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Vorwort

Entwicklungshilfe ist eine Bringschuld! Dies haben die Regierungen der meisten wohl-
habenden Industriestaaten seit langem immer wieder betont. Ein realistisches Bild fligt
diesem Ausruf aber hinzu, dass Geber und Nehmer der Hilfe von dieser wirtschaftlich
und politisch profitieren. Die Frage ,,Wem nutzt das Elend armer Lander?“, die in den
Medien immer wieder gestellt wird, betrachtet diese Zusammenhénge aber zu kurz und
verengt den Blick geradezu auf eine verschwdérungstheoretische Sicht. Entscheidender
scheint vielmehr die Frage zu sein: Ist die Entwicklungshilfe der Bevdlkerung in den
Entwicklungslandern tatsdchlich zugutegekommen? Und wenn ja: in welchen Sektoren
und Bevdlkerungsgruppen? Und wie ist es um die Lebenschancen der Bevélkerung und
die unternehmerischen Chancen von Kleinunternehmern und Kleinbauern bestellt?

Die internationalen Geber Offentlicher Entwicklungshilfe haben — zumindest in ihren
neueren Verlautbarungen — Qualitat und Wirkungen der Entwicklungspolitik in den
Mittelpunkt des 6ffentlichen Interesses gertickt und zugleich zum Ausgangspunkt ihrer
Reformiiberlegungen gemacht. Die Politikwissenschaft sieht sich daher vor die gleiche
Herausforderung gestellt wie die praktische Entwicklungspolitik: Es gilt, die Wirkun-
gen von MaRnahmen der Entwicklungszusammenarbeit genau zu prifen und gultig zu
belegen. Einer solchen Politikfeldstudie, wie sie hier vorgelegt wird, kommen jene
Qualitatsstandards und Evaluationsmalistabe zugute, wie sie insbesondere der Entwick-
lungshilfeausschuss der OECD formuliert hat. Diese sollen ein ergebnisorientiertes
Management der Entwicklungszusammenarbeit ermdglichen und umfassen neben
Malstaben wie Relevanz, Effektivitat und Effizienz insbesondere Richtwerte wie ent-
wicklungspolitische Wirkung und Nachhaltigkeit.

Daher kommt es in der folgenden Untersuchung darauf an, die Entwicklungspolitik der
fiihrenden Geberstaaten in dreifacher Hinsicht zu priifen: 1. Wie glaubwiirdig und trag-
fahig sind die deklarierten Ziele ihrer Entwicklungspolitik? 2. Wie stimmig ist diese
Politik und wie konsequent wird sie umgesetzt? 3. Wie wirken sich die Programme und
Projekte der Entwicklungszusammenarbeit auf die Lebensverhaltnisse der Zielgruppen
in den Partnerlandern aus? Wird die Armut tatséchlich erfolgreich bekdmpft?

Fir die Beantwortung dieser Fragen steht reiches Datenmaterial zur Verfugung: die
Prifberichte und weitere Untersuchungen der OECD, Studien der Entwicklungshilfe-
organisation der Vereinten Nationen (UNDP) zur Lebenssituation der Bevolkerung in
den Partnerlandern, Untersuchungen zum Stand der Transformation der Entwicklungs-
lander (Bertelsmann-Stiftung) und international vergleichende Studien zur Qualitat und
Reichweite des entwicklungspolitischen Engagements der Geberstaaten (Center for
Global Development). Hinzu kommen vielféltige Einzelevaluationen entwicklungspoli-
tischer Programme, mit denen ich bei meinen Experteninterviews in der Entwicklungs-
administration flhrender Geberstaaten (Niederlande, GroRbritannien, Frankreich, Ver-
einigte Staaten, Japan und Deutschland) konfrontiert worden bin.
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Vorwort 11

Bei meiner ersten Mitwirkung an Programmen der staatlichen Entwicklungs-
zusammenarbeit in den 1980er Jahren als Geschaftsfuhrer einer Tragerorganisation der
personellen Zusammenarbeit (Deutsche Stiftung fur Internationale Entwicklung/DSE)
wurde ich immer wieder mit Fragen konfrontiert, die vor allem auf den Input des Bun-
des und der Lander bei der Finanzierung dieser Aufgaben zielten: Berechtigung von
Ausgaben, Fragen von Politikern und Beamten zur angemessenen Organisation der
Umsetzung, Grundsatzfragen haushaltspolitischer und personalpolitischer Steuerung,
Verantwortung und Kontrolle. Fragen des Outputs — der Ergebnisse und Wirkungen —
dieser Politik standen dagegen zunachst im Hintergrund des politischen Interesses —
oder wurden nur in einer sehr allgemeinen und gelegentlich plakativen Fassung (,,todli-
che Hilfe?") erortert.

Das Interesse an diesen Fragen hat mich in den beiden letzten Dekaden nicht mehr
losgelassen. Ich habe daher versucht, meine Beobachtungen bei der Mitwirkung in
Beiraten und Projektgremien in Deutschland sowie bei der Evaluation von Program-
men und Projekten der Entwicklungszusammenarbeit und mehrere Forschungs-
aufenthalte in anderen Geberléandern firr einen eigenen Einblick zu nutzen und die
Ergebnisse unter giinstigen und flexibleren Arbeitsbedingungen nach meiner Emeritie-
rung niederzuschreiben. Ich hoffe, damit flr die untersuchten sechs fiihrenden Geber-
staaten eine Antwort auf die Frage zu geben, die zu Recht im Mittelpunkt der entwick-
lungspolitischen Diskussion steht: Wem kommt die Offentliche Entwicklungshilfe zugu-
te?

Miunster, im Oktober 2013

Paul Kevenhérster
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1. Strategien der Entwicklungspolitik: Wirksamkeit
und Pluralitat

Die Paris Declaration on Aid Effectiveness (2005) und die Accra Agenda for Action
(2008) haben die entwicklungspolitische Bedeutung von Wirkungsstudien der Ent-
wicklungszusammenarbeit nachdriicklich hervorgehoben: Die Geber Offentlicher Ent-
wicklungshilfe sollen die Wirkungen ihrer Politik und die Partnerléander dartiber hinaus
ihre eigene Entwicklung Uberzeugender als bisher nachweisen. Hier besteht aber — so
die Ubereinstimmende Einschatzung der Kritiker — eine breite ,,Evaluationsliicke*
(,Evaluation Gap*). Wir wissen zu wenig darlber, unter welchen Bedingungen Ent-
wicklungsprogramme etwas bewirken und warum bislang nur wenige echte Wirkungs-
evaluationen uberhaupt durchgefiihrt worden sind. Das Center for Global Development
in Washington D.C. hat daher eine Arbeitsgruppe zur Uberwindung dieser Liicke ein-
gesetzt (Evaluation Gap Working Group).! Die gesamte Debatte gipfelt letztlich in
einer Legitimationskrise der Entwicklungszusammenarbeit, nachdem sich die wirt-
schaftliche Situation von fast einer Milliarde Menschen in Entwicklungslédndern in den
letzten Jahrzehnten trotz umfangreicher Hilfsprogramme nicht wesentlich verbessert
hat. Umso notwendiger sind Evaluationen, die zuverlassige Ergebnisse zur Wirksam-
keit von Projekten und Programmen liefern und auf diesem Wege Optionen fir die
Gestaltung der kiinftigen Entwicklungspolitik aufzeigen.?

Die internationalen Geber Offentlicher Entwicklungshilfe haben in den letzten Jahren
mit ihren Erkldrungen von Rom, Paris und Accra Qualitat und Wirkung der Entwick-
lungspolitik in den Mittelpunkt ihrer Reformanstrengungen geriickt. Dabei geht es vor
allem um das Ziel, Synergien zwischen den Durchfiihrungsorganisationen zu verstar-
ken (,,Entwicklungszusammenarbeit aus einem Guss*) sowie Planung, Durchfiihrung,
Monitoring und Evaluation von Entwicklungsvorhaben konsequenter als bisher auf
Wirkungen auszurichten. Weiterhin sollen Empfangerlénder starker in den Entwick-
lungsprozess eingebunden werden (ownership).

1.1 Erfolgsbilanzen und ihre Ergebnisse

Die Geber Offentlicher Entwicklungshilfe verweisen gerne — wie auch das 2008 verof-
fentlichte WeilRbuch der Bundesregierung — auf positive, langfristige Entwicklungs-
trends der Lage der Menschen in Entwicklungslandern.

1 Vgl. Alexandra Caspari, Rigorous Impact Evaluations — Wirkungsnachweis von Politik-
maRnahmen in der Entwicklungszusammenarbeit. Methodische Probleme und Ldsungs-
maglichkeiten, Vortrag am Institut fir Politikwissenschaft der Universitat Minster, 1. Juli
2010.

2 Vgl. dies., ,,Rigorose Wirkungsevaluation“ — methodische und konzeptionelle Ansatze der
Wirkungsmessung in der Entwicklungszusammenarbeit, in: Zeitschrift fir Evaluation, Jg.
8, Heft 2, 2009, S. 183-213.
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1.1 Erfolgshilanzen und ihre Ergebnisse
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Tab. 1: Wichtige Entwicklungstrends

Kategorie 1990 2007 Besonderheiten

Bevolkerungsanteil in den Ent- In China fiel der Anteil von 33%

w'icklungsl"andern, der von we- 316% 19,2% auf 9,9%.

niger als einem US-Dollar am

Tag lebt

Einschulungsrate in der Grund- Die Einschulungsrate wurde in

i Entwi - . . 1

schule in Entwicklungslandern 30% 88% Mosambik zwischen 1997 un.d
2005 von 47% auf 77% gestei-
gert.

Verhaltnis der Einschulung von In Bolivien wurden 1990 fiir 10

Madchen zu Jungen in der 0.89 095 Jungen nur 9 Madchen in der

Grundschule in Entwicklungs- ! ! Grundschule eingeschult. Heute

landern ist das Verhaltnis ausgeglichen.

Kinder in Entwicklungslandern, In Eritrea konnte die Kinder-

die vor ihrem 5. Geburtstag 10,6% 8,3% sterblichkeit zwischen 1990 und

sterben 2005 halbiert werden.

Anteil der Geburten, bei denen Der Anteil der medizinisch

medizinisch geschultes Personal begleiteten Geburten hat sich

anwesend ist (in Entwicklungs- 43% 57% in Indonesien mehr als verdop-

landern) pelt — zwischen 1990 und 2004
von 32% auf 72%.

Zahl derjenigen AIDS-Kranken in . Die Kosten fiir die Behandlung

. « . 0,4 Mio. . .
Entwicklungslandern, die le- . von AIDS- Kranken in Entwick-
w . (Zahl 2,2 Mio. N . .
bensverlangernde Medikamente lungslédndern sind um bis zu
2001)

erhalten 90% gesunken.

Anteil der Menschen mit Zugang In Malawi stieg der Anteil de-

z.y Trinkwasser in Entwicklungs- 70% 83% rer, die Zugang zu .sauberem

landern Wasser haben, zwischen 1990
und 2004 von 40% auf 73%.

Anteil der Naturschutzgebiete in 2006 standen 20 Millionen

Entwicklungslandern an der Quadratkilometer Land und

Landflache 6,9% 10,4% Wasserflache unter Schutz. Das

entspricht der doppelten Flache
Europas.

Wie sind diese Erfolgsmeldungen einzuordnen und zu bewerten? Berichte der Welt-
bank zur Wirksamkeit der Offentlichen Entwicklungshilfe (,,Wapenhans-Bericht®/
Report of the World Bank Portfolio Management Task Force von 1992 und der 1998
veroffentlichte Bericht ,,Assessing Aid: What Works, What Doesn’t, and Why*) unter-
streichen, dass die tatséchlichen Wirkungen dieser Hilfe schlechter gewesen seien als
erwartet. Als Griinde werden im Einzelnen genannt: die fehlende lokale Unterstiitzung,
die mangelnde Einbettung der MaBnahmen in das jeweilige Projektumfeld und die
wenig entwicklungsfordernde Wirtschaftspolitik der Partnerlander, die sich in hoher
Inflation und groBen AufRenhandelsbarrieren niederschlagt.
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14 1. Strategien der Entwicklungspolitik: Wirksamkeit und Pluralitét

Die Politikwissenschaft steht vor der gleichen Herausforderung wie die Entwicklungs-
politik: Wirkungen von EntwicklungsmalRnahmen genau zu priifen und — soweit még-
lich — giiltig zu belegen.® In der Aid-Effectiveness-Debatte ist betont worden, dass fiir
die Wirkungsorientierung ein kohéarenter Ansatz erforderlich sei, der die Durchfiihrung
von entwicklungspolitischen MaRRnahmen an Erfolgszielen und -indikatoren messe und
dadurch dazu beitrage, das Management von EntwicklungsmaBnahmen auf erstrebte
Wirkungen auszurichten.* Dem entsprechen weitgehend die Qualitatsstandards und
Evaluationskriterien der Entwicklungshilfeausschusses der OECD (DAC), die ein Re-
sults-Based Management der Entwicklungszusammenarbeit fordern und als Evaluati-
onskriterien neben Relevanz, Effektivitat und Effizienz entwicklungspolitische Wir-
kung und Nachhaltigkeit fordern. Wie ist die Wirkung der Entwicklungshilfe in neuerer
Zeit eingeschétzt worden?

Burnside und Dollar haben durch eine breit angelegte Untersuchung der Zusammen-
hé&nge zwischen Entwicklungshilfe, Wirtschaftspolitik und wirtschaftlichem Wachstum
die These bestétigt, dass Entwicklungshilfe dann einen positiven Effekt auf das wirt-
schaftliche Wachstum besitzt, wenn das Partnerland eine entwicklungsférdernde Wirt-
schafts-, Haushalts- und Aufenhandelspolitik durchfiihrt. Fehlt diese Voraussetzung,
ist die Wirkung der Entwicklungshilfe deutlich geringer. Des Weiteren komme multila-
terale Hilfe — so ihre Untersuchungsergebnisse — im Unterschied zur bilateralen Hilfe
der Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns im Partnerland eindeutig zugute.
Wenn sich die Official Development Assistance (ODA) insgesamt nicht stérker auf die
wirtschaftlichen Wachstumschancen auswirke, so deshalb, weil die bilaterale Hilfe in
groRem Umfang dem staatlichen Konsum zugute komme und wirtschaftliches Wachs-
tum daher weniger stimuliere.®

Zu einem anderen Ergebnis als Burnside und Dollar kamen Doucouliagos und
Paldam.® Sie fihrten eine Meta-Analyse der Wirksamkeit der Entwicklungs-
zusammenarbeit durch und fanden heraus, dass es bei der Bewertung der Wirkungen
der Entwicklungszusammenarbeit (EZ) zu signifikanten Verzerrungen komme. So wird
ein typischer Forscher, sobald er signifikante Resultate, die seine Thesen stiitzen, fin-
det, diese als Hauptergebnis der Studie prasentieren. Wenn noch hinzukomme, dass
Ergebnisse ein wenig geschént wurden, dann kénne man die Wahrheit weit verfehlen.
Daher habe die Aid Effectiveness Literature nicht beweisen konnen, ,that aid is effec-
tive, even when 74% of the published aid-growth effects are positive®.

3 Vgl. DeGEval/ Arbeitskreis Entwicklungspolitik/ AG Wirkungsanalyse, Verfahren der
Wirkungsanalyse — eine Landkarte fiir die entwicklungspolitische Praxis, Arzbach 23.
April 2009, S. 10.

4 Vgl. OECD, Paris Declaration on Aid Effectiveness, Paris 2005, Ziffer 43.

5 Vgl. Craig Burnside/ David Dollar: Aid, Policies and Growth, in: The American Econom-
ic Review, September 2000, S. 863f.

6 Vgl. Hristos Doucouliagos/ Martin Paldam, The aid effectiveness literature: The sad re-
sults of 40 years of research, 0.0., 2007, S. 26f.
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1.1 Erfolgshilanzen und ihre Ergebnisse 15

Durch Analyse einer breiten Datenbasis haben auch Easterly, Levine und Roodman die
Befunde von Burnside und Dollar in Frage gestellt (Easterly/Levine/Roodman 2004).
Es sei keineswegs sicher, dass Entwicklungshilfe das wirtschaftliche Wachstum in
Landern mit ,,guter Regierungsfuhrung* (good governance) férdere. Andererseits kon-
ne nicht behauptet werden, dass die Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns
ohne Belang fiir wirtschaftliches Wachstum und gesellschaftliche Entwicklung sei.’
Immerhin hat eine Untersuchung von Stephen Kosack gezeigt, dass die Entwicklungs-
hilfe die Lebensqualitat unter gunstigen politischen Rahmenbedingungen erhdhe: Die
Hilfe sei generell in Demokratien wirksamer als in Autokratien.® Dieser Befund ist
indessen nur teilweise ermutigend; denn eine groBe Zahl der Armen ist in Diktaturen
zu Hause.

Good Governance — die Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns — sei somit
Voraussetzung dafir, dass die verschiedenen Ebenen des Entwicklungsprozesses pro-
duktiv miteinander verkniipft werden.® Nur so konnen die Entwicklungslander ihr
Wachstumspotential erfolgreich nutzen. Hier setzt eine Folgerung an, die auch vor dem
Hintergrund umstrittener empirischer Grundlagen und methodischer Probleme makro-
okonomischer Studien zur Wirksamkeit Offentlicher Entwicklungshilfe besonders
plausibel ist: Die Erfolgsaussichten flr den Einsatz dieser Mittel sind umso hoéher, je
besser die politischen und institutionellen Rahmenbedingungen in diesen Landern ge-
staltet sind.’® In diesem Lichte miissen die neuen MaRstibe der internationalen Ent-
wicklungszusammenarbeit neu Uberdacht werden: die Verfahren der Selektivitat, die
Festlegung der Konditionalitat, die Reichweite der Budgetfinanzierung und die Unter-
stitzung der Partnerlander beim Aufbau institutioneller Kapazitaten (Capacity buil-
ding).!* Dies sind Erfolgsbedingungen der Entwicklungspolitik auf der Makroebene
der Politik.

Ebenso notwendig ist aber auch ein Blick auf die Mikroebene: die Erfolgsvorausset-
zungen einzelner Projekte und Programme. Worin sind nach den Befunden bisheriger
Evaluationen der Wirkungen entwicklungspolitischer Projekte die wichtigsten Schlis-
selgrofien fur Entwicklungserfolge dieser Vorhaben zu sehen? Die Ziele der Projektar-
beit werden nur erreicht, wenn der Projekttrager sie von Beginn an voll akzeptiert;

7 Vgl. William Easterly/ Ross Levine/ David Roodman, Aid, Policies, and Growth: Com-
ment, in: The American Economic Review, Vol. 94(3), 2004, S. 774-780.

8 Vgl. Stephen Kosack, Effective aid, How democracy allows development aid to improve
the quality of life, in: World Development, 2003, Vol. 31, No. 1, S. 14.

9 Vgl. Jorg Faust, Good Governance als entwicklungspolitisches Zielsystem. Verteilungs-
und Koordinationsprobleme im Transformationsprozess, in: Dirk Messner/ Imme Scholz
(Hrsg.): Zukunftsfragen der Entwicklungspolitik, Baden-Baden 2005, S. 159.

10  Vgl. Peter Wolff, Finanzierungsmechanismen zur Erreichung der Millennium Develop-
ment Goals, in: Dirk Messner/ Imme Scholz (Hrsg.): Zukunftsfragen der Entwicklungspo-
litik, Baden-Baden 2005b, S. 305.

11  Peter Wolff, Finanzierungsmechanismen zur Erreichung der Millennium Development
Goals, in: Dirk MEsSSNER/ Imme ScHoLz (Hrsg.): Zukunftsfragen der Entwicklungspolitik,
Baden-Baden 2005b, S. 309.
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16 1. Strategien der Entwicklungspolitik: Wirksamkeit und Pluralitét

denn ein fehlender Zielkonsens zu Beginn der Projektdurchfiihrung lasst sich spater
nicht mehr herstellen. Eine rein formale Billigung der Ziele reicht nicht aus. Ist der
Zielkonsens mangelhaft, so ist mit entsprechenden Defiziten der Personalausstattung,
der Entscheidungskompetenz der Durchflihrungsorganisation vor Ort und mit Fi-
nanzengpéssen zu rechnen.

Ein Weiteres kommt hinzu: Fir den Projekterfolg sind fundierte Zielgruppenanalysen
und umfassende Zielgruppenbeteiligungen vor Projektbeginn ausschlaggebend. Mit
nachhaltigen Wirkungen auf die Zielgruppe ist nur dann zu rechnen, wenn die Zielak-
zeptanz schon zu Projektbeginn gegeben war und das Férderende berdauert. Fir die
Zielgruppen sind die Projektleistungen attraktiver, wenn die damit verbundenen staatli-
chen Versorgungsleistungen zuverldssig angeboten werden und die entsprechende
Kostenbelastung tragbar ist. Es gibt keinen Konigsweg zum Projekterfolg, wohl aber
Schlisselfaktoren, die vor dem Hintergrund entwicklungsférdernder politisch-adminis-
trativer, wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Rahmenbedingungen tber die Nachhal-
tigkeit der Vorgaben entscheiden: die Zielakzeptanz des politischen Trégers, die finan-
zielle Leistungsfahigkeit des Projekttragers und schlieBlich die Akzeptanz der Projekt-
konzeption in der Zielgruppe.

1.2 Das Mikro-Makro-Paradoxon der Entwicklungshilfe

Die Bilanz der Entwicklungszusammenarbeit ist zwiespéltig: Einerseits werden einer
Mehrheit von Projekten positive Wirkungen auf die Situation der jeweiligen Zielgrup-
pe zugeschrieben, andererseits hat die makro6konomische Forschung keine tragféhigen
und unumstrittenen Befunde zu positiven Effekten der Entwicklungszusammenarbeit
auf Wirtschaftswachstum und Armutsreduktion vorgelegt. Faust und Leiderer sprechen
daher von einem Mikro-Makro-Paradoxon der Entwicklungspolitik.!> Dieser Wider-
spruch ist darauf zurlickzufiihren, dass Entwicklungsprojekte gewiinschte Effekte in
zweifacher Hinsicht neutralisieren:

e Der mit der ODA verbundene Devisenstrom treibt den Wahrungskurs in die Hohe;
Importe werden billiger und Exporte teurer.

e Durch ODA werden Haushaltsmittel freigesetzt, die der Alimentierung klientelisti-
scher Strukturen dienen. Die Governance-Struktur des Landes wird aufgrund der
Fungibilitat der Hilfe negativ beeinflusst.

In dieser widerspriichlichen Situation stellen unterschiedliche Schulen geradezu gegen-
séatzliche Forderungen an die Entwicklungszusammenarbeit. So gibt es einerseits Ver-
fechter der Big-Push-Theorie (Sachs), die eine starke Erhéhung der Entwicklungshilfe
fordern, andererseits Kritiker genau dieser Forderung (z.B. Easterly). Als interessant ist
in diesem Zusammenhang die Erkenntnis von Finn Tarp (2007: 10f.) zu bewerten.

12 Vgl. Jorg Faust/ Stefan Leiderer, Zur Effektivitit und politischen Okonomie der Entwick-
lungszusammenarbeit. In: Politische Vierteljahresschrift, 49(1), 2008, S. 129
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1.3 Das Wirkungspotential der Hilfe 17

Dieser meint, dass es sicherlich einfach sei, eine negative Korrelation zwischen Hilfe
und Wachstum auszuweisen. Dies liege jedoch vor allem daran, dass die meiste Hilfe
den &rmsten Staaten zuflielRe, die den groRten Problemen gegeniiberstinden, wahrend
die Geber sich aus den Staaten, die sich bereits entwickelt haben, mehr und mehr zu-
rickzoégen. Da dieser Schritt Zeit in Anspruch nimmt, kann die ,,wahre Wirkung von
Hilfe* nicht durch einfache Korrelationen wiedergegeben werden. Umso wichtiger ist
es daher, das Wirkungspotential der Hilfe zu bestimmen.

1.3 Das Wirkungspotential der Hilfe

Das Wirkungspotential der Hilfe ergibt sich aus der Lebenssituation der Armen, denen
sechs grundlegende Arten von Kapital fehlen:®

e Humankapital

e Betriebskapital

e Infrastruktur

e Natirliches Kapital

e |Institutionelles Kapital
e Wissenskapital

Jeffrey Sachs hat die Armutsfalle als Ursache wirtschaftlicher Stagnation folgenderma-
Ren umschrieben:*

»Wenn Menschen zuvor arm, aber nicht vollig mittellos sind, kénnen sie etwas
zur Seite legen; wenn nicht, verbrauchen sie alles, was sie haben, um zu Uberle-
ben. Es bleibt nichts tibrig, das man in die Zukunft investieren kénnte.*

Daher laufen die Armsten der Armen Gefahr, in der Falle niedriger oder negativer
Raten wirtschaftlichen Wachstums stecken zu bleiben. Gerade die &rmsten Entwick-
lungslander mussen folglich in die Lage versetzt werden, den Fufl auf die unterste
Sprosse der Entwicklungsleiter zu stellen und positive Entwicklungseffekte auszuldsen.
Man kann die Armutsfalle auch dadurch charakterisieren, dass der Anteil an Haushal-
ten, denen die notwendigste Grundausstattung an Kapital (einschliellich Humankapi-
tal) fehlt, so grof? ist, dass keine Alternativprozesse in Gang gesetzt werden kénnen.

Doch es ist nicht nur die Armutsfalle, die das Dilemma der Entwicklungsléander kenn-
zeichnet. Paul Collier hat die Armutsfalle um zwei weitere Barrieren ergénzt, die Ent-
wicklungsimpulse jedweder Art verhindern: die Konfliktfalle, die sich als gewalttétige
Form der Austragung von Interessengegensatzen durch Burgerkriege und Putsch &u-

13 Vgl Jeffrey Sachs, Das Ende der Armut. Ein 6konomisches Programm flir eine gerechtere
Welt, Munchen 2005, S. 301.
14 S.Ebd., S. 75.
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18 1. Strategien der Entwicklungspolitik: Wirksamkeit und Pluralitét

Rern, und die Ressourcenfalle, die sich in einem plétzlichen Ressourcenreichtum nie-
derschlagt und oft zu einem Ressourcenfluch geworden ist.*®

Das folgende Schaubild veranschaulicht den Wirtschaftskreislauf, der die Armutsfalle
beseitigen kann.

Abb. 1: Wie die Entwicklungshilfe die Armutsfalle sprengt16
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Wie wirkt sich die Entwicklungshilfe auf das wirtschaftliche Wachstum der Partner-
lander aus? Nach Schéatzungen hat sie in den letzten 30 Jahren etwa 1 Prozent zur jahr-
lichen Wachstumsrate der untersten Milliarde der Weltbevdlkerung beigetragen. Paul
Collier bezeichnet die Entwicklungshilfe ganz in diesem Sinne als ,,ein Riickzugsge-
fecht, das verhinderte, dass alles zusammenbrach“!’. Wo Regierungsfiihrung und Wirt-
schaftspolitik ,,bereits vernlinftig”“ gewesen seien, habe die Entwicklungshilfe effekti-
ver sein kénnen.

15 Vgl. Paul Collier, Die unterste Milliarde. Warum die &rmsten Lander scheitern und was
man dagegen tun kann, Minchen 2008, S. 33 u. 58.

Aus; Jeffrey Sachs: Das Ende der Armut, Miinchen 2005, S. 305.

Paul Collier, Die unterste Milliarde. Warum die &rmsten Lander scheitern und was man

dagegen tun kann, Miinchen 2008, S. 132 u. 135.

16
17
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Doch unterliege auch sie dem Gesetz des abnehmenden Ertragszuwachses: Sie bleibe
wirkungslos, wenn sie ein bestimmtes Niveau des Bruttoinlandsproduktes (ca. 16 Pro-
zent) Ubersteige. Das frilhe Geld eines Entwicklungshilfebooms mindere zudem ebenso
wie unerwartete Handelsgewinne in der Friihphase die Aussicht, bereits in Gang ge-
setzte Reformen erfolgreich zu Ende zu bringen. Anders gesagt: Im positiven Fall tibt
sie einen Katalysatoreffekt aus:

»Entwicklungshilfe (...) reicht allein nicht aus, um einen Umschwung fir die
Gesellschaften der untersten Milliarde zu bewirken. Aber sie ist eher Teil der
Losung als Teil des Problems. Die Herausforderung besteht darin, sie durch wei-
tere Strategien zu erganzen.*®

Der Entwicklungsriickstand gerade der &rmsten Entwicklungsléander wird nach den
Untersuchungen von Easterly eher durch Méngel der Regierungsfiihrung als durch die
Armutsfalle ausgeldst.® Die Katalysatorwirkung der Entwicklungshilfe lasst sich daher
nicht beliebig steigern: Zusatzliche Wachstumsgewinne durch gesteigerte Entwick-
lungshilfe sind umso kleiner, je groRer dessen Volumen bereits vor der Steigerung
gewesen ist.

1.4 Offene Fragen: eine differenzierte Sicht

Die Debatte um die Wirksamkeit der Entwicklungszusammenarbeit wird einerseits mit
sehr pauschalen, unbefriedigenden Gemeinpldtzen Uber den Nutzen der Auslandshilfe
bestritten, andererseits mit undifferenzierten ODA-Zahlen — trotz stark unterschiedli-
cher Verwendungszwecke, Typen und Vergabebedingungen der bewilligten Fordermit-
tel. Die tatsichliche Wirkung der Offentlichen Entwicklungshilfe l4sst sich aber nur
dann angemessen beurteilen, wenn die Wirksamkeit von Programmen und Projekten
durch differenzierte Indikatorensysteme erfasst wird. Hiervon machen aber auch die
Evaluationsabteilungen der Durchfiihrungsorganisationen noch zu wenig Gebrauch.

Wie konnen Wirkungen Offentlicher Entwicklungshilfe im Partnerland ermittelt wer-
den? Allein durch eine kombinierte Auswertung der Human Development Reports
(HDI) und des Bertelsmann Transformations-Index (BTI) koénnten Wirkungen der
Entwicklungszusammenarbeit anhand folgender Kriterien aufgespiirt werden:?

1. Beitrag zur Forderung der menschlichen Entwicklung und zur Verwirklichung der
Millenniumsentwicklungsziele,
2. Aufbau arbeitsfahiger Verwaltungs- und Rechtsstrukturen,

18 Paul Collier, Die unterste Milliarde. Warum die &msten Lander scheitern und was man
dagegen tun kann, Miinchen 2008, S. 160.

19  William Russel Easterly, Wir retten die Welt zu Tode, Frankfurt am Main, 2006, S. 53 u.
62.

20  Vgl. Franz Nuscheler, Die umstrittene Wirksamkeit der Entwicklungszusammenarbeit,
INEF Report 93, Duisburg 2008, S. 12 u. 23.
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20 1. Strategien der Entwicklungspolitik: Wirksamkeit und Pluralitét

3. Stabilisierung rechtsstaatlicher und demokratischer Strukturen (good governance),
4. Forderung politischer Partizipation.

Welchen Beitrag leistet die Entwicklungshilfe derzeit zur Verwirklichung dieser Ziele?
Drei Befunde sind erwahnenswert:?

1. Der ODA-Einfluss auf das wirtschaftliche Wachstum hé&ngt von der Qualitat der
Wirtschaftspolitik der Partnerlander ab und ist dem Gesetz des abnehmenden Er-
tragszuwachses unterworfen.

2. Die Quantitat der Entwicklungshilfe beeinflusst die Qualitdt der Wirtschafts-,
Haushalts- und AuBRenhandelspolitik nicht systematisch.

3. Mittel der Entwicklungshilfe sind stets fungibel. Es ist daher fur Geber sehr
schwierig, diese Ressourcen bestimmten Zielgruppen zukommen zu lassen und die
Einkommensverteilung zu andern.

Die entwicklungspolitischen Erfolgsstories der ost- und slidostasiatischen Schwellen-
lander wie Taiwan, Korea, Indonesien und Thailand und afrikanischer L&nder wie
Botswana und Ghana werfen die Frage auf, welchen Anteil die Entwicklungshilfe an
diesen Erfolgsbilanzen hatte. In mehreren Féllen hat diese zu Beginn ihrer Vergabe
eine mafBgebliche Rolle gespielt und einen starken Teil des Pro-Kopf-Einkommens
ausgemacht. Doch wihrend die Offentliche Entwicklungshilfe pro Kopf iiber mehrere
Jahrzehnte in etwa konstant blieb, stiegen die Pro-Kopf-Einkommen stark an.

Ein zentrales Problem von Wirkungsanalysen ist der Nachweis, dass Wirkungen ur-
séchlich auf die jeweiligen Entwicklungsmafinahmen zurlickzufiihren sind. Hierbei
sind konkurrierende Ursachen zu berlcksichtigen, die — vom Untersuchungsgegenstand
her betrachtet — auf endogenem oder exogenem Wandel beruhen kénnen.? Je weiter
Wirkungen in einer Wirkungskette von einer Intervention entfernt sind, umso wichtiger
werden empirisch gehaltvolle Hypothesen, um Wirkungen Uberhaupt plausibel darstel-
len zu konnen. Es liegt daher nahe, auf empirisch bewéhrte Wirkungstheorien zuriick-
zugreifen und zu ihrer Ergénzung die Einschatzungen von Experten zu befragen. Kurz
gesagt: Ein Wirkungsnachweis erfordert die Kombination mehrerer Methoden. Im
Folgenden wollen wir daher diese Informationsquellen systematisch nutzen:

e die Reviews des DAC und andere Berichte der OECD,
e vergleichende Studien des United Nations Development Programme,
e Berichte nationaler Experten und Institute,

e eigene Wirkungsmessung durch Auswertung internationaler Statistiken (UNDP,
CGD, Bertelsmann Transformation Index) und

e Leitfaden-Interviews mit Experten.

21 Vgl. Paul Collier/ David Dollar: Aid allocation and poverty reduction, in: European Economic
Review 46, 2002, S. 1476.
22 Vgl. DeGEval, 2009, a.a.O., S. 15ff.
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1.5 Ein Gespenst: die ,,Zuordnungsliicke*

Die ,,Zuordnungsliicke” zwischen direkten und Ubergeordneten Wirkungen der Ent-
wicklungszusammenarbeit soll den Bereich bezeichnen, in dem keine logischen, mit
Indikatoren exakt belegbaren und unmittelbar auf die Projektaktivitaten zurlickzufiih-
renden Wirkungsannahmen maglich sind, da viele andere Einflussfaktoren eine Rolle
spielen, die jenseits der Einflussmoglichkeiten einer EZ-Intervention liegen. So wird
die in der Vergangenheit allzu leichtfertig formulierte Annahme, ein konkretes Projekt
habe auf der Makro-Ebene einen wirksamen Beitrag zur allgemeinen Armutsminde-
rung geleistet, relativiert. Die ,,Zuordnungsliicke* zielt somit auf die Schnittstelle, an
der Wirkungen der Mikroebene von Projekten und Programmen in Ubergeordnete Wir-
kungen auf der Makroebene eines Sektors oder des ganzen Landes tibergehen.

Abb. 2: Die ,,Zuordnungsliicke” (in Anlehnung an GTZ: Anleitung zur Erfolgsbewertung von
Vorhaben, Eschborn 2007, S. 2)

Indirekte / {ibergeordnete Wirkungen
(impact) Verringerung der Armut

Fragen der Zuordnung und Kausalitdt / Aufstellung von Wirkungshypothesen
(”"Zuordnungsliicke”)

Direkte Wirkung (outcome)*

Nutzung der Leistungen
(intermediate autcome)
Leistungen (outputs)
Aktivitdten
Inputs

Die vermeintliche ,,Zuordnungsliicke® ist im Kern nichts anderes als eine Aufforderung
an die Wissenschaft, die Makro-, Meso- und Mikroebene der Offentlichen Entwick-
lungshilfe in ihren Wechselbeziehungen zu erfassen und dabei insbesondere folgenden
zwei Fragen nachzugehen:

e Unter welchen Strukturbedingungen entfalten Programme und Projekte Offentli-
cher Entwicklungshilfe (Mikroebene) langfristig tragfahige Auswirkungen auf die
Lebenssituation der Zielgruppen?

e Inwieweit lassen sich diese Wirkungen auf der Makroebene nachvollziehen und
durch welche Strukturelemente der Mesoebene werden diese Effekte vermittelt?
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22 1. Strategien der Entwicklungspolitik: Wirksamkeit und Pluralitét

Eine besonders sensible Frage ist dabei diejenige nach dem Grad der Beeinflussung der
Partnerregierungen oder eines institutionellen Netzwerkes zur Umsetzung von Refor-
men.?® Wird ein solches Reformprogramm auf internationaler, nationaler und lokaler
Ebene verwirklicht, gilt die Frage dem politische Einfluss des Gebers, der sich in der
finanziellen, personellen und inhaltlichen Unterstiitzung des Programms und seinen
Wirkungen auf die Entwicklung im jeweiligen Partnerland niederschlégt.

Die folgende Ubersicht gibt den Grad der Beeinflussung der Politik im Partnerland
durch Programme der Partnerregierung an: von der minimalen Intensitat der Beeinflus-
sung des Diskurses bis zur maximalen Intensitit durch Entwicklung neuer Politikin-
strumente und ihrer Anwendung. Dieses Schema soll es zugleich mdglich machen, die
Wirksamkeit von Interventionen in den einzelnen Phasen der Wirkungskette nachzu-
zeichnen.

Tab. 2: Politikeinfluss — Grade der Beeinflussung und ihre Intensitat?*
Arten der Beeinflussung Grade der Beeinflussung
1. Diskurs geringer Einfluss
(Agenda-Setting, Dialogpartner)
2. Moden

(Konzepte und Begriffe)

3. Institutionen

(neue Netzwerke und Organisationen)

4. Normbildung

(Regelwerke fiir Regierungspolitik)

5. Bindende Netzwerke

(Novellierung der Gesetzgebung, Anstol} von
Reformen)

6. Einsatz von Politikinstrumenten
(Institutionalisierung angestrebter Instrumen-
te)

7. Umsetzung in die Praxis
(Anwendung von Politikinstrumenten) groRer
Gestaltungseinfluss

23 Vgl. Susanne Neubert, Erfassung der Wirkungen von (Multi-)Sektorprogrammen, in:
DeGEval, Verfahren der Wirkungsanalyse — eine Landkarte fur die entwicklungspolitische
Praxis, a.a.0., S. 126.

24 In Anlehnung an Susanne Neubert, Erfassung der Wirkungen von (Multi-)Sektor-
programmen, a.a.0., S. 128.
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1.6 Die Auflosung des Mikro-Makro-Paradoxons

Die Wirkungen Offentlicher Entwicklungshilfe sind durch eine komplexe Kausalkette
gekennzeichnet: In einer ersten Phase kann die Hilfe zusammen mit entwicklungsfor-
dernden MalRnahmen der Wirtschafts-, Haushalts- und Bildungspolitik Initialzindun-
gen auslésen und in der weiteren Entwicklung kann sie in einem entwicklungsfordern-
den Datenkranz eine Katalysatorfunktion ausiiben sowie bestehende Wachstumsschiibe
verstérken oder konsolidieren.

Léasst sich das Mikro-Makro-Paradoxon auf dieser Grundlage auflésen? Wéhrend ei-
nerseits die Wirkungen einer Mehrzahl der EZ-Projekte positiv bewertet werden, ist die
positive Breitenwirkung der Entwicklungshilfe auf die Bek&mpfung der Armut strit-
tig.2° (Faust/Leiderer 2008: 129ff.). Diese ist am ehesten in denjenigen Entwicklungs-
landern gegeben, in denen die Entwicklungspolitik wirkungsvolle Anreize fiir makro-
6konomische Politikreformen bereitstellt. Es ist daher anzunehmen, dass zumindest der
auf langfristige Wirkungen im Bereich der Demokratie- und Verwaltungsférderung
und des Umweltschutzes zielende Teil der Entwicklungshilfe langfristig durchaus posi-
tive Auswirkungen zeitigt. Diejenigen Programme und Projekte, die auf die Verbesse-
rung der politisch-institutionellen Rahmenbedingungen zielen, bleiben keineswegs
wirkungslos, sondern erhéhen das Demokratieniveau und dadurch die Chancen lang-
fristig wirksamer Hilfe fir bi- und multilaterale Geber. Der Grund: Mit steigendem
Demokratieniveau geht eine ,,Produktivitatsdividende* einher, die auf die produktivi-
tatsfreundlichere Wirtschaftspolitik demokratisch verfasster Staaten zuriickzufihren
ist.2

Wie lasst sich die Bilanz auf der Mikroebene verbessern? Da leistungsféahige Partner
notwendige Voraussetzung erfolgreicher Entwicklungsprogramme sind, muss die Tré-
gerauswahl einen hoheren Stellenwert in der Entwicklungszusammenarbeit einnehmen.
Bei der Konzeption und Planung von Projekten muss die politische, personelle, finan-
zielle und organisatorische Leistungsfahigkeit des Partners bei der Tragerauswahl noch
stérker beriicksichtigt werden als bisher. Das gleiche gilt fir die politischen Rahmen-
bedingungen der Entwicklung.

Der Neoinstitutionalismus betont die ordnende Funktion und damit die regulatorische
Rolle des Staates in einer marktwirtschaftlichen Ordnung.?” Funktionsfahige Markte
erfordern prézise institutionelle Rahmenbedingungen. Andernfalls drohen Improvisati-
on, Funktionsstérungen des Wirtschaftsprozesses und Korruption. Dem Staat kommt
vor allem die Aufgabe zu, die Mérkte offenzuhalten und den Zugang neuer Investoren
zu garantieren und zu regeln. Mit anderen Worten: die Hoffnung auf die spontane Re-

25  Vgl. Jorg Faust/ Stefan Leiderer, Zur Effektivitit und politischen Okonomie der Entwick-
lungszusammenarbeit. In: Politische Vierteljahresschrift, 49(1), 2008, S. 129ff.

26 Vgl. Jorg Faust: Die Dividende der Demokratie, in: PVS, 2006, Vol. 47(1), S. 62 u. 77.

27  Vgl. John Rapley, Understanding Development. Theory and Practice in the Third World,
Boulder/London 2007, 3. Aufl., S. 138f., S. 223.
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gelungswirkung des Marktes geht fehl, der Staat muss wieder in den Entwicklungspro-
zess integriert werden. Zu fragen ist daher, mit welchem Nachdruck die von der Paris
Declaration proklamierten funf Grundsétze effektiver Hilfe (Ownership, Alignment,
Harmonisation, Managing for Results, Mutual Accountability) in der Praxis der Ent-
wicklungspolitik berticksichtigt werden. Ein Synthesebericht zur internationalen Um-
setzung der Prinzipien hat im Jahre 2008 festgestellt, dass nur geringe Fortschritte bei
der Ergebnisorientierung des Entwicklungsmanagements erzielt worden sind.?® Dieser
Bericht hat daher die internationalen Geber aufgefordert, bis zum Jahre 2010 die Vo-
raussetzungen fiir ein starkeres Ergebnismanagement zu schaffen, das die Erfordernisse
der Planung und Verantwortlichkeit wirksamer mit der Notwendigkeit einer konse-
guenten Steuerung der einzelnen Geberbeitrdge verzahnt.

In der internationalen Entwicklungszusammenarbeit ist in den letzten Jahren der vom
DAC der OECD entwickelte Ansatz zur armutsorientierten Wirkungsabschatzung, das
Ex-ante Poverty Impact Assessment (PIA) angewendet worden. PIA geht es vorrangig
um die bessere Erfassung der komplexen Armutssituation und die Wechselwirkungen
mit determinierenden Faktoren.?® Im Einzelnen werden folgende Wirkungspfade mitei-
nander verknipft:

e Geberseitige Sektorstrategien (Country Assistance Strategies) im Rahmen verein-
barter Programme,

e Verstehen der Institutionen, Zielgruppen und intermedidrer Gruppen,

e Verstehen der Transmissionskanéle,

e Ermittlung des Nutzens fiir die Fahigkeiten der Mitglieder der Zielgruppe,
e Verstehen aggregierter Wirkungen.

Die Begriffe ,,Wirkungen* und ,,Wirkungsanalysen* erfordern zunédchst einige Klarun-
gen und Abgrenzungen. Die Wirkung (impact) eines Programms zielt auf den Schluss-
punkt einer Wirkungskette (logical framework/logframe) und unterscheidet sich durch
ihren langfristigen Charakter vom eher kurzfristigen Projektergebnis (outcome).® In
Ubereinstimmung mit einer Definition des Development Assistance Committee (DAC)
handelt es sich bei der Wirkung somit um die langfristigen Effekte einer entwicklungs-
politischen Intervention — seien sie direkt oder indirekt, beabsichtigt oder unbeabsich-
tigt. Es gibt daher gute, politikrelevante Griinde dafir, die Unterschiede zwischen Er-
gebnissen und Wirkungen zu verschiedenen Zeitpunkten der jeweiligen Intervention

28  Vgl. B. Wood/ D. Kabell/ F. Sagasti/ N. Muwanga, Synthesis Report on the First Phase of
the Evaluation of the Implementation of the Paris Declaration, Kopenhagen, Juli 2008
(www.Evaluation.dk); vgl. hierzu auch: Menocal A. Rocha/ B. Sharma, Joint Evaluation
of Citizens’ Voice and Accountability: Synthesis Report, London 2008.

29 Vgl. Stefani Klos, Neue Wege zur armutsorientierten Wirkungsabschatzung in der Ent-
wicklungszusammenarbeit, in: Theodor Hanf/ Hans N. Weiler/ Helga Dickow (Hrsg.),
Entwicklung als Beruf. Festschrift fiir Peter Molt, Wiesbaden 2009, S. 357ff.

30  Vgl. Howard White, Some Reflections on Current Debates in Impact Evaluation, in: Inter-
national Initiative for Impact Evaluation (3ie), Working Paper 1, New Delhi, April 2009.
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zuzurechnen und quantitativ einzuschétzen. Dabei geht es um den Beitrag eines Pro-
gramms zur Ldsung eines gegebenen Entwicklungsproblems — nicht nur um eine Frage
der Zuordnung.

Im Mittelpunkt von Wirkungsanalysen (Impact Evaluation) stehen die langfristigen,
iibergeordneten entwicklungspolitischen Wirkungen eines Programms.®* Durch einen
Vorher-Nachher-Vergleich kdnnen diese Wirkungen aber wegen des Zuordnungsprob-
lems nicht ermittelt und abgebildet werden, wohl aber durch die Single-Difference-
Methode: den einfachen Vergleich zwischen dem Faktischen und dem Kontrafakti-
schen. Dieser Ansatz lauft auf einen Vergleich zwischen der Zielgruppe und einer Ver-
gleichsgruppe zu einem bestimmten Zeitpunkt hinaus. Die Wirkungen werden mit
einem Wirkungsindikator gemessen als Abweichung der Zielgruppe zum Zeitpunkt t,
gegenuber dem Zeitpunkt t; im Vergleich zur Kontrollgruppe.

Voraussetzung fiir die Beantwortung der Frage, warum eine MaRnahme Wirkungen
entfaltet, ist die Konstruktion eines theoretischen Modells Giber Zusammenhénge zwi-
schen MalRnahmen und Wirkungen sowie weiterer relevanter Einflussfaktoren. Diese
kénnen anschlieBend mit regressionsanalystischen Verfahren statistisch Uberprift wer-
den.® Entscheidend sind folglich Hypothesen iiber Ursachen-Wirkungs-Zusammen-
hénge, die in eine Logframe-Matrix eingebaut werden. Wirkungshypothesen sind auf
allen Ebenen der Matrix zur Darstellung von Ursachen-Wirkungszusammenhéangen
erforderlich. Bei der Erarbeitung des Untersuchungsrahmens (Logframe) ist auf die
relevante wissenschaftliche Literatur und Projektkenntnisse aus dem jeweiligen Sek-
torbereich zuriickzugreifen. Im Mittelpunkt der folgenden Logframe-Matrix stehen
Programmaktivitaten der Entwicklungszusammenarbeit im Bildungssektor. Die Hypo-
thesen sollen jeweils kurz erlautert werden, so dass die Auswahl der Indikatoren und
Daten plausibel wird.

31 Vgl A. Caspari/ R. Barbu, Wirkungsevaluationen: Zum Stand der internationalen Diskus-
sion und dessen Relevanz fur Evaluierung der deutschen Entwicklungszusammenarbeit,
BMZ-Evaluation Working Papers, Bonn Mai 2008, S. 5-9.

32 Vgl.ebd,, S. 17.
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Tabelle 3:  Logframe-Matrix zu Wirkungen entwicklungspolitischer MaRnahmen am Beispiel

der Bildungspolitik33

Wirkungs- | Wirkungshypothese Risiken Indikatoren Daten
ebene

Alphabetisierung von Ausblendung Alphabeti- HDI,

Schiilern (1) anderer Forder- sierungsquote Evalu-
Wirkung bereiche ationen

Umfang und Qualitat Willktrliche Ein- Unterrichts- Moni-
T des Unterrichts (2) schatzungen statistik, Qualitats- | toring

. einschatzungen

Ergebnis

Bau von Schulen, Aus- Zurechnung zu Schulquoten; Betei- | Schul-

bildung von Lehrkraf- Programm- ligung der Lehrer statistik
T ten (3) aktivitaten an Aus- und Fort-

bildung

Leistung

Umfang und Gewicht Negative Wirkung | Hohe und Konzent- | Haus-
A der sachlichen und auf andere For- ration der Haus- halts-

personellen Fordermit- | derbereiche haltsmittel im Pro- daten

tel (4) jektbereich
Input

Wirkungshypothesen

1. Die Alphabetisierung von Schillern wirkt sich positiv auf die Wohlfahrt und
Gesundheit, die Gleichstellung der Geschlechter und letztlich auf Bildung und
Partizipation in Politik und Gesellschaft aus.

2. Die Steigerung des Umfangs und der Qualitét des Unterrichts er6ffnen um-
fangreiche Chancen der Steigerung des Bildungsgrades (Alphabetisierung).

3. Der Bau von Schulen und die verbesserte Aus- und Fortbildung von Lehrkraf-
ten sind entscheidende Voraussetzungen einer breiteren und anspruchsvolleren
Schulausbildung.

4. Hoher Umfang und grofles Gewicht der Fordermittel machen eine Zurechnung
der verschiedenen Stufen der Wirkungskette zum Volumen und zur Qualitat
von Programm- und Projektaktivitaten moglich.

In methodischer Hinsicht ist es angeraten, sowohl qualitative als auch quantitative
Methoden im Sinne einer Triangulation (Methodenmix) zu nutzen. Sektorweite Ansét-
ze wie die Budgethilfe werfen bei der Untersuchung einer Wirkungskette folgende
Fragen auf:3

33 In Anlehnung an A. Caspari/ R. Barbu, Wirkungsevaluierung, a.a.O., S. 18; vgl. hierzu
auch Reinhard Stockmann/ Wolfgang Meyer, Evaluation. Eine Einfiihrung, Opladen/
Farmington Hills 2010, S. 170f.

34 Vgl ebd., S. 33-35.

© Waxmann Verlag GmbH. Nur fir den privaten Gebrauch.



1.7 Politischer Reformbedarf 27

1. Wirkungen der Unterstiitzung auf die Sektorpolitik des Empfangerlandes,

2. Wirkungen der verdnderten Sektorpolitik des Empfangerlandes auf die Struktur
und Entwicklung des Sektors

3. Wirkungen auf Leistungsangebote und Situationen der Zielgruppen.

Im Mittelpunkt stehen die mittel- und langfristigen Wirkungen von Programmmal?-
nahmen. Das erwartete Lernpotenzial einer Wirkungsevaluation hangt vor dem Hinter-
grund der internationalen Geltung der Millenniumsentwicklungsziele zu allererst davon
ab, ob die jeweilige bilaterale Entwicklungspolitik und ihre Programme strategische
Relevanz fiir die Armutsreduzierung besitzen.

1.7 Politischer Reformbedarf

Eine wesentliche Ursache der nur schwachen o6ffentlichen Legitimation staatlicher
Entwicklungshilfe sind das ,,fehlende Feedback“ und der ,,fragmentierte Inkrementa-
lismus“ (Lindblom) statt breit angelegter Querschnittsevaluationen von Erfolgen und
Fehlschlagen der Entwicklungszusammenarbeit.*

Ein erheblicher Reformbedarf besteht bei der VVerbesserung der Kohéarenz der Entwick-
lungspolitik mit anderen Politikfeldern (OECD 2008). Hierzu zéhlen insbesondere:

e Kohérenz der Gesamtpolitik: Abstimmung zwischen AulRen-, Wirtschafts-, Agrar-,
Verteidigungs- und Entwicklungspolitik; Bekampfung der Korruption

e AuBenhandelspolitik: Offnung der Mérkte fiir Einfuhren aus Entwicklungslandern,
Abbau des Protektionismus, Abbau der Subventionen fiir Agrarexporte

e Okologische Produktionsweise: Sparsamer Umgang mit natiirlichen Ressourcen,
Verringerung von Treibhausgasen, Reform der landwirtschaftlichen Produktion

e Konsumverhalten: Mullvermeidung, sparsamer Umgang mit Wasser und Heizung,
Beachtung von Umwelt- und Sozialstandards

Werden diese Kohdrenzprobleme nicht geldst, kann die Entwicklungspolitik nur einen
Teil der Schaden wiedergutmachen, die den Entwicklungsléandern durch eine eigennit-
zige und verschwenderische Wirtschafts- und Umweltpolitik der Industriestaaten zuge-
fligt werden. Sie bliebe eine Nothilfe von begrenzter Reichweite. Die entwicklungspo-
litische Koordination der Regierungsaktivitdten im Sinne des Koharenzgebots aber
erfordert den konzentrierten Einsatz der obersten Regierungsebene. Kurz gesagt: ,,Der
Regierungschef muss die Entwicklung der untersten Milliarde zur persoénlichen Priori-
tat machen*®.

35 Vgl. William Russel Easterly, Wir retten die Welt zu Tode, Frankfurt am Main, 2006,
S. 25.

36  Paul Collier, Die unterste Milliarde. Warum die armsten Lander scheitern und was man
dagegen tun kann, Miinchen 2008, S. 232.
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Mehrere Untersuchungen haben gezeigt, dass die Koharenz der Entwicklungspolitik
von den Planungen, Entscheidungen und Umsetzungen auf nationaler Ebene abhangt.®’
Die OECD nennt auf der Grundlage einer Auswertung der Prifberichte (peer reviews)
der 23 DAC-Mitglieder drei Bedingungen der Kohérenz: Leitlinien als Bezugsrahmen
fiir eine entwicklungspolitisch kohérente Gesamtpolitik, 2. Koordination der Imple-
mentation der Einzelpolitiken und 3. Evaluation der Einzelpolitiken und — damit ver-
bunden — Korrektur bisheriger Fehlentwicklungen. Anders gesagt: Koharenz erschopft
sich nicht in verbesserter Koordination, sondern verlangt eine wechselseitige Abstim-
mung zwischen der Zielbestimmung, Planung und Umsetzung der Politikentwiirfe in
unterschiedlichen, aber entwicklungspolitisch benachbarten Politikfeldern.

In der weiteren Debatte muss es daher um die Frage gehen, welche Wirkungen die
Offentliche Entwicklungshilfe fiihrender Geberstaaten in ihren Partnerlidndern gezeitigt
hat. Bei diesen Wirkungen (impacts) handelt es sich im Einzelnen um positive oder
negative, direkte oder indirekte, intendierte oder nicht intendierte VVeranderungen als
Folge entwicklungspolitischer Interventionen.®® Im Rahmen der Politikanalyse geht es
dabei — der Perspektive der Theorie des sozialen Wandels entsprechend — um langfris-
tige Veranderungen, die auf der Akkumulation von Einzelwirkungen (z.B. konkreter
Verhaltensénderungen) im Dienste strategischer Ziele beruhen.®® Hierbei kann es sich
beispielsweise um Programme zur Senkung der Sauglingssterblichkeit handeln, deren
konkrete Wirkungen durch Performanz-Indikatoren erfasst werden wie den Zugang zu
sauberem Wasser, Muttersterblichkeit und die Verbreitung ansteckender Krankheiten.
Daher handelt sich bei den Lénderstudien der folgenden Untersuchung zugleich um die
Evaluation von Landerprogrammen (country programme evaluations).

Paul Streeten hat bereits vor mehr als einem Jahrzehnt den Vorschlag gemacht, Offent-
liche Entwicklungshilfe nach MaRgabe der Fortschritte zu vergeben, die die Partner-
lander entsprechend dem Human Development Index (HDI) bei der Verbesserung der
Lebenserwartung, des Bruttoinlandsproduktes pro Kopf und des Wissens erzielen.*°
Bisherige Leistungssteigerungen béten fiir die Zukunft am ehesten die Gewdhr fiir
weitere Verbesserungen. Offentliche Entwicklungshilfe sollte daher vor allem den
»greatest potential improvers* zugute kommen. Diesem Vorschlag ist entgegengehal-
ten worden, dass niedrige HDI-Werte armer Lander oft nicht nur auf das Versagen der
staatlichen Politik, sondern auch auf fehlende Ressourcen zurtickzufiihren seien.** Bei-
de Einflussfaktoren — Ressourcenpotential und HDI-Werte unter dem Einfluss poli-

37  Vgl. Daniel Brombacher, Geberstrukturen in der Entwicklungspolitik. Reformansatze fiir
die Steuerung und Koordinierung der deutschen Entwicklungszusammenarbeit, Berlin,
Oktober 2009, SWP-Studie S27, S. 11.

38 Vgl Linda G. Morra Imas/ Ray C. Rist, the Road to Results. Designing and Conducting
Effective Development Evaluations, Washington D.C., 2008, S. 30.

39 Vgl ebd., S. 109ff.

40  Vgl. Paul Streeten, Strategies for Human Development, Copenhagen 1994.

41 Vgl. Kunibert Raffer/ H.W. Singer, The Foreign Aid Business. Economic Assistance and
Development Cooperation, Cheltenham/Brookfield 1996, S. 202.
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tisch-administrativen Handelns — miissen aus diesen Griinden im Zusammenhang gese-
hen werden.

Die bisherigen Studien zur Effektivitat der Entwicklungshilfe haben gezeigt, dass trotz
der geringen oder sogar weitgehend fehlenden Stimulierung des wirtschaftlichen
Wachstums in Afrika die Entwicklungspolitik insoweit Erfolge vorzuweisen hat, als in
vielen Partnerldndern die Sauglingssterblichkeit zurlickgegangen ist und die Einschrei-
bungen in Primar- und Sekundarschulen zugenommen haben.*? Angesichts fehlender
Untersuchungen der Effektivitat der Hilfe in Schwerpunktsektoren kénnten Studien zur
Gesundheit und Bildung der Bevdlkerung eine Liicke schlieBen und besser fundierte
Aussagen zur Wirksamkeit der Sektorhilfe geben. Die Wirkungen der Gesundheitsfor-
derung durch Entwicklungshilfe kdnnen gut mit international vergleichbaren Indikato-
ren des Gesundheitsstandes der jeweiligen Bevolkerung gepriift werden. Die Analyse
sektorspezifischer Forderungsmalnahmen erlaubt so einen besseren Einblick in die
Wirkungsweise der Forderung als isolierte Evaluationen einzelner Projekte.

1.8 Strategieevaluation in der Entwicklungspolitik: zwischen
methodischem Monismus und gesellschaftlichem
Pluralismus

Auch dem entwicklungspolitischen Handeln geht eine interessengeleitete Orientierung
voraus, die sich in unterschiedlichen Handlungsalternativen niederschldgt. Diese Ent-
scheidungen bedirfen letztlich der Legitimation durch die Mehrheit. Die Einbeziehung
organisierter Interessen und konkurrierender politischer Parteien erschwert dabei
durchaus auch in diesem Politikfeld die Suche nach der richtigen, konsensféhigen Poli-
tik: Denn wenn die der Entwicklungspolitik zugrundeliegenden Interessen nicht kohé-
rent und teilweise sogar widerspriichlich sind, kann die verbindliche entwicklungspoli-
tische Richtungsbestimmung wohl kaum per se dem Gemeinwohl verpflichtet sein, und
zwar sowohl im Geber- wie im Nehmerland.

Politikwissenschaft und Entwicklungsdkonomik leben daher aus guten Griinden von
der Vielfalt der Analysen, Methoden und Losungen.*® Informelle Netzwerke verdienen
daher in der Politikanalyse ebenso Beachtung wie die geregelten Verfahren der staatli-
chen und vorstaatlichen Institutionen. Elinor Ostrom hat aus diesem Grund zu Recht
darauf hingewiesen, dass eine wissenschaftliche Vielfalt erforderlich ist, die der Plura-

42 Vgl. William Easterly, The White Man’s Burden: Why the West’s Efforts to Aid Have
Done So Much Il and so Little Good, New York 2006, S. 177; vgl. ferner: Nathaniel
Gebhard/ Katherine Kittermann/ Ashly Ann Mitchell/ Daniel Nelson /Sven Wilson,
Healthy Aid? Preliminary Results on Health Aid Effectiveness, Paper presented at the an-
nual meeting of APSA, 28.-31. August 2008, Boston (Mass.).

43 Vgl. André Lieber, Mit Gewinn aus der Krise, in: E+Z, Jg. 51. 2010: S. 338-339.
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