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Ergebnisbasierte Entwicklungszusammenarbeit: Grenzen neuer Ansatze

Zusammenfassung

In der aktuellen entwicklungspolitischen Diskussion spie-
len so genannte ergebnisbasierte Ansatze eine grofRe Rol-
le. Die Debatte hat zwei Aspekte: Zum einen geht es in der
kontinuierlichen fachlichen Diskussion um die weitere
Verbesserung der Wirksamkeit von Entwicklungszusam-
menarbeit (EZ). Zum anderen besteht bei vielen Gebern
(Parlamente, Offentlichkeit etc.) ein anhaltender Bedarf,
Ausgaben fir EZ zu rechtfertigen. Daher existiert ein ho-
her Druck, moglichst konkrete Belege fur den Sinn der EZ-
Budgets darzulegen.

Eine Unterscheidung von ergebnisbasierten Ansatzen
zwischen (i) ergebnisbasierter EZ (Results-Based Aid -
RBA) und (i) ergebnisbasierter Dienstleistungserbringung

(Results-Based Service Delivery - RBSD) ist wichtig. Auch -

wenn beiden Ansatzen dieselbe Rationalitat (Anreizwir-
kungen) zugrunde liegt, unterscheiden sie sich in grund-
satzlicher Weise. Die aktuelle internationale Debatte ist
v. a. auf ergebnisbasierte EZ fokussiert.

Ergebnisbasierte EZ setzt daran an, quantifizier- und
messbare Resultate zu identifizieren, d. h. Ergebnisse, die
moglichst unmittelbar der EZ-Unterstitzung zugeordnet
werden koénnen. Ein Vertrag zwischen dem Geber und
dem Partnerland regelt, dass fur jeden schrittweisen Er-
folg ein Betrag (,Belohnung”) zur Verfigung gestellt
wird. Bislang liegen nur begrenzte praktische Erfahrungen
mit solchen Ansdtzen vor. Zum Teil handelt es sich um ei-
ne Weiterentwicklung von leistungsabhangigen Budget-

hilfen, zum Teil liegen Vorschlage auf dem Tisch, jeden
einzelnen Erfolg (etwa fir einen zusatzlichen Schulab-
ganger) zu belohnen. So bestechend dieser Ansatz einer-
seits wirkt, so kompliziert kann dessen Umsetzung in der
Praxis andererseits sein. Die Gefahr von Fehlanreizen ist
grof3, weil sich moglicherweise alle Bemihungen auf die
Erreichung einer einzigen Zielgrofie richten.

Folgende Schlussfolgerungen lassen sich ziehen:

e Einige bestehende Instrumente bieten zum Teil be-
reits sehr gute Mdglichkeiten, Leistungsanreize zu
setzen. Dies gilt etwa fur die Gestaltung von Budget-
hilfen durch variable Tranchen.

e Hinsichtlich anderer RBA-Ansitze (etwa Cash on
Delivery) stehen praktische Erfahrungen noch aus.
Hier gibt es teilweise berechtigte Zweifel, ob nicht
Nachteile Gberwiegen.

e Der erhoffte politische Nutzen von einigen RBA-
Ansdtzen, namlich genau nachweisbare Ergebnisse
vorlegen zu konnen, ist zumindest in Teilen nur
+scheinbar” méglich.

e RBA-Ansatze setzen auf der Partnerseite eine klare
Leistungsorientierung voraus, die fir die Gruppe der
reformdynamischen Lander zutrifft. Lander, die etwa
Uber keine gute Regierungsfihrung verfugen, lassen
sich Uber solche Anreizsysteme nur begrenzt erfolg-
versprechend fordern; hier sind ggf. andere Ansatze
geeigneter.
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1. Was sind ergebnisbasierte Ansatze?

Alle Ansatze in der EZ zielen darauf ab, ,Ergebnisse”
(results) erreichen zu wollen. Die internationale Diskussion
Uber ergebnisbasierte Ansatze unterscheidet sich von bis-
herigen Debatten, da in der Praxis EZ haufig an Inputs und
Prozessen orientiert ist. Oft richtet sich das Vorgehen bei-
spielsweise an der Bereitstellung von Mitteln fUr Investitio-
nen (etwa zum Bau von Schulen) oder von Beratungsleis-
tungen (etwa fur den Erziehungssektor) aus, ohne dass der
Erfolg der Maf3nahmen anhand von nachprifbaren ,Er-
gebnissen” (im Sinne von outputs und vor allem outcomes)
belegt werden kann. EZ-Erfolge werden stattdessen an-
hand von Input- oder Prozessindikatoren erfasst, bei-
spielsweise ob die Ausgaben fUr den Erziehungssektor ei-
nes Landes zunehmen oder ob vereinbarte Reformdoku-
mente (etwa eine Sektorstrategie im Erziehungswesen)
verabschiedet wurden. Ein solches Vorgehen sagt einiges
daruber aus, wie die entwicklungspolitischen Aktivitaten
bewertet werden kénnen, aber der Informationsgehalt ist
aus zwei Grinden begrenzt: Erstens ist oftmals nicht sicher
gestellt, dass die eigentlich beabsichtigten Ergebnisse er-
reicht werden. Werden beispielsweise aufgrund der Mehr-
ausgaben fur Erziehung und der erbrachten Beratungsleis-
tungen mehr Schiler ausgebildet? Wie ist es um die Quali-
tat der Schulabganger bestellt? Zweitens stellt sich die
Frage, welchen genauen Anteil die EZ-Unterstitzung an
der Situation hat? Wenn Ergebnisse erzielt wurden, stehen
diese kausal im Zusammenhang mit der EZ-Aktivitat?

Ergebnisbasierte Ansdtze setzen an diesem Punkt an und
wollen quantifizier- und messbare Resultate identifizieren,
d. h. Ergebnisse, die moglichst unmittelbar den Anreizwir-
kungen der EZ-Unterstitzung zugeordnet werden kénnen.

Grundsitzlich lassen sich zwei Debatten zu ergebnisbasier-

ten Ansatzen unterscheiden:

(i) Ergebnisbasierte EZ: Bei Results-Based Aid (RBA)-
Ansdtzen geht es um eine vertragliche Beziehung zwi-
schen dem Entwicklungspartner (Geber) und dem
Partner (Partnerregierung). RBA legt ein genau defi-
niertes Ergebnis fest. Nur wenn dieses Ergebnis er-

reicht wird, erfolgt eine vorher vereinbarte Gegenleis- -

tung in Form von EZ-UnterstUtzung. Der EZ-Beitrag
sollte so relevant sein, dass ein ausreichender Anreiz
besteht, die Leistungen tatséchlich zu erbringen. Jeder
vereinbarte (Teil-)Fortschritt wird dann ex post ge-
fordert bzw. belohnt. Die Zielerreichung wird von ei-
ner unabhangigen dritten Partei bewertet.

Ein RBA-Vertrag kann z. B. vorsehen, dass der Partner-
regierung fur jeden Schulabganger, der das Schulsys-
tem erfolgreich (d. h. gemessen auf Grundlage von
allgemein anerkannten Qualitatsstandards) verlasst,
ein Betrag zur Verfigung gestellt wird, der bei Zieler-
reichung z. B. jahrlich ohne weitere Auflagen ausbe-
zahlt wird. Diese Form der EZ-Unterstitzung ver-
sucht, nicht so sehr die entstehenden Kosten fur die
Zielerreichung genau zu reflektieren, sondern einen
relevanten Anreiz fUr das Partnerland zu geben, ent-
sprechende Entwicklungshindernisse zu beseitigen,
die beispielsweise in der fehlenden Bereitstellung von
Ressourcen oder in nicht geeigneten Politiken beste-

Kasten: Anreizbasierte Dienstleistungen

RBSD-Aktivitaten mit EZ-Unterstitzung werden bereits seit
Jahren gefordert (Weltbank, DFID, deutsche EZ etc.). Anwen-
dungsbereiche sind vor allem in den Sozialsektoren und bei
Basis-Infrastruktur zu finden. Aktivitaten umfassen z.B. so
genannte konditionierte Zahlungen an Zielgruppen, wenn die-
se sich verpflichten, bestimmte Dienstleistungen (etwa im
Gesundheitsbereich) zu nutzen. Andere Formen kénnen etwa
in Anreizen fur den Dienstleistungserbringer bestehen, be-
stimmte Services in einer vereinbarten Qualitat zur Verfigung
zu stellen (Output-Based Aid (OBA), Pay for Performance (P4P),
Performance-Based Contracting etc.). Die Dienstleistungserb-
ringer erhalten dann beispielsweise je Nutznief3er bzw. je er-
brachter Dienstleistungseinheit (etwa Unterhalt von einem Ki-
lometer Straf3e) einen festgelegten Betrag.

hen konnen. So konnte vereinbart werden, dass pro
Schulabganger 50 € zur Verfigung gestellt werden;
ein zusatzlicher Anreiz, um Madchen besonders zu
fordern, konnte dadurch gegeben sein, dass je Schule-
rin ein Mehrbetrag vereinbart wird.

Damit RBA-Ansatze funktionieren, sind neben festge-
legten Ergebnissen besonders verlassliche Indikatoren
und die dazu erforderlichen Daten notwendig. Da das
Funktionieren von RBA entscheidend von quantifi-
zier- und messbaren Indikatoren abhangt, sind solche
Bereiche besonders geeignet, in denen es um die Be-
reitstellung von Dienstleistungen geht; dies gilt fur
Sozialsektoren, aber auch die Bereitstellung etwa von
Wasser und Energie fir Haushalte.

Die derzeit diskutierten RBA-Vorschlage decken eine
grofe Bandbreite von unterschiedlichen Ansatzen ab.
Das Spektrum reicht von einer leistungsorientierten
Ausgestaltung von Budgethilfeinstrumenten (etwa
die variablen Tranchen der EU-Budgethilfe) bis hin zu
Ansatzen, die auf ein spezifisches Ergebnis in einem
Sektor setzen (etwa Zahl der Schulabganger).

(i) Ergebnisbasierte Dienstleistungserbringung: Bei Re-
sults-Based Service Delivery (RBSD) geht es um einen
Ansatz innerhalb eines Partnerlandes. Die Diskussion
entstand urspringlich in OECD-Ladndern unter dem
Stichwort ,Offentliche Reformverwaltung” (New Pub-
lic Management). Dabei geht es um das Vertragsver-
héltnis zwischen einem Auftraggeber (z. B. Ministeri-
um) und einem Dienstleistungserbringer (service pro-
vider: z. B. Gesundheitszentrum), um bestimmte Leis-
tungen bereitzustellen. Beispielsweise kann ange-
strebt werden, die Rate von medizinisch begleitenden
Geburten zu erhohen. Wenn in diesem Zusammen-
hang beispielsweise Transport zu medizinischen Ein-
richtungen ein relevantes Problem darstellt, kdnnten
etwa Transportgutscheine fur schwangere Frauen ein
wichtiges Hindernis ausraumen.

Auch wenn beiden Ansatzen dieselbe Rationalitat (Anreiz-
wirkungen) zugrunde liegt, unterscheiden sie sich in grund-
satzlicher Weise hinsichtlich der Interventionsebenen:
Wahrend es bei RBA um das Verhaltnis zwischen Geber und
Partner geht (Anreizsystem soll die Partnerseite dazu moti-
vieren, eine Politik zur Erreichung der Ergebnisse zu verfol-
gen), handelt es sich bei dem zweiten Ansatz um das Ver-
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Abbildung:  Ergebnisbasierte Ansatze

Ergebnisbasierte Ansitze
(Results-Based Approaches)

Ergebnisbasierte EZ
(Results-Based Aid / RBA)

Vertrag zw. Geber und Partner: Bei
Zielerreichung erfolgt Auszahlung.
Umsetzung liegt beim Partner

Synonym: Aid on Delivery (AoD)

Ergebnisbasierte Dienstleistungserbringung
(Results-Based Service Delivery / RBSD)

Vertrag zw. Auftraggeber und Dienstleister
Synonym: Results-Based Financing (RBF)

Neue ergebnisbasierte EZ-Typen:
Ansitze:
- Cash on Delivery (CoD)
- Program-for-Results Financing
(Weltbank)

- etc. - etc.

Existierende ergebnisbasierte EZ-

- Variable Tranchen im Rahmen der
Budgethilfe (Europaische)

Bestehende RBSD-Ansiitze:

- Condidional cash transfers

- Output Based Approaches (OBA)
- Pay for Performance (P4P)

- etc.

Quelle:

eigene Darstellung

tragsverhdltnis  zwischen  Auftraggeber (z.B. ein
Ministerium des Partnerlandes) und dem unmittelbaren
Dienstleistungserbringer. Im Einzelfall konnen beide Ansat-
ze miteinander verknupft sein, hierfur gibt es aber keine
automatische Notwendigkeit.

2. Vor- und Nachteile von RBA-Ansitzen

Bislang liegen nur begrenzte praktische Erfahrungen mit
RBA-Ansatzen vor. Im Bereich der Budgethilfen nutzt die
Européische Union bereits seit einigen Jahren mit den vari-
ablen Tranchen, die auf Leistungsvereinbarungen beruhen,
ein Instrument im Sinne von RBA. Die dabei verwendeten
Ergebnis-Indikatoren beziehen sich v.a. auf die Sektoren
Gesundheit, Erziehung und Wasser. Die Erfahrungen mit
leistungsbasierten Tranchen in gréf3eren Budgethilfeansit-

zen sind positiv, da u. a. ein stufenweises Auszahlungsver- .

fahren sowohl die Vorhersehbarkeit der EZ-Zuflisse befor-
dert als auch Leistungsanreize zu setzen vermag. Auch das
Millennium Challenge Corporation (MCC)-Programm der
USA setzt ein ergebnisbasiertes Vorgehen ein, da sich Lén-
der zunachst anhand eines Indikatorenkatalogs qualifizie-
ren mussen. Von der britischen EZ (Department for Inter-
national Development - DFID) befinden sich derzeit in ei-
ner kleinen Gruppe von afrikanischen Landern ergebnisba-
sierte Vorhaben in der Vorbereitung. Die Weltbank hat mit
dem Program-for-Results Financing ihr Instrumentarium um
einen ergebnisbasierten Ansatz erweitert.

Mit Blick auf Ansatze, fur die bislang noch keine prakti-
schen Erfahrungen vorliegen, lassen sich potentielle Vor-
und Nachteile erkennen. Dies gilt beispielsweise fur den
vom Centre for Global Development entwickelten Cash on
Delivery (CoD)-Ansatz (Geld bei Nachweis von konkreten
Ergebnissen). Vorzige konnen sein:

e Handeln ist unmittelbar auf Ergebnisse ausgerichtet: Das
Handeln aller Akteure (Geber und Partner) wird ent-
scheidend durch Ergebnisse gepragt. Die Zusammen-
hange zwischen EZ-Vorhaben und Ergebnis (aufgrund
der Anreizwirkung) scheinen enger zu sein.

e Relevanz der Anreize: Der Beitrag der EZ bietet so starke
Anreize, dass das Partnerland die Leistung erbringt.

e Stdrkung der Verantwortlichkeit auf der Partnerseite fir
die Umsetzung: Die Aufgabe, die Ziele zu erreichen,
liegt bei der Partnerregierung. Die Geber haben keine
Umsetzungsverantwortung, damit werden die Syste-
me der Partner gestarkt.

e Besserer Nachweis zu den EZ-Ergebnissen: Die ,Zuord-
nungslicke” (Nachweis, dass sich Ergebnisse kausal
aufgrund der EZ-Unterstitzung einstellen) kann im
Einzelfall besser gelingen. Dies kann in Geberlandern
helfen, den konkreten Nutzen von EZ zu verdeutli-
chen; allerdings besteht auch in diesem Fall nicht die
Moglichkeit einer ,automatischen Zuordnung".

Nachteile bzw. Begrenzungen kénnen sein:

e Empfinglichkeit fir Leistungsanreize: Das Konzept setzt
voraus, dass die Partnerseite fUr Leistungsanreize
empfanglich ist. Dies gilt in Partnerlandern, die eine
eher gute Leistungsorientierung aufweisen (good per-
former) oder bei denen zumindest Ansatzpunkte hin-
sichtlich einiger Institutionen bestehen (,pockets of
effectiveness”). In Landern mit schwierigen politischen
Rahmenbedingungen sind andere Ansatze vermutlich
vielfach besser geeignet.

e Fehlanreize, nicht intendierte Wirkungen und nicht sys-
temisches Vorgehen: Grundsatzlich kann eine Gefahr in
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Fehlanreizen bestehen; eine starke Einzelergebnis-
Fokussierung tendiert zu einer nicht systemischen
Vorgehensweise. So kann ein grofer Druck zur Zieler-
reichung dazu fihren, dass andere Prioritaten in einem
Sektor vernachlassigt werden. Auch eventuell nicht
ausreichend geeignete Indikatoren bergen das Risiko,
dass eine zu stark an quantitativen Zielen ausgerichte-
te Politik betrieben wird. Wenn etwa ausschliefilich die
Zahl der Schuler, die das Schulsystem verlassen, als Er-
gebnis erfasst wirde, bestunde die Gefahr von Quali-
tatseinbufRen (Anhebung der Schilerzahlen pro Klasse
etc.). Es stellt sich auch die Frage, ob nicht Prozesse
des Partnerlandes unterhohlt werden (etwa Budget-
prioritaten durch das Parlament).

e Kapazitdten: Der Ansatz setzt voraus, dass die Partner-
seite Uber Kapazitaten verfugt, die Ergebnisse errei-
chen zu kénnen. Wenn auf der Partnerseite diese Ka-
pazitaten und das &ffentliche Finanzmanagement un-
zureichend sind, ist dies wenig realistisch; hier kdnnen
ggf. andere Ansatze erfolgversprechender sein.

e Sektoren und Daten: Ergebnisbasierte Ansatze lassen
sich nicht in allen Sektoren gleichermafien sinnvoll
einsetzen. Soziale Sektoren sowie Sektoren mit gut
messbaren Infrastrukturleistungen bringen hierfur gu-
te Voraussetzungen mit. In anderen Bereichen sind Er-
gebnisse teilweise schwieriger zu messen oder kon-
sensual mit der Partnerseite zu vereinbaren (etwa in
Bereichen der guten RegierungsfUhrung).

Dartber hinaus kann der Ansatz dazu beitragen, dass
ein hoher Anreiz zur Datenmanipulation besteht.

e Entkopplung von (einigen) RBA-Ansdtzen und politi-
schem Kontext / Verzicht auf Politikdialog: Soweit RBA-
Ansatze einen Automatismus vorsehen, dass bei Errei-
chung von Zielen eine Auszahlung zu erfolgen hat,
kann dies schwierig sein, etwa in einem ungunstigen
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politischen Umfeld, wo ggf. ein Geber vertraglich trotz
gravierender Governance-Probleme (etwa massive Men-
schenrechtsverletzungen) auszahlen misste.

e Unzuldngliche Vorfinanzierungskapazitdt: Im Sinne des
Ansatzes ist die Vorfinanzierung durch die Partnerseite
wichtig. Dies kann in zahlreichen Niedrigeinkommens-
landern aufgrund von begrenzten Budgetspielraumen
ein wesentliches Hindernis sein, wobei Modelle etwa
zur Anschubfinanzierung denkbar sind.

e Zeithorizont: RBA kann zu einer kurzfristigen Perspek-
tive fuhren, weil moglicherweise nur solche Ergebnisse
angestrebt werden, die rasch zu erreichen sind. Wenn
Ergebnisse erst auf mittlere oder langere Sicht zu erzie-
len sind, kann dies einer kurzfristigen politischen Rati-
onalitat (Wahlperioden etc.) entgegenstehen.

3. Schlussfolgerungen

Vor dem Hintergrund der internationalen Diskussion sind
folgende Schlussfolgerungen wichtig:

Erstens, bestehende Instrumente bieten zum Teil bereits sehr
gute Moglichkeiten, Leistungsanreize zu setzen. Dies gilt
etwa fUr die Gestaltung von Budgethilfen durch variable
Tranchen. Zweitens, hinsichtlich anderer RBA-Ansatze (et-
wa Cash on Delivery) stehen praktische Erfahrungen noch
aus. Hier gibt es teilweise berechtigte Zweifel, ob Nachteile
(v. a. Fehlanreize) Uberwiegen. Drittens, der erhoffte Nutzen
von RBA-Ansatzen, genau nachweisbare Ergebnisse vorle-
gen zu konnen, ist zumindest in Teilen nur ,scheinbar” mog-
lich. Die Wirkungszusammenhange sind in aller Regel kom-
plex und mussen auch nicht beabsichtigte Effekte einbe-
ziehen. Schlieflich setzen RBA-Ansatze auf der Partnerseite
eine klare Leistungsorientierung voraus, die ggf. fur reform-
dynamische Lander (good performer) zutrifft. Lander, die et-
wa Uber keine gute Regierungsfohrung verfigen, lassen sich
Uber solche Anreizsysteme nur begrenzt erfolgversprechend
fordern; hier sind ggf. andere Ansatze geeigneter.
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