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1. Introduction 
 
Poverty Reduction Strategies  (PRSs)  face  impressive challenges  in the poorest countries, the countries 
that most need skillful planning.  Most commonly, PRSs are hindered by weak organizational capacity in 
government  and  the  private  sector,  and  by  dependence  on  donors  for  finance  and  expertise, which 
undermines country ownership. 
 

In  fragile  states  and  situations1,  these  challenges  are  augmented  by  weak  public  institutions,  the 

predominance of elite‐driven or neo‐patrimonial governments, questionable political will and legitimacy 

to address deep‐seated problems underpinning poverty, and sometimes lack of full government control 

of national territory. 

 
Conflict‐affected countries, which are usually poor and fragile, face perhaps the most difficult challenges 
of  all,  adding unresolved  conflict  issues, militarization of  society,  and  conflict‐based  and  crime‐based 
violence to the problems of other countries.   Finally,  large‐scale violence makes previously poor states 
almost destitute.    
 
Violence exacerbates  the challenges  facing governance and development  in poor countries across  the 
board.    In addition, many of  the social and economic  factors  that drive violence  in  these countries are 
closely related to poverty.  For PRSs, the aspects most crucially affected are country ownership, ability to 
forecast, and resources even to plan, much less implement, development strategies.  
 
Despite  these  difficulties,  sixty‐five  low‐income  countries  have  developed  or  are  preparing  Poverty 
Reduction Strategy Papers  (PRSP),  and  about  twenty of  these  experienced  violent  conflict  in  the  ten 
years before they published their PRSPs.  Other PRS countries are considered fragile and at risk of violent 
conflict.  For these countries, success or failure will depend on addressing and overcoming the challenges 
characteristic of conflict. 
 

 

                                                 
1
 Although different organizations define ‘fragile states’ differently, they seem to agree that a key characteristic is 
the quality of governance and state institutions: “…when state structures lack political will and/or capacity to provide 
the basic functions needed for poverty reduction, development and to safeguard the security and human rights of 
their populations.” (OECD, 2007)  “…those where the government cannot or will not deliver core functions to the 
majority of its people, including the poor.” (DFID, 2005) “…countries facing particularly severe development 
challenges such as weak institutional capacity, poor governance, political instability, and frequently on‐going 
violence or the legacy effects of past severe conflict.” (World Bank, 2007) 
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2.  Facing the Challenges:  
Adapting PRSs to the History and Threat of Violence 

 
The World Bank’s 2005 PRS Review  reiterated  four core principles,  that PRSs be: 1) country‐driven; 2) 
medium‐ to  long‐term; 3) comprehensive and result‐oriented; and 4) partnership‐oriented.   The Review 
also recognized the challenges that all poor countries face, that “actions will need to be sequenced and 
tailored to country conditions,” and that “expectations, therefore, need to be realistic.” 
 
The Review pointed out that attention to country‐specific circumstances was more  important  in fragile 
and conflict‐affected states than  in other poor countries, and should extend to specific consideration of 
security  issues,  governance  reform,  and  causes  and  consequences  of  violent  conflict.    The  Review 
suggested that PRSs in these countries take advantage of work in parallel peace processes, to integrate 
poverty reduction and conflict prevention. 
 
The  Review was  largely  correct,  but  too mild.    A well‐designed  PRS  offers  the  best  hope  for many 
countries  to move  from poverty and conflict  to development and stability, but  the promise of poverty 
reduction can evaporate in a conflict‐affected country, because: 

 

 Violence creates new poverty, faster than most PRSs can reduce it; 

 The credibility of the PRS suffers if conflict issues are not taken into account; 

 Violence‐induced poverty is different, for individuals and in the aggregate, and will require 

interventions that are different; and 

 Violence transforms economic, political, and social structures, invalidates previous data, refutes 

most previous analysis, and therefore forces a careful, focused, fresh planning framework on any 

PRS that hopes to be effective. 

 
In  view of  these points,  it  is not  just expectations  that need  to be  realistic, but  strategies, plans, and 
actions.  In addition to the call for sequencing and country‐specificity, we must focus on clear articulation 
of priorities, and concrete goals  reached  in  small,  judicious, manageable,  flexible  steps as we work  to 
help poor societies emerge from violence and the threat of violence. 
 

Destructiveness of Violent Conflict 

A  recent  study  estimated  that  civil wars  reduced GDP  growth  by  two  percentage  points  per  year  of 
duration of the conflict.  This result is bad enough, but it is an average, and includes large economies with 
relatively small conflicts.    In small or poor countries,  the damage  is often considerably greater.   World 
Development  Indicators  lists five countries that have had single‐year  losses of more than 40 percent of 
GDP  since 1980: Liberia 1990, Rwanda 1994, Georgia 1992, Armenia 1992, and  Iraq 2003.   All  (except 
Armenia, devastated by an economic blockade that was violence‐inspired) accompanied violent internal 
conflict.   Violence  is not  just destructive of wealth: violence  is  the cause of  the worst short‐term  local 
destruction in the past thirty years. 
 
In many  cases,  the destruction  is  long‐term.   An  econometric  analysis of  costs of  conflict  found  that 
seven years after the most  intense conflict, GDP per capita was more than 40 percent  lower  in Guinea‐
Bissau,  and more  than  25 percent  lower  in Rwanda,  than  it would have been  if  the  violence had  not 
occurred.   The paper also  found strong evidence  that at  least one‐fifth of poor people  in each country 
would not have been poor if the conflicts had not taken place2.   

                                                 
2
 Boubacar‐Sid Barry, Humberto Lopez and Quentin Wodon. “The Impact of Conflict on GDP Per Capita and Poverty: 
Results for Guinea‐Bissau and Rwanda”, in Fruchart, Wam, and Wodon, eds. (2009, forthcoming). 
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There  is  increasing reason to believe that simple analysis of composite variables  like GDP undercounts 
the costs of war.  For example, the analysis mentioned above, of the impact of violence on the Rwandan 
economy, noted the considerable recovery in the year after the genocide, and reduced its assessment of 
economic  impact  accordingly.    Yet  the  recovery  was  hugely  influenced  by  an  outpouring  of  relief 
assistance to Rwanda;  it was not a reduction  in the cost of violence,  it was a partial assumption of the 
cost by the world community. 
 
Measures of economic output do not begin to capture other human and social losses.  The destruction of 
human  life, health, homes, and security alone mandate paramount attention to violent conflict.   These 
losses are magnified by the general depletion of the entire society’s resources for recovery. 
 
Human  capital  is  lost  to  violence,  not  just  through  the  death  of  educated,  acculturated  adults,  but 
through  the  flight  of  threatened  populations  into  refugee  camps,  and  the  long‐term  migration  of 
suddenly  insecure middle classes overseas.   The knowledge base  for maintaining,  let alone  rebuilding, 
societal welfare shrinks with the loss of each mind. 
 
Violence  that  affects  local,  regional, or national government will  also dissipate  administrative  capital.  
Any  shifts  in  political  power,  including  electoral  changes  or  simply  the  death  of  a  leader,  lead  to  re‐
ordering of priorities, and to organizational and staffing changes  in government.   These changes often 
send  projects  and  policy  agreements  back  to  the  drawing  board,  erasing  hard‐won  consensus  and 
delaying official action.  These changes are more likely when, as a result of violence, resource allocations 
shift and a crisis atmosphere hijacks government operations.  The changes reach their destructive peak if 
control of  the  state  is  changed by armed  force, which  injects  ideologies and programs  (or  the  lack of 
them)  that were  often  outside  the  range  of  disputes  in  the  previous  institutional  arrangements.    In 
addition,  revenue  losses  from  reduced  economic  activity,  and  loss  of  territorial  control  for  the 
government, weaken the government’s ability, at all  levels, to deliver services and to plan for medium‐
term peace, recovery, and development. 
 
Economic institutions weaken as traditional trade routes are blocked, credit dries up, property rights are 
undermined, contracting systems  lapse, markets fail, and banking systems evaporate.    In many places, 
the cash economy thins out, or is replaced by foreign currencies.   Relative prices change in reflection of 
new shortages, and can no  longer serve as  reliable guides  for medium‐term planning or  intertemporal 
welfare comparisons.   The  loss of economic  institutions  increases the cost of doing business across the 
country, further shrinking the economy, and reducing policy options for growth. 
 
Finally, violence distorts and dissolves social capital, as  individuals  lose trust  in authority to keep them 
safe,  lose  trust  in  peers,  especially  strangers,  to  be  well‐intentioned,  lose  contact  with  spatial  or 
communicative  communities,  and  find  social  norms  of  behavior  fading  and  failing.    There may  be  a 
tendency  to  undervalue  social  capital,  because  it  is  difficult  to  define  precisely, much  less measure.  
However, the bridging aspects of social capital, that open opportunities for the poor, beyond the narrow 
support group of  village or kin,  are precisely  the  components  that  seem most damaged by extended 
violence.  As one study of post‐conflict societies observed, “Even if other forms of capital are replenished, 
economic and  social development will be hindered unless  social  capital  stocks are  restored.”  (Colletta 
and Cullen, 2000: p. 4) 
 
The  sheer  ability  of  violence,  or  the  pervasive  fear  of  violence,  to  comprehensively  reduce  all  these 
aspects of  the welfare and capacity of a society, qualifies  it as one of the greatest,  if not  the greatest, 
threat  to development.    It eminently qualifies  for  the  title of  “development  in  reverse.”  (Collier et al., 
2003:  p.  ix)    The  eruption  of  civil war may  be  relatively  rare,  but  the  threat  of  violence  is  far more 
common, and the list of tools to prevent violence is growing.  Given the harm that may be averted, there 
are powerful  incentives  to use and augment  those  tools.    In  the meantime,  there are equally powerful 
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reasons to know the risks of violence and the extent of fear  in a community, and to plan development 
policy accordingly. 
 

Credibility of the PRS 

The scale of destruction in civil wars or other major violence is usually massive, obvious, and dramatically 
important.   Nevertheless, planners and governments are often  reluctant  to  raise  sensitive  issues, and 
therefore appear to neglect consideration of the causes and consequences of violent conflict.   Nobody 
forgets the violence;  it simply becomes “resolved,” or “irrelevant,” or “behind us.” However, even  if the 
violence  de‐escalates,  the  social  and  economic  factors  that  caused  the  violent  conflict  are  likely  to 
remain. 
 
There are many good reasons not to dwell on conflict issues, including avoidance of exacerbating recent 
tensions.    If  the conflict  is perceived  to have been ended by a victory and defeat,  the victors are often 
anxious to consolidate their position by establishing that the conflict no  longer threatens stability, that 
there are no residual  issues to be  resolved; conversely,  the  losers may see no benefit  in  reminding  the 
world of their status.  Many violent conflicts end this way; one analyst estimates that 90 percent of civil 
wars fought for control of government since 1955 ended with a victory for either government or rebels.  
(Fearon, 2007).   Even if the conflict ended with negotiated compromise or stalemate, all parties may be 
wary of upsetting the tenuous balance.  
 
However, the consequent denial of reality damages  internal and external communication and relations.  
Some donors are understandably frustrated, often incredulous, at the apparent lack of realism in poverty 
reduction planning.  If governments devise strategies that cover only non‐affected regions, they are not 
literally planning to reduce poverty in the whole country.  If they prepare strategies that treat poverty as 
though violence played no role in shaping it, that is reason to suspect that they have missed some of the 
extent or depth of poverty, or that they are misunderstanding the perceptions of their own populations, 
or that they are depending on pre‐violence understandings and models beyond their useful applicability.  
The combination of donor frustration and government denial undermines the very cooperation that the 
PRS process is designed to promote. 
 
By  the  same  token,  very  few populations  in  conflict‐affected  countries  are  unaware of  the history of 
violence.    If  the  government  proposes  strategies  to  reduce  poverty without  reference  to  the  violent 
causes of poverty, the strategies may be accepted as development choices of the government, and may 
even be welcomed, but they will clearly not seem to be based on a shared understanding of the country’s 
situation.    The  PRS  process,  considered  to  depend  crucially  on  national,  not  just  governmental, 
ownership of purposes, priorities, and policies, will be invalidated from the start.  Deception will become 
another  tool of persuasion and negotiation, and  later appeals  to  truth and collective purpose will  ring 
hollow.  Policy may be implemented with unspoken understandings, but the weakness of trust in conflict‐
affected countries means that effective PRSs cannot. 
 
The effort  to hide  causes and  consequences of  conflict may be perceived, especially by  the  country’s 
population, as a method of concealing unresolved or new grievances, or even as a way to favor particular 
interest groups.  Even in non‐violent settings, it is not hard to find examples of development efforts that 
were  sabotaged,  that  provoked  riotous  opposition,  or  that  even  led  to  violence,  because  of  conflict 
factors  that were  ignored or  unseen  in  the planning  stage.   Massive displacements of  populations  to 
make way for  infrastructure projects are only the most dramatic cases; strengthening one bureaucratic 
office at the expense of another, for technical reasons, in apparent ignorance of their non‐technical roles 
as bastions of political factions, may be more common. 
 
In many cases, it was the action that favored or harmed an identifiable interest group that exacerbated – 
or created – a conflict  factor  (as example,  see Box 1 on  the Mahaweli Ganga  in Sri Lanka).   However, 
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when mention of known conflict factors is neglected in subsequent development strategies, it facilitates 
suspicion, distrust, and a renewed sense of grievance and coercion. 
 
Box 1: Mahaweli Ganga Project, Sri Lanka 

Design: 

 Location: Country’s largest river flowing north‐east through sparsely populated dry zone in the 
East 

 Investments: Development program beginning in 1970s with irrigation schemes and rural 
infrastructure  

 Beneficiaries: Resettlement to newly irrigated areas of about 30,000 families from densely 
populated South and West  

 Financing: Many international donors, including the World Bank with six credits totaling $450 
million (in 2001 dollars) between 1970 and 1998 

 
Consequences: 

 Demographic change: resettlement of 30,000 Sinhalese into areas considered part of the 
‘Tamil homeland’  

 Development priorities: large investments into Mahaweli project, while investments in old 
irrigation facilities serving Tamil and Muslim farmers further east were diminishing 

 Context: a sense among Tamils of increasing discrimination, e.g. in the education system and 
recruitment to the civil service 

 Political perception: the Mahaweli project was widely seen by Tamils as a scheme by the 
Sinhalese government  to take control of traditional Tamil areas    

 
Outcome: 

 Project played into growing political conflict in Sri Lanka 
 

 
For details see “Project Performance Reassessment Report, Sri Lanka, Third Mahaweli Ganga Development Project”, 
Operations Evaluation Department, The World Bank, June 28, 2004 and http://www.conflictsensitivity.org/?q=node/121 

 
International  actors  can mitigate  the  risk  that  conflict‐related  issues will  be missed  in  the  PRSP,  by 
offering methodological support and facilitation in the preparation of the PRS paper, as the World Bank 
did  in Burundi  in 2006. The Bank helped  the government organize a workshop  to assess  the  conflict‐
sensitivity of its PRS (then under preparation), open to all stakeholders. As a result, thanks mostly to the 
mediating presence of international actors, it become possible for the national PRSP team to address the 
land  issue, which until  then had been carefully avoided by Burundian planners aware of  the very high 
political  sensitivity  of  the  issue.  This  workshop,  and  the  organization  of  a  subsequent  technical 
workgroup with  international  facilitation,  allowed  the Burundian  stakeholders  to  start  looking  at  the 
issue in a more dispassionate manner and include some initial steps towards its resolution. 
 

Different Poverty in Conflict‐Affected Countries 

A  society  that  has  undergone  violent  conflict  will  be  exceptional  if  it  has  not  seen  changes  in  the 
characteristics of its poor population.  First, there will be poor people who have been killed, driven away 
from  the country, or, occasionally, enriched.   To  replace  these departures  from  the  ranks of  the poor, 
some formerly well‐off people will have lost assets and livelihoods, and now be among the poor.  These 
newly poor may have higher educational achievements and  stronger health histories  than other poor 
people, but may have fewer coping skills for their new standards of living. 
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A more visible demographic shift is likely to be within the ranks of the poor.  Violence and insecurity exert 
uneven  influences  on  a  population.   Combatants  (often  young men)  are  disproportionately  at  risk  of 
death  or  injury,  and  are  disproportionately  likely  to  leave  home.    As  livelihoods  decline,  vulnerable 
populations – the elderly, the poorest, the unhealthy, children – are more likely to die or be driven from 
their home areas.  As danger increases, the slightly better off, and young adults, are more likely to seek 
safety and economic opportunity elsewhere.    In  theory,  these  influences may  reinforce each other, or 
may cancel each other out; in practice, violence often shifts family structures to smaller units, headed by 
females. 
 
Just  as  the  threat of  violence  reaches more people  than  acts of  violence do,  so displacement usually 
affect many more people than physical  injury does.   Mostly as result of violent conflict some 26 million 
people  worldwide  are  internally  displaced  while  an  additional  16  million  are  refugees  outside  their 
countries’ borders.3  In their temporary housing, these people are highly visible and often much‐studied, 
but most such populations are temporary.   When they return to their place of origin, these populations 
will find changed circumstances.  Age‐old land holdings may be contested, relations with neighbors who 
remained  throughout  the  conflict  may  be  strained,  status  relations  are  likely  to  have  shifted, 
infrastructure  is damaged or gone,  the  landscape  is  transformed, and  the  future  is  considerably more 
risky.    In almost all  cases,  social  support networks built over generations will have been weakened or 
crippled.  Returnees and “stayees” alike will have lost ground in their efforts to establish community and 
build livelihoods. 
 
In numbers, populations  that are  shifted by  large‐scale  violence may be dwarfed by  the  steady  rural‐
urban  flow  that  has  strained  the  resources  of  so many  cities  in  developing  countries,  but  their  local 
impact may be just as high.   In addition, these populations will seem similar to the populations – often, 
themselves – that occupied the same spaces before violent conflict, but the similarity will be deceptive.  
Development  interventions based on pre‐conflict  information will be at greater  risk of  failure, and  the 
danger may be well hidden by traditional diagnostics. 
 
Some differences will show up  in traditional measures, and these can be used as potential  indicators of 
the need to search for more hidden differences.  For example, a study of health in rural Burundi found a 
strong  correlation  between  exposure  to  violent  conflict  and  reductions  in  the  heights  of  children 
(Bundervoet et al., 2008).  Another study found that civil violence reduced the primary‐school attendance 
rate of  girls  in Tajikistan,  for  reasons  apparently  not  connected  to  the destruction of  school  facilities 
(Shemyakina, 2006, p. 33).  Measurable social outcomes may be a clue that other aspects of physiological 
and psychological change, not so easily quantified, should be investigated as well. 
 
Some of the effects of violence on  individuals may be  less easily observed,  including changed attitudes 
towards personal or financial risk, different ambitions and expectations, and different interpretations of 
social, political, or economic  information.   These  changes may not directly  contribute  to poverty, but 
they may change responses to economic incentives, and at least temporarily reduce the efficiency of all 
but the most rudimentary economic production. 

 
Different Institutions in Conflict‐Affected Countries 

In addition  to changing  the abilities and perceptions of  individuals, violence changes  their  institutional 
setting.   Economic systems are warped, beyond sheer  loss of assets, by changes  in relative prices that 
reflect uneven shortages, by the loss of trading and supply relationships, by the weakening of the rule of 
law for enforcing contracts and property rights, and by increased discounting of the future as a result of 
heightened awareness of risk.   
 

                                                 
3
 Figures according to UNHCR and Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC) websites, February 2009. 
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Almost inevitably, power relationships change, between individuals, among groups, between groups and 
the formal instruments of administration, and between the country and the outside world.   The conflict 
will have winners and losers, and the winners will likely have new priorities.  This will be most obvious at 
the national or regional level, but the changed pattern of power and goals often ripples down to the most 
intimate  relationships, between  landlord and  tenant,  shopkeeper and assistant, wife and husband.    In 
addition,  the basis  for  establishing power may  change.    It  is highly  likely  that  armed might will have 
gained in leverage, but other sources of power, such as lineage, age, gender, group affiliation, technical 
ability,  wealth,  traditional  symbolic  status,  access  to  channels  of  communication,  and  foreign 
connections, may increase or decline in importance. 
 
Along with power changes, the basis for and pattern of networks of trust and cooperation may change, 
often to favor familiar, close, similar, or related individuals.   
The accumulated loss of familiarity will to some degree act as negative education: many individuals will 
find  themselves  not  just  earning  subsistence  livings,  but  earning  unfamiliar  livings,  in  unfamiliar 
geographic or social settings.   The speed with which they restore their ability to function in cooperative 
groups will depend on the history of violence, the persistence of the conflicts that prompted the violence, 
and the quality and level of peacemaking efforts and development interventions – and on luck. 
 
Violent  conflicts  come  in  all  sizes,  intensities,  durations,  and  spatial  distributions.    The  degree  of 
destruction, and the extent and pervasiveness of the transformation of society, will vary widely, as will 
the ability of the society to recover.  However, the direction of change due to violence will almost always 
be  toward  the  removal of welfare and  the  slowing of progress.   Given  the consequences of errors, all 
interventions  ‐ whether project, plan, or  strategy  ‐ will be  improved by  re‐examination after a violent 
conflict to determine whether any predictable harm can be avoided. 
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3. Responding to the Challenges: PRS Effectiveness 
 
In  the  face  of  considerable  uncertainty,  loss  of  historical  continuity,  and  the  potentially  disastrous 
consequences of mistakes, it might seem prudent for a country to cease all efforts at poverty reduction, 
at least until extensive further planning and analysis can provide more confident guidance.  However, no 
country  has  the  luxury  of waiting  for  confidence.   Moral  and  political  pressures will  preclude  it.    In 
addition,  well‐designed  poverty  reduction  efforts  will  contribute  to  the  understanding  necessary  to 
support accelerated development.   
 
Warnings about the dangers of overly ambitious PRSs in conflict‐affected countries are always wise, but 
they do not  imply postponement of all poverty reduction planning.   Rather, they highlight the need for 
PRSs,  or  equivalent  strategies  that may  carry  different  names,  to  be  initially modest,  focused,  and 
manageable.    Effective  strategy,  in  a  fragile  or  conflict‐affected  state, will  include,  besides  constant 
attention to conflict factors, adherence to five guiding principles: 

 Realism; 

 Transparent prioritization; 

 Context specificity; 

 Flexibility; and 

 Concreteness. 
 
These principles will not be sufficient.   Each country will need  to determine aspects of a strategy  that 
captures its own political vision.  However, they may be necessary.  The aspects of a strategy that do not 
follow the five principles may be irrelevant or harmful. 
   

Realism 

Realism  will  involve matching  goals  to  resources:  natural  resources,  financial  resources,  knowledge, 
organizational capacity, and political tolerability.   An overstretched development program will not only 
fall short, it will take credibility and trust down with it.  It will be more uncertain than a smaller program, 
because it will have more ways to fail.  While it fails, it will open time for violence to re‐emerge. 
 
Large comprehensive strategies may be tempting, because they can embrace a wide variety of demands 
from all sides of the conflict, and because they can be presented as forceful responses to urgent societal 
needs.   However, short‐term expediency can build expectations  that  lead  to  long‐term disillusionment 
and  resentment,  and  more  conflict.    This  is  true  of  over‐ambitious  strategies  that  are  accurately 
publicized,  and,  even  more  commonly,  of  over‐sold  strategies.    The  communication  of  unrealistic 
promises to the public leads to loss of confidence. 
 
Smaller, more careful, periodically updated strategies can demonstrate success sooner, can respond to 
the  frequent  changes  in  circumstances  that  characterize  conflict‐affected  states,  can  avoid  wasting 
scarce  development  resources,  and  can provide  knowledge  in more palatable  doses  for  planners  and 
populace alike. 
 
Realism should be a conscious goal from the outset of project preparation, especially in the dialogue with 
stakeholders through the participation process.  In conflict settings PRS participation processes will face 
challenges such as weak capacity of the state and other stakeholders, fragmentation of society, divisions 
and exclusionary policies, on‐going violence and insecurity, and limited access to parts of the country. 
 
In conflict contexts participatory strategies may need to focus less on technical aspects and policy issues 
than on creating space  for dialogue,  inclusion, and  reconciliation, and on building social capital.   They 
should enlist key stakeholders, including informal actors like traditional authorities, to help represent the 
priorities of those who have been directly affected by the conflict.  The objectives for participation will be 
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shaped by a realistic assessment of the ability of the government to manage expectations  in the short 
and long term, and to act upon the outcomes of participation.  Overambitious plans for participation may 
put  excessive  strain  on  institutions  and  systems  that  are  just  recovering  from  conflict,  and  on  a  civil 
society that is still coping with survival and reconstruction.  If inclusive participation is not possible at the 
early stages of a PRS, then objectives for strengthening participation can be  integrated  in the strategy 
itself, as part of a governance reform program.    
 
Box 2: PRS Participation Lessons 

In  the  Democratic  Republic  of  Congo  (DRC)  and  in  Burundi  participation  strategies  focused  on 

reaching out to populations that were most affected by the conflict,  including  in remote areas  in the 

country.   Civil  society  organizations  that were  active  in  conflict  affected  zones  received  training  in 

participatory methodologies and support in carrying out participatory appraisals.   The effort widened 

the spectrum of views included in the final PRSs, and contributed to building local capacities for future 

engagement in policy‐making and development programs. 

 

In Bosnia Herzegovina  the strong  involvement of civil society organizations and  the  inclusion of all 

ethnic groups in the PRS participation process contributed to reaching consensus around the national 

priorities  for  reconstruction and development and  to national  reconciliation.   The PRS was  the  first 

domestic policy document approved by the local multi‐ethnic structures after the end of the conflict. 

 

In  Afghanistan  the  government’s  clear  objective  for  PRS  participation  was  to  reach  out  to  the 

provinces,  to  enlist  the  support  of  local  stakeholders,  including  local  political,  administrative  and 

traditional  leaders,  and  to  inform  and  reassure  local  populations  about  the  ongoing  efforts  of  the 

central government to deliver development. 

 
Conversely,  the more  technical aspects of PRS elaboration, such as defining objectives, strategies and 
policy  actions,  which  require  strictly  technical  expertise  can  provide  a  setting  for  productive  initial 
expansion  of  participation.  In  Haiti,  at  the  request  of  the  Government,  the  World  Bank  provided 
facilitation support for the complex task of elaborating the PRS policy matrices (a task often farmed out 
to  consultants,  in  spite  of  its  crucial  importance  for Government's  policy  planning).  The workgroups, 
which gathered sectoral ministries staff, along with technical staff from the civil society, private sector 
and international organizations, led to very fruitful discussions.  In the case of the education sector, it was 
the first time that all the participants had sat at the same table, which led to first lengthy debates to clear 
more than a decade of misunderstanding and then to the beginning of a real dialogue. 
 

Prioritization 

Transparent prioritization sounds  like a  recipe  for  intensified conflict and  renewed violence, because  it 
invites  clarification  of  disagreements.   However,  prioritization  can  highlight  common  goals.    If  there 
aren’t many  common  goals,  even  a  controversial prioritization of  poverty‐reduction  goals  can,  if  it  is 
explicit, clarify issues, improve the chances of successful implementation, and reduce the risk of dashed 
expectations. 
 
Conversely, failure to be clear about priorities and trade‐offs simply pushes difficult conflict issues to the 
future,  raises  fears  that  the  issues will be permanently  ignored,  and  leaves  implementation decisions 
vulnerable  to  hijack  by  self‐serving  political  constituencies.   When  the  choices  are  not  transparently 
shown at the start, there will be ample room for suspicion about the legitimacy of the process by which 
they are made later. 
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Prioritization need not be exhaustive among all possible choices.   A  large, ambitious, all‐encompassing 
strategy can be prioritized, or a small, lean one.   Nor does prioritization constrain timing; resources and 
absorptive capacity will dictate the pace of implementation.  However, where choosing priorities proves 
difficult, either because of political sensitivities or because of conceptual ambiguities and complexity,  it 
may be useful  to agree on a  small number of  the highest priorities  for an  initial  strategy, postponing 
clarification of secondary priorities for later stages in an iterated, evolving strategy. 
 
Conflict‐affected  countries are not alone  in  requiring prioritized  strategies, but  they  face more  severe 
pressures  and  constraints  than  other  poor  countries,  and  the  harm  from  unfocused  development 
programs would be concomitantly greater.  Where other poor countries might concentrate on six or eight 
primary goals, a conflict‐affected country might be better advised to select two or three. 
 

Context Specificity 

Each country knows its own context and history.  It should hardly be necessary to admonish planners to 
be country‐specific when they develop PRSs.  However, there will be persistent pressure on governments 
to  conform  to  international  standards  for  PRSs,  and  to  produce  strategies  that  can  be  “objectively” 
evaluated and  compared with  strategies  in other  countries.   These pressures are understandable, and 
they  should be acknowledged, but  they must not preclude  careful attention  to each  country’s unique 
environment and condition. 
 
The country’s environment  includes neighboring countries, and allies and enemies and trading partners 
and competitors worldwide.  It also includes countries where its citizens have migrated (the “diaspora”).  
The country’s environment includes non‐state actors, such as the members of the diaspora themselves, 
corporations  that  do  business  in  the  country, NGOs  that work  in  the  country,  and  consumers  of  its 
exports.    All  of  these  actors  can  act  as  forces  for  conflict  resolution  or  exacerbation,  for  poverty  or 
prosperity.    Each  country’s  environmental  constellation  contains  a  unique  list  of  actors, with  unique 
patterns of interaction with the country. 
 
The  country’s  condition  includes  not  just  the  characterization  of  present  economic  activity,  political 
institutions and social relations, but also the historical path to the present.  History informs the memories 
of the populace, and their expectations and habits.  It identifies what has worked, what has failed, what 
has not been tried, and, sometimes, why.   For a conflict‐affected country, the history  includes not  just 
the effects of violence, but the societal factors that expressed themselves in the violence.  What were the 
stresses that violence revealed?  What were the understandings and misunderstandings?  What were the 
structural flaws that allowed violence to emerge? 
 
All strategies depend on a shared model of the country and  its poverty, but strategies that take careful 
account of the country’s attributes will extend and deepen the shared perceptions, and achieve a chance 
at plausibility and success. 
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Box 3: Context Specificity through Conflict Analysis 

Conflict analysis can contribute to insights into how poverty is created, exacerbated, and structured in 

conflict‐affected countries.  For example, both conflict analysis and traditional poverty assessments are 

likely to look at social cleavages.  However, conflict analysis goes beyond describing the cleavages to 

study how policies play a role in shaping these cleavages.  In the period leading up to the war in Burundi, 

there were four main cleavages in society with the ethnic divide (Hutu‐Tutsi) being the strongest.  The 

conflict analysis for Burundi (Brachet and Wolpe, 2004) reveals that as economic depression and 

resource scarcity worsened, the concentration of power among the Tutsis led the divisions between the 

“haves” and “have‐nots” to coincide with ethnic and regional distinctions.  While poverty increased in 

the country as a whole, the Hutus faced greater hardship and poverty.  Conflict analysis helped reveal 

how policy choices exacerbated political inequality, which in turn deepened poverty. 

 

Conflict analysis can show why perceptions of relative poverty sometimes differ from statistical 

measures.  The Niger Delta is a case in point (World Bank, 2008).  Poverty statistics show that the 

communities in the Niger Delta are better off than those in other parts of the country, and that poverty 

has decreased in the Delta.  However, levels of self‐assessed poverty and perceptions of inequality 

indicate strong feelings of economic marginalization, because the communities feel that despite 

residing in the resource‐rich region of the country, they do not enjoy commensurate benefits and that 

they therefore are “poor” citizens (or poorer than their counterparts in other regions). 

 

Flexibility 
Violence brings uncertainty and the likelihood of unexpected change.  Strategies that depend on current 
conditions will be at least partially invalidated when those conditions change, unless they can shift with 
the tides.  Strategies that are built of small, clearly prioritized components, without explicit provision for 
flexible change built  in from the start, will still be able to adjust future components without the  loss of 
initial gains, but with a potential loss of time.   Strategies that have flexibility built  into their design, the 
assumption of mid‐course corrections, and automated procedures  for  re‐examination and  re‐direction, 
will be poised to expect changes, and will be finding less resistance and delay when they occur. 
 
Flexibility includes openness to changes in the details of programs, such as deadlines and field activities, 
in the choice of programs to support leading poverty reduction priorities, or even in the alignment of the 
priorities  themselves.    Flexibility  can be  aided by  listing options  in  the PRSP,  including  the priorities, 
programs, actions, and monitoring measures chosen, and others considered. 
 

Concreteness 

All  strategies will  in  the  end  be  implemented  through  a  set  of  policy  actions,  in  budget  allocations, 
procurement  of  goods  and  services,  and  execution  of  reforms  and  projects.    The  justifications  and 
evaluations may  be  expressed  in  abstract  principles  and  standards,  but  the  eventual  results  on  the 
ground, measured or not, will be concrete.   Therefore, the question of how concrete to be  in PRSs  is a 
question  of  timing  and  agency.   Will  it  be made  concrete  at  the  design  stage,  by  planners?   At  the 
implementation stage, by untrained local officials acting on their own initiative?  Something concrete will 
emerge over  time;  if  it  is  nobody’s decision,  the  concrete  result will  appear  almost  accidental,  surely 
unplanned, and likely unhelpful.  The more specific a PRS can be in its initial statement of policy actions, 
the more  it  is  able  to  shift  from  defining  objectives  to  designing  actions,  the more  likely  it  is  to  be 
effective. 
 
There  is  a  possibility  of  delay  in  the  specification  of  details  of  policy  actions,  because  the  loss  of 
ambiguity reduces  the ability of conflicting groups  to see  their own goals  reflected  in vague  language, 



  12 

and to agree to that  language.   The potential gain, however,  is considerable.   Finding specific steps to 
agree  on  will  solidify  the  cohesiveness  of  adversaries,  will  reassure  them  about  the  process  for 
agreement, and will allay fears about the  insertion of unwelcome actions  in the  implementation stage.  
The limitation of actions to shared priorities will help keep PRSs within realistic bounds.  In addition, the 
concreteness  of  the  stated  policy  actions  will  facilitate  their  implementation  and  comparison  of 
outcomes with the initial PRS. 
 
Box 4: Facilitation of Concrete Policy Action 

A facilitation method to encourage concreteness in planning has been developed and tested in three fragile 
states, Burundi,  Central African Republic  and Haiti,  in  the  context  of  the  program  on  effective  PRS  in 
conflict‐affected countries.  It includes two main steps, each facilitated by a neutral, outside facilitator: 
 
A/ Scoping Workshop 
The workshop  is organized around a  specific  theme,  such as  security  sector  reform or post‐conflict 
issues  (the  more  limited  the  scope,  the  better),  and  includes  the  key  stakeholders  from  three 
categories:  i/  Government  officials  and  expert  civil  servants;  ii/  civil  society  and  private  sector 
representatives; iii/ international experts. The purpose is to arrive at a general consensus on the most 
important issues pertaining to the topic, as well as on the main possible strategies to be pursued.  With 
targeted  research questions provided by  the  facilitator,  it  is possible  to  identify very specifically  the 
issues to be addressed in the context of the PRS as well as the general strategies to be pursued.  
 
B/ Policy Matrix Workgroups 
A policy matrix workgroup then focuses on a specific sector or topic (e.g.,  justice reform, agriculture, 
government capacity building).  The group members are drawn from the participants in the workshop 
(although  it  is possible  to add newcomers).    It  is  important  that government officials be part of  the 
group, along with other experts (national and  international). The  ideal group size  is about 12 people, 
and it is important to have as much variety as possible in the profile of the participants.  The objective 
of the workgroup  is to build policy matrices structured  in terms of global objectives (one or several), 
intermediary objectives  (or  strategies,  to  reach  the global objectives),  and  specific  actions  that  are 
feasible within  the  PRSP  time  horizon  along with  the  necessary  results  and  performance  indicators. 
These  actions  being  specific  can  be  easily  costed,  as  well  as  developed  with  precise  output  and 
outcome indicators 

 
The  five principles –  realism, prioritization, concreteness,  flexibility, and country‐specificity –  reinforce 
each other in almost trivially obvious ways.  Country‐specificity, built‐in flexibility, and concreteness will 
tend  to  reinforce  realism, as  far as budgets and capacities go.   Prioritization and  realism will ease  the 
path to designed flexibility, by reducing the choices necessary at any stage.  Realism, prioritization, and 
concreteness will  hardly  be  possible without  thorough  attention  to  the  specific  circumstances  of  the 
country. 
 
The  demonstration  effect  for  the  population  and  outside  observers,  of  the  country’s  ability  to  find 
common goals, express  them  in clear actions, and match  the  results  to  the  stated  intentions, without 
self‐serving after‐the‐fact interpretation, will go a long way to restoring credibility lost to the conflict. 
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4. Reducing the Challenges: World Bank Assistance to PRSs 
 
What can the World Bank and other international bodies do to help countries produce Poverty Reduction 
Strategies, and take ownership of them?  Outsiders can help best by lending clear support to five guiding 
principles of PRSs in fragile and conflict‐affected states.  They can: 

 Promote a conflict perspective; 

 Perform relevant analysis; 

 Provide policy support; 

 Strengthen national capacities; and 

 Share examples of effective PRSs. 
 
Each  of  these  areas  is  important  for  increasing  the  effectiveness  of  a  conflict‐sensitive  PRS.    The 
following include suggestions for World Bank engagement in each area. 
 

Conflict Perspective 

Adopting a conflict perspective will help donors reinforce the awareness that conflict‐affected countries 
have  unique  problems  that may  require  unique  strategic  approaches,  not  just  the  intensification  of 
approaches  taken by all poor  countries.   Although  the  conflict perspective  should pervade all  support 
from donors, it seems to require, at a minimum: encouragement for  initial caution  in poverty reduction 
strategies, conflict screening for all countries at risk of new or renewed violent conflict, and treatment of 
violence and coercion as components of poverty. 
 
In many  cases,  countries  cannot wait  even  for  the beginning of  rigorous  conflict analysis before  they 
make decisions about poverty reduction  in the short and medium term.   Before analysis, prudence will 
dictate  that  countries  proceed  very  carefully,  with  manageable,  short‐term,  simple  policy  actions.  
Prudence does not require inaction; it does not even favor inaction in a rapidly‐changing environment of 
continued  conflict  and  enormous  need.    It  does  require, when  the  future  is  uncertain,  the  present  is 
deceptively unfamiliar, budgets are tight, and the consequences of failure are horrendous, that countries 
not over‐reach, and not make irreversible mistakes.  Despite strong political pressures to please disparate 
constituencies,  short‐term,  cost‐effective,  top‐priority,  simple  interventions  form  the  only  justifiable 
strategy in most conflict‐affected countries.  Donors should encourage such caution and manageability.  
The world is littered with the wreckages of ill‐considered development programs. 
 
The  first step  in analysis and planning  is  to determine whether a country  is  in  fact conflict‐affected or 
prone  to  violent  conflict.    This  is  trivial  in  the  case  of  countries  that  are  emerging  from  large‐scale 
violence, but at some point even  these countries may be considered  to have put their conflicts behind 
them, and to be no longer at risk.  However, countries that have not suffered a recent violent conflict may 
show  signs  of  danger.    Poor  economic  performance, weakened  governments  and  social  institutions, 
population or environmental pressures, outside political pressure, or political power  shifts, may all be 
harbingers of war. 
 
The World Bank’s Conflict Analysis Framework  (CAF) offers one suggestion  for a  screening process  to 
determine  how  essential  it will  be  to  plan  deliberately  for  the  danger  of  violent  conflict.    There  are 
plausible criteria other than those proposed in the CAF, but some form of simple, plausible, transparent 
test should be routinely required to determine the risk of violence in a country’s medium‐term future. 
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Box 5: Screening Indicators of Conflict 

The first step in the CAF is a risk screening process which consists of nine main indicators, which aim 

to capture the deteriorating environment in a country.  In general, as the number of indicators 

checking positive for a country increases, the importance of conducting a full conflict analysis in the 

country also increases. 

 Violent conflict in the past 10 years 

 Low per capita GNI  

 High dependence on primary commodity exports 

 Political  instability 
* transformation of the state structure 
* breakdown of law and order   

 Restricted civil and political rights 

 Militarization  
* high defense spending as a ratio of GNI and large army as proportion of population   
* the availability of arms among non‐state actors   

 Ethnic dominance of state institutions or the economy 

 Neighboring countries affected by conflict   

 High youth unemployment 
 
For details, see World Bank. 2005. “The Conflict Analysis Framework (CAF).” Social Development Department, 
The World Bank, Washington, DC. The first version of the CAF was developed  in 2002, updated  in 2005, and  it 
has been used in a variety of contexts since. 

 
Violence  and  the  threat  of  violence  are  as  much  manifestations  and  components  of  poverty  as 
malnutrition,  ignorance, homelessness, or powerlessness.   If you can’t go out at night,  if you are fearful 
about sending your children to school,  if your husband  is missing, you are poorer, at any  level of other 
material  welfare,  than  if  these  conditions  did  not  hold.    If  insecurity  keeps  you  from  planning  and 
investing for the long term, the value of your capital has declined: again, you are poorer. 
 
Many current discussions of violence and poverty treat violence as a cause or consequence of poverty.  It 
is both, but it is more.  Unless violence is recognized as an aspect of poverty, measures to reduce either 
will fail to serve the needs of the poor in conflict‐affected countries. International institutions can ensure 
that this point is remembered.  
 
As an example, the 2005 Kosovo Poverty Assessment saw violence and the risk of violence as an aspect 
of the insecurity encountered by the population. It noted that the people themselves articulated the lack 
of security as being an essential part of poverty, i.e. a sense of vulnerability to a reduction in different 
dimensions of their wellbeing from risks at national, community and household levels. Among the 
physical insecurities assessed in the report were inter‐ethnic tension and violent crimes, including 
trafficking of human beings and domestic violence.4   
 
Significantly, the Kosovo report included support of conflict prevention as one of its recommended policy 
directions.  A PRS may not be the most effective tool to mitigate the risks related to ethnic divisions, but 
it would nevertheless be important to account for such security risks in the planning of policy actions. 

 
 

 

                                                 
4
 World Bank, 2005d.  
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Relevant Analysis 

Donors today provide a wide range of analyses to support and strengthen development in poor countries, 
but conflict‐affected countries could benefit from intensification of analysis of specific topics, including: 
research  into the differences between structural poverty and conflict‐induced poverty, regional analysis 
of  both  poverty  and  conflict,  refinement  of  conflict  analysis  tools,  and  conflict‐sensitive  poverty 
assessments. 
 
A corollary to the notion of violence as a component of poverty  is the claim made above that violence‐
induced poverty  is qualitatively different, even  in non‐threat, non‐injury manifestations,  from  chronic 
poverty or poverty from other causes.  Research may confirm or refute assertions that, for example, war‐
torn  populations will  exhibit  different  responses  to  disease,  returned  refugees will  entertain  different 
attitudes toward the use of  land and the reliability of community, or, the threat of violence will change 
poor people’s willingness  to plan  for  the  long  term.   These and many other plausible hypotheses will 
benefit from testing, for the strength of their applicability, for the ways in which they interact with each 
other and vary across countries, and  for  their  implications  for poverty  reduction strategies.   The more 
countries know about the ways violence and threat change their populations’ responses, the better they 
can design programs to meet their needs. 
 
In  addition  to  the  less‐known  consequences  of  violence,  there  is  still much  to  understand  about  the 
antecedents of violence.  Despite the importance of violent conflict for all countries, threatened directly 
or not, far less is known about the causes of violence, or how to foresee its outbreak, than is known about 
poverty  reduction, wealth creation, sustainable development, and governance  in developing countries.  
This knowledge gap is mirrored by a consensus gap, with diverse academic, policy, and advocacy voices 
emphasizing a confusing array of alternative violence factors. 
 
Few understandings could be more important for a poor country in a fragile situation than understanding 
of  the  provenance  and  course  of  violent  conflict.    Any  substantial  advance  in  understanding  the 
interactions  of  violent  conflict,  social  structure,  political  power,  and  economic  development will  pay 
immediate dividends in the potential for poverty reduction. 
 
As a preliminary contribution to this understanding, the World Bank  is continuing to refine the Conflict 
Analysis Framework, to help  identify factors that may affect the  likelihood of renewed conflict.    In any 
given country, many of the factors will  likely be secondary or even unimportant, and other factors may 
dominate;  the  large  number  of  detailed  factors  for  consideration  (more  than  30  in  five  thematic 
categories)  is  a  testament  to  the  great  variety  of  violent  conflicts  around  the  world,  and  to  the 
multiplicity of perspectives on the causes of those conflicts.  Despite the fact that the CAF was developed 
for analysis of  conflict,  the  factors  it  considers may be  influential  contributors  to poverty even  in  the 
absence of violent conflict. 
 
In addition,  the World Bank  is applying  the evolving CAF.    In 2006  the Bank  commissioned a  conflict 
analysis  in the Central African Republic, which was performed by national consultants with World Bank 
supervision. In 2007, the report was edited and distributed in the context of a workshop organized to help 
the Government better take into account conflict factors in its PRS analysis and recommendations. The 
document was well received by all parties and served as a basis for the discussions held on security issues 
and their impact on poverty. 
 
Conflict analysis tools are useful, and will be improved steadily over time, but they will not suffice.  There 
are many ways  to approach  the problem of conflict analysis, and many questions  left  to be asked,  let 
alone answered.  The World Bank and other international organizations can continue to devote resources 
to better understanding of the effects of conflict on poverty, and vice‐versa. 
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One potential extension of existing conflict analysis  is beyond the national borders.   No country  is any 
longer a master of its own fate, especially when it comes to violent conflict.  Wars spill across borders, as 
refugees arrive from the next country, fighters seek safe bases, or natural resources and narcotics attract 
national  or  private  armed  interests.   Most  countries  are  far  less  qualified  to  analyze  their  neighbors’ 
conflict situations than their own, so international organizations may be the best source of such regional 
analysis.  The World Bank can encourage and perhaps even sponsor the studies in unstable regions.  The 
multi‐country benefits should be obvious and non‐controversial. 
 
Finally, the quality of the PRS will depend crucially on the quality of the poverty information it relies on.  
The primary source of  information  for building PRSPs  is the Poverty Assessment  (PA).   Many PAs,  like 
many PRSs,  turn a blind eye  to  conflict  issues, or omit  conflict  regions.   When  they do,  they provide 
distorted  information  that makes effective national poverty  reduction  largely a matter of  luck.    If PAs 
incorporate conflict analysis to reveal how the identity, situation, perceptions, and prospects of the poor 
have been affected by  conflict, and how  their  responses  to development  interventions will  in  turn be 
changed,  the PAs can contribute constructively  to development and poverty  reduction strategies. The 
ways the conflict perspective in PAs can be strengthened are discussed in a separate issue note: Poverty 
Assessments  in Fragile and Conflict‐Affected Countries: Strengthening  the Conflict Perspective  (World 
Bank, 2009). 
 

Policy Support 

Many  conflict‐affected  countries  can  benefit  from  donors’  experience  in  policy  formulation.    Policy 
support may  take  the  form of policy design  for a  specific  sector  that  is especially  relevant  to conflict‐
affected countries, such as  the security sector.   Alternatively, policy support may come  in  the  form of 
encouragement for policy directions that are highly advisable for conflict‐affected countries, such as an 
emphasis  on  context‐specificity  in  poverty  reduction  strategies,  or  a  shift  in  emphasis  from  poverty 
reduction goals to clear articulation of policy actions. 
 
One of  the highest priorities will be  the  security  sector.   People and governments  in  conflict‐affected 
countries regularly  identify  insecurity as a major obstacle to poverty reduction.   Weak,  ineffective, and 
unaccountable security sectors are often at the heart of state fragility and violent conflict that deepens 
poverty.    The  provision  of  security  is  a  core  function  of  the  state  and  a  necessary  condition  for  the 
delivery  of  essential  services  for  poverty  reduction.    In  order  to  devise  effective  poverty  reduction 
strategies,  countries  need  to  integrate  efforts  to  improve  security,  including  thorough  reform  and 
strengthening of the security sector.  While the World Bank does not usually provide direct assistance to 
the security sector, it does have a mandate to ensure security considerations are integrated into national 
development strategies and  to provide assistance  in  its core areas of competence,  including economic 
governance and public finance management for the security sector. 
 
The World Bank has prepared an  issue note that discusses entry points for engagement  in the security 
sector in countries where insecurity is a major contributor to poverty and vulnerability, and that presents 
several  country  cases  that  show  diverse  approaches  to  incorporating  security  sector  issues  in  PRSs.5  
Continued  research  into and promotion of security sector development and  integration will contribute 
crucially to the effectiveness of PRSs in conflict‐affected countries. 
 
The  security  sector  is  a  concrete  example of  attention  to  the particular  context of  a  conflict‐affected 
country,  because  security  in many  cases  has  been  part  of  the  problem.   However,  poverty  reduction 
strategies will gain through their identifiable relevance to each country’s individual circumstances. 

 
Despite considerable  lip service to the unique nature of each country, and despite the genuine belief of 
country offices and Bank  staff  that  they adhere  to  this principle and  focus on  their country,  there are 

                                                 
5
 Garrasi, Donata, Stephanie Kuttner and Per Egil Wam, 2009. 
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influences that militate against it, including the strong desire for inter‐country comparisons, the need to 
be  able  to  transfer  lessons  from  one  country  for  enlightenment  of  another,  and  the  desire  to  treat 
countries  equitably.    The  preference  for  apolitical  analysis  and  planning may  also  feed  the  desire  to 
remain at an apparently neutral technical  level  in country analysis and advice.   From this point of view, 
the more generalizable a country’s PRS principles and priorities, the  less  likely they are to be politically 
motivated and the more likely they are to be transferable from one country to another.  In addition, the 
urgency of conflict  resolution and poverty  reduction may  increase  the appeal of proven “off‐the‐shelf” 
planning approaches. 
 
The preference for following proven paths in the initial stages of poverty reduction is mistaken.  National 
ownership, public credibility, and program success all depend on poverty reduction strategies that clearly 
respond  to  the poverty  and  conflict  factors  that distinguish  each  country.   One way  to  ensure  that  a 
country’s  characteristic  features  are  the  background  for  poverty  reduction  strategies  is  to  keep  the 
strategy  as  concrete  as  possible.    The most  concrete  part  of  the  PRSP  is  in  the  statement  of  policy 
actions.  Concentration on the quality of policy actions, whether reforms, regulations, or investments, is 
the surest way to keep PRSs concrete, realistic, and country‐specific.  The World Bank and other donors 
can emphasize that including high‐quality policy actions is a key to the overall effectiveness of the PRS. 
 
Bank staff can remind governments that there is no single road to success in PRSs and that initial PRSs, 
though context‐specific, can be relatively simple, pending clearer understandings of the changes brought 
by violence and the efficacy of various poverty reduction approaches.  Subsequent PRSs will undoubtedly 
include more complete prioritization, more thoroughly inclusive participation, and a wider coverage of all 
sectors.   
 

Strengthening National Capacities 

Many  countries  lack  the mid‐level  and  senior governmental  expertise  to  articulate priorities, mediate 
complex  conflicts,  and  structure  detailed  development  plans,  especially  in  ways  that  are  readily 
translated  into  language the international organizations are accustomed to.   To some degree, technical 
assistance can bridge this capacity gap.  However, the goal is to build capacity, not simply supplement it. 
 
Bank staff have had success in Burundi, Central African Republic, and Haiti, with an approach that leads 
officials  and  civil  society  representatives  through  the process of  translating  the policy objectives  into 
concrete  and  feasible  actions  (see box 4  for details on  this  approach).   This  facilitation has  the  triple 
advantage of conferring a sense of country ownership of the resulting strategy, drawing out the attention 
and participation that  is often necessary  for the delicate resolution of conflict, and thoroughly training 
local  planning  and  administrative  officials,  so  that  they  can  independently  draft  papers  for  future 
iterations of PRSs.  Box 6 shows a small sample of policy actions to support the global policy objective of 
strengthening peace and security  in Burundi.   The output  indicators reinforce the concreteness of each 
action. 
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Box 6: Example of Policy Matrix (Burundi) 

OBJECTIVES  ACTIONS  INSTITUTION IN 

CHARGE 
OUTPUT INDICATOR  OUTCOME INDICATOR   DATA 

SOURCE 
END DATE  

Security Sector 

Global objective: Strengthening peace and security     

  1/ Remove residual factors of insecurity     

  Signature and 
implementation of peace 
accord with the FNL 

Gvt Burndi  Peace accord signed  Absence of armed 
violence in the most 
affected provinces  

  End 2006 

  Demobilisation or 
integration of FNL 
combattants into the FDN 
(National Defense Forces) or 
PNB (Burundi National 
Police)  

MDNAC 
MISP 
SE/CNDRR 

Number of FNL 
combattants: 
 integrated into FDN 
 integrated into PNB 
 demobilized 

 FNL operates only as 
a polit ical party. 

 Absence de armed 
violence in the most 
affected provinces 

  End 2006 

  Implementation of socio‐
economic reintegration 
support programs for 
demoblized combattants 

SE/NCDRR  Number of demobilized 
combattants benefit ing 
from the reintegration 
programs  

Numbe of demobilized 
combattants who had 
received reintegration 
support and have a paid 
activity  

  End 2007 

  Audit of all development 
programs to ensure that they 
include measures designed 
to help the reintegration of 
demoblized combattants 

MinPlan 
CNCA  
SE/CNDRR 

Number of programs 
audited 

Number of demoblized 
combattants 
benefit ing from these 
measures 

  End 2007 

  Continuation of training / 
education  programs for 
already demobilized children 

SE/CNDRR  ‐ Number of training 
progams 

‐ Number of demobilized 
child soldiers having 
gone back to school 

‐ Number of demobilized 
child soldiers having 
received training 

    End 2007 

 
 
A further way to increase the effectiveness of the PRS concurrently with strengthening national capacity 
in  design  and  implementation  is  to  encourage  integration  of  strategy  preparation  into  established 
planning and budgeting processes.   This will  increase  the  country ownership of  the  strategy, and  the 
likelihood that it will keep within financially realistic bounds.  
 
Similar approaches, combined with sharing of data, extended training, and dissemination of information 
about the pitfalls of conflict‐blind development programming, can bring substantial benefits to poverty 
reduction strategies. 

 
Examples of Success 

With the advantage of a worldwide perspective, the World Bank can publicize effective PRSPs.  Although 
the details and challenges of each PRS will vary from country to country, the overall principles are fully 
generalizable.    Documents  that  successfully  incorporate  conflict  sensitivity,  and  that  follow  the  five 
guiding  principles  for  PRSs  in  conflict‐affected  countries,  can  illustrate  and  reinforce  the  desired 
approach; promotion of  the strategies will emphasize  the Bank’s commitment  to  the principles. Later, 
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the Bank is ideally suited to following the results of implementation, distilling lessons, from the design of 
PRSs to results in poverty alleviation without violence, and transmitting the lessons learned to countries 
with less experience. 
 
One example that may merit examination  is the recently published PRSP of Liberia.   The Liberian PRS 
has,  in  addition  to  four  pillars  (Consolidating  Peace  and  Security,  Revitalizing  the  Economy, 
Strengthening Governance and  the Rule of Law, Rehabilitating  Infrastructure and Delivering Services), 
five  cross‐cutting  issues:  Gender  Equity,  Environment,  HIV  and  AIDS,  Children  and  Youth,  and 
Peacebuilding.  This two‐dimensional approach, which allows each cross‐cutting issue to cast each pillar 
in  a  different  perspective,  also  creatively  distinguishes  between  restorative  responses  to  violence,  in 
“Consolidating Peace,” and constructive responses, in “Peacebuilding.”  The entire structure of the PRSP 
shows awareness of the need for conflict sensitivity in poverty reduction strategies. 
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Conclusion: Meeting the Challenges 
 
The difficulties of preparing a comprehensive poverty  reduction strategy  in a conflict‐affected country 
have seemed insurmountable to some observers.  One option they have suggested is to postpone PRSP 
until  the  conflicts  have  subsided,  and  considered  strategies  can  be  prepared with more  assurance  of 
success.  This seems an unnecessary prudence, and a lost opportunity. 
 
Even  the monumental challenges  facing poverty  reduction strategies  in conflict‐affected countries can 
be ameliorated.   Countries can keep their strategies  lean, flexible, and focused. The focus should be on 
the new country circumstances, especially the challenges offered by the changed forms of poverty and 
its  interrelationship with violent conflict.   The World Bank and other outside organizations can provide 
guidance, information, standards, and encouragement. 
 
Countries have often made progress in poverty alleviation despite the damage of violence, but this has all 
too often been with the help of outside donors, with the loss of country ownership of the process, and of 
the  country’s  ability  to  direct  development  in  line with  domestic  priorities.    The  political,  social,  and 
economic sustainability of such development is questionable, and the pace is usually far too slow.  Where 
outsiders have  carried out  the  technical work  and made,  even dictated,  the difficult political  choices, 
even though the guiding principles may have otherwise been more or less followed, the country has not 
gained enough.  Countries will need to be weaned from excessive donor assistance if they are to pursue 
their own goals and help their own people sufficiently. 
 
Effective PRSs  in  conflict‐affected  states will  have  the  additional  benefit  of  being  “conflict  reduction 
strategies”.   They will have to be, because violent conflict makes poverty worse and poverty reduction 
more difficult.  When conflict understanding permeates the Poverty Reduction Strategy, the country will 
be on the road to building prosperity with peace. 
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