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Editorial

Nach Jahrzehnten intensiver Entwicklungszusammenarbeit
bleiben die Resultate bescheiden. Was einst so hoffnungsvoll in
Lateinamerika, Afrika und Asien begann, endete nicht selten in
einem ,failed state“. Das politisch-gesellschaftliche Desaster, das
in vielen Staaten der ,,Dritten Welt“ herrscht, kann jedoch nicht
der Entwicklungspolitik angelastet werden. Folglich ist tiberzo-
gene Kritik, die sich in Schlagworten wie ,, Tédliche Hilfe“ oder
»Wir retten die Welt zu Tode“ ausdriickt, zwar nicht grundlos,
aber sie ist mafilos tibertrieben. Neben dieser Pauschalverurtei-
lung gibt es eine institutionelle Kritik, welche die ,Entwick-
lungshilfeindustrie” im Auge hat.

Pro und Contra Entwicklungszusammenarbeit personifizieren
sich auf internationaler Ebene in zwei Wissenschaftlern: William
Easterly und Jeffrey Sachs. Ersterem zufolge hat die Hilfe kaum
zu Entwicklung gefthrt, ist oft unndotig, ja in manchen Fillen
sogar kontraproduktiv gewesen. Gemessen am finanziellen Auf-
wand sei sie fehlgeschlagen. Mit beiflender Kritik tiberzieht
Easterly die alte ,Entwicklungsideologie®. Im Gegensatz dazu
fordert Sachs einen ,,big push® fir die Entwicklungszusammen-
arbeit. Ein 6konomisches Programm fiir eine gerechtere Welt
soll das Ende der Armut herbeifithren.

Einen Ausstieg aus der Entwicklungszusammenarbeit kann es
schon aus Griinden der Solidaritit, Gerechtigkeit und Verant-
wortung fir die ,Eine Welt“ nicht geben. Schon allein die ver-
heerende Aids-Epidemie im stidlichen Afrika verlangt das Enga-
gement der Staatengemeinschaft. Solange Milliarden in Riis-
tungsgliter und sinnlose Kriege gesteckt und nicht in die Bildung
von ,Humankapital“ investiert werden, ist Kritik an der Ent-
wicklungszusammenarbeit mit der ,Dritten Welt“ wenig tiber-
zeugend.

Ludwig Watzal



Franz Nuscheler

Wie geht es
weiter mit der
Entwicklungs-

politik?

D er Titel deutet schon an, dass es skepti-
sche Fragen gibt, was die seit einem hal-
ben Jahrhundert organisierte und mit viel
Geld ausgestattete internationale Entwick-
lungspolitik bewirkt hat. Je nach Berechnung
—und es ist schon um-
stritten, was aufgrund
welcher Kriterien zur

Franz Nuscheler

tiver und nachhaltiger Entwicklung - konn-
ten gewachsene und lange von auflen prote-
gierte Herrschafts- und Sozialstrukturen
nicht schnell und substantiell verindern. Die
strukturellen Hypotheken des Kolonialismus
vermengten sich mit den destruktiven Hypo-
theken des Kalten Krieges.

Die Provokation des Big Push

Auf dem zur Jahrtausendwende in New York
veranstalteten Millennium-Gipfel verkiindete
die Staatengemeinschaft einen entschlossenen
»Krieg gegen die Armut®. Die Vereinten Na-
tionen verdichteten die Millennium-Erkla-
rung auf die acht MDGs (Millennium Deve-
lopment Goals), die bis zum Jahr 2015 die
schlimmsten Formen der Armut tiberwinden
oder zumindest entschirfen sollten.I! Es war
aber vor allem die Forderung des US-Okono-
men Jeffrey Sachs, durch massive Kapital-
spritzen (Big Push) die Verwirklichung dieser
MDGs zu ermoglichen, die in der Entwick-
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lungsforschung und entwicklungspolitisch in-
teressierten Offentlichkeit heftige Kontrover-
sen ausloste. Der Big Push provozierte eine
neue Spezies der Wirkungsforschung, die mit

ODA (Official Deve-
lopment  Assistance)
oder ,Entwicklungs-
hilfe gezahlt werden

kann — schwanken die
Zahlenangaben zwi-
schen 1,5 und 2,3 Bil-
lionen US-Dollar. Diese aus unzihligen Er-
folgskontrollen erwachsene Skepsis wirft na-
turlich auch Fragen nach der Zukunft der
Entwicklungspolitik auf: Was hat sie falsch
gemacht, was soll und kann sie anders und
besser machen? Welchen neuen Aufgaben
muss sie sich unter den Bedingungen der
Globalisierung stellen, die ganz andere sind
als die geostrategischen Determinanten des
Kalten Krieges, die ihre Entstehungs- und
Frithgeschichte geprigt haben?

Franz.nuscheler@inef.
uni-due.de

Es gab immer Kritik an der Praxis der Ent-
wicklungszusammenarbeit. Es fand geradezu
ein Wettbewerb zwischen moglichst deftigen
Bankrotterklirungen statt, die vom beliebten
Wortspiel ,,Die Hilfe hilft nicht“ bis zu ihrer
Verteufelung als ,todliche Hilfe“ reichten.
Mit dem Ende des Ost-West-Konflikts
wurde zwar die Einbettung der Entwick-
lungspolitik in das geostrategische Instru-
mentarium dieses globalen Konfliktszenarios
uberflussig, aber die neuen entwicklungspoli-
tischen Paradigmen und Imperative — wie die
Forderung von Good Governance, partizipa-

groflem statistischem Aufwand zu erkunden
versuchte, was das Projekt ,,Entwicklungshil-
fe“ bisher bewirkt hat und was ein Big Push
von viel mehr Geld aufgrund von Erfahrungen
bewirken konnte. Thre Erkenntnisse brachten
die nationalen und internationalen Entwick-
lungsbiirokratien in Argumentationsnote.

Die in der entwicklungspolitischen Debatte
ausgetragenen Kontroversen fanden auch in
den Medien eine breite Resonanz, vor allem
dann, wenn sich die Kritik fiir Schlagzeilen
eignete. Dies galt besonders fiir den (deut-
schen) Buchtitel ,Wir retten die Welt zu
Tode“. Sein Autor, der US-Okonom William
Easterly, der 16 Jahre lang fir die Weltbank
arbeitete und deshalb mit der von ihm so ge-
nannten ,,Hilfsindustrie“ bestens vertraut ist,
profilierte sich nun mit einem gehorigen
Schuss Polemik als Kontrahent seines promi-
nenten Kollegen Jeffrey Sachs. Das in den
Medien viel zitierte Fazit des Buches lautet:
»,Doch nach 60 Jahren und unzihligen Re-
formprogrammen fiir Hilfsorganisationen,
Dutzenden verschiedener Pline und Zahlun-

I' Vgl. Franz Nuscheler/Michele Roth (Hrsg.), Die

Millennium-Entwicklungsziele. ~ Entwicklungspoliti-
scher Konigsweg oder ein Irrweg?, Bonn 2006.
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gen in Hohe von 2,3 Billionen US-Dollar hat
die Hilfsindustrie ihr hehres Ziel noch immer
nicht erreicht.“I? Er qualifizierte das Millen-
nium-Projekt von Jeffrey Sachs, das auch
Afrika mit einem mehrfachen Kapitaleinsatz
aus der Massenarmut zu befreien versprach,
kurzerhand als ,Legende vom Big Push“ ab.
Easterly erregte auch deshalb so viel Aufse-
hen, weil er das bisher praktizierte System
der von auflen diktierten und finanzierten
Entwicklung grundsitzlich in Frage stellte
und stattdessen auf die Mobilisierung der in-
neren Selbstheilungskrifte setzte — also auf
ein Modell, fiir das Muhammad Yunus 2006
mit dem Friedensnobelpreis ausgezeichnet
wurde.

Schwierige Verteidigung der
Entwicklungspolitik

4

Kritische Wortmeldungen von dort, wo die
yEntwicklungshilfe“ helfen sollte, verschirf-
ten die Zweifel an ihren Wohltaten. Als kriti-
sche ,Stimme des Siidens“ fand vor allem der
Okonom James Shikwati aus Kenia in deut-
schen Medien ein publizistisches Forum.
Indem er der westlichen ,Fehlentwicklungs-
hilfe“ anlastete, weit mehr geschadet als ge-
nutzt zu haben, goss er — zumal als Afrikaner
— auch hierzulande Ol ins Feuer der Kritik.I?
Er dient nun vielen Kritikern als angeblich
sauthentischer Kronzeuge. Auch ein beson-
nener Afrika-Kenner wie Bartholomius Grill
stellte in der Wochenzeitung ,Die Zeit die
nachdenkliche Frage: ,Wofiir das Ganze?“
Und er gab selbst die Antwort: ,Doch in den
vergangenen 50 Jahren hat Entwicklungshilfe
wenig gebracht.“I* Immer wieder war und ist
in der Debatte iiber die Wirksamkeit externer
Hilfe auch das Argument zu horen und zu
lesen, dass einerseits die heutigen Schwellen-
linder, allen voran die ostasiatischen , Tiger®,
ithren spektakuliren Sprung aus der Unterent-
wicklung nicht der Auslandshilfe, sondern ei-
genen Anstrengungen und klugen Entschei-
dungen von ,starken Staaten® zu verdanken
hitten, andererseits viele arme Linder trotz —
oder gar wegen — massiver Auslandshilfe arm
geblieben oder sogar drmer geworden seien.

12 William Easterly, Wir retten die Welt zu Tode,
Frankfurt/M.—New York 2006, S. 19.

I3 Vgl. James Shikwati, ,Fehlentwicklungshilfe, in:
Internationale Politik, 61 (2006), S. 6—15.

|+ Bartholomius Grill, Wofiir das Ganze?, in: ,Die
Zeit“ vom 11. Januar 2007.
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Auch die Weltbank, die mit ihrem hochka-
ratigen Expertenstab die entwicklungspoliti-
sche Agenda dominiert, kam in Argumentati-
onsnote. In einer 1998 vorgelegten Studie ver-
suchte sie, Antworten auf die von ihr selbst
gestellten Fragen zu finden: ,What Works,
What Doesn’t, and Why?“ Ein Meisterwerk
threr PR-Arbeit war ihre salomonische Ant-
wort: ,,Foreign aid in different times and dif-
ferent places has been highly effective, totally
ineffective, and everything in between.“P
Eine Literaturrecherche forderte bereits im
Jahr 2005 rund 100 empirische Studien iiber
die Wirksamkeit der Auslandshilfe zutagel®
Die oOkonometrische  Wirkungsforschung
wurde zu einem neuen Schwerpunkt der Ent-
wicklungsokonomie. Sie erforschte mit allen
Raffinessen der Statistik vor allem ihre Aus-
wirkungen auf das quantifizierbare Wirt-
schaftwachstum, ignorierte dabei aber fiir die
Entwicklung nicht minder wichtige, aber
schwer ermessbare Trends. Obwohl sie einen
groflen Aufwand mit Bergen von Daten be-
trieb, kam sie dennoch nicht zu ,robusten®
Erkenntnissen. Von solchen ist erst dann die
Rede, wenn sich die Ergebnisse von unter-
schiedlichen Modellrechnungen angleichen.

Es gehorte zum Streit unter Gelehrten,
dass sie sich gegenseitig alle moglichen Me-
thodik- und Rechenfehler vorwarfen, aber
keine ,robusten® Antworten auf die einfach
erscheinende Frage fanden, ob die Auslands-
hilfe das Wirtschaftswachstum —gefordert
habe. Es gab jedoch eine breite Zustimmung
zum Fazit einer Studie aus der entwicklungs-
okonomischen Denkfabrik der Weltbank:
dass sie dann positive Wachstumseffekte
haben konne, wenn sich die Empfiangerlinder
um eine solide Finanz- und Handelspolitik
sowie um geordnete Rechtsverhiltnisse (also
good governance) bemtihten.l” Aber auch die-
ses Ergebnis blieb nicht unumstritten, sodass
Forscher des Deutschen Instituts fiir Ent-
wicklungspolitik (DIE) die folgenden ,para-
doxen Effekte“ entdeckten: ,Nach wie vor
liegen jedoch keine eindeutigen Befunde der

I> Weltbank, Assessing Aid. A World Bank Policy Re-
search Report, New York—Washington, D.C. 1998.

I6 Vgl. Hristos Doucouliagos/Martin Paldam, The Aid
Effectiveness Literature. The Sad Results of 40 Years of
Research, University of Aarhus, Working Paper 2005/
15.

I” Vgl. Craig Burnside/David Dollar, Aid, Policies, and
Growth, in: The American Economic Review, 90
(2000), S. 847—868.



makroquantitativen Aggregatdatenforschung
zur Wirksamkeit der Entwicklungshilfe hin-
sichtlich der Steigerung des Wirtschafswachs-
tums vor.“I¥ Man mochte hinzufiigen: Nicht
einmal auf diese relativ einfache Frage konn-
ten ,robuste“ Antworten gefunden werden.

Es ist schwierig, die Wirksamkeit der Aus-
landshilfe zu messen, weil sie mit einem viel-
dimensionalen Zielsystem operiert. Es bleibt
offensichtlich eine auch durch einen groflen
empirischen Aufwand nicht mit letzter Ge-
wissheit zu beantwortende Frage: Was wire,
im besonderen in den irmsten Lindern, in
denen teilweise mehr als die Hilfte der 6f-
fentlichen Investitionen von auflen finanziert
wird, ohne diese Infusionen geschehen? Afri-
ka-Experten gehen davon aus, dass im Falle
des subsaharischen Afrika das Wirtschafts-
wachstum ohne Unterstiitzung von auflen
weit geringer ausgefallen wire.l? Erst in den
letzten Jahren sorgten hohere Rohstoffpreise
fir unterschiedlich starke Wachstumsschiibe.

Alte und neue Herausforderungen

Die vielstimmige Kritik neigt dazu, die Leis-
tungsfahigkeit der Entwicklungspolitik zu
tiberfordern, vor allem dann, wenn sie auf die
yEntwicklungshilfe“ (ODA) verengt wird.
Eine faire Bilanzierung kann auch dieser
nicht alle Erfolge absprechen. Die Entwick-
lungspolitik hat sich allerdings selbst durch
eine stindige Erweiterung ihres Ziel- und
Aufgabenkatalogs tiberfordert, die sich in den
Aktionsprogrammen der Weltkonferenzen
ablesen lasst.l'® Die Folge war, dass sie immer
weniger in der Lage war, die selbst gesteckten
Ziele zu erreichen. Sie soll mit einer Mittel-
ausstattung, die nicht einmal den Umfang der
innerdeutschen West-Ost-Finanztransfers er-
reicht, schwerwiegende Weltprobleme 16sen
oder zumindest entschirfen.

Auf die Frage, wie es mit der Entwick-
lungspolitik weiter gehen soll, miissen Ant-

I8 Jorg Faust/Stefan Leiderer, Paradoxe Effekte. Be-
funde zur Wirksamkeit der Entwicklungszusammen-
arbeit im statistischen Lindervergleich, in: Eins, 9
(2006), S. 34-37.

19 Vgl. Paul Collier, What Can We Expect from More
Aid to Africa?, Centre for the Study of African Eco-
nomies, Oxford University 2006.

19 Vgl. Thomas Fues/Brigitte Hamm (Hrsg.), Die
Weltkonferenzen der 90er Jahre: Baustellen fiir Global
Governance, Bonn 2001.

worten darauf gefunden werden, welche Herausforde-
rungen sich ihr unter den Bedingungen der Globalisie-
rung sowie der weltwirtschaftlichen und weltpoliti-
schen Strukturverinderungen stellen und wie die In-
dustrielinder in diesem Kontext ihre Interessen
definieren. Es hingt wesentlich von der Perzeption
und Gewichtung dieser Interessen ab, welche Priorita-
ten die nationale und internationale Entwicklungspoli-
tik setzt. Sie soll die folgenden sikularen Herkulesauf-
gaben bewiltigen. Es gilt

— nach den strategischen Vorgaben der acht Millenni-
um-Entwicklungsziele das Armutsproblem als ent-
wicklungspolitisches Schliisselproblem zu entschirfen,
konkret bis zum Jahr 2015 den Anteil der extrem
Armen sowie die Zahl der chronisch Hungernden und
nicht mit sauberem Trinkwasser versorgten Menschen
zu halbieren;

— sozialpolitisch aufzufangen, was die Globalisierung
an Humankosten verursacht und gleichzeitig die ,,Fufi-
kranken der Weltwirtschaft“ durch die Forderung der
systemischen Wettbewerbsfahigkeit zur Teilhabe an
den Chancen der Globalisierung zu befhigen;

— durch die Verbesserung der Lebensbedingungen
dort, wo der Migrationsdruck entsteht, die Wohlstands-
inseln der Welt vor Elends- und Umweltfliichtlingen
aus den Armuts- und Krisenregionen zu schiitzen;

— durch eine Verzahnung von Entwicklungs- und
Umweltpolitik, wie sie ein Gutachten des WBGU
(Wissenschaftlicher Beirat Globale Umweltverinde-
rungen) forderte,l'! der Verschirfung von Umweltkri-
sen (Desertifikation, Bodenerosion, Wassermangel),
den bedrohlichen Folgen des Klimawandels vorzubeu-
gen und dem Leitbild einer globalen nachhaltigen Ent-
wicklung zum Durchbruch zu verhelfen;

— als praventive Sicherheitspolitik, die zunichst in das
Konzept der ,erweiterten Sicherheit“I'2 und inzwischen
in ein ausgefeiltes Konzept der zivilen Krisenpravention
eingebunden wurde,|'> der Vermehrung und Brutalisie-
rung von Verteilungskonflikten um verknappende Res-
sourcen sowie dem Zerfall von Staaten vorzubeugen;

— schliefflich auch noch weltweit die Entwicklung hin
zu Marktwirtschaft, Demokratie, Herrschaft des
Rechts und der universellen Geltung der politischen
und sozialen Menschenrechte zu fordern.

I"" Vgl. WBGU, Armutsbekimpfung durch Umweltpolitik, Hei-
delberg—Berlin 2005.

I Bundesakademie fiir Sicherheitspolitik (Hrsg.), Sicherheits-
politik in neuen Dimensionen. Kompendium zum erweiterten
Sicherheitsbegriff, Hamburg 2001.

I3 Vgl. Aktionsplan der Bundesregierung, ,,Zivile Krisenpraven-
tion, Konfliktlésung und Friedenskonsolidierung® vom 12. Mai
2004, BT-Drucksache 15/5438.
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Es ist ziemlich offensichtlich, dass die Ent-
wicklungspolitik diese groflen Aufgaben
einer umfassenden Weltverbesserung auch
dann nicht bewiltigen konnte, wenn die ihr
zur Verfligung gestellten finanziellen Mittel
tatsichlich das magische ,,UN-Ziel“ von
0,7 Prozent des Bruttonationaleinkommens
(BNE) der reichen Staaten erreichen und die
vom ,Spiegel“ gerithmten privaten ,Retter
der Welt“ (wie Bill Gates, Warren Buffet und
George Soros) ihre milliardenschweren Scha-
tullen noch weiter 6ffnen wiirden.

Entwicklungspolitik im Globalisierungs-
zeitalter

6

Dirk Messner und Imme Scholz haben sieben
»gute Griinde“ fiir die Fortfiihrung der Ent-
wicklungspolitik genannt, ja sie im ,,wohlver-
standenen Eigeninteresse“ sogar aufzuwerten:
Erstens sei es weiterhin wichtig, die endoge-
nen Entwicklungspotenziale in armen Lin-
dern zu stirken, weil die Industrielinder ein
auflenwirtschaftliches Eigeninteresse an pro-
sperierenden  Okonomien,  wachsenden
Mirkten und kaufkriftigen Konsumenten
auch jenseits des OECD-Raumes hitten.
Zweitens sei die Entwicklungszusammenar-
beit von zentraler Bedeutung fiir die wir-
kungsvolle Bearbeitung der skizzierten Welt-
probleme und fiir die ,Geberlinder” eine
Investition, um ihre eigene globale Hand-
lungsfahigkeit zu erhalten bzw. zu stirken.
Drittens seien die Entwicklungslinder unver-
zichtbare Partner beim Versuch, globale Re-
gelwerke zur Gestaltung der Globalisierung
zu schaffen und ein funktionstiichtiges Sys-
tem von Global Governance aufzubauen.
Viertens sei es wichtig, weltweit die Demo-
kratie zu fordern, weil die Demokratieforde-
rung eine zivile Form priemptiver Auflen-,
Sicherheits- und Entwicklungspolitik ein
zentrales Element einer klugen Sicherheits-
und Friedenspolitik sei. Fiinftens konne eine
aktive europiische Weltpolitik nur gelingen,
wenn die EU in ein Netzwerk von verlassli-
chen Partnern auch jenseits der OECD-Welt
investiere. Neben diesen fiinf vorwiegend
auflen-, europa- und weltpolitischen Begriin-
dungen eines ,wohlverstandenen Eigeninter-
esses“ entdeckten Messner/Scholz in der Ent-
wicklungspolitik sechstens auch eine Investiti-
on in die internationale Kooperationskultur
und in das soziale Kapital der internationalen
Gemeinschaft, das die Kosten und Hemm-
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schwellen fiir unfaires Verhalten erhohe. Der
siebte ,gute Grund“ bewertet die Entwick-
lungspolitik als ,,Instrument einer auf Solida-
ritait, Menschenrechten und gegenseitiger
Hilfe basierenden wertorientierten Auflenpo-
litik.“ Und dann kommt - wohlgemerkt an
letzter Stelle - ein ethischer Imperativ:
»Selbst wenn Hunger, Vertreibung und Krieg
in entlegenen Gegenden dieser Welt keinerlei
negative Bumerangeffekte fiir die Indus-
triegesellschaften hitten, wire Entwicklungs-
politik ein Gebot der Mitmenschlichkeit.“I'*
So begriinden Sozialethiker, Kirchen in vielen
Enzykliken und Denkschriften sowie die So-
lidarititsgruppen eine moralische Pflicht zur
Solidaritit mittels Entwicklungshilfe.l'5

Sicherheitskalkiil vs. Moral

Solidaritit ist jedoch eine knappe gesell-
schaftliche Ressource, vor allem dann, wenn
sich die Verteilungskonflikte auch in reichen
Lindern verschirfen. Dann gerit die ,Zirt-
lichkeit unter Volkern® unter Konkurrenz-
und Rechtfertigungsdruck. Die Entwick-
lungspolitik ist von Interessen geleitet und
von Moral garniert. Diese Interessen lassen
sich wesentlich, obgleich nicht allein, aus den
befiirchteten Bumerangeffekten von Fehlent-
wicklungen in der ,globalen Risikogesell-
schaft“ (Ulrich Beck) ableiten. Es sind vor
allem nationale sowie kollektive europiische
und westliche Eigeninteressen, die dafiir sor-
gen, dass Entwicklungspolitik als Politik der
eigenen Zukunftssicherung perzipiert wird —
und deshalb auch eine Zukunft hat.

In amtlichen Verlautbarungen der Bundes-
regierung und in entwicklungspolitischen
Strategiedokumenten der EU-Kommission
ruckt neuerdings die sicherheitspolitische
Funktion der Privention gegen vermutete Be-
drohungen aus den Krisenregionen der Welt
in den Vordergrund. Die frithere Staatsmini-
sterin im Auswirtigen Amt Kerstin Miller
(aus den Reihen der ,,Griinen®) stellte unver-
blimt fest: ,Im Zeitalter der Globalisierung

I Dirk Messner/Imme Scholz (Hrsg.), Zukunfts-
fragen der Entwicklungspolitik, Baden-Baden 2005,
Einfithrung.

I'5 Vgl. u.a. Klaus Hirsch/Klaus Seitz (Hrsg.), Zwi-
schen Sicherheitskalkiil, Interesse und Moral. Beitrige
zur Ethik der Entwicklungspolitik, Frankfurt/M.—
London 2005; hier besonders Thomas Kesselring,
Wozu Entwicklungspolitik? Ethische Reflexionen,
S. 63-81.



wird Entwicklungspolitik zunehmend zu
einem Teil von Sicherheitspolitik“ — und un-
terstrich damit auch den Fihrungsanspruch
ithres Ministeriums gegeniiber dem BMZ.116
In den seltenen Parlamentsdebatten tiber Ent-
wicklungspolitik holen auch engagierte Ent-
wicklungspolitiker/innen die ,Angstkeule®
hervor, weil sie der Uberzeugungskraft von
moralischen Begriindungen misstrauen. Kriti-
ker ihrer sicherheitspolitischen Instrumenta-
lisierung warnen dagegen vor einer ,Sicher-
heitsfalle“ und verteidigen ethische Begriin-
dungen gegeniiber dem Sicherheitskalkul.1!?
Sie tun sich aber schwer, auflerhalb von
Kirchengemeinden und Solidarititsgruppen
Gehor zu finden. Das Bediirfnis nach Sicher-
heit ist stirker als Moral.

Wie soll es weitergehen?

Uber die Voraussetzungen erfolgreicher Ent-
wicklungspolitik hat sich ein weitgehender
und durch die Empirie von Erfolgsmodellen
gendhrter Konsens herausgebildet: Erstens
lehrte die inzwischen Jahrzehnte lange Er-
fahrung von Erfolgen und Misserfolgen, dass
ohne wirtschaftliche, gesellschaftliche und
politische Strukturreformen und ohne Ver-
haltensinderungen der haufig korrupten po-
litischen Fihrungsgruppen externe Hilfe
kontraproduktive Wirkungen haben kann.
Zweitens lehrte die Erfahrung auch, dass
eine gute Regierungsfiihrung (good gover-
nance), funktionstichtige Rechts- und Ver-
waltungsstrukturen und die Bekimpfung der
Korruption sowohl fiir den wirkungsvollen
Einsatz externer Subsidien als auch fir die
Investitionsbereitschaft in- und auslindi-
scher Unternehmen essentiell sind. Drittens
belegte der Weltentwicklungsbericht 2006
der Weltbankl!® mit viel Datenmaterial, dass
eine gerechtere Einkommensverteilung nicht
nur fir eine wirkungsvolle Armutsbekimp-
fung, sondern auch fir die soziale und poli-
tische Stabilitit von vorrangiger Bedeutung

|6 Kerstin Miiller, Entwicklung und Sicherheit in der
globalisierten Welt: Neue Herausforderungen fiir die
Auflen-, Sicherheits- und Entwicklungspolitik, in:
ebd., S. 37.

17 Vgl. Klaus Seitz, Die Sicherheitsfalle. Weshalb si-
cherheitspolitische Argumente eine ethische Begriin-
dung der Entwicklungspolitik nicht ersetzen konnen,
(Anm. 15), S. 127143,

I8 Vgl. Weltbank, Weltentwicklungsbericht 2006,
Chancengleichheit und Entwicklung, Washington,
D.C. 2006.

ist. Die Weltbank setzt weiter auf Wachs-
tum, versucht aber dieses im Sinne von pro
poor growth nun mit Gerechtigkeit, definiert
als Chancengleichheit unter den Menschen,
zu verbinden. Viertens bestitigen vor allem
die Riickentwicklungen in den labilen, vom
Zerfall bedrohten oder schon kollabierten
Staaten (failing states) den schon von Willy
Brandt geprigten Leitsatz: Ohne Frieden
gibt es keine Entwicklung, ohne Entwick-
lung keinen Frieden. Frieden und Stabilitat
sind Voraussetzungen fir Entwicklung.
Nach einer Analyse der britischen Entwick-
lungsbehorde DFID erreicht das Pro-Kopf-
Einkommen in diesen mehr oder weniger
nur noch virtuellen Staatsgebilden nur
knapp die Hilfte im Vergleich zu anderen
armen Lindern, ist die Kindersterblichkeit
doppelt und die Miittersterblichkeit dreimal
so hoch.l" Aber es war nicht diese humani-
tire Katastrophe, welche die fragilen Staaten
auch zu einem sicherheitspolitischen Pro-
blem machte, sondern es war ihre Perzepti-
on als Brutstitten des internationalen Terro-
rismus.|12°

Es gibt gute Griinde dafii, dass eine
funktionierende Staatlichkeit im Berzrels-
mann Transformation Index eine hohe Ge-
wichtung erhielt. Es kann kein Zweifel
daran bestehen, dass Rechtsunsicherheit fiir
Individuen und Unternehmen, Gewalterup-
tionen und hohe Kriminalititsraten die Ent-
wicklungszusammenarbeit  erheblich  er-
schweren. Deshalb kann es sogar geboten
sein, der Stabilisierung von Staatlichkeit
(state building) durch die Stirkung staatli-
cher Institutionen und der Sicherheitskrifte
Vorrang vor tberhasteten und von auflen
aufgezwungen demokratischen Reformen zu
geben, wenn dabei die elementaren Men-
schenrechte gewahrt werden.2!

1" Vgl. DFID (Department for International Deve-
lopment), Why We Need to Work More Effectively in
Fragile States, London, Januar 2005.

122 Vgl. Ulrich Schneckener, Staatszerfall als globale
Bedrohung. Fragile Staaten und transnationaler Terro-
rismus, in: Internationale Politik, 58 (2003) 11, S. 11—
19.

I Vgl. Tobias Debiel/Daniel Lambach/Dieter Rein-
hardt, ,Stay Engaged® statt ,Let Them Fail“. Ein Li-
teraturbericht tiber entwicklungspolitische Debatten
in Zeiten fragiler Staatlichkeit, INEF Report 90/2007,
Duisburg; BMZ (Hrsg.), Transforming Fragile States —
Examples of Practical Experience, Baden-Baden 2007.
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Internationa]e Rahmenbedingungen politischen Gestaltung der Globalisierung
leisten. Fiir die Entwicklungslinder sind han-

Die Entwicklungsagenturen unter der Vorrei-  dels- und finanzpolitische Regelwerke, die sie
terreiterrolle der Weltbank und der Main-  vor der Willkiir eines globalisierten ,Raub-
stream der Wirkungsforschung neigen dazu, tierkapitalismus® schiitzen, und fiir die Mehr-
die Hauptursache fiir mangelnde Erfolge heit der Weltbevdlkerung sind soziale und
oder gar das Scheitern der Entwicklungspoli- ~ Okologische Regelwerke, wie z. B. die vor
tik auf das Staatsversagen (bad governance) ~Ausbeutung schiitzenden Kern-arbensn.orrr.len
und andere endogene Fehlentwicklungen zu-  der Intf-:rna.tlonalen ) Arbeitsorganisation
riickzufiihren. Es ist aber lingst eine Binsen- ~ (ILO), wichtiger als die Vermehrung von
weisheit, dass alle ODA nur teilweise die Be-  Einzelprojekten. . Bu'ndespréisident Horst
nachteiligungen ausgleichen kann, die vielen ~ K&hler betonte in seiner zweiten ,Berliner
Entwicklungslindern aus der weltwirtschaft- ~ Rede: ,Wir brauchen eine Entwicklungspo-

lichen Arbeitsteilung, besonders dem agrar-  litik fiir den ganzen Planeten.” Bundeskanz-
politischen  Protektionismus der Indus- lerin Angela Merkel forderte auf der ersten

trielinder erwachsen. Die ,Fuflkranken der  Station ihrer Afrika-Reise Anfang Oktober
Weltwirtschaft“ kénnen die Chancen der 2007 eine neue Entwicklungspolitik, die
Globalisierung nur nutzen, wenn sie wettbe-  »Weit i%ber die .traditionelle Entwicklungs-
werbsfihige Exportokonomien aufbauen und  hilfe® hinaus greift.

dann ihre mit komparativen Kostenvorteilen

hergestellten Produkte ohne diskriminierende eats : i
Handelshemmnisse auch verkaufen konnen. Reorganlsatlon der EntWICklungSP olitik
Das schon in den 1970er Jahren von der
UNCTAD (UN-Konferenz fiir Handel und
Entwicklung) propagierte Konzept trade
not aid“ ist kein Patentrezept fiir alle Lander,
aber ,trade and aid“ konnte thre Handlungs-
und Entwicklungsspielriume erheblich ver-
groflern 22

Inzwischen hiuften sich Studien, die sich kri-
tisch mit den Strukturen und Instrumenten
der bisher praktizierten Entwicklungszusam-
menarbeit auseinandersetzten und ihre Effek-
tivititsverluste nicht nur widrigen Umstin-
den in den Ziellindern anlasteten. Eine dieser
Studien fasst die Organisationsdefizite auf
der ,,Geberseite so zusammen: ,aufwendige
biurokratische Verfahren einer permanent
wachsenden Zahl von Geberorganisationen,
eine inhdrente und sich selbst verstirkende
Planungslogik, die Proliferation von zwi-
schen den Gebern nur unzureichend abge-
stimmten Projekten, die ungeniigende Einbe-
ziehung der Partnerlinder in die Planung und
Durchfiihrung von Entwicklungsvorhaben
und die Steuerung der Mafinahmen in den
Entwicklungslindern durch die Entwick-
lungsbehorden in den fernen Hauptstidten
der Gebernationen“1? Der Reformbedarf
dieses ,alten EZ-Regimes“ war offensicht-
lich. Es waren nach der Bildsprache eines
Kommentars ,,zu viele Koche in der Kiiche®.
Dies gilt auch und besonders fiir die deutsche
Organisationsstruktur. Unter dem Druck die-
ser Fehlentwicklungen, die auf Geber- und
Nehmerseite wachsende Frustrationen aus-

K . hel k Be: l6sten, versuchte die im Mirz 2005 von der
so kann sie auch einen wirksamen Beitrag zur  GEy  puris  Declaration on  Aid Ef-

Die OECD-Linder miissen die im 8.
MDG eingegangene Verpflichtung zu mehr
,Entwicklungspartnerschaft“ auch dadurch
noch unter Beweis stellen, dass sie den Ent-
wicklungs- und Schwellenlindern mehr
gleichberechtigte Mitsprache- und Entschei-
dungsrechte in den internationalen Finanzor-
ganisationen und im UN-System einriumen.
Ohne eine solche Partnerschaft konnen die
groflen Herausforderungen einer weltweiten
Friedens-, Entwicklungs- und Umweltpolitik
nicht gemeistert werden.

Mit der Entwicklungspolitik kann es nicht
so weiter gehen wie bisher. Die noch grofiten-
teils bilateral organisierte und in einzelstaatli-
che Sonderinteressen eingebundene Entwick-
lungszusammenarbeit (EZ) muss zur globalen

Strukturpolitik bzw. zur GZ (Globalen Zu-

sammenarbeit) weiterentwickelt werden. Nur

12 Vgl. VENRO, Handel — Ein Motor fiir die Ar- I Jorg Faust/Dirk Messner, Ordnungspolitische
mutsbekimpfung?, Bonn—Berlin 2003; UNDP (UN-  Herausforderungen fiir eine wirksame EZ, in: Guido
Development Programme), Making Global Trade  Ashoff (Hrsg.), Wirksamkeit der Entwicklungspolitik.
Work for People, New York 2003. Eine deutsche Perspektive, Baden-Baden 2007 (i. E.).
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fectiveness, eine Antwort zu geben. Thre finf Kern-
prinzipien griffen zentrale Kritikpunkte am ,alten EZ-
Regime® auf:

Erstens soll die Eigenverantwortung (ownership) der
Partnerlander gestirkt und durch die Einspeisung von
entwicklungspolitischen Mafinahmen in die nationalen
Strategien, Planungsprozesse und institutionellen
Strukturen gefordert werden. Dieses Prinzip des align-
ment soll gleichzeitig der zeit- und kostenintensiven
Uberlastung der Nehmerlinder durch die Vielzahl von
bi- und multilateralen Akteuren, die ihre je eigenen
Konditionen mitbringen und stindig Berichte anfor-
dern, entgegenwirken. Nach der von der Weltbank ver-
kiindeten Maxime sollen die ,Nehmerlinder vom
Beifahrer- auf den Fahrersitz umsteigen.

Zweitens wird den Gebern eine stirkere Koordinie-
rung ihrer Projekte und Programme abverlangt. Jedes
Geberland soll nur noch tun, was es am besten tun
kann und durch eine abgestimmte Selektion der Ziel-
linder auf das von auflenpolitischen Interessen geleite-
te ,Gieflkannenprinzip“ verzichten. Die ,,Scheckbuch-
Diplomatie“ hat keine entwicklungspolitische Recht-
fertigung.

Dristens soll die Geberkoordinierung durch eine stir-
kere Harmonisierung der Planungsverfahren, Vergabe-
praktiken und Evaluierungsmethoden erganzt werden.
Das Ziel dieser Geberharmonisierung ist auch, die
Transaktionskosten zu senken und die administrativen
Kapazititen der Nehmerlinder zu entlasten.

Viertens greift die Pariser Reformagenda auch eine alte
Forderung des DAC (Development Assistance Com-
mittee der OECD) auf, die zentralistischen EZ-Struk-
turen stirker zu dezentralisieren und Entscheidungs-
prozesse Uber Entwicklungsvorhaben in die Partner-
linder zu verlagern.

Fiinftens fordert sie eine gegenseitige Rechenschafts-
pflicht (accountability). Diese Forderung ist zwar im
Sinne der Entwicklungspartnerschaft konsequent, for-
dert den Geldgebern aber etwas ab, was sie bisher,
uber die ,power of the purse“ verfiigend, nicht zu
geben bereit waren. Eine andere Frage ist, ob das wei-
terhin bestehende Machtgefille zwischen Geber- und
Nehmerlindern tberhaupt eine wirklich gegenseitige
Rechenschaftspflicht zulasst.

Obwohl viele Kommentatoren in der Paris Deklara-
tion einen ernsthaften Versuch erkannten, die Schwi-
chen des ,alten EZ-Regimes“ zu iiberwinden, tauchten
bald Zweifel auf, ob sich die gewachsenen Organisati-
onsstrukturen so, wie gefordert, reformieren lassen.
Vor allem eine Losung der Probleme der gro-

en Zahl von entwicklungspolitischen Akteu-
ren und der Fragmentierung der donor com-
munity stoflt an Interessen der Besitzstands-
wahrung. Dies wurde auch in der Debatte
Uber eine Reorganisation der deutschen
Durchfiihrungsorganisationen  deutlich, in
der die Verteidigung des institutionellen Sta-
tus quo im Namen eines ordnungspolitisch
wiinschbaren Pluralismus gefithrt wurde 2+

Radikale Reformen sind notig

Unter dem Rechtfertigungsdruck, in den die
Entwicklungspolitik zu Beginn des neuen
Millenniums noch starker als schon frither ge-
raten war, legten alle nationalen und interna-
tionalen Entwicklungsorganisationen Re-
formprogramme zur Umsetzung der Paris-
Deklaration auf. Es geht aber nicht nur um
eine bessere Geberkoordinierung und Har-
monisierung der Vergabepraktiken, sondern
um weit mehr. Die oben skizzierten grofien
Herausforderungen, mit denen eine unfriedli-
che, von Umweltkrisen, Ressourcen- und Ver-
teilungskonflikten bedrohte Welt konfrontiert
ist, konnen nicht allein mit dem Handwerks-
zeug der ODA bewiltigt werden. Die vom
BMZ als globale Strukturpolitik definierte
Entwicklungspolitik kann sich nicht mit der
Finanzierung und Durchfithrung von Projek-
ten und Programmen begniigen und sich auch
nicht auf die Verwirklichung der MDGs be-
schrinken, sondern muss sich um die Verin-
derungen von internen und internationalen
Strukturen bemiihen, die krisenhaften Ent-
wicklungen in der Weltgesellschaft und Welt-
politik zugrunde liegen; sie muss auflerdem
substantielle Beitrige zur Gestaltung der Glo-
balisierung und zur Sicherung globaler 6ffent-
licher Giiter (Friedenssicherung, Schutz der
Umwelt, Stabilitit der Finanzmirkte, Herstel-
lung nicht-diskriminierender Handelsbezie-
hungen) leisten. Diese Aufgabenfille tiberfor-
dert ein ,,Entwicklungshilfeministerium“ und
fordert alle Ministerien mit internationalen
Gestaltungsaufgaben: Entwicklungspolitik ist
ein ressortibergreifender Politikbereich.

Gleichzeitig muss sich eine aus positiven
und negativen Erfahrungen lernende Ent-

|2* Vgl. Franz Nuscheler, Plidoyer fiir eine ,,German
Development Agency®, in: eins, (2006) 17, S.25-27;
Manfred Mols, Zehn Thesen zur Debatte um die Re-
form der deutschen Entwicklungszusammenarbeit, in:
eins, (2007) 23, S. 23-24.
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wicklungspolitik wieder darauf besinnen, was
schon die Aufklirungsphilosophen unter
Entwicklung verstanden: namlich als Aus-
wickeln eigener Potenziale und Fihigkeiten
zur Problembearbeitung. Muhammad Yunus,
Initiator der Grameen Bank, reaktivierte er-
folgreich diese Kernidee, dass die Armuts-
gruppen zu Subjekten einer selbstbestimmten
»Entwicklung von unten® und nicht zu Ob-
jekten von fremder Hilfe werden. Neuerdings
propagieren Rupert Neudeck und Winfried
Pinger eine Armutsbekimpfung, die bei der
JWiirde der Armen“ und ihrer Kreativitit
zum Uberleben ansetzt.15 Dieses basisorien-
tierte Pladoyer ignoriert jedoch internationale
Rahmenbedingungen und Fehlentwicklun-
gen, die auch auf die Armutsgruppen durch-
schlagen. Die Globalisierung erzeugt lokale
Verwundbarkeiten und tberall spiirbare In-
terdependenzketten.126

Restimierend kann festgehalten werden,
dass es mit der Entwicklungspolitik weiterge-
hen wird, weil sie von handfesten Eigeninter-
essen angeschoben wird; es muss mit ithr wei-
tergehen, um Bumerangeffekten von Fehlent-
wicklungen in der weltpolitischen Peripherie
vorbeugen zu kénnen. Das ,,wohlverstandene
Eigeninteresse“ ist die stirkste Schubkraft.
Ein weiteres ,Muss“ erzeugen die ethischen
Imperative von internationaler Gerechtigkeit
und Solidaritit, die durch medienwirksame
Kampagnen der transnational organisierten
Entwicklungslobby verstirkt werden. Die
Entwicklungspolitik wird aber ihre Legitima-
tionskrise und geringe Akzeptanz in der Of-
fentlichkeit nur {iberwinden konnen, wenn
ihr nicht linger eine geringe Wirksamkeit bei
hohem Kapital- und Personaleinsatz vorge-
worfen werden kann. Zunichst bilden die
Zielmarken der MDGs eine Nagelprobe fur
die Glaubwiirdigkeit unzihliger internationa-
ler Versprechen. Aber globale Strukturpolitik
bedeutet mehr, nimlich das Bohren dicker
Bretter, die Messlatten fiir das normative
Leitbild einer demokratisch verfassten, sozia-
len und okologischen Marktwirtschaft auf
Weltebene bilden.

125 Vgl. Rupert Neudeck/Winfrid Pinger, Die Stirke
der Armen — die Kraft der Wiirde. Bericht an die Glo-
bal Marshall Plan Initiative, Stuttgart— Hamburg 2007.
126 Vgl. Franz Nuscheler/Tobias Debiel/Dirk Messner,
Globale Verwundbarkeiten und die Gefihrdung
,menschlicher Sicherheit“, in: Globale Trends 2007,
Frankfurt/M. 2006, S. 9-36.
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ohne verlassli-
chen Kompass?

I n den letzten zwei Jahrzehnten hat der in-
ternationale entwicklungspolitische Dis-
kurs mehrere Wandlungen durchlebt. Am
Ende der 1980er Jahre begannen Teile der Ge-
bergemeinschaft, ,gute Regierungsfithrung®
(Good Governance) zum Konigsweg aus der

Armutsfalle auszuru-
fen. Das Konzept er-
fuhr zunichst einen
kometenhaften Auf-
stieg und erreichte
seinen Zenit in den
1990er Jahren. Da-
nach wurde es zuneh-
mend wieder in Zwei-
fel gezogen. Die ter-
roristischen Anschli-
ge des 11. September
2001 wirkten als Ka-
talysator  fir eine
Neuausrichtung  des
gesamten Diskurses.
,Gescheiterte  Staa-
ten“ standen  mit
einem Mal ganz oben
auf der Agenda. Seit-
her redet alle Welt von
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— und das zu Recht.I

I' Vgl. OECD Development Assistance Committee
(OECD/DAC), Development Co-operation in Diffi-
cult Partnerships, Paris: OECD Document DCD/
DAC(2002)11/REV1, 16 May 2002; World Bank,
World Bank Group Work in Low-income Countries
under Stress. A Task Force Report, Washington, D. C.
2002; U.K. Department for International Development
(DFID), Why We Need to Work More Effectively in
Fragile States, London 2005.



Die Entwicklung einer signifikanten Anzahl
von Lindern wird vom chronischen Versagen
— oder gar dem totalen Zusammenbruch —
staatlicher Institutionen blockiert. Die Defini-
tion von Staatsversagen mag umstritten sein,
seine Wirkung auf die soziodkonomische Ent-
wicklung ist es nicht: Hinsichtlich zentraler
Indikatoren wie dem Pro-Kopf-Einkommen
(PKE) bzw. der Kinder- und Miittersterblich-
keit ist die Lage deutlich schlechter als in an-
deren Lindern mit geringem Einkommen.
Faktisch sind die Millennium Development
Goals (MDGs) fiir diese Lander unerreichbar.
Dies stellt eine gewaltige strategische Heraus-
forderung fir die Geberlinder dar, die sie ge-
rade erst begonnen haben anzugehen.|2

Mit diesem Artikel mochten wir die Wege
und Wendungen entwicklungspolitischen
Denkens aufzeigen, anhand derer sich die ak-
tuellen Debatten um State-Building iber die
letzten zwei Jahrzehnte zuriickverfolgen las-
sen.

1989 und die 1990er Jahre

Der Begriff ,,Good Governance“ wurde erst-
mals 1989 in einem breit zirkulierten Welt-
bank-Report tiber das subsaharische Afrika
benutzt. Good Governance, so heifdt es dort,
sei ,ein effizienter offentlicher Dienst, ein
verldssliches Justizsystem, und eine Regie-
rung, die der Offentlichkeit gegeniiber re-
chenschaftspflichtig ist.“I> Dass ein solches
Konzept seinen Weg in den Entwicklungs-
kurs finden konnte, war das Ergebnis einer
wachsenden Enttiuschung angesichts ausblei-
bender Erfolge der bisherigen Entwicklungs-
strategien. Dies galt insbesondere fir die
Strukturanpassungsprogramme der 1980er
Jahre (SAPs), die Entwicklungslindern tiber
konditionalisierte Kredite neoliberale makro-
okonomische Reformpolitiken vorschrieben,
darunter die Senkung offentlicher Ausga-
ben, Fiskaldisziplin und Marktderegulierung.
Zum Zeitpunkt des Endes der 1980er Jahre
wurden die Probleme dieser Strategie offen-
sichtlich. Nicht nur standen die internationa-

12 Vgl. DFID (Anm. 1), S. 9; ausfiihrlich Tobias De-
biel/Daniel Lambach/Dieter Reinhardt, ,Stay Enga-
ged“ statt ,Let Them Fail“. Ein Literaturbericht iiber
entwicklungspolitische Debatten in Zeiten fragiler
Staatlichkeit, Duisburg (INEF-Report, Nr. 90/2007).
|3 World Bank, Sub-Saharan Africa. From crisis to su-
stainable growth. A Long-Term Perspective Study,
Washington, D. C. 1989, S. xii.

len Finanzinstitutionen unter deutlich wach-
sender Kritik iiber die sozialen Kosten ihrer
»Schocktherapie, auch deren Wirkung auf
das 6konomische Wachstum war nicht zwei-
felsfrei messbar.l* Inzwischen war man zu der
Erkenntnis gelangt, dass ein funktionierender
Markt (,getting the prices right*) wirksamer
institutioneller Rahmenbedingungen bedarf
(ngetting the institutions right*).

Die Weltbankstudie stellte die institutio-
nellen Rahmenbedingungen fiir Entwicklung
in den Mittelpunkt und beschrieb die Lage
erstmals als ,,Governance-Krise“. Weiterhin
prangerte sie auch Korruption und Patronage
direkt an, auch wenn Begriffe wie ,Demokra-
tie“ sorgfaltig vermieden wurden. Fir Hans
F. Illy war der Begriff ,,Governance ein Deus
ex Machina fir eine Organisation, die laut Sta-
tuten auf ein unpolitisches Mandat beschrankt
war.l® Dennoch zwang der Report progressive
und orthodoxe Fraktionen innerhalb der Bank
in zwei Jahre heftigen internen Streit, bis das
operationale Konzept der Weltbank zu Good
Governance fertig gestellt werden konnte. Am
Ende definierte die Bank Governance als ,the
manner in which power is exercised in the ma-
nagement of country’s economic and social re-
sources for development“l® Das Konzept
wurde somit stark an okonomischen Effiz-
ienzkriterien ausgerichtet.

Die enorme Wirkungskraft des Weltbank-
Berichts ist nicht ohne zwei verstirkende
Faktoren zu verstehen. Erstens fithrte das
Ende des Kalten Krieges zu einem substan-
ziellen Riickgang der Entwicklungshilfe, da
autoritire Regime nicht mehr aus Allianz-
grinden bei der Stange gehalten werden
mussten. Zweitens trat die Demokratisie-
rungswelle hinzu, welche post-kommunisti-
sche Staaten ebenso wie vormals autoritir
regierte Entwicklungslinder erfasste. Die
Geber wollten diese Linder aktiv unterstiit-
zen und weitere zur Transition ermutigen.
Die allgemeine Aufbruchstimmung hitte eine

|+ Thomas Fuster, Die ,,Good Governance“ Dis-
kussion der Jahre 1989 bis 1994. Ein Beitrag zur jin-
geren Geschichte der Entwicklungspolitik unter spe-
zieller Berticksichtigung der Weltbank und des DAC,
Bern 1998, S. 44.

I> Hans E Illy, Der ,,Governance“-Diskurs der Welt-
bank, in: Entwicklung und Zusammenarbeit, 25 (1994)
5-6,S. 128-130.

I¢ World Bank, Governance and Development, Wa-
shington, D. C. 1992, S. 3.
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Rickkehr zu alten staatsskeptischen Vergabe-
konzepten auch kaum moglich gemacht.

Die Idee, dass Good Governance eine not-
wendige Bedingung fiir soziookonomische
Entwicklung darstelle, fand nun weitgehende
Akzeptanz. Angesichts einer heimischen
yHilfsmudigkeit“ griffen Geberorganisatio-
nen dieses Leitbild allzu gerne auf und erwei-
terten es um Dimensionen wie Partizipation,
Demokratie und Menschenrechte. Implizit
lag dieser neuen Politik die Annahme zu-
grunde, dass marktbasierte Demokratie und
Staatlichkeit nach westlichem Vorbild auch
fir alle Entwicklungsgesellschaften geeignete
Governance-Modi darstellen wiirden.

Vielfache Folge war eine strategische Neu-
ausrichtung und die Verschiebung der Geber-
prioritaten. Statt auf eine weitere ,,Verschlan-
kung® des Staates in Niedrigeinkommenslan-
dern zu setzen, wurde Good Governance
zum neuen Entwicklungsideal. Dies fithrte zu
einer Neustrukturierung von Entwicklungs-
hilfeallokationen, weg von instabilen Staaten,
in denen sich Geberlinder immer weniger en-
gagierten. In der Folge bekamen fragile Staa-
ten regelmaflig weniger Hilfsgelder im Ver-
gleich zu anderen Staaten mit niedrigem
Einkommen. Effektiv wurden sie zu ,verges-
senen Staaten“.l’

Dieser Trend wurde verstirkt durch die
Rezeption neuer Forschungsergebnisse tiber
die Wirksamkeit von Entwicklungshilfe in
den spiten 1990er Jahren. Bis dahin hatte die
Forschung keine eindeutigen Belege fiir einen
positiven Einfluss von Entwicklungshilfe auf
Wachstum gefunden. Neuere Ergebnisse da-
gegen lieflen den Schluss zu, dass Entwick-
lungshilfe Wachstum fordern konne, jedoch
nur in Landern mit ,,guten Politiken“.I¥ Auch
wenn diese Aussage von anderen Autoren be-
zweifelt und die zugrunde liegenden Studien
methodisch kritisiert wurden,]? hatte dieser
Forschungsstrang entscheidende Bedeutung

I” Victoria Levin/David Dollar, The Forgotten States.
Aid Volumes and Volatility in Difficult Partnership
Countries (1992-2002). Summary paper prepared for
DAC Learning and Advisory Process on Difficult
Partnerships, London 2005.

I8 Vgl. Craig Burnside/David Dollar, Aid, Policies, and
Growth, in: American Economic Review, 90 (2000) 4,
S. 847-868.

I* Vgl. Raghuram G. Rajan/Arvind Subramanian, Aid
and Growth. What Does the Cross-Country Evidence
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dafiir, dass Geber sich zunehmend in Rich-
tung Selektivitit und Konzentration auf good
performers bewegten und sich von difficult
partners abwandten. Analysen der Entwick-
lungshilfestrome fir die Jahre 1992 bis 2002
belegen, dass die Gruppe fragiler Staaten
nicht nur deutlich weniger Entwicklungsleis-
tungen erhielten, sondern dass diese Leistun-
gen im Vergleich mit anderen Niedrigein-
kommenslindern auch doppelt so groflen
Schwankungen ausgesetzt waren. Besonders
solche Schwankungen aber gelten als wenig
forderlich fiir Wachstum und die Aussicht auf
nachhaltige Armutsbekimpfung.I'°

»,Good performers“ versus
,Difficult Partners*

Seit Beginn des neuen Jahrhunderts steht das
Good-Governance-Ideal jedoch zunehmend
in der Kritik. Der Optimismus der frithen
199Qer Jahre ist einer Frustration tber den
mangelnden Fortschritt in einer groflen Zahl
an Lindern gewichen. Viele Regime in Ent-
wicklungslandern stellten sich als problemati-
sche Partner fiir den kooperativen, intergou-
vernmentalen Ansatz dar, der das Leitkonzept
einer an Good Governance orientierten Ent-
wicklungspolitik ausmacht. Es kam zum Miss-
brauch von Hilfsgeldern, und Reformverein-
barungen wurden nicht eingehalten, so dass
viele Entwicklungsziele nicht erreicht werden
konnten. Die Geber reagierten darauf auf un-
terschiedliche Weise: Eine Gruppe, die hier am
Beispiel der Vereinigten Staaten dargestellt
wird, verengte ihren Fokus auf good perfor-
mers, um sicherzustellen, dass ihre Entwick-
lungshilfe einen messbar positiven Einfluss
hat. Die andere Gruppe, angefiithrt durch die
Weltbank und OECD/DAC, diskutierte dage-
gen, wie man mit schwierigen Partnerlindern
(»difficult partners“) besser umgehen konne.

Auf Basis einer konservativen Kritik der
Entwicklungshilfe war die Regierung von Ge-
orge W. Bush davon tiberzeugt, dass bisherige
Ansitze Marktmechanismen vernachlissigten
und keine Anreize fiir substanzielle Reformen
in Partnerlindern béten. Um diese Defizite zu
korrigieren, schuf die Regierung 2004 den

Really Show?, IMF Working Paper WP/05/127, Wa-
shington, D. C. 2005.

I'° Vgl. Mark McGillivray, Aid Allocation and Fragile
States, Helsinki: World Institute for Development
Economics Research Discussion Paper No. 2006/01.



Millennium Challenge Account (MCA), einen
Sonderfonds zur Auszahlung von Hilfsgel-
dern, der seit 2004 tatig ist. Linder mit niedri-
gem Einkommen konnen sich um Hilfszah-
lungen aus dem MCA bewerben, wenn sie
Mindeststandards in den Bereichen Herr-
schaft des Rechts (rule of law), Gesundheit
und Bildung sowie wirtschaftliche Freiheit er-
fillen. Diese Bereiche spiegeln die Agenda des
Good-Governance-Konzepts wider, legen je-
doch einen deutlich grofleren Wert auf makro-
okonomische Stabilitit und freie Markte.

Der MCA verfolgt zwei Ziele: Hilfe effek-
tiver zu machen sowie einen Anreiz fir bes-
sere Governance zu bieten. Diese Ziele bilden
den Kern einer US-Entwicklungspolitik, die
es sich vorgenommen hatte, good performers
stirker zu belohnen. Bislang scheint der
MCA tatsichlich zu gewissen Fortschritten
in Richtung dieser Ziele gefithrt zu haben.I!!
Allerdings beschrinken sich diese positiven
Resultate bislang auf eine bestimmte Gruppe
armer Linder, deren Entwicklungschancen
relativ zu vergleichbaren Staaten aufgrund
ithrer reformorientierten Polittk noch ver-
gleichsweise gut sind. Der MCA bietet fir
fragile Staaten, die nicht tiber die notwendige
Kapazitit oder den entsprechenden politi-
schen Willen verfligen, wenig Ansatzpunkte
fir eine Verbesserung ihrer Lage.

Im Gegensatz zum US-amerikanischen
Fokus auf good performers versuchten andere
Institutionen, neue Herangehensweisen an
die Entwicklungszusammenarbeit mit pro-
blematischen Partnerlindern zu entwickeln.
Die Weltbank war Ende der 1990er Jahre
einer der Pioniere auf diesem Gebiet. Ange-
sichts zunehmender Anzeichen der einge-
schrinkten Effektivitit kooperativer Ansitze
schuf die Weltbank im November 2001 die
, Task Force on the Work of the World Bank
Group in Low Income Countries Under
Stress (LICUS)“.12 Die Task Force entwarf
verschiedene Strategien fir den Umgang mit
LICUS: Ein bestindiges Engagement mit in-
novativen Instrumenten, eine Konzentration
auf ,Reformen der ersten Stunde® (zero-ge-

I'" Vgl. Doug Johnson/Tristan Zajonc, Can Foreign
Aid Create an Incentive for Good Governance? Evi-
dence from the Millennium Challenge Corporation,
John E Kennedy School of Government Working Pa-
per, Cambridge 2006.

112 World Bank (Anm. 1).

neration-reforms), die sich nach Krieg oder
Verfall schnell umsetzen lassen, eine Unter-
stitzung staatlicher Gesundheits- und Bil-
dungsangebote mittels alternativer Kanile,
ohne dabei permanente Parallelstrukturen zu
schaffen, sowie eine Harmonisierung des Ge-
berverhaltens.

Das Development Assistance Committee
der OECD (OECD/DAC) entwarf eine eige-
ne Strategie zum Umgang mit ,difficult part-
ners“.I'> Dieser Sorte Partnerlinder, so der
Schluss des DAC, mangelte es am politischen
Willen oder an der notwendigen Kapazitit,
um die benotigten Reformen umzusetzen,
weshalb kooperative Entwicklungsvorhaben
zumeist wirkungslos blieben.

Die Empfehlungen des DAC weisen eine
deutliche Ahnlichkeit zum Ansatz der Welt-
bank auf. Das Komitee hob die Relevanz
eines fortdauernden Engagements (,stay en-
gaged®) hervor, forderte eine stirkere Koor-
dination von Geberaktivititen und sprach
sich fir eine projektbasierte Unterstiitzung
zur Befriedigung der Grundbediirfnisse aus,
wobei derartige Vorhaben noétigenfalls auch
auflerhalb staatlicher Strukturen angesiedelt
sein konnten. Im Unterschied zur Weltbank
nahm das DAC eine stirker politische Positi-
on gegentber schwierigen Lindern ein und
forderte eine Unterstlitzung von ,Agenten
des Wandels“ (change agents).

Der Konsens nach 9/11

Die Terroranschlige von 9/11 hatten, wenn
auch verspitet, Auswirkungen auf den ent-
wicklungspolitischen Diskurs. Zunichst schien
die Entwicklungspolitik kaum auf dieses Ereig-
nis zu reagieren und blendete Fragen tiber die
Rolle fragiler Staaten fiir den internationalen
Terrorismus weitgehend aus, obwohl dieses
Thema die Sicherheitspolitik beschiftigte wie
kaum ein anderes. Entwicklungspolitische Ak-
teure passten sich nur langsam an die neuen Be-
drohungsszenarien an, obwohl sie sich zumeist
schon linger mit fragilen Staaten beschiftigten
als die meisten anderen Ressorts. In diesem
Sinne fithrte 9/11 nicht zu einem Wandel in der
Entwicklungspolitik, sondern beschleunigte le-
diglich einen bestehenden Verinderungspro-
zess, indem es die sicherheitsrelevanten

I'¥ OECD/DAC (Anm. 1).
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Aspekte fragiler Staatlichkeit in den Vorder-
grund riickte.

Dessen ungeachtet war der Entwicklungs-
diskurs erst einmal hinter den Sicherheitsdis-
kurs zurtick gefallen, und so fanden sich ent-
wicklungspolitische ~ Akteure in  vielen
Regierungen zunichst von ihren sicherheits-
politischen Widerparts an den Rand gedringt.
Aus dieser Position tibersahen Sicherheitspo-
litiker jedoch die zentralen entwicklungspoli-
tischen Aspekte fragiler Staatlichkeit. Viele
Fehler, die in der Postkonfliktplanung z.B.
fir Afghanistan gemacht wurden, konnen der
naiven Annahme zugeschrieben werden, dass
ein umfassendes state-building in der Post-
konfliktphase nicht notwendig sei und dass
man sich auf die militirischen Probleme kon-
zentrieren konne.

In vielen westlichen Lindern dauerte es ein
oder zwei Jahre bevor die Militir- und Sicher-
politik die Notwendigkeit anerkannte, ent-
wicklungspolitische Expertise beim Aufbau
staatlicher Kapazititen (capacity-building)
einzubeziehen. Dem Bedarf kamen dann Ent-
wicklungsministerien und -agenturen nur zu
gerne nach. Schnell fand die Argumentations-
figur Verbreitung, Entwicklungshilfe sei ein
wichtiges Instrument fiir die Bekimpfung der
Ursachen des Terrorismus, die in fragiler
Staatlichkeit, gesellschaftlicher Marginalisie-
rung und Armut gesehen wurden. Ein Bei-
spiel hierfir ist die ,Failed States Strategy“
der US Agency for International Develop-
ment (USAID).I"* Thre Veroffentlichung
zeigte auch, dass sich die Bush-Regierung
nicht mehr ausschlief$lich auf good performers
konzentrierte, sondern auch die internationa-
len Bemihungen unterstiitzte, sich in schwie-
rigen Fillen weiterhin zu engagieren.

Das Allheilmittel State-building?

14

Es ist noch zu frih, um den Erfolg dieses
strategischen Wandels beurteilen zu konnen.
Bislang kann man festhalten, dass die Hilfs-
zahlungen an fragile Staaten leicht angestie-
gen sind, wenn auch der Lowenanteil dieser
Gelder an eine kleine Gruppe von Postkon-
fliktlindern geht, die im Rampenlicht der in-
ternationalen Offentlichkeit stehen.l'> Ob-

I+ USAID, Fragile States Strategy, Washington, D. C.
2005.

I3 Vgl. World Bank Independent Evaluation Group,
Engaging with Fragile States. An IEG review of World
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wohl fragile Staatlichkeit also als relevantes
Problem anerkannt ist, wird Entwicklungs-
hilfe zu oft noch als Nothilfe in akuten Kri-
sen eingesetzt und zu wenig als priaventives
Instrument verstanden.

Trotz der kurzen Zeit lassen sich bereits
Konturen eines neuen Entwicklungsparadig-
mas erkennen, dass sich am Ziel des Aufbaus
staatlicher Strukturen (state-building) orien-
tiert. Lange Zeit wurde mit diesem Begriff
der historische Prozess der Staatenbildung
beschrieben, wobei das europiische Vorbild
im Vordergrund stand. Wihrend der Deko-
lonisierung der 1950er und 1960er Jahre
sagte die Modernisierungstheorie voraus,
dass die postkolonialen Staaten einen ihnli-
chen Prozess des State-building durchlaufen
wiurden, was jedoch nicht zustande kam. Der
postkoloniale Staat war meist nur schwach
institutionalisiert und wurde in mehreren
Lindern durch interne Konflikte {iberwil-
tigt. In anderen Staaten wurden demokrati-
sche System durch autokratische Regime er-
setzt, die sich in der Folgezeit oft nur durch
internationale Unterstlitzung an der Macht
halten konnten.

Seit kurzem ist der State-building-Ansatz
angesichts von Erfahrungen mit zerfallenen
Staaten und Burgerkriegen in Kambodscha,
Bosnien-Herzegowina, Afghanistan und an-
derswo wiederentdeckt worden. Jedoch sind
die Parallelen zum alten Ansatz begrenzt. Ein
Hauptunterschied ist die Rolle externer Ak-
teure: Fritheren Ansitzen zufolge war Staats-
bildung ein ,natirlicher” Prozess, der nach
dem Abzug der Kolonialmichte von selbst
stattfinden wiirde. Jiingere Konzepte nehmen
dem gegentiber vor allem die Rolle interna-
tionaler Intervention in den Blick, wenn auch
die Meinungen auseinander gehen, ob externe
Akteure ,Staaten bauen® oder lediglich endo-
gene Prozesse der Staatsbildung unterstitzen
konnen.

Neuere entwicklungspolitische State-buil-
ding-Konzepte teilen Partnerlinder anhand
zweier Variablen ein: institutionelle Kapazitat
sowie die Entwicklungsorientierung der Poli-
tik.I'6 Nach Moglichkeit soll eine Kooperati-
on mit der Regierung des Partnerlandes ange-

Bank support to Low-Income Countries Under Stress,
Washington, D. C. 2006, S. 4-6.
I'é Vgl. DFID (Anm. 1), S. 8.



strebt werden; wenn notig, kann diese jedoch
auch umgangen werden. Wenn Partnerregie-
rungen Uber den entsprechenden politischen
Willen verfiigen, sollen die Hilfsgelder auf
kooperative Weise ausgezahlt werden, unter
Abgleich der Strategien, Politiken und Proze-
duren der Geber, mit denen der der Empfin-
gerregierungen (alignment).l’” Dies kann ent-
weder strukturell (Systemanpassung) oder in-
haltlich (Politikanpassung) geschehen. Wo
der notige Reformwille vorhanden ist, stellt
Politikanpassung die bevorzugte Strategie
dar. Systemanpassung ist dort sinnvoll, wo
staatliche Institutionen noch iber ein gewis-
ses Maf} an Kapazitit verfigen. Problema-
tisch sind jedoch Fille, in denen es sowohl an
staatlicher Kapazitit als auch an Reformwil-
len mangelt. In diesen Situationen ist auch die
Kooperation mit nicht-staatlichen Akteuren
eine Option (z.B. bei Projektmafinahmen
oder als humanitire Hilfe), sofern diese Maf3-
nahmen die Moglichkeit einer spiteren Sys-
temanpassung offen halten.I'8 Politische Kon-
ditionalitit gilt nur unter sehr spezifischen
Umstanden als sinnvolle Option, da empiri-
sche Studien gezeigt haben, dass Konditiona-
lititen weitgehend ohne Wirkung auf das Ver-
halten von Partnerregierungen geblieben
sind. In manchen Fillen werden jedoch Ge-
berlinder die Zusammenarbeit mit einzelnen
Lindern generell in Frage stellen, was jedoch
nur in den extremsten Fillen erwogen werden
sollte.

Der besondere Charme des State-building-
Ansatzes ist sein Potential, entwicklungspoli-
tische Mafinahmen mit sicherheitspolitischen
und krisenpriventiven Zielsetzungen in einen
gemeinsamen Rahmen zu integrieren. Jedoch
wird diese Moglichkeit in der Politik bislang
nur wenig genutzt. In Postkonfliktlindern
hat state-building zumeist eine niedrigere
Prioritit als die Abhaltung von Wahlen, die
Liberalisierung von Mirkten, die Bereitstel-
lung sozialer Dienstleistungen oder die Be-
kimpfung von Terroristen. Gegenwirtige
Versuche eines Staatenaufbaus werden oft

17 Vgl. OECD/DAC, Senior Level Forum on Deve-
lopment Effectiveness in Fragile States. Harmoniza-
tion and Alignment in Fragile States. Draft Report by
Overseas Development Institute (ODI), United King-
dom; Paris: OECD/DAC Document DCD (2005) 3,
17 December 2004.

I'8 Vgl. Tobias Debiel, Fragile Staaten als Problem der
Entwicklungspolitik, in: Aus Polittk und Zeit-
geschichte (APuZ), (2005) 28-29, S. 12—-18.

durch tbertrieben formulierte Ziele behin-
dert. Sogar unter besten Umstinden konnen
externe Akteure eine Gesellschaft nicht in
dem Mafle transformieren, wie es die Archi-
tekten dieser Missionen vorsehen.I'® Wie einst
die Modernisierungstheorie legen State-buil-
ding-Strategien einen ibergroflen Optimis-
mus Uber die Steuerungsmoglichkeiten der
Politik zur Modernisierung der Gesellschaft
an den Tag. Die Beflirworter dieser Strategien
erwarten schnelle Resultate, ignorieren infor-
melle Institutionen und halten ihr Vorgehen
fir weitgehend apolitisch. Daher sind ihre
Vorhaben auf technokratische Reformen aus-
gerichtet, wihrend tiber die Implementation
dieser Reformen zumeist kaum nachgedacht
wird. Fukuyama hat jedoch zu Recht darauf
hingewiesen, dass Institutionen nur begrenzt
yreisefahig® sind.I2° Es ist bereits sehr schwer,
Organisationsformen zu transplantieren; po-
litisch-kulturell geprigte Vorstellungen tiber
Macht, Herrschaft und Autoritit zu exportie-
ren, ist vollig unmoglich. Deshalb muss state-
building unbedingt die gesellschaftliche Ein-
bettung politischer Institutionen berticksich-
tigen. Wenn formelle staatliche Institutionen
im Konflikt zu gesellschaftlichen Institutio-
nen stehen, ist ihre Effektivitit und ihre
Nachhaltigkeit grundlegend in Frage ge-
stellt2!

Ein Relikt des Good-Governance-Ansat-
zes, dem man noch heute hiufig begegnet, ist
die Tendenz, zu viele Ziele auf die Agenda zu
setzen, von Geschlechterfragen iiber konsens-
orientierte Demokratie und Umweltschutz
bis hin zu armutsorientiertem Wirtschafts-
wachstum.|?2 Diese breite Palette an Zielen
wire selbst in einem gut funktionierenden
Staat und in einer friedlichen Umgebung nur
schwer zu erreichen; sie sich in einem fragilen
Postkonfliktstaat vorzunehmen, ist von vorn-
herein zum Scheitern verurteilt. Anstatt im-
plizit die Good-Governance-Agenda auf die

1" Vgl. Marina Ottaway, Rebuilding State Institutions
in Collapsed States, in: Development and Change, 33
(2002) 5, S. 1001-1023.

[0 Francis Fukuyama, State Building. Governance and
World Order in the 21* Century, Ithaca 2004.

|2 Tobias Debiel/Daniel Lambach, From ,aid condi-
tionality” to ,engaging differently“: How deve-
lopment policy tries to cope with fragile states, in:
Journal fiir Entwicklungspolitik, 23 (2007) 4, (i. E.).

122 Vgl. Ludgera Klemp/Roman Poeschke, Good Go-
vernance gegen Armut und Staatsversagen, in: APuZ,
(2005) 28-29, S. 18-25.
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State-building-Strategie zu projizieren, soll-
ten internationale Bemtihungen eher in Rich-
tung einer ,good enough governance® gehen,
die DFID wie folgt definiert: ,,Good enough
governance findet in Staaten statt, die gewisse
Mindestfunktionen erfiillen, zum Beispiel der
Schutz der Bevolkerung sowie die Bereitstel-
lung eines wirtschaftlichen Rahmens, um die
Menschen zur Selbsthilfe zu befihigen. Dies
mag auch Praktiken beinhalten, die unter
idealen Umstinden nicht auftreten wiirden —
Korruption kann verbreitet, Beamte kénnen
schlecht ausgebildet sein und die Kapazitit
kann unter einer diinnen Ressourcendecke
leiden.“1> Diesen Mingeln zum Trotz ist es
wesentlich sinnvoller, sich erreichbare Ziele
zu stecken als die State-building-Strategie
weiterhin zu tiberladen.*

Schlussbemerkungen

16

In den 1990er Jahren zogerten Geberlinder,
sich politisch und finanziell in Lindern am
Rande des Kollapses zu engagieren. Die Er-
folgschancen fir externe Akteure waren, wie
viele empirische Studien zeigten, schlecht, so-
lange die Partnerregierungen die Prinzipien
guter Regierungsfithrung nicht einhielten
oder nicht tiber ein funktionierendes Staats-
wesen verfligten. Deshalb konzentrierte sich
Entwicklungszusammenarbeit nach dem Kal-
ten Krieg zunichst auf good performers, die
sich in Richtung marktbasierter Demokratien
bewegten. Jedoch haben die Geber in den
letzten Jahren gelernt, dass es weder sinnvoll
noch wiinschenswert ist, sich vollstindig aus
Krisenlindern zurtickzuziehen. Berticksich-
tigt man die grofle Heterogenitit von Ent-
wicklungspfaden kann es sich die Entwick-
lungszusammenarbeit nicht mehr leisten, an
tiberkommenen Modellen zwischenstaatli-
cher Zusammenarbeit festzuhalten. Struktu-
relle Anpassung, Liberalisierungs- und Priva-
tisierungsprogramme haben in denjenigen
Liandern nicht funktioniert, deren politisch-
administrative Systeme nicht ein Mindestmafl
an Effektivitit und Effizienz aufwiesen.

I DFID (Anm. 1), S. 20.

I* Vgl. Tobias Debiel/Marina Ottaway, Stay Engaged
- Yes, But How? Summary of Discussions, Inter-
national Policy Dialogue ,,Stay Engaged! Fragile States
and Weak Governance: A Development Policy Chal-
lenge?* (InWEnt/BMZ, Bonn, 30 November — 1 De-
cember 2006), Conference Report 2007, http://
www.inwent.org/ef/events/fragile_states/08717/in-
dex.en.shtml (14. 10. 2007).
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Um sich ,anders zu engagieren“ (engage
differently), haben internationale Geber ihre
Politik auf zwei Referenzpunkte ausgerichtet:
die Effektivitit staatlicher Institutionen und
den Reformwillen der Partnerregierung. Be-
sondere Aufmerksamkeit wird der Frage ge-
widmet, inwieweit die Unterstlitzung von
»Agenten des Wandels“ ein effektives Instru-
ment darstellt.l?> Das OECD/DAC und an-
dere pladieren dafiir, Reprisentanten der Zi-
vilgesellschaft, reformorientierte Eliten und
die Diaspora direkt anzusprechen und in ihre
Reformpolitik einzubeziehen. Die Unterstiit-
zung dieser Gruppen kann tatsichlich den
Wandel foérdern, insbesondere in Postkon-
fliktsituationen. Gleichzeitig stellt dies aber
auch ein riskantes Unterfangen dar, welches
leicht die Spaltung zwischen westlich und tra-
ditionell orientierten Bevolkerungsschichten
verschirfen und so Prozesse der Nationenbil-
dung untergraben kann.

Die Herausforderungen, mit denen fragile
Staatlichkeit die Entwicklungspolitik kon-
frontiert, haben zu einer Wiederentdeckung
des State-building-Paradigmas gefithrt. Ob-
wohl es vielleicht noch zu friih fiir einen Ab-
gesang auf Good Governance ist, ist der Wan-
del im Fokus der Politik dennoch offenkun-
dig. Wihrend viele State-building-Diskurse
noch immer auf einem praskriptiven Modell
guter Regierungsfithrung anstelle auf einem
genauen Verstindnis der komplexen sozialen
Dynamiken von Staatenbildung in Krisenre-
gionen beruhen, konnte ein neues Paradigma
entstehen, das dem Modell eines in die Ge-
sellschaft eingebetteten und effektiven Staates
verschrieben ist. Dieses Paradigma wiirde die
Rolle externer Akteure weniger in der Anlei-
tung von State-building-Prozessen, sondern
eher in der Unterstiitzung einheimischer Dy-
namiken sehen, sofern diese gewissen norma-
tiven Mindeststandards gentigen.

125 Vgl. T. Debiel (Anm. 18), S. 14-15.



Guido Ashoff  wicklungspolitische Bildungs- und Kohi-

renzarbeit im Inland.

Entwicklungs-
politischer
Kohiarenzan-
spruch an andere

Die Begriindung des Kohirenzanspruchs

Politikkohidrenz gilt fiir Regierungshandeln
als wiinschenswert, weil mangelnde Kohi-
renz zu Ineffizienz (Verschwendung von Res-
sourcen), Ineffektivitit (Nichterreichen von
Zielen) und Glaubwirdigkeitsverlust von Po-
litiken fithren kann. Dariiber hinaus erhebt
Entwicklungspolitik einen spezifischen An-
spruch auf mehr Politikkohirenz, den sie

doppelt begriindet.
L] L]
POlltlken »Negative“ Begriindung: Inkohirenzen
zwischen Entwicklungspolitik und anderen
Politiken

Die Inkohirenzen konnen verschiedene
Formen annehmen. Die eine Variante ist, dass
entwicklungspolitische Ziele von anderen po-
litischen Interessen tiberlagert werden mit der
Folge, dass Widerspriiche zwischen den er-
kliarten Zielen und der Praxis der Entwick-
lungspolitik entstehen konnen. Das Besonde-
re ist hier die unmittelbare Einflussnahme an-
derer Politiken auf die Entwicklungspolitik.
Beispiele, die sich in vielen Industrielindern

Ziel der deutschen Entwicklungspolitik
ist es, zur Minderung der weltweiten
Armut, zur Sicherung des Friedens und zur
gerechten  Gestaltung
der Globalisierung bei-
zutragen. Sie tut dies,
indem sie die Verbesse-
rung der Lebensbedin-
gungen in den Partner-
lindern durch Ent-

Guido Ashoff

Dr. rer. pol., Dipl. Pol., geb.
1949; wissenschaftlicher Mitar-
beiter und Abteilungsleiter im
Deutschen Institut fiir Entwick-
lungspolitik (DIE), Tulpenfeld 6,

guido.ashoff@die-gdi.de

53113 Bonn.  wicklungszusammen-
arbeit (EZ) fordert und
zudem an der Gestal-
tung der globalen Rahmenbedingungen mit-
wirktl! Sie handelt dabei nicht allein. Viel-
mehr beeinflussen andere Politiken, obwohl
sie ihre eigenen Ziele verfolgen, gewollt oder
ungewollt ebenfalls die Entwicklung in den
Partnerlindern und auf globaler Ebene. Sie
konnen die Bemithungen der Entwicklungs-
politik daher unterstiitzen, aber auch beein-
trachtigen oder zunichte machen.

Im ersten Fall liegt aus entwicklungspoliti-
scher Sicht Politikkohirenz vor, im zweiten
Falle Inkohirenz. Wenn der Erfolg entwick-
lungspolitischer Bemtihungen daher auch von
den Wirkungen anderer Politiken abhingt,
muss Entwicklungspolitik andere Politiken
mit im Blick haben und auf sie einwirken, um
moglichst Inkohirenzen zu vermeiden und
Synergien zu erzeugen; sie muss sich also um
mehr Politikkohirenz bemiihen. Deshalb hat
Entwicklungspolitik neben der Ebene der
Partnerlinder und der globalen Ebene noch
eine dritte Handlungsebene, nimlich die ent-

finden lassen, sind auflenpolitische, Export-
forderungs- oder Arbeitsmarktinteressen, die
entwicklungspolitische Entscheidungen tiber-
lagern und Auswirkungen z.B. auf die lin-
dermiflige Verteilung der EZ (Bevorzugung
von auflenpolitisch wichtigen Lindern), die
Auswahl von Projekten und Programmen
(Prioritat fiir solche, die im Interesse der eige-
nen Exportwirtschaft sind) oder die Bedin-
gungen der Hilfe (z. B. Bindung von EZ-Leis-
tungen an Lieferungen des Geberlandes; sog.
Lieferbindung) haben.

Die andere Variante besteht darin, dass EZ
zwar im Einklang mit ihren erklirten Zielen
durchgefithrt wird, andere Politiken aber ihre
Wirkungen konterkarieren oder ihren Ab-
sichten zuwiderlaufen. Dies ist sozusagen der
klassische und am hiufigsten diskutierte
Typus entwicklungspolitischer Inkohirenzen.
Hier konnen drei Fille unterschieden wer-
den:

I' Vgl. Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung (BMZ), Zwolfter Bericht
zur Entwicklungspolitik der Bundesregierung, Bonn
2005, S. IX.
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Erstens: Die Wirksamkeit der EZ wird durch die Aus-
wirkungen anderer Politiken unmittelbar behindert
(spezielle Inkohirenz). Ein Beispiel sind Projekte der
EZ zur Forderung der internationalen Wettbewerbsfa-
higkeit und der Exporte von Partnerlindern, wihrend
die Geberlander gleichzeitig die Importe zahlreicher
Produkte aus Entwicklungslindern durch Handels-
hemmnisse erschweren.

Zweitens: Andere Politiken der Geberlinder hemmen
die Entwicklung von Partnerlindern und laufen damit
dem Anliegen von Entwicklungspolitik zuwider, selbst
wenn keine EZ-Projekte negativ betroffen werden (ge-
nerelle Inkohirenz). Beispiele: Importhemmnisse be-
sonders fiir Agrarprodukte aus Entwicklungslindern
auf den Mirkten der Industrielinder; Verzerrung der
Weltagrarmirkte auf Grund der Preisstiitzungs- und
Exportsubventionspolitik der Industrielinder mit der
Folge, dass die Weltmarktpreise gedriickt werden und
die Landwirtschaft vieler Partnerlinder verminderte
Exporterlose und/oder eine unfaire Importkonkurrenz
hinnehmen muss; Genehmigung von Riistungsexpor-
ten in Entwicklungslinder, in denen die innergesell-
schaftliche Lage konfliktiv oder die regionale Stabilitit
gefahrdet ist; Umweltpolitik, die der Hauptverantwor-
tung der Industrielinder fiir den Klimawandel, der
auch zahlreiche Entwicklungslinder bedroht, nicht
immer gerecht wird. Weitere Politiken, die unter dem
Gesichtspunkt entwicklungspolitischer Kohirenz der
Aufmerksamkeit bediirfen, weil sie im einzelnen nega-
tive Auswirkungen auf Entwicklungslinder haben
konnen, sind z. B. die Fischereipolitik der EU, die Ein-
wanderungspolitik oder die Bestimmungen zu Patent-
schutz und geistigem Eigentum.

Drittens: Es gibt Widerspriiche zwischen Entwick-
lungspolitik und anderen Geberpolitiken, die zwar die
Partnerlander nicht unmittelbar zu schidigen brau-
chen, aber die Glaubwurdigkeit der Entwicklungspoli-
tik untergraben und unter Umstinden negative Anrei-
ze fir Regierungen in Entwicklungslindern darstellen.
Dies ist etwa der Fall, wenn Geberlinder im Rahmen
threr EZ den Schutz der Menschenrechte anmahnen
und fordern, sich gleichzeitig aber staatliche Men-
schenrechtsverletzungen vorhalten lassen missen. Ein
anderes Beispiel ist der Umgang mit Korruption: Ei-
nerseits fordert und fordert die deutsche EZ seit An-
fang der 1990er Jahre gute Regierungsfithrung und
Kampf gegen Korruption in den Partnerlindern. An-
dererseits hat der Deutsche Bundestag bis heute nicht
die von der Bundesregierung 2003 unterzeichnete
Konvention der Vereinten Nationen (VN) gegen Kor-
ruption ratifiziert.l?

I2 Der Grund ist, dass dazu der Straftatbestand der Abge-
ordnetenbestechung neu geregelt werden muss, weil die VN-
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»Positive“ Begriindung: Leitbild nachhalti-
ger Entwicklung und Millenniumserkli-
rung

Streng genommen ist mit der ,negativen
Begriindung des entwicklungspolitischen Ko-
hirenzanspruchs noch nichts tiber seine Rich-
tung gesagt. Die erwihnten Inkohirenzen
mogen zwar entwicklungspolitisch bedauer-
lich sein, sie sind dies aber nicht notwendiger-
weise aus der Sicht anderer Politiken, fiir die
sich das Kosten-Nutzen-Verhiltnis inkoha-
renter Politiken anders darstellen mag.

Mit welchem Recht fordert Entwicklungs-
politik von anderen Politiken mehr Entwick-
lungsorientierung? Nach dem Motto ,,Kohi-
renz ist keine Einbahnstraffe“ konnte man
auch umgekehrt von Entwicklungspolitik die
Berticksichtigung anderer politischer Ziele
verlangen, also z.B. einen Beitrag zur Forde-
rung von deutschen Exporten und Arbeits-
plitzen. Schliellich ist Entwicklungspolitik
in die Kabinettsdisziplin eingebunden und
unterliegt wie alle Politiken dem grundge-
setzlichen Auftrag, deutschen Interessen zu
dienen® Liuft Entwicklungspolitik also bei
der Forderung nach mehr Kohirenz in eine
Falle? Das ist nicht der Fall, da es tibergeord-
nete Ziele gibt, die als Leitlinie fiir die Be-
stimmung der Kohirenzbeitrige verschiede-
ner Politiken dienen konnen.

Die Globalisierung und die mit ihr verbun-
denen zunehmenden grenziiberschreitenden,
regionalen und globalen Auswirkungen wirt-
schaftlichen, gesellschaftlichen und politi-
schen Handelns haben die grundsitzliche
Frage nach der Zukunftsfihigkeit der Weltge-
sellschaft aufgeworfen. Nachhaltige Entwick-
lung, die eben diese Zukunftsfahigkeit sichern
soll, ist deshalb Leitbild und Aufgabe globa-
ler Strukturpolitik, als deren Teil sich Ent-
wicklungspolitik versteht und fiir die andere
Politiken eine Mitverantwortung haben.

Diese Botschaft findet sich in der Millenni-
umserklarung, die anldsslich des Millenni-
umsgipfels der Vereinten Nationen im Jahr

Konvention hier strenger ist als das deutsche Strafge-
setzbuch. Transparency International (Deutschland)
und die Deutsche Gesellschaft fiir die Vereinten Na-
tionen haben wiederholt die gesetzliche Neuregelung
und die Ratifizierung der VN-Konvention angemahnt.
I> Amtseid jedes Bundesministers nach Art. 64 und 56
des Grundgesetzes.



2000 von 189 Staaten angenommen wurde.
Sie sieht in der positiven Gestaltung der Glo-
balisierung die zentrale Herausforderung der
Staatengemeinschaft und hat dazu zahlreiche
Ziele bekriftigt, die bereits frither im VIN-
Rahmen vereinbart wurden. Im Bereich Ent-
wicklung sind dies die Millenniums-Entwick-
lungsziele (MDGs), die sich auf die Errei-
chung messbarer Ergebnisse (darunter MDG
1: Halbierung der extremen Armut) bis 2015
beziehen. Die MDGs implizieren eine ge-
meinsame Verantwortung fiir Entwicklungs-
und Industrielinder. Dazu gehort der Millen-
niumserklirung zufolge, die globalen Rah-
menbedingungen so zu gestalten, dass sie den
Bediirfnissen der Entwicklungslinder gerecht
werden, eine Aufgabe vor allem fir die In-
dustrielinder.I*

Aus dieser Perspektive beinhaltet der ent-
wicklungspolitische Kohirenzanspruch nicht
mehr allein die Vermeidung von Inkohiren-
zen nach dem Prinzip der Schadensbegren-
zung, sondern die Berticksichtigung der ge-
nannten Entwicklungsziele auch durch ande-
re Politiken. Wie grofl der Kreis der
betroffenen Politiken ist, hat die Europiische
Union (EU) in der Gemeinsamen Erklirung
des Ministerrates, des Europdischen Parla-
mentes und der Europdischen Kommission
zur Entwicklungspolitik der Europiischen
Union (,Europiischer Konsens“) von No-
vember 2005 im Kapitel 1.6 ,Politikkohirenz
im Interesse der Entwicklung® zum Aus-
druck gebracht, in der sie zwolf Politikfelder
nennt.?

Kann man entwicklungspolitische
(In)Kohirenz messen?

Es gibt eine Reihe von Versuchen, die Kosten
oder die Dimension von Politikinkohirenz
zu quantifizieren. Dabei wird entweder der
den Entwicklungslindern entgangene Nutzen

I* MDG 8 ,Bildung einer globalen Entwicklungspart-
nerschaft ist spezifischer und verlangt u.a. besseren
Marktzugang fiir Agrar- und Industriegiiterexporte der
Entwicklungslinder in den Industrielindern, d. h. eine
entwicklungspolitisch  kohirentere Handels- und
Agrarpolitik.

I5 (i) Handel, (ii) Umwelt, (iii) Klimawandel, (iv) Si-
cherheit, (v) Landwirtschaft, (vi) Fischerei, (vii) soziale
Dimension der Globalisierung, Beschiftigung und
menschenwiirdige Arbeit, (viii) Migration, (ix) For-
schung und Innovation, (x) Informationsgesellschaft,
(xi) Verkehr, (xii) Energie.

(z.B. auf Grund von Lieferbindung oder un-
zureichender Importliberalisierung der In-
dustrielinder) geschdtzt, oder die Aufwen-
dungen fir eine als inkohirent eingestufte
Politik (z.B. die Agrarsubventionen in den
Geberlindern) werden mit der Hohe der Ent-
wicklungshilfeleistungen verglichen. Auch
wenn Modellrechnungen etwa der Kosten
unterlassener Handelsliberalisierung auf dis-
kussionswiirdigen Annahmen beruhen und
daher mitunter zu unterschiedlichen Ergeb-
nissen gelangen, sind sie doch geeignet, dafiir
zu sensibilisieren, dass die Auswirkungen
von Politikinkohirenz beachtliche Dimensio-
nen annehmen konnen.

Einen anderen Ansatz stellt der vom Cen-
ter for Global Development in Washington
2003 erstmals vorgestellte und seitdem jahr-
lich veroffentlichte Index der Entwicklungs-
freundlichkeit (Commitment to Develop-
ment Index, CDI) von sieben Politiken in 21
Industrielindern dar. Die Ergebnisse des CDI
2007 sind in der folgenden Tabelle zusam-
mengefasst. Angesichts des Anspruchs, kom-
plexe Politikfelder zu bewerten, aber auch
wegen der Zuweisung von Rangplitzen hat
der Index, wie nicht anders zu erwarten, kon-
troverse Diskussionen ausgelost. Neben me-
thodischen Einwinden gab es auch Vorbe-
halte von politischer Seite gegen seine Aussa-
gekraft. Der CDI wurde jedoch inzwischen
mehrfach verfeinert und stellt einen in dieser
Art neuen und niitzlichen Beitrag zur Kohi-
renzdebatte dar.

Deutschland rangiert in der Gesamtbewer-
tung des CDI 2007 auf Platz 12, d. h. im Mit-
telfeld (unter den G 7-Staaten, d.h. den fiih-
renden Industrielindern, an dritter Stelle).
Sein Punktwert (5,2) liegt knapp tber dem
Median, also auch hier im Mittelfeld, und hat
sich gegentiber den fritheren Jahren kaum
verandert. Bemerkenswert ist der niedrige
Wert fiir die EZ. Hier wirken sich insbeson-
dere die niedrige EZ-Quote (Anteil der EZ-
Leistungen am Bruttonationaleinkommen)
von 0,23 %l¢ sowie der relativ hohe Anteil
der EZ mit weniger armen und weniger de-
mokratischen Lindern aus. Deutlich besser

I¢ Referenzjahr ist 2005. Diese fiir den CDI 2007 be-
rechnete Quote enthilt die in den Erlauterungen zur
folgenden Tabelle genannten Bereinigungen und
weicht daher von der offiziellen EZ-Quote (0,36 %)
ab.
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Commitment to Development Index 2007*

Rang Land EZ Handel |Investi- | Migra- Umwelt | Sicher- Techno-
(gesamt) tionen tion heit logie
6,7 (1) Niederlande | 10,7 5,7 8,0 4.8 7,3 5,4 52
6,5 (2) Dinemark | 12,0 5,4 5,8 4.6 6,1 5,9 5,4
6,4 (3) Schweden | 11,6 5,4 6,9 5,2 6,1 42 5.3
6,4 (3) Norwegen | 10,5 0,7 7,5 4,9 8,4 7,1 5,6
5,6 (5) Finnland 4,9 5,5 6,5 2,9 7,7 5,7 6,2
5,6 (5) Kanada 4,1 7,1 8,0 5,1 4,3 4,3 6,7
5,6 (5) Australien | 3,1 6,7 7,6 6,5 43 6,8 4,6
5,6 (5) Neuseeland | 3,6 6,7 34 7,1 6,8 6,5 5,0
5,5 (9) Grofibritan- | 4,8 55 8,1 3,0 7,5 5,2 43
nien
5,3 (10) Irland 6,9 5,3 2,8 6,2 7,9 4,8 3,1
5,3 (10) Osterreich 2,9 5,4 3,9 10,4 6,2 3,8 4.4
52(12) |Deutschland|2,6(17) |54(11) [80(2) |60(7) |65@8) |3.6(16) |43 (18)
5,1 (13) Frankreich | 4,0 5,4 6,5 2,7 6,5 34 6,9
50(14) | USA 2,2 7,0 7,0 47 2,9 6,4 49
4,9 (15) Spanien 2,9 5,5 7,1 7,1 3,3 2,7 6,0
4,9 (15) Belgien 5,7 5,4 6,2 2,9 7,0 2,4 4,5
4,8 (17) Schweiz 4,5 0,0 6,7 9,3 4,8 3,3 4,9
4,6 (18) Portugal 2,4 5,5 6,5 1,3 5,8 5,6 52
44(19) | Italien 2,7 5,6 6,1 2,7 48 3,8 5,0
3,9(20) | Griechen- | 2,0 5,4 49 1,9 5,1 5.1 3,0
land
33(21) |Japan 1,2 15 59 1,7 47 1,7 63

* Punktwerte (Skala von Ausnahmen abgesehen: 0 — 10); in Klammern: Rangplatz

Bewertungskriterien (+: Pluspunkte; -: Minuspunkte)

gewichtet)

1. EZ: Anteil der 6ffentlichen EZ-Leistungen am Bruttonationaleinkommen (+); Riickfliisse aus EZ-Darlehen
(-); Lieferbindung (-); EZ-Leistungen an arme, nicht-korrupte Entwicklungslinder (+); Zahl kleiner Pro-
jekte als Indikator fiir die Zersplitterung der EZ (-); steuerliche Begiinstigung privater Spenden fiir EZ (+)

2. Handel: Handelshemmnisse: Importzolle/Quoten (-); Subventionen fiir heimische Produzenten (-);
Importe aus Entwicklungslindern (EL) (+) (Importe aus sehr armen EL und Industriegiiterimporte hoher

3. Investitionen: Forderung entwicklungs- und umweltvertraglicher Investitionen in EL (+)

4. Migration: Zustrom legaler Migranten aus EL (+; unqualifizierte hoher gewichtet als qualifizierte); Bestand
legaler Immigranten aus EL (+); Studierende aus EL (+); Hilfe fiir Fliichtlinge/Asylbewerber (+)

5. Umwelt: Reduktion von Treibhausgasen (+); ozonschidigende Emissionen (-); Tropenholzimport (-); Sub-
vention des Fischfangs in EL-Kiistengebieten (-); niedrige Benzinsteuern (-); Ratifikation internationaler
Umweltkonventionen (+); Beitrige zu internationalen Umweltfonds (+)

6. Sicherbeit: Beitrage zu UN- oder NATO-gebilligten Friedensmissionen(+) ; Beitrdge zur Sicherung interna-
tionaler Schifffahrtswege (+); Waffenexporte an undemokratische EL mit hohen Waffenimporten (=)

7. Technologie: Forderung von Innovationen und deren Verbreitung, die fiir EL besonders relevant sind (+);
restriktive Regelungen zu geistigen Eigentumsrechten (-)

Quelle: David Roodman, The 2007 Commitment to Development Index: Components and Results, Center for

Global Development (CGD), CGD Brief, Washington, D. C. 2007, www.cgdev.org/cdi

schneidet Deutschland bei Investitionen
sowie bei der Migration und Umwelt ab. Die
Tabelle zeigt auch, dass ein Land wie Norwe-
gen, das wegen seiner hohen EZ-Quote (2005
Rang 1 in der OECD) oft als entwicklungs-
politisches Vorbild genannt wird, in seiner
Politikgestaltung keineswegs immer entwick-
lungsfreundlich ist: Die norwegische Import-
politik zdhlt zu den protektionistischsten
aller Geberlander.
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Der entwicklungspolitische Kohirenzan-
spruch ist nicht nur ein Anliegen wohlmeinen-
der Entwicklungspolitiker, sondern wieder-
holt von Staats- und Regierungschefs und auch
von der Bundesregierung international wie na-
tional ausdriicklich anerkannt worden. Dies
gilt zum einen fiir die Vereinten Nationen
(z.B. Millenniumserkliarung 2000; Entschlie-
Bung der VN-Generalversammlung 2005 zur
Uberpriifung der Umsetzung der Millenni-



umserklirung), die OECD (z.B. mehrfache
Erklirungen des OECD-Ministerrates) und
die EU (z. B. Vertrag von Maastricht bzw. Am-
sterdam; der erwihnte ,,Europiische Konsens®
von 2005).

Die Bundesregierung hat das entwicklungs-
politische Kohirenzgebot aber nicht nur in
den genannten internationalen Beschliissen
und Erklirungen, sondern auch auf nationaler
Ebene anerkannt. Als Beispiele seien genannt:
der Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU
und SPD vom 11. November 2005, der
Zwolfte Bericht zur Entwicklungspolitik der
Bundesregierung von 2005, die Nachhaltig-
keitsstrategie fiir Deutschland von 2002 und
das Aktionsprogramm 2015 (AP 2015) ,Der
Beitrag der Bundesregierung zur weltweiten
Halbierung der Armut® von 2001.

Zielsystem und Grenzen des entwick-
lungspolitischen Kohirenzanspruchs

Entwicklungspolitik versteht sich als Teil glo-
baler Struktur- und Friedenspolitik, die auf
globale Zukunftssicherung ausgerichtet ist.l”
Dieses Oberziel ist nach der Millenniumser-
klirung mehrdimensional: Es umfasst insbe-
sondere (1) Frieden und Sicherheit, (2) Ent-
wicklung und Armutsbekimpfung, (3) Schutz
der natiirlichen Lebensgrundlagen sowie (4)
Menschenrechte, Demokratie und gute Re-
gierungsfihrung. Entsprechend ist die Verfol-
gung des Oberziels eine Aufgabe nicht nur
der Entwicklungspolitik, sondern auch der
Sicherheitspolitik, der globalen Umweltpoli-
tik sowie der Menschenrechtspolitik und De-
mokratieforderung. Entwicklungspolitik ord-
net sich hier auf gleicher Ebene ein.

Aus dem gemeinsamen Oberziel der vier
Politikbereiche ergeben sich wechselseitige
Kohirenzanspriche.  Entwicklungspolitik
kann aus ithrem Verstindnis des Oberziels,
threm Beitrag zu dessen Erreichung und
ithren Erfahrungen Kohirenzforderungen an
die anderen drei Politikbereiche, etwa Sicher-
heitspolitik, stellen. Gleichzeitig muss sie sich
hier aber auch den Kohirenzforderungen der
anderen drei genannten Politikbereiche stel-
len. Dies erfordert eine Verstindigung tber
die inhaltliche Konkretisierung des Ober-
ziels.

17 Vgl. BMZ (Anm. 1), S. 19 sowie I - II.

Armutsbekimpfung als ein wesentliches
Ziel der Entwicklungspolitik ist nicht oder
nur eingeschrankt zu erreichen, wenn andere
Politiken dem zuwiderlaufen. So wie Armut
vielfiltige Ursachen hat, konnen andere Poli-
tiken (z.B. Handels-, Agrar- oder Migrati-
onspolitik) zur Verschirfung der Armut oder
aber zu ihrer Verringerung beitragen. Andere
Politiken haben demnach eine Mitverantwor-
tung, aber auch ein Mitgestaltungspotenzial,
die sich beide aus dem Oberziel der globalen
Zukunftssicherung ergeben. Folglich hat die
Bundesregierung im AP 2015 Armutsbe-
kimpfung auch zu einer Querschnittsaufgabe
aller Politiken erklart.

Bedeutet dies, dass Entwicklungspolitik
zum alleinigen Normgeber fir alle anderen
Politiken avanciert? Sicher nicht. Der ent-
wicklungspolitische Kohirenzanspruch = ist
ernst zu nehmen, allerdings ist auch Folgen-
des zu beachten:

— Da Entwicklungspolitik weder hinsichtlich
des Oberziels globaler Zukunftssicherung
noch hinsichtlich des Ziels der Armutsbe-
kimpfung die alleinige Verantwortung
trigt, hat sie auch nicht die alleinige kon-
zeptionelle Zustindigkeit oder gar Defini-
tionsmacht. Andere Politiken konnen und
missen entsprechend ihrer Mitverantwor-
tung ebenfalls konzeptionelle Antworten
geben. Allerdings hat Entwicklungspolitik
auf Grund ihres expliziten Auftrags (Ar-
mutsbekimpfung und Mitwirkung an glo-
baler Zukunftssicherung) sowie ihrer Er-
fahrungen eine besondere programmati-
sche Rolle bei der Sensibilisierung anderer
Politiken im Hinblick auf mehr entwick-
lungspolitische Kohirenz.

— Entwicklungspolitik hat keineswegs bereits
alle Antworten darauf, ob, wann und in-
wieweit andere Politiken entwicklungspo-
litisch kohirent sind. Dies ist wegen der
teilweise hohen Komplexitit von Kohi-
renzthemen nicht der Fall, bedeutet aber
fur Entwicklungspolitik die Aufgabe, die
Auswirkungen anderer Politiken auf die
Entwicklung in den Partnerlindern und
auf die globale Entwicklung sorgfiltig zu
analysieren, um gegebenenfalls von ande-
ren Politiken mehr Kohirenz inhaltlich be-
griindet fordern zu konnen. Dies ist mitun-
ter eine schwierige Aufgabe.
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Ursachen von Politikinkohirenz
Die Hauptursachen von Politikinkohirenzen sind:

Politische Interessendivergenzen: Haufig ist Politikin-
kohirenz das Ergebnis divergierender politischer In-
teressen. Dabei ist Entwicklungspolitik im politischen
Kriftespiel gegentiber anderen Politiken eher schwach,
da sie keine michtigen innenpolitischen Interessen-
gruppen hinter sich hat. Mehr Politikkoharenz aus ent-
wicklungspolitischer Sicht erfordert daher besondere
Anstrengungen zur Mobilisierung 6ffentlicher Unter-
stitzung.

Unterschiedliche Zustindigkeiten anf nationaler und
EU-Ebene: Die Situation wird dadurch noch kompli-
zierter, dass einige Politiken wie die Auflenhandels-,
Agrar- und Fischereipolitik in die Zustindigkeit der
EU fallen, d.h. von einem einzelnen EU-Mitglieds-
land, das sich einer bestimmten Inkohirenz sehr wohl
bewusst sein mag, nicht alleine korrigiert werden kon-
nen. Die Forderung nach mehr Kohirenz bedeutet
daher, dass die Regierungen der EU-Mitgliedslinder
nicht nur ihre nationalen Politiken im Blick haben
miissen, sondern auch EU-Politiken, fiir die sie mitver-
antwortlich sind.

Defizite in der Organisation politischer Entscheidungs-
prozesse: Die Verfolgung einer kohirenten Gesamtpo-
litik ist im Prinzip die Aufgabe interministerieller Ab-
stimmung unter der letzten Verantwortung der Regie-
rungschefs. Die Verteilung von Kompetenzen, die
Beteiligungsmoglichkeiten einzelner Ressorts und das
Gewicht der Entwicklungspolitik in diesem Kontext
konnen Politikkohirenz erleichtern oder erschweren.

Informationsdefizite: Inkohirenzen wie die oben er-
wihnten mogen evident sein. Haufig sind aber die
(Wechsel-)Wirkungen anderer Politiken auf den Ent-
wicklungsprozess in den Partnerlindern und auf glo-
baler Ebene weniger offensichtlich und nur mit erheb-
lichem Aufwand zu bestimmen. Wirkungsanalysen,
Informationsbeschaffung und die systematische Nut-
zung vorhandener, aber oft verstreuter Informationen
sind daher unabdingbar.

Komplexitit des Entwicklungsprozesses: Unabhingig
von den Informationsdefiziten bleibt als prinzipielles
Problem die Komplexitit soziookonomischer und po-
litischer Entwicklung, die hiufig nur partielle Erkennt-
nisse iber Ursachen-Wirkungs-Zusammenhinge zu-
lasst, insbesondere bei Prognosen. Mit der Halbierung
der extremen Armut bis 2015 ist zwar ein klares und
international akzeptiertes Ziel formuliert worden, und
es liegen auch zahlreiche Erfahrungen im Hinblick auf
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Armutsbekimpfung vor; eine generelle Ubereinstim-
mung hinsichtlich der erforderlichen Strategien gibt es
deswegen aber nicht.

Die generelle Schlussfolgerung ist, dass vollstindige
Politikkohirenz weder theoretisch noch praktisch
moglich ist. Ein realistisches und politisch angemesse-
nes Ziel sollte daher sein, einerseits massive Inkohiren-
zen zu Uberwinden und andererseits Kohirenz im
Sinne von Synergien schrittweise zu verbessern.

Wege zu mehr Politikkohirenz

Im Vordergrund der entwicklungspolitischen Kohirenz-
debatte stehen seit langem die Auswirkungen einzelner
inkohirenter Politiken. Demgegeniiber ist die generelle
Frage nach Wegen zur Verbesserung der Kohirenz erst
in den letzten Jahren ausfiihrlicher erortert worden. Ver-
gleichenden Studienl® zufolge sind fiir Verbesserung der
Politikkohirenz folgende Aspekte wichtig:

Politisches Engagement des fir Entwicklungspolitik
zustandigen Regierungsmitglieds. Erleichtert wird
dies, wenn Entwicklungspolitik Kabinettsrang hat,
d.h. mit einer eigenen Ministerin bzw. einem eigenen
Minister in der Regierung vertreten ist.

Strategiekompetenz: Das politische Engagement fiir
mehr Kohirenz muss durch eine klare entwicklungs-
politische Strategie konzeptionell untermauert werden.

Systematische Analysen: Mehr entwicklungspolitische
Kohirenz sowohl einzufordern als auch zu fordern
setzt sorgfiltige Beobachtung und Analysen der Ent-
wicklungswirkungen anderer Politiken voraus; dazu
bedarf es mitunter umfangreicher Forschungstatigkeit.

Proaktive Kohdrenzarbeit der fir Entwicklungspolitik
zustandigen Ministerien bzw. Regierungsstellen: Fiih-
rung eines kohirenzbezogenen Dialogs mit anderen
Ministerien mit dem Ziel der Sensibilisierung, der ge-
meinsamen Analyse von Inkohirenzen und moglichst
der Erarbeitung kohirenzférdernder Positionen.

Intensive Informationsarbeit gegentiber Parlament, In-
teressengruppen, Nichtregierungsorganisationen, Me-
dien und Offentlichkeit sowie Werbung fiir politische
Unterstiitzung zugunsten von mehr Kohirenz.

I# Vgl. u.a. OECD, Policy Coherence for Development. Promo-
ting Institutional Good Practice, Paris 2005; Guido Ashoff, Der
entwicklungspolitische Kohirenzanspruch: Begriindung, Aner-
kennung und Wege zu seiner Umsetzung, Bonn 2006.



Heinrich Langerbein

Kleinkredit-

Systeme 1in Ent-

wicklungslindern

D urch die Verleihung des Friedensnobel-
preises an Muhammad Yunus und
»seine“ Grameen Bank im Jahr 2006 wurde
iiber Nacht das Instrument der Kleinkredit-
vergabe in der Dritten Welt bekannt. Schnell
fanden sich in der Presse Behauptungen, Mu-
hammad Yunus sei der Erfinder dieses Instru-
mentes, die Grameen Bank helfe den Armsten

der Armen, ihr Kon-

Heinrich Langerbein  zept sei weltweit fiih-

niger als 200 Kleinkredit-Institute haben sich
bis heute weltweit als lebensfihig erwiesen.

Die zahlreichen Kleinkredit-Systeme in
den Entwicklungslindern lassen sich in zwei
Grund-Typen unterscheiden. Bei dem einen
Typ biirgt eine Schuldner-Gruppe. Im andern
Fall gibt es die auch in der westlichen Welt
ubliche dingliche Absicherung des Kredits.
Die Kreditsumme liegt im allgemeinen zwi-
schen 50 und 300 US-Dollar, kann aber auch
den Betrag von einigen Tausend US-Dollar
erreichen. Bei den grofleren etablierten Ver-
tretern beider Typen sind die Kreditausfille —
nach den Aussagen der betroffenen Institu-
tionen — identisch, d.h. mit ca. zwei Prozent
verschwindend niedrig. Kein Typ gewihrt —
von geringfligigen Ausnahmen abgesehen —
Kredite an die Allerirmsten. Fast immer ist
Landbesitz oder sonstiges Vermogen Voraus-
setzung fir einen Kredit. Ein grofler Unter-
schied ergibt sich beim Subventionsbedarf
der beiden Modelle. Die gruppenbasierende

Kreditvergabe erfordert erheblich hohere
Vergtinstigungen, die meistens von der Ent-
wicklungshilfe gewdhrt werden. Der andere
Typ schafft es zuweilen, keine oder nur in der

rend und stelle nicht
nur den Konigsweg
zur Versorgung armer
Menschen mit Klein-

Dr. rer. pol., geb.1932; Ministeri-
alrat a.D., vormals im Bundesmi-
nisterium fiir wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung.

HlanW@web.de krediten dar, sondern
konne die Armut
wirksam mildern und die wirtschaftliche Ent-

wicklung fiithlbar voran treiben.

Schon in den 1960er und 1970er Jahren
wurde vermutet, dass Kleinkredite fiir breite
Bevolkerungskreise ein wichtiges Mittel zur
Minderung der Armut in der Dritten Welt
sein konnten. Viele Regierungen in den Ent-
wicklungslindern und die westliche Geberge-
meinschaft stellten daraufhin erhebliche Mit-
tel zur Verfligung. Unkenntnis, Interesselo-
sigkeit der Banken und mangelnde Sorgfalt
fihrten jedoch praktisch ausnahmslos dazu,
dass diese zinsvergtinstigt den reicheren lind-
lichen Eliten zugute kamen. Sie empfanden
diese Programme als eine ,,politische“ Aktion
und zahlten die Kredite weitgehend nicht zu-
rlick. Dieser Misserfolg war der Grund, welt-
weit nach einer zweckmifligeren Vorgehens-
weise zu suchen. In sehr vielen Entwick-
lungslindern =~ wurden  Hunderte  von
Einrichtungen — sei es in Form von Nichtre-
glerungsorganisationen, Sparergemeinschaf-
ten oder Banken — gegriindet, die Kleinkre-
dite an die arme Bevolkerung vergaben. Die
meisten Einrichtungen lebten so lange, wie
sie auslindische Subventionen erhielten. We-

Startphase eine relativ geringfligige finanzielle
Unterstlitzung zu bendtigen. Bei der ersteren
Form der Kreditvergabe steht die konkrete
Analyse, ob der betriebliche Aufwand niedri-
ger sein wird als der Ertrag, hiufig nicht
zwingend im Vordergrund. Zudem sind Kon-
sumkredite moglich, insbesondere wenn der
Kunde bisher eine gute Riickzahlungsmoral
zeigte. Es besteht hier verstirkt die Gefahr
einer Uberschuldung der Kreditnehmer.

Der Prototyp der gruppenorientierten
Kleinkreditvergabe ist die Grameen Bank. Da
spreisgekront” und in ihrer Vorgehensweise
aus westlicher Sicht auflergewohnlich, sei sie
nachfolgend eingehender beschrieben. Thre
Geschichte fing 1976 an, als ein junger Wirt-
schaftsprofessor namens Muhammad Yunus
in Bangladesh seine ersten Experimente
wagte. Seine anfinglichen Schritte wurden
durch einen Zuschuss der Ford-Foundation
unterstlitzt. 1981 gewihrte thm der Interna-
tional Fund for Agricultural Development
(IFAD) einen zinsglnstigen Kredit in Hohe
von 3,4 Mio. US-Dollar, der durch die benga-
lische Zentralbank auf die doppelte Summe
aufgestockt wurde. Yunus verteilte die Mittel
uber Geschiftsbanken und Postimter. 1983
griindete er die Grameen Bank, die ,Dorf
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Bank“. Dank einer umfangreichen und ge-
schickten Offentlichkeitsarbeit des charisma-
tischen Bankchefs Yunus auch gegentiber den
westlichen Gebern wurde die Bank schnell
bekannt. Das originelle System gefiel, schien
es doch von Anfang an recht erfolgreich zu
sein. Die Folge waren laufende Zuschiisse
und sehr giinstige Entwicklungshilfekredite.
Kein anderes Kleinkredit-Finanzierungsinsti-
tut in der Dritten Welt durfte auch nur anni-
hernd in einem solchen Umfang von auflen
subventioniert worden sein. Wahrend die
Grameen Bank alle Erfolgszahlen bis ins De-
tail darlegt, schweigt sie sich tber die erhalte-
nen Subventionen aus. Exakte Zahlen sind
daher nicht bekannt. Deutschland gewahrte
nach Angaben der Bundesregierung Techni-
sche Hilfe im Wert von rund 13 Mio. Euro
und finanzielle Unterstlitzung von 24 Mio.
Euro. Die Weltbank hat die Bank nicht gefor-
dert, weil sie dieser Art von Kleinkredit-Fi-
nanzierung skeptisch gegentibersteht. Nach
einer ebenfalls beispiellos langen entwick-
lungspolitischen Forderzeit fasste die Gra-
meen Bank 1995 den Beschluss, nach Auslau-
fen der noch ausstehenden zugesagten finan-
ziellen Unterstiitzungen, d. h. ab 1999, keine
Spenden oder auch nur Kredite inlindischer
und auslindischer Quellen entgegenzuneh-
men. Die wachsende Summe der Einlagen
werde nach ihrer Ansicht mehr als ausrei-
chen, um bestehende Kredite zu tilgen und
die eigenen Kredite sogar auszuweiten.

Die Grameen Bank hat zum Ziel, armen
Menschen auf dem Land, die allerdings ein
wenig Land und/oder ein Haus besitzen miis-
sen, Kleinkredite primir fiir Investitionen,
aber gegebenenfalls auch fiir Konsumzwecke
zur Verfigung zu stellen. Das Vorgehen zur
Kredit-Gewihrung sieht wie folgt aus: Die
Bank verbindet finf Kredit-Interessenten
gleichen Geschlechts — fast immer weiblich -,
gleicher Ortlichkeit und wirtschaftlicher Ver-
hiltnisse zu einer Gruppe. Die Mitglieder
dirfen nicht untereinander verwandt sein.
Die Gruppe wird von der Bank einen Monat
lang im Hinblick darauf beobachtet, ob sie
ithren Vorstellungen entspricht. Jedes Mitglied
muss eine winzige Summe ansparen. Die
Gruppe muss sich dann einem siebentigigen
Training durch Bank-Angestellte unterzie-
hen. Hier geht es einerseits darum, dass die
Menschen die Vorgehensweise und Regelun-
gen der Bank verstehen lernen. Andererseits
sollen die Kredit-Aspiranten die Vorstellun-
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gen der Bank zur Gesundheit, zur Kinderzahl
und Kindererziehung sowie zu sonstigen so-
zialen Verhaltensweisen erfahren und sich
ausdriicklich zu ithnen bekennen. Zu diesem
Zweck missen die Gruppen-Mitglieder die
sechzehn ,Decisions“ der Bank nicht nur
auswendig, sondern auch als Slogan skandie-
ren lernen. So lautet z.B. eine ,Decision®
sinngemafl: ,Wir halten unsere Familie
klein.“ Oder ,, Wir werden keine Kinder-Hei-
rat zulassen.“ ,Wir werden unsere Kinder
ausbilden lassen.” Ferner geht es in den ,De-
cisions“ um Gemiise- und Baum-Anpflan-
zungen, um den Bau von hygienischen Toilet-
ten, um friedliches Verhalten etc.

Verlauft diese gesellschaftspolitische Erzie-
hungs-Phase befriedigend, wird die Kredit-
Runde eroffnet. Jeder kann dann um einen
Kredit nachsuchen, der sich meist zwischen
50 und 200 US-Dollar bewegt. Bei einem
Zweit-Kredit kann die Summe etwas hoher
liegen. Jeder Kredit-Aspirant hat fir zwei
US-Dollar einen Anteil an der Bank zu er-
werben und ferner noch sofortige Abziige
von seinem Kredit fiir eventuelle Riickzah-
lungsausfille und gemeinniitzige Zwecke hin-
zunehmen. Allerdings bekommen zunichst
nur die ersten zwei Mitglieder der Gruppe
den Kredit ausgezahlt. Die Gruppe wird wei-
terhin ein bis zwei Monate lang genau beob-
achtet. Ist nach Ansicht der Bank alles in
Ordnung und wird pinktlich zuriickgezahlt,
bekommen die zwei nichsten Gruppen-Mit-
glieder den erwlinschten Kredit. Einen
Monat danach erhalt auch der letzte aus der
Gruppe den Kredit. Der Zinssatz betragt ge-
meinhin 20 % pro Jahr, fiir ein Bau-Darlehen
8 % und einen Hochschul-Ausbildungs-Kre-
dit 5 %. Die Riickzahlung des Standard-Kre-
dites erfolgt in 50 wochentlichen Raten, beim
Baukredit — bei einer durchschnittlichen Kre-
ditsumme von knapp 200 US-Dollar — in fiinf
Jahren. Wenn alle Schuldner den Kredit zu-
rlickgezahlt haben, konnen sie um einen wei-
teren Kredit nachsuchen.

Vor kurzem hat die Bank ein kleines Kre-
dit-Programm fiir Bettler aufgelegt. Die Pro-
zedur verlauft anders. Der Kredit ist zinslos.
Allerdings wird auf pinktliche Riickzahlung
Wert gelegt. Daneben hat die Bank eine Reihe
von weiteren Aktivititen entwickelt, wobei
in diesem Zusammenhang vor allem ein klei-
neres Kreditsystem fiir ausschliefflich investi-
ve Zwecke zu erwihnen ist, das sich an Klein-



unternehmer, fast ausschliefflich Mainner,
wendet. Hier ist die Kreditsumme nicht be-
grenzt. Die Bank bemtht sich sehr darum,
dass ihre Kunden freiwillig sparen und die
Ersparnisse bei der Bank einzahlen. Die Ver-
zinsung liegt zwischen 8,5 und 12 % pro Jahr.
Die Grameen Bank hat nach ihren Angaben
bei einer Bevolkerung von 142 Millionen
Menschen in Bangladesh inzwischen etwas
uber 7 Millionen Kreditnehmer. Der Frauen-
anteil betrigt 97 %. Den Kunden gehoren
94 % des Bank-Eigenkapitals, der Rest der
Regierung. Die Kredit-Ausfille betragen
nach Angaben der Bank nur rund 2 %. Aller-
dings sollen beispielsweise im Jahr 2001 gut
20 % der Kredite mehr als ein Jahr tiberfillig
gewesen sein. Unklar ist ebenfalls, ob und in
welchem Umfang die Bank uneinbringlich er-
scheinende Kredite in neue umgewandelt hat.
Dieses ,,Verfahren® hat eine erhebliche ,,posi-
tive“ Offentlichkeitswirkung, da sich auf
diese Weise die Zahl der bisher vergebenen
Darlehen erhohen und die von fast allen
Kleinkredit-Banken genannte Ausfall-Quote
von ca. 2 % zielgenau erreichen lisst.

Die Grameen Bank hat in einer grofleren
Anzahl von Entwicklungslindern, aber selbst
in Frankreich und den USA, in angepasster
Form Nachahmer gefunden. In keinem Fall
sind aber bisher grofle Erfolge bekannt ge-
worden. Die Grameen Bank ist eine der gro-
Ben Institutionen fiir die Kleinkredit-Finan-
zierung in der Dritten Welt, aber wohl nicht
die grofite. Sie hat selbst in Bangladesh drei
michtige Konkurrenten mit einer andern
Vorgehensweise.

Die Bank Rakyat Indonesia (BRI) mit
threm Geschiftsbereich Kleinkredite wird
gern als Parade-Beispiel fiir den Gegentyp
der Kleinkreditvergabe bezeichnet. Rund
4 000 weitgehend selbstverantwortlich arbei-
tende ,Unit Desas“ (Dorfbanken) werden
von der BRI betreut. Die Kredite haben ein
Volumen von bis zu 5 000 US-Dollar im Ein-
zelfall. Der durchschnittliche Kredit liegt je-
doch unter 100 US-Dollar. Die Darlehen
missen fiir investive Zwecke verwendet wer-
den. Die Kreditvergabe erfolgt in bankiibli-
cher Weise, d.h. mit dinglicher Absicherung.
Nach Angaben der Bank liegen die Ausfille
in etwa in der Hohe der Grameen Bank. Die
BRI ist eine Aktiengesellschaft mit einem
staatlichen Anteil von 70 %. Der Rest ist im
Streubesitz. Die Bank, die letztlich seit 1895

existiert, ist zu Recht stolz darauf, fiir das
Kleinkredit-Programm niemals eine Subven-
tion bendtigt zu haben. Dabei entsprechen
die Zinsen fir die Kleinkredite dem Normal-
satz der Grameen Bank. Dass diese Art von
Kleinkredit-Finanzierung auch in anderen
Lindern erfolgreich sein kann, zeigen bei-
spielsweise die Association for Social Advan-
cement (ASA) in Bangladesh, die BANCO-
SOL in Bolivien und die Bank Compartamos
in Mexiko.

Die bisherigen Erfahrungen machen deut-
lich, dass Kleinkredit-Systeme irmeren Bevol-
kerungskreisen hiufig — aber durchaus nicht
immer — helfen konnen, sich wirtschaftlich
und sozial zu entwickeln. Es gibt aber kein
Beispiel dafiir, dass ein solches System ein we-
sentlicher Faktor fiir das beschleunigte soziale
und wirtschaftliche Wachstum einer Volks-
wirtschaft geworden ist. Vor allem helfen
diese Systeme nicht den Allerairmsten. Finan-
zierungs-Institutionen mit Kleinkredit-Verga-
be sind um so mehr in ihrer Existenz gefahr-
det, je linger und stirker sie im Rahmen der
Entwicklungshilfe gefordert werden. Sie nei-
gen in diesem Fall dazu, bei den Betriebskos-
ten zu groflzligig zu sein, zu niedrige Zinsen
zu verlangen und die Probleme der Refinan-
zierung zu unterschitzen. Ob die Grameen
Bank — nachdem sie die auflergewohnlich
hohe Subventionierung ,verdaut® hat — auf
Dauer ohne weitere Zuschiisse iiberleben
kann, ist offen. Viele Kleinkredit-Banken —
insbesondere die Grameen-Bank — stellen als
positives Merkmal den sehr hohen Anteil der
Frauen unter ihren Kunden heraus. Solange
der ,Ertrag® des Kredites positiv eingeschitzt
wird, stirkt dies zweifellos die Position der
Frau. Es wird jedoch sehr hiufig berichtet,
dass der bei den hoch subventionierten grup-
penorientierten Banken leichte Zugang zu
Krediten die Frauen in eine gefihrliche Schul-
denfalle laufen lisst. In einem solchen Fall ist
der ,soziale Absturz“ in der Familie, aber
auch in der Nachbarschaft cher tiefer als bei
einem Mann. Die vergleichende Erfahrung
lasst vermuten, dass nicht den gruppenorien-
tierten Finanzierungs-Institutionen a la Gra-
meen Bank die Zukunft gehoren diirfte, son-
dern den Einrichtungen, die bankiibliche indi-
viduelle Kleinkredite gewahren.
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lungslindern

IV/AIDS ist insbesondere ein Problem

in Entwicklungslindern. In vielen afri-
kanischen Lindern zihlt HIV/AIDS mittler-
weile zu den haufigsten Todesursachen. Seit
kurzer Zeit wird auch
in vielen osteuropi-
ischen und zentralasi-
atischen Lindern ein
enormer Anstieg von
HIV-Infektionen be-
obachtet, so dass auch
dort mit erheblicher
AIDS-bedingter Sterb-
lichkeit zu rechnen ist.
Die damit verbundenen demografischen Ver-
anderungen lassen vermuten, dass HIV/AIDS
auch zu groflen wirtschaftlichen Problemen
fithren konnte. Dies liegt deshalb nahe, weil
HIV/AIDS in erster Linie Erwachsene im er-
werbsfihigen Alter trifft.

Michael Grimm

Grimm@iss.nl

Im Jahre 2001 hat das United Nations De-
velopment Program (UNDP) davor gewarnt,
dass die HIV/AIDS-Epidemie zum grofiten
Hindernis okonomischen Fortschritts im
Afrika stidlich der Sahara werden konnte.
Schwerwiegende gesamtwirtschaftliche Kon-
sequenzen sind zumindest bisher nicht zu be-
obachten. Die meisten wissenschaftlichen
Studien kommen eher zu dem Ergebnis, dass
selbst in den besonders stark betroffenen
Volkswirtschaften im stidlichen Afrika mit
einer Reduzierung des Wirtschaftswachstums
von maximal ein bis zwei Prozentpunkten
pro Jahr gerechnet werden muss. Dies ist
zwar nicht unerheblich, aber bei Wachstums-
raten von fiinf bis sechs Prozent weit entfernt
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von dem, was man gemeinhin eine 6konomi-
sche Katastrophe nennen wiirde. Dieser Bei-
trag soll zeigen, wie sich dieser doch eher mo-
derate Einfluss 6konomisch erklaren lasst. Er
wird aber auch zeigen, dass alternative Indi-
katoren, die beispielsweise den Verlust an
Leben in das 6konomische Kalkil mit einbe-
ziehen, zu anderen Ergebnissen fiihren. Ich
widme mich ausschlieflich den wirtschaftli-
chen Konsequenzen der HIV/AIDS-Epide-
mie. Die humanitiren Konsequenzen dieser
Epidemie sind ohne Zweifel furchtbar und
konnen nicht Gegenstand einer wissenschaft-
lichen Kontroverse sein.

Die Wirkungskanile zwischen HIV/
AIDS und Wirtschaft

Auf der Haushaltsebene kommt es nach Aus-
bruch von AIDS - d.h. in Afrika, so die
Schitzungen der WHO, im Durchschnitt
acht Jahre nach der Infektion mit dem Virus —
zunichst zu einem erhohten Aufwand in
Form von Zeit fiir Pflege sowie Ausgaben fur
medizinische Betreuung und Medikamente.
Effektiv wirkende Medikamente sind den
meisten Menschen in denen durch AIDS be-
troffenen armen Lindern allerdings nicht zu-
ganglich. Der zeitliche Aufwand fur die Pfle-
ge kann dazu fihren, dass nicht nur die durch
AIDS betroffene Person ihr Arbeitsangebot
reduzieren muss bzw. eine geringere Produk-
tivitit aufweist, sondern auch die betreuen-
den Familienangehorigen, die die Pflege leis-
ten. Die erhohten Ausgaben fiir Pflege und
Medikamente fithren dazu, dass die Ausgaben
fir andere Giiter wie beispielsweise Kleidung
oder noch fundamentalere Dinge wie Nah-
rungsmittel, Schulbildung sowie arztliche
Versorgung von Kindern reduziert werden
missen. Letzteres kann insbesondere lang-
fristig zu schwerwiegenden Konsequenzen
filhren. Im Kindesalter erlittene Defizite in
der Ernahrung, der medizinischen Versor-
gung und Schulbildung konnen spiter oft
nicht mehr aufgeholt werden. In landwirt-
schaftlichen Haushalten konnen die erhohten
Ausgaben auch dazu fithren, dass der Anbau
von einfachen Getreidesorten, die entweder
selbst konsumiert oder lediglich lokal ge-
tauscht werden, durch monetir handelbare
Produkte wie Kaffee oder Kakao substituiert
werden, um an Bargeld zu gelangen. Auch
dies kann die Ernihrungssituation eines
Haushaltes erheblich belasten.



Tabelle: Ausmaf} und regionale Verteilung der HIV/AIDS-Epidemie im Jahre 2005

Tausend Prozent
UNAIDS/WHO Schitzungen von Neuinfek- | HIV/AIDS | Infizierte
mit HIV/AIDS lebenden Menschen | tionenim | Tote im Erwach-
Jahre 2005 | Jahre 2005 | sene (15—
49 Jahre)
Niedrig Mittel Hoch
Weltweit 33.400 38.600 46.000 4.100 2.800 1,0 %
Afrika siidlich der Sahara 21.600 24.500 27.400 2.700 2.000 6,1 %
Asien 5.568 8.358 12.970 937 603 0,4 %
Lateinamerika 1.200 1.600 2.400 140 59 0,5 %
Ost-Europa und Zentral-Asien 1.000 1.500 2.300 220 53 0,8 %
Nord-Amerika 770 1.300 2.100 42 18 0,4 %
West- und Zentraleuropa 550 720 950 23 12 0,5 %
Nord-Afrika und Naher Osten 250 440 720 64 37 0,2 %
Karibik 240 330 420 37 27 1,6 %

Quelle: UNAIDS/WHO, Report on the global AIDS epidemic 2006, New York—Genf 2007.

Stirbt eine durch AIDS betroffene Person,
sind zu dem Bestattungekosten zu zahlen.
Auch diese konnen je nach Kulturkreis eine
hohe finanzielle Belastung fiir Haushalte dar-
stellen. Allerdings, und dies wird oft iiberse-
hen, fiihrt der Sterbefall auch zu einer Entlas-
tung auf der Ausgabenseite sowohl hinsicht-
lich der alltiglichen Aufwendungen als auch
hinsichtlich derjenigen fiir die medizinische
Betreuung. Rein ckonomisch gesehen ist der
Effekt, der direkt von der Sterblichkeit aus-
geht also nur dann nachhaltig negativ, wenn
das erwirtschaftete Einkommen des oder der
Verstorbenen grofler war als der von ihm
oder ihr auf der Ausgabenseite zu verbuchen-
de anteilige Verbrauch.

Groflere Unternehmen und weite Teile des
offentlichen Sektors, die tiber qualifiziertes
Fachpersonal verfiigen, das unter Umstinden
auch im eigenen Unternehmen ausgebildet
wurde, leiden unter einer geringeren Produk-
tivitat ihrer durch AIDS betroffenen Mitar-
beiter. Zusitzlich werden sie durch Lohner-
satzzahlungen und einer Beteiligung an den
Beerdingungskosten belastet. Weiter miissen
sie die Kosten der Suche und Ausbildung
neuer Mitarbeiter tragen. Einige internatio-
nale Firmen, die in stark durch AIDS betrof-
fenen Liandern titig sind, wie beispielsweise
Volkswagen und DaimlerBenz in Stidafrika,
investieren mittlerweile nach eigenen Anga-
ben beachtliche Summen in die Privention
bzw. in die Betreuung ihrer durch AIDS be-
troffenen Mitarbeiter. In kleinen Unterneh-

men des informellen Sektors (Schattenwirt-
schaft), die in den meisten Entwicklungslan-
dern bei weitem dominieren, sind die
Probleme als weitaus geringer einzuschitzen.
Arbeitnehmerversicherungen sind hier in der
Regel nicht vorhanden, und die Qualifizie-
rung der meisten Mitarbeiter ist so gering,
dass der Ersatz aufgrund des enormen Ange-
bots nur geringe 6konomische Auswirkungen

hat.

Besondere Belastungen werden hiufig im
Bereich des 6ffentlichen Schulwesens vermu-
tet. Erstens gelten in vielen durch AIDS be-
troffenen Lindern Lehrer als eine der wich-
tigsten Risikogruppen aufgrund ihrer oft sehr
hohen riumlichen Mobilitit und ihres in der
Regel etwas tiberdurchschnittlichen Einkom-
mens. Zweitens erfordert die Ausbildung
neuer Lehrer relativ hohe finanzielle Ressour-
cen und Zeit. Das heiflt, Investition in das
Humankapital zukinftiger Generationen ist
nicht nur auf der Ebene der Haushalte, das
heifit von der Nachfrageseite her gefihrdet,
sondern auch von der Angebotsseite.

Auf der Ebene des offentlichen Haushalts
entstehen insbesondere dann erhebliche volks-
wirtschaftliche Kosten, wenn die Ausgaben
fir Gesundheit steigen und daftir andere Aus-
gaben wie im Bildungssektor oder Investitio-
nen in Infrastruktur zuriickgenommen werden
missen. Unter Umstinden wird der Effekt
zudem durch eine simultane Schrumpfung der
Steuerbasis verstirkt. Die Wachstumsaussich-
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ten einer Volkswirtschaft konnten dadurch
dauerhaft gedimpft sein. Allerdings sind sol-
che Effekte nur dann quantitativ bedeutsam,
wenn ein Staat erheblich in produktive Sekto-
ren investiert, sich massiv im Kampf gegen
AIDS beteiligt, und dies nicht durch zusatzli-
che internationale Hilfe kompensiert wird.
Nur wenige Entwicklungsliander erfiillen alle
drei Bedingungen.

Auf makrookonomischer Ebene konnte
HIV/AIDS neben dem schon erwihnten nega-
tiven Effekt auf Investitionen zu einer massi-
ven Zerstorung von Humankapital, zu einem
signifikanten Ungleichgewicht in der Bevolke-
rungsstruktur sowie einer deutlichen Reduzie-
rung des Bevolkerungswachstums beitragen.
Dartiber hinaus wird aktuell viel dartber spe-
kuliert, ob der massive Zufluss von Entwick-
lungshilfe zum Kampf gegen AIDS zu so ge-
nannten ,Dutch-Disease-Effekten®l' fithren
kann. Die meisten Experten schitzen diese Ge-
fahr allerdings als relativ gering ein.

Einfluss von HIV/AIDS auf die Volks-
wirtschaft

28

Die empirische Messung der volkswirtschaft-
lichen Konsequenzen von HIV/AIDS iber
die oben beschriebenen Wirkungskanile ist in
der Regel mit groflen Schwierigkeiten ver-
bunden. Im Gegensatz zu den Naturwissen-
schaften hat man es in den Wirtschaftswissen-
schaften nicht mit kontrollierten Experimen-
ten zu tun. Fine Beobachtung der
Auswirkungen von HIV/AIDS unter Kon-
stanthaltung aller anderen Groflen ist nicht
moglich. Die entscheidende Frage ist dem-
nach: Welche anderen Dinge haben sich eben-
falls verandert und konnten diese fiir einen
Teil der vielleicht falschlicherweise der HIV/
AIDS-Epidemie zugeschriebenen Effekte
verantwortlich sein? Die folgende Abbildung
illustriert den Sachverhalt fir Siidafrika. Sie
zeigt die Entwicklung des Bruttoinlandspro-
duktes (linke Skala) und die der AIDS be-
dingten Sterbefille (rechte Skala). Die Reihen
weisen eine recht deutliche positive Korrela-
tion auf. Daraus aber zu schlieflen, dass hier
ein kausaler Zusammenhang besteht, wire

I Als ,Dutch Disease“ wird ein Anstieg der Ein-
kommen in diesem Fall durch einstrémende Entwick-
lungshilfe verstanden, der zur Aufwertung der
inlindischen Wihrung und schliefllich zur Dein-
dustrialisierung fihrt.
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Unsinn. Die Frage, die sich stellt, ist: Wie
kann ein addquates Alternativszenario kons-
truiert werden? Das heiflt, wie wire die Ent-
wicklung des Bruttoinlandsproduktes (BIP)
in Sudafrika ohne die HIV/AIDS-Epidemie

gewesen?

Die unter Wissenschaftlern am haufigsten
verwendete Methode, um die makrodkono-
mischen Konsequenzen der HIV/AIDS-Epi-
demie quantitativ zu erfassen, ist die Simula-
tion. Das heif}t, es wird ein Alternativzustand
simuliert, in dem man beispielsweise das Ar-
beitsangebot reduziert, die Gesundheitsaus-
gaben erhoht und die Investitionen verrin-
gert. Schliefllich werden die resultierenden
Schliisselvariablen wie Wirtschaftswachstum
und Beschiftigung dieses Alternativzustandes
mit dem des Ist-Zustandes verglichen. Vorteil
dieser Methode ist, dass es zumindest theore-
tisch méglich ist, den Einfluss einer Ande-
rung, z.B. einer Erhohung der Sterblichkeit,
isoliert zu betrachten. Nachteil dieser Metho-
de ist, dass sehr viele Annahmen getroffen
werden miissen. Wie veriandert sich das Ar-
beitsangebot nach Bildungsgruppen? Wie
stark beeintrichtigt AIDS die Arbeitsproduk-
tivitat? Was passiert mit der Spar- und Inves-
titionsquote? Hiertiber weiff man bisher nur
sehr wenig. Dartber hinaus ist es wahrschein-
lich, dass es sehr grofle Unterschiede von
Land zu Land gibt. Entsprechend sind natiir-
lich die Ergebnisse der Simulationsmodelle
mit grofler Unsicherheit behaftet.

Hinzu kommt, dass HIV/AIDS ein dyna-
misches Phinomen ist. Eine HIV-Infektion
fithrt, wie oben erwihnt, in Afrika nach
durchschnittlich acht Jahren zur Erkrankung
und nach zehn Jahren zum Tod. In dieser Zeit
besteht das Risiko, dass eine infizierte Person
weitere Personen ansteckt. Je mehr sexuelle
Partner die infizierte Person aufweist und je
grofler der Altersunterschied zwischen den
Paaren, desto schneller kann sich die Epide-
mie in einer Bevolkerung ausbreiten. In dieser
Zeit interagiert die Epidemie aber auch mit
anderen demografischen Variablen. Beispiels-
weise haben HIV-infizierte Frauen eine bio-
logisch geringere Fruchtbarkeit. Das heifSt,
das Bevolkerungswachstum geht unter Um-
stinden nicht nur aufgrund der hdheren
Sterblichkeit, sondern auch aufgrund einer
niedrigeren Geburtenhdufigkeit zurtick. Dar-
aus folgt: Mochte man die mittel- und lang-
fristigen Konsequenzen der HIV/AIDS-Epi-



Abbildung: Entwicklung des Bruttoinlandsproduktes
und der AIDS-bedingten Sterbefille in Siidafrika
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demie abschitzen, miissen hieriiber ebenfalls
Annahmen getroffen werden.

Hinsichtlich der mikrookonomischen Kon-
sequenzen sieht die Lage kaum besser aus. Im
Idealfall brauchte der Okonom wie im medi-
zinischen Experiment eine so genannte Be-
handlungsgruppe, d.h. Personen, die mit
HIV/AIDS infiziert sind, und eine so ge-
nannte Kontrollgruppe, d.h. Personen, die
nicht betroffen sind. Die ,behandelten® Per-
sonen miussten dabei eine Zufallsstichprobe
aller Personen sein. Aus ethischen Griinden
ist es natiirlich absolut undenkbar, solche
Daten zu generieren. Deshalb behilft man sich
in der Regel mit einfachen Haushaltsbefra-
gungen, in denen man, neben der Haushalts-
struktur, der Bildung, der Beschiftigung, der
landwirtschaftlichen Produktion, dem FEin-
kommen und dem Vermogen auch nach einer
moglichen HIV-Infektion oder AIDS-Er-
krankung fragt. In manchen Befragungen ist
es mittlerweile sogar moglich, die Personen
einem freiwilligen AIDS-Test zu unterziehen.
Aber die Betroffenen wissen oft selbst nicht,
ob sie mit HIV/AIDS infiziert sind bzw. die
Gruppe, die sich bereit erklirt, an einem Test
mitzumachen, ist in der Regel nicht reprisen-
tativ fiir die gesamte Gruppe aller Personen.
Selbst wenn Gewissheit tiber den HIV/AIDS-
Status besteht, ist es schwierig, Ursache und
Wirkung zu ermitteln. Wenn beispielsweise
Angehorige armer Haushalte eine hohere
Wahrscheinlichkeit haben sich mit HIV zu in-
fizieren und ihre Kinder seltener in die Schule

schicken, kénnte man zu dem Schluss kom-
men, dass HIV/AIDS einen negativen Einfluss
auf das Einkommen und die Bildungsinvesti-
tionen der Kinder hat. In Wahrheit sind aber
irmere Haushalte stirker von AIDS betroffen
und schicken ihre Kinder generell, aufgrund
des niedrigen Einkommens, seltener in die
Schule. Das heifdt, die Gruppe der von HIV/
AIDS betroffenen Haushalte ist keine Zufalls-
stichprobe aller Haushalte.

Die makrodkonomischen Konsequenzen

Simulationsstudien des oben erliuterten
Typs, welche versuchen, die volkswirtschaft-
lichen Konsequenzen der HIV/AIDS-Epide-
mie in mittlerer Frist zu quantifizieren, kom-
men in der Regel zu dem Ergebnis, dass in
den von HIV/AIDS stark betroffenen Lin-
dern im stdlichen Afrika das Wachstum tber
die nichsten 10 bis 15 Jahre jahrlich um ein
bis zwei Prozentpunkte zuriickgehen wird.
Dieser negative Wachstumseffekt ist in der
Regel in erster Linie auf den Rickgang des
Arbeitsangebotes, auf eine Verminderung des
durchschnittlichen Humankapitals und damit
der Arbeitsproduktivitit und schliellich eine
Reduzierung der volkswirtschaftlichen Er-
sparnis und der Investitionen zuriickzufiih-
ren. Diese Effekte werden allerdings durch
einen simultanen Rickgang des Bevolke-
rungswachstums und, sofern die Annahme
einer offenen Volkswirtschaft getroffen wird,
von einem Zufluss auslindischen Kapitals zu-
mindest teilweise konterkariert. Beides fithrt
zu einem Anstieg des Kapitals pro Kopf. Die
kritischen Pramissen in einem solchen Modell
betreffen die Annahmen, wie die unterschied-
lichen Bildungsschichten der aktiven Bevol-
kerung durch HIV/AIDS betroffen sind und
inwieweit es wirklich zu einem Riickgang der
Ersparnis und der Investitionen kommt.
Uber beide Aspekte gibt es allerdings nur
sehr vage empirische FErkenntnisse. Einige
mikrookonomische Studien suggerieren, dass
es bei geringer HIV-Privalenzrate zunichst
die gebildeten Schichten sind, die tiberpro-
portional von HIV/AIDS betroffen sind.
Grund hierfiir konnte sein, dass sowohl Bil-
dung als auch das Risiko einer HIV-Infektion
mit dem Einkommen und der riumlichen
Mobilitat positiv korreliert sind. Allerdings
betonen einige dieser Studien, dass hohere
Bildungsschichten auch am schnellsten lernen
und ihr Verhalten entsprechend anpassen.
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Das heift, bei anhaltender Epidemie und stei-
genden Privalenzraten verschwindet die
Uberproportionale Prisenz hoher Bildungs-
gruppen unter den Betroffenen, so dass die
Effekte auf das durchschnittliche Humanka-
pital der Beschiftigten kleiner ausfallen.

Wie sind ein bis zwei Prozentpunkte
Wachstumsverlust einzuschitzen? Gemessen
am bisher doch eher moderaten Wachstum
afrikanischer Volkswirtschaften im Vergleich
zu aufstrebenden Volkswirtschaften in Sud-
Ostasien sind ein bis zwei Prozentpunkte na-
tiirlich nicht unerheblich. Es ist auch unbe-
stritten, dass eine nachhaltige Armutsreduzie-
rung nur durch anhaltendes und kraftiges
Wirtschaftswachstum erreicht werden kann.
Aber Modellrechungen zeigen auch, dass die
Ungleichheit entscheidenden Einfluss darauf
hat, inwiefern Wirtschaftswachstum Armuts-
reduzierung herbeifiihren kann. Bei hoher
Ungleichheit kommt das Wirtschaftswachs-
tum der armen Bevolkerung nur unterpro-
portional zugute. Das heifit, der Entwicklung
der Ungleichheit im Zuge der HIV/AIDS-
Epidemie kommt eine grofie Bedeutung zu.

Einschlagige Studien zu den Wachstumsef-
fekten der HIV/AIDS-Epidemie kommen je-
doch zu anderen Ergebnissen, wenn sie einen
lingeren Zeitraum betrachten und entspre-
chend die dauerhaften Effekte auf die Akku-
mulation von Bildungskapital mitberticksich-
tigen. Die Studie des Heidelberger Okono-
men Clive Bell (und Koautoren)l? betont
insbesondere drei Mechanismen, tiber die die
Akkumulation von Bildung gehemmt werden
kann. Erstens, durch AIDS verursachte Ein-
kommensriickginge erschweren es den El-
tern, addquat in die Bildung ihrer Kinder zu
investieren. Zweitens, durch AIDS verur-
sachte Sterblichkeit fihrt zu einer verminder-
ten Wissensweitergabe der Eltern an ihre
Kinder. Drittens, in Erwartung einer niedri-
gen Lebenserwartung, erscheinen Bildungsin-
vestitionen weniger rentabel, weil die zu er-
wartende Nutzungsperiode der Investition
geringer ausfillt. Fir Siudafrika finden die
Autoren unter Berlicksichtigung dieser drei
Effekte einen substantiellen Rickgang des
Bildungskapitals tiber die folgenden zwei bis
drei Generationen. Dieser Riickgang an Bil-

12 Vgl. C. Bell/S. Devarajan/H. Gersbach, The Long-
Run Economic Costs of AIDS, in: The World Bank
Economic Review, 20 (2006) 1, S. 55-90.
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dungskapital fihrt dazu, dass im Jahre 2080
das durchschnittliche Bildungskapital pro
Kopf auf ein Niveau reduziert wird, welches
unter dem von 1960 liegt. Dies wiirde, so die
Autoren weiter, zum Kollaps der stidafrikani-
schen Wirtschaft fihren. Allerdings lassen
sich auch hier wieder Studien finden, die radi-
kal gegenliufige Ergebnisse prisentieren. Der
Chicago-Okonom Alwyn Young behauptet,
dass die negativen Effekte durch einen An-
stieg der Bildungsrendite und einen Riick-
gang der Geburten Uberkompensiert wer-
den.® Das theoretische und empirische Fun-
dament dieser Analyse ist allerdings unter
Okonomien sehr umstritten.

Die mikrookonomischen Konsequenzen

Der sicher offensichtlichste mikrookonomi-
sche Einfluss von HIV/AIDS ist die Beein-
trachtigung der individuellen Produktivitat.
Eine Studie unter an AIDS erkrankten kenia-
nischen Teepfliickern und einer gesunden
(nicht zwangsliufig reprisentativen) Kon-
trollgruppe zeigt, dass die Produktivitit er-
krankter Personen um ca. 17 Prozent niedri-
ger liegt als die der gesunden Personen.l*
Hier muss allerdings wieder betont werden,
dass in Afrika die AIDS-Erkrankung erst
nach einer im Durchschnitt achtjahrigen In-
kubationszeit eintritt. Wihrend dieser ist die
korperliche Leistungsfihigkeit nahezu unbe-
eintrachtigt.

Statistisch verlissliche Studien, die sich mit
den Konsequenzen auf der Ebene der Haus-
halte beschiftigen, sind selten. Am Beispiel
einiger Regionen in Nigeria konnte der Har-
vard-Okonom David Canning (und Koauto-
ren) mit Hilfe so genannter Matching Mo-
delle — hier werden Haushalte verglichen, die
sich in ihren FEigenschaften sehr dhneln, sich
aber im AIDS-Status unterscheiden — zeigen,
dass in betroffenen Haushalten die Ausgaben
fir Pflege und medizinische Behandlung sich
im Durchschnitt verdoppeln und fast 35 Pro-

> Vgl. A. Young, The Gift of the Dying: The Tragedy
of AIDS and the Welfare of Future African Genera-
tions, in: Quarterly Journal of Economics, 120 (2005)
2,S.423-465.

I+ Vgl. M. Fox/S. Rosen/W. MacLeo et al., The Impact
of HIV/AIDS on Labor Productivity in Kenya, in:
Tropical Medicine and International Health, 9 (2004) 3,
S.318-324.



zent des Haushaltseinkommens erreichen.ls
Zusitzlich miissen die Haushaltsmitglieder
erhebliche Zeit fur die Pflege der erkrankten
Personen aufwenden, die nicht anderweitig
produktiv eingesetzt werden kann. Besonders
schwerwiegend sind die Konsequenzen,
wenn die erkrankte Person der Hauptverdie-
ner im Haushalt ist, da es dann kaum moglich
ist, die erhohten Ausgaben zu kompensieren.

Der Tod der erkrankten Person bedeutet
dann rein 6konomisch gesehen zunichst mal
eine Erleichterung auf der Ausgabenseite,
wenn auch Beerdingungskosten je nach reli-
giosem Kontext eine wichtige Rolle spielen
konnen. Dementsprechend zeigt die Welt-
bankforscherin Kathleen Beegle (und Koau-
toren) mit Hilfe von Langsschnittdaten — hier
werden Haushalte tiber die Zeit beobachtet —,
dass die okonomischen Konsequenzen zwar
fir die betroffenen Haushalte negativ sind,
aber nach einer Dauer von ungefihr zehn
Jahren keine signifikanten Unterschiede mehr
im okonomischen Status zwischen betroffe-
nen und nicht betroffenen Haushalten festge-
stellt werden konnen.I¢

Der bereits oben diskutierte negative Ef-
fekt von HIV/AIDS auf Investitionen in Bil-
dung und Gesundheit der Kindergeneration
kann empirisch bestitigt werden. Studien, die
auf Lingsschnittdaten basieren und damit in
der Lage sind, kausale Effekte aufzuzeigen,
belegen in der Tat einen negativen und signi-
fikanten Effekt auf die Einschulungsraten
von AIDS-Halb- und Vollwaisen. In einer
weiteren Studie haben Beegle und Koautoren
gezeigt, dass diese Effekte auch permanente
Wirkung haben konnen. Erwachsene in Tan-
sania, die als Waisen aufgewachsen sind,
haben im Vergleich zu Nicht-Waisen, so die
Studie, eine durchschnittlich geringere Kor-
pergrofle (erndhrungsbedingt), eine geringere
Schulbildung und ein geringeres Einkom-
men.l’

I5 Vgl. D. Canning/A. Mahal/K. Odumosu/P. Okonk-
woZhiwei, Assessing the Economic Impact of HIV/
AIDS on Nigerian Households, PGDA Working Pa-
pers Nr. 1606, Harvard University 2006.

16 Vgl. K. Beegle/]. de Weerdt/S. Dercon, Adult Mor-
tality and Economic Growth in the Age of HIV/AIDS,
in: Economic Development and Cultural Change,
(i.E.).

17 Vgl. Dies., The Long-run Impact of Orphanhood.
World Bank Policy Research Paper 4353, World Bank,
Washington, D.C. 2007.

Die Verteilungswirkungen

Fir die Verinderung der Einkommensvertei-
lung ist es entscheidend, in welchem Segment
der Verteilung sich die von HIV/AIDS be-
troffenen Haushalte befinden. Liegen diese
eher im oberen Teil, wire zu erwarten, dass
die Ungleichheit zuriickgeht und die Armut
aufgrund des durch die gesamtwirtschaftli-
chen Verinderungen leicht gesunkenen
Durchschnittseinkommens leicht  ansteigt.
Sind dagegen eher die irmeren Haushalte be-
troffen, kann der Effekt auf die Armut erheb-
lich starker sein und konnte gar die Anstren-
gungen im Rahmen der Jahrhundertentwick-
lungsziele zur Halbierung der Armut
zwischen 1990 und 2015 konterkarieren. Bei
einer gleichmifligen Verteilung der HIV/
AIDS-Epidemie iiber die verschiedenen Ein-
kommensgruppen ist es wahrscheinlich, dass
die Einkommensverteilung nur unwesentlich
berithrt wird und die Armut entsprechend
der makrodkonomischen Wirkungen nur
leicht ansteigt.

Da HIV/AIDS von Land zu Land sehr
unterschiedlich tiber die Bevolkerung verteilt
ist, sind auch die empirischen Ergebnisse zu
den Verteilungswirkungen stark vom Linder-
kontext abhingig. Simulationen fiir die Elfen-
beinkiiste zeigen so gut wie keine Anderung
in der Ungleichheit und der Armutsquote.l®
Dies lisst sich zum einen damit erkliren, dass
dort nicht die irmsten der Armen, sondern
eher die untere Mittelschicht von HIV/AIDS
betroffen ist und dass viele Betroffene der
Gruppe der Erwerbslosen und Nebenverdie-
ner zuzurechnen sind, so dass das Haushalts-
einkommen in den betroffenen Haushalten
oft nur schwach, unter Umstinden sogar po-
sitiv und nicht negativ bertihrt wird. Andere
Studien schitzen beispielsweise fiir die Lin-
der Ghana und Kenia auch nur moderate Er-
hohungen der Armutsquote von ca. 0-2,8
Prozentpunkten. Fiir die stark von HIV/
AIDS betroffenen Linder Swasiland und
Sambia ergeben sich aufgrund der hoheren
Privalenzraten Erhohungen der Armutsquo-
ten von vier bis acht Prozentpunkten.l® Wenn

I8 Vgl. D. Cogneau/M. Grimm, The impact of AIDS
mortality on the distribution of income in Cote
d’Ivoire, in: Journal of African Economies, (i. E.).

I Vgl. G. Salinas/M. Hacker, HIV/AIDS: The impact
on poverty and inequality. IMF Working Paper WP/
06/126, Washington, D.C. 2006.
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auch die jeweils verwendeten Methoden zur
Abschitzung dieser Effekte nicht vollstindig
vergleichbar sind, zeigen sie doch das unge-
fihre Ausmafl der Verteilungs- und Armuts-
effekte. Die Groflenordungen situieren sich
damit in einem Bereich, der in einigen afrika-
nischen und lateinamerikanischen Lindern
mit strukturellen Anpassungsprogrammen in
Verbindung gebracht wurde. Sie liegen aber
erheblich unter denen, die in einigen siidost-
asiatischen und lateinamerikanischen Lan-
dern mit den schweren Wihrungskrisen in
Verbindung gebracht wurden.

Alternative Messmethoden

32

Mehr oder weniger alle oben verwendeten In-
dikatoren messen in irgendeiner Art und
Weise Einkommensgroffen pro Kopf. Das
heiflt, sie beschrinken sich auf die Messung
monetirer Wohlfahrt und messen der Bevol-
kerungsgrofle an sich keinen Wert bei. Im
Gegentelil, stirbt eine Person, welche ein un-
terdurchschnittliches Einkommen bezieht, so
steigt sogar die durchschnittliche Wohlfahrt.
Dies wirft die berechtigte Frage auf, ob die
Ublicherweise verwendeten Messmethoden
zur Beurteilung der okonomischen Konse-
quenzen der HIV/AIDS-Epidemie nicht un-
geeignet sind. Sollte nicht zumindest der Ver-
lust an Leben in irgendeiner Weise in das ver-
wendete Wohlfahrtsmafl eingehen? Der von
den Vereinten Nationen jedes Jahr veroffent-
lichte Human Development Index (HDI) tut
dies, wenn auch in recht rudimentirer Weise.
Der HDI ist ein ungewichteter Mittelwert
aus einem Lebenserwartungs-, Bildungs- und
Einkommensindex. Norwegen erreicht seit
einigen Jahren hier stets den hochsten Index-
wert und das afrikanische Niger den niedrigs-
ten.I!® Fir die stark von HIV/AIDS betrof-
fenen Linder weist der Index in der Tat,
aufgrund des massiven Rickgangs der Le-
benserwartung, einen Verlust auf. In Siidafri-
ka beispielsweise ist der Human Develop-
ment Index zwischen 1990 und 2006 um 8,2
Punkte gefallen.

Damit ist Stidafrika im Ranking aller Lin-
der von der Position 85 auf 121 gefallen.!!

I'© Vgl. UNDP, Human Development Report 2006,
New York 2007.

I'" Allerdings ist die Anzahl der Linder, fiir die der
HDI erfasst, wird auch in der Zeit gestiegen, so dass
der tatsichliche Riickfall etwas iiberzeichnet wird.
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Simbabwe ist von Platz 121 auf Platz 151 zu-
rlickgefallen, ebenfalls in erster Linie auf-
grund des massiven Riickgangs der Lebenser-
wartung. Insofern ist der HDI besser geeig-
net, die soziookonomischen Konsequenzen
aufzuzeigen als die einfache Betrachtung des
BIP. Eine andere Alternative ist die Berech-
ung von durchschnittlichen Lebenseinkom-
men anstatt von durchschnittlichen Jahresein-
kommen. Werden niamlich durchschnittliche
Lebenseinkommen  betrachtet, wiirde ein
durch AIDS bedingter Ruckgang der Lebens-
erwartung ceteris paribus zu einem Riickgang
des Einkommens fithren. Simulationen fiir
Stidafrika zeigen, dass unter Berticksichtigung
der gesamtwirtschaftlichen Effekte HIV/
AIDS in der Tat zu einem Anstieg des durch-
schnittlichen Jahreseinkommens fiihrt, aber
zu einem deutlichen Riickgang des durch-
schnittlichen Lebenseinkommens.I'2

Restimierend kann festgehalten werden,
dass selbst das Fehlen von unter Umstinden
substantiellen 6konomischen Konsequenzen
nicht Anlass sein kann, die internationale
Hilfe im Kampf gegen HIV/AIDS einzu-
schrinken. Das Ausmaf} der humanitiren Ka-
tastrophe, rund 40 Millionen infizierte Perso-
nen weltweit, davon alleine rund 25 Millio-
nen in Afrika stidlich der Sahara, knapp drei
Millionen durch AIDS bedingte Todesfille
im vergangen Jahr und ungefihre 15 Millio-
nen Kinder, die durch AIDS zu Waisen ge-
worden sind, sollten ausreichen, um die inter-
nationale Staatengemeinschaft und insbeson-
dere die Regierungen der reichen und der
betroffenen Linder dazu zu bewegen, alles
nur Erdenkliche zu tun, um diesem Leid ein
Ende zu setzen. Dazu zihlt die Privention
ebenso wie die Behandlung bereits infizierter
Personen. Dabei sollte aber nicht der Fehler
begangen werden, den Kampf gegen AIDS
isoliert von den ibrigen Problemen zu be-
trachten oder gar die uibrigen Entwicklungs-
ziele zu vernachlissigen. Ein effizienter
Kampf gegen HIV/AIDS in armen Lindern
muss die finanziellen Mittel in die allgemeine
Entwicklungsstrategie einbetten. Eine Priori-
titensetzung nur auf das Ziel der AIDS-Pri-
vention und Behandlung wire mittel- bis
langfristig sicher nicht von Erfolg gekront.

1?2 Vgl. M. Grimm/K. Harttgen, Longer Life. Higher
Welfare?, in: Oxford Economic Papers, (i. E.).



Peter Molt

Zur Afrika-

strategie der Euro-

paischen Union

ie  Entwicklungszusammenarbeit der

Europidischen Union (EU) mit Afrika
vollzieht sich immer noch tberwiegend in
der Form einer vor fiinfzig Jahren begonne-
nen vertraglichen Zusammenarbeit mit der
aus den ehemaligen europdischen Kolonien in
Afrika, der Karibik und im Pazifik gebildeten
AKP-Staatengruppe.! Sie wurde durch den

Europidischen  Ent-

Peter Molt wicklungsfonds
Dr. phil., geb. 1929; Honorarpro- (EEF) finanziert und
fessor flir Entwicklungspolitik als ~ Sondervermogen
an der Universitat Trier, nach eigenen Regeln
FBIIl, 54286 Trier. verwaltet. Dies gilt
pmolt@t-online.de weiterhin auch fiir

den nach ausfihrli-
chen Evaluierungen und Beratungen fiir eine
Laufzeit von 20 Jahren am 23. Juni 2000 in
Cotonou, Hauptstadt von Benin, unterzeich-
neten neuen Vertrag. Er verpflichtet die AKP-
Staaten zur Achtung der Menschenrechte, de-
mokratischen Willensbildung, Wahrung des
Rechts, Armutsbekimpfung und Beteiligung
der Bevolkerung. Die EU sagte als Gegenleis-
tung eine Erhohung der Hilfe, einen flexible-
ren Beratungsprozess, eine Vereinfachung der
Vergabeverfahren, insbesondere aber direkte
Zahlungen an die Staatshaushalte zu. Uber die
vertraglichen Leistungen hinaus erhalten die
afrikanischen Staaten auch Zuwendungen aus
den durch den Haushalt der EU finanzierten
weltweiten Programmen, wie die Nahrungs-
mittelhilfe, die humanitire Hilfe, die Pro-
gramme zur Stirkung der Menschenrechte
und der Demokratie sowie die Mitfinanzie-
rung der Entwicklungsarbeit der Nichtregie-
rungsorganisationen.

Die im Cotonou-Vertrag erstmalig veran-
kerte politische Konditionalitit war aller-
dings nur teilweise wirksam, weil das Ge-
wicht der EU-Hilfe und die Abhingigkeit

von ihr nicht grofl genug waren, um in

schwerwiegenden Konflikten, in denen es um
politische Macht oder Privilegien ging, die
mafigeblichen Akteure zum Finlenken zu
veranlassen. Trotz Verbesserungen in der
Mittelverwendung und der Ausweitung der
Budgethilfe auf 35 Prozent der Gesamtmittel
erwies sich auch die Umsetzung des Vertrags
im ersten Funf-Jahres-Zyklus in Afrika
schwierig. Der Vertrag entsprach auch nur
noch teilweise dem neuen entwicklungspoliti-
schen Konsens, der sich in den Millennium
Development Goals der Vereinten Nationen,
den Beschlissen der G8-Treffen in Kananas-
kis 2002, Evian 2003, Gleneagles 2005 und
Heiligendamm 2007, der UN-Konferenz zur
Entwicklungsfinanzierung in Monterrey 2002
und der Pariser Konferenz zur Effektivitit
der Entwicklungshilfe 2005 ausdriickt.

Beziehungen zwischen Europa

und Afrika

Auf diesem Hintergrund kiindigte die EU
mit ihrer Afrikastrategiel? 2005 einen ,,Quan-
tensprung® in den Beziechungen mit Afrika
an. Die Entwicklungshilfe der EU fiir Afrika
sidlich der Sahara, soweit sie von der Euro-
paischen Kommission (EK) verwaltet wird,
betrug im Jahr 2005 3,144 Millionen US-Dol-
lar oder 9,9 Prozent der weltweiten Entwick-
lungshilfe fiir diese Region. Damit steht sie
unter den Gebern zwar erst an fiinfter Stelle,
thr Gewicht wird allerdings vergroflert durch
ihre Biindelung mit der Forderung der Men-
schenrechte und Demokratie, der Handelspo-
litik und der Gemeinsamen Auflen- und Si-
cherheitspolitik (GASP). Wenn es dariiber
hinaus gelinge, die bilaterale Entwicklungs-
hilfe der Mitgliedslinder, die weitere 48,4

I' Zur europiischen Afrikapolitik vgl. Sven Grimm,
Die Afrikapolitik der Europaischen Union: Europas
auflenpolitische Rolle in einer randstindigen Region,
Hamburg 2003; Gisela Miiller-Brandeck-Bocquet u. a.
(Hrsg.), Die Afrikapolitik der Europiischen Union.
Neue Ansitze und Perspektiven, Leverkusen 2007;
Peter Molt, Africa — a political challenge for Europe,
in: Ulf Engel/Robert Kappel (eds.), Germany’s Africa
Policy revisited. Interests, images and incrementalism,
Miinster 2002, S. 63-78.

I2 Vgl. Commission of the European Communities,
EU Strategy for Africa: Towards a Euro-African pact
to accelerate Africa’s development. Communication
from the Commission to the Council, the European
Parliament and the European Economic and Social
Committee. Brussels, COM(2005) 489 Development
{SEC(2005)1255}12. 10. 2005.
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Prozent der weltweiten Entwicklungshilfe
fir Afrika stidlich der Sahara aufbringen, mit
der Gemeinschaftspolitik zu  verbinden,
wiirde die EU zum zentralen internationalen
Akteur und Partner fir die politische und
wirtschaftliche Entwicklung Afrikas. Auf
dieses Ziel hin erarbeitete die EK in den ver-
gangenen Jahren wichtige Richtlinien, aufler
der bereits erwihnten Afrikastrategie die Eu-
ropaische Sicherheitsstrategie, die Initiative
fir Governance und die Verhaltensregeln zur
Komplementaritit und Arbeitsteilung in
der Entwicklungspolitik.? Konzeptionelle
Grundlage dafiir ist die gemeinsame Erkli-
rung des Rates, des Parlamentes und der
Kommission zur Entwicklungspolitik der
EU, die in bewusstem Gegensatz zum neoli-
beralen ,, Washington Consensus® ,,European
Consensus“ genannt wurde.l* Sie gilt als ein
grofler strategischer Erfolg, weil damit zum
ersten Mal in der Geschichte der EU verbind-
lich die Werte, Prinzipien, Ziele und Mittel
fiur die Entwicklungspolitik der Union und
ithrer Mitgliedslinder formuliert wurden.

Die Afrikastrategie spezifiziert die Umset-
zung des Europiischen Konsensus in der Re-
gion, die auch in Zukunft Schwerpunkt der
entwicklungspolitischen Zusammenarbeit der
EU bleiben soll. Thre Zielsetzungen entspre-
chen dem heute allgemein anerkannten Kata-
log der internationalen Entwicklungspolitik.
Hauptziel sind die Minderung extremer
Armut, eine Grundschulausbildung fiir alle
Kinder, die Gleichstellung der Geschlechter
und die Stirkung der Rechte von Frauen, die
Verringerung der Kindersterblichkeit und
Verbesserung der Gesundheit der Miitter, die
Bekimpfung von HIV/AIDS, Malaria und
anderer tbertragbarer Krankheiten, die Si-
cherung der Umwelt und der Aufbau einer
weltweiten Entwicklungspartnerschaft. Vor-
aussetzung daftr ist Friede und Sicherheit.
Die EU will Mafinahmen gegen entstehende
oder bestehende Konflikte in allen Phasen,
der Privention, Intervention und Rehabilita-

I’ Die betreffenden Dokumente sind auf der Webseite
der  Europiische  Union  (http://europa.eu/in
dex_de.htm) veroffentlicht.

I* European Parliament, Council, Commission, Deve-
lopment Policy “The European Consensus’. Joint
statement by the Council and the representatives of the
governments of the Member States meeting within the
Council, the European Parliament and the Commis-
sion on European Union: Official Journal of the Eu-
ropean Union C 46/1 24. 2. 2006.
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tion, unterstiitzen. Sie will die politische Sta-
bilitit in den Partnerlindern stirken durch
die Forderung effizienter zentralstaatlicher
Institutionen, mit denen diese die notwendi-
gen Reformen durchfithren konnen, und
durch Strukturen, die eine breite Streuung
der Entwicklungsanstrengungen und eine
Teilhabe der gesamten Bevolkerung ermogli-
chen. Die Beachtung von Menschenrechten
und Demokratie soll verbessert, Korruption
und organisierte Kriminalitit sollen bekimpft
werden. Sie hilt dafiir ein rasches, umfassen-
des und nachhaltiges, auf die Beseitigung der
Armut ausgerichtetes Wirtschaftswachstum
fiir erforderlich, das durch makro-6konomi-
sche Stabilitit, marktorientierte Wirtschafts-
politik, Schaffung regionaler Markte, besse-
ren Zugang zum Weltmarkt und Stimulierung
der Privatwirtschaft erreicht werden konne.
Ferner sollen die Nahrungsmittelsicherheit,
die Landwirtschaft und das Fischereiwesen
gefordert und Infrastrukturprojekte des Ver-
kehrs, der Wasserversorgung und der Ener-
giegewinnung unterstiitzt werden. Schliefllich
will sie zur Erhaltung der kulturellen Vielfalt
Afrikas, zur Bewiltigung der zunehmenden
Verstadterung, zur Kontrolle der Wande-
rungsbewegungen, zur Erhaltung der nattrli-
chen Umwelt und Biodiversitit und zur Wis-
tenbekdmpfung beitragen. Dies ist ein breit
geficherter Katalog von Titigkeitsfeldern,
von denen jedes fiir sich genommen begriin-
det und sinnvoll sein kann, der aber das Po-
tential an finanziellen und personellen Res-
sourcen der Kommission weit tibersteigt.

Zur Umsetzung der Strategie erarbeitete
die Kommission deshalb einen Vorschlag,
der eine bessere Verzahnung der Gemein-
schaftspolitik und der bilateralen Politik der
Mitgliedslander unter ihrer Fihrung bewir-
ken sollte.l’ Liander- und Regionalstrategien
sollten in Zukunft gemeinsam erarbeitet und
thre Umsetzung arbeitsteilig vereinbart wer-
den. Nach auflen, gegentiber den Empfinger-
lindern, aber auch gegentiber den internatio-
nalen Finanzinstitutionen, den regionalen
Entwicklungsbanken und den Organisatio-
nen des UN-Systems sollte die EU nur noch
mit einer Stimme sprechen. Diesem Vor-
schlag folgte allerdings der Ministerrat nur
zum Teil. Er vertrat die Auffassung, dass die

I5 Vgl. European Commission DG Development,
Consultation on the Future of EU Development Poli-
cy. Issues Paper, Brussels, 7. 1. 2005.



Gemeinschaftshilfe weiterhin die Programme
der Einzelstaaten nur erginzen sollel® Die
Kommission soll sich auf die Budgethilfe
und die Koordination und Finanzierung von
hochstens zwei weiteren Sektoren je Land
konzentrieren. Der Rat entschied auch, den
10. EEF nur mafivoll zu erhohen. Sein Volu-
men fiir die sechs Jahre zwischen 2008 und
2013 wurde auf 22,7 Mrd. Euro festgelegt,
also pro Jahr 3,9 Mrd.l” Wegen der beschlos-
senen mehrjihrigen Festschreibung des allge-
meinen EU-Haushaltes und der von den
EU-Mitgliedslindern zugesagten Erhohung
der Entwicklungshilfe auf 0,59 Prozent ihres
Bruttosozialprodukts diirfte dies zu einer
Abnahme der Gemeinschaftshilfe im Ver-
haltnis zur Gesamthilfe der EU-Mitglieds-
linder fihren. Die EK hofft deshalb auf
einen Ausgleich durch eine verstirkte Betei-
ligung der Mitgliedslinder an Trustfonds wie
dem Infrastrukturfonds oder der African
Peace Facility sowie an den Budget- und
Programmihilfen.

Groflere Effektivitat der Hilfe

Durch die die Europiisierung der Hilfe
bremsenden Entscheidungen des Ministerrats
werden die Bemiihungen um eine bessere Ko-
ordination der Hilfe erst recht vordringlich.
Entsprechend der ,Paris Declaration on Aid
Effectiveness“|l8 an deren Erarbeitung die EK
mafigeblich mitwirkte, soll es zu einer besse-
ren Arbeitsteilung zwischen den europi-
ischen und optional auch den auflereuropi-
ischen Gebern kommen. Die Hilfe fir ein
ganzes Land oder einzelne Sektoren soll von
einem ,lead“-Geber mit den anderen Gebern
koordiniert oder von diesen gegebenenfalls
mitfinanziert werden. Auch die bilaterale
Hilfe der Mitgliedslinder soll sich deshalb an
den EK-Linderstrategien orientieren.l? Deren
Grundlage bilden in den meisten Fillen die

16 Vgl. Council of the European Union, Conclusions of
the Council and of Representatives of the Govern-
ments of the member states meeting within the Coun-
cil, Document Nr. 9558/07, 15. 5. 2007.

|I” Fiir den 9. EEF standen 23,4 Mrd. Euro zur Verfii-
gung, 13,5 Mrd. Euro neue Mittel und 9,9 Mrd. Euro
Restmittel aus den vorhergehenden Zyklen.

I8 OECD/DAGC, Paris Declaration on Aid Effective-
ness, Paris, 2. 3. 2005.

I Nach einer miindlichen Mitteilung aus der Kom-
mission soll in 12 der 73 AKP-Linder die Kommission
mit den Mitgliedslindern ihre Strategie fiir den
10. EEF von 2008 bis 2013 gemeinsam geplant haben.

im Rahmen der Entschuldungsinitiative von der Welt-
bank eingeforderten Poverty Reduction Strategy Pa-
pers (PRSP).

Die Bemithungen der Kommission reichen aber
Uber die Geberkoordination hinaus. Letztlich hingt
die Wirkung der Hilfe von auflen von der Beendigung
der gewaltsamen Konflikte, von Fortschritten in der
subregionalen Zusammenarbeit und von der Funku-
onsfahigkeit der Staaten und ihrer Bereitschaft zu einer
zweckentsprechenden Reformpolitik ab. Nach den
wenig ermutigenden Erfahrungen mit der Konditiona-
litat kehrte die EU durch eine Revision des Cotonou-
Vertragsl’® zum Partnerschaftsprinzip zurtck, aller-
dings mit der Erwartung, durch einen intensiven poli-
tischen Dialog die Partnerlinder davon tiberzeugen zu
konnen, sich selbst entschiedener fiir Frieden, good go-
vernance, fiir Wahrung der Menschenrechte und De-
mokratie sowie fiir eine nachdriickliche Armutsbe-
kimpfung einzusetzen. Zur Unterstiitzung dieses Dia-
logs setzt die EU auf fiinf Instrumente.

Die 2004 bewilligte ,,Peace Facility for Africa®“, welche
den Ausbau der afrikanischen Friedens- und Sicher-
heitsarchitektur zum Ziel hat, soll in Verbindung mit
der Europiischen Sicherheits- und Verteidigungsstra-
tegiel'! und in Abstimmung mit den Vereinten Natio-
nen die Moglichkeiten der Vorbeugung, Eindimmung
und Losung von gewaltsamen Konflikten verbessern.

Die Integration Afrikas in die Weltmirkte und die
Stirkung des innerafrikanischen Handels sollen tber
die Regionalorganisationen und durch Economic Part-
nership Agreements (EPA) gefordert werden.

Die wirtschaftliche Entwicklung der einzelnen Staaten
soll durch erhohte und besser koordinierte Entwick-
lungshilfe beschleunigt werden. Bevorzugtes Instru-
ment dafiir ist die Budgethilfe, d.h. direkte Beitrige
zum Haushalt des Partnerlandes fiir allgemeine oder
sektorielle Zwecke. Damit sollen nicht nur die Eigen-
verantwortung, die Effektivitit und mittelfristige Plan-
barkeit des Regierungshandelns des Partners gestarkt,
sondern auch der Dialog tber die Politik und die Ver-
antwortung fiir die Ziele, Mittel und Regierungsweise
unterfiittert werden. Die Kommission will dafiir mit-
telfristig etwa die Halfte der einem Land zugeteilten
Mittel aufwenden. Gleichzeitig sollen die Finanzver-
waltungen der Partnerlinder so qualifiziert werden,

I'© Vgl. Council of the European Union, Agreement amending the
Partnership Agreement between the AKP-Group of States and
the European Union. Council Decision of 21 June 2005 European
Union Official Journal L 209, 11/08/2005 P. 0026 — 0059.

It Sie sieht eine direkte Entsendung von EU-Streitkriften unter
einem UN-Mandat vor.
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dass sie ein Hochstmaf$ an Transparenz und Kontrolle,
vor allem gegentiber den allgegenwirtigen Gefahren
der Korruption und Fehlverwendung, garantieren.

Die mit der Budgethilfe verbundene politische Absicht
wird durch ein Anreizprogramm zur Governance ver-
starkt. Als ,good governance® gilt eine Regierungspo-
litik, welche den Einfluss, die Fihigkeiten und den
Entwicklungswillen der Bevolkerung stirkt und die
wirtschaftlichen Ressourcen des Empfingerlandes op-
timal nutzt. Zwolf Prozent der Mittel des 10. EEF sol-
len nur dann an die Partnerlinder ausgezahlt werden,
wenn diese ehrgeizige und glaubwiirdige Pline mit
konkreten Mafinahmen und Reformen beschlossen
haben und entsprechend umsetzen. Zur Bemessung
werden dafiir von der Kommission Governance-Pro-
file mit detaillierten Bewertungen erarbeitet. Mit dieser
Initiative reagiert die Kommission auf die Abschwa-
chung der Konditionalitit des Cotonou-Vertrags und
trigt dem Umstand Rechnung, dass sie sich vertraglich
verpflichtet hat, alle AKP-Staaten ohne Riicksicht auf
ihr politisches System zu unterstiitzen.

Unterstlitzt werden soll der Dialog mit den einzelnen
Lindern durch eine engere Zusammenarbeit mit der
Afrikanischen Union. Die EU hofft, dass diese vor
allem tiber die Peer Reviews, d. h. die gegenseitige Be-
wertung der Reformfortschritte im Rahmen der Neuen
Partnerschaft fiir Afrikas Entwicklung (NEPAD), auf
ithre Mitgliedsstaaten zugunsten einer besseren Gover-
nance einwirken wird. Die EK und die Kommission der
Afrikanischen Union wollen dafiir eng zusammen ar-
beiten, wobei die EK auch die entsprechenden Institu-
tionen und Gremienarbeit aus dem EEF finanziert. Ziel
ist, die Grundlagen der Zusammenarbeit in einem euro-
paisch-afrikanischen Partnerschaftspakt, der auf dem
fir Dezember 2007 in Lissabon vorgesehenen europi-
isch-afrikanischen Treffen der Staatschefs verabschiedet
werden soll, festzuschreiben.

Zur Realisierung der neuen Strategie

Die Umsetzung der Strategie steht am Anfang. Die
Kommission erarbeitet zurzeit die Strategien fiir die
einzelnen Liander und Regionalorganisationen. Die
EPAs sind noch nicht zu Ende verhandelt. Fiir die Zu-
sammenarbeit mit schwierigen Partnerlindern, wie die
unstabilen oder vom Zerfall bedrohten Linder be-
zeichnet werden, bereitet die Kommission gerade erst
Richtlinien vor.

Natiirlich hat die Kommission Recht, dass nur
durch die Biindelung aller Krifte, vor allem durch die
Einbeziehung der Entwicklungspolitiken ihrer Mit-
gliedsstaaten, widerstrebende Regierungen und Akteu-
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re motiviert und in die Lage versetzt werden
konnen, Reformen zu beginnen. Die von der
EK direkt verwalteten Mittel sind hierfiir zu
begrenzt und verteilen sich zudem auf alle
Linder Afrikas stidlich der Sahara. Die erfor-
derliche enge Koordination hingt aber davon
ab, ob die Mitgliedslinder wie etwa Frank-
reich, das die neue Strategie mafigeblich beein-
flusst hat und deshalb auch fiir die EU-Afrika-
politik eine Fithrungsrolle beansprucht,l!2 ihre
nationalen Sonderinteressen hintanstellen.
Hochst fraglich ist auch, ob alle Mitgliedslan-
der — darunter auch Deutschland — ihre Zusa-
gen zur Erhohung der bilateralen Mittel im
vorgegebenen Zeitraum erfiillen werden.

Die von der Kommission in den Vorder-
grund gestellte Forderung nach Koordination
verliert allerdings an Bedeutung, wenn die
Zweifel, ob der von der Kommission bevor-
zugte Weg geeignet ist, die groflen politischen
und wirtschaftlichen Hindernisse auf dem
Weg Afrikas zu Frieden, Demokratie und
wirtschaftlichem Wachstum zu tiberwinden,
ernst genommen werden. Nur Benin, Botsw-
ana, Ghana, Lesotho, Madagaskar, Mali und
Senegal mit einer Bevolkerung von gerade 52
Millionen weisen bisher gute oder befriedi-
gende Werte der ,Governance auf. In vier
Flinftel der Staaten Afrika stidlich der Sahara
sind die Governance-Probleme nach wie vor
ungelost. 84 Prozent der Bevolkerung Afrikas
— ohne Siidafrika — lebt in Staaten mit unbe-
friedigender oder schlechter Governance.
Fortschritte fehlen vor allem beziiglich der
wirtschaftlichen Entwicklung, der Effizienz
der Regierung und Korruptionsbekimp-
fung.I” In den bevolkerungsreichen Lindern
wie Nigeria, Sudan, Athiopien und Demokra-
tische Republik Kongo bestehen derzeit
kaum Hoffnungen auf eine durchgreifende
Verbesserung der politischen und wirtschaft-
lichen Lage. Fir die schwierigen Partnerlin-
der diirfte es kaum gelingen, eine tiberzeu-
gende Strategie in einer allgemein giltigen
Form vorzulegen, denn die Strukturen und
Bedingungen dieser Staaten sind zu unter-
schiedlich. Es besteht auch die Gefahr, dass

dort die EK zu Kompromissen gezwungen

112 Vgl. Denis M. Tull, Zeitenwende in der franzosi-
schen Afrikapolitik, SWP-Aktuell 44, Berlin, Oktober
2005.

I3 Vgl. Worldbank, A decade of Measuring the Quali-
ty of the Governance. Governance Matters 2007.
Worldwide Governance Indicators, 1996-2006, Wa-
shington, D.C. 2007.



wird, die entwicklungspolitisch wenig ver-
triglich sind, denn das Interesse der EU an
einer Stabilisierung dieser Lander aus sicher-
heitspolitischen Griinden hat inzwischen er-

hebliches Gewicht.

Auf vielfiltige Kritik stofit auch der tech-
nokratische Charakter der EU-Konzeption.
Die EU gibt der Budgethilfe den Vorzug,
weil diese dem Grundsatz der ,ownership“
und der Verantwortung des Empfangerlands
fir die Koordination der Hilfe am besten ent-
spreche. Tatsichlich sind in Afrika aber im
Unterschied zu den andern Kontinenten dazu
nur wenige Regierungen willens oder in der
Lage. Deshalb bleibt es eine Fiktion, dass die
Geber sich darauf beschrinken konnen, dar-
uber zu wachen, dass die Regierung auf
einem guten Weg ist, sich aber ansonsten
deren Koordination und Vorstellungen zur
Arbeitsteilung unterwerfen. In vielen Fillen
miissen sie in Koordinationsgremien die Initi-
ative ergreifen, um mit der Regierung zu ent-
sprechenden Vereinbarungen zu gelangen.
Thre Umsetzung mittels des Instruments der
Budgethilfe kann jedoch nicht nur die ihr zu-
geschriebenen positiven Wirkungen entfalten,
sondern auch zur Schwichung demokrati-
scher Institutionen fithren, vor allem der Par-
lamente, deren Haushaltsbewilligungsrecht
umgangen wird. Sie kann die Macht der zen-
tralen Burokratie gegeniiber den lokalen und
zivilgesellschaftlichen iibermaflig stirken, sie
kann Programme, welche die Vorlieben und
Interessen der Geber reflektieren, begtinsti-
gen. Vor allem aber kann sie die Anstrengun-
gen der Regierungen und dominierenden Eli-
ten lihmen, sich selbst um Reformen, Steige-
rung der wirtschaftlichen Produktivitit und
Staatseinnahmen, um eine Minderung der
Hilfeabhingigkeit und um Exitstrategien zu
kiimmern. All diese Gefahren werden zwar
in den entsprechenden Verlautbarungen der
Kommission angesprochen. Die Kernfrage,
ob damit nicht birokratisch in komplexe po-
litische und gesellschaftliche Prozesse und
Macht- und Interessenstrukturen mit unkal-
kulierbaren Konsequenzen eingegriffen wird,
stellt sich aber wohl dringlicher, als dies aus
den Richtlinien der EU hervorgeht.

Erhebliche Zweifel werden auch an der
Wirksamkeit des Dialogs zwischen der EU
und der Afrikanische Union (AU) geduflert.
Ob die AU auf die innere Entwicklung der
afrikanischen Staaten Einfluss nehmen kann

und will, ist fraglich. Die Bereitschaft ihrer
Mitgliedsstaaten zur Einigung auf konkrete
Mafinahmen endet, wo deren nationale Inter-
essen in Konflikt mit den gesamtafrikani-
schen Interessen geraten. Deshalb fillt es der
AU schwer, auf eklatante Verstofle ihrer Sta-
tuten durch ihre Mitglieder angemessen zu
reagieren. Lhr jlingstes Verhalten gegentber
Sudan und Zimbabwe zeigt dafiir deutlich die
Grenzen. Auch ist die Relevanz der wenigen
Peer Reviews, die NEPAD bisher erarbeitet
hat, bescheiden.I

Der schwerwiegendste Einwand gegen die
Strategie ist jedoch ihr geringer Realititssinn
beziiglich der zukinftigen Entwicklung der
afrikanischen Wirtschaft und Gesellschaft.
Nur wenige Experten glauben noch daran,
dass es mit einer massiven Erhohung der Ent-
wicklungshilfe in absehbarer Zeit moglich ist,
den Anschluss Afrikas an die weltwirtschaft-
liche Entwicklung zu erreichen. Ohne einen
kriftigen Zuwachs an Beschiftigungsmog-
lichkeiten fiir eine wachsende urbane Bevol-
kerung kann es kein nachhaltiges Wirtschafts-
wachstum geben. Freier Handel und freie
Mirkte allein gentigen dazu nicht, auf eine in-
dustrielle und intensivere landwirtschaftliche
Produktion fiir die lokalen Mairkte kann
nicht verzichtet werden. Die mangelnde Pro-
duktivitit und der wachsende Wettbewerb
mit den asiatischen Schwellenlindern er-
schweren das Aufholen immer mehr. Ohne
Aussicht auf mittelfristige Erfolge durfte es
aber schwierig sein, die dominierenden politi-
schen Eliten zu tiberzeugen, Machtbeschrin-
kungen hinzunehmen und selbst Initiativen
fir die dringendsten politischen Reformen zu
ergreifen. Meistens sind sie zu Zugestindnis-
sen nur insoweit bereit, wie davon der Erhalt
von Subsidien der Entwicklungshilfe und ihr
politisches Uberleben abhingen. Der zwi-
schen Gebern und dominierenden Eliten mit
der Budgethilfe gefundene Kompromiss
blockiert die wirtschaftlichen Potentiale des
Kontinents und droht die Marginalisierung
Afrikas und seine Ausbeutung als bloffer
Robhstofflieferant zu verewigen. Die Fahig-
keiten seiner wirtschaftlichen und techni-
schen Elite werden nicht ausreichend genutzt,
das Arbeitskriftepotential eines GrofSteils der
Bevolkerung liegt ohnehin brach. Mikrokre-

I Vgl. Cord Jakobeit, Finf Jahre NEPAD, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte (APuZ), (2006) 32-33,
S.21-24.
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ditprogramme, die in Asien groflen Erfolg
haben, werden bisher in Afrika nur wenig ge-
nutzt, obwohl sie wenigstens ansatzweise zur
Losung der Probleme beitragen konnten. Ge-
lingt es nicht, die wachsende Ungleichheit zu
verhindernl!> und der jungen Generation -
die Hailfte der Bevolkerung ist unter 18 Jahre
alt — eine Perspektive zu geben, werden die
weitere Demokratisierung und politische Sta-
bilitat schwer gefahrdet.

Die Realisierung der anspruchsvollen Afri-
kastrategie der EU hingt von Einflissen und
Bedingungen ab, auf die die Kommission nur
geringen Einfluss hat. Das ein Jahrzehnt alte
Diktum Christopher Claphams, ,the pro-
blems of African governance run by far too
deep to be seriously affected by external tin-
kering“,l'¢ charakterisiert immer noch tref-
fend die Probleme einer Strategie, die zwar
die ,ownership“ der Partner betont, ihnen je-
doch ein Politikkonzept aufdringt, das tief in
die gesellschaftlichen und politischen Struk-
turen eingreift, ohne dass es das Erreichen
der gesetzten Ziele garantieren kann. Im Mit-
telpunkt der Beziehungen muss daher ein of-
fener Dialog mit dazu fihigen und willigen
afrikanischen Politikern, der Zivilgesellschaft,
der Verwaltung, dem Militir und der Wirt-
schaft stehen, um gemeinsam realisierbare
Konzeptionen zu erarbeiten. Die Frage, ob
dafiir die Briisseler Behorde mit ihrer Bevor-
zugung formaler biirokratischer Prozesse,
threm Hang zu ,social and political enginee-
ring“ und ihren komplexen Entscheidungs-
prozessen geeignet ist oder ob nicht gerade
dafiir einerseits eine Arbeitsteilung unter den
Mitgliedsstaaten mit eindeutig vereinbarten
Normen und andererseits die Unterstiitzung
vielfiltiger Partnerschaften auf allen staatli-
chen und zivilen Ebenen Erfolg versprechen-
der wiren, stellt sich immer dringlicher. Trotz
aller Kritik und Zweifel am eingeschlagenen
Weg ist jedoch die Intention der Afrikastrate-
gie richtig: Europa hat elementare Sicher-

I'5 Gerade in den wirtschaftlich einigermaflen er-
folgreichen Lindern wie in Namibia oder Uganda
wichst die Kluft zwischen Armen und Reichen immer
mehr.

|6 Christopher Clapham, Discerning the New Africa,
in: International Affairs, 74 (1998) 2.
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heits- und Wirtschaftsinteressen in Afrika
und kann sich, wegen der gemeinsamen Ge-
schichte, seiner Verpflichtung zur Solidaritat
mit Afrika nicht entziehen.

Wenn wir ein Bild von Zentralasien haben, ist es
haufig ein romantisches von der marchenhaften
Schénheit der SeidenstraBe. Kaum mehr als die
Bauten in Samarkand oder Buchara ist bekannt.
Dabei sind die Beziehungen zwischen Europa und
den Landern der Region Zentralasien jahrhun-
dertealt.

Trotzdem ist diese Region erst jlingst durch die
Initiative der Bundesregierung wéhrend der deut-
schen EU-Ratsprasidentschaft wieder in den Fo-
kus gertickt worden, obwohl Abkommen zur part-
nerschaftlichen Zusammenarbeit mit der EU und
den Staaten Zentralasiens bereits seit 1999 be-
stehen.

Wahrend der diesjahrigen Bensberger Gesprache
wollen wir die Region Zentralasien in die Diskus-
sion bringen, uns intensiv mit den Chancen, Fra-
gen und Problemen auseinandersetzen, die die
Lénder Zentralasiens in ihrer unbestrittenen Bri-
ckenfunktion zwischen Europa und Asien haben.

Infos und Anmeldung unter:
www.bpb.de/bensbergergespraeche

28.01.2008 - 30.01.2008
in Bensberg
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Entwicklungspolititk ~ APuZ 4007

Franz Nuscheler
Wie geht es weiter mit der Entwicklungspolitik?

Die Kritik an der ,Ineffizienz“ der Entwicklungspolitik hat zugenommen. Sie
wird sogar als ,todliche Hilfe“ verteufelt. Bei aller Kritik muss die Entwick-
lungspolitik schon aus ,wohlverstandenem Eigeninteresse“ weitergehen. Da-
riiber hinaus ist sie eine Frage internationaler Gerechtigkeit und Solidaritit.

Tobias Debiel - Daniel Lambach - Birgit Pech
Geberpolitiken ohne verlisslichen Kompass?

In den vergangenen zwei Jahrzehnten hat der internationale entwicklungspoliti-
sche Diskurs mehrere Wandlungen durchlebt. Seit den Anschligen von 9/11
standen ,,Gescheiterte Staaten“ ganz oben auf der Agenda. Die sich anschliefSen-
de Diskussion hat zur Wiederentdeckung des State-building-Paradigmas gefiihrt.

Guido Ashoff
Entwicklungspolitischer Kohirenzanspruch an andere Politiken

Der Erfolg von Entwicklungspolitik hingt nicht nur von ihr selbst, sondern auch
von anderen Politiken ab. Von dem tibergeordneten Ziel nachhaltiger Zukunfts-
sicherung leitet sich der entwicklungspolitische Kohirenzanspruch an andere

Politiken ab.

Heinrich Langerbein
Kleinkredit-Systeme in Entwicklungslindern

Die zahlreichen Kleinkredit-Systeme in den Entwicklungslindern lassen sich in
zwei Grund-Typen einteilen. Beim ersten biirgt eine Schuldner-Gruppe, beim
zweiten gibt es die auch in der westlichen Welt tbliche dingliche Absicherung
des Kredits. Die Grameen-Bank in Bangladesh ist die bekannteste Bank.

Michael Grimm

Okonomische Konsequenzen von AIDS-Epidemie in
Entwicklungslindern

Viele Entwicklungslinder vor allem im Afrika stidlich der Sahara sind von der
HIV/AIDS-Epidemie betroffen, die einen substantiellen Einfluss auf die soziale
und demografische Struktur dieser Lander hat. Dieser Beitrag diskutiert die mog-
lichen Wirkungskanile zwischen HIV/AIDS, Wirtschaftswachstum und Armut.

Peter Molt
Zur Afrikastrategie der Europiischen Union

Die Entwicklungszusammenarbeit der EU mit Afrika bedarf einer Revision. Sie
vollzieht sich immer noch im Rahmen der AKP-Staatengruppe. Trotz Kritik am
eingeschlagenen Weg hat Europa nicht nur elementare Sicherheits- und Wirt-
schaftsinteressen, sondern auch eine Verpflichtung zur Solidaritit mit Afrika.



