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Weltbank: Die Private Sector Development Strategy

Einleitung

Das vorliegende Dokument stellt eine Beschreibung, Analyse und Einschatzung der
Private Sector Development Strategy (PSD-Strategie) der Weltbank vom Jahr 2002
dar, unter Einbeziehung des Fortschrittsberichtes vom Jahr 2003 und zahlreicher
anderer Dokumente. Dabei wird auch auf den Hintergrund fur die Entstehung der
Strategie sowie auf zentrale Begriffe, wie z.B. Konditionalitaten oder Kreditinstrumen-
te eingegangen.

Im ersten Teil werden die wesentlichen Inhalte der Strategie und des Fortschrittsbe-
richts, die sich v.a. auf Privatisierung im Bereich der o6ffentlichen Dienstleistungen
beziehen, zusammengefasst. Der zweite Teil besteht aus einer Analyse und Ein-
schatzung der Strategie.

1. Die Private Sector Development-Strategie
1.1 Entstehung der Strategie

Die Private Sector Development (PSD) Strategy der Weltbank wurde am 16. April
2002 veroffentlicht und stellt eine umfassende, sektor- und bereichsuberschreitende
Strategie zur Foérderung des Privatsektors in Entwicklungslandern dar. Die Strategie
umfasst alle Teile der Weltbankgruppe und bildet den Rahmen fur die PSD-
Strategien der Teilorganisationen. Alle anderen Sektorstrategien (z.B. Bildung, Ge-
sundheit, Umwelt, Wasser) mussen mit der Private Sector Development Strategy
abgestimmt sein.

Die Strategie basiert auf der Grundannahme, dass die Entwicklung des Privatsektors
der Schlussel fur Wachstum und Armutsbekampfung ist. Ziel der Strategie soll sein,
die Vorteile der Markte flir arme Menschen nutzbar zu machen (,to bring the benefits
of markets to help poor people”). Dabei wird betont, dass es um eine ,vernunftige®
Refokussierung des Staates gehe, nicht um Privatisierung um jeden Preis.

Rund um die Formulierung der PSD-Strategie wurde im Mai 2003 eine neue Vize-
prasidentschaft installiert sowie eine Reihe von neuen Abteilungen gegrundet. Die
PSD-Aktivitaten der verschiedenen Bereiche der Weltbankgruppe sollen so besser
koordiniert und aufeinander abgestimmt werden. Dadurch sollen die diesbezuglichen
Inputs der Weltbankgruppe auch besser in die nationalen Armutsbekampfungspro-
gramme (PRSPs) und die Landerstrategien der Weltbank (Country Assistance Stra-
tegies — CAS) einflieBen. Diese Stelle soll auch ein zentraler Kontaktpunkt mit dem
Privatsektor sein.

Die Formulierung der Strategie fugt sich in eine Entwicklung, in der seit Anfang der
1990er Jahre PSD — und hier vor allem die Unterstltzung von privater Beteiligung im
Infrastrukturbereich — zu einem zentralen Prinzip der Weltbankpolitik wurde. Wichtige
Konzepte und Politikfestlegungen erfolgten im Weltentwicklungsbericht (WDR) 1994
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zum Titel: ,Infrastructure for Development®. Die Weltbank selbst bezeichnete die Re-
fokussierung der Aktivitaten von direkter Kreditvergabe an Regierungen zu mehr Pri-
vatsektorunterstitzung ,eine dramatische Abkehr von der Weltbankpolitik eines hal-
ben Jahrhunderts“ (Alexander 2002, 5) und halt im WDR 1994 fest: ,Der Weg von
der grofRen Abhangigkeit von staatlicher Finanzierung zum zukilnftigen System einer
starkeren Privatfinanzierung wird wahrscheinlich lang und manchmal muhsam sein®
(Weltbank 1994, 137).

Die Weltbank-Finanzierungen flr Privatsektorbeteiligung sind seit dem WDR 1994
stark angestiegen: Zwischen 1995 und 2000 hat sich der Anteil der Kredite und Ga-
rantien mit PSD-Komponenten an den Gesamtkrediten und -garantien der Weltbank-
gruppe von 16 % auf 30 % fast verdoppelt, Tendenz weiter steigend (siehe Bild). Die
Adjustment Loans (siehe Kasten 2) der Weltbank mit Infrastruktur-Komponenten sind
zwischen 1995 und 2001 um 104 % gestiegen (Alexander 2003).

Figure 11: World Bank Group lending and guarantees for PSD as percent of
total WBG lending and guarantees: 1980-2000
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Die International Finance Corporation (IFC) und die Multilateral Investment Guaran-
tee Agency (MIGA) sind die Teile der Weltbankgruppe, die bisher fur die direkte For-
derung von privaten Unternehmen zustandig waren. Zwischen 1980 und 2000 hat
sich der Anteil von IFC und MIGA an den gesamten Weltbankmitteln versiebenfacht,
von 3,3 % 1980 auf 25 % im Jahr 2000. Der Progress Report halt fest, dass bisher
diese beiden Institutionen zwar grof3es Know-how im Bereich der Privatsektorent-
wicklung angesammelt hatten, die Aktivitdten jedoch vielfach unkoordiniert waren
und nicht in eine Gesamtstrategie einflossen. Durch die Private Sector Development
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Strategy werden IFC und MIGA nun verstarkt in die Formulierung der Landerstrate-
gien der Weltbank (CAS) eingebunden.

Neu an der Strategie ist vor allem die vermehrte Zusammenarbeit zwischen IDA,
dem Teil der Bank, der Kredite zu sehr gunstigen Konditionen an die armsten Ent-
wicklungslander gewahrt und der IFC, die fur die direkte Unterstitzung privater Un-
ternehmen zustandig ist.

Die Formulierung der PSD-Strategie kann als eine Folge des so genannten Meltzer-
Reports vom Marz 2000 gesehen werden. Die vom US-Kongress beauftragte Melt-
zer-Kommission' sollte sich mit der Zukunft von IWF und Weltbank auseinanderset-
zen. Eine Hauptkritik der Kommission war, dass die Weltbank zu wenig zur Armuts-
bekadmpfung beitrage. Sie empfahl, die Weltbank in eine Agentur, die Zuschisse
vergibt, umzuwandeln. Diese Zuschusse sollten dann direkt an einen privaten Betrei-
ber von Dienstleistungen nach Nachweis der erbrachten Leistung flieken (Alexander
2002). Die US-Regierung setzte sich in der Folge stark fur die Formulierung einer
PSD-Strategie ein, um die Empfehlungen der Meltzer-Kommission umzusetzen. Die
finanziellen Beitrage, speziell an die IDA, werden an die Implementierung der Strate-
gie gebunden. So spielten auch bei den Diskussionen uUber die Wiederaufflullungs-
verhandlungen (IDA 13) PSD-Themen eine wichtige Rolle.

Die an die Vergabe von Weltbankkrediten geknupften Bedingungen (siehe Kasten
1) bestehen zunehmend in direkten Reformen fir eine vermehrte Beteiligung des
Privatsektors wie z.B. Regulierungs- und Wettbewerbspolitik (Weltbank 2002) sowie
Privatisierung (Dreher 2002). Zwischen 1996 und 1999 hat sich der Anteil der Kondi-
tionalitaten bezogen auf private Beteiligung in Infrastruktur mehr als verdoppelt (Ale-
xander 2002, 5). Die Bedingungen diesbezlglich wurden in der Anfangsphase der
Anpassungskredite (siehe Kasten 2) noch allgemeiner formuliert, wurden aber im
Laufe der Zeit praziser und beinhalten u.a. die Privatisierung bestimmter Unterneh-
men — ,unabhangig von ihrer Grolle und Bedeutung fur die Wirtschaft des kredit-
nehmenden Landes® (Dreher 2002, 17), Sektorreformen flr mehr Privatsektorbeteili-
gung sowie den Aufbau von Regulierungsinstanzen.

Kasten 1

Arten von Konditionalitaten

Sowohl der Internationale Wahrungsfonds als auch die Weltbank haben die Anzahl,
Reichweite und Detailliertheit? ihrer Konditionen, die Voraussetzung fiir eine Kredit-
vergabe sind, in den letzten Jahren betrachtlich erhoht. Der IWF konzentriert sich
tendenziell auf makrookonomische und fiskalische Bedingungen, die Konditionalita-
ten der Weltbank sind breiter und beziehen sich auf strukturelle und institutionelle
Reformen, wie z.B. Privatisierung oder Lohnreformen im o6ffentlichen Sektor. In der
Praxis gibt es oft Uberschneidungen zwischen beiden Institutionen, besonders bei
Privatisierungen, die als Bedingung regelmafig bei beiden Institutionen aufscheinen.

' Formaler Name der Kommission: International Financial Institutions Advisory Commission
2 IMF includes detailed conditions on the content over government expenditures instead of relying on aggregate spending
ceilings (Dreher 2002, 17).
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Dazu kommt, dass Darlehen der Weltbank nur dann gewahrt werden, wenn das Land
eine gultige Vereinbarung mit dem IWF hat, das heif3t die IWF-Bedingungen gelten
auch fur Weltbankkredite.

Konditionalitaten

Die Konditionalitaten zielen darauf, dass ein Land Politiken implementiert, die als
geeignet angesehen werden, damit Zahlungsbilanzschwierigkeiten Uberwunden wer-
den, Wachstum verstarkt, und ein Land zur Rickzahlung der Kredite befahigt wird.
Die Bedingungen sind ein wichtiger Teil der Kreditvergabestrategien von Weltbank
und Wahrungsfonds. Sowohl der Poverty Reduction Support Kredit (PRSC) der
Weltbank als auch die Poverty Reduction and Growth Facility der Weltbank (PRGF)
enthalten haufig Bedingungen, die nicht in den PRSP-Dokumenten enthalten sind.
Auch die Landerstrategien der Weltbank (,Country Assistance Stragegy“ — CAS) ent-
halten Bedingungen. Unterschieden wird zwischen quantitativen und strukturellen
Konditionalitaten, wobei erstere sich auf makrodkonomische Ziele wie z.B. Inflati-
onsrate oder Budgetdefizit beziehen, und letztere auf Reformen des 6ffentlichen Sek-
tors wie z.B. Liberalisierung, Privatisierung oder Steuerpolitik.

Die strukturellen Konditionalitaten kann man folgendermalen einteilen:

Prior Actions®: MaRnahmen, die durchgefiihrt werden miissen, bevor ein Kredit
durch das IWF- bzw. Weltbank-Board genehmigt werden kann. Diese stellen die
strengsten Bedingungen dar.

Performance-Kriterien/Trigger Conditions: Beziehen sich auf Reformen, die als
notwendig erachtet werden um makrookonomische Ziele zu erreichen. Diese Krite-
rien mussen erfullt werden, damit ein Land “on track® bleibt, dh. laufende Kreditaus-
zahlungen bekommt. Der Kreditrahmen, den die Weltbank gewahrt, hangt davon ab,
wie gut die Lander die Performance-Kriterien erfullen.

Structural Benchmarks: ,Freiwillige® (Weltbank 1990 in Dreher 2002, 11) Mal3nah-
men, die als wichtig erachtet werden, aber nicht unmittelbar notwendig sind, damit
ein Programm ,on track® bleibt. Oft ist es allerdings fur ein Land schwierig, herauszu-
finden, welche der Konditionen unbedingte Voraussetzung flr die Kreditgewahrung
sind.

Wenn sich bei den regelmalig stattfindenden Programm-Prufungen herausstellt,
dass ein Land die Bedingungen nicht erflllt, kann das Programm ,off-track gehen,
was bedeutet, dass keine weiteren Kredite ausbezahlt werden.

Quellen: Dreher 2002, Action Aid 2004, Eurodad 2003

® Eingefiihrt Ende der 1970er Jahre zusétzlich zu den Performance Kriterien, zur gleichen Zeit wurde auch weniger Geld am
Anfang des Programms ausbezahlt. Auch die Weltbank begann im Jahr 1980 von der Projektkreditvergabe zu Struktur-
anpassungsdarlehen tberzugehen und damit ihre makro- und mikro6konomischen Konditionalitaten zu erhéhen.
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1.2 Bestehende PSD-Aktivitaten der Weltbank

Wie bereits angefiihrt, sind Aktivitaten zur Privatsektorentwicklung kein neuer Be-
reich in der Weltbank-Agenda. Es gibt eine Reihe von Malinahmen, die auch vor der
Formulierung der PSD-Strategie zentral in der Weltbankpolitik waren. Diese sind z.B.
Investitionsklima-Interventionen, die darauf abzielen, Deregulierung und Wettbe-
werb zu unterstitzen. Auch direkte PrivatisierungsmafRnahmen in verschiedenen
Abstufungen wurden unterstutzt, wie z.B. Managementvertrage, Leasing, Konzessio-
nen, Build Operate Transfer Operationen (BOTs)*.

Adjustment Lending (siehe Kasten 2) ist weiterhin ein bedeutendes Instrument flr
die Forderung von Privatsektorbeteiligung im Infrastruktursektor. Ein spezieller Fokus
liegt auf der Privatisierung von Infrastrukturunternehmen, Sektorreformen fir Zugang
von neuen Unternehmen sowie der Entwicklung von Regulierungen und Institutionen.

Auch viele der bestehenden Beratungsaktivitaten konzentrieren sich auf Privatisie-
rungsvorhaben sowie auslandische Direktinvestitionen. Es wird festgehalten, dass
die Fahigkeit der Regierungen komplexe Privatisierungen durchzufihren noch weiter
verbessert werden musse, auch bezuglich Management der sozialen Auswirkungen,
wie z.B. Entlassungen.

Die PSD-Strategie fuhrt an, dass in Zukunft vermehrt auf die Armutsauswirkungen
von Privatsektorentwicklung geachtet werden soll, wie z.B. Regulierungsverbesse-
rung oder ,pro-poor” Klauseln bei Vertragen mit privaten Betreibern. Weiters soll es
bessere Risiko-Einschatzungen geben, mehr Performance-Indikatoren sowie besse-
re Kontrollen.

Der groRte Teil der PSD-Aktivitaten konzentrierte sich 2001 auf den Sektor ,Social
Protection“ (ca. 26 %), gefolgt vom Sektor PSD selbst (21 %), Landwirtschaft (19 %)
sowie Finanz, Energie und Transport (insg. ca. 25 %).

Kasten 2
Kreditinstrumente der Weltbank
Grundsatzlich verfugt die Weltbank Uber zwei Gruppen von Kreditinstrumenten:

Adjustment Loans: Dabei handelt es sich in der Regel um kurzfristige Darlehen (1-3
Jahre) die Politikreformen unterstitzen und bei Finanzkrisen zum Einsatz kommen.
Ursprunglich eingesetzt fur die Unterstiitzung makrodkonomischer Reformen, flie3en
Adjustment Loans nun vermehrt in struktur- oder sozialpolitische Reformen. Im Jahr
2003 machte Adjustment Lending ca. 6 Mrd. US$ oder 30 % der Weltbank-
Gesamtkredite aus.

* Zu einem Uberblick tber verschiedene Vertrage siehe Kiiblbéck 2004.
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Kreditbedingungen binden die Auszahlung an die Implementierung von bestimmten
Malnahmen und Reformen. Sobald die Bedingungen erflllt sind, wird der Kredit
ausbezahlt.

Investment Loans: Darlehen, die langerfristig sind - 5-10 Jahre - und die konkrete
Projekte fordern, wie z.B. Infrastruktur- oder Sozialprojekte. Urspringlich vor allem
verwendet flr Projekte wie z.B. Strallenbau oder Konstruktion von Staudammen etc.
flieRen Investment Loans zunehmend in den Aufbau von Institutionen oder in ,public
policy infrastructure® fur die Privatsektorféorderung (WB Lending Instruments, 5).

Die Grundlage fur die Weltbankaktivitdten in einem bestimmten Land ist die
,country Assistance Strategy“ (CAS), die alle 4 Jahre aktualisiert wird. Die CAS
analysiert die Politik und Institutionen eines Landes.

Beide Kreditinstrumente werden flr die Privatsektorférderung eingesetzt.

Quelle: Weltbank, 2001

1.3 Schliisse der Weltbank aus bisherigen PSD-Aktivitaten

Abgeleitet von den bisherigen Erfahrungen wird Privatisierung als positiv einge-
schatzt, da private Unternehmen meist besser funktionierten als staatliche. Es wird
eine Untersuchung der Weltbank-Evaluierungsabteilung (OED — Operations Evalua-
tion Department) zitiert, die zum Ergebnis kam, dass Privatisierung auf Firmenebene
funktionierte, aber nicht unbedingt mit positiven makrokonomischen Auswirkungen
oder Verteilungseffekten einherging.

Die PSD-Strategie kommt zum Schluss, dass Privatisierung in kompetitiven Sektoren
eine vernunftige (sound) Politik ist, wobei die Erwartungen nur dann vollstandig erfullt
werden, wenn die Rahmenbedingungen den Eintritt von neuen Firmen erlauben so-
wie den privatisierten Firmen Budgetbeschrankungen auferlegt werden.

Uber 150 Lander fiihrten in den 1990er Jahren Privatisierungen im Infrastrukturbe-
reich durch, diese zeigten unterschiedliche Erfolge und groRRere Risiken als im kom-
petitiven Sektor. In den Bereichen Telekom, Energiegewinnung, Gasproduktion so-
wie StralRentransport konne die EinflUhrung von Wettbewerb auch in Entwicklungs-
landern Nettoeffizienzgewinne bringen. Wenn Privatisierungen nicht erfolgreich sei-
en, hange dies, so die PSD-Strategie, mit ungenligenden Rahmenbedingungen, die
fur funktionierende Markte wichtig sind, zusammen.®

Bei der Wasserversorgung oder der Energiedistribution handle es sich um ein natur-
liches Monopol, und Wettbewerb sei nicht moglich. Es kdnne jedoch Wettbewerb
um den Markt eingefiihrt werden — wenn sich Unternehmen um die Dienstleistungs-
Erbringung bewerben. Studien wirden zeigen, dass es hier signifikante Vorteile ge-
ben kann: Privatisierung kdnne bedeuten, dass Firmen mit den Einnahmen die Leis-
tung verbessern kdnnten — wahrend Regierungen staatliche Unternehmen oft ausge-
hungert hatten. Vorteile kdnnten sich auch deshalb ergeben, wenn das Performance-

® Zitiert werden Brasilien und Kalifornien
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Risiko an die privaten Aktionare geht. Bei gutem Management kénnten 5-30 % der
Kosten eingespart werden.

Beim Thema Privatsektorbeteiligung bei Basisdienstleistungen wird die grof3e Rolle
betont, die private Versorgung bereits jetzt in vielen Entwicklungslandern spielt. Neue
Strategien der Weltbank im Gesundheits- und Bildungsbereich sprechen sich fur
mehr Privatinitiative in der Bereitstellung von sozialen Dienstleistungen aus. Die Her-
ausforderung der Weltbankgruppe sei es, sich bei Optionen fur die Beteiligung des
Privaten Sektors zu beteiligen und ein zutragliches Politikumfeld zu schaffen.

Die Notwendigkeit von guten Vertragen und Regulierung wird betont. Die Kapazita-
ten der Regierungen mussten entwickelt werden, um den Privatisierungsprozess und
Restrukturierungen zu gestalten. Dort wo Regierungen zu schwach seien, um die
Leistungen selbst zu regulieren, kdnnen sie diese auch auslagern. Dennoch stelle es
fur Regierungen ein Dilemma dar, wenn sie nicht fahig sind, die Institutionen und das
Know-how zu entwickeln, die fur eine effektive Regulierung notwendig sind. In die-
sem Fall musse von Fall zu Fall zwischen offentlicher oder privater Bereitstellung
entschieden werden.

2. Bereiche und Instrumente der Private Sector Development-
Strategie

2.1 Grundannahmen und Ziele

Als Ziele der Strategie werden erhohtes Wachstum, Armutsreduktion und Erhéhung
der Lebensqualitat der Menschen genannt. PSD ist eine Querschnittsmaterie, die alle
anderen Strategien betrifft und wo die ,Vorteile der Markte den armen Menschen hel-
fen sollen®. Als zentral wird in der Strategie wiederholt die Uberwélzung des Perfor-
mance Risikos von Steuerzahlern auf private Akteure bezeichnet.

Es wird betont, dass die PSD-Strategie die Rolle des Staates ,refokussieren mochte
und nicht uneingeschrénkte Privatisierung fordert. Die Aufteilung von offentlichem
und privatem Sektor musse je nach Land unterschiedlich sein, die beiden Sektoren
seien komplementar.

Privatsektorentwicklung konne Armutsminderung auf unterschiedlichen Ebenen un-
terstltzen: Funktionierende Markte seien ein zentrales Element fur Armutsreduktion.
Voraussetzung dafur ist ein ,gesundes® Investitionsklima, wodurch die Reichweite
von Markten vergrofRert und Arbeits- und Einkommensmdglichkeiten geschaffen
werden konnten.

Angesprochen wird ebenfalls die Mdglichkeit der Beteiligung des Privatsektors im
Bereich Basisdienstleistungen. Dadurch konnten verbesserte Leistungen angeboten
und der Zugang erhoht werden.

Die PSD-Strategie nennt folgende Teilbereiche:

» Verbreiterung der Reichweite der Markte
* Verbesserung des Investitionsklimas
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* Direkte Unterstitzung fur private Firmen

» Verbesserung der Versorgung mit Basisdienstleistungen
* Private Bereitstellung von Infrastruktur
* Private Bereitstellung von Sozialen Dienstleistungen
* ,Output Based Aid“ Mechanismen (siehe weiter unten)

Die vorgeschlagenen neuen MaRnahmen:

» Systematische Investitionsklima-Untersuchungen
» Output Based Aid
» Commercial disciplines on direct support to private sector.

In der Folge soll auf die Bereiche naher eingegangen werden, die in direkte oder indi-
rekte Verbindung mit Privatisierung offentlicher Dienstleistungen gebracht werden
kdénnen.

A. Reichweite der Markte verbreitern

Unter dem Titel ,die Reichweite der Markte verbreitern” wird die Bedeutung der Be-
seitigung burokratischer Hurden fir kleine Unternehmen und die Rolle von Eigen-
tumsrechten betont. FlUr die Finanzierung ihrer Tatigkeit mussen Firmen ,frei von
willkurlicher Besteuerung® sein, die die Gewinne aus erfolgreichen Investitionen und
Arbeit ,enteignen”. Weiters wird die Notwendigkeit von Finanzierungsmechanismen
fur kleine Firmen genannt.

Wettbewerb und Produktivitditswachstum sowie Technologietransfer kbnnen durch
Marktliberalisierung erhoht werden. Privatisierungen in kompetitiven Sektoren sollen
weitergefiihrt werden. Wettbewerb ist ein Schlisselelement fiir Privatisierungserfolge
und kann auch die Effizienz 6ffentlicher Unternehmen erhdhen, v.a. bei anstehenden
Privatisierungen. Ein dynamischer Privatsektor kann wiederum Steuereinnahmen
erhdhen.

Ein Malinahmenbereich ist die Forderung des Investitionsklimas, das ,ungestorte”
produktive Aktivitat erlaubt. Als Voraussetzungen dafir werden u.a. Eigentumsrech-
te, gute Infrastruktur, Wettbewerb, Abbau burokratischer Hirden, Regulierungen wo
notwendig, ein liberalisierter AuRenhandel, stabile makrotkonomische Bedingungen
und o6ffentliche Institutionen, die den Privatsektor unterstutzen, angefuhrt.

Investitionsklima-Untersuchungen

Als zentrales Instrument werden systematische Investitionsklima-Untersuchungen
(Investment Climate Assessments — ICAs) genannt. ,Policy Based Lending®, also an
Bedingungen geknulpfte Kreditvergabe (siehe Kasten 1) soll ein ,zentrales Vehikel"
fur die Durchfuhrung der Investitionsklimareformen sein. Aufgebaut werden soll auf
der bereits existierenden Arbeit der Weltbank zu Politikreformen, wie zu Privatisie-
rung, Wettbewerb, Deregulierung und Eigentumsrechten.

Bei den ICAs werden vor allem Huarden fur Investitionen identifiziert, im Bericht expli-
zit genannt werden z.B. zu komplizierte Registrierungsschritte fir Unternehmen, ,las-
tige“ Burokratie, oder als Hurde empfundene Arbeitsmarktregulierungen. Die Ergeb-
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nisse der ICAs flieRen bereits direkt in die Bedingungen fiur neue Kredite ein (z.B. in
Bulgarien, Algerien, Senegal).

Der Progress Report, der die Implementierung der PSD-Strategie untersucht, stellt
fest, dass sich die grof3ten Anstrengungen auf diesen Bereich konzentrieren. Die IFC
hat ihre Aktivitaten auf Investitionsklimareformen fokussiert, mehr als die Halfte der
IFC Investitionen gehen in Infrastruktur und Finanzmarkte. Weiters werden 70 % der
MIGA Garantien in diesem Bereich vergeben.®

Investitionsklima-Untersuchungen werden ein Teil der Diagnose flir neue Weltbank-
Landerstrategien sein und als Input fir PRSP-Prozesse sowie fur die Entwicklung
der Prioritaten bei der Privatsektorentwickung der jeweiligen Lander zur Verfigung
stehen.

Konsultationen mit dem Privatsektor

Ein Teil der PSD-Strategie sind auch vermehrte Konsultationen mit dem Privatsek-
tor.” Ergebnisse dieser Konsultationen sind in vielen Landern direkt in Politikreform-
vorschlage gemundet, es wird auch darauf geachtet, dass die Ergebnisse der Kon-
sultationen in die Weltbank-Strategien einflieen. In diesem Zusammenhang wird
auch PRSP-Prozessen eine grof’e Bedeutung zugemessen: Die Beteiligung des Pri-
vatsektors in PRSPs und die Sicherstellung, dass dieser eine starke Stimme in der
Entwicklung der Programme hat, ist ein prioritares Element in der PSD-Agenda der
Weltbank.

Als Beispiel fur eine MalRnahme, die direkt in nationale Politikformulierungen einge-
flossen ist, nennt der Progress Report einen PSD-Workshop im Juli 2002 in der athi-
opischen Hauptstadt Addis Abbeba, der zwischen Regierung, Privatsektor und der
Gebergemeinschaft abgehalten wurde. , This Workshop was pivotal in changing the
Government’s approach to its finance, private sector and infrastructure programs and
led to substantial revisions to the Government’s PRSP (...)"

B. Bereitstellung von Basisdienstleistungen

Infrastruktur

Basisdienstleistungen werden als zentral fir Armutsreduktion genannt — hier wird die
Rolle des Privatsektors zusétzlich zum 6ffentlichen Sektor herausgestrichen.

Es wird festgehalten, dass arme Menschen oft auf private Versorger zurtckgreifen
mussen. Private Beteiligung an Infrastruktur (Telekom, Energie, Transport, Wasser,
Abwasser) kdonne die Dienstleistungserbringung verbessern. Manche Staaten verbie-
ten den Eintritt von privaten Infrastruktur-Anbietern. Dies komme in manchen Fallen
einer Verweigerung von Dienstleistungen gleich.

Als weiteres Argument fiir Wettbewerb und Privatisierung im Infrastrukturbereich®
wird angefuhrt, dass Regierungen oft in Versuchung geraten, 6ffentliche Unterneh-

6 regulation and competition policy, legal institutions for a market economy, property rights, corporate governance and dispute
resolution...

7 mit 400-1.000 Firmen

8 explizit genannt werden Telekom, Energie, Gasproduktion und StralRentransport
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men zu unterstitzen und zu bevorzugen (und dadurch den Wettbewerb zu untermi-
nieren).

Wo dies mdglich ist, sollten demnach moglichst viele Marktmechanismen eingefuhrt
werden. Private Beteiligung sei oft am besten durch den neuen Eintritt von privaten
Unternehmen, oft von Klein- und Mittelbetrieben.

Im Falle von natlrlichen Monopolen kénne die Regierung ,Wettbewerb um den
Markt* einfihren, dh. mehrere Betreiber bewerben sich um die Vertrage. Verschie-
dene Arten von Vertragen sind dabei moglich — von Managementvertragen zu vollen
Konzessionen. Ob die Erbringung der Dienstleistung besser funktioniere, hange da-
von ab, ob das ,Performance Risiko® erfolgreich von den Steuerzahlern zu den priva-
ten Aktionaren Ubergehe.

Betont werden die Bedeutung der Regulierungsfahigkeit des Staates, und die Not-
wendigkeit ihrer Starkung.

Durch Erbringung u n d Kontrolle der Dienstleistung wurden die Rollen vermischt und
die effiziente Durchfihrung von beiden Aktivitaten verhindert. Fir Regierungen sei es
oft schwieriger, offentliche Unternehmen als private Unternehmen zu regulieren. Die
Bereitstellung der Dienstleistung kdnne von der Finanzierung getrennt werden, es
gebe viele Optionen, private Versorgung mit offentlichen Finanzierungsschemata zu
verbinden, wie z.B. direkte Subventionen flir Arme, oder die Bereitstellung von
Dienstleistungen, die eher arme Menschen konsumieren. Private Versorgung mit z.B.
Wasser kdnne zudem armen Menschen in stadtnahen Gebieten helfen, da diese oft
gar keinen Zugang zu Wasserversorgung haben und hohe Preise dafur zahlen mus-
sen.

Die Weltbankgruppe wird Uber verschiedene Mechanismen die private Beteiligung in
Infrastruktur sowie die Herstellung adaquater Marktstrukturen und Regulierungsre-
gimes unterstutzen, damit die Privatinitiativen in sozial nutzliche Richtungen kanali-
sieren werden.

Das Dokument merkt an, dass es aber auch Falle geben kdnne, wo 6ffentliche Ver-
sorgung zu bevorzugen sei.

Fakten und Probleme

Zwischen 1990 und 2001 wurden in Entwicklungslandern Investitionen in der Hohe
von 755 Mrd. US$ in rund 2.500 private Infrastrukturprojekte durchgefihrt, die Spitze
war das Jahr 1997, seitdem ist die Zahl um mehr als die Halfte zurickgegangen.

Der Progress Report nennt als aufgetretene Probleme bei der Privatisierung:

» grundlegende Politikreformen wurden nicht durchgefihrt, speziell Preisreformen,
inkl. MaRnahmen fur die Unterstlitzung armer Konsumenten;

» lokale Finanzmarkte waren unterentwickelt;

» die Markte waren zu klein — Strategien fur die sub-regionale Ebene sollten erwogen
werden;

» als ein Problem werden Unzufriedenheit und Proteste genannt.

Schlussfolgerung: Die aufgetretenen Probleme bestatigen “die Grundlagen einer
effizienten privaten Bereitstellung®.

Quelle: Weltbank 2003, S. 14f
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Zugang zu Basisdienstleistungen

Das Dokument halt fest, dass im Gesundheits- und im Bildungssystem unregulierte
Markte nicht funktionieren kénnen und der Staat hier die Rolle der Politik, Regulie-
rung und Finanzierung hat. Speziell der freie Zugang zu Basisgesundheitsversor-
gung und Primarbildung wird betont. In diesen Bereichen werde die Weltbank auch
weiter offentliche Dienstleistungen unterstutzen.

Finanzierung und Bereitstellung der Dienstleistungen muss unterschieden werden.
Finanzierung sei eine offentliche Aufgabe, die Bereitstellung kdnne auch privat erfol-
gen.

Erfahrungsgemal werde ein grol3er Teil der Dienstleistungen durch private Betreiber
erbracht, z.B. ein Drittel der Primarschulen in Afrika stdlich der Sahara seien privat
(haufig Non Profit Organisationen).

Private Versorgung stelle auch ein Potential fur Leistungsverbesserungen dar. Daher
werde die Weltbank auch private Beteiligung in diesen Bereichen unterstitzen. Arme
Menschen sollten die Wahl haben, private Betreiber in Anspruch zu nehmen. Im Bil-
dungssystem sei die Rolle des Staates groRer als im Gesundheitssystem, bei letzte-
rem kénnen private Betreiber bessere Qualitat zu geringeren Preisen bereitstellen.

Wenn die Regierungen mdchten, kdnnte die Weltbank ihnen helfen, den Ausbau des
Privatsektors zu unterstitzen. Das Human Development Network der Bank bereitet
detaillierte Toolkits zur privaten Beteiligung in Gesundheit und Bildung® vor. Die
Weltbank wird auch finanzielle private Beteiligungen im Gesundheits- und Bildungs-
bereich unterstitzen, wie z.B. durch IFC-Investitionen in private Gesundheits- und
Bildungsprojekte.’® Es wird auch an IFC-Finanzierung in lokaler Wahrung gedacht.

Das Private Sector Advisory Services Department (PSAS) gibt Empfehlungen ab, wie
Wettbewerb zwischen privaten und o6ffentlichen Betreibern von Gesundheits-
dienstleistungen gefordert werden kann.

Das Instrument des ,,Output Based Aid”

Ein wichtiges Element der PSD ist das ,,Output Based Aid“. Die Entwicklung und Imp-
lementierung dieses Instruments schliel3t auch direkt an die Empfehlungen der Melt-
zer-Kommission an.

,Output Based Aid“ ist eine Strategie, die die Erbringung von Dienstleistungen (durch
private Betreiber) verbessern soll, die zumindest teilweise von offentlicher Finanzie-
rung abhangen. Die privaten Betreiber erhalten 6ffentliche Subventionen erst bei
Erbringung der vertraglich vereinbarten Leistung und nicht schon fur Investitionen im
Vorfeld. Das Risiko und die Verantwortung, fur die nétigen Mittel aufzukommen, sol-
len so auf die Investoren ubergehen. Dieser Mechanismus soll die Input-Orientierung
offentlicher Mittel (Errichtung von Krankenhausern oder Wasserleitungen) in eine
Output-Orientierung (betreute Patientinnen, gelieferte Wassermengen) verandern.
Die Subventionen sollen fur die Inanspruchnahme der Dienstleistungen durch arme

° www.ifc.org/edinvest

'° IFC hat ja viel Erfahrung: has been largely involved in tertiary education and training and has supported the development of
private universities in developing economies
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Bevolkerungsgruppen, die sich die Dienstleistung nicht leisten konnten, verwendet
werden. Es gibt verschiedene Formen der Auszahlung der Subventionen, entweder
direkt an das Unternehmen fir die Leistungserbringung oder z.B. Uber Vouchers an
die Klientlnnen.

Bei diesem Mechanismus soll es zu einem Zusammenspiel der Weltbank-
Unterorganisationen IFC und MIGA auf der einen Seite und IDA auf der anderen Sei-
te kommen: IFC und MIGA koénnen Kredite oder Garantien fur private Investoren flr
die Errichtung der Anlagen bereitstellen, Uber IDA-Mittel werden die Subventionen fur
die Abnahme der Dienstleistung finanziert (siehe Box).

Figure 17: Traditional vs. output-based approaches

Traditional Approach Gutput-Based Approach
Inputs
(&g, materials)
Private
financing
Private meobilized
Ei by sarvice
nance provider
Service
Provider Public
Finance
Public
) funding
e l l finked to
service

1 delivery
Recipients

aus: Weltbank 2002, S. 60

In frGheren Fassungen der PSD-Strategie sollten die meisten Finanzierungen in die-
sem Bereich nach diesem Prinzip abgewickelt werden — in der Endfassung wurde
dies abgeschwacht und auf Pilotprojekte beschrankt. Der Progress Report nennt 22
Pilotprojekte, die sich gerade in Durchfuhrung befinden.
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Beitrag des Weltbankinstituts zur PSD-Strategie

Das Weltbankinstitut, das flr Kapazitatenentwicklung zustandig ist, tragt mit ver-
schiedenen Ausbildungsprogrammen zur Umsetzung der PSD-Strategie bei, so wur-
de z.B. ein Trainingsprogramm mit dem Titel ,Marktldsungen fir Entwicklung® ent-
worfen, sowie Lernprogramme fur bestimmte Teilbereiche der PSD-Strategie (Output
Based Aid, Investitionsklima-Untersuchungen).

Das WBI-Trainingsprogramm zu Infrastruktur-Finanzierung besteht in einem multidis-
ziplindren und national zugeschnittenen Kurs, in dem es sowohl um neue private Inf-
rastrukturprojekte als auch um die Privatisierung von existierenden Unternehmen
geht. Durch dieses Trainingsprogramm wurde ein starkes Netzwerk mit regionalen
Partnern etabliert, bestehend aus Banken, Industriegruppen sowie akademischen
Institutionen.

3. Einschatzung der Private Sector Development Strategie
3.1 Grundsatzliches

Das PSD-Strategiepapier ist in seiner Struktur sehr untbersichtlich und eingebettet in
viel Rhetorik, viele Argumente wiederholen sich in unterschiedlichen Teilen. Es ist
schwierig, zu den eigentlichen Vorschlagen und Neuerungen vorzudringen. Auch das
konkrete Ziel ist sehr verschwommen definiert: ,Bring the benefits of markets to poor
people®. Der Titel der Strategie verleitet zu der Annahme, dass es sich um die Ent-
wicklung eines starken Sektors von einheimischen (Klein- und Mittel-) Unternehmen
handelt, die Inhalte und Politikempfehlungen drehen sich sehr stark um private Betei-
ligung bei Basisdienstleistungen und unterscheiden weder zwischen dem in- und
auslandischen Privatsektor, zwischen KMUs und groReren Unternehmen, noch zwi-
schen Profit- und Non-Profit Sektor (s.u.).

3.2 Voraussetzungen fiir Privatsektorentwicklung und positive Entwicklungs-
effekte

Die Entwicklung des privaten Sektors ist fur die wirtschaftliche Entwicklung eines
Landes zweifellos von Bedeutung. Politische, geschichtliche, kulturelle und soziale
Faktoren spielen dabei eine grof3e Rolle. Diese kommen in der Strategie nicht vor.
Die Betonung der Strategie liegt sehr stark auf der Bereitstellung moglichst guter Be-
dingungen fur private Investoren sowie auf verstarktem Einfluss des Privatsektors auf
nationale Entwicklungsstrategien.

Die Frage, welche Bedingungen notwendig sind, damit auslandische Direktinvestitio-
nen (FDI) einen positiven Entwicklungseffekt haben, wird nicht behandelt. Hier waren
vor allem

» eine adaquate Besteuerung (Gleichbehandlung mit lokalen Unternehmen)
» Bezug von Vorleistungen von einheimischen Unternehmen
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Beschaftigung bzw. Ausbildung lokaler Schlisselkrafte

Joint Ventures oder andere Formen verpflichtender Kooperation mit heimi-
schen Unternehmen

Vorschriften zur Reinvestition eines Teils der Gewinne

Umwelt- und Sozialstandards

YV VYV

relevant, sowie z.B. auch die Frage, ob und wie viele einheimische Produzentinnen
durch die jeweilige Investition verdrangt werden.

Auch grundlegendere Voraussetzungen fur einen funktionierenden Privatsektor, sei-
ne Einbettung sowie seinen positiven Beitrag fur eine Gesellschaft werden nicht ge-
nannt. Solche Bedingungen waren eine vorhandene Binnennachfrage, Gewerkschaf-
ten/Arbeitnehmerinnenrechte, informierte Konsumentinnen/starke Konsumentinnen-
organisationen sowie eine koharente Industriepolitik, ein effektives Steuersystem
u.v.m.

3.3 Definition von Privatsektor

In der PSD-Strategie werden zwar verschieden Arten von Akteuren des Privatsektors
angefuhrt, dennoch spielen Unterschiede in der Strategie kaum eine Rolle. Es wird
nicht auf mdgliche unterschiedliche Auswirkungen durch Investitionen etwa von hei-
mischen Klein- und Mittelbetrieben und Transnationalen Unternehmen eingegangen.
Relevant sind diese Unterschiede z.B. bei der Frage Reinvestition bzw. der Ruck-
uberweisung von Gewinnen (und damit verbundenen Zahlungsbilanzauswirkungen),
bei technologischen Voraussetzungen und dem Bezug von Vorleistungen, die sich
ebenfalls unglnstig auf die Leistungsbilanz auswirken kdénnen, bei Frage der Arbeits-
intensitat der Produktion. Die Frage des Machtungleichgewichts zwischen TNCs und
Regierungen, das oft eher zu einem Wettbewerb zwischen Regierungen um Investi-
tionen fuhrt als zwischen Unternehmen, wird ausgeblendet. Auch die Frage einer
adaquaten Besteuerung (gerade auslandische Unternehmen erhalten of gro3zugige
Steuererleichterungen) und in dem Zusammenhang der Beitrag des Privatsektors fur
Gemeinwohlfinanzierung wird unterbelichtet.

Der Non-Profit Sektor ist in der Strategie immer wieder als Teil des Privatsektors ge-
nannt, es wird jedoch auch hier nicht auf Unterschiede zwischen dem Profit- und
Non-Profit-Sektor eingegangen.

3.4 Diskrepanz zwischen Diskurs und MaBnahmen

Die einleitenden Teile der Strategie betonen die Notwendigkeit eines Case to Case
Ansatzes bei der 6ffentlichen bzw. privaten Bereitstellung von Basisdienstleistungen.
Es wird eingeraumt, dass in manchen Fallen eine 6ffentliche Bereitstellung vorteilhaf-
ter sein kénnte. Kommt es jedoch zu den konkreten Politikempfehlungen und vorge-
schlagenen MaBnahmen der Strategie, dreht sich alles um Privatisierung bzw. Pri-
vatsektorbeteiligung. Die Implementation-Matrix der Strategie zeigt, dass Malinah-
men wie

» policy based lending to promote privatization
» institutional development such as strengthening of privatization agencies
» dealing with social aspects of privatization

14
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» investments in privatized enterprises,
nicht viel Spielraum fur Case to Case Ansatze bieten werden.

Empfehlungen zur Verbesserung von Offentlichen Dienstleistungen sowie zur Finan-
zierung derselben kommen in der Strategie nicht vor. Alleine der Begriff ,Offentliche
Dienstleistungen® (Public Service) kommt wenn, dann nur in Zusammenhang mit
Output Based Aid, dh. mit der Umstellung auf private Betreiber vor.

3.5 Privater versus Offentlicher Sektor

Insgesamt weist die Strategie einen sehr starken Bias fur die Privatisierung von
staatlichen Unternehmen, insbesondere im Infrastrukturbereich auf. Vorsichtiger for-
muliert, wird auch flr verstarkte private Erbringung von sozialen Dienstleistungen
argumentiert. Auf das Ergebnis der bankeigenen Evaluierungsabteilung (OED), die
die positiven gesamtgesellschaftlichen Auswirkungen bisheriger Privatisierungen in
Frage stellt, wird nicht naher eingegangen. Insgesamt werden Kriterien wie Finanzer-
trage der privatisierten Unternehmen oder Effizienz hoher bewertet als z.B. gleicher
Zugang oder Leistbarkeit. Dass Effizienzsteigerungen auch bei 6ffentlicher Erbrin-
gung von Dienstleistungen maoglich ist, wird nicht behandelt.

Die Rolle der 6ffentlichen Hand wird in der Strategie auf einen Fazilitator und Regula-
tor fur den privaten Sektor reduziert. Eine Rolle der Regierung in z.B. Industriepolitik
oder Verteilungspolitik kommt nicht vor. Diese Auslassungen ignorieren die Erfah-
rungen der heutigen Industrielander, wo der Staat ausnahmslos eine zentrale Rolle
in der Wirtschaftsentwicklung gespielt hat.

Dass aber ein schwacher Staat auch Probleme bei der Regulierung privater Dienst-
leistungserbringung hat, ist ein Dilemma, das auch die Weltbank erkennt. Sie geht
insofern darauf ein, als dass auch Regulierung ausgelagert werden konnte — und
raumt ein, dass es Falle geben konnte, wo die Dienstleistungserbringung staatlich
bleiben sollte.

3.6 Armutsminderung

Die Strategie fuhrt an, dass Arme stark auf private Dienstleistungen bei Infrastruktur
und auch bei Basisdienstleistungen zurickgreifen und daflr meist viel Geld ausge-
ben mussen. Dies wird als Argument fur mehr Privatsektorbeteiligung in diesem Be-
reich verwendet. Auch wird angeflihrt, dass auch Arme die Wahl zwischen &ffentli-
chen und privaten Anbietern haben sollten. Was im Strategiepapier jedoch nicht er-
wahnt wird ist, dass die Tatsache, dass Arme auf private Dienste zurlickgreifen
(mUssen), ein Alarmsignal flr das Versagen der offentlichen Dienstleistungen ist, und
dass diese fur eine effektive Armutsminderung ausgebaut und fir Arme zuganglich
gemacht werden mussen.

Nur lukrative Bereiche (wie z.B. die Stromversorgung fur eine relativ wohlhabende
Mittelschicht in der Hauptstadt) sind zumeist flr private Investoren interessant. Dem
Staat bleiben dadurch die ,verlustbringenden® Bereiche, wobei die Mdglichkeit der
Quersubventionierung dann wegfallt. Dadurch steigt die Unterfinanzierung der
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verbleibenden 6ffentlichen Leistungen, auf die arme Bevolkerungsgruppen aber an-
gewiesen sind. Dieser Aspekt kommt in der PSD-Strategie nicht vor.

Die PSD-Strategie halt fest, dass vermehrt auf die Armutsauswirkungen von Privat-
sektorentwicklung geachtet werden soll, wie z.B. Regulierungsverbesserung oder
»pro-poor* Klauseln bei Privatisierungen, bessere Risiko-Einschatzungen, mehr Indi-
katoren, bessere Kontrollen. Dadurch wird zwar implizit anerkannt, dass sich Privati-
sierungen nachteilig auf die Armutsminderung auswirken kénnen. Es wird dadurch
jedoch nicht das Instrument an sich in Frage gestellt, sondern geschlossen, dass —
besser angewandt — Privatisierung auch fur arme Menschen gut sei.

3.7 Demokratische Entscheidungsprozesse

Dass die Entscheidung, welche Leistungen in einer Gesellschaft durch 6ffentliche
oder private Akteure erbracht werden, Uber nationale demokratische Entscheidungs-
prozesse erfolgen soll, kommt in der Strategie nicht vor. Durch die vorgeschlagenen
Mechanismen werden diese Prozesse einseitig in Richtung Privatisierung/private Be-
teiligung beeinflusst. Legitime AuRerungen in Form von &ffentlichen Protesten wer-
den als ,Problem® bei Privatisierungen definiert.

Die Weltbank interveniert auch direkt in lokale Entscheidungsprozesse, einerseits
durch die auferlegten Bedingungen fur neue Kredite, die oft Privatisierungen beinhal-
ten, andererseits durch MaRnahmen, wie z.B. der Finanzierung 6ffentlicher Informa-
tionskampagnen, die die Bevolkerung von den Vorteilen der Privatisierung Uberzeu-
gen sollen™,

Aus demokratiepolitischer Sicht stellt sich das Output Based Aid Schema (s.u.) prob-
lematisch dar: Die Frage des Zugangs flr alle zu zentralen Dienstleistungen und ihre
Finanzierung Uber ein progressives Steuersystem wird von Subventionen an private
Betreiber fur bedurftige Gruppen abgeldst.

3.8 Output Based Aid — OBA

Das Prinzip des Output Based Aid soll Risiko vom Staat zu privaten Akteuren verla-
gern. Die zugrunde liegende Annahme ist, dass private Akteure eher zur Rechen-
schaft gezogen werden konnen als staatliche. Frihere Fassungen der PSD-Strategie
enthielten die Empfehlung, dass der Groliteil der Hilfe fir Low Income Countries
(LICs) durch OBA-Schemen erfolgen sollte — in der Endfassung war nur noch von
.Pilotprojekten” die Rede.

OBA stellt einen Versuch dar, Dienstleistungen, die durch die 6ffentliche Hand nicht
finanziert werden konnen, durch private Betreiber zur Verfugung zu stellen. Die An-
nahme ist, dass durch private Betreiber die fehlenden o&ffentlichen Mittel ersetzt wer-
den konnen. Zielgruppen, die dafur nicht zahlen kdnnen, sollen durch offentliche
Subventionen unterstitzt werden.

" So wurde z.B. auch eine Publikation erstellt, die Empfehlungen fiir Offentlichkeitsarbeit bei Privatisierungen gibt (,Public
Communication Programs for Privatization Projects — A Toolkit for World Bank Task Team Leaders and Clients")
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Knappe oder fehlende offentliche Mittel fir gesellschaftlich sinnvolle Investitionen
durch private Mittel zu erganzen, ist grundsatzlich ein unterstitzenswerter Ansatz,
und soll, wo dies moglich ist, auch umgesetzt werden.

Mehrere Aspekte missen beim Prinzip der OBA jedoch beachtet werden:

» Die private Erbringung von Dienstleistungen ist Voraussetzung und wird nicht
in Frage gestellt. Auch eine Finanzierung durch progressive Steuern ist da-
durch kein Thema.

» Nur groRere Firmen haben Zugang zu ausreichender Vor-Finanzierung fur
groRe Investitionen — kleine Unternehmen bzw. Non-Profit Organisationen
konnten ausgeschlossen und durch diesen Wettbewerbsnachteil vom Markt
gedrangt werden.

> Erfahrungen mit Individualférderungen z.B. in Osterreich zeigen, dass private
Betreiber die Forderungen einkalkulieren und die Preise dementsprechend er-
hohen. Es braucht daher eine sehr starke offentliche Kontrolle und Regulie-
rung um solche Tendenzen zu unterbinden.

» Erfahrungen zeigen weiters die Schwierigkeit, mit dem Mechanismus der Out-
put Based Aid die gewlnschten Zielgruppen zu erreichen, vor allem in Lan-
dern, wo ein grofRer Teil der Bevolkerung unter der Armutsgrenze lebt. Auch in
Landern mit relativ guten institutionellen Kapazitaten wie Chile zeigt sich, dass
es besonders schwierig ist, mit den Subventionen jene zu erreichen, die sie
am meisten bendtigen (Alexander/Kessler 2003).

» Die Weltbank hat sich in den letzten Jahren von der Einfihrung von Gebuhren
fur Basisgesundheitsversorgung und Primarschulbildung distanziert. Die PSD-
Strategie konnte ein Abrtucken von diesen Positionen bedeuten: Die Verrech-
nung der Kosten fir die Versorgung, wahrend Subventionen nur den Armen
zugute kommen sollen.

3.9 Die Realitat der Risikoubertragung

Die bisherigen Erfahrungen zeigen, dass die Risikoubertragung vom Staat zum In-
vestor aus unterschiedlichen Griinden in der Realitat oft nicht stattfindet. Besonders
bei Infrastrukturprojekten sehen sich schwache Regierungen oft gro3en multinationa-
len Unternehmen gegenulber. Das Ergebnis der Verhandlungen ist haufig umgekehrt:
eine weitreichende Risikoubernahme durch die Regierungen.

Risikoubertragung

Auch wenn die PSD-Strategie die Risikolbernahme durch private Investoren betont,
passiert in der Realitat oft das Gegenteil. Eine weitreichende Risikoubernahme durch
den Staat: GrolRe Infrastrukturprojekte werden oft durch Regierungsgarantien unter-
stutzt. Durch so genannte Power Purchasing Agreements — PPA (z.B. bei Elektrizi-
tatsversorgung garantiert der Staat dem privaten Betreiber die Abnahme

» einer bestimmten Menge eines Produktes (z.B. Energie, normalerweise die Ge-
samtproduktion)
» fur einen bestimmten Zeitrahmen (der manchmal mehr als 30 Jahre betragt)

17



EESIE

» zu einem bestimmten Preis in einer auslandischen Wahrung, z.B. US$).

Damit Gbernimmt der Staat sowohl das Nachfrage-, als auch das Preis- und das
Wahrungsrisiko. Bei einer sinkenden Nachfrage muss die gleiche Menge abgenom-
men werden. Bei einer Abwertung der lokalen Wahrung muss der Staat die hdheren
Kosten tragen. Die Verbindlichkeiten, die aus diesen Vereinbarungen entstehen, ah-
neln auslandischen Krediten mehr als auslandischen Direktinvestitionen — die Regie-
rung muss unabhangig vom Markt regelmallige Zahlungen in auslandischer Wah-
rung leisten, das Risiko des Investors entspricht nicht dem Marktrisiko. Bei Aus-
landskrediten gibt es die Mdglichkeit, diese mit Kreditgebern neu zu verhandeln,
durch PPAs bleiben diese Verbindlichkeiten in voller Hohe erhalten und es kommt zu
langwierigen Rechtsstreitigkeiten und Konsequenzen wie z.B. Stromabschaltungen
(z.B. in Pakistan oder Indien).

Andere Privatisierungsvereinbarungen enthalten z.B. Rendite-'? oder Gewinnspan-
nengarantien.

Wenn der private Investor einen Teil des Risikos Ubernimmt, steigt damit auch das
Risiko seines Ausstiegs aus dem Vertrag. Genau das kénnen sich aber die meisten
offentlichen Partner nicht leisten: Erstens haben sie selbst die Kompetenz der
Dienstleistungserbringung verloren, zweitens ist meistens so schnell kein privater
Ersatzpartner zur Stelle, der die Kosten und das Risiko zu Ubernehmen bereit ist, vor
denen sich sein Konkurrent soeben gedrtickt hat. Die Praxis sieht daher oft so aus,
dass die privaten Investoren Nachbesserungen der Vertrage und Konzessionen mit
der Exit-Drohung durchsetzen und eine Kosten- und Risikoverlagerung zum o6ffentli-
chen Partner die Folge ist.

IFC und MIGA unterstutzen die Risikominimierung privater Investoren z.B. durch die
Finanzierung von Infrastrukturprojekten verbunden mit staatlichen Abnahmegaran-
tien bzw. durch die Versicherung gegen nicht-kommerzielle Risken.

Quellen: Alexander 2002, Bayliss/Hall 2002

3.10 Selektive Beispielswahl

Die PSD-Strategie geht sehr selektiv mit Beispielen um: Sie wahlt ausschliellich
kleine Projekte, wo inlandische Investoren in OBA-Projekten beteiligt sind. Bei groRe-
ren Infrastrukturprojekten im Bereich Wasser und Energie sind jedoch ausnahmslos
groRe TNCs beteiligt und in vielen Fallen waren diese Vertrage mit grol3en Proble-
men verbunden (Bayliss 2002), da grole Teile des Risikos auf die Regierung uber-
walzt wurden. Diese Beispiele werden in der PSD-Strategie ausgespart.

12 2.B. im bolivianischen Cochabamba in der Héhe von 16-18 %
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4. Schlussfolgerung

Die Private Sector Development Strategy weist einen starken Bias fur private Bereit-
stellung von Basisdienstleistungen auf. Die ersten Versionen der Private Sector De-
velopment Strategy argumentierten dies noch klarer und unmissverstandlicher.

Durch Kommentare und Kritik an diesen Versionen hat sich die Rhetorik des Doku-
ments verandert, und es wird in mehreren Teilen eingestanden, dass es durchaus
Beschrankungen flur eine Privatsektorbeteiligung geben kann. Die konkreten Politik-
formulierungen und Instrumente missen allerdings dieser neuen Argumentationslinie
noch angepasst werden.

Die Politikdiskussion musste bei einer Evaluierung der Anforderungen fur Basis-
dienstleistungen beginnen, und dann Kosten und Nutzen von verschiedenen Wegen,
diese Anforderungen zu erfullen abwagen. Es sollte eine offene Debatte Uber die
wirtschaftlichen und sozialen Risken verschiedener Arten von Dienstleistungerbrin-
gung stattfinden. Die Finanzierungen und Verbindlichkeiten, die aus eingegangenen
Vertragen entstehen, sollten transparent gemacht werden.

Bestehende Erfahrungen mit Privatisierungen sollten umfassend evaluiert werden,
diese Evaluierung sollte die gesellschaftlichen Auswirkungen (Verteilung, Armuts-
minderung, Arbeitsplatze) miteinbeziehen.

,Policy Based Lending to Promote Privatization (siehe Kasten) sollte eingestellt wer-
den, dieses stellt einen Eingriff in die nationalen Entscheidungsfindung dar — welche
Form grundlegende Dienstleistungen in einem Land haben sollen, obliegt der Ent-
scheidung der Bevolkerung und ihrer gewahlten Vertreterinnen.

Bestehende Erfahrungen mit offentlicher Infrastruktur und demokratischer Kontrolle
derselben sollten ebenfalls evaluiert werden und in Politikformulierungen fir eine
Verbesserung, Effizienzsteigerung und Demokratisierung von o6ffentlichen Diensten
flielRen.

Finanzierungsmaoglichkeiten fir 6ffentliche Dienste sollen vermehrt in Betracht gezo-
gen werden, auch internationale Finanzierungen sollten sich nicht auf Privatsektorbe-
teiligung beschranken. Durch einen verstarkten Einsatz von Public Public Partners-
hips — zwischen o6ffentlichen Gebietskdrperschaften bzw. 6ffentlichen Infrastrukturun-
ternehmen kdnnte ein bedeutender Know-how-Transfer stattfinden.

Karin Kublbock
Wien, im Juni 2004
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