Verschuldung und Anpassung - die schwarzafrikanische Malaise

Von Wolfgang Zehender

Man mag mit dem Wort Krise oft leicht bei der Hand sein, aber die bedriickenden Le-
bensverhiltnisse in vielen Landern der Dritten Welt lassen derzeit kaum eine andere Be-
schreibung zu. Besonders ausgeprigt ist die Entwicklungskrise in Schwarzafrika. Zwar
zeichnen sich die Lander siidlich der Sahara durch grole Unterschiedlichkeit im politi-
schen System wie in der natiirlichen Ressourcenausstattung, im sozio-kulturellen Gefiige
wie in der Wirtschaftsordnung aus; dennoch zeigen - von wenigen Ausnahmen abgese-
hen - die Lénder dhnliche Symptome.

Dabei herrscht unter Analytikern weitgehend Einigkeit iiber das Ausmaf} der Krisensi-
tuation und die wirtschaftlichen und sozialen Indikatoren, anhand derer sie dargestellt
werden kann. Einigkeit herrscht auch iiber die Ursachen dieser Krise, nicht hingegen
iiber das Gewicht, das einzelnen Ursachenbiindeln zugemessen wird. Entsprechend um-
stritten sind die Vorstellungen iiber die Mallnahmen, mit denen der Krise begegnet wer-
den soll.

1 Die wirtschaftliche und soziale Lage

Die schwarzafrikanischen Staaten haben in ihrer nach-kolonialen Geschichte nur ein
Jahrzehnt lang, bis zur Mitte der siebziger Jahre, nennenswerte positive Wachstumsra-
ten ihres Bruttosozialprodukts (BSP) pro Kopf erlebt. Bereits mit dem ersten Olpreis-
boom ist das Wachstum im Durchschnitt auf unter 1 % gefallen; seit dem zweiten Preis-
sprung an den Weltrohdlmérkten 1979/80 sind diese Raten negativ (vgl. Tabelle 1).! Das
reale BSP pro Kopfist demnach im Jahre 1988 wieder auf das Niveau der Jahre 1968 /69
zuriickgefallen.

Noch einschneidender fiir die Lebensverhéltnisse der Bevolkerung ist ein anderer Indika-
tor, die Nahrungsmittelproduktion. Schwarzafrika ist die einzige Entwicklungslanderre-
gion, in der die Produktion von Nahrungsmitteln pro Kopf im Trend in den vergangenen
25 Jahren zuriickgegangen ist. Die Folgen sind nicht nur an der Mangel- und Fehlernih-
rung abzulesen, sondern auch an dem wachsenden Bedarf an Nahrungsmittelimporten:
Mitte der achtziger Jahre lag dieser Import bei rund 10 Mio. Tonnen mit steigender
Tendenz.2

1 Soweit nicht anders angegeben, stammen die Zahlen von der Weltbank (Weltentwicklungsbericht).
2 Vgl dazu beispielsweise die Studie von G. Geier, Nahrungsmittelhilfe und Erndhrungssicherungsprogramme
als Instrument der Entwicklungszusammenarbeit, DIE, Berlin 1988.
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Tabelle 1 - Wachstumsraten von realem Bruttosozial-
produkt und BevOlkerung in Schwarzafrika

1965-73 1973-80 1980-86

1987

BSP 6,4 3,5 0,2
BevGlkerung 2,7 2,8 3,1
BSP pro Kopf 3,7 0,7 -2,9

Quelle: Weltbank, Weltentwicklungsbericht

Auch die Leistung des Industriesektors ist im Durchschnitt der Lander in den Jahren
1980 bis 1986 um jahrlich 2,4 % gefallen. Das gleiche gilt fiir den Export von Rohstoffen.
Wie das statistische Zahlenbild zeigt, ist im Durchschnitt der achtziger Jahre nicht nur
das Exportvolumen zuriickgegangen, sondern auch die dafiir erlosten Preise, was indi-
rekt an den massiv gefallenen terms of trade abgelesen werden kann (vgl. Tabelle 2).

terms of trade in Schwarzafrika

Tabelle 2 - Verdnderungsraten des Exportvolumens (Rohstoffe) und der

1965-73 1973-80 1980-84 1985

19861 19871

Exportvolumen 15,3 -0,1 -8,2 9,7

terms of trade -8,4 4,8 -1,4 -5,9

1 geschédtzt

Quelle: Weltbank, Weltentwicklungsbericht

Der Druck auf die Exporterlose und die zunehmenden Nahrungsmittelimporte mit den

daraus resultierenden Handelsbilanzdefiziten, aber auch die teilweise leichtfertig aufge-
nommenen Kredite fiir nicht immer produktive Vorhaben haben die Verschuldung

Schwarzafrikas in die Hohe getrieben. Ende 1987 betrug die Auslandsverschuldung der

44 Staaten Afrikas siidlich der Sahara knapp 140 Mrd. US $.3 Problematisch erscheint

3 Die Verschuldungsziffern stammen aus IMF, World Economic Outlook.

328




dabei weniger die absolute Hohe dieser Summe, sie entspricht lediglich einem Zehntel

der Auslandsverschuldung der Dritten Welt. Die Brisanz dieser Zahlen ergibt sich erst

aus dem Vergleich zur Leistungsfiahigkeit der Léander:

- gemessen an den Exporten erreicht die Verschuldung im Durchschnitt der Lénder
rund 325 % und liegt mit dieser Quote auf gleicher Hohe mit der der fiinfzehn am
hochsten verschuldeten Entwicklungslander;

- gemessen am Bruttoinlandsprodukt betrdgt der Verschuldungsgrad rund 70 % und
iibersteigt den entsprechenden Grad der fiinfzehn Vergleichslander um ein Betrachtli-
ches;

- zur Schuldenbedienung (Zinsen und Tilgung) miissen die schwarzafrikanischen Lan-
der rund ein Viertel ihrer Exporterlose aufwenden.

Es liegt auf der Hand, daB sich hinter diesen Durchschnittszahlen erhebliche Unterschie-

de von Land zu Land verbergen. Allein vier Lander zeigen eine Quote von Schulden zu

Export von rund 1500 % oder dariiber (Guinea-Bissau, Somalia, Sudan und Mosam-

bique), und auch die Verschuldung Burundis, Madagaskas, Tanzanias und Zambias hat

relativ besorgniserregende Hohen erreicht. Die relative Schuldensituation erklart auch,
daf nur 12 der 44 Lander die Jahre 1980 bis 1987 ohne Zahlungsriickstinde bzw. Um-
schuldungen iiberstanden haben.

Angesichts der sich verschlechternden wirtschaftlichen Situation iiberrascht nicht mehr,

daf sich auch die soziale Lage der Mehrheit der Bevilkerung in Schwarzafrika ver-

schlimmert. Die Datenverfiigbarekit in diesem Bereich ist liickenhaft; zudem erschliefen
sich eine Reihe von einschldgigen Sachverhalten nicht der quantitativen Erfassung,
schon gar nicht iiber 44 Lander hinweg. Dennoch ist der Tendenz nach festzustellen:*

- eine Verschlechterung des Gesundheitszustandes,

- eine Erhohung der Kindersterblichkeit,

- groBere Teile der Bevolkerung, die fehlernahrt sind,

- ein Ansteigen der Arbeitslosigkeit,

- ein Anstieg der Zahl der absolut Armen.

Insgesamt sehen sich die Staaten siidlich der Sahara wachsendem wirtschaftlichem und

sozialem Druck bei geringer werdenden auflen- und binnenwirtschaftlichen Handlungs-

spielrdumen ausgesetzt.

2 Die Ursachen fiir diese Fehlentwicklung

Schwarzafrika ist in seinen Entwicklungsaussichten grundsétzlich beeintrdachtigt durch
eine Reihe von Hemmnissen, die weder durch die Staaten selbst noch durch externe Ak-

4 Vgl. als Quellen beispielsweise die Weltbank-Publikationen Poverty and Hunger: Issues and Options for
Food Security in Developing Countries, Washington, D.C. 1986, L. Demery, T. Addison, The Alleviation of
Poverty under Structural Adjustment, Washington, D.C. 1987, oder auch G. Lachenmann, Anmerkungen zu
den gesellschaftlichen Aspekten der Strukturkrise in Afrika, DIE, Berlin 1987.
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teure beeinfluflt, geschweige denn beseitigt werden kénnen. Dazu gehort seine koloniale

Vergangenheit mit dem Erbe eines ungeniigenden Ausbildungsstandes auf allen Ebenen,

einer auch heute noch eher den Industrielanderinteressen als den eigenen Entwicklungs-

notwendigkeiten entgegenkommenden Verkehrs- und Kommunikationsinfrastruktur

und einer diesem Interesse entsprechenden Struktur der verarbeitenden Industrie; auch

viele der gerade in Afrika héufigen Biirgerkriege und Umstiirze mit den daraus resultie-

renden Fliichtlingsstromen finden hier ihre Ursache. Schlieflich zahlen dazu die geringe

Fruchtbarkeit der tropischen Boden’ und die Unsicherheit des Klimas.

Entscheidend fiir die Uberlegung, wo die Ansatzpunkte fiir die Krisenbewiltigung lie-

gen, sind jedoch zwei Ursachenbiindel:

- ein externes, das sich im wesentlichen aus weltwirtschaftlichen Gegebenheiten und
den Entwicklungshilfepolitiken der Geber zusammensetzt,

- ein internes, das auf die hausgemachten Fehlentwicklungen abstellt.

Beide sind ausreichend dokumentiert und diskutiert, auch von den betroffenen schwarz-

afrikanischen Staaten selbst.®

Weltwirtschaftliche Einfliisse und Geberverhalten

Es gibt nur wenig schwarzafrikanische Volkswirtschaften, die nicht vom Export einiger
weniger mineralischer und/oder agrarischer Rohstoffe abhingig sind. Die Devisenerlose
aus diesen Exporten machen im Regelfall 60 bis 90 % des gesamten Exportwertes aus
und bestimmen weitgehend den Importspielraum, die Erlése aus Exportabgaben steuern
bis zu 50 % zu den offentlichen Haushaltseinnahmen bei. Mit geringen Ausnahmen (bei-
spielsweise bei strategischen Rohstoffen wie Titan, Molybddn u.4.) handelt es sich dabei
um gingige Rohstoffe, deren Preise, etwa durch Kartellierung (wie im Fall OPEC), von
den afrikanischen Staaten nicht zu beeinflussen sind. Seit Mitte der siebziger Jahre sind
die Rohstoffpreise einem tendenziellen Verfall ausgesetzt, der sich Mitte der achtziger
Jahre beschleunigt hat. Die am héufigsten genannten Ursachen sind der Weltkonjunktur-
einbruch zu Beginn der achtziger Jahre mit entsprechendem Nachfrageriickgang, aber
auch der technische Fortschritt in den Industriestaaten, der zunehmend die Substitution
bzw. die Einsparung gerade von »afrikanischen« Mineralrohstoffen erlaubt und die
Nachfrage weiter dimpft. Da sich im gleichen Zeitraum von Schwarzafrika importierte
Industriegiiter verteuerten, kam es zu dem in Tabelle 2 wiedergegebenen Verfall der
Austauschverhéltnisse. Es ist wohl kaum allzu spekulativ, anzunehmen, daf ein ver-

5 Vgl dazu etwa P. Waller, The Ecological Handicap of the Tropics, in: Intereconomics, May/June 1984.

6  Aus der Flut an Literatur vgl. insbesondere H. Brandt et al., Afrika in Bedringnis, Entwicklungskrise und
Neugestaltung der Entwicklungspolitik, Reihe Problem Nr. 15, Deutsche Welthungerhilfe, Bd. I und II,
Bonn 1986; Stragegies for African Development, Hrsg.: R. J. Berg, J. S. Whitaker, Berkeley 1986; Africa in
Economic Crisis, Hrsg.: J. Ravenhill, London 1986; UN Economic Commission for Africa, Beyond Reco-
very: ECA-Revised Perspectives of Africa’s Development, 1988-2008, Addis Abeba 1988.

330



gleichbarer Verfall der terms of trade eine europdische Volkswirtschaft in eine tiefe wirt-
schaftliche Rezession gefiihrt hiitte.

Die wenigen Staaten siidlich der Sahara, die iiber einen wettbewerbsfdahigen Industrie-
sektor verfiigen, haben zwar den Vorteil, tendenziell bessere Preise fiir ihre Industriegii-
ter durchsetzen zu k6nnen, sehen sich allerdings zunehmenden Handelsbarrieren in den
Industrieldndern gegeniiber. Diese Aussage klingt paradox fiir die durch den Vertrag
von Lomé geregelten Austauschbeziehungen zwischen den EG-Landern und den mittler-
weile 66 Entwicklungsldndern Afrikas, der Karibik und des Pazifiks, der diesen Landern
im Prinzip freien Marktzugang auch fiir verarbeitete Produkte eréffnet. Aber die Erfah-
rung zeigt, dall sprunghafte Zuwachsraten beim Export besonders sensibler Produkte
auf EG-Seite auf zunehmende Phantasie bei der Behinderung solcher Exporte stof3en.
Auch das Verhalten der verschiedenen Geber von Entwicklungshilfe war der Entwick-
lung nicht immer forderlich. Ein unkoordiniertes Vorgehen hat haufig zur Einrichtung
von Doppel- (auch Personal-) Strukturen gefiihrt, Lieferbindung hat Projekte verteuert,
schlieBlich hat die Bevorzugung immer neuer, kapazitéitserweiternder Vorhaben mit ih-
ren den Nehmern iiberlassenen laufenden Kosten deren Budgetspielraum weit iiberstra-
paziert.

Die Politik des »urban bias «

Der Hinweis auf Kolonialerbe und Ressourcenknappheit, Olpreise, Weltkonjunktur und
fragwiirdiges Geberverhalten geniigt allerdings nicht, um die derzeitige Lage und die ver-
ringerten Entwicklungsaussichten in Schwarzafrika zu erkldaren. Unterlassene Reformen
und einseitige Begiinstigung bestimmter Sektoren und Regionen haben in vielen Landern
zu Strukturverzerrungen gefiihrt, die die Auswirkungen der externen Entwicklungen auf
die wirtschaftliche und soziale Situation der Bevilkerung noch verschirfen. Die héufig
massive volkswirtschaftliche Fehlsteuerung von Produktionsmitteln zugunsten des Auf-
baus von stadtisch-modernen Anlagen und die Durchsetzung von PolitikmaBnahmen zu-
gunsten der Bediirfnisse der stadtischen Eliten ist in der Summe zu einem »urban bias«
gewachsen, wie er in anderen Entwicklungsldnderregionen in diesem Ausmaf nicht an-
zutreffen ist.
Das 148t sich am Beispiel des Agrarsektors zeigen. In nahezu allen Landern Schwarz-
afrikas konnte man bis vor wenigen Jahren iiberh6hte Wechselkurse registrieren, was
etwa an der Abweichung der offiziellen von den Schwarzmarktkursen, zumindest der
Tendenz nach, abzulesen war. Dies hatte zur Folge:
- Erleichterung von Konsumimporten, die eher von stiadtischen als landlichen Nachfra-
gern vorgenommen werden,
- Erleichterung von billigen Nahrungsmittelimporten, oft zu Preisen unter den bauerli-
chen Produktionskosten,
- geringere Erlgse fiir den Export von Agrarprodukten.
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In die gleiche Richtung des Abschopfens von Mitteln aus dem Agrarsektor zugunsten
der Befriedigung urbaner Bediirfnisse gingen Ma3nahmen wie Agrarexportsteuern, nied-
rige Aufkaufpreise fiir landwirtschaftliche Produkte, subventionierte Nahrungsmittel-
preise in den Stddten. Die Vernachldssigung des landlichen Raumes auch bei der ver-
kehrsmaBigen ErschlieBung, beim Aufbau von sozialer Infrastruktur und bei der Schaf-
fung von nichtlandwirtschaftlichen Arbeitsplatzen erklart schlieflich die hohe Einkom-
mensdisparitdt zwischen Stadt und Land, die zunehmende Landflucht gerade der aufge-
weckteren Leute, das Vernachldssigen eines agrartechnischen Fortschritts und die in
manchen Regionen zunehmende Destabilisierung der traditionellen Produktionssyste-
me. Der Aufbau eines immer weitverzweigteren Netzes von parastaatlichen Institutio-
nen, deren Ziel eher die Einrichtung von Arbeitspldtzen und Pfriinden als die Verbesse-
rung der Agrarproduktion war, verstdrkte diese Fehlentwicklung.

Auch die industrielle Entwicklung in Schwarzafrika hat die in sie gesetzten Hoffnungen
nicht erfiillt.”

Die meisten Produktionslinien sind vergleichsweise kapitalintensiv aufgebaut worden,
mit den zur Aufbauzeit gingigen Industrielander-Technologien und den entsprechenden
Produktionskapazitdten. Die industrielle Férderungspolitik, insbesondere die massive
Subventionierung des Faktors Kapital, war den eigentlichen Faktorknappheitsverhalt-
nissen nicht angemessen und hat industrielle Investitionen, die ohne Subventionen wegen
der Marktenge nicht rentabel gewesen wiren, erst ermoglicht. Eine Anpassung an die je-
weils vorhandene spezifische Faktorausstattung hat nicht stattgefunden. Das dafiir not-
wendige sozio-6konomische und technisch-wissenschaftliche Milieu fehlt in den meisten
Léndern, mit der Folge, da3 die von auflen ins Land gebrachten Technologien und Pro-
dukte ungepriift in bezug auf die einheimischen Fahigkeiten, Faktorstrukturen und
Nachfragemuster iibernommen wurden.

Heute sind viele dieser Betriebsstatten nur zu 20 bis 40% ihrer urspriinglichen Kapazitat
ausgelastet. Zudem sind haufig vorhandene lokale Aktivitdten in Handwerk und Klein-
industrie aus dem Markt verdréangt worden. Beide Tendenzen zusammen haben das Ar-
beitslosenproblem erhoht. Die niedrigere Wettbewerbsfahigkeit und eine eher unbedeu-
tende Wertschopfung haben zu Devisenverzehr und Verschwendung offentlicher Einnah-
men, nicht zu deren Schaffung beigetragen.

3 Die Anpassungswege von IWF und Weltbank

Internationaler Wihrungsfonds und Weltbank haben bei dem Versuch, die Entwick-
lungskrise in Schwarzafrika zu bewiltigen, eine Vorreiterrolle eingenommen. Die Be-
deutung der beiden Finanzinstitute ergibt sich dabei nicht so sehr aus den besonders ho-

7 Vgl. dazu W. Zehender, Industrialisierung und regionale Kooperation in Schwarzafrika, in: Konjunkturpoli-
tik, 32. Jg., 1986, H. 4.
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hen Finanzmitteln, die sie der Dritten Welt zur Verfiigung stellen konnten, sondern aus
der Tatsache, daf} die wichtigsten groflen Geberldander diese Rolle akzeptieren und einen
Teil ihrer eigenen Entwicklungshilfemittel, zumindest einen groBen Teil der nicht-pro-
jektgebundenen, an das Zustandekommen einer Ubereinkunft zwischen IWF bzw. Welt-
bank und Entwicklungsland binden. Auch die meisten Geschéftsbanken akzeptieren die-
se Rolle; dies hat allerdings fiir Lateinamerika grolere Bedeutung, da die Banken in
Schwarzafrika nur noch geringe Kredit-Neuengagements eingehen.

Die beiden Institutionen pflegten zu Beginn bis Mitte der achtziger Jahre eine klare »Ar-
beitsteilung« bei der Wahl der Ansatzpunkte zur Krisenbewéltigung, die durch ihre je-
weiligen Statuten vorgegeben ist. Die IWF-Sichtweise ist auf die Losung von Zah-
lungsbilanzproblemen ausgerichtet, die Weltbank konzentrierte sich auf die Unterstiit-
zung eher langfristig ausgelegter Entwicklungsprozesse.

Kurzfristige Stabilisierung: Das IWF-Vorgehen

Die IWF-Finanzhilfe, normalerweise mit drei bis fiinf Jahren Laufzeit und zu Marktzin-

sen vergeben, wird gegen die Zusage der Regierung bereitgestellt, ein Stabilisierungspro-

gramm in Angriff zu nehmen. Die Auszahlung der einzelnen Tranchen dieser Kredite

ist an die Erfiillung bestimmter wirtschaftspolitischer Vorgaben gebunden, im Regel-

fall wird der Abschlufl eines Programms an bereits vorab zu erfiillende Bedingungen ge-

koppelt.

Dem Ziel »kurzfristiger Abbau von Zahlungsbilanzungleichgewichten« gemif setzen die

IWF-Auflagen an der Dampfung der Nachfrage in den betroffenen Volkswirtschaften

an;? dies bedeutet in erster Linie die Anderung von monetiren Makro-Aggregaten. Ein

fiir Schwarzafrika typisches Konditionenpaket wiirde damit etwa folgende Elemente

aufweisen:

- Abwertung der Landeswdhrung, im Regelfall als Vorab-Auflage;

- Limitierung der Kreditaufnahme im Inland wie im Ausland;

- Beschrinkung der staatlichen Haushaltsausgaben, insbesondere solche mit Subven-
tionscharakter;

- Dampfung von Lohnen und Zinsen und Verbesserung der Preise fiir landwirtschaftli-
che Produzenten.

Insgesamt werden von einem solchen Stabilisierungsprogramm schnelle Erfolge erwar-

tet, insbesondere im Hinblick auf die Einschrinkung von Importen und den Anstieg von

Exporten. Dies setzt allerdings eine Volkswirtschaft voraus, die einer funktionierenden

Marktwirtschaft gleicht, in der also keine Strukturrigidititen die Anpassungsgeschwin-

8  Vgl. dazu beispielsweise von IWF-Direktor M. Guitidn, Adjustment and Economic Growth: Their Funda-
mental Complementarity, in: Growth-Oriented Adjustment Programs, Hrsg.: V. Corbo, M. Goldstein,
M. Khan, Washington, D.C. 1987, S. 63-94.
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digkeit hemmen, ein System, das geldwirtschaftlich weitgehend integriert ist, um auf
monetdre Impulse auch ausreichend reagieren zu kénnen. Zudem wird angenommen,
daf} die Regierung fest genug im Sattel sitzt, um nationale Gruppeninteressen politisch
im Zaume halten zu k6nnen.’

Dasdiesen Programmansitzen zugrundeliegende Modell schlieft auch ein, dal nach kur-
zer Zeit der Stabilisierung iiber die Nachfragedimpfung der Wachstumsproze wieder
um so stirker und nachhaltiger einsetzt. Die Abmilderung ungewollter sozialer Folgen,
den Ausgleich unangenehmer Verteilungswirkungen, die rasche politische Uberwindung
von etwa doch vorhandenen Rigiditdten iiberla3t der IWF der nationalen Entscheidung;
sie werden zwar vom IWF gesehen, nicht jedoch als Programmauftrag verstanden.!?

Mittelfristige Anpassung: Die Weltbank-Programme

Die Strukturanpassungsdarlehen der Weltbank, seit 1980 vergeben als nicht-projektge-
bundene Kredite, sind mit Anpassungsprogrammen gekoppelt, die mit ihrer langerfristi-
gen Auslegung der Tendenz nach eher an der Angebotsseite einer Volkswirtschaft anset-
zen. Die Programmziele werden von der Weltbank folgendermafen umschrieben:!!
- Wiederherstellung der makro6konomischen Stabilitét,
- Mobilisierung der einheimischen Ressourcen,
- Steigerung der Faktorproduktivitit und der Effektivitit der Ressourcenallokation,
- Unmstrukturierung der produktiven Sektoren zugunsten der Produktion auch interna-
tional handelbarer Giiter,
- Verbesserung der Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen Sektors.
Die Weltbank hélt den Anspruch aufrecht, daf der Komposition der Anpassungspro-
gramme kein geschlossenes volkswirtschaftliches Modell zugrundeliegt, nicht zuletzt,
weil die Datenlage die Konstruktion eines Modells, das die »richtige« Instrumentenmi-
schung erlaubt, nachhaltig verhindert.!? Dennoch 146t eine Querschnittsbetrachtung der
Programme eine gewisse Vorliebe fiir marktwirtschaftliche Losungen erkennen; zudem
durchzieht die Weltbank-Vorschldge ein grofes Mifftrauen gegeniiber dem Staat als
Teilnehmer am wirtschaftlichen Geschehen. Schlieflich wird auch von der Weltbank an-
erkannt, dafl ihre Programme nicht verteilungsneutral sind; abgesehen davon, daf be-
stimmte Verteilungswirkungen sogar gewollt sind, wird auf den Ubergangscharakter von
negativen Programmkosten verwiesen und auch darauf, dafl Strukturanpassung auf lan-
ge Frist auch positive Verteilungseffekte mit sich bringt.

9  Zum zugrundeliegenden Modell etwa R. Green, The IMF and Stabilization in Sub-Saharan Africa: a critical
review, IDS Discussion Paper, Brighton 1986.

10 Vgl. Guitidn, a.a.0., S. 70, S. 87 f.

11 Vgl. etwa C. Michalopoulos, World Bank Programs for Adjustment and Growth, in: Growth-Oriented
Adjustment Programs, a.a.O., S. 15-62.

12 Vgl. C. Michalopoulos, a.a.O., S. 47.
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Wenn auch immer wieder das »Maflgeschneiderte« der Programme hervorgehoben wird,
so féllt doch auf, daB Strukturanpassungsprogramme in Schwarzafrika nahezu in jedem
Fall folgende Komponenten umfassen:

- in den O6ffentlichen Budgets Streichung von Stellen und Subventionen sowie Verbes-
serung der Einnahmenseite durch bessere Ausnutzung der Steuerbasis,

- Riickfithrung des Staatseinflusses iiber Privatisierung bzw. Schliefung von 6ffentli-
chen Unternehmen,; Institutionenhilfe zur Verbesserung der Effizienz in den verblie-
benen staatlichen und halbstaatlichen Unternehmen,

- Verénderung des Preissystems zugunsten der landwirtschaftlichen Erzeuger,

- Verbesserung des Geld- und Kreditsystems, insbesondere auch hier durch Entsaatli-
chung der Institutionen,

- Veridnderung des Anreizsystems (Steuervergiinstigungen, Subventionen, sonstige
staatliche Leistungen) zugunsten der proeduktiven Bereiche, innerhalb derer zugun-
sten der Exportproduzenten,

- Liberalisierung des Aulenhandelsregimes, Reduzierung der Zélle und anderer quan-
titativer und qualitativer Export- und Importhemmnisse.

Als Fazit fiir die Programmvorschlidge sowohl von IWF als auch Weltbank wird deut-

lich, daf} die hausgemachten Fehlentwicklungen im Vordergrund der Reformbemiihun-

gen stehen. Externe Sachverhalte der schwarzafrikanischen Krise werden zwar von bei-
den Institutionen als Mitverursacher der Krise akzeptiert, es wird ihnen aber keine
gleichgewichtige Bedeutung zugemessen. Aufforderungen an die Industrieldnder zur An-
derung von Politiken haben allenfalis deklamatorischen Charakter, etwa in den von der
Weltbank jahrlich herausgegebenen Weltentwicklungsberichten.

4. Die ersten Erfahrungen mit der Strukturanpassung

Seit 1980 bis 1987 hat die Weltbank insgesamt 51 Anpassungskredite vergeben; zahlt
man die dhnlich gearteten, also mit einem Umstrukturierungsprogramm gekoppelten,
Sektoranpassungskredite dazu, dann sind dies sogar 121 Kredite mit einem Ausleihvolu-
men von rund 15,3 Mrd. US $. Die Hilfte aller schwarzafrikanischen Lander (22 von
44) hat in diesem Zeitraum Anpassungsprogramme eingeleitet.'* 1988 sind weitere Lén-
der hinzugekommen. Da IWF und Weltbank arbeitsteilig, aber im allgemeinen gemein-
sam vorgehen, 143t sich feststellen, daf} ein Grofiteil der in Afrika heute getroffenen wirt-
schafts- und sozialpolitischen, aber auch innenpolitischen Entscheidungen von den bei-
den Institutionen massiv beeinflult werden. Das Resultat dieser Bemiihungen ist, gemes-
sen am eigenen Anspruch, allenfalls gemischt zu beurteilen.

Am spektakuldrsten waren die Fehlschldge in jenen Landern, in denen sich Teile der Be-

13 Zahlen und Fakten sind enthalten in der Weltbank-Broschiire Lending for Adjustment: An Update, Wa-
shington, D.C., ohne Jahr (1988).
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volkerung militant gegen einzelne Programmkomponenten, zumeist Streichung der
Subventionen fiir Grundnahrungsmittel, gewehrt haben. Beispiele dafiir sind die »Mais-
preisrevolte« von Zambia und der »Zuckerpreisaufstand« im Sudan.
Weniger offentlichkeitstrichtig sind die institutionsinternen Uberpriifungen. So hat die
Evaluierungsabteilung der Weltbank 1986 eine erste Uberpriifung ihrer Strukturanpas-
sungsdarlehen vorgenommen und kam bei der Untersuchung von 15 Fillen in 10 Landern
(auch auflerhalb Schwarzafrikas) zu folgendem Ergebnis:!
- Keines der Lander konnte das Programm in der vorgesehenen Zeit umsetzen; in zwei
Léndern wurden die Programme erst gar nicht in Angriff genommen.
- Fast alle Lander hatten Schwierigkeiten im Bereich der »verordneten« Exportsteige-
rung, der Handelsliberalisierung und der institutionellen Reformen.
- Die sozialen Folgen der Anpassung waren besonders in den drmeren Entwicklungs-
landern (also insbesondere in Schwarzafrika) gravierend.
Auf der anderen Seite sind unzweifelhaft auch erfolgreiche Anpassungsfélle festzuhal-
ten, unter denen Ghana und Malawi (zumindest bis 1987) herausragen. Insgesamt ver-
weist die Weltbank darauf, dal in Schwarzafrika die » Anpassungslander« heute ein bes-
seres makrodkonomisches Bild bieten als die Lander ohne Reformprogramm.'
Die Kritik, insbesondere an den harten Auflagen des IWF und seinen strengen, quaﬁtita-
tiv fixierten Leistungskriterien sowie den nur kurzfristig und zu Marktbedingungen ver-
gebenen Darlehen, hat dort bereits zu einer Anderung der Politik gefiihrt. Mit der Ein-
filhrung einer neuen Fazilitét fiir armere Entwicklungsldander insbesondere in Schwarz-
afrika, der »Structural Adjustment Facility« (SAF) und ihrer Erweiterung 1988 durch die
»Enhanced SAF«, sind zum einen die Kreditkonditionen verbessert (Zins 0,5%) und die
Riickzahlungsfristen ausgedehnt (fiinf bis zehn Jahre) worden; zum anderen sind IWF
und Weltbank gehalten, sich besser abzustimmen, was sich in dem gemeinsam zu formu-
lierenden »Policy Framework Paper« fiir anpassungswillige Lander manifestiert.
Die Vergabe von »billigeren« Krediten durch den IWF kann allerdings auch anders inter-
pretiert werden. Immerhin gelingt es damit den Landern, ihre sehr viel teureren IWF-
Kredite, aber auch Geschaftsbank-Darlehen zu Marktkonditionen, abzulésen. Dies ist
angesichts des Nettoressourcentransfers von Afrika in die Geberlander und -institutio-
nen, der in einigen Landern schon eingesetzt hat, sich in anderen abzeichnet, insbesonde-
re im Interesse der Geber.
Wie enttauschend schliellich die Anpassungsbemiihungen auf die Mobilisierung von zu-
sitzlichen finanziellen Mitteln gewirkt hat zeigt Tabelle 3. Dort ist abzulesen, daf} sich
der reale Finanzmitteltransfer von 1980 bis 1987, auf die inzwischen gewachsene Beval-
kerung umgerechnet, praktisch halbiert hat.

14 Vgl. World Bank: Structural Adjustment Lending. A First Review, Washington, D.C. 1986.
1S Vgl. Lending for Adjustment: An Update, a.a.O.
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Tabelle 3 - Ressourcentransfer nach Schwarzafrika
in Mrd. US $

1980 1987
"Official Development Aid" (netto) 5,2 6,5
- Zuschiisse 2,7 3,6
- Darlehen zu Vorzugsbedingungen 2,5 2,9
Direktinvestitionen 0,0 1,0
Darlehen zu Marktbedingungen 5,5 2,3
"Anderes Kapital" -1,4 -0,7
Summe 9,3 9,1
in Preisen von 1980! 9,2 5,9
pro Kopf der Bevdlkerung (in US §$) 28,0 14,4
1 preis-Deflator aus IMF, World Economic Outlook
Quelle: Weltbank, Weltentwicklungsbericht

5 Die Konditionalitit in der Diskussion

In nahezu allen mit der Krise in Schwarzafrika befaften Zirkeln herrscht Einigkeit iiber
die Notwendigkeit, die massiven Strukturverzerrungen in den meisten Léandern des Kon-
tinents moglichst nachhaltig abzubauen. Auch die Mehrheit der Léander selbst hat auf
Zusammenkiinften im Rahmen der OAU und der UN Economic Commission for Africa
(ECA) die eigene Verantwortung zum Abbau des »urban bias« ihrer Entwicklungspoli-
tik akzeptiert; auch iiber einzelne Elemente der Anpassung herrscht zwischen der ECA
und der Weltbank kein Dissens.!® Dennoch sind die verbleibenden Unterschiede noch
gravierend genug.

Die massive Kritik am IWF/Weltbank-Vorgehen entziindet sich zunéchst an den zu-
grundeliegenden Annahmen, die der schwarzafrikanischen Realitdt nicht addquat sind.
Bei aller Unterschiedlichkeit zeigen die betroffenen Linder grofe Ahnlichkeiten im Hin-

16 Vgl. dazu S. Please, The Hobbled Giant. Essays on the World Bank, Boulder and London 1984.
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blick auf Rigiditdten und eingefahrene Strukturen, auf die Fragmentiertheit ihrer Mark-
te, auf eine nur teilweise Integration der Bevolkerung und ihrer Lebensbereiche in die na-
tionalen monetiren Kreisldufe, auf eine schlecht funktionierende Verkehrs- und Kom-
munikationsinfrastruktur, auf groe Liicken im Ausbildungsstand ihrer Arbeitskrafte.
Insgesamt verhindern diese Faktoren ein rasches Reagieren der Volkswirtschaft auf die
alleinige Anderung von wirtschaftlichen Makroaggregaten, zumal von monetiren.
Wenn IWF und Weltbank gezwungen waren, die Tranchenauszahlung einiger ihrer
Kredite zu unterbrechen, weil die vorher ausgemachten Leistungskriterien nicht erfiillt
waren, so lag das eher an der realitdtsfernen Formulierung der Kriterien als an der Unfd-
higkeit der Regierungen und Verwaltungen, die verlangten Auflagen auch durchzuset-
zen. Dies gilt um so mehr in den Fillen, in denen sich im Verlauf der Anpassungsprozes-
se der duflere Datenkranz (etwa durch weiteren Verfall der Rohstoffpreise) gedndert hat,
ohne daf dies ausreichend seinen Ausdruck in der Anderung der Anpassungsprogramme
fand.v

Zudem hat sich haufig erst im Proze der Anpassung herausgestellt, daff Widerspriiche
im Zielsystem selbst steckten. Eine Untersuchung der Weltbank im Fall Malawi hat bei-
spielsweise aufgezeigt, da3 die Streichung von Diingemittelsubventionen nicht mit einer
entsprechenden Erhohung der Kreditlinien fiir Kleinbauern einherging.'® Ahnliche Un-
gereimtheiten lassen sich insbesondere in den Auflagen nach Streichung von Haushalts-
ausgaben bei gleichzeitiger Forderung nach mehr Leistung nachweisen.!®

Besonders massiver Kritik sahen sich die beiden Institutionen wegen ihrer exportorien-
tierten Empfehlungen sowie wegen der Vernachldssigung der sozialen Auswirkungen ih-
rer Programme ausgesetzt.

Binnenmarkt- versus Exportorientierung

Eine immer wiederkehrende Komponente der Strukturanpassung ist die Forderung, die
Binnenmarktorientierung der Produktion mdglichst rasch durch eine Weltmarktorien-
tierung zu ersetzen. In der Landwirtschaft fithrt das, wenn konsequent betrieben, zur
Ausdehnung des Angebots an Produkten wie Kaffee, Kakao und tropischen Friichten
mit der Konsequenz, da bei der niedrigen Preiselastitzitat der Importnachfrage die De-
visenerlose tendenziell eher sinken; gleichzeitig sind die Lander zunehmend darauf ange-

17 Ausfiihrlicher zur kritischen Auseinandersetzung mit dem Vorgehen von IWF und Weltbank beispielsweise
die Sammelbinde The IMF and the World Bank in Africa, Hrsg.: K.J. Harnevik, Scandinavian Institute of
African Studies, Uppsala 1987; Growth-Oriented Adjustment Programs, a.a.O.; African Debt and Finan-
cing, Hrsg.: C. Lancaster, J. Williamson, Washington, D.C. 1986; und die Ausgaben von World Develop-
ment, Bd. 15, 1987, H. 12 sowie IDS Bulletin, Bd. 19, 1988, H. 1.

18 Vgl. U. Lele, Structural Adjustment, Agricultural Development and the Poor: Some Observations on Ma-
lawi, Ms., Washington, D.C. 1987.

19 Vgl. dazu auch G. Lachenmann, Die gesellschaftliche Problematik der Strukturanpassungspolitik in Afrika,
in: Vierteljahresberichte 1987, H. 109.
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wiesen, ihre Grundnahrungsmittel zu importieren. Auch die Fertigwarenexporte aus
schwarzafrikanischen Staaten haben wegen ihrer im Vergleich etwa zu den siidostasiati-
schen Exporteuren hohen Lohnkosten, geringen Produktqualitaten, der nur rudimentar
ausgebauten institutionellen und betrieblichen Innovationskapazitit sowie der schlech-
ten Verkehrsinfrastruktur allenfalls marginale Zuwachschancen. Das Potential liegt
daher in beiden Sektoren eher in der richtigen Mischung aus Binnen- und Auflenorientie-
rung und in dem als langfristige Aufgabe anzusehenden Aufbau einer entsprechenden in-
novativen Kompetenz.

Soziale Auswirkungen der Anpassung

Die Diskussion iiber die sozialen Folgen der Anpassung zeigt, da} es nicht einfach ist,
Armut eindeutig auf Anpassungsmaflnahmen bzw. auf bestehende interne Strukturver-
zerrungen oder auf externe Einfliisse zuriickzufiihren. Allerdings konnen bestimmte so-
zio6konomische Gruppen, die zu den Anpassungsopfern zu zahlen sind, identifiziert wer-
den:

- Entlassene aus dem Staatsdienst bzw. aus offentlichen Unternehmen,

- Bezieher niedriger Einkommen, insbesondere in den urbanen Regionen, denen Nah-
rungsmittel-Subventionen entzogen werden,

- die vor Einleitung von Anpassungsmafnahmen schon als absolut arm eingeschitzten
Gruppen (»Marginalisierte«), auf die die Budgetkiirzungen im sozialen Sektor direkt
durchschlagen.

Heftigen Widerspruch haben sich IWF und Weltbank fiir ihre Haltung eingehandelt,

daf die negativen Auswirkungen zwar erkennbar sind,* aber ihre Abmilderung nicht

Aufgabe der Anpassungsprogramme sein kann. Immerhin hat die Diskussion, angefiihrt

von UNICEF mit ihrer Untersuchung »Adjustment with a Human Face«,? zu einer er-

sten Reaktion der Weltbank gefiihrt. Fiir Ghana wurde mit Hilfe einiger UN-Organisa-
tionen und finanzieller Unterstiitzung bilateraler Geber ein Programm zur Abfederung
der sozialen Auswirkungen der Anpassung (PAMSCAD) auf die Beine gestellt. Es um-
faflt eine groe Zahl von zeitlich beschrinkten SozialhilfemaBnahmen, dazu Mittel fiir

Kleinkredite, die den produktiven Bereich direkt stirken sollen. Die eigentlich notwendi-

ge Aufnahme von armutsorientierten Elementen in die Programme selbst ist allerdings

noch nicht erkennbar.

20 Vgl. z.B. The Implications of Fund-Supported Adjustment Programs for Poverty. Experiences in selected
countries. IMF Occ. Paper No. 58, Washington, D.C. 1988; Protecting the Poor During Periods of Adjust-
ment, World Bank, Washington, D.C. 1987.

21 Vgl. Adjustment with a Human Face, Hrsg.: G. Cornia, R. Jolly, F. Stewart, Oxford 1987.
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6. Ausblick

Schwarzafrika wird sich wohl auf ein weiteres Jahrzehnt der Anpassung einrichten
miissen. Auch die Weltbank geht davon aus, daf sie bis auf weiteres ein Viertel ihres
Ausleihvolumens fiir die nicht-projektgebundene Anpassungsfinanzierung bereitstellen
muf. Es herrscht auch Einigkeit iiber die Richtung: Abbau der Subventionierung der ur-
banen Sektoren zugunsten eines hoheren Ressourcenflusses in den léndlich/landwirt-
schaftlichen Raum und zugunsten einer produktiveren Verwendung der Mittel. Eine
derartige Anpassung benétigt jedoch angesichts der wirtschaftlichen, sozialen und politi-
schen Realititen in den Landern sowie der begrenzten Aufnahmefahigkeiten der Welt-
markte einen langen Atem.
Daraus ergeben sich drei Konsequenzen fiir die Ausgestaltung von Anpassungsprogram-
men. Erstens sind kurzfristige Manahmen, womdglich mit schockartigem Ausmaf wie
beispielsweise Halbierung der Wechselkurse, nicht addquat; kein Dissens herrscht iiber
die Notwendigkeit von Preis- und Wechselkursverdnderungen, aber eine behutsamere
Anwendung hat in der Regel nachhaltigere Wirkung. Zweitens kommt die Konzentra-
tion auf die Anderung von Makroaggregaten allein der Realitit der inflexiblen und frag-
mentierten Markte in Afrika nicht entgegen. Reformen sollten an Teilmarkten bzw.
Sektoren und/oder Regionen ansetzen; dabei wird die zusitzliche Unterstiitzung der Re-
gierungen beim weiteren Ausbau (nicht Abbau) der Umsetzungskapazititen auch auf
den unteren Ebenen wie beim Aufbau der innovatorischen Kompetenz nétig. Drittens
miissen Konditionalitdt und Leistungskriterien der Anpassung flexibler gehandhabt wer-
den; nur ein stindiges »monitoring« der Programme ermdglicht Anderungen, die sich
aus der Verdanderung etwa weltwirtschaftlicher Signale ergeben.

Dariiber hinaus legen es die Anpassungserfahrungen der vergangenen Jahre nahe, fol-

gende Faktoren fiir den Erfolg einzukalkulieren:

- Anpassungsprogramme haben auch tiefgreifende strukturelle Verdnderung der Ge-
sellschaft zur Folge und konnen daher nur mit iiberzeugten Regierungen verwirklicht
werden; dabei hilft es natiirlich, wenn die regierenden Eliten nicht nur den eigenen
Vorteil im Sinn haben, sondern auch entwicklungspolitisches Engagement zeigen,
was wiederum besonders unterstiitzt werden konnte. Das beste Beispiel hierfiir ist
Ghana.?

- Die breite und nachhaltige Absicherung von Anpassungsbemiihungen muf in Afrika,
wo grofle Teile der Bevilkerung am Rande des Existenzminimums leben und eine
weitere Verschlechterung ihrer Lage nicht hinnehmen (k6nnen), durch die aktive Be-
riicksichtigung der sozialen Auswirkungen erfolgen. Das Warten auf die langfristigen
Wirkungen des Marktes ist dabei ebenso fatal wie die Beschrankung auf Sozialhilfe-
mafnahmen. Vielmehr sollten armutsorientierte Elemente von vornherein in die An-
passungsprogramme eingebaut werden.

22 Den Fall Ghana, insbesondere das Engagement der Regierung Rawlings, schildert T. Siebold, Ghana
1957-1987. Entwicklung und Riickentwicklung, Verschuldung und IWF-Intervention, Hamburg 1988.
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Die Konstruktion von IWF und Weltbank macht es den beiden Institutionen leichter,
Anpassung von den hochverschuldeten Entwicklungsldndern zu verlangen als dies gleich-
zeitig auch von den Industrielandern zu fordern. Der Erfolg der afrikanischen Bemiihun-
gen hingt allerdings auch von deren Verhalten ab. Dazu gehort zunichst eine Einschrian-
kung der protektionistischen Tendenzen, um die eher bescheidenen Lieferméglichkeiten
aus diesen Landern nicht noch zusitzlich zu beeintrachtigen. Dazu gehort auch das mas-
sive und mittelfristige finanzielle Engagement der Geber; wie weit man davon noch ent-
fernt ist, zeigen die Zahlen von Tabelle 3, die Riickgang statt Wachstum signalisieren.
Am Ende steht die derzeit dringlichste Frage. Die Forderung nach Mobilisierung der
Ressourcen in Schwarzafrika kann nicht bedeuten, den Ertrag dieser Mobilisierung zur
Schuldenbedienung nach Europa oder Amerika zu iiberweisen. Nicht zuletzt um den
peinlichen Eindruck eines auch aus einigen Landern Schwarzafrikas zunehmenden Net-
toressourcenflusses in die falsche Richtung zu korrigieren, ist eine grofziigige Schulden-
regelung auch mit fallweisem Schuldenverzicht die wichtigste anstehende Entscheidung.
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Indebtedness and Adjustment - the Black African Malaise
By Wolfgang Zehender

The present economic and social crisis in most Black African countries can be attributed
to external as well as internal causes. Externally, the dramatic deterioration of the terms
of trade has contributed to the growing indebtedness and has reduced the scope for im-
ports necessary to maintain productive capacities. Internally, a policy of »urban bias«
has led to considerable structural distortions. IMF and World Bank have taken the lead
in trying to overcome the crisis by offering financial support to countries willing to start
a stabilization and adjustment programme. Their prescriptions presuppose, however, an
integrated economy, free of structural rigidities, strong governments committed to deve-
lopment, and a population which in its majority is sufficiently well off to bear a large
part of the cost. Although some countries have indeed made progress, the outcome of the
adjustment efforts on the whole is not very satisfactory. Objectives, ill-defined at times,
have not been attained; the conditionality of programmes has proved to be too harsh, too
macro-oriented and too short-term to be implemented in the inflexible, fragmented Afri-
can markets; finally the vulnerability of the poor has been underestimated.

IMF and World Bank have started to change conditions and programmes: the IMF has
introduced the Structural Adjustment Facility with concessionary terms, the World
Bank has embarked upon a programme of mitigation of the social consequences of ad-
justment. However, four prerequisites have yet to be met to make adjustment more suc-
cessful: a longer-term view, more flexibility and closer monitoring of progress to be able
to take into account changing external conditions, the integration of poverty-oriented
elements into the adjustment programmes, and the guaranteeing of a real increase in re-
source flows. The action most urgently to be taken, however, is a generous debt agree-
ment and a case-by-case debt cancellation.

Subtle Nuances in Multilateral Financial Aid
By Jerzy Kranz

The article is concerned with the relations of Marxist oriented countries with the Interna-
tional Monetary Fund (IMF) and the World Bank Group. After a short historical intro-
duction the author discusses relations of European socialist states and the People’s Re-
public of China with the above-mentioned organizations. These relations do not include
many conflicts and both organizations display relative realism in the evaluation of the
bases and effectiveness of economic policies of the countries in question.
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