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Rainer Falk

Abschied von der Strukturanpassung?
Die neue Vergabepolitik der Weltbank

Die Weltbank verkündet seit diesem Sommer, sie habe der Politik der

Strukturanpassung nunmehr definitiv abgeschworen und verfolge jetzt
eine kundenorientierte Vergabepolitik, die stärker auf die institutionellen
Bedingungen im Nehmerland eingehe und in deren Mittelpunkt die „Ow-
nership" der Regierungen vor Ort stehe. Ähnliche Verlautbarungen wurden
von der Weltbank zwar schon öfter kommuniziert. Seit dem 1. September
2004 sind jedoch tatsächlich neue Leitlinien für die Vergabe nicht projekt-
gebundener Kredite in Kraft getreten. An die Stelle der seit 1992 gültigen
OperaftonaZ Directive.' Sfracfwrai Ady'njimeni Lending Po//cy ist ein Ope-
rafionai Manna/: Deve/o/wneni Pa/icy Lending (OP 8.60) getreten (World
Bank 2004). Ausgerechnet die linksliberale Frankfurter Rundschau nahm
dies zum Anlaß für die Behauptung, die Bank habe alten Patentrezepten
abgeschworen und die Entwicklungsländer würden künftig Kredite ohne

Vorleistungen erhalten (vgl. FR 30.8.2004). Doch wie eine genauereAnalyse
der neuen Leitlinien ergibt, ist die Freude über den Durchbruch zu einer
neuen Politik der Weltbank verfrüht.

Bislang unterschied man bei der Weltbank grob zwei Kategorien der
Darlehensvergabe: das sog. /«vestment Lending (die sog. Investitionsdar-
lehen) für die Finanzierung konkreter Projekte wie Straßen, Schulen oder
Staudämme, und das sog. Stracfara/ Adjustment Lending (die sog. Struk-
turanpassungsdarlehen), die - gekoppelt an ein Set makro-ökonomischer
Politikauflagen - an Länder vergeben wurden, bei denen ein kurz- oder
längerfristiger Anpassungsbedarf infolge externer oder interner Schocks
konstatiert werden konnte. Neben den Projektfinanzierungen der Bank,
die oft mit problematischen Folgewirkungen für die lokale Bevölkerung
einhergehen, entzündete sich die internationale Kritik bislang vor allem
an der zweiten Darlehenskategorie, die rund ein Drittel der gesamten Kre-
ditvergabe der Weltbank ausmacht (als eine gute Zusammenfassung dieser
Kritik s. SAPRI 2002 und SAPRIN 2004). Diese zweite Kategorie wird
es in Zukunft nur noch unter der Rubrik „Development Policy Lending"
(etwa: entwicklungspolitisch orientierte Darlehensvergabe) geben. Doch
gehört mit der neuen Rubrizierung bereits die überkommene Strukturan-
passungspolitik der Vergangenheit an?

Die Anwort ist nicht ganz einfach. Denn weder kann schlicht von einer
„Überwindung der Strukturanpassung" gesprochen werden, wie etwa in
Kreisen des deutschen Bundesministeriums für wirtschaftliche Zusammen-
arbeit und Entwicklung (BMZ) inzwischen üblich. Noch läßt sich aus den

neuen Leitlinien eine bruchlose Kontinuität zur alten Strukturanpassungs-
politik herauslesen. Der Wandel freilich hat Grenzen.
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Die neue OP 8.60 tritt an die Stelle der unterschiedlichen Formen, in
denen die Strukturanpassungsdarlehen bislang vergeben wurden, etwa
der Sektoranpassungsdarlehen (SECALs), der eigentlichen Strukturan-
passungsdarlehen (SALs) oder der Programm-Strukturanpassungsdarle-
hen (PSALs). Sie löst auch die Interim-Richtlinien für die Vergabe von
PRSC-Krediten zur Unterstützung der Armutsreduzierung im Rahmen
des PRSP-Prozesses (PRSP: „Poverty Reduction Strategy Papers") ab, die
IWF und Weltbank im Rahmen ihrer HIPC-Initiative zur Voraussetzung
von Schuldenerleichterungen für die hochverschuldeten ärmsten Länder
gemacht haben. Insofern handelt es sich um eine generelle Vereinheitli-
chung der Bestimmungen für das sog. Policy Lending, bei dem faktisch
die Budgets der Nehmerländer im Gegenzug für die Verwirklichung einer
bestimmten Politik finanziell unterstützt werden.

Bei der öffentlichen Vorstellung der neuen Politik wartete der zuständige
Vizepräsident derWeltbank, James W. Adams, mit einigen Eingeständnissen
auf, die den Sprechern der Bank bislang nicht so leicht über die Lippen
gingen. Die Bank habe in derVergangenheit „zu viele Vorschriften" gemacht
und gegenüber den Nehmerregierungen einen „One-size-fits-all-Ansatz"
verfolgt. Jetzt sollten die Regierungen die Politik selbst entwickeln: „Wir
haben den präskriptiven Charakter der alten politischen Statements (der
sog. Letters o/Ltte/tt oder Development, R.F.) abgeschafft, in denen Ziele
und Methoden nach dem Motto 'So muß der öffentliche Sektor reformiert
werden' oder 'So muß privatisiert werden' detailliert festgelegt waren."
Statt der engen Liste von früher, die sich auf den Haushaltausgleich, die
Handelspolitik oder die Preisreform konzentrierte, wolle man jetzt „ein
viel breiteres Spektrum von Themen" berücksichtigen (World Bank Press

Release, August 10, 2004).
In der Tat heißt es in den neuen Richtlinien, daß die Entscheidungen

über die Vergabe der Entwicklungskredite „auf der Basis der Einschätzung
der Wirtschaftspolitik eines Landes, seines institutionellen Umfeldes und
seiner Fähigkeit zur Umsetzung des Programms gefällt werden". Bei der

Bewertung der Situation und des Leistungsprofils eines Landes würden
nicht nur wirtschaftliche und politische Umstände, sondern auch soziale und
Governance-Aspekte berücksichtigt. Im einzelnen werden Anforderungen
in folgenden Bereichen gestellt: Armutsbekämpfung, Regierungssystem
und institutionelle Kapazitäten, Ownership, makro-ökonomische Rahmen-
Setzung und Schuldentragfähigkeit.

Dies ist nicht mehr die enge Liste des Washington-Consensus, auf den
sich die Konditionalität traditionell gestützt hat, sondern bezieht Aspekte
vor allem politisch-institutioneller Art mit ein, die bislang oft ausgeblendet
waren. Dennoch handelt es sich eher um die Ergänzung des neoliberalen
Ansatzes als um seine Überwindung. So ist für die Bank auch nach den

Vorgaben von OP 8.60 bei der Beurteilung der makro-ökonomischen Rah-
menbedingungen von entscheidender Bedeutung, ob das betreffende Land

180 WIDERSPRUCH - 47/04



„on-track" mit dem IWF ist: „Wenn es kein (IWF-)Programm gibt", so
heißt es, „versichert sich das Bank-Personal, daß das IWF-Personal keine
wesentlichen Bedenken hegt. Typischerweise geschieht dies, indem eine
schriftliche Einschätzung des IWF hierzu angefordert wird."

Es ist bemerkenswert, wie sehr die Weltbank bei der Bewertung und
Definition der makro-ökonomi sehen Politik eines Landes dem IWF das

Feld überläßt, geradeso als sei dieser eine objektive Instanz, die wertfrei
über die makro-ökonomischen Rahmenbedingungen zu urteilen imstande
ist. Auch bei der Bewertung der Schuldentragfähigkeit geht die Weltbank
von den Ergebnissen der Artikel-IV-Konsultationen des IWF sowie von
ihrer eigenen Länderstrategie (CAS) aus und vermerkt, daß mit den Ent-
Wicklungskrediten auch die Schuldendienstfähigkeit eines Landes gefördert
werden solle - ein altes Ziel, weshalb die Strukturanpassungspolitik einmal
aus der Taufe gehoben wurde.

Dies deutet darauf hin, daß die neuen Richtlinien für das Po/icy Ten-
ding nicht zuletzt Ausdruck für eine neue Arbeitsteilung zwischen IWF
und Weltbank sind: Während der IWF sich im Zuge der „Reform" seiner
Konditionalität in den letzten Jahren wieder stärker auf die Durchsetzung
der makro-ökonomischer Stabilisierung in den Schuldnerländern konzent-
riert hat, bleiben für die Weltbank vor allem Aufgaben im Bereich der .S'p/t

Po/icy, der sozialen und institutionellen Flankierung. Die vielgepriesene
Konditionalitätsreform des IWF bedeutete jedoch in Wirklichkeit ein
„Streamlining" der bisherigen Bedingungen (und nicht deren inhaltliche
Überwindung) und hat insofern die Führungsrolle des Fonds bei der Her-
Stellung makro-ökonomischer Rahmenbedingungen nach neoliberalem
Muster im Süden weiter gestärkt (Collingwood 2003). In diesem Kontext
stellt sich also - wie schon bei der Beurteilung des PRSP-Prozesses in den
letzten Jahren - ganz generell die Frage, welche Spielräume in diesem
Rahmen für die anderen Bereiche (Armutsbekämpfung, Governance und
Ownership) noch bleiben.

Die Bank betont, daß die Empfängerländer sich die den Darlehen zugrun-
de liegende Programmatik zu eigen gemacht haben müssen („ownership").
Doch wird die Bewertung der Kreditwürdigkeit letztlich im Rahmen der
bankeigenen Länderstrategie (CAS) und des bankeigenen, jährlich durch-
geführten „Country Policy and InstitutionalAssessments" (CPIA; vgl. dazu
Alexander 2004) vorgenommen! So heißt es im Absatz 3 der Leitlinien:
„Die Angemessenheit der Bereitstellung einer entwicklungspolitischen
Unterstützung für ein Land wird im Kontext der CAS und der politischen
und institutionellen Rahmenbedingungen des Landes beurteilt."

Mit dem Länder-Rating CPIA teilt das neue OP 8.60 insbesondere
den Grundansatz, die Darlehen im Gegenzug zu bereits durchgeführten
bzw. angenommenen Politiken zu vergeben und nicht mehr aufgrund von
Versprechungen oder Ankündigungen, wie sie bislang im Rahmen eines
Letters o/7ntent bzw. Development vorgenommen wurden. Die Konditio-

WIDERSPRUCH - 47/04 181



nalität wird gleichsam nach vorne verlagert und muß realisiert sein, bevor
es zur Auszahlung des Darlehens kommt. Insofern ist der Wegfall langer
präskriptiver Listen im Rahmen der Darlehensverträge eine logische Fol-
ge der neuen Politik und sagt noch nichts über einen echten inhaltlichen
Politikwechsel aus.

Die Weltbank hat betont, daß die neuen Richtlinien Ergebnis eines

langen Konsultationsprozesses mit der Zivilgesellschaft sind, daß sie die
Ergebnisse des SAPRIN-Prozesses und auch die Empfehlungen des sog.
Salim-Reports über die Rolle der Weltbank im extraktiven Sektor (vgl.
dazu: Hoering 2004) berücksichtigen und im übrigen lediglich die ohnehin

vorgenommenen Veränderungen ihrer Vergabepolitik festschreiben. Ange-
sichts dieser Beteuerungen ist es schon ein wenig verwunderlich, wie wenig
Neuerungen die jetzt beschlossene Richtlinie gegenüber der vor über zwei
Jahren präsentierten Ausgangsvorlage (vgl. Schneider 2002) enthält.

NGO-77ünk Tanks wie das in Washington ansässige Bank /«/ormaft'o«
Center (BIC) konzedieren zwar den allgemeinen Fortschritt der Weltbank
aufdem Feld sozial- und umweltorientierter Sprachregelungen. Gegenüber
den einzelnen Leitlinien, die jetzt in der OP 8.60 aufgehen, konstatieren sie

jedoch konkrete Rückschritte im Detail. So hatten die Interim-Leitlinien
für PRSCs explizit die Notwendigkeit anerkannt, im voraus („ex-ante")
die sozialen und armutsreduzierenden Effekte eines Reformprogramms
nachzuweisen. Das jetzige OP 8.60 sei da weit weniger spezifisch. Und
die bisherigen Sektoranpassungsdarlehen (SECALs) waren der einzige
Bereich gewesen, in dem die Strukturanpassungspolitik den Umwelt-
Verträglichkeitsrichtlinien (mit den darin enthaltenen Konsultations- und
Veröffentlichungsvorschriften) der Bank unterlegen hat. Auch diese Be-
Stimmungen tauchen in den Leitlinien für das Deve/opmenf Po/icy Lending
nicht mehr auf.
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In der aktuellen Ausgabe
(10-11/04) u.a.:

»Das Kopfschütteln, der Charme der Bourgeoisie...«,
S. Cubela verfolgt, wie Opel in die Presse kam

»Tarifpolitik unter Revisionsvorbehalt«, R. Müller zum
VW-Abschluss

K. Huckenbeck: »Ausscheren aus dem

Konkurrenztango«, Kommentar zum Opel-Streik
B. Heyl: »Verletzte Würde«, Rüsselsheim ,bei' Opel

A. Bachmann: »Alternativen zu Armutstarifen«, Min-
destlöhne und Existenzsicherung

H. Claus: »ver.di in der Klemme«, zur OD-Tarifrunde

H. Storn: »(Berufliche) Schulen als Unternehmen«, Out-

putsteuerung in der Bildung

»Gegen Zwei-Klassen-Tarifvertrag«, Krankenhausbe-

schäftigte erringen Teilerfolg
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