Abkommen,
das die IWF-Forderungen erfiillte.

Um dennoch den Spielraum fiir zusétzliche Armutsbekampfungsausgaben, die
mit konzessiondren Krediten finanziert werden konnten, auszuloten, gaben
Regierung und einige Geber (namentlich Grofsbritannien) eine Studie in Auf-
trag, die im Rahmen eines Poverty and Social Impact Assessment (PSIA) (s. nachste
Seiten) auf der Grundlage des PRSP zwei alternative Szenarien fiir Haushalts-
mehrausgaben entwickelte. Der Fonds lehnte deren Ergebnisse mit dem (zu-
treffenden) Hinweis auf handwerkliche Fehler rundweg ab und kam auf den
ruandischen Wunsch, alternative Haushaltsstrategien zu entwickeln, nicht
zuriick. Mit seiner intransigenten Haltung vergab der IWF die Chance, in einen

4 Der G8-Gipfel im Juli 2005 beschloss, die Entwicklungshilfeleistungen fiir Afrika bis 2010 zu
verdoppeln.

Allerdings begrenzen wihrend der Programmlaufzeit zundchst sogenannte ,adjusters” diese
Flexibilitat. Die Vereinbarung von ,adjusters” fiihrt typischerweise dazu, dass niedrigere
Hilfsleistungen als vorgesehen mit niedrigeren 6ffentlichen Investitionen beantwortet werden,
wiahrend hohere Hilfsleistungen nicht zu hoheren Investitionen fiithren, sondern gespart
werden (CGD 2007: 38f.).
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Dialog {iber den angemessenen makrookonomischen Rahmen fiir die Armuts-
bekdampfung einzutreten.

Bei einem spéteren Versuch der ruandischen Behdrden, die Ausgaben zu er-
hohen (2004), dnderte der Fonds zwar nicht seine Meinung, zeigte sich aber
flexibler; er gestattete eine Erhohung des Haushaltsdefizits (Goldsbrough/Lee-
ming/Christiansen 2007: 5ff.; CGD 2007: 29f.).

In Kamerun entwickelte das PRSP vom Juli 2003 zwei Szenarien fiir die
Bildungs- und Gesundheitsausgaben, eines mit hohen Ausgaben, unter denen
das MDG-Ziel der Reduzierung der Kindersterblichkeit erreicht wiirde, und
eines mit niedrigeren Ausgaben, unter dem das MDG-Ziel um 44 Prozent
verfehlt wiirde. Das PRGF-Abkommen sah vor, dass der 6ffentliche Haushalt
im Dreijahreszeitraum sein 0,7-Prozent-Defizit in einen O,7—Prozent—Uberschuss
verwandelte — und machte so die Umsetzung des ersten Ausgabenszenarios
unmoglich (Oxfam International 2004: 17). “[TThe PRSP is in fact embedded in
the PRGEF, fiscal flexibility is not apparent”, konstatierte Oxfam International
(2004: 18).

Die erniichternden Befunde der IEO-Evaluierung von 2007 riefen die Ver-
treter zahlreicher NGOs auf den Plan, die ihre Kritik am Fonds im Bereich der
Armutsbekampfung bekraftigten (Rowden/Thapliyal 2007).6 Nur 28 Prozent
der jahrlichen Steigerung der Entwicklungshilfe konnten die Empfangerlander
fiir zusatzliche Ausgaben etwa bei der AIDS-Bekdmpfung, fiir Bildung oder
Gesundheit ausgeben, rechneten die NGOs mit den IEO-Zahlen vor, 72 Prozent
miissten sie durch die Vorgaben des IWF fiir den Abbau der inldndischen Ver-
schuldung und zum Aufbau von Wahrungsreserven verwenden.

Ein wesentlicher Grund fiir die sehr konservativen Vorgaben fiir die Haus-
haltspolitik und das zuriickhaltende IWF-Engagement im Bereich der Ent-
wicklungshilfe ist die Inflation, die nach Uberzeugung der Fonds-Okonomen
auf fiinf Prozent oder darunter gebracht, zumindest aber einstellig werden
sollte” — ein Ziel, das durch ein (zu grofSes) Haushaltsdefizit und Geldmengen-
wachstum gefdhrdet wiirde. Kritiker bestreiten nicht, dass Hyperinflation —
worauf der IWF gerne hinweist — vor allem die Armen trifft, bezweifeln aber,
dass die rigiden Inflationsziele des Fonds fiir Entwicklungsékonomien
angemessen sind (CGD 2007: 40ff.; Rowden/ Thapliyal 2007).

6 Die beiden Autoren von ActionAid USA bewerten die IEO-Evaluierung und referieren die
Positionen von anderen NGOs und Wissenschaftlern, darunter Médecins sans Frontieres, New
Rules for Global Finance Coalition, Global AIDS Alliance, Health GAP (Global Access Project),
Physicians for Human Rights (USA), RESULTS, Church World Service (CWS) und
Globalization Challenge Initiative.

7 Dies lasst sich aus den PRGF-Programmen der Zeit 2003 bis Februar 2007 ersehen. Etwa die
Hélfte der Programme strebte Inflationsraten von unter finf Prozent an
(Goldsbrough/Adovor/Elberger 2007a: 5). Die Praxis der meisten IWF-Abkommen steht damit
durchaus im Widerspruch zu den Erkenntnissen, die im Washingtoner Hauptquartier
gewonnen wurden. In einem 2006 verdffentlichten Papier heifit es: “... pushing inflation too
low — say, below 5 percent — may entail a loss of output and seigniorage revenue, suggesting a
need for caution in setting very low inflation targets in low-income countries... inflation targets
should be set so as to help avoid risks of an unintended contractionary policy stance” (IMF
2006a: 17).
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In dem Bestreben, Haushaltsdisziplin zu halten und die Inflationsrate zu be-
grenzen, enthalten viele PRGF-Abkommen wage bill ceilings, Vorgaben fiir die
Deckelung der Lohnausgaben. Von 42 zwischen 2003 bis 2005 geschlossenen
Abkommen enthielten 17 solche Obergrenzen fiir die Lohnausgaben; fast alle
betroffenen Lander liegen im subsaharischen Afrika (Fedelino et al. 2006). Diese
Obergrenzen betreffen niemals spezielle Sektoren und schon gar nicht die in
allen PRSP-Programmen als priority sectors ausgewiesenen Bereiche Gesundheit
und Bildung,® im Gegenteil, Gesundheit und Bildung werden in vielen Pro-
grammen ausdriicklich ausgenommen — wie eine Reihe von Untersuchungen
zeigen, haben sie dennoch héufig erhebliche negative Auswirkungen auf diese
fiir Fortschritte bei der Armutsbekdmpfung eminent wichtigen Bereiche
(AFRODAD 2006a). ActionAid International (2006: 7) fithrt das Beispiel Kenia
an, wo 2003 die neue Regierung die Schulgebiihren abschaffte, iiber 1,5 Mio.
Kinder eingeschult wurden und die Geber die Situation bei den Lehrmitteln
deutlich verbesserten, aber durch die IWF-Vorgaben fiir 2004 nur 315 neue
Grundschullehrer eingestellt werden konnten. Die Budgetsysteme der betroffe-
nen Lander erweisen sich als nicht geeignet, den Schutz von priority sectors zu
garantieren, ja nicht einmal in der Lage, die Einstellungs- und Lohnpolitik in
den verschiedenen offentlichen Bereichen zeitnah nachvollziehbar zu machen
(CGD 2007: 51; Bevan 2007). Das makrookonomische Ziel wird erreicht, die
sektorale Feinsteuerung aber, wenn sie denn intendiert ist, versagt. Die IEO-
Evaluierung von 2007 fasst zusammen, worauf sich IWF und die meisten Kriti-
ker einigen konnen miissten: ,,PRGF wage bill ceilings in SSA [sub-Saharan
Africa] have been designed to be sector-neutral — basically macro-focused — but
not pro-poor” (IMF/IEO 2007: 17). Vor dem Hintergrund dieser Erfahrungen
empfiehlt eine jiingere IWE-Studie deshalb, Obergrenzen fiir die Lohnausgaben
nur noch in gut begriindeten Ausnahmefillen festzulegen (IMF 2007a: 14).

Kasten 2: Sambia — Zwiespiltige Erfahrungen mit der Begrenzung der 6ffent-
lichen Lohnausgaben

Um das unzureichende Kontrollsystem bei den 6ffentlichen Lohnausgaben mit
einem wirkungsvollen Mechanismus zu erginzen, versprach die Regierung
bereits in ihrem Letter of Intent von 2000 dem IWF, die Lohnausgaben auf 5,2
Prozent des BIP zu begrenzen. Ein Streik der 6ffentlich Bediensteten und eine
grofiziigige Ausgabenpolitik im Zuge der Prasidentschaftswahlen im Dezember
2001 liefsen dieses Ziel Makulatur werden; der offentliche Lohnanteil am BIP
erreichte 6,8 Prozent. Ein mit dem IWF 2002 vereinbarter Einstellungsstopp
nahm Arzte, Krankenschwestern und Lehrer ausdriicklich aus; vom IWF mit
Sanktionen bewehrte Lohnobergrenzen gab es zu jener Zeit nicht. Wenn dies in
der sambischen Offentlichkeit anders wahrgenommen und von internationalen
NGOs kritisiert wurde (z.B. ActionAid International USA 2004; Trécaire 2004:
30), dann augenscheinlich, weil die Regierung fiir Obergrenzen optierte und
den IWF als willkommenen Siindenbock nutzte. Die Ausnahmen fiir Arzte,
Krankenschwestern und Lehrer blieben weitgehend wirkungslos; wenn sich

8  Von Kritikern wird dies gelegentlich tibersehen, vgl. z.B. Ooms/Schreker (2005) und Physicians

for Human Rights (2004: 87).
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Spielraume fiir Ausgabensteigerungen Offneten, konnten sich vor allem poli-
tisch einflussreiche Ministerien und Agenturen durchsetzen.

Erst als das im Januar 2003 verabschiedete Budget die Lohnausgaben auf 8 Pro-
zent des BIP und im April gewahrte Lohnerh6hungen sowie ein neues Wohn-
geld den Lohnanteil auf 10,5 Prozent des BIP zu bringen drohten, erklérte der
Fonds das Programm als gescheitert. Die sambische Regierung sah sich zu
Neuverhandlungen mit dem IWF genoétigt, weil sie vermeiden musste, dass
auch andere Geber ihre Hilfsleistungen ein- und Schuldenerleichterungen hint-
anstellten. Das im Juli 2003 vereinbarte (und im Friihjahr 2004 erneuerte) staff-
monitored program (SMP), gleichsam ein ,freiwilliges” PRGF-Programm ohne
finanzielles Engagement des Fonds, enthielt monatliche Lohnobergrenzen, die
strikt einzuhalten waren. Auch nachfolgende PRGF-Programme (ab Mai 2004)
sahen Obergrenzen fiir die Lohnausgaben vor, die diese auf etwa 8 Prozent des
BIP beschréankten.

Die Lohnausgabenbeschrankung war pauschal, sie betraf armutsrelevante und
nicht-armutsrelevante Bereiche des Haushalts, was darauf zuriickzufiihren war,
dass die sambische Haushaltsiiberwachung nicht in der Lage ist, zeitnah
zwischen unterschiedlichen Bereichen zu unterscheiden.

Die differenzierte Studie von Goldsbrough und Cheelo (2007: 20-25) kommt zu
dem Schluss, dass die Begrenzung der Lohnausgaben 2003 als kurzfristiges
Mittel gerechtfertigt war, die verlorengegangene Haushaltskontrolle zuriickzu-
gewinnen — die Regierung war nicht in der Lage gewesen, die Zahl der 6ffent-
lich Bediensteten genau zu bestimmen; Ministerien und Regierungsagenturen
hatten eine Lohn- und Einstellungspolitik betrieben, die sich um die Vorgaben
des Finanzministeriums und gesetzliche Bestimmungen wenig scherte; die
makrookonomische Steuerung lief aus dem Ruder. Nachdem die makro-
okonomische Stabilitat 2005 wieder erreicht war, verfolgte der Fonds - so
Goldsbrough und Cheelo (2007: 24) — mit den Lohnobergrenzen offenbar noch
weitere Ziele: mit ihnen sollte eine umfassende Reform des 6ffentlichen Sektors
angestofien werden, und sie sollten als mittelfristige Richtgrofien fiir die
Ressourcenallokation dienen. Zur Erreichung dieser Ziele — so sinnvoll sie auch
sein mogen — seien Obergrenzen bei den Lohnen jedoch nicht das richtige Mittel
(vgl. auch CGD 2007: 52f.).

Zu den Neuerungen der PRGF- gegeniiber ESAF-Programmen gehoren nicht
zuletzt sogenannte Poverty and Social Impact Analyses (PSIAs), mit deren Hilfe
mogliche Verteilungseffekte der Programme bestimmt und im Falle uner-
wiinschter Wirkungen Ausgleichsmafinahmen entwickelt werden sollen. Vom
Fonds wurde zunidchst nicht erwartet, dass er derartige Analysen selbst durch-
fithrt; vor allem die Weltbank galt mit ihrer Expertise als dafiir pradestiniert.
Der IWF sollte die Ergebnisse dann im Design seiner Programme beriicksich-
tigen. Tatsdchlich enthalten PRGF-Abkommen ab der zweiten Generation
haufig einen kurzen mit ,PSIA” {iberschriebenen Abschnitt. Allerdings konsta-
tierte das Independent Evaluation Office des Fonds in seiner ersten PRGEF-
Evaluierung ,PSIA is far from being 'mainstreamed’ in program design”
(IMF/IEO 2004: 43).
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Weil dies auch auf eine mangelnde Abstimmung der PSIAs auf die Anfor-
derungen des IWF zuriickgefiihrt wurde,® fiihrt die 2004 ins Leben gerufene 5-
kopfige PSIA-Abteilung des Fonds seit einiger Zeit selbst PSIAs durch. Die
Analysen spielen in den PRGF-Vereinbarungen seitdem zwar eine grofere
Rolle, wie die jiingste IEO-Evaluierung feststellt, durchgreifende Veran-
derungen sind allerdings nicht zu beobachten: ,The findings of PSIAs carried
out by IMF staff are now typically reported in PRGF documents, although there
is less evidence of material influence on PRGF program design” (IMF/IEO 2007:
19). Kritiker monieren iiberdies, dass es bei den grundsatzlich positiv zu beur-
teilenden PSIAs an Transparenz und Beteiligung nationaler Akteure fehle
(CIDSE/CI 2005: 8; Joint NGO 2003).

Im Hinblick auf die Bedeutung der PRGF-Programme fiir PRS-Prozesse
bleibt festzuhalten: Die vom IWF via PRGF (und deren Abkémmlinge PSI und
SMP) gemachten Vorgaben bestimmen weitgehend den makrodkonomischen
Spielraum fiir die Armutsbekdmpfungsstrategien. Die PRGF-Vereinbarungen
werden nicht partizipativ erarbeitet, sondern unterliegen einer IWF-eigenen
Sachzwanglogik, die ihre Herkunft aus der Strukturanpassungsdra nicht ver-
leugnen kann. Diese Logik folgt sehr konservativen, monetaristisch angeleiteten
Vorstellungen iiber makrookonomische Stabilitat. Die Versprechen des IWF,
PRGF-Programme seien ,offener”, wiirden die Armutsbekdmpfungsziele des
Entwicklungslandes stédrker beriicksichtigen und die sozialen Wirkungen stér-
ker beachten (s.0.), sind bislang nicht eingelost — auch wenn Kritiker konze-
dieren, dass es in den vergangenen sieben Jahren eine, wenn auch langsame,
Entwicklung in dieser Richtung gegeben hat und in Programmen der jiingeren
Vergangenheit eine groflere Bereitschaft zu erkennen ist, die politische
Okonomie des Empfangerlandes zu beriicksichtigen.

Die vom Fonds erzwungene Fiskalpolitik ldsst in vielen Fallen wenig Raum
fiir eine expansive Wirtschaftspolitik, die fiir die Umsetzung der PRSPs wiin-
schenswert wire; das Engagement des Fonds tridgt kaum dazu bei, zusatzliche
Entwicklungshilfeleistungen einzuwerben, die makrodkonomischen Auswir-
kungen hoherer Entwicklungshilfezufliisse und ihr moglicher Einsatz fiir die
Armutsbekdmpfung werden nur im Ausnahmefall analysiert; die PRGF-
Programme sind ldngst nicht needs-based und an den MDGs orientiert; die
haushaltspolitisch motivierte Deckelung der offentlichen Lohnausgaben lauft
immer wieder Gefahr, die armutsrelevanten Bereiche Gesundheit und Er-
ziehung zu treffen — auch wenn diese von Beschrankungen ausdriicklich aus-
genommen werden.

9 Allerdings gibt es positive Ausnahmen: Beim PRGF in Athiopien, wo die Fonds-Mitarbeiter auf
eine Weltbank-Untersuchung zu den Auswirkungen von Preiserhdhungen bei Olprodukten
zuriickgreifen konnten, hat die Zusammenarbeit zwischen den beiden Institutionen
offensichtlich gut funktioniert (IMF/IEO 2007: 19).
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2.2 Das Country Policy and Institutional Assessment (CPIA) der
Weltbank — neoliberale Konditionalitit durch die Hintertiir?

Die Urspriinge des CPIA-Instruments der Weltbank liegen weit vor der PRSP-
Ara. Mitte der 1970er Jahre entwickelt und seitdem immer wieder verandert,
sollen die seit 1998 Country Policy and Institutional Assessments genannten
Ratings die Qualitat der Politik und das institutionelle Umfeld eines Landes im
Hinblick auf Wirtschaftswachstum und Armutsbekdmpfung messen — nicht
den bisherigen Erfolg auf diesen Feldern. 2004 wurden die zunéchst 20 Kri-
terien auf 16 reduziert, die sich auf vier gleich gewichtete Cluster verteilen.10
Jedes der 16 Kriterien erhélt in einem aufwandigen Verfahren einen Skalenwert
zwischen eins und sechs. Am Ende steht eine Zahl, die die Ergebnisse der vier
Cluster zusammenfiihrt und das Land mit anderen vergleichbar macht. Mit der
Prozedur, die Teil ihres performance-based allocation system (PBA) ist, will die
Bank erreichen, dass Lander bei der Vergabe von IDA-Mitteln bevorzugt wer-
den (konnen), die ,gute Politik” betreiben und damit giinstige Voraussetzun-
gen fiir Entwicklung und Armutsbekdmpfung bieten.

Dass das CPIA-Instrument in der Offentlichkeit nur wenig Beachtung ge-
funden hat, mag darauf zuriickzufiihren sein, dass die Ergebnisse der Ratings
lange Zeit geheim blieben, auch gegeniiber dem Kredit nehmendem Land. Erst
2000, also mit dem Beginn der PRSP-Ara, verdffentlichte die Weltbank die Er-
gebnisse in hoch aggregierter Form: Sie unterschied fiinf Gruppen, in denen
sich die IDA-Lander mit ,bester” bis ,schlechtester” Politik fanden (Bretton
Woods Project 2006) — offenbar wollte die Bank ihr performance-based allocation
system auch anderen Gebern andienen (Waeyenberge 2006: 5). Seit 2006 (mit
Zahlen fiir das Vorjahr 2005) sind die CPIA-Ratings offentlich. Die Regierung
des zu beurteilenden Landes wird im Zuge des Verfahrens konsultiert, hat aber
keinen Einfluss auf die Bewertungen (World Bank 2008b). Das Zustande-
kommen der Ratings bleibt wenig transparent und politisch subjektiv (Eberlei
2007: 18).

Was fiir die Weltbank ,gute” und was ,schlechte” Politik in 6konomischer
Hinsicht ist, macht ein Blick auf die Ergebnisse der Ratings deutlich: Eine
Lgute” Wirtschaftspolitik betreibt ein Land, das auf eine niedrige Inflationsrate
achtet, ein Budgetdefizit vermeidet oder gering halt, giinstige Rahmenbe-
dingungen fiir in- und ausldndische Investoren schafft (und etwa den Schutz
des Eigentums garantiert), staatliche Regulierung abbaut, offentliche Unter-

10 1. Wirtschaftliches Management (drei Kriterien: makrodkonomische, Steuer- und
Schuldenpolitik), 2. Strukturpolitiken (drei Kriterien: Handels-, Finanzpolitik und
wirtschaftlicher Rahmen), 3. Politik fiir soziale Inklusion/Gleichheit (finf Kriterien:
Geschlechtergleichheit, Gleichheit bei der Nutzung o6ffentlicher Ressourcen, soziale Sicherheit
und Arbeit, Politik und Institutionen fiir Nachhaltigkeit der Umwelt), 4. Management und
Institutionen des offentlichen Sektor (fiinf Kriterien: Eigentumsrechte und Rechte-basierte
governance, Qualitit des Finanz- und Haushaltsmanagements, Effizienz der offentlichen
Einnahmepolitik, Qualitdt der offentlichen Verwaltung, Transparenz, Rechtschaffenheit und
Korruption im 6ffentlichen Sektor) (World Bank 2008b). Da die vier Cluster gleich gewichtet
werden, erhalten die (jeweils fiinf) Kriterien in den Clustern vier und fiinf im Endergebnis
proportional ein geringeres Gewicht.
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nehmen privatisiert, die auflenwirtschaftlichen Beziehungen liberalisiert und
die Wahrung konvertibel hélt — allesamt Elemente, die auch den Washington
Consensus ausmachen (Alexander 2004: 2, Waeyenberge 2006: 10f.; ActionAid
USA/ActionAid Uganda 2004: 12f.).

Vieles spricht dafiir, dass das CPIA — aller gegenteiligen Rhetorik, den PRSP
zum bestimmenden Rahmen fiir Entwicklungshilfe zu machen zum Trotz —
einen grofseren Einfluss auf die Kreditvergabepolitik der Weltbank hat als das
PRSP, ja, dass der CPIA-Prozess bereits Einfluss auf das PRSP hat. Auf Welt-
bank-Kredite angewiesene Entwicklungslander miissen und kénnen die Zensu-
ren der Bank antizipieren und mit entsprechenden Passagen im PRSP Wohl-
verhalten und eine , gute” Politik signalisieren.!’ Die Eigenverantwortlichkeit
fiir Entwicklung und Armutsbekdmpfung, die durch den PRS-Prozess gestarkt
werden sollten, wird damit unterlaufen.

Die Country Assistance Strategy (CAS) der Weltbank, die die Kreditvergabe-
politik der Bank gegeniiber einzelnen Kreditnehmern festlegt, soll die ,eigene
Entwicklungsvision des Landes zum Ausgangspunkt” nehmen (World Bank
2008c¢), basiert aber im Wesentlichen auf dem CPIA und sucht vor allem As-
pekte zu bearbeiten, die nach dem CPIA-Ergebnis , schwach” sind. Das Land
muss hier Bedingungen (triggers) erfiillen, damit es (weiterhin) in den Genuss
von Weltbank-Finanzmitteln kommt. Derartige triggers konnen durchaus Ziele
des PRSP einschlieflen, allerdings — wie die Bank in einem Papier von 2003
schreibt — ,to the extent that they are expected to strengthen policy and
institutional policy and institutional performance.”2

Deutlich wird: CPIA und CAS sind Weltbank-Instrumente, die — unbescha-
det aller PRSP-Inhalte — die Kreditvergabepolitik der Weltbank entscheidend
bestimmen und dariiber hinaus einen wesentlichen Einfluss auf das PRSP wie
auch auf die Vergabepolitik anderer Geber haben. Das PRSP selbst hat nicht
den Stellenwert, der ihm in der 6ffentlichen Rhetorik der IFI zugemessen wird.

Allerdings: Die Gestaltungs- und Durchsetzungsmacht von IWF und Welt-
bank in PRS-Prozessen nimmt in dem Mafle ab, wie die Empfangerldnder mit
ihrer geostrategischen und -politischen Bedeutung wuchern kénnen. Die Bei-
spiele Senegal und Athiopien zeigen dies sehr deutlich:

o Der Senegal présentiert sich als demokratisches Vorzeigeland, in dem Mos-
lems und Christen friedlich zusammenleben; die ehemalige Kolonialmacht
Frankreich verfolgt wichtige wirtschaftliche Interessen und betrachtet das
Land als einen nicht zuletzt militdrischen Briickenkopf fiir das frankophone
Afrika.

o Athiopien sieht seine geostrategische Bedeutung am Horn von Afrika in
Nachbarschaft zum notorisch terrorverdachtigen, gescheiterten Staat Soma-

Insofern ist es unrichtig, den CPIA-Ansatz bei der Kreditvergabe als ,ex post policy
conditionality” zu charakterisieren (Nissanke/Ferrarini 2007: 2). Die Wirkung des CPIA setzt
frither an, es fiithrt zu vorauseilendem Gehorsam.

World Bank: Country Assistance Strategies: Retropective and Future Directions, Washington 14
March 2003, p. 49, zit. n. Alexander 2004: 9. ,The Bank is selective about what PRSP-endorsed
policies are integrated into its CAS” (Alexander 2004: 8).
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lia und zur Golfregion durch den US-amerikanischen , Krieg gegen den
Terror” seit September 2001 deutlich aufgewertet.

In beiden Landern spielen IWF und Weltbank eine vergleichsweise geringe
Rolle. Ihre Signalfunktion fiir andere Geber, die sie andernorts noch sehr wirk-
sam ausiiben, haben sie praktisch eingebiifit. Die wirtschaftspolitischen Spiel-
raume der Regime (und damit auch die finanziellen Spielrdume fiir Armutsbe-
kdampfungsstrategien) werden hier eher von Grofimachtinteressen bestimmt als
von der Agenda der IFL

Exkurs: Das pro-poor growth-Konzept — Abkehr von traditioneller
Strukturanpassung?

Mit der wachsenden Skepsis gegeniiber der traditionellen Strukturanpassung
als Mittel zur Sanierung der Entwicklungslianderdkonomien tauchte in den
Papieren der IFI und der Wissenschaft immer haufiger der Begriff pro-poor
growth auf. Armenorientiertes Wachstum gilt seit spatestens Ende der 1990er
Jahre als Mittel und Ziel von Entwicklung. Sowohl in den IFI als auch an Uni-
versititen wurden erhebliche Forschungsressourcen aufgewandt, um die Zu-
sammenhénge zwischen Armut, Wachstum und Ungleichheit besser zu verste-
hen und Ansitze einer armenorientierten Wirtschaftspolitik zu entwickeln. Die
Ergebnisse dieser Bemiihungen sind angesichts des betriebenen Aufwands eher
bescheiden und keinesfalls in allen Aspekten eindeutig. Bisher besteht nicht
einmal Einigkeit dariiber, was unter pro-poor growth zu verstehen ist. Zwei kon-
kurrierende Definitionen lassen sich unterscheiden:

e Wirtschaftswachstum ist armutsorientiert, wenn das durchschnittliche Ein-
kommen der Armen stiarker zunimmt als das Durchschnittseinkommen der
nicht-armen Bevolkerung. Die Einkommensunterschiede nehmen ab (rela-
tive Definition).

e Wirtschaftswachstum ist armutsorientiert, wenn sich die Situation der Ar-
men absolut verbessert. Verteilungsaspekte werden nicht beriicksichtigt (ab-
solute Definition).

Welche Definition auch zugrunde gelegt wird, es gibt bislang erhebliche analy-
tische Schwachen im pro-poor growth-Konzept und vor allem keine gesicherten
Erkenntnisse {iber Zusammenhinge zwischen bestimmten politischen Mafs-
nahmen und dadurch ausgelosten Armut minderndem Wachstum. ,While
there is an abundant literature on the impact of adjustment and stabilisation
policies on poverty, analysis of the impact of specific macroeconomic policies
on poverty is just emerging” (Gunter et al. 2005: 246).

Immerhin lassen sich aus der Fiille teilweise widerspriichlicher Forschungs-
ergebnisse einige grundsatzliche Folgerungen ziehen (World Bank 2005b; Lopez
2004):

e Wachstum ist eine wichtige Voraussetzung fiir Armutsminderung. Wachs-
tum an sich beriihrt soziale Gleichheit oder Ungleichheit nicht.

e Wachstum, das gleichzeitig soziale Ungleichheit schrittweise abbaut, ist fiir
Armutsreduzierung wirksamer als alleiniges Wachstum.

e Starke Ungleichheit bremst die Armutsbekdmpfung.
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Armut ist selbst eine Barriere fiir die Armutsreduzierung und die ungleiche
Ausstattung mit Vermdogen hat niedrigere Wachstumsraten zur Folge.

Politiken der Armutsbekdmpfung sind wirksamer, wenn sie die Armen in
die Lage versetzen, selbst am Wachstum teilzuhaben.

Die Diskussion um pro-poor growth fand nicht zuletzt vor dem Hintergrund der
Frage statt, wie die Wirtschaftspolitik im Rahmen der Armutsbekdmpfungs-
strategien zu gestalten sei. In Abgrenzung zur vorangegangenen Strukturan-
passungspolitik und ihrem Credo lassen sich die folgenden Elemente einer ar-
menorientierten Wirtschaftspolitik nennen, iiber die in Wissenschaft und IFI
weitgehend Einigkeit herrscht:1?

Es sollte (weiterhin) makrookonomische Stabilitdt angestrebt werden, denn
ihr Verlust schadet vor allem den Armen (etwa durch hohe Inflationsraten).
Allerdings steht dabei nicht (wie vormals) eine effiziente Ressourcen-
allokation im Mittelpunkt, sondern der Erhalt bzw. die Wiedererlangung
der Funktionsfahigkeit des marktwirtschaftlichen Systems.

Die Geld- und Finanzpolitik sollte (weiterhin) darauf zielen, hohe Budget-
defizite und Inflationsraten abzubauen, ohne dabei allerdings (wie vormals)
die deflationdren Elemente tiberwiegen zu lassen. Bei der Haushaltskonsoli-
dierung etwa sei es wichtig, den gesamtwirtschaftlichen Output zumindest
zu stabilisieren und einen Anstieg der Arbeitslosigkeit zu vermeiden.
Sozialausgaben und Ausgaben, die als produktiver Konsum gelten (Bil-
dungs- und Gesundheitswesen, Infrastruktur) sollten von Kiirzungen aus-
genommen, unproduktive Investitionen, Subventionen und {iberméflige
Verwaltungsausgaben dagegen gekiirzt werden. Durch die Reform der
Steuersysteme und eine effizientere Erhebung (Verbreiterung der Steuerbe-
messungsgrundlage) sollten die staatlichen Einnahmen auf eine solidere
Basis gestellt werden.

Die Durchsetzung marktwirtschaftlicher Prinzipien wird (weiterhin) als
zentrales Element von Entwicklung betrachtet. Dabei steht die finanzielle
Liberalisierung obenan, mit ihrer Hilfe konne Sparkapital mobilisiert und
Wachstum angestofien werden. Allerdings wird nicht mehr die vollstandige
Deregulierung der Finanzmarkte gefordert; diese konne Arme benachteili-
gen, weil Banken hohere Kreditrisiken auf diese abwélzten. Durch den Aus-
bau der Infrastruktur und neue Finanzierungsinstrumente sollte den Armen
dagegen der Zugang zum formellen Kreditmarkt ermoglicht werden.

Die auflenwirtschaftliche Liberalisierung und die Integration in den Welt-
markt wird (weiterhin) als hochwirksamer Entwicklungsmotor betrachtet,
die Exportorientierung der Okonomie wird deshalb auch unter pro-poor
growth-Vorzeichen befiirwortet. Um die iiberproportionalen Risiken fiir
Arme bei auflenwirtschaftlichen Schocks zu verringern, sollen allerdings
flankierende Mafinahmen ergriffen werden. So soll etwa die Importliberali-
sierung abgestuft erfolgen und dadurch vermieden werden, dass die indus-

Die Darstellung rekurriert auf ein unveréffentlichtes Diskussionspapier (Fiihrmann 2006), das
im Rahmen des Forschungsprojekts erstellt wurde.



Armutsorientierte Entwicklung mithilfe von PRSPs?

trielle Basis zerstort und arme Bevolkerungsgruppen iiberdurchschnittlich
getroffen werden.

¢ Die Privatisierung ineffizienter und defizitarer Staatsunternehmen gilt (wei-

terhin) als zentrales Element einer Politik zur Sanierung der Entwicklungs-
lander6konomien. Durch die Privatisierung werde volkswirtschaftliches
Kapital effizienter eingesetzt, die Verkauferlose konnten fiir pro-poor-Inves-
titionen genutzt werden. Allerdings sollte sich der Staat nur aus solchen Be-
reichen zurtickziehen, in denen die Privatwirtschaft effizient arbeitet und
keine Monopole entstehen.

e Eine Neuerung ist die Forderung, Mafinahmen zu ergreifen, die eine bessere
Teilhabe armer Bevolkerungsgruppen am Wachstumsprozess ermoglichen.
Da die Mehrzahl der Armen auf dem Lande lebt und auf die eine oder an-
dere Weise mit dem Agrarsektor verbunden ist, komme der Steigerung der
landwirtschaftlichen Produktivitidt eine wichtige Rolle zu. Dariiber hinaus
miisse ein besonderes Augenmerk auf Mafinahmen gerichtet werden, die
den Armen den Zugang zu Markten, Institutionen (z.B. Gerichten) und Ge-
sundheitseinrichtungen ermoglichen bzw. sichern. Dazu gehoren auch in-
stitutionelle Reformen, etwa die Neuordnung des Eigentums- und Erb-
schaftsrechts, das in vielen Liandern Arme und namentlich Frauen
diskriminiert und von der Teilhabe an Wachstum ausschliefst.

Tabelle 2 versucht eine idealtypische Gegeniiberstellung der Mafinahmen der
Strukturanpassungsara und des seit etwa 2000 geltenden pro-poor growth-Pa-
radigmas. Es wird deutlich, dass die Mafsnahmen zur Férderung der Teilhabe
armer Bevolkerungsteile am Wachstumsprozess die vielleicht wichtigste Neue-
rung ist. Ohne sie wére das pro-poor growth-Konzept eine Art ,Strukturanpas-
sung light”, die sich kaum von der der Situation am Ende der Strukturanpas-
sungsdra unterscheidet, als durch zeitliche abgestufte Umsetzung (sequencing)
und Programme zur sozialen Abfederung die schlimmsten Auswirkungen der
Anpassungsmafinahmen vermieden werden sollten.

Tabelle 2: Strukturanpassungspolitik versus pro-poor growth-Politik

Strukturanpassung Pro-poor growth

Makroékonomische Rahmenbedingungen

Makrooko- Ziel ist kurzfristige Stabi- Ziel ist langfristige Stabilitat und Schutz vor
nomische lisierung durch den weit- externen Schocks
Stabilitat reichenden Abbau von
Inflation und Haushalts-
defiziten
Geldpolitik Hat sich am Ziel der Geld- Inflationsbekdmpfung; Vermeidung von
wertstabilitdt zu orientieren Hyperinflation und Arbeitslosigkeit;
staatliche Regulierung von Kapitalzufliissen
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Finanzpolitik

Vollstandiger Abbau von
Haushaltsdefiziten

,Alternative Politikoptionen”: Gezielter
(armutsorientierter) Abbau von Haushalts-
defiziten durch Umstrukturierung des
staatlichen Haushalts und ErschlieSung
neuer Einnahmequellen; Haushaltsdefizite
zur Stabilisierung des Wirtschaftsablaufs in
bestimmten Situationen erforderlich

Strukturreformen (Rolle des Staates)

Wirtschaftsgeschehen und
vollstandige Privatisierung
offentlicher Unternehmen

Durchsetzung Rasche Liberalisierung fiihrt Liberalisierung ist erforderlich, muss aber

marktwirt- zu effizienter Nutzung aller durch Institutionen flankiert werden

schaftlicher vorhandenen Ressourcen (Wettbewerbsordnung, Finanz- und Kapital-

Prinzipien (Finanz- und Kapitalmarkt, marktregulierung)

Exportsektor)

Aufienwirt- Vollstandige Aufiendffnung; Vorzeitige Offnung der Markte schadet

schaftliche Libe- | Importliberalisierung Exportsektor und kann Armut steigern,

ralisierung wenn dieser noch nicht international wett-
bewerbsfahig ist; staatliche Starkung des
Exportsektors notwendig; insbes. durch
Abbau des anti-export bias; ausreichende
Versorgung mit Infrastruktur

Privatisierung Riickzug des Staates aus dem | Riickzug des Staates aus Wirtschaftsberei-

chen, in denen der Privatsektor effizient ar-
beitet, um Ressourcen fiir pro-poor-Interven-
tionen freizusetzen; Prozess der Privati-
sierung muss transparent und wettbewerb-
lich organisiert sein

Mafinahmen zur Férderung der Teilhabe armer Bevilkerungsgruppen am Wachstumsprozess

kation der Ressourcen
sicherstellen und damit zu
okonomischer Effizienz und
Wachstum fiihren

Sektorspezi- Keine besondere Forderung Besondere Armutswirkung von Wachstum
fische Mafinah- | von sektoralen oder regio- im Agrarsektor, daher: Steigerung der
men zur Ent- nalen Wachstums-mustern, landwirtschaftlichen Produktivitat durch
wicklung da allgemeines Wirt- Abbau des urban bias; Férderung der
produktiver schaftswachstum letztlich Agrarforschung, Ausbau der landlichen
Kapazititen allen Sektoren und Regionen | Infrastruktur; Verbesserung des

zu Gute kommt. Kreditzugangs
Institutionelle Nicht vorgesehen, da freie Ausbau der institutionellen und materiellen
Reformen Mirkte eine optimale Allo- Infrastruktur, so dass Armen der Zugang zu

Markten, Institutionen und Gesundheits-
und Bildungssystem moglich wird: Verbes-
serung des Kreditzugangs (Microfinance);
Sicherung der Eigentums- und Nutzungs-
rechte; Ausbau der Infrastruktur; Abbau von
Informationsasymmetrien

MafSinahmen zur
Reduzierung
der Ungleich-
heit

Nicht vorgesehen, da Vertei-
lungsaspekte ausgeklammert

Neuordnung der Eigentumsrechte (z.B.
Bodenreformen)

Quelle: Fiihrmann 2006; geringfiigige Anderungen.
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3. Die Versprechen der PRSPs — integrierte
Wirtschafts- und Sozialpolitik im Zeichen
von Armutsbekdampfung?

Die IFI nehmen fiir sich in Anspruch, in ihrer Politik gegeniiber Entwicklungs-
landern den Maximen von pro-poor growth zu folgen und eine Wirtschafts- und
Sozialpolitik zu favorisieren, die die Bekdmpfung der Armut in den Mittel-
punkt stellt. Ob die in den Poverty Reduction Strategy Papers entwickelten Ab-
sichten, Mafinahmen und Strategien diesen Anspruch erfiillen, ist eine andere
Frage. Schliefllich gehort zum PRS-Konzept, dass die PRSPs im Entwicklungs-
land entwickelt werden und sich in ihnen die entwicklungspolitischen Priori-
titen des Landes niederschlagen — dies miissen die Gremien von IWF und
Weltbank bei der Beratung der Papiere beriicksichtigen. (Eine wiederum andere
Frage ist es, welche Prioritdten sich in der praktischen Politik der Regierungen
als auch der IFI gegeniiber den Regierungen der Entwicklungsldnder spiegeln
[dazu 3.2] und wie sich all dieses schliefSlich auswirkt [dazu 4.]).

Es ist nicht zu verkennen, dass vor allem die PRSPs der ersten Generation
(nicht zu reden von den Interim-PRSPs) unter einem enormen zeitlichen und
inhaltlichen Druck entstanden: Den Entwicklungsldanderregierungen musste es
darauf ankommen, mdoglichst rasch den decision point und dann den completion
point der HPIC-Initiative zu erreichen, um sich so fiir Schuldenerleichterungen
zu qualifizieren. Der einzige Weg dahin fiihrte iiber die IFl, deren Entschei-
dungsgremien die PRSPs gutheiffen mussten.

Um Zustimmung aus Washington zu erhalten, bemiifiigten sich deshalb die
mit der Abfassung der PRSPs betrauten Administrationen, den in Washington
entwickelten Vorstellungen, namentlich dem neuen entwicklungspolitischen
Mantra pro-poor growth (ebenso wie der Vorgabe Partizipation) moglichst genau
zu entsprechen.' In Landern wie etwa Gambia, in denen die Administrationen
mangels Kapazitdten nicht in der Lage waren (und sind), ein PRSP eigenstandig
zu erstellen, leisteten (und leisten) Geberinstitutionen oder die IFI selbst mehr
oder weniger grofie Hilfestellung, das Programm-Dokument IFI-konform zu
machen.

3.1 Diagnose und Bestandsaufnahme

Unverkennbar kniipfen alle PRSPs bei der Definition von Armut an die in den
Vorjahren gefiihrte internationale Diskussion an. Armut wird immer als , mul-
tidimensionales Phanomen” beschrieben, das aus unzureichendem Einkommen

14 Die OED-Evaluierung der Weltbank stellte 2004 kritisch fest: “Authorities in some countries
have incorporated features in the strategy document that they thought the BWIs would prefer,
especially an emphasis on expenditures in the social sectors.” (World Bank/OED 2004: 25) Vor
dem Hintergrund der Erfahrungen im Senegal schreibt Dembélé: “The pressure to ‘conform’ or
‘comply’ is sometimes such that the Government does more than enough to meet Bank or Fund
policy prescriptions” (2003: 51).

15 Die Information stammt aus Gespréachen mit Gebervertretern in den vier besuchten Landern.
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und unzureichender Grundversorgung (Nahrung, Bildung, Gesundheit) be-
steht und die Moglichkeiten menschlicher Entwicklung stark beschrankt. Die
verschiedenen Dimensionen von Armut bedingen einander, stellen die PRSPs
fest, und miissten in einer integrierten Strategie iiberwunden werden.

Die Identifizierung der armen Bevolkerungsgruppen ist nicht besonders
klar; die PRSPs unterscheiden in der Regel nicht zwischen armen, verwundba-
ren oder von sozialer Exklusion betroffenen Gruppen. Unter ,verwundbare
Gruppen” werden typischerweise Bauern in der Nahrungsmittelproduktion,
Landlose, von Frauen oder Kindern gefiihrte Haushalte, alte und behinderte
Menschen sowie ethnische Minderheiten subsumiert. Ungleich préziser ist die
regionale Zuordnung der Armut. Sieben der zehn hier néher betrachteten Lan-
der’¢ zeichnen bereits in ihrem ersten PRSP ein differenziertes regionales Profil
der Armut, nur in Uganda enthélt erst das zweite PRSP einige Aussagen iiber
die regionale Verteilung der Armut."” Die regionalen Armutsprofile greifen auf
die jiingsten nationalen Untersuchungen zuriick, die bei der Bestimmung der
Armutsgrenze vor allem Einkommen oder Konsum verwenden, aber in einigen
Fallen auch andere Parameter beriicksichtigen, etwa die Erndhrungssituation
(Athiopien, Ghana) oder die Fahigkeit, die Grundbediirfnisse zu befriedigen
(Malawi).

Die Aufschliisselung der Armut in deren verschiedene Dimensionen (Ernéh-
rung, Gesundheit, Bildung etc.) findet in der Datenverfiigbarkeit ihre Grenze
und zeigt entsprechend grofse Unterschiede. Nur sehr selten wird der zuvor
betonten Multidimensionalitdt von Armut dadurch Rechnung getragen, dass
ein direkter Bezug zwischen Armut und etwa Gesundheit hergestellt wird, wie
z.B. im sambischen PRSP: ,,... if health is an asset and ill health a liability,
protecting and promoting health care is central to the entire process of poverty
reduction and human development.” (RoZ PRSP 2002: 82) Dies gilt auch fiir die
Bildung. Die ausfiihrlichen Abschnitte zur Situation der Bildung und Ausbil-
dung greifen in den PRSPs der ersten Generation in der Regel auf vormals er-
stellte Dokumente der Bildungsministerien zuriick, die die Situation ausfiihr-
lich beschreiben, aber keinen direkten Bezug zur Armutsreduzierung herstellen
(Caillods/Hallak 2004: 70).

Die WHO, die 21 PRSPs der Jahre 2000 bis 2002 analysiert hat, kommt zu
dem Ergebnis:

,,PRSPs do not systematically identify those health issues which are the biggest contributors
to poverty or the greatest brake on economic growth, and then set out to tackle them. Nor
do they look systematically at the health situation of the poor — beyond noting that they
tend to have the worst health outcomes and are unable to afford health care fees.” (WHO
2004: 18)

16 Es sind dies Athiopien, Burkina Faso, Ghana, Malawi, Mauretanien, Mosambik, Sambia,
Senegal, Tansania und Uganda. In diesen Landern lag bis Ende 2006 ein zweites PRSP vor; sie
konnen als Lander mit vergleichsweise starkem PRS-Prozess betrachtet werden. Siehe auch
Abschnitt 5.

17" In Malawi und im Senegal werden die besonders armen Regionen benannt, doch mangelt es an
Daten.
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Fiir nachfolgende PRSPs gilt dieses Verdikt nur noch eingeschrankt, ihre Ana-
lysen, und die der PRSPs der zweiten Runde allemal, sind umfassender und
schlagen eine Briicke zwischen Gesundheit und anderen Bereichen der
menschlichen Entwicklung. Im Bereich der Bildung wird dagegen schon in den
ersten PRSPs eine Verbindung mit anderen Bereichen hergestellt, namentlich
beim empowerment benachteiligter Gruppen und der Gleichstellung der
Geschlechter. (Das HIV/Aids-Thema wird allerdings — es kommt in allen PRSPs
vor — nahezu ausschliefslich als Gesundheitsproblem begriffen.)

Darin liegt die Schwache vieler PRSPs und ausnahmslos aller PRSPs der
ersten Generation: Sie zeigen zwar die verschiedenen Dimensionen von Armut
auf, betonen auch die Bedeutung eines integrierten Ansatzes bei der Bekamp-
fung der Armut - lassen es aber dabei bewenden. Die Diagnose kommt selten
tiber pauschale Verkniipfungen von Gesundheits-, Bildungs-, Erndhrungs- oder
Einkommenssituation hinaus, aus denen sich integrierte, intersektorale Strate-
gien der Armutsbekampfung ableiten liefien.

3.2 Ziele und Strategien

Die von der Vereinten Nationen im Jahr 2000 beschlossenen acht Millennium-
Entwicklungsziele (MDGs), unter denen als herausragendes erstes Ziel die
»Beseitigung der extremen Armut und des Hungers” erscheint,'® sind in den
néher betrachteten PRSPs der ersten Generation eher beildufige Bezugsgrofien;
in fiinf PRSPs werden sie nicht einmal erwahnt. Dies dndert sich im Laufe der
Jahre. Alle PRSPs der zweiten Runde nehmen ausfiihrlich Bezug auf die MDGs,
diskutieren meist die Chancen der Zielerreichung auf den verschiedenen Fel-
dern und nennen die langerfristigen nationalen Zielmarken (2015).

Bis auf wenige Ausnahmen fassen die PRSPs die kiinftige, mit dem Doku-
ment verfolgte Politik in drei bis acht Punkten zusammen, die dann als , Pfei-
ler”, ,,Achsen” oder , prioritdre Bereiche” ausgewiesen werden. In von den IFI
untersuchten PRSPs der ersten Generation stellen etwa 60 Prozent (14 von 25)
das Wirtschaftswachstum an vorderste Stelle, in den zwischen Juli 2003 und
Juni 2004 erstellten PRSPs waren es bereits tiber 80 Prozent (13 von 16) (World
Bank/IMF 2005: 55f.). Fiir die hier ndher betrachteten zehn subsaharischen Lan-
der ergibt sich ein dhnliches Bild: in acht Fillen rdumt das PRSP I Wachstum
Prioritat ein, beim PRSP II sind es ebenfalls acht Falle.1?

Immer findet sich der Hinweis, Wachstum sei ein entscheidendes Element
der Armutsbekampfung; es miisse mit makrodkonomischer Stabilitdt verkniipft
werden. Um den pro-poor-Charakter des angestrebten Wachstums zu betonen,
qualifizieren es viele PRSPs mit weiteren Adjektiven: von equity-based growth
und broad-based growth ist etwa die Rede (Burkina Faso PRSP I und II) oder von
inclusive growth und comprehensive growth (Mosambik PRSP I und II). Selbst in
Landern in denen das Wachstum allein ,stark” (Senegal) oder , beschleunigt”

18 Bis 2015 soll der Anteil der Menschen, deren Einkommen weniger als einen Dollar pro Tag
betragt, halbiert werden (Bezugsjahr: 1990).
19 Beim PRSP I weichen Sambia und Tansania von der Regel ab, beim PRSP II Sambia und

Uganda.
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(Mauretanien) sein soll, thematisieren die PRSPs die Einkommens- oder Kon-
sumungleichheit, die einem Abbau der Armut entgegenstehe.?0 Haufig werden
die stadtischen und landlichen Gini-Koeffizienten angefiihrt, deren Werte es fiir
eine nachhaltige Armutsreduzierung zu verbessern gelte.

Dass der Rahmen fiir die als pro-poor growth firmierende Wirtschaftspolitik
ganz wesentlich von den PRSPs im Normalfall vorgeschalteten PRGF-Abkom-
men bestimmt wurde und wird, die den Fokus auf eine traditionelle Stabilitats-
politik legen, ist in Abschnitt 2.1 bereits deutlich geworden. Gleichwohl sind
die im PRSP entwickelten wirtschaftspolitischen Linien wichtig. Der Theorie
nach sollten sie das Ergebnis eines breit angelegten Dialogs zwischen Regie-
rungen, Zivilgesellschaft und IFI sein. Diesen gab es in der Friihzeit der PRSPs
allerdings nur sehr begrenzt, wenn tiberhaupt (Sanchez/Cash 2003: 9). Die
Weltbank- und IWF-Untersuchung von 2005 entdeckt immerhin , a number of
recent examples of more flexible discussions between government officials and
Fund staff on key economic issues”, raumt aber ein: “these debates on policy
options continue to be largely limited to a narrow circle of officials directly
involved” — von der Zivilgesellschaft ist nicht die Rede (World Bank/IMF 2005:
31). Noch die jiingste IEO-Evaluierung konstatiert, dass die Mitarbeiter des
Fonds der Zivilgesellschaft in Subsahara-Afrika im Allgemeinen nicht bekannt
und auch nicht zuganglich sind (IMF/IEO 2007: 32).

In dieser Lage entstanden, namentlich in der ersten PRSP-Phase, Doku-
mente, die den pro-poor-Beitrag der produktiven Bereiche der Okonomie vor
allem ankiindigten und behaupteten, aber eine integrierte Strategie schuldig
blieben. Die Vernachldssigung der produktiven Sektoren ist auf die (von den
Gebern beférderte) Wahrnehmung zuriickzufiihren, in der mit den PRSPs ein-
gelauteten neuen Ara stehe Soziales auf der Agenda obenan, aber auch durch
analytische Liicken, wie die produktiven Sektoren zu pro-poor growth beitragen
koénnen (Driscoll/Evans 2004: 7£.). Implizit vertrauten die PRSP-Autoren auf den
klassischen trickle down-Effekt. Dieser setzte auf die Dynamik des privaten
Sektors, die wiederum durch mehr oder weniger prazise benannte Reformen
und Fordermafinahmen in Gang gesetzt werden sollte (z.B. Kleinkredit-
programme fiir den informellen Sektor). Besondere PRSP-Beachtung fand
typischerweise der Agrarsektor, von dem die Mehrzahl der Armen abhangen,
dessen Wachstumspotenzial nach Geberauffassung aber meist zu optimistisch
eingeschatzt wurde.?! In Ruanda sollte, wie Ansoms (2007) zeigt, die Landwirt-
schaft durch Modernisierung und Professionalisierung wachsen. Die Strategie
war vielleicht pro-growth, aber nicht pro-poor, denn sie vernachldssigte mit den
Kleinbauern eine wichtige Gruppe der Armen.

Soziale Themen wurden und werden in allen PRSPs ausfiihrlich behandelt.
Haufig tauchen sie schon in den ,Pfeilern”, , Achsen” oder ,prioritdren Be-
reichen” auf, etwa als human resource development oder unter dem Stichwort
access to social services. In einigen Fallen werden Grundbildung und Basis-

20 Eine Ausnahme macht Ghana, wo in beiden PRSPs nur von Ungleichheit im Hinblick auf
Gender und den Zugang zu sozialen Diensten die Rede ist, die es abzubauen gelte.
2l Vgl. fiir den Senegal z.B. Entwistle et al. 2005: 135.
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gesundheitsversorgung als core priority areas benannt (Alonso et al. 2005: 23).
Dariiber hinaus gibt es aber wenig Priorisierung und schon gar keine Integra-
tion in ein strategisch auf Armutsreduzierung ausgerichtetes Gesamtkonzept.
Die PRSPs erinnern hier an Wunschlisten, die entwicklungspolitisch erstre-
benswerte Schritte getreulich abarbeiten — und im Zweifel allen Mafinahmen
Prioritdt geben. Ahnlich verhlt es sich mit Querschnittsthemen wie Gender,
Umwelt oder Aids, die mitunter auch in den , prioritdren Bereichen” erschei-
nen. Die PRSP-Autoren folgen mit ihren Ausfithrungen dem entwicklungs-
politischen Mainstream und zeigen sich auf der Hohe der Diskussion, von um-
fassendem Mainstreaming in den PRSPs kann jedoch kaum die Rede sein. Bei
der Gleichstellung der Geschlechter etwa kiindigen sie gemeinhin an, die Lage
der Frauen zu verbessern, den Mutterschutz zu starken und die Disparitaten
beim Schulbesuch zwischen Madchen und Jungen abzubauen. Dariiber hinaus
findet sich nur wenig Konkretes (Oxfam 2004: 25).

Auch beim Thema good governance zeigen sich die PRSP-Autoren auf der der
Hohe der entwicklungspolitischen Diskussion. Es wird in allen ndher betrach-
teten PRSPs behandelt; fast immer taucht es in den , prioritdren Bereichen” und
damit an prominenter Stelle auf. Nachhaltige Armutsbekdmpfung sei ohne
Verbesserung bei der Governance nicht moglich, betonen die PRSPs nahezu
unisono und schlagen eine Briicke zu Demokratisierung, Starkung der Recht-
staatlichkeit, Dezentralisierung und institutioneller Entwicklung. Viele PRSPs
kiindigen Reformen des Justizsektors oder allgemein des offentlichen Sektors
an, um die Korruption zu verringern, Transparenz und Kapazitit 6ffentlicher
Institutionen zu vergrofiern und die Qualitat 6ffentlicher Leistungen zu verbes-
sern.

Fragen des Aufienhandels werden in den meisten PRSPs nur am Rande be-
handelt. Die auflenwirtschaftliche Liberalisierung ist offensichtlich ein Aspekt
der Wirtschaftspolitik, der vor allem zwischen Regierung und IWF verhandelt
wird (und sich im PRGF-Abkommen niederschldgt) und erst in zweiter Linie
Gegenstand eines PRSP ist. Wo Handelspolitik vorkommt, wird (in Uberein-
stimmung mit dem pro-poor growth-Konzept) unterstellt, dass auflenwirtschaft-
liche Liberalisierung wiinschenswert ist, diese aber wird vor allem als Export-
forderung dargestellt, deren Chancen es zu nutzen gelte. Welche
Auswirkungen die Freigabe der Importe auf die Armut haben kann, welche
Effekte bei Beschaftigung und sozialer Sicherung zu erwarten sind, wird nicht
analysiert. Es fehlen abgestufte Zeitplane fiir die Umsetzung und die Ver-
kniipfung mit anderen Reformmafinahmen (Oxfam 2004: 21, IMF/IDA 2003b:
6).

Auch wenn die PRSPs im Bereich Handel der Standardrezeptur der Struk-
turanpassung weitgehend folgen und einer umfassenden Integration in den
Weltmarkt das Wort reden, gab es schon in der ersten PRSP-Generation Pa-
piere, die Abweichungen von der reinen Lehre ankiindigten: Die Agricultural
Development-Led Industrialisation (ADLI) in Athiopien sah vor, Importsubsti-
tution zu betreiben, indem lokale Produzenten durch spezielle Steuervorteile
geschiitzt wiirden; gleichzeitig sollten die Exporte geférdert werden. Ruanda
optierte fiir Subventionen fiir Kaffeeproduzenten, wahrend Sambia unfaire
Handelspraktiken der Nachbarldnder monierte, Gegenmafinahmen und eine
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Export Processing Zone (EPZ) ankiindigte (letzteres ein Instrument, dessen Er-
folge die Weltbank fiir Afrika skeptisch beurteilt) (Ladd 2003: 7).

Kasten 3: Aufienhandelsliberalisierung in Ghana zwischen eigenstindigen
Vorstellungen und IWF-Vorgaben

Das erste Dokument der Ghana Poverty Reduction Strategy (GPRS 1) sah als ein
Element einer Wachstum fordernden Entwicklung vor, die Privatwirtschaft
durch Import-Liberalisierung dem Wettbewerb auszusetzen. Es versprach
gleichzeitig, die Wirkungen der Liberalisierung auf die heimische Produktion
kontinuierlich zu iiberpriifen und Dumping zu verhindern. Vor diesem Hinter-
grund beschloss das Parlament mit dem Budget, Gefliigel-Importe mit Zollen in
Hohe von 40 Prozent zu belegen. Der IWF wandte sich dagegen und verein-
barte im Zuge der Neuverhandlung eines PRGF-Abkommens mit den Behor-
den, dass die Zolle wahrend der Laufzeit des Abkommens nicht erhoben wiir-
den. Ohne dass sich das Parlament erneut mit der Frage befasst hitte, waren die
Zolle innerhalb von zwei Monaten vom Tisch (Atarah 2005; Oxfam 2004: 36f.).
Die GPRS II vom November 2005 kiindigte erneut Mafsnahmen gegen Dumping
an.

Wie die Handelspolitik, so erscheint auch die Privatisierung staatseigener Un-
ternehmen und Beteiligungen in den meisten PRSPs zwar nicht an prominenter
Stelle, wird jedoch in fast allen Dokumenten behandelt. Privatisierungen wer-
den als wachstumsfordernd und armutsmindernd ausgewiesen und fiigen sich
so in das von den IFIs unterstiitzte pro-poor growth-Szenario ein, in dem die
Forderung des privaten Sektors eine zentrale Rolle spielt. Die PRSPs beschrei-
ben in der Regel mehr oder weniger ausfiihrlich die Privatisierungen der
Strukturanpassungséra in den 1990er Jahren und kiindigen die Fortsetzung der
entsprechenden Programme an. Passagen wie im dthiopischen PRSP, es gehe
bei der Entwicklung des privaten Sektors um eine , besonnene Neubestimmung
der Rolle des Staates und nicht um wahllose Privatisierung”, sind die Aus-
nahme (RoE PRSPI 2002: 107). In den nachfolgenden PRSPs (II) ist dann erneut
von der Fortsetzung oder der , Vollendung” der Privatisierungsprogramme die
Rede. Auf der nur selten naher erlduterten Liste der zu privatisieren Betriebe
stehen immer Elektrizitits-, Wasserversorgungs- und Telekommunikations-
unternehmen ganz oben, daneben - falls noch nicht privatisiert — Ver-
marktungsinstitutionen fiir landwirtschaftliche Produkte. Detaillierte Angaben
zur Privatisierungsstrategie finden sich eher in den PRGF-Abkommen, vor
allem aber in den Vereinbarungen zu den PRSCs der Weltbank — und sind
damit dem o&ffentlichen Diskussionen im Rahmen der PRSPs weitgehend ent-
zogen (ActionAid International UK 2004: 8ff.).2

Um zusammenzufassen: Mit den PRSPs der ersten Generation entstanden
(unter grofiem Zeitdruck) Dokumente mit entwicklungspolitisch korrekten

2 Dennoch stoflen sie in den PRSP-Diskussionen mitunter auf harsche Kritik. Im zweiten PRSP

Tansanias wird ein Participatory Poverty Assessment (PPA) angefiihrt, nach dem die Befragten
unter den ,impoverishing factors” u.a. folgende Punkte nannten: “economic decisions such as
privatisation, elimination of subsidies on inputs, cost sharing in health, reduced spending on
agricultural services, employment, rural livelihoods, costs and access to social services” (URoT
PRSPII 2005: 14).
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Ansichten und Schlagwdrtern, die geeignet waren, die auf Armutsbekdmpfung
umschwenkenden Washingtoner Institutionen zufriedenzustellen. Sie enthiel-
ten eine mehr oder minder umfassende Bestandsaufnahme der nationalen
Armutssituation in ihren verschiedenen Dimensionen, Bekenntnisse zur Be-
deutung makrookonomischer Stabilitit und Wirtschaftswachstum bei der
Armutsbekdampfung, (meist unrealistische) Projektionen fiir die Wachstums-
raten der kommenden Jahre und unterschiedlich detaillierte Ankiindigungen,
die Ausgaben fiir Gesundheit und Bildung (mitunter auch fiir Infrastruktur) zu
erhohen. Die tiibrigen Bereiche von Entwicklung wurden kursorisch und
additiv abgearbeitet. Um kohdrente Planungsdokumente, die eine pro-poor
growth-Entwicklungspolitik mit umfassenden Armutsreduzierungsanspruch
hatten anleiten konnen, handelte es sich nicht (IMF/IDA 2003a: 6; World
Bank/IMF 2004: 10).

Etwa 2004 beginnt die zweite Generation der PRSPs. Sie arbeiten nicht mehr
schematisch eine vorgegebene (oder vermutete) Themenliste ab, sondern ent-
wickeln hdufig einen landesspezifischen Zugriff auf die Fragen von Armut und
Entwicklung und fiigen sich eher in die nationalen Planungsrhythmen ein.?
Auch wenn sie langst nicht alle Schwachen der ersten PRSP-Generation iiber-
wunden haben, sind sie als wirtschaftliche Planungsdokumente tauglicher. Dies
zeigt sich insbesondere in Landern, die den ersten PRSP-Zyklus durchlaufen
und ein zweites PRSP vorgelegt haben. Diese PRSPs sind in der Regel praziser
und konkreter. Sie versuchen, die wirtschaftlichen Entwicklungen in den ver-
schiedenen Sektoren aufeinander zu beziehen und verkniipfen die wirtschaft-
lichen Ziele mit den MDGs, die wiederum als Zielgroflen fungieren. Von der
Notwendigkeit befreit, mit vorauseilendem Gehorsam rasch die Kriterien der
HIPC-Initiative zu erfiillen, entwickeln die Autoren der zweiten PRSP-Genera-
tion mitunter Strategieansatze und Ziele, die von den IFIs und anderen Gebern
durchaus kritisch beurteilt werden.

4. Umsetzung der PRSPs - Prioritit fiir die
Armutsbekiampfung?

Die im Idealfall mit grofier gesellschaftlicher Beteiligung erstellten PRSPs sollen
den Rahmen abgeben, in dem sich die offentliche Politik der Armutsbe-
kdmpfung im Dreijahreszeitraum vollzieht. Dafiir miissen die Absichten, An-
kiindigungen und Strategieelemente in konkrete Politik umgesetzt werden.
Diese materialisiert sich vor allem im 6ffentlichen Haushalt sowie in Gesetzen
und Verordnungen.

Die eher ungenauen Vorgaben in den PRSPs sind ein Grund unter mehreren
dafiir, dass bei der Umsetzung die Priorisierung der offentlichen Haushaltsaus-

23 So firmiert das PRSP II in Sambia als ,Fifth National Development Plan 2006-2010” — oder
umgekehrt.
24 Dies gilt z.B. fiur den Senegal, wo Vertreter der Geber erklarten, sie hatten mit dem PRSP II-

Dokument nichts zu tun, viele Ziele seien tiberambitioniert.
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gaben nur sehr unzureichend gelang. Eine der ersten Untersuchungen von IWF
und Weltbank zu den PRSPs 2003 stellte fest: ,The costing of specific measures
in PRSPs and their integration into Medium-Term Expenditure Frameworks
(MTEFs) generally remains weak. (...) Weaknesses in costing have adverse
repercussions for the prioritization and focus of PRSPs.” (IMF/IDA 2003a, 28) In
Landerstudien stellten Beobachter immer wieder eine unzureichende oder feh-
lende Verkniipfung zwischen den PRSP-Priorititen und den Budgetansitzen
fest (fiir Uganda, Ruanda, Malawi und Sambia vgl. CIDSE/CI 2004: 9; GTZ 2005:
21; Canagarajah/van Diesen 2006: 659). Uber die Zeit konnten Verbesserungen
konstatiert werden (fiir Athiopien und Tansania vgl. Driscoll/Evans 2004: 4; fiir
das als good practice geltende Mali vgl. GTZ 2005: 118), gleichwohl bleibt unzu-
reichende Priorisierung eine Schwache der subsaharischen PRSPs.

Nahezu alle PRSPs sehen ausdriicklich vor, dass Ausgaben in fiir die Ar-
mutsbekampfung besonders wichtigen Bereichen (pro-poor spending) gesteigert
oder zumindest von Kiirzungen ausgenommen werden, die etwa durch externe
Schocks notwendig werden konnen. Sie benennen deshalb priority sectors, zu
denen immer Bildung und Gesundheit zdhlen, daneben haufig auch sauberes
Trinkwasser, Abwasserbeseitigung und landliche Entwicklung im Allgemeinen.
Mitunter werden auch core priority areas ausgewiesen, in die dann Grundbil-
dung und Basisgesundheitsversorgung fallen.

Die Untersuchung von IWF und Weltbank von 2004 zur Umsetzung der
PRSPs meldet in dieser Hinsicht Erfolge. In den 20 Landern, fiir die Daten vor-
lagen, erhohte sich der BIP-Anteil fiir die als (nach jeweiliger nationaler Defini-
tion) ,, Armut reduzierend” eingestuften Haushaltstitel zwischen 2000 bis 2004
um durchschnittlich 1,5 Prozent. Die tatsachlich als pro-poor eingestuften Aus-
gaben als Anteil am BIP stiegen im Zeitraum 1999 und 2003 um zwei Prozent
(World Bank/IMF 2004: 24). Die Studie des Independent Evaluation Office des IWF
von 2004 bestdtigt diesen Trend. Danach haben die als poverty reducing ausge-
wiesenen Ausgaben zwischen 1999 und 2002 — bei erheblichen Unterschieden
zwischen einzelnen Landern — zugenommen (vgl. Grafik 1), als Anteil am BIP
betrdagt das Wachstum durchschnittlich 2,5 Prozent. Weitere, allerdings be-
scheidene Zuwichse seien fiir die Zeitspanne bis 2005 zu erwarten (IMF/IEO
2004: 53ff.).

Ein genauerer Blick auf die Entwicklungen, etwa im Bereich Gesundheit,
relativiert die Erfolgsmeldungen allerdings. Das Center for Global
Development hat in mehreren Studien untersucht, wie sich die
Gesundheitsausgaben  entwickelt haben (CGD 2007; Goldsbrough/
Adovor/Elberger 2007b; Bevan 2007). In langfristiger Perspektive stiegen sie
danach im Verhaltnis zum BIP seit 1985 deutlich, fielen aber Mitte der 1990er
Jahre wieder. Mit den Schuldenerleichterungen im Rahmen von HIPC und den
PRSPs Ende der 1990er Jahre stiegen die Ausgaben erneut an und tiiberstiegen
das Niveau von Mitte der 1990er Jahre leicht. Die Entwicklung zwischen 1998
und 2005 ist aus Tabelle 3 abzulesen: Die Ausgaben fiir Gesundheit stiegen in
Subsahara-Afrika leicht an. Allerdings: Unterschiede zwischen Landern mit
PRSPs und ohne PRSPs lassen sich angesichts erheblicher Datenunsicherheiten
nicht ableiten.
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Grafik 1: Armut reduzierende Ausgaben in ausgewdihlten Lindern 1999 und
2002 (in Prozent des BIP)

Figure 4.4. Poverty-Reducing Expenditures
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Source: IMF staff reports.
Quelle: IMF/IEO 2004: 56

Fallstudien zu Mosambik, Ruanda und Sambia zeigen, dass der in den PRSPs
angekiindigte Vorrang fiir Gesundheitsausgaben sehr unterschiedlich gelang
und ein eindeutiges Bild auch auf Landerebene nur schwer herzustellen ist.
Einen Gutteil der Gesundheitsausgaben machen Geberfinanzierungen aus;
diese sind nicht immer gut planbar und ldngst nicht immer Bestandteil des
Budgets. Immerhin gelang es in allen drei Féllen, den Anteil der gesamten Ge-
sundheitsausgaben am BIP (aber nicht in jedem Fall ihren Anteil am Budget) zu
erhdhen.

In Mosambik sollten mindestens 65 Prozent der 6ffentlichen Ausgaben in als
prioritar ausgewiesene Sektoren flieflen, wodurch die Prioritaten sehr unspezi-
fisch bleiben mussten. Die Gesundheitsausgaben des Budgets verharrten mit
einem 2,5 bis 2,75 Prozentanteil (2003-2005) leicht unter den PRSP-Zielen; fiir
2006 wurden deutliche Steigerungen erwartet, doch schlieffen diese Ausgaben
ein, die bislang nicht vom Budget erfasst wurden (de Renzio/ Goldsbrough
2007; Bevan 2007: 16f.).

Auch in Ruanda wuchsen die als prioritdr bezeichneten Ausgaben seit 2000
stark, was jedoch teilweise auf eine umfassendere Definition von prioritir zu-
riickzufiihren ist. Die offentlichen Gesundheitsausgaben sind seit 2002 (von
einem sehr niedrigen Niveau) stark angestiegen; den Hauptanteil tragen von
externen Gebern finanzierte Projekte (2005 waren es 63 Prozent), die geogra-
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phisch sehr ungleich verteilt und nur entfernt in die Gesundheitspolitik der
Regierung eingebettet sind.?> Die Basisgesundheitsversorgung wurde bis 2002
im offentlichen Budget striflich vernachlassigt; der Anteil dieses Bereichs hat
seit 2003 zugenommen, doch wird iiber eine schlechte Umsetzung der Pro-
gramme der Basisgesundheitsversorgung berichtet (Goldsbrough/Leeming/
Christiansen 2007; Bevan 2007: 171t.).

Tabelle 3: (Offentliche) Gesundheitsausgaben als Anteil am BIP und am
Budget, 1998 und 2005 (ungewichtet)

Gesamte Gesundheits- Offentliche Gesund- Offentliche Gesundheits-
ausgaben als Anteil am heitsausgaben als Anteil | ausgaben als Anteil am
BIP (in Prozent) am BIP (in Prozent) offentlichen Budget (in
Prozent)
1998 | 2005 | Verin- 1998 | 2005 | Verdn- 1998 | 2005 | Verin-
derung derung derung
Subsahara- | 5,1 54 0,3 2,3 2,8 0,5 8,5 10,1 1,6
Afrika
-mit PRSP | 48 5,4 0,5 2,1 2,7 0,7 8,6 10,0 14
- ohne 5,6 5,5 -0,1 2,9 3,0 0,1 81 10,2 2,1
PRSP

Anm.: a) In der Quelle werden Lander mit PRGF-Abkommen mit Landern ver-
glichen, die kein PRGF-Abkommen geschlossen haben. Da PRGF-Lander aus-
nahmslos PRSP-Léander sind, erscheint die hier vorgenommene Ubertragung
legitim.

b) Die Vergleichsgruppe ,ohne PRSP“ ist nicht unproblematisch, denn hier
finden sich {iberwiegend Lander (Sudan, Liberia, Simbabwe u.a.), die bei ge-
nauerer Betrachtung als Sonderfélle einzustufen sind.

Quelle: Goldsbrough/Adovor/Elberger 2007b: 7, 9 auf der Grundlage von
WHO-Daten

In Sambia verdnderte sich die Hohe der offentlichen Gesundheitsausgaben bis
2002 nur wenig; im Zuge der Haushaltskonsolidierung fielen sie nach 2002
sogar. Trotz Priorisierung unter dem PRSP lagen die realen Ausgaben 2006
unter dem Niveau von 2001. Gleichzeitig stiegen jedoch die {iber Geberprojekte
und -programme finanzierten Gesundheitsausgaben — aufserhalb des Budgets
und aufierhalb der direkten Verantwortung der Regierung. Die Gesamtaus-
gaben fiir Gesundheit stiegen so unter dem PRSP nicht unerheblich an, von 18-
26 US-$ (1995-2002) auf etwa 43 US-$ pro Kopf der Bevdlkerung 2004
(Goldsbrough/Cheelo 2007; Bevan 2007: 20ff.).

Wie sich das PRSP und die dort ausgewiesene pro-poor-Politik im offent-
lichen Haushalt niederschlagen, ist nicht zuletzt auch davon abhangig, welche
Rolle das Dokument in der Innenpolitik spielt und welchen wirtschafts- und
sozialpolitischen Kurs die Regierung — unabhéangig aller pro-poor growth-Rhe-

%5 Im Jahr 2005 flossen 55 Prozent der Entwicklungshilfe bzw. 39 Prozent der offentlichen

Gesundheitsausgaben in HIV/Aids-Projekte. Die Verbreitung von Aids lag bei 3,1 Prozent
(Bevan 2007: 19).



Armutsorientierte Entwicklung mithilfe von PRSPs?

torik — verfolgt. In einigen Landern Subsahara-Afrikas sind die PRSPs zu einem
wichtigen Dokument der Wirtschaftspolitik geworden, auf das sich andere
innenpolitische Akteure beziehen (genannt seien etwa Sambia und Ghana), in
anderen Landern ist das PRSP ein entwicklungspolitisches Dokument unter
anderen, ohne herausragende Bedeutung, das die Regierung eher als ldstige
Geberauflage behandelt, der entsprochen werden muss, damit die finanziellen
Hilfeleistungen nicht unterbrochen werden. Die ownership der Regierung — so
die Sprache der IFI — ist gering. Der Senegal kann fiir diesen Fall stehen (vgl.
Kasten 4).

Kasten 4: Von der Bedeutung des PRSP in der praktischen Politik — das Bei-
spiel Senegal

Die Regierung des 2000 gewdhlten Prasidenten Abdoulaye Wade, der sich ab
2001 auf eine eigene Parlamentsmehrheit stiitzen konnte, betrieb den Prozess
der Erstellung des PRSP, das im Senegal Document de Stratégie contre la Pauvreté
(DSRP) heifst, zunédchst energisch — die in Aussicht gestellten Schuldenerleich-
terungen erschienen unverzichtbar, wenn sich der vor den Wahlen ver-
sprochene Wandel (,alternance”) vollziehen sollte. Als der decision point der
HIPC-Initiative im Juni 2000 erreicht war, erlahmte der Eifer. Andere
Planungsprozesse, so fiir den Xeme Plan de Développement Economique et Social
(PDES) und die New Partnership for African Development (NEPAD), deren
Mitinitiator Prasident Wade ist, riickten in den Vordergrund. Als das DSRP
nach etlichen Rangeleien mit den IFI im Dezember 2002 von deren Ent-
scheidungsgremien angenommen wurde, hatte die Regierung bereits mit
grofien Infrastrukturprojekten, die als Grands travaux du Chef de I’Etat firmieren,
begonnen. Zu ihnen gehort ein neuer Grofsflughafen in der Umgebung von
Dakar, eine Autobahnverbindung Dakar-Thies und die Industrieansiedlungs-
plattform Diamniado. Diese Grofiprojekte wurden 2005 in eine ,Strategie
beschleunigten Wachstums” (Stratégie de croissance accélerée, SCA) eingebunden,
die das wirtschaftliche Credo des sich als wirtschaftsliberal verstehenden
Regimes sichtbar werden lasst: mithilfe von Wachstumspolen soll eine indus-
trielle Entwicklung angestofsen werden, die auf andere Bereiche ausstrahlt und
schliefSlich auch Sektoren und Regionen erfasst, die von wirtschaftlichem
Wachstum bisher nicht profitieren konnten — das Konzept ist big push-Vorstel-
lungen der 1960er Jahre nicht undhnlich. Prasident Wade sieht den Senegal als
kiinftiges pays emergent; Vorbild ist Marokko.

In der offentlichen Diskussion ist vom DSRP kaum die Rede, eine ungleich gro-
Bere Rolle spielt die SCA. Zwar gibt es einen obersten DSRP-Rat unter Leitung
des Préasidenten, doch dass dieser jemals getagt hatte, ist nicht bekannt. Von
den IFIs wurde wiederholt moniert, dass die Grands travaux du Chef de I’Etat im
DSRP I nicht auftauchen und nicht mit der Armutsbekampfungsstrategie ver-
kniipft sind (IDA/IMF 2002: 8; IMF Staff Report 2003: 51; World Bank CAS 2003:
8). Im Oktober 2006 vorgelegten DSRP II werden die GrofSprojekte deshalb kur-
zerhand zu wichtigen Elementen der Armutsbekampfungsstrategie erklart; die




Thomas Siebold

Umsetzung der SCA wird an erster Stelle genannt, mit deren Hilfe die
Wohlstandsmehrung (création des richesses®) ins Werk gesetzt werden soll. War
schon die Ankiindigung im DSRP I, das Papier ,will be the frame of reference
for all the actions of all the players” ein blofles Lippenbekenntnis (RoS PRSP
2002: 7), so darf auch die Behauptung im DSRP II bezweifelt werden, es basiere
auf den MDGs, dem Strategischen Plan der AU und den Pldanen der Economic
Community of West African States (ECOWAS) und der Union Economique et
Monétaire Ouest Africaine (UEMOA) (RdS DSRPII 2006: 21).

Die politische Klasse des Senegal hat eine auch im Vergleich zu anderen Lan-
dern ausgesprochen hohe Fahigkeit entwickelt, sich auf den internationalen
entwicklungspolitischen Mainstream einzustellen und sich rhetorisch ent-
sprechend zu positionieren. Gesprachspartner im Lande heben hervor, dass es
in der Administration eine lang gelibte Praxis gibt, die Geber just mit jenen
Analysen, Vorschldgen und Planen zu bedienen, die in deren Agenden passen
(vgl. auch Fall et al. 2006: 22). Was schliefSlich umgesetzt werde, sei eine ganz
andere Sache.

Fehlte es in den meisten PRSPs schon an einer ausfiihrlichen Auseinander-
setzung mit und Begriindung des pro-poor-Gehalts von Privatisierungen, so
legten die Regierungen bei der Umsetzung dieses PRSP-Punktes in der Regel
keine Eile an den Tag. Schon in der Strukturanpassungsira waren die von den
IFIs verordneten Privatisierungen nur schleppend in Gang gekommen und
hatten selten allseits zufriedenstellende Ergebnisse gezeitigt: Investoren fiir
notorisch defizitdre Betriebe waren nur schwer zu finden; in der politischen
Klasse formierte sich Widerstand, wenn sich die Gefahr abzeichnete, dass sie
Moglichkeiten der Abschopfung von Renten verlieren kénnten; in der Offent-
lichkeit stiefSen Privatisierungen auf Ablehnung, wenn der Eindruck entstand,
strategisch wichtige, nationale Vermodgenswerte wiirden verschleudert oder
Private mit Aufgaben betraut, die der Staat bisher zwar nicht befriedigend, aber
doch zu annehmbaren Preisen erfiillte. Diese Gemengelage hat sich auch in der
PRSP-Ara nicht verdndert. In einigen Landern ist der zivilgesellschaftliche
Widerstand eher grofler geworden, z.B. in Ghana, wo das Integrated Social
Development Centre (ISODEC), eine NGO, im Mai 2001 eine Kampagne gegen
die Privatisierung der Wasserversorgung startete und die Umsetzung der Pldne
bislang verhindern konnte.? Man darf vermuten, dass die Haltung der
ghanaischen Zivilgesellschaft Einfluss auf die Formulierungen im PRSP hatte:
Im ersten Dokument wird ein ,credible privatisation programme” gefordert
(RoG PRSPI 2003: 33), in zweiten ist von Privatisierungen nicht mehr die Rede.

Andere in den PRSPs erwahnte Reformvorhaben, darunter viele, die nicht
unmittelbar budgetrelevant sind — etwa eine Verwaltungs- und Justizreform,
Dezentralisierung, Verbesserung der Rechtsstaatlichkeit und der Menschen-
rechtssituation — sind von den Regierungen sehr unterschiedlich betrieben und
umgesetzt worden. Hier spielte und spielt eine wesentliche Rolle, in welchem

26 Die Création des richesses ist eine von vier , Achsen” des DSRP II; Accéleration de la promotion de
I"accés aux services sociaux de base ist die zweite, Protection sociale, prévention et gestion des risques et
catastrophe die dritte und Bonne gouvernance et développement décentralisé die vierte.

27 Vgl. http://www.isodec.org.gh/water.php (Zugriff: 08.04.2008)
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Mafle sich die jeweilige Regierung das PRSP zu Eigen macht, inwieweit die
Interessen einflussreicher sozialer Gruppen beriihrt werden und ob lang
tradierte kulturelle Einstellungen einem Wandel entgegenstehen (etwa bei der
Gleichstellung von Frauen im Erbschaftsrecht). Die hier in Frage stehenden
Reformvorhaben stehen naturgeméafi mit der Governance-Situation in einem
engen Zusammenhang.

Kasten 5: Privatisierungen im Senegal — zweifelhafter Beitrag zu pro-poor
growth

Mit den Privatisierungen im Senegal wurde 1994 unmittelbar nach Abwertung
des CFA-Franc im Rahmen von Strukturanpassungsanstrengungen begonnen.
Sie kamen, wie andernorts in Subsahara-Afrika auch, nur sehr langsam voran.
Mit den beiden DSRP wurde diese Politik wieder aufgenommen, obschon das
Thema in den Programmdokumenten nur am Rande und sehr allgemein be-
handelt wird. Vor allem die Privatisierung der Olsaaten-Industrie (in Gestalt
von SONACOS? und einigen Tochterunternehmen) und die Reform des Sek-
tors, waren fiir IWF und Weltbank wichtige Voraussetzungen fiir die HIPC-
Schuldenerleichterungen und die Unterstiitzung des DSRP — in den 1990er
Jahren waren die Reformen immer wieder an mangelnder Flexibilitat der Welt-
bank? und den Interessen von Teilen der senegalesischen Staatsklasse geschei-
tert, die ihre Moglichkeit bedroht sahen, iiber SONACOS Renten abzuschopfen.
Die Privatisierung dieses strategischen Bereichs der senegalesischen Okonomie
machte auch unter DSRP-Vorzeichen nur schleppende Fortschritte. Kritiker
verwiesen auf eine Studie von Boccanfuso et al. (2003), die mit ihren Modell-
rechnungen nahe legte, dass eine privatisierte SONACOS die Armut unter Erd-
nussbauern erhohen konnte (Philipps 2005: 4). Der IWF hielt dagegen, weder
der Verkauf von SONACOS, noch die Abschaffung von Zollvergiinstigungen
werde einen negativen Effekt auf die Einkommen der Bauern haben - im
Gegenteil (IMF 2005a: 17). Ein Investor fiir das problembehaftete Unternehmen
war schwer und lange Zeit nicht zu finden; schliefilich beteiligte sich im Marz
2005 die franzosische Advens mit 67 Prozent am Kapital, wobei der senegalesi-
sche Staat, zum Missfallen des IWF, mit einer Schutzsteuer auf Speisedlimporte
und Subventionen fiir die Erdnussbauern nachhalf (IMF 2005b: 17). Im Zuge
der Reorganisation — das Unternehmen firmiert jetzt unter Suneor — kam es zu
Produktionsausfallen durch Streiks und Aussperrungen. Uber 40 Prozent der
Beschiftigten schieden mit Abfindungen in Hohe von fiinf Jahresgehéltern aus,
was den oOffentlichen Haushalt mit fast 11 Mrd. FCFA belastete (AfdB/OECD
2006: 455).

Noch schwieriger erwies sich die Privatisierung des Elektrizitatsunternehmens
SENELEC (Société Nationale d’Electricité du Sénégal). Auf Weltbank-Drangen
wurde 1999 nach langem Zdgern ein erster Anlauf mit der franzdsisch-kanadi-
schen Elyo Hydro-Quebec (EHQ) unternommen, die einen Anteil von 34 Pro-

28 Société nationale de commercialisation des oléagineux du Sénégal

2 Die Evaluierung der Independent Evaluation Group der Weltbank merkte 2006 kritisch an: “The
Bank's unwillingness to consider alternatives in the privatization of the groundnut sector in the
1990s contributed to the limited progress in reforming this sector” (World Bank/Independent
Evaluation Group 2006: 43).
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zent erwarb. Hoffnungen, mit der Beteiligung wiirde investiert und moderni-
siert, die intransparente Unternehmensfiihrung tiiberwunden und die
Elektrizitatsversorgung verbessert, erfiillten sich nicht. Die neue Regierung sah
sich 2000 unter offentlichem Druck gezwungen, den Vertrag riickgiangig zu
machen (Dembele 2003: 34ff.; AfDB/OECD 2006: 455). Mit dem DSRP und ent-
sprechendem Dréngen der IFIs stand jedoch ab 2002 die Privatisierung erneut
auf dem Plan. Ein neues Management, der Bau neuer Produktionsanlagen und
die Reorganisation des Betriebs sollten das Unternehmen fiir Investoren attrak-
tiver machen. Dies gelang bis heute nicht, nicht zuletzt, weil das Unternehmen
Olpreissteigerungen nicht nur oder nur teilweise an die Verbraucher weiter-
geben konnte, weitere Schulden anhaufte und auf Unterstiitzung aus dem
offentlichen Haushalt angewiesen bleibt (OECD 2007: 477f.). Die Elektrizitats-
versorgung im Senegal ist weiterhin prekdr, Stromausfille sind an der
Tagesordnung und verursachen immer wieder Produktionsausfille.

Nicht nur die Privatisierungsvorhaben SONACOS und SENELEC waren von
zweifelhaftem Erfolg gekront, auch etwa die Privatisierung der Rentenver-
sicherung und die Teilprivatisierung der Krankenhduser sind zumindest stark
umstritten (AFRODAD 2006b: 9). Bislang ist nicht erkennbar, dass die Vor-
haben zu pro-poor growth beigetragen hatten. Ein Grund fiir die zogerliche
Umsetzung der Privatisierungen ist auch im Regierungshandeln zu sehen, das
sich zwar als wirtschaftsliberal ausgibt, im Zweifel aber alles daransetzt,
Moglichkeiten fiir die Staatsklasse zu erhalten, Renten abzuschopfen.30

5. PRSPs in der Praxis — wirtschaftliche und
soziale Entwicklung im Zeichen von
Armutsbekampfung?

Wie hat sich die Armut in der PRSP-Ara entwickelt, bei den Einkommen, beim
Konsum, im Bereich der Bildung und Gesundheit, bei der Versorgung mit
Trinkwasser? Die Antwort auf diese Frage ist der Lackmustest jeder PRS-
Politik. Es stellt sich heraus, dass es bisher erstaunlich wenige vergleichende
Verbdffentlichungen gibt, die dieser Frage nachgehen: Was ist in den sieben
Jahren PRSPs konkret geschehen? Zwar gibt es auf Landerebene Forschritts-
berichte (Progress Reports), in denen solche Zahlen enthalten sind. Doch hinken
diese den Entwicklungen teilweise weit hinterher und sind nur selten mitein-
ander vergleichbar. Statistiken der IFI und anderer internationaler Organisa-
tionen reichen in der Regel nur bis in die Anfangsjahre der PRSP-Ara, wenn
dariiber hinaus, sind es meist blofie Extrapolationen mit begrenztem Wert.3

30 IWF und Weltbank wiesen in ihrem HPIC-completion point-Dokument 2004 auf diesen
Widerspruch hin: “Notwithstanding the central role of privatization in the government strategy
technical difficulties, strategic obstacles, but also sometimes lack of resolve, have caused delays in
the process of reducing the state’s role in some of the targeted sectors” (IMF/IDA 2004a: 11 —
Hervorhebung vom Verfasser).

31 Vergleichsweise erschopfend sind die Armutsdaten zu den 1990er Jahren. Die Weltbank

schitzt, dass die Zahl der Menschen, die mit der Kaufkraft von weniger als einem Dollar leben
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So bleibt das Bild nach sieben Jahren PRSPs hochst unvollstandig. Fiir diese
Zwischenbilanz wurden die Programmdokumente und Fortschrittsberichte von
zehn Liandern ausgewertet, die den ersten PRS-Zyklus durchlaufen und bis
Ende 2006 ein zweites PRSP auf den Weg gebracht haben. Sie kénnen als good
performer gelten, als Lander also, die aus Sicht der IFI die Armutsbekdmpfungs-
strategie vergleichsweise erfolgreich umsetzen. Wie war also in Athiopien,
Burkina Faso, Ghana, Malawi, Mauretanien, Mosambik, Sambia, Senegal,
Tansania und Uganda die wirtschaftliche und soziale Entwicklung unter PRS-
Vorzeichen?

Die Probleme der Datenverfiigbarkeit und -vergleichbarkeit konnten fiir
diesen Uberblick naturgemas nicht {iberwunden wurden. Immerhin lassen sich
anhand der Daten zu den Bereichen Armut, Bildung und Gesundheit fiir die
ersten PRS-Jahre einige qualitative Tendenzaussagen ableiten. Sie sind in
Tabelle 4 zusammengestellt. Eine ausfiihrlichere Darstellung mit den
entsprechenden Nachweisen findet sich im Anhang.

Tabelle 4: Die Entwicklung von Armut, Bildung und Gesundheit in zehn
subsaharischen Lindern mit fortgeschrittenem PRS-Prozess

Armut Bildung Gesundheit

Athiopien widerspriichliche Daten, positive Entwicklung seit Mitte der 1990er Jahre,
wahrscheinlich kaum unter dem PRSP teilweise beschleunigt, teilweise
prozentuale Verdnderung, | verlangsamt

wenn Riickgang, dann v.a.
der landlichen Armut

Burkina Faso | prozentualer Anteil der positive Entwicklung seit den 1990er Jahren setzte
Armen 1998 bis 2004 sich unter dem PRSP fort, die PRSP-Ziele wurden
riicklaufig, v.a. unter jedoch nicht erreicht
Baumwollbauern

Ghana Riickgang der Armut Einschulungsraten hohere Gesundheitsaus-
setzte sich unter dem PRSP | erhoht, die meisten gaben, dennoch hohere
fort (Daten bis 2003), die anderen Indikatoren Kinder- und Sauglings-
absolut Armen wurden verschlechtert (Daten | sterblichkeit (Daten bis
kaum erreicht bis 2003) 2003)

miissen (,,absolute Armut”), in Subsahara-Afrika von 1990 bis 2001 von 227 Mio. auf 313 Mio.
gewachsen ist. Durch das Bevolkerungswachstum hat sich ihr Anteil an der Bevolkerung nur
geringfiigig erhoht: von 44,6 Prozent auf 46,4 Prozent (World Bank 2007: 21). Dabei gab es in
der Region durchaus Lander, die einen Riickgang der Armut zu verzeichnen hatten: In Ghana
etwa sank der Anteil der Armen zwischen 1992 und 1999 um jahrlich 3,8 Prozent, in Uganda
zwischen 1993 und 2001 um jahrlich 2,3 Prozent. Im Zusammenhang mit der Forschung zu pro-
poor growth hat die Weltbank diese und andere Fille genauer untersucht. Es stellte sich heraus,
dass eine makrookonomische Stabilisierung wichtig war, die den Boden fiir Wachstum
bereitete. Fiir dieses bedurfte es einer Friedensdividende (Uganda), gute Ernten (Ghana) und
eine anziehende Nachfrage nach den Hauptexportgiitern. Lander mit dem starksten Wachstum
erlebten auch den stdrksten Riickgang der Armut. Allerdings wirkte hohe Ungleichheit als
Bremse der Armutsreduzierung: wohlhabende Haushalte profitieren starker vom Wachstum als
arme Haushalte. Die Armut ging am schnellsten in stddtischen Gebieten zuriick, der Riickgang
war jedoch in landlichen Gebieten fast immer am stiarksten (World Bank 2005b; Besley/Cord
2007).
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Malawi kaum verdnderte Armuts- seit Mitte der 1990er Jahre deutliche Verschlech-

quote terungen nahezu aller Sozialindikatoren, unter
dem PRSP punktuelle Verbesserungen, keine
Trendumkehr

Mauretanien Riickgang der Armutsquo- | bescheidene Fort- sehr bescheidene Fort-
te seit den 1990er Jahren, schritte bei Schulbe- schritte
unter dem PRSP verlang- uch und Geschlecht-
samt ergerechtigkeit

Mosambik gegeniiber 1997 deutlicher gegeniiber 1997 mit wenigen Ausnahmen Ver-
Riickgang der Armut besserung der Lage (Daten bis 2003)
(Daten bis 2003), v.a. auf
dem Lande

Tansania jlingste Armutsdaten aus positive Entwick- uneinheitliche Entwick-
dem Jahr des PRS-Beginns, | lung der meisten lung: z.B. nahm Miitter-
gegeniiber 1992 leichter Indikatoren sterblichkeit zu, Saug-
Riickgang, Fortsetzung lings- und Kindersterb-
dieses Trends wahrschein- lichkeit ab
lich

Sambia Riickgang der Armuts- Stabilisierung der meisten Indikatoren nach den
quote 1998-2004 um 5 1990er Krisenjahren, jedoch keine nachhaltige
Prozentpunkte, jedoch Trendwende
Anstieg der absoluten Zahl
der Armen

Senegal widerspriichliche Daten, Verbesserungen bei den meisten Indikatoren,
nach Regierungsangaben jedoch keine Verringerung der extremen regio-
Riickgang der Armut; nalen Disparitdten
sicher: stidtische Regionen
haben vom Wachstum
mehr profitiert als land-
liche

Uganda Riickgang der Armut in Verbesserung aller Daten nur bis Beginn der
den 1990er Jahren setzte Indikatoren in den PRS-Ara (2001), Fortset-
sich mit dem PRSP nicht ersten drei PRS- zung der Stagnation der
fort, Armutsquote nahm Jahren 1990er Jahre wahr-
zu scheinlich

Quelle: Anhang mit dortigen Nachweisen

Wirtschaftliche Entwicklung

Uber die Entwicklung der makrookonomischen Aggregate in den zehn Landern
lassen sich vergleichsweise klare Aussagen treffen; die verfiigbaren Daten rei-
chen bis in die jiingste Vergangenheit. Das wirtschaftliche Wachstum ist in allen
naher betrachteten Lindern in der PRS-Ara deutlich positiv, obschon einige
Lander die Zeit mit schwachem, Athiopien (2002/03) sogar mit negativem
Wachstum begannen. An der Spitze steht Mosambik, das mit einem durch-
schnittlichen jahrlichen Wachstum von 8,9 Prozent in den ersten fiinf PRS-
Jahren ostasiatischen Schwellenlandern nicht nachsteht; aber auch die tibrigen
Lander weisen ein jahrliches Wachstum um fiinf und mehr Prozent aus.?? Als
,auflergewoOhnlich” lobt der Wahrungsfonds deshalb die Entwicklung in

%2 Ausnahmen bestatigen die Regel, vgl. den folgenden Abschnitt.
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Uganda (IMF 2006d: 6), Tansania bezeichnet er als mature stabilizer (IMF 2007b:
4). Untersucht man die Ursachen fiir die hohen Wachstumsraten, zeigt sich,
dass dafiir nicht nur, und in den meisten Fallen nicht vorrangig, die mit den IFI
vereinbarten Wirtschaftsreformen verantwortlich sind, sondern fast immer

glinstige aufienwirtschaftliche und vor allem gute klimatische Bedingungen

hinzukamen.33

In Athiopien verbesserten sich durch anziehende Weltmarktpreise fiir
Kaffee 2004/05 die Terms of Trade um elf Prozent und ldsten eine Auswei-
tung der cash crop-Produktion aus; in Burkina Faso fiihrten giinstige klimati-
sche Bedingungen zu sehr guten Getreide- und Baumwoll-Ernten.

Ebenso in Ghana: der Agrarsektor erlebte einen Boom; unterstiitzt von
einem reformierten Anreizsystem fiir die Bauern schnellte vor allem die
Kakao-Produktion nach oben. In Malawi kam es 2005 im Zuge einer Diirre
zu einer Nahrungsmittelkrise und einem Riickgang des Wachstums auf 2,2
Prozent, als sich im folgenden Pflanzjahr der Regen wieder einstellte und
die Ernte, namentlich beim Mais, auch dank eines Programms von Diinge-
mittelsubventionen, sehr gut war, stieg das Wachstum auf 7,9 Prozent.

Mauretanien verzeichnete ab 2003 Wachstumsraten von tiber funf Prozent;
dass sie nicht hoher (wie projektiert) ausfielen, war stagnierenden Féangen in
der Fischerei und ungiinstigen Wetterbedingungen geschuldet. Allerdings
wurde das stagnierende Wachstum 2006 von der anlaufenden Olproduktion
tiberkompensiert und lag bei 13,9 Prozent.

In Mosambik ist das Wachstum vor allem auf vom Ausland finanzierte
Mega-Projekte und hohe Entwicklungshilfezufliisse zuriickzufiihren; 2006
trugen gute Wetterbedingungen und eine entsprechende Ernte wesentlich
zum hohen Wachstum bei.

Sambias Wachstum griindete vor allem auf stark anziehenden
Weltmarktpreisen fiir Kupfer und, in jiingster Zeit, auf guten Ernten, vor
allem des Hauptnahrungsmittels Mais.

Fiir Senegals Wachstum um durchschnittlich gut fiinf Prozent in den ersten
PRSP-Jahren sind weder besonders gute auflenwirtschaftliche noch klima-
tische Bedingungen ursdchlich; das Land profitierte von grofiziigigen
Gebern nach einem friedlichen Machtwechsel und der sich im Zuge des Re-
formprogramms ausbreitenden Aufbruchstimmung. 2006 war der mit dem
Neubeginn verbundene Impetus verbraucht; eine aus dem Ruder laufende
Finanzpolitik liefs das Wachstum auf etwa zwei Prozent einbrechen.

Auch Tansania tiberwand im Zuge des PRSP die Wirtschaftskrise der 1990er
Jahre und erzielte 2000-05 ebenfalls eine jahrliche Wachstumsrate um sechs
Prozent, die 2006 durch eine Diirre und Unterbrechungen bei der Elektrizi-
tatserzeugung nur unwesentlich auf 5,7 Prozent zuriickging.

33

Die hier und in den folgenden Absitzen referierten, nicht einzeln belegten Daten beruhen auf
AfDB/OECD 2006, den im Anhang verwendeten Quellen (v.a. PRSPs, Fortschrittsberichte der
Regierungen, JSANs der IFI) sowie IWF-Dokumenten (v.a. den so genannten Article IV
Consultations).
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o Ahnlich die Entwicklung in Uganda: hier konnten die hohen Wachstums-
raten — fiinf bis sieben Prozent, gefiihrt vom Dienstleistungssektor — in der
PRS-Zeit aufrechterhalten werden, die jiingste Diirre in Ostafrika und
Stromausfalle liefen das Wachstum 2005/06 jedoch auf 5,3 Prozent zuriick-
fallen.

Auch die Konsolidierung der 6ffentlichen Haushalte — klassische Doméne der
Strukturanpassungspolitik — machte Fortschritte, doch ist hier das Lob der IFI
verhaltener. So konnte etwa die Steuerbasis in der Regel verbreitert werden,
doch ldngst nicht so nachhaltig, wie nach den Planungen beabsichtigt. Auch
fallt auf, dass sich in einigen der hier naher betrachteten Lander — Athiopien,
Ghana, Sambia, Senegal — die strenge Haushaltsdisziplin der ersten PRS-Jahre
wieder verfliichtigte und sich die Defizite erneut vergroierten. Gleichwohl sind
die Ergebnisse der good performer auch auf den {ibrigen Feldern der traditio-
nellen Strukturanpassung — Leistungsbilanz, Inflation, Verschuldung — im afri-
kanischen Vergleich allesamt iiberdurchschnittlich. Augenscheinlich nehmen
die IFI vor allem die Entwicklung der makrodkonomischen Aggregate (und
weniger die der sozialen Daten) in den Blick, wenn sie die Entwicklung eines
Landes bewerten.

Es bleibt festzuhalten: Aussagen zur Entwicklung der Armut und der sozia-
len Lage in der PRS-Zeit sind fiir die zehn beobachteten good performer ange-
sichts unvollstandiger, teilweise widerspriichlicher Daten schwer zu treffen
und mit erheblichen Unsicherheiten behaftet. Vergleichsweise klare Aussagen
lassen sich tiber die makrockonomische Entwicklung machen. Mit diesem Vor-
behalt lasst sich feststellen:

e Die Lander erzielten deutlich positive Wachstumsraten und machten auf
den Feldern der traditionellen Strukturanpassung Fortschritte.

e Das Wirtschaftswachstum wurde in der Regel von glinstigen
auflenwirtschaftlichen und klimatischen Bedingungen wesentlich unter-
stiitzt (Ausnahme Senegal). Es kann nicht allein auf das Reformprogramm
zuriickgefiihrt werden.

e Die vorliegenden Daten deuten nicht darauf hin, dass das Wachstum
breitenwirksam in dem Sinne war, dass die armen Bevdlkerungsschichten
starker oder gleichermafien profitiert hatten, wie die besser gestellten
Schichten.

e Wird unter pro-poor growth verstanden, dass sich der Anteil Armen an der
Bevolkerung verringert, war die Entwicklung in einigen Landern befrie-
digend. Wird unter pro-poor growth verstanden, dass sich die absolute Zahl
der Armen verringert, war die Entwicklung nur in wenigen Landern und
nur in kurzen Zeitabschnitten zufriedenstellend (vgl. Exkurs: Das pro-poor
growth-Konzept).

e Die Entwicklung der Gesundheits- und Bildungsindikatoren ist leicht posi-
tiv, aber uneinheitlich. Fortschritte haben eher im Bereich Bildung statt-
gefunden als im Bereich Gesundheit.

e Bei der Entwicklung der Armut und anderer Sozialindikatoren wirken sehr
hiufig langerfristige Trends — positive wie negative — in der PRS-Ara fort.
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¢ Quantitative Verbesserungen der Sozialindikatoren (etwa die Erh6hung der
Einschulungsraten im Zuge des Baus von Schulen) hinken qualitativen Ver-
besserungen (etwa Verringerung der Schiiler pro Lehrer) hinterher. In eini-
gen Landern hat sich die Qualitéat der sozialen Dienste verschlechtert.

¢ Die Millenniumsziele, die in allen PRSPs als Referenzgrofien ausgewiesen
werden, erscheinen unter den gegenwartigen Trends in keinem der zehn
Léander vollstandig erreichbar. Das primare Ziel, die Armut bis 2015 zu hal-
bieren, gilt dagegen in einigen Landern als erreichbar.

6. Armutsorientierte sozio-6konomische
Entwicklung mithilfe von PRSPs - eine
vorlaufige Zwischenbilanz

Die Wirtschafts- und Sozialpolitik konsequent auf die Uberwindung der Armut
auszurichten und damit die relative Erfolglosigkeit der traditionellen Struktur-
anpassung zu iiberwinden, war und ist das Ziel der 1999 eingefiihrten PRSPs.
Ohne die Anspriiche auf makrodkonomische Stabilitat und solide Haushalts-
fithrung aufzugeben, sollten bei der Erarbeitung der Papiere die im Lande ent-
wickelten Vorstellungen {iber Armutsbekdmpfung und Wachstum starker be-
riicksichtigt werden.

Es zeigt sich allerdings, dass IWF und Weltbank weiterhin bestimmenden
Einfluss auf die Entwicklungspolitik der PRSP-Lander haben — der Wahrungs-
fonds tiber das PRGF-Abkommen, die Weltbank iiber das CPIA, das die Politik
des Schuldnerlandes bewertet und die Kreditvergabepolitik der Bank festlegt.

Die CPIA-KTriterien fiir eine , gute” Politik leiten sich unverkennbar aus neo-
liberalen Grundiiberzeugungen ab; das CPIA-Rating bestimmt nicht nur die
Vergabepolitik der Weltbank, es hat auch Signalcharakter fiir innenpolitische
Akteure und andere Geber. In den PRGF-Abkommen, die de facto jeder PRSP-
Vereinbarung vorausgehen, sollen zwar die Prioritaten des Entwicklungslandes
berticksichtigt werden, in der Realitdt enthalten die Vereinbarungen jedoch vor
allem die uniformen makrodkonomischen Vorgaben herkdmmlicher Struktur-
anpassungspolitik. Das Versprechen, grofiere Flexibilitdt zu zeigen — etwa bei
der Deckelung der Lohnausgaben um eine expansivere Wirtschaftspolitik zu
ermOglichen — hat sich bislang nicht nachpriifbar materialisiert. Unverkennbar
dominiert weiterhin die neoliberale Vorstellung, Entwicklung komme tiiber das
Wachstum der Exporte und die Integration in den Weltmarkt zustande. Auch
hat der Fonds bisher wenig dazu beigetragen, neue Entwicklungshilfeleistun-
gen zu erschlieffen, die eine expansivere Armutsbekdmpfungsstrategie ermog-
lichten.

Dabei hat die Diskussion um das pro-poor growth-Konzept, an dem die IFI
wesentlich beteiligt sind, gezeigt, dass Wachstum zwar eine wesentliche Be-
dingung fiir eine erfolgreiche Armutsbekdmpfung ist, dieses jedoch in den
meisten Fallen nicht ausreicht. Erst eine Politik, die Arme in die Lage versetzt,
aktiv am Wachstum teilzuhaben und die schrittweise soziale Ungleichheit ab-
baut, fiihrt zu einem nachhaltigen Abbau von Armut. Dass sich aufier der
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Weltbank auch der IWF diesem pro-poor growth-Konzept verschrieben hat, kann
als wesentlicher Lernerfolg gewertet werden — auch wenn es mit der Beachtung
aller seiner Maximen noch hapert.

Die PRSPs spiegeln die im Entwicklungsland mehr oder weniger partizi-
pativ entwickelten Vorstellungen iiber die wirtschaftliche und soziale Ent-
wicklung der kommenden Jahre — aber nicht zuletzt auch die dortigen Vor-
stellungen dariiber, was man in den Gremien von IWF und Weltbank in einem
PRSP zu lesen wiinscht. Vor allem die PRSPs der ersten Generation entstanden
unter grofiem duflerem (und auch zeitlichem) Druck; schlieflich wollten und
mussten sich die Lander fiir Schuldenerleichterungen im Rahmen der HIPC-
Initiative qualifizieren. So kann es nicht verwundern, dass die PRSPs,
Washingtoner Sprachregelungen aufgreifend, Armut als , multidimensionales
Phanomen” etikettieren; allerdings kommen sie iiber eine weitgehend unver-
bundene Beschreibung sozialer Tatbestande selten hinaus. Die , multidimen-
sionale” Armut miisse durch eine integrierte Strategie angegangen werden,
heifit es dann vollmundig in den programmatisch ausgerichteten Abschnitten
der PRSPs. Hier steht immer Wachstum an oberster Stelle, es wird mit pro-poor,
broad-based und anderen Adjektiven versehen. Soziale Themen werden immer
ausfiihrlich behandelt, doch die Integration der zahlreichen Ideen, Vorstel-
lungen und Vorhaben in ein Gesamtkonzept, das gut begriindete Prioritdten
setzt, gelingt kaum. Mit der etwa 2004 beginnenden zweiten Generation der
PRSPs wurden diese Mangel zwar nicht {iberwunden, doch jiingere Papiere
beziehen eher die Entwicklungen in verschiedenen Sektoren aufeinander, sie
sind praziser und konkreter, kurz: als Planungsinstrumente besser geeignet.

Die mangelhafte Priorisierung der PRSPs schlug sich bei ihrer Umsetzung in
den offentlichen Haushalten nieder; die Bereiche Gesundheit und Bildung
wurden in der Regel pauschal als priority sectors ausgewiesen, deren Ausgaben
pro-poor seien. Tatsdchlich stiegen die nach der jeweiligen nationalen Definition
als poverty reducing eingestuften Ausgaben in den meisten Landern an. Es gibt
jedoch begriindete Zweifel, dass die armutsmindernden Wirkungen der Mehr-
ausgaben mit den Steigerungen Schritt hielten. Auch lassen sich in Nicht-PRS-
Landern in den 2000er Anfangsjahren dhnliche Steigerungen der Sozialaus-
gaben feststellen. Vorhaben, mit denen die Armen in die Lage versetzt werden
sollten, aktiv am Wachstum teilzuhaben, blieben isolierte Einzelschritte, Maf3-
nahmen die soziale Ungleichheit abzubauen blofse Ankiindigungen.

Die Zwischenbilanz nach sieben Jahren PRSPs fillt fiir Subsahara-Afrika
sehr gemischt aus; klare Aussagen werden durch (noch) nicht verfiigbare,
widerspriichliche oder unsichere Daten erheblich erschwert. Sicher ist, dass
Lander, die sich bereits im zweiten PRS-Zyklus befinden und aus Sicht der IFI
als good performer gelten konnen, die makrookonomischen Eckdaten teilweise
erheblich verbessern konnten. Auf dem Feld der traditionellen Strukturan-
passung waren die PRSPs insofern erfolgreich; allerdings haben giinstige
aufienwirtschaftliche Entwicklungen und/oder Wetterbedingungen daran fast
immer einen erheblichen Anteil. Mit beachtlichem Wirtschaftswachstum
wurden wesentliche Voraussetzungen fiir eine erfolgreiche Armutsbekampfung
geschaffen. Das Wachstum hatte denn auch einen erheblichen Anteil am Riick-
gang der Armut in den zehn hier ndher beobachteten Landern; in diesem Sinne
gab es vielerorts einen trickle down-Effekt. Doch dieser Effekt blieb gering, in
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den meisten Landern profitierten die wohlhabenden Schichten starker als die
Armen. Das Wachstum war allenfalls partiell pro-poor; von einer nachhaltigen
Teilhabe der Armen am Wachstum kann keine Rede sein.

Die Verringerung der Armut bei den good performers — in den meisten Fallen
als Riickgang des Anteils der armen Bevoélkerung, in wenigen Fallen auch als
Riickgang der absoluten Zahl der Armen — setzt meist Trends aus den 1990er
Jahren fort oder ist so erratisch, dass es schwer fillt, darin deutliche Wirkungen
der Armutsbekdmpfungsstrategien zu erkennen. In wenigen Fallen ist die
Dynamik stark genug, um das Millenniumsziel der Halbierung der Armut bis
2015 mit einiger Sicherheit erreichen zu kénnen. Dies gilt auch fiir die {ibrigen
Dimensionen von Armut: die {iberwiegend positiven Trends vom Ende der
1990er Jahre setzten sich fort; in einigen Landern erhielten sie von den PRS-
Politiken offensichtlich weitere Impulse — stdrkere im Bereich Bildung, gerin-
gere im Bereich Gesundheit —; sie 16sten jedoch in keinem der beobachteten
Léander eine geniigend starke Dynamik aus, um alle Millenniumsziele sicher
erreichen zu kénnen.

Anhang: Die Entwicklung von Armut, Bildung
und Gesundheit in zehn subsaharischen
Landern mit fortgeschrittenem PRS-Prozess

Athiopien: Die Daten zur Entwicklung der Armut in dem bettelarmen Land am
Horn von Afrika, das 2004 an der 170. Stelle des Index fiir menschliche Ent-
wicklung erschien, sind widerspriichlich. Nach Angaben der Regierung nahm
die Zahl der unter der nationalen Armutsgrenze lebenden Menschen in der
PRSP-Zeit von 1999/00 bis 2004/05 (von 28 auf 27,5 Millionen) um zwei Prozent
ab und lag bei 39 Prozent. Danach war vor allem der Riickgang der landlichen
Armut ausgepragt, die stadtische Armut veranderte sich kaum (RoE PRSPII
2006: 23-26). Dem steht entgegen, dass das Food Security Coordination Bureau
schitzte, die Zahl der auf humanitire Hilfe angewiesenen Menschen werde sich
weiter, von 2005 neun auf 2006 elf Millionen Menschen erhdhen (IMF 2006c¢: 6).
Die Schiatzungen der Weltbank zeigen an, dass sich die Armutsquote zwischen
1989 und 2004 (bei erheblichen jahrlichen Schwankungen) kaum verandert hat
und 2004 bei 36,2 Prozent lag (World Bank 2005c: 17).34

Sicher ist, dass die meisten sozialen Indikatoren seit Mitte der 1990er Jahre eine
positive Tendenz aufweisen, die sich unter dem PRSP teilweise beschleunigt
(Alphabetisierung, Untergewicht), teilweise verlangsamt hat (Primarschul-
besuch, Zugang zu sauberem Trinkwasser) (RoE PRSPII 2006: 28-33;
AFRODAD 2005: 13-19; DfID 2007). Die Zahlen belegen extreme regionale
Unterschiede  und  signalisieren = weiterhin  ein  sehr  niedriges

3¢ Zwischen 1999 und 2004 schwankte die Quote zwischen 34 und 42 Prozent.
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Entwicklungsniveau, sodass bei den gegenwartigen Trends keines der
Millenniums-Entwicklungsziele erreichbar erscheint (DfID 2007).35

Burkina Faso: Das Sahel-Binnenland, das 2004 an 174. Stelle des Index fiir die
menschliche Entwicklung stand, verzeichnete bis 2005 (das jiingste Jahr, fiir das
Schitzungen vorliegen) einen Riickgang der Armut von 46,4 Prozent (2003) auf
42,4 Prozent (BF APR 2006: 24). Damit setzt sich ein seit 1998 anhaltender Trend
(Armutsquote seinerzeit 54,6 Prozent) fort (World Bank 2005a: 33). Der Grund
fiir die jiingsten Verbesserungen lag vor allem in guten Wetterbedingungen fiir
die Baumwollproduktion und ungewdhnlich hohen Weltmarktpreisen fiir
dieses Hauptexportgut (IMF/IDA 2007: 3). Die Weltbank bezeichnet das
Wachstum als moderately pro-poor. Zwar hitten die Einkommen der besser ge-
stellten Baumwoll-Bauern starker zugenommen als die der schlechter gestellten
landlichen Bevolkerung, doch in beiden Gruppen seien die Haushaltseinkom-
men gestiegen. Unterdessen hat sich auch die Ungleichheit in den stadtischen
Gebieten erhoht, die Weltbank spricht hier von der , beachtlichen Gefahr, die
Friichte des Wachstums konnten kiinftig absorbiert werden” (World Bank
2005a: 38).

Die meisten Sozialindikatoren (jiingste Daten fiir 2004) haben sich wahrend der
PRSP-Umsetzung verbessert und setzen damit Trends aus den 1990er Jahren
fort, bleiben aber hinter den anvisierten Zielen zurtick. Als ,, gemischt” bezeich-
net die Regierung deshalb die Ergebnisse der ersten drei PRS-Jahre (BF PRSPII
2004: 3). Die Alphabetisierungsrate stieg von 18,4 Prozent (1998) auf 32 Prozent
(2003); die Einschulungen bei Primarschulen schnellten nach oben, trotzdem
sind die Millenniums-Bildungsziele mit den bisherigen Wachstumsraten nicht
zu erreichen. Obwohl sich vor allem der Schulbesuch von Méadchen erhohte,
bleibt das Ziel, bis 2015 Geschlechtergleichheit herzustellen, unerreichbar. Die
Neuinfektionen bei AIDS sind riicklaufig, der Zugang zu sauberem Trink-
wasser hat sich verbessert. Allerdings hat die Sduglings- und Kindersterblich-
keit, seit 1998 deutlich riicklaufig, in jlingster Zeit kaum abgenommen (BF
PRSPII 2004: 37-40; BF APR 2005: 40-69; BF APR 2006: 51-66).

Ghana: In dem westafrikanischen Land, das 2004 an 136. Stelle des Index der
menschlichen Entwicklung lag und damit die Spitzenposition in dem hier un-
tersuchten sample einnimmt, hat sich die Armut verringert. Die Armutsquote
lag 1997 bei 42 Prozent, 1999 bei 39 Prozent und 2003 bei 35 Prozent.® Der
Riickgang ist vor allem auf beschleunigtes Wirtschaftswachstum zuriickzufiih-
ren — nach Berechnungen der Regierung zu 87 Prozent -, aber auch auf eine
bessere Einkommensverteilung (RoG APR 2005: XV). Die Tatsache, dass das
Wachstum von der landwirtschaftlichen Produktion angefiihrt wurde, schlagt
sich hier nieder. Allerdings beschrédnkte sich das Agrarwachstum weitgehend
auf die Kakao-Anbaugebiete; die von Armut am stidrksten betroffenen Regionen
im Norden (Upper East, Upper West und Northern Region) waren damit aus-
genommen (IMF/IDA 2004b: 4). Die Regierung muss deshalb einrdumen, dass

% UN und Weltbank erschienen 2005 noch die Ziele bei der Armutsbekdmpfung, der
Gleichstellung der Geschlechter und der Sicherung der dkologischen Nachhaltigkeit erreichbar
(IMF 2006¢: 17).

3 Neuere Daten liegen nicht vor.
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die Armsten der Armen vom Wachstum vergleichsweise wenig profitiert
haben. Hielt die Regierung 2005 das Millenniumsziel der Armutsreduzierung
unter dem 2002 bis 2004 vorherrschenden Trend fiir nicht erreichbar (RoG APR
2005: 153), so bezeichnete sie die Erreichung des Ziels wenig spéter als ,, wahr-
scheinlich” (RoG PRSPII 2005: 8).

Auch bei den Sozialindikatoren gibt es keine aktuellen Daten, die bis 2003/04
verfligbaren zeigen ein gemischtes Bild. Im Bereich Bildung haben sich die Ein-
schulungsraten in allen Regionen (also auch in den Armutsregionen des Nor-
dens) im Laufe der PRS verbessert, die der Madchen tiberproportional. Den-
noch bleibt die Entwicklung des Gender Parity Index (GPI) hier hinter den Zielen
zuriick. Gleichzeitig sind die Klassen grofier geworden und die Verfiigbarkeit
von Schulbiichern hat sich verschlechtert. Trotz hoherer Gesundheitsausgaben
haben sich die Sduglings- und Kindersterblichkeit und die Mangelernahrung
bei Kindern zwischen 1998 und 2003 erhoht; auch die Impfraten zeigen keine
Verbesserung an. Durch die Abschaffung von Gebiihren und zielgenauere Pro-
gramme sollen in jlingerer Zeit Verbesserungen eingetreten sein (RoG PRSPII
2005: 41; RoG APR 2005: 88-109; IDA/IMF 2006a: 6).

Malawi: Die Armutsquote hat sich wahrend der PRSP-Umsetzung kaum ver-
andert, 2004/05 lebten 52,4 Prozent der Bevolkerung (6,3 Millionen Menschen)
unter der Armutsgrenze.” Die Tatsache, dass sich in dieser Zeit etwa 30
Prozent der Bevolkerung aus der Armut befreien konnte, aber ein ebenso
groler Teil in Armut gefallen ist, verweist auf die weiterhin extreme
Verwundbarkeit des Gros der Bevolkerung durch das Wetter, aber auch auf
eine erratische Finanzpolitik, die in den ersten PRS-Jahren einen Gutteil des
Budgets fiir pro-poor-Ausgaben reservierte, den Ankiindigungen aber kaum
Taten folgen liefs (GoMalawi PRSPII 2006: 7f.; IDA/IMF 2006b: 4, 8).3

Die unbefriedigende Entwicklung bei der Einkommensarmut findet in der
Entwicklung vieler Sozialindikatoren eine Entsprechung. Der Indexwert fiir die
menschliche Entwicklung hat sich seit den 1990er Jahren kaum verdndert und
platzierte Malawi 2006 an die 166. Stelle der Landerrangliste. Vor allem im
Bereich Gesundheit gibt es seit Mitte der 1990er Jahre Verschlechterungen, die
wahrend der PRSP-Umsetzung bislang nicht nachhaltig durchbrochen werden
konnten: das Verhiltnis Arzte pro Kopf der Bevélkerung hat sich halbiert; die
Lebenserwartung ist vor allem aufgrund der AIDS-Pandemie von 46 Jahre
(1987) auf 37 Jahre (2005) gefallen; die Miittersterblichkeit ist von 620/100 000
(1992) auf 960/100 000 (2004) gestiegen, nimmt seitdem aber wieder ab. Die
Mangelerndhrung bei Kindern hat sich seit 1992 praktisch nicht verandert. Im
Bereich Bildung und Alphabetisierung gibt es einige Verbesserungen, doch die
Regierung muss konstatieren: ,Im Allgemeinen haben die Kommunen in den

37 Fiir 1997/98 weisen die Statistiken noch einen Anteil von 54,1 Prozent aus, doch Verdnderungen
in der Erhebungsmethode verbieten es, daraus auf einen Riickgang der Armut zu schliefSen.

%  Dies hat sich 2005/06 deutlich verbessert, “budgetary allocations earmarked for pro-poor
expenditures (PPEs) were released timely and fully” (IDA/IMF 2006b: 2). Allerdings gab es
(weiterhin) grofle Probleme mit der Zielgenauigkeit von pro-poor-Ausgaben. Von der
Einfithrung von Gutscheinen fiir Diingemittel profitierten nicht, wie beabsichtigt, die
Kleinbauern (IDA/IMF 2006b: 6).
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vergangenen zehn Jahren einen sozialen und wirtschaftlichen Niedergang er-
lebt.” (GoMalawi PRSPII 2006: 8-9).

Mauretanien: Die Armutsquote ging zwischen 2000 und 2004 von 51 auf 46,7
Prozent zuriick, die extreme Armut von 34,1 auf 27,9 Prozent (Islamic RoM
PRSP II 2006: 16).% Damit setzte sich eine Entwicklung aus den 1990ern fort,
allerdings verlangsamte sie sich unter dem PRSP (IMF/IDA 2006c: 2). Dies ist
umso bemerkenswerter, als das Land vom Rohstoffboom (Eisenerz) und neu
entdeckten Erdolvorkommen profitieren konnte. Weltbank und IWF empfehlen
deshalb diplomatisch ,stdrkere analytische Verkniipfungen zwischen realem
Wachstum und Armutsreduzierung”, damit man besser einschétzen koénne, ,,ob
das sektorale Wachstumsmuster mit der Erreichung der Ziele bei der Armuts-
bekdmpfung iibereinstimmt” (IMF/IDA 2006c: 4). Dies ist offensichtlich nicht
der Fall, die Ungleichheit nahm zu; in sieben von 13 Regionen stieg die Ar-
mutsquote und lief$ die absolute Zahl der Armen auf nationaler Ebene von 1,28
auf 1,32 Millionen anwachsen. Dass das Wachstum nicht pro-poor war, zeigt sich
auch in der steigenden Arbeitslosigkeit, die vor allem besonders verwundbare
Gruppen (Frauen, Jugendliche) trifft (Islamic RoM PRSP II 2006: 35).

Bei den Sozialindikatoren zeigen sich im Bereich Bildung einige Fortschritte, im
Bereich Gesundheit bleiben sie sehr gering. So verbesserten sich die Alphabeti-
sierungsrate (von 53 Prozent 2000 auf 57,5 Prozent 2004), die Einschulungsrate
sowie die Geschlechtergerechtigkeit, doch die Steigerungen sind angesichts des
deutlich erhohten finanziellen Aufwands enttduschend. Nur 44 Prozent der
eingeschulten Kinder beendeten 2005 die Primarschule; die Curricula haben
sich nicht verbessert. Bei den Gesundheitsindikatoren (namentlich Kinder- und
Miittersterblichkeit) sind die Verbesserungen so gering, dass die Millenniums-
ziele bei den derzeitigen Trends deutlich verfehlt werden. Von einem sehr nied-
rigen Niveau ausgehend hat sich der Zugang zu sauberem Wasser verbessert
(2000 waren 15 Prozent der Haushalte an die Wasserversorgung angeschlossen,
2004 waren es 18,4 Prozent), gleichwohl wurden die Ziele des PRSP verfehlt
(Islamic RoM PRSPII 2006: 36-44).

Mosambik: Aussagen iiber die Entwicklung in der PRSP-Zeit sind schwierig,
denn der PRS-Prozess begann 20004 und die jiingsten verfiigbaren Daten rei-
chen nur bis 2003. Um 2002/03 lebten 54,1 Prozent der Bevolkerung unter der
nationalen Armutsgrenze. Gegeniiber dem Wert von 1996/97 (69,4 Prozent) ist
dies ein deutlicher Riickgang, der in landlichen Gebieten besonders spiirbar
war, wo weiterhin das Gros der Armen (55 Prozent) lebt. Etwa zehn Millionen
Mosambikaner fristeten 2002/03 ihr Leben in absoluter Armut (RoMoz PRSPII
2006: 10). IWF und Weltbank bezeichnen das Wachstum als pro poor, weil der
Konsum der Bevolkerung unter der Armutsgrenze aufgrund der Ausweitung
landwirtschaftlicher und nicht-landwirtschaftlicher Aktivitaten in landlichen
Gebieten sowie der steigenden Einkommen aus abhéngiger Beschiftigung zu-
genommen habe (IMF/IDA 2006b: 2). Die Entwicklung war stark wetterabhan-

% Die Zahlen stehen in einem gewissen Widerspruch zu den Angaben im ersten
Fortschrittsbericht der Regierung, wo fiir den Zeitraum 1996 bis 2000 ein Riickgang der
Armutsrate von 50 auf 46,3 Prozent ausgewiesen wird (Islamic RoM PRSPI APR 2002: 26).

40 Es handelte sich zun4chst um ein I-PRSP, ein Full-PRSP folgte 2001.
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gig, wahrend sich die Armutssituation in Nord- und Zentral-Mosambik verbes-
serte, veranderte sich die Situation im Siiden, der von Uberschwemmungen
und spater von Diirren heimgesucht wurde, nicht. Der die Einkom-
mensungleichheit messende Gini-Koeffizient zeigt, mit Ausnahme der Haupt-
stadt Maputo, keine statistisch signifikanten Verdanderungen an. In Maputo
profitierten die reichen Bevolkerungsteile starker vom Wachstum als die armen
(RoMoz PRSPII 2006: 27f.).

Die Sozialindikatoren zeigen fiir 2002/03 gegeniiber 1996/97 mit wenigen Aus-
nahmen eine Verbesserung der Lage. Der Index der menschlichen Entwicklung
stieg zwischen 2000 und 2004 um 13 Prozent; die Millenniumsziele erscheinen
mit einigen Ausnahmen erreichbar (UNDP 2006b: 2). Die Ausnahmen betreffen
die Mangelernahrung bei ein- bis zweijahrigen Kindern, die Situation der AIDS-
Pandemie, die Geschlechtergerechtigkeit und, im Bereich Bildung, die Ein-
schulungen in weiterfithrende Schulen, insbesondere in lédndlichen Gebieten
(RoMoz PRSPII 2006: 13-17).

Sambia: Zwischen 1998 und 2004 nahm der Anteil der Samibier unter der Ar-
mutsgrenze von 73 auf 68 Prozent ab; der Anteil der extrem Armen sank von 58
auf 53 Prozent. Der Riickgang fand sowohl im ldndlichen Gebieten, wo die
Mehrzahl der Armen lebt, als auch in den Stadten statt.#! So positiv diese Zah-
len erscheinen — 1996 bis 1998 war der Anteil der Armen an der Bevdlkerung
noch angestiegen —, das in dieser PRS-Zeit bemerkenswerte Wirtschaftswachs-
tum fiihrte nicht zu einer entsprechenden Abnahme der Armut. Die absolute
Zahl der Armen stieg sogar von 10,2 auf 10,9 Millionen (RoZ PRSPII 2006: 12-
15; IMF/IDA 2005: 3; IMF/IDA 2002: 3). Weltbank und IWF konstatieren des-
halb, ,,die Verkniipfung von Wachstum und Armutsreduzierung war schwach”
(IDA/IMF 2007a: 5) und die Regierung konzediert, die bessere wirtschaftliche
Entwicklung habe sich nicht in eine signifikante Abnahme der Armut umge-
setzt (RoZ PRSPII 2006: 14). Eine duflerst ungleiche Einkommensverteilung in
Sambia# fiihrt dazu, dass die unteren Einkommensschichten deutlich unterpro-
portional vom Wirtschaftswachstum profitieren. Die extreme Ungleichheit hat
in den vergangenen Jahren abgenommen - 1998 lag der Gini-Koeffizient bei
0,66, sechs Jahre spater, 2004, bei 0,57 —, ist aber ldngst nicht iiberwunden. Eine
trickle down-Strategie, merkt das UNDP an, ist keine effektive Strategie der Ar-
mutsbekdmpfung, denn fiir pro-poor growth miissten die Wachstumsraten sehr
hoch sein (UNDP 2006a: 35, 41).

Bei den Sozialindikatoren ergibt sich ein dhnliches Bild wie bei der Armut:
Nach einer deutlichen Verschlechterung im Zuge der Wirtschaftskrise in den
1990er Jahren konnte ab Anfang der 2000er Jahre eine Stabilisierung, aber keine
nachhaltige Trendwende erreicht werden. Dazu trug bei, dass die wéahrend der

4 Eine UNDP-Studie ist vorsichtiger und mag nicht von einem Riickgang der Armut sprechen (“If

one could eliminate measurement errors and properly account for seasonal effects, one would
probably find that during 1991 to 2003, poverty remained unchanged around the extremely
high level of sixty-five to seventy-five percent”), raumt aber ein, “rural poverty seems to have
slightly ... decreased ... especially between 1998 and 2003” (UNDP 2006a: 32, 34).

42 Das Land hat mit Siidafrika, Namibia und Botswana die schlechteste Einkommensverteilung in

Subsahara-Afrika und rangiert in der Nahe von Brasilien und Kolumbien.
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Krisenjahre eingefiihrten Schul- und Gesundheitsgebiihren wieder abgeschafft
wurden. Die Einschulungsraten sind seither angestiegen; durch die Sparpolitik
leidet jedoch die Qualitdt des Bildungsangebots: von 2002 bis 2003 sank die
Zahl der Lehrer, 9000 vor allem fiir landliche Schulen ausgebildete Lehrer
waren 2003 arbeitslos. In dem von der AIDS-Pandemie schwer getroffenen
Land verbesserten sich seit Ende der 1990er Jahre von einem sehr niedrigen
Niveau einige Gesundheitsindikatoren (Lebenserwartung, Kindersterblichkeit),
andere verschlechterten sich (Miittersterblichkeit, Mangelernahrung) und
riickten die Erreichung der Millenniumsziele in diesen Bereichen in weite Ferne
(RoZ PRSPII 2006: 146-198; UNDP 2006a: 31-34; AFRODAD 2006d: 30-33). Ob
das Millenniumsziel der Armutshalbierung erreicht werden kann, ist umstrit-
ten: Die Regierung halt dafiir, die Zivilgesellschaft dagegen (Scheffler 2006: 11).

Senegal mit Exkurs: Die Entwicklung der Armut vor und wihrend der PRS-
Prozesses oder: Nichts Genaues weifs man nicht

Am Vorabend der Geberkonferenz im Oktober 2007 {iberraschte die Regierung
mit den vorldufigen Ergebnissen einer Untersuchung von 2005 zur Entwicklung
der Armut. Danach ist der Anteil der unter der Armutsgrenze lebenden Men-
schen von 57,1 Prozent (2001) auf 50,6 Prozent (2005) gefallen. Der Anteil der
armen Haushalte hat sich in dieser Zeit von 48,5 auf 42,6 Prozent verringert
(RdS Evaluation 2007: 10; RdS Synthese 2007: 9). Der Erfolg ist umso erstaunli-
cher, als die Geber und namentlich die IFI wiahrend der PRSP-Umsetzung im-
mer wieder anmahnten, das Wachstum miisse auch den unteren sozialen
Schichten und den bisher vernachléssigten Regionen zugute kommen. Tatsadch-
lich zeigt die Aufschliisselung nach Stadt und Land, dass die Armut in der tra-
ditionell bevorzugten Hauptstadt Dakar um fast zehn Prozentpunkte (von 42
auf 32,4 Prozent) fiel, wahrend der Riickgang in ldndlichen Gebieten nur 3,5
Prozentpunkte (von 65,2 auf 61,7 Prozent) betrug (RdS Evaluation 2007: 10).
Gleichwohl sieht die Regierung ,die Vorstellung bestatigt, nach der das reali-
sierte Wirtschaftswachstum starker pro-poor ist als gewohnlich” (RdS Eva-
luation 2007: 7), raumt an anderer Stelle aber ein, dass die landliche Bevdlke-
rung — das Gros der Senegalesen — vom Wachstum weniger profitieren konnte
(RdS Synthese 2007: 24). Die IFI hatten noch im Dezember 2006 mit Bezug auf
Regierungsinformationen erklért, dass (a) die absolute Zahl der armen Haus-
halte gewachsen sei, dass (b) zwei Drittel aller Haushalte sich als arm betrach-
teten (,,gefiihlte Armut”) und (c) ein Drittel der Bevolkerung der Auffassung
ist, in ihrer Umgebung habe die Armut im Fiinfjahreszeitraum erheblich zuge-
nommen (IMF/IDA 2006d: 2). Vertreter der Geber werfen der Regierung un-
umwunden vor, mit den Subventionen fiir Elektrizitait und Kraftstoffe die
Wohlhabenden zu privilegieren; die Armen konnten beides gar nicht nutzen
(Gueye 2007). Wodan (2005) berichtet von einer Weltbank-Befragung in vier
verschiedenen Regionen im Juli/August 2005, nach der die Zahl der Menschen,
die iiber die vergangenen zehn Jahre eine Verbesserung der Situation ihres Ge-
meinwesens sehen, sich mit der Zahl der Menschen die Waage hielt, die eine
Verschlechterung der Lage konstatierten. Sicher ist, dass sich die positive Ent-
wicklung — wenn es sie denn gab — 2006 nicht fortgesetzt hat: Das Wachstum
sank im Zuge einer chaotischen Finanzpolitik auf etwa zwei Prozent und damit
unter das Bevolkerungswachstum (2,4 Prozent). Das Millenniumsziel , Halbie-
rung der Armut” erscheint nicht erreichbar.
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Fiir die Zeit 1994 bis 2001 weisen die Statistiken der Regierung einen Riickgang
der Nahrungsmittelarmut (unter 2 400 Kalorien pro Erwachsenem pro Tag) von
57,9 auf 53,9 Prozent aus. Nach einer ebenfalls reprasentativen Befragung von
2001 betrachteten sich jedoch 65 Prozent aller Haushalte als arm und 23 Prozent
als sehr arm (RdS/Banque Mondiale 2004). Azam und Dia (2004, 23) kommen
auf der Grundlage der erstgenannten und weiterer Daten zu dem Schluss, dass
die Armut 1994-2001 in allen Regionen und sozialen Gruppen ,ziemlich mas-
siv” gefallen ist. Die Lage der drmsten der Armen habe sich , deutlich verbes-
sert”. Dazu im Widerspruch stehen die Ergebnisse einer qualitativen Untersu-
chung von 2002 in Dakar, die die Verarmung der dortigen Mittelklasse feststellt
(Dimé/Calves 2006), und die Aussage von Molenaers und Renard (2006: 12), die
Armut habe sich trotz leichtem Zuwachs bei den Einkommen in diesem Zeit-
raum ,wahrscheinlich” vergroflert. Wodan (2005) geht von einem Riickgang
der Armut nach 1994 aus, obschon der Konsum der nicht-armen Bevolke-
rungsteile wohl starker zugenommen habe als der der Armen. Das Wachstum
sei nicht pro-poor gewesen.

Tatsdchlich ist zu unterstellen, dass das Wirtschaftswachstum ohne klare pro-
poor-Orientierung aufgrund der extremen regionalen und sozialen Disparitdten
nicht zu einem nachhaltigen Abbau von Armut fiithrt. In den ldndlichen Regio-
nen lebten 2002 bis zu 80 Prozent der Bevolkerung unter der Armutsgrenze, in
der Hauptstadt Dakar 33 Prozent (RdS/Banque Mondiale 2004: 15). Die Ein-
kommensverteilung ist sehr ungleich: die 20 Prozent reichsten Senegalesen
verfiigen iiber 75 Prozent der Vermogen, wahrend sich die armsten 20 Prozent
mit 1,3 Prozent der Vermdgen begniigen miissen (Ki 2005: 3).

Die grofsen Disparitdten zwischen stadtischen und landlichen Regionen sowie
reichen und armen Schichten sind auch bei den Sozialindikatoren eklatant. Na-
hezu alle Indikatoren, fiir die Daten vorliegen, haben sich in der PRS-Ara (2002-
2005) verbessert; wo Aufschliisselungen moglich sind, zeigt sich, dass die
grofien regionalen und sozialen Unterschiede kaum geringer geworden sind. So
sind die Einschulungsraten gestiegen (fiir die Primarschule von 72 auf 82 Pro-
zent), die Gleichstellung der Geschlechter ist weitergekommen (in der Primar-
schule ist die Geschlechterverteilung 50:50), die Kinder- und Miittersterblich-
keit ist zuriickgegangen (von 98 auf 64 pro 1000 bzw. von 510 auf 410 pro
100 000 Geburten) und der Zugang zu sauberem Trinkwasser hat sich verbes-
sert (von 78 Prozent im Jahr 2000 auf 85 Prozent). Dennoch sind die Fortschritte
nur in wenigen Bereichen nachhaltig genug, um die Millenniumsziele einiger-
maflen sicher erreichen zu konnen (RdS Evaluation 2007: 21-31; RdS OMD 2007;
RdS DSRPIL: 13-20). , The poverty reduction agenda underlying the PRSP
remains largely unfulfilled”, stellt der IWF fest (IMF 2006b: 9).

Tansania: Die jiingsten Daten zur Armut beziehen sich auf 2000/01, die Zeit, in
der die Umsetzung des ersten PRSP begann. Danach ging die Armut gegeniiber
1991/92 um drei Prozentpunkte auf 36 Prozent zuriick. Weil der Riickgang in
den Stadten, und namentlich in der Hauptstadt Daressalam, stirker war als in
landlichen Gebieten, nahm die Kluft zwischen Stadt und Land zu. Da die Ar-
mutselastizitit des Wachstums in landlichen Gebieten deutlich geringer ist als
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in stadtischen® und das Wachstum der Landwirtschaft in den Jahren 2000-2004
unter allen Sektoren am schwachsten ausfiel,# muss angenommen werden,
dass sich der Trend aus den 1990er Jahren fortgesetzt hat und das Wachstum in
der PRS-Ara nur in dem Sinne pro-poor war, dass sich der Anteil der armen
Bevolkerung verringert hat. Halt dieser Trend an, wird das Millenniumsziel der
Armutsreduzierung verfehlt (URoT 2005: 2-9; siehe auch Treichel 2005: 18-23;
URoT PRSPII 2005: 4f.; IMF/IDA 2006a: 2f.).

Die meisten Bildungsindikatoren verzeichneten in den ersten vier PRS-Jahren
eine positive Entwicklung, allerdings belastete die erhohte Einschulungsrate im
Verein mit den AIDS-bedingten Ausfillen in der Lehrerschaft die Qualitit des
Unterrichts (URoT 2005: 11-20). Dennoch erscheinen die Millenniumsziele hier
erreichbar. Im Bereich Gesundheit war die Entwicklung, wie schon den 1990er
Jahren, uneinheitlich: die Impfraten konnten weiter gesteigert werden, wenn-
gleich sich die regionalen und sozialen Disparititen kaum verringerten. Die
Sauglings- und Kindersterblichkeit nahm ab, die Miittersterblichkeit stieg, auch
wegen der AIDS-Pandemie, leicht an (URoT 2005: 21-36). Die Erndhrungslage
verbesserte sich, allerdings weniger deutlich bei den unter 5-jahrigen Kindern.
Hatten 2000 nur 49 Prozent der landlichen Bevolkerung Zugang zu sauberem
Wasser, so waren es 2003 bereits 55 Prozent (AFRODAD 2006c: 17-20; URoT
PRSPII 2005: 11-14).

Uganda: In den 1990er Jahren war die Armut noch deutlich gesunken — von
55,7 Prozent (1992) tiber 49,1 (1996) auf 33,8 Prozent (1999/2000) —, in den ersten
PRS-Jahren stieg sie jedoch wieder auf 37,7 Prozent (2002/03) an.* Gleichzeitig
nahm die Ungleichheit zu; der Gini-Koeffizient stieg von 0,39 auf 0,43 (RoU
PRSPII 2004: 12-15). Allerdings war der Human Poverty Index, der nicht das Ein-
kommen, sondern Lebenserwartung, Alphabetisierung, Zugang zu sauberem
Wasser und den Prozentsatz untergewichtiger Kinder berticksichtigt, zwischen
2001 und 2003 riicklaufig: von 37,5 auf 36 Prozent (UNDP 2005: 25). Hier spie-
geln sich die erheblichen, von den Gebern iiber den Poverty Action Fund (PAF)
massiv unterstiitzten Ausgaben in den Bereichen Gesundheit, Bildung und
Wasser (Nkusu 2004: 10, 22).

Tatsédchlich zeigen alle Indikatoren im Bereich Bildung in den ersten drei PRS-
Jahren eine Verbesserung an: die Einschulungsraten stiegen an (allerdings
wurde das Ziel nicht erreicht, 98 Prozent der Primasschiiler einzuschulen, auch
blieb die Abbrecherquote hoch), die Schiiler/Lehrer-, Schiiler/Klassenraum- und
Schiiler/Lehrbuch-Raten verbesserten sich, die Alphabetisierung stieg von 65
Prozent (1997) auf 70 Prozent (2002/03), vor allem, weil sich der Anteil der
Frauen erhohte. Bei den Gesundheitsindikatoren reichen die Daten nur bis
2000/01, dem Beginn der PRS-Ara. Einiges deutet darauf hin, dass sich die
Stagnation der 1990er Jahre nach 2000 fortgesetzt hat. Die AIDS-Pandemie las-

4 Ein Prozent Wachstum fiihrt in ldndlichen Regionen zu einem Riickgang der Armut um 1,3
Prozent, in den Stadten zu einem Riickgang um 2,6 Prozent (URoT 2005: 5).

4 Der Agrarsektor wuchs 2000-04 im jahrlichen Durchschnitt um 4,8 Prozent, die Industrie um 8,7
Prozent und der Dienstleistungssektor um 5,9 Prozent (URoT 2005: 4).

4 Die Zunahme betraf sowohl landliche Gebiete (3,7 Prozentpunkte auf 41,1 Prozent) wie Stadte
(2,6 Prozentpunkte auf 12,2 Prozent).
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tet, wie auch die Malaria, schwer auf Wirtschaft und Gesellschaft; immerhin
gibt es einen deutlichen Riickgang bei den Neuinfektionen mit dem HI-Virus.
Unter der Annahme, dass sich die Trends der 1990er Jahre fortgesetzt haben,
hat sich die Versorgung mit sauberem Wasser von 2000 bis 2002/03 um etwa
finf Prozentpunkte verbessert (RoU PRSPII 2004: 26-28, 147-173). Wenig ein-
deutig prasentiert sich auch die Entwicklung des Index fiir die menschliche
Entwicklung: Er lag 1999 bei 0,507, fiel bis 2002 auf 0,449 um 2003 wieder auf
0,488 anzusteigen (UNDP 2005: 20).
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