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POLICY NOTE

Team Europe: Machtverschiebung oder bloBes Marketing in der EU-

Entwicklungszusammenarbeit?

Lukas Schlog!

Abstract

Team Europe ist eine politische Initiative, die Aktivitaten der Européischen Kommission und der EU-Mitgliedsstaaten unter
gemeinsame Steuerung und ein gemeinsames Label bringt. Ziel ist es, nach AuBen hin als geeinte Akteursgruppe sichtbarer
und strategisch koordinierter aufzutreten. Die vorliegende Policy Note fasst den Stand der Initiative, deren Ziele und Anspri-
che zusammen, ordnet Team Europe politisch ein und diskutiert Kritikpunkte daran. Die Policy Note gibt einen Ausblick und
skizziert Handlungsméglichkeiten fir Osterreichs Position zu Team Europe.

Der Team Europe Ansatz

Team Europe ist eine Initiative, die ihren Entstehungskontext
in den COVID-19 Krisenhilfe-Aktivitaten der Europaischen
Union (EU) hat und sich aus dem Bestreben eines konzer-
tierten globalen Vorgehens entwicklungspolitischer Akteure
entwickelte. Die Initiative bringt die Européischen Union, ihre
Mitgliedsstaaten, einschlieBlich deren Entwicklungsbanken
und -agenturen, die Europaische Investitionsbank (EIB) und
die Europaische Bank fiir Wiederaufbau und Entwicklung
(EBRD) zusammen und ist als deren gemeinsamer Steue-
rungsmechanismus bzw. als gemeinsame ,Marke" von Ak-
tivitaten dieser Akteure zu verstehen. Team Europe sieht
eine Blndelung finanzieller Mittel und ein starkeres strategi-
sches Zusammenspiel dieser Akteure bei der Entwicklungs-
zusammenarbeit (EZA) vor. Ziel ist es, die Sichtbarkeit von
EU-Aktivitaten im weltpolitischen Rahmen zu erhéhen (vgl.
European Commission 2021b; Keijzer et al. 2021).

Operativ besteht Team Europe einerseits aus gemeinsam
durchgeflihrten Leuchtturmprojekten in den Partnerlandern
der europaischen Entwicklungszusammenarbeit (sog. Team
Europe Initiatives, TEls). Andererseits baut es auf gemein-
same Programmierung und Implementierung bi- und multi-
lateraler Projekte, die bereits seit langerem unter Labels wie
,\Working Better Together’ propagiert wird, auf. Die Team Eu-
rope Modalitat ist in das mit dem Finanzrahmen 2021-2027
beschlossene neue entwicklungspolitische Finanzierungsin-
strument Global Europe (bzw. Neighbourhood, Development
and International Cooperation Instrument, NDICI) integriert,
welches selbst im Zeichen einer Biindelung finanzieller Res-
sourcen steht. Die Eckpunkte von Team Europe legt die EU
in verschiedenen Dokumenten dar, wobei sich der Ansatz bis
dato im Pilotstadium befindet (Council of the European Uni-
on 2020; European Commission 2021b, 2021a).
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Politische Einordnung

»| think that we have to think more politically”

Josep Borrell (2022), Hoher Vertreter der EU fiir AuBen- und
Sicherheitspolitik

Die Entwicklungspolitik der EU durchlief seit Beginn der
COVID-19 Pandemie einen Wandel, der in neue Initiativen
wie Global Gateway, Global Europe, Team Europe und flan-
kierenden Strategien mundete (vgl. Burni/Erforth/Keijzer
2021). Obwohl durchaus radikal im Anspruch, ist die StoB-
richtung dieses Wandels grundsatzlich nicht neu. Einerseits
gibt es seit Langem Kritik an nationalstaatlicher Zersplitte-
rung der Union vor dem Hintergrund von Ambitionen eines
geeinten Auftretens auf weltpolitischer Biihne. Dem ehema-
ligen US-AuBenminister Henry Kissinger wird die Aussage
zugeschrieben, er wisse nicht wen er anrufen solle, wenn er
»mit Europa sprechen® will. Auch Intellektuelle, wie etwa der
deutsche Philosoph Jirgen Habermas (2008: 91), beklag-
ten immer wieder die ,Unféhigkeit der Européer, nach auBen
geschlossen aufzutreten®. Beflrworter’innen einer gemein-
schaftlich orientierten europaischen AuBenpolitik verspre-
chen sich von dieser eine Starkung der EU als ,Player” im
geopolitischen Wettbewerb — besonders vor dem Hinter-
grund globaler Aktivitdten Chinas und Russlands.

Diese Themen sind auch ein ausdrickliches Anliegen Ursula
von der Leyens, die sich als Présidentin einer ,geopolitischen
Kommission* versteht (European Commission 2020). Von
den Entwicklungsagenden unter der Fuhrung Jutta Urpilai-
nens erwartet von der Leyen (2019), dass das europaische
Entwicklungsmodell zu den ,wider political priorities* der EU
beitrage. Kommissarin Urpilainen steht der Generaldirektion
fir ,internationale Partnerschaften® vor, die friiher dem Na-
men nach noch fir ,Entwicklung” zustandig gewesen war.
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Auch politische GroBprojekte wie Global Gateway als Ant-
wort auf Chinas ,Neue SeidenstraBe’, eine transkontinentale
Handels- und Infrastrukturinitiative, soll Gber den Team Euro-
pe Ansatz umgesetzt werden. Ferner ist Team Europe auch
im Kontext européischer ,Green-Deal*-Diplomatie zu sehen,
die Ressourcen im Kampf gegen den Klimawandel mobili-
sieren will. Die Initiative steht damit im politischen Kontext
einer Union, die nach innen hin ihre Integration vorantreiben
und nach auBen hin ihre Rolle in einer sich wandelnden, mul-
tipolaren Ordnung mit stérkerem geopolitischen Wettbewerb
zu finden versucht.

Im internationalen entwicklungspolitischen Diskurs ist das
Problem der Fragmentierung von Akteuren und Program-
men keineswegs neu. Der EU-Vertrag von Maastricht (1992)
verankerte Kohérenz, Komplementaritat und Koordination
bereits vor dreiBig Jahren als Prinzipien der européischen
Entwicklungspolitik. Das Bekenntnis zur Geber-Koordination
fand sich in verschiedenen internationalen Erklarungen wie
dem Konsens von Monterrey (United Nations 2003) und
wurde zuletzt im Neuen Europaischen Konsens (ber die Ent-
wicklungspolitik (European Union 2017) bestatigt. Liebmann
(1993: 108) berichtete schon Anfang der 1990er-Jahre von
Stimmen, die eine ,stérkere Europaisierung der nationalen
Entwicklungspolitik® gegen nationales Konkurrenzdenken in
Stellung brachten. Freilich war dieses Thema nie ohne Kon-
flikte — so konstatierte Menck (1992: 84) zu einer ahnlichen
Zeit ,AuBerst uneinheitliche Vorstellungen® unter den EU-
Mitgliedsstaaten Uber die Aufgaben der gemeinschaftlichen
Entwicklungspolitik und Spannungen zwischen ,nationa-
len Leitvorstellungen* und ,multilateraler Steuerung* durch
die Europdische Gemeinschaft. Bourguignon und Platteau
(2015: 86) bezeichnen entwicklungspolitische Koordinie-
rung schlichtweg als ,a constant theme of discussion®,

Aktivitaten des Team Europe

Aktivitaten unter dem Banner Team Europe sind auf einer
eigenen Online-Plattform der Kommission dokumentiert.
Derzeit sind dort 168 Leuchtturmprojekte (TEls) gelistet, von
denen etwa vier Finftel in einzelnen Partnerlandern, etwa
ein Finftel regional sowie eine Handvoll global durchgefiihrt
werden. Etwa die Halfte sowohl der regionalen als auch der
Einzellander-Projekte finden in Afrika und ein weiteres Funf-
tel in Lateinamerika statt, wahrend sich der Rest auf Lander
in Asien, der Pazifik-Region, des Nahen Ostens und der eu-
ropaischen Nachbarschaft aufteilt. Drei Viertel der Projekte
sind in Entwicklungslandern mit niedrigem (LICs) oder nied-
rigem mittleren Einkommen (LMICs) angesiedelt.

Besonders involviert sind aufgrund entsprechender Finanz-
starke neben der Kommission die groBen Geberlander
Deutschland und Frankreich sowie die Europaische Inves-
titionsbank. Sektoral ist bei den TEls ein Schwerpunkt im
dkologischen Bereich (,Green Deal®) und bei Themen der
menschlichen Entwicklung zu erkennen, aber auch die Be-
reiche Technologie- und Wissenschaft sowie Wirtschafts-
wachstum und Jobs sind bei vielen Projekten zentral. Diese
Themen entsprechen wiederum den strategischen Prio-
ritaten von Global Europe. Finanziert kénnen die Projekte
aus unterschiedlichen ODA-Quellen — NDICI und bilateral
— werden, wobei die genauen Kriterien der Anrechnung zu

Team Europe nicht endgliltig geklart sein dirften (Concord
2021b).

Osterreich beteiligt sich laut einer Bestandsaufnahme
des AuBenministeriums derzeit (Stand Oktober 20292)
mit einer Summe von Uber EUR 400 Mio an insgesamt
58 Team Europe Initiativen, von denen 50 national und 8
regional ausgerichtet sind. Bei gut zwei Dritteln dieser
Initiativen handelt es sich um Projekte mit Beteiligung
der Osterreichischen Entwicklungsbank (OeEB), welche
allgemein viele Aktivitaten im Verband mit internationalen
Projektpartnern (EBRD u.a.) abwickelt, einen Schwerpunkt
im Bereich Erneuerbare Energie verfolgt und insofern fur
das Label pradestiniert ist. Es steht zu vermuten, dass viele
dieser Projekte auch ohne die Team Europe Initiative im
engeren Sinn zustande gekommen wéren.

Generell ist festzustellen, dass Osterreichs finanzielle Beitra-
ge im Rahmen der europaischen Entwicklungszusammen-
arbeit seit dem Beitritt zur Union kontinuierlich gewachsen
sind (siehe Abbildung 1).

Abbildung 1: Osterreichs EU-bezogene und bilateral
gestaltbare Entwicklungshilfeleistungen
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Quelle: OECD DAC (2022) und Berechnungen des Autors.

Anm.: Als ,EU* werden in der Abbildung Osterreichs ODA-Entwicklungs-
hilfeleistungen im Rahmen der Beitrdge zum Budget der Europdischen
Kommission und des European Development Fund (seit 2021 Teil von
NDICI) verstanden. Es handelt sich nicht um zweckgewidmete Beitrége,
sondern um den ODA-anrechenbaren Anteil des EU-Mitgliedsbeitrags
Osterreichs. Als ,entwicklungspolitisch gestaltbare® bilaterale Beitrage
werden Osterreichs bilaterale ODA-Entwicklungshilfeleistungen abziiglich
EntschuldungsmaBnahmen, errechneter Studienplatzkosten und Ausgaben
fir Asylwerber'innen in Osterreich verstanden. Aufgrund einer Meldeliicke
wurden fir die Jahre 1999-2002 die Studienplatzkosten von 1998 fortge-
schrieben. Auch die bilateralen Beitrdge enthalten Finanzbeitrdge an Pro-
gramme multilateraler Organisationen.

Die EU ist inzwischen Osterreichs groBter multilateraler
Empfanger von ODA-Finanzflissen mit einem Gesamtvo-
lumen, das die Summe der Kernbeitrdge zu Internationalen
Finanzinstitutionen und den Vereinten Nationen Ubersteigt.
In den letzten Jahren Uberstiegen die (vom jahrlichen Mit-
gliedsbeitrag aliquotierten) Zahlungen an die EU auch im-
mer wieder das Volumen von Osterreichs gesamten bilatera-
len offentlichen Entwicklungshilfeleistungen, wenn man von
diesen Ausgaben fir Entschuldungen, errechnete Studien-
platzkosten und Flichtlingsbetreuung im Geberland abzieht,
welche keiner direkten nationalen entwicklungspolitischen
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Steuerung unterliegen. Der Stellenwert der EU bei Oster-
reichs Engagement fur globale Entwicklung wéchst daher
auch unabhangig von Team Europe.

Rhetorik oder Realpolitik?

Kritik am Team Europe Ansatzes wurde aus verschiedenen
Perspektiven laut. Team Europe préasentiert sich als eine Stra-
tegie, die durch die AuBenwahrnehmung der EU motiviert ist
und neben gemeinsamer Planung spielt die Kommunikation
eine wichtige Rolle. Dabei stellt sich die Frage nach Substanz
und Additionalitat von Team Europe: Wie weit geht die Initia-
tive letztlich Gber eine Etikettierung von Projekten im Dienste
besserer Sichtbarkeit hinaus? Nach Einschatzung von Jones
& Teevan (2021) handelt es sich um ,money mostly reassig-
ned”, d.h. um Finanzmittel, die nicht aus neuen Foérdertopfen
stammen. Die EU erhoffe sich fir ihre Projekte starkere Bei-
trage der Mitgliedstaaten — und vice versa (Jones/Sergejeff
209292). Andere sprechen von bloBem “rebranding” (Eurodad
Counter Balance 2022). Der Joint-Programming Ansatz ist
per se nicht neu und erhalt mit Team Europe nur einen an-
deren Namen. Manche Beobachter‘innen sehen Team Euro-
pe vor diesem Hintergrund eher als eine Art PR-Kampagne
oder akademischer formuliert, als ein verschiedene Bereiche
und Akteure Ubergreifendes ,Frame®, d.h. einen symboli-
schen Bezugsrahmen (Hadfield/Lightfoot 2021).

Eine zweite Kritiklinie sieht das Risiko, dass entwicklungs-
politische Aktivitaten starker als friiher fir auBenpolitische
Zwecke der EU instrumentalisiert wiirden. Jones & Teevan
(2021: 192) kritisieren eine Geber-zentrierte und ,eurozent-
rische* Grundorientierung und mangelndes Ownership der
Partnerlander. Keijzer et al. (2021: 32) sehen ahnlich eine
Priorisierung ,europaischer Ownership“ und Sherriff (ECD-
PM) benannte mit Blick auf Team Europe das Risiko von
,Europeans speaking to themselves®? Saltnes & Steingass
(2021) sprechen gar von einem ,shift to more domination®
in den Geber-Empfénger-Beziehungen der post-2020 EU-
Entwicklungspolitik. Der européische Dachverband entwick-
lungspolitischer NGOs Concord (2021a) sieht bei Team
Europe einen systematischen Orientierungsmangel an ent-
wicklungspolitischer Effektivitat und Resultaten.

Eine dritte Kritiklinie beméangelt die Transparenz des Team
Europe Ansatzes. Allgemein sind sich Kommentator®innen
einig, dass die Initiative ad hoc im Kontext der COVID-19
Krise entstanden und institutionell noch nicht verfestigt sei.
Aus Sicht von Pleeck & Gavas (2021) werfen die derzeit
kursierende Dokumente wenig Licht darauf, wie die entwick-
lungspolitische Arbeitsteilung der EU-Akteure in der Praxis
in Zukunft aussehen werde. Burni et al. (2022: 533) erbli-
cken ,deliberate ambiguity” im Team Europe Ansatz, ein be-
wusstes Offen-Lassen an Gestaltungs- und Interpretations-
spielrdumen. Eine angekindigte unabhéngige Evaluierung
der COVID Aktivitdten der EU und damit auch von Team
Europe ist im Ubrigen derzeit ausstandig. Im Hinblick auf
Transparenz kénnte man immerhin ins Treffen flhren, dass
ein explizites Bekenntnis zu Geostrategie immer wieder kri-
tisierte ,Doppelstandards® der EU zwischen hehren Werten
und harten Interessen Uberwindet — dies allerdings zuguns-
ten letzterer.

Viertens schlieBlich birgt aus Perspektive der Mitgliedsstaa-
ten der Team Europe Ansatz auch das Risiko einer starke-
ren Burokratisierung, Zentralisierung und von Kompetenz-
konflikten in der Entwicklungszusammenarbeit. Angetrieben
wird Team Europe von Headquarter-Ambitionen seitens der
Kommission und groBer Geber. Es bleibt nach Ansicht vie-
ler Kommentatoren strittig, wie breit die Akzeptanz der In-
itiative darlber hinaus, besonders auch auf der Ebene der
Umsetzung, ist. Eine Studie Uber Schwedens Engagement
mit EU-Joint-Programming zeigte etwa Sorgen vor einer Zu-
satzbelastung durch Koordinationsaufwand und von Zielkon-
flikten zwischen einer starkeren Zusammenarbeit mit der EU
anstelle anderer multilateraler Geber oder zivilgesellschaftli-
cher Organisationen (Lundsgaarde 2022: 117). Osterreich
als ,kleines" Geberland zeigt sich gegenlber Team Europe
vor dem Hintergrund limitierter Kapazitaten tendenziell ab-
wartend.

Ausblick und Optionen

Krisen bieten oft eine glinstige Gelegenheit fir politische
Reformvorhaben. Im konkreten Fall nutzte die Europaische
Kommission die COVID-19 Pandemie, um eine Neuausrich-
tung der entwicklungspolitischen Governance im Dienste
der europaischen Integration und eines geeinteren strate-
gischen Auftretens nach auBen anzustoBen. Dieser Wandel,
der sich in Global Europe, Team Europe, dem Global Gate-
way, dem Green Deal und weiteren Initiativen niederschlug,
wird von Beobachterlnnen als durchaus weitreichend ein-
geschatzt. Die SDGs und das Alignment an Prioritdten der
EZA-Partner im Globalen Siiden treten bei diesen Initiativen
rhetorisch eher in den Hintergrund. Resultatsorientierung
wird starker aus einer européischen Perspektive definiert.

Bislang befindet sich Team Europe zwar noch im Stadium
der Ankindigungen und Pilotierung und ist nicht viel mehr
als ein ,Narrativ*; das Narrativ deutet allerdings eine Rich-
tung an und sollte politisch nicht unterschatzt werden. Fir
Osterreich stellt sich die Frage, wie offensiv oder defensiv
man im Team Europe ,mitspielen‘ méchte. Hoherer administ-
rativer Aufwand, EinbuBen an nationalstaatlicher Sichtbarkeit
und das Risiko geringeren Gewichts im Zusammenspiel mit
groBeren Geberkonsortien lassen einerseits Zuriickhaltung
geboten scheinen. Wenn Team Europe andererseits in der
europdischen Entwicklungszusammenarbeit Schule macht,
ware es sinnvoll, frih Erfahrungen mit der Modalitat zu sam-
meln und Anderungsvorstellungen in der formativen Phase
einzubringen. Es ist nicht ausgeschlossen, dass sich Team
Europe immer mehr als Bedingung fiir EU-Kofinanzierungen
etablieren kénnte.

Vor dem Hintergrund kontinuierlich steigender Beitrage an
das EZA-Budget der EU sollte sich Osterreich auch im In-
teresse eines Lernprozesses und von langfristigen Akquise-
moglichkeiten in der Abwicklung EU-finanzierter Projekte
daher nicht selbst aus dem Spiel nehmen. Fir sinnvolle Bei-
trage bieten sich gréBere Projekte an, bei denen die Oster-
reichische Entwicklungsagentur (ADA) besondere Expertise
und Schwerpunkte hat und Leadership entfalten kann. Als
Akteur mit einer engen Bindung an die Zivilgesellschaft und
einem Bekenntnis zu Werten wie Gleichberechtigung der
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Geschlechter, Frieden und Demokratie sollte Osterreich all-
gemein bestrebt sein, im Rahmen von Team Europe gewisse
,GroBmachtfantasien eines ,globalen Europa® zu bremsen
und Partnerzentrierung, Transparenz sowie eine Orientierung
an Armutsbekampfung einfordern.

Die heikelste Frage von Team Europe bleibt letztlich, ob
die EU-Mitgliedsstaaten dazu bereit sind, ,to move towards
deeper integration® (Burni et al. 2022: 536), d.h. nétigenfalls
EU-Institutionen und Geberkonsortien mit einer noch stéarke-
ren Koordinierungsfunktion auszustatten. Wie in dieser Policy
Note dargestellt, sind Debatten tber entwicklungspolitische
Arbeitsteilung nicht neu. Team Europe konnte hier als begin-
nender Bruch mit der bisher praktizierten Komplementaritat
von EU und Mitgliedsstaaten im Bereich der Entwicklungspo-
litik interpretiert werden und langerfristig einen Rickgang an
nationalstaatlicher Autonomie einlauten. Wie politisch tragfa-
hig ein solcher Wandel ware, muss die Zukunft zeigen.
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