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Abstract

Die Entwicklungszusammenarbeit (EZ) ist Teil eines Systems der internationalen Ko-
operation, das durch Fragmentierung und Defizite in der Bearbeitung globaler Probleme
geprigt ist. Auf der Grundlage des Beyond Aid-Begriffs entwickelt dieser Artikel einen
konzeptionellen Rahmen zum Verstindnis des Wandels der EZ. Dafiir versucht er, erstens,
eine ndhere begriffliche Bestimmung von Beyond Aid. Bei dem bisher als lose Sammel-
bezeichnung genutzten Begriff unterscheidet er vier Dimensionen: Akteure, Finanzierung,
Regulierung und Wissen. An ihnen ist der Wandel des Politikbereichs EZ ablesbar, der auf
den dynamischen Kontext zuriickzufiihren ist, in dem EZ agiert. Vor diesem Hintergrund
entwickelt der Artikel, zweitens, idealtypische Szenarien zur zukiinftigen Ausrichtung der
EZ: Spezialisierung und Vernetzung bilden das mogliche Spektrum ab, in dem sich die
Zukunft der EZ als Teil des Gesamtsystems der globalen Problembearbeitung bewegt. Die
Schlussfolgerungen formulieren Fragen zur Strukturierung der Debatte um die zukiinftige
Ausrichtung der EZ.
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Beyond Aid: Konzeptionelle Uberlegungen zum Wandel der Entwicklungszusammenarbeit

1 Einleitung

In der Debatte iiber die Zukunft der Entwicklungszusammenarbeit (EZ) wird ein hoher
Veranderungsdruck konstatiert, der durch ein dynamisches Umfeld entsteht. Ausgangs-
punkt sind die offensichtlichen Defizite bei der Bearbeitung globaler Herausforderungen.
Sie werden auf nationaler, regionaler und globaler Ebene fragmentiert, unzureichend ab-
gestimmt und in Teilen liickenhaft bearbeitet. Selbst in Teilbereichen der internationalen
Kooperationsbeziechungen wie der Entwicklungszusammenarbeit gibt es eine starke
Proliferation der Akteure und Kooperationsansitze (Acharya et al. 2006; Knack / Rahman
2008; OECD 2011b)." Die Akteure arbeiten zum einen in einem zersplitterten, wenig ab-
gestimmten System, das selbst bei hohen Transaktionskosten nur begrenzt steuerbar ist.
Zum anderen sind globale Politiken unzureichend vernetzt und Zielkonflikte werden kaum
bearbeitet. Dies gilt beispielsweise fiir das Spannungsverhiltnis zwischen dkologischer
Nachhaltigkeit und Ressourcenverbrauch durch wirtschaftliches Wachstum. Das oftmals
schwierige Verhiltnis zwischen Sicherheitspolitik und EZ in Konfliktsituationen ist ein
weiteres Beispiel.

Die Vorschlige fiir eine angemessenere Bearbeitung globaler Probleme lassen sich, nicht
immer ganz trennscharf, in zwei Kategorien einteilen: erstens reformorientierte Entwiirfe,
die vor einem entwicklungspolitischen Hintergrund skizziert werden. Hierunter fallen
Vorschldge, die sich unter dem Begriff ,,Beyond Aid* subsumieren lassen. Sie bemiihen
sich um eine Weiterentwicklung des EZ-Systems und versuchen, dieses in andere Ent-
wicklungsanstrengungen einzubetten (Severino / Ray 2009, 2010; Kharas / Rogerson 2012;
Sumner / Mallett 2013). Dartiber hinaus gibt es eine Reihe von Vorschlidgen fiir die sys-
temimmanente Fortentwicklung und Optimierung des bestehenden EZ-Systems (Ashoff /
Klingebiel s.a.). Dazu zéhlen Bemiihungen, die Effektivitit von EZ (aid effectiveness) zu
steigern sowie die auf der sogenannten Paris-Erkldrung basierenden Anstrengungen.
Zweitens lassen sich konzeptionelle Entwiirfe identifizieren, die sich insgesamt mit globa-
ler Kooperation beschiftigen. Hierunter ist insbesondere die Global Governance-
Forschung zu fassen (z. B. Karns / Mingst 2010; Reinicke 1998; Messner / Nuscheler
2003). Fiir die Problembearbeitung hat vor allem die Diskussion um globale 6ffentliche
Giiter zu Innovationen beigetragen (z.B. Kaul 2013).

Die Debatte iiber Beyond Aid ist bislang konzeptionell unzureichend; vielfach wird der
Terminus als Sammelbegriff fiir verschiedene Perspektiven auf den Wandel der EZ als
Politikfeld verwendet. So geht es bei dem Begriff unter anderem um die entwicklungs-
konforme Kohédrenz von verschiedenen Geberpolitiken (Barder et al. 2012; Biilles /
Kindornay 2013), die Proliferation von Entwicklungsakteuren (Zimmermann / Smith
2011; Walz / Ramachandran 2011), die Diversifizierung von Entwicklungsfinanzierung
(Ratha et al. 2008; Greenhill et al. 2013) und die Bedeutung von Wissen (knowlegde) in
der EZ (Zoellick 2012).

1 Ahnliches gilt auch fiir andere internationale Kooperationsfelder, etwa die Umweltpolitik (Zelli / van
Asselt 2013).

2 Damit soll nicht in Frage gestellt werden, dass die Wirksamkeitsdebatte wichtige Verdnderungsimpulse
gebracht hat; diese sind allerdings im Sinne der Beyond Aid-Dimensionen auf eine Verbesserung des
bestehenden Systems ausgerichtet. Ob die nach dem letzten High Level Forum von Busan (2011) ve-
reinbarte Global Partnership for Effective Development Cooperation (GPEDC) bereits einen Schritt in
Richtung Beyond Aid bedeutet, lasst sich noch nicht absehen. GPEDC ist zwar darauf ausgerichtet, ein
bislang durch die OECD dominiertes internationales Aid Regime zu iiberwinden, fraglich ist aber, ob
dies gelingen wird.
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Vor dem Hintergrund eines weitgehend unklaren Beyond Aid-Begriffs wertet der vorlie-
gende Beitrag die laufende Beyond Aid-Debatte hinsichtlich ihres konzeptionellen Gehalts
aus und fragt nach dem Nutzen und den moglichen Implikationen fiir die EZ als Politikbe-
reich. Dafiir fasst er die unter dem Etikett Beyond Aid gefiihrten Diskussionen zusammen
und ordnet diese anhand von vier Dimensionen des Begriffs. Das Papier bewertet die Dis-
kussionen und fragt schlieSlich nach den praktischen Schlussfolgerungen fiir entwick-
lungspolitische Akteure. Ziel des Papieres ist es nicht, ein eigenes Konzept von Beyond
Aid vorzulegen.?

Zunichst ist zu kldren, welches Verstindnis ,,Aid* — hier synonym verwendet mit EZ —
zugrunde liegen soll. Grundsitzlich strebt EZ an, das Gefille zwischen wohlhabenderen
und drmeren Léndern bei den grundlegenden Lebensbedingungen abzubauen. Hierzu ha-
ben sich die wohlhabenderen Linder im OECD-Raum Regeln gegeben,” die EZ als spezi-
fische Form der internationalen Kooperation zu anderen Kooperationsinstrumenten (etwa
offentlichen Exportkrediten oder Militérhilfe) unterscheidbar macht.’

Die Diskussion um EZ kreist seit langem um grundsitzliche Fragen: Lassen sich Entwick-
lungsprozesse wesentlich von auflen befordern oder bewirken sie moglicherweise das Ge-
genteil? Ist Geberhandeln, das nicht auf die Wohlfahrt der zu unterstiitzenden Lénder aus-
gerichtet ist (geostrategisch orientierte Allokationsentscheidungen, auf Beschiftigungs-
wirkungen im Geberland zielende Projekte und Programme, etc.), mit entwicklungspoliti-
schen Zielen kompatibel oder stellen sie den Nutzen von EZ grundsétzlich in Frage? Wie
genau ldsst sich EZ von anderen internationalen Kooperationsformen abgrenzen (etwa von
der Unterstiitzung von Friedensmissionen)? Und: Sind die Machtverhéltnisse in EZ-
Kooperationsbeziehungen besonders asymmetrisch? Diese Fragen lassen bereits erkennen,
dass die Diskussionen um EZ immer auch die bestehende Kooperationslogik kritisch hin-
terfragten.

Ein wesentliches Ziel dieses Beitrages ist es, den Beyond Aid-Begriff nidher zu bestim-
men.® Als Konzept setzt sich Beyond Aid mit dem Wandel der EZ als Politikfeld ausei-
nander. Dabei konnen vier Dimensionen des Wandels unterschieden werden: Akteure,
Finanzierung, Regulierung und Wissen. Der Wandel des Politikfeldes ldsst sich auf den
dynamischen Kontext zuriickfiihren, in dem EZ agiert (zweiter Abschnitt). Als Folge des
Wandels nehmen Beyond Aid-Instrumente zur Erreichung von Entwicklungszielen an
Bedeutung zu. Der dritte Abschnitt gliedert die unter dem Sammelbegriff Beyond Aid

3 Wie dies etwa Severino / Ray (2009 und 2010) getan haben.

4 Durch einen dafiir eingerichteten Mechanismus, den Entwicklungsausschuss (Development Assistance
Committee / DAC).

5 Etwas technischer ausgedriickt ldsst sich EZ als das Bemiihen definieren, relativ arme, als Entwick-
lungslander klassifizierte Lénder in ihren Bemiithungen um soziale und wirtschaftliche Fortschritte zu
unterstiitzen. Die Unterstiitzung wird dabei von offentlichen Stellen wohlhabenderer Lander aus dem
OECD-Raum bereitgestellt; sie unterscheidet sich durch giinstige finanzielle Konditionen von anderen
Formen der internationalen Kooperation (etwa offentlichen Exportkrediten). Die ODA (Official Deve-
lopment Assistance)-Definition des DAC der OECD basiert auf diesen Kriterien (OECD 2012, 292).

6 Beyond Aid soll hier nicht als alternatives und technisch orientiertes Kriterienset zur etablierten ODA-
Definition des OECD/DAC verstanden werden. Vielmehr liegt der Schwerpunkt auf der konzeptionellen
Ausrichtung von Beyond Aid.
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gefiihrten Instrumente nach den genannten vier Dimensionen.” Darauf aufbauend zieht der
Artikel im vierten Abschnitt Riickschliisse auf den Wandel der EZ als Politikbereich. Es
werden idealtypische Szenarien aufgezeigt, die das mogliche Spektrum abbilden, in dem
Veridnderungen des Politikbereichs EZ mdglich erscheinen. Es schlieen sich Fragen iiber
die zukiinftige Ausrichtung des Politikfelds EZ an.

2 Der dynamische Kontext

Die Einsicht, dass ODA allein nicht ausreicht, um Entwicklung zu beférdern, ist nicht neu.
Doch angesichts einer sich differenzierenden Entwicklungslandschaft erhoht sich ihre Re-
levanz. Die EZ sieht sich einem verstirkten externen sowie internen Anpassungsdruck
ausgesetzt.

Der externe Anpassungsdruck auf die EZ ergibt sich aus einer starken Ausdifferenzierung
der Situation in den Partnerldndern. Die globale wirtschaftliche Entwicklung hat in den
vergangenen zwei bis drei Jahrzehnten zu einschneidenden Verdnderungen in der globalen
Wohlstands- und Armutsstruktur gefiihrt (Sumner 2012; Kharas / Rogerson, 2012). Bis in
die 1990er Jahre bestand aus entwicklungspolitischer Perspektive eine vergleichsweise
einfache Unterscheidung zwischen einem industrialisierten und mehrheitlich wohlhaben-
den ,,Norden* und einem groBtenteils armen ,,Stiden®. Bereits in den Dekaden zuvor diffe-
renzierte sich die Gruppe der Entwicklungslander. Der Begriff der ,,Schwellenldnder* sig-
nalisierte in den 1980er Jahren, dass es eine Gruppe von weiter fortgeschrittenen Landern
im ,,Stiden* gab. Am anderen Ende des Spektrums befanden sich die am ,,wenigsten ent-
wickelten Liander®, in denen ein hoher Bevdlkerungsanteil in absoluter Armut lebte. Die-
ser Ausdifferenzierungsprozess setzte sich in den 1990er und 2000er Jahren fort, so dass
das Bild eines homogenen ,,Siidens* immer unzutreffender wurde. Hinzu kam, dass das
Tempo der wirtschaftlichen Entwicklung in einer Reihe wichtiger Entwicklungslander
hoher war und ist als in der OECD-Welt (OECD 2010).

Der Ausdifferenzierungsprozess beeinflusst die Bedeutung der EZ in den Partnerlédndern.
Die EZ-Abhingigkeit von Entwicklungsldndern nimmt im Durchschnitt ab. Fiir Geber
verringern sich damit Gestaltungsmoglichkeiten in Entwicklungsldndern durch EZ-
Ansitze (Klingebiel 2013). Verantwortlich sind dafiir zu einem grof3en Teil die wirtschaft-
liche Dynamik in verschiedenen Entwicklungslanderregionen, sowie teilweise stark ge-
stiegene Einnahmen etwa durch den Export von Erd6l und Mineralien oder von hoherwer-
tigen Produkten. Der relative Bedeutungsverlust von EZ gilt aber nicht fiir alle Lander.
Bei einer Gruppe von armen und fragilen Landern werden EZ-Zufliisse auf absehbare Zeit
wichtig, flir 6ffentliche Investitionen und die Bereitstellung 6ffentlicher Dienstleistungen
teilweise sogar zentral sein. Léangerfristig betrachtet nimmt die Zahl der EZ-
Empféingerlidnder ab. Im Zeitraum zwischen 1970 und 2010 wurden insgesamt 15 ,,Emp-
fanger neu auf die entsprechende Liste des OECD/DAC aufgenommen, wihrend 35
~Empfanger* von der Liste entfernt wurden (OECD 2011a, 225).

7 Mit dem Begriff ,,Instrumente* werden im Folgenden die Inhalte der im dritten Abschnitt vorgestellten
Dimensionen von Beyond Aid bezeichnet. Die Dimensionen umfassen die Kategorien Finanzierung,
Regulierung und Wissen. Akteure, die diese Mittel einsetzen, erhalten eine eigene Kategorie.
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Als eine weitere Folge des Ausdifferenzierungsprozesses nehmen die mit EZ adressierten
Ziele zu, so dass ,,Armutsreduzierung nicht mehr das alleinige Ziel ist. Die nationalen
und lokalen Problemlagen in den Partnerldndern variieren erheblich; hinzu kommen glo-
bale Herausforderungen wie der Kampf gegen den Klimawandel. Fiir Geberldnder, die
europdische EZ und multilaterale Organisationen gibt es einen wachsenden Wettbewerb
zwischen verschiedenen global ausgerichteten Politikfeldern. Dies gilt etwa fiir die inter-
nationale Umweltpolitik (Klimafinanzierung) und die Sicherheitspolitik. Die traditionellen
Versuche der EZ, ihr Politikfeld von anderen Interessen und Politiken freizuhalten, wer-
den durch neue globale Anforderungen in Frage gestellt.

Der interne Anpassungsdruck auf die EZ ergibt sich aus den Sparzwéngen der fortdauern-
den Wirtschaftskrise in den Industrielandern, die den Spielraum fiir eine Ausweitung 6f-
fentlicher Entwicklungsfinanzierung einschrianken. 2011 ist der Wert von ODA erstmals
seit 15 Jahren gesunken. Es ist davon auszugehen, dass der Umfang der EZ traditioneller
Geber auf absehbare Zeit nicht weiter ansteigt.® In wichtigen OECD-Léndern bleiben die
EZ-Mittel kiinftig stark begrenzt. Reale Kiirzungen des EZ-Volumens in den Jahren 2011
und 2012 belegen diesen Trend. Einige slideuropéische Geberldnder haben angesichts ih-
rer nationalen Sparprogramme erhebliche Kiirzungen bei den EZ-Budgets vorgenommen.’

Vor diesem Hintergrund wéchst die Rolle von Akteuren auBlerhalb der EZ. Diese leisten
unter dem Sammelbegriff Beyond Aid gefiihrte Beitrdge zu Entwicklungszielen, die im
folgenden Abschnitt als vier Dimensionen von Beyond Aid zusammengefasst werden.

3 Die vier Dimensionen von Beyond Aid

Eine allgemein akzeptierte Definition des Begriffs Beyond Aid gibt es bislang nicht. Der
Begriff wird vielmehr als eine Sammelbezeichnung fiir eine Vielzahl von Instrumenten
zur Erreichung von Entwicklungszielen auflerhalb der EZ genutzt. Der vorliegende Ab-
schnitt stellt diese Instrumente zusammenfassend dar. Zur genaueren Abgrenzung der
Reichweite des Begriffs werden hier vier sich teilweise iiberschneidende Dimensionen
von Beyond Aid unterschieden: Akteure, Finanzierung, Regulierung und Wissen. Die vier
Dimensionen benennen Hauptbereiche des Wandels der EZ als Politikfeld.

Beyond Aid wird hier vor allem aus einer globalen Perspektive betrachtet. Dies sollte aber
nicht von der Bedeutung der Politiken der Partnerldnder ablenken. SchlieBlich wird in der
Beyond Aid-Diskussion darauf verwiesen, dass der Ausgangspunkt jeder entwicklungs-
politischen Uberlegung die Akteure und politischen Prozesse in den Partnerlindern selbst
sein miissen. Tatsdchlich wird die politische Verantwortung der Partnerldnder fiir Erfolge
oder Misserfolge mitunter zu gering eingeschétzt und die externer Akteure, v.a. der Geber,
tiberbewertet. EZ kann in positiven Féllen Entwicklungsprozesse begiinstigen und unterstiit-
zen. Die entscheidenden Politiken, Reformen und Verdnderungen sind allerdings primér
Ergebnis der politischen Prozesse in den Léndern selbst (Kharas / Makino / Jung 2011).
Diese Aussage gilt auch fiir die hier vorgestellten vier Dimensionen von Beyond Aid.

8 Vgl. http://www.oecd.org/dac/aid-architecture/ OECD%200utlook%200n%20A1d%202013.pdf, abgeru-
fen am 13.07.2013.

9  Siehe http://www.oecd.org/dac/stats/aidtopoorcountriesslipsfurtherasgovernmentstightenbudgets.htm. Danach
halbierte Spanien die EZ von 2011 auf 2012 (49,7%), Italien kiirzte sie um mehr als ein Drittel (34,7%).
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Abbildung 1:  Die vier Dimensionen von Beyond Aid

Dynamischer Kontext

Finanzierung

Akteure Wissen

Regulierung

Quelle:  Eigene Darstellung

Akteure

Die Zahl der Akteure, die Kooperationsbeziehungen mit Entwicklungsléndern unterhalten,
ist enorm gestiegen (Zimmermann / Smith 2011). Neben bi- und multilateralen Akteuren,
die ODA hauptsichlich gemidll OECD/DAC-Standards bereitstellen, gibt es weitere Ak-
teure. In der Akteursdimension beschreibt Beyond Aid die Proliferation und Diver-
sifizierung der Akteurslandschaft.

Durch die wachsende Bedeutung dynamischer Entwicklungslinder haben die Zahl und die
Vielfalt der staatlichen Akteure zugenommen. Als neue Kooperationspartner treten die
wirtschaftlich erfolgreichen Lénder Asiens, aber auch Léander aus Lateinamerika und der
arabischen Welt auf. Thre Kooperation mit Entwicklungsldandern wird als Siid-Siid-
Zusammenarbeit umschrieben und bringt damit den Anspruch einer horizontalen Koopera-
tionsbeziehung zum Ausdruck, die die traditionelle, vertikale Nord-Stid-Zusammenarbeit
ablost. Ein wichtiger konzeptioneller Unterschied zu traditionellen Gebern ist das Prinzip
der Nicht-Einmischung, das eine bewusste Zuriickhaltung in politischen Fragen begriindet.
Neue Geber heben meist den gegenseitigen Nutzen der Zusammenarbeit hervor. Das wirt-
schaftliche Eigeninteresse wird stirker betont und eine Verknilipfung mit kommerziellen
Instrumenten héufig ausdriicklich angestrebt. Die Empfingerldnder begriiBen Siid-Siid-
Kooperation als zusétzliche Finanzierungsquelle, die auch in Konkurrenz zu traditionellen
Gebern treten kann. Schédtzungen iiber den Umfang der Siid-Siid-Kooperation variieren
sehr stark. Da sie meist verschiedene Elemente (etwa Handel, Investitionen und EZ) um-
fasst, ist sie schwer zu beziffern. Die Trends deuten jedoch auf einen kontinuierlichen An-
stieg der Siid-Siid-Kooperation in den nichsten Jahren hin (Chaturvedi / Fues / Sidiropou-
los 2012).

Neue staatliche Akteure finden sich auch in den traditionellen Geberldndern. Fachmi-
nisterien libernehmen eine immer wichtigere Rolle in den Beziehungen zu Entwicklungs-
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lindern. Politiken etwa in den Bereichen Gesundheit, Energie und Wissenschaft sind zu-
nehmend international und damit auch auf Entwicklungslidnder ausgerichtet und mit dorti-
gen Akteuren vernetzt. Fachministerien verfolgen spezifische Sektorziele, die nicht
zwangsldufig mit anderen Ministerien abgestimmt sind. Dariiber hinaus unterhalten subna-
tionale Akteure aus Industrieldindern Beziehungen mit ihren Kollegen in Entwicklungslan-
dern. Die heterogene Gruppe staatlicher Akteure wird durch diverse private Akteure er-
ginzt. Unternehmen, Nichtregierungsorganisationen, kirchliche und private Stiftungen
engagieren sich zunehmend in der EZ, wie z.B. die Bill und Melinda Gates Stiftung.
Uberdies wichst die Zahl multilateraler Akteure (u.a. durch Fonds fiir spezifische Zwecke,
etwa im Gesundheitsbereich) (Reisen 2012).

Als Folge der Proliferation der Akteure nimmt der Wettbewerb unter EZ-Gebern zu und
der Einfluss der klassischen Geber ab. Insbesondere wichst der Druck auf staatliche Ak-
teure, ihre Kooperationsformen zu privaten und zivilgesellschaftlichen Akteuren zu hinter-
fragen, da staatliche Akteure tendenziell weniger flexibel als andere Akteure auf Verénde-
rungen in ihrem Umfeld reagieren konnen (Vaes / Huyse 2012).

Diese Verdanderungen bergen Chancen und Herausforderungen. Entwicklungsldndern steht
ein breiteres Angebot an Entwicklungspartnern zur Verfiigung, was die Qualitit und
Quantitdt der Kooperationen erhohen kann. Dazu kann der Wettbewerb zwischen Akteu-
ren Innovationen beférdern und Entwicklungsldndern Chancen bieten, neue Kooperations-
modelle zu testen. Es entstehen aber auch Informations- und Koordinationsprobleme. Zum
einen ist die Datenlage zum Umfang und Charakter der Aktivititen einzelner Akteure un-
zureichend. Trotz etlicher Initiativen, Transparenz herzustellen, bleiben Informationslii-
cken und die Komplexitit wichst. Zum anderen fiihrt die Proliferation der Akteure zu Ko-
ordinationsproblemen. Die unterschiedlichen Kooperationen miissen in nationale Strate-
gien integriert werden. Dadurch steigen die Transaktionskosten.

Finanzierung

Traditionell wird EZ durch ODA bi- und multilateraler Geber finanziert. Der Beyond Aid-
Begriff nimmt hingegen die Proliferation von Finanzierungsquellen und -mechanismen in
den Blick.

Neues Finanzierungspotential ist durch private Quellen entstanden. Private internationale
Finanzstrome — seien es Auslandsdirektinvestitionen, Wertpapiertransfers, Uberweisungen
von Migranten oder Unternehmensstiftungen — spielen bei der Finanzierung von wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung insgesamt eine gréfere Rolle als ODA (Shafik
2011). Der Anteil von ODA an den international verfiigbaren Finanzmitteln fiir Entwick-
lungslénder betrdgt lediglich zwei Prozent, bleibt aber insbesondere fiir Linder mit gerin-
gem Einkommen zentraler Bestandteil der nationalen Haushalte. Private Finanzstrome
sind oftmals volatiler als 6ffentliche; dies ist besonders fiir Linder mit geringem Einkom-
men eine Herausforderung.

Ein GroBteil der Entwicklungsfinanzierung kommt aus der Mobilisierung einheimischer
Ressourcen in den Entwicklungsldndern selbst. In den vergangenen Jahren hat es hier ei-
nen deutlichen Anstieg gegeben. So waren die nationalen Steuereinnahmen in Afrika 2011
bereits zehnmal hoher als die gesamte ODA fiir den Kontinent (Atisophon et al. 2012).
Eine stirkere Rolle der Partnerlinder bei der Entwicklungsfinanzierung kann den positi-
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ven Effekt haben, dass Defizite bei der politischen Rechenschaftslegung korrigiert wer-
den. Denn Regierungen, deren offentlicher Haushalt zu einem groBen Teil von der EZ
abhéngt, neigen dazu, vorrangig den Gebern Rechenschaft fiir ihr Handeln abzulegen und
nicht oder nur unzureichend gegeniiber der eigenen Bevdlkerung (Klingebiel / Mahn
2011). Die Mobilisierung einheimischer Ressourcen, insbesondere in Form von Steuern,
ist daher nicht allein mit Blick auf die verfligbaren finanziellen Mittel relevant, sondern
auch mit Blick auf die Governance-Strukturen (Brautigam / Fjeldstad / Moore 2008). Die
Diskussion iiber Beyond Aid-Ansdtze setzt sich deshalb mit der einheimischen Ressour-
cenmobilisierung und den damit verbundenen Auswirkungen auf die Governance ausei-
nander.

Zusitzlich existieren eine Reihe innovativer Finanzierungsmechanismen, die — héufig
marktorientierte — Anreize schaffen, neue private Finanzquellen fiir Entwicklungszwecke
zu nutzen (Girishankar 2009). Dazu gehdren ,,Public-Private Partnerships®, die global in
bestimmten thematischen Bereichen operieren, insbesondere in den Bereichen Gesundheit
und Klimaschutz. SchlieBlich sollen neue Finanzierungsinstrumente wie internationale
Finanztransaktionssteuern, CO,-Zertifikate oder Fluggesellschaftssteuern geschaffen wer-
den (UNDESA 2012).

Die ODA-Geber streben dariiber hinaus an, durch einen zielgerichteten Einsatz ihrer Mit-
tel ,.katalytische Wirkungen* zu erreichen (Rogerson 2011; Kharas / Makino / Jung 2011).
Dies kann etwa geschehen, indem vergiinstigte und nicht-vergiinstigte Mittel kombiniert
und so zusétzliche Ressourcen aufgebracht werden. Des Weiteren soll EZ die entwick-
lungspolitischen Wirkungen von Nicht-EZ-Mitteln (etwa privaten Investitionen oder
Uberweisungen im Ausland arbeitender Migranten) verstirken, indem sie zu einem
,,Crowding-in*“ (und nicht zu einem ,,Crowding-out*) anderer Ressourcen beitrdgt. Ob EZ
tatsichlich einen solchen katalytischen Effekt erzielen kann, ldsst sich im Allgemeinen
und im konkreten Fall allerdings kaum belegen. Ein anerkannter Nachweis, dass EZ einen
allgemeinen Beitrag zu wirtschaftlichem Wachstum leistet, wurde bislang nicht erbracht;
Regressionsanalysen lassen vielmehr widerspriichliche Interpretationen zu (Barder 2011).
Unklar ist zudem, welche Verdrangungs-, Verstirkungs- und Mitnahmeeffekte bei einzel-
nen Investitionen und bei Kooperationsprojekten zwischen 6ffentlichen und privaten Akt-
euren der EZ auftreten (Rogerson 2011).

Auch in der traditionellen ODA-Finanzierung finden Verdnderungen statt. ODA wird fiir
Projekt- oder Programmansitze bereitgestellt, teilweise finden sich Geber zusammen, um
— etwa bei Budgethilfen — Ansétze gemeinschaftlich zu finanzieren. Neue Ansitze wie die
»ergebnisbasierte Entwicklungszusammenarbeit™ deuten auf die Weiterentwicklung der
ODA-Finanzierung hin, die durch einen stirkeren Fokus auf entwicklungspolitisch rele-
vante und messbare Ergebnisse gekennzeichnet ist.

Das verdnderte Verstdndnis von EZ erfordert eine Auseinandersetzung mit der Definition
von ODA. Welche Finanzfliisse als ODA zu bezeichnen sind und die Frage, ob der Grad
der Konzessionalitit einer Finanzierung das entscheidende ODA-Kriterium sein sollte,
wird zunehmend kontrovers diskutiert. In Anbetracht der schwindenden Bedeutung tradi-
tioneller ODA stellt sich die technische und politische Herausforderung, entwicklungsfor-
dernde Finanzfliisse neu zu kategorisieren (Vanheukelom et al. 2012). Dabei spielen auch
die Ziele von ODA eine Rolle, denn neben der Armutsreduzierung riickt die Bereitstellung
globaler 6ffentlicher Giiter — wie ein stabiles Klima oder globale Sicherheit — im Beyond
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Aid-Kontext in den Vordergrund. Ein wachsender Anteil von ODA geht bereits heute in
diesen Bereich.

Entwicklungslédnder beurteilen die groBere Auswahl an Finanzierungsquellen positiv,
wenn die neuen Moglichkeiten der Entwicklungsfinanzierung die durch die Fragmentie-
rung entstehenden zusétzlichen Transaktionskosten iibersteigen (Greenhill / Prizzon / Ro-
gerson 2013). Ob Anbieter oder Empfanger von Entwicklungsfinanzierung von der neuen
Vielfalt profitieren, hingt allerdings maBgeblich davon ab, wie flexibel sie sich an die
neue Situation anpassen konnen.

Regulierung

Bei der EZ geht es in dieser Dimension um Regeln (in der Form von Soft law) fiir den
Transfer und die Durchfiihrung von EZ (z.B. um die Prinzipien der Aid-Effectiveness-
Agenda). Dagegen stellt Beyond Aid die Regelsetzung in internationalen Regimen wie
auch die nationale Politikgestaltung als Rahmenbedingungen von Entwicklungsprozessen
in den Mittelpunkt.

Der Forderung nach entwicklungspolitischer Kohdrenz liegt die Erkenntnis zugrunde, dass
neben der EZ weitere Politiken die Entwicklung der Partnerldnder beeinflussen und diese
meist wesentlich dominanter sind (etwa der Grad der Weltmarktintegration eines Landes
oder die Struktur seines Aullenhandels). In der Diskussion um Beyond Aid geht es um die
Vereinbarkeit unterschiedlicher Politikziele — etwa im Bereich der Handels-, Migrations-,
Klima- und Sicherheitspolitik — mit Entwicklungszielen. Die Debatte um entsprechende
Zielkonflikte wird seit Anfang der 1990er Jahre unter dem Begriff der Politikkohdrenz,
Policy Coherence for Development (PCD), gefiihrt. Negativ formuliert zielt PCD darauf
ab, bestehende Politiken so zu gestalten, dass sie Entwicklungszielen zumindest nicht
schaden (,,do no harm®). Positiv formuliert strebt PCD ein Zusammenwirken aller relevan-
ten Politikbereiche zugunsten von Entwicklungszielen an (Ashoff 2010). Zielkonflikte
entstehen zum Beispiel zwischen dem Schutz intellektuellen Eigentums und der Bereit-
stellung erschwinglicher Medikamente in Entwicklungsldndern. Ein anderes Beispiel sind
Agrarsubventionen in Industrieldndern, die Produzenten aus Entwicklungsldndern den
Marktzugang erschweren und gleichzeitig die Weltmarktpreise driicken.

Die OECD beschiftigt sich seit den frithen 1990er Jahren mit den Wechselwirkungen zwi-
schen Politikbereichen. Sie empfiehlt ihren Mitgliedsstaaten, ,,Building Blocks* einzurich-
ten, durch die PCD in den politischen Entscheidungsprozessen reicher Lénder besser ver-
ankert werden kann (OECD 2009). Danach sollen Mitgliedsstaaten, erstens, fiir unter-
schiedliche Politikbereiche klare Ziele und Priorititen formulieren. Das Bekenntnis zu
Entwicklungsorientierung sollte auf hochster politischer Ebene verankert werden. Zwei-
tens empfiehlt die OECD die Einrichtung von Mechanismen zur Koordinierung von Poli-
tiken. Drittens sollten Systeme eingerichtet werden, mit denen die Auswirkungen von Po-
litiken auf Entwicklungsziele iiberpriift, analysiert und ausgewertet werden konnen.

Der Grundgedanke der PCD-Debatte ist, dass Politik in OECD-Staaten von Interessenkon-
flikten geprégt ist, in denen die langfristige Entwicklungsorientierung zugunsten drmerer
Léander in der Regel zu kurz kommt. PCD-Strukturen sollen fiir einen Interessenausgleich
sorgen. Die Peer Reviews des OECD/DAC {iberpriifen die Umsetzung dieser Empfehlun-
gen im Kapitel Beyond Aid (OECD 2013). Bisher haben die Mitgliedsstaaten diese Vor-
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gaben in unterschiedlicher Form und in unterschiedlichem Ausmall umgesetzt. Noch ist
unklar, ob die Einrichtung solcher Strukturen tatsichlich zu mehr Politikkohérenz fijhrt.'

Angesichts der dynamischen Verdnderungen des entwicklungspolitischen Kontexts wire
es angebracht, das Konzept der Politikkohdrenz weiterzuentwickeln. Die Bedeutung von
Kohédrenz wird stark zunehmen. Angesichts der breiter werdenden Entwicklungsagenda
und der Differenzierung der Partnerlander wird die Analyse von Wechselwirkungen zwi-
schen Politikfeldern allerdings auch immer schwieriger. Zielkonflikte haben noch nie al-
lein zwischen entwicklungs- und nicht-entwicklungsorientierten Politikbereichen bestan-
den. In einer umfassenderen Entwicklungsagenda werden Konflikte zwischen einzelnen
Entwicklungsdimensionen verstirkt auftreten (z.B. Armutsbekdmpfung versus Klima-
schutz). Die Differenzierung unter den Partnerlandern bewirkt {iberdies, dass Politikkohé-
renz sehr unterschiedliche Wirkungen auf unterschiedliche Gruppen von Entwicklungs-
landern haben kann (Barry / King / Matthews, 2010). Die Differenzierung unter den Ent-
wicklungsldndern bedeutet daher auch, dass eine wachsende Gruppe dynamischer Ent-
wicklungsldander nicht langer auf die Vertretung ihrer Interessen durch PCD-Strukturen im
Regierungsapparat der OECD-Lénder angewiesen ist. Im Gegenteil, diese Lander miissen
selbst in die Bemiihungen um mehr Kohérenz fiir globale Ziele einbezogen werden. Dem
steht eine kleiner werdende Gruppe von Léndern gegeniiber, fiir die PCD-Strukturen wei-
terhin wichtig sein werden, insbesondere in der Form von ,,Whole-of-Government “-
Ansitzen fiir fragile Staaten (OECD 2006).

Kohiérenz ist nicht zuletzt mit Blick auf internationale Regime von zunehmender Bedeu-
tung. Fehlende Regime (etwa im Bereich der Migrationspolitik) haben ebenso entwick-
lungspolitische Auswirkungen wie bestehende Regime (etwa in Form des internationalen
Handelsregimes); sie konnen zu entwicklungspolitischen Inkohdrenzen fiihren oder positi-
ve Effekte verstirken. Die Tatsache, dass viele wichtige Entwicklungsfragen (z.B. Nach-
haltigkeit) nicht in klar definierten, integrierten Regimen behandelt werden kénnen, son-
dern an den Beriihrungspunkten verschiedener Regime, macht die Forderung nach Kohé-
renz noch wichtiger (Oberthiir / Stokke 2011). SchlieBlich tragen kohérente internationale
Regime nicht zuletzt zur Bereitstellung globaler 6ffentlicher Giitern bei (Kaul et al. 2003;
ODI/ DIE / ECDPM 2013).

Wissen

Die Wissensdimension umfasst Kenntnisse iiber sowie Erfahrungen mit Entwicklungs-
prozessen. Der Austausch von Wissen ist fiir viele unterschiedliche Entwicklungsbereiche
relevant, beispielsweise fiir die Verbreitung neuer Anbaumethoden in der Landwirtschaft,
die Verbesserung der Verwaltung 6ffentlicher Finanzen, den Aufbau von Sozial- und Ge-
sundheitssystemen oder Maflnahmen gegen den Klimawandel. Unterschiedliche Arten von
Wissen sind dabei relevant: wissenschaftliches oder technisches Expertenwissen, aber zu
einem groflen Teil auch implizites Wissen, das aus den Erfahrungen bei der Umsetzung

10 Der Commitment to Development Index (CDI) des Center for Global Development (CGD) stellt einen
Versuch dar, Politikkohédrenz zu messen. Der Index fasst in einer Kennzahl zusammen, inwieweit reiche
Lénder in den Bereichen Handel, Investitionen, Migration, Umwelt, Sicherheit und Technologie
Entwicklungslédnder unterstiitzen. Es handelt sich aber um keinen reinen PCD-Index, da auch Zahlungen
der Entwicklungszusammenarbeit in die Berechnung einflieBen. Vgl. http://international.cgdev.org/
initiative/commitment-development-index/index
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von Entwicklungsprojekten und -programmen hervorgeht oder in der Kenntnis lokaler
Kontexte besteht.

Wie in anderen Politikbereichen vollzieht sich die Verkniipfung von entwicklungs-
relevantem Wissen mit Politikprozessen in einem Kreislauf von Wissensgenerierung,
-vermittlung und -nutzung (Jones et al. 2012). Die EZ ist in Entwicklungslidndern traditio-
nell ein wichtiger Anbieter und Vermittler von Wissen, insbesondere durch ihre Aktivité-
ten bei der Beratung und dem Aufbau von Kapazititen. Die Vermittlung von Wissen in
der EZ war immer eng an den Transfer von Finanzmitteln gekoppelt. Angesichts der rela-
tiv sinkenden Bedeutung der EZ als Quelle von Entwicklungsfinanzierung konnte sich
diese Kopplung zunehmend 16sen und die EZ ihren Fokus verstarkt auf ihre Rolle als Wis-
sensvermittler legen. Diese Strategie wird bereits seit einiger Zeit von der Weltbank ver-
folgt. Bereits im Jahr 1996, zu einer Zeit, als das finanzielle Gewicht der Weltbank zu-
riickging, priagte ihr damaliger Prisident, James Wolfensohn, den Begriff der ,,Wissens-
bank®. Spiter interpretierte Weltbankprésident Robert Zoellick den Begriff Beyond Aid
auch als eine neue Denkart, die den Zugang zu Wissen als mindestens so wichtig bewertet
wie finanzielle Unterstiitzung (Zoellick 2012). In den zurilickliegenden Jahren hat die
Weltbank ihre Wissensstrategie in zweierlei Hinsicht vorangetrieben:'' Zum einen hat sie
den Zugang zu ihren Daten und Publikationen zunehmend gedffnet. Zum anderen hat sie
die Schaffung von Netzwerken gefordert, in denen Wissen von unterschiedlichen Partnern
zusammengebracht und vermittelt werden soll. Beispiele hierfiir sind das von der Bank
koordinierte Global Development Learning Network'? sowie die von ihr eingerichteten

. 13
,» Wissensplattformen®.

Im Beyond Aid-Kontext ist die Verbreiterung und Spezialisierung des fiir Entwicklungs-
prozesse relevanten Wissens von Bedeutung. Das fiir die erweiterte Entwicklungsagenda
und die differenzierten Bediirfnisse der Partnerlédnder relevante Wissen findet sich zuneh-
mend auBerhalb der EZ und wird in viele Richtungen (nicht nur Nord-Siid) ausgetauscht.
Die zunehmende informationstechnische Vernetzung der Welt begiinstigt diesen Trend.
Daraus ergibt sich die Herausforderung, Wissen, das sowohl sehr breit verstreut als auch
spezialisiert ist, zu identifizieren, zu vermitteln und kontextspezifisch anzuwenden. Auf
diesem Terrain kann die EZ weiterhin eine wichtige Rolle spielen, ist dabei allerdings kei-
neswegs unangefochten. Andere, oft einflussreichere Politikbereiche oder Regierungsstel-
len (z.B. die Amter von Regierungschefs oder AuBenministerien) konnen in Bezug auf
globale Fragen ebenfalls einen Vermittlungsanspruch anmelden. Dariiber hinaus ist zu
fragen, ob eine besondere Vermittlerrolle in den Beziehungen zu Entwicklungslédndern,
namentlich zu den dynamischen, notwendig und sinnvoll ist. Schlieflich findet Wissen-
saustausch zu Entwicklungsfragen zunehmend direkt zwischen sub- und nicht-staatlichen
Akteuren (z.B. zwischen Fachbiirokratien oder Stidten) statt.

11 Siehe fiir einen Uberblick zur Knowledge-Debatte der Weltbank: World Bank (2011).
12 http://gdIn.org/

13 Die Knowledge Platforms der Weltbank sind die Green Growth Knowledge Platform, die Hive-
Knowledge Platform on Fragility, Conflict and Violence, die Jobs Knowledge Platform, die Open Deve-
lopment Technology Alliance, die SecureNutrition Knowledge Platform und die Urbanization Know-
ledge Partnership.
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4 Der Wandel der Entwicklungszusammenarbeit als Lernprozess

Der Wandel der EZ kann als Lernprozess verstanden werden, der Verkniipfungen zwi-
schen Entwicklungszielen und den genannten Beyond Aid-Dimensionen herstellt. Kon-
zepte organisationalen Lernens konnen helfen, mogliche Szenarien dieses Prozesses zu
erfassen. Géngige Lernkonzepte unterscheiden zwischen einfachem und komplexem Ler-
nen (Haas 1990) oder FEinschleifenlernen (single loop learning) und Doppel-
schleifenlernen (double loop learning) (Argyris / Schon 1996). Ausschlaggebend fiir die
Einordnung ist, wie sich Instrumenten- und Zielebene zueinander verhalten. Wahrend
beim einfachen Lernen Instrumente ausgeweitet werden, ohne bestehende Ziele neu zu
definieren, bedingen sich beide Ebenen beim komplexen Lernen wechselseitig. Ein ge-
naueres Verstindnis des Zusammenhangs von Instrumenten und Zielen ist auch fiir die
Diskussion iiber die EZ relevant: Dort wird nicht nur iiber die Erweiterung des Entwick-
lungsinstrumentariums Beyond Aid diskutiert, sondern auch iiber umfassendere Zielset-
zungen im Rahmen einer neuen Entwicklungsagenda fiir die Zeit nach 2015. Mit Hilfe
dieser Unterscheidungen konnen Verdnderungsszenarien idealtypisch auf einem Kontinu-
um dargestellt werden.

Abbildung 2:  Beyond Aid als Lernprozess

3) Globale Kooperation
. ,Beyond Aid“: Vernetzung
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ODA + Beyond Aid
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ODA

Quelle:  Eigene Darstellung

Im Ausgangsszenario (1) haben die Millenniumsentwicklungsziele (MDGs) EZ auf ein
vergleichsweise einfaches Ziel-Instrument-Verhéltnis reduziert: Armutsreduzierung in
Entwicklungslidndern sollte durch EZ-Gelder aus OECD-Léandern unterstiitzt werden. Mit
Ausnahme des achten Ziels (,,Globale Partnerschaft) waren die Beyond Aid-Di-
mensionen in diesem Entwicklungsrahmen nur schwach ausgeprigt. In der aktuellen De-
batte um eine neue Post-2015-Entwicklungsagenda wird das MDG-Paradigma von Ent-
wicklung zunehmend hinterfragt. Es zeichnet sich ab, dass die neue Agenda einen weite-
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ren Zielhorizont haben wird (United Nations 2013). Ein UN-Report schldgt vier Zieldi-
mensionen vor: inklusive soziale Entwicklung, inklusives Wirtschaftswachstum, 6kologi-
sche Nachhaltigkeit sowie Frieden und Sicherheit (United Nations 2012). Zusétzlich zihlt
der Report 17 ,,Enablers*, entwicklungsforderliche Faktoren, auf — darunter inklusive so-
ziale Sicherungssysteme, ein stabiles globales Finanzsystem und den nachhaltigen Ge-
brauch natiirlicher Ressourcen —, die zur Erreichung der Ziele beitragen sollen. Implizit
wird damit anerkannt, dass sich umfassende Ziele wie inklusive Entwicklung, 6kologische
Nachhaltigkeit oder Frieden und Sicherheit nicht ausschlielich durch steigende EZ-Mittel
erreichen lassen. Andere Faktoren, darunter die genannten ,,Enablers®, gewinnen hier an
Bedeutung.

Die beiden anderen Szenarien zeigen, wie ,einfaches‘ und ,komplexes Lernen‘ zu unter-
schiedlichen Schliissen iiber die Verkniipfung von EZ und Beyond Aid fiihren.

Das zweite Szenario (2) ist das Ergebnis ,einfachen Lernens‘. Die Instrumente beziehen
iber die EZ hinaus die vier Beyond Aid-Dimensionen ein; das Ziel bleibt jedoch unverén-
dert: die Bekdmpfung von Armut in Entwicklungsldndern. EZ richtet sich weiterhin an
eine bestimmte Lindergruppe und die fiir sie als Entwicklungslidnder spezifischen Prob-
leme. Auch wenn die Mobilisierung einheimischer Ressourcen und gute Regierungs-
fiihrung in Entwicklungsldndern wichtig sind, bleibt als Grundannahme, dass ein grof3er
Teil der Ressourcen und MafBnahmen zur Erfiillung der Ziele von OECD-Léndern kom-
men muss. Eine Gruppe von Lindern — so die Auffassung — hat ihren Entwicklungspro-
zess weitgehend erfolgreich abgeschlossen, wéhrend eine andere Gruppe diesem Ziel
nachstrebt. Es geht deshalb um eine Spezialisierung der EZ, die zur Erreichung ihrer Ziele
punktuell Beitrdge aus den genannten Beyond Aid-Dimensionen nutzt. Ein Beispiel fiir
dieses Szenario ist PCD, durch die wohlhabende Lander ihre Politik kohdrenter gestalten,
um Entwicklungsprozesse in drmeren Léndern zu unterstiitzen. Ein weiteres Beispiel ist
die Zusammenarbeit zwischen EZ und privaten Stiftungen.

Am Ende des Kontinuums, im dritten Szenario (3), Globale Kooperation ,,.Beyond Aid*,
dndert sich die EZ nicht nur durch eine Erweiterung ihres Instrumentariums. ,Komplexes
Lernen‘ stellt wesentliche Grundannahmen in Frage und kommt zu einer Neubestimmung
der Ziele. Die EZ wandelt sich hin zu einer globalen Problemlésungspolitik. Armutsbe-
kdmpfung ist weiter Teil der Zielsetzung, aber globale Kooperation soll auch andere uni-
verselle Ziele erreichen. In diesem Szenario 10st sich die Zweiteilung in entwickelte und
zu entwickelnde Lander auf. Entwicklungsprobleme gibt es in sehr verschiedenen Kontex-
ten: in fragilen und konfliktbefallenen Staaten ebenso wie in Landern mittleren und geho-
benen Einkommens mit Umweltproblemen oder starker Ungleichheit. Dartiber hinaus gibt
es globale Herausforderungen, die universelle, auch fiir Industrieldnder wichtige Anliegen
sind. Die Bewahrung globaler Gemeingiiter bzw. die Bereitstellung globaler 6ffentlicher
Giiter wird so ein allgemein geteiltes Anliegen der Entwicklungsagenda.

Dieses Szenario bedeutet die Vernetzung der EZ mit den genannten Beyond Aid-
Dimensionen. Als Beispiele konnen die kohdrente Ausgestaltung internationaler Regime
oder der Ausbau globaler Wissensnetzwerke zur Bewiltigung von Herausforderungen
genannt werden, die alle Lénder, unabhingig von ihrem Einkommensniveau, betreffen.
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5 Schlussfolgerungen

Der vorliegende Artikel leistet einen Beitrag zum Verstindnis des Wandels der EZ als
einem Kooperationsbereich, der sich mit der Bearbeitung globaler Probleme beschiftigt.
Die EZ ist Teil eines Systems der internationalen Kooperation, das durch Zersplitterung,
Inkohdrenzen und unzureichende Problembewailtigungsstrukturen geprégt ist. Die unter
dem Begriff Beyond Aid subsumierten Dimensionen zeigen mogliche Synergien zwischen
der EZ und anderen internationalen Kooperationsbereichen auf, um Defizite in der globa-
len Zusammenarbeit zu iberwinden.

Der Artikel leistet zunédchst einen Beitrag zur Bestimmung und Abgrenzung des Beyond
Aid-Begriffs. Zu diesem Zweck wurde der Begriff in vier Dimensionen erldutert: Akteure,
Finanzierung, Regulierung und Wissen. Es zeigte sich, dass die Bedeutung der EZ in den
genannten Dimensionen im Vergleich zu anderen Bereichen internationaler Kooperation
angesichts eines sich verdndernden Kontexts tendenziell abnimmt.

Betrachtet man den Wandel der EZ als Lernprozess, ldsst sich erkennen, dass die EZ zu
anderen Kooperationsbereichen Beziige herstellen und Synergien erreichen kann. Die EZ
konnte sich spezialisieren (Szenario ,einfaches Lernen‘): Unter Beibehaltung ihres Fokus*
auf Armutsreduzierung wendet sie sich einer kleiner werdenden Zahl armer Linder zu.
Zur Erreichung des Ziels werden allerdings Beyond Aid-Instrumente bendtigt, z.B. Si-
cherheitspolitik in fragilen Staaten. Im Szenario des ,komplexen Lernens‘ vernetzt sich
die EZ mit anderen Bereichen internationaler Kooperation und geht globale Herausforde-
rungen an. Diese Vernetzung beinhaltet eine gegenseitige Offnung der EZ und anderer
Kooperationsbereiche. Dafiir werden sowohl EZ als auch Beyond Aid-Instrumente einge-
setzt, um globale Herausforderungen zu bearbeiten. Spezialisierung und Vernetzung bil-
den das mogliche Spektrum ab, innerhalb dessen sich die Zukunft der EZ bewegt.

Beide Szenarien haben unterschiedliche Konsequenzen fiir die zukiinftige Ausrichtung des
Politikfelds EZ. Im Fall der Spezialisierung bleibt unklar, inwiefern EZ in der Lage ist, auf
andere Akteure und Instrumente zur Verwirklichung der eigenen Ziele zuzugreifen. Im
Fall der Vernetzung konnen Synergien zwischen EZ und anderen Kooperationsbereichen
genutzt werden, jedoch entstehen neue Zielkonflikte, die moderiert werden miissen. Au-
Berdem besteht ein Trade-off zwischen Steuerung und Relevanz. Im Fall der Spezialisie-
rung behilt die EZ zwar ein hohes Steuerungspotenzial innerhalb ihres Rahmens; ihre Be-
deutung iiber diesen Rahmen hinaus bleibt aber gering. Als Teil der globalen Kooperation
gewinnt die EZ insgesamt an Relevanz, spielt bei der Steuerung der gesamten Kooperation
allerdings eine geringere Rolle.

Tabelle 1 gibt einen konzeptionellen Uberblick iiber die vier Beyond Aid-Dimensionen
und kombiniert diese mit den drei vorgestellten Szenarien zum Wandel des EZ-
Politikfelds.

Fiir die zukiinftige Ausrichtung der EZ lassen sich Schlussfolgerungen auf drei Ebenen
ziehen.

Erstens bedarf es einer Kldrung des Zielsystems. Wenn klassische entwicklungspolitische
Ziele wie die Armutsreduzierung in einer zunehmenden Zahl von Lindern nicht ldnger im
Mittelpunkt stehen und es dort eigene Mdglichkeiten gibt, Entwicklung zu finanzieren, stellt
sich die Frage nach der Existenzberechtigung der EZ (Faust / Messner 2012).

Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik (DIE) 13
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Tabelle 1:  Die vier Beyond Aid-Dimensionen und Szenarien fiir den Wandel der EZ

. Globale Kooperation -
? i
(Vernetzung)

Ziele Ziele der offentlichen EZ defi- Ziele der offentlichen EZ definiert Globale Entwicklung
niert durch den OECD/DAC. durch den OECD/DAC. Dariiber und Bereitstellung von
Fokus auf Armutsreduzierung in | hinaus gibt es eine Vielfalt an globalen 6ffentlichen
Entwicklungsldndern, um das politischen Prozessen mit Giitern.

Gefille zwischen umfassenderem Anspruch (Post-
wohlhabenderen und drmeren 2015 Agenda, Global Partnership
Léandern bei den allgemeinen for Effective Development
Lebensbedingungen abzubauen. Cooperation). Fokus liberwiegend
auf Armutsreduzierung in
Entwicklungslandern.

Akteure Nord-Siid-System; Akteursland- | Durchldssiges System mit sich Globale Akteure mit
schaft geprigt durch dynamisch verdandernden sich dynamisch
wohlhabende OECD-Linder, die | Konstellationen und Allianzen. verandernden Konstella-
ein System der bi- und Staatliche und 6ffentliche Akteure tionen und Allianzen
multilateralen EZ zur spielen weiterhin eine wichtige (Vernetzung offentlicher
Unterstiitzung von armen Rolle; ,,neue* Akteure der EZ wie und privater Akteure).
Léandern finanzieren. Staatliche / | staatliche Nicht-OECD-Geber und
offentliche Akteure dominieren private Akteure pragen zunehmend

die Kooperationsfelder

Finanzierung | ODA gemil OECD/DAC- ODA und private Mittel in begrenz- | Globale Finanzierung
Standards, die EZ als spezifische | tem Umfang fiir Entwicklungsfi- offentlicher Giiter
Form der internationalen Koope- | nanzierung (z.B. private Stiftungen; | (starke Vermischung
ration zu anderen Kooperations- Vermischung von ODA- und offentlicher und privater
instrumenten (etwa dffentlichen Marktmitteln zugunsten Mittel) (Global Public
Exportkrediten oder entwicklungspolitischer Ziele). Finance)

Militérhilfen) unterscheidbar
macht.

Regulierung | Regeln fiir den Transfer von Politikkohdrenz Agenda der OECD | Global Governance,
ODA (Policy Coherence for Schaffung und kohé-

Development) rente Gestaltung in-

ternationaler Regime mit
dem Ziel, globale offent-
liche Giiter bereitzustel-
len, Weiterentwicklung
von Policy Coherence

for Development
Wissen Wissen ist eng gekoppelt an EZ-Wissen und Zugriff auf ent- Globale Wissensnetz-
ODA Transfers (Technische wicklungsrelevantes Fachwissen werke (reziproker
Zusammenarbeit, Capacity von nicht-EZ-Akteuren (z.B. Wissensaustausch)

Development) Wissensstrategie der Weltbank)

Quelle: Eigene Darstellung
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Soll sich EZ in dieser Situation als internationale Fachpolitik auf die zunehmend kleiner
werdende Gruppe klassischer Entwicklungsldnder spezialisieren und ihren fritheren um-
fassenden Gestaltungsanspruch als Kooperationsinstrument mit den Entwicklungsregionen
aufgeben? Angesichts des zunehmenden Bedarfs, internationale Kooperationsinstrumente
in unterschiedlichen Bereichen zu etablieren (Umwelt, Sicherheit, globale 6ffentliche Gii-
ter), stellt sich die Frage, ob die EZ solche Kooperationsbeziehungen aufbauen helfen
konnte oder sollte. Oder sind andere Akteure besser geeignet, diese Rolle zu iibernehmen?
Und wire eine derartige Neubestimmung der EZ-Aufgaben zu stark vom Interesse der
derzeitigen EZ-Akteure geprégt, ihre Arbeitsfelder abzusichern?

Zweitens stellt sich die Frage nach den Beyond Aid-Instrumenten. Die Akteure der EZ
haben sich im vergangenen Jahrzehnt vor dem Hintergrund ihrer bisherigen Erfahrungen
eine Aid-Effectiveness-Agenda gegeben (,,Paris-Accra-Busan-Agenda‘). Mit ihren Grund-
prinzipien,'* deren Einhaltung iiber Indikatoren iiberpriifbar ist, stellt die Agenda den Fall
eines internationalen Regimes dar (Ashoff / Klingebiel s.a.). Allerdings gibt es bei Regel-
verstdBen keine echten Sanktionsméoglichkeiten.'” Untersuchungen zeigen, dass die Geber
thre Ziele bislang nicht erreicht haben (Wood et al. 2011). So ist die Zahl der unzu-
reichend koordinierten EZ-Akteure und die Zahl der EZ-Interventionen nicht, wie beab-
sichtigt, gesunken (OECD 2011b).

Das Beispiel der Aid-Effectiveness-Agenda zeigt, dass die EZ-Akteure in der Lage sind,
wichtige Prinzipien fiir ein internationales Regime zu entwickeln. Doch kénnen diese Er-
fahrungen auf andere Kooperationsbereiche (etwa im Bereich des Klimawandels) {ibertra-
gen werden — und wenn ja, wie? Zugleich stellt sich die Frage, inwieweit die Nutzung
eines internationalen EZ-Systems sinnvoll ist, dass bislang nur begrenzt in der Lage war,
seine Regeln auch durchzusetzen. Moglicherweise werden Beharrungskrifte (politische
und 6konomische Interessen, denen am Fortbestand der bestehenden EZ-Strukturen gele-
gen ist) die Ubernahme zusitzlicher Aufgaben beeintriichtigen.

SchlieBlich besteht drittens die Notwendigkeit, sich mit der strategischen Allokation
kiinftiger EZ zu befassen. Welches Gewicht sollten nationale Entwicklungspriorititen ge-
geniiber globalen Umweltzielen und Sicherheitsinteressen haben? Wie viele Mittel sollten
eingesetzt werden, um grenziiberschreitenden Gesundheitsrisiken (Epidemien etc.) zu be-
gegnen oder den internationalen Migrationsdruck zu mildern? Vor dem Hintergrund einer
stairkeren Orientierung an Umweltzielen wurden in den vergangenen Jahren bereits ent-
sprechende Allokationsentscheidungen getroffen (OECD 2012, 57). Sicher ist, dass Ziel-
konflikte in dem MaBle zunehmen wie EZ mit anderen Kooperationsbereichen verkniipft
wird. Doch ist die Ressourcenausstattung fiir die spezifischen Ziele von EZ dann noch
angemessen? Fiir die Verteilung der Mittel in der internationalen Kooperation sind sehr
unterschiedliche Modelle denkbar. So konnten Lander bestimmte ,,Anspriiche* auf inter-
nationale Kooperation haben: Der Verteilungsschliissel wére dann primér landerspezifisch
und die Aufteilung auf Sektoren nachgeordnet. Eine weitere Moglichkeit bestiinde in der
Priorisierung von globalen offentlichen Giitern: Der primére Allokationsmechanismus
wire dann sektoral.

14 Diese lauten Ownership (Eigenverantwortung), Alignment (Geber nutzen Institutionen der Partnerldn-
der), Harmonisation (Geber stimmen Programme und Verfahren untereinander ab), Managing for Re-
sults (MaBnahmen werden auf Ergebnisse ausgerichtet) und Accountability (Geber- und Partnerlédnder
legen gemeinsam Rechenschaft ab).

15 Regimekonformes Verhalten kann allenfalls durch ,,weichen* Druck, durch peer pressure, erreicht werden.
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Die drei Fragekomplexe zeigen, dass eine konzeptionelle Debatte iiber die Zukunft der EZ
im Kontext anderer internationaler Kooperationsinstrumente notwendig ist — sie bislang
aber nur ausschnittsweise stattfindet. Der dynamische Kontext, in dem EZ heute organi-
siert ist, wird in den kommenden Jahren die Notwendigkeit von Reformen der EZ-Praxis
noch sehr viel deutlicher machen.
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