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Die Droge Qat als Motor der jemenitischen Dezentralisierung

Peer Gatter

Die Vereinigung der Arabischen Republik Jemen (Nord-Jemen) mit der Demokrati-
schen Volksrepublik Jemen (Siid-Jemen, bzw. PDRY) im Jahr 1990 hat die Anpas-
sung zweier sehr unterschiedlicher politischer und wirtschaftlicher Systeme notwen-
dig gemacht. Stammesautonomie und eine prekire Sicherheitslage im Norden haben
das vereinigte Land darin behindert, eine behérdliche Prisenz der Zentralregierung
auch auf lokaler Ebene auszuweiten. Der Staatssozialismus im Siiden hatte dem
neuen Staat eine aufgeblihte Biirokratie hinterlassen. Die Folge davon war eine inef-
fiziente und unausgeglichene Verwaltung mit einer hohen Konzentration von Beam-
ten in der Hauptstadt und den Hauptorten der Gouvernorate. Die wirtschaftlichen
Nachwirkungen des Golfkrieges von 1990 mit iiber 800.000 Riickkehrern sowie der
Jemenitische Biirgerkrieg von 1994 haben die bereits schwierige Lage weiter ver-
schlimmert und die Reformagenda der Regierung erheblich verzogert.

Obwohl Dezentralisierung eines der Versprechen bei der Vereinigung beider je-
menitischer Staaten im Jahre 1990 war und in der neuen Verfassung als eine der un-
abdingbaren Saulen des Staates fiir die lédndliche Entwicklung beschreiben wird
(Verfassung von 1994, Artikel 143-146), hat sich die Regierung mit dem Einlésen
dieses Versprechens ein Jahrzehnt Zeit gelassen. Erst nachdem es durch eine umfas-
sende Umschuldung, eine Reduzierung von Staatssubventionen und eine Abwertung
des jemenitischen Rial gelungen war, die Wirtschaft zu stabilisieren, konnte sich die
Regierung in der zweiten Hilfte der 1990er Jahre den kritischen strukturellen Prob-
lemen des Landes zuwenden, so der Modernisierung von 6ffentlichem Dienst und -
einer Restrukturierung des Verwaltungssystems.

Mit dem Gesetz zur lokalen Verwaltung (Nr. 4 des Jahres 2000) hat der Jemen
eines der ambitioniertesten Programme zur Dezentralisierung in der Arabischen
Welt ins Leben gerufen. Das Gesetz, das als wegweisend fiir die demokratische
Entwicklung des Landes gilt, leitete eine umfassende Reform des jemenitischen
Staatssystems ein und schuf drei Regierungsebenen (Zentralregierung, Gouvernorat
und Bezirk). ,JLocal Governance” im Jemen basiert auf vier Prinzipien — der Mit-
sprache der Bevdlkerung durch gewihlte Lokalvertretungen, der behérdlichen und
finanziellen Dezentralisierung sowie der Dezentralisierung staatlicher Dienste und
offentlicher Betriebe.

Der Mangel an finanziellen Ressourcen auf lokaler Ebene gilt als eine der groBten
Herausforderungen bei diesem Unterfangen. Finanzielle Transfers der Zentralregie-
rung blieben in den vergangenen Jahren weit hinter den Erwartungen und dem Be-
darf der Lokalverwaltungen zuriick. Die Entwicklung eigener Einnahmequellen
gestaltet sich durch den geringen Bildungsstand und fehlende Motivation bei
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Bediensteten ortlicher Behorden sowie den Mangel an Autoritit bei der Erhebung
von Steuern extrem schwierig.

In dezentralisierten Verwaltungen vieler Regionen sind Steuern aus Anbau und
Konsum der im Jemen weit verbreiteten Droge Qat (Catha edulis Forsk.) die einzige
nennenswerte Einnahmequelle. Eine effizientere Besteuerung dieses Konsumgutes
kénnte in den kommenden Jahren helfen, den Mangel an finanziellen Ressourcen zu
liberwinden und vom Zentrum unabhingigere Lokalvertretungen zu schaffen. Eine
langsame Demokratisierung des Landes mit eigenverantwortlichen Gouvernorats-
und Bezirksverwaltungen wiire eine mogliche Folge.

Lokale Verwaltung vor der Reform

Waihrend im sozialistischen Siidjemen gewihlte Lokalvertretungen schon seit den
1970er Jahren existierten, war die Bevolkerung des Nordens nur durch ein gewshltes
Parlament auf Zentralebene reprisentiert. Die Bediirfnisse der Bevolkerung wurden
durch Auflenstellen von Ministerien und Behérden bedient, die jedoch meist nur auf
Gouvernoratsebene und in einigen wenigen stddtischen Bezirken vertreten waren.
Folglich blieb die Kontrolle der Zentralregierung iiber weite Landesteile indirekt
und nominell. Trotz der Versuche mehrerer jemenitischer Regierungen, ihre Autori-
tdt zu stérken, ist die ortliche Verwaltung in vielen Stammesgebieten seit der Zeit
osmanischer Herrschaft nahezu unverindert geblieben. Sheichs (tribale Fiihrer) be-
harren weiterhin auf ihren militdrischen und richterlichen Vorrechten und unterhal-
ten Stammesarmeen und Privatgefingnisse. Die Kontrolle der Regierung iiber diese
Regionen wird nur durch militirische Kampagnen und den Aufbau von Klientelsys-
temen praktiziert, durch welche die Treue der Sheichs und ihrer Stimme erkauft
werden. Das dekonzentrierte Staatssystem war bis zum Inkrafitreten des Gesetzes
zur lokalen Verwaltung (GLV) folglich mehr auf die Aufrechterhaltung von Recht
und Ordnung bedacht, als auf die Bereitstellung 6ffentlicher Dienstleistungen fiir die
Bevoélkerung. Es iiberrascht daher nicht, dass die meisten Gouverneure und Bezirks-
direktoren auf einen Militir- oder Polizeihintergrund zuriickblicken.

Organisation lokaler Verwaltung nach der Reform

Nach der Vereinigung im Jahr 1990 bestand Jemen aus 18 Gouvernoraten und etwa
280 Bezirken. Mit dem republikanischen Erlass zur Neuordnung der Verwaltungs-
einheiten (Nr. 23 von 1998) wurden die Gouvernorate Amran und al-Dhaleh ge-
schaffen und groflere, von der PDRY ererbte Bezirke, in zwei oder mehr Einheiten
aufgeteilt. Wihrend der Jahre 2001 und 2002 wurde eine Anzahl von Stidten in
kleinere Wahlkreise untergegliedert und 2004 das Gouvernorat Rayma von Sana’a
abgespalten. Heute besteht Jemen aus 21 Gouvernoraten (einschlie8lich der Haupt-
stadt) und 333 Bezirken. Jede administrative Einheit besitzt eine eigene lokale Ver-
waltung, die aus dem zentral emannten Gouverneur oder Bezirksdirektor, den ge-
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wihlten Lokalvertretungen und den ,.Exekutivbehdrden™ besteht (Zweigstellen von
Ministerien und anderer zentraler Regierungsbehérden). Mitbestimmung auf lokaler
Ebene wird durch demokratisch gewihlte und biirgernahe Riite gewihrleistet; eben-
so durch die Befugnisse der Lokalvertreter, Haushaltspline und Entwicklungspro-
gramme zu entwerfen, sowie durch die Rechenschaftspflicht der Behorden gegen-
iiber gewihlten Riten.

In gewisser Weise konnen die Lokalvertretungen als Legislativorgane in ihren
Wahlkreisen verstanden werden; hier gibt es Parallelen zum Parlament. Doch wih-
rend das jemenitische Parlament bis zu einem gewissen Grad von der Exekutive un-
abhingig ist, sind Lokalvertretungen und Behorden integraler Bestandteil der
Staatsmacht unter Vorsitz eines zentral emannten und gelenkten Gouverneurs oder
Direktors. Gouvemeure werden vom Staatspriisidenten emnannt, der fiir seine Ent-
scheidung niemandem Rechenschaft schuldet. Bezirksdirektoren werden vom Minis-
terium fiir lokale Verwaltung (MLV) berufen, und Direktoren und Bedienstete der
Behdorden sind von ihren jeweiligen Ministerien oder Agenturen entsandt.

Die Behérden auf Gouvernorats- und Bezirksebene nehmen neue Rollen als Ver-
mittler in der Dezentralisierung offentlicher Dienste wahr. Sie werden daher heute
weniger als der lange Arm des Staates, sondern eher als lokal-administrative und
technische Organe wahrgenommen. Doch obwohl sie ihre Aufgaben unter Kontrolle
und Aufsicht gewihlter Riite verrichten und diesen Rechenschaft schulden, werden
ihre Bediensteten weder auf Lokalebene rekrutiert noch bezahlt. Jemens System der
Dezentralisierung ist daher bis heute eher eine Mischung aus Devolution und De-
konzentrierung. Troiz dieser gravierenden demokratischen Mingel hat das Gesetz
erstmals die Aufgaben und Pflichten von Gouverneuren, Bezirksdirektoren und Be-
hérden umrissen. Darunter ist neben ihren Verwaltungs- und Exekutivaufgaben auch
die Férderung der ldndlichen Entwicklung.

Auswirkungen der Reform auf die Zentralregierung

Zwar blieben die zentralen Organe des Staates in ihrer Struktur von der Reform un-
beriihrt, ihre Rolle hat sich jedoch gewandelt. Das GLV reduziert ihre Aufgaben auf
die Aufsicht tber die Lokalverwaltungen, den Entwurf von Politikrichtlinien und
Verordnungen und die Weiterbildung fiir Bedienstete auf zentraler und lokaler Ebe-
ne. Auf Ansuchen von Lokalverwaltungen fiihren sie auch Entwicklungsprojekte
liberregionalen Charakters durch, fiir welche den Gouvernorats- und Bezirksverwal-
tungen die finanziellen und technischen Mittel fehlen. Das MLV ist mit der Durch-
fiihrung des Dezentralisierungsprozesses betraut, und sein Aufgabenbereich wurde
durch das GLV erheblich erweitert. In den vergangen Jahren hat dies immer wieder
zu Konflikten mit dem Finanzministerium (FM) gefiihrt. Das FM priift Haushalt und
Haushaltspline von Lokalverwaltungen, iiberwacht die Steuererhebung und teilt
staatliche Mittel zu. Das Ministerium fiir Planung und Internationale Kooperation
(MPIK) stirkt seine AuBenstellen auf Gouvernoratsebene, um Lokalverwaltungen
beim Erstellen von Entwicklungsplinen zu unterstiitzen und so deren Kongruenz mit
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nationalen Zielen zu gewihrleisten. Das GLV verlangt die Entwicklung von Mecha-
nismen zur verbesserten Koordination zwischen MLV, FM, MPIK und dem Minisfe-
rium fiir Sffentlichen Dienst (MOD). Gegenwiirtig ist die Koordination auf zentraler
Ebene schwach und sich iiberschneidende Zusténdigkeiten sind eine Quelle von
Konflikten. Eine grofle Zahl von Gesetzen muss noch auf die Dezentralisierungsre-
form abgestimmt werden, da sie mit dieser unvereinbar sind. 2002 hat Premierminis-
ter Abd al-Qader Bajamal eine Kommission zur Harmonisierung von Gesetzen ins
Leben gerufen, die 70 Gesetze und Verordnungen benannte, die der Nachbesserung
bediirfen. Um Lokalverwaltungen zu stirken und diesen vormals zentrale Zustin-
digkeiten zu iibertragen, wird von den Ministerien erwartet, qualifizierteres Personal
in Aufienstellen zu entsenden. Wihrend der vergangenen Jahre ist in dieser Hinsicht
jedoch wenig geschehen, da Beamte meist nicht bereit sind, mit ihren Familien, oder
fern von diesen in die unterentwickelte Provinz zu zichen.

Die ersten Lokalwahlen

Nach intensiver dffentlicher Debatte iiber die politische und technische Bereitschaft
des Landes zur Dezentralisierung entschieden sich Prisident Ali Abdallah Saleh und
die Regierung von Premierminister Abd al-Karim al-Iryani im Jahr 2001 fir Wahlen
zu Lokalvertretungen im Verbund mit einem Volksentscheid zur Verfassung. Wiah-
rend die Wahlen fiir Lokalvertretungen als ein wichtiger Schritt hin zu mehr Demo-
kratie angesehen wurden, interpretierten jemenitische Intellektuelle und auslindi-
sche Beobachter die Verfassungsinderungen als Aushdéhlung der demokratischen
Entwicklung des Landes.

Ziel der Verfassungsinderung ist eine entscheidende Stirkung der Machtstellung
des Staatsprisidenten durch eine Verldngerung des Mandats von fiinf auf sieben Jah-
re. Die ndchsten Wahlen wurden so auf 2006 verschoben und die mégliche Amtszeit
von Prisident Saleh bis 2013 verlingert (zwei Regierungsperioden). Beobachter
wihnten, dass dies Saleh Zeit genug geben wilrde, seinen Sohn Ahmed auf das Amt
vorzubereiten. AuBerdem erhielt der Prisident erweiterte Machtbefugnisse, um das
Parlament ohne Volksentscheid aufzulsen zu kénnen.

Das Mandat von Parlamentariern wurde von vier auf sechs Jahre verlingert, wo-
durch Neuwahlen erst wieder 2003 fillig wurden. Dies verzogerte einerseits den
Einzug von Sozialisten ins Parlament um weitere zwei Jahre, da sie die Wahlen von
1997 boykottiert hatten, und verhinderte, dass die religids-tribale Isiah-Partei mit
ihrer wachsenden Basis ihre Prisenz im Parlament von 2001 weiter ausbauen konn-
te. Der Konsultativrat (Majlis al-Shura) wurde in seiner Grofle nahezu verdoppelt
und seine Machtbefugnisse dahingehend erweitert, dass er mit gleichem Stimmge-
wicht wie das Parlament iiber legislative Fragen entscheiden darf. Seine nun 111
Mitglieder werden alle direkt vom Prisidenten ernannt (EUI 2001: 8).

Volksentscheid und Wahlen fanden am 20. Februar 2001 statt. Obwohl von loka-
len Ausschreitungen begleitet, konnten in allen Gouvernoraten und in fast allen Be-
zirken Lokalverwaltungen gewihlt werden. Die Verfassungsreformen wurden mit
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73 % der ausgezihlten Stimmen angenommen. Mit 69,1 % der Stimmen erhielt die
Regierungspartei eine absolute Mehrheit in den Gouvemoratsvertretungen. Is/ah
kam auf 19,5 % mit einer groBeren Dominanz im Norden, die Sozialisten hingegen
blieben fast ausschlieBlich auf den Siiden beschrinkt und erhielten 4 % der Stimmen
(Gatter et al. 2002: Annex 1). Lehrer stellten beinahe 40 % der gewihlten Lokalver-
treter und Sheichs und Beamte je ungefihr 7 %. Unter den 7.315 Ratsmitgliedern
waren nur 36 Frauen (Central Statistical Organization 2005: 350). Die iiberwilti-
gende Zahl der Lehrer unter den Volksvertretern deutet darauf hin, dass die Wihler
ibre Stimme eher aufgrund von Qualifikation als aufgrund von sozialem Status ab-
gaben (World Bank 2006: 40). Unter den zentral ernannten Bezirksdirektoren hin-
gegen waren Sheichs und deren Angehdrige iiberreprisentiert.

Urspriinglich strebte die Regierung die nichsten Wahlen fiir Lokalvertretungen
nach einem Versuchsmandat von nur zwei Jahren schon 2003 zusammen mit den
néchsten Parlamentswahlen an, doch Neuwahlen wurden zweimal verschoben, und
lokale Volksvertreter blieben so bis zu den Prisidentschafis- und Lokalratswahlen
von 2006 im Amt.

Die neuen Verwaltungen - Aufgaben und Herausforderungen

Das GLV hat die Verantwortlichkeit fiir die Bereitstellung offentlicher Dienstleis-
tungen den neuen Lokalverwaltungen iibertragen. GemaB den ministeriellen Exeku-
tiv-Verordnungen (EV) zum GLV gehért die Aufsichtspflicht und Kontrolle iiber die
Behﬁrden und dffentlichen Betriebe zu den Aufgaben gewihlter Lokalvertretungen
in ihren jeweiligen Wahlkreisen. Laut EV obliegt den Lokalvertretungen auch das
Erstellen von Entwicklungsplinen und die Uberwachung ihrer Umsetzung, die For-
derung von Investitionen und Tourismus sowie die Erschlieffung und der Schutz von
Wasserressourcen. Unter der Aufsicht lokaler Volksvertreter sind Behérden mit der
Umsetzung lokalpolitischer Entscheidungen und lokaler Entwicklungsprojekte be-
traut und versorgen die Biirger mit staatlichen Diensten. In ihre Verantwortlichkeit
fallen auBerdem die Griindung, Ausstattung, Verwaltung und Instandhaltung von
Schulen, Gesundheits- und landwirtschaftlicher Fortbildungszentren, Stromnetzen,
ortlicher Wasser- und Kanalisationsprojekte, Briicken und Landstrafien, sowie 6f-
fentlicher Parks, Schlachthduser, Mirkte und Friedhéfe; dazu die StraBenreinigung
und Miillabfuhr sowie der Erhalt historischer Stitten.'

Um dieser Rolle gerecht zu werden, ist es noch ein langer Weg fiir lokale Verwal-
tungen. Zunichst gilt es, die ungleiche Verteilung von Beamten zu iiberwinden.
Wihrend Regierungsapparat und Behorden in den Stidten aufgebliht sind, herrscht
in den meisten lindlichen Regionen akuter Personalmangel - von Lehrern, Gesund-
heitspersonal und den Sicherheitskrifien abgesehen. Unzuldngliche oder fehlende
Biirogebiude, Mingel in der Ausstattung sowie geringe Lohoe sind die Hauptursa-

1 Ministry of Local Administration, Executive Bylaws - Republican Decree Nr. 269 of 2000,
§7, 13und 17.
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chen fiir das niedrige Leistungsniveau von Beamten. Hiufige Abwesenhei.t, niedri-
ger Bildungsstand, die geringe Zahl weiblicher Staatsdiener und eine Arbeltskultu‘r.
die Leistung und Initiative nicht belohnt, tragen auch ihren Teil dazu bei. Eine wei-
tere Ursache fiir schlechte Leistungen ist der Konsum der Droge Qat. 85,5 % der
jemenitischen Beamten kauen mindestens dreimal wiochentlich die Blatter des Qat-
Strauches (auch wihrend der Arbeitszeit) und wenden dafiir die Hilfte oder mehr
ihres offiziellen Einkommens auf (Gatter et al. 2002: 28-29).

Fortbildungen des MLV haben sich fiir gewdhnlich auf die Erlduterung des GLV
konzentriert, anstatt Beamte in dessen Umsetzung zu schulen. Viele Beamte haben
daher ein relativ eingeschréinktes Verstindnis ihrer Funktion und ihrer Aufgaben in
einem dezentralisierten System. Ein nationaler Fortbildungsplan, der sich an 16.600
leitende Beamte und Bedienstete lokaler Verwaltungen richtet, konnte aufgrund
knapper Mittel bislang nicht implementiert werden (Republic of Yemen 2005: 69).

Die Finanzierung lokaler Verwaltungen

Gouvernorats- und Bezirksverwaltungen werden durch Verwaltungs- und Entwick-
lungsbudgets finanziert, diec im Jahr 2004 16,8 % des Staatshaushaltes ausmachten.
Das Verwaltungsbudget, aus dem Gehilter, Mieten und Biirobedarf bezahlt werden,
belastet mit 98 % den Lokalhaushalt. Dies reduziert die Finanzierung des jemeniti-
schen Dezentralisierungssystems im Wesentlichen auf Gehaltsiiberweisungen. Diese
werden an zentraler Stelle bemessen und entziehen sich der Kontrolle lokaler Ver-
waltungen.” Das Entwicklungsbudget, aus dem lokale Entwicklungsvorhaben finan-
ziert werden, nihrt sich aus vier Quellen: o6rtlich erwirtschaftete Mitteln (Bezirks-
und Gouvernoratseinkiinfte) und Transfers der Zentralegierung (Zentraleinkiinfie
und staatliche Subventionen) (GLV § 123).

Bezirkseinkiinfte trugen im Jabr 2004 mit 19,8 % zum Haushalt lokaler Verwal-
tungen bei.’ Diese werden auf Bezirksebene gesammelt und verbleiben zur lokalen
Verwendung in ihrem Herkunftsbezirk. Sie setzen sich aus 27 verschiedenen Ein-
nahmequellen zusammen, darunter diverse GeldbuBlen, Gebiihren und Steuern,
Spenden sowie Hilfsgelder von Geberorganisationen. Den wichtigsten Beitrag leistgt
jedoch die religidse Zakat-Steuer. 50 % der gesammelten Zakar Einnahmen verblei-
ben im Bezirk, der Rest wird auf Gouvernoratsebene transferiert.

Der Anteil von Gouvernoratseinkiinften in lokalen Etats betrug 34,1 % im Jahr
2004. Auch sie werden auf Bezirksebene gesammelt und von dort monatlich an die

2 Ministry of Local Administration, Gesetz zur lokalen Verwaltung Nr. 4 von 2000, § 125; und
(LGDK 2005: 37).

3 Diese Prozentangabe und jene fiir die anderen Quellen lokaler Haushalte sind vom Autor er-
rechnet basierend auf folgenden jemenitischen Regierungsquellen: Tax Authority (2005): Tax
Statistics for 2004; Ministry of Local Administration (2005): Financial Accounts for 2004;
sowie: Decentralization and Local Development Support Program (DLDSP) (2005):
Yemen — Study of Policy Options for Finances and Financial Management Systems of Local
Authorities, Draft Report August 2005, S. 29 (Tabelle 3).
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Finanzbehdrde des Gouvernorats iiberwiesen. Dort werden die Mittel einmal im
Quartal unter allen Lokalverwaltungen des Gouvernorats aufgeteilt. 25 % der Ein-
nahmen kehren zuriick in den Bezirk, in welchem sie erhoben wurden, 50 % werden
zu gleichen Teilen unter allen Bezirken des Gouvernorats aufgeteilt und 25 % flie-
Ben in den Haushalt der Gouvernoratsverwaltung (GLV, § 124). Gouvernoratsein-
kiinfte setzen sich aus 28 verschiedenen Einnahmequellen zusammen und umfassen
Geldbuflen, Subventionen, Spenden und Gebiihren - etwa Geldbuflen fiir Verkehrs-
delikte oder Gebiihren fiir Fischereigenehmigungen, fiir Waffenscheine, fiir Brun-
nengrabung und fiir das Ausstellen von Pissen. Die weitaus bedeutendsten Einnah-
men sind jedoch die Besteuerung des Qat Konsums und die Zakat-Steuer: 50 % des
auf Bezirksebene erhobenen Zakar flieBen in diesen Topf.

Zentraleinkiinfte trugen 2004 mit 20,8 % zu lokalen Budgets bei und werden
zentral durch das FM erhoben und an lokale Verwaltungen, Kooperativen und 6rtli-
che Entwicklungsfonds umverteilt. Diese Einnahmenquelle setzt sich aus Gebiihren
fiir See- und Flugreisen, Steuern aus dem Verkauf von Benzin, Diesel und Gas so-
wie aus 30 % der jdhrlichen Einnahmen des Fonds zur StraBeninstandhaltung, des
Landwirtschafts- und Fischerei Fonds und des Jugendwoh!fahrts- und Sport-Fonds
zusammen (GLV, § 123/3). Mittel aus diesen Fonds miissen zweckgebunden fiir die
Ziele der jeweiligen Fonds verwendet werden.

Staatliche Subventionen zur Finanzierung wirtschaftlicher und sozialer Ent-
wicklungspline und Projekte stellten im Jahr 2004 25,3 % der Haushalte értlicher
Verwaltungen in Gouvernoraten und Bezirken dar.

Verfiigharkeit von Ressourcen

Obwohl 55 Arten von Gebiihren und Steuern auf Lokalebene erhoben werden, ist
die Einkommenslage der meisten Gouvernorats- und Bezirksverwaltungen - einige
wohlhabende stidtische Gebiete ausgenommen — prekir. Im Jahr 2004 betrugen die
Gouvernorats- und Bezirkseinnahmen zusammengenommen gerade einmal 8,2 Mrd.
Rial (45 Mio. US$). was etwas iiber einem Prozent der gesamten Staatseinkiinfte
entsprach (Tax Authority 2005: 38). Dies ist eine unzulingliche Summe zur Finan-
zierung der jemenitischen Dezentralisierung. Abgesehen von Zakat und der Qat-
Konsumsteuer (siche unten) erbringen viele Steuern und Gebiihren zu geringe Ertra-
ge. um sie effizient zu erheben, so etwa die Steuer auf Kinokarten und die Gebiihr
auf das Graben von Sickergruben. Da die Hohe der Besteuerung durch Kabinettsbe-
schluss bestimmt wird, haben lokale Verwaltungen keinerlei Spielraum, das Steuer-
niveau der Inflationsrate anzupassen. 1990 betrug die jéhrliche Steuer zur Eroffnung
eines Ladens 480 Rial (40 US$), doch durch die Abwertung des Rial und galoppie-
rende Inflation entsprach dies im Jahr 2007 gerade noch 2,45 USS. In einer Reihe
von Gouvernoraten, wie etwa al-Jawf und Mareb, wird die Steuererhebung auch
durch Stammesmacht und stindige Fehden erschwert.

Trotz eines merklichen Zuwachses von 452 Mio. Rial im Jahr 2002 auf iiber 3
Mrd. 2004 und 2005 (DLDSP 2005: 28) blieben zentrale Transfers weit unter dem
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Plansoll zuriick. Grund dafiir ist einerseits das Zogern des Erd6lministeriums, eine
neue Steuer auf Petroleumprodukte einzufiihren, wie es das GLV verlangt, und an-
dererseits die Weigerung des Ministeriums fiir staatliche Bauvorhaben und Strafen-
bau, 30 % der Einkiinfte des Fonds fiir StraBeninstandhaltung auf Lokalebene zu
iiberweisen. Das Ministerium betrachtet StraBenbau als nationale Angelegenheit und
misstraut — bis heute zu Recht — den Planungskapazititen der Bezirke, solche Vor-
haben auch umsetzen zu konnen. Da die zur Verfiigung gestellten Mittel aus
Zentraleinkiinften daher auBerordentlich gering sind, ist es in einigen Gouvernoraten
zur Praxis geworden, diese nicht unter allen Bezirken gleichermaBen aufzuteilen,
sondern die Gelder in einem Jahr einem einzigen Bezirk zuzuteilen und im Folgejahr
einem anderen.

Staatliche Subventionen betrugen in den Jahren 2002 bis 2004 rund 3,85 Mrd. Ri-
al und haben 2005 4 Mrd. erreicht (DLDSP 2005 28). Trotz dieses kleinen Zuwach-
ses war das reelle Wachstum in den vergangenen Jahren riickldufig. Das Volumen
dieser Transferzahlungen wird alljdhrlich in Abstimmung mit Prioritdten im Staats-
haushalt festgelegt. Da dies meist ad hoc geschieht, ist anzunehmen, dass lokale
Verwaltungen die ersten sein werden, die in Zeiten sinkender Staatseinnahmen be-
trachtliche Einschnitte in ihren Etats hinnehmen miissen. Der Anteil zentraler Trans-
fers in Lokalhaushalten ist von Gouvernorat zu Gouvernorat sehr verschieden. Wih-
rend er in den Budgets der Hauptstadt Sana’a und des Gouvernorats al-Hodayda mit
ihren groBen stidtischen Ballungszentren im Jahr 2004 nur 20-25 % ausmachte, be-
trug er in lindlich geprigten und strukturschwachen Regionen wie Abyan, Marel?,
al-Mahra und al-Jawf 80-96 % (siehe Abb. 4 unten, Ministry of Local Administrati-
on 2005).

Die Kriterien, aufgrund welcher staatliche Mittel verteilt werden, sind im GLV
dargelegt (§ 124). 2005 unternahmen das MLV, das FM und das MPIK erstmals den
Versuch, diese Kriterien bei der Mittelverteilung zu beriicksichtigen. 45 % der staat-
lichen Subventionen wurden unter Beriicksichtigung von Armut und wirtschaftli-
chem Wachstum in den jeweiligen Regionen vergeben, 25 % aufgrund des lokalen
Steuervolumens, 20 % unter Beriicksichtigung von Bevolkerungsdichte und 10 %
augrund von Effizienz im Erheben von Steuern und in der Verwendung staatlicher
Mittel. Mangels statistischer Daten war die ,Messung* dieser Kriterien jedoch ge-
wissen Beschrankungen unterworfen (DLDSP 2005: 12).

In offentlichen Haushalten ist der Anteil des Lokalsektors (Verwaltungs- und
Entwicklungsbudget) von 17,3 % im Jahr 2002 auf 16,8 % im Jahr 2004 zuriickge-
gangen. Beobachter dublern sich dariiber tief besorgt, da fiir eine effiziente Dezentrr;-
lisierung des Verwaltungssystems eine stindige Zunahme der Mittel nétig ist, da die
Ubernahme lokaler Verantwortung noch im Wachsen begriffen ist. Eine Abnahme
konnte Anzeichen dafiir sein, dass Lokalverwaltungen ihren Aufgaben nicht nach-
kommen oder nicht gewachsen sind, oder aber dass ein langsamer Trend hin zur Re-
Zentralisierung zu verzeichnen ist und somit weniger Mittel durch die Kassen loka-
ler Verwaltungen flielen und wieder zunehmend von den Sektorministerien verwal-
tet werden (LGDK 2005: 38, 42).
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Etatbefugnisse lokaler Verwaltungen

Jemens gegenwirtiges System der Dezentralisierung setzt unabhingige und fachlich
kompetente Lokalverwaltungen voraus mit voller Verantwortung fiir Haushaltspla-
nung und deren Umsetzung. Um sie in der Ausiibung der Steuergewalt zu unterstiit-
zen, hat das FM Buchhaltungsbiiros in allen Gouvernoraten und in einer noch be-
grenzten Anzahl von Bezirken eingerichtet (LGDK 2005: 37). Diese Finanzbiiros
iiberwachen den Etat von Gouvernorats- und Bezirksverwaltungen und kontrollieren
letztlich die gesamte Steuererhebung und Mittelzuteilung an lokale Behérden und
gewdhlte Lokalvertretungen. GemiB GLV und seinen Finanzverordnungen erstellt
Jjede Verwaltungseinheit auf Gouvernorats- und Bezirksebene eigenstindig ihren
jahrlichen Plan und Etat. Diese bediirfen der Zustimmung der gewihlten Lokalver~
tretungen und der Planungs- und Etatkommission des jeweiligen Gouvemorats.
Nachdem Pline und Etats auch von der Hohen Haushaltskommission auf zentraler
Ebene gepriift worden sind, werden diese ins Staatsbudget iibernommen und dem
Kabinett zur Ratifizierung vorgelegt. Zur Erstellung der Jahrespline in Gouvernora-
ten und Bezirken sind die Behorden aufgefordert, ihren Bedarf an Entwicklungspro-
Jekten den gewahlten Lokalvertretungen zur Genehmigung vorzulegen. Lokalvertre-
tungen konnen iiber 20% des jahrlichen Etats aus Bezirks- und Gouvernoratsein-
kiinften selbst verfiigen und sie den von Volkvertretern definierten Bediirfnissen des
Gouvernorats oder Bezirks direkt zufithren, um so eigene Entwicklungsinitiativen zu
fordern.

Prinzipiell kann daher jede Verwaltungseinheit ,.finanzielle Transaktionen ohne
vorherige Konsultation der Zentralorgane vornehmen, sofern diese mit den allge-
meinen Bestimmungen zur Haushaltsordnung in Einklang sind“ (GLV, § 137). Die-
ser Spielraum bezieht sich jedoch nur auf die auf Lokalebene erhobenen Steuern und
Gebiihren, da sich zentralstaatliche Mittel laut Gesetzt der Aufsicht von Lokalvertre-
tungen entziehen und ihre Verwendung der ausschlieBlichen Kontrolle der AuBen-
stellen des FM unterliegt (GLV, § 127).

Die Realitit sieht meist anders aus. Beobachter haben das wirkliche Maf an
Selbstbestimmung in lokalen Verwaltungen als sehr begrenzt beschrieben (LGDK
2005: 16). Wihrend die dezentralisierten Verwaltungen auf Gouvernoratsbene be-
reits eigenstindig arbeiten, hat bislang keine nennenswerte Ubertragung von Ver-
antwortung und Mitteln auf Bezirksebene stattgefunden. Die meisten Bezirksverwal-
tungen entwerfen weder Entwicklungspline, noch stellen sie Haushaltspline auf.
Dies gilt insbesondere fiir jene lindlichen Bezirke, die aufgrund des Fehlens ge-
wetblicher Betriebe nicht in der Lage sind, geniigend eigene Mittel zu erwirtschaf-
ten. In Bezirken, in denen Landwirtschaft groBteils zur Selbstversorgung betricben
wird und der lukrative Qat-Anbau aufgrund klimatischer Faktoren nicht mdglich ist,
ist der Grad lokaler Selbstbestimmung durch den Mangel an erhebbaren Steuern au-
Berordentlich gering. Dies trifft auf die armen Regenfeldbaugebiete des Hochlandes,

4 Ministry of Local Administration, Gesetz zur lokalen Verwaltung Nt. 4 von 2000, § 129-142;
Finanzielle Verordnungen fiir Lokalverwaltungen, Oktober 2000, § 7-20.
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die Tieflagen des westlichen Gebirges mit der Kiistenebene Tihama und die Tro-
ckenzonen des jemenitischen Siidens und Ostens zu.

Qat und seine Rolle im Haushalt lokaler Verwaltungen

Qat (Catha edulis) ist eine leichte Droge die in vielen Hochlandgebieten Ostafrikas,
vom stidlichen Sudan bis nach Madagaskar und dem Transvaal beheimatet ist. Der
Qat-Strauch wird auch jenseits des Roten Meeres in den westlichen Hochléndern des
Jemen und in den Asir-Bergen Saudi Arabiens angebaut. Wihrend Qat in den meis-
ten arabischen Staaten (so Saudi Arabien, Agypten, Sudan, Palistina) und vielen
europiischen Lindern, einschlieBlich Deutschlands,” als Droge gilt, steht sein An-
bau, Verkauf und Konsum im Jemen nicht unter Strafe.

Das Hartlaubgewichs, von Landwirten aufgrund seiner Diirreresistenz hoch ge-
schiitzt, wird nach offiziellen Zahlen auf 12 % der jemenitischen Nutzfliche ange-
baut (121.000 Hektar im Jahr 2003) (Central Statistical Organization 2005). Qat er-
zeugt 10 % des jemenitischen Bruttoinlandsproduktes (BIP) und ein Drittel des
landwirtschaftlichen BIP. Fiir den Kauf der bitteren Blitter werden im Schnitt 9,4 %
des Familienbudgets aufgewandt, doch in armen Haushalten konnen die Ausgaben
bis zu 28 % des Haushaltseinkommens betragen (Gatter 2006: 36, Lenaers und Gat-
ter 2000: 13). Jeder siebte arbeitende Jemenit ist im Qat-Sektor beschiftigt: in der
Hauptstadt Sana’a allein verkauften im Jahr 2005 13.000 Personen die Droge.® Im
Durchschnitt kauen 72 % der Manner und 33 % der Frauen im Alter von iiber 12
Jahren Qat. Etwa 42 % der mannlichen K onsumenten kauen die berauschenden Blit-
ter fiinf bis sieben Tagen in der Woche fiir mehrere Stunden und offenbaren damit
eine gewisse Abhingigkeit (Gatter 2006: 18). Die Einkommen aus dem Qat-Anbau
spielen eine wichtige Rolle fiir die lindliche Okonomie und gelten als einer der
Hauptfaktoren fiir die relativ geringe Landflucht aus Gebieten, die sich zum Anbau
der Droge eignen. Doch Qat trigt auch entschieden zur Ausbeutung der knappen
Wasserressourcen bei und hat den Jemen durch Verdriingung anderer Nutzpflanzen
im Verlauf der vergangenen vier Jahrzehnte immer tiefer in die Lebensmittelimport-
abhingigkeit getrieben. Fiir Produzenten und Konsumenten zugleich gilt Qat auf-
grund des unregulierten und {ibermiBigen Gebrauchs von Pestiziden als einer der
Hauptverursacher von Krebs.

Zieht man die wirtschaftliche Bedeutung des Qat in Betracht, so nimmt es kaum
Wunder, dass die Steuern aus Anbau und Verkauf betrichtlich sind. Der Qat-Sektor
trigt auf vierfache Weise zum Staatshaushalt bei: durch eine religidse Abgabe auf
Qat-Anbau (Zakat), eine Qat-Konsumsteuer und eine Jugendwohlfahrts- und
Sportsteuer, die beide auf den Verkauf der Droge erhoben werden, sowie eine Rei-
nigungssteuer zur Siuberung von Qat-Mirkten. Wiahrend Zakat direkt beim Bauern

5 Seit Inkrafttreten der 10. Betiubungsmittelrechts-Anderungsverordnung (BtMAndV, Artikel
le) am 20. Januar 1998.
6  Unpublizierte Qat-Markt Studie des Autors aus dem Jahr 2005.

168

erhoben wird, werden die anderen Steuern an Kontrollpunkten entlang der Strafien,
die in Ballungszentren fiihren, oder in Qat-Mirkten erhoben. Trotz der Bedeutung
des Qat als Einnahmequelle fiir Gouvernorats- und Bezirksverwaltungen ist wenig
iiber die Besteuerung dieses Konsumgutes bekannt. Grund dafiir ist einerseits, dass
der Okonomie des Qat bislang nicht die Beachtung geschenkt wurde, die ihr zusteht;
andererseits hiitet die Regierung Statistiken zur Besteuerung der Droge wie ein
Staatsgeheimnis.’

Die Zakat-Steuer

Zakat ist eine religiose Abgabe ,,zur Léiuterung von Reichtum® und gilt neben dem
Glauben an Gott, dem Gebet, Fasten und der Wallfahrt als eine der fiinf Saulen des
Islam. Der jemenitische Staatshaushalt unterscheidet verschiedene Arten von Zakat,
so zum Beispiel dem Zakat al-Fitr (zur Speisung der Armen am Ende des Fasten-
monats Ramadan), dem Zakat al-Baten (auf Reichtum, der eine bestimmte Schwelle
tiberschreitet), dem Zakat al-Mawashi (auf Honigbienen, Fische und Vieh) und dem
Zakat al-Ashur (auf Getreide, Gemiise und andere landwirtschaftliche Erzeugnisse
wie etwa Qat, deren Ertrag fiinf Wasugq iiberschreitet — ca. 140 kg). Die shari’a setzt
den Zakat al-Ashur auf 10 % des Nettogewinns aus Regenfeldbau fest. Bei kiinstli-
cher Bewisserung wird die Zakar-Abgabe auf 5 % reduziert, da Zisternen, Bewiisse-
rungskanile, Brunnen und Dieselpumpen die Produktionskosten in die Héhe treiben
(Gatter & Fare 2002: 122).°

In Ermangelung eines modernen Steuersystems stellten Zakar-Einnahmen bis in
die 1960er Jahre bis zu 84 % des Staatsbudgets (Ministry of Planning and Internati-
onal Cooperation 2003: 72). Als das Imamat der Republik weichen musste, waren
die Revolutionire verstiandlicherweise bemiiht, das staatliche Vorrecht, den Zakat zu
erheben und zu verwalten, in der Verfassung zu verankemn.” Mit Schaffung eines
modernen Steuersystems und in Folge bedeutender Zolleinnahmen wihrend des
Wirtschaftsboorns in den 1970er und 1980er Jahren, nahm der relative Stellenwert
des Zakat im Staatshaushalt rasch ab. Wahrend der Zakar-Anteil in den 1970er Jah-
ren im Durchschnitt noch 5,1 % betrug, fiel er in den 1980er Jahren auf 2,6 %. In
den 1990er Jahren erreichte sein Anteil nur noch 1,0 %. Dies ist nicht zuletzt auf
wachsende Einkiinfte aus dem aufstrebenden Erdélsektor zuriickzufiihren.'® Zakat
wurde daher lange vernachlissigt, und erst vor kurzem erkannte die Regierung das
Potential dieser Steuer fiir die landliche Entwicklung und Armutsbekémpfung,

7  Infolgedessen ist die Literatur zu diesem Thema unzuliinglich und mit Fehlem behaftet. Vgl.
zun Beispiel: Food and Agricultural Organization (2002: 108-107) und Kennedy (1987:
157). der keinerlei Unterscheidung zwischen Zakat- und Konsumsteuer macht.

8 Ministry of Finance, Law No. 2 of 1999 on Zakat, § 13.

9  Verfassung der Arabischen Republik Jemen von 1970, Artikel 135.

10 Central Statistical Organization, diverse statistische Jahrbiicher: 1976/77, S. 180-184:
1979/80, S. 221-225; 1985, §. 198-200; 1988, S. 297-299; 1991, S. 191-192; 1995, S. 308:
1998, S. 314-315; 1999, S. 342; und 2002, S. 379.
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2005 betrugen die staatlichen Zakat-Einkiinfte 6 Mrd. Rial (33 Mio. US$). 38,2 %
dieser Einnahmen wurden auf Gewinne von Privatbetrieben und Einzelpersonen er-
hoben, 26,4 % stammten aus der Landwirtschaft und 16,9 % wurden auf Uberschiis-
se des offentlichen Sektors erhoben (so etwa Wasser- und Elektrizititsversorgung).
11,7 % wurden als Zakat al-Fitr wihrend des Fastenmonats Ramadan gesammelt
und 6,8 % stammten aus anderen Zakat-Quellen. Im Jahr 2005 erzeugte Qat iiber die
Hilfte der gesamten Zakar-Einnahmen aus der Landwirtschaft. Wahrend der ver-
gangenen Jahre hat sich der Anteil des Qat stindig vergroflert: 2003 waren es 617
Mio. Rial (3,5 Mio. US$) bzw. 13,6 % des gesamten Zakat, 2005 betrugen die Qat-
Einnahmen bereits 938 Mio. Rial (4,8 Mio. US$) oder 15,8 % der Zakar-Einkiinfte.

Abb. I Qat Einkiinfte im Haushalt von Gouvernorats- und Bezirksverwaltungen (pro Gouvernorat)

% 100 A Anteil des Qutan dea Zukat-Einnahmen im Jahr 2005
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Quelle: Ministrv of Locol Administration (2006): G Zakar R 2003 und Tay Aurhoriry (2008): Financial Accounts 2006,
* Das Gouvernorat Rayma wurde 2004 gegrindet und ist hier nech in den Zahlen zum Gouvernorat Sana‘i’ enthalten.

Es bestehen bedeutende geografische Unterschiede in den Zakat-Einkiinften aus
dem Qat-Anbau. Diese lassen sich leicht dadurch erkldren, dass der Zakat auf Ge-
winne aus dem Anbau von Qat erhoben wird. Da Qat ein Hochlandgewichs ist und
nur bei moderaten Temperaturen wichst, lisst sich die Pflanze unterhalb 800 Metern
Meereshohe nicht anbauen. Qat wird daher weder in den Gouvernoraten der Kiisten-
ebene noch in jenen der heiBen und ariden 6stlichen Wiiste kultiviert. Die Gouver-
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norate, die am meisten von Qat Zakat profitieren, sind Hajja, wo sein Anteil an den
Zakar-Einkiinften 66,9 % betrigt, al-Dhale (52,7 %), das Gouvernorat Sana’a (50,1
%). Amran (46,1 %), al-Baydha (43,2 %), Sa’da (38,7 %) und al-Mahwiet (30,6 %)
(siche Abb. 1A und Abb. 2 im Anhang).

Die Erhebung des Zakat im Jemen beruht noch immer auf einem archaischen Sys-
tem. Ein Viertel der Einnahmen verbleibt bei Stammesfiihrern und Zakat-Schitzern,
um ihre Rolle bei der Sammlung der religiésen Abgabe zu honorieren obwohl dies
im klaren Widerspruch zur shari’a steht.!' Ein neuer Gesetzentwurf zum Zakar, der
momentan im Parlament diskutiert wird, soll Abhilfe schaffen und das gegenwirtige
Gesetz Nr. 2 von 1999, das mit dem GLV unvereinbar ist, ersetzen.

Im Jahr 2005 haben das FM und das MLV cin nachgebessertes GLV vorgelegt,
anhand dessen die Einkiinfte aus dem Qat-Anbau gleichmiBiger iiber das ganze
Land verteilt werden sollen. Der Gesetzentwurf sieht vor, den Zakar aus den Finan-
zierungsquellen lokaler Verwaltungen auszuklammern, seine Erhebung und Umver-
teilung emeut zentral zu gestalten und dafiir Ausgleichszahlungen an alle Lokalver-
waltungen zu leisten (DLDSP 2005: 11-12). Bislang wurde diese Gesetzeseingabe
weder vom Parlament verabschiedet noch diskutiert. Sollte sie jedoch ratifiziert
werden, so wiirde dies unweigerlich eine Riickkehr zum alten ineffizienten System
der Zakat-Erhebung bedeuten und die Kontrolle der Zentralregierung iiber drtliche
Belange emeut stiirken.

Die Qat-Konsumsteuer (Verbrauchersteuer)

Die Besteuerung des Qat blickt im Jemen auf eine lange Geschichte zuriick. Wih-
rend der tiirkischen Besetzung des nérdlichen Jemen im 19. und friihen 20. Jahrhun-
dert erwirtschaftete das osmanische Schatzamt bedeutende Finnahmen aus dem Qat-
Handel. Gleiches gilt fiir die britische Kolonialverwaltung in Aden bis zur Unab-
hingigkeit des Siidjemen 1967. Auch unter den jemenitischen Imamen aus dem
Hause Hamid al-Din im nordlichen Bergland und den sozialistischen Erneuerern im
Siidjemen &nderte sich daran wenig. Qat blieb eine der wichtigsten Steuerquellen.
Um die Bevélkerung vom Kauen abzubringen, wurde die Besteuerung von Qat von
10 % des Verkaufswertes im Jahr 1969 auf 30 % angehoben. Die Revolutionire as-
soziierten Qat zunichst mit dem als ,,dekadent* wahrgenommenen Imam-Regime."?
Doch einmal an der Macht, gaben sich bald viele der Antiroyalisten dem Qat-
Konsum hin, sodass heute sogar die meisten Ministerien iiber einen besonderen
Raum (mafi-aj) zum ausschlieBlichen Zweck des Kauens verfiigen. Viele ministeriel-
le Nachmittagssitzungen finden folglich im Rahmen von Qat-Runden statt. Folglich

11 Der Koran schreibt vor, dass 1/9 des Zakat den Personen zufallen soll, welche die Steuer
verwalten (Koran 9: 60).

12 Dies spiegelte sich auch in vielen Gedichten jener Zeit wider. so Muhammed Mahmud al-
Zubayri, Revolutiondr und Poet (geboren 1919, ennordet 1965), 1958 iiber Qat: ,.ein Teufel,
der den jemenitischen Mann verfiihrt“.
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senkte die Regierung das Steuerniveau 1980 mit Gesetz Nr. 14 ,,zur Besteuerung des
Qat“ erneut auf 10 %.

Auf Empfehlung einer Kommission des Internationalen Wahrungsfonds (TWF)
von 1986, die das jemenitische Steuersystem iiberpriifte, wurde 1991 das Gesetz Nr.
70 ,,zur Besteuerung von Produktion, Konsum und Dienstleistungen* verabschiedet,
das auch die Besteuerung des Qat-Konsums einschloss. Die ministeriellen Verord-
nungen zur Steuererhebung und Steuerschitzung von 1992 reformierten die Mecha-
nismen der Besteuerung und sollten diese effizienter gestalten. Die Steuerbehorde
war jedoch nicht in der Lage, das Steuerautkommen bedeutend zu vergréBern, und
so wurde mit dem Gesetz Nr. 14 von 1996 der Steuersatz der Qat-Konsumsteuer auf
20 % angehoben. Dies hatte einerseits eine wesentliche Zunahme der Steuereinkiinf-
te aus dem Qat-Handel von 659 Mio. Rial im Jahr 1994 auf 1,6 Mrd. Rial im Jahr
1997 zur Folge. Andererseits jedoch fiihrte die hohere Besteuerung trotz hoher Stra-
fen zu steigender Steuerflucht. Wihrend die Qat-Steuereinkiinfte nominell iiber die
1990er Jahre hinweg stetig zunahmen, ging das reale Staatseinkommen aus dem
Qat-Sektor durch Abwertung des Rial im Jahre 1995 und die Inflation zuriick. Ein-
nahmen aus der Qat-Steuer entsprachen 1994 rund 21 Mio. USS$; 1997 waren es ge-
rade noch 13 Mio. Mit dem Umsatzsteuergesetz Nr. 42 von 2005 wurde die ,Qat-
Konsumsteuer* in eine ,,Umsatzsteuer” umgewandelt, der Steuersatz jedoch bei
20 % belassen (Gesetz Nr. 42, § 64).

Staatseinkiinfte aus dem ,,Konsum* von Qat stellen die gréfite Finanzierungsquel-
le fiir Lokalverwaltungen dar und sind so von noch grofierer Bedeutung fiir den De-
zentralisierungsprozess als der Qat-Zakar. Im nationalen Durchschnitt erzeugte die
Qat-Konsumsteuer 2003 ganze 62 % der lokal erhobenen Steuern und Gebiihren und
fiel im Jahr 2004 leicht auf 58,5 % ab. Weitere bedeutende lokale Steuern sind die
Immobiliensteuer mit 25,9 % im Jahr 2004 und die Freiberufssteuer, die mit 12,9 %
zum Steueretat beitrug.

In nur zwei von Jemens 21 Gouvemoraten lag der Anteil der Qat-Konsumsteuer
an den lokal erzeugten Mitteln in den Jahren 2003 und 2004 bei unter 40 %. In vie-
len Gouvernoraten stellten die Qat-Einnahmen sogar mehr als drei Viertel des Steu-
eraufkommens dar, so etwa in den nordlichen Gouvernoraten Sa’da (76,5 %), al-
Hodayda (79,3 %) und Hajja (81,3 %) sowie in den Gouvernoraten des Siidens in
Aden (81,6 %), Lahej (86,9 %), Shabwa (88,6 %) und Abyan (89,8 %) (siche Abb.
1B).” Der Umstand, dass der Anteil der Qat-Steuern in regionalen Haushalten des
Siidjemens noch hdaher ist als im Norden, ist erstaunlich, denn das PhiAnomen des
Qat-Kauens ist in vielen Regionen des ehemaligen sozialistischen Siidens und Os-
tens relativ neu. AuBer in Aden, Lahej und al-Dhaleh, wo Qat-Konsum per Gesetz
auf Wochenenden beschrinkt blieb, war Qat in der iibrigen PDRY zwischen 1969
und 1990 streng verboten. Dies illustriert anschaulich den Siegeszug des Qat im ver-
einigten Jemen innerhalb der letzten anderthalb Jahrzehnte.

2005 betrugen die Staatseinkiinfte aus der Qat-Konsumsteuer 2 Mrd. Rial (11
Mio. US$). Einnahmen aus dem Qat-Sektor sind in Gouvernoraten mit groen stad-

13 Tax Authority & General Directorate for Planning and Order 2005.
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tischen Ballungszentren besonders hoch. so etwa in al-Hodayda (423 Mio. Rial),
Aden (34] Mio.), Ta’izz (305 Mio.), und der Hauptstadt Sana’a (303 Mio.) (siche
Abb. 3 im Anhang). UberlandstraBen, die in diese Stiidte fiihren, sind besonders in
den Kiistengebieten leicht durch Kontrollpunkte zu iiberwachen, und Qat-Hiindler
werden bei der Durchfahrt besteuert. Aden verfiigt beispielsweise iber nur eine Zu-
fahrtsstrafle, die es mit den Qat-Anbaugebieten des Nordens verbindet, und nur eine
Kiisten- und eine Wiistenstraen verbinden das Hadhramawt mit den Qat-Gebieten
des westlichen Hochlandes.

Wihrend Qat-Konsum in den Stédten, Kiisten- und Wiistengebieten daher kon-
trollierbar ist, entziehen sich besonders die lindlichen Bergregionen einer wirksa-
men Besteuerung. Qat-Kauer in den Gouvernoraten Amran, al-Mahwit, Rayma und
Sana’a konsumieren nicht weniger Qat als jene in den benachbarten Gouvernoraten
Hajja, al-Hodayda. Ibb oder der Hauptstadt Sana’a, wo die Einnahmen aus der Qat-
Konsumsteuer um vieles héher liegen. Der Konsum der Droge ist in Lindlichen Ge-
bieten jedoch viel schwerer zu besteuern, da ein GroBteil des lokal erzeugten Qat
auch lokal konsumiert wird und so keine Kontrollpunkte passiert, an welchen er be-
steuert werden konnte. Qat-Mirkte auf dem Land sind bei weitem zu klein und zah-
lenmaflig zu viele, um diese effizient zu erfassen. Statistiken zu Qat-
Steuercinnahmen sagen daher wenig iiber die Verbreitung des Qat-Konsums aus,
sondern sind lediglich ein Indikator fiir die Effizienz oder Ineffizienz des Jjemeniti-
schen Steuersystems.

Unzufriedenheit mit den hohen Einnahmen aus der Qat-Konsumsteuer in einer
Anzahl von Gouvernoraten und ihrem Fehlen in anderen wurde sowohl von Gou-
verneuren als auch von gewihlten Lokalvertretern gefiuflert. So wird zum Beispiel
Qat in den Gouvernoraten al-Dhaleh und al-Baydha angebaut, durch Lahej transpor-
tiert und in Aden konsumiert und folglich besteuert. Wihrend die Qat-Konsumsteuer
in den Anbaugebieten im Jahr mit 13,7 Mio. Rial (al-Dhaleh) und 27,2 Mio. (al-
Baydha) sehr niedrig war, wurden in Aden 341,1 Mio. Rial erwirtschaftet. In Lahej,
liber dessen StraBen die Qat-Transporter taglich rasen, wurden nur 53,5 Mio. Rial
eingenommen (Abb. 3 im Anhang) (Tax Authority, Department of Qat Taxation
2006).

Jugendwohlfahrts- und Sportsteuer

1999 wurde der republikanische Erlass Nr. 10 von 1996 zur Griindung eines Fonds
fiir Jugendwohifahrt und Sport ergéinzt und Qat als Finanzierungsquelle eingeschlos-
sen. Neben einer fiinfprozentigen Steuer auf den Verkaufswert von Qat sah das Ge-
setz eine Abgabe von 5 Rial auf jede Schachtel Zigaretten und jeden Sack Zement
vor (Gesetz Nr. 36 von 1999, § 11/4-6). Der Anteil von Qat an der Jugend- und
Sportsteuer wird zusammen mit der Qat-Konsumsteuer an Kontrollpunkten aufer-
halb der Stidte und in Qat-Mirkten erhoben. Wie im GLV dargelegt, konnen die
Mittel aus diesem Fond nur zum Zwecke der Jugendwohifahrt und des Sports ver-
wendet werden (GLV, § 123/3a). Im Jahr 2001 erbrachte die Jugend- und Sportsteu-
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er 370 Mio. Rial (2,2 Mio. USS$) und stieg bis 2005 auf 511 Mio. an (2,8 Mio. US$).
70 % der Einnahmen dieses Fonds werden zentral verwaltet und 30 % an Lokalver-
waltungen transferiert. 2004 betrug der Anteil der Jugend- und Sportsteuer 20,1 %
an den auf Lokalebene transferierten Zentraleinkiinften und machte 3,2 % des Etats
von Gouvernoratsverwaltungen und Bezirken aus (DLDSP 2005: 28).

StraBenreinigungs- und Stadtverschénerungssteuer

Das Gesetz Nr. 20 zur Besteuerung von stidtischen Firmen und Geschiiften zum
Zwecke der StraBenreinigung und Stadtverschonerung trat 1999 in Kraft. Die Steu-
er, die auf Bezirksebene erhoben wird, ist eine lokale Einnahme (GLV, § 123/10)
und wird von den Ortlichen Zweigstellen des FM verwaltet. Im ersten Jahr seines
Bestehens war fiir den Fond zur StraBenreinigung und Stadtverschénerung ein Steu-
erziel von 287 Mio. Rial vorgesehen. Einnahmen blieben jedoch mit 261 Mio. Rial
(1,6 Mio. US$) leicht hinter den Erwartungen zuriick (Ministry of Finance 2001: 32,
Crane 2000: 3). Diese Steuer betrifft vor allem Qat-Mirkte und wird in Jemens Nor-
den in der Regel von Markteigentiimern bezahlt, die diese Kosten in Form héherer
Ladenmieten an Qat-Héndler weitergeben. Im Siiden, wo Markte in der Regel
Staatseigentum sind, ist jeder Hiindler verpflichtet, eine kleine Gebiihr zu entrichten,
um sich an der Marktreinigung zu beteiligen. In Aden wird die Steuer beispielsweise
in Form einer GeldbuBe fiir ,,Vergehen gegen die 6ffentliche Gesundheit* erhoben,
die im Jahr 2005 pauschal 100 Rial (ca. 0,54 US$) pro Handler betrug,

Demokratie durch Qat?

Die Dezentralisierungsreform hat den Kreis jemenitischer Entscheidungstriager deut-
lich vergriBert und der Bevolkerung durch Wahlen ein Mitspracherecht in Entschei-
dungen eingerdumt, die ihr Leben betreffen, so vor allem in der Gesundheitsversor-
gung, der Bildung und der Wasserversorgung. Der Enthusiasmus, der anfinglich die
Reform begleitet hat, ist vielerorts jedoch Resignation gewichen. Gewihlte Lokal-
vertreter mussten bald feststellen, dass ihrem Wirkungsbereich durch die geringen
Ertrige lokal erhobener Steuern, die Unzulinglichkeit und Unzuverlissigkeit zentra-
ler Transferzahlungen und den extremen Mangel an qualifizierten Verwaltungsbe-
amten auf Lokalebene sehr enge Grenzen gesetzt sind.

In der Tat betreiben derzeit nur wenige Bezirke eine aktive Selbstverwaltung und
sind in der Lage, aus eigener Initiative die lokale Entwicklung voranzutreiben, ge-
schweige denn der Bevélkerung eine breite Palette 6ffentlicher Dienstleistungen an-
zubieten. Das Kapital der meisten Bezirksverwaltungen besteht bislang aus den in
ihnen beschiftigten Beamten und deren zentral iiberwiesenen Gehiltern. Die prekiire
Finanz- und Personalsituation wird aller Voraussicht nach auch in den kommenden
Jahren anhalten. Da es unwahrscheinlich ist, dass zentrale Mittel fiir die Finanzie-
rung der Dezentralisierung in nichster Zeit einen nennenswerten Zuwachs erfahren
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und Fortbildungspline umgesetzt werden, sind lokale Verwaltungen auf sich selbst
gestellt. Der kiinflige Erfolg des Dezentralisierungsprozesses und dessen Potential
zur Forderung einer Demokratisierung des Landes hingen daher von den finanzijel-
len Mitteln ab, die sich auf lokaler Ebene mobilisieren lassen.

]?erzeit besteht die einzige Moglichkeit zur Mehrung lokaler Einkiinfte in einer,
SFelger}xng der Steuereinnahmen. Da Lokalverwaltungen die Steuersitze jedoch
nicht eigenverantwortlich anheben konnen, kann allein eine effizientere Gestaltung,
der Steuererhebung Abhilfe schaffen. Darin haben Lokalverwaltungen jedoch einen
groBen Vorteil gegeniiber der Zentralregierung, denn die Bereitschaft der Bevélke-
rung Steuern zu bezahlen steigt, wenn diese Mittel lokalen Entwicklungsprojekten
zugute kommen, anstatt in dunklen Regierungskanilen zu versickern.

Das weitaus groBte Potential fiir eine Steigerung lokaler Einnahmen haben Zakat
und die Qat-Konsumsteuer, die derzeit den wichtigsten Beitrag zu lokalen Haushal-
ten leisten. Eine dezentrale Besteuerung des Qat-Konsums erméglicht es lokalen
Verwaltungen, Steuern auch in lindlichen Gebieten zu erheben, die einer Besteue-
rung bislang entgangen waren (siehe oben). Steuern konnen nun auch in Dorfmirk-
ten eingezogen und die Bewegung von Qat-Transporten auf LandstraBen mit gerin-
gem finanziellen und administrativen Aufwand kontrolliert werden. Dies wird je-
doch kaum ohne Widerstand von Seiten der Produzenten, Verkiufer und Verbrau-
cher méglich sein.

Abb. 4: Zahl der Qat Baume pro Gouvernorat im Jahr 2003 (in Millionen) und Anteil
zeniraler Transferzahlungen (Zentraleinkiinfle & staatliche Subventionen) im
aushalt lokaler Verwaltungen im Jahr 2004 (in Prozent).
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Gouvemnorate mit einer grofieren Zahl besteuerbarer Skonomischer Aktivititen (so
etwa Qat-Anbau und -Verkauf) sind in geringerem MaBe von unsicheren und
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schwankenden zentralen Transferzahlungen abhingig. So lédsst sich eine Tendenz
beobachten, dass Gouvernorate mit intensivem Qat-Anbau wie al-Bayda, Dhamar,
Ibb und Hajja deutlich geringere zentrale Zuschiisse bendtigen, und erhalten, als
Gouvernorate, in welchen nur wenig oder gar kein Qat angebaut wird, wie etwa Ma-
reb, al-Jawf, Abyan and al-Mahra (siche Abb. 4)."

Je grofer der Anteil eigener Steuermittel in lokalen Haushalten ist, desto unab-
hingiger sind lokale Entscheidungstriger von zentralstaatlicher Géngelung und des-
to eher konnen sie Mittcl auf Projekte verwenden, die ihnen wichtig sind. Eine lang-
same Demokratisierung des jemenitischen Regierungs- und Verwaltungssystems
wird dadurch ermdglicht. Die Tatsache, dass der Qat-Sektor heute die wichtigste
Quelle einer lokalen Finanzierung ist und es auch in den kommenden Jahren bleiben
wird, lédsst den Schluss zu, dass Qat-Einnahmen der finanzielle Motor des Dezentra-
lisierungsprozesses sind und damit eine bedeutende Rolle in der demokratischen
Entwicklung des Landes spielen. Auch der Konsum von Qat ist wihrend der Sitzun-
gen gewihlter Lokalversammlungen weit verbreitet. Da der anregenden Wirkung
der Blatter im Jemen allgemein eine Mittlerfunktion in Konflikten zugeschrieben
wird und Qat-Konsum nach Uberzeugung der Jemeniten den Fluss von Ideen anregt
und eine Atmosphire gegenseitigen Verstéindnisses schafft, kénnte man gar schlie-
Ben, dass die Droge Qat auch der soziale und organisatorische Motor der Dezentrali-
sierung und Demokratisierung im Jemen ist.

Doch wie aufgezeigt, profitieren bei weitem nicht alle Gouvernorate und Bezirke
in derselben Weise von den Qat-Einnahmen. Es gibt weite, jedoch diinn besiedelte
Gebiete im Osten des Jemen, wo Qat weder angebaut noch in groBem Umfang kon-
sumiert wird. Im Wadi Hadhramawt kauen zum Beispiel nur 28 % der Minner und
4 % der Frauen, im Vergleich zu 87 % der Ménner und 54 % der Frauen im Gouver-
norat Sana’a (Gatter 2006: 12). Ein Beispiel ist der Wiistenbezirk Thamud im Nor-
den des Hadhramawt mit seinen 25.000 Einwohnern. Hier finden sich, abgeschen
von einer Hand voll Geschifte im gleichnamigen lethargischen Hauptort, keine
besteuerbaren Wirtschafiszweige. Die lindliche Okonomie ist von Subsistenzwirt-
schaft gepriigt (nomadischer Ziegen- und Kamelhaltung). Iim Jahr 2000 betrug der
Prozentsatz lokal erwirtschafteter Mittel im Haushalt des Bezirks gerade einmal
1,3 %, das sind 170,000 Rial bzw. 1.060 US$ (Gatter et al. 2002: 37).

Gebiete wie Thamud werden immer stark auf zentrale Mittel angewiesen sein,
und unter dem gegenwirtigen Dezentralisierungssystem werden lokale Entschei-
dungstriger auch in Zukunft herzlich wenig eigene Entscheidungen treffen. Eine
wirkliche und landesweite Dezentralisierung kann daher erst erreicht werden, wenn
Lokalvertretern mehr Mitsprache bei der Verwendung zentraler Transferzahlungen

14  Hier werden nur die landlich gepriigten Gouvernorate ohne die groBen stidtischen Ballungs-
zentren verglichen. Das Sana®a-Hauptstadt-Gouvernorat sowie al-Hodayda, Aden, Ta'izz und
al-Mukalla mit betrichilichen Einnahmen aus der Immobiliensteuer wurden bewusst ausge-
klammert. Lahej konnte aufgrund eines Feblers in den Statistiken zum CSO/EU-
Landwirtschaftszensus nicht beriicksichtigt werden.

176

eingerdumt wird, welche bislang unter ausschlieBlicher Kontrolle der Zentralregie-
rung eingesetzt werden.

Obgleich Qat als Anbauprodukt und besteuerbares Gut ein sehr wichtiger Faktor
fiir die Iandliche Okonomie und die Dezentralisierung ist, darf man dabei keinesfalis
vergessen, dass das Konsumgut und die Droge Qat katastrophale Auswirkungen auf
den Finzelnen, die Familic und die Volksgesundheit haben. Qat-Konsum schafft
Armut und Unteremahrung, treibt Familien auseinander, verschlechtert die Entwick-
lungsmoglichkeiten von Kindern, verursacht Krankheiten, fordert Korruption und
geht in den drmeren Bevolkerungsschichten ofimals mit einem Verfall von Moral
und sozialen Werten einher. Qat-Einnahmen mégen heute auf dem Weg hin zu mehr
Demokratie und lokaler Mitsprache wichtig sein, als Allheilmittel schlechthin kann
Qat jedoch kaum gelten. Da nur ein kleiner Teil der Bevélkerung von den hohen
Einnahmen aus Qat-Anbau und -Verkauf profitiert, hat ..Demokratie* als urspriingli-
cher Begriff ohnehin keine Giiltigkeit. Die Geschwindigkeit, mit welcher sich der
Konsum des Qat auch heute noch ausweitet, insbesondere im ehemals sozialisti-
schen Siiden und Osten des Landes und unter Frauen und Jugendlichen weist fast
schon apokalyptische Ziige auf.
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Anhang

Abb. 2: Zakat Einkinfte fiir Qat Anbau pro Gouvernorat im Jahr 2003
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Abb. 3: Qat Konsumsteuer-Einnahmen pro Gouverorat im Jahr 2005
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