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Problemstellung und Schlussfolgerungen

Brasilien als »Emerging Donor«
Politische Distanz und operative Nihe
zu den traditionellen Gebern

Durch den Aufstieg sogenannter »Emerging Donorsg,
die nicht zu den traditionellen Gebern gezdhlt wer-
den, gerit die vorherrschende globale Entwicklungs-
architektur zunehmend unter Anpassungsdruck.
Brasilien und andere Akteure des »globalen Stidens«
wie China oder Indien, die selber noch Entwicklungs-
hilfeleistungen empfangen, werden seit einiger

Zeit auch als Geber aktiv. Die Siid-Stid-Kooperationen
haben sich im Zuge dessen dynamisch entwickelt.
Dies hat einer seit lingerem gefiihrten Debatte Auf
trieb gegeben, die sich mit den entwicklungs-
politischen und politisch-strategischen Implikatio-
nen der Vervielfiltigung aktiver Geber ebenso befasst
wie mit Strategien zur Einbindung der neuen Geber -
etwa in Gestalt von Dreieckskooperationen.

Die arrivierten Geberldnder der Organisation fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) begegnen nichttraditionellen Gebern oftmals
mit jener Skepsis, die tiblicherweise den »new kids on
the block« gilt. Das Misstrauen der Industrienationen
steigert sich noch, wenn die »Emerging Donors« zu-
gleich »Emerging Powers« sind, die auf der internatio-
nalen Biithne eigene Anspriiche und Vorstellungen
geltend machen - und dabei vor allem imstande sind,
in bestimmten globalen Politikfeldern (oftmals
abweichend von den Erwartungen der OECD-Staaten)
gestaltend zu agieren. Als aufstrebende Konkurrenten
auf dem entwicklungspolitischen Markt geraten sie
sogar in Verruf, weil ihnen vorgeworfen wird, die
politische und soziodkonomische Entwicklung in den
Partnerldndern negativ zu beeinflussen und dort die
Politik der traditionellen Geber zu konterkarieren.

In dieser Studie wird die Diskussion tiber die Zu-
kunft der globalen Entwicklungsarchitektur aufgegrif-
fen. Konkret wird nach Selbstverstindnis und Praxis
Brasiliens als nichttraditioneller Geber gefragt sowie
nach sich daraus ergebenden Moglichkeiten der Ko-
operation mit Deutschland. Im Anschluss an eine
Einfiihrung in das Phdnomen der »Emerging Donors«
wird im zweiten Teil der Fall Brasiliens analysiert,
dessen Relevanz auf einer Reihe von Faktoren beruht:
Erstens hat das siidamerikanische Land im Zuge
seiner aufRenpolitischen Expansion und vermehrten
internationalen Prdsenz, die mit einer Schwerpunkt-
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Problemstellung und Schlussfolgerungen

verschiebung in Richtung »Stiden« einhergingen,
seine entwicklungspolitischen Aktivitdten stark aus-
geweitet. Brasilien ist einer der wenigen aufstreben-
den Geber, der entwicklungspolitische Institutionen
aufgebaut hat und diese zu professionalisieren sucht.
Zweitens gilt es aufgrund seiner Wirtschaftskraft und
internationalen Profilierung nicht nur als »Emerging
Donor«, sondern auch als »Emerging Power«. Neben
Indien und China ist es einer jener aufstrebenden
Staaten, die im Zentrum der entwicklungspolitischen
Debatte stehen. Drittens ist Brasilien als Schwellen-
land weiterhin Empfinger insbesondere deutscher
Hilfen: Gemeinsam mit China, Indien und Afghanis-
tan gehort Brasilien zur Gruppe derjenigen vier Staa-
ten, die absolut die hochsten (brutto wie netto) bilate-
ralen Leistungen der Official Development Assis-
tance (ODA) Deutschlands erhalten. Fiir Brasilien war
Deutschland im Jahr 2010 sogar der grof3te ODA-
Geber. Viertens schlief3lich ist Brasilien ein wichtiger
Partner der Bundesrepublik: Nicht nur eine »stra-
tegische Partnerschaft« verbindet beide Staaten
seit dem Jahr 2008, sondern auch die Tatsache, dass
Deutschland Brasilien zu den »Globalen Entwicklungs-
partnernc zdhlt (Strategiekonzept des Bundesminis-
teriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung 2011). Brasilien ist folglich auch das
Land, mit dem Deutschland die meisten entwicklungs-
politischen Dreieckskooperationen durchfiihrt. Dar-
tiber hinaus gehort Brasilien zu den »Neuen Gestal-
tungsmadachteng, die das Strategiekonzept der Bundes-
regierung 2012 »Globalisierung gestalten — Partner-
schaften ausbauen - Verantwortung teilen« in den
Fokus nimmt.

Unter den Schlussfolgerungen, die im letzten
Teil der Studie erldutert werden, sind zwei fiir die
deutsche und europdische Politik besonders relevant:

(1) Nicht durch seine Programme der technischen
Zusammenarbeit bzw. seine ODA-Leistungen bt Bra-
silien einen maf3geblichen Effekt in den Entwicklungs-
ldndern und auf die Entwicklungszusammenarbeit
(EZ) der OECD-Staaten aus. Entscheidend sind viel-
mehr seine umfangreicheren finanziellen Aktivititen,
die es seinerseits nicht als EZ definiert. Dasselbe gilt
fiir andere prominente »Emerging Donors« wie China.
Die immer noch sehr stark auf die enge Begrifflich-
keit der OECD bezogene Diskussion iiber die Zukunft
der globalen Entwicklungsarchitektur wird somit der
Komplexitdt des Problemzusammenhangs nicht mehr
gerecht. Es gilt das Analyseinstrumentarium weiter-
zuentwickeln und an den empirischen Kontext an-
zupassen, damit »Mischphdnomene« erfasst werden
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konnen, die an der Schnittstelle von Entwicklungs-
politik, privatwirtschaftlicher Initiative und staat-
licher AuRenwirtschaftsforderung anzusiedeln sind.
Der Fokus sollte dabei erweitert werden und nicht nur
auf die vielfiltigen Aktivitdten der »Emerging Donors«
gerichtet sein, sondern auch auf diejenigen der tradi-
tionellen Geber in den Partnerldndern.

(2) Brasilien, das in der letzten Dekade sein entwick-
lungspolitisches Engagement intensiviert hat, lehnt
fiir sich selbst die Bezeichnung »aufstrebender Geber«
ab. Seine EZ-Aktivitdten versteht es als Teil seiner Au-
Renpolitik, die sich dem »globalen Stiden« zugewandt
hat. Dabei stimmen die geographischen Schwerpunk-
te der AuRen- und der Entwicklungspolitik tiberein:
Lateinamerika (vor allem Stidamerika) und (luso-
phones) Afrika. Die brasilianische technische Zusam-
menarbeit folgt eher einer entwicklungspolitischen
Logik und zeigt sich insofern — im Unterschied zu den
finanziellen Leistungen - von wirtschafts- und han-
delspolitischen Interessen unabhéingig. Die defensive
Haltung und die politisch-konzeptionelle Distanzie-
rung Brasiliens von dem Prinzipienkatalog des Ent-
wicklungshilfeausschusses (Development Assistance
Commitee, DAC) der OECD auf der offiziellen Ebene
gehen mit einer Praxis der Anndherung in OECD-
Gremien und auf der operativen Ebene der Entwick-
lungspolitik einher. Daher sollte die Kooperation mit
Brasilien weniger auf dessen politisch-normative Ein-
bindung als auf die (zum Teil bereits gegebene) Kon-
vergenz von Kriterien und Praktiken setzen.
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Die »Emerging Donors« und die globale Entwicklungsarchitektur

Mit der Verabschiedung der »Millennium Declaration«
durch die Vereinten Nationen (VN) im September 2000
setzten sich die Staaten in Gestalt der Millennium
Development Goals (MDG) ehrgeizige entwicklungs-
politische Ziele. Damit einhergehend gewann auch
die Einsicht an Raum, dass die zu diesem Zeitpunkt
seit mehr als vierzig Jahren praktizierte Entwicklungs-
zusammenarbeit nur unzureichend dazu beigetragen
hatte, die Armut zu verringern oder einen nachhalti-
gen wirtschaftlichen Aufschwung der »Dritten Welt«
zu bewirken. Bei dem von der OECD organisierten
»High Level Forum on Aid Effectiveness« in Rom
(2003)" verstindigten sich die Vertreterinnen und Ver-
treter der traditionellen Geberinstitutionen und -staa-
ten sowie der Partnerldnder erstmals auf einen Prozess
der Harmonisierung entwicklungspolitischer Prin-
zipien. Ziel war es letztlich, ein Erreichen der Millen-
nium-Entwicklungsziele zu ermoglichen. Als oberste
Prioritdt definierten sie die Wirksamkeit der Hilfe.

Gleichzeitig engagierten sich aufstrebende Wirt-
schaftsméchte wie Brasilien, China oder Indien zu-
nehmend in der EZ, ohne eine aktive Rolle in diesem
Verstindigungsprozess zu spielen.” Da sie teilweise
immer noch zu den Empfingern von Entwicklungs-
hilfe zdhlten, stellten diese Lander die traditionelle
entwicklungspolitische Dichotomie zwischen Geber-
und Nehmerland in Frage.

Die im Entwicklungshilfeausschuss (DAC) der OECD
organisierten Industrieldnder sehen sich durch die
Siid-Siid-Kooperationen® mit einer in diesem Politik-
feld neuartigen Konkurrenzsituation konfrontiert:

1 Rome Declaration on Harmonization, 25.2.2003, <www.
oecd.org/dataoecd/54/50/31451637.pdf> (Zugriff am 6.9.2011).
2 Zu den Aktivitdten Chinas in Afrika siehe Denis M. Tull,
Die Afrikapolitik der Volksrepublik China, Berlin: Stiftung Wissen-
schaft und Politik, August 2005 (SWP-Studie 20/2005).

3 Die Konferenz der Vereinten Nationen fiir Handel und Ent-
wicklung (UNCTAD) definiert Siid-Stid-Kooperationen als »the
process, institutions and arrangements designed to promote
political, economic and technical co-operation among devel-
oping countries in pursuit of common development goals«
(zitiert in: Felix Zimmermann/Kimberly Smith, »More Actors,
More Money, More Ideas for International Development Co-
operationg, in: Journal of International Development, 23 [2011] 5,
S. 722-738 [726)).

»Emerging Donors«* verzichten in der Regel bei der
Vergabe ihrer Hilfsmittel auf politische Konditionali-
titen, behandeln die Nehmerlinder in der Offentlich-
keit als Partner auf Augenhohe, dienen als positives
Beispiel fiir die wirtschaftliche Entwicklung von Emp-
fingerlindern und unterhalten historisch meist un-
belastete Beziehungen zu den ehemaligen Kolonien
der »westlichen« Welt. Unter diesen Bedingungen
erscheint vielen Entwicklungsldndern in Afrika, Asien
und Lateinamerika eine partielle Abkehr von ihren
traditionellen Gebern durchaus attraktiv. Als Folge
entsteht Wettbewerbsdruck, der die Relevanz der klas-
sischen EZ-Richtlinien und -vereinbarungen auf die
Probe stellt.

Diese neue Konkurrenzsituation schiirte auf Seiten
der etablierten Geber Befiirchtungen, der von der »Aid
Effectiveness Agenda« (AEA)° eingeleitete Prozess der

4 Der Terminus »Emerging Donors« stammt aus einer Rede,
die der damalige OECD/DAC-Chair Richard Manning im Jahre
2006 gehalten hat. Er stellte aber bei dieser Gelegenheit klar,
dass der Begriff zu kurz greift, da viele der damit bezeich-
neten Geber auf eine lange Tradition der EZ zurtickblickten
(Richard Manning, Will »Emerging Donors« Change the Face of
International Cooperation?, London: Overseas Development
Institute [ODI], ODI Lecture, 9.3.2006, <www.oecd.org/
dataoecd/35/38/36417541.pdf> [Zugriff am 19.4.2011]). So
erbringt Brasilien seit Ende der sechziger Jahre Hilfsleistun-
gen, China sogar seit den fiinfziger Jahren. Die aktuelle chi-
nesische internationale Zusammenarbeit basiert zu grofien
Teilen auf den »Acht Prinzipien der chinesischen Hilfe fiir
Lander der Dritten Welt«, die Premier Zhou Enlai 1964 vor-
gestellt hatte. Vgl. Gregory T. Chin/Michael B. Frolic, Emerging
Donors in International Development Assistance: The China Case,
Ottawa: The International Development Research Centre,
2007; Alcides Costa Vaz/Cristina Yumie Aoki Inoue, Emerging
Donors in International Development Assistance: The Brazil Case,
Ottawa: The International Development Research Centre,
Partnership & Development Division, 2007.

5 Die »Aid Effectiveness Agenda« gab den Anstof fiir einen
Prozess der Politikkoordinierung und Geberharmonisierung
in der Entwicklungspolitik. Beim zweiten »High-Level Forum
on Joint Progress toward Enhanced Aid Effectiveness« in Paris
(2005) wurden in dieser Hinsicht fundamentale Leitlinien fiir
die zukiinftige EZ festgeschrieben (Pariser Erkldrung). Neben
einem Monitoring-System zur Verbesserung der beidseitigen
Verantwortung und Rechenschaftspflicht wurden verbind-
liche Kriterien zur Steigerung der Wirksamkeit der Hilfen
vereinbart, an denen sich die Entwicklungszusammenarbeit
orientieren soll. Diese sind: ownership (Eigenverantwortung),
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Die »Emerging Donors« und die globale Entwicklungsarchitektur

Geberharmonisierung konne durch das vermehrte
Angebot von Hilfsleistungen untergraben werden, die
sich nicht an die DAC-Richtlinien halten. Nach Ansicht
des DAC bergen solche Hilfsleistungen drei Haupt-
risiken fiir die Entwicklungsldnder: eine hohere Schul-
denlast, den Aufschub politischer Reformen als Folge
mangelnder Konditionalitdt der Hilfe und eine Ver-
schwendung von Ressourcen im Zuge unproduktiver
Investitionen. Durch einen konstruktiven Dialog und
die Zusammenarbeit mit den aufstrebenden Gebern
konne einer solchen Fehlentwicklung jedoch ent-
gegengewirkt werden.®

Dem Ziel einer stirkeren Einbindung der neuen
Geber dienen auch - auf der operativeren Ebene der
technischen Zusammenarbeit - die sogenannten Drei-
eckskooperationen, denen seit 2008 immer mehr Auf
merksamkeit geschenkt wird. OECD-Staaten engagie-
ren sich dabei gemeinsam mit einem »Kooperations-
landg, das nicht Mitglied des DAC ist, um einem Dritt-
land (»Partnerland«) entwicklungspolitische Hilfen zu
leisten. Viele der Absichten, die mit Dreieckskoopera-
tionen verbunden werden, iiberschneiden sich ebenso
wie die Vorteile, die solche Kooperationen bieten; zum
Teil stehen sie aber auch in Konflikt zueinander. Kon-
kret strebt ein traditioneller Geberstaat mit triangu-
liren Projekten unter anderem den Aufbau entwick-
lungspolitischer Institutionen in den Kooperations-
lindern und die Ubertragung von Entwicklungserfah-
rung dieser Linder auf Drittstaaten an; dabei wird ver-
sucht, die komparativen Vorteile der Kooperations-
linder zu nutzen, die sie gegentiber DAC-Staaten
aufweisen.” Im Gegenzug kann das Kooperationsland
von den Erfahrungen der traditionellen Geber pro-
fitieren und durch Dreieckskooperationen seinen
eigenen entwicklungspolitischen Anstrengungen
mehr Sichtbarkeit verschaffen.® Insgesamt wird mit
diesen neuen Modalitdten zum einen das entwick-
lungspolitische Ziel verfolgt, dem Nehmerland einen
Mehrwert zu bieten. Zum anderen sind mit ihnen

alignment (Partnerausrichtung), harmonisation (Harmonisie-
rung), results (ergebnisorientiertes Management) und mutual
accountability (gegenseitige Rechenschaftspflicht).

6 Manning, Will »Emerging Donors« Change the Face of Inter-
national Cooperation? [wie Fn. 4].

7 Tilman Altenburg/Jochen Weikert, Mdglichkeiten und Grenzen
entwicklungspolitischer Dreieckskooperationen mit Ankerldndern,
Bonn: Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE), 2006
(Discussion Paper 15/2006), S. 4ff.

8 Adriana Abdenur, The Strategic Triad: Form and Content in
Brazil’s Triangular Cooperation Practices, New York: The New
School, 2007 (International Affairs Working Paper 6/2007),
S.8.
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auch politisch-strategische Uberlegungen der DAC-
Staaten verkniipft, die sich erhoffen, gestaltenden
Einfluss auf die EZ der nichttraditionellen Geber
nehmen zu kénnen. Welche Chancen derartige Ko-
operationen haben, hdngt in sehr hohem Mafe vom
aufRenpolitischen Rollenverstindnis, den entwick-
lungspolitischen Strategien und der Institutionali-
sierung der Agenturen auf Seiten der »Emerging
Donors« ab.

Die nichttraditionellen Geber sind keine homogene
Gruppe und haben auch nicht dieselben Motivatio-
nen, Ziele und Standards fiir ihre internationale Zu-
sammenarbeit. Sie bilden daher auch keinen »Blocke
gegeniiber den OECD-Lindern oder koordinieren sich
gar miteinander im Bereich der Entwicklungskoopera-
tion. Neben aufstrebenden Wirtschaftsmédchten wie
Brasilien, China oder Indien etablierten sich seit dem
neuen Jahrtausend Middle-Income Countries (MICs)
wie diejenigen der CIVETS-Gruppe (Kolumbien, Indo-
nesien, Vietnam, Agypten, Tiirkei und Siidafrika) auf
dem Feld der Entwicklungspolitik. Linder wie Bra-
silien und China versuchen mit ihrer jeweils unter-
schiedlich ausgerichteten internationalen Zusammen-
arbeit, ihren Anspruch auf eine globale Fiihrungsrolle
zu untermauern, und wollen sich dabei nicht den
DAC-Richtlinien unterordnen. Im Unterschied dazu
pflegen die CIVETS-Staaten einen pragmatischeren
Umgang mit dem etablierten Normensystem der klas-
sischen EZ, was in einigen Fillen durch die bereits vor-
handene partielle institutionelle Einbindung begiin-
stigt wird.’

Geberstaaten, die nicht Mitglied des DAC sind,
erbringen entwicklungspolitische Leistungen, deren
Anteil an der weltweiten ODA sich schitzungsweise
auf etwa acht Prozent beliuft.'’ Dabei herrscht ins-
gesamt wenig Transparenz, was die EZ-Aktivitidten der
nichttraditionellen Geber angeht: In den meisten Fal-
len verfiigen sie iiber keine zuverldssigen Daten zur

9 Die Tiirkei ist Mitglied der OECD, nicht jedoch des DAC.
Kolumbien und Indonesien sind federfithrend im Task-Team
on South-South Cooperation, das aus der DAC Working Party
on Aid Effectiveness hervorging. Nils-Sjard Schulz, The Third
Wave of Development Players, Madrid: Fundacién para las Rela-
ciones Internacionales y el Didlogo Exterior (FRIDE), 2010
(Policy Brief 60/2010).

10 Zimmermann/Smith, »More Actors, More Money, More
Ideas for International Development Co-operation« [wie Fn. 3],
S. 731. Zum ODA-Konzept siehe Bundesministerium fiir wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, Leitfaden

»Was ist Official Development Assistance (ODA)?«, Januar 2012,
<www.bmz.de/de/ministerium/zahlen_fakten/Leitfaden_Was_
ist_ODA.pdf> (Zugriff am 2.11.2011).



eigenen EZ. Griinde hierfiir sind die unzureichende
Professionalisierung des biirokratischen Apparates,
die fragmentierte Organisation der EZ-Aktivititen und
das Fehlen einer effektiven EZ-Steuerungsinstanz. Die
Offenlegung von EZ-Daten gegeniiber der eigenen
Bevolkerung sowie der internationalen Gemeinschaft
wird hédufig nicht geférdert, weil es an der notwendi-
gen Rechenschaftskultur mangelt oder weil aus stra-
tegischen Griinden Zuriickhaltung geiibt wird. Ent-
scheidender noch sind begriffliche Divergenzen: Was
diese Linder unter offizieller Entwicklungszusammen-
arbeit fassen, weicht von den DAC-Richtlinien ab und
variiert zudem unter den nichttraditionellen Gebern.
Folglich sind nominell dhnliche Konzepte und Kate-
gorien inhaltlich oft nicht deckungsgleich. Der Cha-
rakter der Verbindungen nichttraditioneller Geber zu
den Partnerldndern ist betont auf Handel und wirt-
schaftliche Beziehungen ausgerichtet. Dass in der
Folge staatliche sowie private Investitionen und Spen-
den dicht verwoben sind, erschwert eine saubere
Buchfiihrung im EZ-Bereich. Wirtschaftliche Koopera-
tion, Exportfoérderung, Investitionstiatigkeit und Ent-
wicklungspolitik lassen sich in vielen Fillen kaum
unterscheiden.'’ In diesem Sinne bilden Werte zu den
Leistungen nichttraditioneller Geber, die auf ODA-
Messungen basieren, den Effekt der Leistungen von
»Emerging Donors« fiir die Empfingerlinder nur
bedingt ab.

Der Beitrag der »Emerging Donors« bewirkt ebenso
wenig wie das Engagement der traditionellen Geber
zwangsldufig entwicklungspolitische Fortschritte in
den Nehmerldndern, bietet diesen aber doch zusitz-
liche Finanzierungsoptionen und erweitert ihren
politischen Handlungsspielraum in ihren Beziehun-
gen zu den DAC-Staaten. Obwohl sich das mit genauen
Daten nicht belegen ldsst, wird angenommen, dass
der entscheidende Effekt in den Entwicklungslindern
nicht durch die EZ der Schwellenldnder, sondern
durch deren auslindische Direktinvestitionen (ADI)
bzw. durch sonstige 6konomische Aktivitidten erzielt
wird, die sie nicht als EZ definieren. Die Empfinger-
linder konnen die zusdtzlichen Gelder ohne lang-
wierige Vorverhandlungen und frei von politischen
Bedingungen verwenden. Handlungsbasis fiir viele
»Emerging Donors« sind nach wie vor die sogenannten
Bandung-Prinzipien von 1955 und der Buenos-Aires-

11 Axel Berger/Sven Grimm, South-South-Cooperation and
Western Aid: Learning from and with Each Other?, Bonn: DIE,
6.9.2010 (The Current Column).

Die »Emerging Donors« und die globale Entwicklungsarchitektur

Aktionsplan von 1978." Das in der Bandung-
Erklarung festgeschriebene Gebot der Nichteinmi-
schung in die inneren Angelegenheiten anderer
Staaten' ist ein wesentlicher Grund dafiir, dass diese
Geber politische Konditionalitdten in ihrer internati-
onalen Zusammenarbeit weitgehend ablehnen.'*

Nach eigenem Selbstverstindnis leisten die nicht-
traditionellen Geber in der Mehrzahl keine Entwick-
lungshilfe, sondern engagieren sich als gleichberech-
tigte Partner innerhalb des »globalen Siidens«. Die
zwischenstaatlichen Beziehungen im Rahmen von
Stid-Stid-Kooperationen folgen — nach der offiziellen
Sprachregelung — nicht dem paternalistischen, hier-
archischen bzw. vertikalen Muster, das typisch ist fiir
die klassischen Geber und Nehmer, sondern einem
horizontalen Muster, bei dem es um »Geschéfte« zum
beiderseitigen Nutzen geht."® So werden wirtschaft-
liche Verbindungen ohne Konditionalitdten ange-
strebt, von denen beide Seiten gleichermafRen profi-
tieren sollen. Damit bieten sie in der Sichtweise ihrer
Befiirworter die Chance fiir eine Zusammenarbeit, die
mangels kolonialer Vergangenheit unbelastet ist und
sich daher auf Augenhohe entwickeln kann."

12 Zimmermann/Smith, »More Actors, More Money, More
Ideas for International Development Co-operation« [wie Fn. 3],
S. 726.

13 Die Bandung-Konferenz vom 18. bis 24. April 1955 schuf
die Grundlagen fiir die Bildung der Bewegung der Blockfreien
Staaten und der G77. Das Prinzip der »Nichteinmischung in
die internen Angelegenheiten anderer Staaten« dient auch
heute noch als Orientierung fiir die EZ vieler »Emerging
Donors«. Chahoud, Financing for Development Series [wie Fn. 14];
Peter Kragelund, The Potential Role of Non-Traditional Donors’ Aid
in Africa, Genf: International Centre for Trade and Sustainable
Development, 2010 (Issue Paper 11/2010).

14 Tatjana Chahoud, Financing for Development Series: Southern
Non-DAC Actors in Development Cooperation, Bonn: DIE, 2008
(Briefing Paper 13/2008).

15 Obwohl sie nach eigenen Beteuerungen gleichberechtigte
Partnerschaften aufbauen wollen, nutzen auch die »Emerging
Donors« ihre Rolle als Geber, um an Status zu gewinnen.

Die Auswahl von Partnerldndern erfolgt hdufig nach eminent
politischen Kriterien. China etwa machte bis vor wenigen
Jahren seine Kooperation davon abhingig, dass die Partner-
linder keine bilateralen diplomatischen Beziehungen mit
Taiwan pflegen. Somit werden in einigen Fillen ebenjene
hierarchischen Beziehungen reproduziert, die diese »Donors«
vorgeben abzulehnen. Emma Mawdsley, »The Changing Geo-
graphies of Foreign Aid and Development Cooperation: Con-
tributions from Gift Theory«, in: Transactions of the Institute of
British Geographers, 2011, S. 12.

16 Clemens Six, »The Rise of Postcolonial States as Donors:

A Challenge to the Development Paradigm?«, in: Third World
Quarterly, 30 (2009) 6, S. 1103-1121 (1108f).
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Thre Erfahrungen als EZ-Empfianger und ihr stei-
ler wirtschaftlicher Aufschwung lassen die nichttradi-
tionellen Geber in den Augen der Regierungen vieler
Nehmerldnder als Vorbild erscheinen. Die klassischen
Nehmerldnder weisen oftmals eine groRere kulturelle
Nihe zu den nichttraditionellen Gebern auf als zu
den westlichen Industrielindern, was die Effizienz
der Zusammenarbeit steigern kann. In vielen Feldern
der EZ verfiigen die nichttraditionellen Geber tiber
kostengiinstigere Angebote als die DAC-Geberstaaten '’
und kénnen Technologien und Gerite liefern, die den
Bedingungen in den Entwicklungsldndern besser
angepasst sind als die zumal teuren Produkte der west-
lichen Industrienationen.'®

Kritiker der nichttraditionellen Geber sehen in ent-
wicklungspolitischen Programmen von Staaten wie
China und Venezuela eine Bedrohung fiir das nach-
haltige Wachstum der Entwicklungsldnder. Von wirt-
schaftlichen und machtpolitischen Interessen gelei-
tete »Schurkenhilfe« (rogue aid) unterstiitze Diktatoren
und ziele nicht auf das Wohl der Bevolkerung in den
Empfingerlindern.” Nach einer anderen Sichtweise
gefdhrdet das Engagement der »Emerging Donors«
das traditionelle EZ-Schema nicht insgesamt, sondern
schafft vielmehr eine begriiRenswerte Wettbewerbs-
situation, in der die oftmals nur ungeniigend um-
gesetzten DAC-Standards auf den Priifstand gestellt
werden.”

17 Altenburg/Weikert, Moglichkeiten und Grenzen entwicklungs-
politischer Dreieckskooperationen mit Ankerldndern [wie Fn. 7], S. 8.
18 Birte Pohl, Siid-Siid-Investitionen — eine Chance fiir Afrika?,
Hamburg: German Institute of Global and Area Studies
(GIGA), 2011 (GIGA Focus Afrika 3/2011).

19 Moisés Naim, »Rogue Aids, in: Foreign Policy, (Marz|/April
2007) 159, S. 95-96.

20 Ngaire Woods, "Whose Aid? Whose Influence? China,
Emerging Donors and the Silent Revolution in Development
Assistancec, in: International Affairs, 84 (2008) 6, S. 1205-1221
(1221).
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Brasilien als nichttraditioneller Geber

Die entwicklungspolitischen Akteure traditioneller
Geberstaaten betrachten die Rolle Brasiliens als
»Emerging Donor« in der Regel mehr wohlwollend als
kritisch. Das Land gilt als Partner fiir Akteure globaler
Ordnungspolitik und als »good guy« in der internatio-
nalen Zusammenarbeit. Dieses Ansehen beruht auf
Brasiliens demokratischer Verfasstheit, der Ausstrah-
lungskraft seiner Leistungen in der Armutsbekdmp-
fung und den gemeinsamen Wertvorstellungen und
Prinzipien, die fiir das Land in der internationalen
Politik leitend sind, etwa das Prinzip der friedlichen
Losung von Konflikten oder des Multilateralismus.
Zwar ist Brasilien als Geberland quantitativ noch
nicht auf dem Niveau der DAC-Staaten, wird seine
Rolle in diesem Feld aber voraussichtlich immer
starker ausbauen.”'

Trotz weiterhin bestehender sozialer Probleme wie
verbreiteter Armut und ungleicher Verteilung der Ein-
kommen hat Brasilien in der vergangenen Dekade
enorme soziookonomische Fortschritte gemacht.?* Der
Staat entwickelte sich von einem nahezu ausschliefR-
lichen Empfinger von Entwicklungshilfe zu einem
»Middle-Income Country«, das eigene entwicklungs-
politische Institutionen aufgebaut hat und entspre-
chende Leistungen erbringt. Schon in den siebziger
Jahren begann Brasilien damit, sich verstdrkt in Sid-
Siid-Kooperationen zu engagieren.”’ Abgesehen davon,
dass Brasilien auf diese Weise seine politischen Allian-
zen ausbauen wollte, kniipfte es an die Kooperationen
auch die Hoffnung, neue Absatzmaérkte zu erschlie-
Ren.** Gemeinsam mit anderen Lindern des »globalen
Stidens« setzten sich die Militdrregierungen der sieb-
ziger Jahre dafiir ein, der »horizontalen« entwick-
lungspolitischen Zusammenarbeit grof3eres Gewicht

21 Lidia Cabral/Julia Weinstock, Brazilian Technical Cooperation
for Development: Drivers, Mechanics and Future Prospects, London:
Overseas Development Institute, 2010, S. 10.

22 Alfredo Cabral/Priya Shankar, Brazil Rising: The Prospects of
an Emerging Power, London: Policy Network, 2011 (Foresight
Project).

23 Catrina Schlédger, New Powers for Global Change? Challenges
for International Development Cooperation: The Case of Brasil, Berlin:
Friedrich-Ebert-Stiftung, 2007 (Briefing Paper 3/2007), S. 5.
24 Dana de la Fontaine, Neue Dynamiken in der Stid-Stid-Koopera-
tion. Indien, Brasilien und Siidafrika als Emerging Donots, Wies-
baden: VS Verlag (im Erscheinen), S. 87.

zu geben. Die 1978 in Argentinien abgehaltene VN-
Konferenz tiber Technische Zusammenarbeit zwischen
Entwicklungsldndern (Technical Cooperation among
Developing Countries, TCDC) und der dabei verab-
schiedete Aktionsplan von Buenos Aires gelten als
Meilenstein dieses Prozesses.”” Die Konferenz war auch
der entscheidende Wendepunkt fiir die brasilianische
Entwicklungspolitik. Seitdem hat Brasilien sein
Engagement spiirbar intensiviert.” Doch erst mit
dem 6konomischen Aufschwung der neunziger Jahre
belebte sich die bis dahin eher symbolisch »geleistete
Hilfe« (cooperagdo prestada) in signifikantem Mal3e.
Brasilien wurde weltweit mehr und mehr als auf-
strebende Wirtschaftsmacht gesehen, die sich vom
Schuldner des Internationalen Wiahrungsfonds (IWF)
zu einem »Emerging Creditor« mit Gestaltungs-
anspruch in Weltbank und IWF entwickelte. Im Zuge
dessen wurde die Notwendigkeit von EZ mit Brasilien
zunehmend in Frage gestellt und eine Reduktion der
Zahlungen erwogen.”” Tatsichlich war das Land zu
keinem Zeitpunkt in nennenswertem Ausmalf3 von
ODA-Leistungen abhidngig. Seit Ende der achtziger
Jahre belduft sich der Anteil der empfangenen Netto-
ODA stets auf weniger als 0,1 Prozent des Bruttonatio-
naleinkommens (BNE). In absoluten Zahlen rangiert
Brasilien auch in jlingster Zeit deutlich hinter China
und Indien. Die ODA-Leistungen pro Kopf, die alle
drei Lander bezogen haben, iiberstiegen seit 1996
nicht mehr die Marke von zwei US-Dollar.?® Dabei war
Deutschland in den Jahren 2008 und 2009 mit jihr-

25 United Nations Development Programme (UNDP), Special
Unit for South-South-Cooperation, Buenos Aires Plan of Action for
Promoting and Implementing Technical Cooperation among Devel-
oping Countries (ICDC), 1994, <http://ssc.undp.org/content/dam/
ssc/documents/Key%20Policy%20Documents/Buenos%20Aires
%20Plan%200f%20Action.pdf> (Zugriff am 14.2.2012).

26 Vor der Konferenz von Buenos Aires finanzierte Brasilien
nur 28 Projekte. Im Laufe der achtziger Jahre stieg deren Zahl
aufiiber 600. Costa Vaz/Inoue, Emerging Donots in International
Development Assistance: The Brazil Case [wie Fn. 4], S. 5.

27 Oliver Stuenkel, Responding to Global Development Challenges.
Views from Brazil and India, Bonn: DIE, 2010 (Discussion Paper
11/2010), S. 10, 23.

28 Weltbank, e-Atlas of Global Development, Thema: »Economy:
Aid for Development«, <www.app.collinsindicate.com/
worldbankatlas-global/en> (Zugriff am 25.10.2011).
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lich durchschnittlich 172 Millionen US-Dollar brutto
der groRte bilaterale ODA-Geber Brasiliens.” 2010
erhielten nur Indien, China und Afghanistan mehr
bilaterale (netto wie brutto) deutsche ODA-Leistun-
gen.”” Insgesamt lisst sich seit 2006 sogar ein leichter
Anstieg der Zahlungen an Brasilien feststellen, was auf
vermehrte entwicklungspolitische Kooperationen mit
Liandern wie Japan und Deutschland zuriickgefiihrt
wird.”!

Ab 2003 setzten in den Aullenbeziehungen des
Landes drei Verdnderungsprozesse ein, die Brasiliens
entwicklungspolitische Aktivititen zunehmende
Dynamik verliehen haben: Erstens verstirkte sich die
Siid-Stid-Orientierung, die auf einer Intensivierung der
Kooperation mit Entwicklungs- und Schwellenlindern
griindet. Zweitens gewann ein Diskurs an Dominanz,
der Fragen der Gerechtigkeit aufwarf und sich gegen
den Status quo richtete, indem er die aktuelle Ver-
teilung materieller und immaterieller Ressourcen auf
globaler Ebene problematisierte, die vertikale Nord-
Stid-Konfliktlinie hervorkehrte und Solidaritdt unter
den Staaten des Siidens einforderte. Drittens profi-
lierte sich Brasilien international mehr und mehr als
Handelsmacht, was in der Folge eine Diversifizierung
der Handelspartner forderte und Brasilien dazu ver-
half, neue Absatzmadrkte jenseits der traditionellen
Regionen (USA und EU) zu erschlieRen.*” Dariiber
hinaus hat die sozio6konomische Entwicklung Bra-
siliens Modellcharakter erlangt. Als erfolgreiches
demokratisches Schwellenland, in dem sich Wachs-
tum offenbar mit Umverteilung vereinbaren lésst, gilt
Brasilien vielen Entwicklungsldndern als Vorbild, von
dessen Erfahrungen - auch im Rahmen von Projekten
der technischen Zusammenarbeit - sie profitieren
wollen.

Insgesamt ist nur ein Viertel der technischen und
finanziellen Zusammenarbeit Brasiliens bilateraler
Natur, drei Viertel finden auf multilateraler Ebene

29 OECD, Aid Statistics, Recipient Aid Charts, <www.oecd.org/
dataoecd/57/22/1868114.gif> (Zugriff am 18.10.2011).

30 Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung, Bilaterale ODA-Rangliste 2010, Bonn/Berlin
2011, <www.bmz.de/de/ministerium/zahlen_fakten/
Bilaterale_ODA_Rangliste_2010.pdf>.

31 Bruno Ayllén Pino, La cooperacion de Brasil: un modelo en
construccion para una potencia emergente, Madrid: Real Instituto
Elcano, 2010 (ARI 143/2010), S. 4.

32 Claudia Zilla, Brasilianische Aufenpolitik. Nationale Tradition,
Lulas Erbe und Dilmas Optionen, Berlin: Stiftung Wissenschaft
und Politik, November 2011 (SWP-Studie 29/2011) <www.swp-
berlin.org/fileadmin/contents/products/studien/2011_S29_zll_
ks.pdf> (Zugriff am 11.12.2011).
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statt (iiber Zahlungen an VN, Entwicklungsbanken
etc.).”® Dies erklirt auch, warum explizit nationale
politische oder strategische Agenden Brasiliens nur
einen kleinen Anteil seiner Hilfe und Zusammenarbeit
bestimmen kénnen.**

Selbstverstindnis

Brasilien lehnt fiir sich die Bezeichnung »aufstreben-
der Geber« ab, weil sie an ein vertikales, paternalis-
tisches Beziehungsmuster denken lasse, dem das Land
einen horizontalen Siid-Stid-Ansatz entgegensetzen
wolle.”® Die Agéncia Brasileira de Cooperacio (ABC),
die Entwicklungsagentur des Auf3enministeriums,
charakterisiert die entwicklungspolitischen Program-
me Brasiliens als nachfrageorientiert (demand driven),
gemeinniitzig (non-profit) und darauf ausgerichtet, vor
allem mittels »capacity development« den Partnern
dabei zu helfen, ihre technologischen bzw. fachspezia-
lisierten Institutionen und Humanressourcen zu star-
ken. Sie folgen laut Darstellung der Regierung dem
Prinzip der »solidarischen Diplomatie«, wonach den
Partnerldndern die brasilianische Entwicklungserfah-
rung und Expertise angeboten werden, ohne dass sich
Brasilien in deren interne Angelegenheiten einmischt
oder politische Bedingungen an die Zusammenarbeit
kniipft.*® Dies steht im Einklang mit einem engen
Souverdnititsverstindnis, das sich auf die Idee des
Nationalstaates und auf die Prinzipien der Gleichheit
zwischen den Staaten und der Nichtintervention
stiitzt.

Gleichzeitig anerkennt das sidamerikanische Land,
dass es ebenso bedeutsam wie notwendig ist, Prin-
zipien und Praxis unter den Gebern zu harmonisieren.
Es sieht jedoch geringe Anreize, sich im Rahmen der
etablierten internationalen Institutionen an einer Ko-

33 Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), Coope-
ragdo brasileira para o desenvolvimento internacional: 2005-2009,
Brasilia: IPEAJ/ABC, 2010, S. 19.

34 Der Fokus dieser Studie liegt auf der technischen sowie
finanziellen Zusammenarbeit Brasiliens, fiir die das Aufien-
bzw. Wirtschaftsministerium zustidndig ist. Nicht Gegenstand
der Analyse sind weitere Aktivititen der internationalen Zu-
sammenarbeit, wie die humanitdre Hilfe oder Friedensmissio-
nen, die von der oben zitierten IPEA-Erhebung erfasst wur-
den, aber von verschiedensten Instanzen (im Erndhrungs-,
Gesundheits- oder Sicherheitssektor), anderen Ressorts und
interministeriellen Arbeitsgruppen koordiniert werden.

35 IPEA, Cooperagdo brasileira para o desenvolvimento internacio-
nal: 2005-2009 [wie Fn. 33|, S. 2.

36 Ebd, S.32.


http://www.abc.gov.br/�

ordinierung der bilateralen nationalstaatlichen Ent-
wicklungspolitik zu beteiligen.”” Eine formelle An-
passung seiner Entwicklungspolitik an die Vorgaben
des DAC ist fiir Brasilien zurzeit nicht vorstellbar.
Verglichen mit Lindern wie Indien und China ist
Brasilien jedoch weniger zurtickhaltend bei der
Zusammenarbeit mit anderen, auch traditionellen
Gebern.*® Die dezidierte politisch-konzeptionelle
Abgrenzung von klassischen EZ-Mustern geht also
mit einer operativen Anndherung an die traditio-
nellen Geber einher, die bei anderen »Emerging
Powers« nicht zu beobachten ist.

Diese Ambivalenz ist kennzeichnend fiir den Balan-
ceakt, den Brasilien auf internationaler Ebene voll-
fihrt: Einerseits will es seine vergleichsweise hohe
Reputation in vielen Partnerlindern und seine Fiih-
rungsrolle im »globalen Stiden« nicht gefihrden, in-
dem es sich den Prinzipien der als »Club der Reichen«
angesehenen OECD-Staaten anpasst.”® Andererseits
arbeitet Brasilien seit Beginn der neunziger Jahre
vermehrt mit einzelnen Gremien und Ausschiissen
der OECD zusammen; an etwa 25 Prozent dieser Gre-
mien ist es entweder als Mitglied oder Beobachter
beteiligt.** Brasilien ist zudem daran interessiert,
seinen globalen Einfluss weiter auszudehnen, und
nutzt hierfiir die Beteiligung an exklusiven Organisa-
tionen wie beispielsweise der Gruppe der zwanzig
wichtigsten Industrie- und Schwellenldnder (G20). Die
Bemiihungen um einen stindigen Sitz im VN-Sicher-
heitsrat lassen diesen auf3enpolitischen Ehrgeiz eben-
falls erkennen, der nicht unbedingt der rhetorischen
Selbstverortung (im Stiden) entspricht.

Sein auRenpolitischer Pragmatismus*' und die
angesprochene hybride Rolle als Geber und Nehmer

37 Woods, »Whose Aid? Whose Influence?« [wie Fn. 20],
S.1221.

38 Dane Rowlands, Emerging Donots in International Development
Assistance: A Synthesis Report, Ottawa: The International Devel-
opment Research Centre, 2007, S. 16.

39 Mexiko gilt hier als negatives Beispiel, da es mit seinem
Beitritt zur OECD im Jahr 1994 die Mitgliedschaft in der G77
aufgab und fortan nicht mehr beanspruchen konnte, die Ent-
wicklungslidnder zu vertreten.

40 Michelle Ratton Sanchez, O Brasil e a OCDE: uma aproximagdo
»pelas bordas«, Rio de Janeiro: Centro de Estudos de Integragao
e Desenvolvimento, 2009 (Breves Cindes 13/2009), S. 18, 25.

41 Der ehemalige Ministro-Conselheiro (Gesandte) der bra-
silianischen Botschaft in Berlin und aktuelle Sprecher des
Auflenministeriums (Itamaraty), Tovar da Silva Nunes, unter-
strich diesen Pragmatismus mit der Feststellung: »Wir sind

in aulBenpolitischen Fragen recht promisk. Wir setzen uns

an alle Tische, die uns angeboten werdenl!« (Zitiert in: Ulrich
Ladurner, »Ungewohnt méichtig. Brasilien ist ein neuer Glo-

Selbstverstindnis

verkomplizieren gelegentlich die Zusammenarbeit
mit Brasilien in internationalen Verhandlungen. So
hat es die Pariser Erklirung* zwar unterzeichnet,
betont jedoch, dies nur in seiner Rolle als Nehmerland
getan zu haben.® Laut amtlicher Position der brasi-
lianischen Diplomatie unterschreibt das Land prin-
zipiell nur solche internationalen Vertrige, an deren
Ausarbeitung es aktiv beteiligt war. Entgegen ihrer
rhetorischen Distanzierung von den DAC-Standards
misst die brasilianische Entwicklungspolitik in der
Praxis Prinzipien der »Aid Effectiveness Agenda« wie
ownership und accountability groRe Bedeutung bei.**
Brasilien ist an einer besseren statistischen Aus-
wertung seiner internationalen Zusammenarbeit
sowie an einer Harmonisierung der globalen Entwick-
lungspolitik durch ein inklusiveres Forum interes-
siert.” Wachsende internationale Aufmerksamkeit
gilt in diesem Kontext dem seit 2008 existierenden
Development Cooperation Forum (DCF) der VN, das
einen breit angelegten Dialog zu Fragen der entwick-
lungspolitischen Zusammenarbeit anstrebt.*® Es gibt
jedoch einige Zweifel, ob diese Organisation tatsidch-
lich eine koordinierende Rolle in diesem Politikfeld
spielen kann: Denn zum einen setzt dies den Willen
der DAC-Staaten voraus, den Prozess der Geberharmo-
nisierung an eine andere Institution zu tibertragen;
zum anderen ist fraglich, ob eine unterfinanzierte VN-

bal Player. Aber was fingt es mit seinem Einfluss an?, in:

Die Zeit, [13.10.2011] 42.)

42 Zur Pariser Erkldrung siehe FuRnote 5.

43 Sarah-Lea John de Sousa, Brazil as an Emerging Actor in
International Development Cooperation: A Good Partner for European
Donors?, Bonn: DIE, 2010 (Briefing Paper 5/2010), S. 2.

44 Jeannine Hausmann, Brasilien als neues Geberland in der
Entwicklungszusammenarbeit, Universitit zu Kéln 2008 (Arbeits-
papiere zur Internationalen Politik und AuRenpolitik
4/2008), S. 40.

45 Zimmermann/Smith, »More Actors, More Money, More
Ideas for International Development Co-operation« [wie Fn. 3],
S. 735; John de Sousa, Brazil as an Emerging Actor in International
Development Cooperation [wie Fn. 43], S. 3.

46 United Nations Economic and Social Council (ECOSOC),
Information Bulletin, April 2010, <www.un.org/en/ecosoc/
newfunct/pdf/dcf_information_bulletin_april_2010.pdf>
(Zugriffam 1.11.2011). Auf der Website von ECOSOC heif3t

es dazu: »The biennial high-level Development Cooperation
Forum (DCF) is one of the principal new functions of a
strengthened Economic and Social Council (ECOSOC). It was
mandated by the 2005 World Summit. ECOSOC convened the
first biennial DCF in July 2008 to review trends and progress in
international development cooperation and promote greater coherence
|[kursiv im Original] among the development activities of dif-
ferent development partners.« <www.un.org/en/ecosoc/
newfunct/develop.shtml> (Zugriffam 1.11.2011).
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Organisation die bekannten Schwierigkeiten bei der
Entscheidungsfindung in VN-Gremien tiberwinden
kann.*’

Technische Zusammenarbeit

Der Prozess der Institutionalisierung der brasilia-
nischen technischen Zusammenarbeit (TZ) begann
1950. In diesem Jahr wurde die Nationale Kommission
fiir Technische Hilfe (Comissao Nacional de Assisténcia
Técnica, CNAT) gegriindet, die aus Mitarbeitern des
AuRenministeriums ([tamaraty), des prasidentiellen
Planungsreferates (Secretaria de Estado de Planeja-
mento e Desenvolvimento Econémico, SEPLAN) und
Vertretern weiterer Ministerien bestand. Aufgabe der
Kommission sollte es sein, die empfangenen Hilfsleis-
tungen besser zu verwalten. Unter der Agide des Mili-
tdrregimes sind die Zustdndigkeiten im »System der
Internationalen Technischen Zusammenarbeit« zen-
tralisiert worden: Per Dekret wurde 1969 die leitende
Rolle dem AuRenministerium sowie dem SEPLAN
zugeschrieben, um die wachsenden Hilfsleistungen
besser der nationalen Entwicklungsstrategie anpassen
zu konnen.*

Mit dieser Systematisierung der Zustdndigkeiten
fiir den Umgang mit empfangenen Leistungen wurde
auch der Grundstein fiir die Geberaktivitdten Bra-
siliens in der TZ gelegt. Innerhalb des Landes war das
SEPLAN fiir die Auswahl von Organisationen verant-
wortlich, die TZ durchfiihren sollten. Das Auf3en-
ministerium verhandelte mit in Frage kommenden
Empfingerldndern und koordinierte die internatio-
nalen Projekte.* Die Griindung der Entwicklungs-
agentur ABC im Jahre 1987, die dem Auf3enministe-
rium unterstellt wurde, sorgte schlief3lich fiir eine
noch engere Verzahnung der Entwicklungspolitik mit
auRenpolitischen Zielen.*® Aufgabe der Agentur ist die
Koordinierung der gesamten TZ Brasiliens mit ande-

47 Soyeun Kim/Simon Lightfoot, »Does »)DAC-ability« Really
Matter? The Emergence of Non-DAC-Donors: Introduction to
Policy Arenac, in: Journal of International Development, 23 (2011)
5,S.711-721 (717).

48 Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), Via ABC, Juli 2005,
<www.abc.gov.br/documentos/via-ABC.pdf> (Zugriff am 13.10.
2011).

49 Costa Vaz/Inoue, Emerging Donors in International Develop-
ment Assistance: The Brazil Case [wie Fn. 4], S. 5f.

50 Catrina Schlédger, New Powers for Global Change? Challenges
for International Development Cooperation: The Case of Brasil, Berlin:
Friedrich-Ebert-Stiftung 2007 (Briefing Paper 3/2007), S. 5.
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ren Staaten und multilateralen Organisationen.”' Im
Ergebnis kontrolliert sie drei Formen der TZ: TZ
zwischen Entwicklungsldndern mit Brasilien als
»Geberq, bilateral empfangene TZ-Leistungen und
multilateral empfangene TZ-Leistungen.”

Brasilien ist ein Schwellenland, in dem Armut und
soziale Ungleichheit weiterhin stark ausgeprdgt sind.
Insofern ist die nationale Entwicklung das prioritédre
Ziel der Regierung. Die Tatsache, dass die ABC auch
anderen Staaten zur Entwicklung verhilft, ist dennoch
kein Gegenstand von Kritik. Das liegt unter anderem
daran, dass ihre Arbeit fiir die brasilianische Bevolke-
rung nicht besonders sichtbar ist und die Entwick-
lungshilfeleistungen offiziell als Ausdruck der Solida-
ritdt mit dem Siiden legitimiert werden. Zudem findet
im Rahmen der TZ kein direkter bilateraler Transfer
von finanziellen Ressourcen an Drittstaaten statt. Dies
wird als traditionelles Muster eines Geber-Nehmer-
Verhiltnisses abgelehnt. Darum stellt Brasilien ledig-
lich Expertise zur Verfiigung. Wiirden die Aktivitidten
der ABC in nennenswertem Male ausgebaut, kénnte
dies zukiinftig innenpolitischen Legitimationsdruck
erzeugen und die Entwicklung eines institutionalisier-
ten Systems fiir Monitoring und Evaluierung (M&E)
von Programmen (im Sinne der Transparenz und der
Rechenschaftslegung) erfordern.

Ressourcen und Organisation

Gegenwdrtig ist die personelle und finanzielle Aus-
stattung der Entwicklungsagentur ABC eher beschei-
den. Nur etwa 100 von insgesamt rund 160 Mitarbei-
terinnen und Mitarbeitern sind fiir mehr als 400 Pro-
jekte der Siid-Siid-Kooperation zustdndig. Viele von
ihnen sind eigentlich Angestellte des AulRenminis-
teriums und nicht fiir diese Tatigkeit ausgebildet.>
Brasilien mangelt es denn auch an einem professio-
nellen Stab von »Entwicklungshelfern«. Das Institut
Rio Branco, das im AuRenministerium fiir die Aus-
wahl sowie die Aus- und Weiterbildung der Diploma-
ten verantwortlich ist, hat erst im Jahr 2011 damit
begonnen, Kurse zu Themen der entwicklungspoliti-
schen Zusammenarbeit anzubieten. Unter dem glei-
chen Ausbildungsdefizit leiden die Diplomaten in den
Botschaften, welche die TZ-Projekte in den Partner-

51 ABC, Via ABC [wie Fn. 48].

52 Costa Vaz[Inoue, Emerging Donors in International Develop-
ment Assistance: The Brazil Case [wie Fn. 4], S. 10.

53 Cabral/Weinstock, Brazilian Technical Cooperation for Devel-
opment [wie Fn. 21], S. 9.



lindern betreuen miissen. Denn die in Brasilia ansds-
sige ABC verfiigt weder tiber AulRenstellen noch ent-
sendet es Personal und muss von der Hauptstadt aus
sowohl politisch-strategische als auch operative Fra-
gen regeln.

Trotz der zentralisierten Entwicklungsagentur
ist die Landschaft der Akteure, die mit der brasilia-
nischen Entwicklungspolitik befasst sind, hochst
fragmentiert. Und dies betrifft nicht nur die TZ und
hat nicht nur mit der féderalen Staatsorganisation
zu tun. Insgesamt sind mehr als 120 Institutionen
(Ministerien, Behorden, Agenturen und Institute) in
die Geberaktivititen des Landes involviert. Sie ent-
senden in der Regel Fachexperten aus ihrer Stamm-
belegschaft, fiir deren Auslandseinsatz kein finan-
zieller Zuschuss geleistet wird und die in der Zeit
ihrer Abwesenheit nicht vertreten werden. Da diese
Institutionen im Regelfall iiber ein eigenes Budget

verfiigen und ihre Tédtigkeiten nicht notwendigerweise

von der ABC koordinieren lassen, fiillt diese Agentur
de facto nicht die ihr zugedachte zentrale, sondern
nur eine »diffuse Koordinationsfunktion«<** aus.
Momentan ist daher auch keine exakte finanzielle
Berechnung der gesamten Leistungen moglich, die

Brasilien im Rahmen der TZ sowie der internationalen

Zusammenarbeit erbringt. Dartiber hinaus gibt es
keine gesetzlichen Regelungen bzw. Kriterien zur
Mittelvergabe und fiir die Auswahl moglicher Part-
nerlinder.”

Als Fokusregionen fiir seine TZ hat Brasilien Latein-

amerika®® und Afrika definiert. Beide Regionen sind

54 De la Fontaine, Neue Dynamiken in der Siid-Siid-Kooperation
[wie Fn. 24], S. 113.

55 Die brasilianische Regierung ist sich durchaus bewusst,
dass Intransparenz und der provisorische Charakter der ent-
wicklungspolitischen Institutionalisierung Probleme dar-
stellen. Um die IZ auf die Ebene staatlicher Politik zu heben,

wollte sich die Regierung zunichst einen Uberblick iiber das

Handeln der maRgeblichen Institutionen verschaffen. Wih-
rend der Amtszeit von Prdsident Luiz Indcio Lula da Silva

wurde dazu eine erste wissenschaftliche Erhebung in Auftrag

gegeben. Die daraufhin erarbeitete Studie liefert zwar einen
guten Uberblick iiber die Geberaktivititen in den Bereichen
TZ, humanitire Hilfe, wissenschaftliche Kooperationen, Sti-

pendienprogramme sowie finanzielle Beitridge fiir multilate-
rale Organisationen, vernachldssigt aber das bilaterale finan-

zielle Engagement. Die Ergebnisse der Erhebung, die vom
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), dem Secre-
taria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
dem Itamaraty und der ABC durchgefiihrt wurde, sind im
Jahr 2010 veroffentlicht worden: IPEA, Cooperagdo brasileira
para o desenvolvimento internacional: 2005-2009 [wie Fn. 33], S. 7.
56 Zur Siid-Stid-Kooperation in Lateinamerika siehe unter

Technische Zusammenarbeit

zugleich geographische Schwerpunkte der brasilia-
nischen AufRenpolitik. Die Regierung von Luiz Indcio
Lula da Silva (2003-2011) bemiihte sich um die Kon-
struktion einer siidamerikanischen geopolitischen
Identitdt und die Konsolidierung der Rolle Brasiliens
als Regionalmacht. Und die brasilianisch-afrika-
nischen Beziehungen haben sich in den letzten neun
Jahren auf diplomatischer, (entwicklungs-) politischer
und 6konomischer Ebene duferst dynamisch ent-
wickelt.”” In der eigenen Region konzentriert Brasilien
seine Entwicklungspolitik auf Stidamerika und dar-
tiber hinaus auf Costa Rica (Zentralamerika) und Haiti
(Karibik). Den Schwerpunkt in Afrika bilden die portu-
giesischsprachigen Liander (Angola, Kap Verde, Guinea-
Bissau, Mosambik sowie Sao Tomé und Principe — die
Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa, PALOP).
Aufgrund der kulturellen Ndhe zur fritheren portu-
giesischen Kolonie Timor Leste (Stidostasien) werden
auch dort Projekte gefordert. Im Rahmen des Pro-
gramms zur Forderung der Baumwollproduktion
(Cotton-4) unterstiitzt Brasilien im Rahmen seiner EZ
die afrikanischen Staaten Benin, Burkina Faso, Tschad
und Mali. Auch in Botsuana finden EZ-Aktivititen (im
Gesundheitsbereich) statt. Eine Verkntipfung zwischen
den geographischen Schwerpunkten der TZ und den
wirtschaftlichen oder handelspolitischen Interessen
Brasiliens ldsst sich dabei jedoch nicht erkennen.
Rund 85 Prozent der brasilianischen Direktinvestitio-
nen flossen 2010 an OECD-Linder,*® wo keine TZ-Pro-
jekte durchgefiihrt werden. Auch in Asien, als Region
Haupthandelspartner Brasiliens, finden (mit Aus-
nahme von Timor Leste) keine TZ-Aktivititen statt.

anderem José Antonio Sanahuja, »Entre los Objetivos de
Desarrollo del Milenio y la cooperacién sur-sur: actores y
politicas de la ayuda al desarrollo en América Latina y el
Caribeg, in: Celestino del Arenal/Moénica Hirst (Koord.), Las
relaciones tirangulares Estados Unidos, Union Europea y América
Latina, Madrid, Mirz 2011 (Pensamiento Iberoamericano,

Nr. 8, 2*época, 2011/1), S. 195-222; Bruno Ayllén/Javier
Surasky (Koord.), La cooperacién Sur-Sur en Latinoamérica. Utopia y
realidad, Madrid: Instituto Universitario de Desarrollo, 2010.
57 Zilla, Brasilianische Aufenpolitik [wie Fn. 32], S. 16f.

58 Daten aus Banco Central do Brasil, <http:/[www4.bcb.gov.
br/rex/cbe/port/ResultadoCBE2010.asp> (Zugriff am 22.12.
2011).

SWP Berlin
Brasilien als »Emerging Donor«
Mirz 2012

15



Brasilien als nichttraditioneller Geber

Dreieckskooperationen

Brasilien sieht in Dreieckskooperationen® zuneh-
mend eine Ergédnzung zur bilateralen TZ, die nach wie
vor Prioritdt genieRRt. Gemeinsam mit Japan, Deutsch-
land, den USA, Frankreich, GroRRbritannien, Italien
und Spanien fiihrt das Land Dreieckskooperations-
projekte in Lateinamerika und Afrika durch. Brasilien
unterstreicht dabei, dass es den Partnerlindern grof3e
Chancen bietet, wenn es Losungsansétze, die sich

im eigenen Land (dank der entwicklungspolitischen
Unterstiitzung von OECD-Staaten) bewdhrt haben,

in angepasster Form auf'sie tibertragt. Dabei werden
zum einen »good practices« repliziert und zum ande-
ren profitieren die Empfingerldnder von Brasiliens
Verstdndnis fiir Entwicklungsprobleme, das es aus
eigener Erfahrung gewonnen hat.

In diesem Rahmen fungieren die brasilianischen
Institutionen, die einst externe Unterstiitzung im Rah-
men von TZ-Projekten bekommen haben, als (tiber-)
tragende TZ-Instanz. Sie entsenden Experten, die im
Partnerland »capacity building« betreiben und hierfiir
»technische Stundenc (horas técnicas) berechnen. Bei
Dreieckskooperationen kommt Brasilien als Koopera-
tionsland in der Regel fiir den gréfRten Teil der 6ko-
nomischen Last (rund 50 Prozent) auf, den Rest tiber-
nehmen der involvierte OECD-Staat sowie das Partner-
land, in dem das Projekt durchgefiihrt wird. Dabei
handelt es sich nicht um eine Korbfinanzierung, in
Rechnung gestellt werden vielmehr erbrachte Leistun-
gen und Gibernommene Verpflichtungen.

Aus brasilianischer Sicht konnen Dreieckskoopera-
tionen ein geeignetes Instrument sein, um den ent-
wicklungspolitischen Effekt von TZ-Projekten zu stei-
gern (scale widening). Dabei wird die Erwartung gehegt,
dass im Kontext der Dreieckskooperationsprojekte,
die von der brasilianischen Entwicklungsagentur ABC
unterstiitzt und mitfinanziert werden, die eigenen
nationalen Institutionen Hauptakteure beim Transfer
von Expertise und Erfahrung sind. Dabei werden weni-

59 Zu Dreieckskooperationen siehe: Manuel Gémez Galdn/
Bruno Ayllén Pino/Miguel Albarrdn Calvo, Reflexiones prdcticas
sobre cooperacion triangular, Madrid: Fundacién CIDEAL de
Cooperacioén e Investigacién, 2011, <www.cideal.org/docs/
COOP%20_TRIANGULAR_OnlLine.pdf> (Zugriff am 29.2.2012),
sowie Special Unit for South-South Cooperation/UNDP, En-
hancing South-South and Triangular Cooperation. Study of the Cur-
rent Situation and Existing Good Practices in Policy, Institutions, and
Operation of South-South and Triangular Cooperation, New York
2009, <http://southsouthconference.org/wp-content/uploads/
2009/10/E_Book.pdf> (Zugriff am 22.2.2012).
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ger punktuelle als strukturbildende Projekte (projetos
estruturantes) gefordert. Die ABC bevorzugt eine »one-
by-one«Finanzierung von Projekten, entscheidet also
von Fall zu Fall, selbst wenn die Projekte einem Rah-
menprogramm zugeordnet sind. Auf diese Weise kann
die ABC grofRere Steuerungsfiahigkeit behalten. Nach
Ansicht Brasiliens sollten Dreieckskooperationsprojek-
te nicht ausschlief3lich auf den Standards der Nord-
Stid-Kooperationen basieren, sondern diese mit den
Standards der Stid-Stid-Kooperationen kombinieren.
Eine Konvergenz der fiir beide geltenden Kataloge nor-
mativer Kriterien wird fiir moglich gehalten, zumal
etliche Kriterien iibereinstimmen, etwa die Beachtung
von Eigenverantwortung, Partnerorientierung, Koordi-
nierung und Transparenz zwischen den Partnern.®’

Finanzielle Aktivititen

Mehrere institutionelle Akteure sind in die finanziel-
len Geberaktivititen Brasiliens involviert; dabei bilden
die bilaterale und die multilaterale Finanzielle Zusam-
menarbeit (offizielle FZ im engeren OECD-Sinne) nur
einen kleinen Anteil. Fiir Fragen im Zusammenhang
mit Schuldenerlassen, die auch fiir traditionelle Geber
bedeutsam sind, gilt das Finanzministerium als Ko-
ordinationsinstanz. Dabei hat es sich erst unter Prési-
dent Lula an finanziellen Siid-Siid-Kooperationen
beteiligt. Das dem Planungsministerium zugeordnete
Sekretariat fiir Internationale Angelegenheiten (Secre-
taria de Assuntos Internacionais, SEAIN) bearbeitet die
Anfragen nach brasilianischer finanzieller Zusammen-
arbeit (FZ), die dann durch die Banco do Brasil oder die
Nationale Entwicklungsbank (Banco Nacional de Des-
envolvimento Econdémico e Social, BNDES) abgewickelt
wird. Die BNDES wiederum untersteht dem Industrie-
und AuRenhandelsministerium, das auch die finan-
ziellen Aktivitdten bei InfrastrukturmalRnahmen ko-
ordiniert.®'

Die Entwicklung der BNDES ist exemplarisch fiir
die Internationalisierung der brasilianischen Institu-

60 Zur Bewertung und Festlegung der Kriterien fiir Dreiecks-
kooperationsprojekte siehe Federative Republic of Brazil.
Ministry of External Relations. Brazilian Agency for Coopera-
tion, Policy Dialogue on Development Co-operation, Session II -
Triangular Co-operation, Intervention made by Mdrcio Lopes
Correa, Coordinator-General for Multilateral Technical Co-
operation, Brazilian Agency for Cooperation, Mexiko City,
28.-29.9.2009, S. 2.

61 De la Fontaine, Neue Dynamiken in der Stid-Stid-Kooperation
[wie Fn. 24], S. 118.



tionen. War die Bank bis in die neunziger Jahre noch
vorwiegend innerhalb Brasiliens aktiv, weitete sie ihr
Tétigkeitsfeld von da an sukzessive aus. Seit 1997
werden brasilianische Unternehmen bei der Durch-
fihrung von Infrastrukturprojekten in anderen Lin-
dern finanziell gefordert.®” 2003 begann die Bank,
Direktinvestitionen einheimischer Firmen im Ausland
zu unterstiitzen. Mit der Griindung einer internatio-
nalen Abteilung im Jahre 2008 passte sie ihre interne
Organisation schlieRlich dem gewachsenen Aufgaben-
gebiet an. Um die Internationalisierung voranzutrei-
ben, wurde 2009 in Montevideo (Uruguay) eine Nieder-
lassung der Bank errichtet, die insbesondere den Han-
del mit Staaten des Gemeinsamen Marktes des Siidens
(Mercosur) fordern soll. Im gleichen Jahr wurde eine
Zweigstelle in GroRbritanniens Hauptstadt London
erdffnet, um der Bank international groRere Sichtbar-
keit zu verschaffen.® Mittlerweile ist die BNDES ge-
messen an ihrem Kapital die zweitgrofRte und bezogen
auf die Kreditvergabe sogar die grofte Entwicklungs-
bank der Welt.** Sie gilt als entscheidender Faktor fiir
den Expansionismus brasilianischer Unternehmen.®
Die BNDES agiert hauptsdchlich auf bilateraler
Ebene. Die Kreditvergabe ist gebunden (tied credit) und
insofern eng mit der Férderung brasilianischer Unter-

62 Ebd., S.119.

63 Banco Nacional do Desenvolvimento, Atuagdo Internacional,
<www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/
O_BNDES/A_Empresa/internacional.html> (Zugriff am 20.10.
2011).

64 Mit Aktiva (assets) im Wert von 329,5 Milliarden US-Dollar
ist die BNDES nach der China Development Bank mit 665,2
Milliarden US-Dollar die zweitgrof3te Entwicklungsbank
(zum Vergleich: Weltbank 283 Milliarden US-Dollar und Inter-
American Development Bank 87,2 Milliarden US-Dollar).
Gemessen an der Summe der vergebenen Kredite (disburse-
ment) rangiert die BNDES mit 96,3 Milliarden US-Dollar an
erster Stelle, gefolgt von der China Development Bank mit
93,0 US-Dollar (zum Vergleich: Weltbank 28,8 Milliarden
US-Dollar und Inter-American Development Bank 10,3 Mil-
liarden US-Dollar). Daten nach Bank Information Center (BiC);
siehe hierzu Vince McElhinny, The Sustainable Environmental
Management Development Policy Loan for Brazil. The World Bank &
Development Policy Lending: Lessons for Revising OP 8.60, Washing-
ton, D.C.: Bank Information Center (BiC), Evaluation Report,
Oktober 2011, S. 25 <www.bicusa.org/en/Document.102815.
aspx> (Zugriff am 16.02.2012).

65 Die Ausweitung der von der BNDES geforderten brasilia-
nischen Wirtschaftsaktivititen betrifft hauptsédchlich Latein-
amerika. Zwischen 2002 und 2009 vervielfachte sich der Wert
der Investitionen in der Region, die die Bank zur Verfiigung
stellte, um 3000 Prozent. Angelita Matos Souza, »O expansio-
nismo nos governos Lula e o BNDES, in: Meridiano, 11 (Juli-
August 2010) 120, S. 47-53 (47).

Finanzielle Aktivititen

nehmen verkniipft.®® Im Selbstverstindnis Brasiliens
fallt diese Art der Kooperation damit eigentlich nicht
in den Bereich seiner internationalen Entwicklungs-
zusammenarbeit.®’ Die bilaterale Vergabe von Kre-
diten an einzelne Staaten wird bei der offiziellen
Definition der finanziellen Kooperation (Cooperacao
Financeira) nicht erwdhnt, aber auch nicht explizit
ausgeschlossen wie andere Transaktionen (beispiels-
weise die Nutzung brasilianischer Finanzhilfen fiir
militirische Zwecke).®® Eine von der BNDES unter-
stiitzte Expansion brasilianischer (Staats-) Unterneh-
men wird vor allem in Lateinamerika kritisch gese-
hen. Zwischen 2001 und 2008 konzentrierten sich

die brasilianischen Investitionen in der Region iiber-
wiegend auf Staaten des Mercosur (78,6 Prozent); Chile
und die Andengemeinschaft (jeweils 7,5 Prozent) sind
weitere wichtige Adressaten. Brasilien investierte in
Stidamerika vor allem in Ubernahmen (32,1 Prozent),
Erweiterungen (17,3 Prozent) und strategische Fusio-
nen (10 Prozent).*® Dies korreliert mit einem Prozess
der Entnationalisierung der Industrie, wie er in man-
chen Nachbarldndern stattfindet. Neue Fabrikanlagen
oder zusdtzliche Arbeitsplétze sind dabei nur selten
entstanden. Die brasilianischen Zukdufe konzentrie-
ren sich auf kapitalintensive Firmen, ohne dass dabei
die produktive Komplementaritit in der Region oder
die Entwicklung von Wertschépfungsketten geférdert
worden wiren.” In dem offiziellen Diskurs, der um
den Begriff der »diplomatischen Solidaritét« kreist,
wird einem Abbau wirtschaftlicher Asymmetrien in
den Nachbarldndern das Wort geredet. In der Praxis
ist davon wenig zu erkennen. Stattdessen fiirchten die
Nachbarn, dass der Ausbau der wirtschaftlichen Bezie-
hungen allein brasilianischen Interessen dient.”"

66 Ayllon Pino, La cooperacion de Brasil [wie Fn. 31], S. 5.

67 John de Sousa, Brazil as an Emerging Actor in International
Development Cooperation [wie Fn. 43], S. 2.

68 IPEA, Cooperagdo brasileira para o desenvolvimento internacio-
nal: 2005-2009 [wie Fn. 33], S. 54.

69 Daten aus Daniela Perrota/Gastén Fulquet/Eugenia
Inchauspe, Luces y sombras de la internacionalizacion de las
empresas brasilefias en Sudamérica: {integracion o interaccion?,
Buenos Aires: Nueva Sociedad (un proyecto de Friedrich-Ebert-
Stiftung), Januar 2011, <www.riosvivos.org.br/arquivos/site_
noticias_1717826015.pdf> (Zugriff am 15.11.2011).

70 Zilla, Brasilianische Aufenpolitik [wie Fn. 32].

71 Patricia Campos Mello/Flavia Marreiro/Lucas Ferraz,
»Paises vizinhos reagem a Brasil »expansionista«, Folha de Sdo
Paulo, 26.6.2011, <http:/[www1.folha.uol.com.br/mundo/
934867-paises-vizinhos-reagem-a-brasil-expansionista.shtml>
(Zugriffam 13.10.2011).
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Brasilien als nichttraditioneller Geber

Wenn auch in geringerem Ausmal} ist Brasilien
tiber die BNDES ebenfalls an regionalen Projekten wie
jenen der Initiative fiir die Integration der regionalen
Infrastruktur in Stidamerika (IIRSA) beteiligt und da-
bei der mit Abstand groRte Beitragszahler.” Obwohl
die im Rahmen dieses Dialogforums implementierten
Projekte zur Forderung der regionalen Infrastruktur
als Teil der Siid-Stid-Kooperationen Brasiliens dar-
gestellt werden,”® verfolgt das Land mit ihnen auch
wirtschaftliche Interessen. Der Ausbau der Infra-
struktur in den Nachbarldndern dient Brasilien nicht
zuletzt dazu, seine Handelswege zu verbessern und
zu verkiirzen und die Internationalisierung seiner
Unternehmen zu fordern.” Aktuelles Beispiel ist das
Projekt, eine Strafle durch den Nationalpark Isibore
Sécure (TIPNIS) in Bolivien zu bauen.” Das Vorhaben
sollte von einer brasilianischen Baufirma verwirklicht
und aus Mitteln der IIRSA-Initiative finanziert werden.
Dabei wurden Vorwiirfe laut, Brasilien nutze dieses
Instrument fiir Zwecke seines »>Imperialismus<’® und
wiirde der brasilianischen Baufirma einen zu hohen
Preis fiir die Durchfiihrung zugestehen.”” Aufgrund

72 De la Fontaine, Neue Dynamiken in der Stid-Siid-Kooperation
[wie Fn. 24], S. 118.

73 Banco Nacional do Desenvolvimento, Mantega abre encontro
sobre projeto de Integragdo fisica da América do Sul, 23.11.2005,
<www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/
Sala_de_Imprensa/Noticias/2005/20051123_nota_iirsa.html>
(Zugriffam 31.10.2011).

74 Antodnio José Cerqueira Antunes, Infra-estrutura na América
do Sul: situagdo actual, necessidades e complementaridades possiveis
com o Brasil, Brasilia: Comissdao Econémica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL), September 2007, S. 28, <www.
eclac.org/publicaciones/xml/2/32302/LCBRSR186AntonioJose
CerqueiraAntunes.pdf> (Zugriff am 31.10.2011).

75 »The road from Brazil to Chile will allow Brazil to more
easily ship goods to the Pacific Ocean, and there to inter-
national markets, whereas now it takes sixteen hours to
travel from Trinidad to Cochabamba. The new road that runs
through the natural reserve would take only four hours.
Lula’s visit to Bolivia not only emphasizes the importance of
the infrastructure between Brazil and Chile, but it also em-
phasizes how much Brazil is increasing its diplomatic out-
reach in the region as a way of ensuring that its economic
and political interests are secured.« (Karen Hooper, Dispatch:
Brazilian Ambitions and a Bolivian Road, Stratfor Global Intelli-
gence, 31.8.2011.)

76 »Crise na Bolivia de Evog, O Estado de Sdo Paulo, 5.10.2011,
<www.estadao.com.br/noticias/impresso,crise-na-bolivia-de-
evo-,781404,0.htm> (Zugriff am 12.10.2011).

77 Talita Eredia, »Empresa brasileira rejeita acusacao de
bolivianos«, O Estado de Sdo Paulo, 29.9.2011, <www.estadao.
com.br/noticias/internacional,empresa-brasileira-rejeita-
acusacao-de-bolivianos,779014,0.htm> (Zugriff am 12.10.
2011).
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starken innenpolitischen Drucks sah sich die boli-
vianische Regierung schlieRlich gezwungen, das
Bauvorhaben vorerst auf Eis zu legen.

Wihrend das brasilianische EZ-Engagement von
den Nachbarldndern und der internationalen Geber-
gemeinschaft in der Regel wohlwollend betrachtet
wird, scheint die wirtschaftliche und territoriale
Grofde Brasiliens im Zusammenhang der FZ als wesent-
lich bedrohlicher wahrgenommen zu werden. Einige
Nachbarn erkennen in Brasiliens FZ-Aktivitdten nicht
die vielbeschworene Solidaritdt der Stid-Siid-Koopera-
tion, sondern das Streben nach einseitiger Ausweitung
des wirtschaftlichen Machtbereichs. Es fehlt Brasilien
noch an einer klar ausformulierten Politik, die geeig-
net wire, diesen Angsten entgegenzuwirken.”® Eine
einseitig auf wirtschaftliche Interessen ausgerichtete
FZ ist der gewiinschten Wahrnehmung als Fiihrungs-
macht im »globalen Stiden« nicht férderlich.

78 Matias Spektor, Direktor des Center for International Rela-
tions an der brasilianischen Getulio-Vargas-Stiftung, sieht

in diesem Defizit die grof3te Gefahr fiir Brasiliens Ansehen

in den Nachbarlidndern; zitiert in: Simon Romero, »Brazil’s
Long Shadow Vexes Some Neighborsc, in: The New York Times,
5.11.2011, <www.nytimes.com/2011/11/05/world/americas/
brazils-rapidly-expanding-influence-worries-neighbors.html>
(Zugriffam 16.2.2012).



Schlussfolgerungen

In der Diskussion iiber die aufstrebenden, nichttradi-
tionellen Geber wird bei all ihrer technischen Rele-
vanz ein entscheidender politischer Faktor vernach-
ldssigt: Wie das Beispiel Brasilien zeigt, beeinflusst
deren Engagement die globale Entwicklungspolitik
auch durch Programme und Aktivitdten, die diese
Geber selbst gar nicht als Teil ihrer Entwicklungs-
politik betrachten; von dem engen Konzept der ODA
werden sie insofern gar nicht erfasst. Die (bilateralen)
Finanzierungsaktivititen der »Emerging Donors«

sind ein duRerst relevanter Teil ihres internationalen
Engagements, der auf3erhalb des Regelungsbereichs
moglicher Ubereinkiinfte zur EZ liegt. Es sind in erster
Linie die ausldndischen Direktinvestitionen dieser
Staaten, die den Entwicklungsldndern die Moglichkeit
bieten, ihren politischen Handlungsspielraum aus-
zuweiten. Denn dank dieser Investitionen sind sie
nicht mehr ausschlieRlich auf die Direktinvestitionen
aus Industrielindern und deren politisch konditio-
nierte EZ-Leistungen angewiesen. »Emerging Donors«
spielen vor allem in (wenig demokratischen und stark
aullenabhingigen) Entwicklungsldndern eine ent-
scheidende Rolle, in denen die traditionellen Geber
besonders geschlossen auftreten und ihre Hilfe an
anspruchsvolle Bedingungen kntiipfen (etwa im Rah-
men der Budgethilfe). Die neuen Geber werden hier
als wertvolle Finanzierungsalternative und als
Geschéftspartner betrachtet, deren Effektivitit vor
allem in Bereichen wie dem Aufbau nationaler Infra-
struktur gelobt wird.”

Die aktuelle Debatte tiber die »Emerging Donors«
und die Zukunft der globalen Entwicklungsarchitek-
tur ist immer noch zu sehr auf »states & aid« konzen-
triert:* Die internationalen Koordinierungsbemiihun-

79 Helmut Reisen/Jean-Philippe Stijns, »Emerging Partners
Create Policy Space for Africag, Vox, 12.7.2011, <www.voxeu.
org/index.php?q=node/6741> (Zugriff am 20.10.2011).

80 Aufdem High Level Forum »A New Global Partnership for
Development Effectiveness«, das zwischen dem 29. November
und dem 1. Dezember 2011 im siidkoreanischen Busan statt-
fand, wurde ein erster Schritt zur Erweiterung der Diskussion
vollzogen. Dem neuen Pluralismus an Akteuren und Pro-
grammen soll ein doppelt inklusiver Ansatz gerecht werden:
Es geht zum einen darum, neue Akteure zu beriicksichtigen,
wie die nichttraditionellen staatlichen Geber und nichtstaat-
liche Akteure aus Zivilgesellschaft und Privatwirtschaft. Zum
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gen richten sich vornehmlich auf staatliches entwick-
lungspolitisches Handeln. Angestrebt werden in erster
Linie die politische Einbindung der nichttraditio-
nellen Geber in die etablierte, auf der Praxis und den
Prinzipien des DAC beruhende globale Entwicklungs-
architektur sowie ein operativer Einfluss auf die EZ
dieser Geber im Rahmen von Dreieckskooperationen.
Will man aber genau jene Verdnderungsprozesse
regeln, welche die EZ der OECD-Staaten am stirksten
unter Druck setzen, dann sollten auch weitere Finan-
zierungsaktivitdten privater bzw. halbstaatlicher
Akteure (der nichttraditionellen ebenso wie der tradi-
tionellen Geber) in den Fokus genommen werden. Ent-
sprechend umfassende Analysen sollten weniger von
der tradierten engen EZ-Begrifflichkeit als von der
komplexen entwicklungspolitischen Realitdt in den
Partnerldndern ausgehen.

Brasilien erzielt als »Emerging Donor« sehr grof3e
Wirkung auf Entwicklungsldnder wohl nicht durch
Entwicklungspolitik, sondern durch die Bereitstellung
zusitzlicher auslindischer Direktinvestitionen.®' Im
Zuge der Internationalisierung heimischer Unter-
nehmen sind die ausldndischen Direktinvestitionen
aus Brasilien merklich gestiegen. Bei diesen Finanz-
mitteln handelt es sich iiberwiegend um Zahlungen
brasilianischer Unternehmen, die existierende Firmen
im Ausland aufkaufen oder Lizenzen fiir den Abbau

anderen soll eine thematische Erweiterung iiber die Entwick-
lungshilfe hinaus erfolgen, indem der Fokus nicht nur auf
die Wirksamkeit der Entwicklungshilfe gerichtet wird, son-
dern auch auf das Gelingen einer umfassenden Entwicklung
in den Nehmerlindern. Obwohl auf diese Weise mehr Aspek-
te Berticksichtigung finden sollen, bleibt die Betrachtung
immer noch sehr stark auf EZ-Aktivitdten fixiert.

81 Diese Einschétzung teilen Scott, vom Hau und Hulme:
»For other emerging middle countries the greatest impact on
developing countries may come through neither increasing
demand for their exports nor aid, but through providing new
sources of FDI [Foreign Direct Investment|. A number of coun-
tries have exhibited rising FDI flows over the last 10 years
from a low base. [...] China and Brazil stand out in this trend«
(James Scott/Matthias vom Hau/David Hulme, Beyond the BICs:
Identifying the »Emerging Middle Powersc and Understanding

Their Role in Global Poverty Reduction, Manchester: Brooks World
Poverty Institute [BWPI|, Dezember 2010 [BWPI Working
Paper 137], S. 14, <www.bwpi.manchester.ac.uk/resources/
Working-Papers/bwpi-wp-13710.pdf> [Zugriff am 16.2.2012]).
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von Rohstoffen erhalten. Ein signifikanter Teil dieser
Ubernahmen und Konzessionen geht auf das Konto
einiger weniger brasilianischer Unternehmen, die
teilweise in staatlichem Besitz sind (beispielsweise
Eletrobras, Petrobras). Der Fokus ihrer Interessen liegt
auf natiirlichen Ressourcen.®” Dariiber hinaus fiihrt
eine Reihe von brasilianischen Unternehmen im Rah-
men von Public Private Partnerships (PPP) bzw. Cor-
porate Social Responsibility (CSR) entwicklungspoli-
tische Programme durch, auch mit Unterstiitzung
anderer brasilianischer (staatlicher) Institutionen.
Finanzielle Hilfsleistungen, privatwirtschaftliche
Initiativen und staatliche AuRenwirtschaftsférderung
trennscharf voneinander abzugrenzen ist daher auch
aufgrund der Beteiligung staatlicher Unternehmen
besonders schwierig.

Die internationale Zusammenarbeit und damit
auch seine entwicklungspolitischen Aktivitidten sind
zum festen Bestandteil der AuRenpolitik Brasiliens
geworden. Beide Politikfelder sind nicht nur organisa-
torisch zum Teil eng miteinander verkniipft. Dabei
soll sich die internationale Zusammenarbeit die Ziel-
setzungen der brasilianischen AufRenpolitik zu eigen
machen.® Die brasilianische internationale Zusam-
menarbeit ist aber nicht nur dem Einfluss mancherlei
aufen- und innenpolitischer Faktoren ausgesetzt,
sondern sie ist auch ein Instrument der Auf3enpolitik,
indem sie zur internationalen Profilierung und zum
Ausbau der internationalen Prdsenz des Landes bei-
tragt.

Die geographische Konzentration der brasilia-
nischen EZ und vor allem der bilateralen TZ sowie
der Dreieckskooperationen entspricht den regionalen

82 Renato Baumann, Brazilian External Sector So Far in the

XXIst Century, Brasilia: Comissao Econoémica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL), 2010, S. 13, <www.eclac.org/brasil/
publicaciones/sinsigla/xml/7/38967/LCBRSR222Brazilian
ExternalSectorsofar.pdf> (Zugriff am 31.10.2011).

83 Dies verdeutlichte Lulas Zitat aus dem Vorwort der IPEA-
Studie: »Este levantamento representa, portanto, o primeiro
passo no sentido de construir uma politica de cooperacao
internacional para o desenvolvimento integrada aos objetivos
da politica externa brasileira, que ndo esteja sujeita as priori-
dades de cada governo, mas que possa contar com uma ampla
base de apoio no Estado e na sociedade civil.« [Diese Erhebung
stellt also einen ersten Schritt dar in Richtung des Aufbaus
einer Politik der internationalen Entwicklungszusammen-
arbeit fiir, die sich in die brasilianische AuRenpolitik einfiigt
und nicht von den Prioritidten der jeweiligen Regierungen
abhingig ist, sondern mit einer breiten Unterstiitzung im
Staat und der Zivilgesellschaft rechnet.| (IPEA, Cooperagdo bra-
sileira para o desenvolvimento internacional: 2005-2009 [wie Fn. 33|,
S.7)
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Schwerpunkten der Auf3enpolitik und steht im Ein-
klang mit kulturellen Kriterien (lateinamerikanischer
und lusoafrikanischer Kulturraum). An diesen Schwer-
punkten héilt die seit Januar 2011 amtierende Prasi-
dentin Dilma Rousseff fest. Ihre Hauptaufmerksamkeit
richtet sich zundchst auf Lateinamerika, das den un-
mittelbaren Aktionsraum und (nach Asien) die zweit-
wichtigste Abnehmerregion fiir brasilianische Export-
giiter (und die wichtigste fiir verarbeitete Produkte)
bildet. Dilmas erster offizieller Afrika-Besuch im Okto-
ber 2011 galt Mosambik und Angola, zwei portugie-
sischsprachigen Lindern. Mosambik ist der wichtigste
afrikanische Partner der brasilianischen TZ. Dort
investiert das brasilianische Unternehmen Vale im
Rahmen eines Bergbauprojekts (Abbau von Steinkohle
in Moatize) schitzungsweise 4,5 Milliarden US-Dol-
lar.** Angola wiederum ist der wichtigste Abnehmer
brasilianischer Exporte, bedeutender TZ-Partner und
Hauptziel der Direktinvestitionen Brasiliens auf dem
afrikanischen Kontinent.*

Die Entwicklungszusammenarbeit Brasiliens ist
zwar mit anderen Feldern der AuRenpolitik auf engste
verschridnkt. Dies bedeutet jedoch nicht, dass seine EZ
durch handels- oder wirtschaftspolitische Vorgaben
bzw. durch eine konkrete auf3en- und handelspoli-
tische Agenda bestimmt ist. Die Fokusregionen der TZ
spiegeln auch nicht die geopolitischen ékonomischen
und Handelsinteressen Brasiliens wider. Den grof3ten
Grad an Autonomie genief3en die TZ-Projekte; sie
folgen eher einer entwicklungspolitischen Logik. Aller-
dings bilden TZ-Projekte nur einen kleinen Teil der
brasilianischen internationalen Zusammenarbeit.
Hierzu gehoren auch die finanziellen Aktivititen (dar-
unter die FZ), die von 6konomischen Gesichtspunkten
wesentlich abhédngiger sind.

Brasilien ist bereit, sich im Rahmen seiner TZ fak-
tisch auf DAC-Standards einzulassen. Dies belegen
seine Vereinbarungen mit anderen OECD-Staaten (dar-
unter mit Deutschland) bzw. mit der VN und ihren
Unterorganisationen sowie die konkreten Dreiecks-
kooperationsprojekte. Dagegen sperrt sich Brasilien

84 »Visita da Presidenta Dilma Rousseff a Mocambique -
Maputo, 18 e 19 de outubro de 2011«, Ministério das Relagoes
Exteriores, Nota n® 396, 18.10.2011, <www.itamaraty.gov.br/
sala-de-imprensa/notas-a-imprensa/visita-da-presidenta-dilma-
roussef-a-mocambique-maputo-18-e-19-de-outubro-de-2011/
?searchterm=mozambique%20dilma> (Zugriff am 19.12.2011).
85 Daniel Gallas, »Dilma visita Angola, principal destino de
investimentos brasileiros na Africa«, BBC Brasil, 20.10.2011,
<www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2011/10/111020_angola_
empresas_dg.shtml> (Zugriff am 30.1.2012).



aufinternationaler Ebene, wenn es um die offizielle
Ubernahme eines Prinzipienkatalogs geht, der von
den westlichen Industrienationen ausgearbeitet
wurde. Brasilien will die internationale EZ-Diskussion
denn auch aus strategischen Griinden in das VN-
System verlagern, in dem die OECD-Staaten ein relativ
geringeres Gewicht haben.

Die Entwicklung der Position Brasiliens zu Themen
des Umwelt- und des Waldschutzes kann Hinweise
darauf geben, welche Strategie sich im Umgang mit
dem Land empfiehlt. Traditionell vertrat Brasilien eine
unnachgiebige Position in 6kologischen Fragen: Zum
einen hielt es getreu seinem Nord-Stid-Deutungs-
muster die Forderung der Industrienationen fiir un-
gerecht und inakzeptabel, dass sich die Entwicklungs-
linder freiwillig auf Ziele zur Minderung ihrer CO,-
Emissionen verpflichten sollten; denn schlieRlich
seien die OECD-Staaten hauptverantwortlich fiir die
Umweltverschmutzung. Zum anderen war fiir Bra-
silien insbesondere der Schutz des Amazonas stets ein
sensibles Thema, weil jegliche ausldndische Vorschlé-
ge fiir geeignete SchutzmafRnahmen (etwa die Inter-
nationalisierung des Amazonas) als Einmischung in
die inneren Angelegenheiten gesehen wurden. In
beiden Bereichen wurde Brasilien im Laufe der Zeit
jedoch zusehends kompromissbereiter, vor allem in
Bezug auf konkrete Ziele, die nicht normativ aufgela-
den waren. Seine Kompromissbereitschaft war umso
grofer, je mehr die internationale Gemeinschaft
Abstand von Initiativen nahm, die Brasilien aufgrund
seines ausgepragten Souverdnitdtsverstindnisses und
seines Bediirfnisses nach Anerkennung in eine defen-
sive Haltung dringten.®® Mittlerweile hat sich Bra-
silien auf konkrete (mit einer Reduzierung der Ent-
waldung verkniipfte) Minderungsziele selbstverpflich-
tet und insgesamt fiir die Waldthematik ge6ffnet. Aus
dieser und dhnlichen Beobachtungen kann folgende
Lehre gezogen werden: Zielfithrender als ein politisch-
normatives »Armdriicken« auf internationaler Biihne
ist im Umgang mit Brasilien die Suche nach einer
pragmatischen, graduell zu intensivierenden Koope-
ration bzw. das Bemiihen um operative Annihrung.®’

86 Claudia Zilla, »Brasilien und die Klimapolitik: Ein krea-
tiver Partner mit Potential«, in: Susanne Droge (Hg.), Die inter-
nationale Klimapolitik. Prioritdten wichtiger Verhandlungsmdchte,
Berlin: Stiftung Wissenschaft und Politik, Dezember 2009
(SWP-Studie 30/2009), S. 83-92, <www.swp-berlin.org/
fileadmin/contents/products/studien/2009_S30_dge_ks.pdf>
(Zugriffam 11.12.2011).

87 Und dabei ist weniger relevant, was die Absicht der OECD-
Staaten ist, als vielmehr der Eindruck, den Brasilien davon
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Dariiber hinaus sollten internationale Vereinba-
rungen weder als prioritidres noch als fiir sich an-
zustrebendes Ziel angesehen werden, da sie keine
Garantie enthalten, dass sie auch in die Tat umgesetzt
werden: Einige OECD-Staaten verstofien gegen ihre
eigenen Richtlinien und verkniipfen ihre EZ-Aktivi-
titen teilweise immer noch mit auf3enpolitischen
und aulRenwirtschaftlichen Anliegen (tied aid), obwohl
sie der Agenda zur Steigerung der Effektivitit der
EZ zugestimmt haben. Auch angesichts dieser bei
den Industrienationen bestehenden Kluft zwischen
Verpflichtung und Erfiillung und der auf Seiten Bra-
siliens bei aller grundsédtzlichen »politischen Abwehr-
haltung« zu beobachtenden »operativen Konvergenz«
sollte das Potential dieses Landes als entwicklungs-
politischer Partner fiir Deutschland und die EU nicht
geringgeschdtzt werden.

bekommt. Aber darauf, wie Brasilien solche Situationen
wahrnimmt, haben die OECD-Staaten einen Einfluss. Auf
dieser Zirkularitit von Intention und Perzeption basiert jede
menschliche Beziehung - auch (auf einer aggregierten Ebene
von Kollektivakteuren) diejenigen zwischen Staaten.
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