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“Grundbildung” als Prioritit der Bildungshilfe?
Zur Rolle der Weltbank

Uwe Schulz und Jens Naumann

Westfdlische Wilhelms-Universitidt, Miinster

Abstract

Subsequent to the World Conference on Education for All in Jomtien/Thailand (1990) the bi- and mul-
tilateral donors of international aid in education have gained relevance. Paradoxically this is not due to
an enhanced financial engagement, but to their impact on specific national education policies in develo-
ping countries in a context of extreme and increasing polarisation of national revenue distribution. The
competition around means of international education aid aggravates. In this article an overview that de-
lineates the political and financial developments with respect to the donors since Jomtien is followed by
a debate about the supposed impact on national education policies as well as the hegemonic importance
of the World Bank in this respect, examplified in the framework of non-formal education projects. The
discussion of both the 1995 education policy paper of the World Bank, Priorities and Strategies for
Education, as well as critical reactions to it will be embedded into own experiences of one of the authors
made in the context of an empirical study and an education aid project (both with respect to Sénégal): Is
the World Bank, inthe end, better than its reputation?

1 Uberblick

Die Rolle der bi- und multilateralen Geberorganisationen im Bereich der externen Bil-
dungsfinanzierung hat seit Beginn der 90er Jahre an Bedeutung gewonnen. Die diese
Verdanderung mallgeblich mit herbeifithrende World Conference on Education for All
(WCEFA) von Jomtien/Thailand (1990) wurde wesentlich durch die unterschiedlich
akzentuierten Initiativen von Unicef, UNESCO, UNDP und Weltbank geprégt vor dem
Hintergrund der Erfahrungen der 80er Jahre. Mit den verénderten politischen Rahmen-
bedingungen dieser Periode entstanden neue Priorititen, Spielraume und Legitimati-
onsbediirfnisse, die eine teilweise Revision der Aktivititen und Politiken der Organi-
sationen mit sich brachten. Als allgemeine Trends konnen die erneuerte oder verstirkte
Fokussierung der bi- und multilateralen Organisationen auf menschliche Entwicklung
bzw. die Entwicklung menschlicher Ressourcen festgestellt werden und, als integraler
Bestandteil davon, die Neu- bzw. Reorientierung auf die Dimension der Grundbildung.
Strategien des human resource development stellen auf die Erfiillung interdependenter
okonomischer, politischer und sozialer Ziele ab, zu denen u.a. Wirtschaftswachstum,
good governance und demokratische Partizipation gehoren. Sie sind in einem Diskurs
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iiber soziale Wohlfahrt und Menschenrechte im globalen Mafistab zu verorten und dar-
auf angelegt, akzeptable politische und soziale Stabilitit zu rekonstruieren (Ilon 1996).
Diese Tendenzen sind vor dem Hintergrund subtilerer und angepaliterer Modernisie-
rungsparadigmata zu sehen. Der diese herbeifiihrende und nicht zuletzt von der Welt-
bank initiierte DiskussionsprozeB3 begann bereits Ende der 60er, Anfang der 70er Jahre,
und fand zu Beginn dieser Dekade auf pointierte und charakteristische Weise Eingang
in die theoretischen und entwicklungspolitischen Perspektiven des United Nations De-
velopment Programme(UNDP).

Das UNDP diskutiert seit 1990 in den jihrlichen “Berichten iiber die menschliche
Entwicklung” (der erste Bericht erschien zwei Monate nach der Jomtien-Konferenz)
das Konzept “menschliche Entwicklung” unter der Mallgabe der Kritik an einer tradi-
tionell verkiirzten, quantitativen Beriicksichtigung von Wirtschaftswachstum. Dabei
betrachtet das UNDP jedoch gleichzeitig bestimmte 6kologisch- und sozialvertrégliche
Formen von Wirtschaftswachstum als wesentliche Voraussetzung flir die weitere
menschliche Entwicklung. Als zentrale Elemente der menschlichen Entwicklung gelten
die Ausstattung der Menschen mit mehr Macht und Entscheidungsmoglichkeiten, ver-
besserter Zusammenarbeit, groflerer Gerechtigkeit, erhohter Nachhaltigkeit und ver-
mehrter Sicherheit (UNDP 1996: 64 f.). Insofern aber Qualitdt und Struktur des Wirt-
schaftswachstums die entscheidenden Groflen sind — also der Beitrag des Wachstums
zur Steigerung menschlicher Entwicklung —, steht das UNDP im Kontext von Politiken
der Bildungsexpansion den insbesondere durch die Weltbank favorisierten Humanka-
pitalansitzen mit einer kritischen Distanz gegeniiber. Die durch bildungsékonomische
Analysen nahegelegten positiven Korrelationen zwischen Bildungsinvestitionen und
der Steigerung privater Einkommen bzw. der volkswirtschaftlichen Gesamtbilanz er-
weisen sich zumindest als ambivalent, da Bildung nicht ein einfach zu erfassendes,
eindimensionales Kapazitits-, sondern ein komplexes Qualitdtsproblem ist (Deutscher
1994). In dieses Bild fiigt sich ebenfalls die wachsende Aufmerksamkeit fiir die Qua-
litdtssicherung in Bildungsprozessen (z.B. UNESCO 1996c¢: 9). Damit scheint Bildung
von der Last, der Schliissel zur “Entwicklung” zu sein, einigermallen befreit zu sein,
weil sie cross-sektoral und somit gesellschaftlichkontextualisiert wird.

Das UNDP konstatiert, dal an mehr als einem Drittel der Weltbevolkerung das glo-
bale Wirtschaftswachstum der letzten 15 Jahre vorbeigegangen ist, da3 aber fast alle
Entwicklungslinder hinsichtlich der Schliisselindikatoren fiir menschliche Entwicklung
dennoch Fortschritte erzielt haben, und zwar wesentlich mehr als beim Einkommen.
Das wirtschaftliche (und vor allem: das monetdre) Einkommen stellt im Zusammen-
hang der Armutsproblematik daher auch nur einen Teilaspekt dar: Neben Indikatoren
fiir die Armut an Einkommen stellt der 1996er Bericht daher erstmals einen syntheti-
sierten Indikator fiir die “Armut an Befdhigungen” (Capability Poverty Measure,
CPM) vor, der die prozentuale Grofle desjenigen Bevolkerungssegments ausdriickt,
dem es an den grundlegenden und elementaren menschlichen Befdhigungen fehlt. Zu
diesen Grundbefdahigungen gehort es, gut erndhrt und gesund zu sein, liber Mdoglich-
keiten zu gesunder Reproduktion sowie zum Erwerb von Wissen und Bildung zu ver-
fiigen (UNDP 1996: 31 f.). Der UNDP-Bericht 1997 prézisiert diesen Ansatz durch die
Einfiilhrung des Human Poverty Index (HPI). Mit diesem Indikator wird versucht, die
Dimensionen der Armut in einem, verglichen mit dem CPM, valideren Spektrum von
Variablen zu erfassen (UNDP 1997: 20 f.). Diese breiteren Perspektiven auf Bildung
und Entwicklung stehen mit der in Jomtien formulierten expanded vision sowie der
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Fokussierung auf die basic learning needs und den Strategien ihrer Umsetzung in en-
gem Zusammenhang.

Der Prozel3 der Neuorientierung und Umstrukturierung in den Reihen der bi- und
multilateralen Organisationen manifestiert sich seit Jomtien vor allem auf der Ebene
bildungspolitischer Bestandsaufnahmen und Perspektivierungen. In der ersten Hélfte
der 90er Jahre wurden in umfassender Weise sowohl generelle entwicklungspolitische
und -strategische sowie speziell auf Bildung bezogene (sub-)sektorale Reformulierun-
gen vollzogen (Buchert 1995a: 540 ff.). Dabei offenbaren sich hinter scheinbar unbe-
deutenden terminologischen Nuancierungen zum Teil recht unterschiedliche Interpre-
tationen dessen, was beispielsweise unter den Begriffen “Education for All” oder
“Grundbildung” zu fassen ist. Dies wiederum ist auf divergierende allgemeine Ent-
wicklungsziele und mit Bildung verbundene Intentionen zuriickzufiihren; trotzdem
verorten alle Geber ihre Politiken und Maflnahmen im Schwerpunkt der Armutsbe-
kdmpfung (Buchert 1995b: 18). Die WCEFA-Forderung verlangte die Vermittlung von
learning and life skills durch frithkindliche Fiirsorge und Entwicklungsforderung, eine
Primarschulbildung oder dquivalente auBlerschulische Bildung fiir Kinder sowie ent-
sprechende Ausbildungsprogramme fiir Jugendliche und Erwachsene (Inter-Agency
Commission 1990a, 1990b). In Anlehnung an diese Formulierung umfafte beispiels-
weise die “Grundbildungs”-Definition des Development Assistance Committee (DAC)
der OECD bis 1992 die Komponenten Primar- und Sekundarschulbildung sowie Vor-
schule; ab 1993 fiel dann die Sekundarschule nicht mehr unter diese Kategorie, wéh-
rend non-formale Bildungsprozesse fiir Kinder, Jugendliche und Erwachsene einbezo-
gen wurden (EFA-Forum 1996: 32). Wihrend z.B. UNESCO, UNDP, ODA
(GroBbritannien, DfID seit Mai 1997) und DGIS (Niederlande) non-formale Alternati-
ven zur Primarschulerziehung fiir Kinder in ihre Grundbildungsdefinition mit aufnah-
men, bezogen andere Organisationen non-formale Aktivititen lediglich auf den Be-
reich der Erwachsenenalphabetisierung (Buchert 1995a: 544 f.). So werden also unter
dem Konzept Education for All in der Praxis (und in den Statistiken) unterschiedliche
Ansitze, Zielgruppen und Instrumente zusammengefallt; sie stehen folglich mit ver-
schiedenen Interpretationen der Wechselwirkungen zwischen Staat, Markt, Zivilgesell-
schaft, Partnerschaften im Bildungssektor, Wirtschaftswachstum und -reformstrategien
in Zusammenhang und erhalten in der Konsequenz eine unterschiedliche Relevanz
hinsichtlich der Allokation von Mitteln der Bildungshilfe.

Der Prozel3 der konzeptionellen und finanziellen Neuorientierung unterliegt aber
auch ganz pragmatischen Erwidgungen. Wihrend z.B. die alten Kolonialméichte sich
weiterhin langfristig gegentiiber ihren ehemaligen Kolonien in der Pflicht sehen, dort in
der Regel der Nachfrage nach Sektorprojekten nachzukommen und sich aufgrund des
landerspezifischen Ansatzes in ithren bildungspolitischen Fokussen wenig Flexibilitat
erlauben, konnen andere bilaterale Geber und multilaterale Agenturen ihre sektorspezi-
fischen oder cross-sektoralen Ansétze, zum Teil eingebunden in einen Katalog von
Konditionalitdten, den verdnderten Bedingungen und Priorititen leichter anpas-
sen. Insgesamt gilt wohl, da3 die gewachsenen Bande zwischen Geber- und Nehmer-
landern fiir diese Zusammenhinge eine nicht zu unterschidtzende Rolle spielen
(Buchert 1995b).

Insgesamt werden die neuen, politisch-legitimatorischen Initiativen hinsichtlich der
Armutsproblematik und der Férderung von Grundbildung von den statistisch erfaf3ten
Kapitalfliissen der Official Development Assistance (ODA/Offentliche Entwicklungs-
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hilfe/OEH) kaum oder gar nicht reflektiert. Hier ist allerdings der Hinweis wichtig, daf3
nur defizitdre und zum Teil widerspriichliche Daten zur Verfiigung stehen. Die bilate-
ralen Geber sind oft selbst nicht in der Lage, addquate Daten {iber ihre internationale
Bildungshilfe beizubringen, was einen Vergleich der Bemiihungen sowie die Feststel-
lung lingerfristiger Trends zu einem schwierigen Unterfangen macht. Die Evaluation
der FlieBrichtung der Hilfestrome in bezug auf Subsektoren des Bildungsbereichs ist
ebenfalls nur unzureichend oder gar nicht mdglich. Die Nettoauszahlungen von OEH
aller DAC-Geberldnder fiir 1995, als Prozentsatz ihrer akkumulierten Bruttosozialpro-
dukte, lassen sich — mit der notigen Vorsicht — auf 0,26 Prozent taxieren. Sie sind da-
mit seit Beginn der Dekade leicht, aber kontinuierlich zuriickgegangen. Die absoluten
Zahlen — ca. 55-60 Milliarden US$ jahrlich — stagnieren (UNDP, 1997). Die OEH-
Mittel, die weltweit bi- und multilateral in das Bildungswesen investiert werden, diirf-
ten Mitte der 90er Jahre in der Grofenordnung von jahrlich ca. acht Milliarden US$
liegen (World Bank 1995) und sind damit in den vergangenen ca. fiinf Jahren wahr-
scheinlich absolut gesunken. Die Umverteilung von Geldern in die Grund- und
Primarbildungssektoren ist vor diesem Hintergrund der stagnierenden oder leicht
riickliufigen Finanzmittel der OEH insgesamt bzw. der Bildungshilfe zu sehen. Den
rhetorischen Ubungen im Kontext der UN-Konferenzen der ersten Hilfte der 90er Jah-
re folgten also nur unzureichende politische Handlungen. Hinzu kommt, daf3 der Fokus
der Armutsbekdmpfung relativ fragwiirdig erscheint, wenn nur ein knappes Viertel
(1994/5) aller OECD-Mittel (die iiber 90 Prozent der weltweiten Entwicklungshilfe-
gelder ausmachen) in die Landerkategorie der Least Developed Countries (LDC) flief3t
(UNDP 1997). Staaten wie Schweden, die Niederlande, Norwegen, Kanada und
Deutschland haben den Anteil ihrer Bildungshilfe fiir den Grundbildungssektor zum
Teil signifikant erhoht; andererseits sind in einigen Fillen die Gesamtetats fiir Ent-
wicklungs- und Bildungshilfe zurlickgegangen. Es ist schwierig abzusehen, wie die
Entwicklung im Finanzierungsbereich internationaler Bildungspolitik weitergehen
wird, da in den letzten Jahren die Konkurrenz um die internationalen Hilfegelder und
-kredite deutlich angewachsen ist (humanitdre Hilfe, Umwelt, Bevolkerungspolitik,
etc.).

Auch in den Reihen der UN-Organisationen sind eindeutige Trends hinsichtlich der
Bildungshilfestrome nicht zu identifizieren. Es kann aber davon ausgegangen werden,
daB die grants, die nicht-riickzahlbaren Zuschiisse in der multilateralen Bildungshilfe,
leicht zuriickgegangen sind (EFA-Forum 1996). Fiir die entsprechenden Organisatio-
nen der (Jomtien-) Inter-Agency Commission 148t sich diese Feststellung allerdings
nicht eindeutig verifizieren. Unicef, das sich mit seinen Strategien auf das Ziel der uni-
versal primary education in erweitertem Verstdndnis (Forderung von Projekten im
formalen wie auch informellen Bereich) festgelegt hat (Unicef 1993), investierte 1994
11 Prozent seines Budgets in den Bildungssektor (86 Mill. US$), gegeniiber 9 Prozent
im Jahr zuvor (72 Mill. USS). Knapp 70 Prozent dieser wenigen Mittel wurden fiir
Projekte im formalen Bereich ausgegeben, 16 Prozent flossen in den non-formalen
Bildungssektor (EFA-Forum 1996: 28). Das UNDP als “Entwicklungshilfe-
organisation” mit Koordinationsaufgaben im UN-System administriert nur in geringem
Ausmal eigene Projekte; der groBere Teil seiner Bildungshilfemittel wird an Son-
derorganisationen wie UNESCO weitergeleitet, wobei das UNDP einen Schwerpunkt
auf die Forderung von Landern mit einem niedrigen Index fiir die menschliche Ent-
wicklung legt. UNESCO selbst nimmt aufgrund ihrer Funktion im UN-System und ih-
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rer Rolle als Schrittmacherin vieler Bildungsinitiativen im Weltsystem einen besonde-
ren Stellenwert ein und hat traditionell ein Hauptaugenmerk auf Grund- und Primar-
schulbildung im formalen und non-formalen Sinne gelegt. Von 1993 bis 1994/5 erfuhr
der (sehr kleine) UNESCO-Fond fiir Grundbildung beinahe eine Verdoppelung auf
nunmehr 47 Prozent des gesamten (kleinen) Bildungsetats. GroBBere Bedeutung ist da
wohl dem kooperativen UNESCO-Projekt Education for all — Making it work beizu-
messen, das vor allem in der sogenannten E9-Initiative an der Verwirklichung von
EFA in neun bevolkerungsreichen Léndern arbeitet und versucht, innovative Bildungs-
projekte zu identifizieren, zu analysieren und zu fordern. Aber auch die Food and
Agriculture Organisation (FAO) oder das World Food Programme (WFP) erscheinen
als Unterstiitzer von Grundbildung in Form von auferschulischen Bildungsprogram-
men im Bereich der Landwirtschaft oder school-feeding programmes in Primarschu-
len. Der Major Player im Kontext der internationalen Bildungspolitik ist aber seit
etwa 20 Jahren eindeutig die Weltbank, bei der deutliche Zuwichse bei den Ausleihen
(nicht: Zuschiissen) fiir den Grundbildungssektor zu konstatieren sind. Sie stellt als
grofite einzelne Geberorganisation gegenwartig ein Viertel (gegeniiber 10 Prozent im
Jahre 1980) aller externen bi- und multilateralen Bildungsfinanzierungen in Form von
Krediten (IDA) bzw. Darlehen (IBRD) zur Verfiigung (wobei nur erstere den “weichen
Kriterien” fiir OEH entsprechen, wihrend letztere zu marktiiblichen kommerziellen
Bedingungen vergeben werden); langfristig gesehen entsprechen die Kredite (IDA) et-
wa 40 Prozent aller Auslethungen fiir Bildungszwecke. Legt man die multilateralen
Bildungshilfsgelder allein zugrunde, so zeichnet die Weltbank hier fiir iiber 60 Prozent
verantwortlich (Lauglo 1996: 222). Von 1991 bis 1997 wendete sie im Schnitt zwi-
schen acht und neun Prozent ihrer Ausleihen fiir den Schul- und Ausbildungssektor auf
(s. Tab. 1), was als Relation nicht sehr viel ist, aufgrund des Ausleihvolumens der
Weltbank jedoch sehr stark zu Buche schligt. Wéhrend die Mittelvergabe flir das
Schul- und Ausbildungswesen im Haushaltsjahr 1990 erstmals die Grenze von einer
Milliarde Dollar tiberschritt (gut 1,4 Mrd. US$), so lag sie in den Jahren 1993 bis 1995
durchschnittlich bei knapp 2,1 Mrd. US$, um danach wieder auf die GroBenordnung
von einer Milliarde Dollar zuriickzugehen (die jéhrlichen Schwankungen sind aus
technischen Griinden recht ausgeprigt; strategische Neu-Orientierungen schlagen sich
in begrenzter Weise in 5- oder 10-jdhrigen Durchschnittswerten nieder). Gegenwiértig
wird ca. ein Drittel flir Projekte im Primarschulbereich ausgegeben (25 Prozent in der
zweiten Halfte der 80er Jahre). Die Ausleihen im Bereich der Sekundarschule expan-
dieren und umfassen zur Zeit ein Forderungsvolumen von ca. 12 Prozent; immer noch
flieBen rund 25 Prozent (Mitte der 80er Jahre: 35 Prozent) der Kredite und Darlehen in
den tertidren Sektor. Fiir die Lehreraus- und fortbildung wurden in der ersten Halfte
der 90er Jahre sieben Prozent aufgewandt, was einem leichten, aber stetigen Riickgang
entspricht (World Bank 1995: 150, 1996a). Die regionale Verteilung dieser Ausleihen
stellt sich fiir die vergangene Dekade folgendermallen dar:
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Tabelle 1:  Ausleihen der Weltbank an Kredit- und Darlehensnehmer in den Regio-
nen der Welt fiir den Sektor Bildung und Ausbildung (Weltbank 1995;
World Bank 1996b, 1997b)

in Millionen US$ 2 86-90 | 991-93 1994 1995 1996 1997
Sub-Sahara Afrika 167,3 362,1 325,5 201,2 131,6 75,1
Ostasien/Pazifik 2849 515,0 436,6 526,5 437,9 645,0
Siidasien 221,5 263,9 220,0 4237 499,8 0,0
Europa/Mittelasien 59,3 105,7 59,6 40,0 5,0 137,8
Lateinamerika/Karibik 64,6 656,7 1083,3 | 747,1 493,1 61,5
Naher Osten/Nordafrika 119,0 143,8 33,0 158,3 138,3 98,0
gesamt 916,6 2047,2 | 2158,0 | 2096,8 | 1705,7 | 1017,4
in % der Gesamtausleihen >5 9,0 10,4 9,3 7.9 5,3

Augentfillig ist der relativ hohe Anteil der Bildungskredite und -darlehen, der in La-
teinamerika/Karibik investiert wird. Fiir die Jahre 1991 bis 1996 belief er sich auf 36
Prozent aller Ausleihen (Verdoppelung iiber 20 Jahre hinweg). Die definitiven GroB3-
kunden der Weltbank sind jedoch die bevolkerungsreichsten Lénder der Erde — China,
Indien und Indonesien —, was nicht nur fiir den Schul- und Ausbildungsbereich zutrifft.
Im genannten Zeitraum gingen 24 Prozent der Ausleihen nach Ostasien/Pazifik (mit
China und Indonesien) und jeweils 16 Prozent nach Siidasien (mit Indien) bzw. 14
Prozent in das Subsaharische Afrika (SSA). Die Kredite und Darlehen fiir das SSA
sind nach einer kurzen Hausse 1992/3 wieder deutlich abgesunken, wie sich generell
die Ausleihen an SSA iiber zwei Dekaden hinweg mehr als halbiert haben (World
Bank 1996a). Dieser Tatbestand widerspricht den wiederholten Bekundungen der
Weltbank, SSA als partiellen Schwerpunkt behandeln zu wollen.

Mit Buchert (1995a: 539 f.) kann die Unterstiitzung des EFA-Prozesses in den Léin-
dern des Siidens durch die bi- und multilateralen Geber zusammenfassend folgender-
malen charakterisiert werden:

“An analysis of support ... is severly hampered by the lack of standardised statistical recor-
ding to education aid and by absence of a uniform definition of the concept. (...) As the
maintenance or shift of level of resources for basic education by the donor agencies have to

be understood within a framework of overall decline in education aid, the impact is far from
substantial.”

Quantitativ ist die Bildungshilfe der Geberlander im Verhiltnis zu ihren eigenen Bil-
dungsausgaben im jeweiligen nationalen Kontext sehr niedrig (so betrigt die Bil-
dungshilfe der BRD etwa 1 Prozent der nationalen Bildungsausgaben) und im Verhalt-
nis zu den weltweiten Bildungsaufwendungen beinahe zu vernachlédssigen. Vor dem
Hintergrund der extremen — und wachsenden — Polarisierung der (Volks-)Einkom-
mensverteilung in weltweiter Perspektive bedeutet dieser Befund seit Jahrzehnten aber
gleichzeitig, daB3 fiir die groe Zahl der kleineren und mittelgroen armen Lander die
externe Bildungsfinanzierung (bzw. die OEH) einen sehr erheblichen Anteil der eigen-
finanzierten Bildungsaufwendungen (bzw. der eigenfinanzierten Offentlichen Haus-
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halte) ausmacht, oder sie gar iibersteigt; dies betrifft insbesondere die Investitions-
haushalte. Im Kontext des EFA-Projektes scheint sich inzwischen abzuzeichnen, daf3
die Geberlinder kiinftig entsprechend einer alten Forderung auch bereit sein konnten,
bestimmte “laufende Kosten” neben der Beteiligung an “einmaligen Kapitalinvestitio-
nen” zu finanzieren (Colclough & Lewin 1993). Insgesamt ergibt sich damit eine Si-
tuation, in der bi- und multilaterale Organisationen einen sehr betrachtlichen Einfluf}
auf die internationale bildungspolitische Diskussion haben und — iiber ihre externe Bil-
dungsfinanzierung — die nationalen Bildungspolitiken einer groflen Zahl von armen
Liandern in starkem Mafe mitprigen (Reimers 1997; Ridker 1994; s. a. McNeely
1995).

Im nun folgenden zweiten Teil dieses Beitrags sollen verschiedene Stringe dieses
Uberblicks iiber die diskursive und finanzielle Entwicklung der Bildungshilfe fiir die
Entwicklungsldnder zusammengefiihrt werden. Dabei geht es zuvorderst um unter-
schiedliche Interpretationen und Strategien der Grundbildung, wie sie hier im Kontext
der Weltbank und ihrer — sich gegenwirtig abschwéchenden — idiosynkratischen Hal-
tung gegeniiber non-formalen Bildungsprogrammen im Rahmen der Armutsbekdmp-
fung expliziert werden sollen. Einem historischen Abrif3 liber die Programmatik der
Weltbank und der Entwicklung ihres — auf Produktivitdtswachstum und 6konomischer
Expansion fundierenden — Primarschulfokus folgt die Zusammenfassung einiger jiinge-
rer kritischer Literatur zur Bildungsforderung durch die Weltbank, die Besorgnis dar-
iiber zum Ausdruck bringt, dafl die Weltbank einen tiberproportionalen Einflul auf das
globale bildungspolitische agenda-setting sowie die Praxis der Bildungshilfe nimmt.
Diese Literatur versteht sich iiberwiegend vor dem Hintergrund des letzten umfassen-
den bildungspolitischen Strategiepapiers der Weltbank, Priorities and Strategies for
Education (World Bank 1995), und wird hier vor allem mit Blick auf die Ertragsraten-
Orientierung der Weltbank gelesen. Im abschlieBenden Teil werden einige Aspekte
dieser Kritik anhand von Erfahrungen eines Ko-Autors mit der Weltbank als Bildungs-
hilfe-Agent eingeordnet und vertieft.

2 Die Weltbank im Bildungsgeschaft

2.1 Riuckblick

Die sogenannten “Bretton-Woods-Institutionen” — die Weltbankgruppe und der Inter-
nationale Wahrungsfond — sind zwar Teil des UNO-Systems, verteilen aber ihre
Stimmrechte nach der GroBenordnung der jeweiligen Kapitaleinlagen der Mitglieds-
staaten, weshalb in ihnen der Handvoll der wirtschaftlich starksten Lander nicht nur de
facto, sondern auch formal eine herausragende Bedeutung zukommt. Dies unterschei-
det die Weltbank von den sonstigen UNO-Strukturen, in denen satzungsgemil3 das
Gleichheitsprinzip (“ein Staat — eine Stimme”) gilt, de facto jedoch dasselbe
“Direktorium” im Mittelpunkt der Entscheidungsfindung steht. Die Weltbank gewéhrte
ithren ersten Kredit flir den Bildungsbereich im Haushaltsjahr 1963 an Tunesien fiir die
Expansion des Sekundarschulsektors. Wéahrend in den ersten Jahren ihres Engagements
Ausleihen an den Primarbereich als “verboten” galten und die Schwerpunkte auf all-
gemeiner Sekundarbildung, Berufs- und technischer Bildung sowie der Forderung des
tertidren Sektors lagen (Jones 1992: 191), so hat sich dieses Bild heute — mit Ausnah-
me des letztgenannten Bereichs — beinahe in sein Gegenteil verkehrt. Die Umorientie-
rung der Weltbankrhetorik — wie auch teilweise ihrer Politik — auf die Grundbediirfnis-
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se der Armsten seit der Prisidentschaft von Robert McNamara (1968—1981) fiihrte zu
einem bankinternen Diskussionsprozell — parallel zur damaligen akademischen und
politischen Diskussion —, der sich in zwei Education Sector Working Papers (World
Bank 1971, 1974) niederschlug. In ithnen schwenkte die Weltbank auf die sogenannte
dual track-Strategie ein: Zur Befriedigung der Grundbediirfnisse der Armsten und der
Armutsminderung sollte neben der Primarschule eine integrierte, non-formale alterna-
tive Komponente mit flexiblen Lerngelegenheiten gefordert werden. Stark beeinfluf3t
wurde dieser Umorientierungsprozel3 durch eine von der Weltbank in Auftrag gegebe-
ne Studie (Coombs & Manzoor 1974; Coombs 1982), die den aus Illiteralitit resultie-
renden Produktivititsverlust von Bevilkerungssegmenten im volkswirtschaftlichen Ge-
samtzusammenhang auswies und somit bankintern kommunikabel und handlungsrele-
vant machte. Vor allem das 74er Education Sector Working Paper betonte das Interes-
se der Bank an Massenbildungsprogrammen fiir Kinder und Erwachsene, zu denen
non-formale sowie funktionale Alphabetisierungsprojekte beitragen sollten. Die Phase
des vergleichsweise intensiven Weltbank-Engagements im Bereich non-formaler Bil-
dung — mit gut fiinf Prozent der Bildungsausleihen — dauerte von Mitte bis Ende der
70er Jahre. In dem Zeitraum von 1963 bis 1985 enthalten 63 von insgesamt 92 verab-
schiedeten Bildungsfinanzierungsprojekten eine non-formale Komponente (Romain &
Armstrong 1987). In diesen standen die Entwicklung praktischer Fahigkeiten, die For-
derung von Basisliteralitit sowie die Vorbereitung von Einkommen generierenden Ak-
tivititen im Vordergrund (Verspoor 1991; Eisemon, Marble & Crawford 1995). Mit
dem Education Sector Policy Paper von 1980 (World Bank 1980), das Grundbildung
fiir Alle prinzipiell befiirwortete, sich aber skeptisch gegeniiber non-formaler Bildung
als Alternative zeigte, begann sich das bis zur Mitte der 90er Jahre giiltige Paradigma
der Sektorpolitik abzuzeichnen: Die Forderung der Primarschule als zentraler Grundla-
ge flr die 0konomische Entwicklung und die Forderung des Bildungsniveaus ein-
schlieBlich der langfristigen Eliminierung von Illiteralitdt. Auf der Grundlage des Kal-
kiils von sozialen Ertragsraten fiir den Primarschulsektor und der aus ihnen hervorge-
henden offensichtlichen Konkurrenzlosigkeit der Investitionen in diesem Bereich,
wollte sich die Weltbank nun vorbehaltlos den wachsenden Massen von out-of-school-
children im primarschulfdhigen Alter zuwenden:

“The [1980 policy]| paper began the decade’s concerns with quality and efficiency issues in

primary education, addressing the disparities between access (and participation), between

girls and boys, and betweenchildren inrural and urban areas” (Jones 1992: 192).

Die Schwerpunktsetzung in der Weltbank-Politik hat sich seitdem verfestigt. Ihr
Hauptaugenmerk liegt bei der Forderung von quality, efficiency, access und equity,
wobei Primarschulbildung die oberste Prioritdt darstellt. Das Policy Paper von 1980
verwarf non-formale Aktivitidten jedoch nicht vollends: Sie konnten sich gegeniiber
schulischen Varianten bei der Ausbildung fiir die Berufs- und Arbeitswelt als billigere
und effektivere Variante erweisen und in diesem Kontext “a second chance for lear-
ning to those who missed formal schooling” bieten (World Bank 1980: 16). Erwachse-
nengrundbildung und Alphabetisierungsprogramme wurden in eher zuriickhaltender
Weise als bedeutend anerkannt. In der Tat schlug das Policy Paper fiir den Zeitraum
1979-83 sogar einen Anstieg der Ausleihen fiir non-formale Komponenten auf 24 Pro-
zent vor. Nichts dergleichen geschah jedoch: Fiir die Periode 1980—-84 beliefen sich die
Ausleihen fiir non-formale Bildungsforderung nur noch auf 1,7 Prozent (Romain &
Armstrong 1987: 4 ft.) aller Bildungsausleihen. Die Griinde dafiir liegen, so die hier
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vertretene These, vor allem in dem Umstand, da3 die Weltbank in bezug auf Bildungs-
forderung und -programme als selbstreferentielles System zu verstehen ist: Bildungs-
politik und Kriterien der Kreditvergabe im Erziehungssektor entwickeln sich entlang
der Linien der eigenen, hausinternen Evaluation und Bewertung der zuriickliegenden,
von der Bank finanzierten und administrierten Projekte. Die Erfahrungen der Vergan-
genheit determinieren also ganz mafBgeblich die Wahrnehmung und Formulierung von
Politiken der Zukunft (Jones 1992; Samoff 1996a). So erklért sich auch der recht ra-
sche Wandel hinsichtlich non-formaler Bildungsprogramme: Obwohl einige Projekte
durchaus erfolgreich implementiert wurden, erschienen der Weltbank non-formale
Unterfangen im Rahmen der dual track-Programme unter dem Strich offensichtlich als
zu problematisch. Dies bezog sich vor allem auf die (damals fehlende) Evaluierung der
Projekte, den fehlenden institutionellen Rahmen sowie — damit zusammenhédngend —
auf mangelnde administrative Kontrollmechanismen.

Es gehort zu den Charakteristiken von non-formaler Bildung, auf identifizierbare
Zielgruppen ausgerichtet, flir die Erreichung spezifischer, individuell eingerichteter
Lernziele organisiert zu sein und nur mit Bezug auf ihre Funktion in einem spezifi-
schen Kontext verstanden werden zu konnen (Hamadache 1991: 113). Non-formale
Bildungsprojekte sind in ihrer Konzeption vergleichsweise flexibel und den lokalen
Gegebenheiten angepalit, so daB} sie lange Zeit mit den bekannten und etablierten Be-
obachtungsverfahren nicht beschrieben und kontrolliert werden konnten. Diese hetero-
genen, diversifizierten Prozesse konnten auch mit herkdmmlichen 6konomischen In-
strumentarien bisher kaum oder nicht analysiert werden — wie das im Primarschulbe-
reich viel eher der Fall zu sein scheint. Offenbar ist es bis heute fiir die Etablierung
und offentliche Unterstiitzung von Erwachsenenbildungsprogrammen ein Schliissel-
problem, da3 man noch nicht in der Lage ist, auf dhnlich “verlaliche” Datenbanken
zuriickzugreifen, wie sie — bei allen Unzulidnglichkeiten — im Bereich der Primar- und
Sekundarschulbildung vorhanden sind (Wagner 1995). Was die Weltbank-Projekte der
70er Jahre anbetrifft, so war das MiBlingen der Mehrzahl der non-formalen Program-
me in der dual track-Strategie selbst angelegt: Als Anhang an Projekte im formalen
Sektor spielten sie meist eine vollig untergeordnete Rolle, die bei im Prozel3 der Pro-
jektimplementation auftretenden Schwierigkeiten — wie z.B. budgetiren Zwingen — in
der Regel zuerst gekippt wurden. Bei einer ganzen Reihe von weiteren Projekten, die
auf dem ReiBlbrett noch non-formale Komponenten enthielten, wurden diese in der
konkreten Finanzplanung nicht beriicksichtigt (Romain & Armstrong 1987). Freiste-
hende non-formale Programme hingegen bzw. solche, die zumindest einen signifikant
groBBen quantitativen Anteil am Projektvolumen einnahmen — aber die Ausnahme blie-
ben —, zeigten hingegen die besten Ergebnisse (Verspoor 1991). AuBBerdem erwies sich
der Grad an Partizipation und Aneignung durch die Projektpartner als hochst bedeu-
tend fiir den Projektverlauf.

2.2 Der Primarschulfokus der Weltbank

Mitte der 80er Jahre war das Weltbank-Engagement im Bereich non-formaler Bildung
zwar nicht verschwunden, aber fiir die Bank selbst vorerst in den Niederungen weitge-
hender Bedeutungslosigkeit versunken. Diese Abkehr mul} als mitverantwortlich fiir
einen erheblichen Konflikt verstanden werden, der in der Inter-Agency Commission
schon im Laufe der Vorbereitung der Jomtien-Konferenz zu Tage trat, seitdem weiter-
schwelte und immer wieder zu Feuern heftiger Debatten flihrte. Wihrend die Weltbank
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Education for all im Rahmen eines konventionellen Verstdndnisses von Universal
Primary Education (UPE) — Primar- und untere Sekundarschulbildung als Garanten
von universeller Literalitdit und Grundbildung — konzipierte (Lockheed & Verspoor
1991), vertraten und fordern bis heute UNESCO sowie Unicef und UNDP die erwei-
terte Fassung von UPE mit non-formaler Grundbildung fiir out-of-school-children, Ju-
gendliche und Erwachsene. Alle Gesellschaften, so UNESCO/Unicef/UNDP, miifliten
zusitzliche Wege einschlagen, um Grundbildung jenseits des formalen Sektors zu kon-
solidieren (UNESCO 1996a, 1996b, 1996¢). Wie bekannt, fand diese letztere Version
und nicht die Weltbank-Position Eingang in die Jomtien-Dokumente und Diskussionen
und priagte auch die praktische Projektférderung dieser UNO-Einrichtungen sowie ei-
ner Reihe weiterer staatlicher und privater Projekttrager, die aber weder einzeln noch
zusammen ein mit der Weltbank vergleichbares Finanzierungspotential aufweisen.

Das Dokument Primary Education (World Bank 1990) formulierte im Anschlufl
an die Jomtien-Konferenz die Agenda der Weltbank hinsichtlich ihrer Interpretation
des EFA-Prozesses. In seiner Analyse und seinen bildungspolitischen Forderungen
ist Primary Education im Kontext der Strukturanpassungsprogramme seit den 80er
Jahren zu verstehen und formuliert die Education for All-Version der Weltbank: Ver-
besserte Lerneffektivitdt und universelle Zugangschancen zur Primarschule vor dem
Hintergrund von ressourcen- und kostenoptimierenden Reformen waren hier die Ant-
worten auf die Bildungsmisere. Primary Education strich die Entwicklungspotentiale
von Primarschulbildung sowie die Notwendigkeit von Umstrukturierungen in 6ffentli-
chen Haushalten zugunsten des Primarsektors erneut heraus — wéahrend non-formale
Programme und das Thema der Erwachsenenalphabetisierung undiskutiert blieben. In
ithrer bildungspolitischen Schwerpunktsetzung zeigte sich die Weltbank also von der
WCEFA und den daraus hervorgehenden Strategieempfehlungen unbeeindruckt. Es
kann davon ausgegangen werden, da3 das Policy Paper von 1990, das in Entwurfsform
zur WCEFA vorlag, dann eine gewisse Signalwirkung fiir den gesamten folgenden in-
ternationalen Politik- und Umsetzungsprozel3 gehabt hat: Der Jomtien-Impetus fiihrte,
wie erwéhnt, in den Reihen der bi- und multilateralen Organisationen zum einen zu ei-
ner signifikanten politischen sowie ansatzweisen finanziellen Umorientierung mit
Blick auf die Sicherstellung allgemeiner Grundbildungsversorgung; zum anderen aber
provozierte er, so wurde schon anldBlich des review-Prozesses drei Jahre nach Jomtien
festgestellt, “a return to traditional mass enrolment programmes, leaving little scope to
explore new alternatives” (IIEP 1993; s. a. King 1996).

Es gehort sicherlich zu den Gemeinplitzen, dall die Weltbank ihren Primarschul-
schwerpunkt in allererster Linie — neben Beziigen zu sozialer Gerechtigkeit und den
Menschenrechten — mit dem Argument der unvergleichlich giinstigen privaten und so-
zialen Ertragsraten begriindet. Um ein Beispiel zu zitieren:

“Investitionen in Grundschulprojekte in den Entwicklungslindern haben eine Rendite von

18%. Sie ist damit viel hoher als die der meisten Industrie- und Infrastrukturinvestitionen”
(Weltbank 1995: 19).

Fiir derartige Formulierungen muf3 sich die Weltbank Kritik gefallen lassen, weil sie
ein entkontextualisiertes, instrumentelles und funktionales Verstindnis von Erziehung
und Bildung unterstellen, das ganz offensichtlich auf die Vorbereitung von flexiblen
Arbeitskriften und Wirtschaftsbiirgern abzielt, um so auf der einen O6konomisches
Wachstum und Armutsverringerung, aber auf der anderen Seite auch eine globale 6ko-
nomische Integration zu fordern (Jones 1997). Auch demonstriert die Weltbank hier
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die Kraft der aus der Humankapital-Theorie abgeleiteten Argumente. Zu diesem theo-
retisch-ideologischen Fundament hat die Weltbank-Forschungsabteilung durch empiri-
sche Untersuchungen ihren Teil beigetragen. In diesem Zusammenhang haben bis
heute vor allem zwei Forschungsstringe die Fokussierung der Weltbank auf die Pri-
marschule befordert. Zum einen die mannigfachen bildungsokonomischen Beweisfiih-
rungen beziiglich der erzielbaren sozialen Renditen von Investitionen im Primarschul-
sektor (z.B. Psacharopoulos, ab 1973) sowie die damit kompatible empirische Wider-
legung (spéter: Abschwéchung) der Behauptung, “Schulfaktoren™ seien fiir den Schu-
lerfolg von Kindern in Entwicklungsldndern im Vergleich zur sozialen Herkunft von
dhnlich nachgeordneter Bedeutung wie in den Industrieldindern (Heyneman & Loxley
1983). Zu dieser Art empirischer Evidenzen kam der sich abzeichnende Erfolg des
asiatischen Entwicklungsmodells, das, zumindest argumentativ, mit den Bildungsinve-
stitionen der entsprechenden Lénder in kausale Verbindung gesetzt wurde. Auch das
erste umfassende bildungspolitische Dokument der Weltbank seit 1980, Priorities and
Strategies for Education (PSE) (World Bank 1995) steht zuallererst im Zeichen 6ko-
nomischer Uberlegungen und richtet dabei seine Perspektive fast ausschlieBlich auf die
verstarkte Forderung der Primarschule und die daraus zu erwartende soziale Rendite.
Im Kern geht es dabei um die Frage, wie im Bereich von Erziehung und Bildung knap-
pe Ressourcen effektiver eingesetzt werden konnen, um die kognitiven Potentiale von
Schiilern und Schiilerinnen besser zu entwickeln, was wiederum zur Steigerung ihrer
Arbeitsproduktivitit — genereller: ihrer Uberlebensfihigkeit — beitragen wiirde. Wie
eng der empirische Kausalzusammenhang zwischen Bildung und Arbeitsproduktivitit
tatsdchlich ist oder — bei besseren Curricula oder Lernerfolgen — sein konnte, ist noch
immer umstritten (z.B. Graff 1996). Dem bildungsékonomischen Instrument der Ana-
lyse von Ertragsraten wird im allgemeinen eine begrenzte Niitzlichkeit im Bereich der
Bildungspolitik und -planung zuerkannt; seine theoretischen wie methodischen Defi-
zite sind aber andererseits bekannt und gut dokumentiert, so dal es nicht als einzige
Grundlage fiir Investitionsentscheidungen dient oder dienen sollte (zuletzt z.B. Bennell
1995; Graff 1996; Heyneman 1995; Lauglo 1996; Watson 1996). Auch die Weltbank
gesteht gelegentlich Schwierigkeiten bei der Messung und Interpretation von Ertrags-
raten zu; sie riickt aber — mit gutem Grund? — prinzipiell nicht von diesem Instrument
ab; es habe iiber die Jahrzehnte hinweg allen kritischen Uberpriifungen standgehalten
(World Bank 1995: 21). Es sei vielmehr jenes diagnostische Werkzeug, mit dem der
ProzeR der Priorititensetzung in der Bildungspolitik und der -finanzierung zu beginnen
sei. Dort, wo die sozialen Ertragsraten am hochsten und die bisherigen Subventionie-
rungen aus Offentlichen Mitteln am niedrigsten seien, miiten die Schwerpunkte der
Bildungspolitik richtigerweise gesetzt werden (World Bank 1995: 94 f.). Elemente ei-
ner stirkeren Privatisierungspolitik im hoheren Sekundarschul- sowie im Tertidrbe-
reich sollen daher die Umverteilung o6ffentlicher Mittel zugunsten der Primarschule
bzw. der Grundbildung und ihrer sozialen Klientel mit einem unvergleichlich hoheren
Anteil armer und drmster Bevilkerungsschichten ermdglichen.

2.3 Ertragsraten und die (vermeintlich schlechten) Chancemon-formaler Bildung

Vergleicht man die analytischen Schwierigkeiten der Weltbank, mit den oben skiz-
zierten Charakteristika non-formaler Bildung im Vergleich zum Primarschulsektor um-
zugehen, wird verstdndlich, warum fiir letzteren vergleichsweise klare Ansatzpunkte
und identifizierbare Prozesse ausgemacht werden konnten. Die Primarschule ist ein
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weltweit verbreitetes Phanomen, welches in relativ homogenen Bahnen verlduft und
einheitliche Erwartungen iiber Erziehungs- und Bildungsprozesse hervorruft (Ramirez
& Boli 1987; Hiifner, Meyer & Naumann 1987), damit leichter erforschbar ist und
scheinbar Generalisierungen der Art erlaubt wie “Grundschulprojekte ... haben eine
Rendite von 18%”. Diese Art von “Wissen” ist fiir die Weltbank — wie fiir andere bi-
und multilaterale Geber — vor dem Hintergrund der notwendigen Legitimation und Be-
standssicherung ihrer Aktivitidten von grof3er Bedeutung:
“The disbursers of funds prefer certainties to tentative propositions, large projects with vi-
sible impact to more numerous but far less visible small projects, and projects with clear
short term outcomes to projects whose implementation is likely to be uneven and slow and
whose consequentialoutcomesmay be years into the future” (Samoff 1996b: 37).

Die Weltbank-Variante von UPE scheint gut in dieses Bild zu passen. Sie bietet eine
eindeutige Handlungsleitlinie. Die von der Weltbank selbst vorgenommene bzw. von
ihr beauftragte Forschung zur Stiitzung des Primarschulfokus auf der Grundlage der
Analyse von Ertragsraten konnte so in einem anderen Licht erscheinen: Forschung
konnte wieder einmal insbesondere dem Legitimationszweck dienen (Jones 1992;
Lauglo 1996; Samoff 1996a, 1996b). Auf der Grundlage von einigen Fallstudien wiirde
auf die globale Signifikanz von Primarschulforderung geschlossen (Heyneman 1995;
Mulenga 1996; Samoff 1996a), was nicht nur in dieser Form, sondern generell frag-
wiirdig erscheint. Es bleibt im Kontext der Weltbank-Forschung oft unklar, ob Extrem-
falle eine Behauptung stiitzen oder feststellbare generelle Trends ein Argument ent-
wickeln helfen. Dariiber hinaus hétten Forscher der Weltbank selbst wie auch externe
Analytiker Evidenzen dafiir prasentiert, daf3 in spezifischen Lagen in Entwicklungslin-
dern durchaus Sekundar- und héhere Bildung die vorteilhafteren Ertragsraten aufwei-
sen konnen (Bennell 1995; Jones 1992: 232; Samoff 1996a: 263).

Im PSE-Dokument kiindigt die Weltbank an, daB3 sie zukiinftig verstdarkten und sy-
stematischeren Gebrauch vom Instrument der Ertragsratenanalyse — sowie von Ko-
steneffektivitiatsberechnungen — machen wird. Dies solle sowohl fiir die generellen
Aktivititen im Bildungssektor als auch fiir die Identifikation, das Design und die Ge-
nehmigung von Bildungsprojekten gelten (World Bank 1995: 154). Dies konnte, so be-
fiirchten einige Beobachter, nicht nur dazu fiihren, dall sozialpolitische Schwerpunkt-
setzungen einem okonomischen Kalkiil unterworfen werden, sondern auch — neben ei-
ner Reihe von anderweitigen Implikationen — Auswirkungen auf Erwachsenenbil-
dungs- und Alphabetisierungsprogramme im Kontext der Weltbank-Politik und
-Finanzierung mit sich bringen. Erstens wird kritisch festgestellt, dal die Weltbank im
PSE-Dokument trotz der wiederholten Selbstverpflichtung auf die Jomtien-Ziele den
Bereich non-formaler Erwachsenenbildung weder systematisch noch in irgendeiner
sonst hinreichenden Form behandelt. Statt dessen wird mit dem Hinweis auf die be-
scheidenen Erfolge dieser Unterfangen ein analytisch-programmatisches policy paper
fiir die kommenden Jahre angekiindigt. Obwohl der Weltbank die Dimensionen der II-
literalitdit von Erwachsenen bekannt sind — immerhin ein knappes Sechstel der
Menschheit sei davon betroffen (World Bank 1995: 32) — wurde der Erwachsenenbil-
dung im ersten umfassenden bildungspolitischen Papier seit 1980 keine Prioritéit zuer-
kannt. Dieser Umstand wird als weiterer Indikator dafiir gewertet, dall der Erwachse-
nenbildung und Alphabetisierung im auch von der Weltbank forcierten EFA-Prozel3
weiterhin wenig Aufmerksamkeit zukomme.
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Zweitens vermuten einige Kommentatoren, dall aufgrund der einfluireichen Rolle
der Weltbank eine betridchtliche Anzahl anderer bi- und multilateraler Organisationen
im Gebergeschift nunmehr Ertragsratenanalysen als hilfreichstes Instrument bei der
Priorititenfestlegung von Bildungsinvestitionen anerkennt, wie iiberhaupt die bil-
dungspolitischen Analysen der Weltbank im globalen Diskurs tonangebend seien
(Samoff 1996b; Smith 1997; Watson 1996).

Drittens, so wird argumentiert, verfiige die Weltbank als Bretton-Woods-Institution
iiber ganz erhebliche makro-6konomische Hebelkraft, die auch nationale Bildungspo-
litiken gestalte. Der Primarschulfokus der Weltbank ist im Zusammenspiel mit Struk-
turanpassungsprogrammen zu sehen, wobei Reformen des Bildungssystems nicht sel-
ten zu den Konditionalititen dieser Programme gehoren. In diesem Kontext definiert —
nicht nur — die Weltbank ihre Rolle neu: Sie hélt ihre Beratungskapazitiaten und Ex-
pertendienste im Bildungssektor inzwischen fiir wichtiger als ihren direkten finanziel-
len Beitrag (World Bank 1995). Aufgrund ihrer klaren bildungspolitischen Optionen
und ihrer machtvollen Position konnten Situationen entstehen, in denen durchaus ver-
tretbare sozialpolitische Prioritdten der Nehmerldnder denen der Weltbank diametral
entgegenstehen: So wird befiirchtet, dal auch dies zur weiteren Verringerung der Mit-
tel fiir non-formale Bildungsprojekte fiihren konnte.

Viertens seien die mittelbeantragenden Lander in einer schwierigen Lage, da die
Nachfrage nach Ressourcen deren Angebot iibersteige und der Wettbewerb zunehme.
Die potentiellen Nehmer von Bildungsmitteln miissen sich also vermarkten (Samoff
1996b), was dazu fiihren konnte, dal sie zuvorderst solche Projekte beantragen, die
“marktfahig” sind und von Gebern wie der Weltbank gefordert und bevorzugt finan-
ziert werden. Non-formale Projekte scheinen — auf den ersten Blick — nicht dazuzuge-
horen. Innovationen ligen somit kaum mehr im Ermessen nationaler Bildungsplanung.

Fiinftens se1 nicht auszuschlieBen, dal3 die Nehmerlander zwischen die Miihlen
konkurrierender Geber geraten. Da externe Bildungsfinanzierung zunehmend auf der
Grundlage von Sektorkonzepten vollzogen wird, konnte der non-formale Schwerpunkt
eines Gebers unter Umstdnden mit den Interessen der Weltbankkonfligieren.

2.4 Und sie bewegt sich doch?!?

Dennoch unterstiitzt die Weltbank in jlingerer Zeit, wenn auch in sehr beschrinktem
(aber wieder wachsendem) Umfang, Programme der Erwachsenenalphabetisierung.
Von 1990 bis heute lassen sich in bezug auf Alphabetisierung bzw. anderweitige
non-formale Bildungsprogramme unter anderem Projekte in Ecuador und Indonesien
(geweils 1991) und in Ghana (1992) identifizieren; 1996 genehmigte die Weltbank ei-
nen IDA-Kredit (12,6 Mill. USS$) fir ein anspruchsvolles Frauen-
Alphabetisierungsprogramm in Senegal sowie einen weiteren IDA-Kredit (10,5 Mill
USS$) fiir den Aufbau eines non-formalen Bildungssystems in Bangladesh (World Bank
1996b). AuBlerdem scheint es wieder vermehrt non-formale Projektkomponenten zu
geben, die vor allem literacy fordern sollen, insbesondere in Westafrika (World Bank
1997a). Dies bedeute jedoch, wie es in einem Weltbank-Papier zu diesem Thema heif3t
(Eisemon, Marble & Crawford 1995: 1), keine Abkehr von der langjdhrigen Politik der
Forderung von Primarschulbesuch und verbesserter Schiilerperformanz als dem bisher
nachhaltigsten Mittel, um Gesellschaften zu literalisieren. Es ist lohnend, die Griinde
fiir das erneute Interesse der Weltbank an Erwachsenenalphabetisierung etwas aus-
fiihrlicher wiederzugeben (Eisemon, Marble & Crawford 1995: 3 f.):
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— durch die Expansion der Primarschule sei das Problem der Illiteralitit zuneh-
mend auf wenige Lander / entlegene Regionen bzw. auf Bevolkerungssegmente
konzentriert, die nach wie vor kaum in die Marktokonomie oder den modernen
Staat integriert seien. Diesen durch die Primarschule bisher nicht erreichten
Menschen miisse nun eine erhohte Aufmerksamkeit zukommen;

— inzwischen werde die Komplementaritit (statt Konkurrenz) von offentlichen
Bildungsausgaben fiir Erwachsenenliteralisierung und Primarbeschulung zu-
nehmend anerkannt. Literalisierte Eltern — vor allem aber die Miitter — legten
mehr Wert auf die Bildung ihrer Kinder;

— politische Unruhen hitten in einigen Lindern eine Reihe von Jahrgingen um
thre Bildungschancen gebracht; diese Menschen konnten nicht einfach abge-
schrieben werden, weil sie es seien, bei denen Investitionen im Bereich der Li-
teralisierung den unmittelbarsten EinfluB8 hinsichtlich sinkender Geburtenraten,
besserer Gesundheit und Erndhrung sowie landwirtschaftlicher Produktivitét
erwarten lief3en;

— quantitative Expansionsstrategien sowie die Lernerfolge im Primarschulsektor
seien in vielen Landern trotz immenser Bemiihungen riickldufig (bei einem oh-
nehin niedrigen Ausgangsniveau); viele Regierungen seien in vielen Lidndern
nicht mehr in der Lage, nicht zuletzt aufgrund von Strukturanpassungspro-
grammen, eine qualitativ anspruchsvolle Primarschulversorgung und eine Er-
weiterung in Richtung UPE gleichzeitig zu finanzieren.

Sowohl das soziale Wohlfahrts- als auch das Ertragsratenargument lassen sich hier
wiederfinden. Davon abgesehen, ist aber keiner der hier vorgebrachten Griinde neu.
Warum hat es die Weltbank in PSE versdaumt, eine plausible Erklarung fiir die Nichtbe-
fassung mit dem Thema Erwachsenenbildung zu geben, wodurch kann einsichtig wer-
den, warum es jetzt wieder “compelling reasons for the Bank to support adult educati-
on” (Eisemon, Marble & Crawford 1995: 4) gibt? Gilt am Ende der alte Vorwurf, dal3
die Weltbank in allererster Linie eine Bank sei, weshalb auch ihre bildungspolitischen
Argumentationsverdnderungen vor allem den Zweck hitten, ihre Funktionsfahigkeit als
Bank zu erhalten und entsprechend den Stimmungen im Geschéftsumfeld jeweils neue
Investitionsfelder zu identifizieren (Jones 1992: 220)?

2.5 Ist— oder wird — die Weltbank besser als thr Ruf?

Die oben — vor allem im Abschnitt 2.3 — geschilderten Trends und Einschédtzungen der
Weltbank-Rolle spiegeln schwerpunktméBig einen groflen Teil der jiingeren Diskussi-
on kompetenter Beobachter und Analytiker wider. Die nun folgenden Uberlegungen,
Kommentare und Beobachtungen erginzen und relativieren diese Zusammenfassung
der Literaturlage und widersprechen ihr auch in einigen Punkten. Wichtige Grundlagen
dieser Bemerkungen sind Erfahrungen und Eindriicke des Senior-Ko-Autors im Rah-
men eines Forschungsprojekts iiber Lernerfolge in formalen und informellen Bil-
dungsinstitutionen in Senegal (Naumann & Wiegelmann 1997; Wiegelmann 1998) und
einer langeren Beratungstdtigkeit im Rahmen eines von der Weltbank gelenkten, gro-
Ben multilateralen Bildungssektorprojekts in Senegal, dessen Schwerpunkte im Grund-
bildungsbereich liegen.
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Die analytische Fokussierung auf die Rolle der Bank und ihre Grundsitze und
Priorititen (in den Verdffentlichungen der Bank selbst und ihrer Kritiker) 146t
notwendigerweise die Bedeutung anderer bildungspolitischer Akteure in den
Hintergrund treten. Dies gilt etwa flir die Beteiligten in der nationalen Regierung und
ithrer regionalen Untergliederungen; die der institutionellen Systeme der verschiedenen
Formen des nationalen Bildungsangebots; die der nationalen Bildungsnachfrage mit
thren sehr unterschiedlichen Motiven und Beschrankungen; die der bilateralen staatli-
chen KooperationsmaBnahmen mit ihren Riickbindungen an die Eigenheiten der politi-
schen Prozesse in den Geberstaaten, und schlieB3lich die der anderen multilateralen Or-
ganisationen und des breiten Spektrums von Nichtregierungsorganisationen. Insofern
sind die bildungsanalytischen Aussagen der Bank “abgehoben” vom jeweiligen Mix
von Interessen und Orientierungen, wie er sich bei den konkreten nationalen Ver-
handlungsprozessen etwa tiiber fiinfjahrige Finanzierungszusagen (in einer 10- bis 15-
jahrigen Planungsperspektive) darstellt. Die Bank ist praktisch die einzige Geberorga-
nisation (neben der jeweiligen Regierung als Empfingerorganisation), die sich die
Miihe macht bzw. dazu gezwungen ist, eine auf das gesamte Bildungswesen des je-
weiligen Staates bezogene Begriindungs- und Rechtfertigungsargumentation zu ent-
wickeln. Dies entspricht ihrer Rolle als in der Regel mit Abstand grofter Einzelfinan-
zier eines Konsortiums von mehreren einzelstaatlichen Geberorganisationen mit recht
groBBen finanziellen Beitrdgen sowie einer Reihe weiterer multilateraler Entwicklungs-
banken und UN-Organisationen mit sehr viel kleineren Finanzbeitragen. Keine andere
Finanzierungsorganisation sieht sich in diesem Umfang dem Zwang zur analytischen
und biirokratischen Rationalitit verpflichtet; unbefragte nationale und institutionelle
(Bildungs-)Interessen, Traditionen und Selbstverstindlichkeiten spielen bei allen ande-
ren eine relativ grofere Rolle. Dabei kann die Bank ihre eigenen Priorititen durchaus
nicht problemlos durchsetzen oder aufzwingen, sondern ist in hohem Mafle auf Koali-
tionen, auf Verhandlungs- und Diskussionsprozesse angewiesen. Dies zeigt sich in ei-
ner bemerkenswerten politischen und sachlichen Flexibilitit und Anpassungsfahigkeit
der Bank bei der konkreten Festlegung der Bildungssektorprojekte, auch dann, wenn
sich ihre “abgehobenen” Kriterien als nicht oder nur ansatzweise realisierbar erweisen;
thre Rolle als verantwortlicher Konsortialfiihrer nimmt sie unter anderem dadurch
wahr, dal} sie in Grenzen Vor- und Zwischenfinanzierungen bis zum tatsdchlichen En-
gagement der anderen Mitfinanziers iibernimmt.

Der gegeniiber der Weltbank immer noch und immer wieder mitschwingende Vor-
wurf eines kurzsichtigen und einseitigen Okonomismus greift seit lingerem in der Re-
gel zu kurz. Dies sei an zwei fiir die Bildungspolitik wichtigen Problemkomplexen
kurz erldutert: 1) Seit der “Entdeckung” der Armutsproblematik durch die Bank in den
frithen 70er Jahren ist die alte 6konomische Makro-Perspektive sehr stark erweitert
worden durch nicht-6konomische Mikro-Perspektiven zur sensibleren Beriicksichti-
gung der sozio-kulturellen und 6kologisch-biologischen Einbindung der Lebensbedin-
gungen der Menschen. Die Bank hat einen erheblichen Anteil an der interdisziplindren
Uberwindung der naiv-technokratischen und undifferenzierten frithen Modernisie-
rungsmodelle. 2) Dasselbe gilt fiir die Bildungspolitik der Bank, die — urspriinglich
verkiirzt 6konomisch — durch die breite Aufnahme und Weiterentwicklung von erzie-
hungs- und sozialwissenschaftlichen Kompetenzen charakterisiert ist. Die Berticksich-
tigung der sozio-okonomischen und -kulturellen Lebensbedingungen der armen bzw.
sehr armen Bevdlkerungsanteile (groe Minderheiten oder gar Mehrheiten) bedeutet
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z.B., dal —wenn im heutigen Sprachgebrauch der Bank vom “privaten Wirtschafts-
sektor” gesprochen wird (der zu berticksichtigen und zu fordern ist) — der lange Zeit
vollig vernachldssigte sogenannte “informelle Sektor” einbezogen ist.

Ubersetzt in bildungspolitische Kategorien heifit dies u.a. eine ausgepriigte Sensibi-
litdt fiir die Relevanz und Angemessenheit von Curricula und die Verbesserung von
Lehr- und Lernprozessen, insbesondere im Bereich der Grundbildung — allerdings un-
ter Beriicksichtigung der Ausgangsbedingungen und Beschrinkungen. Dies heil3t u.a.,
daB in (neueren) afrikanischen Bildungssektorprogrammen der non-formale Bildungs-
bereich (z.B. Alphabetisierung, Koran-Schulen, Rundfunk) seinen systematischen
Platz hat, dal3 die Bank die Nutzung von Mutter- oder Vernakularsprachen fiir die
Grundbildung anerkennt und fordert (die Widerstinde liegen woanders, z.B. in Frank-
reich), aber auch Kritik an den unangepalten (schulischen) Strukturen der beruflichen
Ausbildung und des Hochschulbereichs. Probleme der Verbesserung des Verwaltungs-
aufbaus, der Lehrmittelqualitit und -versorgung, der Bildungsstatistik (inklusive Ler-
nerfolgmessung), oder der Lehrerbildung werden aufgenommen (z.B. World Bank
1998a, 1998b). Dabei bedeutet die Bankrolle des Konsortialfithrers hiufig, dal3
“Rosinen” des Gesamtpakets oder vergleichsweise einfache und unproblematische
Teile (Bauprogramme) von anderen Teilnehmern des Konsortiums tibernommen wer-
den, wihrend schwer verkaufbare Infrastrukturprobleme (z.B. Verwaltung, Statistik)
und politisch schwierige und unangenehme Kontroll- und Evaluationsaufgaben bei der
Bank bleiben.

Fiir Nicht-Okonomen ist das Festhalten der Bank an Begriffen der Rendite oder
Ertragsrate (in Kombination mit der statutenméBigen Begrenzung der Bank auf die
Gewidhrung von Krediten und Darlehen und ihrer Sensibilitdt fiir den “privaten Sek-
tor”’) zumindest irritierend. Dabei wird libersehen, dal3 gerade das analytische Konzept
der sozialen Ertragsrate und das Idealmodell eines funktionierenden Marktes zwischen
gleichstarken Marktteilnehmern die kritische wohlfahrtstheoretische Distanzierung von
realisierten “privaten” Ertrags- und Profitraten ermoglicht, und die analytische Identi-
fizierung des Versagens, von Verzerrungen oder der Nichtexistenz von “Maérkten” er-
laubt. Insofern sind diese Konzepte Kernelemente des erheblichen Selbstreflexions-
und Kritikpotentials der biirgerlichen Okonomie, die nicht identisch ist mit der Apolo-
gie des “laissez faire” oder des Status Quo von ungleichen 6konomischen und politi-
schen Machtverhéltnissen.

Wenn die Weltbank bei der Diskussion von sozialen Infrastrukturbereichen wie
Bildungs-, Gesundheits- und Umweltpolitik das Auseinanderklaffen von sozialen und
privaten Ertragsraten von Politikalternativen feststellt, dann ist dies immer eine Kritik
an Machtkonzentrationen und Insensibilitét fiir direkte und indirekte Langzeitwirkun-
gen. Gleichzeitig ist dies immer ein Appell an staatliche bzw. tiberstaatliche Struktu-
ren, ithre kollektive Treuhdnderfunktion ernst zu nehmen und den kritisierten Status
Quo durch kollektive MaBBnahmen zu verdndern, wobei staatliche oder {iberstaatliche
steuerfinanzierte Interventionen grundsdtzlich zum Politikarsenal gehdren.

Die Bank ist selbstverstindlich Teil des kapitalistischen Weltsystems; als profitori-
entierte und von den reichen Lindern der Welt gesteuerte Kapitalgesellschaft unterliegt
sie vielfachen institutionellen und politischen Rechenschaftszwingen, die auch — in
jedoch nicht ndher bestimmbarem Ausmafe — einen Einflufl auf die Gestaltung ihrer
bildungspolitischen Konzepte und die jeweilige Priorititensetzung nehmen. So ergibt
sich ein uneinheitliches Bild: Eine allgemein auf die Integration der globalen Okono-
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mie und im Bildungsbereich kontext- und landerunspezifisch auf die Primarschule an-
gelegte Globalpolitik erweist sich — zumindest auf der Grundlage der hier dargelegten
Erfahrungen — im spezifischen Landerprojekt als so notorisch nicht. Wenn auf der ei-
nen Seite non-formale Bildungshilfeprojekte noch ganz iiberwiegend vernachléssigt
werden, was die offizielle Marschrichtung der Weltbank betrifft, auf der anderen Seite
Investitionen in non-formale Bildungshilfe gegenwartig regional an Bedeutung gewin-
nen, dann 146t das auf fortlaufende Lernprozesse schlieBBen, die frither oder spéter auch
in pointierterer Weise in die Strategieformulierung Eingang finden werden. Die Welt-
bank hat in den zuriickliegenden Jahrzehnten in ihren wissenschaftlichen Analysen und
Diskussionsbeitragen ein umfassenderes Verstindnis menschheitlicher Entwicklungs-
zusammenhinge gefordert, vermochte aber offensichtlich oft nicht, dieses Verstdndnis
in addquater Weise in spezifischen Landerkontexten auch umzusetzen, wie das Schick-
sal non-formaler Bildungsprojekte der Weltbank in historischer Perspektive aufzeigt.
Die neueren Erfahrungen mit der Weltbank aus dem afrikanischen Raum geben aber
zumindest Anla zu der Hoffnung, dafl der Widerspruch zwischen explizit bil-
dungsokonomisch fundierten Investititonsentscheidungen einerseits und der Einsicht in
landerspezifische Realitdten und Notwendigkeiten andererseits geringer werden wird.
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