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Der Afrika-Aktionsplan der Weltbank: neue Aktionen?

Auf Anforderung ihres Direktoriums hat die Weltbank
im Spatsommer 2005 dargelegt, wie sie sich die Umset-
zung der Beschlisse besonders von Gleneagles zur Er-
hohung der Entwicklungshilfe vorstellt. Das Ergebnis
sind der Africa Action Plan (AAP) und seit Februar 2006
der Africa Catalytic Growth Fund (ACGF). Aufbauend auf
einer sehr optimistischen Sicht der politischen und wirt-
schaftlichen Entwicklung Afrikas will die Bank die Ergeb-
nis- und Partner-Orientierung ihrer Arbeit verstarken. Im
unerklarten Wettbewerb der Geberorganisationen sieht

Die Ausgangslage

Die Entscheidungen des Jahres 2005, besonders auf
dem G8-Gipfel in Gleneagles, die Hilfe fur das Subsaha-
rische Afrika bis zum Ende des Jahrzehnts auf jahrlich 50
Mrd. US $ zu verdoppeln, schaffen fir die Weltbank eine
neue Lage. Aufgrund der bereits an das OECD Develop-
ment Assistance Committee gemeldeten Aufstockungen
sowie der Ankindigungen von Japan und EU erscheint
es ihr wahrscheinlich (,highly credible”), dass die zusatz-
lichen 25 Mrd. US $ Entwicklungshilfe tatsachlich mobi-
lisiert werden. Uber die bereits erfolgte Auffillung des
Finanzrahmens der Weltbank-Tochter International De-
velopment Association (IDA) hinaus (IDA 14: 2006-2008)
muss die Bank nun darstellen, wo sie in ihrem Portfolio
sinnvolle neue Ausgabenbereiche sieht und wie sie sich
bei der Abwicklung insgesamt wachsender Hilfe mit
anderen Gebern noch besser koordinieren kann.

Die Diagnose: , Afrika am Wendepunkt"”

Wahrend das UN-Millenniums-Projekt unter Jeffrey
Sachs und die Commission for Africa die wirtschaftliche
Lage in Afrika unverdandert kritisch beurteilen und ge-
nau daraus die Notwendigkeit eines ,Big Push" der Ent-
wicklungshilfe ableiten, sieht der AAP in aller Vorsicht
Afrika an einem Wendepunkt zum Besseren, aufgrund
kluger politischer Fihrung, verbesserter Institutionen,
aber auch wegen der hervorragenden wirtschaftlichen
Entwicklung einer Landergruppe, in der 35 % der afrika-
nischen Bevolkerung leben. Dabei beobachtet die Welt-
bank eine Art Zeitenwende zur Mitte der 1990er Jahre,
markiert durch den Abschluss der grofdten 6konomi-
schen Strukturanpassungen, den Umbruch in Sudafrika
und das Kriegsende in wichtigen Landern. Das geht
noch hinaus Uber die neue EU-Strategie fur Afrika, die
den Kontinent zwar gleichfalls ,on the move” sieht, das
Gesamtbild aber verhaltener zeichnet.

sie sich damit als Verwalter und Koordinator steigender
internationaler Hilfe qualifiziert. Als bedeutendste
Neuerung stellt die Bank im AAP ihre drivers of growth/
shared growth-Agenda zur Wachstumsforderung her-
aus. Neu ist daran im Wesentlichen die geplante Auf-
stockung des jahrzehntelang geschrumpften Infra-
struktur-Portfolios. Die wirtschaftliche Diagnose, die
Selbsteinschatzung der Bank und die sektorale Schwer-
punktsetzung lassen eine ganze Reihe von kritischen
Fragen offen.

Laut AAP wird die positive Gesamtentwicklung Gber die
Periode 1995-2004 von funfzehn ,sustained growing
countries” getragen, die durch anhaltendes Wachstum
auch die Armut in ihrem Land reduziert haben: Ruanda,
Mosambik, Uganda, Mali, Kap Verde, Botswana, Benin,
Mauritius, Senegal, Tansania, Kamerun, Athiopien,
Burkina Faso, Ghana, Mauretanien.

Die Weltbank streicht heraus, dass das keineswegs fur
ganz Afrika gilt und die Diversitat auf dem Kontinent
wachst. Kritisch hinterfragt, ist ,nachhaltiges Wachs-
tum” ab Mitte der 1990er Jahre jedoch selbst fur diese
Landergruppe eine zu weitgehende These. Aufholeffek-
te in Post-Konflikt-Landern und Rohstoff-Konjunkturen
auf dem Weltmarkt, die nicht unbedingt dauerhaft sind,
beeinflussen die Statistik. Aufierdem bleiben die meis-
ten Lander immer noch unter dem Schwellenwert von
7 % Wachstum, der laut AAP fUr anhaltende Armuts-
minderung notwendig ist. Im Zentrum der Analyse
musste daher die Struktur des Wachstums in diesen
Landern stehen, also die Frage, ob hier eine echte Erho-
hung des Kapitalstocks und der Produktivitat sowie die
behauptete Diversifizierung stattfinden konnten. Ver-
fugbare Produktivitatsziffern fur das Subsaharische
Afrika lassen keine Trendumkehr erkennen, lediglich
einen abgeschwachten Fall der Gesamtproduktivitat fur
die 1990er Jahre, und es gibt auch in der genannten
Spitzengruppe keinen privaten Investitionsboom au-
Rerhalb des Erdolsektors.

Ob sich also seit 1994 der Wind der Geschichte in der
Spitzengruppe Afrikas auch wirtschaftlich auf Dauer
gedreht hat, bleibt damit einstweilen eine unbewiesene
These. Die neue politische Dynamik in Afrika geht nicht
nachweisbar mit einem wirtschaftlichen Modernisie-
rungssprung auf ein hoheres Entwicklungsniveau ein-
her. Interessant wird hier die Diskussion des im AAP



angekindigten Berichts Gber die Wachstumsherausfor-
derungen in Afrika.

Es ist unwahrscheinlich, dass der African Peer Review Me-
chanism (APRM) allein einen Wettbewerb um die beste
Regierungsfuhrung auslosen wird und so Entwicklungs-
blockaden gelost werden. Vermutlich wird eine Reihe
von Staaten versuchen, den Prifungsprozess zu verfal-
schen. Die Tatsache jedoch, dass sie sich offentlich zu
Good Governance verpflichtet haben, eréffnet der Bevol-
kerung die Moglichkeit, nach Worten Taten zu fordern.

Kernelemente des Aktionsplans

Aus der optimistischen Diagnose folgt, dass die Weltbank
ihren Afrika-Aktionsplan (www.worldbank.org/africa) im
Wesentlichen als Hilfe zur Beschleunigung und Ausbrei-
tung vorhandener Wachstumsdynamik sieht. Die Bank
hat die Kernaussagen des AAP in rund funf Prioritaten
zusammengefasst, deren Darstellung und Zahlung
allerdings im Text mehrfach wechselt. (Siehe Box)

Box:  Prioritaten und ausgewahlte Unterziele des

Afrika-Aktionsplans

1. Zielorientierte Armutsbekdampfungsstrategien (PRSP) als
Anker fur die Ergebnisorientierung von IDA-Landerstra-
tegien

2. Aufbau leistungsfahiger Staaten (capable states) und ver-
besserte Governance

3. Neue Aktionen zur Wachstums- und Exportférderung
(drivers of growth)

- Schaffung eines ,export push”

- Schliefdung der Infrastruktur-Lucke

- Regionale Integration

- Kenntnisse und Fahigkeiten for Wachstum und Wettbe-
werbsfahigkeit

- Starkung der Landwirtschaft

- Hilfe fur das Management von Schocks

4. Forderung von Teilhabe der Armen am Wachstum (shared
growth)

- Zugang der Armen zu den Markten
- Starkung der Sozialsektoren (human development)

5. Hebelwirkung von IDA 14 mit anderen Partnern / Gebern

erhéhen

Den Prioritaten werden 25 vorrangige Aktionsfelder zugeordnet.

Ergebnisorientierung

Was ist an diesen Prioritaten neu oder bemerkenswert?
Wesentlich erscheint die angekindigte UnterstUtzung
fur nationale Poverty Reduction Strategy Papers (PRSPs)
der zweiten Generation in den 29 betroffenen Landern
Afrikas, welche frUhere Schwachen korrigieren sollen,
die im IMF/WB-PRSP-Review 2005 festgestellt worden
waren. Im Vordergrund steht dabei eine Fokussierung
der PRS auf einige klar festgelegte, prioritare Resultate.

Darauf aufbauend, legt der AAP grof3es Gewicht auf die
Wirkungs- und Ergebnisorientierung der Arbeit der
Bank selbst. In verschiedenen Abschnitten werden die
Aktivitaten dargestellt, die fUr eine raschere Umstellung
von Input- auf Output-Orientierung geplant sind - mit
den schon getesteten Results-based Country Assistance
Strategies (RBCAS) und dementsprechend veranderten
Anreizsystemen fur das Bankmanagement. Dieser Nach-

druck auf Wirkungsorientierung ist richtig und begri-
3enswert und liegt auf der generellen Linie verstarkter
MDG-Ausrichtung von Geberstrategien. Erwahnt wird
in diesem Zusammenhang auch ein intensiverer Einsatz
von Poverty and Social Impact Analysis, der Sozialfolgen-
abschatzung von Strukturreformen.

Partnerorientierung und Geberharmonisierung

Ausgehend von der These wachsender politischer own-
ership der Partnerlander rickt der AAP die Prinzipien der
(a) Ausrichtung an Partnerprioritaten und (b) Geber-
harmonisierung, die in der Paris-Erklarung kodifiziert
wurden, starker in den Mittelpunkt als bisherige Welt-
bank-Strategiedokumente fUr Afrika. Konsequent setzt
der Text eine ganze Reihe von Marksteinen, die die
konkrete Umsetzung von alignment & harmonization
durch die Bank nachvollziehbar machen. Ausgewahlte
benchmarks dafur sind im AAP:

e Gemeinsame Landerstrategien (Joint Country As-
sistance Strategies, JCAS), mit jeweils einheitlichem
Indikatoren- und Konditionalitatensatz in 7 Landern

e Breiter Einsatz gemeinsamer Analyse-Instrumente
mit mehreren Gebern

o Reform der Consultative Group Meetings, die in jetzi-
ger Form nicht geeignet sind, ausreichende Entwick-
lungsimpulse zu vermitteln.

e Entwicklung von Gesundheitssektorprogrammen
mehrerer Geber (Health Sector-wide Approaches,
SWAPs) in mindestens 10 Landern

e Prufung der Moglichkeiten der Bank, als ,silent part-
ner" gemeinschaftlicher Programme in die zweite
Reihe zurickzutreten

e Uberprifung aller separaten Projektmanagement-
Einheiten mit dem Ziel drastischen Rickbaus.

Gemessen daran, dass sich im bisherigen Prozess der
MDG/PRSP-UnterstUtzung in Afrika die Bank selten als
Champion von Geberharmonisierung erwies, sind dies
wichtige Vorgaben fur die Umsetzung der Paris-
Erklarung. Interessant ist dabei, was nicht gesagt wird.
Klare Vorgaben zur starkeren Vergemeinschaftung von
Allgemeiner Budgethilfe oder Technischer Zusammen-
arbeit sucht man Uber das oben Gesagte hinaus verge-
bens. Die Ausweitung von Sektorprogrammen wird im
AAP praktisch nur fior den Gesundheitsbereich ange-
sprochen.

Capacity Building und Governance: Was kann die
Weltbank?

Die interne Evaluierungsabteilung hatte die Leistungen
der Bank im Capacity Building ausgesprochen kritisch
beurteilt, weil sie meist nur eine Nebenbeschaftigung
(,collateral rather than core") mit zweifelhaftem Ergebnis
gewesen seien. Der AAP prasentiert Capacity Building
nun offensiv als neuen Kernbereich - gegliedert in finf
Governance-Dimensionen mit acht Thematiken, deren
Relevanz nach drei Governance-Situationen differiert. In
dem nicht leicht verstandlichen Format werden verbes-
serte Governance-Diagnostik, Offentliches Verwaltungs-
und besonders Ausgaben-Management, Rechtsreform,
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Dezentralisierung und schliefilich ein Beitrag zur Extrac-
tive Industries Transparency Initiative angeboten.

Fast Uberall wird dabei die Zusammenarbeit mit ande-
ren Gebern betont, aber kaum der Frage nachgegangen,
ob die Bank Uberhaupt auf allen acht Feldern breit
technische Hilfe leisten kann oder besser die Arbeitstei-
lung mit anderen Organisationen suchen sollte. Hat die
Bank z.B. einen komparativen Vorteil in der Férderung
der Dezentralisierung oder der Governance in Post-
Konflikt-Landern? Vergleicht man den AAP hier etwa
mit der Afrika-Strategie der Europaischen Union (siehe
Analysen und Stellungnahmen 9/2005 des DIE), so sind
Ahnlichkeiten mit deren Ambitionen so augenfillig,
dass sich eine genauere Abwagung des ,Wer macht/
kann was?" aufdrangt. Diese Leerstelle ist im Bericht der
Africa Capacity Development Task Force (ACDTF) der
Weltbank noch auffalliger, der unter Leitung des frihe-
ren Afrika-Vizeprasidenten Madavo parallel zum Afrika-
Aktionsplan erarbeitet wurde und auf den verschie-
dentlich Bezug genommen wird.

Wachstum, auch fur die Armen

Als bedeutendste sektorale Verschiebung im Fokus
wahrend IDA 14 stellt die Bank im AAP ihre drivers of
growth/shared growth-Agenda heraus. Das Schwerge-
wicht liegt auf der Forderung sog. Rahmenbedingun-
gen, besonders des allgemeinen Investitionsklimas und
des geschaftlichen Umfeldes fur Klein- und Mittelbe-
triebe. Unter den Uberschriften ,Developing the private
sector" und ,Creating an export push” resumiert der AAP
eine Reihe interessanter Ansitze, mit denen die Wett-
bewerbsfahigkeit im Inland (,behind the border") bzw. in
Subregionen gestarkt werden sollen. In Ergdnzung des-
sen wird die Wende von einer jahrzehntelangen Kon-
zentration der Bank auf reine Primarschulférderung hin
zur Anerkennung verstarkter Berufs-, Sekundar- und
Tertiar-Bildung erkennbar, die mit den Anforderungen
der Privatwirtschaft zusammenhangt.

Wachstum allein sei jedoch nicht genug zur Erreichung
der MDGs; ,Arme und Frauen” mussten an ihm beteiligt
werden. Hier allerdings war die internationale Diskussi-
on seit etwa 2000 schon weiter. Nicht einfach ,Shared
Growth", sondern Pro-Poor Growth (PPG) war Thema
eines gemeinsamen politischen Vorhabens von Welt-
bank und bilateralen Gebern. Dass der Begriff Pro-Poor
Growth nun im AAP und anderen Dokumenten aus dem
Afrikabereich der Bank kassiert wird, ist kein Zufall,
sondern ordnungspolitisch gewollt. Tatsachlich hat die
Suche nach Typen von PPG einen doppelten Fokus: eine
Definition von Wachstum, an dem Arme Uberproporti-
onal teilhaben, und von proaktiven Wirtschaftspoliti-
ken, die besonders die faktor- und sektorspezifischen
komparativen Vorteile von armen Produzent(inn)en for
gesteigertes Wachstum nutzen. Beides ist unter dem
Label ,Shared Growth" als strategische Orientierung nicht
mehr erkennbar. Dadurch wird faktisch im AAP das
Millenniumsziel Nr. 1 und Fokus der PRSPs, die Armuts-
bekampfung, einer Férderung von Wachstum unterge-
ordnet, an dem die Armen lediglich Anteil haben sollen.
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Nur noch in den klaren Ausfuhrungen zur Gender-
Thematik wird eine der wesentlichen Stoférichtungen
von PPG eingefangen: MafSnahmen zu unterstitzen,
die zu gleichmaf3igerer Verteilung von Produktionsfak-
toren zwischen Mannern und Frauen fuhren, insoweit
sie gerecht und ihrerseits wachstumsférdernd sind.

Etwas mehr Landwirtschaft

Die Ertragsstagnation der Ernahrungslandwirtschaft
besonders durch die Auslaugung der Boden steht im
Zentrum der Besorgnis aller, die sich mit der Sicherstel-
lung der Wachstumsgrundlagen in Afrika beschaftigen,
angefangen vom UN-Generalsekretar in seinem Bericht
,In Larger Freedom"(2005). Trotz lebhafter Diskussion in
der Bank ist die Landwirtschaft im AAP immer noch kein
prioritares Aktionsfeld, ablesbar auch an der prognosti-
zierten Verteilung zusdtzlicher Finanzmittel. Skizziert
wird eine Forderstrategie Uber ausgewahlte Wertschop-
fungsketten im Agrarexport und indirekt Uber landliche
Infrastruktur. Zum Schutz und Management naturlicher
Ressourcen werden nur einige allgemeine Uberlegun-
gen angestellt.

Solange andere Institutionen auch nicht Gberzeugender
dargelegt haben, worin eine erfolgversprechende Stra-
tegie direkter Forderung der Landwirtschaft in den
agroklimatischen Grofsregionen Afrikas bestehen kénn-
te und die Unsicherheit andauert, ob Losungs-,Pakete”
nun vorhanden sind oder zuerst noch erhebliche An-
strengungen in der Agrarforschung benétigt werden, ist
diese Zuruckhaltung verstandlich. Fir die Wachstums-
ziele, die in Afrika erreicht werden sollen, ist sie nicht
befriedigend.

Infrastruktur und Investitionsklima verbessern

Tatsachlich im Fokus des AAP steht die SchlieRung der
sog. Infrastruktur-Licke in Afrika. Den jahrzehntelan-
gen Ruckgang der Forderung materieller Infrastruktur
im Portfolio der Bank umzukehren, erscheint als wich-
tigste Planungsvorgabe. Sie passt zum allgemeinen
Trend der Absichtserklarungen des Jahres 2005, da in
diesem Sektor grofde Summen absorbiert werden kon-
nen. ,Closing the infrastructure gap” wirde nach Schat-
zung der Bank 20 Mrd. US $ jahrlich kosten. Zur Mobili-
sierung der Gelder beteiligt sich die Bank aktiv am Africa
Infrastructure Consortium unter FUhrung von AU und
NEPAD. Nur in diesem Zusammenhang (Strafen, Ener-
gie, Hafen usw.) spricht die Bank auch einmal von ei-
nem ,big push". FUr die Aufstockung der sozialen Diens-
te in Bildung und Gesundheit sind ebenfalls massive
Zuwachse vorgesehen.

Trotz der groRRen Uberschriften bleibt die geplante For-
derung der produktiven Sektoren hinter dem Infrastruk-
tur-Bereich zuriick und konzentriert sich auf indirekte
UnterstUtzung von Klein- und Mittelbetrieben. Ob mehr
Infrastruktur und ein verbessertes rechtliches Umfeld
allein fur einen Quantensprung privater Investitionen
in Afrika ausreichen, muss aber bezweifelt werden. Die
industrie- und agrarpolitische Zurickhaltung in den Ori-
entierungen der Weltbank kann man als Infrastruktur-



-bias und als eher minimalistische Privatsektorstrategie
kritisieren. Die gut nachvollziehbare Korrektur der lan-
gen Vernachlassigung materieller Infrastruktur im Bank-
Portfolio droht bereits wieder in das Gegenteil umzu-
schlagen.

The Africa Catalytic Growth Fund

Der ACGF ist eines der ersten instrumentellen Ergebnis-
se des AAP, beschlossen im Direktorium der Weltbank
am 21. Februar 2006. Er soll, zusatzlich zu IDA 14, fle-
xible finanzielle Unterstitzung fur drei Klientengruppen
liefern, die schon im AAP beschrieben wurden:

1. High performing countries, deren Wachstumsstrate-
gie auf bestimmte finanzielle Hindernisse stof3t,
aber hohen Ertrag verspricht;

2. Transforming countries, die nach einer wirtschaftspo-
litischen Neuorientierung rasche Hilfe brauchen, a-
ber naturgemafd noch keinen track record guter Re-
gierungsleistung vorweisen kdnnen;

3. Vorhaben regionaler Integration, die trotz moglicher
okonomischer Breitenwirkung nur schwer durch das
bisherige Forderinstrumentarium der Bank abzude-
cken sind.

Konzipiert als reiner Trust Fund fur die Verwaltung von
Mitteln anderer Geber (bis dato: die britische Regie-
rung), unterschatzt man den ACGF sicher nicht, wenn
man ihn in erster Linie als Gefaf3 interpretiert, in dem
die Weltbank ihren Anteil eines moglichen EZ-Schubes
nach Gleneagles auffangen mochte, was ihr sonst zwi-
schen den regelmafiigen IDA-Auffullungen schwer
moglich ware. Wie in den AAP selbst sollte also nicht zu
viel in das Konzept des Wachstumsfonds hineininter-
pretiert werden. Sonst wadre durchaus die Frage aufzu-
werfen, warum die drei Fallgestaltungen bisher noch
nicht ins System der Bank passen. Zum Fall 2 etwa ver-
weist das Management darauf, dass ihr performance-
based allocation system fur Situationen einer politischen
Wende (,turnaround”) nicht tauge, weil dadurch die
Kreditvergabe an langerfristigen Leistungsnachweisen
der Nehmerlander ausgerichtet sei. FUr den typischsten
Fall - neue Regierungen nach einem Krieg oder Birger-
krieg, die naturlich noch keine langjahrige Erfolgsbilanz
vorzuweisen haben - gibt es aber durchaus schon ande-
re Fonds, aus denen man sie unterstitzen konnte. Im
Ganzen ist der ACGF ein Beispiel, wie sich die Bank
pragmatisch auf die Teilnahme an einem moglichen
Grof3en Schub der Entwicklungshilfe einstellt, von dem
sie konzeptionell im Grunde nicht viel halt.

Landerverteilung

Die Bank stellt mit Recht fest, dass es noch keine Si-
cherheit in der Beantwortung der Frage gibt, wieviel
zusatzliche Hilfe Afrika tatsachlich absorbieren kann. In
konservativer Schatzung nimmt sie an, dass zusatzliche

Hilfe zwischen 14 Mrd. US $ ab sofort und bis zu 28 Mrd.
US $ in 2015 nutzlich eingesetzt werden kann. Da nur
wenige an einen flachendeckenden Big Push in Afrika
glauben, ist die Frage, wo die Bank Mdglichkeiten zu
einem selektiven Aufstocken (scaling up) der Entwick-
lungshilfe sieht. Angeboten werden vier Gruppen, ange-
fangen bei Landern, die rasch mehr Hilfe in einem breiten
Spektrum nutzen konnen. Die Landerzuordnung ist aber
nicht genau beschrieben, und gegebene Landerbeispiele
weichen von der Klassifizierung nach Wachstumsper-
spektiven im Abschnitt ,Africa at a turning point” im AAP
ab. Warum Burkina Faso, Ghana oder Tansania alle Vor-
aussetzungen fur einen ODA-Quantensprung aufweisen,
Mali oder Athiopien aber nicht, bleibt unklar. Hier bietet
die Bank keine Orientierung.

Offene Fragen

Der AAP baut formal auf der noch gultigen Afrika-
Strategie der Bank auf. Er hat einen begrenzten Zweck
in dem unerklarten Wettlauf unter den multilateralen
Gebern, sich mit besonderen Angeboten auf eine mog-
liche Steigerung der ODA-Mittel fur Afrika einzustellen,
ohne dass Lander- und Sektor-Schwerpunkte oder die
unterliegende Wachstumsdiagnose schon klar ausge-
fuhrt sind.

Dabei variiert die Rolle der Weltbank in ihrer eigenen
Wahrnehmung von einer katalytischen Funktion in der
Arbeit an einem gemeinsamen Handlungsrahmen von
Gebern und Nehmern, einer Pionier-Aufgabe in der
UnterstUtzung von shared growth, einer Broker-Rolle in
der schwierigen Harmonisierung vertikaler Initiativen
nach Art der Education for All - Fast Track Initiative mit
horizontaler Planung nach Art der PRSP, bis hin zu einer
FGhrungsrolle in Monitoring & Evaluierung wachsender
ODA. Diese multiple Rollenzuschreibung wird weiter
diskutiert werden mussen. Angesichts der hohen euro-
paischen Beitrage fur Afrika stellt sich vor allem die
Frage, welche Rolle die EU institutionell und konzeptio-
nell neben der Weltbank spielen kann. Gelegenheit zur
Diskussion dieser Fragen wird die Vorlage des ersten
Implementierungsberichts bieten, an dem die Bank zur
Zeit arbeitet.
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