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Entwicklungszusammenarbeit — eine Einfithrung

Zusammenfassung

Entwicklungszusammenarbeit (EZ) ist ein vergleichsweise neues Kon-
zept in den internationalen Beziehungen, das erst nach dem 2. Weltkrieg
Bedeutung erlangte. Ziele und Motive fiir EZ haben sich langfristig be-
trachtet stark gewandelt. Neben den kurz- und ldngerfristigen Zielset-
zungen im Eigeninteresse (wirtschaftliche, auBenpolitische und andere
Interessen) ist bei Gebern dariiber hinaus meist ein genuines Interesse
erkennbar, Lénder in ihren Entwicklungsprozessen zu unterstiitzen. Mit
den sogenannten Millenniums-Entwicklungszielen (Millennium Devel-
opment Goals /| MDGs) verfligt die internationale Gemeinschaft iiber
einen anerkannten Referenzrahmen fiir globale Ziele; diese haben nicht
zuletzt in der EZ eine grof3e Rolle.

Entwicklungszusammenarbeit wird von unterschiedlichen Gebern be-
reitgestellt. Neben die Gruppe der traditionellen Geber (Deutschland,
Frankreich, die USA etc.), die sich im Rahmen des OECD-Entwicklungs-
hilfeausschusses zusammengeschlossen haben, treten zunehmend ,,neue
Geber* aus dem Kreis wirtschaftlich dynamischer Staaten (wie China,
Brasilien etc.) in Erscheinung. In der entwicklungspolitischen Diskus-
sion wird auch zwischen bi- und multilateraler EZ unterschieden. Die
Differenzierung deutet darauf hin, dass sich bestimmte EZ-Merkmale
unterscheiden konnen, wenn es sich bei einem Geber um einen einzelnen
Staat (bilaterale EZ) oder eine internationale Einrichtung (multilaterale
EZ) handelt. Staatliche Geber bevorzugen die bilaterale gegeniiber der
multilateralen EZ.

Bis in die 1990er Jahre bestand aus entwicklungspolitischer Perspektive
eine vergleichsweise einfache Unterscheidung zwischen einem industri-
alisierten und im Durchschnitt wohlhabenden ,,Norden* und einem im
Durchschnitt armen ,,Stiden®. Bereits in den Dekaden zuvor fanden Pro-
zesse statt, die zu einer Ausdifferenzierung innerhalb der Entwicklungs-
landergruppe fiihrten. Der Begriff der ,,Schwellenldnder signalisierte
bereits in den 1980er Jahren, dass es eine Gruppe von weiter fortgeschrit-
tenen Landern im ,,Siiden* gab. Am anderen Ende des Spektrums befan-
den sich die am ,,wenigsten entwickelten Lander*, in denen ein hoher Be-
volkerungsanteil in absoluter Armut lebte. Dieser Ausdifferenzierungs-
prozess hat sich in den 1990er und 2000er Jahren verstirkt fortgesetzt,
sodass das Bild eines homogenen ,,Siidens* immer unzutreffender ist.

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)
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Zugleich ist das Tempo der wirtschaftlichen Entwicklung in einer Reihe
wichtiger Entwicklungslander hoher als das der OECD-Welt.

EZ wird in sehr unterschiedlichen Formen den Partnern zur Verfiigung
gestellt. Die Art und Weise, wie EZ umgesetzt wird, hdngt von einer Viel-
zahl von Faktoren ab. Die sehr verschiedenen Situationen von Partnerldn-
dern machen es erforderlich, dass Geber mit unterschiedlichen Ansitzen
vorgehen. Ein leistungsfahiges Partnerland (etwa Indien) hat sehr genaue
Vorstellungen, wie EZ eigene Anstrengungen ergidnzen kann; das Land
verfiigt zudem iiber umfassende Moglichkeiten, die Hilfe von auflen
selbst zu steuern und umzusetzen. Deutlich anders sieht es in Landern
aus, die nur schwache Strukturen aufweisen und wo den Partnerregie-
rungen moglicherweise nur geringes Vertrauen entgegengebracht werden
kann (klientelistische Regierungen, fragile Lander etc.). Nicht zuletzt bei
schwachen Kapazititen der Partner ist es wichtig, diese im Rahmen der
EZ zu nutzen und damit langfristig zu starken.

Entwicklungserfolge in den Partnerlindern hdngen von einer Vielzahl
von Faktoren ab. Einen hohen Stellenwert haben die Politiken der Lén-
der selbst. Am deutlichsten wird dies dort, wo schlechte Regierungsfiih-
rung die Fragilitit verstirkt und/oder zu Gewaltkonflikten fiihrt. Externe
Faktoren konnen fiir Entwicklungserfolge ebenfalls wichtig sein, etwa
beim Zugang zu Markten in entwickelten Regionen. Aber auch Entwick-
lungszusammenarbeit kann Entwicklungserfolge bewirken. Dies gilt ins-
besondere bei den Landern, die besonders arm und abhingig von EZ
sind. Allerdings sollten die begrenzten Gestaltungsmoglichkeiten von EZ
gesehen werden, die neben andere Politiken tritt und unter gegebenen
Rahmenbedingungen agieren muss.

Fiir die internationalen Bemiithungen zur Steigerung der EZ-Wirksamkeit
ist die so genannte Paris-Erklarung zentral. Die Paris-Erklarung versucht
Schwachpunkte zu reduzieren, die einer wirksameren EZ entgegenste-
hen, bei den Gebern etwa Instrumente, die vorrangig auf die Interessen
der Geberstrukturen ausgerichtet sind, bei den Partnern etwa die man-
gelnde Bereitschaft oder Fahigkeit, EZ-Prozesse zu steuern. Die in Paris
vereinbarten Prinzipien wurden insbesondere von den Gebern aufgrund
von Eigeninteressen bislang nur teilweise umgesetzt.

Die tiefgreifenden Verdnderungen des EZ-Umfeldes insbesondere der
2000er Jahre zeigen, dass sich das Politikfeld nicht nur fortwéahrend wei-

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)
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terentwickelt und anpasst, sondern einer grundsatzlichen Neuorientie-
rung unterliegt. Diese Reformen und Verdnderungen sind jedoch nicht
automatisch konsistent, sondern oftmals mehrdeutig.

Einerseits macht die Debatte iiber die Wirksamkeit von EZ den Anspruch
deutlich, das Politikfeld hinsichtlich seiner Kernaufgabe — Beitrdge zu
Entwicklungsprozessen in den Partnerlandern zu leisten — weiterzuentwi-
ckeln und zu professionalisieren. Gleichwohl war die EZ-Politik seit ihren
Anfangen zu keinem Zeitpunkt spannungs- und interessenfrei, sondern
vielfach sogar dominiert durch auflenpolitische und aulenwirtschaftliche
Opportunititen. Die Wirksamkeitsdebatte und die damit einhergehenden
internationalen Verhandlungsprozesse haben zu einer Systemreform der
EZ gefiihrt; die Qualitdtsstandards in der Entwicklungszusammenarbeit
zwischen der klassischen OECD-Geberwelt und den traditionellen Emp-
fangerlandern wurden angehoben. Dennoch lassen Untersuchungen ein-
zelner Geberpraktiken und Vergleiche zwischen Gebern erkennen, dass
sich bi- und multilaterale EZ-Organisationen nur schwerfillig reformie-
ren lassen. Die Rationalitit der Geberakteure ist iiberwiegend auf Proli-
feration, Fragmentierung und Fortbestand angelegt. Die Bedingungen in
den Partnerldndern zur Steigerung der Wirksamkeit sind zudem unein-
heitlich und teilweise nicht entwicklungsforderlich.

Andererseits deckt die Wirksamkeitsagenda nur noch bruchstiickhaft
die Realitdt der zunehmend komplexeren internationalen Kooperations-
beziehungen ab. Hierfiir sind verschiedene Trends verantwortlich. Ers-
tens nimmt die Zahl der klassischen EZ-Partner ab. Es gibt noch eine
Gruppe von Lindern, insbesondere in Subsahara-Afrika, die eine hohe
EZ-Anhingigkeit aufweist, aber insgesamt ist die Zahl armer Entwick-
lungslénder riicklaufig. Entwicklungspolitische Planungs-, Steuerungs-
und Allokationsprozesse etwa im Rahmen sogenannter Armutsstrategien
werden daher mittelfristig an Bedeutung verlieren. Zweitens ist die Zahl
der Akteure, die Kooperationsbeziehungen mit den Entwicklungsldndern
unterhalten, enorm gestiegen. Dies sind die erfolgreichen Volkswirt-
schaften u.a. aus dem asiatischen Raum; die Zahl multilateraler Akteu-
re steigt ebenfalls. Hinzu kommen private Akteure (Stiftungen etc.), die
Einfluss gewinnen. Daher hat in der traditionellen EZ der Wettbewerb
zu- und der Einfluss der klassischen Geber abgenommen. Drittens sind
die EZ-Instrumente der OECD-Geberwelt nicht mehr der einzig bestim-
mende internationale Standard. Geber wie China und Indien sehen sich

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)
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keineswegs an die klassische Normsetzungsfunktion des Entwicklungs-
hilfeausschusses der OECD gebunden. Die Instrumente sind daher viel-
faltiger und oftmals auch hinsichtlich der Rolle 6ffentlicher und privater
bzw. vergiinstigter und nicht-vergiinstigter Ressourcen komplexer. Vier-
tens gilt fiir alle externen Akteure ein wachsender Interessenwettbewerb
zwischen verschiedenen auf die globale Ebene ausgerichteten Politik-
feldern. Dies trifft etwa auf die internationale Umweltpolitik (Klimafi-
nanzierung) und die Sicherheitspolitik zu. Die traditionellen Versuche
der EZ, ihr Politikfeld von anderen Interessen und Politiken moglichst
freizuhalten, werden durch neue globale Anforderungen in Frage gestellt.

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)
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1 Entwicklungszusammenarbeit — Was ist das?
1.1  Definitionen, Abgrenzungen und Umfang

1.1.1 Begriffskliarung

Entwicklungszusammenarbeit (EZ) dient im allgemeinen Verstindnis dazu,
Léander in ihren Bemiithungen um soziale und wirtschaftliche Fortschritte zu
unterstiitzen. Ist aber jede Form der Kooperation mit Entwicklungslandern
als Entwicklungszusammenarbeit zu bezeichnen? Wer legt eigentlich fest,
ob ein Land tiberhaupt ein Entwicklungsland ist? Welche Formen der Ko-
operation sind als Hilfe zu bezeichnen? Hilft nicht auch Militarhilfe dem
Empféngerland? Wie ist es mit kommerziellen Formen der Zusammenar-
beit — sind diese ebenfalls als EZ zu bezeichnen? Sind neue Formen der
Kooperation — etwa zwischen China und afrikanischen Landern — auch eine
Form der EZ?

Geber von EZ haben sich darauf verstdndigt, Regeln insbesondere im Rah-
men der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (Organisation for Economic Co-operation and Development /| OECD)
festzulegen. Dort ist ein eigener Entwicklungsausschuss (Development As-
sistance Committee /| DAC) mit den Aufgaben rund um Entwicklungszu-
sammenarbeit befasst, die international mit dem Fachbegriff ,,6ffentliche
Entwicklungszusammenarbeit™ (Official Development Assistance /| ODA)
bezeichnet wird. Dabei werden nicht allein angemessene Standards fiir EZ
beraten, sondern auch Abgrenzungen zu anderen Themen erortert. So ist die
OECD mit Standards beschéftigt, bei denen es um Formen der Exportsub-
ventionierung geht, die den Wettbewerb verzerren und behindern kdnnen.
Dabher ist beispielsweise die Schnittstelle zwischen ,,EZ* einerseits und etwa
,»hicht gewiinschter Wettbewerbsverzerrung* (etwa durch Exportsubventio-
nen) andererseits ein Teil der Debatten liber Regelungen zur EZ.

Der OECD-Entwicklungsausschuss hat sich auf folgende Kriterien' ver-
standigt, die erfiillt sein miissen, damit eine internationale Leistung als EZ
anerkannt wird:

1 Siehe hierzu z. B. das Glossar in OECD/DAC (2012, 289 ff.)

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE) 5
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Die Leistungen miissen Entwicklungslindern bereitgestellt werden. Es
gibt eine Liste der Entwicklungslénder, die alle drei Jahre angepasst
wird. Sie basiert im Wesentlichen auf dem gebrauchlichen Wohlfahrtsin-
dikator ,,Pro-Kopf-Einkommen* (Bruttonationaleinkommen / BNE ge-
teilt durch die Bevolkerungszahl) und unterscheidet d&rmste und andere
arme Lénder sowie zwei Landergruppen mit mittlerem Einkommen.
Auch wenn die Zuordnung der meisten Lander relativ eindeutig ist, gibt
es immer wieder Zweifelsfille. So wurden Katar, Singapur (jeweils bis
1996) Hongkong (bis 1997) und Saudi-Arabien (bis 2008) lange Zeit auf
der Liste belassen. Einige heutige ,,Geber* wie Portugal, Griechenland
und Stidkorea sind ehemalige Lénder der ,,Empfiangerliste”. Insgesamt
sind seit 1970 deutlich mehr Lander von der ,,Empfingerliste” gestri-
chen worden (35) als neu hinzukamen (15; u.a. wegen des Zerfalls der
Sowjetunion) (vgl. OECD/DAC 2011b).

Die Leistungen miissen der wirtschaftlichen Entwicklung oder der Ver-
besserung des Lebensstandards in Entwicklungslandern dienen. Auch
wenn diese Zielbestimmung nicht sehr trennscharf ist, bietet sie eindeu-
tige Hinweise, dass beispielsweise Militdrunterstiitzung oder die Be-
lieferung einer Oberschicht mit Luxusgiitern nicht von der Definition
gedeckt sind.

Bei den Leistungen muss es sich um Zuschiisse oder vergiinstigte Dar-
lehen handeln. Wihrend unter Zuschiissen reine Schenkungen (also
keine Form der Riickzahlung) zu verstehen sind, miissen Darlehen ein
sogenanntes Zuschusselement von mindestens 25 % aufweisen. Das Zu-
schusselement ergibt sich aus dem Vergiinstigungsgrad (unter Beriick-
sichtigung der Kreditlaufzeit und des Zinssatzes) gegeniiber einer kom-
merziellen Leistung.

Definitorische Fragen zur EZ sind oft schwierig und politisch sensibel. So

gibt es immer wieder dariiber Debatten, warum nicht die Beteiligung an

UN-Friedensmissionen in Entwicklungslandern unter EZ fallen (die Kosten

sind bislang nicht als ODA-Leistung anrechenbar) oder warum bestimmte

Aufwendungen zur Unterbringung von Fliichtlingen in einem Geberland in

Teilen als EZ erfasst werden konnen.

Fiir Geber besteht ein wichtiges Interesse an einer einheitlichen EZ-Defini-
tion darin, die Leistungen vergleichbar erfassen zu kdnnen. Internationale

Vereinbarungen etwa im Rahmen der Vereinten Nationen oder politische
Verpflichtungen der Gruppe der acht fithrenden Industrieldnder (G8) haben

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)



Abbildung 1: DAC-Liste der Entwicklungslinder und -gebiete (giiltig fiir die Berichtsjahre

2011-2013)

 Ewopa T Mika  _ Ameka  _ Asen  _ Owanwn
Albanian nardlich der Sahara Nord- und Mittelamerika Maher und Mittlierer Osten Cool
Bosnien und Horzegowina Fidschi
Kosovo' Agypton Anguilla Irak Kiribati
Mazedonien Algerien Antigua und Barbuda Iran Marshallinsein
Moldau, FRep. Libyan Belize Jeman Makronesian
Montenegno IMarokko Costa Rica Jordanien Mauru
Sorbion' Tunesien Dominica Libanon Miug
Ukraing sudlich der Sahara El Sahvadar Syrian Papua-Neuguinea
WaiBrussland Granada Salomonen

Angola Guatemala Sud- und Zentralasien Samoa

Anuatonalguinga Haiti Tokelau

Athioplen Honduras Alghanistan Tonga

Benin Jamaika Armenien Tuvaly

Botsuana Kuba Asarbaidschan Vanuaty

Burkina Faso Mo Bangladesch ‘Wallis und Futuna

Burund Montsarrat Bhiutan

Chto divoire Micaragua Georglen

Dschibuai Panama Indien

Eritrea 51. Kitts und Nevis Kasachatan

Gabun S1. Lucia Kirgisistan

Gambla 51, Vincont! Granadinen Malodiven

Ghara Wk

Guinaa Sidamerika Napal

Kamerun Angentinien Sri Larka

Kap Varda Bolivian Tadschikistan

Kienia Brasilien Turkmenistan

Komoran Chile Usbakistan

Kongo Ecuador

Kongo, Dam. Rep. Guyana Ostasken

Lasotho Kplumbian

Libaria Paraguay China

Madagaskar Poru Indonesion

Malaw Suriname Kambodscha

ali Uruguay Korea, DVR

Mawregtansan Venezuela Lacs

Mauritius Malaysia

Mosambik Mongoled

Namibia Philippinen

Higer Thailand

Higaria Timar-Lesta

Ruainda Vietnam

‘Sambia

580 Tomé und Principe

Saenaegal

Saychellen

Siema Leone

Simbabwe

Somaka

St Helena

Suodan

Sodalrika

Sodsudan

Swisiland

Tansania

Tego

Tschad

Ligarda

Zentrakafrikan. Repubiik
" dios impliziort keine rochiliche Position der OECD zum Status von Kosave Quelle: OECD / DAC

Quelle: Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ)
http://www.bmz.de/de/ministerium/zahlen_fakten/DAC_Laenderliste_Berichtsjahre_2011_2013.pdf
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immer wieder zum politischen Druck beigetragen, dass die wohlhabenden
Staaten mehr EZ-Mittel bereitstellen. Bereits 1970 wurde das bis heute kon-
trovers diskutierte (unverbindliche) Ziel vereinbart, dass die Industrieldnder
0,7 % ihrer Wirtschaftskraft fiir EZ bereitstellen sollen. Geber haben daher
ein Interesse, dass sich moglichst viele ihrer Leistungen in internationalen
EZ-Statistiken wiederfinden.

1.1.2 Umfang der EZ?

Es gibt eine Reihe von Mdglichkeiten, den EZ-Umfang zu ermitteln, dar-
zustellen und zu bewerten. Diese verschiedenen Perspektiven sind wichtig,
um die Leistungen der Geber und die Bedeutung der Mittel fiir Entwick-
lungsldnder einschétzen kdnnen. Zugleich ist die Frage des ,,input nur eine
relevante Betrachtungsperspektive, da sie zundchst wenig tiber die erzielten
Wirkungen aussagt.

Die im Entwicklungshilfeausschuss der OECD zusammengeschlossenen
Geber stellten 2011 insgesamt 134 Mrd. US$ zur Verfiigung; dies ist das
grofite EZ-Volumen, das bisher erreicht wurde. Gemessen an der wirt-
schaftlichen Leistungskraft der Geber entspricht dieser Betrag einem Anteil
von 0,31 % des Bruttonationaleinkommens (BNP).

Die USA sind weiterhin weltweit der grof3te bilaterale EZ-Geber (30,8 Mrd.
USS$; 0,20 % ODA/BNP; jeweils 2011), gefolgt von Deutschland (14,5 Mrd.
USS$; 0,40% ODA/BNP), GrofBbritannien (13,7 Mrd. USS; 0,56 % ODA/
BNP) und Frankreich (13,0 Mrd. USS; 0,46% ODA/BNP) sowie Japan
(10,6 Mrd. USS$; 0,18% ODA/BNP). Gemessen an der wirtschaftlichen
Leistungskraft sind jedoch einige kleine und mittlere Geber sehr viel stér-
ker engagiert; dies sind insbesondere Norwegen, Luxemburg, Schweden,
Dénemark und die Niederlande, die teilweise deutlich mehr als 0,7 % ihres
BNP beitragen. Internationale Nichtregierungsorganisationen stellen jahr-
lich zusétzlich gut 15 Mrd. US$ zur Verfiigung.

Betrachtet man alle externen Finanzzufliisse, haben private Finanzstrome
langerfristig deutlich gegeniiber der EZ zugelegt und diese in den meisten
Entwicklungsregionen tiberrundet. Gleichwohl ist EZ fiir die Gruppe der
armen und vor allem drmsten Linder weiterhin wichtig, um Armuts- und

2 Zu den EZ-Daten des vorliegenden Kapitels siehe OECD/DAC (2012).
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Tabelle 1: ODA der Geber im Jahr 2011

Geber im Vergleich 2011 - Verinderung gegeniiber 2010"

Stand: 14.01,2013

In Mio. US §
DAC-LAndear 2011 2010 Verandansng gegentbar 2010
Antel . Anteil i
Om‘_‘:;:?:ﬂ “;;:20" Netio-ODA ;.mmB::E-' Netto.ODA .,ml I:a:Eﬂ absolut in%
[oAChmsgessmt | weeow  ont | mass o | e e

usa 30024 0.20 30353 0 571 1.88
Deutschland 14.083 0,39 12.985 039 1.108 8,52
Groltbritannien 13832 0,56 13.053 057 e 597
Frankreich 12,067 048 12915 0.50 82 0,64
Japan 10831 0,18 11.021 0.20 -190 - 1,72
Niadariande G.344 075 6.357 081 -13 - 0.2
Schwedan 5.603 1,02 4533 oar 1.070 23,59
Kanada 5457 0,32 5200 0,34 249 477
Australien 4083 0,34 3N 032 1.157 30,23
INorwegen 4.634 1,00 4.580 1.10 354 7,74
Inalian 4326 0,20 2.996 015 1.330 4437
Spanien 4173 0,29 5049 0.43 1TTE - 20,86
Schwelz aore 045 2300 0.40 776 x|
Danemark 293 085 2871 nm &0 209
Belgien 2.807 0,54 3.004 0,64 -197 - 0,54
Finnband 1. 406 0,53 1.333 055 T3 5,48
Republik Korea 1.328 012 1174 0a2 155 13,18
Ostarreich 111 0 1.208 032 &7 - 803
Irland a4 051 B 052 18 2,08
Poriugal Toa 03 649 029 54 9,07
Griechendand 425 015 508 017 A3 - 16,34
HNeusealand 424 0,28 242 026 B2 23094
Luxemburg 409 087 403 105 T 1.63
nachrichtlich:

DAC EU-Mitglieder T2.080 0,44 69,661 048 2418 3.47
GT-Linder S2.481 027 88.533 0.28 i9z8 4,44
" werte in jeweiligen Preisen und Wechselkursen
# gruttonationaleinkommen (Bruttosozialprodukt) Quelle: OECD / DAC

Quelle: http://www.bmz.de/de/ministerium/zahlen_fakten/Geber_im_Vergleich-
Veraenderung_2011_gegenueber_2010.pdf
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Reformprogramme finanzieren und umsetzen zu konnen. In fragilen Lén-
dern kann EZ elementar sein, um staatlichen Auflosungserscheinungen ent-
gegenzuwirken.

Die meisten EZ-Mittel stellen Geber fiir die Lander Subsahara-Afrikas be-
reit (37,9 %; 2010/2011);? dieser Anteil wurde in der Vergangenheit zu Las-
ten Asiens ausgebaut und tragt der vergleichsweise starken wirtschaftlichen
Dynamik vieler asiatischer Lander Rechnung. Knapp 10 % der OECD-DAC
EZ (8,4% im Jahr 2011%) steht in Form von Humanitérer Hilfe zur Verfii-
gung, die zur Linderung kurzfristiger Notsituationen eingesetzt wird.

Mehr als 17% (2010) der EZ wird (teilweise) liefergebunden bereitgestellt
und als solche erfasst; die Bereitstellung von EZ ist in diesen Fillen an
die Vorgabe gekniipft, Waren oder Dienstleistungen aus dem Geberland zu
beziehen. Wegen des fehlenden internationalen Wettbewerbs sind lieferge-
bundene Leistungen im Durchschnitt teurer und kénnen qualitativ nach-
teilig gegeniiber internationalen Ausschreibungen sein. Die Kosten durch
Lieferbindung liegen rund 15 bis 30%, im Fall von Nahrungsmittelhilfen
sogar um rund 40 % tiber denen ohne Lieferbindung (Clay et al. 2009, 1).
Entwicklungspolitisch wird daher seit Jahrzehnten der Abbau von Liefer-
bindungen gefordert. Zu den offiziell ausgewiesen Lieferbindungen (etwa
Warenlieferungen) kommen andere de facto gebundene Leistungen, etwa
im Rahmen der Technischen Zusammenarbeit, wenn Beratungsleistungen
nicht von den Partnerldndern frei ausgeschrieben werden kdnnen. Diese
Praxis wird entwicklungspolitisch ebenfalls kritisiert (z. B. Actionaid 2011;
Clay / Geddes / Natali 2009, viii).

Der Erlass von Schulden (vorrangig Exportkredite) kann unter gewissen
Voraussetzungen ebenfalls als EZ anerkannt werden. Dieser Schritt war in
den vergangenen beiden Jahrzehnten vielfach wichtig, um die starke Belas-
tung der 6ffentlichen Haushalte vieler Entwicklungsldnder durch Tilgungen
und Zinszahlungen zu verringern — ein Problem, das bis Ende der 1990er
Jahre gravierend war. Wenn Schuldenerlasse gleichwohl Kritik auf sich
gezogen haben, dann, weil sie fiir Entwicklungslidnder keine zusétzlichen
Mittel fiir Entwicklungszwecke verfiigbar machen, sondern nur den Abfluss
von Mitteln reduzieren (z. B. Actionaid 2011).

3 Daten aus: http://www.oecd.org/dac/aidstatistics/statisticsonresourceflowstodeveloping
countries.htm; Zugriff: 17.01.2013

4 Daten aus: http://www.oecd.org/dac/aidstatistics/statisticsonresourceflowstodeveloping
countries.htm; Zugriff: 17.01.2013
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1.1.3 Bedeutung der EZ aus Sicht der Entwicklungslander

EZ ist fiir Entwicklungslander von sehr unterschiedlicher Bedeutung. Eine
Gruppe von armen Léndern ist weiterhin stark von ihr abhédngig, fiir ande-
re Entwicklungsliander spielt EZ teilweise nur noch eine marginale Rolle.
Ublicherweise wird die EZ-Abhiingigkeit gemessen anhand des Verhiltnis-
ses von EZ zur Wirtschaftskraft eines Entwicklungslandes (EZ/BNE) oder
mithilfe des absoluten EZ-Betrags je Einwohner im Empfingerland (EZ
pro Kopf). Bei der ersten Messmethode hingt die EZ-Bedeutung wesent-
lich von der Wirtschaftskraft des Landes ab. Je niedriger die wirtschaftliche
Leistungskraft ist, umso wahrscheinlicher ist eine hohe EZ-Abhingigkeit.
Wichtig ist dariiber hinaus, ob die EZ-Mittel fiir das Entwicklungsland tat-
sachlich ,,verfiigbar* bzw. ,,programmierbar* sind oder es sich vor allem um
statistische Groflen handelt (etwa bei Studienplatzkosten fiir Studierende
aus Entwicklungslédndern).’

Das Verhiltnis von EZ zum BNE betrdgt im Durchschnitt aller Entwick-
lungslander 0,68 % (2010).° Subsahara-Afrika liegt mit einem Anteil von
4,2% und Ozeanien sogar mit 13,2 % deutlich iiber diesem Durchschnitt.
Der Wert ist fiir einzelne Linder nochmals um ein Vielfaches hoher, z. T.
weit liber 30 % (etwa Burundi: 39,8 %, Afghanistan 34,4 %). Auch der An-
teil, den EZ an den 6ffentlichen Budgets etwa in Subsahara-Afrika hat, ist
mit teilweise mehr als 40 % im Vergleich zu anderen Regionen hoch. Rech-
nerisch entfillt in Entwicklungsldndern auf jeden Menschen jdhrlich ein
EZ-Betrag von 23,5 US$ (2010) (in Subsahara-Afrika liegt er bei 51,1 USS;
in Ozeanien bei 221,6 US$ und in den Paldstinensischen Gebieten sogar bei
607,0 USS).

EZ ist die wichtigste externe Finanzierungsquelle fiir Subsahara-Afrika.
Die Finanzzufliisse an Subsahara-Afrika setzen sich zu 55 % aus ODA, zu
25 % aus auslandischen Direktinvestitionen (sie konzentrieren sich auf sehr
wenige Liander und Sektoren) und zu rund 15% aus Riickiiberweisungen
von Migranten in die Region (sowie 5% sonstige private Zufliisse) zusam-
men (Klingebiel 2005).

5 Siehe hierzu die Definition in OECD/DAC (2012, 188). 57 % der bilateralen EZ des
Jahres 2010 wird vom DAC als ,,programmierbar* eingestuft.

6  Siehe hierzu im Uberblick Klingebiel (2010) und zu den Daten OECD/DAC
(2012; 2011b).
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Tabelle 2: Netto-Finanzstrome an Entwicklungslinder (Mrd. USS$)

2010
1990 2000 (vorliufige
Schiitzungen)
% US-$ % US-$ % US-$
I Alle Entwick-— 1,50 00051 1200 [100,00%| 274,2 [100,00%| 1.267,2
lungsléinder
Davon:
(i) Private Zufliisse
(davon: auslandi- 32,1% | 41,4 0,6 % 173,8 | 62,3% | 790,0
sche Direktinves- (16,6%) | (21,4) | (54,1%) | (148.,3) | (39,9%) | (505,7)
titionen)
(ii) Offentliche Zu- | 45,5% 58,7 8,2% 22,6 12,4% | 1583
flisse (davon: EZ) | (25,7%) | (33,2) | (10,3%) | (28,3) | (0,07%) | (89,0)
(iii) Riickiiber-
weisungen von 22,4% 28,9 28,3% 71,7 25,1% | 319,0
Migranten
II. Linder mit
mittierem 100,00%| 107,0 |100,00%| 252,3 [100,00%)] 1.167,0
Einkommen
(MICs)
Davon:
(i) Private Zufliisse
(davon: auslandi- 379% | 40,6 | 67,9% | 1714 | 66,1% | 772,1
sche Direktinves- (19,3%) | (20,7) | (57,7%) | (145,5) | (41,9%) | (488,)
titionen)
(ii) Offentliche Zu- | 36,3% | 38,9 2,9% 7.4 8,6% 100,7
flisse (davon: EZ) | (15,9%) | (17,1) | (0,06%) | (15.,4) | (0,03%) | (39,0)
(iii) Riickiiber- 25.79
weisungen von (25’7 0/0) 27,5 29,1% 73,6 252% | 294,2
Migranten T
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Fortsetzung Tabelle 2:

2010
1990 2000 (vorliufige
Schiitzungen)

% US-$ % US-$ % US-$

I11. Linder mit
niedrigem
Einkommen
(LICs)

100,00%| 22,0 [100,00%| 21,8 |[100,00%]| 100,2

Davon:

(1) Private Zufliisse

(davon: auslandi- 3,6% 11,4% 17,8% 17,9
sche Direktinves- (0,03 %) B (12,8 %) 2,5 28) (16,9%) | (16,9)
titionen)

(ii) Offentliche Zu- | 90% | 19,8 | 692% | 152 | 57.4% | 57,5
fliisse (davon: EZ) | (72,3%) | (15,9) | (59,1%) | (12,9) | (49,9%) | (50,0)

(ii1) Rickiiber-
weisungen von 6,4% 1,4 18,8 % 4,1 24,8 % 24,8
Migranten

Quelle: Zusammengestellt und berechnet nach Adugna et al. (2011, 3)

1.2 Warum Entwicklungszusammenarbeit geleistet wird:
Motive und Interessen

In den internationalen Beziehungen ist Entwicklungszusammenarbeit ein
vergleichsweise neues Konzept, das erst nach dem 2. Weltkrieg Bedeutung
erlangte (Nuscheler 2006, 26 ff.; Sangmeister / Schonstedt 2010, 27 ff.;
Thne / Wilhelm 2006, 6 ff.). Fiir ihr Entstehen sind verschiedene Erfahrun-
gen bzw. Rahmenbedingungen von Bedeutung: (i) Die 6konomischen Kri-
sen und Verwerfungen, die zwischen den beiden Weltkriegen zu politischen
Krisen entscheidend beitrugen, waren eine wichtige Triebfeder, um aktiver
gegen wirtschaftliche Krisenerscheinungen vorzugehen. (ii) Schon wéhrend
des 2. Weltkrieges war erkennbar, dass die Kriegszerstérungen insbesonde-
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re in Europa enorme Kraftanstrengungen erforderlich machen wiirden. Die
Vorbereitungen zur Griindung der Weltbank, die ausdriicklich dem Ziel des
Wiederaufbaus dienen sollte, sowie des Internationalen Wéhrungsfonds und
des Systems der Vereinten Nationen sollte entsprechende Finanzierungs-
moglichkeiten und politische Foren schaffen. (iii) Auch der von den USA
1948 aufgelegte Marshallplan sollte dazu beitragen, die Kriegszerstdrungen
in Westeuropa zu iiberwinden. Der Plan war zugleich Ausdruck der Kon-
frontation zwischen den beiden weltpolitischen Blocken. Diese Situation
filhrte zu einem globalen Systemwettbewerb, der nicht nur in Europa, son-
dern auch und vor allem in den Regionen des Siidens seinen Ausdruck fand.

Entwicklungszusammenarbeit ist in ihrer Entstehung daher wesentlich
durch den Ost-West-Konflikt zu verstehen (Nuscheler 2006). Der Kalte
Krieg blieb fiir die Bereitstellung von EZ in den Jahrzehnten bis zum Ber-
liner Mauerfall ein relevanter Faktor. Lander wurden fiir ihre Zugehdrig-
keit zum westlichen oder ostlichen Lager sanktioniert bzw. ihnen wurden
Belohnungen in Form von EZ in Aussicht gestellt. Fiir die Bundesrepublik
Deutschland war zeitweilig die Deutschlandpolitik fiir die EZ-Vergabepo-
litik mitbestimmend, indem Staaten, die der DDR die diplomatische Aner-
kennung verweigerten, unterstiitzt wurden, wihrend mit Léndern, die dip-
lomatische Beziehungen zur DDR aufnahmen, die entwicklungspolitische
Zusammenarbeit eingestellt wurde.

Andere Geberldnder setzten ihre EZ ebenfalls fiir andere auflenpolitische
Zwecke ein (Nuscheler 2006; Sangmeister / Schonstedt 2010). Fiir ehe-
malige Kolonialméchte wie Frankreich und GrofBbritannien war (und ist in
Teilen) EZ ein Instrument, um besondere Beziehungen zu den vor allem in
den 1960er Jahren unabhéngig werdenden Kolonien unterhalten zu kénnen.
Die Allokation der EZ-Mittel orientiert sich bei vielen Gebern bis in die
Gegenwart zu einem Gutteil an tradierten Einflussregionen. So unterhalt
Belgien bis heute besondere entwicklungspolitische Beziehungen zu seinen
ehemaligen Kolonien (heutige Demokratische Republik Kongo, Ruanda
und Burundi).

Zu den klassischen auflenpolitischen Motiven haben insbesondere aufgrund
neuerer Sicherheitsrisiken und -bedrohungen nach dem Ost-West-Konflikt
weitere Ziele ihren Niederschlag gefunden (Klingebiel 2006b). EZ soll u. a.
in Landern und Regionen einen stabilisierenden Beitrag leisten, in denen
durch militirische Aktionen allein Fragilitit nicht dauerhaft {iberwunden
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werden kann und Anstrengungen zur Wiederherstellung von Staatlichkeit
notwendig sind (etwa in Afghanistan).

Neben auflen- und sicherheitspolitischen Zielsetzungen bestehen bei Ge-
bern in aller Regel ebenso Interessen, mit EZ eigene wirtschaftliche Ziele zu
befordern (Sangmeister / Schonstedt 2010; Nuscheler 2006). Das klassische
Ziel, Zugang zu Rohstoffen zu erhalten und abzusichern, hat angesichts der
Verknappung von Mineralien, Erddl etc. erneut eine wachsende Bedeutung.
Ein Motiv von EZ kann dariiber hinaus sein, den Zugang zu Mirkten zu
erleichtern, da sie zum Aufbau von wirtschaftlichen Beziehungen beitra-
gen kann. Typischerweise ist EZ dem Druck der Wirtschaft ausgesetzt, hohe
Anteile im Geberland zu verausgaben oder als Auftrage zuriickflieBen zu
lassen. Durch Lieferbindungen oder andere Vorgehensweisen (Auswahl von
Vorhaben, bei denen Unternehmen des Geberlandes Wettbewerbsvorteile
haben etc.) sowie die Vergabe von Auftrigen an einheimische Consulting-
unternehmen konnen solche Effekte erzielt werden. Unter entwicklungspo-
litischen und 6konomischen Gesichtspunkten sind sie jedoch oft nachteilig
fiir das Partnerland.

Neben diesen Zielen kommen weitere Motive hinzu. Geber haben mehrfach
den Versuch unternommen, EZ mit Migrations- und Asylfragen zu verkniip-
fen, indem beispielsweise die Bereitschaft zur Riicknahme von ausgewiese-
nen Personen mit EZ in Verbindung gebracht wurde. Zudem setzen Geber
teilweise EZ zur Verfolgung von langfristigen globalen Zielsetzungen ein;
dies gilt nicht zuletzt im Rahmen der Bemithungen zum Thema Klimawan-
del. Auch wenn die Zielsetzung grundsétzlich international geteilt wird,
stellt sich aus Sicht der Partnerldnder die Frage, ob es wiinschenswert ist,
die Mittel, die eigentlich fiir ,,nationale Entwicklungsaufgaben® verwendet
werden sollen, nun fiir die Verfolgung globaler Ziele (etwa der Klimafinan-
zierung) einzusetzen oder ob es hierfiir zusdtzlicher Finanzierungsquellen
bedarf (vgl. Kaul 2013). Es konnte daher zukiinftig verstédrkt zu politischen
Kontroversen um Mittelbereitstellung fiir globale Umweltziele oder natio-
nale Entwicklungsmafnahmen kommen.

Ziele und Motive fiir Entwicklungszusammenarbeit haben sich langfristig
betrachtet stark gewandelt. Neben den kurz- und langerfristigen Zielsetzun-
gen im Eigeninteresse ist bei Gebern dariiber hinaus meist ein genuines
Interesse erkennbar, Lénder uneigenniitzig in ihren Entwicklungsprozessen
zu unterstiitzen. Dabei steht insbesondere das Ziel, Armut in den Partnerlan-
dern zu verringern, im Vordergrund.
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Hinweise fiir eine nicht iberwiegend an Eigeninteressen ausgerichteten EZ-
Politik kann etwa die Bereitschaft sein, EZ fir arme Lénder bereitzustel-
len. Die in den meisten Geberldndern vorhandene entwicklungspolitische
Lobby fiir eine ,,uneigenniitzige EZ* ist oft eine nicht zu unterschitzende
gesellschaftliche Kraft. Traditionell sind die Kirchen und andere zivilge-
sellschaftliche Gruppen bei entwicklungspolitischen Themen engagiert.
Nichtregierungsorganisationen (Non-Governmental Organisations / NGOs)
konnen allerdings durchaus auch eigenniitzige Interessen verfolgen, etwa
wenn es darum geht, Fordermittel einzuwerben.

1.3 Was soll mit Entwicklungszusammenarbeit erreicht
werden?

Die Millenniums-Entwicklungsziele

Mit den sogenannten Millenniums-Entwicklungszielen (Millennium Devel-
opment Goals /| MDGs) verfiigt die internationale Gemeinschaft tiber einen
anerkannten Referenzrahmen fiir globale Ziele. Die MDGs wurden auf UN-
Ebene entwickelt und im Jahr 2000 von den Mitgliedsstaaten verabschiedet.
Sie legen unter anderem fest, dass bis zum Jahr 2015 die Zahl der Men-
schen, die in extremer Armut leben, um die Hélfte reduziert werden soll.
Zu den acht MDGs zdhlen Zielsetzungen im Bereich Erndhrung, Bildung,
Gesundheit, Gleichstellung der Geschlechter, Sicherung der 6kologischen
Nachhaltigkeit sowie der Aufbau einer weltweiten Entwicklungspartner-
schatft.

In Entwicklungsldndern sind die MDGs vielfach eine Basis fiir Regierun-
gen und Geber, sich auf gemeinsame Ziele zu verstidndigen; sie haben ge-
holfen, politische Priorititen zu setzen und den Konsens zu allgemein aner-
kannten Zielen stark befordert. Der Zielkatalog hat allerdings Schwiéchen.
Einerseits sind die Ziele relativ vielfdltig und anspruchsvoll, andererseits
decken sie nicht alle relevanten Aspekte ab — etwa hinsichtlich guter Re-
gierungsfiihrung (good governance) oder des Erhalts der natiirlichen Le-
bensgrundlagen. Die MDGs geben auch wenig Auskunft zu der Frage, wie
die Ziele zu erreichen sind und was sie fiir einzelne Lander oder Regionen
bedeuten.
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Abbildung 2: Die Millenniums-Entwicklungsziele

1. Extreme Armut ¢ Die Zahl der Menschen, die von weniger als einem
und Hunger US-Dollar pro Tag leben, soll um die Halfte gesenkt
beseitigen werden

Der Anteil der Menschen, die unter Hunger leiden,
soll um die Halfte gesenkt werden

. Grundschulaus- ¢ Alle Jungen und Midchen sollen eine vollstdndige
bildung fiir alle Grundschulausbildung erhalten
Kinder gewihr-
leisten

. Gleichstellung e In der Grund- und Mittelschulausbildung soll bis

und grofieren Ein-
fluss der Frauen
fordern

zum Jahr 2005 und auf allen Ausbildungsstufen bis
zum Jahr 2015 jede unterschiedliche Behandlung
der Geschlechter beseitigt werden

. Die Kindersterb-
lichkeit senken

Die Sterblichkeit von Kindern unter fiinf Jahren soll
um zwei Drittel gesenkt werden

. Die Gesundheit
der Miitter
verbessern

Die Miittersterblichkeit soll um drei Viertel gesenkt
werden

. HIV/Aids, Ma-
laria und andere
Krankheiten be-
kimpfen

Die Ausbreitung von HIV/Aids soll zum Stillstand
gebracht und zum Riickzug gezwungen werden

Der Ausbruch von Malaria und anderer schwerer
Krankheiten soll unterbunden und ihr Auftreten
zum Riickzug gezwungen werden

. Eine nachhaltige
Umwelt gewiihr-
leisten

Die Grundsitze der nachhaltigen Entwicklung sol-
len in der nationalen Politik iibernommen werden;
dem Verlust von Umweltressourcen soll Einhalt ge-
boten werden

Die Zahl der Menschen, die liber keinen nachhal-
tigen Zugang zu gesundem Trinkwasser verfligen,
soll um die Hilfte gesenkt werden

Bis zum Jahr 2020 sollen wesentliche Verbesse-
rungen in den Lebensbedingungen von zumindest
100 Millionen Slumbewohnern erzielt werden
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8. Eine globale

Partnerschaft im
Dienst der Ent-
wicklung schaffen

¢ Ein offenes Handels- und Finanzsystem, das auf fes-

ten Regeln beruht, vorhersehbar ist und nicht diskri-
minierend wirkt, soll weiter ausgebaut werden. Dies
schliefit eine Verpflichtung zu guter Staatsfithrung,
zur Entwicklung und zur Beseitigung der Armut so-
wohl auf nationaler wie auf internationaler Ebene ein

Auf die besonderen Bediirfnisse der am wenigsten
entwickelten Lénder muss entsprechend eingegan-
gen werden. Dazu gehoren der zoll- und quotenfreie
Marktzugang flir die Exporte dieser Lénder; die
verstarkte Schuldenerleichterung fiir die hochver-
schuldeten armen Lander; die Streichung aller bila-
teralen offentlichen Schulden dieser Lénder; sowie
eine grofBziigigere Entwicklungshilfe fiir Lénder,
die wirkliche Anstrengungen zur Senkung der Ar-
mut unternehmen

Auf die besonderen Bediirfnisse der Binnenstaaten
und der kleinen Inselentwicklungslander muss ent-
sprechend eingegangen werden

Die Schuldenprobleme der Entwicklungslédnder mit
niedrigen und mittleren Einkommen miissen durch
MafBnahmen auf nationaler und internationaler Ebe-
ne umfassend und wirksam angegangen werden,
damit ihre Schulden auf lange Sicht tragbar werden

In Zusammenarbeit mit den Entwicklungsldndern
soll fiir die Schaffung menschenwiirdiger und pro-
duktiver Arbeitsplétze flir junge Menschen gesorgt
werden

In Zusammenarbeit mit der pharmazeutischen In-
dustrie sollen lebenswichtige Medikamente in den
Entwicklungslandern zu erschwinglichen Preisen
verfiigbar gemacht werden

In Zusammenarbeit mit dem Privatsektor sollen die
Vorteile der neuen Technologien, insbesondere der
Informations- und Kommunikationstechnologien,
verfiigbar gemacht werden

Quelle: http://www.unric.org/html/german/mdg/index.html
(Zugriff: 06.03.2012)
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Kasten 1: Nachhaltigkeit in der Entwicklungszusammenarbeit

Entwicklungszusammenarbeit ist wesentlich vom Grundsatz der Nach-
haltigkeit gepragt. Nachhaltigkeit zielt auf dauerhaft tragfahige Struk-
turen; sie vermeidet eine kurzfristige Betrachtungsweise, die weiterge-
hende Wirkungen einer Strategie oder eines Projektes vernachléssigt.
Nachhaltigkeit bezieht sich auf vier verschiedene Ebenen (vgl. Heller
2011):

* Budgetdre Nachhaltigkeit: Sie erfordert, dass Vorhaben und Strate-
gien dauerhaft finanziert werden. Ein EZ-Projekt, welches beispiels-
weise nur den Bau einer neuen Berufsschule vorsieht, aber nicht die
Lohne und Gehélter des Personals und den Unterhalt des Gebdudes
in den Planungen (also im entsprechenden Haushaltsplan) beriick-
sichtigt, ware unter budgetdren Gesichtspunkten nicht tragfahig und
damit nicht nachhaltig.

* Programmatische Nachhaltigkeit: Fihrt ein EZ-Beitrag dazu, dass
das zu losende Problem tatsdchlich verringert wird? Grundsitzlich
konnen EZ-Aktivititen so geplant sein, dass sie keinen dauerhaft
wirksamen Entwicklungsfortschritt hervorbringen. So wire bei-
spielsweise die Forderung neuer Staatsunternehmen kein sinnvoller
Schritt, Versorgungsengpéssen zu begegnen. Er konnte zur Schaffung
neuer Probleme beitragen, wenn nicht leistungsfahige Unternehmen
dauerhaft subventioniert werden miissen.

* Operative Nachhaltigkeit: Ein neues Krankenhaus in einer entlege-
nen lidndlichen Region kénnte Schwierigkeiten haben, medizinisches
Fachpersonal anzuwerben, wenn der Standort sehr unattraktiv ist —
die operative Nachhaltigkeit wire gefahrdet.

o Okologische Nachhaltigkeit: Wenn ein Vorhaben die natiirlichen
Ressourcenbasis schidigt (etwa durch ungeeigneten Holzeinschlag
in einem Primérwald), ist 6kologische Nachhaltigkeit nicht gegeben.
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Ein Folgeabkommen zu den MDGs’

Seit dem Herbst 2012 werden die ersten Schritte zur Ausarbeitung einer
neuen globalen Entwicklungsagenda unternommen. Es geht darum, ein
Nachfolgeabkommen fiir die Millennium Development Goals zu entwerfen,
das nach 2015 gelten soll. Vieles ist noch unklar. So ldsst sich nicht abse-
hen, ob tatsdchlich ein breiter Konsens vieler Linder erreicht wird, oder
fiir ein Post-MDG-Dokument nur eine ,,Koalition der Willigen* zustande
kommt. Ein hochrangiges internationales Beratergremium wurde durch
VN-Generalsekretir Ban Ki-moon einberufen, um Vorschlige fiir die neue
Entwicklungsagenda zu erarbeiten. Von deutscher Seite arbeitet der ent-
wicklungspolitisch versierte ehemalige Bundespriasident Horst Kohler in
dem Gremium mit. Bis zum nédchsten MDG-Gipfel bei der VN-Generalver-
sammlung im September 2013 soll das Beratergremium Vorschldge fiir ein
neues Zielsystem vorlegen.

Die Kontroversen um ein MDG-Nachfolgeabkommen sind unterschied-
licher Art. Sollen beispielsweise die urspriinglichen MDGs inhaltlich nur
verbessert werden oder ist es an der Zeit, ein komplett neues Rahmenwerk
zu entwerfen? Wie sollte der Verhandlungsprozess gestaltet sein? Haben
iiberhaupt alle Lander — etwa die USA, die eine MDG-kritische Haltung
erkennen lassen, oder die Schwellenldnder ein Interesse an einer neuen Ent-
wicklungsagenda? SchlieBlich: Mit welchen Mitteln und Instrumenten kdon-
nen neue Ziele erreicht werden?

In Erwartung zahlreicher Debatten und zdher Beratungsprozesse ist es not-
wendig, die wichtigen Punkte zu benennen. Dabei gilt es, drei Herausforde-
rungen zu beriicksichtigen:

1. Armuts- und Umweltagenda verkniipfen: Globale Armutsreduzierung und
sozialer Fortschritt konnen sich nur im Rahmen nachhaltiger Entwicklung
und in Einhaltung planetarer Grenzen vollziehen. Der Rio+20-Gipfel (im
Sommer 2012) hat dies anerkannt, indem er eine Expertengruppe mit der
Ausarbeitung von Sustainable Development Goals (SDGs) bis zur VN-Ge-
neralversammlung im September 2013 beauftragte. Wie so hdufig wurden
damit Parallelstrukturen innerhalb der Vereinten Nationen geschaffen. Das
Mandat der SDG-Gruppe iiberschneidet sich mit dem der MDG-Experten-
gruppe. Der Uberschneidung liegt ein langjihriger Zielkonflikt zwischen

7 Die Absiitze in diesem Abschnitt basieren mit einigen Anderungen auf Janus / Klingebiel
(2012).
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der Agenda traditioneller Armutsreduzierung und der Agenda nachhaltiger
Entwicklung zugrunde, der bis in die 1980er Jahre zurtickgeht. Fiir Armuts-
reduzierung sind Wirtschaftswachstum und soziale Sicherheitssysteme not-
wendig, was mit gesteigertem Ressourcenverbrauch verbunden ist, wohin-
gegen Okologische Nachhaltigkeit auf die Einhaltung planetarer Grenzen
abzielt. Oft sind solche Zielkonflikte nur schwer zu 16sen. Dennoch gibt es
eine Vielzahl von Bekenntnissen und Anséitzen, um nachhaltige Entwick-
lung besser mit Armutsreduzierung zu verkniipfen. Dies belegen unter an-
derem Initiativen zu “inclusive green growth”. Fiir die Post-2015-Verhand-
lungen ist es deshalb wichtig, dass alle Beteiligten die Chance nutzen, beide
Agenden, MDG und SDG, zusammenzufiihren.

2. Kein sinnvoller ,,globaler Rahmen * ohne Schwellenlinder: Jede globale
Ubereinkunft muss von einem breiten Konsens getragen werden. Fiir den
Post-2015-Prozess ist daher fundamental, dass dynamische Volkswirtschaf-
ten wie China, Indonesien und Brasilien (zusammen mit anderen Lander-
gruppen) frithzeitig nicht nur in die Diskussions- und Verhandlungsprozesse
einbezogen werden, sondern diese aktiv mitgestalten. Ansonsten wird ein
neuer globaler Zielkatalog keine ausreichende Akzeptanz finden und nur
schwer oder gar nicht umzusetzen sein. Die Verhandlungsprozesse miissen
deshalb fiir neue Ideen, Anliegen und Perspektiven offen sein. Es ist noch
weitgehend unklar, wie die Lander dieser Gruppe iiberhaupt zur Notwen-
digkeit einer Post-2015-Agenda stehen. Fiir den Post-2015-Vorbereitung-
prozess ist daher ein auf allen Ebenen gefiihrter Dialog (formale Konsultati-
onen, offene Diskussionsformate etc.) iber Sinn, Nutzen und Ausgestaltung
globaler Entwicklungsziele elementar. Deutschland sowie die europdischen
Akteure sind gut beraten, wenn sie dies zu einem ihrer Kernanliegen des
Vorbereitungsprozesses machen.

3. Hilfe-Fokus zu eng: Unterstiitzung von Entwicklungslandern durch Ent-
wicklungszusammenarbeit (EZ) war und ist ein wichtiges Instrument, um
Fortschritte bei den MDGs zu erreichen. Dies wird weiterhin fiir eine Reihe
von armen und fragilen Landern wichtig, vielfach sogar zentral bleiben; die
Debatte um EZ-Wirksamkeit bleibt auch aus diesem Grund aktuell. Gleich-
zeitig hat der EZ-Fokus der vergangenen Jahre dazu beigetragen, andere
Bereiche auszublenden. So ist das Klischee vom EZ-abhidngigen Entwick-
lungsland zunehmend unzutreffend. Fiir immer mehr Léander spielt EZ eine
nur marginale Rolle. Wenn der Post-MDG-Ansatz global sein will, sollte
deutlich werden, dass EZ nur eine Teilantwort sein kann. Selbst arme Ent-
wicklungsldnder finanzieren durch Steuern etc. zu einem groflen Teil ihre
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Entwicklungsanstrengungen selbst. Dariiber hinaus sollten fiir die Post-
2015-Diskussionen der globale Rahmen und die Weltwirtschaftsordnung
sehr viel mehr Beachtung finden. Wie konnen beispielsweise die internati-
onalen Finanzmirkte so gestaltet werden, dass sie moglichst entwicklungs-
forderlich sind und im Fall ihres Versagens, keine grofen Schiaden anrich-
ten? Dies ist nicht zuletzt im Interesse der OECD-Lénder selbst. Hier sind
innovative Ansétze gefragt und konnten gerade auf EU-Ebene befordert
werden. Ein wichtiger européischer Beitrag konnte darin bestehen, dass die
EU darauf hinwirkt, internationale Regelungen (,,internationale Regime*)
in unterschiedlichen Politikfeldern (etwa zu internationalen Kapitalfliissen)
entwicklungsfreundlich zu gestalten.

2 EZ-Akteure: Die neue Vielfalt der Geber

,, Alte Geber “ — ,, Neue Geber

Entwicklungszusammenarbeit wird von unterschiedlichen Gebern angebo-
ten. Grundsétzlich konnen drei Gebergruppen unterschieden werden (Zim-
mermann / Smith 2011, 724 ff.), die durch unterschiedliche EZ-Modelle
gepragt sind:

1. Die traditionellen Geber haben sich im Rahmen des OECD-Entwick-
lungshilfeausschusses (DAC) zusammengeschlossen. Dem DAC geho-
ren 24 Mitglieder an (23 Staaten wie Deutschland, Frankreich, Grof3-
britannien, Japan, USA etc. sowie die Kommission der Europdischen
Union); die Weltbank, der Internationale Wahrungsfonds (IWF) und das
Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (United Nations Deve-
lopment Programme /| UNDP) wirken als Beobachter mit. Das DAC gilt
weithin als das Gremium der ,.klassischen Geberlander (mit Ausnah-
me von Siidkorea, das erst 2010 Mitglied wurde), die weiterhin 70 bis
90 % der weltweiten EZ-Mittel zur Verfligung stellen. Der Ausschuss ist
gleichzeitig ein wichtiges Forum fiir die Erfassung von EZ-Leistungen
(Statistiken etc.) und -Standards (also Vereinbarungen etwa zu Definitio-
nen und Normen). Der Ausschuss hat Kriterien fiir eine ,,wirksame EZ*
definiert und damit die Instrumentalisierung von EZ fiir andere Politiken
(auBenwirtschaftliche Interessen, sicherheits- und auenpolitische Ziel-
setzungen etc.) zu mindern versucht.
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2. Die Gruppe der arabischen Geber leistet seit den 1970er Jahren EZ; sie
ist daher im engeren Sinne nicht Teil der sogenannten ,,neuen Geber*.
Dieser Gruppe gehdren u. a. Kuwait, Saudi Arabien und die Vereinigten
Arabischen Emirate an, die rund 90% der arabischen EZ aufbringen
(Walz / Ramachandran 2011, 11). Arabische Geber haben zeitweilig im
Vergleich zu ihrer Wirtschaftskraft sehr hohe EZ-Betrige zur Verfiigung
gestellt (bis zu 1,5 % des BNP). Traditionell sind andere arabische Staa-
ten HauptnutznieBer der Hilfe; Subsahara-Afrika erhilt allerdings zu-
nehmend mehr Unterstiitzung von arabischen Gebern.

3. Die dritte Gruppe sind die sogenannten ,,neuen Geber* (emerging do-
nors); zu dieser Gruppe gehoren u. a. China, Indien, Brasilien, Chile, Ve-
nezuela, Mexiko und Siidafrika. Deren Kooperation mit Entwicklungs-
landern wird als Siid-Siid-Zusammenarbeit umschrieben und bringt da-
mit den Anspruch einer horizontalen Kooperationsbeziehung (statt der
traditionellen vertikalen Nord-Siid-Zusammenarbeit) zum Ausdruck.
Ein wichtiges Unterscheidungsmerkmal zu traditionellen Gebern ist zu-
dem ein anderes Entwicklungsverstindnis (Brautigam 2009), das sich in
politischen Fragen bewusst zurtickhélt (Prinzip der Nicht-Einmischung).
Neue Geber heben meist den gegenseitigen Nutzen der Zusammenarbeit
hervor. Das wirtschaftliche Eigeninteresse wird stiarker betont werden
und eine Verkniipfung mit kommerziellen Instrumenten hédufig aus-
driicklich angestrebt (wihrend DAC-Geber eine Vermengung entwick-
lungspolitischer mit aulenwirtschaftlichen Interessen zu vermeiden su-
chen). Neue Geber bevorzugen oftmals Infrastrukturprojekte bei ihrer
Zusammenarbeit (Transportinfrastruktur, Energievorhaben, 6ffentliche
Gebidude wie beispielsweise AuBlenministerien etc.); ressourcenreiche
Lander wie Angola, Nigeria und Sudan spielen als Kooperationspartner
zudem eine grof3e Rolle.

Neben den staatlichen EZ-Gebern gibt es eine gro3e Anzahl nichtstaatlicher
bzw. privater Geber. Zahlreiche internationale nichtstaatliche Organisatio-
nen sind in der Entwicklungszusammenarbeit und der Humanitiren Hilfe
titig. Sie finanzieren sich aus 6ffentlichen Zuwendungen und privaten Spen-
den oder Mitgliedsbeitragen. Die Deutsche Welthungerhilfe z&hlt beispiels-
weise zu den grofen internationalen NGOs.

Seit den 1990er Jahren treten dariiber hinaus zunehmend private Stiftun-
gen (philanthropische Geber) in der EZ in Erscheinung, die ihre Arbeit
aus einem Stiftungsvermogen finanzieren. Die Arbeit der Stiftungen hat
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mittlerweile einen spiirbaren Umfang erreicht, der einem Anteil der DAC-
Geber von ca. 6%—8% entspricht. Die Bill and Melinda Gates Foundati-
on (BMGF), die derzeit grofite Stiftung, iiberrundet mit Ausgaben von 2,3
Mrd. US§ deutlich kleinere offentliche Geber wie Finnland und Portugal
(Lundsgaarde 2010).

Bi- und multilaterale Entwicklungszusammenarbeit

In der entwicklungspolitischen Diskussion wird iiblicherweise zwischen bi-
und multilateraler EZ unterschieden. Bilaterale EZ wird von einem einzel-
nen Staat, multilaterale EZ von einer internationalen Einrichtung vergeben
(vgl. Klingebiel 2012a; Nuscheler 2006, 508 ff.). Grundséitzlich bevorzugen
staatliche Geber die bilaterale gegeniiber der multilateralen EZ; nur knapp
30% wird tliber multilaterale Stellen (einschlieBlich der EU) zur Verfiigung
gestellt, wobei beispielsweise Schweden multilateralen Strukturen sehr viel
offener gegeniibersteht als etwa die USA.

Die bilaterale EZ er6ffnet dem einzelnen Geber verschiedene Vorteile. Er
kann sehr viel unmittelbarer die Ausrichtung der Hilfe bestimmen, sowohl
bei den Themen als auch bei der Auswahl der Lander. Dies verschafft ihm
eine hohere Sichtbarkeit im eigenen Land (gegeniiber dem Parlament, der
Offentlichkeit etc.) aber auch im Partnerland. Auch lassen sich etwaige
Eigeninteressen sehr viel unmittelbarer in bilateraler EZ beriicksichtigen,
etwa durch direkte oder indirekte Bevorzugung von Unternehmen aus dem
Geberland oder durch das Vorenthalten von EZ zur auflenpolitischen Sank-
tionierung des Partnerlandes. Bilaterale Geber nehmen teilweise fiir sich in
Anspruch, rascher, flexibler und unbiirokratischer als multilaterale Akteure
agieren zu konnen.

Multilaterale EZ bietet andere tatsichliche oder vermeintliche Vor- und
Nachteile. Partnerregierungen haben teilweise bessere Mitwirkungs-
moglichkeiten an Entscheidungsprozessen von multilateraler EZ, weil
sie selbst in den Aussichtsgremien vertreten sind (etwa in UN-Fonds und
-Programmen). Dies erhoht die Legitimitdt der EZ in den Partnerldndern.
Eigeninteressen von einzelnen Geberlindern kdnnen sich deutlich weniger
niederschlagen, multilaterale EZ galt daher vor allem in der Vergangenheit
als weniger ,,politisiert. Durch das Zusammenbringen von Ressourcen
(pooling) konnen aullerdem grofere Aufgaben gemeistert werden, die ein-
zelne bilaterale Geber tiberfordern; dadurch kann das Risiko eines klein-
teiligen Vorgehens (,,Projektitis®) reduziert werden. Zudem konnen grofe-
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re Risiken (etwa in fragilen Landern) gemeinschaftlich besser geschultert
und das Risiko der Entstehung von sogenannten Hilfswaisen (aid orphans)
kann verringert werden. Multilaterale Akteure nehmen auflerdem z. T. an-
dere Aufgaben wahr als bilaterale Geber. Einige UN-Einrichtungen haben
beispielsweise wichtige internationale Normensetzungsfunktionen; die EU-
Institutionen sind nicht nur ein weiterer européischer Geber, sondern haben
in zunehmendem Mafe eine Koordinierungsfunktion fiir das europiische
EZ-System.

Nachteilig wirkt sich die kaum zu iiberblickende Zahl von multilateralen
Stellen aus — der Entwicklungshilfeausschuss der OECD zdhlt 264 Stellen.
Es ist ein multilaterales ,,Nicht-System* mit zahlreichen Uberlappungen
und hohen Koordinationskosten entstanden (Reisen 2009). Auch wenn Zer-
splitterung ein Merkmal des multilateralen EZ-Systems ist, ldsst sich in der
Realitdt eine Konzentration auf wenige Akteure feststellen. Mehr als 80 %
der multilateralen EZ entfillt auf fiinf Hauptakteure (OECD/DAC 2011a):

¢ den Europdischen Entwicklungsfonds und das EZ-Budget der EU,
e die Weltbankgruppe,

e die Asiatische und die Afrikanische Entwicklungsbank (Regional-
banken),

e die UN-Fonds und -Programme (worunter allerdings eine Reihe von
Einrichtungen fillt),

¢ den Global Fund zur Bekdmpfung von HIV/AIDS, Tuberkulose und
Malaria.

Neuere Diskussionen zur multilateralen EZ beziehen sich neben den o. g.
Punkten verstdrkt auf folgende Aspekte:

e EZ-Wirksamkeit und Perspektive der Partnerldnder: Ob bi- oder mul-
tilateraler EZ bestimmte Vor- oder Nachteile aufweist, muss vorrangig
aus Sicht der Partnerseite und damit der Perspektive der ,,Wirksamkeit*
betrachtet und bewertet werden. Wenn ein fragmentiertes EZ-System
insgesamt nachteilig fiir die Partnerseite ist (hohe Transaktionskosten,
wenig Transparenz, hohe Overhead-Kosten zum Unterhalt des Systems
etc.), stellt sich nicht vorranging die Frage nach ,,bi- und/oder multi-
lateraler EZ* (wie dies in der Vergangenheit oft der Fall war), sondern
grundséitzlicher nach einer sinnvollen Angebotsstruktur auf der Geber-
seite. Die Fokussierung auf ,bilateral* oder ,,multilateral® ist daher nur
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begrenzt hilfreich; vielmehr spielen andere Fragen (etwa die EZ-Ins-
trumente, Mdglichkeiten zur Nutzung nationaler Systeme) eine grof3e
Rolle.

»Neue Sichtbarkeit”: Vor dem Hintergrund neuer Vorgehensweisen auf
Landerebene (groBere Bedeutung von geberiibergreifenden Sektordi-
alogen etc.) und neueren EZ-Ansdtzen (Korbbeitrage, Budgethilfen
etc.) stellt sich die Frage der besseren Sichtbarkeit bei der bilateralen
EZ heute in verdnderter Form (vgl. Vollmer 2012). Partnerregierungen
und in Partnerldndern vertretene Geber beurteilen EZ-Beitrage deutlich
starker mit Blick auf die entwicklungspolitischen Wirkungen und die
Integration in nationale Prozesse des Partnerlandes. Demgegeniiber tritt
das einzelne Projekt, das einem spezifischen Geber zuzuordnen ist, in
den Hintergrund. Eine hohe Sichtbarkeit kann z.B. in Partnerldndern
mitunter eher iiber Budgethilfen und andere Programmfinanzierungs-
beitrage erreicht werden als mit klassischen bilateralen Projekten. Die
qualitativ gute Beteiligung an Vor-Ort-Dialogprozessen hat einen hohen
Stellenwert fiir Sichtbarkeit. Insgesamt verliert dadurch das klassische
Argument fiir bilaterale EZ — bessere Sichtbarkeit im Partnerland — an
Bedeutung.

Léander- und sektorbezogene Arbeitsteilung: Vor dem Hintergrund der
Wirksamkeitsdebatten sind Fragen der Arbeitsteilung zwischen Gebern
von grofler Bedeutung. Die zunehmende Landerkonzentration von bila-
teralen Gebern fiihrt u.a. dazu, dass in einer Reihe von Partnerldndern
(hierbei z. T. iiberproportional ,,schwierige Partnerldnder*) die Zahl der
bilateralen Geber und das EZ-Volumen abnimmt, wihrend zumindest
die groBen multilateralen EZ-Akteure ein breites Vertretungsnetz be-
wusst weiter unterhalten sollen (multilaterale EZ als “donor of last re-
sort”) (vgl. Klingebiel 2012a). Ahnliches gilt fiir Fragen der sektoralen
Arbeitsteilung innerhalb von Partnerlédndern.

Globale offentliche Giiter (global public goods): Der Kontext, in dem
Entwicklungszusammenarbeit stattfindet, verdndert sich mit einem ho-
hen Tempo. Entwicklungspolitische Herausforderungen wurden in der
Vergangenheit insbesondere als Herausforderung auf Ebene des jeweili-
gen Staates betrachtet. Aufgrund der zunehmenden grenziiberschreiten-
den Dimension von Themen (Sicherheit, Auswirkungen des Klimawan-
dels, Migration, Nahrungsmittelsicherheit etc.), die fiir Entwicklungs-
politik und dariiber hinaus wichtig sind, ist eine solche Sichtweise kaum
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noch angemessen. Entwicklungspolitische Aufgaben werden zuneh-
mend im Zusammenhang mit der Bereitstellung von 6ffentlichen Giitern
zu behandeln sein (vgl. Kaul 2013). In diesem Rahmen wird es vielfach
um oOffentliche Giiter auf globaler und regionaler Ebene gehen. Um an
der Bereitstellung globaler und regionaler 6ffentlicher Giiter mitzuwir-
ken, haben multilaterale Akteure Vorziige. Die Schwierigkeiten, die bei
kollektiven Handlungsmustern entstehen, diirften durch multilaterale
Akteure besser zu bearbeiten sein als durch eine Vielzahl von einzel-
staatlichen Ansétzen.

e Normen und Standards: SchlieBlich haben u.a. die Beispiele der Mill-
enniums-Entwicklungsziele und die EZ-Wirksamkeitsagenda (mit den
hochrangigen Veranstaltungen in Paris, Accra und Busan) gezeigt, dass
in unterschiedlichen Bereichen die Setzung von internationalen Nor-
men und Standards fiir globale, regionale und nationale Politiken (der
Partnerldander, der Geber etc.) nur durch multilaterale Akteure erfolgen
kann. Aufgrund ihrer Legitimitit sind multilaterale Organisationen fiir
die Normensetzung besonders verantwortlich.

Ein Trend, der im Begriff ist, das multilaterale System langfristig stark zu
verdndern, ist die Zweckbindung von Mitteln an multilaterale Einrichtun-
gen (Mahn 2012). Geber stellen Mittel etwa dem Entwicklungsprogramm
der Vereinten Nationen oder der Weltbank mit genauen Auflagen zur Verfii-
gung. So werden beispielsweise Mittel als fiir den Treuhandfonds verfligbar
gemacht, damit zu einem bestimmten Thema (etwa Senkung der Miitter-
sterblichkeit) in einem vorgegebenen Land gearbeitet werden kann. Diese
Vorgaben fithren dazu, das die eigentlichen Merkmale von multilateraler EZ
— die gemeinsame Festlegung der Priorititen in den entsprechenden Auf-
sichtsgremien — nicht oder nur noch teilweise zum Tragen kommen. Beob-
achter kritisieren diesen Trend als ,,Bilateralisierung der multilateralen EZ*
(vgl. Weinlich 2012, 162 f.).

Seit den 1990er Jahren werden sogenannte ,,vertikale Fonds® verstérkt ge-
griindet und teilweise mit hohen Betridgen ausgestattet. Vertikale Fonds sind
ebenfalls auf ein bestimmtes inhaltliches Ziel spezialisiert und kénnen da-
her vergleichsweise rasch bei neu auftretenden Themen flexibler und zielge-
richteter antreten. Bekannt ist vor allem der ,,Global Fund®, der sich auf die
Reduzierung von HIV/Aids, Tuberkulose und Malaria konzentriert.

Die EZ der EU-Institutionen, finanziert aus Mitteln des Européischen Ent-
wicklungsfonds (EEF) und zu einem geringeren Anteil aus europdischen
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Haushaltsmitteln, belduft sich auf rund 18 % der gesamten EZ der EU-Mit-
gliedsstaaten des DAC, womit die Européische Kommission grofter Geber
in der EU ist. Die EZ der EU-Institutionen hatte 2010 einen Umfang 13
Mrd. US$; die im DAC vertretenen EU-Mitgliedsstaaten stellen insgesamt
mehr als die Hélfte (55 %, 2010) der gesamten EZ der DAC-Mitglieder zur
Verfiigung (OECD/DAC 2011b, 140, 154 f.). Die EU als supranationaler
Geber ist ein spezifischer Fall, der nur sehr eingeschrinkt der ,,multilatera-
len EZ* zugeordnet und eher mit dem Begriff des ,.kollektiven Bilateralis-
mus“ beschrieben werden kann (Klingebiel 2012a).

Die EU ist das einzige Mitglied des DAC, das in dreifacher Funktion in Er-
scheinung tritt. (i) Die EU stellt zum einen selbst EZ fiir Entwicklungslan-
der bereit, (ii) zum anderen tritt sie auch als Geber gegeniiber multilateralen
Einrichtungen auf und leitet entsprechende Mittel weiter. (iii) Zusétzlich
wirkt die EU als Katalysator zwischen den EU-Mitgliedsstaaten sowie der
Kommission fiir abgestimmte Vorgehensweisen gegeniiber multilateralen
Einrichtungen und Partnerldndern (vgl. Furness 2012; Grimm 2010). Insge-
samt ist es daher angemessen, die EZ der EU nicht als Teil der multilateralen
EZ zu verstehen und zu behandeln.

Die Frage der Komplementaritdt im Bereich der EZ stellt sich fiir die EU in
mehrfacher Hinsicht (vgl. Grimm 2010; Furness 2012). Vorrangig geht es
um die Komplementaritdt zwischen Union und Mitgliedsstaaten. Der Ver-
trag von Maastricht sah vor, dass die Politik der EU-Institutionen die Politik
der Mitgliedsstaaten ergéinzen soll. Der Vertrag von Lissabon hat die Bedeu-
tung der EU als eigenstidndigen Geber weiter gestirkt. Die Politik der EU
und ihrer Mitgliedsstaaten sollen sich nun gegenseitig ergénzen ( “shared
parallel competences”). Eine weitere wichtige und zunehmend diskutierte
Dimension bezieht sich auf die Komplementaritit der EZ zwischen den EU-
Mitgliedsstaaten.

Die Wirksamkeit der gemeinschaftlichen EZ der EU-Institutionen ist seit
Ende der 1990er Jahre durch eine Reihe von Reformen deutlich verbessert
worden. Es ist nun wichtig, weitere Schritte zur Verbesserung der Koha-
renz der europdischen EZ insgesamt zu unternehmen. Der Verhaltenskodex
zur Arbeitsteilung von 2007 und die Initiativen zur Einfiihrung von ge-
meinsamer Programmierung bieten wichtige Voraussetzungen fiir weitere
Fortschritte.
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3 Partnerlinder: Die Ausdifferenzierung der Partner in
Entwicklungsregionen

Uber lidngere Zeitriume betrachtet fanden fiir die Gruppe der Lénder, die
als Empfanger von EZ durch die OECD/DAC-Gebergruppe anerkannt
sind, weitreichende Verdnderungen statt. Zwischen 1970 und 2010 kamen
insgesamt 15 ,,Empfanger hinzu, wiahrend im gleichen Zeitraum 35 ,,Emp-
fanger* von der Liste genommen wurden (OECD/DAC 2011b, 225). Die
Anpassungen reflektieren einerseits politische Verdnderungen und Ein-
schitzungen, etwa aufgrund des Zerfalls der fritheren Sowjetunion und
der sich daraus ergebenden Notwendigkeit, neue Lander als eigenstindi-
ge ,,Empfanger aufzunehmen, oder neue politische Rahmenbedingungen,
etwa durch die Uberwindung des Apartheidsystems in Siidafrika. Sie spie-
geln andererseits die 6konomischen Fortschritte von Entwicklungsldndern
wider, da mehrheitlich solche Lander von der Liste gestrichen wurden, die
starke Einkommenszuwiachse erzielen konnten (u. a. Katar und Singapur).

Die zunehmende Konvergenz von Entwicklungsmerkmalen der industriali-
sierten Welt (OECD-Liander) und ehemals nichtindustrialisierten Landern
(vgl. Spence 2011) wird durch die Zugehorigkeit Siidkoreas zum Entwick-
lungshilfeausschuss der OECD seit dem Jahr 2010 unterstrichen. Damit
setzt sich ein Strukturwandel fort, der nicht ausschlieBlich die Ausdifferen-
zierung des ,,Stidens®, sondern ebenso eine neue Ausgestaltung von Linder-
gruppen und -koalitionen umfasst. Es verdndern sich nicht allein die Profile
einzelner Léander, sondern damit einhergehend auch globale Diskussions-
und Aushandlungsprozesse (sichtbar etwa durch die Bildung der Gruppe
der 20 / G20) sowie globale Akteurskonstellationen und -perzeptionen (Rise
of the Global South) (vgl. Chaturvedi / Fues / Sidiropoulos 2012).

Vorrangig orientieren sich Léndereinteilungen weiterhin an Einkommens-
gruppen; dies gilt auch fiir die OECD/DAC-Empfingerliste und vergleich-
bare Landerkategorien. Fiir die EZ ist ein solches Einteilungssystem ele-
mentar, da es den potentiellen Kreis von Empfangern anhand von Bediirf-
tigkeit bzw. eines Mangels an Ressourcen (also: Ladnder unterhalb einer
Einkommensschwelle) ordnet. Dieses Vorgehen gerit aus zwei Griinden
unter Druck.

* Erstens befindet sich die globale Wohlfahrtsituation in einem grundle-
genden Strukturwandel zugunsten des ,,Stidens”. EZ geht von einem
Umverteilungsansatz aus, welcher voraussetzt, dass der Kreis der Geber

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE) 29



Stephan Klingebiel

iiber einen erheblichen Anteil der weltweiten Wirtschaftskraft verfiigt
und bereit ist, Teile hiervon als EZ fiir Entwicklungslander bereitzustel-
len. Umgekehrt unterstellt das Modell, dass Entwicklungsldnder einen
erheblichen Ressourcenmangel aufweisen und daher EZ-Mittel benoti-
gen. Das EZ-System ist daher von einer Nord-Siid-Dichotomie geprégt.
Eine solche Betrachtungsweise gibt die tatsdchlichen Verhéltnisse aller-
dings zunehmend verzerrend wider. Global betrachtet hat in den 2000er
Jahren eine signifikante Verlagerung der globalen Wohlstandssituation
stattgefunden; dieser Strukturwandel wird voraussichtlich anhalten (vgl.
Spence 2011; OECD 2010). Neben den OECD-Volkswirtschaften ha-
ben sich einige Lander im ,,Osten” und im ,,Stiden* als neue Gravita-
tionszentren entwickelt; Entwicklungslander wie China und Brasilien
sind zu relevanten globalen Wirtschaftsakteuren aufgestiegen. Die welt-
wirtschaftlichen Verdnderungen gehen einher mit einer neuen globalen
Kriftekonstellation, bei der Entwicklungslédnder sukzessive auch politi-
sche Machtanspriiche stellen und durchsetzen kdnnen.

e Zweitens reflektieren bestehende Linderklassifizierungen nur unzurei-
chend die Ausdifferenzierungsprozesse. Angesichts der wirtschaftlichen
Dynamik von Entwicklungsldndern sind die Abgrenzungen zu OECD-
Léndern und anderen weiter fortgeschrittenen Landern immer weniger
gegeben oder unscharf. Die Unterscheidung zwischen ,.entwickelten
Landern® und ,,Entwicklungslandern® ist keine geeignete Klassifizierung
mehr (Harris / Moore / Schmitz 2009; Koch 2012). Der Politik stellt sich
die Frage, wie angesichts der Unterschiedlichkeit von Entwicklungstypen
— von dynamisch-wachsenden Landern einerseits und bis hin zu stagnie-
renden oder kaum dynamischen Léndern andererseits Landerkategorien
angepasst und weiterentwickelt werden sollten. Wahrend die gebrauchli-
chen Einkommensgruppen nur noch begrenzt tauglich sind, miissen neue
Léandertypologien wie das ,,vier Geschwindigkeiten“-Modell (the four-
speed world) (Spence 2011) oder der vom OECD Development Centre
genutzte Multispeed World-Ansatz (OECD 2010) als noch nicht ausgereift
bezeichnet werden. Denn sie sind nur partiell in der Lage, methodische
und inhaltliche Probleme (Wachstumsorientierung etc.) zu iiberwinden.

Die Zahl armer bzw. stagnierender Lander nimmt zwar ab, allerdings bleibt
auf absehbare Zeit eine Kerngruppe erhalten, die dem EZ-Allokationskri-
terium ,,Bediirftigkeit von Léndern™ entspricht. Die statistische Erfassung
der &rmsten Entwicklungsldnder (Least Developed Countries / LDCs) bildet
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die erreichten Entwicklungsschritte nur unzureichend ab.® In der Gruppe
der LDCs und armen Entwicklungsldnder (Low Income Countries / LICs)
fanden in den 2000er Jahren teilweise deutliche Veranderungen statt; dies
betrifft insbesondere die Region Subsahara-Afrika, die fiir die Gruppe der
LDCs bzw. der LICs besonders wichtig ist (Radelet 2010).

Aufgrund der Strukturumbriiche nimmt daher die Zahl der Lander ab, die
als EZ-Empféanger begiinstigt werden konnen. Die Landergraduierung fiithrt
dazu, dass EZ im Durchschnitt fiir Empfanger abnehmende Bedeutung hat
(gemessen etwa als Anteil an der Wirtschaftskraft eines Landes) und eine
zunehmende Zahl der Entwicklungslidnder sich nicht mehr als Hilfeemp-
fanger sieht. Hinzu kommen Selbstverpflichtungen von Gebern und inter-
nationale EZ-Standards (Zielwerte fiir arme Lénder etc.), die zumindest
tendenziell einer fortgesetzten Unterstiitzung von weiter fortgeschrittenen
Léndern entgegenwirken.

3.1 Die Welt der vier Geschwindigkeiten

Bis in die 1990er Jahre bestand aus entwicklungspolitischer Perspektive eine
vergleichsweise einfache Unterscheidung zwischen einem industrialisierten
und im Durchschnitt wohlhabenden ,,Norden* und einem im Durchschnitt
armen ,,Stiden®. Bereits in den Dekaden zuvor fanden Prozesse statt, die zu
einer Ausdifferenzierung innerhalb der Entwicklungslandergruppe fiihrten.
Der Begriff der ,,Schwellenldander® signalisierte bereits in den 1980er Jah-
ren, dass es eine Gruppe von weiter fortgeschrittenen Landern im ,,Stiden*
gab (vgl. Stamm 2004). Am anderen Ende des Spektrums befanden sich die
am ,,wenigsten entwickelten Lander®, in denen ein hoher Bevolkerungsan-
teil in absoluter Armut lebte.

Dieser Ausdifferenzierungsprozess hat sich in den 1990er und 2000er Jah-
ren verstirkt fortgesetzt (Koch 2012), sodass das Bild eines homogenen
»Studens” immer unzutreffender wurde. Zugleich ist das Tempo der wirt-
schaftlichen Entwicklung in einer Reihe wichtiger Entwicklungsldnder
hoher als das der OECD-Welt. China und Indien erreichten in den 2000er
Jahren Wachstumsraten, die im Durchschnitt drei- bis viermal so hoch
waren wie die der OECD-Lénder. Global betrachtet ist es daher sinnvoll,

8  Demnach hat es in der Vergangenheit nur insgesamt drei Graduierungen aus der
LDC-Gruppe gegeben (UNCTAD 2011).
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Landerkategorien zu bilden, die nur noch teilweise mit der alten Nord-Siid-
Unterteilung entsprechen. Es bietet sich eine Unterscheidung in folgende
vier Gruppen an (OECD 2010):

1. Wohlhabende Lander: Hierzu zdhlen die meisten OECD-Lénder, kiinf-
tig ebenso sich besonders rasch entwickelnde ehemalige Entwicklungs-
lander.

2. Dynamische (konvergierende) Lénder: Hierzu zdhlen eine Reihe schnell
wachsender Lander Asiens und Lateinamerikas (Lander mit mittlerem
Einkommen).

3. ,Ehemals arme Léander*: Verschiedene arme Lander (etwa Ghana) ha-
ben sich mittlerweile graduieren kénnen und gehéren zum Kreis der
Mitteleinkommenslénder. Auch wenn diese Lander eine Reihe von Fort-
schritten aufweisen, bestehen oftmals gro3e soziale Herausforderungen
und Ungleichheiten fort.

4. Arme und drmste Lander: Auf absehbare Zeit wird es weiterhin eine
groflere Gruppe von armen und drmsten Landern geben, selbst wenn
deren Zahl sukzessive weiter abnimmt. 48 Lander zdhlen zu den drmsten
Landern, die meisten davon in Subsahara-Afrika (33), nur eines befindet
sich in Lateinamerika (Haiti). Wichtige Hindernisse fiir Entwicklungs-
fortschritte in vielen dieser Lander sind gewaltsame Konflikte oder gra-
vierende Defizite bei der Governance.

Tabelle 3: Neue Wachstumsgeographie in der ,,Welt der vier Geschwindig-
keiten* (Zahl der Léinder)
1990er Jahre 2000er Jahre

Wohlhabende Lénder 34 40
Konvergierende Lénder 12 65
Langsam aufsteigende Lander 66 38
Arme Lander 55 25
Gesamt 167 168
Quelle: StatLink http://dx.doi.org/10.1787/888932288717
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3.2 Die neue Geographie der Armut

Armutsreduzierung ist fiir die EZ seit der Grundbediirfnis- und Armutsori-
entierung der 1970er und 1980er Jahre das grundlegende Prinzip entwick-
lungspolitischen Handelns. In den 2000er Jahren wurde dieses entwick-
lungspolitische Paradigma durch die Analysen u. a. der Entwicklungsdko-
nomen Jeffrey Sachs (Sachs 2005) und Paul Collier (Collier 2008) bekraf-
tigt und fortentwickelt. Auf deren Grundlage waren entwicklungspolitische
Akteure darum bemiiht, eine weitere Fokussierung der EZ auf Armut bzw.
die Millenniums-Entwicklungsziele durch Allokationsentscheidungen zu-
gunsten von armen Ldndern (LDCs oder LICs) bzw. von Empfingern in
Subsahara-Afrika herbeizufiihren; die funktionalen und regionalen Merk-
male wurden dabei als in weiten Teilen tliberlappend betrachtet. Zugleich
waren Analysen von der Annahme geprigt, dass eine weitgehende De-
ckungsgleichheit zwischen ,,armen Lindern” (die oftmals durch Fragilitit
gekennzeichnet sind) und ,,armen Bevolkerungsgruppen™ besteht; daher
galt Uiber lange Zeitrdume eine EZ-Ausrichtung auf arme Lander als Syno-
nym fiir Armutsorientierung.

Neuere Analysen zu Beginn der 2010er Jahre geben zu einer neuen Sicht auf
das globale Armutsproblem Anlass:

e Das globale Armutsproblem verliert lingerfristig an Bedeutung, wird
aber fiir einzelne Liinder und Regionen weiterhin relevant bleiben: Uber
langere Zeitrdume betrachtet nimmt Armut sowohl in absoluten Zah-
len als auch als relativer Anteil an der Bevolkerung ab. 2008 mussten
1,29 Mrd. Menschen mit weniger als 1,25 US$ am Tag auskommen,
1981 waren es noch 1,94 Mrd. Menschen; anteilig lebten 2008 22 % der
Bevolkerung in Entwicklungsldndern unterhalb des Schwellenwertes,
1981 waren dies noch 52 %. Die globalen Armutserfolge sind zu einem
erheblichen Teil auf die Armutsverringerung in China zuriickzufiihren
(vgl. Chen / Ravallion 2012).

e Armut ist kein auf arme Ldnder begrenztes Phidnomen, sondern vor al-
lem eine Herausforderung fiir die Mitteleinkommenslidnder: Die Analy-
sen von (Sumner 2010 und 2012) haben gezeigt, dass sich die Verteilung
von armen Menschen bezogen auf Niedrig- und Mitteleinkommenslédn-
dern deutlich verdndert hat und im Gegensatz u.a. zu den Analysen von
Collier (2008) stehen (vgl. Koch 2012). Die meisten armen Menschen
leben nicht in armen Léndern, sondern in Landern mit mittlerem Ein-
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kommen; vielfach sind innerhalb dieser dynamischen Lander erhebliche
Einkommensdisparititen festzustellen. Wéhrend 2007/2008 72 % der
Armen in Middle Income Countries (MICs) lebten, belief sich dieser
Anteil 20 Jahre zuvor auf nur 7 %. Zu einem erheblichen Teil sind diese
Verdnderungen auf statistische Effekte und Zuordnungen zuriickzufiih-
ren, insbesondere die Graduierung von LICs zu MICs. Gleichwohl sind
angesichts von entwicklungspolitischen Vorgaben (etwa Konzentration
von EZ auf arme Lénder) diese Verdnderungen etwa fiir EZ-Allokati-
onsentscheidungen von grofler Relevanz.

e Erweiterung der Armutsagenda — Entwicklungsparadigmen: Die De-
batte tiber entwicklungspolitische Paradigmen ging bereits in der Ver-
gangenheit tiber einen ,,engen Armutsbegriff bzw. ,,Einkommensar-
mut“ hinaus; Nohlen und Nuscheler (1982) fiihrten beispielsweise ein
mehrdimensionales Zielsystem (,,magisches Fiinfeck”’) ein. In der
entwicklungspolitischen Praxis wurde insbesondere das Konzept der
,menschlichen Entwicklung®, das dem vom UNDP seit 1990 errechne-
ten Human Development Index zugrunde liegt, zur Alternative zu dem
bis dahin dominanten wachstumsfixierten Entwicklungsmodell, das v.a.
von der Weltbank vertreten wurde. Nicht zuletzt vor dem Hintergrund
von Einkommenszuwéchsen in vielen Entwicklungslandern sowie der
Herausbildung von neuen Mittelklassen sind zwei konzeptionelle Er-
weiterungen von Bedeutung: Zum einen ist angesichts der wirtschaft-
lichen Fortschritte die Frage der 6kologischen Nachhaltigkeit von Ent-
wicklungsmodellen von elementarer Bedeutung (Ressourcenverbrauch,
Emissionen etc.) (vgl. WBGU 2011). Ein Entwicklungsparadigma, das
die Grenzen der natiirlichen Umwelt nicht reflektiert, vernachléssigt
grundlegende Rahmenbedingungen. Zum anderen gewinnen innerstaat-
liche Verteilungsaspekte eine weiter wachsende Bedeutung. Die Wachs-
tumsdynamiken der 2000er Jahre haben vielerorts zu einer Zunahme
von Ungleichheit gefiihrt, die durch wachsende Erwartungen von erstar-
kenden Mittelklassen hohe politische Sprengkraft erhalten. Fragen der
gesellschaftlichen Kohésion sind daher fiir Entwicklungsprozesse zent-
ral (vgl. OECD 2011).

9  Das ,,magische Fiinfeck™ setzt sich zusammen aus (i) Wachstum, (ii) Arbeit, (iii) Gleich-
heit/Gerechtigkeit (Strukturwandel), (iv) Partizipation und (v) Unabhdngigkeit.
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3.3 Fragile Partnerlander

Fehlende staatliche Strukturen und schlecht funktionierende oder unzurei-
chend legitimierte Regierungen und die damit einhergehenden Folgepro-
bleme sind eine zentrale Herausforderung in Entwicklungslanderregionen
(vgl. World Bank 2011). Teilweise handelt es sich um besonders schwierige
Fille von gescheiterten Staaten, aber vielfach auch um leicht ,,verwundba-
re* oder ,,anfillige Systeme. In ihnen kann der Staat sein Gewaltmonopol
moglicherweise nicht in allen Landesteilen durchsetzen oder seine Repri-
sentanten besitzen keine ausreichende Legitimitit. Dies fiihrt nicht nur zu
Wachstumseinbuflen, die Probleme fragiler Lénder strahlen auf ihre Nach-
barn aus. Von ihnen gehen grof3e Risiken fiir die regionale und internationa-
le Sicherheit aus. Nicht von ungefiahr rdumen die Sicherheitsstrategien der
USA und der Europiischen Union Problemen fragiler Staatlichkeit einen
hohen Stellenwert ein.

Schwierig zu beantworten ist die Frage, was gegen die Ursachen und Fol-
gen von fragiler Staatlichkeit unternommen werden kann (vgl. World Bank
2011). Dies gilt nicht zuletzt fiir die moglichen Beitridge externer Akteure
(bi- und multilaterale Geber, andere internationale Organisationen usw.).
Fille, in denen staatliche Strukturen (teilweise) von auf3en zeitlich befristet
ersetzt werden, sind selten und diirften in aller Regel Ausnahmen bleiben.
Hierzu sind die finanziellen Ressourcen und militarischen Kapazitaten we-
der vorhanden noch politisch zu mobilisieren. Hinzu kommt, dass der Riick-
zug aus derartigen Engagements in aller Regel sehr viel komplizierter und
langwieriger ist, als zundchst erhofft. Am anderen Ende der potenziellen
Handlungsmdoglichkeiten findet sich das Nicht-Engagement der internati-
onalen Gemeinschaft oder ihrer wichtigsten Akteure (UN, EU, USA etc.).
Grundsitzlich gibt es eine Reihe von Moglichkeiten, von auen auf schwa-
che oder versagende Staaten Einfluss zu nehmen; sie betreffen vor allem die
AufBlen-, Sicherheits- und Entwicklungspolitik.

Was kann die Entwicklungszusammenarbeit leisten? EZ hat mit fragiler
Staatlichkeit in nahezu allen Auspriagungen und Phasen zu tun. Sie kann
langfristig helfen, bei relativ konsolidierten Systemen Stabilitdtserfolge
zu sichern, in schwachen Staaten entwicklungsorientierte Regime beim
Autfbau funktionsfihiger Strukturen unterstiitzen und in versagenden Staa-
ten und teilweise in kollabierten Staaten Anreize fiir staatliches Handeln
schaffen.
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Zum Verstindnis der entwicklungspolitischen Perspektive auf fragile Staat-
lichkeit sind folgende inhaltlichen Zusammenhinge wichtig: Erstens hat die
Debatte Ende der 1990er Jahre iiber einen moglichst wirksamen Einsatz von
Mitteln der Entwicklungszusammenarbeit zu einer Konzentration auf soge-
nannte good performers gefiihrt. Im Entwicklungshilfeausschuss der OECD
und anderen entwicklungspolitischen Foren wird daher die Frage intensiv
diskutiert, wie mit den Landern, die als fragil eingeschitzt werden und ge-
messen an ihrem Bedarf wenig Entwicklungshilfemittel erhalten, zukiinftig
umgegangen werden sollte.

Zweitens hat sich in der EZ ein konzeptioneller Wandel vollzogen: Wahrend
zu Beginn und Mitte der 1990er Jahre punktuelle MaBlnahmen mit einem
Krisenbezug entwickelt wurden und dieser Ansatz in der zweiten Hélfte der
1990er Jahre zu einem Konzept zur zivilen Krisenprdvention weiterentwi-
ckelt wurde, stehen mittlerweile iibergreifende Ansétze im Mittelpunkt, mit
deren Hilfe Beitrdge zu Stabilitit und Sicherheit geleistet werden sollen.
Dabei geht es vor allem um ein starker vernetztes Denken und Handeln zwi-
schen den sicherheits-, aulen- und entwicklungspolitischen Akteuren (vgl.
Klingebiel 2006b). Dies schlie3t Zielkonflikte und unterschiedliche Vor-
gehensweisen der beteiligten Akteure keineswegs aus. (Welche Sicherheit
steht im Vordergrund eines Einsatzes — die der lokalen Bevolkerung oder
die der Geberldnder? Woran bemisst sich der Erfolg eines Engagements?)

Drittens sind der Staat und damit Governance-Fragen unter der Perspekti-
ve fragiler Lander immer mehr in den Mittelpunkt entwicklungspolitischer
Ansitze geriickt. Hier gibt es vielfiltige inhaltliche Uberschneidungen zu
anderen Themen wie Demokratieférderung, Dezentralisierung, direkte Kri-
senpriavention und Konfliktbearbeitung.

Fragile Léander sind eine der wesentlichen Herausforderungen fiir die inter-
nationale Politik und nicht zuletzt fiir die EZ. EZ verfiigt iber Instrumente,
um etwa Governance-Ansitze zu fordern, staatliche Strukturen aufbauen
zu helfen oder Anreize fiir entwicklungsorientiertes Handeln zu bieten. In-
stabilitdt und Unsicherheit, mangelhafte Governance und schwache Umset-
zungskapazititen sind Kennzeichen fragiler Staaten — dies sind nicht gerade
giinstige Voraussetzungen flir Entwicklungszusammenarbeit. Andererseits
sind wirksame entwicklungspolitische Beitrige zur Uberwindung dieser
Probleme besonders relevant. Daher ist es wichtig, die entwicklungspoli-
tischen Handlungsmdglichkeiten zu nutzen und zu erweitern. In den ent-
wicklungspolitischen Debatten geht es daher nicht um das ,,Ob®, sondern
um das ,,Wie“.

36 Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)



Entwicklungszusammenarbeit — eine Einfithrung

3.4 Subsahara-Afrika: Kernregion fiir EZ?

Die Rahmenbedingungen, unter denen Entwicklungszusammenarbeit eben-
so wie andere externe Politiken und interne Akteure in Subsahara-Afrika
ansetzen, verandern sich rasch und grundlegend. In der Vergangenheit war
Subsahara-Afrika die Entwicklungsregion, die die geringste Dynamik auf-
wies und daher am stirksten von EZ abhingig war. Unter drei Gesichts-
punkten sind Verdnderungen festzustellen: (1) bei den Landergruppen der
Region und ihrem verdnderten Blick bzw. Bedarf bei der Entwicklungs-
finanzierung, (2) hinsichtlich der wirtschaftlichen Voraussetzungen und der
Regierungsfithrung sowie (3) bei der Struktur der Entwicklungsfinanzie-
rung.

Die Lander Subsahara-Afrikas haben in den beiden vergangenen Dekaden
in unterschiedlichen Geschwindigkeiten und teilweise unterschiedlichen
Richtungen Verdnderungsprozesse durchlaufen. Vorhandene Lénderklas-
sifikationen bieten nur ansatzweise passende Kategorien fiir den stattfin-
denden Differenzierungsprozess. Anhand der IWF-Klassifizierungen sollen
hier vier Gruppen'® mit Blick auf Entwicklungsfinanzierung grob unter-
schieden werden (vgl. IMF 2012; Klingebiel 2012b).

Liinderdifferenzierung

Erdélexportierende Léiinder (sieben Lander mit einer Bevolkerung von ca.
214 Mio. Menschen): Die erddlexportierenden Lénder (mehr als 30 % des
Ausfuhrwertes stammt von Erdol) Subsahara-Afrikas verfiigen tiber Res-
sourcen, die ihnen umfangreiche eigene Investitionen erlauben; einige
andere Linder, die stark von Mineralienausfuhren abhidngig sind, weisen
dhnliche Merkmale auf. Die Hauptherausforderung — beispielsweise fiir
Aquatorialguinea — besteht im Management der verfiigbaren Ressourcen.
Das Risiko, dass diese nicht in langerfristige Entwicklungsprozesse inves-
tiert, sondern konsumiert und klientelistische Strukturen und Ungleichheit
befordert werden, ist tendenziell hoch. Der Finanzierungsbedarf durch EZ
und damit die Abhingigkeit von EZ ist in der Landergruppe gering (Bei-
spiele sind Nigeria und Angola, wo die Wirtschaftskraft des Landes nur zu
etwa einem halben Prozentpunkt von der EZ abhingt), auch wenn Geber

10  Jedes Land ist jeweils nur einmal einer Gruppe zugeordnet. Einige wenige Lander der
Region sind nicht beriicksichtigt.
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hier teilweise Wirtschaftsinteressen mit EZ verfolgen. Bereits die Aussicht
auf kiinftige Erdoleinnahmen — Beispiele sind Ghana und Uganda — lésst
den Stellenwert und Einfluss von EZ deutlich sinken.

Léinder mit mittlerem Einkommen (elf Lander mit einer Bevolkerung von
ca. 105 Mio. Menschen): Kennzeichnend fiir diese Landergruppe ist die
relativ hohe Bedeutung von auslédndischen Direktinvestitionen fiir die ver-
arbeitenden Sektoren. Diese Investitionen sind weniger anfillig gegeniiber
internationalen Krisenerscheinungen, da sie langfristiger Natur sind und
tendenziell in den Aufbau von Wertschopfungsketten investiert werden. Die
Lander selbst — wie Mauritius, Stidafrika und Botswana — haben ein hohes
Interesse, eigene Investitionen in Humankapital bereitzustellen und forder-
liche Strategien fiir den Privatsektor umzusetzen. Insgesamt ist diese Lan-
dergruppe an ldngerfristigen auslédndischen Direktinvestitionen interessiert.
EZ hat meist einen abnehmenden und keinen signifikanten Einfluss.

Lénder mit geringem Einkommen (14 Lander mit einer Bevdlkerung von
ca. 342 Mio. Menschen): Die EZ-Abhingigkeit dieser Linder (etwa Athi-
opien und Tansania) ist noch hoch. EZ konzentriert sich auf lingerfristige
Zielsetzungen zur Armutsreduzierung. Offentliche Investitionen hingen zu
einem grofien Teil von Auflenunterstiitzung ab. In einzelnen Landern dieser
Gruppe entwickelt sich der Privatsektor dynamisch, allerdings starten die-
se Entwicklungen oft von einem niedrigen Niveau. Einige Lander kdnnten
mittelfristig den Aufstieg in die Gruppe mit mittlerem Einkommen schaf-
fen. Der Finanzierungsbedarf ist in dieser Gruppe aufgrund z. T. geringer
Eigeneinnahmen und der bestehenden Herausforderungen (beispielsweise
bei der Energie- und Transportinfrastruktur) hoch. Insgesamt ist in dieser
Gruppe EZ bei externer Finanzierung dominant; diese Abhingigkeit konnte
durch einen relativ dynamischen Privatsektor und auslidndische Investitio-
nen schrittweise abgebaut werden.

Fragile Léinder (zwolf Lénder mit einer Bevolkerung von ca. 138 Mio.
Menschen): In dieser Gruppe ist die Abhéngigkeit von EZ ausgeprigt. Die
Lander der Gruppe (wie Burundi und die Demokratische Republik Kongo)
sind charakterisiert durch Governance-Herausforderungen und geringe Re-
formfahigkeiten, weil politische Instabilitiat und klientelistische Strukturen
vielfach dominieren. Offentliche Investitionen, finanziert aus Eigeneinah-
men und EZ, sind mit dem Risiko behaftet, nicht wirksam umgesetzt zu
werden. EZ ist oft ein Stabilisierungsbeitrag, um staatlichen Auflésungs-
erscheinungen entgegenzuwirken. Private Investoren konzentrieren ihre
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Aktivitaten nicht auf Wertschopfungsketten, die langfristige Entwicklung
anstofen konnten, sondern ggf. auf die Ausbeutung von Mineralien und
andere natilirliche Ressourcen. Die daraus generierten Einnahmen stehen
vielerorts nicht fiir Entwicklungsprozesse zur Verfiigung. Insgesamt ist EZ
und teilweise Humanitére Hilfe fiir das Funktionieren dieser Lander und
fiir die Bereitstellung eines Minimums an 6ffentlichen Dienstleistungen von
erheblicher Bedeutung.

Fiir EZ stellt sich insbesondere in Landern, in denen die EZ-Abhéngigkeit
gering ist und weiter nachldsst, die Frage, ob ein anhaltendes Engagement
entwicklungspolitisch weiter sinnvoll ist. In der Debatte bestehen tenden-
ziell gegensitzliche Auffassungen zwischen den Befiirwortern einer EZ-
Ausrichtung auf ,,arme Lander und den Beflirwortern von Ansétzen, die
ebenso in dynamischen und fortgeschrittenen Landern sinnvolle Aufgaben
sehen (z. B. katalytische Funktionen hinsichtlich privater Zufliisse).

Okonomische und politische Trends

Okonomische Trends: Die Wirtschaftskraft Subsahara-Afrikas hat sich seit
den 1990er Jahren positiv entwickelt (vgl. Radelet 2010). GroBe Unter-
schiede zwischen den Landern Subsahara-Afrikas sowie Disparitdten inner-
halb einzelner Lander — etwa in Siidafrika — bestehen gleichwohl fort. Auch
die Frage nach der Qualitit des Wachstums ist von Bedeutung, da struktu-
relle Entwicklungsprozesse nicht automatisch mit einem wirtschaftlichen
Boom einhergehen miissen. So ist in ressourcenreichen Landern (etwa den
erddlexportierenden Staaten) die Governance oftmals unzureichend (hohe
Korruption, unzureichende langfristige Investitionen etc.). Im Durchschnitt
bleiben die afrikanischen Okonomien volatil, da vielfach eine wirtschaftli-
che Diversifizierung noch nicht stattgefunden hat. Gleichzeitig hat sich in
den vergangenen etwa zehn Jahren eine Gruppe von relativ erfolgreichen
Okonomien herausgebildet. Der Internationale Wihrungsfonds (IMF 2012)
spricht von insgesamt elf Landern der Region, die ein vergleichsweise ho-
hes Wachstumspotential aufweisen (frontier markets); es bestehen aber noch
deutliche Unterschiede etwa mit asiatischen Wachstumslédndern. Zugleich
gibt es weiterhin eine Gruppe von Landern, die kaum in die Weltwirtschaft
integriert ist; dies trifft auf etwa ein Drittel der Lander in der Region zu.

Die makrookonomische Situation Subsahara-Afrikas hat sich nicht zuletzt
aufgrund besserer Politiken in den Lindern iiberwiegend in eine positive
Richtung entwickelt. Zu Beginn der 1990er Jahre waren die meisten afrika-
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nischer Lénder de facto bankrott und die Verschuldung stieg rasant weiter.
In der Mehrheit der Lander gab es enorme Budgetdefizite, vielerorts 2-stel-
lige Inflationsraten, staatliche Eingriffe und Kapitalflucht sowie Schwarz-
markte. Sichtbar werden die neuen Rahmenbedingungen deshalb vor allem
bei der Auslandsverschuldung. Von den 33 afrikanischen Léndern, die sich
fiir die Entschuldungsinitiative fiir hochverschuldete arme Lander (Heavi-
ly Indebted Poor Countries /| HIPCs) qualifizierten, haben mittlerweile 29
Lander zumindest die erste Entschuldungsstufe erreicht. Im Schnitt miissen
die Lander Subsahara-Afrikas heute weniger als 5 % ihrer Exporteinnahmen
fiir den Schuldendienst aufwenden, 1995 lag der Wert mit fast 16 % deutlich
hoher (vgl. Klingebiel 2012b).

In der Folge bestehen heute fiir die 6ffentlichen Haushalte Afrikas grofere
Spielrdume als in der Vergangenheit. Damit gehen eine grofBere politische
Gestaltungskraft der Regierungen (etwa bei Investitionen und Reformpro-
grammen) und eine stirkere Eigenverantwortlichkeit der Lénder einher.
Mit durchschnittlichen Eigeneinahmen als Anteil am BIP von rund 18 %
(vgl. Klingebiel 2012b) werden erhebliche Mittel der Ausgaben Subsahara-
Afrikas selbst erwirtschaftet und stehen fiir Entwicklungsfinanzierung zur
Verfligung.

Trends bei der Regierungsfiihrung: Die Governance-Qualitdt in den Lén-
dern der Region spielt in vielerlei Hinsicht eine zentrale Rolle fiir Finanz-
zufliisse. Dies gilt gleichermalflen fiir private und 6ffentliche Zufliisse, etwa
wenn es um die Attraktivitét fiir private Investoren oder das Einwerben von
EZ-Mitteln geht.

Insgesamt sind fiir die vergangenen beiden Jahrzehnte Verbesserungen bei
der politischen Governance festzustellen (vgl. Lundsgaarde / Roch 2012).
Global betrachtet hat es in Subsahara-Afrika und in Transformationsldndern
Europas die deutlichsten Fortschritte gegeben. Dies bedeutet aber nicht, dass
es flir einzelne Lander oder Jahre (etwa bei einem jéhrlichen Vergleich der
Werte des Mo Ibrahim Index) nicht auch Riickschritte festgestellt werden
miissen. In vielen Landern der Region stehen Reformen zur Verbesserung
der politischen Rahmenbedingungen (v. a. die Demokratisierung) noch aus.

Bei der wirtschaftlichen Governance hinkt Subsahara-Afrika allen Weltre-
gionen deutlich hinterher. Das internationale Ranking von Doing Business
2013 zeigt, dass Subsahara-Afrika im Durchschnitt den 140. Platz von 185
Platzierungen einnimmt, was auf einen groflen Reformbedarf hindeutet
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(vgl. World Bank / IFC 2012, 3 f.). Allerdings zeigt eine zeitliche Betrach-
tung, dass sich die Situation schrittweise fiir die Region verbessert.

Das offentliche Finanzmanagement (Public Financial Management /
PFM) ist eine Kerndimension von Regierungsfiihrung. PFM umfasst nicht
nur die Verwaltung 6ffentlicher Finanzen, sondern auch Institutionen und
Verfahren des Haushaltswesens, also die Arbeit parlamentarischer Haus-
haltsausschiisse, der Rechnungshdfe und der Budgetplaner. PFM-Refor-
men zielen auf eine transparentere, effektivere und effizientere Abwick-
lung der Staatseinnahmen und -ausgaben ab. Mithilfe geeigneter Ana-
lyseinstrumente ldsst sich heute die Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen
Finanzmanagements bewerten. Es zeigt sich, dass eine Reihe von Landern
(etwa Ruanda und Mauritius) deutlich funktionsfihigere PFM-Systeme
als in der Vergangenheit etabliert haben. Gleichwohl sind klientelistische
und neo-patrimoniale Systeme in einer groen Zahl von Lindern weiter-
hin priagend (vgl. Klingebiel / Mahn 2011).

Wandel der Entwicklungsfinanzierung

Die internationalen Finanzzufliisse nach Subsahara-Afrika haben sich im
vergangenen Jahrzehnt (2000-2009) versechsfacht (Klingebiel 2012b). Ne-
ben dieser erheblichen Zunahme hat sich auch die Struktur stark gewandelt,
da der Anteil privater Zufliisse deutlich zugenommen hat.

Externe Finanzzufllisse umfassen zwei verschiedene Kategorien:

(i) Offentliche Finanzzufliisse: Hierzu ziihlen im Fall von Subsahara-Afrika
insbesondere Mittel fiir EZ (Official Development Assistance /| ODA), die
unterschiedliche Formen haben kann (Finanzielle und Technische Zusam-
menarbeit); grundsétzlich fallen hierunter aber auch andere 6ffentlich be-
reitgestellte Mittel (etwa fiir Exportkredite). Seit 2000 hat der absolute Um-
fang der EZ weiter zugenommen. Subsahara-Afrika erhdlt derzeit jahrlich
rund 44 Mrd. USS$ (2010; netto), der Anteil von rund 30 % an der gesamten
EZ der OECD ist relativ stabil (vgl. OECD/DAC 2011b; 2012).

Welchen Beitrag EZ zum Wachstum leistet, ist in der Forschung umstrit-
ten; Untersuchungsergebnisse sind nicht eindeutig (vgl. Radelet 2006). Die
durchschnittliche EZ-Abhéngigkeit der Region (gemessen am Anteil am
BIP) nahm in den vergangenen Jahren aufgrund der gestiegenen wirtschaft-
lichen Leistungsfihigkeit ab (siche Abbildung 3).
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Andere offentliche Zufliisse als EZ (etwa Exportkredite) sind bislang von ge-
ringer Bedeutung. Neben den Leistungen von OECD-Léandern gibt es zuneh-
mend Kooperationen zwischen sogenannten ,,neuen Gebern® (u.a. China,
Indien, Brasilien, Golfstaaten) und Subsahara-Afrika. Man geht davon aus,
dass die EZ Chinas mit der Region etwa dem EZ-Volumen eines mittelgro-
Ben traditionellen Gebers (etwa dem der Niederlande) entspricht, aber auf-
grund ihres anderen Charakters (stirkere Vermischung mit anderen Koope-
rationsinstrumenten etc.) nur begrenzt mit traditioneller EZ vergleichbar ist.

Abbildung 3: ODA und Wachstumsraten in Subsahara-Afrika (gleitender
Mittelwert fiir zehn Jahre)
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(i1) Private Finanzzufliisse (vgl. IMF 2012; AfDB et al. 2012; Klingebiel
2012b): Zu den privaten Finanzfliissen zdhlen ausldndische Direktinvestiti-
onen (foreign direct investments / FDI) und kurzfristige Kapitalfliisse (Port-
folioinvestitionen) sowie Riickiiberweisungen (remittances) von Migranten
in ihre Heimatlédnder. FDI und Portfolioinvestitionen belaufen sich jahrlich
auf mehr als 52 Mrd. US$ (2010, netto) (FDI: 32,6 Mrd. USS$; Portfolioin-
vestitionen 20 Mrd. US$) und haben damit etwa den Umfang von EZ. Fiir
Subsahara-Afrika ist eine starke Konzentration auf wenige Lénder festzu-
stellen; rund zwei Drittel aller Investitionen flieBen nach Siidafrika, Nige-
ria und Angola; ebenso grof} ist der Anteil, den Investitionen im Bereich

42 Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)



Entwicklungszusammenarbeit — eine Einfithrung

Erdol- und Mineralienférderung ausmachen. Die offiziell erfassten Riick-
iiberweisungen von Migranten nach Subsahara-Afrika nehmen stark zu und
belaufen sich auf jihrlich 20,8 Mrd. US$ (2009).

Zwei weitere Aspekte sind flir private Zufliisse relevant: Zum einen spielen
zunehmend die Auslandsinvestitionen von Investoren aus der afrikanischen
Region selbst eine Rolle. Siidafrika ist in dieser Hinsicht ein wichtiger Ak-
teur, der vor allem im siidlichen Afrika aktiv ist. Zum anderen ist regionale
Integration eine relevante Dimension. In einigen Regionen sind in dieser
Hinsicht schrittweise Fortschritte zu verzeichnen, so etwa fiir die Southern
African Development Community (SADC) im siidlichen Afrika und die East
African Community (EAC) im ostafrikanischen Raum. Gerade fiir auslin-
dische Investoren, die nicht im Erd6l- und Mineraliensektor investieren,
sind gemeinsame Wirtschaftsriume wichtige Pull-Faktoren (vgl. Klingebiel
2012b).

Die Situation der Lander Subsahara-Afrikas hat sich damit in den vergange-
nen Jahren weiter ausdifferenziert. In einigen Léndern sind eigene Ressour-
cen fiir Entwicklungsfinanzierung verfiigbar und fiir Entwicklungsprozesse
von grofler Bedeutung. Externe Entwicklungsfinanzierung ist ebenfalls fiir
die meisten Lander weiterhin zentral, wobei die Landergruppe wéchst, fiir
die private Zufliisse eine groe Rolle spielen. EZ hat nicht nur, aber vor al-
lem in den Niedrigeinkommenslédndern sowie den fragilen Staaten oft eine
zentrale Funktion. Auch Niedrigeinkommensldnder wie Liberia und Ruan-
da streben zunehmend an, sich aus der traditionellen EZ-Abhédngigkeit zu
16sen.

4 Ansitze: Wie Entwicklungszusammenarbeit
umgesetzt wird

EZ wird in sehr unterschiedlichen Formen den Partnern zur Verfiigung ge-
stellt. Die Art und Weise, wie EZ umgesetzt wird, hingt von einer Vielzahl
von Faktoren ab. Die sehr verschiedenen Situationen von Partnerldndern
machen es erforderlich, dass Geber mit unterschiedlichen Anséitzen vor-
gehen. Ein leistungsfihiges Partnerland wie etwa Indien hat sehr genaue
Vorstellungen, wie EZ eigene Anstrengungen ergénzen kann; das Land ver-
fligt zudem iiber umfassende Moglichkeiten, diese Hilfe von auBlen selbst
zu steuern und umzusetzen. Deutlich anders sieht es in Landern aus, die nur
schwache Strukturen aufweisen und wo den Partnerregierungen moglicher-
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weise nur geringes Vertrauen entgegengebracht werden kann (klientelisti-
sche Regierungen, fragile Lénder etc.).

Bei der Bereitstellung von EZ konnen folgende Instrumente unterschieden
werden (vgl. Rauch 2009; Thne / Wilhelm 2006; Nuscheler 2006):

1. Technische Zusammenarbeit (TZ) zielt darauf ab, die Partnerseite durch
Beratung und Bereitstellung von Wissen (Know-how) zu unterstiitzen.
Damit soll ein Beitrag geleistet werden, dauerhaft Féhigkeiten zum ei-
genen Management von Entwicklungsprozessen aufzubauen. Vielfach
wird daher von capacity development — also Kapazititsentwicklung —
gesprochen.

2. Finanzielle Zusammenarbeit (FZ) zielt vor allem darauf ab, den Partner-
landern Ressourcen zur Verfiigung zu stellen, um notwendige Investitio-
nen und Ausgaben vornehmen zu kénnen, die fiir Entwicklungsprozesse
wichtig sind. FZ kann beispielsweise Gelder fiir den Bau von Schulen
oder Mittel fiir die Budgets der Partner zur Verfiigung stellen, um Ar-
mutsminderungsprogramme finanzieren zu kénnen.

An beiden Instrumenten wird Kritik geiibt. TZ gilt vielfach als wenig nach-
haltig, weil ein hohes Eigeninteresse von Entwicklungsorganisationen be-
stehen kann, diese Hilfe durch eigene Berater etc. selbst bereitzustellen (vgl.
Rauch 2009; Actionaid 2011). MaBinahmen werden oftmals nicht interna-
tional ausgeschrieben und die Partner konnen die Vorhaben nur begrenzt
selbst steuern. Entwicklungslidnder kritisieren deshalb hdufig die ,,Ange-
botsorientierung* von TZ. FZ wird kritisiert, wenn Vorhaben nicht interna-
tional ausgeschrieben werden (etwa wegen Lieferbindungen) oder Vorhaben
sich nicht eindeutig aus den Prioritdten der Partner ableiten. Auch kann ein
wesentlicher Mangel nicht in fehlenden finanziellen Mitteln, sondern im
schlechten Management des Landes liegen, sodass die rein finanzielle Un-
terstiitzung die schlechte Regierungsfithrung u. U. sogar begiinstigen kann.

Einige Geber sind entlang des instrumentellen Zuschnitts von TZ und FZ
organisiert (etwa die deutsche EZ oder die UN-Fonds und -Programme, die
ganz iiberwiegend TZ bereitstellen); andere Geber haben diese Form der in-
strumentellen Trennung aufgegeben (etwa die britische und japanische EZ).

Eine weitere Unterscheidung hinsichtlich der Umsetzung von EZ besteht
mit Blick auf die sogenannten EZ-Modalititen (aid modalities). Dabei wird
insbesondere zwischen Projektunterstiitzung und Programmfinanzierung
unterschieden (vgl. Janus 2012).
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1. EZ-Projekte sind Vorhaben, die ein Geber zur Unterstiitzung des Part-
ners plant und umsetzt. Ein spezielles Geber-Projekt dient also dazu,
ein bestimmtes Ziel zu erreichen. Typischerweise ist ein solches Projekt
nicht Teil der normalen Strukturen des Partnerlandes (also beispiels-
weise eine normale Organisationseinheit eines Ministeriums), sondern
ein fiir den EZ-Zweck entwickeltes Konstrukt. Der Vorteil kann darin
bestehen, dass ein EZ-Projekt so ausgestattet und umgesetzt werden
kann, dass die Erfolgsvoraussetzungen vergleichsweise giinstig sind. So
konnte ein Vorzug sein, dass das Projekt Moglichkeiten hat, einen sehr
guten Fahrzeugpark zu unterhalten, internationale Workshops zu orga-
nisieren und eventuell aufwéndige nationale Ausschreibungsvorgaben
zu umgehen. Das Projekt ist daher vergleichsweise ,,flexibel* (was z.B.
in Post-Konflikt-Situationen wichtig sein kann), aber mdglicherweise
hinsichtlich seiner Ausstrahlungskraft begrenzt, da die Voraussetzun-
gen im Land tiblicherweise ungiinstiger sind und das Projekt sich nicht
als Modell eignet. Im schlechtesten Fall hat das Projekt sogar negative
Wirkungen, weil es beispielsweise mit hohen Gehéltern leistungsfihiges
Personal aus der Administration des Partnerlandes abwirbt und die Part-
nerseite dadurch schwicht.

2. Bei der Programmfinanzierung geht es darum, ein Programm der Part-
nerseite zu unterstiitzen und kein separates Geber-Projekt aufzubauen
(vgl. Klingebiel / Leiderer / Schmidt 2007; Janus 2012). Der Beitrag
der Geber besteht darin, das Programm gemeinschaftlich zu unterstiit-
zen (und damit unterschiedliche Ansétze zu vermeiden), die Systeme
des Partnerlandes unmittelbar zu nutzen und dadurch zu stirken. Bud-
gethilfen sind eine Form der Programmfinanzierung. Die Unterstiitzung
erfolgt als Finanzierungsbeitrag, ggf. gibt es Vorbedingungen. Zentral
ist der Dialog zwischen Gebern und Partnerseite iiber die Umsetzung.
Programmfinanzierung setzt deshalb gut funktionierende und vertrau-
enswiirdige Strukturen auf der Partnerseite voraus. Ist diese Bedingung
nicht erfiillt, konnen zumindest durch ein gemeinsame Vorgehen der Ge-
ber (pooling von Mitteln) Einsparungen erzielt, Kohdrenz gesichert und
die Institutionen der Partnerseite entlastet werden.
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Kasten 2: Budgethilfe an Ruanda

Unter fiinf Gesichtspunkten hat Budgethilfe seit Beginn der 2000er Jahre
in Ruanda einen entwicklungspolitischen Beitrag geleistet:

1.

Budgethilfe ist in Ruanda ein relevanter Beitrag, die nationale Ent-
wicklungsstrategie umsetzen zu konnen. Ohne Budgethilfe hitte das
Land deutlich weniger finanzielle Mittel zur Verfiigung, die notwen-
digen Grundlagen zur Verbesserung der Lebensbedingungen und zur
Schaffung von wirtschaftlichem Wachstum (etwa durch Verkehrsinf-
rastruktur) zu legen. Der ruandische Haushalt ist selbst mit den Mit-
teln der EZ sehr begrenzt; er betrédgt (bei einer Bevolkerung von rund
10 Mio. Menschen) je Haushaltsjahr nur rund 1,2 Mrd. Euro, was mit
einer mittelgroBen Kommune in Deutschland vergleichbar ist. Allge-
meine und sektorale Budgethilfen haben einen Anteil von rund 20—
25% des nationalen Budgets; Budgethilfegeber und die ruandische
Regierung sind gleichzeitig darum bemiiht, die Anstrengungen des
Landes zur Erwirtschaftung von Eigeneinnahmen weiter auszubauen.

Budgethilfe ist in Ruanda wie auch in anderen Partnerldndern das
bevorzugte Kooperationsinstrument, mit dem aus Partnersicht am
besten auf die Bediirfnisse des Landes reagiert werden kann und zu-
gleich die dauerhaftesten Ergebnisse erzielt werden konnen.

Budgethilfe ist fiir Ruanda ein Anreiz zur Umsetzung von Reform-
politiken. Eine wichtige Rahmenbedingung in Ruanda ist die grofe
Bereitschaft, Reformpolitiken nicht nur zu skizzieren, sondern auch
umzusetzen. Gleichzeitig erlaubt die Budgethilfe den Haushalt ar-
mutsorientiert zu akzentuieren, das 6ffentliche Finanzmanagement zu
stirken und die Rahmenbedingungen fiir den Privatsektor zu verbes-
sern. Ruanda kann bei der Umsetzung der Reformpolitiken auf zum
Teil erhebliche Fortschritte verweisen. So hat Ruanda seine Rang-
folge im Doing Business-Ranking der Weltbank und hinsichtlich des
offentlichen Finanzmanagements wesentlich verbessern konnen.

Budgethilfe stirkt die ruandischen Governance-Strukturen durch die
Nutzung nationaler (Kontroll-)Systeme und Verfahren. Das ruandi-
sche Parlament ist einer der wichtigsten Budgethilfe-Befiirworter,
weil dessen Rolle durch die parlamentarische Budgetbefassung (ein-
schlieBlich der Budgethilfemittel) gestirkt wird. Bei den meisten an-
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deren EZ-Kooperationsformen spielt es dagegen keine Rolle. Ahnli-
ches gilt fiir den ruandischen Rechnungshof, der, weil er die Verwen-
dung der Budgethilfe priift, politisch aufgewertet wird. In dhnlicher
Weise starkt Budgethilfe die ruandischen Verfahren fiir 6ffentliche
Ausschreibungen.

5. SchlieBlich leistet Budgethilfe in Ruanda einen wichtigen Beitrag zu
einer besseren Geberharmonisierung und damit zu einer effektiveren
und effizienteren EZ. Budgethilfe wird mit allen beteiligten Gebern
und der Partnerseite besprochen; widerspriichliche Empfehlungen,
ein Wettbewerb um die ,,besten Projekte etc. kann so weitgehend
vermieden werden.

Budgethilfe ist zugleich ein Instrument, das starker politischen Gesichts-
punkten unterworfen ist. Verschiedene Geber verzogern seit Mitte 2012
ihre Budgethilfezahlungen an das Land oder setzten diese aus. Grund-
lage fiir dieses Vorgehen ist ein UN-Expertenbericht, der eine Einmi-
schung ruandischer Stellen in den Konflikt im Osten der Demokratischen
Republik Kongo feststellt. (vgl. Klingebiel 2011b)

4.1 Ergebnisbasierte EZ-Ansitze

Grundsitzlich zielen alle Ansétze der EZ darauf ab, ,,Ergebnisse” (results)
zu erreichen. Die internationale Diskussion iiber ergebnisbasierte Ansétze
unterscheidet sich von bisherigen Debatten, da in der Praxis EZ hdufig an
Inputs und Prozessen orientiert ist. Oft richtet sich das Vorgehen an der
Bereitstellung von Mitteln fiir Investitionen (etwa zum Bau von Schulen)
oder von Beratungsleistungen (etwa fiir den Erziehungssektor) aus, ohne
dass der Erfolg der EZ-MafBinahmen anhand von nachpriifbaren ,,Ergebnis-
sen* (im Sinne von outputs und vor allem outcomes) konkret belegt werden
konnte. EZ-Erfolge werden stattdessen anhand von Input- oder Prozessin-
dikatoren erfasst, beispielsweise ob die Ausgaben fiir den Erziehungssektor
eines Landes zunehmen oder ob vereinbarte Reformdokumente (etwa eine
Sektorstrategie im Erziehungswesen) verabschiedet wurden. Ein solches
Vorgehen sagt zwar einiges dariiber aus, wie die entwicklungspolitischen
Aktivitdten in einem Partnerland bewertet werden konnen, aber der Infor-
mationsgehalt ist aus zwei Griinden begrenzt: Erstens ist oftmals unklar
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Abbildung 4: RBA-Wirkungskette
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oder nicht sichergestellt, dass die eigentlich angestrebten Ergebnisse er-
reicht werden. Werden beispielsweise aufgrund der Mehrausgaben fiir Er-
ziehung und der erbrachten Beratungsleistungen mehr Schiiler ausgebildet?
Wie ist es um die Qualitdt der Schulabgénger bestellt? Zweitens stellt sich
die Frage, welchen genauen Anteil die EZ-Unterstiitzung an der Situation
hat? Wenn Ergebnisse erzielt wurden, stehen diese kausal im Zusammen-
hang mit der EZ-Aktivitit?

Ergebnisbasierte Ansitze setzen an diesem Punkt an und wollen quantifizier-
und messbare Resultate identifizieren, d. h. Ergebnisse, die moglichst unmit-
telbar den Wirkungen der EZ-Unterstiitzung zugeordnet werden konnen.

Grundsitzlich lassen sich zwei Debatten zu ergebnisbasierten Ansétzen un-
terscheiden (vgl. Pereira / Villota 2012; Klingebiel 2012c¢):

i. Ergebnisbasierte EZ: Bei Results-Based Aid (RBA)-Ansitzen geht
es um eine neue Form einer vertraglichen Beziehung zwischen dem
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ii.

iil.

Entwicklungspartner (Geber) und der Partnerseite (Partnerregie-
rung). Teilweise wird synonym der Begriff Aid on Delivery (AoD) ge-
nutzt. Insbesondere das vom Centre for Global Development (CGD)
entwickelte Cash on Delivery-Konzept wurde in den vergangenen
Jahren international diskutiert (vgl. Birdsall / Savedoft 2010).

RBA legt ein genau definiertes Ergebnis fest. Nur wenn dieses Ergebnis
erreicht wird, erfolgt eine bereits vorher festgelegte Gegenleistung in
Form von EZ-Unterstlitzung. Der EZ-Beitrag sollte dabei so relevant
sein, dass ein ausreichender Anreiz besteht, die Leistungen tatsichlich
zu erbringen. Jeder vereinbarte (Teil-) Fortschritt wird ex post gefordert
bzw. belohnt. Die Zielerreichung wird von einer unabhingigen dritten
Partei gemessen und bewertet.

Beispielsweise kann ein solcher RBA-Vertrag vorsehen, dass der Part-
nerregierung fiir jeden Schiiler bzw. jede Schiilerin, der / die das Schul-
system erfolgreich absolviert (gemessen auf der Grundlage von allge-
mein anerkannten Qualitdtsstandards), ein bestimmter Betrag zur Ver-
fligung gestellt wird. Der Betrag wird bei Zielerreichung z. B. jahrlich
ohne weitere Auflagen ausbezahlt. Diese Form der EZ-Unterstiitzung
versucht, nicht so sehr die entstehenden Kosten fiir die Zielerreichung
zu reflektieren, sondern einen relevanten Anreiz fiir das Partnerland
zu geben, Entwicklungshindernisse zu beseitigen, die beispielsweise
in der fehlenden Bereitstellung von Ressourcen und/oder in nicht ge-
eigneten Politiken bestehen konnen. So kann vereinbart werden, dass
flir jeden Schiiler bzw. jede Schiilerin 50 Euro zur Verfiigung gestellt
werden; ein zusitzlicher Anreiz, Midchen besonders zu férdern, konn-
te dadurch gegeben werden, dass fiir jede Schiilerin ein Mehrbetrag
vereinbart wird.

Damit RBA-Ansétze funktionieren, sind neben genau festgelegten Zie-
len (results) verléssliche Indikatoren und entsprechende (regelméBig zu
erhebende) Daten notwendig. Da der Erfolg von RBA entscheidend von
quantifizier- und messbaren Indikatoren abhdngt, sind besonders solche
Bereiche geeignet, in denen es um die Bereitstellung von Dienstleistun-
gen geht; dies gilt fiir die Sozialsektoren, aber auch die Bereitstellung
etwa von Wasser und Energie fiir Haushalte. In anderen Bereichen (etwa
Dezentralisierung und 6ffentliches Finanzmanagement) sind die Voraus-
setzungen zwar schwieriger, konnen aber im Einzelfall durch Anpassun-
gen erfiillt werden.
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RBA-Vorschldge gibt es fiir eine Vielzahl unterschiedlicher Bereiche.
Das Spektrum reicht von einer leistungsorientierten Ausgestaltung von
Budgethilfeinstrumenten (etwa die variablen Tranchen der EU-Budget-
hilfe) bis hin zu Ansitzen, die auf ein spezifisches Ergebnis in einem
Sektor setzen (etwa die Zahl der Schulabginger).

Ergebnisbasierte Dienstleistungserbringung: Bei der ergebnisba-
sierten Dienstleistungserbringung (Results-Based Service Delivery /
RBSD) geht es um ein Vertragsverhéltnis innerhalb eines Partnerlandes;
mitunter wird synonym der Begriff Results-Based Financing (RBF) ge-
nutzt. Die Diskussion um solche Ansitze entstand in OECD-Léndern
unter dem Stichwort ,,Offentliche Reformverwaltung® (New Public
Management). Dabei geht es um das Vertragsverhéltnis etwa zwischen
einem Ministerium und einem Dienstleistungserbringer (service pro-
vider: zivilgesellschaftliche Gruppen, ein Gesundheitszentrum o. A.),
der bestimmte Dienstleistungen bereitstellen soll. Beispielsweise kann
angestrebt werden, die Rate von medizinisch begleiteten Geburten zu
erhohen. Wenn in diesem Zusammenhang etwa die Transportkosten
zu medizinischen Einrichtungen ein wesentliches Problem darstellen,
konnten etwa Transportgutscheine fiir schwangere Frauen ein wichtiges
Hindernis ausrdumen.

Kasten 3: Anreizbasierte Dienstleistungen

RBSD-Aktivitdten werden bereits seit Jahren in einem groferen Um-
fang von Gebern unterstiitzt (u.a. Weltbank, DFID, deutsche EZ). An-
wendungsbereiche sind vor allem in den Sozialsektoren und bei Basis-
Infrastruktur zu finden. Aktivititen umfassen z. B. sogenannte konditio-
nierte Zahlungen an Zielgruppen. Mit ihnen wird vereinbart, bestimmte
Dienstleistungen (etwa im Gesundheitsbereich) zu nutzen; im Gegenzug
erhalten sie einen bestimmten Betrag. Andere Formen kdnnen etwa in
Anreizen flir Dienstleistungserbringer bestehen, bestimmte Services
in einer vereinbarten Qualitit zur Verfligung zu stellen (Output-Based
Aid (OBA), Pay for Performance (P4P), Performance-Based Contract-
ing etc.). Die Dienstleistungserbringer erhalten dann beispielsweise je
NutznieBer bzw. je erbrachter Dienstleistungseinheit (etwa Unterhalt von
einem Kilometer Straf3e) einen festgelegten Betrag.
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Auch wenn beiden Ansitzen dieselbe Rationalitit (Anreizwirkungen) zu-
grunde liegt, unterscheiden sie sich die Interventionsebenen grundsétzlich:
Wihrend es bei RBA um das Verhéltnis zwischen Geber und Empfanger
geht (das Anreizsystem soll die Partnerseite dazu motivieren, eine Politik
zur Erreichung der Ergebnisse zu verfolgen), handelt es sich beim zweiten
Ansatz um das Vertragsverhéltnis zwischen Auftraggeber (z. B. ein Minis-
terium des Partnerlandes) und dem unmittelbaren Dienstleistungserbringer.
Hier soll ein ausreichend hoher Anreiz geschaffen werden, die angestrebte
Leistung zu erbringen. Im Einzelfall konnen beide Ansétze miteinander ver-
kniipft sein, zwingend ist dies jedoch nicht.

4.1.1 Welche Vor- und Nachteile konnen RBA-Anséitze
haben?

Bislang liegen nur begrenzte praktische Erfahrungen mit RBA-Ansitzen
vor (vgl. Klingebiel 2012c¢). Im Bereich der Budgethilfen nutzt die Euro-
paische Union bereits seit einigen Jahren mit den sogenannten variablen
Tranchen, die auf Leistungsvereinbarungen beruhen, ein Instrument im
Sinne von RBA. Die dabei verwendeten Ergebnis-Indikatoren bezichen
sich insbesondere auf die Sektoren Gesundheit, Erziehung und Wasser. Die
Erfahrungen mit leistungsbasierten Tranchen in groBeren Budgethilfean-
sdtzen sind positiv, da u. a. ein stufenweises Auszahlungsverfahren die EZ-
Zufliisse in gewissem Rahmen vorhersehbar macht und Leistungsanreize
setzt. Auch das Millennium Challenge Corporation (MCC)-Programm der
USA setzt ein ergebnisbasiertes Vorgehen ein, indem nur solche Lander
sich fiir das Instrument qualifizieren, die sich anhand eines Indikatorenka-
talogs qualifizieren. Die britische EZ (DFID) bereitet derzeit in einer klei-
neren Gruppe afrikanischer Lander ergebnisbasierte Vorhaben insbesonde-
re im Erziehungssektor vor. Die Weltbank hat 2011 mit dem Program-for-
Results Financing ihr Instrumentarium um einen ergebnisbasierten Ansatz
erweitert.

Fiir Ansitze, fiir die noch keinen praktischen Erfahrungen vorliegen, lassen
sich potentielle Vor- und Nachteile ableiten. Dies gilt beispielsweise fiir den
vom Centre for Global Development entwickelten Cash on Delivery (CoD)-
Ansatz (Geld bei Nachweis von konkreten Ergebnissen) (vgl. Birdsall /
Savedoff 2010) und dhnliche Ansitze.
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Vorziige kdnnen sein:

Handeln ist unmittelbar auf Ergebnisse ausgerichtet. Das Handeln aller
Akteure (Entwicklungspartner und Partnerregierung) wird entscheidend
durch Ergebnisse geprigt. Die Zusammenhinge zwischen EZ-Vorhaben
und Ergebnis werden (aufgrund der Anreizwirkung) enger.

Relevanz der Anreize: Der Beitrag der EZ bietet starke Anreize, dass das
Partnerland die Leistung erbringt.

Stdrkung der Verantwortlichkeit auf der Partnerseite fiir die Umsetzung:
Die Aufgabe, die Ziele zu erreichen, liegt bei der Partnerregierung. Die
Geber haben keine Umsetzungsverantwortung, damit werden die Syste-
me der Partner gestérkt.

Besserer Nachweis der EZ-Ergebnisse: Die ,,Zuordnungsliicke* (sie ent-
steht, wenn Ergebnisse nicht kausal auf die EZ-Unterstiitzung zuriick-
gefiihrt werden konnen) kann im Einzelfall besser geschlossen werden.
Dies kann in Geberldndern helfen, den konkreten Nutzen von EZ zu
verdeutlichen (Sichtbarkeit des Entwicklungspartners); allerdings be-
steht auch in diesem Fall nicht die Moglichkeit einer ,,automatischen
Zuordnung®.

Nachteile bzw. Begrenzungen kdnnen u. a. in folgenden Punkten bestehen
(vgl. Klingebiel 2012c; Pereira / Villota 2012):

52

Empfinglichkeit des Partnersystems fiir Leistungsanreize: Das Konzept
setzt voraus, dass die Partnerseite fiir Leistungsanreize empféanglich ist.
Dies gilt fiir die Gruppe von Partnerldndern, die eine eher gute Leis-
tungsorientierung aufweisen (good performer) oder die zumindest iiber
einzelne funktionsfihige Institutionen verfiigen (pockets of effective-
ness).

Fehlanreize, nicht intendierte Wirkungen und nicht systemisches Vor-
gehen: Grundsitzlich kann eine Gefahr in Fehlanreizen bestehen; eine
starke Fokussierung auf Einzelergebnisse tendiert zu einer nicht-syste-
mischen Analyse und Vorgehensweise. So kann ein grofer Druck zur
Zielerreichung dazu fiihren, dass andere Aufgaben in einem Sektor ver-
nachléssigt werden. Eventuell nicht ausreichend geeignete Indikatoren
bergen das Risiko, eine zu stark an quantitativen Zielen ausgerichtete
Politik zu betreiben. Wenn etwa ausschlieflich die Zahl der Schiiler,
die das Schulsystem verlassen, als Ergebnis erfasst wiirde, bestiinde die

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE)



Entwicklungszusammenarbeit — eine Einfithrung

Gefahr grofler Qualititseinbuflen im Erziehungssystem (Anhebung der
Schiilerzahlen pro Klasse etc.). Es stellt sich auch die Frage, ob nicht
die Prozesse des Partnerlandes durch die Anreizwirkungen unterhohlt
werden (etwa die durch das Parlament gesetzten Budgetprioritéten).

* Kapazitditen: Der Ansatz setzt voraus, dass die Partnerseite iber Kapazi-
titen verfligt, die Ergebnisse erreichen zu kénnen. Wenn auf der Partner-
seite diese Kapazititen und das 6ffentliche Finanzmanagementsystem
unzureichend sind, ist dies nicht realistisch.

e Sektoren und Daten: Ergebnisbasierte Ansétze lassen sich nicht in allen
Sektoren gleichermallen sinnvoll einsetzen. Soziale Sektoren wie Erzie-
hung und Gesundheit sowie Sektoren mit gut messbaren Infrastruktur-
leistungen (Transport, Wasserversorgung von Haushalten etc.) bringen
vergleichsweise gute Voraussetzungen mit. In anderen Bereichen sind
Ergebnisse teilweise schwieriger zu messen oder konsensual mit der
Partnerseite zu vereinbaren (etwa in einigen Bereichen der guten Re-
gierungsfithrung) und die direkten Wirkungen sind nicht immer klar
auf einer Ergebnisebene anzuordnen. Dariiber hinaus kann der Ansatz
moglicherweise dazu beitragen, dass ein hoher Anreiz zur Datenmani-
pulation entsteht.

*  Entkopplung von (einigen) RBA-Ansdtzen und politischem Kontext /
Verzicht auf Politikdialog: Soweit RBA-Ansitze vorsehen, dass bei Er-
reichung von Zielmarken eine automatische Auszahlung zu erfolgen
hat, kann unter ungilinstigen Umsténden die Situation entstehen, dass
ein Entwicklungspartner zu Zahlungen trotz gravierender Governance-
Probleme (etwa massive Menschenrechtsverletzungen) verpflichtet ist.

e Unzulingliche Vorfinanzierungskapazitdt. Der Ansatz sieht vor, dass
die Partnerseite das Vorhaben vorfinanziert. Dies kann in Niedrigein-
kommensldndern aufgrund der begrenzten Budgetspielrdume zu einem
wesentlichen Hindernis werden. Allerdings sind hier Modelle der An-
schubfinanzierung denkbar.

e Zeithorizont: Wenn Ergebnisse erst auf mittlere oder langere Sicht zu er-
zielen sind, kdnnen kurzfristige politische Kalkiile (Wahlperioden etc.)
Vorhaben favorisieren, die rasch zu Ergebnissen fiihren. RBA verfiihrt
dann zu einer kurzfristigen Perspektive.

Vor dem Hintergrund der internationalen Diskussion sind folgende Schluss-
folgerungen wichtig: Erstens, ergebnisbasierte Ansdtze umfassen hochst
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unterschiedliche Instrumente und Vorgehensweisen. Eine einfache, aber
wichtige Unterscheidung besteht in Ansétzen (i) ergebnisbasierter EZ
(RBA) und (ii) ergebnisbasierter Dienstleistungserbringung (RBSD). Zwei-
tens, bestehende Instrumente bieten bereits sehr gute Moglichkeiten, Leis-
tungsanreize zu setzen. Dies gilt etwa fiir die Gestaltung von Budgethilfen
durch variable Tranchen. Drittens, hinsichtlich anderer RBA-Ansitze (etwa
Cash on Delivery) stehen praktische Erfahrungen noch aus. Hier bestehen
teilweise berechtigte Befiirchtungen, dass die Nachteile (v. a. Fehlanreize)
iiberwiegen. Pilotvorhaben sollten nicht nur der Frage nachgehen, ob RBA-
Ansitze prinzipiell moglich sind, sondern auch untersuchen, ob diese im
Vergleich zu anderen EZ-Ansitzen einen Mehrwert darstellen. Viertens,
der erhoffte politische Nutzen von einigen RBA-Ansétzen, nimlich genau
nachweisbare Ergebnisse vorlegen zu konnen, ist zumindest in Teilen eine
Schimére. Die Wirkungszusammenhénge sind in aller Regel komplex und
es miissen auch nicht beabsichtigte Effekte einbezogen werden. Schlieflich
setzen RBA-Ansétze auf der Partnerseite eine klare Leistungsorientierung
voraus, die flir die Gruppe der reformdynamischen Lander (good perform-
er) zutrifft. Dadurch konnen gerade nicht die Lander mit den grof3ten He-
rausforderungen erreicht werden.

5  Deutsche Entwicklungszusammenarbeit: Bedeutung,
Institutionen und Instrumente

Deutschland zéhlt weltweit zu den fithrenden bilateralen Gebern. 2011 be-
legte die deutsche EZ mit 14,5 Mrd. US$ nach den USA den zweiten Platz
unter den DAC-Geberldndern. Mit einem Anteil der EZ an der nationalen
Wirtschaftskraft von 0,40% steht Deutschland besser da als der DAC-
Durchschnitt (0,31%), aber schlechter als der EU-Durchschnitt (0,45 %)
(OECD/DAC 2012). Deutschland stellt knapp zwei Drittel seiner Mittel den
Partnerlandern in bilateraler Form zur Verfiigung. Ein gutes Drittel der deut-
schen EZ-Leistungen flieit tiber die Institutionen der Européischen Union
und multilaterale Stellen wie die Weltbankgruppe und die UN-Fonds und
-Programme (Klingebiel 2012).

Innerhalb der Bundesregierung ist die EZ mit einem eigenen Ministerium
im Vergleich zu verschiedenen anderen Gebern gut aufgestellt (Nuscheler
20006). Das bereits 1961 gegriindete Bundesministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) ist im Bundeskabinett vertreten
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Abbildung 5: Entwicklung der deutschen ODA-Quote (1969-2010)
(Stand: 24.04.2011)
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! ODA-Quote = Anteil der ODA am Bruttonationaleinkommen (BNE)

Quelle: http://www.bmz.de/de/ministerium/zahlen_fakten/Entwicklung_der_
deutschen_ ODAQuote_1969-2010.pdf

und kann daher entwicklungspolitische Themen grundsitzlich von einer gu-
ten Position aus in Debatten der deutschen Innen- und Auflenpolitik einbrin-
gen. Die tatséchliche Starke des BMZ hingt von einer Vielzahl von Faktoren
ab, z.B. den Interessen anderer Bundesministerien (etwa des Auswartigen
Amtes und des Bundesministeriums fiir Verteidigung) und Interessengrup-
pen. Der Fortbestand eines eigenen Entwicklungsressorts wurde in der deut-
schen politischen Diskussion immer wieder in Frage gestellt. Im Deutschen
Bundestag befasst sich als parlamentarisches Pendant zum BMZ ein eigener
permanenter Fachausschuss (Ausschuss fiir wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung / AwZ) mit entwicklungspolitischen Fragen.

Bis vor kurzem verfiigte die deutsche EZ tiber ein stark ausdifferenzier-
tes EZ-Umsetzungssystem, das international meist als uniibersichtlich und
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fragmentiert wahrgenommen wurde. Ein wesentlicher Teil der politischen
Steuerungskapazititen des BMZ war auf die interne Koordination des
deutschen Systems gerichtet (OECD/DAC 2010a). Das deutsche Durch-
filhrungssystem war gekennzeichnet durch eine Institution im Bereich der
Finanziellen Zusammenarbeit, die KfW Entwicklungsbank,!! sowie eine
Vielzahl von TZ-Einrichtungen, die neben der frilheren GTZ (Deutsche
Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit) u. a. auf die Entsendung von
Entwicklungshelfern sowie die Organisation von Trainings fiir Fachkrifte
aus Entwicklungsldndern spezialisiert waren. Durch die Zusammenfiihrung
der TZ-Organisationen in zwei Phasen besteht seit 2011 nur noch eine TZ-
Einrichtung: die GIZ (Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammen-
arbeit); die KfW Entwicklungsbank setzt weiterhin fiir das BMZ die FZ
um. Mit den TZ-Reformen sollen die frithere Dominanz der entwicklungs-
politischen Durchfiihrungsorganisationen gegeniiber dem BMZ sowie die
fragmentierte Umsetzung in den Partnerldndern iiberwunden sein. Zugleich
wurde die bisher geringe Dezentralisierung der deutschen EZ in den Part-
nerldndern u.a. auf Grundlage des Koalitionsvertrags von 2009 ausgebaut,
indem das entwicklungspolitische Fachpersonal an den Deutschen Bot-
schaften verstirkt wurde.

Deutschland hat sich dhnlich wie andere bilaterale Geber darum bemiiht,
die Wirksamkeit der EZ durch Fokussierung zu erhéhen. Die deutsche EZ
wird sich kiinftig auf eine noch kleinere Zahl von Partnerldndern (57) und
Schwerpunktbereiche (11) konzentrieren. Je Partnerland sollen nicht mehr
als drei Schwerpunktbereiche unterstiitzt werden (BMZ 2011).

Das BMZ nutzt bei der Vergabe folgende Kriterien zur Auswahl von Part-
nerldndern (BMZ 2011):

e Wie arm ist das Land?

¢ Konnen wir durch die Zusammenarbeit 6ffentliche Giiter schiitzen, wie
Klima, Weltgesundheit und Frieden?

e Verfolgt die Regierung eine entwicklungsfreundliche Politik und will sie
Reformen voranbringen?

11 Zur KfW Bankengruppe zdhlt auch die DEG (Deutsche Investitions- und Entwicklungs-
gesellschaft), die private Unternehmen finanziert und berét, die in Entwicklungslandern
investieren.
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e Welchen Mehrwert bringt Deutschland im Vergleich zu anderen Gebern
ein?

e Gibt es gewachsene historische und politische Beziechungen zu dem
Land?

Trotz verschiedener Bemiihungen, die deutsche EZ strategischer auszu-
richten, mahnt u.a. der DAC-Priifbericht 2010 (OECD/DAC 2010a) in ver-
schieden Feldern (etwa bei der Verteilung bi- und multilateraler EZ) weitere
konzeptionelle Klarungen an. Auch kritisiert er, dass Schritte zur Erh6hung
der EZ-Wirksamkeit noch nicht ausreichend umgesetzt seien. Hierzu zahlt
er die ,,Lieferaufbindung®™ bei der TZ, die durch die Direktvergabe nicht
gegeben sel.

6  Wirksamkeit: Was leistet Entwicklungszusammen-
arbeit?

6.1 Die Debatte iiber Wirkungen und Wirksamkeit der
Entwicklungszusammenarbeit

Entwicklungserfolge in den Partnerldndern hdngen von einer Vielzahl von
Faktoren ab. Einen besonders hohen Stellenwert haben die Politiken der
Lander selbst. Am deutlichsten wird dies dort, wo schlechte Regierungsfiih-
rung die Fragilitdt des Landes erhoht und/oder zu Gewaltkonflikten fiihrt.
Interne Politiken konnen verhindern, dass Menschen ihren Lebensunterhalt
verdienen konnen oder soziale Dienstleistungen verfligbar sind — obwohl
ein Land moglicherweise iiber umfangreiche Ressourcen verfiigt. Beson-
ders sichtbar wird dies bei Landern mit hohen Einkiinften aus Erdélein-
nahmen: bei schlechter Regierungsfiihrung stellen sich nicht automatisch
bessere Lebensbedingungen ein. Ebenso konnen externe Faktoren Ent-
wicklungserfolge oder -misserfolge beeinflussen, etwa durch den Zugang
zu Mirkten in entwickelten Regionen. Die Uberfischung durch internati-
onale Fangflotten (etwa aus der EU) ist ein Beispiel dafiir, dass interna-
tionale Rahmenbedingungen verantwortlich sein kdnnen, wenn Menschen
in Entwicklungslédndern ihren Lebensunterhalt verlieren. Schlielich kann
Entwicklungszusammenarbeit Entwicklungserfolge bewirken. Dies gilt ins-
besondere bei den Léndern, die besonders arm und abhdngig von EZ sind.
Viele Bemiihungen waren und sind daher darauf gerichtet, EZ mdglichst
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wirksam einzusetzen. Allerdings sollten die Gestaltungsmoglichkeiten von
EZ nicht tiberschétzt werden; neben ihr wirken noch andere Politiken und
Rahmenbedingungen.

Die Wirksamkeit der EZ wird insbesondere unter zwei Gesichtspunkten in-
ternational erortert: Erstens wird bereits seit Jahrzehnten debattiert, ob EZ
iiberhaupt etwas bewirkt. Zweitens wird seit Beginn der 2000er Jahre der
Frage mehr Aufmerksamkeit gewidmet, wie EZ so gestaltet werden kann,
dass sie effektiver wirkt. Bei der Debatte geht es insbesondere um internati-
onale Standards fiir die Wirksamkeit von EZ (aid effectiveness).

Wirkungen der Entwicklungszusammenarbeit

Der Nachweis von EZ-Wirkungen wird im Wesentlichen auf zwei Ebenen
diskutiert.

Auf einer ersten Ebene geht es um die Frage, ob EZ nachweislich einen
Beitrag zum wirtschaftlichen Wachstum in Entwicklungslidndern leistet. Fiir
diese Debatte war das Jahr 2000 ein Schliisseljahr. Eine Studie von zwei
Weltbankautoren (Burnside / Dollar 2000) kam auf Grundlage von 6kono-
metrischen Landervergleichen zu dem Ergebnis, dass in Landern, die ,,gute
Politiken* verfolgen, die Entwicklungszusammenarbeit nachweisbar zum
wirtschaftlichen Wachstum der Lénder beitrigt.'> Die Untersuchung hatte
einen enormen Einfluss. Zu einem betrachtlichen Teil stiitzt sich die Debatte
iiber die Notwendigkeit zusitzlicher Entwicklungshilfe-Mittel in den 2000er
Jahren auf diese Ergebnisse. Seitdem findet eine kontroverse akademische
Auseinandersetzung statt, bei der es um die Kausalbeziehungen zwischen
Wachstum und Hilfe geht, die Frage also, welche Wirkungszusammenhinge
nachweisbar bestehen (Faust / Leiderer 2010). Kritiker stellen in Frage, dass
die plausibel erscheinende These einer empirischen Uberpriifung durchgin-
gig standhilt (vgl. Easterly 2003; Temple 2010; Radelet 2006). Tatsdchlich
steht ein allgemein anerkannter Wirkungsnachweis zum positiven Beitrag
von EZ auf wirtschaftliches Wachstum noch aus.

Auf einer zweiten Ebene geht es um den Wirkungsnachweis auf Projektebe-
ne. Geberorganisationen legen regelméfig umfangreiches Material (Evalu-
ierungen etc.) vor, das belegen soll, dass die jeweiligen EZ-Vorhaben posi-

12 Burnside und Dollar reagierten damit auf teilweise kritische Analysen aus der zweiten
Halfte der 1990er Jahre, insbesondere die von Peter Boone (1996).
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tive Wirkungen erzielen konnten. In der akademischen Debatte wird in die-
sem Zusammenhang von einem ,,Mikro-Makro-Paradox* gesprochen (vgl.
Boone 1996; Temple 2010), da die positiven Ergebnisse vielfach nicht mit
der Gesamtsituation des jeweiligen Landes Einklang zu bringen sind: Wenn
es tatsdchlich all die positiven EZ-Wirkungen gibe, miissten sich auch auf
Léander- oder Sektorebene entsprechende empirische Belege finden. Dies ist
hiufig nicht der Fall.

Die Paris-Agenda

Fiir die internationalen Bemiithungen zur Steigerung der EZ-Wirksamkeit
ist die sogenannte Paris-Erkldrung zentral (vgl. Ashoff 2010b). Die Paris-
Erkldrung versucht Schwachpunkte zu reduzieren, die einer wirksameren
EZ entgegenstehen, bei den Gebern etwa Instrumente, die vorrangig auf die
Interessen der Geberstrukturen ausgerichtet sind, bei den Partnern etwa die
mangelnde Bereitschaft oder Fahigkeit, EZ-Prozesse zu steuern. Die Erkla-
rung wurde 2005 von Vertretern aus Entwicklungs-, Schwellen- und Indus-
trielandern verabschiedet und benennt fiinf Grundprinzipien:

1. Stirkere Eigenverantwortung der Partnerldnder (ownership) bei ihren
Politiken und Entwicklungsstrategien; sie koordinieren alle entwick-
lungspolitischen MaBBnahmen.

2. Verstirkte Partnerausrichtung und Nutzung der Systeme der Partner-
lander (z.B. Ausschreibungen iiber die entsprechenden Stellen; Nut-
zung der Haushalte und Rechnungshofe der Partner) durch die Geber
(alignement).

3. Verstirkte Abstimmung und Koordinierung zwischen den Gebern
(harmonization).

4. Ausrichtung des Handelns an Entwicklungsergebnissen durch ergebnis-
orientiertes Management (managing for development results).

5. Verbesserte gegenseitige Rechenschaftspflicht von Gebern und Partnern
(mutual accountablity).

Die Paris-Erklarung versprach zu einem wirkungsvollen Ansatz zu werden,
denn es gelang, die Prinzipien mit messbaren Qualititsindikatoren zu ver-
kniipfen. Eine wesentliche Schwiche in der EZ und in anderen Feldern der
internationalen Kooperation besteht darin, dass Akteure sich zwar relativ
leicht auf allgemeine Prinzipien — etwa bessere Koordination — versténdi-
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gen konnen, ihr Handeln aber oft anderen Prinzipien unterworfen ist. So
scheiterte die Harmonisierung von Geberaktivitidten immer wieder daran,
dass Geber kaum bereit waren, auf eigene Standards zu verzichten (z. B. um
den Kontrollanforderungen des Geber-Rechnungshofes nachkommen zu
konnen). Ein anderes Beispiel ist die Nutzung nationaler Systeme der Part-
ner; Geberorganisationen haben oftmals ein Interesse daran, Projekte durch
eigenes Personal umzusetzen. Dadurch kann die Partnerseite hdufig nicht
den grofiten Nutzen (beste verfiigbare Qualitdt zum bestmoglichen Preis)
aus EZ-Vorhaben ziehen. Er wiirde erzielt, wenn etwa Beratungsvorhaben
frei ausgeschrieben wiirden. Die Indikatoren der Paris-Erklarung setzen bei
diesen zentralen Fragen an.

Evaluierungen zur Umsetzung der fiinf Paris-Prinzipien und der 56 konkre-
ten Verpflichtungen zeigen, dass es insgesamt zwar eine positive Tendenz
gibt (etwa bei der EZ-Transparenz), aber insbesondere auf Geberseite die
vereinbarten Ziele noch nicht erreicht wurden (Wood et al. 2011).

Die Paris Erklirung wurde durch zwei weitere hochrangige Treffen in
Accra (Accra Agenda for Action) (2008) und Busan (Busan Partnership for
Effective Development Co-operation) (2011) weiterentwickelt. In Busan

Abbildung 6: Die fiinf Prinzipien der Paris-Erklirung
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wurden ,,neue Akteure® (insbesondere China) stiarker in die ,, Wirksamkeits-
agenda“ einbezogen und der Begriff der ,,EZ-Wirksamkeit* durch ,,Ent-
wicklungswirksamkeit” (development effectiveness) abgelost. ,,Entwick-
lungswirksamkeit* soll zum Ausdruck bringen, dass neben der EZ eine
Reihe von anderen Politiken der Geber und der Partner wichtig sind, um
Entwicklungsfortschritte zu erreichen. Diese Politiken sollen verstarkt un-
ter dem Gesichtspunkt betrachtet werden, welchen Entwicklungsbeitrag sie
leisten.

Kasten 4: EZ-Wirksamkeit der zwei Geschwindigkeiten'

Der Gipfel von Busan (29.11.-01.12.2011), der an der zwischenzeitli-
chen Weigerung Chinas, die Abschlusserkldrung zu unterzeichnen, bei-
nahe gescheitert wire, hatte ein grundsitzliches Dilemma zu 16sen. Die
erste Herausforderung bestand darin, das Momentum fiir die Wirksam-
keitsagenda der vorangegangenen Jahre aufrechtzuerhalten. Die beiden
vorangegangenen hochrangigen Treffen fiir eine wirksamere EZ in Pa-
ris (2005) und Accra (2008) konnten tatséchlich Ergebnisse vorweisen,
die in gegenseitigen und vor allem nachpriifbaren Verpflichtungen der
EZ-Partner bestanden. Bei der Umsetzung der Verpflichtungen tun sich
aber vor allem die Geber schwer, etwa wenn es darum geht, dass die
Partnerldnder selbst und nicht die Geberagenturen fiir die Durchfiihrung
zusténdig sein sollen.

Die zweite Herausforderung bestand in der Einbeziehung neuer Akteure.
Wie fiir viele internationale Themen gilt auch fiir die Entwicklungspoli-
tik: Die Rahmenbedingungen verdndern sich schnell, eventuell schneller
als die politischen Akteure angemessen reagieren kdnnen. Fiir die EZ
bestehen diese Verdanderungen nicht zuletzt darin, dass viele neue Geber
— die wirtschaftlich erfolgreichen asiatischen Staaten und private Stif-
tungen (etwa die Bill und Melinda Gates Stiftung) — an Bedeutung ge-
winnen und auch in finanzieller Hinsicht das Gewicht der alten OECD-
Gebergruppe spiirbar schrumpfen lassen. Die neuen Akteure wollen sich
aus nachvollziehbaren Griinden den — aus ihrer Sicht von westlichen
Gebern dominierten — Verpflichtungen und Prozeduren nicht einfach an-
schlieen. Dementsprechend galt es in Busan, diese neuen Akteure und

13 Kasten 4 basiert mit kleinen Anderungen auf Klingebiel / Leiderer (2011).
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Beziehungen effektiv in eine zukunftsfahige Wirksamkeitsagenda ein-
zubinden.

Im Sprachgebrauch der europdischen Integrationspolitik liefe sich diese
zweifache Zielsetzung als Dilemma zwischen ,,Vertiefung* und ,,Erwei-
terung* umschreiben. Was konnte vor diesem Hintergrund das Busan-
Treffen erreichen? Die Ergebnisse lassen sich als Entwurf einer neuen
internationalen EZ-Architektur interpretieren. Der Ansatz basiert weni-
ger auf einem in sich geschlossenen Plan, wie eine kiinftige Struktur aus-
sehen konnte, sondern bietet Anhaltspunkte, wie kiinftig Debatten iiber
eine wirksamere EZ zu fiihren sind. Es zeichnet sich ab, dass es kiinftig
»,zwel Geschwindigkeiten™ geben wird. Die Gruppe der Geber, die sich
weiterhin eng an die Verpflichtungen von Paris und Accra halten und
die bisherige Agenda fiir eine wirksamere Hilfe mit hohem Engagement
umsetzen und weiter voranbringen mochte, wire dann die ,,schnelle
Gruppe*. Als Vorreiter fiir dieses schnelle Tempo zadhlt GroB3britannien,
wenn auch der einstige EZ-Musterschiiler in den vergangenen Jahren an
Tempo und Glanz verloren hat. Einzelne Aussagen der Busan-Erklarung
beziehen sich deshalb nur auf solche Unterzeichner, die bereits in der
Vergangenheit mitgewirkt haben.

Die zweite Gruppe von Gebern sieht sich demgegeniiber nicht oder nur
teilweise an die bisherigen und neuen Zusagen gebunden. Dies kann ver-
schiedene Griinde haben. Sogenannte neue Geber wie Brasilien, Indien
und China kénnen mit einigem Recht fiir sich in Anspruch nehmen, dass
die EZ-Diskussionsforen die alten ,,Nord-Sid-Strukturen® reflektieren
und bisherige Modernisierungsbemiithungen nicht allzu tiberzeugend
sind. Zu dieser zweiten Gruppe konnten in der Praxis auch solche Ge-
ber — etwa Frankreich, die USA und Japan — hinzukommen, die sich mit
der Umsetzung der bisherigen aid effectiveness-Agenda bislang schwer
getan haben.

Die Ergebnisse von Busan lassen zwei unterschiedliche Interpretationen
zu. Erstens, die optimistische Sichtweise: Den beteiligten Akteuren ist
es mit dem Abschlussdokument gelungen, eine neue breitere Entwick-
lungspartnerschaft zu skizzieren, die die neuen Akteure und neue Ko-
operationsbeziehungen einbezieht, ohne die Unterzeichner der Paris/
Accra-Agenda aus ihren Verpflichtungen zu entlassen. So bekennen
sich die Unterzeichner explizit zur weiteren Umsetzung der jeweiligen
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Selbstverpflichtungen. Gleichzeitig formuliert das Abschlussdokument
von Busan eine Reihe neuer ,,weicherer” Prinzipien, die es den neu-
en Akteuren gestattet, sich dem Konsens anzuschliefen. Somit ist ein
pragmatischer, aber wichtiger erster Schritt getan, diese Akteure mit
»an Bord“ zu nehmen und in eine weiterfiihrende Wirksamkeitsagenda
einzubinden. Das gilt fiir die neuen Akteure des Siidens, aber auch fiir
die Regierungen in den Industrieldndern, die sich bislang zuriickhaltend
zur Paris/Accra-Agenda verhalten haben oder die sich nach Regierungs-
wechseln in Europa in den vergangenen Jahren zumindest politisch von
den Verpflichtungen ihrer Vorgidnger abgrenzen wollen.

Zweitens, die skeptische Sichtweise: Der Ubergang vom Konzept ei-
ner effektiveren Hilfe zum Konzept einer breit angelegten Entwick-
lungsorientierung (development effectiveness) ist die ,,Duftmarke* der
Busan-Erkldrung. Den Vertragsparteien ist bewusst, dass Hilfe nur ei-
nen kleinen Teil der Bemithungen um nachhaltige Entwicklung in den
Partnerlédndern darstellen kann. Daher miissen auch andere Politiken
und Ansétze darauf ausgerichtet werden, grofBtmdglichen Nutzen fiir
Entwicklung zu erzielen. Dieser Gedanke ist so einfach wie richtig.
Gleichwohl ldsst sich noch nicht mit Bestimmtheit sagen, dass sich dann
Fortschritt einstellt. Fiir die Verpflichtungen von Paris und Accra hat
sich gezeigt, dass zwar gute und iiberpriifbare Vereinbarungen getroffen
wurden, diese jedoch unzureichend umgesetzt werden. Ist es im Interes-
se einer breiter angelegten neuen globalen Partnerschaft in dieser Situa-
tion sinnvoll, den Druck von den Gebern zu nehmen, ihre ungemachten
Hausaufgaben zu erledigen?

Ob nun die optimistische oder die skeptische Sicht auf die Ergebnisse
von Busan zutreffender ist, hdngt in erster Linie von der noch im Entste-
hen begriffenen neuen EZ-Architektur ab. Eine Verkniipfung der beiden
zentralen Anliegen — ,,Vertiefung™ und ,,Erweiterung® — ist noch nicht
erreicht.

6.2 Wovon hingt die Wirksamkeit ab?

Seit mehreren Jahrzehnten gibt es einen internationalen Konsens, dass die
Gebergemeinschaft 0,7 % ihrer Wirtschaftsleistungen fiir EZ einsetzen soll.
Immer wieder hat die Gebergruppe politische Selbstverpflichtungen abge-

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE) 63



Stephan Klingebiel

geben (u.a. in Form von G8-Beschliissen und eines EU-Stufenplans), die
Mittel fiir EZ deutlich zu steigern (vgl. Klingebiel 2010). Daher stellt sich
die Frage: Wenn der Umfang von EZ gesteigert werden konnte, lassen sich
dann die Wirkungen in einem etwa gleich groen Umfang steigern? Lésst
sich belegen, dass 0,7 % eine sinnvolle ZielgrofB3e ist? Waren eventuell 0,9 %
angemessener oder vielleicht 0,5 % besser?

Eine objektivierbare quantitative Grof3e fiir den optimalen Umfang der EZ-
Transfers oder des EZ-Bedarfs eines Landes lésst sich nicht festlegen. Was
die GroBenordnung der EZ aller Geber angeht, ist eine solche Zielgrof3e ein
ungeeigneter Indikator, da dieser fiir die Summe aller Entwicklungslander
nur eine sehr grobe Input-Grofle darstellt.

Wenn sich auf der Ebene aller EZ-Transfers eine solche GroBenordnung
nicht finden l&sst, ist zu fragen, ob dies eventuell auf der Ebene einzelner
Léander oder Landergruppen moglich ist. Verschiedene Studien gehen da-
von aus, dass ein bestimmtes EZ-Niveau existiert, ab dem der zusitzliche
Nutzen (Grenznutzen) abnimmt oder sich der Effekt sogar in das Gegenteil
verkehrt. Die ersten Euros EZ erzielen (ab einer kritischen Masse) demnach
mehr Wirkungen als weitere eingesetzte Euros. Einige Analysen ermitteln
einen ,,Sattigungspunkt™, ab dem ein Einsatz zusétzlicher EZ-Mittel nicht
mehr sinnvoll sei. Dieser Séttigungspunkt wird uneinheitlich bestimmt und
etwa zwischen 15 und 45 % des Bruttonationaleinkommens vermutet. Die-
se groBe Spannbreite zeigt, dass es bislang keinen praxistauglichen all-
gemeinen Séttigungspunkt gibt; tatsdchlich weichen die Werte selbst auf
Landerfallebene erheblich voneinander ab (Klingebiel 2006a). Ob sich
ein solcher Wert fiir alle Lander sinnvoll ermitteln lasst, ist zweifelhaft.
Vielmehr hingt die sinnvolle Verwendung von EZ nicht nur vom Umfang
der Hilfe ab, sondern von weiteren Aspekten, die weiter unten diskutiert
werden. Warum sollte in einem Land mit einer vergleichsweise schlecht
funktionierenden Administration EZ in gleicher Hohe wie im Nachbarland
mit einer gut funktionierenden Administration absorbiert werden konnen?
Wiederum anders ist die Situation in Léndern, die gerade Gewaltkonflikte
iiberwunden haben und fiir den Wiederaufbau der zerstorten Verkehrsinf-
rastruktur nur geringe eigene Mittel aufbringen konnen. Eine solche Situ-
ation ist kaum mit Landern vergleichbar, die eine lange und ununterbro-
chene EZ-Historie aufweisen. Bei ihnen diirfte die Notwendigkeit zur Fi-
nanzierung von Infrastruktur geringer sein. Die Absorptionsfahigkeit steht
schlieBlich in einem Zusammenhang mit der Mittelverwendung. So sind
EZ-Zufliisse fiir den Abbau eines Zahlungsbilanzdefizits ungleich leichter
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zu absorbieren als Zufliisse, die das Angebot an sozialen Grunddienstleis-
tungen ausbauen sollen.

Dass es einen — wenngleich variierenden Grenznutzen gibt, ist dagegen
durch quantitative und qualitative Untersuchungen belegt. Wenn es einen
Punkt gibt, ab dem der Nutzen von EZ erheblich abnimmt oder sich sogar
in der Gesamtheit ins Gegenteil verkehrt, stellt sich die Frage nach den Me-
chanismen, die einen solchen Effekt hervorrufen. Zwei Wirkungsbereiche
konnen unterschieden werden (Klingebiel 2006a).

6.2.1 Makrookonomische Aspekte

Die am stirksten diskutierte Wirkung bezieht sich auf die Gefahr der
sogenannten ,holldndischen Krankheit® (dutch disease).'* Der Begriff
bezeichnet das Paradox, dass plotzlich wachsende Volkswirtschaften
— v. a. aufgrund der Entdeckung und Forderung von natiirlichen Roh-
stoffen — mit erheblichen makrodkonomischen Problemen konfrontiert
sein konnen. Die durch den Export der Rohstoffe entstehenden Auf3en-
handelsiiberschiisse lassen den Wechselkurs steigen. Dies bringt Absatz-
probleme fiir die librigen Exportprodukte, ihre Wettbewerbs- und damit
Exportfihigkeit nimmt ab. Die Schwere der Krankheit hdngt wesentlich
davon ab, inwieweit mit den verfiigbaren Ressourcen zusitzliche Importe
oder nicht-handelbare Giiter (Personalgehélter etc.) finanziert werden. Die
zusitzliche Geldmenge kann inflationdre Wirkungen haben, weshalb in
Landern mit schlecht funktionierenden Finanzmairkten (z. B. durch Zins-
ausschldge) erhebliche Probleme fiir den Privatsektor entstehen kénnen.
Linderuntersuchungen (u.a. in Uganda, Athiopien und Ghana) zeigen,
dass den negativen Effekten zum Teil entgegengewirkt werden kann, aber
gerade in EZ-abhingigen Lindern die Kapazitit begrenzt ist, solchen He-
rausforderungen zu begegnen.

14 Der Terminus entstand im Zusammenhang mit der Entdeckung neuer Gasvorkommen
in den Niederlanden in den 1960er Jahren. In der Folge kam es zu einer Aufwertung
des hollandischen Guldens und zu einem Riickgang der industriellen Produktion (vgl.
Liebig / Ressel / Rondorf 2008; Temple 2010; Klingebiel 2006b).
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Kasten 5: Fungibilitit von EZ

EZ wird dann als fungibel bezeichnet, wenn die Hilfe es der Partnerseite
ermoglicht, die eigenen Ausgaben fiir den vorgesehenen Zweck zu redu-
zieren. Die eingesparten Mittel kdnnen dann fiir einen anderen Zweck
verwendet werden. Weder projektbezogene noch sektorspezifische An-
sdtze konnen die Fungibilititsproblematik ausschlieBen. EZ-Mittel, die
einem Land etwa fiir den Bau von Schulen zur Verfiigung gestellt wer-
den, kénnen dazu fithren, dass im Haushalt des Partnerlandes der Betrag
teilweise oder ganz eingespart oder an anderer Stelle (im Erziehungsbe-
reich oder in anderen Sektoren) ausgegeben wird. Inwieweit der Fun-
gibilitatseffekt dazu beitrdgt, dass Ausgaben fiir entwicklungspolitische
Priorititen ganz oder teilweise unterbleiben, hdangt von den spezifischen
Bedingungen des Einzelfalls ab. Empirische Untersuchungen belegen
sehr unterschiedliche Wirkungen (vgl. Leiderer 2012; Temple 2010). Ob
EZ-Ressourcen fungibel eingesetzt werden, lasst sich nur durch eine Un-
tersuchung des gesamten Budgetverfahrens ermitteln.

6.2.2 Governance und Institutionen

Eine hohe EZ-Abhingigkeit bzw. zunehmende EZ-Zufliisse konnen eben-
falls erhebliche Auswirkungen auf Governance-Dimensionen und die Qua-
litdt von Institutionen in den Partnerldndern haben. Diese Effekte bestehen
in vielfaltiger Weise:

1.

ii.

Ein hoher ODA-Ressourcenzufluss kann nationale Anstrengungen zur
Mobilisierung von Ressourcen schwichen (Brautigam / Knack 2004).
Dies gilt vor allem fiir den Aufbau und den praktischen Einsatz von
Steuererhebungsinstrumenten. Die Einwerbung von EZ stellt eine Alter-
native zur Steuererhebung dar; sie muss nicht gegen bestehende Interes-
sen (etwa privilegierte Eliten etc.) durchgesetzt werden.

Hohe EZ-Zufliisse konnen die Rechenschaftspflicht der Partnerregierun-
gen gegeniiber ihren Bevolkerungen unterminieren (Moss et al. 2006).
Wenn wesentliche Teile der im Land getdtigten Investitionen von Gebern
stammen und viele Dienstleistungen von ihnen finanziert oder erbracht
werden, wenn wichtige politische Aushandlungs- und Entscheidungsfin-
dungsprozesse zwischen den Gebern und den Partnerregierungen statt-
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iil.

iv.

vi.

finden, Parlamente bei den 6ffentlichen Budgets nur eine geringe Rolle
spielen, Reformprogramme mit der Gebergemeinschaft verhandelt und
beschlossen werden und weniger mit den Interessenvertretern gesell-
schaftlicher Akteure, dann beeinflusst dies die politische Okonomie des
Landes und kann eine Schwichung der Rechenschaftspflicht der Part-
nerregierung gegeniiber der eigenen Bevolkerung zur Folge haben.
Inwieweit solche negativen Begleiterscheinungen tatsachlich auftreten,
hingt wesentlich von den EZ-Modalitdten ab. Werden Partnerstrukturen
genutzt und hat das Parlament eine Rolle bei Entscheidungen, kénnen
negative Wirkungen vermieden bzw. Partnersysteme gestirkt werden.
Schwieriger ist es bei EZ, die vorhandene Strukturen und Prozesse der
Partnerseite umgeht.

EZ-Zufliisse konnen die Entstehung sogenannter Rentierstaaten be-
giinstigen (vgl. Collier 2006b). Durch die Ausbeutung von natiirlichen
Rohstoffen (etwa Erdol im Nahen Osten) erzielte Einkommen kdnnen
den Druck auf die jeweiligen Eliten schwéchen, die politischen Systeme
zu demokratisieren und rechenschaftspflichtige Verfahren einzufiihren.
EZ-Zufliisse kdnnen eine vergleichbare Wirkung haben.

Erhebliche Kapazititen von Regierungen und Administrationen kdnnen
durch die Kommunikation mit den Gebern und projekt- oder programm-
bezogene Abldufe (Berichtspflichten, Missionen etc.) gebunden werden.
Ein groBer Teil der Partnerkapazititen widmet sich dann den Geber-
strukturen (vgl. Klingebiel / Leiderer / Schmidt 2007).

Wenn EZ-Strukturen die Rolle der Partnerseite ersetzen, konnen sie die
staatlichen Fahigkeiten untergraben. Hinzu kommt, dass EZ-Systeme vor
allem in Landern mit besonders schwachen Strukturen negative Anreize
auf 6ffentlich Bedienstete ausiiben. Geberbiiros zahlen meist héhere Ge-
hélter und ziehen damit Personal aus den Partnerstrukturen ab; dies gilt
besonders fiir hochqualifiziertes Personal. Durch ,,Sitzungsgelder sowie
Fort- und Ausbildungsveranstaltungen u.a. im Ausland kdnnen erhebli-
che Zusatzeinkommen erzielt werden; es werden Leistungsanreize auf3er-
halb der nationalen Administrationen geschaffen (Moss et al. 2006, 9).

Eine hohe Abhingigkeit des Staates von ODA erhdht nach Paul Col-
lier (2006a) in signifikanter Weise das Risiko eines Staatsstreiches. Er
erklart dieses Risiko mit dem ,,Honigtopf“-Effekt, der Stellen in einer
Regierung als Einkommensquelle attraktiv macht. Afrikanische Regie-
rungen reagierten auf diese Gefahr typischerweise mit erhdhten Militér-
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ausgaben. Diese wiederum wiirden aufgrund des Fungibilitdtseffektes
zu einem betrdchtlichen Teil indirekt von EZ geleistet.

6.2.3 Rechenschaftspflicht und Wirksamkeit der
Entwicklungszusammenarbeit

Rechenschaftspflicht und Rechenschaftslegung sind im Rahmen der De-
batte liber wirksamere Entwicklungszusammenarbeit von grolem Interesse
(vgl. de Renzio 2006). Allgemein formuliert ist Rechenschaftspflicht die
Pflicht einer handelnden Person, Gruppe oder Institution gegeniiber einer
anderen Person, Gruppe oder Institution, Entscheidungen und Aktionen zu
rechtfertigen. Rechenschaftspflicht ist mit Sanktionen bei Erfiillung bzw.
Nicht-Erfiillung verkniipft und basiert daher auf Anreizen.

Rechenschaftspflicht ist im EZ-Zusammenhang in dreifacher Hinsicht re-
levant:

e Rechenschaftspflicht auf der Geberseite;
* Rechenschaftspflicht in den Partnerlandern (domestic accountability);

* Gegenseitige Rechenschaftspflicht (mutual accountability) zwischen
Partner und Geber.

Die Rechenschaftspflicht auf Geberseite'® und in Partnerldndern besteht
insbesondere gegeniiber den Parlamenten, der Wéhlerschaft, der Zivilge-
sellschaft, den Medien und den Rechnungshéfen.

In der Debatte iiber wirksamere EZ (d.h. der Paris-Erklarung, der Accra
Agenda for Action und dem Busan Partnership-Dokument) spielt insbeson-
dere die gegenseitige Rechenschaftspflicht sowie die Rechenschaftspflicht
gegeniiber den eigentlichen Zielgruppen in den Partnerlédndern eine wesent-
liche Rolle.

Herausforderungen und Probleme

Rechenschaftspflichten auf den genannten Ebenen ergidnzen sich nicht au-
tomatisch. Sie konnen z.T. sogar in Konkurrenz zueinander stehen (vgl. de

15 Im Fall eines bilateralen Gebers; im Fall von multilateralen Gebern ist die Struktur der
Rechenschaftslegung teilweise abweichend organisiert.
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Renzio 2006; Klingebiel 2012c¢). Herausforderungen bestehen insbesondere
in folgenden Punkten:

e In der Vergangenheit lag der (implizite) Fokus auf der Rechenschafts-
pflicht der Hilfsempfanger gegeniiber den Gebern. Dies hat sich konzep-
tionell insbesondere mit den Debatten zur aid effectiveness (Paris-Erkla-
rung etc.) verdndert; die Umsetzung neuer Konzeptionen ist bislang aber
nur teilweise vollzogen.

e Dieser geberbezogene Fokus beeintrachtigt die Wirksamkeit der EZ
(durch Risikoaversion, Umgehung der nationalen Systeme der Partner,
»Projektinseln®, geberseitige Implementierungsinteressen etc.).

e Die Rechenschaftspflicht in den Partnerlédndern stoft vielfach auf un-
zureichend funktionierende Strukturen in den jeweiligen Léndern: Die
Parlamente sind schwach, die Medien kaum in der Lage, die Rolle einer
,vierten Gewalt” auszufiillen. Partnerregierungen haben nicht zwangs-
laufig ein Interesse an funktionierenden rechenschaftspflichtigen Syste-
men im eigenen Land, da mit ihnen mdglicherweise Reformforderungen
im Hinblick auf Governance entstehen konnen.

¢ Gegenseitige Rechenschaftspflicht ist teilweise aufwendig, kompro-
missbeladen und enthdlt Unzuldnglichkeiten. Dies gilt fiir abgestimmte
nationale Entwicklungsstrategien ebenso wie fiir gemeinsame Monito-
ringansétze und Politikanalysen.

Perspektiven

Es lassen sich einige Ansatzpunkte identifizieren, um Rechenschaftspflicht
im Rahmen der EZ zu stirken.

Funktionierende Systeme des 6ffentlichen Finanzmanagements (einschlief3-
lich Budgetplanungsprozessen und Mittelverwendungskontrollen) sind zu-
néichst das berechtigte Anliegen der Partnerldnder und ihrer Akteure selbst.
Die Grundséitze zu aid effectiveness stellen daher sinnvollerweise die nati-
onalen Systeme der Partnerlédnder in den Mittelpunkt; damit erfahren nicht
zuletzt Parlamente, zivilgesellschaftliche Akteure etc. eine Aufwertung.
Es bestehen geberseitig weiterhin deutliche Verbesserungsspielrdume. EZ
kann dazu beitragen, Systeme der Rechenschaftspflicht zu stiarken und nicht
beabsichtige Wirkungen der Schwichung zu reduzieren. Externe Akteure
konnen vor allem das ,,Angebot™ an, weniger gut die ,,Nachfrage* nach Re-
chenschaftslegung unterstiitzen.
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Es besteht ein legitimes Anliegen der Geber nach Rechenschaftslegung im
eigenen Land. Diese Rechenschaftslegung ist unverzichtbar, um politischen
und gesellschaftlichen Riickhalt fiir die Bereitstellung offentlicher Mittel
zugunsten entwicklungspolitischer Aufgaben zu erhalten. Bei der Rechen-
schaftslegung ist zu unterscheiden zwischen z. T. komplexen und oftmals
abstrakten EZ-Systemen und -Wirkungsketten einerseits (an denen vor al-
lem Geberadministrationen sowie die parlamentarischen Fachgremien Inte-
resse haben miissen) und dem Bedarf an Transparenz und Information einer
breiteren Offentlichkeit andererseits.

Ergebnisbasierte EZ-Ansdtze konnen die gegenseitige und die nationale Re-
chenschaftspflicht im Partnerland stdrken, da diese auf der Umsetzung von
Politiken und Aktivititen der Partner basieren; dies kann sich auch auf M&E
(Monitoring und Evaluierung)-Systeme beziehen, die fiir Rechenschaftsle-
gung eine hohe Bedeutung haben. Es gibt eine Vielzahl ergebnisbasierter
EZ-Ansitze; allerdings konnen mit ihnen auch Risiken verbunden sein,
etwa durch Fehlanreize oder eine Fixierung auf Aktivititen, die sich quan-
tifizieren lassen.

7  Globale Herausforderungen und EZ

Debatten tiber die Zukunft der EZ gehen von einem Anpassungsdruck auf
die EZ angesichts eines stark dynamischen Umfeldes aus (vgl. Kharas /
Makino / Jung 2011; Rogerson 2011). Ausgangspunkt verschiedener Dis-
kussionen sind die bestehenden Defizite in der Bearbeitung globaler Her-
ausforderungen. Insgesamt ist Behandlung globaler Herausforderungen auf
nationaler, regionaler und globaler Ebene fragmentiert und liickenhaft. Mit
entwicklungspolitischen Aufgaben ist eine Vielzahl von Akteuren befasst.
Diese arbeiten aber zum einen in einem zersplitterten, wenig abgestimm-
ten System, das selbst bei hohen Transaktionskosten nur begrenzt steuerbar
ist. Zum anderen sind Politiken, die Einfluss auf Entwicklungslander haben,
in weiten Teilen nur unzureichend verkniipft und kohérent. Globale Poli-
tiken wurden bislang nur ansatzweise vernetzt, Ansitze zur Uberwindung
von Zielkonflikten (etwa 6kologische Nachhaltigkeit versus Ressourcenver-
brauch durch wirtschaftliches Wachstum) erst ansatzweise umgesetzt.

Vorschlédge fiir eine verdnderte Bearbeitung globaler Probleme lassen sich
dabei grob in zwei Kategorien unterscheiden: erstens Ansétze, die vor einem
entwicklungspolitischen Hintergrund skizziert werden. Hierunter fallen un-
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terschiedliche Beitrdge, die sich unter dem Begriff ,,beyond aid* subsumie-
ren lassen. Sie sind um eine Weiterentwicklung des EZ-Systems bemiiht
und wollen es in andere Entwicklungsanstrengungen einbetten. Zweitens
lassen sich konzeptionelle Entwiirfe identifizieren, die sich mit neuen Mus-
tern internationaler Kooperation beschéftigen. Hierunter ist insbesondere
die Global Governance-Forschung zu fassen (z.B. Messner / Nuscheler
2003). Fiir die Problembearbeitung haben sich dabei vor allem Diskussio-
nen um Global Public Goods als fruchtbar erwiesen.

7.1.1 Beyond aid

Beyond aid-Debatten zielen darauf ab, einen EZ-zentrierten Fokus in der
Kooperation mit Entwicklungsldndern zu tiberwinden. Dies bedeutet nicht,
dass diese Ansitze die Notwendigkeit von EZ oder EZ-dhnlicher Leistun-
gen bestreiten.

Im Wesentlichen lassen sich drei Diskussionsstrange unterscheiden:

¢ Bedeutung der Politiken der Partnerldnder: Debatten {iber EZ sind teil-
weise verengt. Die politische Verantwortung fiir sich einstellende oder
ausbleibende Entwicklungserfolge wird verzerrt dargestellt, weil die
Bedeutung der jeweiligen Verantwortungsstrukturen in den Partnerldn-
dern zu gering eingeschitzt und der Stellenwert externer Akteure und
v.a. der Geber iiberbewertet wird. EZ kann in positiven Féllen Entwick-
lungsprozesse begiinstigen und unterstiitzen. Die entscheidenden Politi-
ken, Reformen und Verdnderungen, die zu ,,Entwicklung* fiithren, sind
allerdings primér Ergebnis der jeweils Verantwortlichen in den Léndern
selbst (Kharas / Makino / Jung 2011). Eine verzerrte Wahrnehmung der
Rolle der nationalen Akteure kann verschiedene Implikationen haben.
Wenn Regierungen hinsichtlich ihrer Budgets und ihres Handelns zu ei-
nem groflen Teil EZ-abhéngig sind, kann dies zu Strukturdefiziten in der
politischen Rechenschaftslegung des Landes beitragen. Regierungen
konnen ihre Rechenschaft vorrangig gegeniiber Gebern ausrichten und
nicht oder nur unzureichend gegeniiber der eigenen Bevolkerung (vgl.
Vollmer 2012). Die Mobilisierung von einheimischen Ressourcen, ins-
besondere in Form von Steuern, ist daher nicht allein relevant mit Blick
auf die verfiigbaren finanziellen Mittel, sondern auch mit Blick auf die
Governance-Strukturen. Die Diskussion iiber beyond aid-Ansitze setzt
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sich daher mit der einheimischen Ressourcenmobilisierung und den da-
mit verbundenen Auswirkungen auf die Governance auseinander.

Katalytische Funktion von EZ: EZ basiert auf der Annahme, dass sie
einen komplementdren Beitrag zu anderen Entwicklungsressourcen
leistet und entsprechende Investitionen ansonsten nicht oder nur ein-
geschrankt erfolgen wiirden. Zusétzlich besteht die Annahme, dass EZ
einen mobilisierenden Effekt auf andere Finanzierungsquellen hat. EZ
soll also zu einem crowding in, nicht zu einem crowding out anderer
Ressourcen beitragen. Ob EZ tatsédchlich einen solchen katalytischen
Effekt besitzt, lasst sich im Allgemeinen und fiir konkrete Fallbeispiele
kaum belegen. Ein anerkannter Nachweis, dass EZ einen allgemeinen
Beitrag zu wirtschaftlichem Wachstum leistet (d. h. weitere Ressourcen-
zufliisse generiert), wurde bislang nicht erbracht; Regressionsanalysen
lassen vielmehr widerspriichliche Interpretationen zu (Barder 2011).
Unklar sind zudem Verdrangungs-, Verstarkungs- und Mitnahmeeffek-
te bei einzelnen Investitionen und bei Kooperationsprojekten zwischen
offentlichen und privaten Akteuren (Public Private Partnerships) in der
EZ (Rogerson 2011).

Kohérenz von Geberpolitiken und internationalen Regimen: Der Forde-
rung nach entwicklungspolitischer Politikkohérenz liegt die Erkenntnis
zugrunde, dass es neben der EZ weitere Politiken gibt, die die Entwick-
lung der Partnerldnder beeinflussen und vielfach sogar dominanter sind
als EZ-Einfliisse (etwa der Grad der Weltmarktintegration eines Landes,
die Struktur des Auflenhandels, die Wirkungen auslidndischer Direktin-
vestitionen). ,,Negativ® formuliert bedeutet Politikkohédrenz das Fehlen
von Inkohdrenzen, d.h. von Widerspriichen und gegenseitiger Behin-
derung verschiedener Politiken (etwa wenn negative Wirkungen von
EU-Agrarsubventionen auf Entwicklungsldnder ausgeschlossen werden
konnen). ,,Positiv formuliert bezieht sich der Begriff auf das entwick-
lungspolitisch verstiarkende Zusammenwirken von Politiken (etwa wenn
Riickiiberweisungen von Migranten in ihre Heimatlédnder dort zu Ent-
wicklung beitragen) (Ashoff 2010b).16 Kohérenzfragen sind dariiber
hinaus auf der Ebene internationaler Regime zentral (Kaul et al. 2003).

16
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Der vom Center for Global Development regelmiaBig veroffentlichte Commitment to De-
velopment Index (CDI) quantifiziert die entwicklungspolitischen Kohérenzanstrengungen
(und andere Beitrdge) von Geberldandern (http://www.cgdev.org/section/initiatives/active/
cdi/).
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Fehlende Regime (etwa im Bereich der internationalen Migrationspoli-
tiken) haben ebenso entwicklungspolitische Auswirken wie bestehende
internationale Regime (etwa in Form des internationalen Handelsre-
gimes). In beiden Fillen kann es entwicklungspolitische Inkohérenzen
oder positive Verstiarkungseffekte geben.

7.1.2 Global Public Goods

Das aus der Okonomie stammende Konzept dffentlicher Giiter bezog sich
zundchst auf die nationale Ebene; seit Ende der 1990er Jahre haben es Inge
Kaul und andere zu Global Public Goods (GPG)-Ansidtzen fortentwickelt
(Kaul et al. 2003; Kaul 2010; Severino / Ray 2009). Im Gegensatz zu priva-
ten Giitern konnen 6ffentliche Giiter nicht ohne Weiteres so gestaltet wer-
den, dass deren Nutzen ausschlieBend und ausschlieBlich begrenzt werden
kann. Offentliche Giiter stehen vielmehr allen zur Verfiigung, etwa in Form
von Sicherheit (z. B. durch Polizei) oder &ffentlicher Verkehrsinfrastruktur
(Biirgersteige, Stralen, Verkehrszeichen etc.). Der zunehmend grenziiber-
schreitende Charakter vieler Lebensbereiche und Politiken fiihrte in den
vergangenen Jahrzehnten zu einem enormen Regionalisierungs- und vor
allem Globalisierungsschub. Viele offentliche Giter lassen sich nicht mehr
oder nur sehr begrenzt national zur Verfiigung stellen; dies trifft beispiels-
weise auf Sicherheit (man denke an Gewalt- und Kriminalitdtsphanome-
ne) oder den Schutz und Erhalt der natiirlichen Umwelt zu (man denke an
saubere Gewdsser). Es bestehen zwischen verschiedenen GPG-Typen Un-
terschiede, u.a. hinsichtlich der Frage, ob Nutzer von deren Gebrauch aus-
geschlossen werden konnen (excludability / non-excludability) oder ob die
Nutzung eines GPG zu Lasten von anderen Nutzern erfolgt (rivalry / non-
rivalry GPG). Viele GPG werden nicht ausreichend zur Verfiigung gestellt
oder konnen iibernutzt werden, unter anderem, weil ,, Trittbrettfahren auch
fiir staatliches Handeln ein rationales Muster darstellen kann. Die doppelte
Herausforderung in internationalen Kooperationsbeziehungen — Proliferati-
on von Akteuren und fragmentierte Problembearbeitung — machen das Ma-
nagement von GPG zu einer zentralen Aufgabe, weshalb laut Severino und
Ray (2010) neue Formen des kollektiven Handelns (hypercollective action)
erforderlich werden. Die Rede ist von multi-actor coalitions, die gemein-
schaftliches Handeln zugunsten von GPG begiinstigen.

Die Bereitstellung von GPG erfordert grenziiberschreitendes Handeln auf
regionaler oder globaler Ebene; dazu gehoren Aktivititen zur Eindimmung
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oder zur Bewiltigung der Folgen des Klimawandels. Fiir die EZ ist ein auf
GPG orientiertes internationales Vorgehen aus zwei Griinden relevant. Ers-
tens nimmt der Bedarf an Politiken und Programmen zu, an der ein kollekti-
ves Interesse von Staaten besteht. Diese offentlichen Giiter zu erzeugen und
zu finanzieren ist vielfach schwierig; auch fiir Staaten wirken Anreize, sich
nicht an der Bereitstellung offentlicher Giiter zu beteiligen (tragedy of the
commons). Zweitens sind solche 6ffentlichen Giiter, die im Rahmen von EZ
bereitgestellt werden, typischerweise nicht im unmittelbaren Eigeninteresse
der unterstiitzenden Geber. EZ-Leistungen sind bislang iiberwiegend dar-
auf ausgerichtet, ein bestimmtes Land in seinem Entwicklungsprozess zu
unterstilitzen, ohne dadurch zwangsliufig ein globales Gut herzustellen. Bei
GPG besteht hingegen meist ein deutlich hoheres Eigeninteresse der sich
beteiligenden Geber; moglicherweise ist sogar das Interesse derartiger Ak-
tivitdten fiir das Land, in dem die MaBnahmen durchgefiihrt werden, nicht
von hoher Prioritdt. Eine Unterscheidung zwischen Leistungen fiir GPG im
kollektiven Interesse aller mitwirkenden Akteure einerseits und andererseits
Leistungen, die vor allem zum Entwicklungsnutzen des Landes erbracht
werden, in dem die Aktivitidten gefordert werden, ist daher sinnvoll (Kaul
2013). Es besteht die latente Gefahr, EZ zunehmend fiir die Férderung von
origindren GPG einzusetzen und damit den urspriinglichen nationalen Ent-
wicklungszwecken zu entziehen.

8 Entwicklungszusammenarbeit: Ein Auslaufmodell?

Seit den Anféngen in den 1950er und 1960er Jahren haben sich Begriindun-
gen fiir und Bedingungen der EZ fortlaufend verdndert. Die Verdnderungen
insbesondere der 2000er Jahre weisen nicht nur darauf hin, dass sich das
Politikfeld fortwéahrend weiterentwickelt und anpasst, sondern einer grund-
satzlichen Neuorientierung unterliegt. Diese Reformen und Verdnderungen
sind jedoch nicht automatisch konsistent, sondern oftmals widerspriichlich.

Einerseits macht die Debatte tiber die Wirksamkeit von EZ den Anspruch
deutlich, das Politikfeld hinsichtlich seiner Kernaufgabe — Beitridge zu Ent-
wicklungsprozessen in den Partnerlindern zu leisten — weiterzuentwickeln
und zu professionalisieren. Gleichwohl war die EZ-Politik seit ihren Anfan-
gen zu keinem Zeitpunkt spannungs- und interessenfrei, sondern vielfach
sogar dominiert durch auBlenpolitische und aulenwirtschaftliche Opportu-
nitidten. Die Wirksamkeitsdebatte und die damit einhergehenden internatio-
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nalen Verhandlungsprozesse haben zu einer Systemreform der EZ gefiihrt;
die Qualititsstandards in der Entwicklungszusammenarbeit zwischen der
klassischen OECD-Geberwelt und den traditionellen Empfangerlandern
wurden angehoben. Dennoch lassen Untersuchungen einzelner Geberprak-
tiken und Vergleiche zwischen Gebern erkennen, dass sich bi- und multila-
terale EZ-Organisationen nur schwerfillig reformieren lassen. Die Ratio-
nalitit der Geberakteure ist iiberwiegend auf Proliferation, Fragmentierung
und Fortbestand angelegt. Die Bedingungen in den Partnerldndern zur Stei-
gerung der EZ-Wirksamkeit sind zudem uneinheitlich und teilweise — etwa
in klientelistisch organisierten Landern — nicht entwicklungsforderlich.

Andererseits deckt die Wirksamkeitsagenda die Realitdt der zunehmend
komplexeren internationalen Kooperationsbeziechungen nur noch bruch-
stiickhaft ab. Hierfiir sind verschiedene Trends verantwortlich.

e Erstens nimmt die Zahl der klassischen EZ-Partner ab. Es gibt noch eine
Gruppe von Landern, insbesondere in Subsahara-Afrika, die eine hohe
EZ-Anhingigkeit aufweist, aber insgesamt ist die Zahl armer Entwick-
lungslander riicklaufig. Entwicklungspolitische Planungs-, Steuerungs-
und Allokationsprozesse etwa im Rahmen sogenannter Armutsstrategi-
en werden daher mittelfristig an Bedeutung verlieren.

e Zweitens ist die Zahl der Akteure, die Kooperationsbeziechungen mit
den Entwicklungslidndern unterhalten, enorm gestiegen. Es handelt sich
um die erfolgreichen Volkswirtschaften aus dem asiatischen Raum, aber
auch um Kooperationspartner aus anderen Weltregionen (arabische Welt
und Siidamerika). Die Zahl multilateraler Akteure steigt ebenfalls. Hin-
zu kommen private Akteure (Stiftungen etc.), die Einfluss gewinnen.
Daher haben in der traditionellen EZ der Wettbewerb zu- und der Ein-
fluss der klassischen Geber abgenommen.

e Drittens sind die EZ-Instrumente der OECD-Geberwelt nicht mehr der
einzig bestimmende internationale Standard. Geber wie China und Indi-
en sehen sich keineswegs an die klassische Normsetzungsfunktion des
Entwicklungshilfeausschusses der OECD gebunden. Die Instrumente
sind daher vielfdltiger und hinsichtlich der Rolle 6ffentlicher und pri-
vater bzw. vergiinstigter und nichtvergiinstigter Ressourcen komplexer
geworden.

e Viertens gilt fiir alle externen Akteure ein wachsender Interessenwettbe-
werb zwischen verschiedenen global ausgerichteten Politikfeldern. Dies
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trifft etwa auf die internationale Umweltpolitik (Klimafinanzierung) und
die Sicherheitspolitik zu. Die traditionellen Versuche der EZ, ihr Po-
litikfeld von anderen Interessen und Politiken moglichst freizuhalten,
werden durch neue globale Anforderungen in Frage gestellt.

Eine Analyse der heutigen EZ-Debatte ist damit deutlich mehr als ein Blick
auf entwicklungstechnokratische Fragen. Sie zeigt vielmehr den erhebli-
chen Bedarf, Entwicklungszusammenarbeit und andere fiir Entwicklungs-
lander relevante Politiken neu zu definieren und im Zusammenhang mit
neuen globalen Herausforderungen und neuen Akteuren umzugestalten.
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