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Sri Lankas Programm zur Armutsbekampfung

2. Teil

Der Plan fur ein neues inselweites Programm zur Armutsbekampfung, den der Kandidat der
'Vereinigten Nationalpartei' (UNP), Ranasinghe Premadasa, vor den Prasidentschaftswahlen
im Dezember 1989 vorstellte, trug entscheidend zu seinem Wahlsieg bei. Das unter der
Bezeichnung "Janasaviya®, ("Die Macht des Volkes"™), bekannte Programm richtet sich an
die Empfanger von Nahrungsmittel-Bezugsscheinen ("food stamps™) und wurde auf einen
Zeitraum von zwei Jahren ausgelegt. Nach einer Uberarbeitung der urspringlichen Form
wird das Programm augenblicklich in allen Landesteilen verwirklicht. Ganz gleich, auf
welche Schwierigkeiten es stoBt, ist es ein wichtiger Bestandteil der Entwicklungspo-
1itik der Regierung Premadasa und wird es wahrscheinlich auch bleiben.

Die fir die Ausflihrung des JSP gewdhlten Methoden
zeugen von einem hohen MaB populistischer Ideologie.
Es verlangt die "Partizipation der Empfanger" in allen
Phasen des Programms; es benutzt "Agenten des Wandels"
(change agents) zur Motivation der Teilnehmer; Regie-
rungsbeamten wird die Rolle der Mithelfer oder Kataly-
satoren der Eigenbemiihungen der Menschen zugedacht;
die Durchfiihrung soll "von unten nach oben" und nicht
"von oben nach unten" vonstatten gehen etc. Genau ge-
nommen weist es alle Elemente und den Jargon popu-
listischer Ideologie in kapitalistischen Gesellschaf-
ten auf. Ganz gleich, welche Ergebnisse diese Methoden
produzieren, sind die Ziele schon jetzt klar: es ver-
sucht den Eindruck eines Programms zu erwecken, das
sich nicht nur um die Armen kimmert, sondern ihnen
auch in seiner Durchfiihrung eine Vorrangstellung ein-
rdumt. Ich wage zu behaupten, daB von diesem Punkt ein
direkter Zusammenhang mit der ideologischen Rolle be-
steht, die solch ein Programm in der gegenwdrtigen
Situation spielt. Die vorgesehene Implementationsform
ist die ideologische Antwort auf den Vorwurf, die
Politik nach 1977 habe die Armen ignoriert.

Sprecher des JSP haben mehrmals die besondere Rolle
der neugebildeten Provinzrate betont. Dieses Element
war zwar in den ersten Entwirfen nicht vorhanden,
wurde aber bald aufgenommen. Allerdings ist noch
unklar, welche Rolle die Provinzrate spielen werden.

Die Wirkungen des JSP

Wenn man mogliche Wirkungen des JSP analysieren will,
muB man den Begriff Armut wenigstens knapp umreiBen.
Planer und Regierungen verstehen darunter ein Defizit
in den verschiedenen Dimensionen des Lebensstandards,
z.B. in Erndhrung, Bildung, Gesundheit oder der Wohn-
situation. Sie lassen sich mit Indikatoren messen und
bilden die "statistischen Fakten" der Armut, die
Planer am hdufigsten benutzen. Bei der Bestimmung der
Indikatoren treten methodische Probleme auf, doch um
einen Eindruck von den AusmaBen des Problems zu ge-
winnen, sind diese Zahlen mit gewissen Einschrankungen
brauchbar.

Von diesen Dimensionen der Armut wird inzwischen am

haufigsten die Erndhrung zur Bestimmung der sogenann-
ten "Armutsgrenze" herangezogen. Das liegt in der
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Hauptsache daran, daB man in dieser Dimension ein
Minimum angeben kann, das als Grenzwert dient. Es
handelt sich um die fiir grundlegende Stoffwechselfunk-
tionen des Korpers notwendige Erndhrung. Der Teil der
Bevolkerung, dem es an einer solchen Minimalversorgung
fehlt, fdllt unter die Armutsgrenze. Die Beschaffen-
heit der anderen Dimensionen 148t die einfache Festle-
gung eines Mindestwerts nicht zu. Wegen dieses metho-
dischen Problems ist Erndahrung zu einer Art Standard-
maBstab fur Armut geworden und hat dadurch als Ent-
wicklungsindikator einen normativen Wert erlangt. Der

Begriff der Armut wird sozusagen mit schlechter Erndh-
rungslage gleichgesetzt. Wenn ein Land sich der Erngh-
rung annimmt, 1dst es vermeintlich schon das Problem
der Armut. Auf diesen Gedankengang stoBt man in der
Entwicklungsliteratur hdufig. Vor der ideologischen
Falle, die mit dieser Gleichsetzung verbunden ist,
missen wir uns hiten.

Auf der Grundlage dieses Armutskonzepts wurde in Sri
Lanka eine Liste der Empfénger von Lebensmittel-Be-
zugsscheinen erstellt, die die Zielgruppe des JSP
bildet. Wegen der unbefriedigenden Auswahlkriterien
ist diese Liste natlirlich problematisch. Doch die
Regierung scheint sich dieser Schwdche bewuBt zu sein
und unternimmt Schritte zur Abhilfe.

Kritik der Weltbank

Der Weltbankbericht tUber Sri Lanka, der dem Geberkon-
sortium im Oktober 1989 vorgelegt wurde, duBert ange-
sichts eines solchen Armutskonzepts die folgende Kri-
tik am JSP: "In der urspringlichen Form war das JSP
kein effektives Programm gegen Armut, 1. weil die
Auswahlkriterien zu ungenau definiert waren, 2. weil
es den Familien flUr landesiibliche Einkommensverhdlt-
nisse sehr hohe Beihilfen gewdhrt, folglich jede Ar-
beitsmotivation zerstort und auf dem Arbeitsmarkt
einen starken Lohndruck erzeugt, 3. weil seine Zu-
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schiisse vom Einkommen der Bezieher unabhangig sind und
zu krasser Ungleichbehandlung flhren, 4. weil es auf
zwei Jahre befristet ist, obwohl Armut ein Langzeit-
problem mit komplexer Verursachung darstellt, das in
einer kurzen Zeitspanne nicht geldst werden kann, und
5. weil es kein Sicherungsnetz fir Familien umfa@t,
die erst nach AbschluB des Auswahlverfahrens verarmen.
AuBerdem war es anfanglich die Absicht der Regierung,
das Nationale Lebensmittelschein-Programm (National
Food Stamp Programme, NFSP) einzustellen - ein Pro-
gramm, das zwar schwerwiegende Fehler aufweist, das
aber eine deutlich positive Wirkung auf den Lebens-
standard der Armen gezeigt hat - und es durch das JSP
zu ersetzen."

Die spateren Anpassungen des Programms sind teilweise
Ergebnis dieser Weltbankkritik. Die wichtigste flhrte
zur Implementation des JSP in nun elf Phasen. "Die
Entscheidung der Regierung zur Umstrukturierung des
JSP wandte die finanziellen und wirtschaftlichen Span-
nungen ab, die die Realisierung in einem einzigen
Durchgang zwangsl&aufig zur Folge gehabt hatte. Indi-
rekt stellte sie die Fortsetzung des JSP sicher."
Andere Probleme des Programms bleiben dennoch beste-
hen, wenn auch in kleinerem Umfang.

wahrend die Grundidee des Programms mit Modifikationen
sich als tragfdahig erwiesen hat, stehen ihm bei der
Ausfiihrung immense Schwierigkeiten und Widerspriiche
bevor. Die Effektivitdt der Implementation ist fir den
Erfolg mehrerer Teilaspekte maBgeblich. Gerade die
Aufgabe, in einer kapitalistischen Gesellschaft die
Armen zu erreichen, ist schwierig. Ein Programm zu
diesem Zweck bedarf sorgfadltigerer Planung.

Fehlerquellen

Bei der Implementation des JSP sind verschiedene Feh-
lerquellen moglich. Voraussichtlich werden sich aus
den Schwachstellen der bestehenden Durchfihrungsorga-
nisationen Probleme ergeben. Ineffizienz, Korruption,
Vetternwirtschaft und dergleichen werden das Programm
beeintrdchtigen. Abgesehen von diesen Ublichen Schwie-
rigkeiten kann aus einer gewissen Naivitdt, die sich
in der populistischen Ideologie spiegelt, die offenbar
den ImplementationsprozeB beherrscht, eine Reihe von
Widersprichen erwachsen. Die Elemente dieses Populis-
mus wurden bereits in der Charakterisierung des JSP
dargestellt.

Das Grundproblem dieser populistischen Einstellung ist
ihre Unfahigkeit zu verstehen, daB sie eine kapita-
listische Gesellschaft mit all ihren Widerspriichen vor
sich hat. Es wurde schon ausgefiihrt, daB der Kapita-
lismus innerhalb fester Grenzen ein gewisses MaB an
Wohlfahrt herbeiflihren kann. Doch entweder begreift
der Populismus diese Grenzen nicht oder er weigert
sich, sie anzuerkennen. Als Folge davon werden keine
Strategien zur Uberwindung absehbarer Beschr&nkungen
entwickelt. Selbst wenn dies geschieht, beruhen die
Strategien auf naiv-romantischen Vorstellungen der
Gesellschaft. Man kann zeigen, wie sich diese Wider-
spriiche durch die verschiedenen Stufen der Ausfihrung
ziehen.
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Nach einer Reduzierung des Programmumfangs werden
nicht mehr alle Lebensmittelkarten-Bezieher zu seinen
Berechtigten gehoren. Wie bestens bekannt ist, hat
sich auch das Bezugsschein-Programm nie auf die wirk-
lich Bedirftigen beschrankt. Sein Auswahlverfahren
und die Zwdnge, die seinen Verlauf bestimmten, Uber-
gingen viele Personen, denen eigentlich Bezugsscheine
zustanden. Da die Zugangsberechtigung allein vom Kri-
terium Einkommen abhing, kamen praktisch keine Planta-
genarbeiter, deren Einkommen leicht festzustellen ist,
in seinen GenuB. Andererseits wurden Bezugsscheine
auch unberechtigterweise ausgegeben, weil das Einkom-
men in Naturalien sich schwer taxieren 188t und die
verschiedenen Sachwerte im Besitz der Familien nicht
in die Berechnung einflossen.

Ohne das Auswahlverfahren der Zielbevolkerung zu ver-
bessern, verlaBt sich nun die JSP-Implementation mit
ihren populistischen Vorstellungen bei der Teilnehmer-
auswahl auf das "Volk". In Dorfern und Weilern sollen
die Menschen sich versammeln und "offen" die Nutznies-
ser bestimmen. In abgelegenen Dérfern mit anndhernd
homogener Klassenstruktur mag diese Vorgehensweise
Erfolg versprechen. Der GroBteil unserer Gesellschaft
besteht aber nicht aus der Kategorie "Volk", sondern
aus Klassen und anderen Gruppen mit gegensdtzlichen
Interessen, die ohne Zweifel den AuswahlprozeB beein-
flussen. Der Einsatz in diesem Programm ist sehr hoch.
Mit Schwarmereien vom harmonischen Dorf oder den so-
genannten kulturellen Werten sind die realen sozialen
Widerspriiche nicht zu Uberwinden. Es ist zu erwarten,
daB die NutznieBer des Programms von ihnen bestimmt
werden.

Die unklaren Selektionskonzepte bezeichnen auch nicht
die Rolle, die die administrativen und politischen
Institutionen in Auswahl und Ausfihrung spielen sol-
len. Ich denke dabei besonders an die kirzlich einge-
fihrten Provinzrate. Wenn das JSP das Schlisselpro-
gramm der Regierung fir die kommenden Jahre ist, wird
es zum ersten GroBprojekt nach der Konstitution der
Provinzvertretungen. Wirde es sie umgehen, dann konnte
das so interpretiert werden, als ob die Regierung das
Provinzratesystem untergrabt. Dadurch kame leicht ein
ProzeB in Gang, der ihnen das gleiche Schicksal be-
schert wie den District Development Councils. Wenn
ihre Aufgabe nicht klarer definiert wird, kann dieser
Fall trotz aller redlichen Bemihungen des Prdsidenten,
die Provinzrate in Funktion zu setzen, leicht eintre-
ten. An diesem Punkt schlagt sich der Konflikt zwi-
schen Provinzratestruktur und Government-Agent-System
nieder, einer Verladngerung der Zentralgewalt in die
Provinzen. Die Government Agents und das Innenministe-
rium spielen eine fiihrende Rolle im Implementations-
prozeB. Die Aufgabe der Provinzrdte ist demhingegen
Uberhaupt nicht klar. Wenn sie nicht genauer herausge-
arbeitet wird, kdnnte das JSP die Arena werden, in
der der Konflikt zwischen dem dezentralen und dem
zentralisierten Apparat ausgetragen wird.

Armut ist Langzeitproblematik
Soweit zu den Schwierigkeiten des JSP auf dieser
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Ebene. Doch die zentrale Frage in puncto Armut in Sri
Lanka wird im dritten Kritikpunkt der Weltbank ange-
sprochen - die Tatsache namlich, daB Armut ein Lang-
zeitproblem ist, dessen komplexe Verursachung kurz-
fristig nicht aufzuheben ist. Damit gelangen wir zu
einer Betrachtung der Struktur der Armut, die uns
mogliche Wirkungen des JSP verstehen helfen wird.

Armut ist, als Struktur gesehen, mehr als nur eine
Frage der Erndhrung oder irgendeiner anderen Dimension
des Lebensstandards. Sie ist ein Zusammenhang von Be-
dingungen, Verhdltnissen und Strukturen, die gewisse
Bevolkerungsgruppen in ihrer Stellung innerhalb der
Gesellschaft festhalten. Unterhalb der "Armutsgrenze"
werden diese Verhdltnisse reproduziert, so daB sich
die Stellung der betroffenen Gruppe auch reproduziert.

Der Bevidlkerungsteil unter der Armutsgrenze wird daher
durch die Bedingungen, Verhdltnisse und Strukturen
charakterisiert, die seine Position in der Gesell-
schaft hervorbringen und reproduzieren. Natilirlich
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weist diese Position typische Defizite auf: niedrigen
Lebensstandard, geringe Mobilitdt, niedrige Entschei-
dungsautonomie und fehlenden gesellschaftlichen Ein-
fluB. Doch dies sind nur Symptome der Dynmamik gesell-
schaftlicher Prozesse. Die meisten Versuche der Siche-
rung eines minimalen Lebensstandards befassen sich mit
den Symptomen der Armut statt mit den Prozessen, die
sie verursachen. Die konventionellen Ansdtze zur Ar-
mutsbekampfung basieren auf einem statischen Armuts-
begriff. Sie zielen nicht auf die dynamischen Pro-
zesse, die Armut produzieren und verewigen.

Diese Prozesse konnen auf verschiedenen Ebenen ablau-
fen. Einige sind grundlegender Natur, andere nicht.
Wenn man sie aufbrechen will, kann man demnach auf
verschiedenen Ebenen der Gesellschaft ansetzen.

Im Rahmen einer solchen Armutskonzeption riickt die

Fahigkeit des JSP, den Empfangern Hilfe zur Selbst-
hilfe zu leisten, in den Mittelpunkt des Interesses.
Denn das zentrale Anliegen des ganzen Programms ist
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die Integration wenigstens eines Teils der Armen in
die kapitalistische Wirtschaft. Es setzt darauf, die
Strukturen zu korrigieren, die die Armen in ihrer Lage
festhalten und sie im kapitalistischen Produktionspro-
zeB unterzubringen.

Wenn diese Ubung aber nicht von fortwihrenden Subven-
tionen abh#ngen soll, missen die induzierten wirt-
schaftlichen Aktivitdten sich an den Wirtschaftssekto-
ren beteiligen, die in der momentan verfolgten Wirt-
schaftsstrategie eine Aussicht auf Erfolg besitzen.
Projekte sind beispielsweise gut vorstellbar, in denen
JSP-Teilnehmer in Exportforderungsvorhaben einbezogen
werden. Wieviele Empfanger Uberhaupt in diesen Sekto-
ren unterkommen konnen, ist eine andere Frage. Es
bleibt die Tatsache, daB das JSP nicht auBerhalb der
Dynamik des Kapitalismus und unabhingig von den Wir-
kungen des Marktes funktionieren kann. Sie sind es
letztendlich, die entscheiden, wie erfolgreich das
Programm ist und wer von ihm profitiert. AuBerhalb
dieses Rahmens ist praktisch kein Platz fiir bestands-
fahige Projekte. Kein noch so groBer Einsatz von
internen oder externen "change agents", keine BewuBt-
seinsd@nderung und keine Planung "von unten" kann diese
Dynamik umgehen. Wenn Programme zur Einkommensstei-
gerung sich nicht in die liberalisierte Wirtschaft
einpassen, steht uns entweder ein Haufen von Projekten
bevor, die fortlaufender Subventionen bediirfen, oder
eine groBe Zahl gescheiterter Projekte.

Uberwachung

Damit sind wir schlieBlich bei der Frage der Uberwa-
chung und Erfolgskontrolle. Wenn das Programm gelingen
soll, muB es viele Teilnehmer in lebensf#higen Projek-
ten zur Einkommensforderung unterbringen. Ein anderer
Indikator ist die Entwicklung des allgemeinen Wohl-
standsniveaus. In jedem Fall ist eine professionelle
Uberwachung und Evaluation notwendig. Verfahren dazu
missen ausgearbeitet werden. Vermutlich werden wir
aber stattdessen Propaganda Uber einzelne erfolgreiche
Projekte horen oder zusammenhanglose Zahlen erfahren.
Der dem JSP von den Medien eingerdumte Platz 138t
bereits erahnen, daB die Berichterstattung iliber Vor-
zeigeprojekte eine fachkundige Uberwachung ginzlich
ersetzen wird. Es ist nach Lage des Durchfiihrungsplans
nicht einmal klar, ob Uberhaupt irgendeine Uberwachung
stattfindet. Da sind auch Phrasen wie die, das "Volk"
selbst werde Uber den Fortschritt wachen, nicht hilf-
reich. Es fehlt eine Abschdtzung der Wirkung des Ge-
samtprogramms, eine Methode zum Verst#dndnis der sozia-
len Prozesse, die zu bestimmten Resultaten gefiihrt
haben, und ein Verfahren der Informationsgewinnung,
das bei der Fehlerkorrektur hilft. Diese Defizite
lassen sich nicht durch den Riickgriff auf die Parole
"Partizipation des Volkes" ausgleichen.

Sunil Bastian

(Ubersetzung und Bearbeitung: Kurt Salentin)
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