Madagaskar
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Angaben, wenn nicht anders angegeben, fiir das Jahr 2001. ? jahrliches Wachstum zw. 1975-2001. Quellen u.a.: UN
Human Development Report 2003.

1. Einleitung

Im Dezember 2001 wéhlte das madagassische Volk den Unternehmer und Bir-
germeister von Antananarivo Marc Ravalomanana mit rund 52% zum Staatsprasi-
denten in einer turnusmaRigen Prasidentschaftswahl. Der unterlegene Kandidat in
der Person des ehemaligen Staatspréasidenten und Admirals Didier Ratsiraka, der
das Land ab 1975 regiert hatte (mit Ausnahme einer Periode von 1991 bis 1996),
erkannte die Wahl nicht an und stiirzte das Land in eine Verfassungs- und Wirt-
schaftskrise, verbunden mit einem vier Monate wahrenden Birgerkrieg. Es wird
Madagaskar rund flinf Jahre kosten, um den Vorkrisenstand wieder zu erreichen:
zerstorte Briucken auf allen FernverkehrsstraRen, Wirtschaftsblockaden, zusam-
mengebrochene Produktion in Exportbetrieben, Zusammenbruch des Tourismus-
sektors.

Im historischen Riickblick ist dieses Szenario fir Madagaskar nicht untypisch,
I6sten sich doch in diesem Land seit dem 18. Jahrhundert immer Phasen von Mo-
dernisierungs- und Transformationserfolgen mit Perioden von Stagnation oder
Regression ab. Die Kolonialgeschichte selbst ist nicht minder eine Serie von ver-
hinderten Transformationsprozessen mit Wachstum und Schrumpfung im Wirt-
schaftssektor in unterschiedlichen Phasen.

2. Transformationsgeschichte und -charakteristika
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Der Transformationsprozess in Madagaskar verlief ungleichzeitig, disparat und
diskontinuierlich. Die Grundlagen fir eine 6konomisch und sozial leistungsfahige
Markt- und Wettbewerbsordnung wurden bereits unter der halb-autoritiren Regie-
rung des Présidenten Philibert Tsiranana (1960-1972) gelegt. Diese Grundlagen
wurden allerdings in post-kolonialen Rahmenbedingungen in der ,,Communauté
Francaise* umgesetzt, die sich dadurch auszeichneten, dass burgerliche Freiheiten
einer franzosisch sprechenden Oberschicht gewéhrt wurden und wirtschaftliches
Handeln durch oligo- und monopolistische Elemente massiv verzerrt waren.

Eine eigentlich erste demokratische Transformation begann Ende der 80er Jahre
und wurde im Jahre 1991 mit der Entmachtung Ratsirakas und einem schrittwei-
sen Machtwechsel zu demokratisch legitimierten Regierungen unter Prasident
Albert Zafy 1993 festgeschrieben. Die wirtschaftlich desolate Lage (Staatswirt-
schaft, Misswirtschaft, Uberschuldung, Fehlinvestitionen) unter Ratsiraka lieRen
eine Volksbewegung der ,,forces vives* entstehen, die sich aus Kirchen, Gewerk-
schaftern, Intellektuellen und Unternehmern zusammensetzte und 0ber lange
Streiks, Organisationsstrukturen des zivilen Ungehorsams und der Demonstratio-
nen ab 1988 bis 1991 dem AREMA-Regime so stark zusetzten, dass Ratsiraka
1991 auf Demonstranten schieRen liel3 und damit seine Entmachtung einléutete.

Die Regierung des Herzchirurgen Zafy war aber instabil, mit der wirtschaftlichen
und sozialen Modernisierung tberfordert und hatte mit wechselnden und kurzfris-
tigen Mehrheiten im Parlament zu kampfen, die schlieflich zu einem Impeach-
ment Zafys und zu seinem Ruicktritt fihrten. Auf der Basis einer noch wirksamen
alten Staatspartei AREMA, die sich im Erscheinungsbild durch einige jlngere
Spitzenpolitiker modernisierte, war dann Ratsiraka in der Lage, wieder aus dem
Exil nach Madagaskar zurlickzukehren. Die Présidentschaftswahlen brachten im
Dezember 1996 Ratsiraka im zweiten Wahlgang (bei umstrittenen Ergebnissen)
wieder ins Amt. Ratsiraka setzte eine Verfassungsanderung durch, die dem Prési-
denten ermdglicht, unter der vagen Formulierung ,,aus entscheidenden Griinden*
das Parlament aufzulésen. Seine Innovation war die Einflihrung einer Dezentrali-
sierung mit der Einfiihrung von sechs autonomen Provinzen.

Die marktwirtschaftliche Transformation ist noch weit entfernt von dem, was man
im engeren Sinne darunter verstehen kdnnte. Wahrend man in der frihen Koloni-
alzeit und bis in die 60er Jahre Madagaskar zu den ,,Schwellenlédndern* rechnete,
hat ab 1972 eine De-Industrialisierung eingesetzt, die Madagaskar bis zum Stadi-
um eines ,,least-developed country* geflihrt hat. 1972/75 schottete sich Madagas-
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kar ab, es fand zunachst eine Enteignung der Franzosen und dann eine Kollekti-
vierung weiter Bereiche des wirtschaftlichen Geschehens statt. Die grofen Unter-
nehmen wurden verstaatlicht und administrativ, aber nicht wirtschaftlich gefihrt;
Investitionen folgten politischen Erwégungen, teilweise mit aktiver Unterstiitzung
der Weltbank, und nicht 6konomischen, betriebswirtschaftlichen Uberlegungen.

In Scheinindustrieunternehmen wurde eine Verwaltungspersonalmaschinerie auf-
gebaut, es wurde aber nicht gewirtschaftet und produziert. So entstanden staatli-
che Kombinate in fast allen Sektoren: Landwirtschaft, 6ffentliche Dienste, Trans-
port, Handel. Der Ubergang zur Demokratie erfolgte 1988 unter dem Druck der
Bretton-Woods-Institutionen (IWF und Weltbank), als Madagaskar seine Uber-
schuldung feststellen musste und die Versorgung zusammenbrach. Der IWF ver-
einbarte eine Sequenz von Strukturreformprogrammen (programme d ajustement
structurel 1 und I1), wobei Finanzzusagen an Abwertung der Wahrung, Privatisie-
rung der Staatsbetriebe und Modernisierung der Wirtschaft (Marktéffnung) ge-
knupft wurden.

3. Prifung der Kriterien zu Demokratie und Marktwirtschaft
3.1. Demokratie

Madagaskar hat bei der Transformation der politischen Ordnung in einigen Be-
wertungsbereichen Fortschritte gemacht. So sind Elemente des jakobinischen
Zentralstaats nach franzdsischem Muster abgebaut und foderative, subsidiére
Elemente eingefuhrt worden, allerdings zundchst nur in den Verfassungstexten;
die politische Praxis hinkt hinterher. Defizite bestehen auch in der Frage der poli-
tischen Reprasentativitat und Rechtsstaatlichkeit. Bei der demokratischen Stabili-
tat war 2002 eine klare Ricklaufigkeit zu erkennen. Dass die demokratische Ver-
fasstheit der I11. Republik gewahrt wurde, ist sicherlich ein Zeichen dafur, dass
einige EinflussgroRen wie Abgeordnete und Parlament demokratiepolitisch weiter
dachten als der Rest der alten Ratsiraka-Elite.

3.1.1. Politische Ordnung
(1) Staatlichkeit: Staatlichkeitsprobleme existieren in Madagaskar nicht. Das

staatliche Gewaltmonopol ist ohne Einschrankungen gegeben. Allerdings treten
bei manchen Regionen, die extrem gering besiedelt sind (weite Steppe und tiefer
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Urwald), Phdanomene der Gewaltleere auf, ohne dass allerdings die staatliche Ge-
walt grundsatzlich oder politisch in Frage gestellt wird. Die Definition und Zuge-
horigkeit zum Staatsvolk ist keine politisch relevante Frage.

Alle Birger besitzen das gleiche Staatsblrgerrecht — verstarkt durch das integrati-
ve Phanomen einer tber Jahrhunderte schriftlich fixierten und als Kommunikati-
onsnorm etablierten Staatssprache Madagassisch. Religion und Staat sind ge-
trennt. Der politische Prozess ist sékularisiert. Ein umfangreiches Verwaltungs-
system existiert, die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung sind gewéhrleistet, wobei
man unter Umstdnden schon von einer ,,hypertrophen Qualitat“ der Verwaltung
bei gleichzeitiger Dysfunktionalitat sprechen kann.

(2) Politische Partizipation: Das universelle, aktive und passive Wahlrecht und
die korrekte Durchfiihrung von Wahlen sind nur in Grenzen gewéhrleistet. Wah-
rend in der Verfassung und bei einer Makro-Betrachtung durchaus politische Par-
tizipation garantiert sind, gibt es bei genauerem Hinsehen viele Schwachstellen zu
konstatieren, die auf strukturelle Schwéchen und Intentionen zurtickzufihren sind.
Wahlerlisten, materielle Durchfiihrung und Auswertung der Wahlen werden von
Organisationen durchgefihrt, die politischer Einflussnahme unterliegen. Gerade
die Wahlen im Jahre 2000 und 2001 zeigen diese Beurteilung in aller Deutlich-
keit.

Waéhrend die Wahlen zu den autonomen Provinzen im Dezember 2000 relativ
wertneutral durchfuhrt wurden und das Regime eine pluralistische Ausdruckswei-
se befiirwortete, wurden die im Frihjahr 2001 durchgefiihrten Senatswahlen und
die Gouverneurswahlen vom Juni 2001 massiv manipuliert. Schlie3lich wollte
Ratsiraka die Ergebnisse der Prasidentschaftswahlen vom 16. Dezember 2001
Uberhaupt nicht akzeptieren und manipulierte die Wahlergebnisse Uber die Re-
chenzentren, Uber das Innenministerium und Gber den Verfassungshof massiv.

Hétten auf der anderen Seite die Zivilgesellschaft, die Kandidaten und die Kirche
nicht Gber das an und fur sich objektiv und neutral einzustufende Wahlverfahren
uber 16 gleichwertige Auswertungsprotokolle in den rund 16.000 Wabhlbiros ihre
Rechte geltend gemacht, waren auch die letzten Wahlen wieder als repréasentativ
oder korrekt eingestuft worden.

Aufgrund der engen Verquickung von Partei, Regierung und Militar war die ef-
fektive Regierungsgewalt bei dem Ratsiraka-Clan fest etabliert. Machtfreie En-
klaven durch Militars oder traditionelle politische Grof3en gab es im Prinzip nicht.
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In einigen ausgewahlten Regionen im extremen Suden Madagaskars und im Nor-
den des Landes konnen traditionelle StammesgroRen in engen Dimensionen einen
politischen Einfluss im informellen Bereich austiben.

Staatlichen und privaten Medien wird von den verfassungsrechtlichen Rahmenbe-
dingungen her die Freiheit der MeinungséufRerung zugesichert, sie sind allerdings
starken Pressionen ausgesetzt. Entlassungen von Fihrungspersonlichkeiten im
staatlichen Fernsehen und Rundfunk nach der Machtlbernahme Ratsirakas 1997
schrankten insbesondere bei den staatlichen audiovisuellen Medien ihre Funkti-
onsfahigkeit ein. Printmedien hatten einen groReren Freiraum, was im Wesentli-
chen mit den Fihrungspersonlichkeiten der Printmedien zusammenhing, die
mehrheitlich Ratsiraka-kritisch eingestellt waren.

Politische und zivilgesellschaftliche Initiativen konnten sich frei entfalten. Ratsi-
raka machte allerdings mehrfach deutlich, dass er die Zivilgesellschaft verachtet.
Die gewerkschaftlichen Rechte sind gesichert; die Regierung hat alle ILO-
Konventionen unterschrieben einschlieBlich des Verbots von Kinderarbeit oder
sexueller Diskriminierung. Ethnische ,,cleavages® werden bisweilen in der Asso-
ziationsdynamik geltend gemacht, halten sich allerdings in Grenzen. Die in jiungs-
ter Zeit vorgetragene Polemik, die Regierung Ravalomanana/Sylla habe die Halfte
der politischen Elite der Kistenregionen als politische Gefangene in Gefangnisse
gesteckt, wird durch die Fakten Ligen gestraft. Auch eine ,cleavage* Mus-
lim/Christen ist faktisch nicht existent.

(3) Rechtsstaatlichkeit: Betrachtliche Transformationsdefizite bestehen im Be-
reich der Kontrolle und Kompetenzabgrenzung zwischen Exekutive, Legislative
und Judikative. Dies hat seine Ursachen in der nach franzésischem Modell konzi-
pierten Verfassung, die Kklar présidentiell ausgelegt ist und dem Parlament nur
eine Kontroll-, nicht aber eine Initiativfunktion einrdumt. Auch im Bereich der
Judikative sind Defizite festzustellen, insofern als der Justizminister oberster
Dienstherr der Richter (,,garde des sceaux®) und damit die nach klassischem Ver-
fassungsversténdnis rechtspolitische und administrative Unabhéngigkeit der Rich-
ter nicht gegeben ist.

Der Président bestimmt die Tagesordnung des Parlaments, das im Ubrigen auch
durch seine interne Organisation — geringe Prasenz in wenigen Wochen des Jahres
(zwei ordentliche Sitzungsperioden) — eine effiziente Kontrolle der Gberméchtigen
Exekutive nicht gewdhrleisten kann. Dazu kommen auch noch personlichkeitsbe-
dingte politische Prozesse: Die regierende Clique um Ratsiraka hatte es verstan-
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den, eher schwache AREMA-Personlichkeiten ins Parlament abzustellen. Ein
Dutzend unabh&ngiger Personlichkeiten mit Profil konnte die Ubermachtige
Mehrheit der schwachen Personlichkeiten nicht aufwiegen. Zudem lieR sich Rat-
siraka bei der letzten Verfassungsreform 1997 noch einen verfassungsrechtlich
bedenklichen ,,Joker” einbauen: Der Prasident kann geméal Artikel 91 das Parla-
ment ,,aus entscheidenden Grinden* auflosen, ohne dass die Griinde definiert
oder auch nur durch einen Fallkatalog angedeutet wéren.

In der letzten Phase des Ratsiraka-Regimes gegen Ende 2001 wurde dariber hi-
naus auch das Verfassungsgericht neu zusammengesetzt: Der Vorsitzende war ein
alter Freund Ratsirakas, die vom Senat und vom Abgeordnetenhaus entsandten
Verfassungsrichter wurden ohne Wahlverfahren im Plenum benannt und die Quo-
te der Richtervereinigung wurde unter Ausschluss des verfassungsrechtlichen
demokratischen Prozesses festgelegt. Im Falle der Bestatigung oder Verwerfung
des Ergebnisses der Présidentschaftswahl Ende Januar 2002 war die Entscheidung
entsprechend einseitig und flihrte zu der bekannten politischen Krise.

Die politische und burokratische Korruption wird in Madagaskar als sehr hoch
eingeschétzt. Transparency International hat nach dreijahrigen Vorarbeiten einen
ersten Wahrnehmungsindex publiziert und Madagaskar ganz unten in der Lander-
liste bei den funf gravierendsten Féllen eingeordnet. Deshalb wird die Bekamp-
fung der Korruption von den Birgern als eines der dringendsten Probleme von
,Good Governance* eingestuft. Korruption wird in der Regel nicht bestraft und
Kabinettsmitglieder, Mitglieder der présidialen Familie und hochrangige Man-
datstréger erhielten de facto eine Immunitat.

Erst mit dem Regierungswechsel zu Ravalomanana bekam das politische Petitum
der Korruptionsbekdmpfung eine halbwegs glaubwiirdige Dimension. Burgerliche
Freiheiten in Presse und Politik konnten in gewisser Hinsicht wahrgenommen
werden. Bei Kritik an den Interessen der présidialen Familie werden aber selbst
Abgeordnete und Vizeprasidenten der Nationalversammlung eingeschiichtert und
ins Geféngnis gebracht (Affare VVoninahitsy: Dezember 2000 / Januar 2001).

3.1.2 Politische Einstellungs- und Verhaltensmuster
(1) Institutionelle Stabilitat: Demokratische Institutionen suggerierten unter Ratsi-

raka zwar nach aufRen Stabilitat; ihr Funktionieren diente aber nicht einer politi-
schen Ausdifferenzierung von Meinungen und Prozessen, sondern einer regressi-
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ven Festschreibung autoritérer Strukturen. Madagaskar war bis Mitte 2002 eine
Parteienpluralismus vorspiegelnde Staatsparteienherrschaft mit einer Zentralper-
sOnlichkeit: Ratsiraka (und der ihn umgebende ,,inner circle®).

Das Jahr 2002 hat entgegen aller Vermutung eine bemerkenswerte Stabilitét der
demokratischen Institutionen gezeigt, eine der groRten Transformationsleistungen
des madagassischen Volkes. Mehrheiten wurden geéndert, Parlaments- und Se-
natsprésident abgeldst und die institutionelle Operationalitat vor die Zugehorig-
keit zur AREMA-Staatspartei gestellt — wenn auch nur in wenigen, paradigmati-
schen Fallen. Die verfassungsrechtlichen und politischen Entgleisungen Ratsira-
kas wurden aufgearbeitet und Kkorrigiert. Man kann sagen, dass die demokrati-
schen Institutionen von den politischen und gesellschaftlichen Akteuren ab Juli
2002 akzeptiert und als legitim angesehen werden.

(2) Politische und gesellschaftliche Integration: Probleme der institutionellen
Effizienz hangen mit dem Mangel stabiler Organisationsmuster der politischen
Reprasentation zusammen. Auch wéhrend der Analyseperiode konnte sich kein
organisatorisch stabiles, gesellschaftlich verankertes Parteiensystem etablieren.
Das Parteiensystem ist weiterhin stark fragmentiert: 160 politische Parteien sind
beim Innenministerium registriert.

Einer Gibergrofl3en ,,Staatspartei AREMA stand ein dichtes Geflecht von parteipo-
litischen Griippchen gegendber: niedriger Organisationsgrad, geringe programma-
tische Kapazitaten, kaum vorhandene soziale Verankerung (im modernen Sinne
des Wortes), erhebliche Schwéchen bei der sozialen Integration oder der (berre-
gionalen Aggregation, starke personalistische und klientelistische Tendenzen so-
wie ein hoher Grad an Wahlervolatilitat sind die Kennzeichen der madagassischen
Parteienlandschaft. Die politischen Parteien sind tberwiegend personenorientierte
Wahlvereine mit starker regionaler oder lokaler Fokussierung. Ein groRer Block
,Unabhéngiger* driickte sich darin aus. Dieses Politikpanorama ist eines der
wichtigsten Konsolidierungshindernisse fur die madagassische Demokratie.

Madagaskar verfligt auch nicht ber eine ausdifferenzierte Interessengruppenland-
schaft, in der Unternehmer und Gewerkschaften ihre Integrationsleistungen ab-
stimmen. Die Arbeitgeberseite ist zwar in unterschiedlichen Interessengruppen
organisiert (GroRbetriebe, Kleinbetriebe, Handelskammern, Verband junger Un-
ternehmer), sie haben allerdings insgesamt doch kein wirtschaftspolitisches Stan-
ding in der internationalen und nationalen Diskussion. Unternehmen wurden in
der Vergangenheit bis in die Beobachtungsphase hinein als wirtschaftliche Aus-
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pragungen eines politischen Willens, nicht aber als autonomer Transformations-
trager aufgefasst. Sehr hohe Aulenzolle machten Unternehmen zu Kostgéngern
der Finanz- und Wirtschaftspolitik — nicht umgekehrt.

Die Wahl des bedeutendsten Unternehmers eines verarbeitenden Betriebes zum
Présidenten einer auf Transformationsanstrengungen hin orientierten Elite konnte
unter Umsténden in Zukunft einen Paradigmenwechsel in dieser Frage herbeifiih-
ren. Die Interessenvertretung der Arbeitnehmer organisiert sich nach dem franzo-
sischen Zuschnitt der Richtungsgewerkschaften: kommunistische, sozialistische
(,,Force Ouvriére*), christliche und teilweise revolutionar-maoistische bestimmten
das Bild in der Vergangenheit, im Wesentlichen getragen und zusammengehalten
durch den Offentlichen Dienst und durch Staatsbetriebe. Entsprechend briichig
und fragmentiert ist das Erscheinungsbild seit den wirtschaftlichen Reformansét-
zen Ende der 80er Jahre.

Die Gewerkschaften, so wie sie heute noch existieren, kdnnen kaum als repréasen-
tativ fiir die Arbeitnehmerschaft angesehen werden. Die von der ILO in vielen
Drittweltlandern eingefiihrte Konzertierung in tripartiten Konfigurationen endete
seit 1999 in einer Blockade, weil die Regierung bei der Besetzung der Verwal-
tungsratssitze der Sozialversicherung CNAPS nicht den Sozialpartnern per inter-
nen Wahlen ein Mitspracherecht einrdumte, sondern eine staatliche Verwaltung
der Sozialversicherung durchsetzte. Man kann insgesamt festhalten, dass der ,,so-
ziale Dialog* labil bleibt.

Von einem sehr niedrigen Niveau ausgehend, hélt die Ausdifferenzierung der zi-
vilgesellschaftlichen Organisationslandschaft an. Die Bereitschaft der zivilgesell-
schaftlichen Organisationen zu kooperieren, ist hoch. Bestes Beispiel dafir ist das
»consortium des Observateurs* fiir die Présidentschaftswahl im Dezember 2001,
das sich aus demokratiepolitischen Multiplikatoren, christlichem Klerus und
christlichen Laiengruppen zusammensetzte. Es gibt eine Kooperationsplattform
fur Menschenrechte, die recht aktiv ist.

Allerdings sind die zivilgesellschaftlichen Initiativen h&ufig dadurch gekenn-
zeichnet, dass ,,Einzelkampfer® an ihrer Spitze stehen, die selbst wenig geneigt
sind, den Nachwuchs zu fordern und ,,capacity buildung“ zu betreiben. Dazu
kommt eine sehr geringe finanzielle und materielle Ausstattung, verursacht durch
eine externe, haufig nur ad hoc ausgesprochene Finanzierung der Initiativen.
Doch trotz ihrer strukturellen Schwéche kann man die Umsetzung des Wahlerwil-
lens 2002 in Madagaskar als einen Erfolg der Zivilgesellschaft interpretieren, da
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die Plattform fiir die Promotion des Rechtsstaats vor dem Verwaltungsgericht die
verfassungswidrige Bestellung durch Ratsiraka durch das Oberste Verfassungsge-
richt als Thema aufgegriffen hat. Deshalb kann man auch in Madagaskar von ei-
nem gewissen Sieg der Organisationsdynamik der Zivilgesellschaft 2002 spre-
chen.

Demoskopische Untersuchungen haben gezeigt, dass die Bevélkerung nicht
grundsatzlich demokratieverdrossen ist, dass allerdings die Elite der Vergangen-
heit allgemein zurtickgewiesen wird. Die Beteiligung bei den Présidentschafts-
wahlen von 2001 von 69 % und bei den Wahlen zur Nationalversammlung von
rund 67 % zeigt, dass die Demokratie nicht direkt in Frage gestellt wird, dass aber
die Bevolkerung bei Transformationsprozessen auch Erfolge einfordert.

3.2. Marktwirtschaft

Die Transformationserfolge Madagaskars in der Wirtschaftsordnung bedirfen
einer sehr differenzierten Darstellung. Einem Erfordernis nach Offnung und Pri-
vatisierung wurde grundsatzlich in der Berichtsperiode entsprochen, allerdings
nur in einer pauschalisierten und globalen Art.

Die staatlichen Banken wurden privatisiert; allerdings kauften sich im Wesentli-
chen franzosische Banken wieder ein — d. h. der oligopolistische Aspekt ist wei-
terhin virulent. Der grof3e Staatsbetrieb Solima (Benzin und Petroprodukte) wurde
entstaatlicht und an internationale Konsortien verteilt; auch hier ist der oligopolis-
tische Effekt wichtiger als die marktwirtschaftlich-ordnungspolitische Perspekti-
ve. Andere Bereiche wurden passiv aufgegriffen (Air Madagascar, Telefon, Was-
ser und Elektrizitét).

Eine grundsatzlich marktwirtschaftliche Reform wurde vom Ratsiraka-Regime
verzogert, halbherzig aufgegriffen und umgesetzt. Erst seit der Machtlibernahme
des Présidenten Ravalomanana, der gleichzeitig ein erfolgreicher Unternehmer ist,
ist eine Transformation von Wirtschaft und Gesellschaft um einen Orientie-
rungspol ,,Markt“ denkbar. Erfolge kdnnen aber wegen der kurzen Frist noch
nicht kritisch und objektiv gewirdigt werden.
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3.2.1. Soziobkonomisches Entwicklungsniveau

Die zentralen Indikatoren zeigen fur Madagaskar ein sehr geringes Entwicklungs-
niveau an. Der Entwicklungsstand des Landes, gemessen am HDI, ermdglicht den
Burgern keine ,,freedom of choice”. 75 % der Bevolkerung lebt in absoluter Ar-
mut unterhalb der Armutsschwelle von einem US-Dollar pro Tag. Diese absolute
Armut verstarkt sich in 1andlichen Gebieten bis auf 80%.

Madagaskar ist gekennzeichnet durch soziale Exklusion durch Armut, durch
mangelhafte Bildungschancen und durch soziale, kastenméRige Diskriminierung,
auch wenn in der Verfassung alle Grundrechte festgeschrieben sind und Mada-
gaskar alle relevanten internationalen Konventionen der UN und ILO unterzeich-
net hat. Uber den Beobachtungszeitraum hinweg verscharfte sich die Verteilungs-
problematik und stieg die Armutsquote noch einmal, obwohl rein statistisch gese-
hen ein Wirtschaftswachstum in makrookonomischen Aggregaten ausgewiesen
war. Abgesehen von der aktuellen Krisenentwicklung von 2002, die auf eine
Wirtschaftsschrumpfung von rund 12 % hinauslief, ist Madagaskar durch sakulare
Stagnation, regionale Ungleichgewichte und Ungleichheit von Einkommen und
Wohlstand gekennzeichnet. Insofern kann man im Falle von Madagaskar von ei-
nem ,,hard core least developed country* sprechen.

3.2.2. Markt und Wettbewerb

Von der Verfassung her sind die Elemente marktwirtschaftlichen Wettbewerbs
gewahrleistet. Weiterhin ist die staatliche Wettbewerbs- und Entwicklungspolitik
durch eine historisch bedingte Schieflage gekennzeichnet. In vorkolonialer Zeit
herrschte eine standische Ordnung mit Kastenorientierung, Fronarbeit und konig-
licher Lehnsherrschaft. Diese Ordnung wurde praktisch unverandert in die koloni-
ale Struktur bernommen: koloniale Zwangsverpflichtungen fir die groRRen Infra-
strukturarbeiten, Latifundien, Pfrinde und Lizenzwirtschaften, Monopolbetriebe,
durch Auslander gesteuerte Transformationsansétze in modernen Dienstleistungs-
betrieben. Seit 1988 wurden unter dem Einfluss des IWF erste marktwirtschaftlich
motivierte Unternehmensreformen umgesetzt.

Im informellen Sektor der Wirtschaft herrscht atomistischer Wettbewerb; andere
Markte wie Energie, 6ffentliche Dienste (Wasser, Telefon) sind hochgradig oligo-
oder monopolistisch verzerrt. Der Aufllenhandel wurde liberalisiert, lauft aber
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noch immer Uber wirkliche oder tradierte Exklusivvertretungsrechte und ist im
Wesentlichen in den Héanden der ,,Karana“ (islamische Einwanderer aus Indien
vor vier bis flinf Generationen) und von Chinesen. Es gibt nur wenige wirkliche
madagassische Unternehmer im modernen Sinne. Die Restrukturierung des friher
staatlichen und politisch regulierten Bankensystems wurde fortgefiihrt: Funf gro-
Re Banken internationalen Zuschnitts (Crédit Lyonnais, SG, Paribas, Bank of
Africa und Mauritius Commercial Bank) bestimmen das Finanzgeschehen, das
unterkapitalisiert, aber Uberliquide ist. Es fehlt ein strukturierter Kapitalmarkt.
Weite Teile der Bevdlkerung sind von der Geldwirtschaft, vom Kapital- oder
Sparmarkt ausgeschlossen.

3.2.3. Wahrungs- und Preisstabilitat

Wihrend des Untersuchungszeitraumes wurde insgesamt eine konsequente Anti-
Inflationspolitik und eine entsprechende stabilitatsorientierte Wechselkurspolitik
betrieben. Dabei gelang es der Regierung, die Inflation von zweistelligen GroRen
auf rund 4% zu reduzieren und einen stabilen Wechselkurs zu sichern. Die Noten-
bank ist zwar im Prinzip unabhangig, der Staat hat sich aber verschiedene Schuld-
verschreibungs- und Liquiditatsquellen offen gehalten. Entsprechend den Vorga-
ben des IWF wurden im Rahmen des PAS | und Il (Programme d"Ajustement
Stucturel) die Budgetdefizite reduziert und das Steuer- und Zollaufkommen ver-
bessert.

Dennoch sind die Jahre 2001 und 2002 finanzpolitisch véllig ,,aus dem Ruder
gelaufen”“. Um den Wahlkampf zu finanzieren, leitete der Budgetminister und
AREMA-Vorsitzende Zolleinnahmen am Budget vorbei direkt in die Parteikasse.
Der Staatsprasident Uberzog im Jahre 2001 seine présidialen Sonderfonds fur
Wahlkampfkosten um 6000 %. Eine geregelte Finanzwirtschaft war unter diesen
Bedingungen nicht moglich. Dartiber hinaus liel Ratsiraka in Frankreich unter
Umgehung der Zentralbank Banknoten drucken; sie wurden allerdings teilweise in
Containern bei Anlieferung in Réunion und Tamatave abgefangen.

Im Rahmen des Programms flr die Entschuldung fir ,,héchst verschuldete least
developed countries* erreichte Madagaskar die Auswahlkriterien und wurde von
einem Teil seiner Auslandsschulden befreit. Dennoch musste die Zentralbank im
Februar 2002 ihren Schuldendienst wegen Devisenmangels einstellen, worauf
Guthaben Madagaskars im Ausland blockiert wurden. Erst nach der Flucht Ratsi-
rakas und der Installierung der Autoritdt des gewahlten Prasidenten Ravalomana-
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na wurden die 6ffentlichen Finanzen unter dem Blickwinkel von ,,Good Gover-
nance* wieder korrigiert.

Die internationale Gebergemeinschaft rdumte der neuen Regierung an mittelfristi-
gen Finanzmitteln 2,5 Mrd. US-Dollar auf der Geberkonferenz in Paris Ende Juli
2002 ein. Durch die Blockaden zu Beginn des Jahres 2002 rutschte die Inflations-
rate kurzfristig auf 24%. Sie soll im Jahresdurchschnitt bei rund 6% fir 2002 lie-
gen. Mit der Politik Ravalomananas im Zeichen von ,,Good Governance®, be-
schleunigtem Wachstum und Befreiung der Produktivkrafte von institutionellen
Hemmnissen wird fir 2003 ein Wachstum von 6 % prognostiziert bei einer Infla-
tion von 4%.

3.2.4 Privateigentum

Property rights und Eigentumserwerb an Sachen ist fir alle hinreichend definiert.
Allerdings konnen Auslander keinen Grund und Boden erwerben (oder nur tber
Strohmadnner). Staatsland kann auf der Basis von 99-Jahres-Pachtvertragen mit
einer gewissen Langfristigkeit in Besitz genommen werden. Allerdings sind auch
dabei — zumindest in der Vergangenheit — Unsicherheiten aufgetreten, insofern als
sich rivalisierende Gruppen im Ratsiraka-Clan die Verteilungsrechte streitig ge-
macht haben. Gerichtsnotorisch ist die Affare der Tochter Ratsirakas, die Enteig-
nungsverfahren gegen andere Mitglieder der Ratsiraka-Elite anstrengte, in den
ersten Instanzen gewann, aber nach der Flucht des Vaters in letzter Instanz verlor.

Eine wirklich handelsrechtliche Sicherheit war unter Ratsiraka letztendlich nicht
gegeben. In jungster Zeit etablierte sich eine privatrechtlich organisierte Arbitra-
ge-Institution, die die internationalen handelsrechtlichen Gepflogenheiten auch in
Madagaskar absichern will. Die Privatisierung von Staatsunternehmen schritt vo-
ran, aber — auch nach Einschatzung des IWF — zu schleppend und zu widerstre-
bend. Machtkonzentration und Regulationsdichte der Volkswirtschaft liegen weit
uber dem Niveau der meisten OECD-Staaten.

3.2.5. Welfare Regime

Madagaskar verflgt fur den formellen Sektor und dessen Arbeitnehmer tber ein
Sozialversicherungssystem nach ,,franzésischem* Zuschnitt. Hohe Arbeitgeber-
beitrdge und geringe Beitrdge der Arbeitnehmer speisen ein klassisches
Sozialversicherungssystem  fir  Alter, Gesundheit und Invaliditat. Die
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sicherungssystem fiir Alter, Gesundheit und Invaliditat. Die ausgezahlten Betrdge
ermoglichen aber nicht einen Fortbestand des Wirtschaftssubjektes unter ,,wurdi-
gen“ Umsténden nach Ausscheiden aus dem formellen Arbeitsverhéltnis. Entspre-
chend stark ausgebildet ist die familidre Sicherungskomponente und die subsidié-
re Ausgestaltung auf betrieblicher Ebene.

Korruption, Missmanagement und Hinterziehung der Zahlungen haben die Leis-
tungsfahigkeit der etablierten wohlfahrtsstaatlichen Einrichtungen unterminiert.
Umfangreiche Urlaubsmodalitaten, hochgradiger Kiindigungsschutz selbst bei
Unterschlagung, friihzeitige Pensionierung bei 60 Jahren fir Manner und 55 Jahre
bei Frauen machen das System langfristig nicht tragbar oder Uberlebensfahig. Bei
einer Arbeitslosigkeit von 50% im modernen stadtischen Sektor, Unterbeschafti-
gung und Jugendarbeitslosigkeit wére eine Arbeitslosenunterstiitzung vollig tber-
fordert.

Der Arbeitslose lebt im Familienverbund oder féllt in ihn zurlick. Qualifizierte
Berufsbildung ist unterentwickelt, fragmentiert und privat organisiert. Die prakti-
sche Unkiindbarkeit im formellen modernen Sektor und in den 6ffentlichen Un-
ternehmen/Staatsdienst im Vergleich zu den wirklichen ,Tagel6hner-
Bedingungen der Arbeitsverhéltnisse in den Klein- und Mittelbetrieben im infor-
mellen Sektor und in der Landwirtschaft schafft keine giinstigen Bedingungen fur
Professionalisierung, Leistungsbereitschaft und Innovation. Es bedarf deshalb
einer Reduzierung der Diskrepanz arbeitsrechtlicher Standards, ohne die eine
wirtschaftliche und soziale Transformation nicht denkbar ist.

3.2.6. Leistungsstarke

Das volkswirtschaftliche Potenzial Madagaskars ist nicht effizient genutzt. GroRe
Exportzonen produzieren Textilien fur den Weltmarkt, ein Fischerei(teil)sektor
produziert Meeresfriichte (Krabben) mit Erfolg; andere moderne Sektoren im
landwirtschaftlichen Bereich missten — um wettbewerbsféhig zu werden — unter-
lassene Investitionen und Modernisierungsmal3nahmen tatigen (Reis, Rinder, Kaf-
fee, Kakao, Pfeffer, Vanille, andere tropische Produkte). Hier muss fur die Zu-
kunft eine breit angelegte Rehabilitations- und Transformationsoffensive ausge-
|6st werden.

Die Bevélkerung hat im Prinzip keine Vorbehalte gegen eine weltmarktorientierte
exportgeleitete Volkswirtschaft — transformationspolitisch missen aber Welt-
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marktorientierung und binnenwirtschaftliches Wachstum miteinander verzahnt
werden. Geht man davon aus, dass die Wirtschaftspolitik der Il. Republik und die
Ratsiraka-Phase der I11. Republik definitiv beendet sind, kann mit der radikalen
Modernisierungsvision von Ravalomanana die Wirtschaft einen beschleunigten
Entwicklungspfad einschlagen. Die Humanressourcen sind da und in einem ent-
sprechenden Anreizrahmen qualifizierungsfahig; die natirlichen Ressourcen sind
zwar in manchen Bereichen 6kologisch geschédigt, im Prinzip aber rehabilitati-
onsfahig und ausbaubar.

Entscheidend fur den Erfolg wird der Faktor ,,capacity building” sein. Selbst
wenn am Weltmarkt Einbriiche in Teilsektoren deutlich sind, kann Madagaskar
seinen Marktanteil noch massiv steigern, vor allem, weil man am unteren Niveau
beginnt und auf Grund der GrélRe des Landes und seiner multiplen Ressourcen
Akzelerator- und Multiplikatoreffekte die wirtschaftliche Aktivitaten ausdehnen
und vertiefen kann.

3.2.7. Nachhaltigkeit

Ein soziales Netz zur Kompensation von Armut und sozialen Risiken ist nur fur
einen kleinen Teil der Gesellschaft von nicht mehr als 10 % der Bevdlkerung vor-
handen. Das Land kann sich die Ausweitung eines tber Steuern und Abgaben
finanzierten Sozialversicherungssystems nicht leisten. Hier kann nur der Famili-
enverbund fir eine Absicherung sorgen — unter Umgehung der Geldwirtschaft.
Auch die Chancengleichheit und der Zugang zu o6ffentlichen Dienstleistungen
sind nur mit groBen Abstrichen realisierbar. Eine Eintragung ins Zivilregister,
Erbanspriche einer Ehefrau oder von Kindern mussten in der Vergangenheit mit
Schmiergeld geltend gemacht werden.

Der 6ffentliche Gesundheitsdienst und Einschulungen funktionieren nicht ohne
»Eintrittsgeld”“ (Korruption). Trinkwasser gibt es auch in grolRen Stadten nur in
einer Minderheit von Haushalten. FOordermechanismen fir Frauen, Behinderte
oder sozial Schwache gibt es nur als Initiativen der Zivilgesellschaft oder interna-
tionaler sozialpolitisch aktiver Gruppen (Kirchen, franzdsische Zusammenarbeit,
USAID u. a.). Auch das Gender-Thema wird durch zivilgesellschaftliche Initiati-
ven promoviert unter Einschluss von Regierungsinstitutionen, die dem Ansatz
nicht feindlich gegenuberstehen.
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Das Umweltbewusstsein der Bevolkerung und der Administration ist in den letz-
ten Jahren gestiegen, aber noch immer wird wildes Baumschlagen, Holzkohlen-
herstellung und Brandrodung von der extrem armen landlichen Bevolkerung als
naturgegeben praktiziert. Erst die Regierung Ravalomanana hat das willkurliche
Feuerlegen in Steppe und Urwald (,,feux de brousse®) unter Strafe gestellt und
auch geahndet. Das Primar- und Sekundarschulwesen wird in weiten Teilen in
Infrastruktur und Management von internationalen Gebern gefordert. Die Lehrer-
gehalter sind demotivierend, die Klassen sind berbelegt, sodass der Lernerfolg
eher maRig ist und die Zahl der Abbrecher die Mehrheit darstellt. Die einstmals
moderne Infrastruktur aus der ersten Unabhangigkeitszeit liegt heute praktisch in
Ruinen.

4. Zuruckgelegte Wegstrecke

(1) Demokratie: Bereits vor der Untersuchungsperiode waren die Kriterien staatli-
ches Gewaltmonopol, leistungsfahiges Verwaltungssystem, Arbeitsféahigkeit von
Gerichten und der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung im Prinzip gewahrleistet.
Pointierter formuliert: Teilweise ist die Beobachtungsperiode durch eine gewisse
,» rransformationsregression* gekennzeichnet gewesen.

Wahrend der Kolonialzeit, in der ersten Republik und in der ersten Phase der III.
Republik war Madagaskar in manchen Subsektoren politisch weiter entwickelt als
viele Vergleichslander. Die ,,volksdemokratische* Periode der Il. Republik unter
Ratsiraka und die Phase 1998 bis 2003 sind transformations- und demokratiepoli-
tisch gesehen Rickschritte. Dagegen rebellierten die demokratiepolitischen Initia-
tiven im Arbeitgeberbereich, bei den Medien, in der politischen und intellektuel-
len Elite und bei Multiplikatoren des madagassischen Mittelstandes.

Die Revolution ,,Ravalomanana“ wird deshalb als letzte Transformationschance
interpretiert. Entsprechend groR ist der Druck auf massive Fortschritte und der
Ruf nach Erneuerung. Seit Juli 2002 druckt Ravalomanana die notwendigen struk-
turellen Reformen durch: Unabhéngigkeit der Judikative, Beschleunigung der
Gerichtsverfahren, Offenlegung der Vermdgensverhaltnisse von Richtern und
Ministern, Antikorruptionsoffensive in allen Schichten der Administration; neue
Organisationsformen mit der Zivilgesellschaft (Public Private Partnership). Ver-
bal &uRerte sich Ratsiraka auch gegen die Korruption, faktisch aber verstarkte
seine Clique dieses Phanomen.
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Trotz eines Volksaufstandes im wirklichen Sinne des Wortes verstand es die ma-
dagassische Elite, die grundséatzliche Stabilitdt der Verfassungsinstitutionen zu
wahren; eine globale chirurgische Operation, die Funktionsfahigkeit, die Operati-
onalitat und ,,antizipiert“ die Effizienz der von der Verfassung her pluralistisch,
demokratisch und rechtsstaatlich ausgelegten Institutionalitit wieder herzustellen,
wurde umgesetzt. Die klaren Mehrheitsverhdltnisse der Reformbewegung um
Ravalomanana von 80% im Parlament durften gute Ausgangsbedingungen fiir die
Transformationserfolge in der ndchsten Beobachtungsperiode abgeben. Die politi-
sche Integrationsleistung der Parteien ist unvermindert als erst ,,in statu nascendi*
zu bezeichnen.

Eine Projektion in die Zukunft im Hinblick auf Blrgerbeteiligung und capacity
building ist bei einem Erfahrungshorizont von sechs Monaten nicht tragfahig und
wirde nur auf eine Hermeneutik von Willenserklarungen der Flhrungsperson-
lichkeiten hinauslaufen. ,,Civic Culture* ist in nucleo vorhanden, bedarf aber der
Systematisierung und Generalisierung. Umfragewerte zeigen einen hohen Erwar-
tungshorizont von 95% der Bevélkerung, die davon ausgehen, dass die Regierung
Ravalomanana alles besser machen wird. Die konventionelle Partizipationsbereit-
schaft der Burger bedarf der Forderung und der Konsolidierung.

(2) Marktwirtschaft: Die grundlegenden Indikatoren in Richtung Marktwirtschaft
waren bereits unter Ratsiraka in der Beobachtungsperiode mit Einschrankungen
positiv erfillt. Die Indikatoren fir Nachhaltigkeit und der Gini-Koeffizent sind
allerdings in Anbetracht der statistischen Unzuverléssigkeit der Daten eher mit
Zuriickhaltung zu interpretieren.

Die institutionellen Rahmenbedingungen marktwirtschaftlichen Handelns haben
sich verbessert; eine Regression ist von einem Unternehmer als Staatsprasident
nicht zu erwarten. Defizite in der Wirtschafts- und Wettbewerbsordnung blieben
bestehen; die Reformdynamik stagnierte. Sie durfte erst ab 2003 wieder zuneh-
men. Angesichts der Krisenbedingungen im ersten Halbjahr 2002 verraten die
jungsten Daten des 2. Halbjahres 2002 jedoch einen signifikanten Erfolg der staat-
lichen Entwicklungspolitik.
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Entwicklung der makrodkonomischen Grunddaten (1998-2002)

1998 1999 2000 2001 2002

(2/4)

Wachstum des BIP in % 4,7 4,8 6,4 -12
Aullenhandel

Exportwachstum in % 13,1 21,5

Importwachstum in % 5 46,9
Inflation in % (CPI) 9,9 11,9 6,4 12
Avrbeitslosigkeit in % 3*
Haushaltsdefizit in % des BIP 5,0 3,6 4,8 4,2 10**
Leistungsbilanz in Mio. $ -289 -225 -260

* Im Jahre 2001 gab das Arbeitsministerium eine konkrete Zahl von 200.000 Arbeitslosen an.
Schétzt man die Labour Force auf 6 Mio. Einwohner, ergébe das einen Prozentsatz von 3 %.
Allerdings sind diese Daten rein fiktiv, da es keine Arbeitslosenversicherung und entsprechend
keine Arbeitslosenstatistik gibt. Kenner sprechen von 50 bis 60 % Arbeitslosigkeit oder einer dem
entsprechenden Unterbeschéftigung. ** Krisenbedingter Ausfall der Steuereinnahmen im 1. Halb-
jahr 2002.

5. Bewertung des Transformationsmanagements
5.1 Schwierigkeitsgrad

Das niedrige wirtschaftliche und soziale Entwicklungsniveau, die vorhandenen
elementaren marktwirtschaftlichen Strukturen, der geringe gesellschaftliche Bil-
dungsstand, die endemische Armut der Bevolkerung und eine von Korruption
beeintrachtigte Verwaltung sind seit langem und auch in der Beobachtungsperiode
die Grundlinie fur eine Transformationsherausforderung von auf3erordentlichem
Schwierigkeitsgrad.

Das Ratsiraka-Regime ist dieser Herausforderung in keiner Weise gerecht gewor-
den. Sicherlich: Die Ill. Republik war nicht die 1. Republik; einige demokrati-
sche, menschenrechtliche und marktwirtschaftliche Ziele wurden verfolgt und
umgesetzt. Sicherlich gab es im Verbalen einen Basiskonsens tiber Demokratie
und Marktwirtschaft, aber im faktischen politischen Geschehen wurden die Re-
geln einer modernen gesellschaftlichen Transformation tbersehen.
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Die zivilgesellschaftlichen Initiativen konnten nur sehr begrenzt ihre Zielvorstel-
lungen einbringen. Auch in den wirtschaftlichen Dimensionen wurden gemischte
Resultate und Erfolge verzeichnet. Die Strukturreformprogramme leiteten Liqui-
ditat ins Land, wurden aber nicht immer effektiv umgesetzt. Die Clinton-Initiative
des African Growth and Opportunity Act (AGOA) brachte auch anfénglich ge-
nutzte Wachstumserfolge und Investitionsschiibe; sie hatten jedoch mangelhafte
Multiplikator- und Einkommenseffekte in der Binnenwirtschaft.

SchlielRlich zerstOrte Ratsiraka durch seine Weigerung, nach einer verlorenen
Wahl abzutreten, den Wachstumsansatz fir rund ein halbes Jahr durch die Auslo-
sung eines begrenzten Biirgerkrieges. Uber den Zeitraum der Wiederherstellung
des Ausgangsstadiums zum Ende von 2001 gibt es zum Zeitpunkt der Abfassung
dieses Gutachtens nur Vermutungen.

5.2. Zielsicherheit

Die wirtschaftliche Reformstrategie — wenn sie denn so genannt werden kann —
der madagassischen Regierung im Berichtszeitraum wurde durch den IWF von
aulen gesteuert vorangetrieben und im Inneren passiv und zdgerlich umgesetzt.
Privatisierungsansatze wurden verzdgert und erst dann umgesetzt, wenn der IWF
drohte, Auszahlungstranchen wegen ausbleibender Gegenleistungen zu stoppen.
Ein seriéser Policy Mix von Offnung, Liberalisierung und sozialer Abfederung
konnte nicht erkannt werden.

Es gab naturlich Auffangprogramme flr freigesetzte Arbeitnehmer in den Staats-
betrieben — aber die Umsetzung lie zu winschen dbrig. Im Grunde war die Re-
gierung Ratsiraka/Tantely Andrianarivo nur darum bemiiht tber einige erfolgreich
angepeilte Makrodaten wie Haushaltsdefizit, Wachstum und AuflRenschulden ge-
geniiber den grofRen multilateralen Geldgebern (Weltbank, IWF, EU etc.) eine
gute, medienmaliig abgesicherte Statur zu machen; eine wirkliche Transformation
der Gesellschaft und der Wirtschaft steuerte die Regierung nicht an.

Unter Ravalomanana wurden die hinterlassenen ékonomischen Reformversaum-
nisse ab dem 2. Halbjahr 2002 offen thematisiert. Im Weltbild Ravalomananas
spielen Markt und Marktzugang fiir Wirtschaftssubjekte und fir Gilter und
Dienstleistungen die zentrale Rolle. Daraus leitet er eine Strategie fur StraRenbau
und Infrastruktur, Bildung und Gesundheit, Kommunikation und Information,
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Transparenz und Good Governance ab. Dadurch dass ein jakobinischer Zentral-
staat mit starken Wohlfahrtskomponenten nicht mehr realisierbar ist, werden De-
zentralisierung, Subsidiaritat und Private Public Partnership als Organisationsme-
chanismen eine zunehmende Rolle spielen.

5.3. Effektive Ressourcennutzung

Die Regierung Ratsiraka nutzte die verfligbaren personellen und organisatori-
schen Ressourcen fur eine Transformationspolitik nicht effektiv. Reformen wur-
den dilatorisch und bisweilen auch dilettantisch angegangen. Analytiker meinen,
dass dieses Handeln mit System gewesen sei, um Teile der angeschlagenen Be-
triebe preiswert der prasidialen Familie zukommen zu lassen. Ratsiraka selbst
ging nicht gegen den madagassischen Schlendrian des ,,mora-mora®“ (Langsam-
langsam) vor, sondern kultivierte diese Einstellung als madagassische ldiosynkra-
sie.

Die Regierung Ravalomanana hat seit Juli 2002 gezeigt, dass auch anders in Ma-
dagaskar gearbeitet werden kann. Regierungsbildung, Wahlen, Konzertierung mit
Wirtschaft, Sozialpartnern und Zivilgesellschaft und internationaler Geberge-
meinschaft wurden von Ravalomanana schnell, effizient, ohne Managementfehler
durchgefiihrt. Das gilt auch fir den Beginn der Korruptionsbekampfung. Die
rechtlichen Rahmenbedingungen fir einen funktionierenden Rechtsstaat sind ge-
geben. Verurteilungen wegen Korruption oder Wirtschaftsverbrechen sind einge-
leitet worden. Es soll aber nicht zu Schnellgerichtsurteilen kommen.

Die Professionalisierung der Gerichte bei gleichzeitigem Versuch der Beschleuni-
gung wurde in Angriff genommen. Die Ressourcen im Charakter der Madagassen,
die sich in einem hohen kulturellen Eigenwert und Selbstwertgefiihl zeigen, wer-
den systematisch positiv umgewertet. ,,Fahamarinana, fahamasinana und fihava-
nana“ (grob zu tbersetzen mit Wahrheitsliebe, Menschenwirde und staatsbiirger-
liche Kompromissbereitschaft) sind fur Demokratie und Marktwirtschaft aktiv
verwertbar.

Gleichzeitig mussen aber auch noch massive tradierte Relikte aus der hierarchisch
strukturierten Monarchie und der personlichkeitszerstérenden Zeit des Kolonia-
lismus und des Autoritarismus Uberwunden werden: Hierarchiedenken, mangeln-
der Widerspruchsgeist, Nepotismus und Neigung zur Rechtsbeugung. In diesem
Bereich gibt es ,,leadership capacity” und Management-Reformen umzusetzen,
um flachendeckend die Transformation voranzutreiben
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5.4. Gestaltungsfahigkeit

Sowohl im Bereich der wirtschaftlichen Reformpolitik als auch bei der demokra-
tischen Transformation wurden vom Regime Ratsiraka entscheidende politische
Managementfehler begangen. Kann man eine zégernde wirtschaftliche Reformbe-
reitschaft noch mit mangelnden Erfahrungen und Befiirchtungen eines Nicht-
Bewaltigens der gestellten Aufgaben begriinden, so sind die politischen Irrungen
insofern in keiner Weise zu entschuldigen, als es ja das zweite Mal war, dass Rat-
siraka und die ihn tragende Staatspartei AREMA nicht in der Lage waren, die
politischen Zeichen der Zeit nach Veranderungen ernst zu nehmen, zu entziffern
und die politischen Konsequenzen zu ziehen.

Die Fuhrungselite war nicht lernféhig, nicht flexibel und gewissermalen durch
»altes Denken® gekennzeichnet. Obwohl in der Offentlichkeit der Stimmenkauf,
die Wahlmanipulationen und die politische Prostitution in Kreisen der Elite offen
zu Tage traten und auch den Fuhrungsgremien nicht verborgen gewesen sein
konnten, wurde eine Politik des ,,Augen-zu-und-durch* praktiziert.

Auch Angebote der Diplomaten vor Ort und der internationalen Diplomatie auf
gemeinsame Interpretation der Ergebnisse und auf kompromisshafte Losung der
politischen Krise wurden vom Ratsiraka-Regime abgelehnt. Aus dem Blickwinkel
des politischen Managements hat das Ratsiraka-Regime vollig versagt und hat auf
Grund dieses Versagens in einem durchaus vorhandenen Handlungsspielraum
verloren.

5.5. Konsensbildung

Alle wesentlichen politischen und gesellschaftlichen Akteure stimmen tber das
Reformziel (marktwirtschaftliche Demokratie) berein. Dabei gibt es natlrlich
Unterschiede in der Einschatzung der Schrittgeschwindigkeit und der Modalita-
ten.

Sicherlich gibt es auch in Madagaskar noch Gruppen radikalen alternativen Den-
kens in ideologischen, makro-politischen Kategorien (,,revolutionare” Gewerk-
schaften als Relikte der Férderung dieser Gruppen in der Il. Republik), Stromun-
gen in der alten Staatspartei AREMA, die politische Nostalgie kultivieren. Im
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wirtschaftlichen Geschehen, im sozialen Dialog oder im Parlament haben sie kei-
ne Bedeutung (zwei Abgeordnete von 160).

Die neue Regierung Ravalomanana zielt dariiber hinaus auf ein anderes Politik-
modell. In Anbetracht des Zerfalls des jakobinischen Wohlfahrtsstaats des 19. und
20. Jahrhunderts (tradiert von der Kolonialmacht Frankreich) entwickelt Ravalo-
manana einen politischen Diskurs und eine praktische Umsetzung in Richtung
eines neuen Funktionsmodells von Public Private Partnership. Eine offentliche
Verwaltung und Regierung, die im Verhaltnis zu den Herausforderungen in einer
Massengesellschaft immer strukturelle Minderheit sein wird, kann ihren Aufgaben
im modernen Staat nur gerecht werden, wenn die Zivilgesellschaft und andere
Akteure motiviert, eingebunden und gefordert werden.

Neue Interaktionsformen missen also entwickelt werden. Die Durchfiihrung der
ersten Wahlen zum Parlament im Dezember 2002 zeigt diese neue Konzeption.
Erst nach Konsultation mit allen gesellschaftspolitischen Faktoren (politische Par-
teien, zivilgesellschaftliche Initiativen, Unternehmer, Militdr und Verwaltung)
entschied sich Ravalomanana fur die vorgezogenen Wahlen. Als dann der Be-
schluss gefasst war, lieR Ravalomanana auch keinen Zweifel mehr an der ord-
nungsgemalen Durchfiihrung und lud internationale Beobachter ein, was die
Vorgangerregierung immer verweigert hatte.

Reformanstrengungen in den Medien, in der Modernisierung der Sozialversiche-
rung, in der Férderung von Klein- und Mittelbetrieben, in der Armutsbekdmpfung
werden folgen. Wettbewerb, Subsidiaritdt und Dezentralisierung werden dabei
Leitmotive sein.

5.6. Internationale Zusammenarbeit

Die Verbesserung der Transformationsbilanz nach 1988 und vor allem im Unter-
suchungszeitraum steht in Zusammenhang mit der verstarkten Kooperation mit
externen Akteuren (IWF, Weltbank, African Development Bank, Coopération
Francaise, EU und USAID). Sowohl die Ubergangsregierung Zafy als auch die
Regierung Ratsiraka 1997-2001 musste zum Einwerben von neuen Kreditzusagen
auf die Forderungen der internationalen Gebergemeinschaft eingehen.

Die Nutzung des Angebots flr Innovationen, die von der internationalen Geber-
gemeinschaft fiir einen gréReren Transformationserfolg bereitgestellt wurden, war
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allerdings von Seiten der Regierung Ratsiraka begrenzt. VVor allem managerielle
Reformangebote wurden eher halbherzig aufgegriffen und weder unter Promoti-
ons- noch Innovationsaspekten als vielmehr unter dem administrativen Aspekt
einer Verwaltungswirtschaft umgesetzt. Auch wurden wichtige regionalpolitische
Zusammenarbeitsstrange nicht wirklich beférdert.

Am intensivsten arbeitete die Ratsiraka-Regierung noch in der regionalpolitischen
Initiative der COIl (Commission de I'Océan Indien Réunion, — Mauritius, Mada-
gaskar, Komoren und Seychellen) mit, die unter dem Einfluss Frankreichs (finan-
ziert von der Européischen Union) steht. Auch im regionalen Verbund COMESA
integrierte sich Madagaskar, weil diese Zusammenarbeit rein handelspolitisch ist.
Die etwas politischere Perspektive der SADC wurde von Ratsiraka geschnitten,
weil da die demokratiepolitische Dimension unabdingbar ist (parlamentarische
Zusammenarbeit, Zivilgesellschaften, Menschenrechte) und Sudafrika als Trans-
formations- und Reformpol Interferenzen zum tradierten Denken der Zugehorig-
keit zur Frankophonie ausgeldst hatte.

Nach dem Sturz Ratsirakas entschied im November 2002 die Regierung Ravalo-
manana, einen formlichen Aufnahmeantrag in die SADC zu stellen. Die regional-
politische Orientierung Ravalomananas ist durch seine ersten Reisen nach Johan-
nesburg und Mauritius nicht zu Ubersehen. Als Geschaftsmann will Ravalomana-
na Wachstumsmaérkte und nicht Briliche: Er bleibt in der Frankophonie, entwickelt
aber gleichzeitig eine neue aufllenpolitische Pluralitdt mit weiteren Partnern
(USA/AGOA, EU - Deutschland, Afrika - Marokko, Senegal, Asien).

6. Gesamtbewertung

Dieses Gutachten kommt hinsichtlich der Ausgangsbedingungen, dem Stand und
der Wegstrecke zu folgenden abschliefenden Bewertungen:

(1) Ausgangsbedingungen: Die Ausgangsbedingungen der Transformation waren
insgesamt als schwierig zu bewerten. Zwar existierten bereits vor der Beobach-
tungsperiode funktionsfahige und teilweise marktwirtschaftliche Strukturen, sie
wurden aber nicht konstruktiv aufgegriffen und genutzt. Die grundlegende Frage
der staatlich-nationalen Identitat wurde nie in Frage gestellt. Die Abspaltungen
von Provinzen und ein Gegensatz Kustenbewohner-Hochland wurden von Ratsi-
raka wider besseres Wissen und aus kurzfristigen machtpolitischen Motiven the-
matisiert und politisch ausgebeutet; dagegen sprach einfach ein ,,Korpus von mehr
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als 200 Jahren madagassischer nationalstaatlicher Existenz*, selbst wenn dieses
bisweilen in der Diskussion nuanciert wird.

Die Nation musste aktuell nicht neu erfunden werden. Dem stand das Fehlen
rechtsstaatlicher, zivilgesellschaftlicher und demokratischer Traditionen wahrend
eines langen Zeitraums von 1975 bis 1990 gegenuber. Allerdings hatte der enge
Kontakt mit dem westlichen Ausland, das an Frankreich orientierte Bildungssys-
tem, die bereits differenzierte Gesellschaft sowie die Diffusion burgerlicher und
demokratischer Werte bereits in den Jahrzehnten zuvor den Néhrboden flr deren
Aufbau geschaffen.

Die Transformation vollzog sich wéhrend des Berichtszeitraums als eine Kombi-
nation von einem halbherzigen Dulden demokratischer Funktions- und Freirdume
mit 6konomischem Reformmanagement und Einleitung erster vorsichtiger Schrit-
te fur eine weitere Transformationsstufe von Staat und Nation, die sich nun aktu-
ell mit der Reform- und Entwicklungsoffensive Ravalomananas realisiert. Die
Machtkonstellation von ,,altem Regime versus demokratischer Opposition* wurde
nicht mit demokratischen Mitteln, sondern durch einen Blrgerkrieg zugunsten des
Fortschritts entschieden. Ab Mitte 2002 kann man von einer neuen Konfiguration
im Sinne eines demokratischen ,,Normalzustands® von demokratieloyaler Regie-
rung und systemloyaler Opposition sprechen.

(2) Stand und Wegstrecke: Die zurlickgelegte Wegstrecke der demokratischen
Transformation ist kurz. Erst seit Juli 2002 ist es den politischen Entscheidungs-
tragern gelungen, die demokratische Transformation qualitativ zu vertiefen. Ins-
gesamt ist nunmehr nach einem stagnierenden Verlauf unter Ratsiraka bei signifi-
kantem Reformstau ein Aufbruch und eine Konsolidierung der demokratischen
und marktwirtschaftlichen Transformation zu erkennen.

Interne Bedrohungen der Demokratie sind zur Zeit nicht zu erkennen. Die Haupt-
probleme sind in der politischen Représentativitat und Integration, in der instituti-
onellen Effizienz des Regierungssystems und in der Rechtsstaatlichkeit (Neutrali-
tat, Geschwindigkeit, Korruption) zu sehen. Die zurlickgelegte Strecke der
marktwirtschaftlichen Transformation war langer. Es ist den politischen Entschei-
dungstragern gelungen, die makrookonomische Entwicklung selbst unter Burger-
kriegsbedingungen zu stabilisieren. Die Rahmenstrukturen der marktwirtschaftli-
chen Ordnung wurden gelegt.
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Jedoch ist die 6konomische Transformation zu einer leistungsfahigen sozialen
Marktwirtschaft keineswegs abgeschlossen. Obwohl die wichtigsten quantitativen
Indikatoren ein erfolgreiches 6konomisches Management verraten, sind andere
wichtige strukturelle Reformen der marktwirtschaftlichen Ordnung unvollendet:
die Etablierung eines gesunden Bankensystems und eines Kapitalmarktes, die
Dekonzentration der Unternehmensverhaltnisse, der Aufbau einer Wettbewerbs-
ordnung, der Riickgang von Arbeitslosigkeit und absoluter Armut sowie die sozi-
alstaatliche Abfederung der Anpassungspolitik. Der eigentliche Transformations-
prozess fangt im Grunde erst nunmehr unter einem marktwirtschaftlichen Unter-
nehmer/Staatsprasidenten an.

(3) Management: Das Fazit zur relativen Gestaltungsleistung der Akteure fallt
ambivalent aus. Der (6konomische) Transformationsprozess hat wéhrend der Be-
obachtungsperiode im Vergleich zur Vorperiode an Zielsicherheit, Geschwindig-
keit und Erfolgsaussichten nicht gewonnen. Managementstrategien bezuglich der
Organisation eines breiten prodemokratischen Konsenses in der Gesellschaft, der
Vermittlung wirtschaftlicher ReformmalRnahmen, der makrodkonomischen Stabi-
lisierung der Kooperation mit externen Akteuren gab es unter Ratsiraka nicht.

Madagaskar steht auch nach 40 Jahren Unabhangigkeit erst am Anfang innenpoli-
tischer Reformen (Konfliktmanagement, Parteiensystem, Demokratieunter-
stitzung, institutionelle Reformen, Korruption) und ist auch heute noch mit unsi-
cheren Ergebnissen makrodkonomischer Reformen (Restrukturierung und Privati-
sierung des Unternehmenssektors, Finanzmarktreform, Bankensektor — Manage-
mentherausforderungen von ,,capital widening und deepening*) konfrontiert.

7. Ausblick

Das insgesamt magere Ergebnis unterstreicht die Einschdtzung zahlreicher Beo-
bachter, dass die madagassische Transformation im Grunde erst noch bevorsteht.

Die mittelfristig zu l6senden strategischen Schliisselaufgaben der demokratischen
und marktwirtschaftlichen Reformen sind in den Bereichen Rechtsstaatlichkeit,
institutionelle Effizienz des Regierungssystems, Stabilisierung der demokrati-
schen Représentations- und Einstellungsmuster, Reduzierung der Bevélkerungs-
explosion, Offensive in einer entwicklungs- und arbeitsmarktorientierten Bil-
dungspolitik, Fortfihrung der Reformen der vorhandenen Markt- und Wettbe-
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werbsordnung sowie Sicherung der Nachhaltigkeit der wirtschaftlichen Entwick-
lung zu suchen.

Zwecks Starkung der Rechtsstaatlichkeit und der Burgerrechte sind dabei nicht so
sehr gesetzliche oder Verfassungsreformen erforderlich; die Rechtslage ist von
den Texten her fast ideal; es geht darum, bestehende Gesetze umzusetzen. Des-
halb bedarf die Transformationsoffensive Ravalomananas einer intensiven Beo-
bachtung und Begleitung. Auch die Reform des Wahlsystems bedarf nicht neuer
Gesetze: Wahlerlisten, materielle Durchfiihrung von Wahlen, Transparenz der
Auszédhlung sind von der Textlage her gut geregelt; gegen die Gesetze wird nur
durch administrative Nachlassigkeit oder politisch intentioniert verstof3en.

Hier bedarf es der Birgerkontrolle, des ,,monitoring“, der Arbeit von ,watch-
dogs*. Zur Verbesserung der Funktionalitat der Parteien bedarf es einer 6ffentli-
chen Finanzierung. Auch hier ist die intellektuelle Einsicht in die Notwendigkeit
vorhanden; es fehlt die konsensuelle Umsetzung. Die bevorstehende Dekade — die
Dekade Ravalomanana — ist eine massive Managementherausforderung zur Mo-
dernisierung der politischen und wirtschaftlichen Elite, zur Gestaltung eines Ge-
nerationswechsels in Leadership und zur Etablierung einer leistungsorientierten
Strukturierung aller Lebensbereiche in Sinne einer achievement gesteuerten
Transformationspolitik.



