Zur Rivalitit der ,,big-men“ um Macht und Reichtum:
Dezentralisierung in Papua-Neuguinea

Roland Seib

Der folgende Beitrag analysiert und bewertet die staatliche Organisationsstruktur
des stidpazifischen Inselstaates Papua-Neuguinea (PNG) seit der Unabhéngigkeit
des Landes von Australien im Jahr 1975. Dies beinhaltet neben dem Zentralstaat
auch das vertikale Bezichungsgefiige zwischen zentralstaatlicher Ebene und sub-
nationalen Institutionen, dessen Strukturdefekte zu einem bedeutenden Teil fiir die
Leistungsdefizite des Staates verantwortlich gemacht werden. Untersucht werden
die politischen, administrativen und fiskalischen Dezentralisierungsschritte der
Jahre 1977, 1995 und 2014, die bis heute in einer eher gegenteiligen zentralisierten
Staatsstruktur miindeten, in der Kompetenzen und Ressourcen in den Hinden der
Zentralregierung und der Abgeordneten des nationalen Parlaments (MPs) liegen.
Insbesondere die Etablierung von Distrikt-Verwaltungen mit hohen jshrlichen Fi-
nanzzuweisungen ab 2014 hat, so die These, mit zur Schwichung und Delegitimie-
rung der Provinz- und kommunalen Regierungsinstitutionen, zum administrativen
Niedergang und zur Stagnation bzw. Verschlechterung sffentlicher Dienstleistungen
sowie zur Korruption und véllig unzureichenden Rechenschaftspflicht sffentlicher
Finanzmittel beigetragen. Wie Reilly et al. 2015 hervorhoben: »Despite significant
increases in resourcing over the last two decades, service delivery in PNG is still
failing to reach most citizens.”

Unter Dezentralisierung wird ,,the assignment of fiscal, political and administra-
tive responsibilities to lower levels of government” (Litvack et al. 1998: 4) verstan-
den. Sie zielt auf das Aufbrechen verkrusteter zentralstaatlicher Machtstrukturen
sowie die Stirkung der Selbsthilfe und Partizipation der Bevolkerung. Ziele sind
eine hohere demokratische Legitimitét des politischen Systems sowie die effektivere
und effizientere biirgernahe Erfiillung von Staatsaufgaben angesichts beschrinkter
Ressourcen. Dezentralisierung wird unterschieden hinsichtlich der Tiefe von Dezen-
tralisierungsschritten zwischen der Devolution (der weitestgehenden Ubertragung
von Gesetzgebungskompetenzen und Verantwortlichkeiten an autonome regionale
und kommunale Parlamente und Regierungsinstitutionen), der Delegation (der Um-
verteilung von Kompetenzen an Behdrden mit gewisser Selbststindigkeit, die aber
der Zentralregierung verantwortlich bleiben) und der Dekonzentration als schwich-

1 Reilly etal. 2015: 1. Zentrale Teile der Argumentationsfithrung dieses Aufsatzes stammen aus
den Studien von Seib (2009), Wiltshire (2016), Wiltshire et al. (2020) und Howes et al. (2022).
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ster, in vielen zentralstaatlichen organisierten Staaten vorkommenden Form (der De-
legation von Verantwortlichkeiten innerhalb einer weisungsgebundenen vertikalen
Hierarchie ausgehend von der Zentralregierung)(Seib 2009: 130, Fn. 7 5). Der Fodera-
lismus mit seiner vertikalen Gewaltentrennung und wechselseitigen Gewaltenhem-
mung wird'in der Demokratietheorie (Lijphart 1999: 185ff)) als beste Organisations-
form fiir Staaten mit ethnisch heterogenen Bevolkerungen angesehenen.

Obwohl das Land bereits ab 1884 einer kolonialen Fremdherrschaft durch das
Deutsche Reich, GroBbritannien und spéter Australien unterworfen wurde, ist diese
nur rudimentir etabliert worden. Entsprechend sind hier auch die spate Geschichte
des Landes einer kolonialen und globalen Integration, dessen geographische Abge-
schiedenheit und Unzuganglichkeit, das langjahrige Desinteresse der Kolonialmacht
Australien an dem Territorium sowie die auBergewdhnlich hohe kulturelle Vielfalt zu
berticksichtigen. Hinzu kommt das extrem schwache allgemeine Bildungsniveau und
hier die Kolonialpolitik einer ,,pacification before education” (Goodman/Moos 1981:
112). Das Land zahlt mit tiber 830 Sprachen bei einer Bevolkerung von neun Mil-
lionen Menschen zu den ethnisch und linguistisch heterogensten Staaten der Erde.

PNG gilt nach Einschétzung der Weltbank von 2021 als lindlichstes Land der
Welt 2 Fiir die groBe Mehrheit der Bevolkerung bestimmen weiterhin die primédren
Verwandtschafts- und Loyalitétsbeziehungen sowie die (partielle) Subsistenzwirt-
schaft den Lebenszusammenhang, womit traditionelle Vergesellschaftungsformen
immer noch vorherrschen. Der moderne Rechtsstaat mit seinen demokratisch legi-
timierten Institutionen ist auBerhalb der Stddte — wenn iberhaupt — kaum présent.
Entsprechend kann von einer Gebietsherrschaft im Sinne Max Webers (1980 [1922]:
29) hinsichtlich des legitimen Gewaltmonopols und der Fahigkeit der Durchsetzung
politischer Entscheidungen nicht die Rede sein.

Eine zentrale politische Kategorie der ethnisch strukturierten Gesellschaften
PNGs nehmen — am ausgeprigtesten im Hochland — sogenannte big-men ein. Auler
den auf Geschlecht und Alter beruhenden Statusunterschieden sowie der Statushier-
archie unter Mannern existierte historisch keine soziale Schichtung. Die Entschei-
dungsfindung in diesen hierarchie- und staatenlosen Sozialsystemen erfolgte zwi-
schen Mannern. Sie konnten auf Grund personlicher Qualititen wie der Verteilung
von Ressourcen im eigenen Dorf eine Gefolgschaft aufbauen, die ihnen eine gewisse
personale Autoritat verlieh. Dieser Aspekt der Verteilung wurde nach der Unabhén-
gigkeit auf die nationale Politik iibertragen. Nach Uberzeugung der Abgeordneten ist
der Zugang zu einem gewahlten Amt ein wichtiger Weg zu Macht und Reichtum. Da
die Abgeordneten der bestdndigen Herausforderung und Konkurrenz durch Rivalen
ausgesetzt sind, ist die politische Instabilitit ein Kernmerkmal des Landes (vgl. Seib
2008).

2 Vgl. World Bank Data: Rural population (% of total population); Zugriff: 10.10.2022..
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Diskussion zur Unabhingigkeit und das ,,Organic Law on Provincial
Government“ (OLPG) von 1977

Mit dem Labor-Wahlsieg Ende des Jahres 1972 erfolgte auf Grund des internationa-
len Drucks zur Dekolonisierung der Beschluss der neuen australischen Regierung
unter Premier Gough Whitlam, PNG zum 1. Dezember 1973 die Selbstverwaltung
in internen Angelegenheiten zuzugestehen und zum 16. September 1975 die Unab-
hingigkeit des Landes zu gewdhren. Der nach den dritten Parlamentswahlen PNGs
von 1972 gebildeten Koalitionsregierung unter Chief-Minister Michael Somare
gelang es in den folgenden drei Jahren, nicht nur eine handlungsfihige Regierung
aufzustellen und den offentlichen Dienst personell unter vollsténdig einheimische
Leitung zu bringen, sondern auch mit breiter Beteiligung der Bevolkerung eine ei-
gene autochthone Verfassung zu erarbeiten und zu verabschieden. Dabei wurde das
groBte Problem des dffentlichen Dienstes in einer Lokalisierung, der Uberfiihrung
in einheimische Verantwortung, eines hochgradig zentralisierten, von qualifiziertem
ausldndischem Personal abhéngigen kolonialen Verwaltungsapparats gesehen (Par-
ker 1972: 989).

Bereits Ende 1972 war von dem eigens von der Somare-Regierung im Juni 1972
gegriindeten ,,Constitutional Planning Committee (CPC) ein Achtpunkteplan
(,,Eight Aims*“) als gesellschaftspolitischer Grundkonsens fiir die Unabhéngigkeit
vorgelegt worden, der als ,,National Goals and Directive Principles” in veréinderter
Form auch Eingang in die Priambel der Verfassung gefunden hat, die als Fundament
der kiinftigen staatlichen Ordnung schlieBlich einen Monat vor der Unabhéngigkeit
vom Parlament mit grofer Mehrheit verabschiedet wurde. Darin wird unter dem
zweiten Ziel ,,Gleichstellung und Partizipation festgeschrieben: ,,the creation of po-
litical structures that will enable effective, meaningful participation by our people
in that life, and in view of the rich cultural and ethnic diversity of our people for
those structures to provide for substantial decentralization of all forms of govern-
ment activity”?

Hinsichtlich der kiinftigen Kompetenzverteilung zwischen Zentralstaat und noch
zu etablierenden subnationalen Parlamenten und Verwaltungen bestanden in der
Kommission klare Vorstellungen. Angestrebt wurde eine umfassende Beschrinkung
der Befugnisse des Zentralstaates ,,without undermining the role of the national go-
vernment as guardian of the overall national interest (CPC 1974 Teil I: 10/23). Mit
der Bildung neuer regionaler und lokaler Machtzentren sollte nicht nur ein Gegenge-
wicht zur Hauptstadt etabliert, sondern auch Initiativen zur Lsung eigener Proble-

3 GovPNG 2014: 7; Hervorhebung vom Verf.; Im Detail hilt der abschlieBende Report des CPC
fest: “Power must be returned to the people. Government services should be accessible to
them. Decisions should be made by the people to whom the issues at stake are meaningful,
easily understood, and relevant. The existing system of government should therefore be re-
structured, and power should be decentralized, so that the energies and aspirations of our
people can play their full part in promoting our country’s development.” (CPC 1974: 10/1)
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me und damit das Zugehorigkeitsgefiihl ethnischer Gruppen gestirkt werden. Auf
einer Umsetzung dieser Schritte insistierten insbesondere die Insel Bougainville und
East New Britain, die iiber eine lange und breite Mobilisierung ihrer Bewohner als
Ergebnis der Kolonialepoche verweisen konnten.

Mit der herannahenden Unabhiingigkeit und der Ubernahme von Ministerien
setzte sich allerdings in der Hauptstadt Port Moresby die Auffassung durch, dass
eine weitgehende Dezentralisierung nicht nur hthere Kosten verursachen wiirde,
sondern auch die gerade erst erlangte Machtfiille nationaler Politiker und Biirokraten
beschnitten werde (Regan 1997a). Als sich im Juli 1975 noch immer kein Kompro-
miss zwischen CPC und dem Parlament abzeichnete, wurde der Komplex Dezentra-
lisierung aus dem Verfassungsentwurf gestrichen. Der neu geschaffene Staat ging
mit einer unitaristischen d.h. zentralstaatlichen Staatsstruktur britischer Tradition in
die Unabhingigkeit.* Zur Abwendung sezessionistischer Drohungen hatte die Re-
gierungskoalition im Juli 1974 eine Gesetzesgrundlage zur vorldufigen Etablierung
von 19 Provinzregierungen® verabschiedet ([Provincial Government] Preparatory
Arrangements Act), die bis Februar 1977 von zwdlf Provinzen umgesetzt wurde (Re-
gan 1997a: 17).

Die 1976 erfolgte und seit 1977 giiltige Einfiigung des Teils VIa in die Verfas-
sung sah dann die Festschreibung eines Systems von Provinzregierungen mit eigener
Gesetzgebungskompetenz vor. Danach ist fiir jede Provinz die Etablierung eines ei-
gens alle fiinf Jahre zu wihlenden Parlaments und einer Exekutive vorgesehen, deren
Beamte dem nationalen 6ffentlichen Dienst angehtren (GovPNG 2014: Art. 187).
Hinsichtlich der Bildung lokaler Verwaltungen wird die weitere Giiltigkeit des kolo-
nialen ,,Local Government Act® von 1963 konstatiert, solange die Provinzregierun-
gen keine eigenen rechtlichen Vorschriften iiber deren Kompetenzen verabschieden,
die sie dann auch zu beaufsichtigen haben (ebd.: Art. 187I). Einzelheiten iiber die
angestrebte Machfiille und die zustehenden Finanzmittel wurden dagegen in einem
im Februar 1977 vom Parlament verabschiedeten ,,Organic Law on Provincial Go-
vernment® (OLPG) konkretisiert (vgl. Ghai/Regan 1992: 427ff.).

Das OLPG schreibt die Verabschiedung von Provinzverfassungen zur Bestim-
mung ihrer Kompetenzen durch die jeweiligen Parlamente vor. Die Premierminister
der jeweiligen Exekutive werden von den Parlamentsmitgliedern gew#hlt. Ausnah-
men sind hier die Provinzen Bougainville, Enga und Manus, in denen der Vorsit-
zende der Exekutive von der Bevolkerung gewahlt wird. Die origindren Gesetzge-

4  Peasah 1990: 16. ,,[I]n the British tradition the authority of the national government remains
constitutionally completely unfettered at all times and for all purposes. (...) The concept of
‘exclusive jurisdiction” of sub-national governments not being a feature of this tradition.” (ebd.)
Nach der Verfassung ist damit die gesamte Gesetzgebungkompetenz dem nationalen Parla-
ment iibertragen.

5 Bis zum Ende der Kolonialperiode wurde das Land mittels 18 administrativen Distrikten (bis
1951 Divisions) verwaltet. 1975 wurde ein Distrikt in zwei geteilt. Diese 19 Distrikte, umbe-
nannt in Provinzen, bildeten gemeinsam mit dem National Capital District die Grundlage fiir
das System der Provinzregierungen (vgl. May 2009: 203).
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bungskompetenzen der Provinzen betreffen Primarschulen (ohne Lehrpline), den
Alkoholverkauf, kulturelle und sportliche Aktivititen, die Dorfgerichtsbarkeit sowie
alle Aspekte der (noch zu etablierenden) kommunalen Institutionen (,,local, commu-
nity and village governments®). Weitere Aufgabenbereiche kdnnen an die Provinzen
transferiert werden, soweit dies das nationale Parlament beschlieft.

Die Steuerhoheit der Provinzen umfasst mdgliche Gebiihren fiir den Alkohol-
verkauf, das Gliicksspiel, die Kopfsteuer und Einnahmen aus eigenen Investitionen.
Ein jahrlicher nationaler Zuschuss (,,Minimum Unconditional Grant*“) erfolgt fiir die
Verwaltung sowie die Ausfiihrung transferierter nationaler Aufgaben im Bildungs-
und Gesundheitssektor. Die Verwaltungsorganisation der Provinzen besteht aus dem
Referentenstab des Premiers sowie den Angestellten des &ffentlichen Dienstes, die
fiir transferierte Aufgaben von den nationalen Ministerien in die Provinzen ent-
sandt werden. Unterliegt die Fachaufsicht dieser Beamten den Provinzen, obliegt die
Dienstaufsicht dem der Provinzadministration vorstehenden ,,Administrator®, der
vom nationalen Premierminister ernannt und der nationalen Exekutive gegeniiber
verantwortlich ist. Die Gehilter aller Beamten werden ebenfalls von der Hauptstadt
bestritten.

Die nationale Regierung erhilt weiterhin alle Einkommens- und Unternehmens-
steuern sowie die Einfuhrgebiihren und Verbrauchssteuern (Ghai/Regan 1992; 235).
Noch Anfang der 1990er Jahre standen elf der 19 Provinzen ohne eigene Verfassung
und daher ohne Finanzhoheit da, die dem Finanzministerium in Port Moresby oblag.
Gerade sieben Provinzen hatten eigenverantwortlich Aufgaben wie die Primérindu-
strieférderung sowie Bildungs- und Gesundheitseinrichtungen iibernommen. Den
fehlenden Kapazititen standen inaddquate Informations-, Koordinations- und Kon-
trollsysteme gegeniiber, die in véllig unzureichenden Rechenschaftsbedingungen
und fehlenden Entwicklungsfortschritten miindeten (vgl. May 1999, Regan 1997b,
Ghai/Regan 1992),

Da bereits 1983 mit einer Gesetzesnovellierung der Verfassung die Suspendie-
rung der Provinzregierungen sowie — soweit vorhanden — lokaler Institutionen wegen
Korruption, finanziellen Missmanagements oder des Zusammenbruchs der Admini-
stration durch das nationale Kabinett ermdglich wurde (Einfiigung des Art. 187E),
kann es kaum {iberraschen, dass bis 1994 14 der 19 Provinzen vor allem wegen fi-
nanziellen Missmanagements teils mehrfach suspendiert worden waren. Gerade fiinf
Provinzen, davon drei Inselprovinzen, arbeiteten beispielhafts Die zeitweiligen
Amtsenthebungen hatten aber kaum Konsequenzen hinsichtlich einer Stirkung des
jeweiligen Finanz- und Personalwesens, womit die Funktions- und Leistungsproble-
me fortbestanden. 1989 folgte schlieBlich eine OLPG-Novellierung, die den Provin-
zen mit der Suspendierung gleichzeitig die Finanzhoheit entzog.

Die schnelle Etablierung von Provinzparlamenten und Behorden fithrte wegen
fehlender struktureller und personeller Voraussetzungen, der nichtexistenten politi-

6 Vgl May 1999: 133, Regan 1997b: 50f. Die fiinf nicht suspendierten Provinzregierungen
stammten aus East und West New Britain, New Ireland, Oro und den Eastern Highlands.
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schen Mobilisierung sowie der unzureichenden Aufsicht schon ab 1978 zu wachsen-
dem Mandats- und Amtsmissbrauch sowie Korruption. Hinzu kam die Politisierung
der Behorden, worunter Stellenbesetzungen nach politischen Loyalitdtserwigungen
der ethnischen Klientel statt nach Kompetenz und Leistung erfolgten. Gerade in den
unentwickelten Provinzen bot der Staat die alleinige Zugangsquelle zu schnellem
Prestigegewinn und Wohlstand fiir den Abgeordneten wie fiir die gesamte Ver-
wandtschaftsgruppe. Insbesondere im Hochland zielten Patron-Klient-Beziehungen
auf den Machterhalt der miteinander konkurrierenden Parlamentarier.

Als ,,greatest losers from the establishment of the provincial government” (Re-
gan 1997c: 76) wurden die kommunalen Institutionen angesehen, deren Anzahl bis
1988 auf 264 angestiegen war (Peasah 1994: 320). Da ihnen keine autonomen Ein-
nahmen garantiert wurden, waren sie finanziell vollstédndig auf das Wohlwollen der
Provinzparlamente angewiesen, die sie als Brutstitte politischer Rivalitit ansahen.
Entsprechend kamen Ghai und Regan (1992: 118) auch zur Schlussfolgerung, dass
»the council system is now almost moribund — a reflection of the general decrease in
administrative capacity of government since independence and a victim of competi-
tion with the provincial governments for staff, financial resources and status.”

Das ,,Organic Law on Provincial Governments and Local-Level
Governments” (OLPGLLG) von 1995

Spétestens ab 1990 iiberwog der Wille der nationalen Parlamentarier nach einer
weitgehenden Korrektur des gesamten Systems der Dezentralisierung. Entsprechend
wurde im Juni 1995 vom nationalen Parlament in Port Moresby das ,,Organic Law on
Provincial Governments and Local-Level Governments” (OLPGLLG) verabschie-
det. Obwohl das Gesetz 6ffentlich als Reform der Dezentralisierung zu Gunsten lo-
kaler Institutionen gepriesen wurde, weitere Ziele waren die Verringerung der Riva-
litdt zwischen Politikern von Zentralstaat und Provinzen, die Senkung der Kosten
des Regierungssystems sowie die Verbesserung der staatlichen Dienstleistungen und
der Rechenschaftspflicht, zielte das Gesetz auf die Riickfithrung bestehender Kom-
petenzen und finanzieller Ressourcen der Provinzen an die Hauptstadtexekutive und
nationale Abgeordnete (vgl. May 1999, Regan 1997c und Axline 1993).

Das OLPGLLG verénderte das seit 1977 geltende vertikal strukturierte Insti-
tutionen- und Kompetenzgefiige grundlegend, da nun nationale Parlamentarier fiir
die Provinzen und Distrikte zustéindig waren. Statt der bisher demokratisch legiti-
mierten Provinzparlamente werden bis heute ungewihlte ,,Provincial Assemblies
etabliert, denen der nationale Abgeordnete des provinzweiten Wahlkreises als Gou-
verneur vorsteht. Weitere Mitglieder sind die Distrikt-Abgeordneten des nationalen
Parlaments fiir die Provinz, die gew#hlten Vorsitzenden der jetzt ,,.Local-Level Go-
vernments® (LLG) genannten lokalen Versammlungen sowie weitere ernannte Re-
prisentanten.
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Der Gouverneur steht dem ,,Executive Council® der Provinzregierung vor, dessen
weitere Mitglieder von ihm ernannt werden. Das bisherige Ministerialsystem erset-
zen Ausschiisse, dessen wichtigster das 1996 etablierte ,,Joint Provincial Planning
and Budget Priorities Committee™ (JPPBPC) ist. Dessen Vorsitzender wird ebenfalls
vom Gouverneur ernannt, ergénzt durch die Vorsitzenden der auf Distriktebene neu
zu schaffenden ,.Joint District Planning and Budget Priorities Committees” (JDPB-
PC). Deren Vorsitz hat der nationale Abgeordnete fiir den Distrikt inne. Die Komitees
fiir die Provinz und die Distrikte sind fiir die jeweilige Entwicklungsplanung und die
Haushaltsprioritdten zustéindig. Die jdhrlichen Haushaltspléne beider Institutionen
miissen dem zustdndigen Ministerium in der Hauptstadt zur Genehmigung vorlegt
werden. Die origindren Gesetzgebungskompetenzen der Provinzen gehen {iber die
des OLPG von 1977 hinaus, da sie nun auch fiir die wirtschaftliche Férderung und
die landlichen Entwicklungsplanung zusténdig sind (§ 42 des OLPGLLG).

Auf Subprovinzebene wird ein System alle fiinf Jahre zu wihlender kommunaler
Parlamente institutionalisiert, die fiir die Gesetzgebung der lokalen Gemeinschaften
zusténdig sind. Die Vorsitzenden der l&ndlichen LLGs haben den Titel Président, die
der stddtischen LLGs den des Oberbiirgermeisters. Jedes LLG représentiert vier bis
zehn landliche Unterbezirke (,,wards®) bestehend aus kleinen Dorfern, aus denen die
LLG-Mitglieder gewihlt werden. Die Verantwortlichkeit und Rechtsaufsicht iiber
die LLGs wird mit dem OLPGLLG den Provinzen entzogen und der nationalen Ebe-
ne tliberantwortet,

Die Kommunalparlamente haben nun mit eigenen Gesetzgebungskompetenzen
einen hoheren Status. Sie sind fiir kommunale Schulen und Gesundheitsposten, fiir
die Wasserversorgung und Friedenswahrung sowie die Sanktionierung von Geset-
zesbriichen zusténdig (§ 44). An Finanzen sollen die Provinz- und Kommunalin-
stitutionen jéhrliche Zuschiisse der Zentralregierung erhalten. Die Personalkosten
der Provinz- und Distriktverwalter sowie der delegierten Beamten des 6ffentlichen
Dienstes werden vom nationalen Ministerium fiir Personalmanagement getragen.
Beide Ebenen haben auch das Recht, weiteres Personal aulerhalb des éffentlichen
Dienstes zu rekrutieren.

Zus#tzlich, und dies ist eine wesentliche Neuerung des Gesetzes, werden die Ab-
geordneten des nationalen Parlaments als Provinzgouverneure und Distriktvorsit-
zende selbst bedacht. Gab es schon seit 1984 Projektzuschiisse und diskrete Fonds
nationaler Abgeordneter, die als ,,Electoral Development Fund® auf die eigene Wih-
lerbasis zielten (als ,,slush funds® oder Schmiergeldfonds bekannt), wurde dieses
System nun mit erheblich gestiegenen Betrégen stérker institutionalisiert. Mit der 7.
Novelle des OLPGLLG von 1998 erhielten alle Provinzen und Distrikte zuséitzlich
500.000 Kina jahrlich, die zur Hilfte an das jeweilige Provinz- bzw. Distriktkomitee
(JDPBPC bzw. JPPBPC) gehen. Die andere Hilfte steht den Parlamentariern direkt
zur eigenen Verwendung zu. Damit erhalten die Abgeordneten das Recht, eigene
Entwicklungsprojekte in ihrem Wahlkreis zu férdern.”

7 May 2009: 219. Die wichtigste Studie zu dem Electoral Development Fund von Ketan (2007;
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Das administrative System auf Provinz- und kommunaler Ebene setzt sich zu-
sammen aus Provinzverwaltung, der Administration des Distrikts sowie den verlén-
gerten Diensten der nationalen Ministerien. Die hochste Position auf Provinzebene
nimmt ein Manager (,,Administrator*) ein, der vom Kabinett der Hauptstadt auf Vor-
schlag der Provinz berufen wird. Der Beamte ist fiir die Fithrung und Aufsicht aller
Bediensteten der Provinz zustindig. Er soll die Aufgaben nationaler, provinzweiter
und kommunaler Behérden (auBer Justiz, nicht Distrikt) gewihrleisten. Auf Distrik-
tebene werden landesweit ebenfalls Verwaltungsbehorden etabliert, denen ein Mana-
ger vergleichbar dem Distrikt-Administrator vorsteht. Die Kompetenz der nationalen
Regierung zur Suspendierung oder dem Entzug von Funktionen und Finanzmitteln
bleibt vergleichbar dem alten OLPG fiir die Provinzen bestehen. Hinzu kommen nun
die kommunalen Institutionen, nicht aber die Distrikte.

Da das OLPGLLG von 1995 zu Gunsten der Distriktabgeordneten und auf Kosten
der Provinzregierungen ging, votierten die Gouverneure der Inselprovinzen East und
West New Britain, Manus und New Ireland (Bougainville hatte ein ,,automatisches
Recht, sich zu beteiligen) gegen die Gesetzesédnderungen. Drohungen der Sezession
zur Formierung einer gemeinsamen ,,Federated Melanesian Republic verhinderten
zwar die Abschaffung der Provinzregierungen, zeitigten aber bei der Forderung nach
gréBerer Autonomie keine Erfolge (May 1999: 136f., Howes et al. 2022: 75f.).

Distriktbehsrden ab 2014 und Provinzen mit Sonderstatus

Das OLPGLLG gilt fiir alle Provinzen mit Ausnahme Bougainvilles (Giiltigkeit hier
nur von 1999 bis 2005) und des Hauptstadtdistrikts (,.National Capital District*/
NCD), da beide iiber einen eigenen Status in der Verfassung verfligen. Nach dem
Regierungswechsel von 1999 und der Verabschiedung des ,,NCD Commission Act®
von 2001 wurde der regional gew#hlte Abgeordnete als Gouverneur aus der Position
entfernt und seine Aufgaben einer Kommission unterstellt, die direkt der Aufsicht
der Zentralregierung unterstand. Im November 2006 wurde das Gesetz auf Initiative
des betroffenen Parlamentariers dahingehend novelliert, als nun die Verantwortlich-
keit der Zentralregierung wieder entzogen und dem provinzweiten Abgeordneten ex
officio zugeordnet wird. Dieser ist nun als Vorsitzender der Stadtverwaltung ohne
jegliche parlamentarische Kontrolle allein fiir das Management sowie die Finanz-
und Personalbelange der Hauptstadt zusténdig.

2-3) folgerte, dass “the evidence shows that PNG parliamentarians have misappropriated hun-
dreds of millions of Kina intended for projects in their electorates. Various slush funds have
been created — and controlled by government ministers — to facilitate the systematic looting of
development grants to enrich themselves and to use in pork-barrel politics. Calls from inter-
national financial institutions, anticorruption agencies, and from local civil society organiza-
tions for the abolition of slush funds have been ignored, principally because of the increasing
significance of such funds in electoral politics.”
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Im November 2006 wurde zudem das OLPGLLG dergestalt verindert, dass nun
in jedem der 83 Distrikte (ohne Bougainville und Port Moresby) das ,,Joint District
Planning and Budget Priorities Committee™ in eine gesetzlich verankerte Korper-
schaft umgewandelt wurde. Das vom damaligen Oppositionsfiihrer Peter O"Neill
eingebrachte Gesetz war zwar im Parlament verabschiedet, aber nicht im Amtsblatt
verdffentlicht worden. Dessen Realisierung erfolgte erst ab 2014 durch O'Neill als
Premierminister (2011-2019). Ziele der Schaffung von Distriktbehdrden sollten nach
O"Neill (2006: 2) nicht nur die stérkere Partizipation der landlichen Bevdlkerung und
die effizientere Erfiillung administrativer Aufgaben der kommunalen Institutionen
sein, sondern auch ,,[to] remove cumbersome provincial bureaucratic red-tape, poli-
tical preferences and biases, and other systematic flaws that have made it impossible
to attain efficient delivery of basic life support and development services.”

Der Vorsitzende der nun gesetzlich geschaffenen ,,District Development Autho-
rities” (DDA) ist, vergleichbar dem nun abgeldsten fritheren ,,Joint District Planning
and Budget Priorities Committee®, ex officio der nationale Parlamentarier des Di-
strikts. Auch haben die Distrikt-MPs jetzt einen Sitz in der Provinzversammlung.
Die Distrikt-Behorden haben zwar keine gesetzgebende Gewalt, kénnen aber Verma-
genswerte besitzen und Entwicklungsprojekte mit eigenem Vergabeverfahren durch-
fithren. Der Behordenleiter ist, vergleichbar den Provinzen, ein Distrikt-Manager.

In der Folge wurden die Uberweisungen aus dem nationalen Haushalt massiv
ausgeweitet, so dass seit 2016 jéhrlich 10 Mio. Kina je Parlamentarier an die Pro-
vinzen und Distrikte iiberwiesen werden. 2020 waren dies mehr als 10 Prozent der
nationalen Haushaltseinnahmen (Howes et al. 2022: 65). Da es 96 Distrikte und nur
22 Provinzen gibt, geht der GroBteil dieser Gelder an die DDAs fiir das ,,District
Services Improvement Program* (DSIP). Die Abgeordneten haben einen grof3en Er-
messensspielraum bei der Verwendung. Sie sind ein méchtiges Instrument, das die
Abgeordneten nutzen kdnnen, um politische Unterstiitzung in ihrer Wahlerschaft zu
gewinnen. Auf Pro-Kopf-Basis gehoren die Mittel in PNG zu den hochsten der Welt
(Laveil/Wood 2022: 1).

Auch den einzelnen LLGs wurden Anfang der 2010er Jahre jeweils 500.000 Kina
jahrlich fiir Projekte zugewiesen, was bis 2018 auf insgesamt 55 Mio. Kina reduziert
wurde. Selbst die Bezirke (,,wards®) waren zeitweise bedacht worden. Spitestens mit
dem Ende des Rohstoffbooms ab 2014 wurden diese Zahlungen weitgehend einge-
stellt, so dass die Ward-Mitglieder nur noch jahrlich 200 Kina Aufwandsentschédi-
gung erhalten (DIRD 0.D./2013, Howes et al. 2022: 73, National 13.10.2022). Dariiber
hinaus sah der ,,Intergovernmental Relations (Functions and Funding) Act* von 2009
zusétzliche Mittel fiir die Provinzregierungen in Form von Funktionszuschiissen vor.

Die Unzufriedenheit mit dem OLPGLLG veranlasste den Staatsprésidenten An-
fang 2014 dazu, von der ,,Constitutional and Law Reform Commission“ (CLRC) Vor-
schlidge zur weiteren Reform der Dezentralisierung anzufordern. In ihrem abschlie-
Benden Bericht schlug die Kommission 2015 vor, die LLGs zu Gunsten der Distrikt-
behdrden abzuschaffen und die urspriinglichen Provinzwahlen wiederherzustellen.
Der Provinz-Abgeordnete des nationalen Parlaments sollte der Versammlung weiter
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als Gouverneur vorstehen. Die Autonomie der Provinzen sollte nach Erfordernissen
variabel verinderbar sein (CLRC-DPLGA 2015). Die Vorschlige wurden von ein-
zelnen Provinz-MPs abgelehnt, stattdessen ein weiteres ,,Parliamentary Bipartisan
Committee™ unter Vorsitz des Gouverneurs der Provinz Enga, Peter Ipatas, einge-
setzt. Der daraus resultierende Report unterstiitzt zwar die Forderung nach selektiver
Autonomie, lehnt aber Wahlen in den Provinzen und die Abschaffung der LLGs ab.
Stattdessen wird eine strengere Kontrolle der Distriktbehtrden angemahnt (Howes
et al. 2022: 68).

Nach anhaltenden Forderungen von Provinzregierungen nach gréBerer Selbst-
standigkeit wurde 2018 zwischen der Regierung O'Neill und den Provinzen Enga,
East New Britain und New Ireland ein ,,Inter-Government Agreement® vereinbart,
das kiinftig eine groBere Autonomie gewihrleisten soll (O"Keefe 2018). Im Oktober
2020 teilte die Regierung unter dem seit 2019 amtierenden O’Neill-Nachfolger James
Marape mit, das Kabinett habe den CLRC-Bericht von 2015 akzeptiert und wolle
diesen auch umsetzen (Howes et al. 2022: 68). Im November 2022 kiindigte Marape
dagegen an, das System der Provinzregierung stéirken zu wollen. Dazu konne ein
nationaler Gouverneursrat und ein Sekretariat eingerichtet werden, um die Provinz-,
Bezirks- und Kommunalinstitutionen zu unterstiitzen (National 24.11.2022). Mit der
Vorstellung des Haushalts 2023 im Parlament wurde schlieBlich Ende November
2022 erklirt, dass ein betrichtlicher Betrag fiir InfrastrukturmaBnahmen im Rah-
men des DSIP an die Distrikt-MPs gehen wird (Radio New Zealand 30.11.2022).

Aufzufiihren ist hier auch der Sonderstatus der Insel Bougainville als Ergebnis
des ,,Bougainville Peace Agreement®, das den erreichten politischen Konsens der
Beteiligten zur weitgehenden Befriedung des Konflikts auf der Insel widerspiegelt.
Der Widerstand von Teilen der Bewohner gegen die dortige Kupfermine Panguna
und den Zentralstaat war von 1988 bis 1997 zur ethnischen Rebellion und zum Biir-
gerkrieg mit mindestens 15.000 Toten eskaliert. Nach einem 1998 unterzeichneten
Waffenstillstandsabkommen und dem 2001 abgeschlossenen formellen Friedensab-
kommen ist mit der erstmaligen Wahl des ,,Autonomous Bougainville Governmen =
(ABG) im Juni 2005 die weitgehende Selbststédndigkeit der nun ,,Autonomous Regi-
on of Bougainville® (vorher North Solomons Province) Realitdt geworden.

Diese weitgehende Autonomie wurde sowohl im Mérz 2002 vom nationalen Par-
lament in der Verfassung des Staates PNG (Teil XIV, Art. 276-349) als auch in der
im November 2004 in Bougainville verabschiedeten eigenen Regionalverfassung
festgeschrieben. Anderungen bestehender Bougainville-relevanter Verfassungsge-
setze sind auf Grund der doppelten Verankerung (,,double entrenchment®) in beiden
Konstitutionen nur in Ubereinstimmung und mit qualifizierten Mehrheiten sowohl
des nationalen Patlaments als auch des regionalen ,,Bougainville House of Repre-
sentatives* moglich. Ausgenommen von den legislativen Kompetenzen des Regio-
nalparlaments sind nur die Landesverteidigung, die auswirtigen Beziehungen, das
Zollwesen, die Landeswihrung sowie das Bank- und Postwesen.®

8 GovPNG 2014, Art. 289. Die alleinigen Kompetenzen der autonomen Region sind im folgen-
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Die Region steht weiterhin unter der Jurisdiktion der staatlichen Verfassung und
bleibt Bestandteil des nationalen Justizsystems, hat aber das Recht auf Etablierung
einer eigenen Judikative und einer eigenen Justizverwaltung. Auch steht ihr der Auf-
bau eines selbststdndigen offentlichen Dienstes sowie einer Polizei- und Strafvoll-
zugsbehorde zu. Was die weitere Dezentralisierung der Region Bougainville angeht,
ist die dortige Regierung nach der eigenen Verfassung verpflichtet, Kompetenzen
und Einnahmequellen an noch zu schaffende subregionale Institutionen und hier vor
allem an traditionelle Gemeinschaften abzutreten. Generell sollen ,.traditional sy-
stems of governance® in das formale System eingebunden werden. Mehr noch wer-
den die Altestenrite (,,Councils of Elders®) qua Verfassung als ,,a level of formal
government® unterhalb der Regionalebene abgesichert (GovPNG 2004, Art. 49).

Fiskalisch strebt die Autonome Region die Selbststdndigkeit (,,self-reliance™.
ebd., Art. 153) an, wird bis dahin aber zu groBen Teilen vergleichbar den anderen
Provinzen von der Zentralregierung aus dem nationalen Haushalt bezuschusst. Die-
se Unterstiitzung wird in Anerkennung der Tatsache geleistet, dass die Wirtschaft
der ehemaligen Provinz durch den Konflikt zerstért wurde. Hinsichtlich der Bezie-
hungen zwischen beiden staatlichen Ebenen hélt der Art. 331c der PNG-Verfassung
schlieBlich fest, dass ,.the National Government has no power to withdraw powers
from the Bougainville Government or to suspend it.”

Beurteilung der Dezentralisierung und Perspektiven

Zusammenfassend ergibt sich fiir PNG ein hochkomplexes, vielschichtiges und un-
eindeutig-nebuldses Bild der politischen und administrativen Organisationsstrukiu-
ren. Es existieren auf nationaler, Provinz-, Distrikt- und kommunaler Ebene sowohl
vier politische als auch vier administrative Ebenen. Zu den politisch-legislativen In-
stitutionen zéhlen:

Ein nationales Parlament mit (seit den Wahlen von 2022) 118 Abgeordneten der
22 provinzweiten und 96 Distriktwahlkreise;’

20 Provinzparlamente (Gouverneur ist der gewahlte provinzweite Abgeordnete
des nationalen Parlaments), das ,,House of Representatives™ der Autonomen Regi-
on Bougainville (mit gew#hltem Président und gewédhlten Parlamentariern) und der
National Capital District (Vorsitzender ist der regionale Abgeordnete im Parlament).
beide mit jeweiligem Sonderstatus;

den Art. 290 dargelegt. Zum Hintergrund und Charakter der Autonomie von Bougainville vgl.
Wolfers 2007: Sff.

9 ImJahr 2006 fasste das nationale Parlament den Beschluss, die Provinzen Southern Highlands
und Western Highlands zu teilen, womit zwei weitere Provinzen entstanden (Hela und Jiwaka).
Vor den Parlamentswahlen von 2022 kamen durch Teilung bestehender Distrikte sieben weite-
re hinzu.
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96 Distriktbehdrden (Vorsitzender ist der im nationalen Parlament gew#hlte Di-
striktabgeordnete) sowie

296 gewihlte Kommunalparlamente in 22 Provinzen (265 ldndliche und 31 stéd-
tische Local-level Governments), die landesweit iiber 6.000 gewéhlte Unterbezirke
(,,wards*) représentieren sowie kiinftig eine beratende Versammlung traditioneller
Fiihrer in Bougainville (Stand 2020; Howes et al. 2022: 66).

Hinzu kommen vier Verwaltungsebenen, die sowohl mit Bediensteten des ein-
heitlichen 8ffentlichen Dienstes als auch mit sonstigen Beschiftigten besetzt sind zu-
ziiglich des kiinftig eigensténdigen 6ffentlichen Dienstes in Bougainville, der bis zur
Realisierung von Beamten der Zentralregierung getragen wird. Im Detail sind dies:

Eine nationale Verwaltung mit maximal 28 Ministerien (ab 2022 29 Dep.) und
weiteren zentralstaatlichen Institutionen;'®

20 Provinzverwaltungen sowie kiinftig der eigenstéindige 6ffentliche Dienst der
Autonomen Region Bougainville;

96 Distriktbehdrden (,,Authorities”) mit Staatsbediensteten des oOffentlichen
Dienstes und weiteren Angestellten sowie

296 kommunale Behorden (,,Authorities™) moglich (nur auf Antrag an das natio-
nale Kabinett und mit Genehmigung des Staatsprisidenten [Head of State](,,L.ocal-
level Governments Administration Act* von 1997, Part VII, Art. 43). 2015 wurden
aus den drei stadtischen LLGs von Lae, Mt. Hagen und Kokopo stddtische Beh&rden.

Dass es sich bei dem vorliegenden rechtlichen Beziehungsgefiige der staatlichen
Ebenen nicht um ein ,,quasi-federal® System handelt, wie Reilly et al. (2015: 24)
argumentieren, ist offensichtlich. Die Verfassung skizziert ein System zentralstaat-
licher Staatsorganisation mit viergliedrigem Regierungssystem, wobei die Provinz-
parlamente, Distriktbehtrden und kommunalen Institutionen der Zentralregierung
untergeordnet sind und bisher abgetretene, keinesfalls verfassungsrechtlich abgesi-
cherte Kompetenzen mit qualifizierter Mehrheit des nationalen Parlaments jederzeit
gedndert oder zuriickgenommen werden kénnen.

Eine vollig kontrire foderale Beziehung des Staates besteht zur Autonomen Re-
gion Bougainville, deren weitgehende Dezentralisierung in den Verfassungen PNGs
und Bougainvilles festgeschrieben wurde und einseitig nicht veréinderbar ist. Da sich
die Bewohner der Autonomen Region in der Folge des Friedensvertrags von 2001
im Dezember 2019 in einem Referendum mit 97,7 Prozent fiir die Unabhéngigkeit
ausgesprochen haben, der das Parlament PNGs zustimmen muss, ist mittelfristig ab-
sehbar, dass PNG diese foderale Komponente, die durchaus Ausstrahlungskraft auf
die wenigen genannten erfolgreichen, mehr Autonomie fordernden Inselprovinzen
besitzt, verlieren wird.

Zu den berechtigten Zielsetzungen der Reformen der Jahre 1977, 1995 und 2014
gehorte insbesondere die Verbesserung Sffentlicher Dienstleistungen in léndlichen
Gebieten, in denen die groBe Mehrheit der Menschen lebt, die Erhohung der Teil-

10 Nach Premierminister James Marape gibt es in PNG 121 Regierungsbehdrden mit etwa
130.000 Beamten und 65.000 Lehrern (National 24.11.2022).
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nahme der Bevolkerung hin zu einer stirkeren Selbstverwaltung, die Anpassung der
ungleichen Finanzverteilung zwischen den Provinzen sowie die Beschriankung der
Zweckentfremdung und des Missbrauchs von knappen Ressourcen. Den drei Dezen-
tralisierungsgesetzen kann aus heutiger Perspektive nur das fortgesetzte Scheitern
attestiert werden. Mehr noch ist das staatliche Institutionengefiige insgesamt zum
jetzigen Zeitpunkt als dysfunktional und desolat zu charakterisieren.

Konfusion und Unsicherheit bestand hinsichtlich der Aufgaben, Verantwortlich-
keiten und der Personalhoheit unterschiedlicher nationaler Ministerien und der Pro-
vinzbehbrden. Die Komplexitét legislativer Vorgaben zur Schaffung einer eigenen
Verfassung und die unzureichende finanzielle Kapazitét veranlasste die Mehrheit der
Provinzen, auf den Transfer weiterer Kompetenzen Jenseits der Basisverpflichtungen
des ,,Organic Law on Provincial Government* zu verzichten. Noch schwerer wiegt
das OLPGLLG von 1995, das ebenso rechtlich komplex und widerspriichlich ange-
legt sowie schwierig zu handhaben ist. Zudem hat die Schaffung von 96 Distrikt- und
fast 300 lokalen Institutionen im Hinterland die bestehende Unsicherheit beziiglich
organisatorischer, personeller und finanzieller Zustindigkeiten und Verpflichtungen
noch verstérkt statt diese zu beseitigen.

Die Ursache mangelhafter Leistungsfahigkeit staatlicher Institutionen ist neben
dem fehlenden politischen Willen der nationalen Parlamentarier zur grundlegenden
Reform der Dezentralisierungsstrukturen in einer komplexen und widerspriichlichen
vertikalen Organisationsstruktur begriindet. So folgt die Abgabe von Aufgaben und
Kompetenzen ohne ausreichende Kapazititen und Ressourcen. Okole et al. sehen ein
Erstarken der Distriktabgeordneten auf Kosten der Provinzen: »the intention (...) for
District Authorities was to remove Provincial Authorities (2016: 151). Zudem folgert
Wiltshire in seiner umfangreichen Analyse: “While DDAs may help open MPs to
consolidate influence and power in their core support areas within their electorate,
pursuing these political objectives may ultimately conflict with the goal of improv-
ing broadbased service delivery for the whole district, and ultimately across PNG”
(2016: 309f)).

Verlierer unter den drei Dezentralisierungsreformen sind die kommunalen Insti-
tutionen, deren marginalisierte Lage sich nicht verbessert hat. Die kommunale Ebene
erhalt eine vollig unzureichende Unterstiitzung, Aufsicht und Kontrolle durch hihe-
rer Regierungs- und Verwaltungsebenen. Es existieren kaum Strukturen der Ver-
antwortlichkeit und Rechenschaftspflicht. Der GroBteil der externen Zuschiisse fiir
die LLGs geht in die Aufwandsentschiddigungen der gewihlten Politiker. Die kom-
munalen Institutionen sind nicht nur durch hohe legislative Hiirden benachteiligt,
sondern auch durch die marode Infrastruktur des Hinterlandes. Ein Abwartstrend ist
zu belegen, in dem die dffentlichen Bediensteten die vernachldssigte Peripherie zu
Gunsten der Stddte meiden, die damit weiter marginalisiert wird, was die Migration
der Bewohner in die Zentren beschleunigt.

Hochst problematisch ist auch die politisch delegitimierende Doppelrolle bzw.
Verquickung von Mandaten des nationalen Parlaments mit den undemokratischen,
weil nicht reprisentativen Amtern auf Provinz- und Distriktebene, die weder zur

-

Lh

=
s |



Verantwortlichkeit gegeniiber den Bewohnern noch zu Transparenz, Biirgernéhe
und der Einbeziehung der Bevolkerung in Entscheidungsverfahren beitragen. So do-
minieren Abgeordnete die Strukturen nicht nur in den Provinzen, sondern auch in
den Distrikten und LLGs. Entwicklungsprojekte und 6ffentliche Ressourcen gelten
vielfach nur .,as a means of implementing the system of clientelism and patronage®
(Barter 2004: 20), das die Wiederwahl und damit das politische Uberleben durch die
ethnische Wihlerbasis garantieren soll.!! Statt sich ihrer Verantwortung als politi-
sche Entscheidungstriger und Gesetzgeber zu stellen, agieren die Abgeordneten als
Dienstleister.

AbschlieBend kann festgehalten werden, dass von den ehrgeizigen Dezentrali-
sierungszielen der Viter der Verfassung wenig in der postkolonialen Realitét an-
gekommen ist. Mehr noch kann von Dezentralisierungserfolgen hinsichtlich der
Verlagerung von Zusténdigkeiten auf untergeordnete Ebenen der Staatsorganisation
nur sehr eingeschrénkt die Rede sein. Weder wurden politische Souverénitét tiber
offentliche Institutionen auf lokale Gemeinschaften verlagert und leistungsfahige
Behorden geschaffen, noch die kritisierte Kluft zwischen Stadt und Hinterland auch
nur ansatzweise iberwunden. Statt des zielorientierten effizienten Einsatzes knapper
Ressourcen tiberwiegt die diffuse und kostentréchtige Verwaltung des Mangels, die
sich zudem in Missmanagement, Nepotismus und Korruption niederschldgt. Werden
die fehlende gemeinsame Geschichte von Staatlichkeit, die schwachen kolonialstaat-
lichen Strukturen der Kolonialepoche, die nichtexistenten dorfiibergreifenden poli-
tischen Institutionen und das niedrige Bildungsniveau vor 47 Jahren mitberticksich-
tigt, ist der unterentwickelte fragmentarische Charakter des Staates in PNG und sein
Leistungsniveau nachvollziehbar.
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