Bretton Woods en het
ontwikkelingsvraagstuk

De Wereldbank werd opgericht om de armoede in de wereld te bestrij-
den, maar dit is slechts in vijftien van de vijftig jaren van baar be-

staan de bhoofddoelstelling geweest.

Hoewel men het vaak niet zou zeg-
gen, is de doelstelling van economi-
sche ontwikkeling in de eerste plaats
mensen uit de armoede te tillen en in
de tweede plaats de kwaliteit van het
leven te verhogen. Groei die niet ge-
paard gaat met betere materiéle om-
standigheden voor iedereen is geen
ontwikkeling. De Bretton Woods-in-
stellingen, en vooral de Wereldbank,
moeten dus hierop worden getoetst.
Het IMF is vooral opgezet om korte-
termijnbetalingsproblemen te helpen
oplossen. De Wereldbankgroep, na
de herstelfase van na de tweede we-
reldoorlog, heeft zich volledig op de
ontwikkelingsproblematiek geconcen-
treerd.

Centrale doelstelling

Op gezette tijden herontdekt men,

dat economische groei gepaard kan
gaan met grotere inkomensongelijk-
heid, werkgelegenheidsproblemen,
stedelijk verval en armoedeverschijn-
selen. Dat betekent dat de structuur
van de groei Cpattern of growth’) ten
minste zo belangrijk is als het tempo
van de groei. De groeistructuur wordt
bepaald door technologie- en produk-

Tabel 1. Leningen van de Werteldbank-groep,
in miljarden dollar

tiviteitsverschillen per sector, het men- °

selijk kapitaal (onderwijs, training, ge-
zondheidszorg), regionale verschil-
len, accent op het platteland en
informele sector, enzovoorts.

Op deze manier kan men met een
zelfde groeivoet heel verschillende
werkgelegenheids- en inkomensge-
volgen constateren, of kan een hoge-
re groeivoet over een langere periode
worden bereikt. Zo bereikte Zuid-Ko-
rea volledige werkgelegenheid gedu-
rende de jaren zeventig niet door
langdurige economische groei, maar
precies andersom. Die hoge groei-
voet was slechts mogelijk door een
beleid gericht op het volledig benut-
ten van de produktiefactoren; in de
eerste plaats van de factor arbeid.
Zonder deze werkgelegenheidsorién-
tatie in het Koreaans sociaal-econo-
misch beleid — weerspiegeld onder
meer in de nadruk op arbeidsintensie-
ve exporten — Zou een groeivoet van
8 tot 10% per jaar over een lange pe-
riode niet mogelijk zijn geweest.

Wanneer armoedevermindering door
werkgelegenheidscreatie en produkti-
viteitsverhoging centraal staat in het
beleid, is de ene groeistructuur dus
beter dan de andere. De Wereldbank
heeft ten minste twee maal in haar be-
staan de armoedebestrijding centraal
gesteld. De eerste keer was geduren-
de de jaren zeventig onder McNama-
ra. Die ervaring is opgesomd in het
World Development Report 1980
(WDR 1980), het laatste onder het
McNamara-bewind'. De tweede keer
is vanaf 1990, ingeluid door het WDR
1990°.

Gedurende de eerste 25 jaar van
het bestaan was de Bank een kleine
instelling die zich hoofdzakelijk bezig-
hield met herstel (jaren vijftig) en in-
frastructuur (jaren zestig). Gedurende
de jaren tachtig draaide alles om aan-
passingsbeleid en schuldenproble-

men. We moeten dus concluderen
dat de Wereldbank slechts gedurende
zo’n kleine vijftien van de vijftig jaar
de hoofddoelstelling van het econo-
mische beleid centraal heeft gesteld.
Dat is ernstig, gezien de domineren-
de rol die de Bank speelt op het ont-
wikkelingsterrein.

Dominante rol

De rol van de Wereldbank op bijna
alle gebieden van het ontwikkeligsbe-
leid (leningen, onderzoek, het verle-
nen van advies) kan alleen maar als
overheersend worden gekenschetst.
Op het gebied van leningen en kapi-
taalstromen kan men zich beklagen
dat de netto stromen klein zijn, maar
het blijft een feit dat het bruto bedrag
van zo'n kleine $ 20 mrd per jaar de
Wereldbankgroep tot de belangrijkste
niet-particuliere actor maakt.

Tabel 1 maakt duidelijk dat de rela-
tieve invloed van de Bank alleen
maar is toegenomen, als bruto lener,
maar vooral met betrekking tot de
netto kapitaalstromen. Dit maakt de
Wereldbank belangrijk als een ’rating
agency’, die andere banken en agent-
schappen - particulier en publiek —
met zich meezuigt als zij eenmaal een
project heeft goedgekeurd.

Op het gebied van ontwikkelings-
onderzoek en -ideeén ontsnapt niets
aan de aandacht van de Wereldbank:
van nieuwe technieken voor het ver-
zamelen van statistische gegevens tot
de nieuwe groeitheorie. Eerder dan
zelf te innoveren heeft de Bank de
neiging om zich heel snel nieuwe
ideeén eigen te maken, en daarvoor
het leiderschap op te eisen. Voorbeel-
den hiervan zijn kosten-batenanalyse
van de OESO (Development Control)
in de jaren zestig; accent op inko-
mensverdeling en basisbehoeften van
de ILO (World Employment Program-
me) in de jaren zeventig; en de socia-
le gevolgen van het aanpassingsbe-
leid van UNICEF in de jaren tachtig.
Meer recente illustraties zijn het mi-
lieu, de vrouwenproblematiek, de mi-
litaire uitgaven en 'governance’.

Terwijl de Bank dus af en toe een
idee oppikt van de buitenwereld, is
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de algemene tendens er een van isola-
tionisme. De VN en de regionale ont-
wikkelingsbanken worden genegeerd
of ten hoogste voor het eigen karretje
gespannen. Natuurlijk is er een door-
lopende stroom van consulenten en
deelnemers aan symposia. Maar in
het algemeen kan worden gesteld,
dat men niet genoeg aandacht be-
steedt aan de intellectuele buitenwe-
reld, vooral de niet-angelsaksische,
en zeker niet aan die van de derde
wereld, waar toch een buitengewone
capaciteitsgroei heeft plaatsgevon-
den. Dit werd onlangs geillustreerd
door het onderzoek dat de Wereld-
bank heeft gedaan om het Oostazia-
tisch ontwikkelingsmodel te verkla-
ren. Het heeft de Japanners veel tijd,
inspanning en geld gekost om de
Bank zo ver te krijgen de rol van de
staat in Qost-Azié te heronderzoeken.
Het resultaat is overigens middelma-
tig en tweeslachtig, gezien de ideolo-
gische waan van de dag die nog
steeds een dominante rol speelt in
deze dominante instelling‘;s .

Imperiale houding

Deze houding van de Wereldbank,
die sommigen arrogant zouden noe-
men, heeft geleid tot een totaal ge-
brek aan werkverdeling tussen de in-
stituties, die van de Bretton Woods
inbegrepen. Zo heeft de Bank zich
bij voorbeeld diep in IMF-gebied
geinfiltreerd toen gedurende de jaren
tachtig versneld uitbetaalde betalings-
balanssteun moest worden gegeven
tijdens de internationale schuldencri-
sis en het daarop aansluitende aan-
passingsbeleid. Terwijl de Wereld-
bank zich traditioneel concentreert
op ontwikkelingsprojecten en het
IMF op korte-termijnbetalingsbalans-
problemen en aanverwante macro-
adviezen, zoals bedoeld in Bretton
Woods, zijn de instrumenten die de
Bank in de jaren tachtig heeft ontwik-
keld, zoals de SAL en de SECAL, ge-
woon IMF-faciliteiten om het geld zo
snel mogelijk naar buiten te krijgen
en de commerciéle banken uit hun
precaire situatie te helpen.

De Wereldbank predikt decentrali-
satie in haar adviezen betreffende 'go-
vernance’, maar doet het zelf niet. De
Bank is zeer gecentraliseerd en dus
aangewezen op talloze missies om
landenkennis op te doen. Het gevolg
is een gebrek aan continuiteit, te veel
jonge en onervaren mensen die aan
die missies deelnemen, en gebrek
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aan gevoeligheid voor wat er in lan-
den leeft. Dat is een van de redenen
waarom zo dikwijls de indruk wordt
gewekt dat alle landenrapporten van
de Bank door hetzelfde computerpro-
gramma zijn geschreven, waarin al-
leen de naam van het land en de sta-
tistische gegevens aan verandering
onderhevig zijn.

Deze uiterst gecentraliseerde ma-
nier van werken heeft tot gevolg dat
kwantiteit belangrijker is dan kwali-
teit. Vooral sinds McNamara is het vo-
lume van leningen de belangrijkste in-
dicator geworden van succes in de
Bank, van hoog tot laag. En dit on-
danks al het onderzoek dat de Bank
doet.

Schizofrenie

Bovenstaande analyse is een verkla-
ring van het samengaan van twee stel-
sels in de Wereldbank, die elk tot op
grote hoogte een eigen bestaan lei-
den. Het ene, dat we het kwalitatieve
stelsel kunnen noemen, bestrijkt de
onderzoekafdelingen, de Chief Econo-
mist en de President van de Bank. Dit
kwalitatieve stelsel houdt zich bezig
met de wereld van ideeén en het aan-
geven van prioriteiten, zoals inko-
mensverdeling, armoedebestrijding,
milieu of een combinatie hiervan.

Het andere, dat het kwantitatieve stel-
sel genoemd kan worden, bestrijkt de
operationele afdelingen die zich met
het grote geld bezighouden. Hier wer-
ken ’real-politieke’ bankiers die de
stroom van oude en nieuwe ideeén

al reeds decennia over zich heen zien
stromen. Zij hebben een typisch bu-
reaucratische techniek ontwikkeld 'to
get on with it’ door te zeggen dat "we
dit (vul maar in) reeds doen!". Dit
heeft geleid tot een vorm van schizo-
frenie gebaseerd op de twee gezich-
ten van de Bank: het onderzoeksge-
zicht dat velen van hoge kwaliteit
achten enerzijds, en de obsessie met
kwantitatieve leningdoelstellingen an-
derzijds. Het is mijn stelling dat in ge-
val van conflict tussen de twee stel-
sels de kwantitatieve overwegingen
het winnen van de kwaliteit.

Ik wil deze algemene stelling illus-
treren met een concreet voorbeeld,
namelijk dat van armoedebestrijding
die het kwalitatieve stelsel van de
Bank sinds 1990 weer hoog in het
vaandel draagt, zoals reeds eerder
vermeld.

Het WDR 1990, dat dus voortkomt
uit het kwalitatieve stelsel van de

Tabel 2. Jaarlijkse leningen van armoedege-

voelige sectoren: 1981-1992

E ad
Bank, stelt dat drie beleidsoriéntaties
centraal moeten staan wanneer ar-
moedebestrijding prioriteit heeft in
het economische beleid: het realise-
ren van een hoge economische groei
met aandacht voor de structuur van
de groei die arbeidsintensief moet
zijn; het benadrukken van ’sociale
diensten’ voor de armen, vooral basis-
onderwijs, primaire gezondsheids- .
zorg en geboortebeperking; en het
creéren van veiligheidsnetten voor
diegenen die op korte termijn aan het
kortste eind trekken.

Over de uitwerking van deze
ideeén kan gediscussieerd worden
maar in het algemeen is de oriéntatie
juist4. McNamara had dit reeds twin-
tig jaar eerder gezegd en heeft meer
uit zijn kwantitatief stelsel kunnen
persen dan zijn opvolgers. Dit wordt
duidelijk gemaakt in tabel 2.

Deze tabel toont in de eerste plaats
aan dat de Wereldbank nu relatief
minder leent aan 'armoedegevoelige’
sectoren (zoals zelf door de bank ge-
definieerd) dan in het begin van de ja-
ren tachtig, dat wil zeggen aan het
einde van de McNamara-periode. De
tabel illustreert eveneens hoe rampza-
lig de jaren tachtig zijn geweest voor
armoedebestrijding. Ten slotte wordt
duidelijk dat het terugslingeren van
de klepel alleen maar te danken is
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aan een ware explosie van leningen
op het gebied van menselijk kapitaal
(onderwijs, gezondheidszorg, bevol-
kingsbeperking).

Maar, en dat is het tweede punt,
wat de tabel niet toont is waar het
geld naartoe gaat binnen deze zoge-
naamd armoegevoelige sectoren.
Wanneer men kijkt naar het soort le-
ningen wordt duidelijk dat het kwan-
titatieve stelsel van de Bank zich
niets aantrekt van al dat geklets van
het kwalitatieve stelsel’. Bij voor-
beeld in het Annual report van 1992
kan men constateren dat zelfs in de
armoedegevoelige sectoren van tabel
2, de concrete Bankprojecten een ei-
gen leven leiden. Zo had slechts een
kwart van de 54 in dat jaar goedge-
keurde projecten in de landbouw en
plattelandsector iets specifieks te mel-
den omtrent armoede, werkgelegen-
heid of produktiviteit ... °.

De conclusie kan niet anders zijn
dan dat de werkelijke prioriteiten van
een regering of een instelling of een
individueel persoon niet kunnen wor-
den afgeleid van de doelstellingen
waaraan lippendienst wordt bewe-
zen, maar van de allocatie van de fi-
nanciéle middelen.

Slotbeschouwing

Een vijftigste verjaardag behoort een
moment van bezinning te zijn, van le-
ren van begane fouten, van het inven-
tariseren van nieuwe omstandighe-
den, en van het bijstellen van het
beleid. Typisch voor de houding van
de Wereldbank is dat ze die kans
heeft gemist, ondanks het vitbrengen
van een document met een veelbelo-
vende titel.

Vijftig jaar ontwikkelingsinspan-
ning heeft weinig overtuigends opge-
leverd. De Bretton Woods-instellin-
gen en vooral de Wereldbank hebben
daarin eenverantwoordelijkheid ge-

zien hun dominante rol. Welke veran-

deringen moeten worden ingevoerd

om het sociaal-economisch beleid
doelmatiger te maken? Zonder uitput-
tend te zijn zie ik de volgende aan-
passingen als een minimale stap om
de Bank nieuw leven in te blazen:

e de Bank moet ophouden heen en
weer te laveren volgens de modes
en ideologieén van de dag. De
poolster moet zijn en blijven een
beleid dat in de kortst mogelijke
tijd iedereen een inkomen ver-
schaft dat een decent bestaan mo-
gelijk maakt;

* de kwaliteit moet het winnen van
de kwantiteit. Belangrijker is doel-
matig te lenen dan méér te lenen
en daarmee geld over de balk te
gooien;

¢ de Bank moet daarom veel meer
gedecentraliseerd te werk gaan.
Veel minder mensen in Washing-
ton, veel meer in het veld;

e de starre, arrogante mensen eruit
en meer mensen erin die af en toe
hun twijfels hebben. Ter illustratie,
Ernest Stern (de die al sinds jaren
eigenlijk leiding geeft aan de We-
reldbank) antwoorde op de vraag
wat de toekomst inhield na de vijf-
tigste verjaardag: "de 51e verjaar-
dag"®. Vanaf januari 1995 werkt de
heer Stern niet meer bij de Bank.
Alhoewel het een niet met het an-
der verband houdt, is dat een goe-
de zaak;

e de Wereldbank moet veel meer
een 'teamplayer’ worden. Werkelij-
ke samenwerking met de regionale
ontwikkelingslanden is belangrijk,
niet in de laatste plaats omdat de
rol van particuliere kapitaalstro-
men weer belangrijker wordt. De
regionale banken zijn veel gevoeli-
ger voor landenverschillen dan de
Wereldbank;

* de Bretton Woods-instellingen
moeten ook hun arrogante hou-

ding tegenover de VN-organisaties
laten varen. Er is hier een vruchtba-
re arbeidsverdeling mogelijk, met
het werk van de VN relatief toege-
spitst op de sociale aspecten, men-
senrechten, militaire uitgaven en
’governance’;

¢ de Wereldbank moet nalaten aan
elk land hetzelfde advies te geven.
Op het gebied van exportpromotie
kan zoiets tot gevaarlijke toestan-
den leiden.

Maar boven alles moet gekeken wor-
den naar de rol van ontwikkelingssa-
menwerking en van de ontwikkelings-
banken. Nu dat de World Trade
Organization, en dus de oorspronke-
lijke Bretton Woods-trojka, een feit
wordt moeten Wereldbank, IMF, re-
gionale ontwikkelingsbanken en de
WTO opnieuw en met frisse blik kij-
ken naar de oude slogan 'trade, not
aid’.
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