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SAMENVATTING EN CONCLUSIES

Zoals uiteengczet wcrd in dc inlciding, is het doel van dezc studie hct analyseren
van de evolutic, het management cn de e ffecten van de schuldcncrisis in dc zcl'entigcr
en tachtigcr jarcn in Soedan; ecn van de armste landen in Afrika. Dc studic is speciaal
gericht op hct IMF en de rol dic het IMF gcspccld hccft in het managemcnt van
Socdan's crisis. Dc benadering richt zich zowcl op hct bcgrijpcn van het karakte r van
de rol dic hct IMF gcspccld hccft cn de bewecgredenen voor hct IN{F-bclcid als op
het beoordele n van de tocreikendhcid en dc doclmatighcid van dc bclcidsvclorschri[tcn
die door het IMF *'ordcn gepropagce rd.

De studie zct ook uite cn hoc de rollen van zowel het IMF als dc Socdancse ovcrhcid
begrcpen moctcn u'ordcn in dc contcxl \ 'an een complcx web van intcractics tusscn
verschil lcnde groepcn en participantcn in respons op proccsscn, economisch cn socio-
polit ick, zo*'el intcrn als cxtern, van het be treffende land. De studie laat zien hoe hct
IMF encrzijds ccn bclangrijkc dcclncmer in dcze processen is, maar andcrzijds moct
stri jden tcgen verschil lcnde, soms conflicterende krachtcn dic dc capacitcit van hct
IMF om op ecn consistcntc manicr te intcrvcnicren in dc economischc belcidssfccr
kunncn ondcrmi jncn.  Dc studic  laat  tcvcns z icn hoc het  gcdrag van dc Socdancse staat
begrepen moct worden in termcn van dc verschil lcnde krachtcn die drukkcn op dc
capaci te i t  van de staat  om op ccn cohcrcnte cn bctckenisvol lc  manicr  tc  reagcren op
de economische problemen waarmce hct land zich gcconfrontccrd zict.

Hoofdstuk I $ vcrgcli jkt dc dimcnsies cn hct onstaan van dc schuldencrisis in Afrika
bezuiden de Sahara mct het Lati jnsamcrikaanse cn Caribische gcbicd - hct andcre
z*'aar in dc schuld stckende decl van de derdc wcreld. Uit dcze analy'sc volgt dat de
schuld van Afrika bczuidcn dc Sahara vcrschilt zowe I met bctrckking tot dc samcnstcll-
ing als met betrekking tot de condities. Er bli jkt dat een vcel groter dcel van dc schuld
van Afrika bezuiden de Sahara verschuldigd is aan officiele crcditcurcn (voornamelijk
nationalc overheden), tcr*' i j l  hct grootstc deel van de Lati jnsamerikaansc schuld vcr-
schuldigd is aan particulicre, commercicle crcditeuren, voornamelijk internationale
banken. Dit hccft zijn uitwcrking zowcl op de relatievezwaaÍte van de financielc termen
en schuldenlast gezien vanuit het perspectief van het schuldcnland, als op de mate
waarin hct risico van wanbctaling ecn rcclc bedreiging vormt voor dc stabil iteit van het
intcrnationalc financicle systccm. Hct vcrhoudingsgewijs hogcre aandee I van conccs-
sionele leningcn van officiele creditcurcn, en dc veel gïotcre erT)osure van de zijde van
intcrnationale bankcn bij zwaar verschuldigdc Lati jnsamerikaanse landcn gccft aan-
leiding tot een andcr pakket van managements-vraagstukken voor de twec categoriee n
debiteuren, en zou de bctrekkcli jke zelfgenocgzaamheid waarmee de intcrnationalc
financiele gemcenschap hceft gcreagcerd op de schuldencrisis van Afrika bezuiden de
Sahara eind zeventigcr en begin tachtiger jaren kunnen vcrklarcn.

Met betrekking tot dc oorzaken van dc schuldencrisis kwam ook naar voren dat de
daling in cxportopbrengsten voor Afrika bezuiden de Sahara een naar vcrhouding veel
grotere rol hccft gcspeeld in de loop van de schuldencrisis. Het bli jkt dat er in de
literatuur over dit ondcrwerp ruime aandacht is besteed aan het dcbat rond de hoof-
doorzaken van de economische neergang en het relatieve belang van endogene beleids-
f a c t o r e n  v i s - d ' - r , i s  e x o g e n e  s c h o k k e n  e n e r z i j d s ,  c n  d e  m e e s t  g e e i g e n d e
beleidsmaatregelen die nodig zoudcn zijn voor economisch herstel op langere termijn
anderzijds.
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Hoofdstuk II gaat vervolgens de evolutie van de rol van hct IMF in dc derde wereld
na, bijzondere aandacht bestedend aan de inhoud en de vorm van beleidsconditionali-
teit van IMF-leningen aan schuldenlanden, en aan de rol die dit ook speelt in de multi-
laterale herstructurerings-processen binnen de Club van Parijs. Binncn de context van
Afrika bezuidcn de Sahara, is hct voornamelijk via deze door IMF en Wereldbank
gesteunde interventies, dat de internationale financiele gemecnschap, hooídzakelijk
bestaande uit officiele, bilaterale en multi laterale donoren cn crediteurcn, heeft gerc-
ageerd op dc schuldcncrisis van landen als Soedan.

Uit een beschouwing van een aantal studics naar het economische succes dat in-
dividuelc landcn gcboekt hcbbcn tcrwij l er door hct IMF en de Wcreldbank gesteunde
programma's van kracht waren, bli jkt echter dat een tocnemend aantal van deze pro-
gramma's vcrbroken zijn omdat de financiele autoriteiten van het debiteurenland niet
voldeden aan de criteria voor cconomisch succes en andere voorwaarden gesteld in de
progÍamma's. In rclatie tot deze bcvindingen wordt vervolgens hct tcgenstri jdige ka-
rakter van de meervoudige rollcn van het IMF in dc beleidsdialoog en de sfeer van het
schulden-management geanalyseerd. Het bli jkt dat de internationale financiele gc-
meenschap soms de prioriteit hceft gegeven aan onmiddell i jke schuldenherstructurer-
ings-processcn dic vcrvolgens dc capaciteit van hct IMF om een rol te spelcn in
economisch bcleidssfeer ondcrmijnd hebben. Dit probleem, zo wordl bctoogd, wordt
verder vcrstcrkt door hct karakter en de termen van de herstructurerings-procedures
van de Club van Parijs, dic, vooral in het begin van de tachtigcr jaren, erg weinig
verlichting boden voor de dcbitcur en, in veel gevallcn, een seric van opeenvolgendc
hcrstructurcrings-ovcreenkomsten noodzakeli jk maakten om wanbetaling door de
dcbitcur te voorkomcn. Hoofdstuk II laat ook zicn dat de vereiste van ccn bovenste
krediettranchc-overecnkomst mct het IMF als cen prcconditie voor elke herstructurer-
ing door de Club van Parijs z-elfs de onmiddellijke schuldcnlast voor ecn land kan doen
toenemen door een sti jging van schuld met verhoudingsgewijs kortere e n mecr slrin-
gente termen waarmec IMF-leningen gepaard gaan.

Door deze processe n is de erposure cn de kwetsbaarheid met betrekking tot wan-
betaling van he t IMF in de al'aarste schuldenlanden van Afrika bezuiden de Saha,ra
aanzienli jk vergroot. Dit, zo wordt betoogd, zou hebbcn bijgcdragen aan het grociende
probleem van achterstall ige betalingen aan het IMF onder een sti jgend aantal landen
in Afrika bezuiden de Sahara, waaronder Soedan. Omdat de statutcn van hct IMF
herstructurering van IMF-kredietcn en leningen niet toestaan, kunnen de zwarc schul-
denlanden langs dcze weg, door hct op dc proef stellen van de financicle integriteit van
de 'grootmoedcr' van hct internationale financiele systeem, ecn bedrciging vormen
voor de stabil iteit van het systeem. Om deze rcden kunnen de schuldencrises van de
vele lage inkomens landen in Afrika bezuiden de Sahara nict langer door dc interna-
tionale financiele gemeenschap behandeld worden met dezelfdc matc van zelfgenoeg-
zaamheid die karakteristiek was voor de zeventiger jaren en de woege jaren tachtig.

De volgende vier hoofdstukken bieden een gedetailleerde studie van dc ervaring
van Soedan als voorbeeld van een van de zwaarste schuldcnlanden van Afrika bczuiden
de Sahara. Soedan is tussen 1978 en 1984 getuige geweest van een opeenvolgende reeks
van IMF bovenste krediettranche-overeenkomsten en herstructurcringen met de Club
van Parijs. Soedan kwam sinds 1986 niet langer in aanmerking voor nie uwe IMF-len-
ingcn en had tegen hct einde van 1989 voor 1 miljard VS dollars aan achterstall ige
betalingen aan hct IMF gcaccumulcerd. De belangrijkste wagen waarop dit hoofdstuk
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een antwooÍd zoekt zijn: Hoe is Soedan's schuldencrisis ontstaan? Hoe is de schijnbaar
onbeheersbare schuldenlast 'beheerst'? Hoe moet de rol van het IMF opgevat worden?
Tnuhet door het IMF en de Wereldbank gesteunde beleids-programma hebben kun-
nen werken?

Hoofdstuk III biedt een gedetailleerde historische, politieke en economische ach-
tergrond voor deze meer recente periode. Het identificeert en verklaart de voort-
durende sectarische, regionale en politieke verdeeldheid en conÍlicten tussen de
verschillende socio-economische groepen die Soedan's politieke en economische
onnvikkeling gedomineerd hebben sinds het koloniale tijdperk. Deze hebben bijge-
dragen aan de onmacht van de opeenvolgende regeringen om een coherent en consist-
en t  pakket  be le idsmaat rege len  te  on twerpen en  u i t  te  voeren s inds  de
onaÍhankelijkheid van het land in 1956. Er wordt betoogd dat de budgettaire- en schul-
dencrises die zich voorgedaan hebben in de zeventiger jaren daarom beschouwd
moeten worden in de context van de groeiende politieke conÍlicten en economische
onevenwichtigheden die volgden uit de socio-economische verdeeldheid en het pa-
troon van economische onnvikkeling die al heersten ten tijde van de onaÍhankelijkheid.
Deze manifesteerden zich in de groeiende politieke instabiliteit enrtyare economische
onevenwichtigheden die zich in de zestiger jaren voordeden en waÍrop het beleid van
de Nimeiry regering begin jaren zeventig een reactie vormde.

Hoofdstuk IV beslaat de periode 1978-U waarin er een door het IMF gesteund
stabilisatieprogramma van kracht was. rn dit hoofdstuk wordt het programma beoor-
deeld vanuit het perspectief van de mate waarin de overheid zich hield aan de beleids-
voorwaarden die het programma voorschreef en in relatie tot de rol die het gespeeld
heeft in het management van Soedan's schuldencrisis door de donorgemeenschap.
Hoofdstuk V beslaat de periode 198+88 waarin de Soedanese overheid niet gebonden
\r/as aan een formele overeenkomst met het IMF. Het gaat de politieke en economische
factoren na die geleid hebben tot de ineenstorting van het lMF-programma en het
besluit om Soedan uit te sluiten van nieuwe IMF-leningen en de snelle opbouw van
achterstallige betalingen die daarop volgde.

In hoofdstuk IV wordt aangetoond dat, ondanks de IMF-retoriek ten xanzisll y31
de beleidsconditionaliteit van kredietovereenkomsten die herhaaldelijk ondersteund
werd door beweringen van de Wereldbank die erop neerkwamen dat de autoriteiten
zich hielden aan de beleidscondities, er weinig redenen zijn om aan te nemen dat dit
in overeenstemming is met de werkelijkheid. Het is duidelijk dat de autoriteiten voort-
durend gefaald hebben in het tot stand brengen van de vereiste uniÍicatie en liberalisnlis
van het wisselkoersbeleid, een hoeksteen van het door het IMF en de Wereldbank
gesteunde programma voor Soedan. Evenmin werd voldaan aan de andere budgettaire
en monetaire beleidscondities opgenomen in de overeenkomst.

Het eerste deel van hoofdstuk V laat ook zien dat zelfs nadat de financiele autori-
teiten van het land in 1983 en 1984 onder invloed van de Islamiserings-beweging een
aantal radicale beleidshervormingen introduceerden die rechtstreeks conflicteerden
met de beleidsdoelen van de door het IMF gesteunde programma, de onderhandelin-
gen over een nieuwe stand-by overeenkomst doorgingen en er inderdaad een overeen-
komst werd bereikt. De flexibiliteit gedurende dezn periode wordt ook duidelijk
geillustreerd door de opeenvolgende verlengingen van de deadline door het IMF aan
Soedan gesteld om regelingen te treffen voor de achterstallige betalingen alvorens
Soedan uit te sluiten van nieuwe IMF-leningen, en, nadat Soedan in 1986 uitgesloten
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was van nieuwe IMF-leningcn, door de aanhoudelijke pogingen om tot enige vorm van
overeenstemming te komen met betrekking tot het economische beleid. In deze periode
werd ook gepoogd een'steungroep'van de belangrijkste donoren en crediteuren op te
richten die, zo werd gehoopt, hun hulpbudgetten rechtstreeks zoudcn aanwenden om
regelingen te treffen voor Soedan's achterstallige betalingen aan het IMF. Zo wordt
geconcludeerd dat het IMF een veel grotere mate van flexibiliteit aan de dag legde dan
misschien verwacht kon worden op grond van de reputatie die het IMF opgóbouwd
heeft onder veel van de derde-wereldleden van het IMF, in het bijzondei io ef.iL"
bezuiden de Sahara. Hoe kan dit verklaard worden?

De IMF flexibiliteit in Socdan's geval wordt vervolgens verklaard in termcn van de
rol die een IMF kredietovereenkomst speelt in hct lot stand brengen van multi laterale
schuldenherstructurerings-overeenkomsten, hetgeen gaandeweg de prioriteit kreeg
boven de belcidsfunctic van de kredie tovereenkomst. Dit, zo werd gesuggereerd, stemi
overeen met het gezichtspunt dat de overhedcn van Soedan's belangrijkste donor-en
crediteurenlanden hun invlocd hebben aangewend om druk uit te oefcnen op het IMF
om de voor Soedan benodigde economische beleidshervormingen te laten varen om de
onmiddellijke schuldcnverlichtings-procedures in werking te kunnen stellcn. Zo werd
de capaciteit van het IMF om beleidsconditionaliteit af te dwingen sterk verzwakt en
het afsluiten van een bovenste krediettranche-overeenkomst werd daarmee een 'win-

dow-dressing'exercit ie;cen exercit ie die het in stand houden van een omvangrijkc netto
import van eÍerne fondscn tcr onderstcuning van het groeiende tekort op de betaling-
sbalans mogeli jk maakte, zonder dat de autoriteiten de polit iek inpopulaire economis-
che bezuinigingsmaatregelen hoefden uit te voeren die onderdeel vormden van het
door het IMF en de Wcreldbank gesteunde programma. Er wordt uiteengezet dat de
reeks herstructurerings-overeenkomstcn met de Club van Parijs die afgesloten werden
op basis van de reeks IMF-kredietovereenkomsten, aangevuld met omvangrijke
ontwikkelingshulp-uitkeringen, tot gcvolg haddcn dat Soedan zich kon verheugen in
een relatief hogere netto kapitaalimport (op basis van het inkomen per hoofd) dan in
regio Afrika bezuiden de Sahara als geheel gedurende dezelfde periode.

Toen de lMF-overeenkomsten eenmaal verbroken rrrr'aren, resulteerde dit in op-
schorting van de schuldenhcrstructurerings-procedures met de Club van Parijs, zodat
Soedan's schuld niet langer'beheerst'kon worden en de periode van wanbetaling door
Soedan bcgon. Ondanks de groeiende achterstallige betalingen, zelfs op verplichtingen
aan het IMF zelf, duurde de beleidsdialoog met het IMF voort. De accumulatie van
achtersta l l ige beta l ingcn verv ing in  fe i te  de schuldenver l icht ing a ls  middel  to t
'schulden-management' en hield de positieve netto kapitaalimport ten behoeve van de
hnanciering op het tekort op de lopende rekening in stand. ondanks het wangedrag,
werden de hulp-stromen naar Soedan voortgezet en bleef de netto kapitaalimport op
een vergelijkenderwijs gunstiger peil dan in de rest van de regio Afrika bezuiden de
Sahara.

De IMF-flexibiliteit in de woege jaren tachtig kan toegeschreven worden aan ver-
meende geo-politieke belangen in het ondersteunen van de pro-Weste rse rege ring van
Soedan's president Nimeiry van donor-en crediteuren overheden. De waag is echter
hoe de flexibiliteit van het IMF nadat Soedan niet langer in aanmerking kwam voor
nieuwe lMF-leningen verklaard kan worden, in aanmerking nemend dat de vS en
andere westerse landen die aanzienlijke invloed binnen het IMF uitoefenen tegelijker-
tijd Soedan's voornaamste crediteuren en donoren zijn. In hoofdstuk V wordt bear-
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gumenteerd dat dit vcrklaard kan wordcn met behulp van de hypothcsc (naar voren
gebracht in hoofdstuk II) dat hct 'sneeuwbal-effect'van 

herhaaiàelijke schulden-her-
structureringen de exposure en kwctsbaarheid met betrekking tot wanbetaling door
zwaar in de schuld stekende landen van het IMF sterk doet toénemen. Toen dé wan-
betaling door Socdan een bedreiging begon te vormcn voor de financiele inteeritcit van
de'grootmocder'van het internationale financiele systecm - vanwege de ,-oá hazafi,
van het tolereren van de de facto wanbetaling op verplichting"n á* het IMF -, ver-
schoof de aandacht naar het vinden van een oplossing van het probleem waar het IMF
mee geconfronteerd werd. In zulkc situaties kan de IMF-flexibil i teit verklaard worden
uit de noodzaak tot het behoudcn van de eigen financiele integriteit.

Voor wat betreft de effecten op de economie van Soedan zclf, wordt vcrvolgens
opgemcrkt dat tegen het einde van 1980, na meer dan cen dccennium uun n..o-"bin-
eerdc financiele steun en beleidsintcrvcnties door donoren, de economie ván Soedan
dieper in de schuld stak en mccr dan ooit gekenmcrkt werd door een zware depressie.
Hoofdstuk VI bcgint daarom mct het stcllen van de waag of dit te wijtcn kan iijn aan
ontoereikende IMF-beleidsvoorschriften. Hicr wordt gestcld dat, aángezien ár niet
voldaan is aan de IMF-beleidsconditics, cr niet ge.onilud""rd kan worden dat on-
toereikendc diagnose cn bcleidsvoorschriften dc oorzaak vormden voor heI uitbli jven
van economisch hcrstel in Soedan.

Er wordt bctoogd dat de Socdancse staat niet alleen nict in staat was om zich te
houdcn aan het door hct IMF-gestcunde Economischc Hcrstel programma, maar
evenmin in staat was om een cohcrent en consistent pakkct bclcidsmaatiegelen gericht
op economisch herstcl ten uitvoer te brengen. Hoofdstuk III l iet zien dai hct fálende
beleid in de economische sfecr van opecnvolgende regeringen grotcndeels kan worden
toegeschrcven aan de effccten van dc voortdurende en intensicve sectarische, ethnische
en regionale twisten en conflicten (en burgeroorlog) sinds de onaíhankeli jkheid. Het
is duideli jk dat, totdat deze problcmen zijn opgeloit, het vermogen van dqsoedanesc
staat om een effectief economisch programma gericht op economisch herstcl op de
lungglg termijn tc ontwcrpcn en uit tc voe rcn, al dan nict in de geest van het IMF, zeer
betwijfeld moet wordcn. Met dit gcgeven in gedachten, beooideelt hoofdstuk vI de
toercikendheid van de belangrijkste economische beleidsvormen van het Economisch
Herstel Programma.

Het voornaamste doel van dit hoofdstuk is om te laten zien dat er zich met de
structurele veranderingen in de Soedanese economie in de afgelopen decennia een
aantal belangrijke, spontane aanpassingen buiten de overheidssfeár hebben voorsc-
daan die in de meeste andcrc analyses van Soedan's economische crisis inadqu aaÍ. írjn
behandeld. De rcden hie.rvoor is dat, vanwege het informele cn vaak illegale lurakter,
de economische transacties voortvloeicnd uit deze aanpassingen, grotend-eels ongereg-
istreerd zijn en daarom buiten de officiele macro-etonomisché rekeningen Ëfi.;"J"
waarop de meeste economische analyses zijn gebaseerd. De belangrijkste-transaótics
die in dit verband bediscussicerd worden zijn: de massale migratie van Soedanese
arbeiders naar de Golfstaten, en de daarbij behorende ong.."girt."erde invoer van
weemde valuta; de uitbreiding van de ondergronds. econornie; 

"n 
de stijgende kapi-

taalvlucht in reactie op het verslcchtcrde polit ieke en economische klimaat.
Gebruik  makend van pr imaire data verkregen u i t  een studie u i t  L9g4 naar

Soedanese migranten, wordt vervolgens een ecnvoudig stelsel van macroeconomische
rekeningcn gebruikt om kwantitatieve schattingen te maken van het belang van de
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Ten eerste is het evident dat noch het feilen om te voldoen aan de IMF-condition-
aliteit noch wanbetaling op schuldenverplichtingen noodzakelijkerwijs leidt tot een
aanzienlijke daling in de netto kapitaalinvoer naar het betreffende land. Het IMF en
de internationale financiele gemeenschap, zoals door het geval van Soedan wordt geil-
lustreerd, worden duidelijk beinvloed door de interactie tussen een groot aantal fac-
toren, economisch en niet-economisch, intern en eKern, die expliciet in beschouwing
moeten worden genomen in elke analyse van effecten, beleidsimplicaties en manage-
ment van de schuldencrisis van een land en de rol die het IMF daarin speelt. Er kan
niet aangenomen worden dat het IMF de macht en de capaciteit heeft om autonoom
en uniform te intervenieren in de functie van zowel lener als behoeder van economisch
beleid en tussenpersoon in schuldenmanagement-procedures. De rol van het IMF in
de derde wereld moet van geval-tot-gcval geanalyseerd worden en de relatie tussen de
verschillende (en soms conflictercnde) functies moet expliciet in deze analyses op-
genomen worden.

Ten tweede, bclicht het geval van Soedan het belang, in het bijzonder vanuit beleid-
soogpunt, van hct expliciet erkcnnen van het belang van ongeregistreerde economische
transacties. Er is gestcld dat dcze van zcer veel betekenis zijn, niet alleen kwantitatief,
maar ook kwalitatief in termen van het doorgronden van het karakter en ecn aantal
belangrijke processen die te n grondslag l iggen aan het functioneren van de economie,
speciaal met betrekking tot de relatic tussen de verschil lende ongercgistreerdc trans-
acties, en de relatie tussen deze transacties en de formelc, geregistreerde processen.
Soedan is geenszins uniek in dit opzicht. Er zijn veel andere dcrde-wereldlanden waar
de verborgen economie, mct aanzienlijke ongeregistreerdc binnenlandse en interna-
tionale transacties, zich dusdanig heeft uitgebreid dat deze niet langcr behandeld kan
worden als marginaal ten opzichte van dc formele economie.

Hoewel er veel andere landen zijn waar ongeregistreerde migranten-overdrachten
ook een centraal element van de verborgen economie uitmaken (bijvoorbeeld Somalie,
Egypte, Pakistan en de Filippijnen), kunnen er ook andere bronnen zijn voor ongereg-
istreerde invoer van weemde valuta. Zo kunnen bijvoorbeeld ook de illegale opbreng-
sten uit drugsexporte n van landen als Colombia en Bolivia een belangrijke bron vormen
voor ongeregistreerde weemde valuta opbrengsten voor een land. Economische ana-
lyses en beleidsformuleringen die de economische transacties en processen die direct
en indirect in verband kunnen wordcn gebracht met ongeregistreerde weemde valuta
transacties van een dergelijke omvang niet adequaat in beschouwing nemen, zullen
ontegenzcggelijk tot misleidcnde diagnoses leiden.

Bi j  hct  s t reven naar een beter  begr ip van de problemen van aanpassing en
ontwikkeling van veel van de armste derde-wereldlanden ligt de grootste behoefte aan
onderzoek en analyse met beleidsrelevantie misschien op het terrein van verborgen
economische transacties en processen; in het bijzonder bij instituties als het IMF en de
Wereldbank, die een belangrijke rol zullen blijven spelen in de voortdurende beleids-
dialoog tussen de internationale financiele- en donorgemeenschap en overheden in de
derde wereld.

fl


