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Voorwoord

Dit rapport is een samenvatting van de gemeenschappelijke evaluatiestudie naar de schuldver-
lichting aan de Democratische Republiek Congo (DRC) via het internationale schuldverlich-
tingsmechanisme voor zwaar verschuldigde arme landen (het zgn. Enhanced HIPC initiatief).

In 2009 startten de evaluatiediensten van de Belgische Federale Overheidsdienst
Buitenlandse Zaken, Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking (Dienst
Bijzondere Evaluatie van de Internationale samenwerking, DBE) en de Inspectie
Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie (I0B) van het Nederlandse ministerie van
Buitenlandse Zaken de voorbereidingen voor de evaluatie van de schuldverlichtingsopera-
ties aan twee Afrikaanse landen: Nigeria' en de Democratische Republiek Congo. Deze
evaluatie van de schuldverlichting aan de DRC is uitgevoerd door het Instituut voor
Ontwikkelingsbeleid en — beheer van de Universiteit van Antwerpen (I0B-A).

De Democratische Republiek Congo kent een turbulente geschiedenis na 1960, het jaar
waarin de voormalige Belgische kolonie onafhankelijk werd. Congo is - met een omvang
gelijk aan West-Europa - in geografisch opzicht zeer groot, strategisch uiterst belangrijk en
het land beschikt over een rijk economisch potentieel met bijna alle denkbare delfstoffen in
de bodem en enorme hydrologische mogelijkheden. Maar de Congolese bevolking moet nog
steeds tot de armste ter wereld worden gerekend, met ruim 31 % van de bevolking levend in
extreme armoede en 40% van de bevolking kampend met chronische ondervoeding. Ook op
sociaal gebied zijn de indicatoren kritisch: een deelname van nauwelijks 60% van de
kinderen aan primair onderwijs, 48% van de huishoudens met toegang tot veilig drinkwater
en 18% met toegang tot elektriciteit. De overheid is in hoge mate afhankelijk van externe
hulp voor het financieren van de noodzakelijke sociale en infrastructurele voorzieningen.

Bijna geen ander land in Sub-Sahara Afrika is zozeer de speelbal geweest van Westerse
belangen en Oost-Europese invloeden tijdens de Koude Oorlog. Het ontstaan van de
schulden is terug te voeren tot het bewind van president Mobutu (1965-1996) die gedurende
drie decennia het lot bepaalde van ‘Congo’, door hem herdoopt in ‘Zaire’.
Ontwikkelingsdromen van de jaren zestig en zeventig leidden tot megaprojecten, gefinan-
cierd door Westerse bedrijven en banken, maar toen onrendabele investeringen aflossingen
en rentebetalingen onmogelijk maakten, knepen Westerse leiders gemakkelijk een oogje
dicht. Terwijl er weinig twijfel bestond over de omvangrijke corruptie tijdens het Mobutu-
regime, bleven internationale instellingen als IMF en Wereldbank ruimhartig leningen
verschaffen. Geen ander Afrikaans land kreeg zoveel schuldherschikkingen als ‘Zaire’.2

' Heteindrapport van de joint evaluatie van de schuldverlichting aan Nigeria verscheen onder de titel:
‘Wederzijdse belangen — wederzijdse voordelen. Evaluatie van de schuldverlichtingsovereenkomst van
2005 tussen de Club van Parijs en Nigeria’ (2011).

Dambisa Moyo (2009) beschrijft beeldend in haar boek ‘Dead Aid — Why aid is not working and how there is
another way for Africa’ (p. 22) hoe Mubutu in 1980 tijdens een staatsbezoek in Amerika schuldverlichting
verkreeg voor Zaire’s 5 miljard dollar buitenlandse schuld van president Reagan, waarna hij een
Concorde huurde voor het huwelijk van zijn dochter in Abidjan, Ivoorkust.
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Voorwoord

Het einde van de Koude Oorlog in het begin van de jaren negentig viel samen met het begin
van het einde van het regime-Mobutu. Rebellenleider Laurent Kabila nam in 1997 de plaats
in van Mobutu. Toen hij in 2001 werd vermoord nam zijn zoon Joseph Kabila zijn positie
over. In aansluiting op het interne vredesakkoord getekend in Sun City (2003) kon de
aandacht worden gericht op herstel en wederopbouw. Dit werd ondersteund door de
internationale donorgemeenschap waarmee in 2002/03 een omvangrijke schuldverlichting
werd overeengekomen. Centraal Afrika was - vooral na de genocide in Rwanda (1994) - een
regio waar dringend meer stabiliteit nodig was.

Deze gemeenschappelijke evaluatie van de schuldverlichting die de DRC via het HIPC kreeg
(2003-2010) focust op een aantal centrale thema’s. De meest prangende vragen zijn: (1)
Waarom heeft deze schuldverlichting plaatsgevonden? (2) Was het een juist besluit om deze
schuldverlichtingsovereenkomst aan te gaan? (3) In hoeverre heeft Congo voldaan aan de
voorwaarden voor de overeenkomst? En tot slot, (4) wat heeft het opgeleverd en wat waren
de resultaten voor het land en haar bevolking?

Met onze kennis van het land en op basis van de bevindingen van deze evaluatie moeten wij
tot de conclusie komen dat het niet zeker is dat deze schuldverlichting Congo er boven op
zal helpen. Zeker, de buitenlandse schuld van het land is in relatieve termen nagenoeg
verdwenen en - wat wellicht nog belangrijker is - het land heeft een begin gemaakt met de
noodzakelijke binnenlandse hervormingen. Waar het nu op aan komt is een compromis-
loos en consistent doorvoeren van wat tijdens de interim-periode (2003-10) is gestart. Deze
schuldenregeling heeft daartoe weliswaar een aantal belangrijke basisvoorwaarden
geschapen, maar er resteert nog heel veel werk. Pas op termijn kan bezien worden of de
investering van de internationale donorgemeenschap ook voor de toekomst van het land
gerechtvaardigd is gebleken.

De technische analyse door het evaluatieteam is sterk gebaseerd op de interventietheorie
die aan het fenomeen schuldverlichting ten grondslag ligt en de onderliggende mechanis-
men zijn daardoor vrij technisch van aard. Daarom hebben wij ervoor gekozen om - naast
het Franstalige hoofdrapport - een verkorte en populaire versie uit te brengen die voor een
breder publiek van geinteresseerden toegankelijk is, waarin de hoofdbevindingen,
conclusies en geleerde lessen van deze gezamenlijke evaluatie worden samengevat. Deze
samenvatting is in het Nederlands beschikbaar.:

De verantwoordelijkheid voor de inhoud van het hoofdrapport berust bij de evaluatoren.
De Dienst Bijzondere Evaluatie van de Internationale Samenwerking (DBE) en de Inspectie
Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie (I0B) onderschrijven de kwaliteit van de
evaluatie. Alle documenten zijn ook elektronisch te vinden op http://diplomatie.belgium.
be/nl, http://diplomatie.belgium.be/fr en http://www.minbuza.nl/iob.

3 De cd-rom bij het hoofdrapport bevat ook een interessante notitie over de geschiedenis van Congo
voor de minder ingevoerde lezers. Deze achtergrondnotitie is geschreven door dr. Théodore Tréfon,
Hoofd van de afdeling Eigentijdse Geschiedenis van het Koninklijk Museum voor Midden-Afrika in
Tervuren, Belgié.
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Wij bedanken allen die als geinterviewden hebben meegewerkt aan deze evaluatie voor het
genereus delen van hun kennis, inzichten en ervaringen. Het internationale evaluatieteam
bestond uit Stefaan Marysse (teamleider), O. Tshiunza Mbiye, Tom De Herdt, Danny
Cassimon, Karel Verbeke en Mirjam Visser. Wij zijn de leden van de Groupe Consultatif in
Kinshasa en van de Europese referentiegroep (zie Colofon) zeer erkentelijk voor hun
constructieve reacties en nuttige commentaren op de verschillende ontwerpteksten. De
publiekssamenvatting is vervaardigd door Marusja Aangeenbrug. IOB inspecteur Fred van
der Kraaij heeft een centrale rol gespeeld in de aansturing van het onderzoek en de
deskundige begeleiding van het gehele evaluatieproces.

Dominique de Crombrugghe de Looringhe

Bijzonder Evaluator van de Internationale Samenwerking

Dienst Bijzondere Evaluatie van de Internationale Samenwerking

FOD Buitenlandse Zaken, Buitenlandse Handel en Ontwikkelingssamenwerking

Prof. dr. Ruerd Ruben
Directeur, Inspectie Ontwikkelingssamenwerking en Beleidsevaluatie
Ministerie van Buitenlandse Zaken
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Figuren en kaarten

1 Schuldontwikkeling Congo (1993-2010): feitelijk verloop en counterfactual
(zonder schuldsanering); in miljarden US dollar 37
2 Evolutie onderwijsbudget Congo —2003-2009 (in constante US dollar) 50
Kaart1 Afrika-DRC 10
Kaart2 De 26 provincies van de DRC 14
Kaart3 De top-5 van Afrika: bevolking en economie 14

l9l



Geschiedenis Congo in het kort

Atlantische
Oceaan

Indische

o] Oceaan

Atlantische
Oceaan

ZUID- @UT

AFRIKA

Kaart1 Afrika - Democratische Republiek Congo



Schoon schip. En dan?

Geschiedenis Congo in het kort

Eerste menselijke aanwezigheid

2000 VOOr Chr.

De Koninkrijken
500 na Chr.

520-845
800-1000

Vanaf 1200

Bantu volkeren vestigen zich in het Congo-gebied

Ontstaan en groei van het Koninkrijk Kuba
Ontstaan en groei van het Koninkrijk Luba
Vestiging van meer Bantu volkeren in het Congo-gebied

Opkomst en uitbreiding van het Congo Rijk, dat tot 1665 zal
bestaan.

Ontdekkingsreizen en slavenhandel

1482

1491

1506-1543

1500-1800

1840-1880

1879

1881

Koloniale periode
1885-1908
1891-1892

1892-1894

De Portugese zeevaarder Diego Cam ‘ontdekt’ de monding van de
Congo rivier. Contacten met de Koning van Congo.

Portugese missionarissen beginnen de evangelisatie van het
gebied. De Koning van Congo wordt gedoopt.

De rooms-katholieke Koning Alfonso I brengt het Congo Rijk naar
zijn hoogtepunt.

Engelse, Franse, Nederlandse en Portugese slavenhandelaren
verschepen miljoenen Afrikanen naar de Amerika’s met behulp

van Congolese tussenpersonen.

Europese ontdekkingsreizigers reizen door het binnenland,
waaronder David Livingstone en Henry Morton Stanley.

Begin Belgische inmenging in Congo.

Stichting Leopoldville, later herdoopt in Kinshasa.

De ‘Onafhankelijke Staat Congo’ is persoonlijk eigendom van
koning Leopold II.

Inlijving Katanga bij de ‘Onafhankelijke Staat Congo’.

Oostelijk Congo ontdaan van invloed Arabische handelaren.
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1908-1960

Na onafhankelijkheid
1960

1961

1960-1963

1965-1997 Mobutu jaren

1965

1971

1971-1974

1983-1986

1984

1991-1996

Kabila jaren
1996-1997

1997

1997-1999

1998-2002

De ‘Onafhankelijke Staat Congo’ is een Belgische kolonie, na de
massamoorden en wreedheden in naam van Koning Leopold.

Onafhankelijkheid, Joseph Kasavubu president, Patrice Lumumba
premier. Verkiezingen leiden tot onrust.

Lumumba vermoord — VS en Belgié betrokken.
Afscheidingsoorlog Katanga, veel slachtoffers, afscheiding
mislukt.

Joseph-Désiré Mobutu aan de macht na staatsgreep.

Mobutu heet voortaan Mubutu Sese Seko en doopt het land om
tot Zaire.

Nationalisatie van buitenlandse bedrijven. Begin economische
crisis.

Financiéle crisis, politieke chaos. IMF en Wereldbank aanpassings-
programma’s leiden tot enorme bezuinigingen en massale
ontslagen.

Laatste gehouden volkstelling.

Bankroet van private en publieke sector. Rellen in Kinshasa.
Hyperinflatie (bijna 1000% in 1994).

Eerste Congo-oorlog, eindigt in machtsovername door Laurent-
Désiré Kabila.

Zaire krijgt een nieuwe naam: Democratische Republiek van
Congo.

Geen coherent economisch beleid. Economie staat in dienst van
oorlogsinspanningen.

Tweede Congo-oorlog. Elf buurlanden zijn hierbij betrokken. De
Verenigde Naties creéren in 1999 een vredesmacht, MONUC, die
zal uitgroeien tot ruim 20.000 militairen.
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2001

2002

2003

2006

2006

2008

2006-2010

2010

President Laurent-Désiré Kabila vermoord door lijfwacht. Zoon
Joseph Kabila wordt president.

Joseph Kabila liberaliseeert de economie en begint onderhande-
lingen met IMF en Wereldbank.

Congo sluit belangrijke overeenkomst voor schuldverlichting.
Bijbehorende voorwaarden vereisen belangrijke economische en
bestuurlijke hervormingen.

‘Krijgsheer’ Thomas Lubanga moet zich voor oorlogsmisdaden
verantwoorden voor het Internationale Strafthof in Den Haag.

Eerste democratische presidentsverkiezing sinds 40 jaar wordt
gewonnen door Joseph Kabila.

Arrestatie van militieleider en politicus Jean-Pierre Bemba, die
beschuldigd wordt van oorlogsmisdaden en wordt overgebracht
naar het Internationale Strafhof in Den Haag.

Aanhoudende onveiligheid in Oost-Congo. Geen verbetering in
sociale omstandigheden. Miljoenen slachtoffers.

Beslissende fase in schuldverlichtingproces leidt tot aanzienlijke
kwijtschelding.

[13]
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Kaart3 De top-5 van Afrika - bevolRing en economie
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Inleiding

Onderwerp en doel

Deze evaluatie gaat over de schuldverlichting van de internationale gemeenschap aan de
Democratische Republiek Congo (hierna: Congo) in de periode 2003-2010. De buitenlandse
schuld bedroeg eind 2001 bijna 13 miljard dollar.4 Na de laatste kwijtschelding, in 2010, bleef
hiervan nog ruim 3 miljard dollar over. Om voor de schuldverlichting in aanmerking te
komen, moest Congo eerst voldoen aan diverse voorwaarden. Deze waren vastgelegd in een
programma voor HIPC-landen (HIPC = Heavily Indebted Poor Countries: arme landen met
veel schulden) en bestonden uit economische hervormingen en een plan voor armoedever-
mindering. Het Internationale Monetaire Fonds (IMF) en de Wereldbank volgden of het
programma juist werd uitgevoerd.

De schuldverlichtingsovereenkomst was onderdeel van het vredesakkoord van Sun City in
2003 (zie Hoofdstuk 2: Feiten en achtergronden Congo). De internationale gemeenschap
wilde hiermee de economische groei en de wederopbouw stimuleren na jaren van achter-
uitgang en burgeroorlog in Congo.

De evaluatie beslaat de jaren 2003 tot en met 2010 en belicht voor een goed begrip ook de
achtergronden van de schuld. Doel van de evaluatie is enerzijds om verantwoording af te
leggen voor het gebruik van publieke middelen (onder andere van Nederland en Belgi€)
ingezet om de schuld van Congo te verlichten, en anderzijds om lessen te trekken over de
potentiéle rol van schuldverlichting in het ontwikkelingsproces van arme landen.

Methodologie

De evaluatie besteedt in het bijzonder aandacht aan de vraag in hoeverre de schuldverlich-
ting heeft bijgedragen aan de vermindering van armoede en aan economische groei. Hierbij
wordt rekening gehouden met het feit dat schuldverlichting slechts één van de factoren is
die hieraan kan bijdragen.

Evaluatievragen

De belangrijkste evaluatievragen zijn:

1. Welke politieke, economische en institutionele ontwikkelingen hebben geleid tot de
afspraken over schuldverlichting?

2. Heeft de overeenkomst er toe geleid dat Congo weer in staat is om schulden af te betalen?

3. Welke rol speelden de voorwaarden van de overeenkomst?

4. In hoeverre hebben de voorwaarden bijgedragen aan de vermindering van de armoede?

5. In hoeverre zijn de resultaten van de schuldverlichting blijvend?

6. De vooronderstelling bij schuldverlichting luidt dat deze bijdraagt aan economische groei
en minder armoede. In hoeverre is deze interventietheorie geldig en bruikbaar? Welke
lessen kunnen hieruit getrokken worden?

4 Waar we hier en verderop dollars noemen bedoelen we US dollars (in lopende prijzen).
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Inleiding

Organisatie

Deze evaluatie is uitgevoerd onder verantwoordelijkheid van de evaluatieafdelingen van het
Belgische en het Nederlandse ministerie van Buitenlandse Zaken, DBE (Belgi€) en IOB
(Nederland).
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Feiten en achtergronden Congo’

De Democratische Republiek Congo (DRC) ligt in Centraal-Afrika en grenst aan acht landen
(zie Kaart 1). Het is zo groot als West Europa. Het land telt naar schatting 65 miljoen
inwoners — de laatste volkstelling is van 1984 - en 450 etniciteiten. Hiermee is het één van de
volkrijkste landen van Afrika (zie Kaart 3). De DRC is een land met grote potentie: veel
natuurlijke rijkdommen, een grote biodiversiteit, veel mogelijkheden voor landbouw en
hydro-elektrische capaciteit. Het land kampt echter met omvangrijke chronische armoede
en een kwetsbare economie. Economisch mismanagement en corruptie houden de
ontwikkeling van het land tegen. Sinds de moord op President Laurent-Désiré Kabila in
2001 doet de internationale gemeenschap aanhoudende pogingen om de economie te
hervormen en het binnenlandse vredesproces en de politieke stabiliteit te bevorderen.

Politieke ontwikkelingen

Van 1885 tot 1908 was ‘Congo Vrijstaat’ het persoonlijke eigendom van de Belgische koning
Leopold I1. Hij bestuurde de kolonie met harde hand en buitte de bevolking uit, terwijl hij
zelf de winst opstreek van de grondstoffen die Congo rijk was. Onder zijn bewind vond er
volkerenmoord plaats, slavernij, ontvoeringen, martelingen, verkrachtingen, onthoofdin-
gen en het afhakken van handen. Dit patrimoniale systeem heeft voor een langdurige crisis
gezorgd in de politieke economie van Congo. Mede vanwege alle wantoestanden en
wreedheden kwam de kolonie in 1908 onder het gezag van het Belgische parlement en werd
de kolonie omgedoopt tot ‘Belgisch Congo’.

Belgié trok zich terug in 1960, op 30 juni werd Congo onafhankelijk. Joseph Kasavubu werd
de eerste president, Patrice Lumumba werd eerste minister. Congo ontwikkelde zich begin
jaren zestig tot belangrijke regionale macht waar de Sovjetunie veel invloed had. Het land
vergaarde rijkdom met zijn mineralen en had in de jaren zeventig een groter bruto
binnenlands product (BBP) dan Zuid-Afrika.

Via een militaire staatsgreep kwam Joseph-Désiré Mobutu in 1965 aan de macht. Hij doopte
Congo om tot Zaire en zette een één-partijrepubliek op. Hij exploiteerde het land alsof het
zijn persoonlijke eigendom was. Hij kreeg hierbij — ondanks ernstige mensenrechtenschen-
dingen — onvoorwaardelijke steun van het Westen. Door de machtsstrijd tijdens de Koude
Oorlog duurde het nog tot begin jaren negentig voordat het Westen begon aan te dringen
op democratisering.

Mede door de instroom van vluchtelingen uit de buurlanden Rwanda en Burundi kreeg
Congo vanaf 1994 te maken met etnische onlusten en burgeroorlog. Veel Rwandese Hutu’s
vluchtten na de genocide in dat land naar het oosten van Zaire, waarop het door Tutsi’s
gedomineerde Rwandese leger samen met troepen uit Burundi en Oeganda binnenviel.

5 Delandeninformatie in dit hoofdstuk is niet afkomstig uit het hoofdrapport, maar is gebaseerd op een
tekst van dr. Théodore Tréfon, Hoofd van de afdeling Eigentijdse Geschiedenis van het Koninklijk
Museum voor Midden-Afrika in Tervuren, Belgié. De integrale tekst staat op de cd-rom die bij het
hoofdrapport is gevoegd.
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Feiten en achtergronden Congo

De Rwandezen en Burundezen steunden ook de rebellen onder leiding van Laurent-Desiré
Kabila door hen van wapens en geld te voorzien. Congo werd opgeslokt in een bloedig
conflict dat uiteindelijk tienduizenden levens kostte.

Kabila slaagde erin om Mobutu te verdrijven en riep zichzelf in mei 1997 uit tot nieuwe
leider van het land. Hij richtte de Rassemblement Congolais pour la Démocratie (RCD) op, maar
werd in januari 2001 vermoord. Mogelijk was Angola hierbij betrokken vanwege Kabila’s
steun aan de Unita-rebellen. Zijn zoon Joseph Kabila, ooit bevelhebber van het beruchte
leger van kindsoldaten, volgde hem op. Congo was op dat moment een land vol interne
spanningen, met buitenlandse legers op het eigen grondgebied. Onder zijn bewind stuurde
Congo aan op een vredesakkoord. Het Westen stimuleerde niet alleen deze pogingen tot
vrede, maar drong ook aan op hervormingen om de veiligheid en de politieke situatie te
verbeteren. De hervormingen bestonden met name uit macro-economische maatregelen,
het faciliteren van private investeerders, aanpassingen voor de mijn- en bosbouw, hervor-
ming van publieke ondernemingen en corruptiebestrijding. In 2002 richtte Kabila de Parti du
Peuple pour la Reconstruction et la Démocratie (PPRD) op. Deze partij zou centrumlinks zijn en
streven naar een sociaal en democratisch beleid.

Na vijf jaar oorlog en bijna twee decennia van economische en politieke malaise onderte-
kenden de strijdende partijen eind 2002/begin 2003 een vredesakkoord in Sun City bij
Pretoria in Zuid-Afrika. De post-conflictfase bood nieuwe kansen voor Congo, zoals
democratie, stabiliteit en economische groei. Herstel was alleen mogelijk doordat de
bevolking steeds opnieuw vroeg om democratische oplossingen en doordat de internatio-
nale gemeenschap economische en politieke ontwikkeling stimuleerde. Dit leidde ook tot
een belangrijke schuldenregeling, via het HIPC initiatief (HIPC = Heavily Indebted Poor
Countries) gericht op arme landen met veel schulden.

In 2006, tijdens de eerste democratische verkiezingen sinds bijna vijftig jaar, werd Joseph
Kabila gekozen tot president. Het vredesakkoord vormde de basis voor een regering van
nationale eenheid. Het parlement bestaat uit een volksvertegenwoordiging en een senaat.
De regering telt voornamelijk leden van de PPRD en heeft als belangrijkste taak veiligheid
en reconstructie. In de periode na de verkiezingen vonden veel mensenrechtenschendingen
plaats. Troepen van Kabila raakten bijvoorbeeld slaags met militairen van oppositieleider
Jean-Pierre Bemba die de uitslagen niet erkenden. Ook bleek het ambitieuze ontwikkelings-
programma van de president - Cinq Chantiers - in de praktijk weinig op te leveren. Dit kwam
deels doordat de internationale gemeenschap ook al aandrong op hervormingen: de
Congolese overheid hoefde het initiatief nu niet meer zo nodig naar zich toe te trekken.
Voor eind 2011 staan nieuwe verkiezingen gepland.

Openbaar bestuur en politieke cultuur

Het openbaar bestuur in Congo is tegenstrijdig en dubbelzinnig. Of een ambtenaar handelt
volgens de wetten en regels of de procedures wat losser interpreteert, hangt vooral af van
zijn eigen stemming en persoonlijke verwachtingen. Het openbaar bestuur zou zich in
moeten zetten voor het welzijn van de bevolking, relevante data moeten verzamelen,
begrotingsvooruitzichten op moeten stellen en belastingen moeten innen. De dagelijkse
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realiteit is vaak anders. Ambtenaren worden onderbetaald en hebben de reputatie dat ze
intimideren en corrupt zijn. Wie iets voor elkaar wil krijgen, moet onderhandelen. De
uitkomst hiervan verschilt van keer tot keer, afhankelijk van de ambtenaar.

Sociale en culturele patronen zijn erg bepalend voor de politieke cultuur in Congo. Vaak
staan ze in de weg bij hervormingen en bij het opbouwen van een stabiele staat. Politiek
verloopt bijvoorbeeld langs etnische scheidslijnen, ook zijn familiebanden — in brede zin —
van groot belang. Zaken als extreme geheimhouding, persoonlijke eer, manipulatie van
geruchten, persoonlijke eer, hekserij en de bovennatuurlijke wereld zetten Congolezen vaak
in om de realiteit te maskeren in hun contacten met hervormings- of ontwikkelingsexperts.
Ze houden de schijn op van afhankelijkheid, maar zijn ondertussen in staat om hun
westerse partners te beinvloeden en te controleren. De politieke cultuur heeft er mede aan
bijgedragen dat de democratisering traag verloopt. Het eerste politieke doel is de gevestigde
orde in stand houden. Kabila oefent zijn macht uit op alle terreinen.

Met steun van onder andere de Wereldbank, de Europese Commissie en USAID onderneemt
Congo diverse pogingen om het openbaar bestuur te hervormen. Eerdere pogingen zijn
mislukt, omdat het vaak meer ging om technische aanpassingen dan om een andere
politieke cultuur. Ook zit Congo midden in een proces van decentralisatie. De provincies
zouden, volgens de grondwet van 2006, meer financiéle autonomie moeten krijgen. Dit
proces is echter vertraagd, omdat de overheid nog onvoldoende heeft nagedacht over de
praktische uitwerking van de decentralisatie. Er komt bijvoorbeeld nog weinig terecht van
de herverdeling van de inkomsten, opdat ook de armere provincies kunnen profiteren van
de rijkdommen.

Economie

Toen Congo onafhankelijk werd, was het het tweede meest geindustrialiseerde land in
Afrika, nu is het een van de armste landen ter wereld. De economische achteruitgang is te
danken aan de roofzucht, het slechte beleid en de ontoereikende investeringen onder
Mobutu. De Koude Oorlog zorgde op het Afrikaanse continent, en dus ook in Congo, voor
een machtsstrijd tussen Westerse landen en het communistische Oostblok en — toen al —
China. Dit werkte slechte economische prestaties in de hand. Ook de nationalisaties van
commerciéle ondernemingen door de staat in de jaren zeventig droegen bij aan de
economische malaise. De politieke elite profiteerde van de herverdeling van de activa en
buitenlandse bezittingen.

In de jaren negentig hadden de langdurige conflicten eveneens een verwoestend effect op
de economie en de infrastructuur. Een hervormingsprogramma om de macro-economische
stabiliteit te herstellen en het einde van de burgeroorlog hebben enige verbetering
gebracht. Maar de economie blijft kwetsbaar: er is nog steeds veel corruptie, verreweg de
meeste economische activiteit speelt zich af in het informele circuit, de bureaucratie is
groot en belastingen worden soms willekeurig opgelegd. Al deze factoren bij elkaar zorgen
ervoor dat Congo niet aantrekkelijk is voor buitenlandse investeerders. De helft van de
overheidsbegroting voor 2010 was afkomstig van internationale donoren.

[23]



Feiten en achtergronden Congo

Belangrijke economische sectoren in Congo zijn mijnbouw (mineralen zoals kobalt, koper,
diamanten, cadmium, goud, zilver) en bosbouw, allebei problematische sectoren. Gewone
Congolezen profiteren nauwelijks van de opbrengsten. De mineralen, vooral bedoeld voor
westerse elektronica, worden vaak illegaal gedolven. De opbrengsten worden gebruikt om
het conflict in Oost-Congo te financieren. Ook in de bosbouw vormt illegale houtkap een
probleem. De gevolgen hiervan zijn mensenrechtenschendingen, ernstige milieuvervuiling
en corruptie. Commerciéle landbouw bestaat nauwelijks in Congo; vooral kleine boeren
verbouwen gewassen als cassave, mais, rijst, bonen en pinda’s voor een belangrijk deel
gericht op lokale zelfvoorziening.
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Schuldproblematiek

Ontstaan en groei van de schuld

Het toenmalige Zaire kwam tussen 1973 en 1975 in de problemen. Eind 1972 bedroeg de
schuld nog 544 miljoen dollar, 25% van het Bruto Nationaal Product (BNP) en was de
schuldaflossing gelijk aan 5% van de exporten. Eind 1975 was de schuld gestegen tot 2.915
miljoen dollar. Dit stond ongeveer gelijk aan 90% van het binnenlandse product. De
schuldaflossing was opgelopen tot 10% van de uitvoeropbrengsten.

Het grootste deel van deze schuld, 2.412 miljoen dollar, was ontstaan doordat Zaire tussen
1967 en 1974 kortlopende, dure bankleningen en leverancierskredieten had afgesloten voor
een aantal grootschalige infrastructurele projecten die pas op langere termijn hun vruchten
zouden afwerpen. Met deze projecten — hydro-elektriciteit, kopermijnbouw, staalbouw,
cementindustrie, jumbojets voor Air Zaire — wilde Zaire de industrialisatie en de modernise-
ring van het land bevorderen. Dankzij de winst zouden de schulden vanzelf afbetaald kunnen
worden, zo was het idee. Maar dit bleek een illusie, want de projecten leverden onvoldoende
op. Bovendien bleken sommige projecten ‘witte olifanten’. Ze gingen al failliet voordat ze
winst konden maken. Ze sneuvelden met name door slecht beheer en onrealistische
inschattingen: de opbrengsten bleven ver achter bij wat men ervan verwacht had.

Dat de schuld onhoudbaar werd, lag echter niet alleen aan de mislukte projecten. De
schuldenberg werd veroorzaakt door een combinatie van factoren. De daling van de
koperprijs na 1974 speelde bijvoorbeeld een belangrijke rol, want koper vormde een
belangrijke bron van inkomsten. Ook een eerste herschikking van de schuld door de Club
van Parijs - de informele club van schuldeisende landen - in 1976 zorgde voor een sneeuw-
baleffect. Er was onvoldoende instroom van nieuwe middelen en de regering betaalde de
schulden vervolgens niet af. Hierdoor stapelden achterstallige betalingen en de rentes zich
op totdat de totale schuld 3 miljard dollar bedroeg.

Er was ook een aantal dieperliggende oorzaken: de corruptie, de nationalisaties door de
overheid en het krachtenveld van de Koude Oorlog. Hierdoor deinsden buitenlandse
ondernemingen ervoor terug om te investeren in Zaire. Ze vonden het ondernemersrisico te
groot. Ook verstrekte het Westen — in een poging om Zaire/Congo in zijn invloedssfeer te
houden - te gemakkelijk export- en bankkredieten. Deze droegen wel bij aan de snelle groei
van de schuld na 1976.

Herschikkingen van de schuld en andere mislukte pogingen de crisis op te lossen

Tussen 1976 en 2002, toen er in HIPC-kader een akkoord voor schuldverlichting tot stand
kwam, kwamen Congo en de Club van Paris maar liefst negen keer schuldherschikkingen
overeen. In 1979/80 voerde Congo voor de derde maal een IMF-stablisatieplan uit, na twee
eerdere mislukte pogingen (1976, 1977). Tussen 1978 en 1980 devalueerde de munt zes keer.
Dit alles bleek echter onvoldoende om de crisis op te lossen.
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Schuldproblematiek

In 1983 begon Zaire, als eerste land in Sub-Sahara Afrika, onder strikte voorwaarden met een
Structureel aanpassingsprogramma om het macro-economisch beheer op orde te brengen.
Dit werkte echter averechts. De overheid zette meer dan de helft van haar budget in om een
deel van de buitenlandse schuld terug te betalen. Het programma was erg streng en de
sociale en economische gevolgen waren rampzalig: de werkloosheid nam toe onder alle
lagen van de bevolking —alleen al in de gezondheidszorg en het onderwijs kwamen 400.000
mensen op straat te staan — en de informele sector groeide. De formele economie herstelde
na enkele jaren licht, maar onvoldoende om de schuld terug te kunnen betalen. Bovendien
teisterde corruptie de diamantsector, op dat moment de belangrijkste bron van exportin-
komsten. Westerse mogendheden bleven Mobutu steunen, mede door jaarlijks honderden
miljoenen dollars aan hulp te geven.

Elke herschikking van de schuld was aanvankelijk alleen een herziening van de rente tegen
een marktconform tarief. Pas tijdens de top in Toronto in 1988 concludeerden de Gy-leiders
dat dit onvoldoende was. In 1989 kreeg Congo voor het eerst een schuldverlichting van
33,33% voor de drie daaropvolgende jaren.

Het tij kon niet gekeerd worden: in 1990 was de schuld opgelopen tot 9 miljard dollar, ofwel
meer dan de totale waarde van het nationale product. Congo verkeerde in een vacuiim: de
formele economie was geimplodeerd, de overheid verwaarloosde haar taken en hyperinflatie
beheerste de economie. In de jaren negentig betaalde Congo amper meer iets terug van de
buitenlandse schuld. Bovendien hielp de vermindering van de bilaterale schuld na 1989 maar
een klein beetje. De multilaterale instellingen gingen in die periode namelijk gewoon door
met het verstrekken van leningen. Dit was in feite een algemeen probleem in veel ontwikke-
lingslanden. Veel ontwikkelingslanden gebruikten bilaterale schenkingen om multilaterale
schulden terug te betalen. Toen het inzicht doordrong dat de multilaterale instellingen op die
manier deel van het probleem waren geworden, namen ze het initiatief tot een aantal
hervormingen en initiatieven. Voorbeelden hiervan zijn het HIPC-initiative in 1996, voor
schuldverlichting van Heavily Indebted Poor Countries (HIPC, arme landen met veel schulden), en
het Enlarged HIPC-Initiative in 1999, een uitbreiding van het bestaande HIPC-initiative.

Alleen IDA-landen komen in aanmerking voor een HIPC-kwijtschelding. Dit zijn lage-inko-
menslanden die voldoen aan criteria van de International Development Association (IDA) van de
Wereldbank: zij hebben een inkomen onder een bepaalde drempel, zijn niet kredietwaardig
en hebben een redelijk goed bestuur. Een andere voorwaarde is dat de schuld onhoudbaar
moet zijn en dat het land macro-economische hervormingen moet doorvoeren die gericht
zijn op stabiliteit en groei. In een Armoedevermindering Beleidsplan (Poverty Reduction
Strategy Paper, PRSP) wordt hiervoor een driejarenplan uitgestippeld. In 2010 waren er 40
HIPC-landen; 32 daarvan, waaronder Congo, hebben inmiddels het zogenoemde beslis-
singspunt bereikt en hebben schuldverlichting gekregen.

In het najaar van 2001 was Congo’s buitenlandse schuld gegroeid tot 13,6 miljard dollar.
Ruim 71% daarvan bestond uit achterstallige betalingen (9,6 miljard dollar); bijna 30%
vormde de nominale (= oorspronkelijke) schuld (4 miljard dollar). Het grootste deel hiervan
was Congo schuldig aan de schuldeisende landen van de Club van Parijs, zowel van de
nominale schuld (70%) als van de achterstallige betalingen (74,6%). Daarop volgden de
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multilaterale schuldeisers met 21% van de nominale schuld (IMF 4%, overige 17%) en 9% van
de achterstallige betalingen. Binnen de Club van Parijs was de Verenigde Staten de grootste
schuldeiser, gevolgd door Frankrijk en Belgié. Nederland stond op de zevende plaats.
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De schuldverlichtingsovereenkomst en het
HIPC-proces

De schuldverlichting vond plaats in verschillende fasen en moest goed worden voorbereid.
Joseph Kabila, die in januari 2001 aan de macht was gekomen, stond een ander beleid voor
dan zijn vader, die een ‘volksdemocratie’ wilde invoeren en prijscontroles. Dit beleid was
volslagen ineffectief geweest met een inflatie van boven de 500% en een economische
achteruitgang welke ook veroorzaakt werd door de burgeroorlog die in ruim een derde deel
van het land woedde en waarbij de oorlogvoerenden hun strijd financierden met de
opbrengsten van de gedolven rijkdommen.

In oktober 2001 reisde Kabila naar Washington om de Amerikaanse president, de
Wereldbank en het IMF te bezoeken. Hij kreeg een donatie van 50 miljoen dollar van de
Wereldbank wat maakte dat Congo weer in aanmerking kon komen voor andere ondersteu-
ningsprogramma’s van Wereldbank en IME. Ook kwam het vredesproces weer op gang en
met steun van het Westen sloten zijn partij, de rebellengroepen en de politieke oppositie
een akkoord in het Zuid-Afrikaanse Sun City. Er kwam een transitieregering onder leiding
van Joseph Kabila. Hij moest aan de slag met de wederopbouw en moest het land voorberei-
den op democratische verkiezingen. In Sun City werden ook afspraken gemaakt over
schuldverlichting. Deze vond uiteindelijk plaats in verschillende fasen.

Het HIPC-proces bestaat uit twee fasen: nadat een land aan de voorwaarden heeft voldaan,
bereikt het het ‘beslissingspunt’, waarbij een deel van de schuld wordt kwijtgescholden en
een deel wordt herschikt. Vervolgens moet het aan weer nieuwe voorwaarden voldoen,
voordat het ‘voltooiingspunt’ bereikt wordt. Dan pas kan de definitieve schuldverlichting
plaatsvinden. Om het beslissingspunt van het HIPC te bereiken, moest Congo voldoen aan
vier voorwaarden:

Ten eerste moest het voldoen aan de IDA-criteria: een inkomen onder een bepaalde drempel,
geen toegang tot commerciéle kredieten hebben en een redelijk goed bestuur hebben. Na
drie decennia van wanbeheer, corruptie en oorlog was Congo duidelijk niet meer krediet-
waardig. Het bruto nationaal inkomen per inwoner was gezakt van 286 dollar (1960) naar 99
dollar (2002). Een struikelblok was echter dat de achterstallige schuld eind 2001 bijna 80%
van de schuldvoorraad bedroeg. Die achterstallige betalingen moesten eerst weggewerkt
worden. In 2002 maakte Congo hier afspraken over met multilaterale schuldeisers (IMF,
Wereldbank, Afrikaanse Ontwikkelingsbank): de schuld voor de achterstallige betalingen
werd deels vervangen door een nieuwe lening tegen meer gunstige voorwaarden, deels door
overbruggingskredieten.

In september 2002 maakte Congo afspraken met de Club van Parijs over de achterstallige
betalingen die bijna 9 miljard dollar bedroegen (8.980 miljoen dollar). De schuldeisende
landen scholden Congo direct 4.640 miljoen dollar kwijt en gaven een gunstige afbetalings-
regeling voor het resterende deel. Congo kreeg met deze aanzienlijke kwijtschelding een
uitzonderlijke behandeling vergeleken met andere landen, want in het kader van het
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HIPC-programma worden achterstallige betalingen normaal gesproken pas kwijtgeschol-
den op hetvoltooiingspunt.

Ten tweede moest Congo een onhoudbare schuld hebben. Een schuldhoudbaarheidsanalyse
van het IMF liet zien dat de schuld zelfs niet houdbaar zou zijn als de gebruikelijke schuld-
verlichtingsmechanismen ingezet zouden worden en als Congo zou werken aan wederop-
bouw en een gezond macro-economisch beleid. Ook voor de komende twintig jaar zouden
de prognoses dan slecht blijven.

Ten derde moest het land een (in elk geval voorlopig) Armoedevermindering Beleidsplan
ontwikkelen (tijdelijk Poverty Reduction Strateqy Paper, PRSP). Volgens deze interim-PRSP stond
Congo voor drie uitdagingen: stabilisatie, wederopbouw en economische ontwikkeling. De
interim-PRSP had drie doelen: vrede en goed bestuur, macro-economische en pro-poor groei
en een grotere rol van de basisgemeenschappen.

Ten vierde was het noodzakelijk de macro-economische situatie te stabiliseren. De regering heeft
hiervoor met steun van het IMF belangrijke hervormingen doorgevoerd, vastgelegd in de
definitieve PRSP van juni 2002. Deze PRSP gold voor drie jaar en had drie doelen: een einde
aan de hyperinflatie, liberalisering van de economie en grote structurele hervormingen.
Mede dankzij de eenmalige financiéle steun van de Wereldbank van 50 miljoen dollar was er
in 2001 voor het eerst in dertien jaar weer economische groei. De jaarlijkse inflatie werd
teruggebracht tot 16%. Ook in de periode april 2002 tot juli 2005 ondersteunden de
Wereldbank en het IMF het tweede economische hervormingsprogramma van de regering.

Beslissingspunt

In juli 2003 bereikte Congo het HIPC-beslissingspunt. Het land had maatregelen genomen
voor de achterstallige betalingen, had een voorlopig strategisch plan om de armoede te
bestrijden en had de eerste zes maanden van een driejarig economisch programma goed
uitgevoerd. De tussentijdse schuldverlichting had hier een belangrijke bijdrage aan
geleverd.

Overeenkomstig de uitgangspunten van het HIPC-programma moest Congo met elke
schuldeiser afzonderlijk afspraken maken en overeenkomsten afsluiten. In november 2003
breidde de Club van Parijs de schuldkwijtschelding van 67%, die in 2002 was toegekend, uit
tot 90% (de zogenoemde Keulen-voorwaarden) en stemde bovendien in met verdere
herschikking van de schuld. Ook de belangrijkste multilaterale instellingen (IMF, WB/IDA en
de Afrikaanse Ontwikkelingsbank) verlaagden de schuldendienst in de interim-periode. Ook
met commerciéle geldverstrekkers (met name de Banque Belgolaise) en bilaterale schuldei-
sers die niet bij de Club van Parijs hoorden sloot Congo overeenkomsten voor
schuldverlichting.

Diverse commerciéle schuldeisers voerden in deze interim-periode rechtszaken tegen de
Democratische Republiek Congo. Hieronder zaten ook aasgierfondsen. Zij kopen goedkoop
de schulden van arme landen op en dwingen vervolgens via de rechter betaling af. Een
aantal van deze schuldeisers heeft de rechtszaak gewonnen.
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Het geld dat vrijkwam door de schuldherziening moest de Congolese overheid investeren in
armoedebestrijding. In de periode 2003-2010 bedroegen de bespaarde schuldaflossingen
ruim 2,1 miljard dollar. Voor deze bedragen opende de overheid een speciale bankrekening
bij de Centrale Bank van Congo. Andere belangrijke punten die het IMF en de Wereldbank in
de gaten hielden, waren: beheersing van de budgettaire uitgaven, hervorming van het
schuldbeheer, beter bestuur en dienstverlening in belangrijke sectoren.

In 2006 raakte het programma ‘off track’. Dit kan deels verklaard worden door de postcon-
flictsituatie, maar niet volledig. Andere postconflictlanden slaagden er namelijk wél in aan
de voorwaarden te voldoen. Bij Congo speelden nog twee andere oorzaken mee. De ene was
intern: het financiéle beleid dat de overheid voerde, was onvoldoende strikt. Dit zorgde
voor inflatie en voor forse budgetoverschrijdingen rond de verkiezingen in 2005-2006.

De andere oorzaak was extern: de internationale financiéle crisis (2008-2009) kwam extra
hard aan voor de al zo kwetsbare economie. Ook ging Congo in 2007 een contractvan 9,5
miljard dollar voor infrastructuurprojecten aan met een consortium van Chinese bedrijven.
Door China waren er allerlei voordelen aan het contract verbonden, zoals de lange tijdsduur
van het contract (dertig jaar) en vrijstelling van belastingen of vergoedingen. Bovendien
kreeg China de garantie dat het de natuurlijke rijkdommen van Congo mocht exploiteren.
Om de bedrijven te kunnen betalen, sloot Congo een nieuwe lening af. De Congolese staat
stond garant voor de terugbetaling van de schuld. Deze nieuwe schuld betekende een
bedreiging voor de houdbaarheid van de Congolese schuld. Bovendien zouden de vrijgeko-
men HIPC-gelden waarschijnlijk op gaan aan de aflossingen. Daar voelde de internationale
gemeenschap weinig voor en onder aanvoering van het IMF eiste ze daarom een herziening
van dit contract. Uiteindelijk paste China in november 2009 de voorwaarden van het
contract aan, zodat de Congolese staat niet meer borg stond voor het totale bedrag van de
schuld.

In februari 2010 herschikte de Club van Parijs opnieuw een deel van de schuld (bijna 3
miljard dollar). Het ging hierbij vooral om nieuwe achterstallige betalingen die Congo had
opgelopen tot en met juni 2009 en om multilaterale leningen in het kader van het
IMF-programma voor armoedebestrijding en economische groei. Congo mocht de
afbetalingen opschorten tot na 1 juli 2012 en hoefde maar een klein deel van de achterstal-
lige aflossingen te betalen. Bovendien werd de betaling van de verschuldigde rente op de
bedragen uitgesteld. De schuldverlichting tijdens de interim-periode had nog geen impact
op de schuldenvoorraad, wel echter op de afbetalingen. Bedroeg de aflossing eerst jaarlijks
800 tot 9oo miljoen dollar, na de schuldverlichting was dit gemiddeld 500 miljoen dollar
gedurende de interim-periode. Volgens de overeenkomst op het beslissingspunt moest dit
nog verder dalen tot 230 miljoen dollar.

De schuldverlichting heeft ook invloed gehad op de omvang van de officiéle ontwikkelings-
hulp (ODA) aan Congo. In de periode 2000-2008 bestond de ODA aan Congo voor 65% uit
schuldkwijtschelding, in 2003 was dit zelfs 96%. Voor Belgié en Nederland lagen deze
percentages voor de gehele periode iets lager, maar waren vooral hoog in de jaren 2002 en
2003: ruim 90%.
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Voltooiingspunt

Pas zeven jaar na het beslissingspunt - in juli 2010 - bereikte Congo het voltooiingspunt. De
interim-periode had eigenlijk drie jaar moeten duren volgens de HIPC-richtlijnen, maar
doordat Congo ‘off track’ was geweest, duurde ze veel langer.

De schuld bedroeg op het moment van het voltooiingspunt bijna 10,8 miljard dollar. Dit
kwam neer op een netto contante waarde van 8,8 miljard dollar na toepassing van de
traditionele schuldverlichtingsmechanismen. De verhouding schuld-exportwaarde moest
onder de 150% raken om het niveau van een houdbare schuld te bereiken. Dit kwam neer op
een vermindering van de schuld met 82,4%: 7,2 miljard dollar.

Het HIPC-initiatief vereist dat dit bedrag verhoudingsgewijs verdeeld wordt over de
schuldeisers. Dit betekende dat de multilaterale schuldeisers 2,6 miljard dollar moesten
kwijtschelden (Wereldbank: 854 miljoen dollar, Afrikaanse Ontwikkelingsbank: 1009,7
miljoen dollar, IMF: 471,5 miljoen dollar, overige multilaterale instellingen: 298,3 miljoen
dollar). Voor de bilaterale schuldeisers van de Club van Parijs betekende de verdeling 4,1
miljard dollar schuldvermindering, voor de overige bilaterale schuldeisers slechts 229
miljoen dollar. Het resterende saldo (315,5 miljoen dollar) tenslotte kwam toe aan de
commerciéle schuldeisers.

In een akkoord in november 2010 ging de Club van Parijs akkoord met een verdergaande
vermindering: tot 100% van de uitstaande schulden. Bovendien profiteerde Congo met een
schuldverlichting van 1,2 miljard dollar in totaal ook van het Initiatief voor de Vermindering
van de Multilaterale schuld (MDRI). Dankzij deze verminderingen is de jaarlijkse schulden-
dienst gedaald met 32 miljoen dollar tot 2043 en daarna met 4 miljoen dollar tot 2053.

Belgié en Nederland

Voor Belgié kwam de schuldvermindering in de periode 2002-2009 in totaal neer op
ongeveer 1 miljard euro en nog eens bijna 500 miljoen euro na het bereiken van het
voltooiingspunt. Deze bedragen vormen een optelsom van verschillende overeenkomsten
in die periode. Belgié had aan Congo met name bilaterale leningen en exportkredieten
verstrekt. Van de 1 miljard euro tussentijdse schuldverlichting bestond ongeveer 910
miljoen euro uit kwijtschelding van exportkredieten van de Nationale Delcrederedienst, de
Belgische openbare kredietverzekeraar.

Belgié zette zich niet alleen in voor schuldverlichting uit internationale solidariteit of
altruisme. Ook economische motieven speelden een rol: Congo was na de dekolonisatie
weliswaar geen belangrijke handelspartner meer, maar er waren wel diverse bedrijven in
Congo gevestigd. Daarnaast waren ook politieke overwegingen van belang. Het politieke
klimaat in Belgié beinvloedde het beleid ten aanzien van Congo altijd sterk. In de jaren
negentig isoleerden de donoren Mobutu’s regime, maar in 1999 kreeg Belgié een minister
van Buitenlandse Zaken die Congo uit het internationale isolement wilde halen.

Op bilateraal en multilateraal niveau en binnen de Club van Parijs heeft Belgié steeds uit
eigen beweging een proactieve houding ingenomen. Belgié ging bijvoorbeeld verder dan de
internationale consensus door extra schuldverlichting toe te kennen en ook een overbrug-
gingskrediet te verstrekken waarmee Congo de multilaterale achterstanden weg kon
werken. Bovendien heeft Belgié een bemiddelende rol voor Congo gespeeld in de onder-
handelingen over de multilaterale schuldverlichting. Samen met de ambassadeurs van
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Angola en de Verenigde Staten heeft de Belgische zaakgelastigde daarnaast een prominente
rol gespeeld bij de (geweldloze) machtsoverdracht na de moord op Laurent Kabila.

De houding van Belgié veranderde echter in politiek-economisch opzicht. Van 2001 tot en
met 2003, de periode waarin Congo vooruitgang boekte met het economische hervor-
mingsprogramma en de inflatie onder controle wist te krijgen, was Belgié een groot
voorvechter van de schuldverlichting. Zodra Belgié in 2004 een andere minister van
Buitenlandse Zaken kreeg, werd de houding veel kritischer. Deze veranderde opstelling
heeft geen aantoonbare rol gespeeld bij de vertraging die de Congolese overheid opliep
tijdens de interim-periode.

De schuld die Congo bij Nederland had uitstaan, bedroeg in 2002 510 miljoen euro (maar
liep in volgende jaren op, onder meer door rente). Dit bedrag bestond volledig uit export-
kredietverzekeringen en investeringsgaranties. In de periode 2003 tot 2009 bedroeg de
schuldvermindering 348,3 miljoen euro. Nadat Congo in juli 2010 het voltooiingspunt had
bereikt werd nog eens 302,8 miljoen euro kwijtgescholden. Het totale kwijtgescholden
bedrag, dat als ODA werd gerapporteerd, bedroeg dus 650 miljoen euro.

Nederland heeft zich altijd welwillend opgesteld in discussies over schuldverlichting, maar
was wel veel gereserveerder ten aanzien van Congo dan richting andere ontwikkelingslan-
den. In Nederland ontstond debat over de vraag of het terecht was dat de schuldverlichting
van het ontwikkelingsbudget werd afgetrokken, vooral omdat het hier exportkredieten
betrof waarvan de ontwikkelingsrelevantie niet vaststond. De schuldvermindering was ook
zo groot dat het budget daardoor flink kromp. Hierdoor zou er te weinig overblijven voor
andere uitgaven voor ontwikkelingshulp. Bovendien vroegen critici zich af of Congo wel
schuldvermindering verdiende, aangezien het land nog volop in een conflictsituatie
verkeerde, een zwak bestuur had en geplaagd werd door corruptie. Nederland vond dat
zowel de Wereldbank als het IMF een te rooskleurig beeld van de politieke en macro-econo-
mische situatie schetsten. Om die reden pleitte Nederland er binnen de Club van Parijs voor
om pas een besluit te nemen als Congo het voltooiingspunt bereikt zou hebben en er meer
politieke stabiliteit zou zijn. Voor dit standpunt kreeg Nederland echter op dat moment
geen meerderheid.

Vanwege de forse budgetoverschrijdingen, de achterblijvende hervormingen en de stijgende
inflatie pleitte Nederland er samen met andere landen voor om Congo in 2006 off track te
verklaren. In juli 2009 uitte Nederland bezwaar toen de Europese Commissie budgetsteun
aan Congo beloofde. Daarbij speelde ook de nieuwe schuld voor de Chinese contracten een
rol. Nederland wilde niet indirect nieuwe schulden financieren en toonde zich een
voorvechter van herziening van deze contracten.

Ook nadat Congo in 2010 het voltooiingspunt had bereikt, bleef schuldverlichting een
politiek gevoelige discussie vanwege de ‘vervuiling’ van het hulpbudget. Nederland bleef —
samen met de Scandinavische landen —van oordeel dat het IMF strikt de vorderingen in de
gaten moest blijven houden op het gebied van goed bestuur en armoedebestrijding in
Congo.
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Effecten van de overeenkomst

Het belangrijkste effect van de schuldverlichtingsovereenkomst is niet alleen aan de schuldver-
lichting zelf te danken geweest. Want ook al ging de schuld hierdoor fors naar beneden, de
voorwaarden van de overeenkomst waren minstens zo belangrijk: hierdoor werd in de interim-
periode een aantal belangrijke economische hervormingen gerealiseerd, verbeterde de
dienstverlening en stelde Congo een strategie voor armoedebestrijding vast. Het is daarnaast
cruciaal om op te merken dat sommige effecten niet alleen te maken hebben met het schuldver-
minderingsakkoord. De overeenkomst was slechts een onderdeel van allerlei inspanningen van
de internationale gemeenschap die vrede en stabiliteit in Congo wilde bevorderen.

Directe effecten: hoogte van de schuld, aflossingen en ontwikkelingshulp
Eind 2001 bedroeg de hoogte van de buitenlandse schuld van Congo 13,6 miljard dollar, in
2010 was dit teruggebracht tot 3,11 miljard dollar, een vermindering van 10,5 miljard dollar.
Zonder akkoord zou de schuld in 2010 zijn opgelopen tot 15,76 miljard dollar (zie Figuur 1).

Figuur1 Schuldontwikkeling Congo (1993-2010): feitelijk verloop en counterfactual
(zonder schuldsanering); in miljarden US dollar

1993
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Feitelijke schuldenvoorraad Counterfactual van de schuldenvoorraad

Bron: Eigen berekeningen op basis van gegevens van het DGDP (Directoraat-Generaal voor de Publieke Schuld)

Bovendien hield de overeenkomst in dat Congo een deel van de schuld afloste en de
achterstallige rente betaalde. Zonder akkoord zou Congo een veel kleiner bedrag hebben
betaald, net zoals het in de jaren negentig ook had gedaan. De schuldverlichting leverde in
eerste instantie dus geen extra besparing op, want Congo loste juist ongeveer 772 miljoen
dollar meer af dan hetvoorheen gedaan zou hebben. Maar daar stond weer tegenover dat
de internationale gemeenschap — na decennia van minimale ontwikkelingshulp — weer
extra ontwikkelingsgeld uittrok voor Congo: in totaal ging er naar schatting 1,71 miljard
dollar extra naar humanitaire hulp en voedselhulp. Dat de donoren hun hulpbudget
verhoogden, kwam onder andere doordat Congo deelnam aan het HIPC-proces en
economische hervormingen doorvoerde. Daarnaast speelde ook de post-conflictsituatie van
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hetland een rol. Congo kreeg dus in de interim-periode netto ongeveer 940 miljoen dollar
extra aan hulpgeld van internationale donoren (extra ontwikkelingshulp minus extra
aflossingen op de schuld).

Indirecte effecten: openbare financién

De voorwaarden die verbonden waren aan de overeenkomst, hadden zo mogelijk een nog
groter effect. Aan het begin van de HIPC-periode lag Congo in puin: de economie werd
geteisterd door hyperinflatie, corruptie en financieel wanbeheer, het land had een slechte
infrastructuur, de overheid functioneerde amper en de levensomstandigheden van de
bevolking gingen steeds verder achteruit. De relaties met het internationale financiéle
systeem waren nagenoeg verbroken. Ook de binnenlandse politiek was een puinhoop: de
aanzet tot meer democratie van begin jaren negentig was mislukt en had aanleiding
gegeven tot een strijd om de macht die van 1997 tot 2001 in handen was van President
Laurent-Désiré Kabila, maar zijn regering had op een gegeven moment slechts zeggenschap
over 60% van het nationale grondgebied, de rest was in handen van twee
rebellenbewegingen.

Toen Joseph Kabila in 2001 zijn vermoorde vader opvolgde, zette hij in op vrede en
nationale eenheid, liberalisering van de economie en economisch herstel en politieke
democratisering. Gesteund door de internationale donorgemeenschap en met name de
Wereldbank en het IMF realiseerde de regering belangrijke hervormingen. Ze devalueerde
de nationale munt en liberaliseerde de economie, voerde nieuwe wetten in voor investerin-
gen, mijnbouw, bosbouw en arbeid en zette in op verbetering van het ondernemersklimaat.
Ze scherpte bovendien het monetaire beleid aan en versterkte de rol van de centrale bank.
Als gevolg leefde de binnenlandse financiéle sector op: banktegoeden — die in 2002 nog een
achteruitgang te zien hadden gegeven van 13% — namen in de periode 2003-2008 jaarlijks
gemiddeld met 45% toe en de binnenlandse handels- en investeringskredieten groeiden in
deze periode gemiddeld 65,8%.

De hervorming van het fiscale beleid en beheer zorgde voor een betere inning van belastin-
gen. Dit resulteerde in extra inkomsten van ongeveer 6,2 miljard dollar over de periode
2002-2008. Natuurlijk is het strengere fiscale beleid niet alleen het gevolg van de afspraken
over schuldverlichting. Veel meer factoren hebben hierbij een rol gespeeld. Zo heeft de
vredesovereenkomst van Sun City bijvoorbeeld geleid tot een verbeterde controle van de
centrale regering over het gehele grondgebied, een betere samenwerking tussen overheids-
instanties en daarmee een inning van meer belastingen. Ook nam de hulp van de internati-
onale gemeenschap toe.

Er zijn nog wel veel meer verbeteringen nodig op het gebied van openbare financién.
Inmiddels heeft Congo toegezegd ook hervormingen door te voeren in de mijnbouw,
bosbouw en oliewinning. Natuurlijke hulpbronnen kunnen namelijk een belangrijke
bijdrage leveren aan de groei van de Congolese economie, mits ze geéxploiteerd worden
onder een effectief bestuur. In maart 2010 keurde de regering bovendien een strategisch
plan goed voor de hervorming van de overheidsfinancién.
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Chinese contracten

Van belang voor de overheidsfinancién en de houdbaarheid van de nationale schuld was
ook (de herziening van) ‘het contract van de eeuw’ dat de regering van Congo in 2007 sloot
met Chinese staatsbedrijven en de Chinese overheid. De Chinezen verplichtten zich tot de
uitvoering van infrastructurele werken (ter waarde van 6,5 miljard dollar). Terugbetaling zou
geschieden via de exploitatie van Congo’s bodemschatten; China stelde hiervoor een lening
van 3,2 miljard beschikbaar, om de mijnen te moderniseren. In totaal verplichtte de
Congolese regering zich dus voor ruim 9 miljard dollar. Bovendien verkregen de Chinezen
uiterst vergaande belastingvrijstellingen. Deze Chinese contracten dreigden Congo
opnieuw mee te trekken in een neerwaartse spiraal van onhoudbare schuld. Immers, Congo
had al aflossingsverplichtingen. De Westerse landen die juist op het punt stonden om 90%
van de schuld kwijt te schelden, waren erg ontevreden over deze nieuwe leningen. De
kwestie van de Chinese contracten blokkeerde het bereiken van het voltooiingspunt
gedurende twee jaren. Op aandringen van het IMF en de Wereldbank pasten China en
Congo in 2009 de voorwaarden van de overeenkomst aan, zodat de Congolese staat niet
meer borg stond voor de totale schuld. Dit behoedde Congo ervoor om opnieuw terecht te
komen in een neerwaartse spiraal. Keerzijde van de aanpassing was dat er onvoldoende
concrete afspraken werden gemaakt over de exploitatie van de grondstoffen: zouden de
grondstoffen alleen worden geéxporteerd of zou de exploitatie ook extra werkgelegenheid
en inkomsten opleveren?

Mijlpalen

In de aanloop naar het voltooiingspunt in 2010 waren er zeven belangrijke ontwikkelingen

(‘ijkpunten’) voor Congo:

« In 2007 keurden de Wereldbank en het IMF een nieuw PRSP goed. Deze richtte zich vooral
op goed bestuur, vredesopbouw, macro-economische stabiliteit en groei, betere toegang
tot sociale voorzieningen, strijd tegen hiv/aids en een grotere rol voor de basisgemeen-
schappen. De internationale donorgemeenschap ondersteunde de uitvoering met 4
miljard dollar. Aanvankelijk werd er weinig vooruitgang geboekt op deze terreinen, maar
in 2009 namen de uitgaven aanzienlijk toe, ondanks het binnenlandse conflict en de
internationale financiéle crisis, en verbeterden de indicatoren op het terrein van
onderwijs, gezondheid en infrastructuur.

« Kort na het bereiken van het beslissingspunt concludeerden het IMF en de Wereldbank
dat de macro-economische prestaties van Congo bevredigend waren: de economische groei
bedroeg in 2003/04 6,2% en de inflatie daalde van 135% in 2001 naar 9% in 2004. De
verkiezingen van 2006 hadden echter een negatieve invloed op de prestaties in 2005 en
2006: er was teveel geld gaan zitten in onvoorziene militaire uitgaven en er waren
nauwelijks belastingen geind. De nationale munt daalde 8% in waarde en de inflatie steeg
weer naar 16% in 2008. Vanwege de impact van de economische crisis waren de deviezen-
reserves van de centrale bank begin 2009 gedaald tot één dag importen (!) en ontving
Congo van het IMF een noodlening van 195,5 miljoen dollar. Eind 2009 kwamen Congo
en het IMF een nieuw driejarig economisch hervormingsprogramma overeen.

+ Het geld dat Congo bespaarde dankzij de schuldverlichting werd aanvankelijk op een
speciale spaarrekening gezet en geinvesteerd in armoedebestrijding. Het gebruik van deze
spaarrekening werd in 2007 tijdelijk stopgezet wegens onregelmatigheden op grote
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schaal. Onderzoek onthulde wanbeheer, onvoldoende handhaving van regelgeving
inzake internationale aanbestedingen en een te ruime definitie van ‘anti-armoede’
uitgaven. In 2010 bleek de speciale spaarrekening al jaren niet meer gebruikt te zijn.
Nader onderzoek wees nochtans uit dat in de periode 2003-2009 de uitgaven voor
armoedebestrijding jaarlijks gemiddeld 250 miljoen dollar meer bedroegen dan wat er in
2003 aan was uitgegeven, ondanks het feit dat de jaarlijkse besparingen op de schulden-
dienst in deze periode ‘maar’ 187 miljoen dollar waren. Het geld werd vooral gestoken in
onderwijs, de economie en gezondheidszorg.

De overheid van Congo heeft diverse hervormingen doorgevoerd voor een beter beheer van
haar financién, zoals een nieuw boekhoudsysteem dat beter inzicht biedt in de uitgaven en
inkomsten en de achterstallige betalingen bewaakt. Het systeem is echter nog niet
volledig betrouwbaar.

Congo heeft verbeteringen aangebracht in het beheer en de dienstverlening in de sectoren
gezondheid, onderwijs, plattelandsontwikkeling en infrastructuur. De uitgaven in deze sectoren
werden hierdoor beter gemonitord en geévalueerd. De overheid kwam in 2006 met een
wetsvoorstel voor de aanbesteding van overheidsopdrachten, maar het besluitvormings-
proces hierover was eind 2009 nog niet afgerond.

Het specifieke beleid voor de sociale sectoren en voor plattelandsontwikkeling: het
gezondheidsbeleid is inmiddels geintegreerd in het PRSP, evenals dat voor de onderwijs-
sector, hoewel dit vele jaren in beslag nam. Het proces om het landbouwbeleid in de
PRSP te integreren was nog niet voltooid.

Congo heeft belangrijke hervormingen doorgevoerd op het gebied van schuldmanagement.
Een nieuw informatiesysteem met een uitgebreide databank moet ervoor zorgen dat
Congo beter zicht houdt op de lopende leningen en de schulden beter kan beheren.

In principe heeft Congo hiermee voldaan aan alle voorwaarden voor het bereiken van het
voltooiingspunt (officieel op 1 juli 2010). Diverse betrokkenen zijn echter van mening dat de
datum van 1juli 2010 geforceerd was met het oog op de viering van 50 jaar onafhankelijk-
heid en dat er meer tijd uitgetrokken had moeten worden, aangezien de resultaten nog niet
op alle terreinen overtuigend zijn.
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Resultaten en duurzaamheid

Schuldhoudbaarheid

Tot de schuldverlichting in 2010 was de schuldpositie van Congo duidelijk onhoudbaar.
Bovendien staat buiten kijf dat de schuld zonder overeenkomst minstens nog tot 2018
onhoudbaar zou zijn geweest. Nu bleek de schuldpositie na het voltooiingspunt in juli 2010
wel houdbaar.

Alleen ten opzichte van het BBP blijkt het totale bedrag aan schulden op de middellange
termijn (tussen 2012 en 2015) nog relatief groot: 36% (de grens voor een houdbare schuld is
30%). De overschrijding van deze grens komt door de garantstelling van de Congolese staat
voor de Chinese lening voor infrastructuurprojecten. Deel van de overeenkomst tussen
Congo en China is echter dat de aflossing betaald zal worden met winst die pas vanaf 2018
zal worden gemaakt bij het mijnproject. Het schuldrisico wordt dus eigenlijk overschat door
de Chinese contractarbeid op te nemen in de berekening.

De vooruitzichten voor de houdbaarheid van de schuld zijn bemoedigend, maar de
Congolese economie blijft kwetsbaar.

Investeringsklimaat

De veronderstelling luidt dat schuldvermindering een positief effect heeft op de krediet-
waardigheid (ofwel leencapaciteit) van de Congolese staat en daardoor op het investerings-
klimaat. Dit effect is echter veel minder goed zichtbaar dan het effect op bijvoorbeeld de
houdbaarheid van de schuldpositie. Positieve indicatoren zijn hier de ontwikkeling van de
leencapaciteit, het renteniveau en de score op de Wereldbanklijst ‘Doing Business’.

Wat betreft de kredietwaardigheid van Congo: met 70 andere ontwikkelingslanden heeft
Congo nooit een ‘rating’ gekregen van de bekende internationale instellingen op dit
terrein; een deskundige schatting leverde de (lage) rating C op, ofwel: grote waarschijnlijk-
heid dat niet zal worden terugbetaald. De ontwikkelingen tussen 2005 en 2009 hebben deze
conclusies niet veranderd.

De Congolese autoriteiten zijn er in geslaagd de reéle rente redelijk onder controle te
krijgen. Deze was vodr 2004 heel erg hoog — door de hoge inflatie - maar daalde na dat jaar
tot beneden het (toch nog aanzienlijk) niveau van 20%.

De periode 2002-2010 liet een instroom van nieuw publiek kapitaal zien, maar dit waren
voornamelijk nieuwe multilaterale leningen (van IMF en Wereldbank). Ook was er een netto
instroom van privaat kapitaal, vooral in de mijnsector, maar de data zijn in het algemeen
niet precies en onbetrouwbaar. Congo scoort inmiddels iets beter op de ranglijst ‘Doing
Business’ van de Wereldbank, maar nog steeds zeer laag.. In het algemeen is er nog te
weinig instroom van (privaat) kapitaal om te kunnen zeggen dat het investeringsklimaat
aanzienlijk verbeterd is. Hierover kunnen pas op de middellange en lange termijn conclu-
sies getrokken worden.
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Schuldenbeheer

Het beheer van de schulden door de Congolese overheid is verbeterd, althans op papier.
Sinds 2008 is de Minister van Financién de enige die nieuwe leningen mag aangaan of
staatsgaranties mag afgeven; de uitvoerende instantie is het Directoraat-Generaal voor de
Publieke Schuld (Direction Générale de la Dette Publique, DGDP). Nieuwe leningen mogen slechts
op twee voorwaarden worden aangegaan: 1) het schenkingselement van nieuwe leningen
moet tenminste 35% bedragen, en 2) schenkingen dienen de voorkeur boven leningen te
hebben. Hoe moeilijk het in de praktijk is het schuldenbeheer te verbeteren bleek in
februari 2011 toen de Directeur-Generaal van de DGDP tijdelijk geschorst werd door de
minister van Financién, beschuldigd van de verduistering van fondsen die bestemd waren
voor de aflossing van leningen.

Overheidsuitgaven

Het overheidsbudget gaat grotendeels, 80%, op aan de centrale diensten in Kinshasa. In het
algemeen wordt slechts een klein deel van de overheidsuitgaven buiten de hoofdstad
besteed (20%). Bovendien blijft één derde deel van de uitgaven bestemd voor de provincies
alsnog in het gebied Kinshasa. Per type uitgaven en oorsprong van de fondsen (intern,
extern) verschillen deze cijfers. Het voorgaande betreft de geéffectueerde uitgaven van de
centrale overheid, de uitgaven van de provincies en andere gedecentraliseerde organen
gefinancierd door lokale belastingen komen hier nog bij, evenals de bijdragen van
gebruikers van specifieke diensten, zoals bijvoorbeeld de schoolbijdragen van ouders van
leerlingen (zie hieronder). De centrale overheidsuitgaven zijn aanzienlijk toegenomen in
de interim-periode, van 15% van het BBP in 2003 naar 27% in 2009, toch behoren ze nog
steeds tot de laagste in Sub-Sahara Afrika.

Ook zijn de salarissen in de publieke sector laag, zelfs voor Afrikaanse begrippen, en hoewel
de regelgeving voor betalingen is aangescherpt slagen sommige onderbetaalde en gedemo-
raliseerde ambtenaren er toch in de regels te ontduiken. Ambtenaren van het ministerie van
Financién hebben in 2010 een Ethische Code ondertekend; diverse hoge ambtenaren zijn
sindsdien bestraft omdat zij de regels hadden overtreden.

Om een idee te krijgen van het niveau van alle uitgaven van de centrale overheid (gebaseerd
op Congolese bronnen): in 2003 bedroegen deze 704 miljoen dollar, in 2009 waren ze
gestegen tot 2,6 miljard dollar. Dit komt neer op een jaarlijkse reéle groei — dat wil zeggen
afgezien van inflatie en koersvariaties — van 11%. Zowel de geinde binnenlandse belastingen
en heffingen als de buitenlandse hulp en de besparingen op de schuldendienst (van de
speciale spaarrekening) waren sterk gestegen.

Armoedebestrijding — sectorale en geografische verdeling

De uitgaven op het terrein van armoedebestrijding zijn sneller gestegen dan voorzien. Deels
kwam dat omdat de inkomsten van de overheid sterk toenamen, deels doordat de
Congolese overheid ook uitgaven die niet direct met armoedebestrijding te maken hadden,
zoals bijvoorbeeld de kosten voor demobilisatie van ex-rebellen, meerekende als armoede-
bestrijding. Maar zelfs als deze kosten niet meegeteld worden, zijn de uitgaven voor
armoedebestrijding nog fors gestegen in de interim-periode.
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Sectorale verdeling

De uitgaven voor armoedevermindering concentreren zich volgens opgave van de
Congolese autoriteiten in de sectoren onderwijs, economisch productieve activiteiten en
gezondheid.

Vooral de stijging op het gebied van onderwijs is fors: het budget hiervoor steeg van 20
miljoen (2003) naar meer dan 150 miljoen dollar (2007-2009). Dit betekende een stijging
van 2% naar meer dan 10% van het totale budget. Het grootste deel hiervan — 50 a 80% —
ging naar het primaire, voortgezet en beroepsonderwijs: daar werd flink geinvesteerd in
lerarensalarissen. Het aantal leraren steeg hierdoor van 143.000 (2002) naar 227.000 (2008).
De sterk gestegen onderwijsuitgaven werden vooral betaald uit de bespaarde schuldaflos-
singen (via de spaarrekening), de ‘eigen’ bijdrage van de Congolese overheid nam af. Het is
vermeldenswaard dat het gemiddelde maandsalaris van onderwijzers en leraren tussen de
35 en 55 dollar bedroeg.

Congo investeerde ook in gezondheidszorg, maar veel minder dan in onderwijs. Het budget
voor gezondheidszorg steeg van 34 (2003) tot 96 miljoen dollar (2009). Een heel groot deel
van deze stijging ging naar de centrale diensten in Kinshasa. In 2009 was dat 2/3 deel.

De uitgaven in de productieve sector bestrijken tal van deelterreinen: landbouw, veeteelt en
visserij, plattelandsontwikkeling, energie en transport. Hun aandeel in de totale uitgaven
groeide van 5% in 2003 naar 20% in 2009 en werd hoofdzakelijk gefinancierd door het
buitenland (50-65%). De totale uitgaven stegen sterk: van ruim 50 miljoen dollar in 2003
(constante dollars) naar bijna 400 miljoen dollar in 2009.

Geografische verdeling

De uitgaven zijn niet altijd evenredig verdeeld over de provincies. Voor infrastructuur en
openbare werken is bijvoorbeeld vooral veel uitgegeven in Kinshasa en Katanga, voor
landbouw in Noord-Kivu, Kinshasa, Bas-Congo en Katanga en voor gezondheidszorg in
Kinshasa. Dit laatste komt vooral omdat veel van de uitgaven voor de centrale diensten in
de hoofdstad waren. De uitgaven voor onderwijs zijn veel gelijkmatiger verdeeld over de
provincies.

Fungibiliteit

Tussen 2003 en 2009 bedroeg de schuldvermindering jaarlijks gemiddeld 187 miljoen dollar,
terwijl de uitgaven voor armoedebestrijding (defensie-uitgaven niet meegerekend) in deze
periode 250 miljoen bedroegen. Congo had voor het vrijgekomen geld van de schuldver-
lichting een speciale rekening geopend om in de gaten te kunnen houden wat er met het
geld gebeurde. Deze manier van werken bleek echter niet succesvol: de betalingen op de
rekening waren nogal grillig, met een piek van 331 miljoen dollar in 2008 en een dramati-
sche daling tot 25 miljoen in 2008. In de periode dat Congo ‘off track’ was, werd de rekening
amper gebruikt. Bovendien bleek dat bijna 45% van de uitgaven tussen 2003 en 2005
besteed was aan oneigenlijke doeleinden of niet volgens de regels voor openbare aanbeste-
ding was uitgegeven.
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Resultaten en duurzaamheid

Als instrument voor armoedebestrijding is het HIPC-programma niet zo doeltreffend
gebleken. Niet alleen omdat het hier gaat om relatief beperkte bedragen (jaarlijks tussen 1
en 2% van het BNP) die vrijkomen door de schuldverlichting, maar ook omdat de uitgaven
vaak alleen indirect ten goede kwamen aan armoedebestrijding. De definities van de
overheid en de internationale gemeenschap zijn bovendien nogal ruim: ook uitgaven op
het gebied van wederopbouw, stabilisatie en democratisering vallen onder armoedebestrij-
ding. Voor de armoedebestrijding zijn, naast de HIPC-gelden, dan ook ruimschoots andere
middelen ingezet. Op het gebied van onderwijs zijn de ouderbijdragen nog steeds een
belangrijke financieringsbron. Voor productieve sectoren zoals infrastructuur, landbouw en
energie was het aandeel van de HIPC-middelen marginaal. Ook betekende de verplichting
om de HIPC-gelden te besteden aan armoedebestrijding dat de overheid hiervoor minder
geld uit eigen middelen voor uit hoefde te trekken. De vraag is daarom hoe duurzaam deze
investeringen zijn.

Ten slotte: alle effecten moeten worden gezien in een breder verband. Ze zijn niet direct en
uitsluitend toe te schrijven aan de schuldverlichting, maar hebben ook te maken met de
reconstructie van de staat en de versterking van de democratie. Het HIPC-programma is
slechts een instrument; effectieve armoedebestrijding vergt meer dan alleen
schuldverlichting.
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Impact op economische groei

Nadat het BBP sinds midden jaren tachtig steeds verder was gedaald, wist Congo vanaf 2003
weer economische groei tot stand te brengen en de inflatie te beteugelen. Het zou onjuist
zijn deze resultaten volledig op het conto van de schuldvermindering te schrijven. Deze
heeft zeker een positieve impact gehad, maar ten eerste was ze relatief gezien maar
bescheiden en bovendien zijn er veel andere factoren geweest die een rol hebben gespeeld.
De steun van de internationale gemeenschap is bijvoorbeeld bepalend geweest. Nadat de
relatie jaren bekoeld was geweest, herstelden de verhoudingen tussen Congo en de
internationale gemeenschap zich aan het begin van het millennium weer. Het vredesak-
koord van Sun City in 2003 maakte niet alleen een einde aan vijf jaar oorlog, maar dwong de
overheid ook een nieuw economisch beleid te volgen. Toen de financiéle en economische
crisis Congo hard trof in 2008 en 2009, verleende de internationale gemeenschap Congo
extra krediet.

Bovendien had de overheid zelf ook al in de gaten hoe ontwrichtend en contraproductief
het macro-economische beleid tot 2001 was geweest. Door de inflatie terug te dringen, de
prijzen te liberaliseren, de zwarte markt voor verschillende producten te bestrijden en een
interim-PRSP op te stellen, bereidde de overheid het land voor op het beslissingspunt in
2003.

Andere factoren die van belang zijn geweest, zijn bijvoorbeeld het einde van de oorlog, de
wederopbouw en het betere investeringsklimaat. Ook ontwikkelingen binnen sectoren die
veel bijdragen aan het BBP, zoals landbouw en handel, hebben invloed gehad.

Zodra er opnieuw economische groei tot stand was gekomen, trok Congo weer donoren en
private investeerders aan. De private investeringen kwamen vooral ten goede aan de
mijnsector en de bouw- en constructiesector. De verhouding tussen investeringen en BNP
groeide van 12% naar 20% in de interim-periode, dit kwam neer op 2 miljard dollar in 2009.
Hiervan was ongeveer 1 miljard dollar per jaar afkomstig van buitenlandse investeerders.
Tot de economische crisis was landbouw de belangrijkste sector voor de economie van
Congo. De bijdrage van landbouw aan de groei was met name te danken aan het herstel van
de infrastructuur en aan diverse projecten die werden gefinancierd door de Wereldbank en
de Afrikaanse Ontwikkelingsbank. Na de economische crisis droeg vooral handel bij aan de
economische groei. Dit had vooral te maken met de verbetering van de grondstoffenprijzen
op de wereldmarkt en als gevolg daarvan de opleving van de mijnbouw in Katanga.

Impact op armoedebestrijding

Congo stond aan het begin van deze eeuw voor twee grote uitdagingen. De overheid moest,
op aandringen van de internationale gemeenschap, inzet tonen voor de Millenniumdoelen
en tegelijkertijd werken aan de wederopbouw van Congo en het herstellen van de
overheidsstructuren.

Het is echter moeilijk om een uitspraak te doen over de impact van de schuldverlichting op
armoedebestrijding. Ten eerste zijn de statistische gegevens onvoldoende betrouwbaar door
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het ontbreken van basisgegevens (de laatste volkstelling dateert van 1984!) en als gevolg van
twee decennia slecht functionerende overheidsdiensten. Ze moeten dus met grote
voorzichtigheid geinterpreteerd worden. In de tweede plaats is de vooruitgang op de
genoemde terreinen niet alleen te danken aan de schuldverlichting. De impact is op zijn
best indirect. Andere factoren hebben minstens zo’n belangrijke rol gespeeld. Een
voorbeeld hiervan is de fors toegenomen ontwikkelingshulp voor armoedebestrijding in
deze periode.

De onderwijssector vormt wellicht een uitzondering op deze structurele onbetrouwbaar-
heid van gegevens. Daarom wat meer informatie over deze sector die meer dan andere
sectoren geprofiteerd heeft van de beschikbare HIPC-gelden. De centrale onderwijsuitgaven
stegen jaarlijks vooral dankzij deze fondsen met 37% en diverse bronnen bevestigen ook dat
er in deze sector een spectaculaire groei van de aantallen schoolgaande leerlingen heeft
plaatsgevonden. Maar die stijging kan niet alleen verklaard worden door de schuldverlich-
ting. Alleen al de beéindiging van de oorlog zorgde er bijvoorbeeld voor dat kinderen in
oorlogsgebieden weer naar school konden. Bovendien had onderwijs hoe dan ook al
prioriteit voor de overheid. Terwijl het totale budget van de overheid verdubbelde tussen
2003 en 2009 kregen het lager, middelbaar en beroepsonderwijs zes keer zoveel te besteden.
Het grootste deel hiervan (80-90% van het totale onderwijsbudget) werd gestoken in een
betere beloning van leraren (zie Figuur 2). De Congolese overheid had hier onder andere
politieke motieven voor: scholen zijn vaak de enige schakel tussen de bevolking en de
overheid, daarom zijn ze vooral in verkiezingstijd van strategisch belang. Het is daarom niet
verwonderlijk dat er vlak voor 2006 opvallend veel openbare scholen bij kwamen.

Figuur 2 Evolutie onderwijsbudget Congo —2003-2009 (in constante US dollar)
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Bij de vooruitgang in het onderwijs moet een nuance worden aangebracht: ondanks de
stijging bevinden de salarissen zich nog steeds onder de armoedegrens. Bovendien
besteedde de overheid in 2006 per leerling veel minder (circa 7 dollar per jaar) dan in 1982
(23 dollar). Het aantal studenten is gestegen, maar het aantal studenten per docent ook.
Scholen sturen vaak aan op hogere aantallen leerlingen omdat ze hierdoor recht hebben op
meer overheidsgeld.

De vooruitgang in de sector is bovendien voor een groot deel te danken aan de financiering
door ouders en private organisaties. Ouders dragen veel bij aan de kosten van het onder-
wijs, ook bij openbare scholen. Dit schoolgeld werd niet alleen in de scholen gestoken,
maar ook in de salarissen van docenten en in de administratie van de school. Op deze
manier financierden ouders aan het einde van de jaren negentig ongeveer 90% van de
kosten van het onderwijs. Op lokaal niveau wordt een belangrijk deel van de onderwijssec-
tor georganiseerd door religieuze organisaties en kerken, hetgeen tot een hybride onder-
wijsstructuur leidt. Vooral dankzij deze financiering van onderop heeft het onderwijs de
jaren van oorlog en conflict weten te overleven. In de nieuwe grondwet staat dat het
primaire onderwijs gratis is. In de praktijk betalen de ouders van de leerlingen elk trimester,
hetgeen hen versterkt in de mening dat de Congolese staat niet doet wat van haar verwacht
wordt. De internationale donorgemeenschap is weliswaar tot een financiéle bijdrage bereid
om de schoolkosten te verlagen, maar verschilt van mening met de centrale overheid, |51]
bijvoorbeeld over de verhoging van de salarissen van onderwijzers en leraren, ondanks het
feit dat deze vaak onder de armoedegrens liggen. Hoe het ook zij, de algemene conclusie is
dat de schuldverlichting niet is gevolgd door een evenredige verlaging van de private
bijdragen aan de schoolkosten.

Tenslotte

Niet alleen is het moeilijk de precieze impact van de schuldverlichting te meten, armoede-
bestrijding blijkt bovendien geen prioriteit te hebben gehad bij de besteding van de
HIPC-gelden. De wederopbouw van de staat en het versterken van instituties bleken
belangrijker voor de Congolese overheid. Onderwijs, gezondheidszorg, economie en
landbouw kwamen pas op de tweede plaats.

Dat het geld vooral ten goede is gekomen aan de versterking van diverse overheidsorganen
is wellicht belangrijk in het kader van de wederopbouw, maar dit was niet de oorspronke-
lijke doelstelling. Bovendien is het geld vooral uitgegeven in de hoofdstad, terwijl juist de
bevolking buiten de hoofdstad hiervan had moeten profiteren. De uitzondering op dit
laatste vormt, zoals hierboven beschreven, de onderwijssector, ondanks de gesignaleerde
beperkingen en tekortkomingen.
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Conclusies en geleerde lessen

Schuldhoudbaarheid

De schuldverlichting aan Congo is in elk geval doeltreffend geweest met betrekking tot de
houdbaarheid van de schuld. Aan alle criteria werd bij het voltooiingspunt in juli 2010
voldaan, met uitzondering van de verhouding tussen het BBP en de schuldenvoorraad tot
2018. Dit laatste komt door de garantstelling van de Congolese overheid voor leningen voor
contracten met Chinese ondernemingen.

Economische groei

Het belangrijkste effect van de schuldverlichting is dat de inflatie daalde en dat er opnieuw
economische groei ontstond na twee decennia van achteruitgang. Deze groei kan echter
niet alleen worden toegeschreven aan de schuldverlichting. Andere factoren hebben
minstens zo'n belangrijke rol gespeeld, zoals de vrede, de hereniging van het land, het
hervormingsprogramma van de overheid, de wil van de Congolezen om de hervormingen
door te voeren en de hernieuwde aantrekkingskracht van Congo voor buitenlandse
investeerders en hulpverleners. Toch is de schuldverlichting cruciaal geweest: vooral de
begeleidende voorwaarden hebben een positieve invloed gehad op de economische
wederopbouw.

Het schort in Congo echter nog steeds aan goed bestuur, dat blijkt wel uit de vertraging in
de interim-periode. Congo deed er zeven jaar over om het voltooiingspunt te bereiken in
plaats van de gebruikelijke drie jaar. De vertraging ontstond met name doordat de overheid
haar budget ruimschoots had overschreden in verband met de verkiezingen in 2006.
Bovendien dreigde Congo weer in een neerwaartse spiraal van schulden te komen door
contracten met Chinese ondernemingen.

Armoedebestrijding

Het geld dat vrijkwam door de schuldverlichting is grotendeels besteed voor de doeleinden
voorzien in het HIPC-akkoord, hoewel lang niet alle gefinancierde projecten efficiént
werden uitgevoerd. Het is nog te vroeg om een volledig beeld te hebben van de impact van
deze uitgaven op armoedebestrijding. Veel effecten, zoals op het gebied van onderwijs en
gezondheidszorg, zullen namelijk pas na langere tijd duidelijk worden.

Toch kan er al wel een conclusie getrokken worden: de inzet van het vrijgekomen geld voor
armoedebestrijding heeft niet helemaal het bedoelde effect gehad. Het grootste gedeelte
van het geld is weliswaar gestoken in het onderwijs en hoewel dit heeft geleid tot een
stijging van de lerarensalarissen, van het aantal docenten en daarmee van het aantal
schoolgaande kinderen — een van de milleniumontwikkelingsdoelstellingen — het is
gebleken dat de bijdragen die de ouders betalen niet gedaald zijn. Hun steun is nog steeds
cruciaal om het onderwijs voort te kunnen laten bestaan en daarmee heeft de inzet van de
HIPC-gelden slechts een beperkt effect gehad op vermindering van de armoede.

Ook heeft de overheid niet al het HIPC-geld op de juiste manier geinvesteerd: een groot deel
is gebruikt om de centrale ministeries te versterken. Dit heeft weliswaar bijgedragen aan de
versterking van de staat en zorgde daardoor voor een positief effect op de wederopbouw,
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maar de oorspronkelijke bedoeling was juist om dit geld in te zetten voor directe
armoedebestrijding.

Belang van de schuldverlichtingsovereenkomst

De schuldverlichtingsovereenkomst en de begeleidende voorwaarden zijn cruciaal geweest
voor Congo om te kunnen herstellen van de oorlog en de relaties met de internationale
gemeenschap weer aan te knopen. Als Congo niet zou hebben kunnen deelnemen aan het
HIPC-programma, inclusief de ermee samenhangende ontwikkelingshulp, zou dat funest
geweest zijn voor de stabiliteit in de hele regio. Dankzij het akkoord verhoogden donorlan-
den nu juist de ontwikkelingshulp. Strikt genomen heeft de schuldverlichting de internatio-
nale gemeenschap meer opgeleverd dan gekost: Congo betaalde namelijk meer terug dan
het gedaan zou hebben wanneer er geen overeenkomst geweest zou zijn.

Geleerde lessen

Voor de wederopbouw is het van belang dat Congo nog veel meer hervormingen doorvoert
die te maken hebben met goed bestuur. Verbeteringen op dit gebied hangen op dit moment
nog teveel af van druk van buitenaf, de Congolese overheid neemt hier onvoldoende eigen
initiatief in. Een voorbeeld hiervan zijn de budgettaire overschrijdingen rondom de
verkiezingen van 2006. En nog steeds toont de monetaire financiering van dergelijke
‘nooduitgaven’ aan dat de centrale bank nog lang niet onafhankelijk is. Binnenlandse
geldcreatie zou niet moeten worden ingezet als politiek instrument, maar alleen als het
economische noodzaak is.

Er zijn diverse opties om dit terugkerende probleem van goed bestuur op te lossen, zoals
opname van Congo in een sterke regionale monetaire zone en de onafhankelijke benoe-
ming van de top van de centrale bank. Maar ook de steun van de internationale gemeen-
schap blijft essentieel, want goed bestuur is een zaak van lange adem. Die support is ook
nodig om Congo te stimuleren om investeringen te doen zonder daar overheidsgaranties
aan te koppelen en om het investeringsklimaat te verbeteren voor buitenlandse investeer-
ders. De internationale gemeenschap kan op deze manier een steun in de rug zijn voor
hervormingsgezinde overheidsfunctionarissen en politici en helpen het bestuur duurzaam
te verbeteren.

Bilaterale en multilaterale donoren zullen moeten voorkomen dat Congo opnieuw — zoals
in de jaren zeventig — exportkredieten en bilaterale leningen aangaat zonder dat er
voldoende garanties op terugbetaling zijn. Private investeringen moeten zichzelf kunnen
terugbetalen zonder dat er overheidsgaranties nodig zijn. Een overheidsgarantie bij externe
leningen zou alleen gerechtvaardigd zijn in het geval van publieke goederen, zoals
onderwijs en gezondheidszorg, en idealiter zouden alleen schenkingen overheidsfinancie-
ringen moeten aanvullen.

De herziening van de Chinese contracten heeft aangetoond dat de capaciteit om schulden
aan te gaan sterk gelimiteerd is voor een groot land als Congo. Vanwege de schuldhoud-
baarheid moesten de investeringen toen namelijk gehalveerd worden (van 6 naar 3 miljard
dollar). Het is dus nodig de investeringscapaciteit te vergroten zonder de publieke schuld op
te drijven. Op het gebied van internationale publieke goederen, zoals hydro-elektriciteit,
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CO2-emissierechten en behoud van tropische bossen, liggen veel mogelijkheden. Als Congo
een rol zou krijgen in het gezamenlijk beheer hiervan zou dit de mogelijkheid vergroten om
nieuwe leningen aan te gaan en weer af te lossen. Dit zou dan wel samen moeten gaan met
een hervorming van de publieke instellingen.

Onvoorwaardelijke begrotingssteun, als nieuwe vorm van hulp, lijkt minder geschikt voor
een fragiel postconflictland als Congo. Schuldverlichting, dat lijkt op begrotingssteun, is
echter een uitzondering. ledereen was het erover eens: Congo moest met een schone lei
beginnen. De grote les van deze schuldverlichting is dan ook dat naast de schuldverminde-
ring zelf, vooral de voorwaarden van de overeenkomst, cruciaal waren om tot beter beleid
en beheer te komen.
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Veertig jaar na haar onafhankelijkheid had de
Democratische Republiek Congo een zo grote
buitenlandse schuld dat het deze niet meer kon
terugbetalen. In 2001 bedroeg de totale buiten-
landse schuld USS 13,6 miljard dollar, equivalent
met bijna 3 maal het binnenlands product. De
leningen waren tijdens de Mobutu jaren
(1965-1996) verleend - veelal tegen ongunstige
voorwaarden - voor een aantal prestigieuze
projecten die onrendabel bleken. Daarnaast
hebben wanbeleid en corruptie bijgedragen aan
plundering van de Congolese schatkist.

In 2001 volgde Joseph Kabila zijn vermoorde
vader op als president van dit politiek instabiele
Centraal-Afrikaanse land, met een omvang zo
groot als West Europa. Congo is zeer rijk aan
delfstoffen en heeft ook een enorm agrarisch
potentieel. Het land verwierf al snel hulp van de
internationale gemeenschap en een eerste
schuldkwijtschelding via het HIPC initiatief
(2003). In de periode 2000-2008 bestond de
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ontwikkelingshulp aan Congo voor 85% uit
schuldkwijtschelding. Het zou echter nog zeven
jaar duren voordat het land aan alle voorwaarden
voldeed opdat de resterende buitenlandse schuld
van USD 3 miljard beheersbaar werd (2010).

De algemene conclusie uit deze gezamenlijke
studie van de evaluatiediensten van Belgié en
Nederland is dat de eerste stappen zijn gezet op
de weg naar schuldhoudbaarheid, maar dat de
Democratische Republiek Congo nog een lange
weg te gaan heeft voordat de schuldverlichting
vruchten kan afwerpen in termen van macro-
economische stabiliteit, economische groei en
vermindering van de armoede.

Deze verkorte versie is speciaal geschreven voor
de niet-deskundige lezer.
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