Ludgera Klemp

Entwicklungspolitik am Scheideweg — politische
Randerscheinung oder globale Strukturpolitik ?

Entwicklungspolitik steht nach 40 Jahren theore-
tisch vor ihrer umfassendsten Reform. Mit der
Koalitionsvereinbarung von 1998 wurde ihre mar-
ginale innenpolitische Rolle deklamatorisch been-
det: ,,Entwicklungspolitik ist heute globale Struk-
turpolitik, deren Ziel es ist, die wirtschaftlichen,
sozialen, Okologischen und politischen Verhilt-
nisse in Entwicklungslindern zu verbessern. Sie
orientiert sich u.a. am Leitbild einer global nach-
haltigen Entwicklung.“ Mit dieser programmati-
schen Formulierung wurde sie neben der Auf3en-
und Sicherheitspolitik in eine Politik globaler
Zukunftssicherung eingeordnet. Fiir die Uber-
nahme von mehr politischer Handlungsverantwor-
tung hat Entwicklungspolitik wichtige Argumente
auf ihrer Seite. Dennoch steht Entwicklungspolitik
am Scheideweg: Ob sie noch ohnmachtiger wird
oder durch politisch-institutionelle Reformen ein
deutlicheres Profil ihrer neuen Aufgaben entwi-
ckelt und sich in ein wirksameres Instrument ver-
wandelt, als sie es in der Vergangenheit war, muss
abgewartet werden.

I. Entwicklungspolitik mischt sich in
mehr Handlungszusammenhinge ein

Aufgrund ihres Mandates, sozial, politisch, kono-
misch und 6kologisch nachhaltige Entwicklung in
Léndern des Siidens und Ostens zu fordern, ist Ent-
wicklungspolitik als Akteur unmittelbar in globale
Handlungszusammenhénge eingebunden. Hiermit
wurden Funktionen der Entwicklungspolitik erwei-
tert und neue Steuerungsaufgaben an sie iibertra-
gen. Das Ende der Systemkonkurrenz, neue Kri-
sen- und Konfliktkonstellationen sowie gemein-
same Interessen an globalen offentlichen Giitern
(z. B. 6kologisches Gleichgewicht, Finanzstabilitit,
Frieden) haben in den neunziger Jahren die
Zusammenarbeit zwischen Staaten intensiviert.
Treibende Krifte sind das anhaltende Wachstum
der Armut, grenziiberschreitende Umweltpro-
bleme, durch integrierte Kapital-, Finanz- und
Arbeitsméirkte verursachte Krisen und Risiken,

Dieser Beitrag basiert auf der Publikation der Autorin: Ent-
wicklungspolitik im Wandel. Von der Entwicklungshilfe zur
globalen Strukturpolitik, Deutsche Stiftung fiir internationale
Entwicklung (Hrsg.), Bonn 2000.
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bewaffnete Konflikte und Kriege, Drogenhandel
und organisierte Kriminalitit, aber auch die welt-
weite Ausbreitung von Infektionskrankheiten wie
AIDS. Die ungelosten Probleme werden zuneh-
mend unter dem Aspekt ihres Konfliktpotenzials
und ihrer destabilisierenden Wirkung wahrgenom-
men. Seit dem Vertrag von Maastricht z&hlt Ent-
wicklungspolitik zum Bereich einer gemeinsamen
europdischen AufBlen- und Sicherheitspolitik.
Zudem fordert der Maastrichtvertrag Kohérenz in
der Verfolgung von entwicklungs-, umwelt-, auB3en-
politischen und wirtschaftlichen Zielen. Hierzu
wurden die Handlungsspielriume der Entwick-
lungspolitik gegeniiber anderen Gemeinschaftspo-
litiken erweitert. AuBBerdem wurde das Konzept
von Entwicklungspolitik als Instrument globaler
Strukturpolitik in verschiedenen Dokumenten ver-
ankert, u. a. in den Leitlinien tiber Konflikte, Frie-
den und Entwicklungszusammenarbeit des Ent-
wicklungsausschusses der OECD (1997) sowie im
Beschluss des EU-Rates (1998) zur Rolle der Ent-
wicklungszusammenarbeit bei friedensschaffenden
MafBnahmen sowie der Verhiitung und friedlichen
Losung von Konflikten.

Zur konzeptionellen Verkniipfung von Entwick-
lungspolitik und globaler Strukturpolitik hat der
neue Multilateralismus mit den Weltkonferenzen
der neunziger Jahre entscheidend beigetragen, wie
die Weltkonferenz tiber Umwelt und Entwicklung
(Rio de Janeiro 1992), Menschenrechte (Wien
1993), Bevolkerung und Entwicklung (Kairo
1994), der Weltsozialgipfel (Kopenhagen 1995)
und die Weltfrauenkonferenz (Beijing 1995). Thre
Ergebnisse fanden Eingang in die entwicklungspo-
litischen Leitlinien der OECD-Staaten, die unter
dem Titel ,,Shaping the 21% Century: The contribu-
tion of Development Cooperation® (1996) verof-
fentlicht wurden. Das Dokument gilt als Meilen-
stein, weil sich die Mitgliedstaaten erstmals auf das
Konzept der nachhaltigen Entwicklung (sustain-
able development) und die strategische Prioritit
der Armutsminderung mit konkreten Zielvorga-
ben festlegten. Bereits 1992 einigte sich die Staa-
tengemeinschaft in Rio de Janeiro auf dieses Kon-
zept. Im Verlauf der folgenden Jahre wurde der
Entwicklungsbegriff in einer international gefiihr-
ten Diskussion prézisiert. ,,Entwicklung® ist nicht
mehr die einseitige quantitative Vermehrung von
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Giitern und Dienstleistungen, sondern beinhaltet
menschliche Entwicklung (human development).
Darunter werden die Erweiterung von Optionen,
wirksame Schutzmechanismen vor sozialen, politi-
schen, wirtschaftlichen und 6kologischen Risiken
sowie die Inanspruchnahme von personlichen Frei-
heitsrechten verstanden'. Daher umfasst das heu-
tige Entwicklungsverstindnis neben der Bewah-
rung natiirlicher Lebensgrundlagen die Achtung
der Menschenrechte in allen Dimensionen, Demo-
kratie und Rechtstaatlichkeit, die Beteiligung aller
Bevolkerungsgruppen an politischen Entschei-
dungsprozessen sowie die gleichberechtigte Teil-
habe von Frauen und Minnern an gesellschaftli-
chen Ressourcen und Lebenschancen. Diese
Leitbilder stellen neue Anfoderungen an die Pra-
xis staatlicher Entwicklungszusammenarbeit (EZ)
und verorten sie in einem grofleren politischen
Zusammenhang.

II. Keine globale Erfolgsbilanz

Wirkungsanalysen und Evaluierungen zeigen die
Grenzen der herkommlichen, projektbezogenen,
kleinrdumigen, sektoral segmentierten staatlichen
EZ auf. Ausbleibende Erfolge haben Lernpro-
zesse in Gang gesetzt: Beispielsweise wurden die
Querschnittsthemen Armutsminderung, Gender-
gerechtigkeit sowie Umwelt- und Ressourcen-
schutz in einer (langsam) wachsenden Zahl von
Vorhaben verankert, Programme gebildet und sek-
toriibergreifende Projektstrategien vorangetrie-
ben. Auf besondere Weise dokumentieren Gen-
dervorhaben institutionelle Lernprozesse: Die
Zusammenarbeit im Bereich Frauenférderung
konzentriert sich nicht mehr auf die Beratung
schwacher und ,zahnloser* Frauenministerien,
sondern auf die Integration der Gender-Perspek-
tive in die Modernisierung staatlicher Institutio-
nen und Politiken. Hierzu gehéren Methoden und
Instrumente fiir genderorientierte Haushalts- und
Fiskalplanung, makrookonomische und armuts-
mindernde Strategien. Ebenso riicken bei der Ver-
besserung des Schutzes von Frauen vor Gewalt der
Abbau minnlicher Gewaltmuster und Gewaltpra-
vention durch die beratende Zusammenarbeit mit
Justizbehorden und Polizei in den Vordergrund
von Projektstrategien. Insgesamt stellen innova-
tive Strategien und Vorgehensweisen ein Potenzial
dar, das bei weitem noch nicht ausgeschopft ist.
Selbst bei weiteren Lernprozessen, hoherer Effizi-

1 Das Konzept der menschlichen Entwicklung wurde vom
United Nations Development Programme (UNDP) entwi-
ckelt und war eine Kritik an der Strukturanpassungspolitik
von Weltbank und Internationalem Wiéhrungsfonds. Vgl.
Amartya Sen, Development as Freedom, New York 1999.
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enz und besserer Koordinierung wire die bilate-
rale Zusammenarbeit kaum in der Lage, eine glo-
bale Erfolgsbilanz herzuvorbringen.

Erfahrungen zeigen, dass staatliche EZ am besten
dort Armut mindern und nachhaltige Entwicklung
fordern kann, wo sie es mit reform- und beteili-
gungsorientierten Partnerregierungen zu tun hat.
Wo diese Voraussetzungen nicht erfiillt sind,
kommt die Zusammenarbeit den Falschen zugute,
sind Projekte zum Scheitern verurteilt, und
werden die viel zitierten Prinzipien von Partner-
schaft und Aneignung von Entwicklungsvorhaben
(ownership) ad absurdum gefiihrt. Zum selbstver-
schuldeten Hindernis fiir Entwicklungserfolge
wurde die Kooperation mit Regierungen, die Men-
schenrechte verletzen, 6ffentliche Macht missbrau-
chen, Reiche nicht besteuern, den Transfer riesiger
Geldvermogen ins Ausland zulassen, Waffen kau-
fen und gleichzeitig oOffentliche Aufgaben iiber
internationale Hilfsgelder finanzieren. In den
meisten Liandern nehmen Einfluss und Rolle der
Zivilgesellschaft zu. In vielen Fillen tragen Orga-
nisationen der Zivilgesellschaft zur Demokratisie-
rung der Machtverhiltnisse bei, beispielsweise
dort, wo ethnische Bevolkerungsgruppen und
Frauen politisch marginalisiert sind. Auch die der-
zeitige Diskussion iiber Staats- und Verwaltungs-
reformen beschiftigt sich u.a. mit Alternativen
zur staatlichen Leistungserbringung. Zunehmend
vertreten Nichtregierungsorganisationen (NRO)
offentliche Interessen und stellen soziale Dienst-
leistungen bereit. In den Bereichen informelle Bil-
dung, reproduktive und sexuelle Gesundheit,
Rechtsaufkldrung und -beratung haben NRO eine
wichtige Rolle tibernommen. Auch bei der Erstel-
lung multilateraler Regelwerke sind sie nicht mehr
wegzudenken, da sie legitime Interessen in Ver-
handlungsprozesse einbringen. Ebenso wichtig ist
ihre Rolle bei der Umsetzung von Beschliissen
und Verpflichtungen, die Regierungen auf interna-
tionaler Ebene eingegangen sind, wie beispiels-
weise in der Sozial-, Gesundheits- und Umweltpo-
litik. Diese Entwicklungen wirken sich unmittelbar
auf die Frage nach geeigneten politischen Tragern
und Durchfiihrungsorganisationen aus. In der
Praxis haben sich Tréger- und Durchfithrungs-
strukturen von Vorhaben diversifiziert, und es wer-
den NRO in die Planung und Durchfiihrung einbe-
zogen. Stirker als bisher kommt es in Zukunft
darauf an, Problemlésungen gemeinsam mit staat-
lichen und nichtstaatlichen Akteuren/Interessen-
gruppen zu erarbeiten und deren Umsetzung zu
fordern.

Ebenso wichtig fiir die Nachhaltigkeit von Ent-
wicklungsvorhaben sind globale Wirkungszu-
sammenhinge und Rahmenbedingungen. In der
vergangenen Dekade fanden 90 Prozent aller Um-
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weltkatastrophen sowie bewaffneten Konflikte
und Kriege in Entwicklungs- und Transformations-
landern statt. Die meisten dabei benutzten Waffen
stammen aus G-8-Léndern und China. Erst kiirz-
lich wiesen UNICEF, Amnesty International und
das Center for Conversion (BICC) in einer Studie
daraufhin, dass Kleinwaffen wie vagabundierendes
Handelsgut unkontrolliert von einer in die andere
Konfliktregion strémen® Ungelost bleibt weiter-
hin und trotz internationaler Initiativen das Schul-
denproblem. Die Uberschuldung insbesondere der
armeren Lédnder und der Verfall der Rohstoff-
preise engen den Handlungsspielraum fiir Ent-
wicklungsinvestitionen in extremem Mafe ein, wie
in zahlreichen Léndern aus der Gruppe der G 77,
die bis zu 95 Prozent ihrer erwirtschafteten Devi-
seneinnahmen fiir Schuldendienste aufbringen.

Eine der wichtigsten entwicklungspolitischen Zu-
kunftsaufgaben liegt in der Gestaltung von Glo-
balisierungsprozessen zu Gunsten nachhaltiger
Entwicklung in Entwicklungs- und Transforma-
tionsldndern. Diese Prozesse schreiten weitaus
schneller voran als die Entwicklung wirksamer
nationaler und internationaler Steuerungsinstru-
mente zur Regulierung ihrer sozialen, kulturellen,
wirtschaftlichen und 6kologischen Auswirkungen.
Die Offnung von Grenzen und Mirkten hat die
extremen Ungleichgewichte an Wohlstand und
Einkommen innerhalb und zwischen den Staaten
verstiarkt. Die Chancen, von Globalisierungspro-
zessen zu profitieren, sind sehr ungleich verteilt
und setzen Differenzierungsprozesse zwischen und
innerhalb von Entwicklungsgesellschaften weiter
fort. Das breite Spektrum reicht von ,,Silicon Ban-
galore®, wo Software-Firmen hohe Gewinne u.a.
durch Beratung europidischer Unternehmen bei
der Einfithrung des Euro und der elektronischen
Jahrtausendumstellung erwirtschaften, bis zu den
afrikanischen Staaten, die ihre Schuldenlast aus
eigener Kraft nicht bewiltigen konnen. Die so
genannten kompetenten Gesellschaften, die nied-
rige Lohne mit hoher Qualifikation (low pay-high
skill) verbinden, integrieren sich tiber Deregulie-
rungs- und Unterbietungswettldufe in die globa-
lisierte Okonomie. Hingegen flieBen in drmere
Staaten so gut wie keine privaten Kapitalinvesti-
tionen, weil sie als internationale Wirtschaftsstand-
orte und Mirkte vollig unbedeutend sind. Zudem
hat die weltwirtschaftliche Integration negative
Folgen fiir die Erndhrungssicherheit, wie beispiels-
weise im sitdlichen Afrika die grofBfliachige
Umstellung von Getreide auf Olsaaten und von
Feldfriichten fiir den lokalen Verbrauch auf
Exportgemiise und Viehwirtschaft.

2 Vgl. Jorg Schindler, Kleinwaffen vagabundieren wie Dro-
gen von Konflikt zu Konflikt, in: Frankfurter Rundschau vom
15. 2. 2000.
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Herausgebildet hat sich eine neue Kluft, ein digitaler
Graben, der die internationale Staatengemeinschaft
durchzieht. An der Schwelle zu einer alphabetisier-
teren Welt, in der Bildung und Information eine
immer grossere Rolle spielen, sind Zugang zu diesen
sowie Einflussnahme auf Inhalte und Daten extrem
ungleich verteilt: Nahezu drei Viertel aller Telefonli-
nien werden von 15 Prozent der Weltbevolkerung in
23 Landern genutzt, und 90 Prozent der Internet-
Benutzerinnen und -Benutzer leben in OECD-Lin-
dern®. Hierbei geht es nicht nur um Zugang zu Infor-
mation, sondern ebenso um die eingespeisten
Inhalte. Afrikas Beitrag zum expandierenden globa-
len Netz ist marginal. Inhalte werden von den USA,
Europa und einigen asiatischen Léndern dominiert.
Fiir Menschen, die in Armut leben, sind Zugang zu
und Nutzung von elektronischer Kommunikation
fiir die eigene Uberlebenssicherung nahezu irrele-
vant. Dennoch konnen die neuen Informations- und
Kommunikationstechnologien Moglichkeiten eroff-
nen, wie die Einfiihrung des drahtlosen Satellitente-
lefons in Dorfern von Grameen-Bank-Mitgliedern
(Bangladesh) und Townships in Siidafrika oder die
sonnenenergiebetriebenen Computer in Pondi-
cherry (Siidindien). Sie kénnen Lebensbedingungen
verbessern, neue Formen des Zusammenhaltes
durch Vernetzungsprozesse erzeugen, zusétzliches
Einkommen schaffen und zur Abwicklung von
Geschiftsverlaufen niitzlich sein. Auch die
UN-Welthandels- und  Entwicklungskonferenz
(UNCTAD) beurteilt den Nutzen fiir die Entwick-
lung der Handelsbeziehungen von Klein- und mittel-
stdndischen Unternehmen positiv. Doch fehlen in
den drmeren Léndern fast alle notwendigen Voraus-
setzungen, um die neuen Technologien zu nutzen.

Die Globalisierungsverlierer oder ,der Rest der
Welt** beherbergen immerhin vier Fiinftel der Welt-
bevolkerung, wobei zu den Verlierern selbst weite
Teile der Bevolkerung in gesamtwirtschaftlich
eigentlich erfolgreichen Léndern zéhlen. Vor den
Risiken einer globalisierten Okonomie kann auch
dieser Rest sich nicht schiitzen, wie der Verlauf der
Asienkrise (1997/98) gezeigt hat. Sie hat insbeson-
dere die in die globalisierte Okonomie integrierten
Lander mit hohen 6konomischen Wachstumsraten
getroffen und erhebliche Riickschritte fiir die
menschliche Entwicklung verursacht. Millionen
Menschen verloren in der Region ihre Erwerbsar-
beit oder erlitten betrichtliche Einkommensverlu-
ste. Auch Russland sowie Lander Lateinamerikas
und Afrikas wurden von der Asienkrise betroffen.

3 Vgl. UNDP, Bericht iiber die Menschliche Entwicklung
1999. Deutsche Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen,
Bonn 1999, S. 67-79; Lishan Adam, Web Content for Africa,
in: Information Development, 15 (1999) 2, S. 127-131.

4 Paul Kennedy, In Vorbereitung auf das 21. Jahrhundert,
Frankfurt/M. 1996.
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Fazit: Einer von globalen, regionalen, nationalen
und sektoralen Wirkungszusammenhéngen losge-
losten EZ sind enge Grenzen gesetzt. Je starker in
Wirkungszusammenhénge eingegriffen wird, desto
grofler sind die Chancen der Nachhaltigkeit fiir
Entwicklungsvorhaben. Heute sind gesellschaftli-
che Rahmenbedingungen Gegenstand beratender
Zusammenarbeit. Wurden bisher gesellschaftliche
Rahmenbedingungen im Regierungsdialog hinter
verschlossener Tiir verhandelt, so sind sie jetzt
selbst Gegenstand beratender Zusammenarbeit:
Partner sind staatliche Verwaltungen, Parlamente,
das Justizwesen, Kommunalverwaltungen und
Organisationen der Zivilgesellschaft. Die For-
derung personeller und institutioneller Kapazitét
fir demokratische Rechts- und Steuerstaaten,
Geschlechterdemokratie und Minderheitenschutz,
Beteiligung der Bevolkerung an Politik, Interkul-
turalitdt und friedliche Konfliktlosung sowie die
nachhaltige Nutzung und Bewirtschaftung von
Ressourcen sind zentrale Elemente fiir den Abbau
struktureller Armuts- und Konfliktursachen.

III. Demokratische Defizite globaler
Regierungsfithrung

Globale Regierungsfithrung (global governance)
richtet sich auf die Schaffung von volkerrechtlich
verbindlichen Konventionen, internationalen Ab-
kommen und Aktionsplinen im Interesse einer
globalen Ordnungspolitik fiir soziale Entwicklung,
Menschenrechte, Umwelt- und Naturschutz, Han-
del, Finanzen und Investitionen. Mit der Interna-
tionalisierung der Politik verschiebt sich politische
Macht auf die globale Ebene. Dieses Regieren jen-
seits des Nationalstaates findet im Rahmen der
Vereinten Nationen (VN), der Weltkonferenzen,
der Gruppe der Industrielinder G 8 sowie von
internationalen Regierungsorganisationen (z.B.
OECD, der Welthandelsorganisation WTO) statt.
Obwohl Einigkeit iiber Bedarf und Notwendigkeit
von internationaler Zusammenarbeit besteht, sind
Modelle globaler Regierungsarbeit einschlief3lich
ihrer lokalen Voraussetzungen unklar, Rolle und
Auftrag einzelner internationaler Regierungsorga-
nisationen uniibersichtlich, Kompetenzen zersplit-
tert, iiberlappen sich Aufgaben, sind Beteiligungs-
rechte von NRO sowie demokratische Kontrolle
und Rechenschaftspflicht schwach entwickelt. Vie-
len Entwicklungsldndern gelten manche interna-
tionalen Abkommen (z.B. beziiglich Umwelt,
Menschenrechten, Welthandel) als Instrumente
zur Durchsetzung der Interessen der reichen
Industriestaaten. Deshalb erwarten Entwicklungs-
lander eine Kompensation fiir ihre Nutzungsver-
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zichte durch einen Technologie- und Ressourcen-
transfer, wenn sie sich beispielsweise an der
Umsetzung von Umweltabkommen beteiligen.

In Organisationen der VN stauen sich Reformen,
sind Arbeitsabldufe hierarchisch, biirokratisch und
ineffizient organisiert. Unter Fachkriften ist um-
stritten, welche Institutionen aufzulosen und wel-
che neu ins Leben zu rufen sind, etwa um in
der Zukunft ,Asienkrisen“ zu vermeiden. Der
Reformbedarf betrifft das gesamte System der
VN, multilateralen Entwicklungsbanken, WTO
etc. Auf die Kritik hat die Weltbank mit einer pro-
grammatischen Kehrtwende hin zu Armutsminde-
rung reagiert. Nach den umstrittenen Struktur-
anpassungsprogrammen werden jetzt auf ihre
Initiative nationale Armutsstrategien im Rahmen
von so genannten PRS-Prozessen (Poverty Reduc-
tion Strategy) erstellt. ,,PRS-Papiere sind Voraus-
setzung fiir eine Entschuldung der drmeren Lén-
der im Rahmen der HIPC-Initiative® und sollen als
Instrument mittelfristiger Entwicklungsplanung
dienen. Die Weltbank fordert die Einbeziehung
der Zivilgesellschaft in PRS-Prozesse, um einen
minimalen nationalen Konsens zu gewihrleisten.
Langfristig soll die Vergabe von bi- und multilate-
ralen Mitteln damit verkniipft werden.

Die normative und ordnungspolitische Bedeutung
der VN wird auch dadurch eingeschrénkt, dass
Fragen der Weltwirtschaft (Handel, Finanzen,
Wihrung) und einer Weltsozialordnung nicht von
ihnen behandelt werden. Entscheidungen mit welt-
weiten Konsequenzen werden von wenigen Indus-
triestaaten getroffen. Aspekte des Welthandels
werden in den Beratungs- und Steuerungsgremien
der G 8 koordiniert und zunéchst im GATT und
seit 1995 in der WTO verhandelt. Ungelost sind
Fragen demokratischer Legitimation und Kon-
trolle (etwa durch eine parlamentarische Ver-
sammlung innerhalb der WTO), des Vorranges
von Volkerrecht sowie der Kohidrenz von Zielen
und Normen (z.B. mit ILO-Konventionen, Um-
weltabkommen). Beispielsweise ldsst das WTO-
Handelsabkommen die Fragen nach Handel und
Umwelt offen und duldet weiterhin Agrarprotek-
tionismus, der in Entwicklungsldndern Einnahme-
verluste in Hohe von 20 Mrd. US-Dollar jahrlich
verursacht. Dariiber hinaus verfiigen viele Ent-
wicklungs- und Transformationsldnder nicht tiber
die notwendige institutionelle Kapazitdt, um
gleichberechtigt an Verhandlungs- und Entschei-
dungsprozessen teilnehmen zu konnen.

5 Die HIPC-Initiative (Heavily Indebted Poor Countries)
von Weltbank und Internationalem Waihrungsfonds zu-
gunsten hoch verschuldeter Lander lauft seit 1997. An ihr
sind auch multilaterale Finanzorganisationen, regionale Ent-
wicklungsbanken, die EU und die im sog. Pariser Club zu-
sammengeschlossenen Glaubigerregierungen beteiligt.
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Auf der nationalen Ebene verhindern gesell-
schaftsinterne Interessengegensdtze deren Imple-
mentierung. So konnten die 200 internationalen
Umweltabkommen die fortschreitende Waldver-
nichtung, Artenschwund und Bodenerosion, sin-
kende Grundwasserbestinde, die Uberfischung
der Meere, neue Rekordmarken der Kohlenstoff-
konzentration in der Erdathmosphére und die wei-
tere Destabilisierung des Weltklimas nicht verhin-
dern®. Auf internationaler Ebene blockiert die
Konfrontation zwischen Regierungen Beschliisse
oder verschleppt ihre Umsetzung. Konflikte ent-
ziinden sich am Konkreten, wie an der Aufteilung
von Lasten, Transferleistungen, der Aufteilung
von Nutzungsgewinnen, geistigen Eigentumsrech-
ten, der Finanzierung von Weltfonds oder an
Reduktionswerten fiir Schadstoffe und Treibhaus-
gase.

Manche Ziele lassen sich schneller und erfolgrei-
cher auBerhalb der VN erreichen. In der Praxis hat
die Bundesregierung die Zusammenarbeit mit
ungewohnten Partnern und die SchlieBung von
Entwicklungsbiindnissen bereits begonnen. Hierzu
zéahlen z. B. die internationale Entschuldungskam-
pagne ,,Erlassjahr 2000“ sowie die Entschuldungs-
initiative fiir den Kolner G-8-Gipfel, die Initiative
zur Einddmmung und Kontrolle von Kleinwaffen
und die Kampagne zur Achtung der Landminen.
Den Initiatoren der Landminenkampagne wurde
1997 der Friedensnobelpreis verliehen; das in
Ottawa formulierte Abkommen wurde inzwischen
von iiber 130 Staaten unterzeichnet und von den
meisten bereits ratifiziert. Diese Initiativen sind
ohne das Engagement der international agierenden
Zivilgesellschaft undenkbar. Die internationalen
NRO zihlen zu den Vorreitern der Demokratisie-
rung weltweiter Machtverhiéltnisse. Sie ringen um
politische Macht und Einfluss, organisieren sich in
globalen Netzwerken und sind mit unterschied-
lichen Ergebnissen grenziiberschreitend tétig. Bis-
her sind sie weder in einer globalen BiirgerInnen-
Versammlung (assembly of people) vertreten, noch
haben sie formalisierte Beteiligungsrechte. Ihre
Einflussnahme bleibt auf Lobbyarbeit beschrénkt,
die Uberwachung von Umsetzungsprozessen, die
zweckgemiBe Verwendung neuer Finanzierungsin-
strumente etc. Dennoch haben sie ihre Position als
Schrittmacher des Strukturwandels starken kon-
nen, u. a. durch die neuen Informations- und Kom-
munikationstechnologien. Die elektronische Kom-
munikation hat das staatliche Monopol auf das
Sammeln, Verwalten und Verteilen von Informatio-
nen — und damit auf die Beherrschung politischer
Debatten — gebrochen.

6 Vgl. World Watch Institute, State of the World, Wash-
ington, D. C. 2000.
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Fazit: Die Mitwirkung an globaler Regierungsar-
beit ist eine komplexe Aufgabe. Sie bedeutet, in
allen Stadien der Formulierung von internationa-
len Abkommen, Aktionspldnen und Konventionen
mitzuwirken, d.h. vom Agenda-Setting tiber Ver-
handlungsprozesse bis zur Umsetzung und Opera-
tionalisierung auf nationaler Ebene. Zuséitzliche
Aufgabenfelder ergeben sich aus der Notwendig-
keit von Reformprozessen zur Demokratisierung
und Effizienzsteigerung multilateraler Organisatio-
nen sowie der Zusammenarbeit mit Organisatio-
nen der internationalen Zivilgesellschaft. Hierzu
miissen Chancen und Potentiale der multilatera-
len/internationalen Zusammenarbeit neu bewertet
werden. Das System der VN ist gegenwartig nur ein
Modell globaler Regierungsarbeit. Trotz richtung-
weisender Arbeit kann es jedoch weder ein befrie-
digendes Maf3 an Legitimitit beanspruchen, noch
ist es aus sich heraus handlungsfahig oder verfiigt
iiber sanktionsfidhiges Recht.

IV. Querschnittsministerium mit
neuer Organisationskultur

Mit der Vertiefung internationaler Beziehungen
wird strategische Politikentwicklung fiir die bilate-
rale, europdische und multilaterale Ebene zu einer
ministeriellen Kernaufgabe der Entwicklungspo-
litik. Um Handlungsverantwortung zu definieren
und abzugrenzen, ist nicht nur konsequente
Aufgabenkritik notwendig, die ministerielle und
nichtministerielle Aufgaben neu ordnet, sondern
ebenfalls ein Gesamtkonzept fiir globale Struktur-
politik und die Zusammenarbeit des Ministeriums
fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (BMZ) mit anderen Ministerien, mit denen
Aufgabenfelder gemeinsam zu bearbeiten sind.
Die Wahrnehmung dieser Aufgabe erfordert die
federfithrende Vertretung entwicklungslédnderbe-
zogener Interessen in internationalen Organisatio-
nen sowie die Verankerung von Entwicklungspoli-
tik als Querschnittsaufgabe nationaler Politik.
Dieses ist ohne Reorganisation der Bundesverwal-
tung nicht zu bewerkstelligen’. Aufgrund der exis-
tierenden Kompetenzverteilung ist es bislang nicht
moglich, Entwicklungspolitik als Querschnittsauf-
gabe zu verankern. Erst ein Querschnittsministe-
rium wiirde eine neue Qualitdt entwicklungspoliti-
schen Staatshandelns ermoglichen®.

7 Bisher werden beispielsweise die zahlreichen bi-und mul-
tilateralen Aufgaben von ca. 30 Referaten (sog. Spiegel-
referaten) in tiber zehn Ministerien wahrgenommen.

8 Inzwischen wurde dem BMZ die Federfiihrung fiir die EU-
Entwicklungspolitik gegeniiber den AKP-Léndern (Lomé-
Nachverhandlungen), den HABITAT-II-Folgeprozess und
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Bei all den notwendigen Verdnderungs- und An-
passungsprozessen geht es nicht um die Errichtung
einer Superbiirokratie, sondern um institutionelle
und personelle Voraussetzungen fiir Entwicklung-
politik als Instrument globaler Strukturpolitik. Ein
Querschnittsministerium erbringt nicht alle Leis-
tungen selbst, sondern sichert deren Erstellung
und Koordination. Wichtige Voraussetzungen sind
Verwaltungsmodernisierung und eine neue Orga-
nisationskultur. Deutschland féllt im internationa-
len Vergleich durch einen Modernisierungsriick-
stand auf, daran hat auch die umfangreiche
Reformstaukritik bisher wenig gedndert. Mit Aus-
nahme einiger Kommunen, die neue Management-
formen und Qualitédtsstandards praktizieren, wird
selten von iiberkommenen Verwaltungssystemen
abgeriickt. Abgeflachte Hierarchien, die Flexibili-
sierung von Verwaltungsstrukturen und Finanzie-
rungsinstrumenten, Deregulierung von Verwal-
tungsabldufen sowie das Durchbrechen von
Alltagsroutinen und Kooperationsverbiinden sind
nicht allzu verbreitet. Aus Erfahrungen der staatli-
chen EZ ist bekannt, dass Verwaltungs- und Struk-
turreformen am wirksamsten sind, wenn die
Betroffenen in entsprechende Prozesse einbezo-
gen werden. Insbesondere der Aufbau von Koope-
rationsnetzwerken — auch mit dem nichtstaatlichen
Sektor — als Alternative zur eigenen Leistungser-
bringung ist eine wichtige Bedingung fiir eine
erfolgreiche Verwaltungsreform und den Zugang
zu Innovationspotenzialen’. Kooperationsverbund
bedeutet zugleich Informationsverbund und Kom-
munikazion in Netzwerken - zwei wichtige
Schritte, um kommunikative Defizite von Verwal-
tungen abzubauen, Entscheidungsverfahren zu
demokratisieren und eine kompetente Teilnahme
des Nichtregierungssektors an der Gestaltung von
Entwicklungspolitik zu sichern.

Dariiber hinaus stellt globale Strukturpolitik neue
Anforderungen an die politische Glaubwiirdigkeit:
Wenn die Bundesregierung zur Umsetzung der
Agenda 21 und des Konzeptes der nachhaltigen
Entwicklung von Entwicklungsldndern die Biirger-
beteilung auf lokaler Ebene fordert, miissen Pro-
jekte innerhalb Deutschlands nicht nur um der
Glaubwiirdigkeit willen denselben Kriterien unter-
worfen werden, d.h. der sozialen, gesamtwirt-
schaftlichen und o©kologischen Nachhaltigkeit
sowie der Einbeziehung aller beteiligten BiirgerIn-

den Folgeprozess des Weltsozialgipfels tibertragen. Auch die
Entscheidung (Oktober 1998), dem BMZ einen Sitz im Bun-
dessicherheitsrat als dem zur Koordinierung der Sicherheits-
politik zustdndigen Organ einzurdumen, ist Ausdruck der
Aufwertung und Funktionserweiterung von Entwicklungs-
politik.

9 Vgl. Frieder Naschhold/Jorg Bogumil, Modernisierung
des Staates. New Public Management und Verwaltungsre-
form, Opladen 1998.
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nen. Dies geschieht bisher nicht — Beispiel:
Ausbau der ICE-Strecke Hamburg—Hannover, die
so genannte Y-Trasse. Es geht um neue Konzepte
partnerschaftlicher Zusammenarbeit, die auf
Grundlage von Gleichheit und Reziprozitdt die
Bildung von tatsédchlichen Lerngemeinschaften
ermoglichen; in deren Rahmen konnen Expertise
und Beratungsleistungen aus Partnerldndern zur
Forderung nachhaltiger Entwicklung in der Bun-
desrepublik einen wertvollen Beitrag leisten. Neu-
land beschritt in diesem Kontext die niederléndi-
sche Regierung mit dem bilateralen Abkommen
zur nachhaltigen Entwicklung mit Benin, Bhutan
und Costa Rica.

Der Wandel von Entwicklungspolitik in ein wirk-
sames Instrument globaler Strukturpolitik basiert
auf konkreten Bedingungen:

— Politische Kohiirenz: Ubertragung neuer Steue-
rungsaufgaben und Ressortzustdndigkeiten auf
Entwicklungspolitik zur Koordinierung mit ande-
ren relevanten Fachpolitiken einschlieBlich der
européischen Ebene;

— Kooperationsbereitschaft: Zusammenarbeit mit
unterschiedlichen Akteuren aus Politik, Zivilge-
sellschaft und Privatsektor;

— Koordinationsmechanismen: Abstimmung bila-
teraler, europdischer und multilateraler Entwick-
lungspolitik;

— Beteiligung an ,globaler Regierungsarbeit”: ge-
staltende Einflussnahme auf multilaterale Abkom-
men und internationale Initiativen zu Gunsten von
Entwicklungs- und Transformationsliandern (Ent-
schuldung, Welthandel, Waffenexporte, Klima-
schutz etc.);

— Vernetzte Handlungsstrategien: Vernetzung von
Politiken, Strategien und Vorhaben auf verschie-
denen Politikfeldern und Handlungsebenen;

— Kalkulierbarkeit: Bereitstellung ausreichender
Finanzmittel, Planungssicherheit und Vorherseh-
barkeit;

— Glaubwiirdigkeit: Weltweite Giiltigkeit des Kon-
zeptes nachhaltiger Entwicklung und seine Umset-
zung in Industriestaaten.

Fazit: Je zahlreicher internationale Aufgaben,
Akteure und Koordinations- und Kohirenzer-
fordernisse auf den verschiedenen Politikfeldern
und Handlungsebenen sind, desto stdrker muss
Entwicklungspolitik iiber Netzwerkmanagement
gesteuert sein. Zu den gestaltenden Elementen
innovativer Verwaltungen zdhlen dezentrale
Kooperationsnetzwerke durch Integration des
nichtstaatlichen Sektors in Arbeits- und Hand-
lungszusammenhinge und Alternativen zur eige-
nen Leistungserbringung. Fir den Wandel der

18



Entwicklungspolitik in ein Instrument globaler
Strukturpolitik ist ein entwicklungspolitisches
Gesamtkonzept notwendig sowie seine institutio-
nelle Verankerung.

V. Vernetzte Entwicklungszusam-
menarbeit: global und lokal handeln

Immer mehr Entwicklungsvorhaben werden in
Zukunft in enger konzeptioneller Verbindung mit
globaler Strukturpolitik stehen; umgekehrt hat sich
in der Praxis ein umfangreiches Reservoir an lian-
derspezifischen, multidisziplindren und problem-
orientierten Kenntnissen angesammelt, die eine
wichtige Grundlage fiir die konkrete Ausgestaltung
globaler Strukturpolitik bilden. Gesucht sind nicht
Musterlosungen, sondern innovative Strategien,
Instrumente und Praktiken. In Zukunft nimmt die
Verkniipfung von bi- und multilateraler sowie EU-
Entwicklungspolitik zu. Damit vervielfachen sich
Interaktionen, Koordination und Kooperation zwi-
schen den verschiedenen Akteuren. Zwar hat die
Bedeutung des Staates als wirtschaftlicher Akteur
abgenommen, doch gewinnt seine normative
Arbeit an Bedeutung, die heute ohne die Beriick-
sichtigung von Mitspielern und Interessen aus Wirt-
schaft und Zivilgesellschaft (stakeholder) kaum
denkbar ist. Hierzu haben insbesondere die politi-
schen Stiftungen, kirchliche und andere NRO
umfangreiche Erfahrungen angesammelt.

Nachhaltige Entwicklungsprozesse zu verfolgen
bedeutet, Strategien und Problemldsungen auszu-
handeln, Menschen zu sensibilisieren und auszubil-
den, Ergebnisse internationaler Abkommen zu
ratifizieren und umzusetzen, Gesetze zu erlassen
und anzuwenden. Beispielhaft fiir die Verbindung
von praktischen Entwicklungsvorhaben mit multi-
lateraler Gesetzgebung stehen Vorhaben der Bun-
desregierung im Natur- und Umweltschutz. Hierzu
zdhlen die Beratung nationaler Aktionspro-
gramme zur Verbindung der Wiisten- und Biodi-
versitdtskonventionen, die Umsetzung der Hand-
lungsempfehlungen des internationalen Forst-
dialogs der letzten neun Jahre'®, im Rahmen einer
Sechs-Linder-Initiative, und die von der Deut-
schen Gesellschaft fiir Technische Zusammenar-
beit (GTZ) und einigen afrikanischen und latein-
amerikanischen Regierungen und NRO getragene
Initiative zur Starkung der Rolle von Frauen in
Umsetzungsprozessen der Biodiversitdtskonven-
tion. Im Mittelpunkt der Initiative stehen die
Anerkennung der besonderen Verdienste von
Frauen als Mitglieder indigener und lokaler

10 Personliche Mitteilung: Christian Mersmann, Program-
me on Forests (PROFOR), UNDP.
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Gemeinschaften fiir die Erhaltung und Weiterent-
wicklung biologischer Vielfalt sowie deren beson-
dere Beriicksichtigung bei der Schaffung von
Mechanismen zur fairen Teilung von Nutzungsge-
winnen.

Weiterhin gewinnen regionale Integrations- und
Kooperationsstrukturen an Bedeutung fiir die
staatliche EZ, da sich die Weltwirtschaft gleichzei-
tig globalisiert und regionalisiert. Auerdem legen
die Belastungen der globalen wie regionalen Oko-
systeme und die Marginalisierung gesamter Regio-
nen regionale Losungsansitze nahe, d. h. eine poli-
tische Ordungspolitik auf regionaler Ebene. Hierzu
gehort der Aufbau regionaler Verhandlungskapazi-
titen. In vielen Regionen lassen sich Probleme hin-
sichtlich Wettbewerbsfahigkeit, Transport, Ener-
gie, Arbeitsrecht, Natur- und Umweltschutz sowie
Zugangsregeln zu pflanzen- und tiergenetischen
Ressourcen nur durch regionale Strategien und
Gesetzgebungen 16sen. Tiefe und Dichte regionaler
Dialog- und Kooperationsstrukturen sowie eine
entsprechende internationale Einbindung haben
sich als wichtige Mechanismen erwiesen, um Kon-
flikte friedlich zu 16sen und Krisen priaventiv zu
begegnen. In der Starkung von Mechanismen zur
nationalen/regionalen Konfliktlésung und Umset-
zung internationaler Abkommen und Aktions-
plane liegen herausfordernde Aufgabenfelder fiir
die EZ, wie z.B. die Unterstiitzung technologisch-
okonomischer Umriistungsprozesse, die sich aus
internationalen Standards 1im  Verbraucher-,
Gesundheits- und Umweltschutz sowie sozialen
Mindeststandards ergeben.

Fazit: In vernetzten Entwicklungsvorhaben liegt
ein erhebliches Potenzial. Die Verkiipfung von
Mikro-, Meso- und Makroebene ermoglicht durch
Interventionen auf den unterschiedlichen Hand-
lungsebenen die Nutzung von Synergieeffekten.
Wihrend internationale Abkommen und Aktions-
plane den Handlungskontext von Kooperations-
vorhaben definieren, stehen Inhalte globaler
Strukturpolitik mit ihrer Realitédts- und Problem-
néhe in Verbindung. Entwicklungsvorhaben profi-
tieren von globaler Strukturpolitik, z.B. wenn
regionale Wettbewerbsfihigkeit und WTO-Aus-
nahmeregelungen fiir Entwicklungsokonomien
durch privilegierte Marktzugénge gleichzeitig
unterstiitzt werden.

VI. Ausblick

Wihrend im entwicklungspolitischen Diskurs nach
dem deklamatorischen Ende der Projektzentrie-
rung und Kleinrdumigkeit von neuen Leitlinien
gesprochen wird, wichst der Abstand zwischen
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politischen Absichtserkldarungen, Strategien, ver-
traglich vereinbarten Zielen und der Realitit. Die
eingegangene Verpflichtung der OECD-Staaten,
die Zahl der in absoluter Armut lebenden Men-
schen bis zum Jahr 2015 zu halbieren, erweist sich
als vollig unrealistisch und ist angesichts der weite-
ren Entfernung vom 0,7-Prozent-Ziel'! unglaub-
wiirdig. Das im Rahmen der VN 1970 vereinbarte
0,7-Prozent-Ziel wurde nur zeitweise von wenigen
OECD-Staaten eingel6st. Auch in der Bundesre-
publik haben die fiir Entwicklungspolitik bereitge-
stellten Mittel einen historischen Tiefstand erreicht.
Bei einem wachsenden Bedarf an Hilfe nach
(Umwelt)katastrophen und Kriegen wurde in ihrer
Geschichte der Etat noch nie so stark beschnitten
wie heute, und das Ende des Abwirtstrends ist noch
nicht abzusehen. Gleichzeitig hat sich an der
Schwelle des 21. Jahrhunderts nach neuen Schat-
zungen der Weltbank die Zahl der am Rand des
Existenzminimums lebenden Menschen auf 1,5 Mil-
liarden erhoht. Um diesem Trend entgegenzutre-
ten, miissen Armutsminderung und globale Struk-
turpolitik miteinder verbunden werden'?.

Neue Aufgabenfelder, steigende Koordinations-
und Kooperationserfordernisse konnen unter
»down sizing“-Bedingungen nicht bewiltigt wer-
den'. Zugleich entfallen osteuropiische Linder
nicht nur als Geber ehemaliger Bruderldnder, son-
dern stehen nun selbst auf der Liste der Empféanger,
unter denen die reduzierten Mittel aufgeteilt wer-
den miissen. Auf der Tagesordnung stehen die Ver-
wirklichung vereinbarter Ziele, die ErschlieBung
neuer Gelder fiir Entwicklungsfinanzierung sowie
die engere Kooperation mit der Wirtschaft zur Ein-
bindung des Privatsektors bei der Losung von Ent-
wicklungsproblemen (Public-Private-Partnership).
Vorschlidge zur Einfithrung globaler Steuern rei-
chen von Bit-Steuern iiber eine Luftfahrtsteuer und
die Besteuerung von Kohlenstoffemissionen bis zur
Besteuerung spekulativer Kapitalbewegungen und
Wihrungsgeschifte (Tobin-Steuer). Bereits eine
0,5-prozentige Besteuerung von Wahrungsgeschif-
ten wiirde jéhrlich ein Aufkommen von 1,5 Billio-
nen US-Dollar erméglichen'. Fiir die Protagoni-
sten globaler Strukturpolitik ist die weltweite Ein-
fithrung derartiger Steuern iiberféllig.

11 Bereitstellung von 0,7 Prozent des Sozialproduktes fiir
internationale Entwicklungszusammenarbeit.

12 Terre des hommes und die Deutsche Welthungerhilfe
ziehen in ihrer Studie ,,Wirklichkeit der Entwicklungshilfe“
kritische Zwischenbilanz, u. a. weil Armutsbekédmpfung nicht
Kernbereich globaler Strukturpolitik ist.

13 In den vergangenen Jahren wurden 118 Lénder durch
bilaterale staatliche EZ gefordert. Die Liste der Lander
wurde jetzt auf 70 Schwerpunkt- und Partnerldnder reduziert.
14 Vgl http: // www.globalpolicy.org / socecon / glotax / bau-
mert.htm/
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Von der in politischen Leitlinien geforderten glo-
balen Strukturpolitik und Politikkohédrenz sind
Deutschland und die meisten OECD-Staaten weit
entfernt. Es fehlt die Umsetzung von integrierten
Gesamtstrategien, welche die Entwicklung von
nationalem Ressourcenverbrauch, Handels- und
Finanzbeziehungen mit den Anforderungen an
eine global nachhaltige Entwicklung in Einklang
bringen. Mit dieser Kluft stellen sich Fragen nach
geeigneten Strategien fiir die Verdnderung des Sta-
tus quo: Wie ldsst sich die Verdanderungsfahigkeit
politischer Systeme und Biirokratien starken bzw.
beschleunigen? Welche politischen Konsequenzen
sind daraus zu ziehen, dass wesentliche auf globa-
len Strukturwandel gerichtete Initiativen von der
Zivilgesellschaft und breiten (auBerparlamentari-
schen) Entwicklungsbiindnissen getragen werden?
Wie lassen sich die Forderungen des internationa-
len entwicklungspolitischen Dialogs mit der Praxis
der Entwicklungszusammenarbeit in Einklang
bringen?

Es gilt, diesen Fragen nachzugehen und daraus not-
wendige Konsequenzen zu ziehen. Mit dhnlichen
Fragen beschiftigten sich Srategien der Staatsmo-
dernisierung und Verwaltungsreformen in Entwick-
lungsgesellschaften. Fiir die oft beschworenen, aus
»Gebern“ und ,,Nehmern“ zu bildenden Lernge-
meinschaften wire es eine interessante Aufgabe,
die deutsche Regierung bei der Formulierung eines
entwicklungspolitischen Gesamtkonzeptes und sei-
ner institutionellen Verankerung als politische
Querschnittsaufgabe zu beraten.

Kapazitit fiir globale Strukturpolitik muss sowohl
in Entwicklungs- als auch in Industrieldindern kon-
sequent entwickelt werden. Zahlreiche politische
Initiativen und NRO (Memorandum-Gruppe,
Verband Enwicklungspolitik deutscher Nichtregie-
rungsorganisationen VENRO, Germanwatch)
haben diesbeziigliche Forderungen in den politi-
schen Prozess eingebracht. Der Wandel kommt
langsam voran, weil das ,,Eine-Welt-Bewusstsein*
unterentwickelt ist, Wirkungszusammenhénge dif-
fus bleiben und hinter globaler Strukturpolitik
keine Mehrheit steht. Gefordert ist nicht nur
Offentlichkeitsarbeit, sondern auch entwicklungs-
politische Parlamentsarbeit. Noch immer ist huma-
nitdres Engagement in Offentlichkeit und Politik
leichter zu mobilisieren, wie wiederkehrende
Hilfsbereitschaft in Katastrophenfillen zeigt, als
die Einsicht, verzichten zu miissen fiir ein weltwei-
tes Recht auf ein langes, gesundes Leben und eine
menschenwiirdige Existenz sowie das Lebensrecht
kiinftiger Generationen. Ohne die Schaffung der
notwendigen Voraussetzungen bleibt Entwick-
lungspolitik auch als Instrument globaler Struktur-
politik eine politische Randerscheinung.
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