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Geographica Helvetica 1993 - Nr. 4

Christoph Graf

Die internationale Entwicklungszusammenarbeit
auf der Suche nach einem neuen Profil

1. Einleitung

Mitihrerbald 40jahrigen Geschichte hat sich die interna-
tionale Entwicklungszusammenarbeit (friher « Entwick-
lungshilfe») als eigenstindige Branche im Geflige der
Nord-Sud-Beziehungen fest etabliert.! Ihr «Umsatz» ist
stetig gestiegen und hat 1991 rund 57 Mia. Dollar er-
reicht. Ein betrachtlicher «Marktanteil» am «Sidge-
schéft», machte doch 1990 die offentliche Entwicklungs-
zusammenarbeit (EZA) immerhin 77 Prozent der ge-
samten Finanzstrome aus den OECD-Mitgliedstaaten in
die Entwicklungslander aus (OECD 1992: A 87). Die
Branche der EZA hat im Laufe ihrer Geschichte eigene
Gesetze, Regelungsmechanismen und Organisations-
strukturen entwickelt sowie sich insbesondere eine eige-
ne Kultur und ein entsprechendes Image aufgebaut - be-
gleitet durch die parallel sich herausbildende eigenstan-
dige wissenschaftliche Disziplin der Entwicklungswis-
senschaften (vgl. MENZEL 1992 oder 1991). Nach der Auf-
bau-, Wachstums- und Festigungsphase ist sie nunin eine
gewisse «Besinnungsphase» getreten: gerade in einer sol-
chen Phase sind geméf} klassischen Modellen tiber Le-
benszyklen von Branchen und Unternehmungen die Ge-
fahren von Verkrustungen und mangelndem Verande-
rungs- bzw. Anpassungswillen besonders grof3 (z. B. auf-
grund herangewachsener Altersstrukturen in Institutio-
nen). Mit Blick auf die sich rasant verdndernde weltpoli-
tische Lage derletzten vier Jahre ist die EZA ganz beson-
ders gefordert, ihre Ausrichtung, ihre Aufgabe, ja ihr Pro-
fil als Ganzes zu Uberpriifen. Nur mit geniigender Weit-
sicht und Anpassungsfahigkeit an die grof3en globalen

Herausforderungen hat sie eine Chance, ihre Bedeutung

und Anliegen langfristig gegeniliber anderen Zweigen

bzw. Einfluf3faktoren in den Nord-Siid-Beziehungen zu
behaupten.

In diesem Artikel mochte ich aufzeigen,

- daf} erstens eine Neuorientierung der internationalen
EZA notwendig ist; Krisensymptome in der EZA wei-
sen deutlich auf eine solche Notwendigkeit hin:

- daf} zweitens die internationale EZA verschiedene
Starken aufweist, die oft zu wenig bekannt sind oder als
solche nicht anerkannt werden;

- daf} drittens die derzeitige weltpolitische Dynamik ei-
ne herausragende Chance flir die internationale EZA
bietet, ihre Stiarken unter Beweis zu stellen und ihr
Know-how sinnvoll einzubringen;

- wo viertens die Akzente einer neuorientierten EZA
der Zukunft liegen konnten.

2. Krisensymptome
in der internationalen Entwicklungszusammenarbeit

2.1 Die unermiidliche Kritik

Seitden 80er Jahren steht die internationale EZA immer
wieder im Kreuzfeuerder Kritik. Andie Fundamentalkri-
tik neoliberaler Provenienz (vgl. z.B. BAUER 1984 und
1991), wonach der Eingriffder EZA in das freie Spiel der
Marktkrifte nicht nur keine, sondern sogar schadliche
Wirkungen auf die Entwicklungslinder zeitige (Léh-
mung von Privatinitiativen usw.), hat sich die Entwick-
lungsbranche mittlerweile gewohnt. Diese Kritik unter-
liegt - dhnlich wie bei anderen Politikbereichen mit mas-
siven staatlichen Eingriffen zugunsten eines Wohlstand-
ausgleichs (z. B. Regionalpolitik) - teilweise konjunktur-
bedingten Schwankungen, die polit-6konomisch be-
grundbar sind. So wird in der derzeitigen weltweiten Sta-
gnationsphase sogar von privatwirtschaftlicher Seite die
Berechtigung und Notwendigkeit staatlicher Sozialpro-
gramme in Entwicklungslindern nicht in Frage gestellt
(vgl. DE PURY 1992).

Alarmierender als die neoliberale Kritik an der EZA ist
die zunehmende Resignation und Skepsis in den eigenen
Reihen der EZA. Angesichts der enormen Armutsproble-
me in den Entwicklungslandern macht sich bei vielen
Entwicklungsexperten und -wissenschaftern Frustration
und Ohnmacht breit; bei Entwicklungsagenturen schlagt
sichdiesin einer gewissen « Donor Fatigue» beziiglich be-
stimmter Regionen des Sudens nieder (besonders in
Afrika). Trotz jahrzehntelangen Bemiihungen des «Un-
ternehmens Entwicklungshilfe» haben Elend und Hun-
ger in weiten Teilen des Stdens zugenommen. In kriti-
schen Beurteilungen der EZA durch Insider (ehemalige
Entwicklungsexperten und -wissenschafter) ist die Rede
von «Handlern der Armut» (HANCOOK 1989), «Verwal-
tung des Elends bzw. der Armut» (KORAMKA/KREUL
1991), «Todlicher Hilfer (ERLER 1985), Mittelabfluf3-
zwang (HAGEN 1988) u.a.

In jlingster Zeit wird sogar zunehmend Kritik von den
Hilfeempfiingern selbst laut. Die Afrikanerin A. KABOU

Christoph Graf, Dr. phil.Il, Prcgrammbeauftragter in der Di-
rektion fur Entwicklungszusammenarbeit und humanitare
Hilfe, Eidg. Dep. furauswartige Angelegenheiten, Eigerstr. 73,
3003 Bern
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sieht in der Drittweltbewegung des Nordens «une sorte
de mouvement d’infantilisation des peuples décolo-
nisés» (1991:47): sie beklagt, dal3 die Hilfe vom Norden
ohne Langfristvision, ohne Blick auf ein nachhaltiges
Entwicklungsmodell und ohne gentigende Riicksicht-
nahme auf lokale Kulturen durchgefiihrt werde; ihrer
Meinung nach beruhen viele Entwicklungsbemihungen
des Nordens auf liberholten marxistischen Vorstellun-
gen desillusionierter Entwicklungsexperten. Reichere
Entwicklungslander, die nicht mehr so stark auf auslan-
dische Hilfsgelder angewiesen sind, kritisieren zuneh-
mend den Stil der EZA. insbesondere die seit kurzem
diskutierte politische Konditionierung von Hilfeleistun-
gen. Zum Beispiel verzichtete die Regierung Indonesiens
letztes Jahr lieber auf die EZA-Leistungen aus den Nie-
derlanden, als sich den politischen Auflagen des Gebers
im Bereich der Menschenrechte zu beugen: sie warf die
hollandischen Entwicklungsexperten kurzerhand aus
dem Land.

2.2 Akzeptanzprobleme in den Gebernationen

Diese unermiidliche Kritik und die zunehmende Her-
kunftsvielfalt der Kritiker beeintrichtigten das Ansehen
der EZA. In der Bevolkerung der Geberlander nehmen
Vorbehalte gegentiber der EZA laufend zu: Effizienz und
Effektivitdat der bisherigen EZA werden zusehends in
Frage gestellt. Beispielsweise inden in Sachen EZA tradi-
tionell grofiziigigen skandinavischen Landern Schweden
und Norwegen oder in Kanada regt sich heute kaum Op-
position gegen bereits beschlossene oder noch anstehen-
de (teilweise massive) Budgetklrzungen bei der offentli-
chen EZA: in der Schweiz beurteilten laut einer Mei-
nungsumfrage 1991 bereits tiber ein Viertel aller Stimm-
berechtigten die Kosten der Entwicklungshilfe als un-
tragbar, bei steigendem Trend (DEMOSCOPE 1992). Wenn
auch konjunkturelle Faktoren in diesem Zusammenhang
eine gewisse Rolle spielen mogen, scheint die abnehmen-
de Akzeptanz der EZA in der Bevolkerung des Nordens
doch eher struktureller Natur zu sein. Die seit ldangerer
Zeit feststellbare Stagnation der Spendenaufkommen
privater Hilfswerke weist deutlich in diese Richtung.’
Insgesamt hat die schwindende Akzeptanz der EZA bis-
her quantitativ noch wenig auf die Volumen der offentli-
chen EZA durchgeschlagen. Die Gefahr ist jedoch grof3,
dalbdies - miteinem gewissen Time-lag - zunehmend ge-
schieht. Gerade in der derzeitigen Periode knapper
Staatsbudgets diirfte der Posten der EZA in naher Zu-
kunft besonders starkem Kiirzungsdruck ausgesetzt sein,
hat sich doch der politische Druck zur Stltzung friher
geopolitisch wichtiger Entwicklungsregionen im Stiden
nichtzuletztaufgrund des veranderten West-Ost-Verhalt-
nisses deutlich verringert. (Anderseits ist vor dem Hin-
tergrund der zu bewiltigenden globalen Probleme [Um-
weltzerstorung, Migration; vgl. Kap. 4.1] auch eine ver-
mehrte Umorientierung der bisherigen Unterstiitzungs-
leistungen auf diese Probleme denkbar.)
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2.3 Verdrangung
durch andere auf3enpolitische Handlungsbereiche

Obwohl die meisten staatlichen Entwicklungsagenturen
der Geberlanderinden AuBenministerien untergebracht
sind. fristeten sie bis vor kurzem ein verhaltnismafig iso-
liertes, von der tbrigen AufSenpolitik weitgehend abgekop-
pelies Dasein. In vielerlei Hinsicht monopolisierten sie
die Beziehungen zu den Entwicklungslandern regel-
recht. Die Entwicklungsbehorden und die nichtstaatli-
chen Entwicklungsorganisationen hielten sich fur die
mafgebenden Sachfragen zustindig und kompetent und
trugen damit zu einer sektoriellen Abschottung der EZA
gegentber den restlichen auflenpolitischen Handlungs-
bereichen bei. Die Dialogbereitschaft mit Vertretern
anderer Interessengruppierungen war vielfach gering
(vel. z. B. die bissige Debatte der 70er Jahre zwischen
Wirtschafts- und Entwicklungskreisen tiber die Rolle
von Multis im Entwicklungsprozef3), die Voraussetzun-
gen flir die Ausgestaltung kohidrenter Aufienbeziehun-
gen waren entsprechend ungiinstig.

Dies dnderte sich mit der zunehmenden Globalisierung
verschiedener Probleme. beispielsweise im Umwelt- und
Energiebereich, in Migrations-. Flichtlings- und Sicher-
heitsfragen. Andere staatliche und nichtstaatliche Stel-
len, die urspriinglich hauptsachlich innenpolitische The-
men zu vertreten hatten (z. B. Umweltfachstellen und Na-
turschutzorganisationen), mischten sich zusehends in
Fragen der Nord-Stid-Beziehungen ein: Die Domane der
Entwicklungsagenturen wurde von verschiedenen Fach-
ministerien und -organisationen betreten.

Verschiedene Entwicklungsorganisationen reagierten
vorerst (und reagieren teilweise heute noch) mit einer
Abwehrhaltung. Erst die UNCED-Konferenz in Rio im
Juni 1992 tiber Umwelt- und Entwicklungsfragen stellte
einen gewissen Durchbruch beziglich Kommunikation
und Koordination verschiedener relevanter Instanzen
dar und war fiir alle Beteiligten ein wichtiges Lehrstiick,
sich mit neuen Akteuren auf dem Gebiet der Nord-Siid-
Beziehungen zu verstandigen, neue Dialog- und Zusam-
menarbeitsformen zu erproben. Die Skepsis und ein ge-
wisses MifStrauen gegentiber newen Akteuren auf dem Ge-
biet der Nord-Siid-Beziehungen istin vielen Entwicklungs-
kreisen aber noch keineswegs ausgeraumt: viele (v. a. tra-
ditionelle) Entwicklungsorganisationen befiirchten eine
Schmilerung ihres Macht- und Einfluibereiches. Die
mangelhafte Erfolgsbilanz der EZA diirfte sogar Angste
hervorrufen, wonach die gesamte Branche der EZA mit-
telfristig in Existenzgefahr schweben konnte, falls nicht
rechtzeitig einschneidende Neuerungen und Anpassun-
gen an das veranderte internationale Umfeld eingeleitet
werden.

Die dargelegte Haufung von Krisenanzeichen in der
EZA deutet nicht nur daraufhin, daf3 die Branche fiir ein
erfolgreiches Weiterbestehen ihr Aufgabenprofil, ihr
Image und ihre Kultur neu tiberdenken muf; die aufge-
flihrten Krisensymptome geben auch Hinweise auf die
Richtungen, in welche Anderungen gehen sollten.



3. «Vergessene» Leistungen
der bisherigen Entwicklungszusammenarbeit

3.1 Evfolge in Entwicklungslindern

Die dominierenden kritischen und selbstkritischen
Stimmen gegeniiber der EZA driangen bisweilen die po-
sitiven Leistungen der EZA in den Hintergrund. Neben
MiBerfolgen sind aber in Entwicklungslindern auch be-
trachtliche Erfolge zu verzeichnen. So folgert CLASSEN
(1990: 413) aufgrund der Auswertung von umfangrei-
chem Material liber Entwicklungsprogramme: «Der
groBBte Teil der EZA ist hinsichtlich der gesetzten Ziele
erfolgreich.» Offensichtlich hangt die Erfolgsbeurteilung
inder EZA in besonders hohem Maf3e davon ab, wie Er-
folg bzw. Mif3erfolg gemessen wird. Sicherlich darfbei ei-
ner gesamthaften Erfolgsbilanzierung der EZA in Ent-
wicklungslandern das krasse Mifiverhaltnis zwischen be-
stehendem (beinahe unendlichem) Bedarf an Entwick-
lungsleistungen und den zur Verfiigung stehenden Mit-
teln der EZA nicht aufler acht gelassen werden. Selbst
wenn jeder EZA-Franken auf sinnvollste Weise einge-
setzt wurde, wire die EZA allein nicht imstande. das
Ausmal} der absoluten Armut in den armen Entwick-
lungslandern grundsitzlich zu verandern. (Diese Tatsa-
che ist bei einer Neuausrichtung der EZA besonders zu
beachten;siehe Kap. 5.2). Deshalbist die Argumentation
falsch, die EZ A habe versagt, weil die Armut noch nicht
verschwunden sei. Damit soll in keiner Weise bezweifelt
werden, daf’ die EZA in vielen Belangen noch wesentlich
verbessert werden konnte.

Oftistesschwierig, positive Entwicklungen im Siiden auf

die Leistungen der EZA zurtickzufiihren. Es darfjedoch
mit Fug und Recht angenommen werden, daf3 die EZA
zur Verbesserung der menschlichen Lebensbedingungen
in Entwicklungslandern beigetragen hat.” fliefit doch ein
betrachtlicher Teil der EZA-Mittel in soziale Infrastruk-
tur (vgl. 0OECD 1992: A 41). Einige ausgewiihlte - in weiten
Bevolkerungs- und gewissen Entwicklungskreisen oft
«vergessene» bzw. verdriangte - diesbeziigliche Fakten
(vgl. UNDP 1993: 12 und 1992: 24):

- Die Alphabetisierung von Erwachsenen stieg im Si-
den von 46 Prozent im Jahre 1960 auf 64% im Jahre
1990; das Gefille zum Norden wurde damit um einen
Drittel reduziert.

- Die Kalorienversorgung pro Kopf nahm zwischen
1965 und 1985 um 20 Prozent zu; im gleichen Zeit-
raum verbesserte sich die durchschnittliche Kalorien-
versorgung von 90 Prozent des Gesamtbedarfs (1965)
auf 107 Prozent (1985): zwischen 1965 und 1990 ver-
doppelte sich die Anzahl Entwicklungslander mit ei-
ner taglich ausreichenden Kalorienversorgung pro
Kopf.

- Die Sterblichkeit von Kindern unter 5 Jahren wurde
zwischen 1960 und 1990 mehr als halbiert.

3.2 «Nebenprodukte»r der Entwicklungszusammenarbeit
im Norden

«Nebenprodukte» der EZA. welche nicht der Zielbevol-
kerung in Entwicklungslandern, sondern den Geberlin-
dern zugute kommen. sind in vielen Entwicklungskrei-
sen tabu. Zu einer Leistungsbilanz der EZA gehoren je-
doch alle erbrachten Leistungen, auch solche, die aus
entwicklungspolitischer Optik nicht unbedingt er-
wilinscht bzw. erstrebenswert sind.

Es ist hinlanglich bekannt, dal EZA neben entwick-
lungspolitischen Zielsetzungen zugunsten des Stdens
auch durch Eigeninteressen der Geberldnder geleitet wird.
Die amerikanische Hilfe orientiert sich ausgesprochen
stark an militdrisch-strategischen Uberlegungen: so wird
z. B. die Militirhilfe an Israel dem amerikanischen EZ A-
Budget zugerechnet. Zudem knupfen alle Geberlander
einen Teil ihrer EZA-Mittel direkt mit Exportauftragen
zugunsten ihrer heimischen Industrie (sogenannte «ge-
bundene Hilfe»: z. B. Mischkredite). Die Frage. inwieweit
die EZA als «Marketinginstrument» flir die Wirtschaft
der Geberlander mifibraucht wird, bildet im Zusammen-
hang mit der Thematik der «gebundenen Hilfe» immer
wieder Gegenstand internationaler Diskussionen (z. B.
im Entwicklungsausschufi der OECD).

Auch die Schweiz profitiert vom «Geschift» der EZA,
nicht zuletzt aufgrund ihrer international insgesamt
recht kompetitiven Industrie. Es wird geschétzt, dal3 pro
Entwicklungshilfefranken des Bundes der Schweizer
Wirtschaft Auftrage fiir rund 90 Rappen zuflieien (GER-
STER 1992: 18). Dies kommt einem jahrlichen Auftrags-
volumen fuir die Schweizer Wirtschaft in der Grof3enord-
nung vonrund | Mia. Franken gleich; Auftrage und Kapi-
talertrage von auslandischen bilateralen und multilatera-
len Organisationen (Weltbank u. a.) nicht eingerechnet.
Entsprechend durften rund 100 000 Arbeitsplatze direkt
oder indirekt von der EZA und vom Handel mit Ent-
wicklungslindern abhingen (casn 1992). Die Bedeu-
tung der «gebundenen Hilfe» ist in der Schweiz im inter-
nationalen Vergleich klein. Entsprechend diirften der di-
rekte Nutzen und die Beschaftigungswirksamkeit des
«Entwicklungsgeschaftes» in anderen Industrielindern
noch bedeutsamer sein.

Damit wird deutlich, dafy die Entwicklungsbranche in
vielen Gebernationen einen nicht zu unterschitzenden
Wirtschaftszweig darstellt. Solchen Verkniipfungen mit
dereinheimischen Wirtschaft ist insbesondere bei politi-
schen Ausmarchungen tiber Weiterfiihrung bzw. Auswei-
tung von EZA-Leistungen gebiihrende Beachtung zu
schenken.

3.3 Vorleistungen fiir die Bewdltigung globaler Probleme

Die Branche der EZA blickt auf einen reichen Erfah-
rungsschatz aus rund 40 Jahren Téatigkeit in und mit Ent-
wicklungslandern zurtick. Sie hatin dieser Zeit Methoden
und Instrumente entwickelt und zunehmend professiona-
lisiert, wie zusammen mit Entwicklungslandern Projekte
und Programme durchgefiihrt werden konnen® und wie
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politischer Dialog praktiziert werden kann.” Dabei hat
sich die Erkenntnis durchgesetzt, dafy Aktionen nurdann
dauerhafte Wirkungen erzeugen, wenn auf die lokalen
Verhiltnisse - in kultureller, 0kologischer, sozialer und
wirtschaftlicher Hinsicht - gentigend Riicksicht genom-
men wird; eine einfache Ubertragung von Wissen und
Technologien vom Norden in den Stiden verspricht keine
nachhaltigen Resultate; es braucht vielmehr echte Zu-
sammenarbeit und Partnerschaft zwischen Nord und
Sid.

Dieser Erkenntnis folgend, hat sich die EZA zunehmend
lokale Kenntnisse iber Entwicklungsregionen angeeignet
und sich darauf spezialisiert. Probleme kontextspezi-
fisch, partnerschaftlich (von den Bedurfnissen ausge-
hend) und fachertibergreifend (multidisziplindr) anzuge-
hen. Der geringen Kaufkraft wegen waren viele Regionen
des Sldens, auf die sich die EZA konzentrierte, lange
Zeit nur von geringem wirtschaftlichem Interesse fiir die
Industrielander. Erst im Zuge der Globalisierung ver-
schiedener Problemstellungen und der Einsicht im Nor-
den, daf3 das Uberleben auf dem Planet Erde langfristig
nur in Zusammenarbeit mit dem Siden maoglich sein
wird, gewinnen solche lokalen Kenntnisse tber ur-
spriinglich uninteressante Entwicklungsregionen sowie
Wissen im Umgang mit Entwicklungslandern wieder an
Bedeutung.

Der Erfahrungsschatz und das Know-how der EZ A stellt
flr viele andere Branchen, die sich mit Nord-Std-Fragen
auseinandersetzen, eigentliches Pionierwissen dar, das
vielfach in Verborgenheit brachliegt und in vielen Belan-
genbisher noch nichtoptimal genutzt wird. Eine Illustra-
tiondazu: Das Postulat der Partnerschaft, wonach die Be-
durfnisse der Entwicklungslander den Interessen der In-
dustrielander gleichberechtigt entgegenstehen, blickt in
gewissen Kreisen der EZA schon auf eine lange Tradi-
tion zuriick. Die Privatwirtschaft (insbesondere multina-
tionale Unternehmen, aber auch die Weltbank und ande-
re grof3e Institute der Entwicklungsfinanzierung) prakti-
zierten demgegentber lber lange Zeit einen vom Nor-
den bestimmten, angebotsorientierten Wissens- und
Technologietransfer, dessen Konsequenzen heute entwe-
der in unvollendeten bzw. nicht funktionierenden Infra-
strukturanlagen (z. B. Kraftwerke) oder in Schuldenber-
gen sichtbar werden. In jlungster Zeit machen sich nun
auch fortschrittliche international tatige Wirtschaftska-
pitdne dieses Postulat der Partnerschaft und der starke-
ren Bediirfnisorientierung aus der EZA zum Vorsatz:
Kooperation statt Transfer heif3t jetzt die Devise, sei es
im technologischen oder im Finanzbereich (vgl. SCHMID-
HEINY 1992: 166 fT.).

Das vorhandene Wissen der EZA im Umgang mit Ent-
wicklungsliandern kann in gewissem Sinne als Vorlei-
stung fiir die anstehende Bewaltigung globaler Probleme
betrachtet werden. In diesem Zusammenhang lautet die
entscheidende Frage: Wie kann dieses vorhandene Wis-
sen geeignet mobilisiert und genutzt werden?
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4. Die weltpolitische Dynamik als Chance

4.1 Die Bedeutung der Entwicklungslinder
bei globalen Problemen

Die seit Ende der 80er Jahre aufgekommene Dynamik

bezliglich globaler Umwelt-, Energie-, Migrations-,

Fliichtlings- und Sicherheitsfragen birgt flir die Welt ins-

gesamt betrachtliche Gefahrenin sich. Furdie EZA erge-

bensich aufgrund dieser weltpolitischen Dynamik grof3e

Chancen, sich als Instrument der allgemeinen Existenz-

sicherung zu bewahren, indem sie niitzliche Beitrage zur

Beantwortung dieser globalen Fragen liefert, sind doch in

ausgepragtem Mafe die Beziehungen zu den Entwick-

lungslandern angesprochen.

Ohne enge Zusammenarbeit zwischen Industrie- und

Entwicklungsldndern sind die globalen Probleme unse-

res Planeten nicht I6sbar; Nord und Siid bilden eine ui-

trennbare Schicksalsgemeinschafi:’

- Die Lungen unserer Erde liegen in den Regenwildern
des Sudens.

- Ebenso liegen die Reservoire der Artenvielfalt und da-
mit wichtige «Rohstofte» fur die moderne Biotechno-
logie in den Regenwildern des Studens.

- Der Energiebedarf wachst im Stiden schneller als im
Norden: In weniger als 25 Jahren diirfte der gesamte
Energieverbrauch der Entwicklungslander denjeni-
gen der Industrielander libertreffen.

- Ein Migrations- und Flichtlingspotential von tber
100 Mio. Personen in Entwicklungsldndern druckt
Richtung Norden.

- Das wachsende militdrische Potential des Siidens ge-
fahrdet die Sicherheitslage im Norden und fiir die In-
dustrielander uberlebenswichtige naturliche Ressour-
cen (vgl. die Erfahrung des Golfkrieges).

Bei diesem dichten Beziehungsgeflecht zwischen Nord

und Sid sind aus Sicht der EZA die Fragen interessant:

Welche Rolle kommt der EZA bei der Uberwindung sol-

cherglobalen Probleme zu? Wie kann die EZA relevante

Erfahrung. relevantes Wissen sinnvoll als Beitrag zur

Ausarbeitung von Losungen einbringen?

4.2 Parallelen zwischen Ost- und Sidhilfe

Nach den Umwalzungen in den Staaten Osteuropas und
der ehemaligen Sowjetunion begannen die westlichen
Industrielander mit Unterstitzungsprogrammen zur Er-
leichterung des Auf-und Umbaus dieser Staaten in Rich-
tung Marktwirtschaft. Von der Aufgabe her sind deutli-
che Parallelen zwischen dieser Osthilfe und der schon
rund 40 Jahre alteren Stdhilfe erkennbar: Bei beiden Hil-
festellungen geht es in erster Linie um den langfristigen
Auf- und Umbau von Gesellschafts- und Wirtschafts-
strukturen. Wohl sind die Ausgangsbedingungen zwi-
schen gewissen Landern des Siidens und solchen des
Ostens unterschiedlich (aber wohl kaum unterschiedli-
cherals innerhalb der verschiedenen Regionen der soge-
nannten Dritten Welt). Ein Markenzeichender EZA liegt
ja genau in der Fahigkeit, sich auf sehr unterschiedliche



Ausgangsbedingungen, eben auf lokale Gegebenheiten,
einzustellen.’

In der Schweiz wie auch in den meisten anderen westli-
chen Industrielandern ist ein Schulterschiuf3 wischen
Siid- und Osthilfe bisher nicht gegliickt, wohl erstens aus
Beflirchtungen seitens der traditionellen Agenturen der
Stidhilfe heraus, daf3 eine markante Umleitung von Ent-
wicklungshilfegeldern Richtung Osten stattfinden konn-
te, zweitens wohl aufgrund der Zweifel aus Politik- und
Wirtschaftskreisen an den bisherigen Erfolgen der tradi-
tionellen Siidhilfe und drittens wohl aus der Uberzeu-
gung heraus, daf3 Unterstiitzungsmafinahmen zugunsten
des Ostens etwas grundlegend anderes sind als Stidhilfe
(Stichwort: Transitionslander). So werden viele alte Feh-
ler aus den Urspriingen der EZA heute neu wieder im
Rahmen der Osthilfe begangen (z. B. Giefi}kannen- statt
Konzentrationsprinzip): Ein Erfahrungstransfer oder
gar ein kooperativer Dialog zwischen Ost- und Sudhilfe
findet bis heute nur sehr sparlich statt (vel. NZZ 1992).
Das Beispiel der Osthilfe zeigt auf. daf3 es der EZA noch
kaum gelungen ist, ihre Fahigkeiten und ihr Know-how
einem breiteren Nutznief3erkreis zuginglich zu machen.
Die diesbezligliche Bewihrungschance wurde leider bis-
her zu wenig wahrgenommen.

Im Zusammenhang mit der Dynamik globaler Probleme
(vel. Kap. 4.1) kann heute noch kaum abgeschitzt wer-
den, inwieweit die EZA ihre diesbeziiglichen Chancen
wahrgenommen hat, sich mit relevantem Wissen zu be-
wihren. Hingegen bleibt hinsichtlich des kiinftigen Auf-
gabenprofils der EZA wichtig. daf3 der Nutzung solcher
Chancen mehr Beachtung geschenkt werden sollte.

5. Neue Akzente
fiir die kiinftige Entwicklungszusammenarbeit

5.1 Klares Zielverstindnis als Voraussetzung

Obige Ausfiihrungen verdeutlichen gewisse Orientie-
rungsschwierigkeiten und eine gewisse Tidgheit der inter-
nationalen EZA: Auf die vielschichtigen Krisensympto-
me (vgl. Kap. 2) reagiert die EZA-Branche bisher vorwie-
gend mit einer Defensivhaltung, aber kaum mit neuen
Impulsen und Innovationen; es gibt bis anhin kaum er-
kennbare Krifte innerhalb der EZA, welche das eher ne-
gativ verzerrte Bild ber die bisherigen Leistungen der
EZA zu korrigieren versuchten (vgl. Kap. 3): die sich fur
die EZA bietenden Profilierungschancen aufgrund welt-
politischer Verdnderungen werden kaum als solche
wahrgenommen, geschweige denn in gentigendem Maf3e
alssolche genutzt (vgl. Kap. 4). Diese Schwachen hangen
mit der mangelnden Klarheit tiber die strategische Ziel-
ausrichtung der EZA zusammen.

Die EZA ist eines unter mehreren auBBenpolitischen In-
strumenten der Geberlander. Jedes dieser aufienpoliti-
schen Instrumente verfolgt eine primire Zielsetzung
(z. B. zielen auflenwirtschaftspolitische Instrumente wie
Exportrisikogarantien in erster Linie auf die Forderung

nationaler Wohlfahrt ab, wahrend z. B. Instrumente der
Umweltaufenpolitik wie Emissionsabgaben hauptsach-
lich aufdie Erhaltung naturlicher Ressourcen ausgerich-
tet sind). Die oberste Zielsetzung der EZA liegt in der
konsequenten Forderung der internationalen sozialen
Gerechtigkeit " Obwohl diese Zielsetzung oft recht klar in
Gesetzen verankert ist (so auch in der schweizerischen
Gesetzgebung”), wird sie in der Realitat der EZA haufig
mit anderen Zielen vermischt, je nach den dahinter ste-
henden Interessen. Beispielsweise sollte die EZA in den
Augen der Industrie auch Exportinteressen, in den Au-
gen von Nationalisten auch der Fernhaltung potentieller
Immigranten usw. dienen.

Aus dieser obersten, strategischen Zielsetzung leitet sich
die Hauptaufgabe der EZA ab: die Verbreitung und Forde-
rung «globaler Sozialpolitik». In der Vergangenheit kam
dieser Auftrag der EZA in vielen Entwicklungskreisen
als falsch verstandene Helfermentalitat zum Ausdruck.
Die Forderung «globaler Sozialpolitik» heif3t aber nicht
inerster Linie, Almosen verteilen, sondern initiative und
produktive Krafte unterstiitzen (die Zusammenarbeit
mit dem privaten Sektor ist dabei eingeschlossen) sowie
Voraussetzungen schaffen, die benachteiligte Bevdlke-
rungsgruppen dazu befdhigen, ihre Lage eigenstandig zu
verbessern («empowerment»). Die Forderung «globaler
Sozialpolitik» heif3t auch, jede Art von Aktivitatin Nord
und Sid maoglichst in eine sozialvertriagliche Richtung
lenken. Ein so verstandener Auftrag der EZA erfordert
nicht nur das Ernstnehmen der Koharenzaufgabe (ge-
genseitige Abstimmung verschiedener Politikbereiche),
sondern auch die klare Erkenntnis, daf} die Aufgaben der
EZA aus zwei ebenblirtigen Komponenten bestehen: ei-
ner nach aufien orientierten (auBBenpolitischen) Kompo-
nente mit konkreten Aktionen in und mit Entwicklungs-
landern sowie einer nach innen orientierten (innenpoliti-
schen) Komponente mit Aktionen in und mit Geberldn-
dern. Natiirlich sind beide Komponenten eng miteinan-
der verkntipft.

3.2 Politikdialog mit dem Siiden

Die bisherige EZA sah ihre Aufgabe bis anhin vor allem
in der Durchfiihrung von Aktionen in und mit Entwick-
lungslandern und konzentrierte ihre Krafte demzufolge
hauptsachlich auf die nach auBlen orientierte Kompo-
nente. Dabel dominierte lange Zeit punktuelle Projekt-
hilfe unter weitgehender Vernachlassigung von Makro-
und Mesoebene. Erst mit der wachsenden Einsicht, daf3
einzelne Projektaktivititen unter schlechten Rahmenbe-
dingungen keine eigenstandigen Multiplikator- und da-
mit Breiteneftekte hervorrufen konnen und daf3 «Ent-
wicklung» auf breiter Basis kaum mit den beschriankten
Mitteln des Nordens fir einzelne, unkoordinierte Projek-
te erzeugt werden kann, entstanden Ansitze der Pro-
grammbhilfe" und des Politikdialoges."

Wihrend Programmhilfe bereits einen wesentlichen
Schrittin die richtige Richtung darstellt, diirfte auf lange
Sicht Politikdialog die nachhaltigste Form der Zusammen-
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arbeit mit Entwicklungslandern sein. Denn in einem sol-

chen Gedankenaustausch zwischen Geber- und Empfan-

gerldandern

- wird das gegenseitige Verstandnis flir die vorgebrach-
ten Probleme erhoht;

- wird die gegenseitige Sicht liber realistische Moglich-
keiten und Grenzen der verschiedenen Formen von
EZA und anderen Austauschbeziehungen geschérft;

- tritt die Verantwortung des Staates und die Bedeutung
politischen Handelns klar hervor.

Im derzeitigen Politikdialog steht hauptsédchlich das Ver-
halten der Empfangerlinder zur Diskussion. Mit Blick
auf die dichte Vernetzung vieler Probleme zwischen
Nord und Stid ist kiinftig anzustreben, daf auch Politiken
und Verhaltensweisen der Geberldnder in bezug aufent-
wicklungslanderrelevante Themen Gegenstand eines
solchen Dialogs werden.

Die Qualitdt des Politikdialogs hingt wesentlich vom ein-
bringbaren Erfahrungspotential der Gesprichspartner
ab. Geber sind deshalb auf eigene Projekterfahrungen
aus dem Bereich der technischen Zusammenarbeit ange-
wiesen; ansonsten verlieren sie an Glaubwurdigkeit und
Kompetenz. Indiesem Sinne hat die bilaterale technische
Zusammenarbeit eine unverzichtbare Zutrégerrolle fir
den Politikdialog. Kurz gesagt ist technische Zusammen-
arbeit im Dienste des Politikdialogs notwendig, per se
aber kaum mehr gerechtfertigt.

Eine solche Umorientierung der EZA in Richiung Politik-
dialog stellt eine wichtige kilinftige Aufgabe dar. Auch
wenn ein solcher Umorientierungsprozef} in Ansatzen
schon begonnen hat, so ist das Image und auch die inter-
ne Kultur der gegenwirtigen EZA in weiten Teilen noch
stark von einem punktuellen Projektdenken gepragt.

5.3 Forderung der Weltvertriglichkeit des Nordens

Eine nach innen orientierte, innenpolitische Komponen-
teder EZA ist - entsprechend der oben erorterten Domi-
nanz von entwicklungslanderbezogenem Projektdenken
- bisherin Entwicklungskreisen nurungentigend entwik-
kelt. Fir Informations- und Sensibilisierungszwecke im
Inland setzt beispielsweise die offentliche EZA der
Schweiz weniger als ein halbes Prozentihres Budgets ein.
Eine solche krasse Vernachlassigung der Innenpolitik er-
gab sich trotz des Wissens, dafy das Verhalten des Nor-
dens fir den Stiden betrachtliche Kosten verursacht: So
beziffert der Human Development Report 1992 den
Schaden fir den Siiden aufgrund der Abschottung des
Nordens bzw. aufgrund «unvollkommener Weltmérkte»
mit rund 500 Mia. Dollar, dem rund 10fachen der welt-
weiten Offentlichen EZA-Leistungen.”” Die Schweiz gibt
allein fir ihren Agrarprotektionismus (u. a. flir die Ver-
hinderung von Agrarimporten aus Entwicklungslan-
dern) rund 7mal mehr aus als fiir die staatliche EZA.

Angesichts dieses gewichtigen Anpassungsbedarfs im
Nordenin Richtung welt- und insbesondere stidvertragli-
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che Strukturen ist wenig verstiandlich, daf} sich die EZA
nicht starker nationale [nnenpolitik in den Geberldndern
zur Aufgabe macht und entsprechend auch Mittel daftir
einsetzt. Die lange praktizierte Abschottung der EZA ge-
genuber anderen Politikbereichen ist heute tuberholt; ei-
ne Offnung tut not. Die Verantwortlichen der EZA soll-
tensich vermehrt daftir engagieren, dafy entwicklungspo-
litische Anliegen und damit eine gewisse «Stidsicht» in
andere Politikbereiche aufgenommen werden, z. B.in die
Umwelt-, Energie-, AuBBenwirtschaft, Wissenschaftspoli-
tik usw. Die Schaffung studvertraglicher Strukturen im
Norden dirfte in der langen Frist wirksamer und erst
noch deutlich kostenglinstiger fiir alle Beteiligten sein als
eine Weiterflihrung bzw. Erweiterung der traditionellen,
nach aufien orientierten EZA in Entwicklungslindern.
In der Schweiz haben Entwicklungskreise verschiedene,
bisher allerdings noch zaghafte Versuche in Richtung ei-
ner solchen nach innen orientierten EZA unternommen
(vgl. z. B. die Arbeit der Erklarung von Bern oder die
kirzliche Ausarbeitung eines Strukturanpassungspro-
gramms fur die Schweiz aus Sicht eines Afrikaners u. a.).
Die innenpolitische Komponente der EZA muf} in Zu-
kunft in Form von Sensibilisierungsarbeit in den Geber-
landern - angefangen in den Schulen bis zur Durchfiih-
rung nationaler Konferenzen tiber eine koharente Siid-
politik - deutlich verstarkt werden. Nur dann wirkt die
EZA in ihren Bemiihungen glaubhaft, wirklich einen
nachhaltigen und breitenwirksamen Losungsbeitrag
zugunsten der Entwicklungslander an die Bewaltigung
deranstehenden Probleme im Nord-Slid-Kontext leisten
zu wollen.

5.4 Weitergeben von Erfahrungen

Die bessere Nutzbarmachung ihres reichen Erfahrungs-
schatzes und des Know-hows fiir andere entwicklungs-
landerrelevante Branchen stellt eine weitere Herausfor-
derung fiirdie EZA der Zukunft dar. Sie isteng verkntipft
mit dem bereits erwahnten Postulat einer verstirkten Off-
nung der EZA zu anderen Akteuren auf dem Gebiet der
Nord-Stid-Beziehungen (vgl. Kap. 3.3 und 5.3).
Verstarkte Bemthungen zur Verbreitung und Aufberei-
tung von Wissen der EZA zugunsten von Themen mit
globaler Bedeutung durften mittelfristig auch das Image
und die Ausstrahlungswirkungen der Entwicklungs-
branche positiv beeinflussen: Der durch die anhaltende
Kritik heraufbeschworene Skeptizismus gegentiber und
innerhalb der EZA konnte mit Hilfe solcher Bemiihun-
gen in Optimismus und versidrktes Selbstvertrauen auf die
eigenen Stdrken umschlagen.

Der Inhalt des Artikels liegt in der Verantwortung des
Autors und decktsich nicht zwangsldaufig mit der offiziell
vertretenen Haltung der Direktion fiir Entwicklungs-
zusammenarbeit und humanitare Hilfe.



Anmerkungen

' Zu internationaler Entwicklungszusammenarbeit werden
hier sowohl langfristige Aufbauhilfe als auch kurzfristige hu-
manitare Einsatze (technische und finanzielle Unterstut-
zung) gezahit.

“ Die Jahresversammlung europaischer Hilfswerke in Brus-
sel am 1./2. Dezember 1992 bestatigte solche Erosionsten-
denzen in der internationalen EZA: Von drohender Stagna-
tion, einem Abbau der Entwicklungshilfe, Zunahme der
Fremdenskepsis und -ablehnung in fast allen europaischen
Landern war die Rede (HEINIGER 1992).

“In einigen Sektoren ist ein solcher Zusammenhang einfa-
cher darzulegen als in anderen: Zum Beispiel trug die von
Entwicklungsgeldern finanzierte internationale Agrarfor-
schung wesentlich zur markanten Steigerung der durch-
schnittlichen Weltnahrungsmittelproduktion bei.

* Zum Beispiel weisen die Planungsmethoden in Projekten
derEZAinvielen Belangeneinenhéheren Standard aufalsin
der heimischen Orts- und Regionalplanung: Wahrend die
Evaluation von Planungsprozessen und -resultaten in der
Regionalplanung eine vergleichsweise junge Erscheinung
darstellt, ist diese in der EZA seit langem institutionalisiert.

“Vgl. koordinierte Geberkonferenzen, z.B. die Konsultativ-
gruppen der Weltbank zwischen Geber- und Empfangerlan-
dern.

® Eine eingehendere Behandlung 6kologischer Themen im
Nord-Sud-Kontext befindet sich in MEADOWS 1992,
FRITSCH 1990, SCHMIDHEINY 1992, HAUSER 1990/91,
HEIN 1991 und VON WEIZSACKER 1990; zu Migrations-,
Fluchtlings- und sicherheitspolitischen Themen siehe
BACHLER 1992, MATTHIES 1992, STRAUBHAAR 1992.

"In den Landern Osteuropas durften aufgrund kultureller
Ahnlichkeiten zu Westeuropa ohnehin einfachere Aus-
gangsbedingungen fur die westliche Hilfe vorliegen als in
manchen Staaten des Sudens.

¢ Diese oberste Zielsetzung weist einerseits groBe Komple-
mentaritaten zu solchen anderer auBenpolitischer Bereiche,
anderseits aber auch deutliche Zielkonflikte auf. Mit Blick auf
eine effiziente und wirksame Politikausgestaltung sind bei
Komplementaritaten die sich ergebenden Synergien opti-
mal zu nutzen, Zielkonflikte hingegen offen darzulegen.

“Vgl. dazu das Bundesgesetz uber die internationale Ent-
wicklungszusammenarbeit und humanitare Hilfe vom
19.Marz 1976, Art. 2 und 5.

'Y Programmhilfe beinhaltet die Forderung sektoral und/
oder regional abgrenzbarer Entwicklungsvorhaben; dabei
sind die Entwicklungsgelderi.d. R. nicht an spezifische Pro-
jekte gebunden.

"' Der Ausdruck «Politikdialog» bezeichnet den Gedanken-
austausch zwischen Geber- und Empfangerlandern uber
die politischen Rahmenbedingungen von Entwicklungslei-
stungen, uber die EinfluBnahme der Beteiligten auf die Re-
sultate von Entwicklungshilfeleistungen sowie tber deren
volkswirtschaftliche Auswirkungen.

'* Eine zusammenfassende und Ubersichtliche Darstellung
dieser Kosten ist in epd-Entwicklungspolitik 8/92 (April),
Seite 20ff, zu finden.

" Dies war ein Auftrag der Arbeitsgemeinschaft der Hilfswer-
ke Swissaid/Fastenopfer/Brot fur alle/Helvetas/Caritas an
den Okonomen E.Mireku aus Ghana. Das verfaBte Policy-
Paper «Strukturreformen flir die Schweiz» ist in i3W Nr. 9/92
abgedruckt.
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