Schwierige Reform des offentlichen Sektors
in Tansania

Personliche Beziehungen sind wichtiger als formale Verwal-
tungsvorschriften

Von Helmut Zell*

Tansania ist politisch stabil und weist beachtliche Wachstumsraten auf. Die Einfiih-
rung der Marktwirtschaft kommt voran. Doch bei der Reform der staatlichen Verwal-
tung hapert es. Die Disziplin im 6ffentlichen Dienst bleibt niedrig. Persénliche Bezie-
hungen hebeln formale Verwaltungsvorschriften aus.

Der tansanische Priasident Benjamin William
Mkapa hat nicht das Charisma seines Vor-Vor-
gingers Julius Nyerere. Auf internationaler Ebene
ist er weitgehend unbekannt. Und doch ist er ein
Gliicksfall fiir Tansania. Mutig hat er mit den Irr-
timern des afrikanischen Sozialismus gebrochen.
Nyerere hatte mit seinen Verstaatlichungen und
seinem rigiden Staatsdirigismus das Land in den
wirtschaftlichen Ruin getrieben. Mkapa setzt auf
den privaten Sektor als Motor der Entwicklung.
Er weiss auch, dass er sein ehrgeiziges Ziel, Tan-
sania aus der Armut herauszufiihren, mit einem
ineffizienten Staatsapparat nicht realisieren kann.

Reformansiitze

Zu viel Schlendrian und Ineffizienz hat sich in
den tansanischen Staatsapparat eingeschlichen,
nicht nur in die Ministerien, sondern auch in
Schulen, Krankenhduser und Distriktverwaltun-
gen. Die Ursachen dafiir liegen in der Geschichte
des Apparats. Unter britischer Verwaltung diente
dieser den Zwecken des Mutterlandes. Nach der
Unabhingigkeit verschmolz das koloniale Erbe
mit afrikanischen Traditionen und sozialistischen
Allmachtsphantasien. Dies machte den Staats-
apparat zu einem parasitiren Gebilde. Anfang der
achtziger Jahre war offensichtlich geworden, dass
der tansanische Staat trotz seiner enormen perso-
nellen Aufblihung selbst seine Kernaufgaben
immer weniger erfiillte. Die Geberorganisationen
begannen, den Staat zu umgehen. Sie fiihrten ihre
Projekte meist mit eigenem Personal unabhingig
von der staatlichen Verwaltung durch. Der Staat
wurde so seiner Funktionen beraubt und finan-
ziell ausgehungert. Ein maroder Koloss war ent-
standen, der zwar noch miihsam in der Lage war,
die spirlichen Gehilter auszuzahlen und fiir
obere Chargen als Quelle zu illegaler Bereiche-
rung zu dienen. Insgesamt aber war er zu einem
Hemmnis statt zu einem Motor der Entwicklung
geworden.

Gegen Ende der achtziger Jahre wurden Refor-
men unabdingbar. Das erkannten sowohl die aus-
landischen Geber als auch die tansanische Fiih-
rung. Unter dem Motto «Good Governance»
(gute Regierungsfithrung) drangen die Geber auf
Verantwortlichkeit und Transparenz in der staat-
lichen Verwaltung. Als grosster Erfolg der ersten
Reformmassnahmen gilt die Reduktion der Zahl
der Staatsbediensteten von 355 000 im Jahr 1992
auf 270 000 im Jahr 1998. Viele Staatsbetriebe
wurden geschlossen oder privatisiert. Trotz eini-
ger Unregelmissigkeiten bei der Privatisierung
muss diese Komponente der Reformen heute als
Erfolg bezeichnet werden. Ein grosser Teil der
privatisierten Betriebe arbeitet erfolgreich.

Die Federfiithrung fiir das Nachfolgeprogramm,
das Public Sector Reform Programme (PSRP),
ibernahm das Public Service Management im
President’s Office. Die ausldndischen Geber stell-

ten fiir die ersten fiinf Jahre des PSRP rund 90
Millionen Dollar bereit. Einen Erfolg dieses Pro-
gramms bemerkt der Reisende schon bei der An-
kunft am Flughafen. Wihrend er frither nerven-
und zeitaufwendigen Einreiseformalitdten ausge-
liefert war, geht das heute rasend schnell: Visum-
erteilung, Passkontrolle und Gepéckausgabe in 10
bis 20 Minuten. Fortschritte gibt es auch bei
Unternehmensgriindungen und bei der Erteilung
von Geschiftslizenzen. Frither war dies ein miih-
seliger Weg durch den Behordendschungel.
Heute sorgt eine Agentur fiir eine zligigere Ab-
wicklung. Doch in anderen Bereichen gestaltet
sich die Reform der offentlichen Verwaltung als
schwierig.

Kleine Dinge funktionieren nicht

Ist der Staatsapparat ineffizient, ldsst er sich
nur schwer reformieren. Das miissen auch mein
norwegischer Kollege Sven Holgard und ich er-
fahren, die wir im Auftrag eines internationalen
Consulting-Unternehmens an einem Projekt zur
Reform des offentlichen Sektors in Tansania
arbeiten. Fiir 13 Uhr haben wir eine Besprechung
mit Herrn Maguti, dem Direktor im President’s
Office, vereinbart. Um 12.57 Uhr fahren wir vor.
Die enge Zufahrtsstrasse ist tiberstellt mit volumi-
nosen Geldndefahrzeugen jiingster Bauart. Wir
steigen aus unserem Wagen und versuchen uns im
Gebdudekomplex zu orientieren. Ein Beamter,
der uns auf dem Gang des offenen Komplexes
begegnet, fiihrt uns hilfsbereit durch das Laby-
rinth bis zum Biiro des Direktors Maguti. Doch
der Empfang ist unbesetzt. Etwas verloren stehen
wir herum. Herr Maguti sei ist nicht da, er sei
noch an einer Konferenz, erfahren wir schliess-
lich. Das iiberrascht nicht; schon hiufig sind Ver-
abredungen mit tansanischen Beamten nicht zu-
stande gekommen. Das Dumme ist nur, man
weiss es vorher nicht. Heute hat es wieder mal
nicht geklappt.

Offentliche Verwaltung ist eine komplexe An-
gelegenheit, und eine Reform derselben noch
schwieriger. Doch es sind oft die einfachen
Dinge, die nicht funktionieren und die die Arbeit
mit den staatlichen Stellen so zih und miihsam
machen. Verabredungen werden nicht eingehal-
ten, zugesagte Papiere nicht iibermittelt, Entschei-
dungen verzogert. Offenbar haben die Appelle zu
mehr Arbeitsmoral und Pflichtbewusstsein nicht
gefruchtet. Die Disziplin im tansanischen o6ffent-
lichen Dienst bleibt niedrig. Die Mitarbeiter ver-
bringen einen grossen Teil ihrer Arbeitszeit damit,
private Geschifte zu erledigen, oder sie fithren
private Gespriche. Und das tun sie offen, ohne
schlechtes Gewissen.

Zwei Systeme konkurrieren

Das alte Afrika ist prasent, auch in den Kopfen.
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Die traditionellen kulturellen Muster wirken
nach, auch im modernen Sektor. Das Leben im
afrikanischen Dorf ist geprigt von sozialen Bezie-
hungen, wechselseitigen Rechten und Verpflich-
tungen. Tansanier sind freundliche Menschen,
untereinander herrscht ein familidrer Umgang —
eine grosse Familie. Der Chef einer Organisation
hat die Rolle eines Patriarchen, der mit fast ehr-
furchtsvollem Respekt behandelt wird. Fiir die
Untergebenen ist er eine Vaterfigur, der man sich
loyal unterordnet. Im Gegenzug nimmt er seine
Fiirsorgepflicht wahr. Die Soziologie spricht von
neopatrimonialen Beziehungen. Diese kulturellen
Elemente des afrikanischen Dorfes rauben den
formellen Verwaltungsregeln, Beférderungsricht-
linien und Entscheidungsbefugnissen die norma-
tive Kraft.

Wie wichtig personliche Beziehungen sind,
zeigt das Beispiel eines Besuchs bei Dr. Maswati,
dem Permanent Secretary in einem grossen
Ministerium. Das Treffen wurde sowohl schrift-
lich angekiindigt als auch telefonisch vereinbart.
Wir treffen Punkt 10 Uhr auf der Chef-Etage des
Hochhauses ein. Die Empfangsdame ist sehr
freundlich, dann sichtlich nervés und verwirrt.
«Nein, der Permanent Secretary ist nicht da. Er
ist an einem anderen Meeting, er kommt erst
heute Nachmittag zuriick. Aber ich werde mich
erkundigen.» Wir warten im engen Flur. Hekti-
sche Aufregung im Biiro der Sekretirin. Nach
einer Viertelstunde vergeblichen Wartens greift
das Delegationsmitglied James Mirambo zu sei-
nem Handy. «Ich werde ihn jetzt direkt anrufen»,
erklart er. Es folgt ein herzlicher Austausch auf
Kiswahili am Telefon. Dann klappt Mirambo sein
Mobiltelefon zu und verkiindet nicht ohne Stolz:
«Er kommt in zehn Minuten.». Und so ist es
denn auch. Maswati kommt herein gestiirmt und
begriisst uns herzlich. «Gentlemen, ich war in
einer Sitzung, als mir Herr Mirambo mitteilte,
dass Sie hier warten. Ich kann doch so wichtige
Leute nicht sitzen lassen. Aber entschuldigen Sie,
dass ich nicht lange bleiben kann.» Das Meeting
beginnt mit halbstiindiger Verspiatung in sehr
herzlicher Atmosphidre. Nach der Besprechung
frage ich James Mirambo: «Wie haben Sie das ge-
macht?» Mit sichtlicher Genugtuung antwortet er:
«Wissen Sie, ich kenne ihn sehr gut.»

Diese personlichen Beziehungen beschleunigen
Verwaltungsvorginge. Ein Beamter setzt sich
wegen einer formellen Vorschrift oder eines
Schreibens vielleicht — moglicherweise — in Bewe-
gung. Er tut dies aber ganz bestimmt, wenn er
von einem guten Bekannten oder einer Autori-
tatsperson direkt angesprochen wird. Niichtern
betrachtet zeigt die scheinbar so elegante Inter-
vention von James Mirambo nur eins: Der Appa-
rat kann auf dem reguldren Verwaltungsweg noch
nicht einmal so einfache Dinge wie Meetings zu-
stande bringen. Die Dominanz von persdnlichen
Beziehungen hat schwerwiegende Nachteile. Sie
konnen die formalen Verfahrensvorschriften aus-
hebeln. Deutlichstes Phanomen ist die weit ver-
breitete Korruption in Tansania. Nach dem im
Oktober 2004 veroffentlichten Bericht von Trans-
parency International ist Tansania eines der sehr
korrupten Lénder. Doch nur selten werden Kor-
ruptionsfille zur Anzeige gebracht.

Uberzeugungsarbeit

Bei der Umsetzung der Reformmassnahmen
hapert es. Ein Feuerwerk an Massnahmen — und
der Koloss «Offentlicher Dienst» bewegt sich
kaum. Das Laissez-faire geht weiter. Im Ergebnis
werden die ehrgeizigen Ziele, etwa Verbesserung
der Leistungen, hohere Servicequalitidt oder Kos-

tensenkungen, iiberhaupt nicht oder nur mit gros-
ser Verzogerung erreicht. In den tansanischen
Ministerien und Behorden ist von offenem
Widerstand wenig zu spiiren. Es ist eher Des-
interesse. Die Reformprojekte sind eine lastige
Zusatzaufgabe.

Bald bleibt es den Gebern nicht verborgen,
dass es erhebliche Abweichungen zu den Pla-
nungsvorgaben gibt. Doch wie sollen sie reagie-
ren? Selbst wenn sie wollten, konnten sie das
Reformprojekt der tansanischen Seite nicht auf-
zwingen. Diese soll es ja als ihr eigenes begreifen.
Was bleibt, ist vor allem Uberzeugungsarbeit. Die
Geber driicken ein Auge zu. Diese Toleranz er-
spart Konflikte und ldsst sich damit rechtfertigen,
dass sich Tansania ja im Grunde auf dem richti-
gen Weg befindet. Die oberste Fiithrungsriege in
den meisten Ministerien begriisst die Reform-
massnahmen. Zwei Griinde sind dafiir ausschlag-
gebend: Zum einen leiden die Chefs selber unter
den Defiziten ihrer Organisation. Zum andern ist
jedes Reformprogramm mit zusétzlichen Finanz-
mitteln und Leistungen verbunden. Das bedeutet
fir die Leitung erweiterte = Mandvrier-
moglichkeiten und auch personliche Vorteile.

Zuckerbrot und Peitsche

Die grossen Geberorganisationen haben mass-
geblichen Einfluss auf die Reformpolitik, doch
auf der Projektebene ist es mit ihrer Dominanz
nicht mehr weit her. Der ausldndische Experte ist
auf die Kooperation seiner tansanischen Partner
angewiesen. Sonst geht es im Projekt nicht weiter.
Mit Zuckerbrot und Peitsche den Reformprozess
beschleunigen? Die Peitsche funktioniert nicht, da
der ausliandische Experte nur Zuckerbrote in sei-
nem Instrumentenkasten hat. Davon hat unser
Projekt zwei: erstens «Allowances» fiir die Teil-
nahme an Seminarien, und zweitens «Study
Tours» nach Europa. Ohne «Allowances», das
heisst Tagegeld, ldsst sich kein tansanischer Be-
amter hinter seinem Schreibtisch hervorlocken.
Auch Reisen sind keineswegs neu. Zu meiner
Uberraschung erzihlen mir die Teilnehmer, dass
sie schon fast alle auf Dienstreise oder
Seminarbesuch in Europa waren. Und hier treffen
sich unsere Interessen mit denen der Zielgruppe.
Wir wollen einen ziigigen Projektfortschritt, sie
wollen «Allowances» und einen Trip nach
Europa. Und wir verfiigen iiber die Mittel und
Moglichkeiten. Das Leben in Dar es Salaam ist
teuer, die Anspriiche der Familie sind gross. So
sind die «Allowances» fiir die Teilnehmer eine
willkommene Gelegenheit, ihr mageres Gehalt
aufzubessern.

60 Kilometer nordlich von Dar es Salaam liegt
Bagamoyo, einst ein Sklavenhandelsplatz, dann
Sitz der deutschen Kolonialverwaltung und heute
wieder ein verschlafenes Kiistendorf am Indi-
schen Ozean. Doch seit der Fertigstellung der
Teerstrasse von Dar es Salaam nach Bagamoyo
boomt der Konferenztourismus. Neue Hotels
wurden entlang des weissen Sandstrands hoch-
gezogen. Das grosste und luxuridseste ist das
Hotel Paradise Beach. Der Gast erfihrt einen
exzellenten Service. Wenn diese Art der Kunden-
orientierung und Dienstleistungsqualitdt in den
Offentlichen Dienst eingezogen ist, kénnen die
Verwaltungsreformen als Erfolg verbucht werden.

Noch ist es nicht soweit. Noch sollen Seminare
den Boden bereiten. Das Hotel Paradise Beach ist
mit Seminarbesuchern voll ausgebucht. Mein
Kollege Sven und ich leiten hier eine Veranstal-
tung. Der Konferenzraum ist bestens ausgestattet,
die Teilnehmer — Verwaltungsbeamte aus der



oberen und der mittleren Fiithrungsebene — sind
nahezu vollstindig erschienen. Sie haben schon
an zahlreichen Seminaren in diesem Hotel teil-
genommen. Das Seminar verlduft erfolgreich. In
den Gruppenarbeiten entwickeln sich hitzige Dis-
kussionen, und die Teilnehmer bereiten die Er-
gebnisse fiir die Prasentation im Plenum mit sehr
viel Engagement vor.

Zum Schluss dann noch die Seminar-Evalua-
tion. Die Teilnehmer sind zufrieden, sie bewerten
das Seminar auf den Bewertungsbogen sehr posi-
tiv. Auch mit der Unterbringung und dem Essen
sind sie zufrieden. Einige beklagen sich iiber die
Hohe der «Allowance» von «nur» 25 Dollar pro
Tag, geben sich dann aber nach einigem Murren
zufrieden. Eins hat das Seminar gezeigt: Die Be-
amten haben ein professionelles Interesse an der
Verbesserung ihrer Verwaltungsarbeit. Doch die
Frage ist, was davon iibrig bleibt, nachdem sie in
ihre Amtsstuben zuriickgekehrt sind.

Kungeleien

Sven und ich hatten den Kurs gut vorbereitet,
und alles funktionierte gut. Das zeigten ja auch
die Teilnehmerbewertungen. Doch konnte da
vielleicht eine unausgesprochene Kungelei dahin-
ter stecken, nach dem Motto: Wir geben euch
gute Noten, und ihr bezahlt uns die
«Allowances»? Sven zogert mit seiner Antwort:
«Allowances als Wegzoll fiir den Projektfort-
schritt! Das kann wohl sein. Wie auch immer, wir
kommen im Projektplan gut voran.»

Die oberste Instanz fiir die Verwaltungsrefor-
men, Chief Secretary Lumbanga, klagte an einem
Workshop zur PSRP im Juni, die angestrebten
Reformziele seien nicht erreicht worden. Fiir den
einfachen Biirger hitten sie nur wenig direkten
Nutzen gehabt. Also miissen die Biirger weiterhin
mit der schlechten Versorgung an offentlichen
Dienstleistungen, schlechter Infrastruktur,
Schlendrian und Korruption leben. Der harte
Kern der etablierten Verfahren und kulturellen
Muster in den Amtsstuben wurde noch kaum an-
gekratzt. Viel wird daher davon abhingen, wie es
mit den Wirtschaftsreformen weitergeht. Noch
herrscht Obrigkeitsdenken, sowohl auf Seiten der
Biirger als auch auf Seiten der Behorden. Aber
ein erfolgreicher privater Sektor wird den
Schlendrian und die Ineffizienz der staatlichen
Verwaltung kaum mehr tolerieren. Der Wettbe-
werb zwingt die kapitalistischen Unternehmen zu
Kosten- und Leistungsdenken, zu Piinktlichkeit
und Verlédsslichkeit. Das bricht radikal mit dem
Arbeitsverstiandnis, das sich im Staatsapparat ein-
genistet hat. Wenn dieses neue Denken und
Arbeiten auf den staatlichen Bereich {ibergreift,
wenn mehr Widerspruch von Unternehmen und
Biirgern eingelegt wird, kann dies die lethargische
Mentalitdt im Staatssektor aufbrechen. Mogli-
cherweise erweist sich der in Tansania einzie-
hende Kapitalismus als ein sehr viel méchtigerer
«Agent des Wechsels» als das President’s Office.

Noch ist das Zukunftsmusik. Die Reformen
gehen weiter, mit ungewissem Ausgang. Gewiss
ist allerdings, dass einheimische und auslédndische
Berater noch viele Honorare verdienen und die
Beamten weiterhin  ihre  Gehilter durch
«Allowances» aufbessern werden. Doch zu den
Reformen gibt keine Alternative.

* Der in Remagen am Rhein wohnhafte Entwicklungsoko-
nom Helmut Zell hat im Auftrag einer international tatigen
Consulting-Firma die tansanische Regierung bei der Reform des
offentlichen Sektors beraten.





