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Afrikanische Entwicklungen: Traditionelle bilaterale Geber am Scheideweg

2011 ist ein wichtiges Jahr fur Afrika. Nicht nur die finfzigjahrige Unabhangigkeit von 17 afrikanischen Staaten, sondern
auch das zehnjahrige Bestehen der Millenniumserklarung liegen kaum ein Jahr zurick. Zudem wurden vor gut einer
Dekade die ersten Schritte zur Schaffung der AU und NEPAD getan. In einer A&S-Reihe untersuchen europdische und
afrikanische Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler Entwicklungstrends auf der , Afrikanischen Agenda“ und identi-

fizieren zukiinftiae Herausforderunaen fiir den Kontinent.

Zusammenfassung

Die sich verandernde Geberlandschaft hat in den vergangenen
Jahren die Aufmerksamkeit der entwicklungspolitischen Offent-
lichkeitinnerhalb von OECD-DACauf sich gezogen. China, Indien,
Brasilien und andere so genannte neue Geber spielen neben den
traditionellen bilateralen Gebern in Afrika eineimmerwichtigere
Rolle. Doch die Aktivitaten der bilateralen OECD-DAC Geber sind
weiterhin betrachtlich: 2008 kamen von diesen etwa 30 Mrd.
USS$ Hilfe fur den Kontinent. Bei der Frage, wie sie ihr kinftiges
Engagement in Afrika ausrichten sollen, stehen diese Geber vor
einer Reihe von Herausforderungen. Sie betreffen nicht nurihre
Verpflichtungen zur Entwicklungsfinanzierung und die Grund-
satze effektiver Hilfe, sondern auch grundlegende Fragen der
geographischen Verteilung und der Begrindung der Hilfe. Die
Debatten Gber die Prioritdten der Hilfe spiegeln unterschiedliche
Entwicklungsaussichten der afrikanischen Staaten wider. Das
Nebeneinander von viel versprechenden Okonomien mit giinsti-
gen Rahmenbedingungen und Landern mit anhaltend fragilen
Institutionen ist ein Beispiel.

Auch wenn einige DAC-Geber ihre Hilfen inzwischen starker
konzentrieren, bleibt die Landschaft der Hilfsprogramme und
Geber fragmentiert. Diese Fragmentierung ergibt sich zum
einen aus Defiziten bei der Koordinierung der Geber, eine kom-
plementare Arbeitsteilung zu erreichen. Die Fragmentierung ist
jedoch auch auf mangelhafte Koharenz der Entwicklungsstra-
tegien einzelner Geber zurickzufthren. Neue bilaterale
Schwerpunkte der Entwicklungshilfe bei den grofdten DAC-
Gebern signalisieren, dass die Hilfen noch ausgeweitet werden.
Die neuen Initiativen reflektieren die politischen Prioritdten der
Geberlander, entsprechen aber auch der Agenda fir die Ent-
wicklung Afrikas, wie sie im NEPAD-Prozess formuliert wurde.

Dieser betont die Entwicklung der Landwirtschaft, Investiti-
onen in wirtschaftliche Infrastruktur und die starkere Einbin-
dung des privaten Sektors. Da die Entwicklungszusammen-
arbeit zunehmend Gber die in den vergangenen zehn Jahren
bevorzugten sozialen Sektoren hinausgeht, sollten die tradi-
tionellen bilateralen Geber daran arbeiten, die Konsistenz
ihrer Entwicklungspolitik wie folgt zu verbessern:

o Diegrofien bilateralen Geber sollten umfassende Stra-
tegien fur die globale Entwicklung und fur ihr Engage-
ment in Afrika formulieren. Die Entwicklung einer Stra-
tegie ist notig, um die Beziehungen zwischen den
Schwerpunkten in den Hilfsprogrammen zu klaren und
um zu bestimmen, wie sich Investitionen in verschiede-
nen Schwerpunktbereichen erganzen kénnen.

e Die Geber sollten der Reform der staatlichen Koordi-
nierungsstrukturen in ihren Hilfssystemen héhere Pri-
oritat einraumen, um eine bessere Zusammenarbeit
zwischen staatlichen Akteuren zu férdern. Denn es ist
abzusehen, dass neue Themen zu neuen Herausforde-
rungen bei der Koordinierung fuhren und kiinftige Re-
formbemuhungen erschweren kénnen.

e Diewachsende Aufmerksamkeit, die Fragen der Agrar-
produktion und des privaten Sektors zuteil wird, sollte
die Geber veranlassen, die Koharenz zwischen Handels-,
Entwicklungshilfe- und privater Investitionspolitik zu
verbessern. Zugleich sollten sie aus Afrika kommende
BemuUhungen unterstUtzen, die Entwicklung des priva-
ten Sektors anzukurbeln und den Aufienhandel auszu-
weiten.
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Trends bei den fuhrenden bilateralen Gebern

Was Umfang und Reichweite des Engagements in Afrika
angeht, umfasst die DAC-Gebergemeinschaft ein breites
Spektrum. Unter den grofen Entwicklungshilfegebern hatten
die USA in den vergangenen Jahren den gréf3ten Aufwuchs,
wahrend die fohrenden europaischen Geber nach den mit
dem Schuldenerlass fur Nigeria verbundenen grofien Ab-
schreibungen einen deutlichen Rickgang verzeichneten.
Japanische Hilfsleistungen fur Afrika folgten in den vergan-
gen zehn Jahren einem dhnlichen Muster, blieben aber - bei
weiter geographischer Streuung - auf einem niedrigen Ni-
veau.

Wahrend Grof3britannien und die USA ihren Verpflichtungen
vom Gipfel in Gleneagles 2005, wo eine Verdoppelung der
Hilfsleistungen fur Afrika bis 2010 versprochen worden war,
nachkamen, blieben die Zusagen von Frankreich, Deutschland
und Japan, ihre Hilfe fur Afrika deutlich zu steigern, bisher
unerfullt. Frankreich und Grof3britannien konzentrieren mehr
Hilfe auf Afrika als andere fUhrende bilaterale Geber; Frank-
reich behalt in Europa seinen Status als bilateraler Spitzenge-
ber. Das Ziel der franzosischen Regierung, zwei Drittel der
Hilfsgelder nach Afrika zu leiten, korrespondiert weitgehend
mit den der Zone de Solidarité Prioritaire zugeordneten Lan-
dern: 43 der 54 fur ein konzentriertes Engagement’ auserse-
henen Lander liegen in Afrika. Frankophone afrikanische
Lander bleiben als Hilfsempfanger bevorzugt, auch wenn
Investitionen in anglophonen Landern, wie Ghana, Kenia und
Sudafrika zugenommen haben. Im Vergleich zu anderen
fuhrenden européischen Gebern vergibt Grof3britannien seine
Hilfe fast ausschliefdlich nach Afrika sudlich der Sahara, dabei
hat sich das britische Hilfsprogramm zunehmend auf ein-
kommensschwache Lander konzentriert. Die deutsche Regie-
rung hat sich zum Ziel gesetzt, die Halfte ihrer bilateralen
Hilfe an Afrika zu vergeben; 26 der 58 derzeitigen Schwer-
punktlander sind afrikanische Lander, wobei Partner wie
Agypten und Sidafrika als besonders wichtig gelten.

Abb. 1: Trends in der Bereitstellung von Hilfe der fihrenden
DAC-Geberldnder (Auszahlungen 2000-2008)
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Quelle: OECD, International Development Statistics Online

Im Spannungsfeld der Unterstitzung von good
performers und fragilen Staaten

Die geographische Verteilung der DAC-Hilfe wird von den
Interessen und Prioritaten der Geberlander sowie von den
Charakteristika der Empfangerlander beeinflusst. Da Forde-
rungen lauter geworden sind, die Effektivitat der Hilfe deut-
lich werden zu lassen, suchen Geber immer mehr Mittel an
Lander zu vergeben, in denen die Rahmenbedingungen als
entwicklungsforderlich angesehen werden. Dies macht Lan-
der wie Ruanda zu aid darlings und Lander wie die Zentralafri-
kanische Republik zu aid orphans. Durch die 2004 in den USA
gegrindete Millennium Challenge Corporation (MCC) hat die-
ses Auswabhlverfahren eine erkennbare Ausweitung erfahren.
Die MCC wahlt Kandidaten fur Mehrjahresabkommen aus;
Basis sind deren Verpflichtungen zu good governance, wirt-
schaftlicher Freiheit und 6ffentlichen Investitionen. Bisher
haben sich zwdlf afrikanische Linder qualifiziert.!

Die Geber haben zum einen die Notwendigkeit effektiver und
effizienter Hilfsleistungen betont und sich zum anderen den
komplexen Problemen fragiler Staaten zugewandt, in denen
die Kapazitat der Regierungen zu gering ist, die Bedirfnisse
ihrer Bevolkerung zu befriedigen. Die in diesem Zusammen-
hang zu losenden Aufgaben sind in Afrika, wo die meisten
schwachen Staaten liegen, von besonderer Relevanz. Welche
Bedeutung die Starkung der Sicherheit in fragilen Staaten mit
grofder Armut hat, haben die jungsten Weif3bicher des briti-
schen Department for International Development (DFID) unter-
strichen. So formuliert das Weifsbuch von 2009 als Ziel, die
Halfte der neu zu vergebenden bilateralen Hilfe fragilen Staa-
ten zukommen zu lassen.

Derartige Investitionen konnen durch die Grofde der armen
Bevolkerungen in fragilen Staaten und durch ihren méglichen
Beitrag zu globalem Frieden und Sicherheit gerechtfertigt
sein, die schwierigeren Rahmenbedingungen machen es
allerdings schwer, die Grundsatze der Wirksamkeit der Hilfe
anzuwenden - schliefilich ist die Fahigkeit, Hilfe nach den
Vorgaben der Paris-Erklarung zu leisten, eine Funktion der
Kapazitaten im Partnerland. Obwohl auch im fragilen Kontext
die Forderung nach starkerer Harmonisierung und besserer
Arbeitsteilung zwischen den Gebern relevant bleibt, machen
es Investitionen in diesen riskanteren Umgebungen schwie-
rig, das Preis-Leistungs-Verhaltnis der Hilfe aufzuzeigen. Der
bei Investitionen in fragile Staaten erzielbare Nutzen muss
daherin den Geberstrategien fur Afrika deutlich werden; nur
dann werden langfristige Investitionen in Regionen mit er-
hohtem Risiko aufrechterhalten werden kénnen.

Programme und Schwerpunkte von DAC-Gebern

Wie Tabelle 2 zeigt, bleiben soziale Sektoren fur die meisten
DAC-Geber der wichtigste Bereich in Afrika, mit Ausnahme
von Japan, das die Prioritat auf Investitionen in wirt-
schaftliche Infrastruktur legt. Eine wichtige Quelle zusatz-
licher Finanzierung im Gesundheitssektor war in den
vergangenen Jahren der President’s Emergency Plan for
AIDS Relief (PEPFAR) der USA, der 2009 mehr als 3,6 Mrd.
US$ fur HIV/AIDS-Pravention, Behandlung und Pflege in
20 afrikanischen Landern bereitstellte. Wie andere vertikale

1 Der Militdrputsch 2009 in Madagaskar fUhrte zum ersten Fall
einer MCC-Vertragskindigung.
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Tabelle 1: Top Ten afrikanischer Hilfsempfanger von fihrenden DAC-Geberlandern (2008)
DAC Geberlander Frankreich Deutschland Japan Grof3britannien USA
Athiopien Mayotte Botswana Sudan Tansania Sudan
Sudan Rep. Kongo Liberia Marokko Athiopien Athiopien
Tansania Senegal Agypten Tansania Sudan Agypten
Mosambik Marokko Sudafrika Uganda Mosambik Kenia
Uganda Tunesien Kamerun Ghana Dem. Rep. Kongo Sudafrika
Dem. Rep. Kongo Burkina Faso Athiopien Tunesien Ghana Nigeria
Agypten Agypten Marokko Dem. Rep. Kongo Malawi Uganda
Kenia Togo Tansania Athiopien Sudafrika Liberia
Sudafrika Algerien Kenia Sambia Ruanda Tansania
Liberia Kamerun Mosambik Mali Sierra Leone Somalia
Quelle: OECD International Development Statistics Online, Nettoauszahlungen
Tabelle 2: Sektorale Verteilung der Hilfsmittel der DAC Geber an Afrika (2008)

Soziale Infra- Wirtschafts- Produktive Waren - und Schulden- Humanitdre

struktur infrastruktur Sektoren Programmihilfe | erlass Hilfe
DAC 12417,2 31919 1432,0 2928,8 3176,3 4513,7
Frankreich 1652,9 344,5 151,4 492,7 897,0 10,2
Deutschland 1123,9 426,8 1719 81,8 1362,3 1318
Japan 509,4 702,0 168,2 216,5 22,9 134,3
Grof3britannien 1200,3 414,9 63,6 690,3 16,9 360,0
USA 3528,9 449,1 2259 427,0 369.9 2445,6
Quelle: OECD Creditor Reporting System. Abbildungen beziehen sich auf Bruttoauszahlungen, in Mio. US$

Programme wurde PEPFAR kritisiert, mit der vorrangigen
Bereitstellung von Waren und Dienstleistungen einen geber-
gesteuerten Ansatz zu verfolgen, statt die Kapazitaten der
Gesundheitssysteme in den Empfangerlandern zu starken. Um
dem entgegenzuwirken, wird das Programm in der zweiten
Finanzierungsphase verstarkt die Zusammenarbeit mit Re-
gierungen suchen, um als Teil der breiter angelegten Global
Health Initiative langfristige Fortschritte im Gesundheitssektor
zu erzielen. Die grof3en bilateralen Geber sollten anerkennen,
dass kurzfristige politische Vorteile neuer Initiativen, wie bei
PEPFAR, mit Nachteilen verbunden sein kdnnen, etwa wenn
die Hilfe auf die Entwicklungsbedurfnisse der Empfanger nur

noch begrenzt eingehen kann und Organisation der Ent- -

wicklungszusammenarbeit weiter zersplittert.

Obwohl die sozialen Sektoren immer noch an erster Stelle
stehen, gibt es einen allgemeinen Trend unter den fohrenden
bilateralen Gebern in Afrika, die produktiven Sektoren und die
Entwicklung des privaten Sektors stérker zu fordern. Damit
soll wirtschaftliches Wachstum angeregt werden, haufig ver-
knupft mit einer verstarkten Férderung landwirtschaftlicher
Produktivitat. Fir Japan, wo die wirtschaftliche Begrindung
fur Entwicklungszusammenarbeit seit langem stark sind,
drickt sich diese Betonung im Engagement bei Infra-
strukturvorhaben, der KMU-Entwicklung, in der verstarkten
Nutzung von Informationstechnologien und erhohter
Agrarproduktion im Rahmen der Agenda der Tokyo Inter-
national Conference for African Development (TICAD) aus,
einem hochkaratig besetzten Forum mit afrikanischen und
asiatischen Ministern. In diesem Zusammenhang versuchte
TICAD auch mithilfe einer Afrika-Investitionsfazilitat das

Engagement des japanischen Privatsektors auf dem Kon-
tinent deutlich zu erhéhen.

Das Interesse an einer wachsenden Rolle des privaten Sektors
bei der Entwicklung Afrikas wird von anderen Gebern geteilt.
Die Afrika-Agenda der Agence Frangaise de Développement
(AFD), Frankreichs Hauptdurchfihrungsorganisation, stellt
die Moglichkeiten der Wohlstandsmehrung &dhnlich dar:
Unterstutzung der KMU-Entwicklung, Investitionen in Infra-
struktur, Verbesserungen bei den Finanzsystemen und
erhohte landwirtschaftliche Produktion. Dabei werden die
beachtlichen wirtschaftlichen Chancen auf dem Kontinent
unterstrichen. In Deutschland hat die neue Regierung ihre
Absicht betont, unternehmerisches Engagement bei der
Entwicklung zu starken und die Prioritaten in den Bereichen
Bildung und Regierungsfihrung beizubehalten. Die neue
Regierungskoalition in Grof3britannien hat in ihrer Agenda
fur globale Entwicklung angekindigt, Entwicklung fordernde
Handelsvereinbarungen zu starken, etwa die Pan-Afrika-
nische Freihandelszone.

Der Vorrang fur den landwirtschaftlichen Sektor setzt sich
auch bei den USA durch. Feed the Future ist eine auf Welt-
wirtschaftsgipfeln 2009 entstandene US-Hilfsinitiative, mit
der die USA versprechen, Uber die nachsten drei Jahre 3,5
Mrd. US$ zu investieren, um die die Nahrungsmittelsicherheit
zu verbessern, indem sie landwirtschaftliche Produktivitats-
steigerungen unterstutzen. Als Antwort auf die Nahrungs-
mittelkrise konzipiert, konzentriert sich diese Initiative auf
Investitionen in 20 Lindern, darunter zwolf afrikanischen. Mit
ihnen sollen Marktentwicklung geférdert, Handel ausge-
weitet und forschungsorientierte Initiativen vorangebracht
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werden - alles Schwerpunkte, die mit dem Comprehensive
African Agriculture Development Programme (CAADP), einer
Schlisselinitiative unter dem Dach der New Partnership for
African Development (NEPAD), Ubereinstimmen. Wenn das
wachsende Interesse der Geberan Investitionen in den Bereichen
Landwirtschaft und Handel sowie im privaten Sektor eine
Verschiebung der Praferenzen bei den Geberregierungen
widerspiegelt, bedeutet diese Neuorientierung zugleich auch
eine Anpassung an die NEPAD-Agenda. Vor dem Hintergrund
rasch wachsender stadtischer und landlicher Bevolkerungen
und anhaltender Nahrungsmittelknappheit in vielen afrika-
nischen Landernist die Angleichung der Praferenzen bei Gebern
und afrikanischen Partnern nur begrifdenswert.

Schlussfolgerungen

Die zunehmende Betonung von Produktion, Handel und Pri-
vatsektor in den Hilfsprogrammen der fGhrenden DAC-Geberin
Afrika bedeutet nicht zwingend, dass die soziale Entwicklung,
diein den vergangenen zehn Jahren im Vordergrund stand, auf-
gegeben wird. Wenn die bilateralen Geber ihre Zusage zu er-
hohten Hilfszahlungen einhalten, misste theoretisch Raum for
hohere Investitionen in mehreren Bereichen sein. Angesichts der
Vielzahl von Entwicklungsnotwendigkeiten in verschiedenen
Sektoren sollte es fur die Geber ein Leichtes sein, eine lange Liste
mit Prioritaten zu erstellen. Mit zunehmender Zahl von Schwer-
punkten wird allerdings auch die Notwendigkeit gréf3er, Ent-
wicklungsstrategien zu formulieren, die erklaren, wie die
Schwerpunkte miteinander in Verbindung stehen und wie sich
Investitionen Uber die verschiedenen Sektoren hinweg gegen-
seitig starken konnen. Die Strategien, die kinftiges Engagement
in Afrika leiten sollen, mussen den erwarteten Entwicklungs-
effekt der Investitionen bei der Entwicklung des sozialen Sektors,
der Landwirtschaft und des privaten Sektors klar benennen und
erklaren, wie die Mischung der Investitionen Gber die verschie-
denen Sektoren hinweg zu den Ubergeordneten Zielen wach-
sender Wohlstand, Reduzierung der Armut und Forderung der
Stabilitat langfristig beitragen kann.

Eine Ausweitung des Prioritatenspektrums birgt das Potenzial,
auch die Zahl derin der Entwicklung Afrikas engagierten Akteure
zu erhdhen. Die Agenda der fragilen Staaten eroffnet Vertei-
digungsministerien die Méglichkeit, mehr Verantwortung im
Bereich der Entwicklungszusammenarbeit zu Ubernehmen,
z.B. indem sie Friedensbemihungen oder Reformen des
Sicherheitssektors begleiten. Die Priorisierung des Agrarsektors

wiederum bietet Ansatzpunkte fur Regierungsbehérden, die mit
Forschungsforderung, Wissenschaft und Innovation befasst sind.
Abgesehen von der zunehmenden Vielfalt der in der Ent-
wicklungszusammenarbeit beteiligten Akteure, ebnen die sich
verandernden Prioritaten auch privatwirtschaftlichen Akteuren
der Geberlander den Weg, zur Entwicklung Afrikas beizutragen.
Die Zunahme an Akteuren innerhalb der Geberlander kann fur
die Mobilisierung sektorspezifischen Wissens vorteilhaft sein,
stellt aber auch neue Anforderungen an die Koordinierung.

Um mit dem gestiegenen Engagement einer noch groféeren
Anzahl von Akteuren umgehen zu kénnen, ist es erforderlich,
dass die Geber den gestaltenden Koordinationsinstanzen ihrer
Hilfssysteme hohere Prioritat einrdumen. Diese mijssen Uber die
Verantwortlichkeiten bei der Aufsicht der Gesamtheit der Hilfs-
portfolios bestimmen und eine bessere regierungsibergreifende
Kooperation anregen.

Das wiedererwachte Interesse an den produktiven Sektoren und
der Entwicklung des Privatsektors unterstreicht die Notwendig-
keit, zwischen den aufenorientierten Politikbereichen mehr
Koharenz zu erreichen. Eine wichtige Dimension ist die Koharenz
zwischen Handels- und Entwicklungspolitik. Dazu gehort eine
starkere Entwicklungsorientierung der Handels- und Investi-
tionspolitiken, so dass sich afrikanische Produzenten auf das
durch Freihandelsabkommen geschaffene Wettbewerbsumfeld
einstellen und nationale und regionale Handelskapazitaten auf-
bauenkénnen. Die Forderung, Handels- und Entwicklungspolitik
koharenter zu machen, ist nicht neu. Dennoch sollten sich die
Geber von neuem verpflichten, Handel und Entwicklung aus
einer gemeinsamen, Entwicklung forderlichen Perspektive zu
betrachten, um seit langem bestehende Defizite in diesem Be-
reich anzugehen. Die Geber kénnten versucht sein, die starkere
Betonung von Produktion und Handel in der Entwicklungs-
zusammenarbeit vor dem Hintergrund der Exportforderung und
als Begunstigung der Akteure des Privatsektors auf der Geber-
seite zu sehen. Eine solche Neigung sollte im Bewusstsein der
Erkenntnis geziigelt werden, dass Entwicklungshilfebeziehungen
beiden Seiten zum Vorteil gereichen, wenn sie auf den Aufbau
und die Starkung von Partnerschaften mit den Akteuren des
afrikanischen Privatsektors setzen. Mit der Ausweitung der Ent-
wicklungsagenda auf weitere Bereiche sollten die fGhrenden
bilateralen Geber deshalb ihr Engagement auch in der afrikani-
schen Privatwirtschaft erweitern und zugleich bei heimischen
Unternehmen Unterstitzung fur die Entwicklungin Afrika suchen.
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