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VORWORT

VORWORT

Die Forderung breitenwirksamen Wachstums wird ein entscheidender Baustein sein auf einem
Weg, der nachhaltig aus der Armut fiithrt. Breitenwirksames Wachstum ist in Intensitit und Struktur
dadurch gekennzeichnet, dass arme Frauen und Ménner in ihrer Fahigkeit gestarkt werden, am Wachs-
tum teilzuhaben, dazu beizutragen und davon zu profitieren. Breitenwirksames Wachstum ist eine
Grundbedingung fiir die Erreichung der Millenniums-Entwicklungsziele, insbesondere der Vorgabe,
den Anteil der Menschen zu halbieren, die mit weniger als einem US-Dollar pro Tag auskommen
miissen. Die gemeinsame Entwicklung von Verfahrensmodellen fiir diese Agenda ist seit 2003 eine
zentrale Aufgabe des Netzwerks Armutsbekdmpfung (POVNET) des OECD-Entwicklungsausschus-
ses (DAC).

Die 2001 verdftentlichten DAC-Leitlinien zur Armutsbekédmpfung machen deutlich, dass Armut
vielfaltige, miteinander verflochtene Ursachen und Dimensionen hat, die in wirtschaftliche, menschli-
che, politische, soziokulturelle und Sicherheitsaspekte zu unterteilen sind. Seither arbeitet POVNET
mit Vorrang an Strategien und Malinahmen in Bereichen, die fiir breitenwirksames Wirtschaftswachs-
tum relevant sind. Besondere Aufmerksamkeit gilt dabei der Infrastruktur, der Entwicklung des Privat-
sektors und der Landwirtschaft . POVNET bemiiht sich, einen Konsens im Hinblick auf die tragenden
Saulen breitenwirksamen Wachstums herzustellen, und erforscht aktuelle Denkansdtze zu den The-
menkomplexen Risiken und Anfilligkeit sowie der Ex-ante-Bewertung von Armutswirkungen (Pover-
ty Impact Assessment, PIA).

Dieser Bericht fasst die Schlussfolgerungen und Empfehlungen zusammen, die sich aus der Ar-
beit des POVNET zum Thema breitenwirksames Wachstum ergeben. Die Kernbotschaften lauten:

e Schnelle und dauerhafte Armutsreduktion erfordert breitenwirksames Wachstum.

e Politische Ansétze fiir den Umgang mit den verschiedenen Dimensionen von Armut einschlielich
der Querschnittsdimensionen Gender und Umwelt verstirken sich gegenseitig und sollten Hand in
Hand gehen.

e Die Stirkung der Armen in ihrer Entscheidungs- und Handlungsmacht ist eine wesentliche Vor-
aussetzung fiir die notwendigen politischen Entscheidungen und Investitionen zur Férderung eines
breitenwirksamen Wachstums und zur Reduzierung der verschiedenen Dimensionen von Armut.

Die Geber beschreiten mit der Agenda fiir breitenwirksames Wachstum neue Wege. Dieser Be-
richt soll den Gebern als Orientierung dienen, wie sie breitenwirksames Wachstum effektiver unter-
stiitzen konnen. Detailliertere Schlussfolgerungen und Empfehlungen, die sich aus der Arbeit der
POVNET-Themengruppen Privatsektorentwicklung, Landwirtschaft und Infrastruktur ergeben, wer-
den in gesonderten Berichten vorgestellt.

Richard Manning James T. Smith
Vorsitzender des DAC Vorsitzender des POVNET
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VORWORT

Die OECD bedient sich zur Erreichung ihrer Ziele einer Reihe von Fach-
ausschissen. Zu diesen zahlt der Entwicklungsausschuss (DAC), dessen Mit-
glieder es sich zur Aufgabe gemacht haben, die Leistungen an die Entwick-
lungslander insgesamt in ihrem Umfang zu erweitern und in ihrer Wirksamkeit
zu verbessern. Zu diesem Zweck Uberprifen die Ausschussmitglieder in regel-
maRigen Abstanden gemeinsam Hohe und Art ihrer Beitradge zu den bilatera-
len und multilateralen Programmen der Entwicklungszusammenarbeit und be-
raten sich tber alle sonstigen wichtigen Gesichtspunkte ihrer Entwicklungspo-
litik.

Die Mitglieder des Entwicklungsausschusses sind Australien, Belgien,
Danemark, Deutschland, Finnland, Frankreich, Griechenland, Irland, Italien,
Japan, Kanada, Luxemburg, Neuseeland, die Niederlande, Norwegen, Oster-
reich, Portugal, Schweden, die Schweiz, Spanien, das Vereinigte Konigreich
Grof3britannien und Nordirland, die Vereinigten Staaten von Amerika und die
Kommission der Europaischen Gemeinschaften.
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DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLICY STATEMENT

BREITENWIRKSAMES WACHSTUM: POLITISCHE KERNAUSSAGEN

Die 2001 veroffentlichten DAC-Leitlinien zur Armutsbekdmpfung machen deutlich, dass Armut
vielfaltige, miteinander verflochtene Ursachen und Dimensionen hat, die in wirtschaftliche, menschli-
che, politische, soziokulturelle und Sicherheitsaspekte zu unterteilen sind. Zentrales Thema dieser
Grundsatzerkldrung ist eine Dimension in diesem Gesamtbild — die Verringerung wirtschaftlicher Ar-
mut durch breitenwirksames Wachstum. Betrachtet wird das Verhéltnis zwischen der wirtschaftlichen
und anderen Dimensionen von Armut und die Frage, wie eine Politik, die breitenwirksames Wachstum
fordert, mit anderen Politikbereichen zusammenwirken muss, um deutliche und nachhaltige Fortschrit-
te bei der Armutsbekdmpfung zu erzielen.

Die Ergebnisse dieser Arbeit lassen sich in drei Kernbotschaften zusammenfassen:

e Schnelle und dauerhafte Armutsreduktion erfordert breitenwirksames Wachstum. Breitenwirk-
sames Wachstum zeichnet sich in Intensitdt und Struktur dadurch aus, dass arme Frauen und
Minner in ihrer Fahigkeit gestarkt werden, am Wachstum teilzuhaben, dazu beizutragen und
davon zu profitieren. Intensitdt und Struktur hdngen zusammen und beide sind flir langfristiges
Wachstum und anhaltende Armutsminderung entscheidende Kriterien. Von der Politik sollten
daher Impulse sowohl fiir die Intensitdt wirtschaftlichen Wachstums als auch fiir die Wachs-
tumsstruktur — das heifit das AusmaB, in dem die Armen als Handelnde und als Empfangende
am Wachstum teilhaben, — ausgehen.

e Politische Ansdtze fiir den Umgang mit den verschiedenen Dimensionen von Armut ein-
schlieBlich der Querschnittsdimensionen Gender und Umwelt verstirken sich gegenseitig und
sollten Hand in Hand gehen. Fortschritt in einer Dimension wird durch Fortschritt in den ande-
ren Dimensionen begiinstigt. Im Umgang mit der Armut ist ein Denken in politischen Dicho-
tomien fehl am Platz. Politische Trade-offs gibt es, doch konnen diese besser gesteuert wer-
den.

e FEine Stirkung der Armen in ihrer Entscheidungs- und Handlungsmacht ist eine wesentliche
Voraussetzung fiir die notwendigen politischen Entscheidungen und Investitionen zur Forde-
rung eines breitenwirksamen Wachstums und zur Reduzierung der verschiedenen Dimensio-
nen von Armut. Der Staat und seine Politikgestaltung miissen offen und transparent sein und
den Interessen der Armen Rechnung tragen. Politik und Ressourcen sollten helfen, die wirt-
schaftlichen Tétigkeiten der Armen auszubauen.

Wenn Geber die Leitlinien zur Férderung breitenwirksamen Wachstums umsetzen, sollten sie im
Auge behalten, dass ,,die Armen* keine homogene Gruppe sind, dass die Ausgangsbedingungen in den
einzelnen Landern unterschiedlich sind und dass sie fiir eine erfolgreiche Umsetzung sehr genau ver-
stehen miissen, wer die Armen sind und wie sie ihren Lebensunterhalt bestreiten. Breitenwirksames
Wachstum werden die Geber nur dann wirksam fordern, wenn sie sich in ihrer Politikwahl von Ein-
schitzungen der erwarteten Auswirkungen auf das Einkommen und die Vermodgenswerte der Armen
leiten lassen.
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Schnelle und dauerhafte Armutsreduktion erfordert breitenwirksames Wachstum. Breiten-

wirksames Wachstum zeichnet sich in Intensitat und Struktur dadurch aus, dass arme Frauen und
Manner in ihrer Fahigkeit gestarkt werden, am Wachstum teilzuhaben, dazu beizutragen und da-
von zu profitieren.
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i)

i)

Wachstumsintensitat und -struktur sind wichtige Faktoren fir eine langfristige
und nachhaltige Armutsminderung. Wirtschaftswachstum ist eine wesentliche Vor-
aussetzung fiir die Verringerung wirtschaftlicher Armut und leistet héufig einen ent-
scheidenden Beitrag zu dieser. Wenn Wachstum schnell und dauerhaft sein soll, muss es
auf breiter Basis erfolgen, sektor- und regionsiibergreifend sein und den groB3en Teil der
Erwerbsbevolkerung, den arme Mainner und Frauen ausmachen, integrieren. Wachs-
tumsstruktur und -intensitit hingen zusammen und miissen zusammen bearbeitet wer-
den. Tragfiahige wachstumspolitische Ansétze, die etwa auf makrookonomische Stabili-
tdt, institutionelle Qualitit, demokratische und effektive Regierungsfithrung und ein for-
derliches Investitionsklima abzielen, sollten die Teilhabe der Armen am Wirtschafts-
wachstum fordern. Sie sollten thnen mehr Anreize, bessere Chancen und Voraussetzun-
gen fiir Beschiftigung und selbstindige Téatigkeit bieten.

Wachstum trégt effektiver zur Armutsminderung bei, wenn es breitenwirksam ist.
Entwicklungsldnder mit dhnlichen wirtschaftlichen Wachstumsraten verzeichnen ganz
unterschiedliche Riickgénge der wirtschaftlichen Armut. Das ist zum einen durch unter-
schiedliche Ausgangsbedingungen zu erkldren. Zum anderen hédngt es davon ab, ob
Wachstum in Regionen und Sektoren stattfindet, in denen die Armen leben und wirt-
schaftlich aktiv sind. Die Politik muss die notwendigen Voraussetzungen schaffen und
vorhandene Hindernisse aus dem Weg raumen, damit die Armen am Wachstumsprozess
teilhaben konnen. Das kann zum Beispiel durch Erweiterung des Zugangs zu Boden-,
Arbeits- und Kapitalmérkten und durch Investitionen in die soziale Grundversorgung,
soziale Sicherung und Infrastrukturen geschehen. Da die Armen zur Erwirtschaftung ih-
res Lebensunterhalts hiufig sehr stark auf natiirliche Ressourcen angewiesen sind, sollte
die Forderung breitenwirksamen Wachstums immer auch mit einer nachhaltigen Um-
weltpolitik einhergehen.

Ungleichheit spielt eine Rolle. Vermogens- und Chancenungleichheit hindert arme
Menschen daran, an Wachstum teilzuhaben und dazu beizutragen. Hohe und steigende
Einkommensungleichheit schmilert die armutsmindernde Wirkung einer gegebenen
Wachstumsrate und kann die politische Stabilitdt und den sozialen Zusammenhalt —
notwendige Voraussetzungen fiir nachhaltiges Wachstum — gefdhrden. Geschlechtsspe-
zifische Rollenzuweisungen sind eine wichtige Dimension von Ungleichheit. Dass
Frauen in Bezug auf Vermogen, Zugangsmdglichkeiten und Teilhabe am Wachstum mit
besonderen Hindernissen konfrontiert sind, schrinkt die Breitenwirksamkeit von
Wachstum stark ein. Die Erfahrung zeigt, dass zunehmende Ungleichheit nicht zwangs-
laufig eine Folge von Wachstum sein muss. Erforderlich ist ein Politik-Mix, der Wachs-
tumszielen ebenso Rechnung tragt wie Verteilungszielen, der Menschen in ihrer Ent-
scheidungs- und Handlungsmacht stiarkt und der Benachteiligungen aufgrund des Ge-
schlechts und anderer Merkmale (wie Rasse, Klasse, Behinderung, Religion) entgegen-
wirkt.

Die Risikoanfalligkeit und die fehlende soziale Sicherung der Armen hemmen
Wachstum und schmalern seine Breitenwirksamkeit. Die Armen nehmen Chancen,
die mit hoheren Risiken, im Erfolgsfall aber auch mit hoheren Ertrdgen verbunden sind,
haufig nicht wahr, weil sie Risiken schutzlos ausgesetzt sind. Zudem ist der Weg aus der
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Armut keine Einbahnstrafle. Viele verarmen erneut, weil von Menschen verursachte
Krisen und Naturkatastrophen ihnen die Vermogenswerte nehmen, die sie brauchen, um
der Armut dauerhaft zu entkommen. Eine Politik der Prévention, Risikominderung und
Folgenbewiltigung verbessert Wachstumsstruktur und -intensitdt und kann eine kosten-
glinstige Investition in breitenwirksames Wachstum sein.

Die Politik muss die Ursachen fur Marktversagen beheben und den Marktzugang
verbessern. Gut funktionierende Mirkte sind fiir breitenwirksames Wachstum wichtig.
Marktversagen trifft die Armen unverhéltnismifBig stark. Die Bedingungen der Markt-
teilnahme sind fiir die Armen oft schlechter. Hier sind Programme gefragt, die sicher-
stellen, dass flir den Lebensunterhalt der Armen wichtige Mérkte besser im Sinne der
Armen funktionieren. Derartige Programme miissen sorgfaltig geplant werden, um su
vermeiden, dass lediglich Marktversagen durch Staatsversagen ersetzt wird. Eine Politik
gegen Marktversagen sollte von MalBnahmen begleitet werden, die auf eine Verbesse-
rung der wirtschaftlichen Fahigkeiten und Moglichkeiten der Armen abzielen.

Im Umgang mit der Armut ist ein Denken in politischen Dichotomien fehl am Platz. Politische
Trade-offs gibt es, aber diese kdnnen besser gesteuert werden.

i)

Politische Ansétze zur Reduzierung der verschiedenen Dimensionen von Armut
sollten Hand in Hand gehen. Armut ist mehrdimensional. Breitenwirksames Wachs-
tum wird durch Fortschritte im Bereich der nicht-6konomischen Dimensionen von Ar-
mut begiinstigt. Effektive politische MaBnahmen erfordern ein besseres Verstindnis
dieser Wechselbeziehungen. Ein Denken in Dichotomien (etwa Wirtschaftspolitik
kontra Sozialpolitik) kann hier fehl am Platz sein. Die Wachstumsintensitidt und —
struktur haben viele bestimmende Faktoren und Konsequenzen, die einander nidhren
(oder hemmen). Fortschritte bei der Verwirklichung des Millenniums-
Entwicklungsziels (MDG) ,,Reduzierung der Einkommensarmut® begiinstigen Fort-
schritte bei der Verwirklichung anderer Millenniums-Entwicklungsziele und umge-
kehrt.

Politische Trade-offs gibt es nach wie vor, aber diese kénnen besser gesteuert
werden. Eine Politik, die sich nur einer Dimension der Armutsminderung annimmt,
sich in anderen Bereichen aber nachteilig auswirkt, ist zu vermeiden. Nach Moglich-
keit sollten politische Ansétze einander ergénzen, nicht kompensieren. Ein zeitliches
Nacheinander von politischen Programmen und Investitionen kann helfen, mit Trade-
offs umzugehen. Grundlage fiir die Politikwahl sollte ein Verstdndnis der limitierenden
Faktoren sein, das sich aus einer Analyse der Wachstums-, Armuts- und Ungleich-
heitserfahrungen und aus Bewertungen der Armutswirkungen ergibt. Die Fahigkeit von
Institutionen, mit Trade-offs umzugehen, ist wichtig fiir die Erzielung breitenwirksa-
mer Ergebnisse.

Die Armen missen gut informiert und nachdrticklich auf die Politikgestaltung Einfluss neh-
men kénnen, damit diese ihren Interessen Rechnung tragt.

i)

Die Armen mussen an dem politischen Reformprozess, der mit den Armutsbe-
kampfungsstrategien (PRSs) einhergeht, mitwirken und auf diesen Einfluss neh-
men. Konzepte miissen entwickelt werden, die armen Frauen und Méannern mehr Mit-
sprache- und Einflussmdglichkeiten geben, damit die politische Willensbildung sich auf
Sachargumente stiitzt und nicht durch die engen Interessen von Eliten bestimmt wird.

11

DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLITIKEMPFEHLUNGEN © OECD 2006



DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLICY STATEMENT

12

i)

Nur ein gut funktionierender Staat wird auf die Interessen der Armen angemessen
eingehen. Wirksame Strategien zur Foérderung breitenwirksamen Wachstums verlangen
politischen und institutionellen Wandel. Der Staat muss in allen seinen Dimensionen
den Interessen der Armen stirker verpflichtet sein. Der Staat sollte auf mehreren Ebenen
Moglichkeiten fiir einen strukturierten Dialog zwischen 6ffentlichem und privatem Sek-
tor (Public-Private Dialogue) anbieten — auch mit Akteuren der Zivilgesellschaft und
des Privatsektors, die hdufig ausgegrenzt werden. Er sollte dariiber hinaus die notwen-
digen Anreize, forderliche Rahmenbedingungen und geeignete Politik- und Planungs-
strukturen schaffen, um seinen Rechenschaftspflichten gegeniiber den Armen besser
nachzukommen.

Reformen zugunsten der Armen erfordern Veranderungen der politischen Uber-
einkunft zwischen verschiedenen Gesellschaftssegmenten und -interessen. Das
schlieBt ein besseres Verstindnis der politischen Okonomie, der Machtverhiltnisse und
der treibenden Verdnderungskréfte ein. Dariiber hinaus erfordert es die Unterstiitzung
fiir eine geregelte, transparente Entscheidungsfindung, eine Stirkung der Nachfrage
nach Verdnderungen zugunsten der Armen und die Stirkung der Kapazitdt des Staates
auf diese Nachfrage zu reagieren.

Die Geber beschreiten mit der Agenda flr breitenwirksames Wachstum neue Wege — einfach
mehr des Gewohnten ist nicht ausreichend.

i)

i)

Die Geber sollten interne politische Prozesse unterstiitzen. Eine Politik, die brei-
tenwirksames Wachstums fordert, kann nur durch Prozesse zustande kommen, die im
Land selbst stattfinden, die Armen integrieren und die auf landesspezifischen Analysen
basieren. Die Geber sollten Prozesse fordern, die formal geregelt und transparent sind
und den Interessen der Armen Rechnung tragen. Sie sollten ihren Politikdialog im
Rahmen dieser Prozesse fiihren. Sie sollten MafBlnahmen unterstiitzen, die den Armen
in diesen Politikprozessen Entscheidungs- und Handlungsmacht geben und die auf der
nationalen Ebene Fihigkeiten und Strukturen fiir die Durchfiihrung von Analysen —
einschlieBlich Analysen von Armutswirkungen — férdern.

Die Geber mussen in der Zusammenarbeit flexibel sein und auf die landesspezifi-
sche Situation eingehen. Die bereitgestellte Unterstiitzung muss dem Entwicklungs-
stand, dem politischen Umfeld und dem Grad, in dem es funktionierende staatliche
Strukturen gibt, Rechnung tragen. Die Geber miissen einen angepassten Ansatz fiir fra-
gile und gescheiterte Staaten entwickeln. Um hierfiir bendtigte Informationen zu ge-
winnen, bedarf es noch weiterer Forschungsarbeit.

Fur die Forderung breitenwirksamen Wachstums mussen die Programme der
Geber in relevanten Bereichen wie Privatsektorentwicklung, Landwirtschaft, Inf-
rastruktur sowie Risikoanfélligkeit neu Uberdacht werden. Die Bedeutung dieser
Bereiche fiir die Wachstumsintensitdt und -struktur ist bisher unterschitzt worden.
DAC hat neue Ansitze konzipiert, um die Beitrdge der Privatsektorentwicklung, der
Landwirtschaft und des Infrastruktursektors zu verstirken. Gearbeitet wird derzeit an
Konzepten zum Themenkomplex Risikoanfilligkeit/soziale Sicherung/menschliche Si-
cherheit.

Die Geber sollten ihre organisatorischen Fahigkeiten fur die wirksame Forderung
breitenwirksamen Wachstums unter der Fiuhrung des Landes weiterentwickeln.
Sie sollten dem Personal vor Ort entsprechende Unterstiitzung und Anreize anbieten.
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Sie sollten in den Einsatzgebieten multidisziplindre Teams mit Vertretern mehrerer
Geber bilden und diese bevollméchtigen, Programme zu verhandeln, zu koordinieren
und umzusetzen. Die bereits erzielten Fortschritte bei der Bildung solcher Teams in
mehreren Partnerlédndern sollten andernorts nachvollzogen werden.
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1. EINFUHRUNG

KAPITEL 1

EINFUHRUNG

Dimensionen der Armut

Die DAC-Leitlinien zur Armutsbekdmpfung aus dem Jahr 2001 legen dar, dass die verschiedenen
Erscheinungsformen der Armut — Defizite in Bezug auf die wirtschaftlichen, menschlichen, politi-
schen, soziokulturellen Entwicklungsmdglichkeiten und in Bezug auf die Befriedigung von Schutz-
und Sicherheitsbediirfnissen — miteinander verflochten sind und dass Fragen der Gleichstellung von
Mainnern und Frauen und der 6kologischen Nachhaltigkeit alle Dimensionen der Armut beriihren (Ab-
bildung 1.1).

Abbildung 1.1. Die Mehrdimensionalitat der Armut
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Im Mittelpunkt dieses Berichts steht die wirtschaftliche Dimension der Armut — und die Frage,
wie wirtschaftliche Armut durch breitenwirksames Wachstum verringert werden kann. Da Armut aus
verschiedenen miteinander verflochtenen Mangelerscheinungen besteht, setzt sich der Bericht auch
damit auseinander, wie Fortschritte bei der Bekdmpfung wirtschaftlicher Armut zu Fortschritten in
anderen Dimensionen der Armut beitragen und von diesen beglinstigt werden konnen.

Was ist breitenwirksames Wachstum und warum ist es wichtig?

Dass etwas gegen wirtschaftliche Armut getan wird, ist wichtig fiir die drei Milliarden Menschen,
etwa die Hélfte der Menschheit, die iiber ein Einkommen von weniger als zwei US-Dollar pro Tag
verfiigen und ihre Grundbediirfnisse nur mit Miihe befriedigen kdnnen — und mehr noch fiir die eine
Milliarde Menschen, deren Einkommen weniger als einen US-Dollar pro Tag betrdgt und die um das
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Uberleben kimpfen. Viele Entwicklungslinder haben mit Wirtschaftswachstum und Armutsbekdmp-
fung alles andere als gute Erfahrungen gemacht. In Landern mit anhaltend hohen Wachstumsraten wie
China und Indien konnten sehr viele arme Frauen und Méanner der Armut entkommen. Aber in den
meisten Entwicklungsldndern wichst die Wirtschaft nur langsam, und die Armen haben sich nicht aus
wirtschaftlicher Armut befreien konnen. In Afrika siidlich der Sahara ist eine Armutsreduzierung, wie
sie im ersten Millenniums-Entwicklungsziel (MDG 1) vorgesehen ist, in weite Ferne geriickt. Latein-
amerika hat in den letzten Jahren nur einen geringen Riickgang der Einkommensarmut verzeichnet.
Selbst dort, wo Wachstum und Armutsminderung im GroBen und Ganzen zufriedenstellend ausfallen,
zeigt sich, dass ein signifikanter Anteil der Armen nicht am Wachstumsprozess teilhat und dadurch
nicht in der Lage ist, der Armut zu entkommen.

Die Breitenwirksamkeit von Wachstum zeigt sich darin, in welchem Ausmal} arme Frauen und
Minner am Wachstum teilhaben, dazu beitragen und davon profitieren konnen. Gemessen wird sie an
Verianderungen bei den Einkommen der Haushalte, in denen sie leben, und bei den Wirtschaftsgiitern,
die sie und ihre Kinder erwerben, um in der Zukunft hohere Einkommen zu erwirtschaften.” Wann
kann Wachstum als breitenwirksam bezeichnet werden? In dieser Frage gehen die Meinungen ausein-
ander. Fiir die einen kommt es in erster Linie darauf an, ob die Einkommen der Armen relativ zu de-
nen der Nicht-Armen steigen und demzufolge das Mafl an Ungleichheit geringer wird. Diese Sicht der
Dinge hat den Vorteil, dass sie sich auf die Frage konzentriert, ob die Armen in einem mehr oder we-
niger angemessenen Verhéltnis vom Wachstum profitieren und ob die Ungleichheit, eine Schliisselde-
terminante fiir das AusmalBl zu dem Wachstum Armut reduziert, {iber- oder unterproportional zu- oder
abnimmt. Fiir die anderen ist die absolute Rate, mit der die Einkommen der Armen steigen, am wich-
tigsten. Steigen zum Beispiel die Einkommen der Armen schnell genug, um die Zahl der Menschen,
unterhalb der internationalen Armutsgrenze, in dem Ausmal} zu senken, wie dies in der ersten Zielvor-
gabe des MDG 1 vorgesehen ist?

Fiir die Analyse von Wachstumsprozessen unter dem Aspekt des Nutzens fiir die Armen sind
beide Konzepte breitenwirksamen Wachstums relevant und komplementdr. In der Tat funktionieren
die Instrumente zur Analyse der Wachstumsteilhabe und des Nutzens filir die Armen mit beiden Defi-
nitionen. Das veranschaulichen Wachstums-Inzidenzkurven (Growth Incidence Curves, GICs), die
darstellen, wie sich die Einkommen (oder Ausgaben) von Haushalten auf verschiedenen Einkommens-
ebenen in einem gegebenen Zeitraum verandert haben (Abbildung 1.2). Aus ihnen sind sowohl absolu-
te als auch relative Einkommensverdnderungen abzulesen (Klasen 2005a). Abbildung 1.2 zeigt, dass
die Armen in Sambia von einem — wenn auch schwachen — Wachstum in absoluten und relativen Zah-
len profitierten, wihrend in Bangladesch wohlhabendere Haushalte stirker vom Wachstum profitierten
als arme.

In der Praxis werden meist die Einkommens- (oder Ausgaben-)Verdnderungen gemessen, da iiber diese
mehr Informationen vorliegen.
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Abbildung 1.2. Ausgewahlte Wachstums-Inzidenzkurven
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Quelle: McKay 2005
Die Bedeutung des Kontexts

Um wirksame Strategien zur Bekdmpfung der Armut zu entwickeln, muss man zunéchst verste-
hen, wer die Armen sind und wie sie ihren Lebensunterhalt bestreiten. Die Armen sind keine homoge-
ne Gruppe, die Armutsrate variiert je nach Geschlecht, sozialer Gruppe, Lebensregion, Stadt oder
Land, usw. AuBerdem verfolgen arme Ménner und Frauen unterschiedlichste Strategien, um ihren
Lebensunterhalt zu erwirtschaften. Zwei Drittel der Armen weltweit leben in ldndlichen Gebieten, die
jedoch sehr vielfaltig und unterschiedlich sind und daher auch unterschiedliche Moglichkeiten zum
Einkommenserwerbs aus landwirtschaftlicher und nicht landwirtschaftlicher Tatigkeit bieten. Strate-
gien zur Forderung breitenwirksamen Wachstums miissen diese verschiedenen Erwerbsmdglichkeiten
beriicksichtigen. Der Landeskontext ist fiir die Entwicklung wirksamer Strategien ebenfalls sehr wich-
tig. Die Armen der Welt leben in vielen verschiedenen Kontexten — in grofen Lindern mit mittleren
Einkommen, in denen sie vom Wachstumsprozess ausgegrenzt wurden, in Lindern mit geringen Ein-
kommen, in denen die Wachstumsraten seit jeher niedrig sind, und ein Drittel der Armen weltweit lebt
in ,fragilen Staaten“ mit schlecht funktionierenden staatlichen Strukturen. Angesichts dieser Unter-
schiede miissen die unten beschriebenen Strategien in jedem Fall an den Kontext angepasst werden.

Voraussetzung dafiir ist eine genaue Kenntnis der Wachstums-, Ungleichheits- und Armutserfah-
rungen im jeweiligen Kontext. Zur Analyse dieser Erfahrungen steht eine breite Palette von Instru-
menten zur Verfligung (sieche Textkasten 1.1).
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DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLITIKEMPFEHLUNGEN © OECD 2006



1. EINFUHRUNG

Textkasten 1.1. Instrumente zur Analyse der Zusammenhéange zwischen Wachstum, Ungleichheit und
Einkommensarmut

Zur Analyse der Zusammenhange zwischen Wachstum, Ungleichheit und Einkommensarmut kénnen die
folgenden Instrumente benutzt werden:

i) die Aufschlisselung von Wachstumsdaten, um Zusammenhange zwischen der Makro- und der
Mikroebene zu identifizieren (BIP-Wachstum im Verhéltnis zum Anstieg der Haushaltseinkommen)
und um die Quellen von Wachstum nach Sektoren, nach Ausgabenarten (Konsum, Investitionen
etc.) und Steigerungen der Faktor-Inputs (Arbeit, Kapital) und ihrer Produktivitéat usw. zu ermitteln;

i) die Untersuchung der raumlichen Verteilung von Wachstum (z. B. Regionen, Stadt — Land), der
Veranderungen bei den Beschéaftigungsmustern (z. B. Beteiligungsquoten von Frauen und Méan-
nern, Beschéaftigungssektoren, formelle oder informelle Beschaftigungsverhaltnisse, Arbeitslosig-
keit) und bei den bezogenen Léhnen/Einkommen;

iii) die Aufschlisselung der Veranderungen bei Armut und Ungleichheit mit Hilfe von Wachstums-
Inzidenzkurven, um Verteilungswirkungen zu verstehen; die Anpassung dieser Kurven, um Ar-
muts- und Ungleichheitserfahrungen in verschiedenen Haushaltskategorien (z. B. Haushalte mit
weiblichen oder mannlichen Haushaltsvorsténden, Haushalte von Angehérigen verschiedener so-
zialer Gruppen, stadtische oder landliche Haushalte, Haushalte in bestimmten Lebensregionen) zu
verstehen; die Ermittlung des Beitrags von Wachstum und von Veranderungen der Einkommens-
verteilung zum Einkommen der Armen; die Berechnung des durchschnittichen Einkommenszu-
wachses bei den Armen und der Vergleich mit der Einkommensentwicklung der Nicht-Armen und
mit &hnlichen Landern.

Quelle: McKay 2005

Die Gliederung des Berichts
Der Bericht ist wie folgt aufgebaut:
Kapitel 2 beschreibt die Grundlinien der politischen MaBinahmen zur Férderung breitenwirksamen

Wachstums.

Kapitel 3 untersucht, wie breitenwirksames Wachstum durch Fortschritte in anderen, nicht-
wirtschaftliche Dimensionen von Armut begiinstigt wird.

Kapitel 4 setzt den Fokus auf den Prozess der politischen Entscheidungsfindung, um breitenwirksa-
mes Wachstum zu fordern.

Kapitel 5 betrachtet die Rolle der Geber in der Agenda fiir breitenwirksames Wachstum.
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KAPITEL 2

VERRINGERUNG WIRTSCHAFTLICHER ARMUT DURCH BREITENWIRKSAMES
WACHSTUM

Schnelle und dauerhafte Armutsreduktion erfordert breitenwirksames Wachstum. Breitenwirksa-
mes Wachstum zeichnet sich in Intensitat und Struktur dadurch aus, dass arme Frauen und Manner in
ihrer Fahigkeit gestarkt werden, am Wachstum teilzuhaben, dazu beizutragen und davon zu profitieren.

Wachstumsintensitat und -struktur
Wachstumsintensitat und -struktur h&ngen zusammen und miissen zusammen bearbeitet werden.

Die DAC-Leitlinien zur Armutsminderung aus dem Jahr 2001 legen dar, dass sowohl die Intensi-
tit wie auch die Struktur des Wachstums, das heif3t seine Nachhaltigkeit, Zusammensetzung und Ver-
teilungsgerechtigkeit, fiir eine effektive Reduzierung der wirtschaftlichen Armut wichtig sind. Aus der
aktuellen Arbeit des POVNET geht hervor, dass Intensitdt und Struktur miteinander verkniipft sind.
Sektoriibergreifendes Wachstum auf breiter Basis wird ldnger anhalten als ein Wachstum, das von den
Marktbedingungen in ein oder zwei Sektoren abhéngt. Es bietet den Armen mehr Moglichkeiten, am
Wachstumsprozess teilzuhaben, und sorgt so fiir mehr Verteilungsgerechtigkeit. In Entwicklungsléan-
dern besteht die Erwerbsbevolkerung zu einem groflen Teil aus armen Méannern und Frauen. Wenn sie
besser am Wachstumsprozess teilhaben und dazu beitragen koénnen, wird Wirtschaftswachstum
schneller und gerechter erfolgen. Wihrend man sich in der Vergangenheit anfianglich auf die Wachs-
tumsraten zu konzentrieren suchte, in der Hoffnung sich spiter um Struktur und Verteilung der
Wachstumswirkungen zu kiimmern, ist inzwischen klar geworden, dass beide Aspekte zusammen
angegangen werden miissen. Eine Politik, die die Wachstumsintensitét verdndert, beeinflusst auch die
Wachstumsstruktur und umgekehrt. Deshalb sollte es keine gesonderten Ansitze fiir den einen oder
den anderen Aspekt geben. Eine integrative Wachstumsstruktur ist auch deswegen unverzichtbar, weil
die Steuersysteme in Entwicklungsldndern haufig wenig entwickelt und die Mdglichkeiten, mit aus
Steuermitteln finanzierten Leistungen mehr Verteilungsgerechtigkeit zu erzielen, somit begrenzt sind.

Anhaltendes Wachstum
Anhaltendes Wachstum ist wichtig fur die Verringerung wirtschaftlicher Armut.

Wirtschaftliches Wachstum ist erwiesenermallen eine Grundbedingung — und hiufig auch der
Hauptfaktor — fiir die Verringerung der Einkommensarmut. Erfahrungen aus vielen Landern und Zeit-
rdumen belegen, dass eine langfristige Reduzierung der Einkommensarmut sich in erster Linie aus
Wachstum ergibt. Untersuchungen iiber die Erfahrungen von 14 Entwicklungsldndern in den 90er
Jahren kamen zu dem Ergebnis, dass die Einkommensarmut nur abnahm, wenn es Wachstum gab, und
dass die Einkommensarmut in der Regel umso stirker abnahm, je hoher die Wachstumsrate ausfiel
(AFD et al. 2005).

Alle Lander erleben kurze Phasen schnellen oder gemiaBigten Wachstums. Diese bieten der armen
Bevolkerung aber noch nicht ausreichende Moglichkeiten, sich aus wirtschaftlicher Armut zu befreien.
Der Schliissel zur Verringerung wirtschaftlicher Armut liegt in einer hohen Wachstumsrate, die lang-
fristig aufrecht erhalten werden kann. Asiatischen Landern wie China und Indien ist dies in der jiinge-

. 19
DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLITIKEMPFEHLUNGEN © OECD 2006




2. VERRINGERUNG WIRTSCHAFTLICHER ARMUT DURCH BREITENWIRKSAMES WACHSTUM

ren Vergangenheit gelungen mit der Folge, dass die Einkommensarmut ganz erheblich zuriickgegan-
gen ist. Wachstum kann durch unschiedlichste Ursachen ausgeldst werden: unter anderem durch den
Fund von Bodenschitzen, steigende Rohstoffpreise oder ein giinstigeres Investitionsklima fiir den
Privatsektor. In Indien geniigte eine kleine Anderung — die Regierung signalisierte eine positivere
Haltung gegeniiber der Wirtschaft —, um Wachstum in Gang zu setzen (Rodrik 2004). Fiir anhaltendes
Wachstum miissen allerdings durch eine entsprechende politische und institutionelle Weichenstellung
die Investitionsanreize verstarkt und der Einsatz und die Produktivitdt von Kapital und Arbeit in allen
Wirtschaftssektoren gesteigert werden. Neuerdings steigen die Wachstumsraten in Afrika. Die Heraus-
forderung besteht nun darin sicherzustellen, dass das fiir die Verwirklichung des ersten Millenniums-
Entwicklungsziels (MDG 1) erforderliche Wachstumsniveau erreicht und durch geeignete Politik und
Institutionen beibehalten wird."

Textkasten 2.1. Die Entwicklung des Privatsektors

Der Privatsektor wird haufig als der Motor des Wachstums bezeichnet. So hat man die Entwicklung
des Privatsektors bisher vor allem mit einer Steigerung der Wachstumsrate in Verbindung gebracht. Aber
der Privatsektor pragt auch die Wachstumsstruktur stark, nimmt Einfluss darauf, ob das Wachstum auf brei-
ter oder schmaler Basis erfolgt und ob die Armen mehr oder weniger einbezogen werden. Der Privatsektor
kann langfristige, sichere und gut bezahlte Arbeitspléatze sowie lohnende selbstandige Tatigkeiten innerhalb
und auf3erhalb der Landwirtschaft bieten und so den Weg aus der Einkommensarmut weisen.

Unter dem Aspekt breitenwirksamen Wachstums kommt es bei der Entwicklung des Privatsektors vor
allem darauf an, in welchem Ausmafld Wachstum Chancen fiir die Armen bietet und in welchem Ausmaf}
arme Manner und Frauen von diesen profitieren kdnnen. Derzeit sind die meisten Entwicklungslander nicht
in der Lage, fur die wachsende Zahl nicht-landwirtschaftlicher Arbeitskréfte ausreichend Arbeitsplatze im
formellen Sektor zu schaffen. Das zwingt Hunderte von Millionen von Armen, ihren Lebensunterhalt im in-
formellen Sektor zu verdienen. Eine Politik zur Privatsektorentwicklung muss heute der Tatsache Rechnung
tragen, dass schatzungsweise 72 Prozent der nicht-landwirtschaftlichen Arbeitskrafte in Afrika, 65 Prozent
in Asien und 52 Prozent in Lateinamerika im informellen Sektor tétig sind (ILO 2002). Eine Téatigkeit im in-
formellen Sektor mag Uberlebensnotwendig sein, aber viele der Armen sehen sich gezwungen, Arbeiten mit
geringer Wertschdpfung anzunehmen oder in unsicheren Beschéaftigungsverhaltnissen zu arbeiten, in de-
nen weder grundlegende Arbeitsnormen eingehalten werden noch eine soziale Absicherung gewahrleistet
wird. Solche Tatigkeiten tragen wenig zum Wachstum bei und bieten keine Mdglichkeit, geschweige denn
Sicherheit, der Einkommensarmut zu entkommen. Aufgrund der Nachteile informeller Wirtschaftstatigkeit
wird auBerdem das produktive Potenzial der in der Schattenwirtschaft gebundenen Vermégenswerte nicht
wachstumsférdernd genutzt. Dabei handelt es sich um erhebliche Vermégenswerte — in Tansania wird ihr
Wert auf 29 Milliarden US-Dollar geschétzt‘* In der Praxis ist der Ubergang vom informellen zum formellen
Sektor flieBend. Viele der informellen Unternehmen fuhren Steuern ab, viele der eingetragenen Unterneh-
men beschéftigen nicht angemeldete Arbeitskréfte und bedienen Méarkte am Fiskus vorbei. Eine Politik zur
Entwicklung des Privatsektors, die sich auch mit dem informellen Sektor befasst, kann dazu beitragen, dass
mehr Arbeitsplatze im formellen Sektor entstehen, Schranken zwischen dem informellen und dem formellen
Bereich abgebaut und die Anreize zum Ubergang in den formellen Sektor verstérkt werden. Auf der ande-
ren Seite kann durch besseren Zugang zu Krediten und Dienstleistungen fir Unternehmen die Produktivitat
im informellen Sektor gesteigert werden.

* Ansprache des Prasidenten von Tansania zur Reformierung der Rahmenbedingungen fiir die Wirtschaft, Kairo, 2005

Als Beitrag zu bestindigem Wachstum miissen Politik und Institutionen die Stabilitit und Vor-
hersehbarkeit der Rahmenbedingungen fiir wirtschaftliche Tatigkeit erhohen, um das Risiko-Rendite-
Verhiltnis fiir Unternehmen und Privatpersonen zu verbessern und damit Anreize flir unternehmeri-
sche Initiative und Investitionen zu schaffen. Soziale und politische Konflikte, schlecht funktionieren-
de staatliche Strukturen und politische Unbestdndigkeit als Folge wiederholter politischer Verdnde-
rungen sind dem Wachstum abtriglich. Die Wiederherstellung des Friedens und staatlicher Legitimitét
sind deshalb wichtige Vorbedingungen fiir breitenwirksames Wachstum in fragilen Staaten. Anhalten-
des Wachstum wird begiinstigt durch gesamtwirtschaftliche Stabilitdt, durch Institutionen, die mit
klaren Regeln flir Vorhersehbarkeit sorgen, durch eine gute Regierungsfithrung, die Korruption und
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Rent-seeking wenig Raum bietet, und durch ein giinstiges Investitionsklima. Ein giinstiges Investiti-
onsklima zeichnet sich dadurch aus, dass Eigentumsrechte gesichert sind und Mérkte funktionieren,
dass die Produktionsfaktoren Land, Arbeit und Kapital denjenigen Bereichen zuflieBen kdnnen, in
denen die Ertrdge am hdchsten sind, und dass diese Ressourcen — auch fiir die Armen — zugénglich
sind.

Makrookonomische Stabilitdt ist zweifelsohne eine wichtige Bedingung fiir breitenwirksames
Wachstum. Sie ndhrt Wachstum und schiitzt die Einkommen der Armen vor den schiddlichen Wirkun-
gen einer Inflation oder Wirtschaftskrise. Doch bedarf es eines flexiblen Ansatzes. Rigides Festhalten
an Zielen ohne Berlicksichtung der Phase in einem Konjunkturzyklus (Aufschwung oder Abschwung)
oder der potenziell hohen Rentabilitit von Sozialinvestitionen kénnen Wachstum unnétig behindern
(World Bank 2005a). Dariiber hinaus sollte immer die Auswirkung auf die arme Bevolkerung bedacht
werden. Wenn zum Beispiel die 6ffentlichen Ausgaben gekiirzt werden miissen, um Haushaltsdefizite
im Interesse der makrodkonomischen Stabilitdt zu verringern, sollten nicht die Armen die Last tragen.
Regierungen haben es oft fiir politisch niitzlich befunden, einflussreiche Interessengruppen mit einem
gleichbleibend hohen Niveau der Ausgaben fiir — ihnen wichtige — Dienstleistungen und Investitionen
versohnlich zu stimmen, wiahrend Ausgaben, die fiir die Armen von Bedeutung sind, beschnitten wur-
den, weil den Armen eine starke Lobby fehlt.

Erkannt hat man auch, dass eine Politik, die mit schnellerem Wachstum assoziiert wird, alleine
noch kein Allheilmittel ist. Gegebenenfalls muss sie von komplementdren Mafinahmen begleitet wer-
den, um ein bestindiges, breitenwirksames Wachstum herbeizufiihren. Internationale Wirtschaftsbe-
ziehungen im Bereich Handel und Investitionen konnen durchaus als Zugkrifte fiir anhaltendes und
schnelles Wachstum nutzbar gemacht werden. Die Chancen fiir besténdiges, breitenwirksames Wachs-
tum sind aber dann besser, wenn das internationale Handelssystem gerechter funktioniert und wenn
die Handelspolitik durch politische Programme ergénzt wird, die nationale Tragerstrukturen und die
nationale Wettbewerbsfihigkeit stirken, eine Umschichtung des Produktivvermdgens ermoglichen,
die Kosten und Risiken des Handels senken und den Armen bei der Anpassung an die neue Situation
oder bei der Bewiltigung der Verdnderungen helfen.

Ein effektiver gesetzlicher Rahmen mit soliden Fiihrungs- und Umsetzungsstrukturen, der dkolo-
gische Nachhaltigkeit gewahrleistet, ist fiir anhaltendes Wachstum unabdingbar. Viele Entwicklungs-
lander sind in besonderem Maf} auf natiirliche Ressourcen angewiesen. Landwirtschaft in Afrika wird
zum groBlen Teil auf sehr empfindlichen Boden betrieben. Eine auf d6kologische Nachhaltigkeit ausge-
richtete Politik tragt insofern zu breitenwirksamem Wachstum bei, als sie einen Raubbau an den natiir-
lichen Ressourcen verhindert (Kapitel 3).

Die Ausbeutung natiirlicher Ressourcen geht oft mit einem ,Ressourcenfluch® einher
(Sachs et al. 1995). Eine zu starke Abhéngigkeit vom Export natiirlicher Ressourcen kann breiten-
wirksames Wachstum auf verschiedene Weise verhindern: Der Wechselkurs steigt, was (handelsorien-
tierten) Wirtschaftssektoren — etwa der Landwirtschaft — schadet. Die soziale Schere geht weiter aus-
einander. Das Risiko von Korruption und Konflikten nimmt zu. Aus diesem Grund gelten viele der mit
dem Ressourcenfluch beladenen Liander auch als fragile Staaten. Das Beispiel Botswanas beweist,
dass das Auffinden natiirlicher Ressourcen nicht der Fluch sein muss, als der es sich fiir viele Lander
herausgestellt hat. Es kann vielmehr die Basis fiir breitenwirksames Wachstum sein, wenn effektive
MafBnahmen zur Stabilisierung der Devisenerldse, eine besonnene Politik der 6ffentlichen Ausgaben,
die sich an den Bediirfnissen der Armen orientiert, und gezielte Investitionen zur Foérderung eines
Wachstums auf breiter Basis greifen.

Angesichts der Vielfalt von Wirtschaftsformen, Ressourcenverfiigbarkeiten, Entwicklungsni-

veaus, politischen und institutionellen Rahmenbedingungen gibt es keine allgemein giiltige Formel,
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wie Politik und Institutionen beschaffen sein sollten (World Bank 2005a). Der Kontext ist entschei-
dend. Und doch sind die Grundprinzipien fiir anhaltendes Wachstum in allen Landern gleich. Bendtigt
wird in jedem Fall eine griindliche Analyse der Landeserfahrungen mit Wachstum, Ungleichheit und
Armut und des politischen und institutionellen Rahmens, um die limitierenden Faktoren fiir anhalten-
des, breitenwirksames Wachstum zu ermitteln.

Wachstumsstruktur und Breitenwirksamkeit

Wirtschaftliches Wachstum wird schneller erfolgen, 1anger anhalten und wirtschaftliche
Armut wirksamer reduzieren, wenn es breitenwirksam ist.

Die Armutswirkungen von Wachstum fallen ganz unterschiedlich aus. Ein einprozentiger Zu-
wachs des Pro-Kopf-Einkommens kann nachweislich zu einem Riickgang der Einkommensarmut um
— je nach Land und Betrachtungszeitraum — bis zu vier Prozent, aber auch weniger als ein Prozent
fiihren (Ravallion 2004). Ausschlaggebend sind hier zum Teil die Ausgangsbedingungen, insbesonde-
re das Ausmall der Einkommens- und Vermogensungleichheit. Ausschlaggebend ist aber auch die
Wachstumsstruktur: Stirkt das Wachstum die Armen in ihrer Fahigkeit, am Wachstum teilzuhaben,
dazu beizutragen und davon zu profitieren? Wenn der Wachstumspfad breit angelegt ist und auch die
Sektoren, aus denen arme Frauen und Mainner ihren Lebensunterhalt beziehen, und die Regionen, in
denen sie leben, erfasst sind, wenn Arbeitsplédtze geschaffen werden, die sie besetzen konnen, wenn
der Zugang zu Produktivvermogen und zu den Markten fiir ihr Waren- und Dienstleistungsangebot
erweitert wird, dann diirften ihre Einkommen schneller steigen, dann sollten sie die notwendigen
Vermogensgiiter fiir weitere Einkommenssteigerungen in der Zukunft erwerben konnen. Wenn dage-
gen die Armen in Regionen und Sektoren gefangen bleiben, die vom Wachstumsprozess links liegen
gelassen werden, dann werden auch sehr hohe Pro-Kopf-Wachstumsraten wenig zur Armutsminde-
rung beitragen. In China ist die Einkommensarmut seit 2000 trotz zweistelliger Wachstumsraten der
Volkswirtschaft nicht zuriickgegangen, weil die Armen in den abgelegenen lédndlichen Regionen im
Westen des Landes leben.
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Textkasten 2.2. Infrastruktur

Die Infrastrukturdefizite sind riesig. Weltweit sind Uber eine Milliarde Menschen nicht an ein Stral3en-
netz angebunden, haben 1,2 Milliarden kein sauberes Trinkwasser, 2,3 Milliarden keine zuverlassige Ener-
gieversorgung, 2,4 Milliarden keine sanitdren Einrichtungen, und 4 Milliarden Menschen sind nicht an mo-
derne Kommunikationsnetze angeschlossen. Da sie mit Transportméglichkeiten, Energie und Wasser un-
terversorgt sind, zahlen die Armen einen hohen Preis in Form von zeitlichem Aufwand, Geld und Gesund-
heit. Wo die StralRen in miserablem Zustand und Stromausfélle an der Tagesordnung sind, wo die Wasser-
versorgung nicht funktioniert und Telekommunikation nicht existiert, ist es fur LAnder und Regionen sehr
schwer, ein breitenwirksames Wachstum zu erreichen. Es spricht viel dafiir, dass eine gute und gerechte
Infrastrukturversorgung nicht nur schnelleres Wachstum férdert, sondern auch Wachstumsstrukturen,
die fUr die arme Bevdlkerung vorteilhaft sind.

Ein verlassliches und erschwingliches Infrastrukturangebot senkt die Produktions- und Transaktions-
kosten wirtschaftlicher Tatigkeit. Es hilft den Armen, Anschluss an den Wachstumsprozess zu finden, in-
dem es ihnen den Zugang erleichtert und ihre Mobilitat erhdht. So werden zum Beispiel durch die Anbin-
dung entlegener Gebiete an Wachstumspole regionale Ungleichgewichte korrigiert. Das hilft den Armen,
aus Armutsfallen auszubrechen. Ein verbesserter Zugang zu Infrastrukturen trédgt zum Abbau von Un-
gleichheit bei (Calderon 2004). Er hebt die Chance auf Verwirklichung mehrerer Millenniums-Entwick-
lungsziele (MDGs), etwa durch positive Auswirkungen im Bereich allgemeine Grundschulbildung oder
durch Senkung der Mangelernahrungsrate und der Kindersterblichkeit (wobei sauberes Wasser und eine
geordnete Abwasserentsorgung eine wichtige Rolle spielen). In vielen Landern hat die Infrastrukturausstat-
tung unter den erheblichen Kirzungen der 6ffentlichen Ausgaben in den 1990er Jahren gelitten. Die Hoff-
nung, private Investoren wirden einen Grof3teil der Finanzierungsliicke schlieen, hat sich nicht bestéatigt.
Zwischen 1997 und 2003 sank die Infrastrukturhilfe der bilateralen Geber von rund 35 Prozent auf 15 Pro-
zent der Gesamtmittel aus der dffentlichen bilateralen Entwicklungszusammenarbeit.* Investitionen in neue
Infrastrukturen und in den Unterhalt der bestehenden wurden nicht getétigt. Heute widmen Regierungen
und Geber den Infrastrukturen wieder mehr Beachtung. Allerdings muss noch sehr viel mehr getan werden.

Weitere Details sind dem Bericht Promoting Pro-Poor Growth: Infrastructure zu entnehmen.

Die Politik muss dafiir sorgen, dass die Armen vom Wachstumsprozess nicht links liegen gelas-
sen werden. Die wirtschaftliche Entwicklung der Nachziiglerregionen, in denen die Armen konzent-
riert sind, ist deswegen nicht einfach, weil die schneller wachsenden Regionen im Allgemeinen Gro-
Ben- und Konzentrationsvorteile haben. Trotzdem konnen kontextspezifische Losungen als Initialziin-
dung fiir schnelleres Wachstum dienen. Hilfreich sind institutionelle Reformen und Regierungsrefor-
men, ein attraktiveres Investitionsklima mit besserem Zugang zu Krediten und Dienstleistungen zur
Erhohung der Produktivitit, die Verbesserung der Verkehrsanbindung an die Wachstumspole und
Investitionen in die Infrastrukturen der Region. Hohere Investitionen in den Bereichen Gesundheit,
Bildung, Infrastrukturen und Landwirtschaft, die vor allem auf die Bediirfnisse der Armen ausgerichtet
sind, kombiniert mit Anreizen zur Mobilitdt der Arbeitskriafte zwischen den Regionen, konnen sich
bezahlt machen: Sie stellen sicher, dass die Armen vom Wachstum profitieren (World Bank 2005b).

Die Leistung des Landwirtschaftssektors ist fiir die Breitenwirksamkeit von Wachstum aus-
schlaggebend. Wenn die Landwirtschaft hinter anderen Sektoren zuriickbleibt, ist die breitenwirksame
Wirkung des Wachstums eher gering (AFD 2005). Wo Wachstum wie in den meisten Lander des Fer-
nen Ostens durch erhohte landwirtschaftliche Produktivitét ausgeldst wurde, wirkte es sich zum Vor-
teil der Armen aus. Zunehmende landwirtschaftliche Produktivitit trug dort nicht nur direkt zu Wachs-
tum und Einkommenssteigerungen bei den Armen bei, sondern auch zu einer Umgestaltung der Wirt-
schaft durch Expansion des verarbeitenden Gewerbes und des Dienstleistungssektors. Die Zunahme
der (Flichen-)Produktivitéit in der Landwirtschaft sollte zu einem schnellen Anstieg der Einkommen
der Armen beitragen. Vor allem wenn sie mit einer Produktivititssteigerung bei nicht-
landwirtschaftlichen Tatigkeiten und einem entsprechenden Zuwachs lédndlicher Einkommen einher-
geht (Datt 1998).
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Weltweit nimmt der Anteil der nicht-landwirtschaftlichen Arbeitskrifte zu, die ihren Lebensun-
terhalt im informellen Sektor verdienen, weil das Arbeitsplatzangebot im formellen Sektor mit dem
Wachstum des Sektors nicht Schritt halten konnte. Dort, wo wie z.B. in Vietnam die Produktivitit im
informellen Sektor hoher ist als in der Landwirtschaft und eine Beschiftigung in der Schattenwirt-
schaft den Armen angemessene Einkommen bietet (Bernabé 2005), lenkt eine Expansion des infor-
mellen Sektors nicht zwingend von breitenwirksamem Wachstum ab. In Afrika dagegen sind Produk-
tivitdt und Einkommen im informellen Sektor niedrig, und die Mehrheit der Selbstindigen kann knapp
iiberleben, nicht aber der Armut entkommen. Ahnlich ist die Situation in Lateinamerika. Ein Losungs-
ansatz fiir den informellen Sektor muss eine Kombination von Maflnahmen enthalten: den Abbau von
Barrieren und die Verstirkung der positiven Anreize fiir den Ubergang in den formellen Sektor durch
Eindimmung des Rent-seeking durch korrupte Beamte, besseren Zugang zu Mérkten und finanziellen
Ressourcen sowie Investitionsforderung und Schaffung von Arbeitspldtzen im formellen Sektor.

Textkasten 2.3. Landwirtschaft

Die Landwirtschaft spielt eine wichtige Rolle als Garant breitenwirksamen Wachstums. Die Grine Re-
volution in Asien hat Millionen aus der Armut befreit. Das durchschnittliche Realeinkommen der Kleinbau-
ern in Sudindien stieg als Folge der Griinen Revolution zwischen 1973 und 1994 um 90 Prozent und das
der Arbeitskréafte ohne Grundbesitz um 125 Prozent (World Bank 2000). Die landwirtschaftliche Produktivi-
tat ist eine maRgebliche GréRRe, wenn es darum geht, bestehende Lebensunterhaltsmodelle zu verbessern,
den Konsumbedarf zu decken und eine Grundlage fir neue Formen des Lebensunterhalts zu schaffen. Ei-
ne zehnprozentige Steigerung der Bodenertrage kann zu einer Senkung der Zahl der Menschen, die mit
weniger als einem US-Dollar pro Tag auskommen mussen, um sechs bis zehn Prozent fuhren (Irz et
al. 2001). Die positive Wirkung auf die Armsten pro Prozentpunkt Wachstum des im landwirtschaftlichen
Sektor erwirtschafteten Bruttoinlandsprodukts ist gréRer als die eines Wachstums ahnlicher Gréf3enord-
nung im verarbeitenden Gewerbe oder im Dienstleistungssektor (Gallup et al. 1997). Die Wirkungen kom-
men in der Regel dort am besten zum Tragen, wo Vermdgen und insbesondere Grundbesitz gerecht verteilt
sind (de Janvry et al. 1996), wo die Armen Zugang zu den Méarkten haben und wo es gute Verbindungen
zwischen Stadt und Land gibt. Investitionen in die Agrarforschung zahlen zu den rentabelsten 6ffentlichen
Investitionen, doch haben Regierungen und Geber in den letzten zehn Jahren fiir diesen Bereich immer
weniger Mittel bereitgestellt.

In Afrika war der Agrarsektor nicht in der Lage, einen ebenso wirksamen Beitrag zu breitenwirksamem
Wachstum zu leisten wie in Asien. Seit 1990 ist die Verflgbarkeit von Nahrungsmitteln pro Einwohner in
Afrika um drei Prozent gefallen. In Asien dagegen hat sie um 30 Prozent zugenommen. Die afrikanische
Landwirtschaft steht vor besonderen Herausforderungen. Zu diesen zahlen Betriebssysteme, die in unter-
schiedlichsten 6kologischen Zonen ein breites Spektrum von Nutzpflanzen und Nutztieren kombinieren,
was mit erhdhtem Forschungs- und Beratungsbedarf einhergeht, ein unginstiges Klima und fehlende in-
landische Ersparnisse fur Investitionen, schlecht funktionierende Institutionen, Risikoanfélligkeit in Erman-
gelung sozialer Sicherungssysteme und entsprechend geringe Risikobereitschaft, schwieriger Marktzu-
gang, der durch ein schlechtes StralRennetz weiter erschwert wird, neue und héhere technische Handels-
hirden fur den Zugang zu OECD-Markten. Diese Schwierigkeiten sind nicht unuberwindbar, zumindest
nicht in Regionen, in denen die landwirtschaftliche Produktivitat gesteigert werden kann. Hier bedarf es ei-
ner Kombination gut abgestimmter Investitionen, um den Zugang zu Méarkten und produktivitatssteigernden
Technologien zu erleichtern, um politische Inhalte und institutionelle Qualitat zu verbessern und um ein
glnstigeres Investitionsklima im Landwirtschaftssektor zu schaffen, das den Bedirfnissen sowohl der
marktorientierten Betriebe als auch der Kleinbauern Rechnung tragt. Wie im Infrastruktursektor miissen
Regierungen und Geber ihr Engagement fiir die Entwicklung der Landwirtschaft neu tiberdenken und ver-
stéarken. Sie missen neue, effektivere Wege beschreiten, wie sie in Kapitel 4 aufgezeichnet sind.
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Die Beseitigung von Ungleichheiten
Ungleichheit beeintrachtigt die Intensitat, Struktur und armutsmindernde Wirkung von Wachstum.

In Entwicklungslédndern sind das Produktivvermdgen und die Chancen, am Wachstum teilzuha-
ben und davon zu profitieren, sehr ungleichmiBig verteilt. Daraus ergeben sich erhebliche Ungleich-
gewichte bei der Einkommensverteilung. Aufgrund der ungleichméBigen Vermogensverteilung sind
die Armen weniger in der Lage, ihre Einkommen zu steigern und zum Wachstum beizutragen. Manner
und Frauen arbeiten hirter und investieren mehr auf Land, das ihnen gehdrt oder an dem sie gesicherte
Nutzungsrechte haben, wie die Erfahrungen in China und Vietnam zeigen. Investitionen in Grund und
Boden und in natiirliche Ressourcen durch die Armen und marktgerechte Ansédtze zur Umverteilung
von Land begiinstigen breitenwirksames Wachstum. Steigende Chancengleichheit fithrt zu héheren
Wachstumsraten. Wenn die Mérkte versagen, was in Entwicklungsldndern héufig der Fall ist, dann
entscheiden iiber die Zuteilung von Ressourcen und Chancen fiir die Vermogensbildung allein Reich-
tum und Macht — zum Nachteil armer Méanner und Frauen, die diese mdglicherweise produktiver ein-
gesetzt hétten, und zu Lasten des Wachstums. Zunehmende Ungleichgewichte bei der Verteilung von
Chancen, Vermogen und Einkommen und die daraus erwachsende Unzufriedenheit und das Gefiihl
von Ungerechtigkeit gefdhrden die politische und gesellschaftliche Stabilitit, die fiir anhaltendes
Wachstum notwendig ist.

Wachstum, Einkommensungleichheit und Armut hingen zusammen und werden mitunter als die
drei Seiten eines Dreiecks beschrieben. Ist die Einkommensschere weit gedffnet, dann bedarf es
schnelleren und lédnger anhaltenden Wachstums, um eine Armutsminderung gleicher Gré3enordnung
zu erreichen. Geht die Einkommensschere weiter auseinander, schmélert das die Einkommenssteige-
rung bei den Armen, die das Wachstum andernfalls bewirkt hitte. In Athiopien hitte die Einkom-
mensarmut im Zeitraum von 1981 bis 1995 als Folge des Wachstums um 31 Prozent sinken miissen,
wenn die Armen gerecht am Wachstum beteiligt worden wéren. Tatsdchlich wurden die potenziellen
positiven Wirkungen des Wachstums auf die Einkommen der Armen durch eine zunehmende Un-
gleichheit mehr als aufgehoben, und die Einkommensarmut stieg um sechs Prozent (Bourgu-
ignon 2004).

Entgegen anderslautenden Meinungen hat sich gezeigt, dass zunehmende Ungleichheit auch in
den frithen Stadien der Entwicklung keineswegs unvermeidbar ist.? Wachstum fiihrt genau so hiufig
zu einer Abnahme wie zu einer Zunahme der Einkommensungleichheit (Ravallion 2004). Wo die Un-
gleichheit ausgeprégt ist oder zunimmt, wird man die Wachstumsstruktur untersuchen und dafiir sor-
gen miissen, dass arme Frauen und Ménner nicht vom Wachstumsprozess ausgegrenzt werden. Ein
hohes Niveau der Einkommensungleichheit in Lateinamerika und eine zunehmende Einkommen-
sungleichheit in Afrika siidlich der Sahara geben demnach Anlass zu berechtigter Sorge und verlangen
nach politischen Antworten von Regierungen und Gebern.

Zur Beseitigung der Ungleichgewichte bedarf es einer sehr breiten Palette politischer Malinah-
men, von der Forderung breitenwirksamen Wachstums bis hin zur Verminderung von Risiken und
Anfilligkeit. Investitionen in die frithkindliche Entwicklung férdern nachweislich die Chancengleich-
heit und damit breitenwirksames Wachstum. Ein effizienter Einsatz 6ffentlicher Mittel fiir eine soziale
Grundversorgung im Gesundheits-, Bildungs- und Infrastrukturbereich, die die Armen erreicht, ist fiir
breitenwirksames Wachstum unverzichtbar. Im Augenblick ist es aber so, dass dffentliche Mittel in
vielen Landern nicht effizient eingesetzt werden und die Nicht-Armen von den 6ffentlichen Ausgaben
iiberproportional profitieren (Wilhelm et al. 2005). Diskriminierung und gesellschaftliche Stigmatisie-
rung aufgrund von Geschlecht, Behinderung, HIV/AIDS oder Zugehdrigkeit zu einer bestimmten Ge-
sellschaftsklasse, sozialen oder religidsen Gruppe fithren dazu, dass Menschen ihr Potenzial nicht ent-
falten konnen. Diese Ungerechtigkeiten bremsen das Wachstum und hemmen Menschen in ihren An-
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strengungen zur Befreiung aus der Armut umso mehr, als sie sich {iber Generationen fortsetzen. Ge-
setze gegen Diskriminierung aus sozialen Griinden gibt es heute in den meisten Landern. Thnen muss
jedoch besser Geltung verschafft werden.

Geschlechtsspezifische Rollenzuweisungen sind eine wichtige Dimension von Ungleichheit. Zum
Ausdruck kommen sie in den Schwierigkeiten der Frauen, die am wirtschaftlichen Leben teilnehmen.
Sie miissen gleichzeitig ihrer Fiirsorgerolle gerecht werden. Sie werden beim Zugang zu Vermogens-
werten wie Grundbesitz benachteiligt. Sie werden durch negative Einstellungen der Gesellschaft blo-
ckiert. Eine Politik, die zu verstarkter Erwerbstétigkeit und erhohten Einkiinften der Frauen fiihrt, leis-
tet einen wichtigen Beitrag zu breitenwirksamem Wachstum. Verbesserter Zugang zu Infrastrukturen,
zu Leistungen im Bereich der reproduktiven Gesundheit und der Kinderfiirsorge, ein Riickgang der
Fruchtbarkeitsrate aufgrund veridnderter Einstellungen zur Empfingnisverhiitung oder besserer Ver-
sorgung mit Verhiitungsmitteln, hohere Lebenserwartung der Frauen und eine positivere Haltung der
Gesellschaft gegeniiber weiblicher Wirtschaftstitigkeit begiinstigen eine zunehmende Teilnahme der
Frauen am Erwerbsleben. Bessere Bildungschancen auf allen Ebenen fiir Médchen und Frauen und
eine gerechte Beschiftigungspolitik tragen dazu bei, dass die Einkiinfte aus weiblicher Erwerbstétig-
keit steigen (Klasen 2005b).

Risiken und Anfalligkeit

Risiken und Anfalligkeit begrenzen die Teilhabe der Armen am Wachstumsprozess.
Wirksame Instrumente zur Risikominderung und zuverlassige soziale Sicherungssys-
teme durfen in Strategien zur Forderung breitenwirksamen Wachstums nicht fehlen.

Eine Verbesserung der wirtschaftlichen Sicherheit der Armen bringt neben Fortschritten auf dem
Gebiet der menschlichen Sicherheit (Kapitel 3) den doppelten Nutzen, zu schnellerem Wachstum und
zu erhohter Breitenwirksamkeit des Wachstums beizutragen. Wer Chancen wahrnehmen will, muss
Risiken eingehen. Die Einfiihrung neuer Anbaupflanzen in der Landwirtschaft, die Ubernahme unter-
nehmerischer Verantwortung, der Wechsel zu neuen Fachbereichen und in neue Stellungen sind mit
Risiken verbunden. Mit ihren mageren Einkommen sind die Armen den moglichen Folgen derartigen
Risikoverhaltens besonders schutzlos ausgesetzt und gehen daher ungern zusitzliche Risiken ein.
Wichtig fiir breitenwirksames Wachstum sind demnach Strategien zur Priavention, Risikominderung
und Folgenbewiltigung, die die Verwundbarkeit der Armen verringern. Mogliche Ansdtze wéren zum
Beispiel die Stabilisierung landwirtschaftlicher Einkommen, eine Vertiefung der Versicherungsmérkte
durch Kombinationen staatlicher und privater Trager, die auch den Armen Versicherungsschutz bie-
ten, und zuverldssige soziale Sicherungssysteme. Eine Politik, die Impulse fiir breitenwirksames
Wachstum und nachhaltige Ressourcennutzung kombiniert, tragt oft dazu bei, die Anfilligkeit der
Armen zu verringern.

Der Weg aus der Armut ist keine Einbahnstrafle. Viele gehen den Weg auch wieder zuriick. Na-
turkatastrophen oder von Menschen verursachte Krisen konnen wirtschaftliche Abschwungphasen
auslosen, bei denen dann Massen von Menschen wieder verarmen. Wirtschaftliche, politische und
gesellschaftliche Stabilitdt hilft, von Menschen verursachte Katastrophen zu vermeiden. Sie trigt da-
mit zu Wachstum und einer effektiven Verringerung wirtschaftlicher Armut bei. Natiirlich ist es un-
moglich, Risiken auf der Makroebene oder fiir die Haushalte ganz auszuschlieBen. Deshalb miissen
verldssliche Instrumente der sozialen Sicherung bereitstehen, die bei Naturkatastrophen oder von
Menschen verursachten Krisen schnell in Funktion treten kénnen. So wird es den Armen erspart, in
Krisensituationen extreme Not und den Verlust ihres Human-, Finanz- und Sozialkapitals zu erleiden.
Wenn die Armen die Werte verdullern oder verbrauchen miissen, die sie zur Einkommenssteigerung
benotigen, landen sie in der Armutsfalle. Niitzlich sind in diesem Zusammenhang politische MaBinah-
men, die extreme Not verhindern, etwa Arbeitsprogramme zum Aufbau der Infrastruktur. Wo Armuts-
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fallen existieren, kdnnen Transferleistungen helfen, die an eine Vermogensbildung der Armen {iber
Gesundheitsversorgung und Ausbildung ihrer Kinder gebunden sind. Dies wird zum Beispiel im Rah-
men des mexikanischen Programms Progresa/Oportunidades praktiziert (Farrington et al. 2005). Der
Abbau von Schranken fiir eine produktive Beschéftigung von Menschen mit Behinderung kann eben-
falls duBlerst lohnend sein. Oft konnen schon geringfiigige Verdnderungen beim Grad der Zuginglich-
keit vielen Arbeitskriaften die Chance auf ein produktives Leben eroffnen. Sicherheitsnetze, wie bei-
tragspflichtige oder beitragsfreie Rentensysteme (Siidafrika) oder Transferzahlungen (Sambia), kon-
nen duBerste Not bei den Alteren, chronisch Kranken und extrem Armen abwenden helfen.

Behebung der Ursachen von Marktversagen und Verbesserung des Marktzugangs

Markte binden arme Manner und Frauen an den Wachstumsprozess an. Marktversagen und eine Be-
nachteiligung der Armen auf den Méarkten verhindern breitenwirksame Ergebnisse.

Marktversagen ist in Entwicklungsldndern keine Seltenheit und ist in jedem Fall breitenwirksa-
mem Wachstum abtrdglich. Marktversagen hat viele Ursachen: ungeeignete Politiken und Institutio-
nen, ungleicher Zugang zu Marktinformationen, Konzentration der Marktmacht, hohe Transaktions-
kosten, Abstimmungsprobleme oder Missachtung der weiter reichenden Wirkungen etwa auf die Um-
welt. Selbst wenn die Mérkte nicht versagen, werden die Armen oft bei der Marktteilnahme durch
diskriminierende formelle oder informelle Institutionen und hohere Marktzugangskosten benachteiligt.

Wenn die Markte versagen oder die Marktergebnisse nicht breitenwirksam sind, greifen die Re-
gierungen haufig direkt ein und stellen selbst Giiter und Dienstleistungen bereit. Oft wurde so Markt-
versagen durch Regierungsversagen ersetzt und die Armen blieben weiterhin benachteiligt. In einigen
Fillen konnten der Marktzugang und das Funktionieren der Mérkte fiir die Armen durch Deregulie-
rung verbessert werden. Auf den landwirtschaftlichen und ldndlichen Mirkten, wo sich die alten Fehl-
funktionen schnell wieder einstellten, bleiben die Armen jedoch aufgrund hoher Transaktions- und
Koordinierungskosten und mangels Marktinformation und Marktmacht weiter stark benachteiligt.
Damit die Markte besser zugunsten der Armen funktionieren, bedarf es neuer Ansétze. Diese miissen
Mafnahmen gegen Marktversagen mit einer Verbesserung des Marktzugangs kombinieren und Inves-
titionen in die wirtschaftlichen Féahigkeiten und Moglichkeiten der Armen beinhalten.

Die Teilnahme am Marktgeschehen hat einen direkten Einfluss auf die Fahigkeit armer Frauen
und Ménner, ihren Lebensunterhalt zu bestreiten und zum Wachstum beizutragen. Gut funktionierende
Markte fiir Produktionsgiiter, die sich den Armen &ffnen, spielen fiir breitenwirksames Wachstum eine
wichtige Rolle. Hier sind viele Dimensionen angesprochen. Eine bessere Ausgestaltung des Finanz-
sektors verspricht hoheres breitenwirksames Wachstum (Beck et al. 2004). Das ist umso mehr der
Fall, wenn damit ein besseres Angebot an Finanzdienstleistungen fiir die Armen einhergeht. Notwen-
dig sind aber auch ein besserer Zugang und gesicherte Nutzungsrechte zu Grund- und anderem Eigen-
tum sowie gut funktionierende Arbeitsmérkte. Gut funktionierende Arbeitsmérkte zeichnen sich da-
durch aus, dass die Zahl der Arbeitsplitze im formellen Sektor zunimmt, Arbeitskréafte mobil sind und
Mindestarbeitsnormen eingehalten werden.

Dariiber hinaus wird in manchen Féllen gezielte Unterstiitzung erforderlich sein, um diejenigen
zu erreichen, die auch bei ausgeglichenen Ausgangsbedingungen fiir den Marktzugang nicht in der
Lage sind, Marktchancen zu nutzen, weil ihnen Vorziige wie Wissen und Fertigkeiten, Kapital, Land
oder die Befriedigung bestimmter Grundbediirfnisse verwehrt sind. Eine solche Unterstiitzung muss
jedoch sorgfiltig platziert werden, damit sie wesentliche Blockaden aufhebt, die gewiinschte Ziel-
gruppe erreicht und keine neuen Verzerrungen schafft. Sie sollte zudem zeitlich beschrinkt sein. Bei-
spiele sind Cash for Work (Bargeld fiir Arbeit), Gutscheinsysteme fiir Leistungen in den Bereichen
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Forschung und Wirtschaftsférderung sowie outputabhingige Zahlungssysteme fiir Infrastrukturdienst-

lei

stungen.

Textkasten 2.4. Finanzmarkte

Finanzmarkte, die durch eingeschrankten Wettbewerb und/oder Negativanreize fur das private Kredit-
geschéft gekennzeichnet sind, grenzen die Armen oft aus. Aus diesem Grund fordern unter anderem Regie-
rungen und Entwicklungsagenturen Mikrofinanzsysteme, die sich als grof3e Hilfe fir arme Frauen und Man-
ner erwiesen haben. Allerdings ist deutlich geworden, dass isolierte Mikrofinanzprojekte keine langfristige
Lésung darstellen. Um die Kluft zwischen dem Mikrofinanzwesen und den traditionellen Finanzmérkten zu
Uberbriicken und generell die Zugangsmoglichkeiten der Armen zu nachhaltigen Finanzdienstleistungen zu
erweitern, sind integrative Finanzsysteme erforderlich, die angepasste Produkte und Leistungen fir alle
Kunden anbieten. Hierflur bedarf es einer unterstitzenden Infrastruktur (Refinanzierungseinrichtungen, Ver-
bande, Kreditbiros, Ratingagenturen etc.) sowie eines férderlichen makroékonomischen und politischen Um-
felds.

Kernfragen fir die Umsetzung

28

e Nimmt die Einkommensarmut in Ubereinstimmung mit der ersten Zielvorgabe des MDG 1
ab? Liegen Informationen iiber das durchschnittliche Wachstum der Einkommen der Armen
vor? Wie entwickelt sich dieses im Verhiltnis zum Gesamtwachstum der Wirtschaft? Gibt es
nach Geschlecht, Region, Stadt/Land, Beschéftigungstyp und ethnischer Zugehorigkeit aufge-
schliisselte Daten zur Einkommensarmut und zum Einkommenswachstum?

e Wie ausgepragt ist die Einkommensungleichheit und wie hat sie sich im Zuge des wirtschaftli-
chen Wachstums verdndert? Was kann getan werden, um Vermdgensungleichheit abzubauen
und groBere Chancengleichheit zu erwirken? Was kann im Hinblick auf Arbeitslosigkeit, in-
formelle Wirtschaftstitigkeit, Armutsfallen, Regionen mit Entwicklungsriickstdnden usw. ge-
tan werden?

e Baut das Wachstum auf breiter Basis auf und sind die Armen integriert? Werden arme Frauen
und Ménner von wirtschaftlichen Prozessen ausgegrenzt? Welche Hiirden miissen beiseite ge-
rdumt werden, damit Frauen, Menschen mit Behinderung, ethnische oder andere Minderheiten
am Wachstumsprozess teilhaben und von ihm profitieren kénnen? Wie effizient werden o6f-
fentliche Mittel fiir die soziale Grundversorgung eingesetzt und erreicht diese die Armen?

e Welche wesentlichen Komponenten der Politik und Institutionen miissen verbessert werden,
um ein anhaltendes, breitenwirksames Wachstum herbeizufiihren (Wettbewerbsfahigkeit, In-
vestitionsklima, Rechtssystem, Eigentumsrechte, offentliche Dienste, Infrastrukturen etc.)?
Werden die direkten und indirekten Wirkungen auf arme Frauen und Ménner bei der Gestal-
tung solcher Politikreformen beriicksichtigt?

e Wie weit ist Marktversagen verbreitet und inwieweit trifft es die Armen unverhiltnisméBig
stark? Unterliegen die Armen auf landwirtschaftlichen Markten, Grundstiicksmarkten, 1dndli-
chen Kreditmérkten, stadtischen Arbeitsméarkten etc. besonderen Einschrinkungen? Wie rea-
giert die Regierung auf Marktversagen?

e Gibt es Politiken und Instrumente speziell fiir die Armen, die ein besseres Management der
Gesundheitsrisiken, eine Stabilisierung landwirtschaftlicher Einkommen, eine kollektive Ab-
sicherung der Existenzrisiken, eine Vertiefung der Versicherungsmaérkte, eine Entschéarfung
von Menschen verursachter Krisen und eine bessere Krisenbewiltigung férdern und armen
Minnern und Frauen so helfen, sich aus der Armutsfalle zu befreien? Gibt es Sicherheitsnetze
fiir die Alteren, Schwachen und extrem Armen? Welche Erkenntnisse liegen iiber die Wirkun-
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gen von Instrumenten der sozialen Sicherung in Bezug auf breitenwirksames Wachstum vor
(unter Berticksichtigung der Kosten und Nutzen)?

ANMERKUNGEN

1. Afrika verzeichnet zunehmendes Wirtschaftswachstum und mehrere afrikanische Lénder
melden Wachstumsraten von 4-5 Prozent. Doch liegen diese Raten immer noch unter der Schwelle
von 6-8 Prozent pro Jahr, die zur Verwirklichung des MDG 1 notwendig wéren.

2. Das bezieht sich auf die Kuznets-Kurve, die davon ausgeht, dass Ungleichheit in den friihen
Phasen der Entwicklung zunimmt, spéter jedoch — wenn die Pro-Kopf-Einkommen das Niveau entwi-

ckelter Lander erreichen — abnimmt.
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KAPITEL 3

DIE DIMENSIONEN VON ARMUT

Armut ist mehrdimensional. Breitenwirksames Wachstum wird durch Fortschritte in anderen
Dimensionen von Armut beginstigt. Im Umgang mit der Armut ist ein Denken in politischen Dicho-
tomien fehl am Platz. Politische Trade-offs gibt es, doch kénnen diese besser gesteuert werden.

Verflechtungen zwischen den verschiedenen Dimensionen von Armut

Breitenwirksames Wachstum wird durch Fortschritte in anderen Dimensionen von Armut beginstigt.
Politische Ansétze zur Reduzierung der verschiedenen Dimensionen von Armut sollten Hand in Hand
gehen.

Wie in den DAC-Leitlinien zur Armutsbekdmpfung dargelegt wird, sind die verschiedenen Er-
scheinungsformen von Armut miteinander verflochten. Die Kenntnis dieser Verflechtungen sollte
helfen, effektivere Strategien fiir breitenwirksames Wachstum zu entwickeln, diese besser in nationale
Armutsbekdmpfungsstrategien zu integrieren und so dafiir zu sorgen, dass politische Ansétze zur Re-
duzierung der verschiedenen Dimensionen von Armut Hand in Hand gehen. Breitenwirksames Wachs-
tum wird durch Fortschritte in den nicht-wirtschaftlichen Dimensionen von Armut begilinstigt. Eine in
der Vergangenheit von manchen praktizierte Konzentration allein auf die wirtschaftliche Entwicklung
wird sich bei der Bekdmpfung wirtschaftlicher Armut kaum als so effektiv erweisen wie Strategien,
die die verschiedenen Dimensionen der Armut beriicksichtigen. Die nachstehenden Ausfithrungen
weisen dies nach und zeigen, wie zum Beispiel Versdumnisse im Kampf gegen soziale und kulturelle
Diskriminierung Millionen von Menschen auch in Landern mit mittlerem Einkommen in wirtschaftli-
cher und soziokultureller Armut halten konnen. Und sie verweisen auf die wachsende Erkenntnis, dass
ohne politisches ,,Empowerment™ der Armen eine Politik, die breitenwirksames Wachstum fordert,
kaum durchzusetzen ist.

Die Reduzierung wirtschaftlicher Armut durch breitenwirksames Wachstum sollte Fortschritte in
Bezug auf die menschliche Dimension von Armut begiinstigen. Beispielsweise sollten hohere Ein-
kommen den Armen ermoglichen, mehr fiir die Gesundheit und Bildung ihrer Haushalte auszugeben,
so dass sie und ihre Kinder ein gesiinderes und produktiveres Leben fithren konnen. Steigender wirt-
schaftlicher Wohlstand sollte dem Staat die notwendigen Mittel verschaffen, um mehr fiir Gesundheit
und Bildung auszugeben. Man kann jedoch nicht davon ausgehen, dass ein hoheres Einkommensni-
veau automatisch Verbesserungen auf dem Gebiet der menschlichen Entwicklung mit sich bringt. Oh-
ne eine wirkungsvolle Politik, die die Fahigkeiten armer Méanner und Frauen zur Entfaltung ihres
menschlichen Potenzials fordert, diirften diese ungeachtet steigender Einkommen unterentwickelt
bleiben. Das belegen zum Beispiel die zunehmende Kindersterblichkeit der letzten Jahre in Senegal
und der Fortschrittsstillstand bei den Indikatoren zur Gesundheit der Armen in Bolivien (Kla-
sen 2005a). Wie oben erwédhnt, kommen oOffentliche Ausgaben fiir Gesundheit und Bildung nicht
zwangsldufig den Armen zugute. Defizite auf dem Gebiet der menschlichen Entwicklung bei armen
Mainnern und Frauen diirften zu geringeren Wachstumsraten und zu einer geringeren Breitenwirksam-
keit des Wachstums fithren. Die betroffenen Lénder werden weder das erste Millenniums-
Entwicklungsziel verwirklichen, noch werden sie die Millenniums-Entwicklungsziele auf den Gebie-
ten Gesundheit und Bildung erreichen. Eine besondere Herausforderung fiir Afrika ist der Kampf ge-
gen die HIV/AIDS-Pandemie, die in Jahrzehnten erreichte Fortschritte in der Lebenserwartung wieder
zunichte macht. HIV/AIDS bremst Wachstum, weil es die Produktivitit der Arbeitskrifte senkt, und
zieht knappe offentliche Mittel aus anderen Gesundheitssektoren und dem Bildungswesen ab. Die
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Pandemie bedroht heute sehr bevolkerungsreiche Lander wie Indien und China. Erforderlich sind eine
wirksame Politik und die entsprechenden Mittel, um die Pandemie einzuddmmen und Millionen Be-
troffener medizinisch zu versorgen.

Die soziokulturelle Dimension von Armut bezieht sich in erster Linie auf Status und Wiirde. Ein
hoher Anteil der wirtschaftlich Armen weltweit gehdrt sozialen Gruppen an, denen in Léndern mit
erfolgreicher Wirtschaftsentwicklung Ansehen und Wiirde verwehrt werden: Menschen indigener und
afroamerikanischer Abstammung in Lateinamerika, niedrige Kasten (Scheduled Castes) in Indien und
ethnische Minderheiten in erfolgreichen ostasiatischen Léndern wie China und Vietnam. In diesen
Landern zeigt sich, wie Millionen Menschen trotz hoherer Pro-Kopf-Einkommen in wirtschaftlicher
Armut verhaftet bleiben, wenn es keine wirksame Politik gegen soziale oder kulturelle Diskriminie-
rung gibt. Wegen der Unfédhigkeit dieser Méanner und Frauen, ihr verborgenes Potenzial zu entfalten,
verlangsamt sich das Wachstum und ist weniger breitenwirksam. In Afrika siidlich der Sahara mit
seinen unzdhligen Stammes- und ethnischen Gruppen und einer hohen Armutsquote bei den frauenge-
fiihrten Haushalten ist Diskriminierung aufgrund der Zugehoérigkeit zu bestimmten sozialen Gruppen
und aufgrund des Geschlechts weit verbreitet. Sie ufert oft in soziale Konflikte aus, behindert breiten-
wirksames Wachstum und trigt zum Versagen des Staatsapparates bei. Menschen, die auf diese Art
Status und Wiirde verlieren, sehen sich oft auch in anderen Lebensbereichen in ihren Grundrechten
verletzt. Viele Lander haben Gesetze verabschiedet, die soziale Diskriminierung untersagen und die
Grundfreiheiten der Menschen garantieren. Jedoch haben méchtige Eliten, die von den Folgen nicht
betroffen und iiber die Auswirkungen nicht informiert sind, eine effektive Durchsetzung dieser Geset-
ze verhindert. Fortschritte in Bezug auf die soziale Dimension von Armut sollten auch helfen, sozio-
kulturelle und wirtschaftliche Armut zu mindern.

Das Konzept der menschlichen Sicherheit im weiteren Sinn umfasst zwei Dimensionen individu-
eller Freiheiten: die Freiheit von Angst vor Konflikten und Naturkatastrophen und die Freiheit von Not
in Form von Hunger und fehlender sozialer Grundversorgung. Die Politik muss das Risiko von Krie-
gen und Konflikten, Naturkatastrophen und durch Menschen verursachten Krisen reduzieren, biirgerli-
che Freiheiten schiitzen und Hunger und Not mindern. So werden die Voraussetzungen fiir wirtschaft-
liche Sicherheit geschaffen. Die Erfahrungen von Ruanda und Sierra Leone zeigen, wie zunehmende
menschliche Sicherheit einen Prozess in Gang setzen kann, der den Grundstein fiir breitenwirksames
Wachstum legt. Die Frage, wie ein Plus an menschlicher Sicherheit durch den Abbau von Konflikten
herbeizufiihren ist, bedarf weiterer Forschung und Vertiefung.

Kapitel 2 verweist auf die Rolle der Frauen im Zusammenhang mit breitenwirksamem Wachs-
tum. Wie auch in den DAC-Leitlinien zur Armutsbekdmpfung anerkannt wird, ist die Gleichstellung
von Frauen und Ménnern ein Querschnittsthema, das alle Dimensionen von Armut beriihrt. Unmittel-
baren Einfluss hat das Niveau der Geschlechtergerechtigkeit auf die Verwirklichung der ersten sechs
Millenniums-Entwicklungsziele. Bei der Gleichstellung von Frauen und Ménnern geht es demnach um
mehr als nur um die direkte Beteiligung der Frauen am Arbeitsleben. Es geht darum, dass Frauen alle
,»Menschenrechte und Grundfreiheiten (...) im politischen, wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen,
staatsbiirgerlichen oder jedem sonstigen Bereich® zuerkannt werden, wie dies im ,,Ubereinkommen
zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau“ (CEDAW) dargelegt ist. Fortschritte bei
der Gleichstellung von Frauen und Minnern erfolgen in Entwicklungsldndern nur langsam. Hier ist
mehr Engagement von Regierungen und Gebern gefordert.

Okologische Nachhaltigkeit ist ebenfalls ein alle Armutsdimensionen iibergreifendes Thema. Der
Zustand der Umwelt und die Produktivitdt der natiirlichen Ressourcen beeinflussen sowohl die Intensi-
tit wie auch die Struktur des Wachstums. Armutsanalysen zeigen, dass arme ldndliche Haushalte zur
Erwirtschaftung ihres Lebensunterhalts in besonderem Mall auf natiirliche Ressourcen angewiesen
sind. In Malawi kann ein einprozentiger Riickgang der Biomasse den Wohlstand landlicher Haushalte

32 .
DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLITIKEMPFEHLUNGEN © OECD 2006



3. BEKAMPFUNG DER ARMUT IN IHREN UNTERSCHIEDLICHEN ERSCHEINUNGSFORMEN

durchschnittlich um ein Prozent senken. Arme Haushalte sind besonders betroffen: Thr Wohlstand
sinkt um zwei Prozentpunkte. In Nepal erhoht die gemeinschaftliche Waldbewirtschaftung in einem
Dorf den Haushaltswohlstand um rund sechs Prozent.” Okologische Nachhaltigkeit ist demnach wich-
tig flir die wirtschaftliche und menschliche Entwicklung, denn die Armen tragen an den ,,Umweltkos-
ten auf globaler, nationaler und lokaler Ebene am schwersten. Diese beeinflussen die Lebensbedin-
gungen weltweit. Alle Regierungen miissen sich gemeinsam darum bemiihen, Losungsansitze fiir so
wesentliche Probleme wie Klimaverinderung und Umweltverschmutzung zu finden. Die Verschlech-
terung der Umweltbedingungen muss nicht zwangslaufig der Preis fiir wirtschaftliche Entwicklung
sein. Statt zu versuchen, die Umweltwirkungen von Politik und Projekten im Nachhinein abzuschwé-
chen, sollten Entwicklungsldnder und Geber Instrumente wie strategische Umweltpriifungen fiir eine
sachkundige Politik- und Projektwahl heranziehen. Zentrale Elemente eines solchen Ansatzes sind
eine gute Regierungsfilhrung und eine effektive Finanzpolitik, die mehr Anreize fiir 6kologische
Nachhaltigkeit und Wachstum bietet. Ein Weg, die Degradation landwirtschaftlicher Flachen aufzu-
halten, ist eine verbesserte Verfiigbarkeit und Erschwinglichkeit von landwirtschaftlichen Inputs wie
Diinger, kombiniert mit Instrumenten zur Risikominderung (Versicherung), die den Bauern eine bes-
sere Nutzung dieser Inputs gestatten. Breitenwirksames Wachstum wiirde durch Investitionen in bes-
sere Umweltqualitidt und deren effektive rechtliche Absicherung und politische Steuerung sehr begiins-
tigt.

Die politische Dimension von Armut kann bedeuten, dass die Armen aus dem politischen Prozess
ausgegrenzt werden und daher wenig Einfluss auf die Politikgestaltung haben. Wo das politische
Machtungleichgewicht zwischen Armen und Nicht-Armen sehr ausgeprégt ist, besteht die Gefahr,
dass die Schliisselinstitutionen des Staates durch reiche Machteliten vereinnahmt werden. Diese fiihren
dann politische und institutionelle Arrangements herbei, die den eigenen engen Interessen dienen,
anstatt wirtschaftlichen Wohlstand fiir weite Teile der Bevolkerung durch breitenwirksames Wachs-
tum zu fordern. Die Wahrscheinlichkeit politischer und institutioneller Reformen zur Férderung brei-
tenwirksamen Wachstums und zur Armutsminderung steigt, wenn arme Frauen und Ménner aktiv am
politischen Prozess teilnehmen und iiber ihre Vertreter Einfluss auf die Politikgestaltung nehmen kon-
nen. Die Reduktion der Armut in ihren verschiedenen Dimensionen wird durch ein solches politisches
LEmpowerment“ moglich, wie in Kapitel 4 weiter ausgefiihrt wird.

Traditionelle Dichotomien
Traditionelle Dichotomien zwischen Wachstumsférderung und Armenférderung sind fehl am Platz.

Traditionell werden politische Ansétze, die Wachstum fordern, und solche, die die soziale und
politische Handlungs- und Entscheidungsmacht der Armen fordern, als getrennte, unzusammenhén-
gende und oft konkurrierende Entwicklungsstringe betrachtet. Wirtschaftswissenschaftler betonen die
positive Wirkung einer wachstumsorientierten Politik und verweisen auf die drastische Reduzierung
der Einkommensarmut in Lidndern mit anhaltend hohen Wachstumsraten als Beweis dafiir, dass
Wachstum die entscheidende EinflussgroBe bei der Reduzierung wirtschaftlicher Armut ist. In den
Sozial- und Politikwissenschaften, die sich mit den Grundfreiheiten und den Rechten der Armen be-
schiftigen, wird die Bedeutung einer die Armen fordernden Politik hervorgehoben. Eine Betrachtung
unter dem Leitgedanken breitenwirksamen Wachstums zeigt, dass diese beiden liberzeugenden Denk-
richtungen einander im Kampf gegen die Armut ergéinzen und dass eine effektive Armutsbekdmp-
fungsstrategie beide Perspektiven beinhalten muss.

" Beispiele zur Verfiigung gestellt vom ESSD (Environmentally and Socially Sustainable Development Net-
work) der Weltbank
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Lénder wie Brasilien und Agypten, die in den 1970er Jahren hohe Wachstumsraten verzeichne-
ten, jedoch nicht in die menschliche Entwicklung investierten, konnten diese Wachstumsraten nicht
aufrecht erhalten. Die Arbeitsproduktivitdt wuchs nicht mehr, was das Wachstum hemmte. Ohne
Wachstum werden Investitionen in die Féhigkeiten der Armen andererseits kaum zu sinkender Ein-
kommensarmut fiihren, da die Armen nicht die Mdéglichkeit haben werden, ihre neuen Fahigkeiten zur
Erwirtschaftung hoherer Einkommen einzusetzen, wie die Erfahrung in Jamaika zeigt (UNDP 1996).
Es gibt unterschiedliche Wege aus der Armut. Lander wie Indien waren in der Lage, steigende Wachs-
tumsraten mit langsamen Verbesserungen auf dem Gebiet der menschlichen Entwicklung zu verbin-
den. Andere, wie zum Beispiel China, investierten massiv in die menschliche Entwicklung, bevor ihr
rasantes, anhaltendes Wachstum einsetzte. Klar ist jedoch, dass kein Land unvermindert hohe Wachs-
tumsraten beibehalten kann, wenn das Wachstum nicht mit deutlichen Fortschritten auf dem Gebiet
der menschlichen Entwicklung einhergeht. Wichtig fiir breitenwirksames Wachstum ist dariiber hin-
aus, wie oben ausgefiihrt, eine Politik, die sozialer Diskriminierung entgegenwirkt und die menschli-
che Sicherheit erhoht.

Potenzielle Trade-offs

Politische Trade-offs gibt es, sie missen aber und kénnen auch besser gesteuert werden. Die Politik
muss sich in ihrer zeitlichen Abfolge den jeweils limitierenden Faktoren widmen. Die F&higkeit von
Institutionen, mit Trade-offs umzugehen, ist wichtig fur die Erzielung breitenwirksamer Ergebnisse.

Traditionelle Dichotomien hatten unter anderem deswegen so lange Bestand, weil man glaubte,
es gebe starke Zielkonflikte zwischen Wachstumsforderung und Armutsorientierung. Manche vertra-
ten die Ansicht, dass die fiir Fortschritte auf dem Gebiet der menschlichen Entwicklung und Sicherheit
bendtigten offentlichen Ausgaben nur iiber hohe Steuersitze finanziert werden konnen, die Wachstum
unterdriicken. Andere waren der Meinung, man konne frei wihlen zwischen Investitionen, die Wachs-
tum fordern, und Investitionen, die die Breitenwirksamkeit von Wachstum fordern. Zum Beispiel sah
man in Investitionen in Infrastrukturen zur Wachstumsforderung in schnell wachsenden Stidten eine
Alternative zu Investitionen in Infrastrukturen, die armen Menschen in ldndlichen Regionen bessere
Chancen zur Teilhabe am Wachstumsprozess erschlieen.

Offensichtlich gibt es kurzfristig und in Extremfillen Zielkonflikte. Kurzfristig kann es notwen-
dig werden, harte Entscheidungen zu treffen zwischen einer anfianglichen Konzentration auf die wirt-
schaftliche oder auf die soziale Entwicklung, auf die Geschwindigkeit des Wachstums oder auf seine
Breitenwirksamkeit. Doch sind diese Konflikte {iberbewertet worden. Féllt die Wahl zum Beispiel
kurzfristig zugunsten von Investitionen in eine stirkere Beteiligung der Frauen am Erwerbsleben und
— iiber einen besseren Zugang zu Gesundheitsfiirsorge und Bildung — in die menschliche Entwicklung
aus, wird dies mittelfristig zu hoherem Wachstum und zu einem hoheren Steueraufkommen fiir weite-
re Investitionen in der Zukunft fithren. Ebenso werden Investitionen in Infrastrukturen zur Férderung
von Handel, Investitionstitigkeit und Beschiftigung Einkommen und Steuereinnahmen generieren,
mit denen mittelfristig Haushaltsausgaben und Investitionen der 6ffentlichen Hand fiir Gesundheit und
Bildung finanziert werden kénnen.

Die kurzfristigen Prioritdten konnen anhand einer Analyse der Wachstums-, Ungleichheits- und
Armutserfahrungen und der Fortschritte bei der Verwirklichung anderer Millenniums-Entwicklungs-
ziele gesetzt werden. Diese sollte Aufschluss dariiber geben, wo die limitierenden Faktoren fiir brei-
tenwirksames Wachstum und Armutsminderung liegen. POVNET hat einen einfachen und praktischen
Ansatz fir Ex-ante-Bewertungen der Armutswirkungen (Poverty Impact Assessments, PIAs) entwi-
ckelt, der wichtige Informationen fiir die Politik- und Investitionsplanung liefern kann (Textkas-
ten 3.1). Dabei geht es im Wesentlichen darum, die Ubertragungskanile zu den potenziellen Zielgrup-
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pen zu ermitteln und die potenziellen Auswirkungen der Maflnahmen auf verschiedene Gruppen abzu-
schétzen.

Textkasten 3.1. Analyse der Auswirkungen von EntwicklungsmafRnahmen

Die Analyse der Armuts- und Sozialwirkungen (Poverty and Social Impact Analysis, PSIA) wurde von
mehreren Gebern entwickelt. Sie soll helfen, die Verteilungswirkungen politischer Entscheidungen auf die Le-
bensqualitat der Menschen, insbesondere armer und schwacher Menschen, zu verstehen. PSIA bedient sich
fur diese Analyse einer Reihe von Instrumenten aus verschiedenen Fachbereichen und liefert die Vorlage fir
einen integrativen, transparenten und nachvollziehbaren Prozess. Sie kann vor, wahrend oder nach einer In-
tervention durchgefiihrt werden. PSIA hat sich als ein wirksamer Ansatz erwiesen, ist aber relativ kostspielig
und zeitintensiv, und damit fir den intensiven Einsatz fir ein breites Spektrum von EntwicklungsmafRnahmen
(Projekten, Programmen und Politik) eher ungeeignet. POVNET hat einen einfachen, praxisndheren Ansatz
entwickelt, der wichtige Informationen fur die Politik- und Investitionsplanung liefern kann. Dieser verbindet
Elemente der PSIA, der Millenniums-Entwicklungsziele und anderer wichtiger sozialer Malinahmen. Die Ex-
ante-Bewertung von Armutswirkungen (PIA) konzentriert sich auf:

i) die Zusammenstellung vorliegender Informationen, die Ermittlung der Informationsdefizite und die
Frage, ob Bedarf an ausfiihrlicheren Daten und Analysen besteht;

ii) die Abstimmung auf nationale Entwicklungs- und Armutsbekampfungsstrategien;
i) das Aufzeigen der Ubertragungskanéle, iiber die MaRnahmen auf verschiedene Gruppen wirken;

iv) das Verstandnis der Einflisse auf das Entwicklungspotenzial verschiedener — insbesondere der
schwéchsten — Gruppen;

v) die Analyse des potenziellen Beitrags zu den Millenniums-Entwicklungszielen und anderen Pro-
grammen hoher Prioritat wie der Agenda fur breitenwirksames Wachstum.

In der Tat gibt es breiten politischen Raum, um komplementidre MafBnahmen durchzufiihren und
gleichzeitig Ziele der Wachstumsforderung und der Forderung der Armen zu verfolgen. So wird die
Entwicklung von Mikrofinanzinstitutionen als Teil des Finanzsektors dazu beitragen, das Kreditvolu-
men fiir den privaten Sektor und die Armen zu erhdhen, und damit gleichermallen Zielen der Wachs-
tumsforderung wie der Forderung der Armen zu dienen. Eine derartige Vertiefung des Finanzsektors
vermindert nicht nur die wirtschaftliche Armut, sondern bringt auch Fortschritte bei den Indikatoren
der menschlichen Entwicklung mit sich, zum Beispiel einen Riickgang der Kindersterblichkeit (Beck
et al. 2004). Investitionen in die Bereitstellung und Instandhaltung von Infrastrukturen, die fiir die
Armen zuginglich sind, sollten breitenwirksames Wachstum fordern und auch andere Dimensionen
von Armut beeinflussen: Die Bereitstellung von Elektrizitit fiir eine produktive Nutzung durch die
Armen kann zum Beispiel die Arbeitsproduktivitit verbessern und das Haushaltseinkommen steigern,
weil den Frauen dann mehr Zeit fiir wirtschaftliche Aktivitdten und Haushaltsaufgaben einschlieBlich
Kinderbetreuung und Gesundheitsversorgung bleibt. Losungen im Umweltbereich wéren zum Beispiel
steuerliche Anreize fiir die nachhaltige Nutzung natiirlicher Ressourcen und eine Preispolitik, die den
Zugang der Armen zu Wasser und sanitiren Einrichtungen auf finanziell und fiskalisch solider Basis
verbessert. Sie konnen dazu beitragen, dass Umweltverbesserungen mit steigenden (nicht mit sinken-
den) Ausgaben zugunsten der Armen oder zugunsten des Wachstums einhergehen (OECD 2005b).

Kernfragen fir die Umsetzung

e Wie reflektieren nationale Armutsbekdmpfungsstrategien das Verstdndnis von Armut und die
Verflechtungen zwischen den verschiedenen Dimensionen von Armut? Wie kann die staatli-
che (regionale/lokale) Planung den Verflechtungen zwischen der wirtschaftlichen und den
nicht-wirtschaftlichen Dimensionen besser Rechnung tragen?
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Begiinstigen politische Ansétze zur Reduzierung der menschlichen, sozialen und Sicherheits-
dimension von Armut breitenwirksames Wachstum?

Welche Erfahrungen hat man mit komplementiren Politikkomponenten gemacht, die sowohl
Wachstum wie auch die Armen fordern, z. B. Investitionen in das Gesundheits- und Bil-
dungswesen, Mikrofinanzdienstleistungen, Investitionen in Infrastrukturen fiir die Armen etc.?

Wie effektiv sind Gesetze gegen Diskriminierung aufgrund geschlechtlicher, sozialer und kul-
tureller Unterschiede? Was konnte getan werden, um die Situation zu verbessern?

Wie schlégt sich die Bedeutung, die 6kologische Nachhaltigkeit fiir breitenwirksames Wachs-
tum und fiir die Lebensqualitit hat, in der Politik nieder?

Liasst man die Wahl von Politikoptionen und Investitionsprioritdten von vorherigen Analysen
ihrer moglichen Auswirkungen auf die verschiedenen Dimensionen von Armut leiten?

Wie wird mit Trade-offs zwischen wachstumsorientierten und armutsorientierten politischen
MaBnahmen umgegangen? Werden die Mdoglichkeiten fiir ein zeitliches Nacheinander politi-
scher Reformen und fiir eine Koordination von Investitionen in soziale und wirtschaftliche Be-
reiche voll ausgeschopft?
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KAPITEL 4

POLITISCHES ,,EMPOWERMENT” UND DER POLITISCHE ENTSCHEIDUNGSPROZESS

Die Armen mussen gut informiert und nachdriicklich auf den Prozess der Politikgestaltung Ein-
fluss nehmen kénnen, damit dieser ihren Interessen Rechnung tragt.

Politisches ,,Empowerment* und politische Partizipation

Die Armen missen an dem politischen Reformprozess, der mit den Armutsbekdmpfungsstrategien
einhergeht, mitwirken und auf diesen Einfluss nehmen. Sie miissen mehr Mitsprache- und Einfluss-
moglichkeiten erhalten, damit die Politikgestaltung ihren wahren Bedrfnissen Rechnung tragt.

Um breitenwirksames Wachstum herbeizufiihren, sollten die in den Kapiteln 2 und 3 beschriebe-
nen Politiken zur Grundlage nationaler Entwicklungs- oder Armutsbekdmpfungsstrategien gemacht
werden, die im Staat, im Privatsektor und in der Zivilgesellschaft breite Unterstiitzung genieflen. Das
ist eine echte Herausforderung. In vielen Entwicklungsldndern kénnen politische Macht und politi-
scher Einfluss sehr ungleich verteilt sein, und die Machteliten konnen die Armen mit Lippenbekennt-
nissen abspeisen oder ihre Interessen vollig ignorieren. In fragilen oder gescheiterten Staaten konnen
einige wenige michtige Interessengruppen die Staatsmacht an sich reilen und eigenmaichtig Politik-
und Investitionsentscheidungen treffen, die ihren Interessen, aber nicht denen der Armen dienen.
Selbst in einem relativ gut funktionierenden Staatswesen ist es nicht ausgeschlossen, dass die Armen
nur geringes Mitspracherecht haben. Auch hier konnen die Prozesse der Politikgestaltung undurch-
sichtig, nicht formal geregelt oder einem sachlichen Dialog verschlossen und die Rechenschaftspflich-
ten der politischen Entscheidungstriger gegeniiber den Armen begrenzt sein.

Es ist notwendig zu handeln, damit die Armen und ihre Interessenvertreter — besser informiert
und mit mehr Nachdruck — die Politik beeinflussen kdnnen. Organisationen, die die Interessen der
Armen vertreten (Bauern-, Kleinunternehmer-, Frauenorganisationen, Gewerkschaften, Politiker,
Nichtregierungsorganisationen, Medien etc.), miissen in ihren Fahigkeiten gestirkt werden, die Erfah-
rungen mit dem Themenkomplex Wachstum/Ungleichheit/Armut zu analysieren und herauszufinden,
welche politischen und institutionellen Reformen zur Foérderung breitenwirksamen Wachstums we-
sentlich sind. Mit den Ergebnissen dieser Analyse konnen andere Akteure und Organisationen der
offentlichen Hand, der Privatwirtschaft und der Zivilgesellschaft iiberzeugt werden, ihre Forderung
nach politischem Wandel stirker an den Interessen der Armen auszurichten. Ferner sollten Initiativen
ergriffen werden, um die verschiedenen staatlichen Politikgestaltungsprozesse formalen Regeln zu
unterwerfen, durchsichtiger zu gestalten und auf gesicherte Erkenntnisse zu stiitzen, damit sie von den
Vertretern der Armen beeinflusst werden konnen. So konnte sich der Schwerpunkt politischer Gestal-
tungsprozesse weg von Forderungen konkurrierender Interessensgruppen, die hdufig die Armen
benachteiligen, hin zu einem sachorientierten Dialog verlagern. Stirkere Mitspracherechte und bessere
Politikgestaltungsprozesse diirften auch dazu beitragen, dass der Staat seinen Rechenschaftspflichten
gegeniiber den Interessensvertretern der Armen in hoherem Mal gerecht wird.
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Die Rolle des Staates und der Dialog mit dem Privatsektor

Nur ein gut funktionierender Staat wird auf die Interessen der Armen angemessen eingehen. Der
Staat muss den Vertretern der Armen die Chance zur Einflussnahme auf die Politikgestaltung geben.
Er muss politische Entscheidungstrager zu mehr Rechenschaft gegeniiber den Armen verpflichten.

Die Wahrscheinlichkeit politischer und institutioneller Reformen zugunsten breitenwirksamen
Wachstums steigt, wenn das Staatswesen effektiv funktioniert. Wenn die Staatsorgane (Legislative,
Judikative etc.) ihre Kontrollfunktion {iber die Regierung nicht mehr ausiiben kdnnen, wichst die Ge-
fahr, dass bestimmte Interessengruppen staatliche Macht an sich reilen. Gelingt es dem Staat nicht,
der Rechtsstaatlichkeit in verschiedenen Gesellschaftsbereichen (z. B. Regierung, Privatsektor, Zivil-
gesellschaft) Geltung zu verschaffen und eine effektive politische Steuerung im Namen aller seiner
Biirger zu gewihrleisten, dann sinkt der Respekt vor staatlichen Institutionen. Dadurch wiirden die
Interessensgruppen ermutigt, die Autoritit des Staates bei der Verfolgung eigener Ziele zu missachten.
Bei einem derartigen Machtungleichgewicht zugunsten dieser Interessengruppen sind politische Wei-
chenstellungen, die breitenwirksames Wachstum unterstiitzen, duflerst unwahrscheinlich. Im Extrem-
fall miinden derartige Entwicklungen im partiellen oder vollstdndigen Scheitern des Staates, hiufig
gepaart mit politischen oder sozialen Konflikten. Dann ist breitenwirksames Wachstum nahezu un-
moglich.

Der Staat spielt auch eine zentrale Rolle in der Frage, ob politische MaBBnahmen breitwirksames
Wachstum umgesetzt werden. Dies geschieht {iber die von ihm gewdhlten Strukturen und Merkmale
des Politikgestaltungsprozesses sowie iiber den Grad zu dem er politische Entscheidungstrager gegen-
iiber den Armen verpflichtet. Zentrale, autokratische Entscheidungsprozesse von nationalen Regierun-
gen diirften den Einfluss der Interessenvertreter der Armen auf die Politikgestaltung und die Rechen-
schaftspflicht gegeniiber den Armen schmélern. Wéahrend makropolitische Orientierungen zentral vor-
gegeben werden sollten, gibt es ein breites Spektrum wirtschaftspolitischer Entscheidungen, die das
Investitionsklima beeinflussen (Kosten wirtschaftlicher Tétigkeit, Infrastruktur etc.), und sozialpoliti-
scher Entscheidungen (Gesundheit, Bildung, sozialer Schutz und soziale Integration etc.), die allesamt
kontext- und armengerechter ausfallen diirften, wenn sie auf dezentraler Ebene getroffen werden. Mit
der Dezentralisierung politischer Entscheidungsprozesse allein diirfte es allerdings nicht getan sein.
Ohne ausreichende Beteiligung derer, denen die Entscheidungen zugute kommen sollen (einschlieB3-
lich armer Frauen und Ménner), besteht die Gefahr, dass einflussreiche Interessengruppen vor Ort den
politischen Gestaltungsprozess vereinnahmen. Dann 6ffnet Dezentralisierung das Tor fiir Rent-seeking
und Korruption noch weiter. Dezentralisierung muss personell und finanziell unterstiitzt und durch
MaBnahmen zur Verbesserung der Regierungsfahigkeit vor Ort begleitet werden.

Die Wahrscheinlichkeit, dass eine Politik zur Forderung breitenwirksamen Wachstums zum Tra-
gen kommt, diirfte auch dann steigen, wenn die politische Willensbildung und die Umsetzung ihrer
Ergebnisse im Rahmen eines Dialogs auf breiter Basis, unter Beteiligung der verschiedenen Gesell-
schaftsbereiche und unter Einbeziehung der Interessen der Armen und nicht im Zuge autokratischer
Entscheidungen der Regierung erfolgen. In einem solchen Prozess kommt es vor allem darauf an, dass
nicht nur die Stimmen einiger weniger GroBakteure des formellen Privatsektors Gehdr finden. Ein sehr
viel breiteres Spektrum von Menschen, unter ihnen Kleinbauern und Kleinunternehmer im formellen
und im informellen Privatsektor, miissen Einfluss geltend machen kdnnen. Der Zivilgesellschaft
kommt eine bedeutende komplementire Rolle zu: Sie artikuliert in wirtschaftlichen und sozialen Re-
formprozessen die Interessen von Frauen, benachteiligten Gruppen und der Gesellschaft im Allgemei-
nen. Manche Chance vor Ort diirfte ungenutzt bleiben, wenn der Dialog zwischen dem offentlichen
und dem privaten Sektor nur auf nationaler Ebene stattfindet.
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Ein intensiverer Dialog allein ist allerdings kein Allheilmittel (Pinaud 2006). Dialog muss einem
Zweck dienen und zu politischen Ergebnissen fiihren. Interessengruppen in der Gesellschaft und unter
ihnen vor allem die Vertreter der Armen miissen besser informiert und besser organisiert sein, um sich
effektiv am Dialog zwischen dem 6ffentlichen und dem privaten Sektor zu beteiligen und ihre Interes-
sen vor einer breiteren Offentlichkeit zu duBern und zu vertreten. Wo die Grenze zwischen dem ,,0f-
fentlichen® und dem ,,Privaten flieBend ist (wie in weiten Teilen Afrikas), hingt die Qualitit des Dia-
logs von der Struktur der beteiligten Institutionen ab. Um eine vertrauensvolle Atmosphire zu schaf-
fen, in der die Grobrichtung der Wirtschaftspolitik gemeinsam entwickelt werden kann, reicht es nicht
aus, Regierungsvertreter, hochrangige Staatsbeamte und die méchtigsten und einflussreichsten Perso-
nen aus dem Privatsektor um einen Tisch zu versammeln. Das kann sogar zu einer gewissen Bera-
tungsmiidigkeit fiihren. Die organisatorischen und prozessualen Aspekte des Dialogs konnen sich als
Schliissel zu seinem Erfolg erweisen. So ist es zum Beispiel wichtig abzuschétzen, welche Themen
voraussichtlich das grofite Interesse wecken werden. Die politokonomischen Zusammenhénge sollten
vorab untersucht werden um festzustellen, ob ein solcher Dialog machbar und angebracht ist. Politik-
optionen sollten mitgeteilt werden. Der Dialog sollte verkniipft werden mit einem spezifischen politi-
schen Reformprozess mit erklirten Zielen, zum Beispiel der Erarbeitung eines Lokal- oder Regional-
plans, eines Griin-/Weilbuchs zu einem bestimmten Thema, einer nationalen Armutsbekdmpfungs-
strategie usw. Von der Fahigkeit vor Ort, einen gehaltvollen Dialog zu organisieren, hdngt es ab, ob
dieser zu politischen Ergebnissen fiihrt, die breitenwirksames Wachstum begilinstigen.

Textkasten 4.1. Dialog als Weg zu politischen Reformen zugunsten der Armen

Ein interessantes Beispiel fir eine erfolgreiche Wechselwirkung zwischen Marktentwicklung und Dialog
ist der Aufschwung des ugandischen Privatradiomarktes in den letzten Jahren. 2004 horten sieben Millionen
Menschen regelméaRig 19 private Rundfunksender. Dadurch erhielten viele kleine Unternehmerinnen und
Unternehmer vor Ort eine Chance, sich an Debatten tber Verbesserungen und Reformen des lokalen Wirt-
schaftsklimas zu beteiligen.

Quelle: Website des Geberausschusses fur Kleinunternehmensentwicklung (www.businessenvironment.org): Using
Radio to Address Policy Constraints in Uganda and Ghana (Nutzung des Rundfunks zur Erérterung politischer Anliegen in
Uganda und Ghana). 2004

Eine effektive Regierungsfiihrung trigt entscheidend dazu bei, politische Ergebnisse herbeizufiih-
ren. Erfahrungen aus Léndern, in denen das Regierungssystem erfolgreich reformiert wurde, zeigen,
dass diese Reformen oft mit wirtschaftlichen und sozialen Entwicklungsprozessen verkniipft sind.
Haufig stellt sich eine positive Dynamik zwischen den Reformen und breitenwirksamem Wachstum
ein. Fiir eine solche positive Dynamik kann es verschiedene Ausloser geben. Manchmal kann eine
politische oder finanzielle Krise, eine Naturkatastrophe oder ein Wechsel in der politischen Fithrung
der Anlass fiir konkrete Schritte zur Verbesserung der Regierungsfiihrung sein und gleichzeitig positi-
ve Signale an den Privatsektor senden. Umfragen zum Wirtschaftsklima, aus denen die Bedeutung
besserer Regierungsfiihrung hervorgeht, konnen helfen einen Prozess anzustoBen, in dem Organisatio-
nen des offentlichen und privaten Sektors und der Zivilgesellschaft gestirkt werden und einander als
Partner der Entwicklung in die Verantwortung nehmen.
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Die politische Ubereinkunft in der Gesellschaft

Reformen zugunsten der Armen erfordern Veranderungen der politischen Ubereinkunft zwischen
verschiedenen Gesellschaftssegmenten und -interessen.

Politik und Institutionen stellen die aktuelle politische Ubereinkunft zwischen verschiedenen In-
teressengruppen in Staat, Privatsektor und Zivilgesellschaft dar. Die fiir eine Férderung breitenwirk-
samen Wachstums erforderlichen politischen und institutionellen Reformen diirften mit Anderungen
dieser politischen Ubereinkunft verbunden sein. Da es bei jeder Verinderung Gewinner und Verlierer
gibt, steigen die Erfolgschancen, wenn man die politische Okonomie der Verinderung versteht: Man
muss die Interessen der Beteiligten erfassen und verstehen, wer bei der Verdnderung voraussichtlich
gewinnen und wer verlieren wird. Vielleicht muss man sich auf technische Losungen einigen, die die
negativen Folgen der Verinderung minimieren. Vielleicht miissen andere Reformen zugunsten der
Armen unterstiitzt werden, die im Interesse der potenziellen Verlierer des Verdnderungsprozesses
liegen. Andernfalls werden sich diese, sofern sie méchtig genug sind, widersetzen und so die Verédnde-
rung zugunsten der Armen blockieren.

In einer solchen Analyse ist zu ermitteln, welche Interessengruppen gegebenenfalls fiir und wel-
che gegen die Verdnderung sind. Dabei konnen sich die Befiirworter und die Gegner politischer Re-
formen zugunsten der Armen je nach Thema aus unterschiedlichen Personenkreisen zusammensetzen.
So konnen zum Beispiel Bauern und groBBe Exporteure bei den Priorititen fiir 6ffentliche Ausgaben
kontrdre Standpunkte vertreten, aber in der Frage wettbewerbsfahiger Wechselkurse an einem Strang
ziehen. Dariiber hinaus ist es hilfreich, Mittler des Wandels auszumachen, die auf Politik und 6ffentli-
che Meinung Einfluss nehmen konnen. Diese sollten bei der Herbeifiihrung politischer Verdnderungen
zugunsten der Armen unterstiitzt werden. Auch die Kenntnis des historischen Kontexts, der (formellen
und informellen) Entscheidungsstrukturen und ein Verstindnis dafiir, welche Arten von Fakten und
Argumenten Entscheidungstriger am stérksten beeinflussen diirften, werden helfen, politische Refor-
men zugunsten eines breitenwirksamen Wachstums zu férdern (DFID 2005).

Erfolgreiche politische und institutionelle Verdnderungen zugunsten eines breitenwirksamen
Wachstums setzen eine effektive Nachfrage nach Veridnderung voraus. Oft sind die Vertreter der Ar-
men einfach nicht in der Lage, fundierte Untersuchungen durchzufiihren oder politische Verdnderun-
gen so darzustellen, dass sie moglichst wenig Widerstand hervorrufen. In diesen Féllen diirfte es hilf-
reich sein, die Befiirworter solcher Verdnderungen (z. B. liandliche Nichtregierungsorganisationen,
Bauernorganisationen etc.) in ihren Fahigkeiten und Strukturen zu stérken. Es gibt auch Situationen, in
denen der Staat aufgrund technischer oder finanzieller Engpésse nicht in der Lage ist, angemessen auf
die Nachfrage nach Veridnderung zu reagieren. Hier sollte sich Hilfe beim Aufbau staatlicher Kapazitit
fiir eine effektive Reaktion auf die Nachfrage nach Verdnderung als sinnvoll erweisen (OECD 2006a).
Diese Hilfe sollte nicht nur auf die zentrale, sondern auch auf die regionale und lokale Ebene abzielen.
Wo es eine Wahl zwischen Politik- und Investitionsoptionen gibt und Meinungskollisionen den Fort-
schritt zu blockieren drohen, kdnnen Ex-ante-Bewertungen der Armutswirkungen helfen, die relativen
Vorteile der einzelnen Optionen besser zu verstehen und Losungen zu finden, die die negativen Aus-
wirkungen auf die potenziellen Verlierer der Verdnderung abfedern.

Friiher herrschte die Meinung vor, steigende Wachstumsraten, die den Armen niitzen, hdngen von
der Gesamtiibernahme eines universell einsetzbaren Politikpakets ab. Inzwischen hat sich jedoch ge-
zeigt, dass die Einleitung politischer und institutioneller Verdnderungen ein kontinuierlicher Prozess
ist, in den immer wieder Neuerungen und Erfahrungen einflieBen (World Bank 2005a). In diesem
Prozess muss sich zwischen den verschiedenen Bereichen einer Gesellschaft (das heifit Staat, Privat-
sektor und Zivilgesellschaft) nach und nach ein ,,Sozialvertrag™ fiir breitenwirksames Wachstum her-
ausbilden. Riickhalt erfahrt der Vertrag durch politisches ,,Empowerment” der Armen, durch einen
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Staat, der fiir Einfliisse offen ist und seine Rechenschaftspflicht gegeniiber dem Privatsektor und der
Zivilgpsellschaft einschlieflich der Vertreter der Armen anerkennt, und durch Prozesse, die die politi-
sche Ubereinkunft in der Gesellschaft zugunsten der Armen beeinflussen.

Armutsbekdmpfungsstrategien

Armutsbekampfungsstrategien missen in der Verantwortung der Lander liegen, sie missen die
Komponente breitenwirksames Wachstum besser integrieren und den Staat zur Rechenschaft gegen-
Uber den Armen verpflichten.

Wirksame Strategien zur Bekdmpfung der Armut sind eine gute Gelegenheit, den Armen mehr
Gehor zu verschaffen, die staatliche Politik und die gesamtgesellschaftliche Ubereinkunft zu beein-
flussen. Das gilt sowohl fiir nationale Entwicklungsstrategien als auch fiir formale Strategiedokumente
zur Armutsbekdmpfung (PRSPs). Da aus politischen Reformen Gewinner und Verlierer hervorgehen,
sollten die Strategien von den Lidndern selbst und von weiten Teilen ihrer Bevolkerung getragen wer-
den, damit moglicher Widerstand gegen die Verdnderung liberwunden werden kann. In den frithen
Phasen wurden PRSPs in erster Linie als Mittel betrachtet, um Schuldenerleichterungen fiir hochver-
schuldete arme Lander (HIPCs) zu erwirken. Die Lénder identifizierten sich nur bedingt mit diesen
Strategiedokumenten (IMF et al. 2005). Zudem konzentrierten sich diese PRSPs auf Aspekte der sozi-
alen Entwicklung und warfen nur einen fliichtigen Blick auf die Notwendigkeit breitenwirksamen
Wachstums. In ihnen wurde nicht dargelegt, mit welcher Politik die anvisierten beispiellosen Wachs-
tumsraten erreicht oder mit welchen Mechanismen die Moglichkeiten der Armen, am Wachstum teil-
zuhaben, dazu beizutragen und davon zu profitieren, verbessert werden sollten.

Armutsbekdmpfungsstrategien miissen von realistischen Einschitzungen der Wachstumsaussich-
ten unter Berlicksichtigung des nationalen und internationalen Kontexts und einer sorgféltigen Analy-
se der Interdependenzen zwischen Wachstum, Ungleichheit und Armut im Land ausgehen (Textkasten
1.1). Limitierende Faktoren fiir eine Beschleunigung breitenwirksamen Wachstums miissen ausfindig
gemacht, ihre wirtschaftlichen und sozialen Determinanten beachtet und die Verkettungen zwischen
den verschiedenen Dimensionen von Armut bedacht werden, um einen ganzheitlichen Ansatz zur
Minderung der Armut sicherzustellen. Armutsbekémpfungsstrategien sollten das Instrument zur Stir-
kung des Sozialvertrags zwischen den verschiedenen Gesellschaftssegmenten werden. Gefordert wer-
den kann dies durch die Ermutigung zu Partizipation und Dialog bei ihrer Erarbeitung und die Einbe-
ziehung von Vertretern der Armen bei der Uberwachung ihrer Umsetzung. Das triigt auch dazu bei,
den Staat gegeniiber den Interessen der Armen stérker in die Pflicht zu nehmen.

Kernfragen fir die Umsetzung

e In welchen Bereichen, die fiir breitenwirksames Wachstum wichtig sind, arbeitet der Staat
nicht effektiv? Garantiert er Rechtsstaatlichkeit und stellt er eine wirksame Kontrolle der Ak-
tivitdten von Regierung, Privatsektor und Zivilgesellschaft sicher?

e Werden wirtschaftliche Reformprogramme von den politischen Akteuren des Landes akzep-
tiert und in eigene Hinde genommen? Welche treibenden Krifte gibt es fiir wirtschaftliche
Veranderungen, welche Rolle spielen Akteure des Privatsektors, die Zivilgesellschaft und die
Medien bei wirtschaftlichen Reformen?

e Sind Mechanismen vorhanden, die armen Frauen und Ménnern eine Einflussnahme auf die
Politikgestaltung ermoglichen? Wie kann die Mitsprache der Armen gestirkt werden, damit
sie die Politikgestaltung besser beeinflussen konnen?
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Sind die Interessen der Beteiligten bekannt und weil man, wer aus bestimmten politischen
Verdnderungen voraussichtlich als Gewinner, wer als Verlierer hervorgehen wird? Ist es mog-
lich, Mittler des Wandels zu finden und zu unterstiitzen, die sich fiir Verdnderungen zugunsten
der Armen einsetzen kénnen?

Inwieweit wird auf lokaler Ebene eine Analyse von Hemmnissen und Chancen durchgefiihrt?
Inwieweit ist die Entscheidungsfindung iiber Reformen und Investitionen dezentralisiert? Ist
hierfiir institutionelle Kapazitidt auf lokaler Ebene ausreichend entwickelt, wird sie ausrei-
chend unterstiitzt?

Lassen Armutsbekdmpfungsstrategien ein tieferes Verstdndnis der Verflechtungen zwischen
Wachstum, Ungleichheit und Armutsminderung erkennen? Wie kann der Prozess der Erarbei-
tung von Armutsbekdmpfungsstrategien den Sozialvertrag im Sinne eines breitenwirksamen
Wachstums starken?
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KAPITEL 5

DIE ROLLE DER GEBER

Die Agenda fir breitenwirksames Wachstum hat erhebliche Auswirkungen auf die Art und Wei-
se, wie Geber Partnerlander unterstiitzen. Die Geber miissen neue Wege beschreiten — mehr des
Gewohnten zu tun, ist nicht ausreichend.

Die Rolle der Geber in der Agenda fur breitenwirksames Wachstum

Im Mittelpunkt der Agenda fiir breitenwirksames Wachstum steht politischer und institutioneller
Wandel. Die Bedeutung des Landeskontexts bei der Ermittlung der limitierenden Faktoren fiir brei-
tenwirksames Wachstum wird anerkannt. Als unangemessen erweist sich in diesem Zusammenhang
die Praxis mancher Geber, Programme auf der Grundlage ihrer Erfahrungen in anderen Landern oder
basierend auf Priorititen die von ihren eigenen Regierungen und Zentralen entwickelt wurden, durch-
zusetzen. Beide Ansdtze werden dem Landeskontext nicht unbedingt gerecht. Und es zeigt sich, dass
die langjahrige Debatte in den Geberorganisationen um die Frage, ob Wachstum oder das Entwick-
lungspotenzial der Armen gefordert werden sollte, in die falsche Richtung geht. Die Agenda fiir brei-
tenwirksames Wachstum macht sehr deutlich, dass traditionelle Dichotomien zwischen wirtschaftli-
cher und sozialer Entwicklung durchbrochen werden miissen.

Hilfe zur Herbeifiihrung breitenwirksamer politischer und institutioneller Verdnderungen basiert
auf einer Stiarkung der Mitsprachemdglichkeiten armer Frauen und Ménner und auf der Unterstiitzung
fiir die Mittler eines breitenwirksamen Wandels. Beide sollten mehr Einfluss auf die Politikgestaltung
nehmen kénnen. Verdnderung zugunsten der Armen kann nicht von auflen aufgezwungen werden. Die
Praxis, ,,unsere Losungen fiir ihre Probleme™ anzubieten, ist wenig ergiebig. Eine kontextgerechte
Politik zur Forderung breitenwirksamen Wachstums entwickelt sich in einem kontinuierlichen Pro-
zess. In diesem wird das Zusammenspiel zwischen politischen Entscheidungstridgern und den Vertre-
tern von Privatsektor und Zivilgesellschaft, insbesondere der Armen, gestirkt und eine sachlich be-
griindete, transparente Entscheidungsfindung gefordert. AuBerdem flieBen Neuerungen und Prozesser-
fahrungen ein.

Daraus folgt fir die Geber, dass sie ihr Verhiltnis zu den Partnerldndern und die Modalititen ih-
rer Zusammenarbeit neu iiberdenken miissen. Die bisherigen Ansétze greifen zu kurz. Eine bloe Auf-
stockung der Hilfe wird nicht geniigen.

Unterstitzung landeseigener Politikgestaltungsprozesse

Die Geber sollten landeseigene Prozesse unterstiitzen, die die Armen integrieren. Sie sollten eine
Politikgestaltung foérdern, die formal geregelt und transparent ist und den Interessen der Armen
Rechnung tragt. Und sie sollten ihren Politikdialog im Rahmen dieser Prozesse fuhren.

Wie in der Pariser Erkldrung iiber die Wirksamkeit der Entwicklungszusammenarbeit (OECD
2005a) dargelegt wird, erfordert wirksame Hilfe eine gegenseitige Verpflichtung: Die Partnerlédnder
verpflichten sich, bei der Entwicklung und Umsetzung nationaler Entwicklungsstrategien im Rahmen
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eines Beratungsprozesses auf breiter Basis die Fithrung zu {ibernehmen. Die Geber verpflichten sich,
die Fiihrungsrolle der Lander zu respektieren und die Lander in ihrer Fahigkeit zur Ausiibung dieser
Rolle zu stirken. Bei der Forderung der Agenda fiir breitenwirksames Wachstum sollten die Geber
den Partnerlédndern dabei helfen, eigene, dem lokalen Kontext angepasste Armutsbekdmpfungsstrate-
gien zu entwickeln und umzusetzen. Dies sollte im Rahmen von Prozessen geschehen, die den Sozial-
vertrag im Sinne eines breitenwirksamen Wachstums stirken.

Die Geber konnen den Politikgestaltungsprozess auf verschiedenen Ebenen fordern, indem sie
Fahigkeiten entwickeln helfen, um i) die einschrinkenden Faktoren fiir breitenwirksames Wachstum
zu ermitteln, ii) einen Dialog auf breiter Basis zu fiihren, iii) mit innovativen Anséitzen kontextspezifi-
sche Losungen zu finden, iv) eine wohl iiberlegte, sachlich begriindete Wahl zwischen Politikoptionen
zu treffen, etwa auf der Grundlage von Ex-ante-Bewertungen der Armutswirkungen, und v) ein an
Entwicklungsergebnissen orientiertes Management und klare Rechenschaftsstrukturen sicherzustellen.
Die Geber konnen darauf hinwirken, dass Armutsbekdmpfungsstrategien breitenwirksames Wachstum
besser mit Fortschritten in anderen Dimensionen von Armut verbinden.

Die Unterstiitzung dieser politischen Prozesse sollte die Grundlage fiir den Politikdialog zwi-
schen den Gebern und den Regierungen der Partnerlander sein. Die Ergebnisse des Politikgestaltungs-
prozesses und des Politikdialogs sollten in den Lander- und Programmkonzepten der Geber ihren Nie-
derschlag finden. So kdnnen diese besser auf die von den Léndern gefiihrten Prozesse abgestimmt
werden und haben fiir diese mehr Gewicht.

Grundlagen der Zusammenarbeit
Geberunterstiitzung muss langfristig und flexibel sein und auf die landesspezifische Situation eingehen.

Die Agenda fiir breitenwirksames Wachstum ist naturgemal3 langfristig angelegt. Partnerlindern
bei der Realisierung der Politik und Institutionen zu helfen, die sie zur Férderung breitenwirksamen
Wachstums brauchen, ist ein kontinuierlicher Prozess, in den die Wachstums-, Ungleichheits- und
Armutserfahrungen einflieBen. Um breitenwirksames Wachstum zu fordern, miissen die Geber dem-
nach bereit sein, langfristig mit den Partnerlindern zusammenzuarbeiten und vorhersehbar Hilfe zu
leisten. Kurzfristige Hilfe wird wenig ergiebig sein, sofern sie nicht langerfristige Entwicklungsmaf-
nahmen ergidnzt und mit diesen gut abgestimmt ist.

Die Harmonisierung der Geber ist — so geht es auch aus der Pariser Erkldrung hervor — eine ent-
scheidende Voraussetzung fiir eine Steigerung der Qualitdt und Quantitdt der Entwicklungszusam-
menarbeit. Eine gut durchdachte, koordinierte Reaktion der Geber auf Armutsbekdmpfungsstrategien
und andere politische Reformprozesse sollte die Wirksamkeit ihrer Unterstiitzung absichern helfen.
Jeder Geber diirfte Kernkompetenzen in bestimmten Bereichen haben, die in der Strategie oder im
Reformprozess angesprochen werden. Jeder Geber kann sich auf die Forderung der Bereiche konzent-
rieren, zu denen er den groften Mehrwert beizutragen hat, — immer im Rahmen eines koordinierten
Gesamtansatzes und unter Fiithrung des Landes.

Die Ziele der geleisteten Beitridge und die Modalititen der Zusammenarbeit miissen der Situation
des Landes gerecht werden. Beriicksichtigt werden muss nicht nur der Entwicklungsstand des Landes
und dementsprechend sein Zugang zu Ressourcen, sondern auch die Frage, inwieweit es einen funkti-
onierenden Staat und einen fiir die Armen vorteilhaften Sozialvertrag gibt. Natiirlich brauchen Léander
mit mittleren Einkommen keine umfangreiche Budgethilfe. Hier werden sich Ansétze zur Forderung
breitenwirksamen Wachstums in erster Linie auf die Wachstumsstruktur konzentrieren: auf die Schaf-
fung von Arbeitsplitzen, auf strukturschwache Regionen, informelle Strukturen, Diskriminierung aus
Griinden der ethnischen Zugehorigkeit oder des Geschlechts usw. So werden die Armen besser an den
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Wachstumsprozess angebunden. In Léndern mit niedrigen Einkommen und funktionierendem Staats-
apparat kann Budgethilfe angemessen sein. Sie sollte an die Umsetzung von Armutsbekdmpfungsstra-
tegien und die Durchfiihrung von Politikreformen zugunsten der Armen gebunden sein. Auch eine
Unterstiitzung bei der Personal- und Organisationsentwicklung kann sinnvoll sein.

Angesichts des Innovationsbedarfs, der Unberechenbarkeit politischen Wandels und sich verén-
dernder Prioritidten werden die Geber bei der Zusammenarbeit flexibel vorgehen miissen. Es diirfte
wenig hilfreich sein, die Mittel lange Zeit vor ihrer Verwendung ohne Bezug zum Kontext fiir be-
stimmte Zwecke vorzusehen. Diese Festlegungen konnen an den jeweils aktuellen einschrinkenden
Faktoren vorbeizielen oder sich aufgrund der Unberechenbarkeit politischen Wandels als nicht mehr
angemessen erweisen. Besser ist eine Programmhilfe, die Flexibilitét bei der Unterstiitzung bestimm-
ter Initiativen nach Bedarf und Zweckdienlichkeit erlaubt. In die Programme sollten Informationen aus
dem Engagement im politischen Reformprozess einflieBen. Sie sollten sich an der strategischen Grob-
richtung politischen und institutionellen Wandels orientieren. Sie sollten die eventuell benétigten
Formen von Investitionen und Hilfen benennen. Aullerdem sollte ein Rahmen geboten werden, in dem
einzelne Projekte flexibel durchgefiihrt werden kdnnen, solange sie zu den erwiinschten Programmer-
gebnissen einen sinnvollen Beitrag leisten. Bei der Forderung breitenwirksamen Wachstums miissen
die Geber mit Partnern in Staat, Privatsektor und Zivilgesellschaft zusammenarbeiten. Einige Bereiche
der Zusammenarbeit diirften sich fiir sektorweite Ansétze (SWAps) eignen, wie sie heute im Gesund-
heits- und Bildungswesen {iiblich sind. In anderen Bereichen (Privatsektorentwicklung, Landwirt-
schaft) wird es auch notwendig sein, direkt mit den Vertretern der Privatwirtschaft und der Zivilgesell-
schaft zu arbeiten.

Wenn das Ziel der Armutsminderung feststeht, welche Prioritét sollten die Geber dann den ver-
schiedenen Formen der Forderung geben? Sollten sie institutionelle Verdnderungen und den Aufbau
leistungsfahiger Trager- und Infrastrukturen generell unterstiitzen oder sollten sie arme Menschen
direkt fordern, etwa mit gezielter Hilfe fiir Basisorganisationen, die die Armen vertreten?

Im Sinne eines breitenwirksamen Wachstums sollten diese verschiedenen Optionen einander
nicht ausschlieBen, sondern als komplementir betrachtet werden. Ohne die notwendigen politischen
und institutionellen Reformen wird gezielte Hilfe den Armen kaum dauerhaften Nutzen bringen, sei
sie auch noch so gut konzipiert und umgesetzt und gleich ob sie wirtschaftliche oder soziale Entwick-
lung zum Thema hat. Auf der anderen Seite helfen entwicklungsfreundliche Rahmenbedingungen
alleine nicht dariiber hinweg, dass Kleinunternehmen oft personell und organisatorisch gar nicht in der
Lage sind, neue Marktchancen zu nutzen, oder dass Frauen, bestimmte soziale Gruppen und die Ar-
men generell schlechtere Ausgangsbedingungen fiir die Teilnahme am Wirtschaftsleben haben, dis-
kriminiert werden und nicht {iber ausreichendes politisches Gewicht verfligen, um auf politische Inhal-
te Einfluss zu nehmen. Von Fall zu Fall muss entschieden werden, welche Kombination von Forder-
maBnahmen in der spezifischen Situation am effizientesten ist. Wirksamere Entwicklungszusammen-
arbeit verlangt dariiber hinaus optimale Kombinationen von Geberbeitrdgen, in denen die komparati-
ven Vorteile der Geberorganisationen in personeller und finanzieller Hinsicht bestmoglich zum Tragen
kommen.

Fragile und gescheiterte Staaten

Die Geber sollten auch mit Staaten zusammenarbeiten, in denen die Rechtsstaatlichkeit gering geach-
tet wird und die Staatsfiihrung schwach ist.

Geber wollen denen helfen, die sich selbst geholfen haben, und die Zusammenarbeit wirksamer
gestalten. Manche Geber verlagern deshalb ihre Forderschwerpunkte in Lander, in denen das Staats-
wesen gut funktioniert und ein Grundengagement zur Forderung breitenwirksamen Wachstums vor-
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handen ist. Das ist verstdndlich. Wenn wir aber die Millenniums-Entwicklungsziele erreichen wollen,
ist es nicht ratsam, Millionen armer Frauen und Ménner in fragilen oder gescheiterten Staaten mit
wenig Hoffnung auf eine bessere Zukunft sich selbst zu {iberlassen. Rund 30 Prozent der Armen der
Welt leben in solchen Staaten. Gerade in ihnen diirften die Armutsraten am hochsten sein, diirfte Hilfe
eine entscheidende Rolle als Katalysator des Wandels spielen. In Sierra Leone waren wihrend des
Biirgerkriegs mehr als 80 Prozent der Bevolkerung arm. Als mit Hilfe der Geber der Frieden wieder
hergestellt und ein funktionierender Staat aufgebaut wurde, sanken auch die Armutsraten deutlich.

Allerdings muss die Herangehensweise an diese Staaten ihren speziellen Umstéinden angepasst
werden. In vielen dieser Lander werden soziale oder politische Konflikte ausgetragen. Hier hat die
Wiederherstellung des Friedens erste Prioritét. Selbst wenn es keinen offenen Konflikt gibt, werden
sich nationale Strategien kaum auf einen Beratungsprozess mit Beteiligung weiter Teile der Gesell-
schaft stiitzen. Und auch wo das der Fall ist, wird der Staat die fiir breitenwirksames Wachstum not-
wendige Politik kaum wirksam umsetzen kdnnen. Unter diesen Umsténden sollten die Geber in erster
Linie nach Moglichkeiten suchen, den Politikdialog zu konsolidieren, die Prozesse der politischen
Willensbildung zu optimieren, die Kapazititen derer zu stirken, die Politiken zur Foérderung breiten-
wirksamen Wachstums vorschlagen, staatliche Organe in ihrer Fahigkeit zur Kontrolle der Regierung
zu stiarken und am Institutionenautbau mitzuwirken. Ressourcen konnen in die menschliche Entwick-
lung oder in die infrastrukturelle Grundversorgung flieBen (Moreno Torres 2004).

Begleitend zu ihren Férderprogrammen werden sich die Geber darum bemiihen miissen, Prozesse
im Land zu stirken, die die Legitimitét des Staates wieder herstellen und ihm helfen, seine administra-
tiven und ordnungsrechtlichen Funktionen wahrzunehmen. Mechanismen zur gegenseitigen Priifung,
wie sie im Rahmen der NEPAD oder anderer Landergruppen eingefiihrt wurden, konnen hier hilfreich
sein. Der Anreiz internationaler Anerkennung und die Aussicht auf eine Beteiligung an internationalen
Institutionen und ein stirkeres Engagement der Gebergemeinschaft kann als Katalysator fiir Verédnde-
rungen dienen. Ein aktuelles Beispiel ist das Ende des Biirgerkriegs zwischen Nord- und Siidsudan.

Uberdenken von Programmen und Ansatzen

Unter dem Leitgedanken breitenwirksamen Wachstums mussen Programme und Ansatze in wichtigen
Bereichen neu tberdacht werden. Zu den wichtigen Bereichen z&hlen Privatsektorentwicklung, Infra-
struktur, Landwirtschaft sowie Risiken und Anfélligkeit.

Offensichtlich haben einige Geber in den letzten zehn Jahren Sektoren vernachldssigt, die fiir
breitenwirksames Wachstum und fiir die Stirkung des dafiir notwendigen Leistungspotenzials eine
wichtige Rolle spielen. Die Arbeitsgruppen des POVNET zu den Themen Privatsektorentwicklung,
Infrastruktur und Landwirtschaft sind in den vergangenen zwei Jahren zu dem Schluss gelangt, dass
die Geber unter dem Leitgedanken breitenwirksamen Wachstums ihre Programme und Ansétze in den
Bereichen tliberdenken miissen, von denen die stirksten Impulse fiir breitenwirksames Wachstum aus-
gehen (Textkasten 5.1). Diese sollten nicht isolierte Bereiche der Entwicklungszusammenarbeit sein,
sondern fester Bestandteil von Armutsbekdmpfungsstrategien mit einem Schwerpunkt auf breiten-
wirksamem Wachstum. Zwischen diesen Forderbereichen gibt es erhebliche Synergien. Gemeinsam
beeinflussen sie sowohl die Intensitit als auch die Struktur des Wachstums. Der Beitrag dieser Berei-
che zu breitenwirksamem Wachstum und die Konsequenzen fiir die Strategien der Geber sind in ge-
sonderten Berichten ausfiihrlicher beschrieben.”

" Promoting Pro-poor Growth: Agriculture (Die Forderung breitenwirksamen Wachstums: Landwirtschaft);
Promoting Pro-poor Growth: Infrastructure (Die Forderung breitenwirksamen Wachstums: Infrastruktur);
Promoting Pro-poor Growth: Private Sector Development (Die Foérderung breitenwirksamen Wachstums:
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Die Entwicklung des Privatsektors tragt zu breitenwirksamem Wachstum bei, indem sie anhal-
tendes, integratives Wachstum fordert, das den Armen Chancen erschlie8t. Die Agenda fiir die Ent-
wicklung des Privatsektors sollte nicht nur verschiedene Unternehmenstypen (zum Beispiel Unter-
nehmen bestimmter GroBe, mit bestimmten Tétigkeitsfeldern, aus bestimmten Sektoren) unterstiitzen.
Sie sollte sich vielmehr darauf konzentrieren, wie Politikkomponenten kombiniert werden kénnen, um
Anreize flir eine Ausgestaltung privatwirtschaftlicher Aktivitdt zu schaffen, die greifbare Ergebnisse
fiir die Armen auf fiir ihren Lebensunterhalt wichtigen Markten bringt. POVNET hat Leitlinien zu
sechs wichtigen Themen erarbeitet. Diese sollen den Gebern als Orientierungshilfe dienen, wie die
armutsmindernde Wirkung der Privatsektorentwicklung verstirkt werden kann:

e Abbau von Hindernissen fiir eine wirtschaftliche Téatigkeit im formellen Sektor. Die Geber
konnen Entwicklungsldnder bei MaBnahmen zum Abbau solcher Hindernisse unterstiitzen.
Hindernisse sind zum Beispiel rechtliche und administrative Barrieren, Gebiihren und finan-
zielle Bedingungen, Korruption in der offentlichen Verwaltung, soziokulturelle Voreinge-
nommenheiten und ein unzureichendes Dienstleistungsangebot fiir Unternehmen.

e FEinfilhrung einer Wettbewerbspolitik. Die Geber sollten durch gezielte technische Hilfe, durch
Personal- und Organisationsentwicklung die Formulierung einer Wettbewerbspolitik unter-
stiitzen und die fiir die Durchsetzung des Wettbewerbsrechts zustdndigen Institutionen stérken.

e Forderung von MaBlnahmen auf der Angebotsseite: Wirtschaftsforderleistungen und finanziel-
le Unterstiitzung. In ihrer Unterstiitzung fiir Unternechmen sollten die Geber marktnahe und
nachhaltige Ansétze verfolgen, bei den Ursachen von Problemen ansetzen, ausgewogene Aus-
gangsbedingungen fordern, Subventionen vermeiden oder minimieren und eine klare Riick-
zugsstrategie haben.

e Beitrag des Finanzsektors zu breitenwirksamem Wachstum. Die Geber sollten Entwicklungs-
lander darin bestirken, die Leistungsfahigkeit von Aufsichts- und Regulierungsbehérden zu
verbessern, Finanzmittler zu stirken, eine umsichtige Mobilisierung von Ersparnissen und U-
berweisungen zu unterstiitzen. Sie sollten zudem die Kluft zwischen Banken und Mikrofinanz-
institutionen iiberbriicken helfen und einen erweiterten Zugang zu Finanzdienstleistungen als
wesentliches Element der Finanzsektorentwicklung etablieren.

e Verbesserung des Marktzugangs fiir Frauen. Die Geber sollten politische Ansidtze zum Abbau
struktureller und sozialer Barrieren fiir die Teilhabe von Frauen an Arbeits-, Finanz-, Waren-
und Dienstleistungsmaérkten unterstiitzen.

e Entwicklung eines integrativen Dialogs zwischen dem 6ffentlichen und dem privaten Sektor.
Die Geber sollten die Ein- und Durchfiihrung von Dialogprozessen auf nationaler, subnationa-
ler und lokaler Ebene mit klaren Zeitvorgaben strategisch unterstiitzen. Insbesondere miissen
arme Unternehmer Hilfe erhalten, um an solchen Dialogen teilzunehmen und ihre Interessen
zu vertreten.

Die Infrastrukturversorgung hat Auswirkungen auf Wachstumsintensitdt und -struktur, auf Ein-
kommensarmut und auf andere Dimensionen von Armut. Die Infrastrukturagenda muss ihren Schwer-
punkt von der Wachstumsforderung hin zur Férderung eines breitenwirksamen, die Bediirfnisse ver-
schiedener Gruppen deckenden Wachstums verlagern, von isolierten Projekten hin zu integrierten
Projekten/Programmen. Diese sollen in Netzwerke eingegliedert sein und Synergien zwischen ver-

Entwicklung des Privatsektors); Promoting Pro-poor Growth: Poverty Impact Assessment (Die Forderung
breitenwirksamen Wachstums: Bewertung der Armutswirkungen). Diese Berichte sind in der OECD-Publikation
Promoting Pro-poor Growth: Policy Guidance for Donors (Die Foérderung breitenwirksamen Wachstums:
Leitlinien fiir die Geber) veroffentlicht.
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schiedenen Infrastrukturtypen nutzen. POVNET hat vier Leitprinzipien fiir eine Infrastrukturentwick-
lung zur Forderung breitenwirksamen Wachstums erarbeitet:

e Forderung von Rahmenkonzepten unter Fiihrung der Lander als Grundlage fiir eine koordi-
nierte Unterstiitzung durch die Geber.

e Verstirkung der Wirkungen von Infrastrukturmafinahmen zugunsten eines breitenwirksamen
Wachstums durch Konzentration auf Engpésse, Deckung des Bedarfs verschiedener Gruppen
mit angepassten Leistungen und Gebiihrenniveaus und Nutzung von Synergien zwischen ver-
schiedenen Infrastrukturtypen.

e Besseres Management von Infrastruktur durch stirkeres Gewicht auf Wartung und Instandset-
zung, Aufbau von Managementkapazitéit, Bekdmpfung der Korruption und besseres Manage-
ment der Umweltwirkungen.

e Stirkere und bessere Nutzung finanzieller Ressourcen durch erhohte Effizienz und verbesserte
Kostendeckung, stirkere Beteiligung des Privatsektors und besser vorhersehbare Bereitstel-
lung von Mitteln der 6ffentlichen Hand und der Geber.

Die Landwirtschaft ist fiir breitenwirksames Wachstum von grofiter Bedeutung. Gezielte Investi-
tionen in die Landwirtschaft und politische Reformen sind kostengiinstige Investitionen in breiten-
wirksames Wachstum. Die Landwirtschaftsagenda, die zu breitenwirksamem Wachstum beitragt, be-
inhaltet sehr viel mehr als nur eine Steigerung des Sektoroutputs. Im Mittelpunkt steht der Beitrag der
Landwirtschaft zur Verbesserung bestehender Erwerbsmodelle, als Katalysator fiir die Umgestaltung
von Erwerbssystemen durch ErschlieBung neuer Moglichkeiten innerhalb und auBlerhalb der landwirt-
schaftlichen Betriebe und zur Verringerung von Risiken und Anfélligkeit. Zu den Handlungspriorité-
ten einer auf breitenwirksames Wachstum ausgerichteten Agenda fiir die Landwirtschaft zéhlen:

e Die Erweiterung des Zugangs zu Mirkten und Wirtschaftsgiitern, die Erleichterung des Zu-
gangs zu produktivititssteigernden Technologien, vor allem fiir kleine Erzeuger und Verarbei-
ter, und eine Erhohung des Investitionsvolumens im Infrastrukturbereich (Strom, Bewésse-
rung, Stra3en).

e Die Verbesserung der Moglichkeiten zur Erwirtschaftung nicht-landwirtschaftlicher Einkom-
men durch eine Politik, die den Zugang zu Kapital, die Mobilitdt von Arbeitskréften, Investiti-
onen in Transport- und Kommunikationsdienstleistungen sowie den Zugang zu Gesundheits-
diensten und Bildungseinrichtungen erleichtert.

e Die Verringerung von Risiken und Anfilligkeit durch Strategien zur Prévention (z. B. diirre-
resistente Pflanzen, Bewdsserung), Risikominderung (z. B. sichere Sparinstrumente, Ernte-
und Preisversicherungen) und Folgenbewéltigung (z. B. gebundene Transfers und Sicherheits-
netze).

e Die Forderung nationaler Entwicklungsstrategien unter der Fithrung des jeweiligen Landes,
die landwirtschaftliche (einschlieBlich forst- und fischwirtschaftliche) und landliche Entwick-
lung als Teile der Agenda fiir breitenwirksames Wachstum beinhalten, und die Férderung von
Partnerschaften vor Ort zwischen Staat, Privatsektor, Zivilgesellschaft und Gebern fiir eine
Politik, die den Beitrag der Landwirtschaft zu breitenwirksamem Wachstum verstarkt.

Im POVNET wird derzeit daran gearbeitet, Ansédtze zur Verringerung der Risiken und der Risi-
koanfilligkeit zu entwickeln. Zu diesen zéhlen Instrumente fiir eine bessere soziale Sicherung, die an
die Bedingungen in Entwicklungslédndern angepasst sind.

48 .
DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLITIKEMPFEHLUNGEN © OECD 2006



5. DIE ROLLE DIE GEBER

Textkasten 5.1. Die Forderung breitenwirksamen Wachstums: Beispiele fur die Agendaentwicklung und

ihren Niederschlag in der Politik

Entwicklung des Privatsektors

Agendaentwicklung

Politische Reaktion

Von ...

Hin zu ...

Gezielte Direkthilfe fir Unternehmen
und Sektoren.

Forderung glinstiger Rahmenbedin-
gungen flr breitenwirksames
Wachstum, Ausrichtung auf Markt-
ergebnisse.

Stabilisierung der giinstigen Rahmenbe-
dingungen mit Optimierung des Risiko-
Rendite-Verhaltnisses. Direkte Unter-
stutzung auf Unternehmensebene sollte
gegebenenfalls den Markt nicht verzer-
ren.

Der informelle Sektor ist marginal
und temporar.

Der informelle Sektor ist grof3, ein
Ubergang aus dem informellen in
den formellen Bereich findet kontinu-
ierlich statt.

Abbau von Hemmnissen firr den Uber-
gang in den formellen Sektor, Férderung
der Risikobereitschatft.

Institutionen und institutionelle Ver-
anderungen wurden vernachlassigt.

Politische und institutionelle Refor-
men.

Forderung des Dialogs zwischen Staat,
Privatsektor und Zivilgesellschaft.

Der Privatsektor ist einer von vielen
Einzelsektoren.

Die Privatsektorentwicklung ist ein
zentraler Bestandteil einer nationa-
len Armutsbekampfungsstrategie.

Verbindung/Verschmelzung der Privat-
sektorentwicklung mit der umfassende-
ren Armutsbekdmpfungsstrategie unter
besonderer Berlicksichtigung von
Wachstumsintensitat und —struktur.

Landwirtschaft

Agendaentwicklung

Politische Reaktion

Von ...

Hin zu ...

Schwerpunkt auf Giterproduktion
und Erhéhung der Betriebsprodukti-
vitat.

Schwerpunkt auf Haushaltsprodukti-
vitat durch diversifizierte Betriebs-
systeme und Arbeit auBerhalb des
landwirtschaftlichen Betriebs.

Aufbau von Haushaltsvermdgen, Abbau

marktbezogener Barrieren und Erweite-

rung des Zugangs zu lokalen, nationalen
und internationalen Markten.

Ein Arbeitsort.

Mehrere Arbeitsorte.

Forderung diversifizierter Erwerbsmodel-
le.

Kleinbauern sind marginal.

Abbau von Risiken und Gefahrdun-
gen zur Forderung einer verstarkten
Marktteilnahme.

Vermdogenssicherung (Boden, Wasser,
finanzielle Mittel) und Risikominderung
(neue Versicherungsformen).

Standardtechnologien.

Technologien, die den sehr unter-
schiedlichen Bedurfnissen eines
breiten Spektrums von Kleinerzeu-
gern entgegenkommen.

Ausrichtung der Forschungs- und Ent-
wicklungsinvestitionen auf die Kleinbau-
ern.

Landwirtschaft ist gleichbedeutend

mit dem landwirtschaftlichen Betrieb.

Landwirtschaft tragt zu Wachstum
und Armutsminderung bei — auf dem
ganzen Weg vom Feld bis auf den
Tisch.

Forderung eines ganzheitlichen Ansat-
zes zur Bekampfung landlicher Armut in
der Armutsbek@mpfungsstrategie des
Landes.
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Infrastrukturen

Agendaentwicklung

Politische Reaktion

Von ...

Hin zu ...

Gebergesteuert / projektgestiitzt.

Programme unter Fiihrung des Lan-
des.

Koordinierung der Geberunterstiitzung
und Ausrichtung auf die Rahmenkon-
zepte der Lander.

Infrastrukturen fir Wachstum.

Infrastrukturen fir integratives
Wachstum, das die Armen einbe-
zieht und ihnen Nutzen bringt.

Auf die Armen ausgerichtete Mal3nah-
men, die ihre Zugangsmadglichkeiten
verbessern, sie zur Beteiligung ermuti-
gen, ihre Beschaftigung fordern, die
Bezahlbarkeit sicherstellen, z. B. durch
gebundene Zuschisse.

Finanzierung von Kapitalkosten.

Mehr Gewicht auf Fihrungsstruktu-
ren, Nachhaltigkeit von Infrastruktu-
ren und Instandhaltung.

Betonung des Kostendeckungsaspekts,
besseres Management offentlicher
Betreiber und mehr Transparenz, um
Korruption zu verringern und 6kologi-
sche Nachhaltigkeit zu gewdahrleisten.

Der Privatsektor schlief3t die Liicke.

Der o6ffentliche Sektor spielt mit Hilfe
der Geber im Rahmen von Partner-
schaften mit der Wirtschaft (Public
Private Partnerships) eine gréRere
Rolle.

Die Hilfe vorhersehbar machen, Einsatz
einer Kombination finanzieller Instru-
mente zur Ankurbelung der Investitions-
tatigkeit im privaten Sektor und Kapazi-
tatsentwicklung auf Kapital- und Fi-

nanzmarkten.

Personal- und Organisationsentwicklung bei den Gebern

Die Geber sollten ihre organisatorischen Fahigkeiten fur die wirksame Forderung breitenwirksamen
Wachstums unter Fiihrung des Landes weiterentwickeln.

Die Agenda fiir breitenwirksames Wachstum verlangt von den Gebern eine Anderung der Art
und Weise, wie sie fiir die Entwicklungszusammenarbeit organisiert sind. Eine effektive Geberkoordi-
nierung ist angesichts dieser umfassenden Agenda unerlésslich. In einigen Léndern, etwa in Tansania,
filhren die Geber die fiir die Entwicklung von Lénderkonzepten erforderlichen Analysen bereits ge-
meinsam durch und koordinieren ihre Reaktionen auf nationale Armutsbekdmpfungsstrategien. Eine
solche Vorgehensweise ist in allen Landern empfehlenswert.

Erfolg bei der Forderung breitenwirksamen Wachstums ist auch abhingig von den Fihigkeiten
und Moglichkeiten des Personals in den Auslandsbiiros, mit den Partnerldndern langfristig zusammen-
zuarbeiten. Das Personal muss fiir diese Zusammenarbeit um die politische Okonomie von Verinde-
rungsprozessen wissen, die Strukturen der politischen Willensbildung kennen und verstehen, wie der
Prozess der Politikgestaltung zu beeinflussen ist. Fiir die Geber kann das bedeuten, dass sie Analysen
der Machtverhiltnisse, der Fiihrungsstrukturen und Verdnderungsprozesse vornehmen miissen, um
den Kontext besser verstehen zu lernen (Dahl-Ostergaard et al. 2005). An die Auslandsmitarbeiter
miissen eventuell mehr Befugnisse delegiert werden, damit sie die Zusammenarbeit effektiv gestalten
koénnen. Sie sollten bevollméchtigt werden, die Risiken einzugehen, die mit der Unterstiitzung politi-
scher Verdnderungen verbunden sind. Sie sollten nicht bestraft werden, wenn sie kurzfristig schwieri-
ge, zeitaufwindige und risikoreiche Initiativen ergreifen. Die Mitarbeiter werden sich fiir einen lange-
ren Zeitraum im Land aufhalten miissen, wenn sie eine entsprechende Wissensbasis und ein Kontakt-
netz in Staat, Privatsektor und Zivilgesellschaft aufbauen sollen. Vielleicht miissen ihnen hierfiir neue
Anreize im Hinblick auf die Karriereentwicklung geboten werden.

50 .
DIE FORDERUNG BREITENWIRKSAMEN WACHSTUMS: POLITIKEMPFEHLUNGEN © OECD 2006




5. DIE ROLLE DIE GEBER

Das Personal in den Heimatbiiros muss das Auslandspersonal bei seinen Analysen zur Ermittlung
der einschrinkenden Faktoren fiir breitenwirksames Wachstum unterstiitzen und in der Zusammenar-
beit mit dem Partner begleiten. Die Mitarbeiter der Geber miissen die Ubertragungsmechanismen bes-
ser verstehen lernen, iiber die Entwicklungsmafilnahmen zu fiir die Armen vorteilhaften Wachstums-
mustern beitragen. Sie miissen analysieren kdnnen, wie diese Mallnahmen verschiedene Akteure in
ihrem wirtschaftlichen, menschlichen, politischen, soziokulturellen Entwicklungspotenzial und in ihrer
Sicherheit beeinflussen. Analyseinstrumente wie die Bewertung der Armutswirkungen kdnnen hier
hilfreich sein. Die Fahigkeit, Machtverhiltnisse zu durchschauen und Verdnderungsprozesse zu beein-
flussen, und Kenntnisse im Bereich der Infrastrukturentwicklung sind bei Bedarf durch gezielte Perso-
nalentwicklung (Fortbildung und Einstellungen) zu stirken. Auch fiir die konzeptionelle Neuorientie-
rung in den Bereichen Privatsektorentwicklung, Landwirtschaft und Infrastruktur und fiir eine bessere
Integration von wirtschaftlichen, sozialen und politischen Entwicklungsperspektiven, -anforderungen
und -chancen kann es zusitzlichen Fortbildungsbedarf geben.

Die Agenda fiir breitenwirksames Wachstum macht deutlich, dass die Formen der Zusammenar-
beit zwischen Auslands- und Heimatbiiros neu tiberdacht werden miissen. Die traditionellen Fachab-
teilungen miissen aus ihrer fachlichen Isolation ausbrechen. Die Mitarbeiter miissen multidisziplinire
Teams bilden. Die Wirksamkeit der Zusammenarbeit zur Forderung breitenwirksamen Wachstums
sollte nicht mehr anhand von Inputs (Hilfsvolumen) und Outputs, sondern anhand von Prozessen, Er-
gebnissen und Wirkungen gemessen und bewertet werden. Inputs und Outputs reflektieren nicht unbe-
dingt die Fortschritte bei der Herbeifiihrung politischer und institutioneller Verédnderungen zum Vor-
teil der Armen. Dem Personal der Heimatbiiros kommt auch insofern eine wichtige Rolle zu, als es
Einfluss auf andere Regierungsressorts nehmen kann. Es kann politische Kohérenz fordern, damit die
Politik in Bereichen wie Auslandsinvestitionen, Aullenhandel und Einwanderung die Bemiihungen der
Geberorganisation ergénzt.

Kernfragen fir die Geber

e Wie konnen die Geber die Entwicklung landeseigener Armutsbekdmpfungsstrategien und Re-
formprozesse unterstiitzen, die effektiv zu breitenwirksamem Wachstum und Armutsminde-
rung beitragen?

e Inwieweit ist die Hilfe der Geber langfristig angelegt und auf die Landessituation abgestimmt?
Inwieweit ist die Hilfe vorhersehbar? Ist sie flexibel genug, um auf sich verdndernde Bediirf-
nisse des Partnerlands einzugehen?

e Beschrinkt sich die Zusammenarbeit auf den Staat oder steht sie auf breiter Basis und bezieht
unterschiedliche Segmente der Gesellschaft ein? Wie konnen die Geber marktorientierte Kon-
zepte bei der Forderung der Privatsektorentwicklung besser anwenden, um Marktverzerrungen
zu vermeiden?

e Sind Geber und Partnerldander gleicher Meinung iiber die geeignetste Kombination von Mal3-
nahmen (zum Beispiel Forderung institutioneller Verdnderungen oder Hilfe, die direkter auf
die Bediirfnisse der Armen abzielt) und iiber die komparativen Vorteile der verschiedenen Ge-
berorganisationen?

e Welche Ansidtze verfolgen die Geber in der Zusammenarbeit mit fragilen oder gescheiterten
Staaten?

e Inwiefern wurden die Programme in relevanten Bereichen (z. B. Privatsektorentwicklung,
Landwirtschaft, Infrastruktur, Risiken und Anfélligkeit) im Zusammenhang mit der Agenda
fiir breitenwirksames Wachstum {iberpriift?
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52

Wie kann das Personal in Auslands- und Heimatbiiros bei der Forderung breitenwirksamen
Wachstums unterstiitzt werden? Haben die Auslandsmitarbeiter ausreichende Befugnisse, um
die Zusammenarbeit mit den Partnerldndern effektiv zu gestalten und um die Risiken einer
Forderung politischer Verdnderungen zugunsten der Armen einzugehen? Gibt es Anreize fiir
das Personal zur Mitarbeit in multidisziplindren Teams?
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