Franz Nuscheler

Halbierung der absoluten Armut:
die entwicklungspolitische Nagelprobe

I. Die Sinn- und Recht-
fertigungskrise
der Entwicklungspolitik

Das Nord-Siid-Problem ist zum weltpolitischen
Randproblem und die Entwicklungspolitik zum
politischen Stiefkind geworden. Auch die Entde-
ckung ,,neuer Bedrohungen“ aus dem Siiden — sei
es die ,,B-Bombe“ (Bevolkerungswachstum), der
Migrationsdruck, die armutsbedingte Umweltzer-
storung mit globalen Auswirkungen, die Ausbrei-
tung von anarchischen Tendenzen oder der von
Samuel P. Huntington angedrohte ,Kampf der
Kulturen“ — konnte die Regierungen und Parla-
mente fast aller OECD-Staaten nicht von massi-
ven Kirzungen der Entwicklungsetats abhalten.
Entwicklungspolitiker aller Lénder und aller Par-
teien — und es sind immer weniger, die sich fiir
einen Politikbereich engagieren, mit dem man
keine Wahlen gewinnen kann — tun sich schwer,
ihr ,,exotisches” Engagement oder gar ein Eintre-
ten fiir mehr Entwicklungshilfe noch zu rechtfer-
tigen.

Die Entwicklungspolitik steckt in einer tiefen
Sinn- und Rechtfertigungskrise, obwohl sich die
Weltprobleme, zu deren Entschiarfung oder gar
Losung sie beitragen soll, verschirft haben. Es
scheint fast so, als konnten nur noch die Nutz-
nieBer des , Entwicklungsgeschiftes”, die ,,Hilfs-
industrie” aus Verwaltern, Experten, Consultants,
Gutachtern und Auftragnehmern, dem Unterneh-
men Entwicklungshilfe etwas Gutes und Sinnvol-
les abgewinnen. Auch viele ,,Entwicklungshelfer
kommen als frustrierte Zyniker von ihren Einsit-
zen in fernen Entwicklungslindern zuriick. Eine
Untersuchung der christlichen Dritte-Welt-Grup-
pen forderte auch dort eine massive Kritik an der
staatlichen Entwicklungspolitik zutage, wo ein gro-
Bes und vor allem moralisch begriindetes Engage-
ment fiir internationale Solidaritdt vorausgesetzt
werden kann'. Umfragen bestitigen immer wieder,
dass sogar die Mehrheit der deutschen Bevolke-

1 Vgl Franz Nuscheler/Karl Gabriel/Sabine Keller/Monika
Treber, Christliche Dritte-Welt-Gruppen. Praxis und Selbst-
verstindnis, Mainz 1995.
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rung immer noch Hilfe an die armen Volker prin-
zipiell befiirwortet, aber sie belegen auch wach-
sende Zweifel, dass die Hilfe dort ankommt, wo
die Armut am grofiten ist.

Seitdem sich das Bedrohungsszenario des Kalten
Krieges verfliichtigt hat, verlor die Entwicklungs-
politik auch fiir AuBlen- und Sicherheitspolitiker
ihre geostrategische Bedeutung. Der Versuch von
Entwicklungspolitikern, sie als ,,praventive Sicher-
heitspolitik“ gegen nicht-militarische Gefahrdun-
gen aus der Peripherie der Weltpolitik aufzuwer-
ten und in ein Konzept der ,erweiterten
Sicherheit* einzubinden, schlug sich nicht in der
Mittelzuweisung nieder. Der deutsche Finanz-
minister konnte massive Kiirzungen des BMZ-
Haushalts in der mittelfristigen Finanzplanung
wagen (obwohl der rot-griine Koalitionsvertrag
seine deutliche Steigerung vereinbart hatte), weil
er weder aus dem Parlament noch aus der Wihler-
schaft wiitende Proteste zu befiirchten hatte. So
war es auch in den USA, wo Prisident Clinton den
Entwicklungsetat auf Restbestdnde zuriickstutzte,
und in den meisten anderen OECD-Léndern — mit
der bemerkenswerten Ausnahme von Holland und
den nordischen Staaten.

Kurzum: Die Entwicklungspolitik muss sich neuen
Herausforderungen stellen und braucht einen
Legitimationsschub, um eine Zukunft zu haben.
Es ist die Kernthese dieses Beitrags, dass sie sich
wieder aus der politischen Irrelevanzfalle befreien
und gesellschaftliche Akzeptanz zuriickgewinnen
kann, wenn sie entschlossen anpackt, was die west-
liche Gebergemeinschaft seit Mitte der neunziger
Jahre zu tun verspricht: einen wesentlichen Bei-
trag zur Halbierung der absoluten Armut bis zum
Jahr 2015 zu leisten.

II. Wider Pauschalkritik und
Gesundbeterei

Der Entwicklungspolitik, die ein Kind des Kalten
Krieges war, kann ein langes Stindenregister ange-
lastet werden. Vor allem nihrte das Anwachsen
der Armut, nicht nur in den Armutsregionen
Afrika und Siidasien, sondern auch in den statisti-
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schen ,,Ladndern mit mittlerem Pro-Kopf-Einkom-
men“, einen wachsenden , Hilfepessimismus®:
‘Warum noch helfen, wenn doch nichts hilft — aus
welchen Griinden auch immer? All die amtlichen
Erfolgsberichte konnten nicht verhindern, dass
pauschale Bankrotterkldrungen weit mehr Reso-
nanz fanden. Zu Beginn der neunziger Jahre holte
Ulrich Menzel erneut zu einem solch publizitits-
wirksamen Schlag aus: ,,Die Hilfe hilft nicht ...
Die bisherigen Konzepte sind sémtlich fehlge-
schlagen.“? Ein groBerer Zeitungsartikel mit einer
plakativen Uberschrift geniigte, um verbreitete
Zweifel am Sinn von Entwicklungspolitik auf den
Punkt zu bringen und differenzierende Bilanzen
von Erfolgen und Misserfolgen in den Hinter-
grund des entwicklungspolitischen Schlagabtau-
sches zu verdriangen.

Kann aber aus dem Versagen, tiberall auf der Welt
das Armutsproblem zu lésen, und aus anderen
lamentablen Erfahrungen, wie der Stabilisierung
von repressiven und korrupten Regimen, die als
politische Schachfiguren im Ost-West-Poker mit
Entwicklungshilfe gefiittert wurden, schon die
Schlussfolgerung gezogen werden, dass das milliar-
denschwere Unternehmen Entwicklungshilfe mehr
geschadet als geniitzt hat?

Erstens liegt ein grundlegendes Problem der
Debatte tiber Erfolge und Misserfolge der Ent-
wicklungspolitik schon in der gehérigen Uber-
schédtzung ihrer Moglichkeiten, vor allem dann,
wenn Entwicklungspolitik auf den engeren
Bereich der Entwicklungshilfe verkiirzt und nicht
viel umfassender verstanden wird. Die internatio-
nale ODA (Official Development Assistance), die
inzwischen niedriger als der Agrarhaushalt der EU
ist, soll schwerwiegende Weltprobleme 16sen: das
Armutsproblem und mit ihm das Erndhrungs-,
Bevolkerungs- und Migrationsproblem, das glo-
bale Umweltproblem und noch viele andere Ent-
wicklungsprobleme. Auflerdem soll sie iiberall in
der Dritten Welt die Demokratie und den Schutz
der Menschenrechte fordern, als ,préventive
Sicherheitspolitik” friedensgefdhrdenden Vertei-
lungskonflikten um die knapper werdenden Res-
sourcen vorbeugen und die OECD-Welt vor dem
Uberschwappen von Instabilitit schiitzen. Sie soll
also mit wenig Mitteln eine menschlichere, friedli-
chere und Okologisch zukunftsfihige Welt schaf-
fen. Diese sdkulare Herkulesaufgabe konnte auch
eine in Quantitidt und Qualitét ,,radikal verbesserte
Entwicklungspolitik“, wie sie der Politikprofessor

2 Ulrich Menzel, Globale Sozialpolitik statt Entwicklungs-
hilfe. Vorschldge zu einer grundlegenden Neuorientierung
der Nord-Siid-Politik, in: ders., Das Ende der Dritten Welt
und das Scheitern der gro3en Theorie, Frankfurt/M., S. 202—
213.
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Karl Kaiser fordert®, nicht leisten. Die Messlatte
fiir Ziele und Erfolge, aber auch fiir Bankrotterkla-
rungen muss niedriger gehdngt werden.

Die allzu hohen Erwartungen und Anforderungen
an die Entwicklungspolitik beruhten auch auf dem
grundsitzlichen Irrtum, dass Entwicklung durch
externe Impulse von Geld, Expertise und Personal
herbeigefiihrt werden konne. Eigentlich hétten wir
immer wissen miissen, dass Entwicklung von innen
kommen muss und von auf3en allenfalls unterstiitzt
werden kann. Isolierte Einzelprojekte, die nicht
darauf abzielten, die inneren Potentiale, Motiva-
tionen und Institutionen zu stirken, gehoren zur
Misserfolgsgeschichte der ,,Projektitis“. Alle Prob-
lemlosungen, die vorwiegend auf Nord-Siid-
Transfers setzen, sind nicht zukunftsfdhig, verwi-
schen Verantwortlichkeiten und nehmen den
Ziellandern, was sie als ,,property* oder ,,owner-
ship“ beanspruchen: Eigenverantwortlichkeit, die
Rechte und Pflichten einschliet. Heute wissen
wir, dass ohne wirtschaftliche, gesellschaftliche
und politische Strukturverdnderungen in den aller-
meisten Entwicklungsldndern und ohne Verhal-
tensdnderungen ihrer Fithrungsgruppen externe
Hilfe eher kontraproduktive Wirkungen haben
kann.

Zweitens ignoriert die Pauschalkritik an der Ent-
wicklungspolitik auch unbestreitbare Erfolge. Sie
hat zumindest dazu beigetragen, dass die Lebens-
erwartung auch in den é&rmsten Lidndern von
knapp 39 Jahren (1960) bis Ende der neunziger
Jahre auf knapp 52 Jahre gesteigert und die Sdug-
lingssterblichkeit in demselben Zeitraum von 170
auf 104 gesenkt wurde. Im Problemkontinent Sub-
sahara-Afrika hat sich die Alphabetisierungsrate
unter Erwachsenen zwischen 1970 und 1998 mehr
als verdoppelt. Nach Daten der Weltbank ist auch
die Zahl der ,,absolut Armen“ mit einem Pro-Kopf-
Einkommen von weniger als einem US-Dollar in
den neunziger Jahren trotz des Bevolkerungs-
wachstums, das in den drmsten Lindern am hochs-
ten ist, keineswegs dramatisch angestiegen, wie in
Katastrophenszenarien hiaufig behauptet wird.

Obgleich schwer zu messen ist, welche Anteile die-
ser Erfolge auf dem Habenkonto der externen
Hilfe verbucht werden konnen oder internen
Anstrengungen zu verdanken sind, widersprechen
sie doch der These, dass Entwicklungshilfe nichts
bewirkt oder sogar mehr geschadet als genutzt
habe. Hier wird vielmehr die These vertreten, dass
sie mehr hétte bewirken konnen, wenn sie geziel-
ter zur Armutsbekdmpfung und zur Verbesserung
der Entwicklungschancen eingesetzt worden wire.

3 Karl Kaiser, Die neue Weltpolitik: Folgerungen fiir
Deutschlands Rolle, in: ders./Hans-Peter Schwarz (Hrsg.),
Weltpolitik im neuen Jahrhundert, Bonn 2000, S. 601.
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Es scheint so, dass die westliche Gebergemeinschaft
nach der Entriimpelung der Hinterlassenschaften
des Kalten Krieges erkannt hat, dass das Armuts-
problem nicht nur das Schliisselproblem der Nord-
Siid-Beziehungen bildet, sondern an der Wurzel vie-
ler globaler Risiken und Friedensgefahrdungen
liegt. Die in den neunziger Jahren von den Verein-
ten Nationen veranstalteten Weltkonferenzen
haben das Wissen und Bewusstsein fiir die Zusam-
menhdnge zwischen Armut, Bevolkerungswachs-
tum, Migration, Umweltzerstorung und sozialen
Konflikten geschirft*. Die sicherheitspolitische Dis-
kussion iiber die ,,erweiterte Sicherheit“ hat auch
die Einsicht gefordert, dass die wachsenden sozia-
len Disparititen und armutsbedingten Fehlentwick-
lungen in der weltpolitischen Peripherie auch
Bumerangeffekte fiir die OECD-Welt erzeugen
konnen.

III. Visionen und Illusionen einer
armutsfreien Welt

Der Kopenhagener Weltsozialgipfel vom Mirz
1995 hatte den , Krieg gegen die Armut“ ausgeru-
fen. Die Teilnehmerstaaten bekannten sich durch
ihre Unterschrift zu der folgenden ,,Verpflichtung
2, die freilich als Absichtserklarung keine volker-
rechtliche Verbindlichkeit erhielt: ,,Wir verpflich-
ten uns, das Ziel der Ausrottung von Armut in der
Welt durch entschiedenes nationales Handeln und
internationale Zusammenarbeit zu verfolgen.
Der von UNDP, dem Entwicklungsprogramm der
Vereinten Nationen, vorgelegte ,,Bericht iiber die
menschliche Entwicklung 1997 erklarte die vol-
lige ,,Ausrottung der Armut iiberall auf der Welt*
innerhalb von ein bis zwei Jahrzehnten nicht nur
zu einem moralischen Imperativ, sondern auch zu
einer durch Steigerung der internationalen Ent-
wicklungshilfe finanzierbaren ,,praktischen Mog-
lichkeit®.

Die Zweifel an der ,,praktischen Moglichkeit”, die
Armut zu verringern oder gar auszurotten, begin-
nen allerdings schon beim Blick auf sinkende Ent-
wicklungsetats. Diese Zweifel kann auch nicht
eine Stimme ausrdumen, die sich aus einem Land
(Bangladesh), das héufig als Land der ,,Urarmut*
und als hoffnungsloser Fall dargestellt wird, zu
Wort meldete. Professor Muhammad Yunus, der
Griinder der inzwischen beriihmten Grameen
Bank, sagte in seiner Dankesrede fiir einen vom
,,Club of Budapest“ verlichenen Preis am 25. Juni
1997 in der Frankfurter Paulskirche: ,Ich glaube

4 Vgl Dirk Messner/Franz Nuscheler (Hrsg.), Weltberichte
und Weltkonferenzen, Bonn 1996.
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sehr fest daran, dass wir eine Welt frei von Armut
schaffen konnen, wenn wir es nur wollen. Wir kon-
nen eine Welt schaffen, in der es kein einziges
menschliches Wesen gibt, das als arm bezeichnet
werden miisste. In solch einer Welt wire das
Museum der einzige Ort, wo man Armut noch
sehen konnte.“

Diese geradezu literarische Huldigung an das
»Prinzip Hoffnung® liefert jedoch keine Antwort
auf die Frage, wie die Armut in das Museum der
Weltgeschichte verbannt werden soll. Die Antwort
ist offensichtlich in einem Begriff von Armut zu
suchen, der sich deutlich vom materiellen und
durch die Hohe des Pro-Kopf-Einkommens defi-
nierten Armutsbegriff unterscheidet. Was Muham-
mad Yunus meint und durch seine Grameen Bank
zu erreichen versucht, ist nicht Wohlstand, sondern
ein gesellschaftlicher, kultureller und politischer
Zustand, den man als ,,Kultur menschenwiirdiger
Armut“ umschreiben konnte.

Auch die Hoffnung von UNDP, mit mehr Entwick-
lungshilfe — falls es sie geben sollte — eine armuts-
freie Welt schaffen zu konnen, widerspricht allen
Erfahrungen der Entwicklungspolitik. Es geht
nicht allein um mehr Geld, das moglicherweise nur
tropfchenweise durch die Maschen der Korruption
zu den Armutsgruppen durchsickert, sondern um
grundlegende Struktur-, Politik- und Verhaltens-
danderungen. Es geht aber auch um einen gezielte-
ren Einsatz der innerstaatlichen und internationa-
len Ressourcen zur Armutsbekdmpfung.

IV. ,Shaping the 21* Century*:
Fahrplan zur Halbierung
der absoluten Armut

Angesichts der GrofBenordnung des Armuts-
problems und des wachsenden Bevolkerungs-
drucks gerade in den drmsten Léindern mit ihren
begrenzten Ressourcen, den Teufelskreis von
Bevolkerungs- und Verelendungswachstum zu
durchbrechen, wére es schon ein groBer Erfolg,
wenn die Zahl der absolut Armen bis zum Jahr
2015 halbiert werden konnte. Dieses Ziel setzte
sich die im DAC, dem Entwicklungshilfe-Aus-
schuss der OECD, organisierte westliche Geber-
gemeinschaft in einem Dokument unter dem Titel
»Shaping the 21* Century“, das in der entwick-
lungspolitischen Diskussion inzwischen mit S 21
abgekiirzt wird. Dieses Dokument verdichtete die
Ergebnisse der in den neunziger Jahren veranstal-
teten Weltkonferenzen in verwirklichbaren Schliis-
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selzielen und verkniipfte sie mit einem prézisen
Zeitplan zum Erreichen dieser Ziele.

Der DAC gab die folgenden Teilziele vor:

— Grundbildung fiir alle Kinder in allen Ldndern
bis zum Jahr 2015;

— Beseitigung der Benachteiligung von Méadchen
beim Zugang zu Primar- und Sekundarschulen
bis zum Jahr 2005;

— Senkung der Sauglings- und Kindersterblich-
keit um zwei Drittel und der Miittersterblich-
keit um drei Viertel bis zum Jahr 2015;

— allgemeiner Zugang zu Diensten der Familien-
planung, die mit Basisgesundheitsdiensten ver-
koppelt werden sollen, sobald wie moglich,
aber spitestens bis zum Jahr 2015;

— Umkehr der aktuellen Trends der Umweltzer-
storung auf nationaler und globaler Ebene bis
zum Jahr 2015.

Integraler Bestandteil von S 21 ist das 1995 vom
DAC verabschiedete Partnerschaftskonzept, das
auf die eingéngige Formel gebracht wurde: ,,Das
Empfiangerland sollte auf dem Fahrersitz sitzen.*
Mit anderen Worten: Es sollen nicht wie bisher die
Eigeninteressen der Geberldnder, sondern die
Interessen und Wiinsche der Empfiangerlédnder
dominieren. ,,Ownership“ wurde zu einem neuen
Schlagwort, das auf eine neue Phase und Qualitét
der Nord-Siid-Beziehungen hinweist. S 21 ist zum
,Leuchtturm im internationalen Entwicklungsdis-
kurs“ geworden: ,,Regierungen in Nord und Siid,
internationale Organisationen und zivilgesell-
schaftliche Krifte in allen Weltregionen sehen
heute im OECD-Dokument den entscheidenden
Referenzrahmen fiir eine vorwiegend ethisch-
humanitir begriindete Neuorientierung globaler
Armutsstrategien.*

Nicht nur die meisten Regierungen der OECD-
Linder, die EU und der G-8-Gipfel 1998 in Bir-
mingham bekannten sich ausdriicklich zu den Zie-
len von S 21. Die deutsche Entwicklungsministerin
Heidemarie Wieczorek-Zeul betonte mehrfach die
hohe Verbindlichkeit der S-21-Ziele. Diese Ver-
bindlichkeit wurde noch gesteigert, als sich Bun-
deskanzler Schroder auf dem New Yorker Millen-
nium-Gipfel ausdriicklich zu S 21 bekannte und
ein nationales Handlungsprogramm zur Verwirk-
lichung der globalen Armutsstrategie ankiindigte.

Nicht tberraschend war auch die Zustimmung
wichtiger UN-Organisationen’. Uberraschend war
dagegen auch die positive Reaktion der ,,Gruppe

S Thomas Fues, Auf dem Weg zur Weltsozialordnung?,
INEF-Report 44, Duisburg 2000, S. 6.
6 UNDP/UNESCO/UNFPA/UNICEF/WHO.
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der 77¢, die fiir die Gesamtheit der Entwicklungs-
lander spricht, sowie von China. Deshalb konnte
sich auch die Millenium-Erkldarung der Vereinten
Nationen vom September 2000 auf einen breiten
Konsens stiitzen. Auch diese Erklarung machte
sich das S-21-Ziel, bis zum Jahr 2015 den Anteil
der unter absoluter Armut leidenden Weltbevol-
kerung auf die Hilfte zu reduzieren, zu Eigen.

Die Einigkeit iiber Ziele ldsst aber die schwieri-
gere Frage offen, wie diese Ziele erreicht werden
konnen und sollen. Welchen Beitrag soll dabei die
Entwicklungszusammenarbeit leisten? Nach Auf-
fassung des DAC sollte diese zwar nur einen
unterstiitzenden, aber fallweise doch wesentlichen
Beitrag leisten. Weil er erkannte, dass die Einkom-
mensverteilung und eine gute Regierungsfiihrung
(Good Governance) wesentlich fiir die Verrin-
gerung der Armut sind, formulierte er die Regel:
Wo sich Regierungen wirklich um Entwicklung,
Rechtstaatlichkeit, Demokratie und um den
Schutz der Menschenrechte bemiihen, ,,brauchen
und verdienen sie die starke Unterstiitzung der
Industrieldnder“. Wie aber sollen dann die
Armutsgruppen in Diktaturen erreicht werden?

Der DAC konnte auch nicht die selbstkritische
Frage umgehen, ob seine Mitgliedsldnder in ihrer
bilateralen = Entwicklungszusammenarbeit den
Selbstverpflichtungen gerecht werden. Sein Jah-
resbericht von 1999 stellte ihnen das Zeugnis aus,
dass die geografische und sektorale Verteilung
ihrer Mittel noch nicht hinreichend auf die S-21-
Ziele ausgerichtet sei. Wesentlich kritischer ist der
von Eurostep, einem Projekt von europédischen
Nichtregierungsorganisationen, erstellte 8. Bericht
iiber ,,Die Wirklichkeit der Entwicklungshilfe*’.
Er belegt, dass die Zusagen des BMZ fiir soziale
Grunddienste seit 1998 stetig gefallen sind und
sich deshalb weiter von der in der 20/20-Initiative
eingegangenen Verpflichtung entfernen, mindes-
tens 20 Prozent der bilateralen Entwicklungszu-
sammenarbeit in diesen Bereich zu investieren. Zu
diesen sozialen Grunddiensten zdhlen Sektoren
(Grundbildung, Basisgesundheitsdienste, Fami-
lienplanung, Wasserversorgung und Sanitidranla-
gen), die im Mittelpunkt der S-21-Strategie stehen.

Schon jetzt zeichnet sich ab, dass ohne massive
Umsteuerung der sektoralen Mittelallokation die
S-21-Ziele verfehlt werden miissten, zumal die
Kiirzung von Leistungen an multilaterale Pro-
gramme keinen Ausgleich schaffen kann.

Anfang 2001 legte die Bundesregierung ihren
»Aktionsplan 2015 vor, der den Versuch unter-

7 Deutsche Welthungerhilfe/terre des hommes Deutschland
(Hrsg.), Die Wirklichkeit der Entwicklungshilfe. Achter Be-
richt, Bonn 1999/2000.
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nahm, den deutschen Beitrag zur Entwicklung
einer Weltsozialpolitik zu bestimmen. Der Bun-
deskanzler erklérte die weltweite Armutsbekdamp-
fung zur Chefsache und band alle Ministerien in
ein Handlungsprogramm ein, sodass Entwick-
lungspolitik nicht nur eine Ressortangelegenheit
des BMZ bleibt, sondern zu einer Querschnittsauf-
gabe der gesamten Bundesregierung wird. Der
Aktionsplan enthélt einige wirklich innovative
Elemente. So fordert er:

— die Priifung aller Gesetzesvorhaben auf ihre
Entwicklungsvertréglichkeit;

— mehr Kohidrenz zwischen den einzelnen Res-
sorts und Politikbereichen, um z. B. Widersprii-
che zwischen Handels- und Entwicklungspoli-
tik zu verringern;

— die Verringerung des Ressourcenverbrauchs in
Deutschland, um die Entwicklungschancen
anderer Linder zu verbessern;

— den Abbau der landwirtschaftlichen Export-
subventionen in Europa, um die Nahrungsmit-
telproduktion im Siiden nicht zu gefdhrden;

— den zoll- und quotenfreien Zugang der d&rmsten
Entwicklungsldnder zu den Mérkten der Indus-
trieldnder;

— die Starkung der Verfiigungsrechte aller Lin-
der iiber ihre eigenen genetischen Ressourcen.

Der Aktionsplan setzt unter einer Ansammlung
von Absichtserkldrungen jedoch keine Priorititen
und keine neuen politischen Akzente in den Nord-
Stid-Beziehungen. Das Finanzministerium blo-
ckierte erfolgreich die Bereitstellung zuséatzlicher
Mittel fiir den Haushalt des BMZ, das sich in den
kontroversen Politikfeldern nicht durchsetzen
konnte, obwohl bei ihm die Federfiihrung im inter-
ministeriellen Abstimmungsprozess lag. Wir haben
nun einen Aktionsplan zur Umsetzung der S-21-
Ziele, der ein Versprechen des Bundeskanzlers vor
der Weltoffentlichkeit einloste, aber kaum die
Politik der Bundesregierung in erkennbarer Weise
verdndern wird.

V. IWF und Weltbank:
neue Vorkdmpfer in der
Armutsbekdmpfung?

Nicht nur die Weltbank, die sich als ,,Bank der
Armen“ versteht, sondern auch der Internationale
Wihrungsfonds (IWF), dessen Aufgabe nicht die
Armutsbekdmpfung ist, dessen Politik aber erheb-
lichen Einfluss auf die soziale Lage der Armuts-
gruppen hat, erklirte seine Unterstiitzung fiir die
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S-21-Ziele. Horst Kohler, der neue IWF-Direktor,
erkldarte am 26. Februar in einem Vortrag: ,,Wir —
arme Lander, Geberldnder, internationale Organi-
sationen und die Zivilgesellschaft — miissen uns
stiandig die Frage stellen: Wie wirkt sich unser Tun
auf die Armen aus? Wenn wir die Antwort nicht
mogen, sollten wir dndern, was wir tun.“®

Solche Bekenntnisse verdienen Beachtung, beson-
ders, wenn sie vom Lenker der méchtigsten inter-
nationalen Finanzorganisation kommen, aber sie
sagen wenig iiber konkrete Programme und Stra-
tegien aus. Der Kopenhagener Weltsozialgipfel
hatte auch massive Kritik an der von IWF und
Weltbank durchgesetzten Strukturanpassungspoli-
tik geiibt und ihr armutsverschédrfende Wirkungen
vorgeworfen. Da die Kopenhagener Erkldrung
auch von den Industrielindern unterzeichnet
wurde, konnten die Bretton-Woods-Zwillinge
(IWF und Weltbank) sich dem entwicklungspoli-
tischen Paradigmenwechsel, der sich abzeichnete
und sich dann in S 21 niederschlug, nicht entzie-
hen. Als dann der Kolner Weltwirtschaftsgipfel
von 1999 nicht nur eine Entschuldungsinitiative
fir die drmsten Léinder (die so genannte HIPC-
Initiative, HIPC = Heavily Indepted Poor Coun-
tries), sondern auch die Ausrichtung der Schulden-
erlasse auf die Armutsbekdmpfung beschloss,
arbeiteten die beiden Institutionen eine gemein-
same Strategie zur Umsetzung der Vorgaben ihrer
Gouverneure aus: die PRSP (Poverty Reduction
Strategy Papers). Diese ,,Papiere* entwerfen Ent-
wicklungsstrategien fiir die d&rmsten Entwicklungs-
lander, bilden die Grundlage fiir Schuldenerlasse
und fiir die Einwerbung von bi- und multilateraler
Entwicklungshilfe.

Neu ist erstens, dass die Entwicklungsstrategien
nach dem ownership-Prinzip von den Liandern
selbst und unter Beteiligung von Parlamenten,
Wirtschaftsverbinden und Gewerkschaften, Kir-
chen und zivilgesellschaftlichen Gruppen erarbei-
tet werden sollen. Allerdings ist in vielen Staaten
die Fahigkeit der Zivilgesellschaft zur Partizi-
pation an solch komplizierten Konsultationsver-
fahren noch wenig entwickelt, sodass das PRSP
schwerlich das Ergebnis einer umfassenden partizi-
pativen Debatte sein kann. Eine wirklich innova-
tive und zukunftsweisende Idee droht an den poli-
tischen Realitdten zu scheitern.

Neu ist zweitens, dass kiinftig nicht nur die Sozial-
politik, sondern auch die Wirtschafts- und Finanz-
politik der PRSP-Lénder auf das Ziel der Armuts-
bekdampfung ausgerichtet sein soll. Ob sich der
IWF, der weiterhin fiir eine ,,gesunde“ makrooko-
nomische Stabilititspolitik sorgen soll, an diese

8 http://www.imf.org/external/np/speeches/2001/022601.htm.
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neuen Spielregeln halten wird, muss sich erst noch
herausstellen. Der Konflikt ist fast vorprogram-
miert, wenn eine Regierung einen Weg wihlt, dem
Vorstellungen der IWF-Okonomen von ,,gesun-
der* Wirtschafts- und Finanzpolitik zuwiderlaufen.
Der IWF hat zwar die ,,Enhanced Structural
Adjustment Facility*“ (ESAF), die seine fritheren
Strukturanpassungsprogramme mit giinstigen Kre-
diten finanzierte, durch die ,Poverty Reduction
and Growth Facility“ (PRGF) ersetzt, die nur auf
der Grundlage von PRSP gewihrt wird, aber ein
neues Etikett ist noch keine Gewiébhr fiir eine neue
Politik.

Das Ziel des PRSP-Programms war auch, die bila-
teralen Geber in die neue Strategie partizipatori-
scher Entwicklungszusammenarbeit einzubinden.
Aber bisher beteiligte sich das BMZ nur sehr zoger-
lich an der Aufgabe, seine Schwerpunktldnder
beim PRSP-Prozess zu unterstiitzen. Ihm fehlt auch
eine personell hinreichend ausgestattete Arbeits-
einheit, die in der Lage wire, sich konstruktiv in die
internationale PRSP-Debatte einzuschalten. Wal-
ter Eberlei kritisiert diese Passivitdt auch deshalb,
weil er in den PRSP ,.eine reale Chance fiir einen
Paradigmenwechsel in der entwicklungspolitischen
Strategiebildung mit moglicherweise nachhaltigen
Effekten auf die Armutsbekdmpfung im Siiden“
erkennt’. Dieser vorsichtige Optimismus verdringt
nicht ganz die Erfahrung, dass sich schon o6fter ein
vermeintlicher Paradigmenwechsel in einer neuen
Rhetorik erschopfte.

VI. Armutsbekdmpfung:
eine entwicklungspolitische
Donquichotterie?

Es gibt die defitistische These, dass der Kampf
gegen die Armut nicht gewonnen werden konne
und deshalb das Ziel der Armutsbekdmpfung
einer entwicklungspolitischen Donquichotterie
gleichkomme. Kurz vor dem Kopenhagener Welt-
sozialgipfel hatte der Wissenschaftliche Beirat
beim BMZ dieses Ziel fiir illusiondr erkldrt und
dem BMZ empfohlen, die knapper werdenden
Mittel auf ,relativ erfolgversprechende Mafnah-
men“ in potenziellen Schwellenldndern zu konzen-
trieren. Was spricht gegen diesen Ratschlag?

Erstens ist die Annahme, dass mit der entwick-
lungspolitischen Bevorzugung von Erfolgslindern

9 Walter Eberlei, Paradigmenwechsel in der Armuts-
bekdampfung. Poverty Reduction Strategies als neues Kon-
zept — auch fiirs BMZ?, in: Entwicklung und Zusammen-
arbeit (E+Z), 41 (2000) 6, S. 166.
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die erodierende Akzeptanz und Legitimation von
Entwicklungspolitik  zuriickgewonnen werden
konnte, geradezu absurd. Der Verzicht auf das
Ziel der Armutsbekdmpfung wiirde sie in eine
noch grofere Rechtfertigungskrise stiirzen. Wenn
das BMZ aufkiindigen wiirde, was es in seinen
amtlichen Richtlinien verkiindet, miisste es seine
Unterschrift unter allen Aktionsprogrammen, die
auf den Weltkonferenzen verabschiedet wurden,
und unter S21 des DAC zuriickziehen.

Zweitens brauchen die Erfolgsldnder keine Ent-
wicklungshilfe, sondern technisch-wissenschaftli-
che Zusammenarbeit, Kredite und Direktinvesti-
tionen, die sie im Unterschied zu den drmsten
Lindern reichlich bekommen, und vor allem
Marktzugédnge. Fiir diese Form der wirtschaftli-
chen Zusammenarbeit wire das BMZ iiberfliissig.
Bevor mit hinreichender empirischer Evidenz fest-
gestellt werden kann, dass das Ziel der Armutsbe-
kdmpfung unerfiillbaren Illusionen nachhénge,
miisste drittens gepriift werden, ob das Ziel wirk-
lich ernsthaft verfolgt wurde. Viele Untersuchun-
gen haben nachgewiesen, dass nur ein Bruchteil
der internationalen Hilfe in armutsorientierte Pro-
gramme flieBt. Fast alle Geberldnder mussten sich
die Kritik von UNDP an der geringen ,,sozialen
Prioritét® ihrer Hilfsprogramme gefallen lassen.

Hier schlieft viertens die Frage an, wie eine Erfolg
versprechende Armutsbekdmpfung moglich sein
konnte und gestaltet werden miisste. Es gab
immer die Auffassung, dass der Primat der
Armutsbekdmpfung schon im strategischen
Ansatz falsch sei und der Forderung von Wachs-
tum und Produktivitit nachgeordnet werden
sollte. Die Illusion von ,trickle down* scheint
unausrottbar zu sein. Aber selbst die Weltbank
iiberlédsst das Ziel der Armutsverringerung schon
langst nicht mehr der Automatik von Wachstums-
prozessen, sondern setzt gleichzeitig auf eine
aktive Sozialpolitik und auf die Mobilisierung der
produktiven Fihigkeiten der Armen. Die signifi-
kante Verringerung der Zahl der Armen in Ost-
und Siidostasien ist nicht allein das Abfallprodukt
von hohen Wachstumsraten, sondern auch der
Erfolg einer aktiven Sozialpolitik.

Fiinftens ist sicherlich richtig, dass es in der Ent-
wicklungspolitik nicht allein um Geld, sondern
zuvorderst um die Schaffung entwicklungsférder-
licher Strukturen geht; dass in der Vergangenheit
unter den Bedingungen des Kalten Krieges durch
externe Subsidien kleptokratische Strukturen eher
verfestigt als verdndert wurden. Richtig ist aber
auch, dass die drmsten Entwicklungslander auch
durch Good Governance und mehr Demokratie,
weniger Korruption und Geldverschwendung fiir
Riistung nicht in die Lage versetzt wiirden, ihre
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Armut aus eigener Kraft zu iiberwinden. Thnen
kann auch das Rezept ,,Handel statt Hilfe* nicht
aus der Misere helfen, weil sie fiir ihre Rohstoffe
vielfach nur ,,Ramschpreise erzielen.

Ein wesentlicher Grund fiir die Gegenrede zum
Abgesang auf das Ziel der Armutsbekdmpfung
liegt auch in den ungenutzten Chancen der Ent-
wicklungspolitik. Wenn die Staaten — und zwar die
Geber- und Nehmerldnder — einen groBeren Teil
der Selbstverpflichtungen erfiillen wiirden, die sie
in Volkerrechtspakten und Aktionsprogrammen
unterschrieben haben, konnten sie die Welt verin-
dern. Dem entwicklungspolitischen Defitismus ist
die Uberzeugung entgegenzuhalten, die Willy
Brandt schon vor iiber zwanzig Jahren in seiner
Einleitung zum Brandt-Bericht so formuliert
hatte: ,,Noch nie hat die Menschheit iiber so viel-
faltige technische und finanzielle Ressourcen ver-
fiigt, um mit Hunger und Armut fertig zu werden.
Die gewaltige Aufgabe ldsst sich meistern, wenn
der notwendige gemeinsame Wille mobilisiert
wird.«10

VII. Armutsbekdmpfung — und nichts
anderes?

Hier muss einem moglichen Missverstdndnis vor-
gebeugt werden. Das Plddoyer fiir den Primat der
Armutsbekdmpfung, der sich am S-21-Ziel orien-
tiert, bedeutet keinen Verzicht auf andere Aufga-
ben, auch nicht die Konzentration der gesamten
Entwicklungszusammenarbeit auf die &rmsten
Liander, zumal es allein in Indien, das aus statisti-
schen Griinden nicht zu den ,,am wenigsten ent-
wickelten Lindern“ (LLDC) gezéhlt wird, mehr
Arme gibt als in allen 49 LLDCs, die grofitenteils
im subsaharischen Afrika liegen.

Das BMZ soll sich nicht zu einem ,,Armutsminis-
terium* zuriickentwickeln, sondern sich zu einem
Ministerium weiterentwickeln, das in der Lage ist,
globale Strukturpolitik zu gestalten. Ohne inter-
nationale Kooperation mit den Schwellen- und
Transformationsldndern kann es keine Losung der
globalen Umweltprobleme, kein Migrationsregime
zur Regulierung internationaler Migrationsbewe-
gungen und keine stabile Friedensordnung geben.
Aber das Armutsproblem bleibt das entwicklungs-
politische Schliisselproblem, das eine Schwer-

10 Bericht der Nord-Siid-Kommission, Das Uberleben si-
chern. Gemeinsame Interessen der Industrie- und Entwick-
lungslénder, Koln 1980, S. 23.
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punktsetzung verlangt, die nun der ,,Aktionsplan
2015 der gesamten Bundesregierung — und nicht
nur dem BMZ - abverlangt.

Das in S 21 definierte und operationalisierte Ziel
der Armutsbekdmpfung bleibt unverzichtbar als
Rechtfertigungsgrundlage fiir Entwicklungspolitik
und als Beitrag zur Entschiarfung armutsbedingter
Weltprobleme, von denen sich auch die Wohl-
standsinseln nicht abkoppeln konnen. Globalisie-
rung bedeutet auch, dass rdumlich fern liegende
Fehlentwicklungen néher riicken. Nach amtlicher
Sprachregelung bedeutet Entwicklungspolitik
,weltweite Friedenspolitik“ und ,,globale Struktur-
politik“, auch zur Abwehr von Gefihrdungen, die
dem eigenen Land aus krisenhaften Entwicklungen
im Siiden — und nun auch im Osten — erwachsen
konnen. Die strukturelle Gewalt von Massenarmut
bildet eine vieldimensionale Konfliktursache. Die
Armutsbekdmpfung muss deshalb aus der Ecke
einer Armen- und Mitleidspolitik herausgeholt und
als Gebot der politischen Vernunft und des aufge-
klarten Eigeninteresses begriffen werden. Und sie
muss in die Architektur einer Weltsozialordnung
eingebunden werden. Soweit besteht auch Uber-
einstimmung mit Ulrich Menzel, der eine ,,globale
Sozialpolitik statt Entwicklungshilfe* fordert'".
Aber diese Ubereinstimmung endet dort, wo glo-
bale Sozialpolitik auf Not- und Katastrophenhilfe
verkiirzt wird.

Entwicklungspolitik darf nicht auf Entwicklungs-
hilfe verengt und das BMZ nicht zum ,,Abwick-
lungsministerium“ von Entwicklungsprojekten
degradiert werden; sie ist — wie der ,,Aktionsplan
2015“ zumindest andeutete — eine Querschnitts-
aufgabe, die fast alle Politikbereiche einschlief3t.
Nicht nur das BMZ und das Auswértige Amt, son-
dern auch das Finanz-, Wirtschafts-, Umwelt- oder
Technologieministerium sind in das Projekt einer
»globalen Strukturpolitik”“ und nun auch in die
Zielvorgaben des ,,Aktionsplans 2015“ eingebun-
den.

Der Ansatz der PRSP-Strategie, der auf Eigenver-
antwortung (ownership) und auf die Partizipation
aller politischen und gesellschaftlichen Krifte
setzt, liefert gute Griinde fiir einen entwicklungs-
politischen Optimismus. Nun geht es darum, dass
die ,Papiere” in die Praxis umgesetzt werden.
Dann konnte sich auch endgiiltig herausstellen,
dass Armutsbekdmpfung kein illusiondres und
schon im Ansatz zum Scheitern verurteiltes Pro-
jekt ist. S 21 bildet die Nagelprobe.

11 Vgl. U. Menzel (Anm. 2).

12



