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Yorwort

Ein neues Schlagwort beherrscht die fiir modische Trends so empfiangli-
( che entwicklungspolitische Diskussion: Politikdialog.
' Es markiert wie bei jeder neuen Mode eine Abwendung von bisherigen
Prioritdten und Politiken, deren hoch gespannte Erwartungen- einmal
mehr enttduscht wurden.
Aber was 4ndert sich tatsdchlich in der Entwicklungspolitik?
Liegen die Interessen der meisten Beteiligten nicht ganz woanders, nim-
lich im politischen, wirtschaftlichen Bereich oder im einfachen Bestre-
ben, die Verwaltungsroutine einzuhalten, die eigene Organisation und
v das eigene Fortkommen zu férdern? Haben sich nicht all diese Interes-
v ' ' sen viel zu tief in den Institutionenapparat eingegraben, um noch mehr
als Etikettenwechsel zuzulassen? Handelt es sich nicht vielmehr um
»»Politik ohne Entwicklung*®, also Politik ohne Anderung der struktu-
rellen politischen Prioridten und ohne deutliche Auswirkung auf die
Entwicklung der Dritten Welt, insbesondere der armen Menschen und
armen Linder?
Zu all diesen Fragen nahmen am 8. Februar 1984 Experten, Politiker
und Vertreter der Ministerien und Stiftungen (vgl. Teilnehmerliste hin-
ten) auf Einladung der Friedrich-Ebert-Stiftung Stellung. Der vorliegen-
de Aufsatz hat ihren Erfahrungsschatz reichlich gepliindert. Die Verar-
beitung der Beute, sicher nicht immer im Sinne der Veranstaltungsteil-
nehmer, hat allein der dankbare Autor zu verantworten.

j Michael Dauderstidt
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A. Die immer neue entwicklungspolitische Diskussion

Die entwicklungspolitische Debatte findet seit langem und weltweit
statt. Wissenschaftler und Experten aus Geber- und Nehmerlindern So-
wie aus zahlreichen internationalen Organisationen beteiligen sich. Aus
der einen oder anderen Ecke, einer nationalen Diskussion oder interna-
tionalen Initiative, entwickeln sich immer wieder neue Ansitze. Akade-
mische Kritik bestehender Theorien tréigt dazu ebenso bei wie die Unzu-
friedenheit an den praktischen Ergebnissen der Entwicklungspolitik, der
— meist zu Unrecht — unterstellt wird, sie sei dieser oder jener (fal-
schen) Theorie gefolgt. '

Die jiingsten Friichte dieser Diskussion unterscheiden sich hierin nicht
von den fritheren: einzelne Geber und internationale Organisationen ru-
fen eine neue Epoche der Entwicklungszusammenarbeit aus. Alte Theo-
rien und Politiken werden kritisiert, fiir die neuen werden Berechti-
gungsnachweise (statistisch-empirische wie theoretische) gesammelt.
Grundbediirfnisstrategie und Neue Weltwirtschaftsordnung sind nun
tberholt, stattdessen sind Eigenanstrengungen, Ordnungspolitik und
Politikdialog an der Tagesordnung. Bevor wir diese neuen Ansitze be-
trachten, ein Blick zuriick auf die Debatte der letzten Jahre:

1. Die neue Weltwirtschaftsordnung scheiterte ...

Fir viele Entwicklungsldnder war Unterentwicklung in erster Linie das
Resultat einer Weltwirtschaftsordnung, die die Industrielinder be-
herrschten, Sie verursachte sinkende terms of trade, behinderte den Zu-
gang zu Kapital, schrieb Produktionsstrukturen und technologische
Vorspriinge fest und rdumte insbesondere kleineren Liandern kaum
Moglichkeiten und Rechte ein, iiber ihr wirtschaftliches Schicksal zu
entscheiden.

Verénderungen schienen zum ersten Mal moglich, als die OPEC
1973/74 bewiesen hatte, daB eine Entwicklungsldndergruppe ihre wirt-
schaftliche Macht erfolgreich etablieren und einsetzen kann, Der Nor-
den, nicht gefithrt durch seine angeschlagene Fiihrungsmacht USA,
zeigte sich hinhaltend verhandlungsbereit in den internationalen Organi-



sationen, vor allem UNCTAD, aber auch auf der Koqferenz fiir i_nterna-
tionale wirtschaftliche Zusammenarbeit (KIWZ): Die For‘tschrltte wa-
ren allerdings recht begrenzt: die Charta der w1rtschafthc}_16n Rechte
und Pflichten der Staaten wurde gegen die Stimmer.l de_r meisten Indu-
strielinder verabschiedet und ist letztlich UN—verbmdhch..Belm Roh-
stoffabkommen entstand zwar der Common Fund, abqr die vor allem
finanziell entscheidenden Einzelabkommen lassen auf sich war.ten. .
Der Siiden war auch kaum in der Lage, mehr _c'lurchzus.etzen. Seine cige-
nen Interessen reiben sich schon zu sehr. Olimportxerepde Entwick-
lungslédnder waren auch von den Olpreissteigerungen sowie vom Rezgs—
sions-bedingten Riickgang der Rohstoffexporte betroffen. Auch die
Fertigwarenexporteure sahen ihre Mérkte sc.:hrl.lmpfen, mangels Nach-
frage und dank eines zunehmenden Protektlonlsmus. . ’
Der Norden war ebenfalls zerstritten. Wihrend die IjZG mit dem Lomé-
Abkommen noch einen Meilenstein im Nord-Si.id-l.)lalog setzen wollte.:,
iberwogen in den USA, aber auch in einigen Mltglledssta_ateq schon ghe
Bedenken. Die — vorldufig — letzte grole Anstrengung in diesem Dia-
log unternahm die von McNamara eingesetzte upd von Wllly Brandt ge-
leitete ,,Unabhingige Kommission fiir Internationale Entw1clf_lungsfra-
gen*‘. Thr Bericht nahm weitgehend die Forderungep des Suden§ zur
Neuen Weltwirtschaftsordnung auf und versuchte, sie ?ls ,,gemeinsa-
mes Interesse** von Nord und Siid zu interpretiereq. Dles.e Interpre'ta—
tion teilten die betroffenen Staatsoberhdupter allerdings 'mcht. Im Gip-
fel von Cancun blieb es bei diplomatischen Absichtserkldrungen, denep
auch in den folgenden Jahren und Konferenzen (z.B. UNCTAD VI) kei-
n folgten. )
rS“taartl;a(liteessen riagierte der Norden mit realer wirtscha}ftlicher Macht: ubfer
zwei Rezessionen wurde das OPEC-Kartell praktisch gebrochen, sein
Lieferanteil deutlich reduziert. Nach den Olimporteuren \./ersct.)uldeten
sich jetzt auch -exporteure. Mit durchschlagender Deut__hcl}kelt stell?e
die wirtschaftliche Lage klar, wer wirklich von wem 'abhanglg war. .Dl_e
Industrielinder mit ihren diversifizierten Okonomler} ungi pluralisti-
schen Gesellschaften erwiesen sich als flexibler und mit We}t mehr_ Op-
tionen ausgestattet als die meisten Entwickll.u.lgsli«inder mit 1hr§n einsei-
tigen Wirtschaftsstrukturen und einem polltlscl}-gesellsch.afthche£1 Sy-
stem, das in der Regel eine unzufriedene Opposition an die Startlocher
kettet und sich so standigem Druck von innen aussetzt.

2. ... zu recht, wie viele meinen

Die Forderung der Entwicklungsldnder nach einer Neuen Weltywrt—
schaftsordnung kam von Anfang an unter Beschuf}, und zwar aus vieler-
lei Lagern: Marktwirtschaftler und Menschenrechtler, Grfiss-rogt-Ex—
perten und Abkoppler. Schon 1975 trat US-Senator Moynihan die Ge-

genoffensive an. Er hinterfragte die Legitimation der Entwicklungslin-
der-Regierungen und -Eliten, den Norden und insbesondere die USA zu
kritisieren. Bald danach entwickelte die Carter-Administration ihre
Menschenrechtspolitik, die zwangslidufig die inneren Konflikte der Ent-
wicklungsldnder ins Rampenlicht riickte. 1976 hoben die ILO und die
Weltbank die Grundbediirfnisstrategie aus der Taufe. Die Entwick-
lungsldnder sahen darin ebenfalls ein Ablenkungsmandver, wihrend es
fir die Industrielinder — zumindest fiir ilire entwicklungspolitische
»,Community** — um eine Reform der Entwicklungszusammenarbeit
ging, die der trotz Wachstum zunehmenden Armut in den Entwick-
lungslédndern auf den Leib riicken sollte. Der Neuen Weltwirtschafts-
ordnung unterstellte Galtung noch, daB sie auch im Erfolgsfalle ohne-
hin nur den Reichen in den Entwicklungsldndern niitzen wiirde.
Wihrend so die Einen den Finger auf die Wunden der politischen und
sozialen Ungleichheit in den Entwicklungsldndern legten, formierte sich
auf der anderen Seite der konservative Widerstand gegen die Neue Welt-
wirtschaftsordnung mehr an der ordnungspolitischen Front. Nachdem
der Markt so erfolgreich die Interessen der stirkeren Industrielinder
durchgesetzt hatte, galt es nun, eventuellen Eingriffen in diesen fiir den
Norden so segensreichen Mechanismus vorzubeugen. Diese Haltung
war auf dem Hohepunkt der Olkrise, als Angebot und Nachfrage noch
die Industrieldnder schropften, weit weniger verbreitet gewesen; da
schlugen Konservative wie z.B. Tucker noch eine militirische Besetzung
der Olfelder vor.

Aber nun begannen die Marktwirtschaftler den Entwicklungsldndern
vorzurechnen, daf} auch ihnen mit mehr Markt am besten gedient sei.
Dabei kann die Kritik an den supra-nationalen GroBbiirokratien des
UN-Systems noch als einseitige Empfindlichkeit des Nordens angesehen
werden, der sie liberwiegend finanziert. Aufhorchen 148t allerdings die
Tatsache, daf die meisten Programme zur Unterstiitzung des Siidens in
der Tat nur wenig(en) geholfen haben. Markt6ffnung in den Industrie-
landern kommt nur den Landern zugute, die in der Lage sind, ein wett-
bewerbsfihiges Angebot zu erstellen. Die anderen schopfen ihre Quoten
gar nicht erst aus. Daf} etwa die Lomé-Staaten zollfrei importieren kén-
nen, schmerzt keine europdiische Industrie — die Landwirtschaft dage-
gen, wo Einfuhren drohen, bleibt gut geschiitzt. Rohstoffprogramme
tendieren dazu, die Entwicklungslinder auf diese Exporte weiter zu fi-
xieren, statt Diversifikation und Weiterverarbeitung zu férdern. Und
auch die Entwicklungszusammenarbeit sonst entfaltet ihren Nutzen nur,
wenn ein Entwicklungsland sie wirklich sinnvoll in seine eigene Entwick-
lungspolitik integrieren kann. Ansonsten verlduft sie im Sande und hin-
terldBt einige Projektruinen, eine {iberbewertete Wihrung und einen
zerriitteten internen ,,Kapitalmarkt‘‘ (soweit tiberhaupt vorhanden).

In der Tat haben sich viele Industrieldnder entwickelt, ohne grof Hilfe-
stellung von auBen oder durch eine auf ihre Bediirfnisse zugeschnittene
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Weltwirtschaftsordnung zu bekommen. Die Differenzierung der Ent-
wicklungslander, als ,,Ende der Dritten Welt*‘ apostrophiert, ist ein
deutliches Zeichen fiir denselben Tatbestand. Der Erfolg einzelner Ent-
wicklungsldnder hingt auch nicht von der Menge der Entwicklungshilfe
ab, die sie erhalten haben. Der Befund lautet eher: die starken (anpas-
sungsfihigen, gut regierten) Entwicklungslinder brauchen all das nicht,
sie entwickeln sich auch so; den schwachen (mit verkrusteten Strukturen
und schlecht regiert bis unregierbar) helfen alle Mafinahmen der Ent-
wicklungszusammenarbeit auch nicht weiter. Am deutlichsten zeigt sich
dies bei der Kapitalversorgung: ertrags- und exportkriftige Volkswirt-
schaften haben Zugang zu den internationalen Kapitalmérkten und
meist funktioniert auch der eigene Markt gut. Die anderen sind auf o6f-
fentliche Hilfe angewiesen, ohne dadurch allerdings ein kriftiges
Wachstum zustande zu bringen. Abhilfe kann daher nicht von neuen
Ordnungen kommen, die das alte Chaos belassen; auch nicht von mehr
Transfers in Fisser ohne Boden. Stattdessen miissen die (schwachen)
Entwicklungslidnder stark werden, dem FaB muf} gewissermafen der Bo-
den eingebaut werden.

3. Alter neuer Trend: Eigenanstrengungen

So scheint man sich einig in der Skepsis an der Entwicklungszusammen-
arbeit und in der Forderung nach besserer Politik der Entwicklungslin-
der selbst. ,,Man‘‘ umfaft dabei ein weites Feld von alten Kritikern wie
P.T. Bauer bis hin zu kritischen Alten wie Gunnar Myrdal. Letzterer
plidierte dafiir, die Entwicklungszusammenarbeit durch eine Art Ar-
menhilfe zu ersetzen. Wenn dann auch noch Vertreter aus den Entwick-
lungslindern einstimmen, ist das Aufsehen grof3 wie bei der Studie des
indischen Birla-Institutes, das viele Nebenwirkungen der Entwicklungs-
zusammenarbeit (Fehlallokation, Schiddigung der Eigeninitiative, etc.)
kritisierte, aber letztlich die Hilfe selbst gar nicht abschaffen wollte.
Hinzu treten die Theoretiker des ,,peripheren Kapitalismus‘‘, die eben-
falls mehr und mehr die Bedeutung der inneren Strukturen der Entwick-
lungslander fiir ihre Entwicklung erkennen. Zur Abkoppelung gehort
nun bei Senghaas als entwicklungspolitischer Imperativ die ,,innere Um-
strukturierung‘¢, die eine Reorganisation nicht nur der Wirtschaft, son-
dern auch von Politik und Gesellschaft anvisiert. Auch Elsenhans sieht
in den ,,Selbstprivilegierungstendenzen‘‘ der ,,Staatsklassen‘‘ in der
Dritten Welt den wesentlichen Hemmschuh fiir Wachstum und Ent-
wicklung.

Die bodenstindige Praxis der Entwicklungszusammenarbeit, die Pro-
jektebene, schlieBlich hinterfragt ebenfalls ihren Sinn, wenn im Umfeld
der Projekte (oder gar im Projekt selbst) soziale und kulturelle Struktu-
ren oder gegenldufige Sektor- und Makropolitiken die Projektziele kon-
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terkarieren, Zweifel kommen auf, wenn den Armsten bei der Bewirt-
schaftung schlechter Béden geholfen werden soll, wihrend daneben.gu-
ter von Reichen ungenutzt liegt; wenn billige Kredite und Beratungslei-
stungen nur die besser gestellten (und aufgeschlosseneren) Mittelbauern
und nicht die kleinen erreicht; wenn das Projekt nie von Entwicklungs-
hilfe unabhingig wird, da die Regierung es nie iibernehmen kann oder
will; wenn das Entwicklungsland von strukturellen Krisen getroffen
wird, gegen die auch eine Masse einzelner Projekte licherlich wirkt.
So hat die Weltbank angesichts der Krise der slimportierenden Entwick-
lungslinder das Instrument der Strukturanpassungsdarlehen entwickelt,
mit dem sie die mittel- bis langfristige Realanpassung der betroffenen
Léander an die verinderten auBenwirtschaftlichen Bedingungen férdern
und finanzieren will. Sie schlieBt damit eine Briicke zu den kurzfristigen
Konsolidierungsprogrammen des IWF. In beiden Fillen spielt dabei der
Ressourcentransfer von auflen (das Anpassungsdarlehen, der IWF-Kre-
dit) nur eine Nebenrolle, zentral ist das Programm der Entwicklungslidn-
?elrl-Regierung, das eine finanzielle und technische Unterstiitzung er-
ahrt.
So umfassend der Chor derer ist, die vermehrte und bessere Eigenan-
strengungen fordern, so divers sind die Vorstellungen, was darunter zu
verstehen ist. Am weitesten reichen die Forderungen nach einer umfas-
senden Verdnderung der Sozialstruktur, der Eigentumsverhéltnisse und
der_politischen Machtverteilung. Tief greifen auch die ordnungspoliti-
schen Reformvorstellungen sowie das Verlangen nach Anderung zahl-
reicher Makropolitiken (Wechselkurs-, Preis-, Zins-, Lohn-, Steuer-
und Fiskalpolitik). In den Projekten wire man manchmal schon zufrie-
den, wenn die Folgekosten gedeckt wiren.
Offensichtlich ist hier schon der Keim zum Streit innerhalb des neuen
Konsenses fiir mehr Eigenanstrengungen angelegt. Was fiir den Einen
schon Teil der Losung ist, ist fiir die Anderen noch Teil des Problems.
Nichtsdestotrotz hat sich in der jiingeren entwicklungspolitischen De-
batte scheinbar eine Schule besonders gut behauptet, ndmlich diejeni-
gen, die vor allem eine andere Ordnungspolitik, sprich: mehr Markt und
weniger Staat in den Entwicklungsldndern fordern. Sie konnten in die
neuen Schlduche gut ihren alten Wein abfiillen, wie man ihn schon in
den Referenten-Entwiirfen der Kapitalhilferichtlinien von 1961 nachle-
sen kann: ,,Die Hilfe soll denjenigen Entwicklungslindern gewéhrt wer-
den, die durch eigene Anstrengungen den Willen zur Selbsthilfe erken-
nen lassen ... Maflnahmen zur monetiren und finanziellen Stabilitit,
Mafinahmen zur Exportsteigerung in Richtung der internationalen Ar-
beitsteilung, Mafinahmen zur Hebung der Spartitigkeit, Fiihrungs-
schicht in Verwaltung und Wirtschaft ...*¢.
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4. Die ordnungspolitische Offensive

Angesichts der Renaissance der Marktgldubigkeit und der Staatskritik
in vielen, vor allem den angelséchsischen Industrielindern verwundert
es nicht, daf auch in der Entwicklungspolitik der gleiche Trend an Bo-
den gewinnt. SchlieBlich war er schon immer Teil der Debatte (vgl.
oben). Insbesondere der IWF zeichnete sich dadurch aus, dal} er in er-
ster Linie Politikversagen unterstellte, wenn ein Land in Zahlungsbi-
lanzprobleme geraten war. Er plddierte hdufig dafiir, die Preise und den
Wechselkurs so zu gestalten, daf} etwa Produktion fiir den Export oder
zur Substitution von Importen eine wirtschaftlich sinnvolle Alternative
zur Produktion fiir den Binnenmarkt bzw, zum Bezug aus dem Ausland
darstellte. Die Weltbank kritisierte oft die niedrigen administrierten
Agrarpreise, die wichtige Projekte vor allem in der Landwirtschaft un-
rentabel machten, obwohl in dem betreffenden Land eine offensichtli-
che Knappheit an Nahrungsmitteln herrschte, die dauernd hohe Importe
erforderte. ’
Die Beeinflussung (in der Regel die angesirebte Erhohung) der Agrar-
preise diirfte dabei gar nicht mal sicher den erwiinschten Produktionsef-
fekt haben, wie eine Reihe von Untersuchungen nachgewiesen haben.
‘Notwendig sind hierzu namlich auch zahlreiche flankierende Mafinah-
men zur Steigerung der Produktivitit. Obendrein stellen Agrarpreise
Schlitsselgrofen dar, die tiber das gesamte Akkumulationsmodell eines
Entwicklungslandes bestimmen. Sie definieren nidmlich als reale Preise
das Austauschverhiltnis von Industrie- und Agrargiitern, den Lebens-
standard der Stadtbevolkerung und die Reallohne der Industriearbeiter
und somit die Profitabilitit der Industrie. Deshalb besteht die Moglich-
keit, daB Entwicklungsldnder prioritdre verteilungspolitische Ziele oder
gar ihre Industrialisierungsbemiihungen durch zu hohe Agrarpreise ge-
fahrdet sehen und sich daher gegen sie wehren — und zwar zu recht,
wenn diese Ziele héher bewertet werden.
Uber diese traditionellen Bemithungen um mehr Allokationseffizienz ist
die ordnungspolitische Offensive inzwischen hinausgewachsen. In ihrer
Studie zur Entwicklung Schwarz-Afrikas und im jingsten Weltentwick-
lungsbericht riickt die Weltbank die Reform staatlicher Wirtschaftspoli-
tik immer stirker in den Mittelpunkt. Nicht zuletzt angesichts schrump-
fender Investitionsmittel im Gefolge der Krise beno6tigt Wachstum mehr
denn je ein besseres Entwicklungsmanagement. Die vorgeschlagenen
MaRBnahmen und Beispiele reichen von der Rolle des Staates tiber die
Preispolitik, die Verwaltung, die staatseigenen Unternchmen und den
6ffentlichen Dienst. Wie ein roter Faden zieht sich dabei die Forderung
nach besserer Kontrolle des 6ffentlichen Sektors, mehr Wettbewerb und
verstiarktes Verlassen auf den Markt und die private Initiative durch die
Studie. Trotz allem zeichnet sich die Weltbank, wie es bei einer interna-
tionalen Organisation wohl auch naheliegt, durch eine ordnungspoli-
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tisch eher zuriickhaltende Position aus. Auch w

mehr zugetraut wird als dem Staat, so leugnet sizlgz)gl(:r;lix?rdk‘t Py
me der Marktsteuerung (externe Effekte, nationale Monopolele‘l;mblf':_
che Giiter, etc.), sondern widmet lediglich (mit Recht?) dem P’ d‘ fentll-
sagen groflere Aufmerksamkeit. i ofitikver-

D:clgegel_l schreitet die ordnungspolitische Offensive in der deutsch
Diskussion unverbliimter voran, was vielleicht auch der deutschen w'etn
schaftswissenschaftlichen Tradition des Denkens in Ordnungen zu vlér-
danken ist. Hierzulande vergleicht etwa das IFO-Institut im Auftra .
des Wirtschaftsministeriums gleich Marktwirtschaft und Soziallismugse
Dank dt?s klaren Feindbildes kommt es auch zu klaren ‘Ergebnisser;
(Markt ist in jeder Beziehung besser), die sich allerdings bei niherer
Priifung recht merkwiirdig ausnehmen. Weder ist die Auswahl der Lin-
der iiberzeugend (die »»ausgeprédgt marktwirtschaftlichen** zeichnen sich
z.B. .gegenﬁber den ,,ausgeprégt sozialistischen** durch eine durch-
schmtt!ich hohere (!) Staatsquote aus), noch ist der Kausalzusammen-
hang eindeutig (die marktwirtschaftlichen Linder sind einfach die rei-
cherer.l, so daf es naheliegt, ihr besseres soziales und 6konomisches Ab-
schneiden einfach darauf zurtickzufiihren, statt auf ohnehin fragwiirdi-
ge Ordnungsunterschiede).

Zwar weisen die Autoren darauf hin, daf sich hinter all dem komplexere
gesellschaftliche Problemlagen und Strukturen verbergen und somit ins-
besondere Transformationsstrategien hin zu effizienteren Ordnungen
noch zahlreiche ungeldste Fragen aufwerfen, Das hat aber nicht verhin-
dert, .daB in der entwicklungspolitischen Debatte munter Pline fiir den
»»Sozialtechnologietransfer Richtung Marktwirtschaft geschmiedet
werc_ien, von denen eventuell gar wahre Wunder an Entwicklungsfort-
schritten erwartet werden. Dagegen zeichnet sich selbst Senghaas als
o'rdnungs.politisch differenziert und flexibel aus, wenn er einrdumt, daf
die Ent.w1ck1ungsléinder dem Peripherisierungsdruck sowohl privat’wirt-
scf‘hafth.ch als auch staatswirtschaftlich (staatssozialistisch wie staatska-
pltahst!sch) begegnen kénnen und nur in spiteren Entwicklungsphasen
ze'ntrahs.ti.sche Planungsansitze deutlich Effizienznachteile aufweisen
qu politische Rechte, vor allem die amerikanischen Konservativeﬁ
blel‘b_en aber selbst bei diesen — fiir sich schon unschliissigen ordnungs:
polltlsghen Befunden — nicht stehen und ziehen die Rolle des Staates
selbst in Zweifel — konsequenterweise auch als Geber, nicht nur im
Nehmerland. Wihrend etwa die Weltbank noch klar die iiberragende
Bedeutung z.B. der effizienten koreanischen Entwicklungsplanung er-
ke_nnt, obwohl sie von einem Superministerium mit massiven Marktein-
grlffen vollzogen wird, setzt die konservative Rhetorik voll auf private
Tréger und private Partner, auf — méglichst kleine und mittlere — Un-
ternehmen und Selbsthilfe. Bezeichnenderweise folgt der Rhetorik die
TaF SO gut wie gar nicht.

Bei all dem wird némlich ganz Ubersehen, wie wenig Stérkung der priva-

13



ten Initiative mit Markt und Freiheit von staatl?chen. E_ingriffen, Zu .u]x(n
hat. In der Tat liegen die Zusammenhinge ja hier wie in den Entwick-
lungsldndern eher anders:

— Markt durch Staat: funktionierender Wettbewerb, Prelsme(_:halléni-
. mus, der Ausgleich- von Angebot und Nachfrage durc.h fi‘((ile n _
scheidungen der Marktteilnehmer, all dies erfqrdert eine ; atrlef%ﬁ_
setzliche Grundlage, die’ ein eher starker Staat in de.r .gese; S? .ahts_
chen Wirklichkeit auch garantieren muf3, und meist I‘I"glde u su;1
maBnahmen. Die dem Ideal des M'ark'tes woh.l am n'achst_ep s(;se en-
den realen Mérkte (z.B. Bérsen, Auktionen) sind .glelchz.el(tjlg ie ;r};
scharfsten regulierten, namlich durch Rege.ln, die v_erhm ern(i a
naheliegende Mifibrduche (z.B. insider trading) getrieben werden.

— Privater Sektor gegen den Markt: De':r Markt isf fiir dep prlgaten
Sektor, d.h. seine Teilnehmer, unter vielen Umstan_den elnfi sub-op-
timale Umgebung. Wettbewerb tendiert dazq, Profite zu ge uZIgﬁItlé
Er zwingt zu stidndigen Verbesserquen des eigenen Al}gesotes. ut
Einkommenspositionen entstehen in Marktmschen,. in elgjmer_l x;
die durch — zumindest zeitweilig be_stehende — Eintritts azirrlenz1 "
geschiitzt sind, in Bereichen also, die eher konkurrenz- oder g

., marktfrei sind.

— Staat fiir den privaten Sektor: Aus diesem Grund sEreben. U];ltimeﬁ:
mer und andere Marktteilnehmer hier, aber nqch stiarker flfn n V\l/{c )
lungslandern danach, Einkommen aus staat_llgh gescha eEten Zr;_
tenquellen zu erzielen, statt sie sich c'iurch' Effizienz am Mar ztllj vhe.r
dienen. Dariiber hinaus bedienen sich elnz.elne G‘ruppe.n St'a?j ll;i
oder anderer auBerdkonomischer Machtmittel (einschlief8lic ;q-
ker Gewalt), um einkommenstrichtige ,,Marktunvo.llko.m;xen tei-
ten‘* herzustellen, z.B. Herstellerprei.se festzulegen, die die ders be -
ler ruinieren und dem Hindler exorbitante Profite s‘c‘llaffc?n d( as1 lf—
kannte ,,Angebot, das man nicht ablel}nen kanp ). Sln SO Ef,: e
Praktiken moglich, gebietet die 6konomische Rationalitdt der Ein-

kommensmaximierung, sie zu nutzen.

Es geht also immer noch um den Myrdal’schen Befund Yo}r)n '”v;elc?ji
Staat‘ in den Entwicklungsldndern, dess.en Verwatung mckt in erE )
ge ist, Rahmenbedingungen zu-setzen, die den prlv_aten Se tor. tzlu Bt
zienz, Investition und Wachstum anspornen und zwingen, statt ihn m{'n’.
ne ,,rent-seeking society‘‘ (Krueger) zu veryvandeln._Der ordmg;lgsiyz ;n-
sche Imperativ ist zundchst ein Imperatzy des wzrk.samen 1_.ac(lj sr an
delns. Dies zeigt auch das Beispiel erfolgrelcl}er Entwncklun%.s ﬁn ; e
Korea und Taiwan, in denen zunéchst massive gesellschaftliche Re or
men einschlieBlich der Landreform durchgefuhrt wu.rden, beylc))r 1— seGn
gleichzeitig starkem Staat — dem Markt 'd1e El}tscheldungen iiberlas
wurden, die zu steuern er am besten geeignet ist.
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5. Politikdialog

Wie immer man nun die richtigen Eigenanstrengungen, die richtige Ord-
nungspolitik, das richtige Verhiltnis von Markt, Staat und privatem
Sektor sieht, wie immer unklar also das Zijel ist, die neue entwicklungs-
politische Debatte hat sich trotzdem schon mit dem Mittel, es zu errei-
chen, befafit und dafiir den Begriff ,,Politikdialog‘‘ geschaffen. Er fin-
det zwischen Geber- und Nehmervertretern statt, wobei beide Seiten ihre
Vorstellungen vortragen, wie das betreffende Land am besten ent-
wickelt werden sollte, insbesondere welche Politiken und MafBnahmen
die Nehmerseite zu ergreifen gedenkt und welche Projekte die Geber
durchfiihren wollen. ‘

Vorbilder dafiir bieten sich durchaus an: jede Regierungsverhandlung
zur Entwicklungszusammenarbeit enthilt Elemente davon. Aber am

- ehesten denkt man an die Gespriche, die der IWF mit seinen Mitglie-

dern fiihrt, insbesondere jene, die um Kredite in den héheren Tranchen
nachsuchen, die mit Auflagen verbunden sind. Hier liegt wohl auch der
kleine, aber entscheidende Unterschied zwischen dem Politikdialog und
der Auflagenpolitik. Der IWF etwa fiihrt Gespréche auch mit der deut-
schen Bundesregierung. Er mag sogar einzelne ihrer Politiken kritisie-
ren. Aber all dies bleibt eher unverbindlich. Ganz anders sieht es aus,
wenn ein Land seinen internationalen Kredit ausgereizt hat und nun auf
IWF-Mittel angewiesen ist. Der IWF ist nur bereit, diese zu bewilligen,
wenn das Land sich vorher zu einem wirtschaftspolitischen Programm
verpflichtet hat, das — zumindest in den Augen des IWF — Aussicht
dafiir bietet, daf es seine Zahlungsbilanzdefizite auf ein finanzierbares
Malf reduziert. Das Programm ist vom Schuldner/Nehmerland vorzule-
gen, wobei der IWF sich mehr oder weniger an seiner Ausarbeitung be-
teiligt.

Letztlich 14uft es fiir das Entwicklungsland auf die Alternative hinaus,
ein den IWF befriedigendes Anpassungsprogramm zu verfolgen oder
kein Darlehen des IWF zu erhalten. Da in den meisten Fillen die zweite
Alternative bedeutet, die notwendige Anpassung, also z.B. Reduzierung
der Importe, noch schirfer durchzufiihren, da ja auch die AuBenfinan-
zierung des IWF-Kredites entfillt, wihlen die betreffenden Regierungen
die Zusammenarbeit mit dem IWF. '

Diese Situation zeichnet sich — im Verhaltnis zur Entwicklungsproble-
matik allgemein — durch eine theoretisch erfreuliche, praktisch aller-
dings oft schmerzhafte Klarheit aus: das Ziel der Malnahmen muf die
Wiederherstellung der Kreditwiirdigkeit sein, d.h. in erster Linie eine
Verbesserung der Zahlungsbilanz. So umstritten die interne Verteilung
der Anpassungslasten auch sein mag, im Rahmen einer gegebenen kur-
zen Anpassungsfrist sind die Optionen eher beschrinkt. Dies erlaubt
auch eine wirksame Kontrolle der Programmdurchfiihrung, sowohl was
das Ziel (Zahlungsbilanzdefizit), als auch was die Mittel (Wechselkurs-
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politik, Fiskalpolitik, Inflationsrate) angeht. Halt das Entwicklungs-
land seine Verpflichtungen nicht ein, konnen so rasch weitere Kredite
gestoppt werden.

Davon unterscheidet sich schon ein mittel- bis langfristiges Anpassungs- '

programm, wie es etwa die Weltbank nach dem Olschock im Rahmen
ihrer Strukturanpassungsdarlehen verfolgt. Auch ein solches Programm
wird zwischen Geber (Weltbank) und Nehmer abgestimmt. Auch hier ist
das Ziel noch relativ klar: Verbesserung der Zahlungsbilanz durch gerin-
gere Abhiingigkeit von Olimporten, also mehr einheimische Energiepro-
duktion, geringerer Verbrauch durch Einsparung. Aber die Anzahl der
Optionen ist bei weitem grofier.

Die EG verfolgt seit einiger Zeit eine Politik der Erndhrungssicherungs-
strategien, in der EG-Delegationen mit vier AKP-Staaten Mafinahmen
zur hoheren Selbstversorgung mit Nahrungsmitteln diskutieren. Wie-
derum gibt es ein recht klares Ziel: Erhohung der Nahrungsmittelpro-
duktion, aber eine Unklarheit beziiglich der Mittel. Denn die tibliche Er-
hohung der Agrarpreise ist ein keineswegs unumstrittenes Patentrezept
(vgl. oben). Weder bei der Weltbank, noch bei der EG kann im engeren
Sinne von Auflagenpolitik gesprochen werden, auch wenn sicher nur fiir
den Geber akzeptable Programme finanziell unterstiitzt werden. Legt
das Entwicklungsland ein solches nicht vor, so bedeutet dies jedoch
nicht, daB es keine Kredite dieser Institutionen mehr erhilt.
Zwar hat man auch in der Weltbank ,,strategic non-lending‘‘ (Kredit-
stopp fiir bestimmte Lander) diskutiert. Dergleichen hatte aber mehr
mit AuBenpolitik als mit Entwicklungspolitik zu tun. Bilaterale Geber
_ haben natiirlich auch Projekte, Sektoren und Linder bei ihrer Entwick-
lungszusammenarbeit bevorzugt, aber sie haben nur selten ihre Hilfe an
Konditionen gebunden. Sie hétten dies auch kaum vermocht, angesichts
des relativ geringen Einflusses einzelner Geberstaaten. Das schliefit
nicht die Einstellung von Projekten aus, die sich als zwecklos herausge-
stellt haben, da sie nationalen entwicklungspolitischen Zielen zuwider-
laufen. Obendrein haben Entwicklungslinder immer die Moglichkeit
genutzt, von den Gebern ungewiinschte Projekte und Ausgaben (z.B.
Riistung) zu finanzieren, indem sie Devisen umdisponierten, die frei
wurden, wenn die Geber andere Projekte durchfiihrten. In dem Malle,
wie Geber ihre Entwicklungszusammenarbeit untereinander koordinie-
ren, steigt zwar ihre Fihigkeit, durch Drohungen mit dem Entzug der
Hilfe Druck und EinfluB} auszuiiben. Aber eine Koordination gibt es im
wesentlichen zur Zeit nur in Weltbank-geleiteten Gruppen fiir ca. 20
Linder. Die OECD fordert daher eine Verstarkung dieser Koordinie-
rung.
Ein Rickblick auf die Praxis des ,,Politikdialoges‘ zeigt also, dafl er
umso weniger machbar und sinnvoll ist, je unklarer die Ziele, je langer
die Planungshorizonte, je geringer der Anteil der Geberseite an der ge-
samten Auflenfinanzierung eines Entwicklungslandes und je weniger sie
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untereinander koordiniert ist. Auch eine Kontrolle ist dann kaum vor-
stel.lb.ar. Schlieflich ist der Ziel-Mittel-Zusammenhang in den meisten
politisch wichtigen Problemfillen auBerst umstritten und vielschichtig.
Man denke z.B. an die hiesige Debatte um die 35-Stunden-Woche und
d'en Abbau der Arbeitslosigkeit. Obwohl es sich um zwei einfache quan-
titative Fakten handelt, ist gdnzlich offen, wie sich eine Verkiirzung der
Wochenarbeitszeit auf die Beschiftigung mittel- und langfristig aus-
wirkt. Eine Einmischung etwa von auflen in diesen Konflikt wire umso
problematischer, je komplexer das politisch-6konomische Problem ist.
Um Entwicklung allgemein herbeizufiihren, diirfte der Politikdialog al-
S0 gangz sicher das ungeeignete Instrument sein. Zeichnen sich die Erfah-
rungen von IWF und Weltbank schon nicht durch eine makellose Reihe
von Erfolgen aus, so ist dies erst recht fiir andere, etwa gar bilaterale

1E}cleber zu erwarten, die hier zur Gabel greifen, um eine Suppe auszulof-
eln.
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B. Die immer alte Praxis

Entwicklungspolitik scheint vom Namen her Politik fiir Entwicklung zu
sein. Die entwicklungspolitische Debatte unterstellt ihr dies auch ernst-
haft und diskutiert daher in der Regel die Funktionalitit der Politik fiir
dieses Ziel. Eine néhere Betrachtung der Geschichte, der Praxis und der
Interessenstruktur der Entwicklungspolitik zeigt jedoch bald, daB die
Wirklichkeit erheblich komplexer ist. Das eigentliche Entwicklungsziel
ist ein nachrangiges politisches Ziel, dessen Wert mehr in seiner Ur_zklar-
heit und vielfachen Verwendbarkeit liegt als in der Bedeutung, die der
Entwicklung wirklich zugesprochen wiirde.

\

1. Riickblick auf der Geberseite

Die Urspriinge der Entwicklungspolitik liegen in erster Linie in den. US-
amerikanischen Anstrengungen nach dem Zweiten Weltkrieg angesichts
des aufkommenden Ost-West-Konfliktes, wirtschaftlich und militirisch
schwache ,,Frontstaaten‘‘ gegen die ,,kommunistische Bedrohung*‘ zu
stdrken. Sie schlo3 sowohl militarische (mutual security program) als
auch wirtschaftliche Hilfe (Marshall-Plan/ERP) ein und war als vor-
iibergehende Maflnahme gedacht. Selbst bei der Ubertragung des_In—
strumentes auf unterentwickelte Linder im Sinne der heutigen Entw1§:k-
lungszusammenarbeit sprach die amerikanische Politik von ,,forelgn
aid*, also nicht von Entwicklung. Selbstverstindlich schlof sich an die-
ses primér kurzfristige auBenpolitische Interesse des Antikommunismus
schnell eine Reihe anderer Interessen an: die Landwirtschaft (Nahrungs-
mittelhilfe), Transportunternechmen, die Experten-community, .a})er
auch humanitir orientierte Gruppen wie die Kirchen. Diese Koalition
hat dann — neben dem fortbestehenden Ost-West-Konflikt und der
strukturellen Dauérhaftigkeit der Unterentwicklung — die stindige Er-
weiterung dieser Politik mitgetragen. o .

In Europa lagen die Urspriinge ‘der Entwicklungspolitik s1cher mehf im
Kolonialismus und in der Notwendigkeit, auch nach der Dekolonisie-
rung bestimmte Aufgaben in den Entwicklungslindern wahr.zune“hmen.
Hiufig ging es dabei um die Stabilitidt von Regimen, denen die friitheren
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Kolonialmichte die formelle politische Souverznitit uiberlassen hatten.
In den betreffenden Industrielindern stiitzte sich diese Politik oft auf
die gleichen Interessen wie die friihere Kolonialpolitik, auch wenn sie
die Dekolonisierung selbst heftig bekdmpft hatten.

In der Bundesrepublik Deutschland schlieBlich lag zunichst gar kein
Anlaf vor, Entwicklungspolitik zu betreiben. Kolonien waren keine
vorhanden und nach 1947 zihlte sie zu den Unterstiitzung empfangen-
den Frontstaaten. Als Verbiindete der USA und der europdischen Kolo-
nialméchte konnte sie sich jedoch der Aufgabe nicht lange entziehen.
Die USA dringten auf eine deutsche Beteiligung und bei Griindung der
EWG 1957 wurde die Bundesrepublik mit in die Pflicht genommen, die
— damals meist noch abhingigen — assoziierten »liberseeischen Lin-
der und Hoheitsgebiete** zu ,,entwickeln (Art. 131 EWGY). Nur ein
Jahr vorher war zum ersten Mal im Haushalt des Auswirtigen Amtes
Geld fiir Zwecke der Entwicklungshilfe bereitgestellt worden.

Auch in der Bundesrepublik blieben natiirlich diese von aullen erweck-
ten Interessen nicht lange ohne innere Verbiindete, die spezifisch deut-
sche Ziele mit diesem Instrument verfolgten. Zundchst und als wichtig-
stes war es das Auswirtige Amt, das auch die Entwicklungszusammen-
arbeit verwaltete und das sie dazu nutzte, die Beziehungen zu den neuen
Regierungen der Dritten Welt zu verbessern. Im auflenpolitischen Inter-
esse der Bundesrepublik wurde die Entwicklungszusammenarbeit auch
dazu verwandt, die Hallstein-Doktrin durchzusetzen. Dazu gesellten
sich bald die wirtschaftlichen Interessen der Unternehmen, die Investi-
tionsprojekte in Entwicklungslandern durchfiihren oder Waren im Rah-
men der Entwicklungszusammenarbeit liefern. wollten.

- Die Macht dieser Interessen unterlag politischen Konjunkturen. Ende

der 60er Jahre — das BMZ war inzwischen etabliert — schwand das au-
Benpolitische Interesse am Alleinvertretungsanspruch, dafiir trat kurz-
fristig in der Rezession von 66/67 das Lieferinteresse in den Vorder-
grund. In den 70er Jahren gewannen die wirtschaftlichen Interessen wei-
ter stirkere Bedeutung, vor allem zuletzt in der Rezession Anfang der
80er Jahre, wenn das BMZ z.B. de facto Lieferbindung oder massiv
Mischfinanzierung von finanzieller Zusammenarbeit und Exportkredi-
ten betrieb und noch betreibt. Das schlof auBenpolitische Priorititen
nicht aus, wie etwa, als Angola und Mogambique die Berlin-Klausel
nicht unterzeichneten oder bei schweren Bedenken gegen bestimmte Re-
gime in Entwicklungslindern (z.B. Uganda, Chile). Schlieflich beein-
flufiten auBenpolitische und wirtschaftliche Ziele stark die regionale und
sektorale Verteilung der Entwicklungszusammenarbeit. Der Mittelmeer-
raum erhielt etwa, vor allem in Krisenzeiten, besonders reichlich Unter-
stitzung (Tiirkei, Agypten, Israel, Tunesien, Portugal). Sektoral bilde-
ten Projekte der 6ffentlichen Versorgung (Nachrichten und Verkehrs-
wesen) den Lowenanteil der bilateralen Entwicklungszusammenarbeit. -
Ein Drittel der Entwicklungszusammenarbeit entfillt inzwischen auf
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multilaterale Tréger (EG, UN-Organisationen, IWF, Weltbank, regio-
nale Entwicklungsbanken, etc.). Sie ist dem unmittelbaren Zugriff der
nationalen Interessen entzogen, auch wenn bis jetzt die Bundesrepublik
vor allem wirtschaftlich von einem iiberproportionalen Auftragsriick-
flufl profitiert hat. Auflenpolitisch kénnen jedoch die meisten interna-
tionalen Organisationen (mit Ausnahme der UN selbst) als stark pro-
westlich eingestuft werden, zumal die Industrielinder in den Banken
und beim IWF als Geber die Politik bestimmen,

2. Die umstrittene Emanzipation des Entwicklungszieles

Obwohl die ,,Entwicklungszusammenarbeit‘‘ zunichst mit Entwicklung
wenig zu tun hatte, schlich sich das Entwicklungsziel friih in ihre 6ffent-
liche Legitimation ein. Dies gilt fiir die USA, wo humanitire Motive be-
mitht wurden, den Steuerzahlern die Transfers in fremde Lander akzep-
tabel zu machen. In der Bundesrepublik spielte es eine noch stdrkere

Rolle, da die auBenpolitischen und auBenwirtschaftlichen Interessen an-

fangs kaum vorhanden waren. Vor allem die damalige SPD-Opposition
hat immer wieder ein spezifisch entwicklungspolitisches Engagement
der Bundesrepublik gefordert, Sie kritisierte den Hauch von US-Gefolg-
schaft und Kolonialismus, der der Entwicklungszusammenarbeit anhaf-
tete, ebenso wie die auBenpolitischen und wirtschaftlichen Interessen,
die sich ihr zu beméchtigen begannen. Sie forderte auch, ein eigenes Mi-
nisterium fiir die Entwicklungszusammenarbeit zu schaffen.

Was war nun inhaltlich unter ,,Entwicklung*‘ zu verstehen? In den 50er
und Anfang der 60er Jahren dachte man dabei an die Beseitigung des
Massenelends, in erster Linie durch eine simple Wiederholung der Ge-
schichte der Industrieldnder. In der Tat erwarteten viele Entwicklungs-
politiker, daB die Entwicklungsldnder in einigen Jahrzehnten den Stand
der Industrieldnder erreicht haben wiirden. Dieses Entwicklungsmodell
verband sich auch relativ bruchlos mit den auBenpolitischen und wirt-
schaftlichen Interessen: man unterstellte ganz naiv, dafl Wohlstand und
Wachstum in der Dritten Welt die befreundeten Regierungen der Ent-
wicklungsldnder stabilisieren, den Frieden zwischen Norden und Siiden
sichern und auch den Industrielindern. wirtschaftlich nutzen wiirden.
Oft wurde auf den wohltitigen Welthandel hingewiesen, der sich in den
50er und 60er Jahren rapide unter den Industrielindern entwickelt

hatte, und man erwartete gigantische Handels- und Exportchancen von.

einer Industrialisierung der Dritten Welt.

Das harmonistische Entwicklungs-Weltbild des Friedens zwischen Arm
und Reich im Inneren der Entwicklungslinder und im Weltmapstab so-
wie der gemeinsamen wirtschaftlichen Interessen war von vornherein
unrealistisch und beruhte dort, wo es zutraf, oft auf dem Glauben, be-
stimmte historische Gegebenheiten lieBen sich auf Dauer fortschreiben.
Obwohl einige Entwicklungspolitiker immer schon auf die gewaltigen
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gesellschaftlichen Umwilzungen hingewiesen haben, die Wachstum und
Entwicklung mit sich bringen miissen, unterschétzten sie die Unruhepo-
tentiale erheblich. In der Tat kann (und wird oft) Wachstum und mehr
Gleichheit zu groBerer Konfliktfiahigkeit und Konflikten fithren. Wenn
sich Gruppen oder Linder in ihrer wirtschaftlichen Macht angleichen,
werden sie sich eher zutrauen, sich einem ehemals iiberlegenen Partner/
Gegner entgegen zu stellen. Was fiir den Frieden allgemein gilt, gilt auch
fur wirtschaftliche Konflikte. OPEC und Billigimporte aus Schwellen-
lindern sind nur zwei Bereiche, in denen Entwicklungslinder sensible
Interessen des Nordens verletzen konnten. Je weiter die Entwicklungs-
lander sich entwickeln, desto mehr werden sich ihnen Optionen er6ff-
nen, auf die der Norden nur mit schmerzlichen Anpassungsprozessen re-
agieren kann, die moglicherweise denen dhneln, die der Siiden erleben
mufite, als sich seine Wirtschaft und Gesellschaft auf die Anforderun-
gen eines vom Norden beherrschten Weltwirtschaftssystems anpassen
mubBte. In zoinehmendem Mafe weisen ja auch Kritiker darauf hin, daf
eine Nachahmung des Entwicklungsmodelles der Industrieldnder mit
einem entsprechenden Pro-Kopf-Verbrauch an natiirlichen Ressourcen
{Rohstoffe ebenso wie Umweltgiiter) zu erheblichen Verteilungskonflik-
ten um diese knappen Giiter fithren mufl.

Moégliche negative Wechselwirkungen zwischen Entwicklung und Frie-
den oder Entwicklung und wirtschaftlichem Eigeninteresse zu diskutie-
ren, konnte nun weder im Interesse der humanitdr orientierten Entwick-
lungspolitiker, noch im Interesse jener liegen, die das Instrument der
Entwicklungszusammenarbeit fiir auflenpolitische und wirtschaftliche
Ziele nutzen wollten. Anders sieht es schon bei konkreten Einzelmal3-
nahmen und Politiken aus, die aus wirtschaftlichen oder auBlenpoliti-
schen Interessen durchgefiihrt werden. Gelten sie als negativ fiir die Ent-
wicklung oder erscheinen umgekehrt entwicklungspolitische Mafinah-
men auBlenpolitischen oder wirtschaftlichen Zielen abtraglich, so
kommt es zu politischen Auseinandersetzungen innerhalb und zwischen
den betreffenden Verwaltungen und gesellschaftlichen Gruppen.

Die in der Bundesrepublik dank ihrer Geschichte groBe Eigenstdndigkeit
der Entwicklungspolitik hat ihr oft dazu verholfen, derartige Konflikte
erfolgreich zu bestehen und sich einen relativen Freiraum zu verschaf-
fen. Folgende Faktoren diirften dabei besonders hilfreich gewesen sein:

— die Unverzichtbarkeit des Entwicklungszieles: da alle Gruppierun-
gen, Parteien und Interessen immer das Entwicklungsziel selbst mas-
siv zur Rechtfertigung der Entwicklungszusammenarbeit genutzt ha-
ben — welche anderen Ziele sie immer verfolgt haben mégen —,
miissen sie weiter darauf achten, daf} grobe Verletzungen dieses Zie-
les zumindest nicht 6ffentlich ruchbar werden. =

— die mangelnde Selektivftdt wachsender Haushalte: die Etablierung
der (deutschen) Entwicklungspolitik als dffentliche Aufgabe fiel in
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eine Zeit allgemeinen. Wachstums und insbesondere einer iiberpro-
portionalen Zunahme der 6ffentlichen Haushalte. Sie erlaubte es,
Interessenkonflikte dadurch zu lésen, daB beide Seiten Geld dafiir
erhielten, ihre Ziele zu verfolgen, wobei die Entwicklungspolitik
auch wegen des internationalen Drucks des 0,7 %-Zieles besonders
gut abschnitt. :

— das Eigengewicht der entwicklungspolitischen Institutionen: das
Entwicklungsziel, und insbesondere mit bestimmten Instrumenten
der Entwicklungszusammenarbeit verkniipfte Teilziele (Ausbildung,
Forschung, ldndliche Entwicklung, Unternehmenskooperation,
etc.), haben sich mit der Zeit ihren eigenen Institutionenapparat auf-
gebaut, dem, etwa in Satzungen, diese Ziele vorgegeben sind und der
sie — schon aus dem Organisationsinteresse heraus — gegen Uber-
griffe anderer Institutionen verteidigt. Idealtypisch wehrt sich also
ein BMZ gegen BMWi und AA, real sind es eher bestimmte Abtei-
lungen, da in allen Hédusern alle Ziele ihre kleine Hausmacht haben.
Grofer ist dieses Eigengewicht dann bei nachgelagerten Institutio-
nen. : :

— der Idealismus der in der Entwicklungspolitik Tétigen: die Entwick-
lungspolitik benétigt einen speziellen Mitarbeitertypus, der Aufge-
schlossenheit gegeniiber fremden Kulturen, Sprachtalent, sehr viel
Improvisationsfihigkeit und Flexibilitdt u.v.a.m. neben den iibli-
chen Qualifikationen aufweisen muf. Dies gilt vor allem fiir die
Aufgaben im ,,Feld‘‘, also in den Entwicklungslindern, aber auch
fiir die Zentrale, wo zumindest Einfithlungsvermégen fiir die Pro-
bleme des Feldes erforderlich ist. Ein grofer Teil dieser Mitarbeiter
identifiziert sich eher mit dem Entwicklungsziel als mit anderen In-
teressen, abgesehen vielleicht ihren eigenen Karriere- und Wohl-
standszielen. Bestimmte Institutionen, in der Bundesrepublik etwa
der DED, tendieren dazu, durch ihre Rekrutierungspolitik (niedrige
Gehilter) in besonderem MaBe Hochburgen des entwicklungspoliti-
schen Idealismus zu werden.

— die internationale Organisation der Entwicklungspolitik: in den UN-
Institutionen und anderen Organisationen der multilateralen Ent-
wicklungszusammenarbeit kommen nationale Interessen ohnehin
schwerer zum Tragen. Sie neigen dazu, das Entwicklungsziel in be-
sonderem Mafle zu verabsolutieren. Ihr groBer Einfluf3, etwa iiber
internationale Konferenzen, auf die Entwicklungspolitik fiihrt auch
im nationalen Rahmen zur Stirkung jener Gruppen und Strémun-
gen, die das Entwicklungsziel vertreten.

All diese Faktoren fithren dazu, daf} es heute (aber nicht erst seit ge-
stern) eine entwicklungspolitische ,,communtiy‘* gibt, die in relativem
Selbstbezug eine entwicklungspolitische Diskussion dariiber fithrt, wie
Entwicklung nun am besten zu bewerkstelligen sei und die jeden Uber-
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griff in diesen Bereich seitens anderer Interessen energisch kritisiert und
bekampft. Inzwischen hat die ,,communtiy‘‘ ihre eigenen wirtschaftli-
chen und politischen Interessen entwickelt: das Einkommen der Be-
schiftigten, der Profit der Consultings, die Macht der Geschéftsfihrer,
Kuratoren, Direktoren und Abteilungsleiter (gemessen in Anzahl der
Untergebenen und verwalteten Budgets), die Nebeneinkiinfte in Form
von Dienstreisen, der kleine Ruhm der Veroffentlichungen, die Bezie-
hungen zu Partnern hier und in den Entwicklungslidndern. Diese Interes-
sen tragen viel zu der Energie bei, mit der sie sich fiir das Entwicklungs-
ziel einsetzt.

3. Die Allmacht der Verfahren

Wihrend die entwicklungspolitische ,,community‘‘ gegen andere Inter-
essen kdampft, nimmt die praktische Politik meist einen eigenen Lauf,
der vor allem durch die Verwaltungsrationalitdit bestimmt ist. Insbeson-
dere die Entwicklungshelfer im Feld drauBBen hassen die administrative
Zwangsjacke, die den Realititen so unangemessen ist. Dabei will es die
Ironie des Schicksals, daB es gerade die Vorkdmpfer des Entwicklungs-
zieles waren, die diese Zwangsjacke schneiderten, Denn ganz zu schwei-
gen von allen anderen Regelungen (dazu unten mehr), hat die entwick-
lungspolitische ,,community‘‘ versucht, die Beachtung des Entwick-
lungszieles durch zusitzliche Verfahren sicherzustellen.

Dabei ging es anfangs darum, zu verhindern, daB sich etablierte Interes-
sen der neuen Mittel der Entwicklungszusammenarbeit beméchtigen.
Dazu dienten vor allem Evaluierungen, die fiir jedes Projekt priifen soll-
ten, ob es wirklich die wirtschaftliche Entwicklung forderte. Wahr-
scheinlich werden wenige Staatsausgaben einer so rigiden Vorpriifung
unterzogen, wie diejenigen im Rahmen der Entwicklungszusammenar-
beit. Hinzu kommen begleitende und ex-post Evaluierungen. Allerdings
konnen all diese Priifungen kaum garantieren, daB die Projekte ihre
Ziele wirklich erreichen. Denn meist ist schon in der Phase der Projekt-
identifizierung entschieden — aus anderen Interessen heraus —, daf} das
Projeki durchgefiihrt werden soll. Die Priifung hat das nur zu bestiti-
gen und die Details so auszuarbeiten, daB keine offensichtlichen Méngel
zu beobachten sind.

An dieser Struktur hat sich auch durch endlose Kritik von auflen und in-
nen nichts Wesentliches gedndert, obwohl sie durch immer neue Verbes-
serungen weiter kompliziert wurde. Mehrere Wellen der entwicklungs-
politischen Kritik an den Ergebnissen der bisherigen Entwicklungszu-
sammenarbeit fithrten zu immer raffinierteren Evaluierungsverfahren,
um unerwiinschte Nebenwirkungen zu vermeiden:

— Mit der entwicklungspolitischen Abwendung von der reinen Wachs-
tumsorientierung hin zu ,,redistribution with growth‘‘ wurde etwa
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vorgeschlagen, die Verteilungswirkungen von Projekten mit zu eva-
luieren (Van der Tak/Squire).

— Im Rahmen der Grundbediirfnisstrategie hat Schwefel die Pro-
duktpfadanalyse erarbeitet, die den Beitrag eines Projektes zum
Konsum der Unterklassen priift.

— Im Rahmen der umweltorientierten Entwicklungszusammenarbeit
wird angeregt, die Umweltwirkungen von Projekten durch Umwelt-
vertriglichkeitspriifungen zusétzlich zu evaluieren.

— Auch die Beriicksichtigung sozio-kultureller Aspekte der Entwick-
lungszusammenarbeit fithrt letztlich auf Projektebene zu einer kom-
plexen sozio-kulturellen Evaluierung, fiir die ebenfalls schon Ver-
fahren vorgeschlagen wurden.

Bei soviel Investition an Arbeit (und Geld) in die Projektvorbereitung
muf} es praktisch durchgefiithrt werden, um diese Ausgaben zu rechtfer-
tigen, aber auch, um Erwartungen nicht zu enttiduschen, die durch diese
Aktivitit bei Partnern geweckt wurden. Dabei ist mehr als fraglich, ob
all diese zusitzlichen und jeweils neuen Anforderungen an der Praxis
viel dndern. Im Zweifelsfalle verleiten sie nur zum Etikettenschwindel
,wie im oft zitierten Fall der Grundbediirfnisstrategie, nach deren Uber-
nahme durch die deutsche Enwicklungszusammenarbeit rasch ein hoher
Prozentsatz der Projekte als Grundbediirfnis-orientiert ausgewiesen wa-
ren.

Diese durch die spezifischen entwicklungspolitischen Prozeduren ver-
komplizierte Praxis unterliegt selbstverstdndlich auch noch den ohnehin
schon enormen Zwiéngen des normalen staatlichen Verwaltungshan-
delns. Dessen Vorschriften sind das Produkt einer jahrhundertelangen
Entwicklung, die sicherstellen soll, daB mit den Steuergroschen sparsam
gewirtschaftet wird und nur Dinge finanziert werden, die politisch ge-
wiinscht werden. Das Budgetrecht- des Parlaments ist das &dlteste und
wichtigste Instrument der Volkssouverénitit.

Konkret heiflt das jedoch, daB alle Ausgaben fast zwei Jahre vorher ge-
plant werden miissen. Diese Planungen laufen durch alle Ebenen der
tatsidchlich durchfiihrenden Institutionen, von dort ins BMZ, aus die-
sem in die interministerielle Verhandlungsrunde (vor allem mit dem Fi-
nanzministerium), in die Ausschiisse und schlieBlich ins Parlament
selbst. Auf diesem ganzen Weg miissen Besitzstdinde gewahrt, durch-
schnittliche Expansionsquoten erzielt und moglichst neue Pfriinde er-
obert werden. Projektinhalte sind meist noch Leerformeln, Projekthiil-
sen, die mit Reizworten garniert werden, von denen man erwartet, daf}
sie die Bewilligungschancen auf der nichsthéheren Ebene erhohen.

Ist die Ausgabe bewilligt, muf} sie um jeden Preis getitigt werden, auch
wenn sich wichtige Rahmendaten geéindert haben. Am Ende des Jahres
wird die haushaltsmiBige ,,Punktlandung‘‘ durchgefiihrt, d.h. exakt
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der vor zwei Jahren geplante Betrag ist dann ausgegeben und sei es mit-
tels hektischer Betriebsamkeit im Dezember. In der Tat zur Verfiigung
stehende Instrumente der Umbewilligung und Ubertragung werden we-
nig genutzt, da sie Arbeit im eigenen Haus und beim ZuschuB3geber ver-
ursachen, den man ungern veriirgert. Mittel gar zuriickzugeben, gilt als
Kardinalstinde.

DaB sich durthfithrende Institutionen in ihrer Effizienz auch durch die
pro Mann im Entwicklungsland umgesetzten Projektmittel rechtfertigen
miissen und sich in vielen Fillen aus Verwaltungskosten finanzieren, die
einen festen Anteil dieses Umsatzes ausmachen, fithrt zu einer Tendenz
zum grof3en Projekt. Es ist viel einfacher und ertriglicher, ein Kraft-
werk fiir 100 Millionen zu liefern als 100.000 in Form von Kleinstkredi-
ten an den informellen Sektor unterzubringen. Scheinbar neutrale Ver-
fahren férdern auch hier spezifische Maflnahmen.

Fast noch schlimmer wird es auf lange Sicht. Da gerade die meisten Pro-
jekte der Entwicklungszusammenarbeit nicht in einem Jahr abgeschlos-
sen sind, werden weitere Mittel fiir die Laufzeit der Projekte in Form
von Verpflichtungserméchtigungen in den Haushalt eingestellt. Zur bes-
seren Kontrolle rechnet man in der Finanzplanung nun mit sogenannten
,,Abflufschliisseln‘®, zeitlichen Profilen des Mittelabflusses in den Pro-
jekten. Sie unterstellen — in der finanziellen Zusammenarbeit — ein
(durchschnittliches) Muster kleiner Abfliisse zu Beginn und Ende und
groBerer in der Hauptphase des Projektes. Durch kleine Anderungen
des AbfluBprofils kénnen scheinbar gewaltige Mittel bewilligt werden.
In der Wirklichkeit liegen stindig groBe Betrége in der ,,Pipeline*, flie-
Ben also nicht ab, da Realisierungsbedingungen nicht erfiillt sind. Fiir
die Verwaltung ist es jedoch von moglicherweise entscheidender politi-
scher Bedeutung, diese Stockungen zu beseitigen oder zu vergréfiern,
um ihre Haushaltsziele (mal Expansion, mal Einsparung) zu erreichen.
Zur Einsparung dienen dann mal gréflere Anforderungen an die Pro-
jektvorbereitung (Evaluierungen, feasability studies), die in jeder Stufe
leicht verzogert werden konnen, z.B., indem man den ohnehin unter
Zeitdruck leidenden Experten groBziigig Termine setzt. Um den Mittel-
abfluf} zu beschleunigen, setzt man verstirkt auf GroB3projekte, Waren-
hilfe und Programme statt Projekte. So fithren haushaltspolitische Wei-
chenstellungen zu entwicklungsstrategischen Entscheidungen.

Dazu treten die Fallschlingen der Politik, sowohl im Personalbereich als
auch gegeniiber den Medien. Der Spielraum, den die Verfahrenszwinge
belassen, dient deswegen noch lange nicht einer sachgerechten Politik,
sondern dem Verfolgen persénlicher Vorlieben, der Image-Pflege und
der Legitimation nach aufen. Denn die ganze Entwicklungspolitik muf}
sich obendrein noch gut verkaufen lassen. Dabei zeigen die Medien ge-
rade fiir sie besonders exotisches Interesse, das sich mal mit humanitérer
Kritik, mal mit dem Kampf gegen Verschwendung oder fiir die deut-
schen Interessen verbindet. Diesem Konfliktpotential wird durch weit-
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gehende Im.rnunisierung gegen die Kritik Rechnung getragen, die verhin-
dert, daB die realen Probleme iiberhaupt 6ffentlich diskutiert werden.

4. Die Praxis vor Ort

Am anderen Ende der Pipeline sieht es ni¢cht besser aus. Die Wirkungen
der Entwicklungszusammenarbeit und insbesondere der Spielraum fiir
eine Verdnderung ihrer Wirkung sind gering. Offentliche Ressourcen-
transfers aus Industrielindern machen durchschnittlich unter 5% der
einheimischen Ersparnis der Entwicklungslinder aus. Dieser Anteil
steigt, wenn man privates Kapital hinzunimmt oder lediglich den Anteil
am Staatsbudget des Entwicklungslandes betrachtet, Trotzdem ist klar,
dal} die beiden vielzitierten Liicken (,,gaps*‘), ndmlich in der Kapitalbil-
dung und in der Devisenerwirtschaftung, schon verschwinden, wenn die
Sparquote um 1 Prozentpunkt zunihme oder die Exporte um ca. 10 %
gesteigert werden konnten, Auch hier bestehen sicher Unterschiede von
Land zu Land: in Bangladesh oder der Sahel-Zone sind die Relationen
ganz anders als in Siidostasien oder Lateinamerika.

Aber diese Unterschiede belegen die These in einem tieferen und beun-
ruhigenderen Sinn: die Linder, in denen die Entwicklungszusammenar-
beit einen besonderen Stellenwert einnimmt, sind auch diejenigen, in de-
nen sie offensichtlich am wenigsten erreicht, die also weiter abhingig
und unterentwickelt bleiben. Obwohl (oder weil?) sich diese Léinder zum
Tummelplatz auslidndischer Expertén und Missionen entwickelt haben,
entwickelt sich sonst wenig. Auf viele Ursachen dieses MiBerfolges hat
die entwicklungspolitiche Diskussion geniigend hingewiesen (vgl. oben).
Eine Reihe von strukturellen Mingeln liegen jedoch auch hier in der
Durchfiithrungspraxis begriindet, die oft anderen als entwicklungspoliti-
schen Kriterien im engeren Sinne folgt. Zu diesen Strukturproblemen
zihlen:

— Niedrige Absorptionsfihigkeit: So gering die Mittel der Entwick-
lungszusammenarbeit im Vergleich zum Bruttosozialprodukt, zur
Ersparnis oder den Exporten der Geber- oder Nehmerlinder sein
mogen, so grof} sind sie im Vergleich zur Leistungsfihigkeit der Ent-
wicklungszusammenarbeits-Verwaltung. Meist gibt es in einem Ent-
wicklungsland nur eine sehr begrenzte Liste von ,,guten‘‘ Projekten,
also Projekten, die technisch machbar, betriebswirtschaftlich renta-
bel und volkswirtschaftlich sinnvoll sind. Legt man noch die zusitz-
liche Elle positiver Wirkungen auf die Einkommensverteilung, auf
die Armutsbekdmpfung und auf die Umwelt an und fordert sozio-
kulturelle Vertréglichkeit, so reduziert sich diese Liste weiter dra-
stisch. Alle Geberinstitutionen konkurrieren heftig um das Privileg,
solche Vorhaben finanzieren zu diirfen.
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— Falsche Partner: Kaum eine Mafinahme der Entwicklungszusam-
menarbeit kann ohne einen (geeigneten) Partner durchgefiihrt wer-
den. Hiufig werden Projektziele nicht erreicht, da der gewdihlte
Partner nicht zustindig ist (man hat das Industrieministerium als
Partner, alle fiir das Projekt wesentlichen Faktoren kontrolliert je-
doch der AuBlenhandelsminister) oder unfihig oder unwillig (er steht

- dem Projektziel gleichgiiltig oder feindlich gegentiber und strebt nur
die Kontrolle iiber die Mittel, den Dienstwagen, die Personalpolitik
an). : .

— Verfehlen der Zielgruppen: Falsche Partner — aber auch eine Un-
zahl anderer Griinde — tragen dazu bei, daf die wirklichen Ziel-
gruppen nicht erreicht werden. Dies gilt vor allem fiir Vorhaben, die
die Lebenssituation drmster Bevolkerungsteile verbessern sollen.
Diese Zielgruppen sind oft nur unter grofem Aufwand transportma-
Big (abgelegene Gegend) und kommunikativ (Sprachbarrieren) zu
kontaktieren. Sie sind meist nicht in der Lage, ihre Empfingerquali-
fikation nachzuweisen bzw. sich gegen michtigere und clevere Kon-
kurrenten um die Hilfe durchzusetzen, die aber nicht tatséchlich der
Zielgrupe angehoren.

— Konservierung von Entwicklungshemmnissen: In vielen Féllen kann
auch nicht ausgeschlossen werden, dafB die geleistete Hilfe die Zu-
stande ertriglicher macht und somit erhilt, die sie eigentlich beseiti-
gen solite (der Slum, der nun mit Wasserversorgung noch attraktiver
ist und so zur Verstidterung beitrdgt). Entwicklungszusammenar-
beit gerit hier in jene Falle (,,moral hazard‘‘), in der die Aussicht
auf Unterstiitzung erst die unterstiitzenswerten Verhiltnisse schafft.

— Versagen der Experten vor Ort: Die ,,Entwicklungshelfer‘ kénnen
all diese Schwierigkeiten nur bei fast {ibermenschlichem Einsatz
iiberwinden. Sie geraten dabei in das Dilemma, sich entweder sehr
weit in die Gesellschaft des Gastlandes zu integrieren (und damit
eventuell zu einem verdndernden Eingriff unfihig zu werden) oder
sich im Expertenghetto abzusondern und sich nur noch mit der dar-
auf eingestellten Elite des Gastlandes zu treffen.

— Verzerrungen durch das Verhdltnis zur ,, Zentrale‘*: Die Zentrale hat
meist nur ein oberfldchliches Bild von der Situation vor Ort, im
Feld. Der Experte drauflen wendet einen grof3en Teil seiner Zeit und
Energie darauf, der Zentrale eine Darstellung seiner Arbeit zu ver-
mitteln, die Erfolge aufweist und in der Riickschidge mit Faktoren
erkliart werden, die im Wahrnehmungsfeld der Zentrale liegen. Da er
schlieflich von der Zentrale bezahlt wird und seine weitere Karriere
sehr stark von dem Eindruck abhiingt, den er dort macht, entsteht so
eventuell in der Kommunikation zwischen Feld und Zentrale ein
Pseudoprojekt mit Pseudoproblemen und Pseudolésungen. Diese
Verzerrungen werden im Verhiltnis Zentrale und Zuschufigeber/vor-
gesetzter Behorde (= BMZ) oft noch weiter verstarkt.
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An' all diesen strukturellen Mingeln wird die Entwicklungszusammenar-
beit auch. in der absehbaren Zukunft kranken. Sie bestehen unabhéngig
von modischen Strémungen in der Entwicklungspolitik. Jede Politikén-
derung wird sich an dem durch diese Faktoren gegebenen Trigheitsmo-
ment abarbeiten miissen, ohne allzu groBe Aussicht auf entscheidende
Verbesserungen. Im giinstigsten Fall werden negative Folgen der Ent-
wicklungszusammenarbeit vermindert wie etwa die Stiarkung falscher
Partner, die von der Unterentwicklung profitieren, die Verschlechte-
rung der Lebenssituation der Armen, die sozialen Erschiitterungen
durch Demonstrationseffekte der Daueranwesenheit fremder (und rei-
cher) auslidndischer Experten, und so weiter. Die Reduzierung negativer
Folgen der Entwicklungszusammenarbeit darf aber wohl nicht mit Ent-
wicklung verwechselt werden.
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C. Der Politikdialog im Gestriipp der Interessen

Betrachtet man die entwicklungspo'litische Diskussion und Praxis (vgl.
oben), so schilen sich zwei Thesen heraus:

— Enmtwicklungszusammenarbeit hat einen geringen Einfluf3 auf die
Entwicklung der Dritten Welt

— Anderungen in der Entwicklungspolitik sind beschrinkt durch ein
enges Geflecht von Interessen und Verfahren, die wesentlich stirker
sind als die mit dem Entwicklungsziel verbundenen Inferessen.

Wihrend sicher zahireiche Entwicklungspolitiker zu finden sind, die der
ersten These zumindest partiell zustimmen wiirden, wird der Sachver-
halt der zweiten gern verdringt. Auf der ersten These baut auch (vgl.
Teil A) die jetzt modische Forderung nach einem Politikdialog auf. An-
gesichts recht geringer Erfolge der Entwicklungszusammenarbeit, aber
teilweise groBer Fortschritte einzelner Entwicklungsldnder, liegt es na-
he, die Erfolglosen zur Anderung jener Strukturen und Politiken zu
dringen, die fiir ihr Zuriickbleiben verantwortlich sind. Aber wie sieht
es mit den Interessen und Verfahren aus, die einen solchen Ansatz real
ausfiillen kénnen?

1. Die Lehren des politischen Interventionismus

Die langste Erfahrung mit Interventionen haben zweifellos die Méchte
mit kolonialer und imperialer Vergangenheit, vor allem die USA, GroB-
britannien und Frankreich. Sie haben massiv, meist militdrisch, in die
politische und soziale Struktur der Dritten Welt eingegriffen, um ihre —
wiederum politischen und wirtschaftlichen — Ziele zu verfolgen. Dieser
Prozef hat sich mit der Entkolonialisierung nur teilweise geéndert. Ein-
griffe, auch militdrischer Art, der Industrieldnder in die Entwicklungs-
linder bleiben weiter an der Tagesordnung, jetzt allerdings in vielen Fél-
len auf Wunsch einer — meist der herrschenden — Gruppe innerhalb
des Entwicklungslandes. Dies gilt fiir Zaire und Vietnam ebenso wie fiir
Afghanistan und El Salvador.

Ziel solcher Eingriffe war es allerdings nie, die Bedingungen fiir erfolg-
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reiche Entwicklung herzustellen; sondern in der Regel ging es darum,
bestehende Regime gegen innere Feinde zu stabilisieren. Dabei stand die
Befiirchtung im Vordergrund, im Falle eines erfolgreichen Umsturzes
wiirde das Land seine weltpolitischen Bindungen dndern, d.h. einer pro-
westlichen wiirde dann eine pro-6stliche Regierung folgen. Dieses geo-
politische Interesse deckte sich oft mit wirtschaftlichen Zielen, da die in-
tervenierenden Michte annahmen, eine neue ,,sozialistische‘‘ Regierung
werde ihre Investitionen enteignen oder doch deren Geschiftsgrundlage
massiv zu ihren Ungunsten verdndern.

Seltener intervenierten die Westmichte gegen bestehende Regime. Wenn
sie es dennoch taten, geschah es meist in der Form einer mehr oder weni-
ger direkten und massiven Unterstiitzung innerer Feinde dieser Regie-
rungen einschlieBlich Exilgruppen, z.B. im Falle Guatemalas, der Domi-
nikanischen Republik, Kubas, Chiles, des Zentralafrikanischen Kaiser-
reichs (Bokassa), Nicaraguas. Einen Sonderfall bildete Grenada. Haufig
bedeutet auch schon der Entzug der Unterstiitzung fiir das herrschende
Regime das Todesurteil (z.B. im Fall Iran oder dem Nicaragua Somo-
zas).

Dem Interventionismus, insbesondere der USA, liegt meist ein einfaches
Freund-Feind-Denken mit Ost-West-Bezug zugrunde. Da die meisten
bestehenden Regime eher pro-westlich sind, wird die Opposition gern
‘als kommunistisches Instrument Moskaus im Rahmen einer globalen so-
wjetischen Verschwoérung gesehen. Dieser Projektion verdankt die ame-
rikanische Entwicklungszusammenarbeit viel von ihrer Quantitit, leider
aber auch von ihrer Qualitit.

Sie reduziert nidmlich die politische und gesellschaftliche Realitéit der
Entwicklungsldnder in iibertriebener Weise und produziert hiufig erst
ihre eigene Wahrheit, indem sie Oppositionsgruppen zwingt, Riickhalt
etwa bei der Sowjetunion zu suchen, um die Unterstiitzung der Regie-
rung durch die USA auszugleichen. Denn bei weitem nicht in alien Fil-
len haben oppositionelle Gruppen von vornherein eine klare anti-ameri-
kanische oder anti-westliche Haltung. Der Fall Zimbabwe zeigt deut-
lich, daBl auch von sozialistischer Rhetorik geprigte Befreiungsbewe-
gungen gern ihrem wirtschaftlichen Interesse folgen, wenn ihnen dieser
Weg er6ffnet wird.

Castro’s Kuba hitte, trotz und nach einigen Enteignungen, sicher weiter
ein zwar blockfreier, aber mit den USA wirtschaftlich eng verbundener
Staat sein konnen, da seine Export- (Zucker, Tourismus) und Import-
Interessen (Fertigwaren hoherer Technologie, Investitionsgiiter) eindeu-
tig dort liegen. Das einseitige Engagement nach dem statischen Freund-
Feind-Schema hat so dynamisch furchtbare Beziehungen verhindert. Ist
etwa eine Befreiungsbewegung nur gegen den Westen an die Macht gera-
ten, lassen sich hinterher gute Beziechungen nur schwer etablieren.
Umgekehrt haben die USA (der Westen) herrschende Regime oft zu lan-
ge unterstiitzt. Liegen die Ursachen fiir die Instabilitit ndmlich tief im
sozialen Geflige eines Entwicklungslandes, so 13st eine permanente Auf-

30

ristung des staatlichen Sicherheitsapparates kaum das Problem. Diese
Erkenntnis in Politik umzusetzen, scheitert aber an der voreiligen engen
Bindung an die herrschende Elite, die sich gegen fiir sie schmerzhafte
Reformen wehrt, solange sie die Chance sieht, sich militdrisch dank US-
Unterstiitzung zu behaupten. Die zur Stabilisierung notwendigen Refor-
men koénnten also nur erzwungen werden, indem man das zu stabilisie-
rende Regime opfert — ein Dilemma, in dem sich die USA in Zentral-
amerika seit langem befinden.

Obendrein moégen die vom Westen unterstiitzten Eliten verschiedener
Entwicklungsldnder untereinander in harte, ja kriegerische Konflikte
verwickelt sein. Das Freund-Feind-Schema verwickelt dann die USA in
noch gréflere auBenpolitische Schwierigkeiten, wenn die Feinde der
Freunde oder die Freunde der Feinde zu den eigenen Freunden zihlen;
wenn z.B. der Freund Mexiko mit dem Feind Kuba gute Beziehungen
unterhilt, Freund England mit Freund Argentinien Krieg fiithrt oder der
Freund Israel den Feind Iran mit Waffen beliefert. Herrschende Eliten,
auf deren Unterstiitzung man sich eingelassen hat, mégen sich immer
tiefer in lokale Konflikte verwickeln, in die man hineingezogen wird,
ohne vorher konsultiert worden zu sein und ohne sie zu wiinschen (z.B.
Israel’s Einmarsch in den Libanon).

Schlieflich ist der US-Interventionismus oft an der Unféhigkeit geschei-
tert, Entwicklungslinder-Gesellschaften richtig zu analysieren. Ver-
schworungstheorien und die spontane Neigung, das lokale Unterneh-
mertum und Militar als Partner zu wihlen, haben den Blick fiir die
komplexen Interessenkonflikte verstellt, die die soziale Wirklichkeit in
den Entwicklungsldndern bestimmen. Oft stellt sich dann das Militir
(z.B. in Peru) oder die Unternehmer (z.B. im Nicaragua Somozas) als
eher revolutionir heraus. Der auflenpolitisch orientierte Interventionis-
mus scheitert hier an derselben Barriere, vor der der entwicklungspoliti-
sche des Politikdialoges noch steht: Dem Mangel an gesicherten Er-
kenntnissen iiber die ékonomischen, sozialen, politischen und kulturel-
len Strukturen und Prozesse der Entwicklungsiléinder, der es fraglich er-
scheinen 14Bt, ob ein Eingriff zugunsten einer bestimmten Politik oder
Gruppe tatséichlich das gewiinschte Resultat erbringt. Zur Illustration
sei nochmals an die eigene wirtschaftspolitische Realitiit, an die Debatte
um die 35-Stunden-Woche erinnert, die beweist, auf wie unsicheren Fii-
Ben etwa ein Eingriff zugunsten der Gewerkschaften oder Unternehmer
stehen miifite. '

Geschickter ist da das. bundesdeutsche pluralistische Modell, in dem
nicht nur diplomatische Beziechungen zwischen Regierungen gepflegt
werden, sondern auch Parteien durch ihre politischen Stiftungen, aber
auch Kirchen und andere Nicht-Regierungsorganisationen Beziehungen
zu — oft oppositionellen — Gruppen in Entwicklungsldndern unterhal-
ten. Was zum einen wie kontraproduktive Verschwendung aussehen
mag (die Unterstiitzung konfliktirer Interessen aus dem gleichen, dem
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BMZ-Topf), sichert mittelfristig Kontakte zur siegreichen Partei, wel-
che auch immer das sein mag. Das schlieft auch hier die fehlerhafte
Wabhl des Biindnispartners nicht aus.

2. Auflenpolitische Fallstricke des Politikdialogs

So kurzsichtig sie auch sein mdgen, die Biindnisse zwischen bestimmten
politischen und gesellschaftlichen Gruppen in Entwicklungslindern und
Industrielindern bestehen, und die eingegangenen Verpflichtungen stel-
len Bindungen dar, die die gesamte Zusammenarbeit, auch die Entwick-
lungszusammenarbeit beeinflussen. Von besonderer Bedeutung sind
dabei die Bezichungen zwischen den Regierungen, die in den Entwick-
lungsldndern ja meist Eliten ohne demokratische Legitimation reprisen-
tieren. Mit diesen auflenpolitischen Interessen muf} ein entwicklungspo-
litischer ,,Politikdialog** fast zwangsliufig in Konflikt geraten. Denn
Politiken sind keine 6konomischen Abstrakta, sie betreffen immer die
handfesten Interessen konkreter gesellschaftlicher Gruppen. Zur Klar-
heit sei nochmal an den IWF erinnert: Obwohl er es der Regierung des
Schuldnerlandes im Rahmen ihrer beschrinkten Optionen iiberldaft, auf
wwen sie die Anpassungslasten abwilzen will (in der Regel auf die
Armen), gerit er fast immer mit ihr in massive Konflikte, da er darauf
bestehen mufl, daf} das Entwicklungsland iiberhaupt diese Lasten iiber-
nimmt. Bei den sozialen Gruppen, die sie dann tragen miissen (wihrend
die Eliten ihre Auslandskonten geniefen), hat es sich der IWF (und mit
ihm der Westen) meist vollig verscherzt.

Solange multilaterale Geber sich dieser ,,Buhmannrolle** annehmen,
sind die auBlenpolitischen Kosten noch gering. Obwohl der IWF gern als
finanzieller Schlagstock des Nordens gekennzeichnet wird — in der Tat
spricht das Klassenstimmrecht im Aufsichtsrat dafiir —, ist er doch eine
Organisation des Nordens und des Siidens, in der auch die Entwick-
lungslander die Beschliisse zu den Konsolidierungsprogrammen teilen.
Bei der EG sieht das schon andérs aus. Auch wenn der Schwarze Peter
nicht gleich bei einem Mitgliedsstaat kleben bleibt, so bleibt er doch im
,,Norden‘‘. Die Wahrscheinlichkeit, da der Politikdialog ein bilatera-
les Unterfangen wird, ist allerdings gering. Denn ein Geber hat meist gar
nicht geniigend EinfluB, um Druck auf die Nehmerregierung auszu-
tiben. Koordination ist also eine wesentliche Voraussetzung, wie auch
die OECD in ihrem letzten DAC-Bericht (1983) betont.

Koordination 18st aber das auflenpolitische Problem des einzelnen Ge-
berlandes nicht. Im Gegenteil: es entzieht im die Verfiigung iiber seine
Entwicklungszusammenarbeit, die ihm dann nicht mehr als auBenpoliti-
sches Instrument zur Verfiigung steht. Dies war schon generell bei der
multilateralen Hilfe ein Problem, etwa in der Debatte um die Auftrags-
ritckfliisse aus multilateraler Entwicklungszusammenarbeit an die teil-
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nehmenden Geberldnder. Wie sieht es mit den politischen ,,Riickfliis-
sen‘* aus? Wie verteilt sich IWF-dhnlicher Unmut seitens der Entwick-
lungslander auf die einzelnen Geber? ‘

Denn Unmut wird es ohne Zweifel auch beim Politikdialog geben, wenn
er mit Auflagen versehen wird. Seien seine Vorschldge noch so wohl ge-
meint, sie werden immer einzelne Gruppen belasten oder ihnen doch we-
niger nutzen als anderen. Zwischen diesen Gruppen und den in Koordi-
nation zusammenarbeitenden Gebern mag es obendrein sich kreuzende
Loyalititen geben: wihrend die Franzosen z.B. eine ihnen schon aus ko-
lonialen Zeiten ergebene Elite stiitzen wollen, mochten die Niederldnder
vielleicht die Lage der von dieser Elite ausgebeuteten armen Landbevol-

kerung verbessern — auf Kosten eben dieser Elite.
Diese Konflikte und die daraus resultierenden Verhaltenserwartungen

an die Geber werden den Dialog auch noch wihrend einer langen Zeit
der Implementation begleiten. Kontrollen, ob das Entwicklungsland sei-
ne Politikverpflichtungen einhélt, werden Kontroversen heraufbe-
schworen. Innenpolitische Konflikte im Entwicklungsland im Gefolge
einer Dialog-bedingten Politikéinderung werden in Forderungen nach
dkonomischer und militdrischer Unterstiitzung enden.

Schliefilich werden auch die wirtschaftspolitischen Interessen der Geber
mit den entwicklungspolitischen Zielen des Dialogs in Konflikt geraten.
Ordnungspolitische Forderungen an Entwicklungsldnder werden etwa
an die EG zuriickgespielt, deren gemeinsame Agrarpolitik allen Regeln
der Marktwirtschaft spottet. Héhere Lohne im Gefolge hoherer Agrar-
preise gefihrden moglicherweise die Rentabilitdt von Direktinvestitio-
nen in Entwicklungsldndern. Die Orientierung der Agrarproduktion auf
den Binnenmarkt verknappt das Angebot landwirtschaftlicher Rohstof-
fe fiir den Export und treibt deren Preis fiir die Industrieldnder nach
oben. All dies mag den auBenpolitischen Koordinationsprozef3 der Ge-
ber zusitzlich belasten.

3. Die Neuordnung der Interessen: Gefahrenpotentiale im Nord-
Siid-Verhiltnis ‘

Im Lichte der beiden Thesen (Unwirksamkeit der Entwicklungszusam-
menarbeit, Dominanz entwicklungsfremder Interessen) ergibt sich auch
fiir den neuesten Anlauf, die Entwicklungszusammenarbeit zum Instru-
ment einer wirklichen gesellschaftlichen Entwicklungsanstrengung zu
machen, fiir den Politikdialog, daB seine Realisierungsaussichten be-
schrinkt sind. Die Konflikte mit den wichtigeren Politikfeldern der Au-
Ben- und Wirtschaftspolitik sind vorgezeichnet und die Geschichte lehrt,
auf wessen Kosten diese Konflikte gelést werden.

Das heif3t nicht, daB ein solcher Dialog nicht gefiihrt werden wird. Aber
er wird ohne Zihne gefiihrt. Wo es ohne oder mit marginalem Ein-
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schnitt in die herrschenden Interessen méglich ist, werden die Entwick-
lungszusammenarbeit-Aktivitdten der Geber besser untereinander und
mit der Politik des Empfingerlandes koordiniert und abgestimmt wer-
den. Dies mag auch die Effizienz etwas verbessern, ohne an den giganti-
schen Dimensionen des Entwicklungsproblems selbst etwas zu dndern.
Eine solche Anderung erforderte ndmlich eine sehr viel massivere ge-
meinsame Anstrengung des Nordens, die sich nicht nur quantitativ (et-
wa durch Erreichung des 0,7 %-Zieles), sondern auch qualitativ von der
Entwicklungszusammenarbeit der Vergangenheit unterscheiden miifte.
Sie miifite vor allem von einer vollig neuen Ordnung der Interessen ge-
tragen sein. Der Norden (seine Eliten, die Mehrheit seiner Bevolkerung)
milfite das Entwicklungsziel als eine oberste Prioritit ihrer Aufien- und
Wirtschaftspolitik gegenitber der Dritten Welt ansehen. Eine solche
neue Prioritdt wird auch immer wieder von Seiten der entwicklungspoli-
tischen ,,community‘‘ gefordert. Der Rest der Gesellschaft und insbe-
sondere der Politiker betrachten diese Forderungen als simple Eigenwer-
bung mit Skepsis und gehen zum' Tagesgeschift iiber. Aber welche
Griinde spréchen fir eine solche Umwertung der politischen Werte? Ein
gutes halbes Dutzend Argumente bestimmen die Diskussion:

— das humanitire Ziel der Armutsbekdmpfung: es ist langfristig und
politisch sicher eine der tragfihigsten Grundlagen einer wirklichen
Entwicklungspolitik. Bezeichnenderweise haben gerade jene Linder
das 0,7 %-Ziel erreicht oder iiberschritten, in denen dieses Ziel bei der
(Haushalts-)politischen Auseinandersetzung in den Vordergrund ge-
stellt wurde. Andererseits zeigt auch der Umgang mit der — zuneh-
menden — Armut in den Industrielindern, im eigenen Land, daB sie
eher zu begrenzter Mildtatigkeit als zu groBen gesamtgesellschaftli-
chen Anstrengungen herausfordert, vor allem, wenn die eigene wirt-
schaftliche Lage nicht mehr hervorragend ist oder angesehen wird.

— Friedenspolitik: abgesehen davon, daB — wie oben schon erwihnt
— Entwicklung keineswegs konfliktreduzierend wirken muf, stellt
die Dritte Welt fiir die Industrieldnder keine massive militirische Be-
drohung dar — Ausnahmen wie der Falkland-Krieg bestitigen dies
nur. Bei der viel grofieren Gefahr von Kriegen zwischen Entwick-
lungsléndern, in die Industrieldnder iiber Biindnisse etc. verwickelt
werden koénnen, werden die Industrieldnder klugerweise versuchen,
zundchst und vor allem diese Verwicklung zu vermeiden und nicht
den Konflikt selbst.

— Gemeinsame Interessen im Sinne des Brandt-Berichts: ein globaler
Keynesianismus scheint, wie der Verlauf des Nord-Siid-Dialogs nach
dem Brandt-Bericht gezeigt hat, bestenfalls im Interesse einiger und
nicht der mafgeblichen Gruppen und Fraktionen des Nordens zu
sein. In der Tat muB sich die Kommission vorhalten lassen, daf} diese
Ziele (Beschiftigung, Aufschwung, Inflationsbekdmpfung, etc.)
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durch Mafinahmen innerhalb des Nordens genauso oder besser er-
reicht werden kénnten und aus der erwéhnten Interessenlage heraus
oft nur selektiv verfolgt werden.

— Globale Beschiftigungspolitik: in einer iiber Handels; und Kapital-

strome integrierten Weltwirtschaft stellt sich in zunehmendem Malf3e
ein Weltarbeitsmarkt mit massivem Arbeitsiiberangebot her, das ei-
nen Wettbewerbsdruck auf Senkung der Arbeitskosten-bis unter das
Subsistenzniveau ausiiben wird. Die Internationalisierung der Pro-
duktion gefihrdet so die Wohlstandsinseln der Industrieldinder. Eine
massive binnenmarktorientierte Entwicklung der Dritten Welt, die
das dortige Arbeitsangebot absorbiert, konnte diese — vor allem fiir
die Mehrheit der Beschéiftigten im Norden gravierende — Tendenz
bekampfen. Leider liegen auch hier andere Alternativen‘ niher, pﬁm-
lich die protektionistische Abschottung des Nordens in sensiblen
Sektoren. AuBlerdem besteht die Gefahr, daf jede Entwicklungsan-
strengung im Siiden zunichst das international konkurrepzf'aihige
Arbeitsangebot vergréfiert, indem sie die dortigen Ar'beltskréifte
qualifiziert und infrastrukturell dem Weltmarkt zugéinglich macht.

— Verschuldung: die internationale Finanzkrise hat das Bankensystem

der Industrielinder an den Rand des Zusammenbruchs getrieben.
Die wihrungspolitischen Institutionen haben sich jedoch bis dato al.s
fihig erwiesen, die Krise zu ,,managen‘‘. Sollte sie sich dennoch wei-
ter zuspitzen, diirfte eventuell ein zumindest partieller Schuldenerlaf3
anstehen, aber auch nicht mehr,

— Die okologische Interdependenz: spitestens seit Global 2000 hat die

Tatsache das BewuBtsein weiter Kreise der Industrielénder erreicht,
daB der Schutz der Umwelt ein globales Problem ist. Klimaverinde-
rung, Gift in Lebensmitteln und der Verlust der fiir die Erndhrung
der Menschheit essentiellen Artenvielfalt gefihrden nicht nur den
Wohlstand, sondern das Leben und die Gesundheit vieler Menschen
auch im Norden. Aber auch hier gilt, daB} die Industrielédnder besten-
falls MaBnahmen ergreifen werden, die auf diese spezifischen Pro-
bleme abzielen, zumal Entwicklung allgemein die Belastung der Un}—
welt und der Rohstoffbasis verstirken diirfte, zumindest, wenn sie
dem traditionellen Industrialisierungsmodell folgt.

Keine der dringenden Menschheitsfragen scheint also so unauffschieb-
bar, daf sie die eingefahrene Reihenfolge von Hemd und Rock dndern
diirfte. Die Hierarchie der Interessen, Ziele und Politiken wird die alte
bleiben. Das schliefit die angedeuteten Veridnderungen in der Entwick-
lungspolitik, wie z.B. verstirkte Umweltorientierung, nicht aus.

Seinem groBen Anspruch als entwicklungspolitische Wende wird sich
der Politikdialog und die Entwicklungspolitik am ehesten noch in jenen
armen Landern anndhern, die massiv von Entwicklungszusammenarbeit
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abhingen }md die kaum eine Chance haben, sich zu entwickeln,. u.a.
mangels elne'r ausreichenden Basis fiir Rohstoff- oder Fertigwaren-
exporte. Es sind diese Lénder, etwa der Sahel-Zone, in denen das Ent-
w1cklu'ngsziel die grofte Autonomie entfalten kann, da alle héherrangi-
gen v'v1rtschaftlichen und auflenpolitischen Interessen der Industrielin-
'der hier weniger stark ausgeprigt sind und so den Freiraum iibrig lassen,
in dem die Bekdmpfung von Hunger und Armut eine gewisse Bedeutung
erlangt. Aber selbst hier ist die zeitweilige Prioritat der Entwicklungs-
zusammenarbeit prekér und davon abhingig, daB keine Prozesse (wie
z.B. die Intervention Libyens) eintreten, die die anderen Interessen auf
den Plan rufen.

Im Verhilinis zu den ibrigen Landern, vor allem jenen Léndern, die
sich wirklich entwickeln, d.h. eigenstindige 6konomische und politische
Potentiale schaffen, werden auBen- und wirtschaftspolitische Interessen
und Mafinahmen mehr und mehr in den Vordergrund treten. Dies
kommt in den Vorschldgen zur »»Graduierung‘‘ und noch deutlicher im
Konzept der ,,Schwerpunktldnder*¢ (DIE) zum Ausdruck. Die typischen
Instrumente der Entwicklungszusammenarbeit sind hier zunehmend we-
n_iger am Platze, da geht es eher um »»Sildbeziehungen*‘ oder ,,Siidpoli-
tik‘‘. Ein Politikdialog kann und wird dann mehr gleichberechtigt ge-
fiihrt werden, aber in dem Sinne, wie er schon lange etwa unter den
OECD-Staaten mit allerdings fragwiirdigem Erfolg gefiihrt wird (man
denke z.B. an die Wirtschaftsgipfel, auf denen Partnerpolitiken disku-
tiert werden).

Aber der Politikdialog wird sicher nicht das Instrument einer neuen glo-
balen entwicklungspolitischen Offensive sein. Er wird stattfinden, weil
er mit anderem Etikett schon immer stattgefunden hat und.weil die Poli-
tik ofters neue Etiketten braucht.
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Die untersuchten Anséatze reichen von Myrdals Vorschlag

zur weitgehenden Abschaffung der Entwickiungszusam-

menarbeit (EZ) Gber die neue US-Hilfspolitik, die Umwelt-,

sozio-kulturell und Grundbedirfnis-orientierte EZ bis zum

Brandt Bericht und der SUd-Sud-Kooperation. Ihre Bewer-

tung fahrt zu dem skeptischen Ergebnis, daB radikale Ande-

rungen in der Praxis der EZ nicht zu erwarten sind; denn die

gegenwdértige Politik ist das Resultat eines Kompromisses

zahlreicher Interessen in industrie- und Entwicklungslan-

dern, von denen zumindest einige immer bei einer Realisie-

rung eines neuen Ansatzes verletzt warden. Auch wenn die

Ubernahme einer Reihe von Detailvorschlagen die EZ effek-

tiver machen kénnte, so wird doch deutlich, daB sie nur we-
nig dazu beitragen wurden, das Entwicklungsziel selbst si-

cherer bzw. leichter zu erreichen. Dazu ware n&mlich ein

sehr viel tieferer, politisch nicht durchsetzbarer Eingriff in-
die politischen und sozialen Strukturen der Entwicklungs-
lander selbst notwendig.
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