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Entwicklungszusammenarbeit - Auslaufmodell oder Entwicklungs-

motor fur Subsahara-Afrika?

Zusammenfassung

Die Situation der 49 Lander Subsahara-Afrikas hat sich in
den vergangenen Jahren weiter ausdifferenziert. Diese
Veranderungen sind fur die Entwicklungszusammenarbeit
(EZ) und andere Formen der Entwicklungsfinanzierung von
grofier Bedeutung. Es stellt sich die Frage, welchen Beitrag
EZ in diesem sich stark verdndernden Umfeld kinftig
leisten kann. Folgende Strukturveranderungen finden der-
zeit statt:

(1) Die wirtschaftliche Situation Subsahara-Afrikas hat
sich in den vergangenen zwei Jahrzehnten nicht zu-
letzt aufgrund besserer Politiken der Lander Gberwie-
gend in eine positive Richtung entwickelt. Wahrend
die Mehrheit der Lander in den 1990er Jahren gepragt
war durch enorme Budgetdefizite, hohe Inflations-
raten, staatliche Eingriffe und Kapitalflucht sowie

Einfluss auf die Ressourcenverwendung nehmen, wei-
terhin in einer grof3en Zahl von Landern pragend. In
vielen Landern der Region stehen noch Reformen zur
Verbesserung der politischen Rahmenbedingungen
(politische Offnung etc.) aus.

Die internationalen Finanzzuflisse nach Subsahara-
Afrika haben sich seit dem Jahr 2000 versechsfacht.
Neben dieser erheblichen Zunahme hat sich auch die
Finanzstruktur stark gewandelt, da der Anteil privater
Zuflusse deutlich zugenommen hat. EZ spielt weiter-
hin eine wichtige Rolle, zunehmend wird das Bild aber
durch Direktinvestitionen und Ruckiuberweisungen
von Gastarbeitern gepragt. Von ,neuen Kooperati-
onspartnern” wie China, Indien und arabischen Lan-
der gehen zusatzlich starke Veranderungen aus; die
Sud-Sud-Beziehungen sind fur Subsahara-Afrika zu-
nehmend wichtig.

Schwarzmarkte verfigen die Lander der Region heu- .

te durchschnittlich Uber mehr Handlungsspielraume,
nicht zuletzt hinsichtlich ihrer eigenen Haushalte. Eine
Gruppe von rund 10 bis 20 Landern der Region konn-
te in der letzten Dekade deutliche Wachstumszu-
wachse erreichen; hieran hat die internationale Fi-
nanz- und Wirtschaftskrise nicht grundlegend etwas
geandert. Gleichzeitig gibt es immer noch eine Reihe
von Landern, in denen die wirtschaftliche Dynamik
weiter unbefriedigend ist oder in denen sich die Le-
bensbedingungen trotz Wachstum nur unzureichend
verbessert haben.

Die Governance-Qualitat hat sich insgesamt betrach-
tet in Subsahara-Afrika verbessert. Das offentliche
Finanzmanagement ist heute im Durchschnitt besser
als in der Vergangenheit. Gleichwohl sind klienteli-
stische und neo-patrimoniale Systeme, die starken

)

Insbesondere fur die erdolexportierenden Lander
sowie die Lander mit mittlerem Einkommen hat die
Bedeutung von EZ bereits stark abgenommen. In den
Niedrigeinkommensldndern und den fragilen Staaten
spielt EZ dagegen oftmals weiterhin eine grof3e Rolle,
allerdings gibt es auch bei armen Landern verstarkte
BemuUhungen, die EZ-Abhangigkeit zu verringern. In
fragilen Landern kommt EZ oftmals die Rolle zu,
staatlichen Auflésungserscheinungen entgegenzu-
wirken.

Angesichts der dynamischen Entwicklungen in Subsahara-
Afrika sind die genauen Wirkungen von internen und ex-
ternen Ressourcen auf Entwicklungsprozesse von grof3er
Bedeutung. Ein besseres Verstandnis relevanter interner
und externer Ressourcen und Politiken wird fur die Ent-
wicklungsforschung der kommenden Jahre zentral sein.
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Die Rahmenbedingungen, unter denen Entwicklungszusam-
menarbeit (EZ) ebenso wie andere externe Politiken und in-
terne Akteure in Subsahara-Afrika ansetzen, veriandern sich
rasch und grundlegend. Unter drei Gesichtspunkten umreif3t
die vorliegende Analyse das Thema: (1) Landergruppen
der Region und deren veranderte Sicht bzw. Bedarfe bei Ent-
wicklungsfinanzierung, (2) wichtige neue Trends hinsichtlich
der wirtschaftlichen Voraussetzungen und der Governance-
Bedingungen sowie (3) Struktur der Entwicklungsfinanzie-
rung in Subsahara-Afrika.

Landerdifferenzierung

Die Lander Subsahara-Afrikas haben in den beiden vergange-
nen Dekaden in unterschiedlichen Geschwindigkeiten und
teilweise unterschiedlichen Richtungen Veranderungsprozesse
durchlaufen. Vorhandene Landerklassifikationen bieten nur
ansatzweise passende Kategorien fur den stattfindenden
Differenzierungsprozess. Anhand der IWF (Internationaler
Wahrungsfonds)-Klassifizierungen sollen hier vier Gruppen (in
denen einige wenige Lander der Region nicht beriicksichtigt
sind) mit Blick auf Entwicklungsfinanzierungmerkmale grob
beschrieben werden:

Erdclexportierende Lander (sieben Lander mit einer Bevolkerung
von ca. 214 Mio. Menschen): Die erdolexportierenden Lander
(d. h. wo mehr als 30% des Ausfuhrwertes vom Erddl
stammt) Subsahara-Afrikas verfugen Uber Ressourcen, die
ihnen umfangreiche eigene Investitionen erlauben; grundsatz-
lich weisen auch einige andere Lander, die stark von Minera-
lienausfuhren abhangig sind, dhnliche Merkmale auf. Die
Hauptherausforderung - wie beispielsweise fir Aquatorial-
guinea - besteht im Management der verfigbaren Ressour-
cen. Das Risiko, dass diese nicht in langerfristige Entwick-
lungsprozesse investiert, sondern konsumiert und klientel-
istische Strukturen befordert werden, ist tendenziell hoch. Der
Finanzierungsbedarf durch und Abhangigkeit von EZ ist in der
Landergruppe gering (z. B. Nigeria und Angola, wo die Wirt-
schaftskraft des Landes nur zu etwa einem halben Prozent-
punkt von der EZ abhangt), auch wenn Geber teilweise Wirt-
schaftsinteressen mit EZ in diesen Landern verfolgen. Bereits
die Aussicht auf kiinftige Erd6leinnahmen - siehe die Beispiele
Ghana und Uganda - lasst den Stellenwert und Einfluss von EZ
deutlich sinken.

Lander mit mittlerem Einkommen (elf Lander mit einer Bevolke-
rung von ca. 105 Mio. Menschen): Kennzeichnend fur diese
Landergruppe ist die relativ hohe Bedeutung von auslandi-
schen Direktinvestitionen (foreign direct investments - FDI) fur
die verarbeitenden Sektoren. Diese Investitionen sind weniger
anfdllig gegeniber internationalen Krisenerscheinungen, da
sie langfristiger Natur sind und tendenziell in den Aufbau von
Wertschopfungsketten investiert werden. Die Lander selbst -
wie Mauritius, Sudafrika und Botswana - haben ein hohes
Interesse, eigene Investitionen in Humankapital bereitzu-
stellen und forderliche Strategien fur den Privatsektor umzu-
setzen. Insgesamt ist diese Landergruppe an FDI interessiert.
EZ hat meist einen abnehmenden und keinen signifikanten
Einfluss.

Ldnder mit geringem Einkommen (14 Lander mit einer Bevolke-
rung von ca. 342 Mio. Menschen): Die EZ-Abhangigkeit dieser
Linder (etwa Athiopien und Tansania) ist noch hoch. EZ kon-
zentriert sich auf langerfristige Zielsetzungen zur Armutsredu-
zierung. Offentliche Investitionen hingen zu einem grof3en
Teil von AufenunterstUtzung ab. In einzelnen Landern dieser
Gruppe entwickelt sich der Privatsektor dynamisch, allerdings
starten diese Entwicklungen oft von einem niedrigen Niveau.
Einige Lander konnten mittelfristig den Aufstieg in die Gruppe
mit mittlerem Einkommen schaffen. Der Finanzierungsbedarf
ist in dieser Gruppe aufgrund z. T. geringer Eigeneinnahmen
und der bestehenden Herausforderungen (beispielsweise bei
Energie- und Transportinfrastruktur) hoch. Insgesamt ist in
dieser Gruppe EZ hinsichtlich externer Finanzierungen oft
dominant, zunehmend koénnte diese Abhangigkeit durch
einen relativ dynamischen Privatsektor und auslandische
Investitionen schrittweise abgebaut werden.

Fragile Lander (zwolf Lander mit einer Bevolkerung von ca. 138
Mio. Menschen): In dieser Gruppe ist die Abhéangigkeit von EZ
ausgepragt. Die Lander der Gruppe (wie Burundi und die
Demokratische Republik Kongo) sind charakterisiert durch
Governance-Herausforderungen und geringe Reformfahigkei-
ten, weil politische Instabilitat und klientelistische Strukturen
vielfach dominieren. Offentliche Investitionen, finanziert aus
Eigeneinahmen und EZ, sind mit dem Risiko behaftet, nicht
wirksam umgesetzt zu werden. EZ ist oft ein Stabilisierungs-
beitrag, um staatlichen Auflosungserscheinungen entgegen
zu wirken. Private Investoren sind nicht in langfristigen Fel-
dern, sondern ggf. auf die Ausbeutung von Mineralien und
anderen natUrlichen Ressourcen konzentriert. Die daraus
generierten Einnahmen stehen vielfach nicht fur Entwick-
lungsprozesse zur Verfigung. Insgesamt ist EZ und teilweise
Humanitdre Hilfe fur das Funktionieren dieser Lander und fur
die Bereitstellung eines Minimums an &ffentlichen Dienstleis-
tungen von erheblicher Bedeutung.

Fur EZ stellt sich insbesondere in solchen Landern, in denen die
EZ-Abhangigkeit gering ist und weiter nachlasst, die Frage, ob
ein anhaltendes Engagement entwicklungspolitisch weiter
sinnvoll ist. In der Debatte bestehen tendenziell gegensatz-
liche Auffassungen zwischen den Befirwortern einer EZ-
Ausrichtung auf ,arme Lander” und den BefUrwortern von
Ansdtzen, die ebenso in dynamischen und fortgeschrittenen
Landern sinnvolle Aufgaben sehen (z. B. katalytische Funktio-
nen hinsichtlich privater Zuflusse).

Okonomische und politische Trends

Okonomische Trends: Die allgemeine Wirtschaftskraft Subsaha-
ra-Afrikas hat sich seit den 1990er Jahren positiv entwickelt.
Grofde Unterschiede zwischen den Landern Subsahara-Afrikas
sowie Disparitaten innerhalb einzelner Lander - etwa in Stdaf-
rika - bestehen gleichwohl fort. Auch die Frage nach der Quali-
tat des Wachstums ist von Bedeutung, da strukturelle Ent-
wicklungsprozesse nicht automatisch mit einem wirtschaftli-
chen Boom einhergehen missen. So ist in ressourcenreichen
Landern (etwa den erdolexportierenden Staaten) das Mana-
gement oftmals unzureichend (hohe Korruption, unzurei-
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1990er Jahre bestand eine Situation, in der die

meisten afrikanischen Lander de facto bankrott und durch
eine rasant wachsende Verschuldung gekennzeichnet waren.
Die Mehrheit der Lander war gepragt durch enorme Budget-
defizite, vielfach durch 2-stellige In-flationsraten, staatliche
Eingriffe und Kapitalflucht sowie Schwarzmarkte. Sichtbar
werden die neuen Rahmenbedingungen deshalb vor allem am
Beispiel der Auslandsverschuldung. Von den 33 afrikanischen
Landern, die sich fur die Entschuldungsinitiative for hochver-
schuldete arme Lander (Heavily Indebted Poor Countries / HIPC)
qualifizierten, haben mittlerweile 29 Lander zumindest die
erste Entschuldungsstufe erreicht. Im Schnitt missen die
Lander Subsahara-Afrika heute weniger als 5 % ihrer Export-
einnahmen fur den Schuldendienst aufwenden, 1995 lag der
Wert mit fast 16 % deutlich hoher. In der Folge bestehen
heute fur die 6ffentlichen Haushalte Afrikas grofRere Spiel-
raume als in der Vergangenheit. Damit einhergehen eine
gestiegene politische Gestaltungskraft der Regierungen (etwa
bei Investitionen und Reformprogrammen) und eine starkere
Eigenverantwortlichkeit der Lander. Mit durchschnittlichen
Eigeneinahmen als Anteil am BIP von rund 18 % werden
erhebliche Mittel der Ausgaben Subsahara-Afrikas selbst er-
wirtschaftet und stehen fur Entwicklungsfinanzierung zur
Verfugung.

Trends bei der Regierungsfihrung: Die Governance-Qualitat in
den Landern der Region hat in vielerlei Hinsicht eine zentrale
Rolle fur Finanzzuflusse. Dies gilt gleichermafden fur private
und 6ffentliche Zuflisse, etwa wenn es um die Attraktivitat
fur private Investoren oder das Einwerben von EZ-Mitteln
geht. Insgesamt sind fur die vergangen beiden Jahrzehnte
Verbesserungen bei der politischen Governance feststellen.
Zusammen mit den Transformationslandern Europas hat es
in Subsahara-Afrika global betrachtet die deutlichsten Fort-
schritte gegeben. Dies bedeutet aber nicht, dass es fur ein-
zelne Lander oder Jahre (etwa bei einem jahrlichen Vergleich
der Werte des Mo lbrahim Index) nicht auch Ruckschritte
moglich wéren. In vielen Landern der Region stehen Reformen

zur Verbesserung der politischen Rahmenbedingungen (v. a.
Demokratisierung) noch aus.

Bei der economic governance hinkt Subsahara-Afrika allen
Weltregionen deutlich hinterher. Das internationale Ranking
von Doing Business (2011) zeigt, dass Subsahara-Afrika im
Durchschnitt den 137. Platz von 183 Platzierungen einnimmt,
was auf grofee Reformnotwendigkeiten hindeutet. Allerdings
zeigt ein zeitlicher Vergleich schrittweise durchschnittliche
Verbesserungen fur die Region.

Das offentliche Finanzmanagement (Public Financial Manage-
ment [ PFM) ist eine Kerndimension von Regierungsfihrung.
PFM umfasst nicht nur die Verwaltung &ffentlicher Finanzen,
sondern auch Institutionen und Verfahren des Haushaltswe-
sens, also beispielsweise parlamentarische Haushaltsausschis-
se, unabhdngige Rechnungshofe und Budgetplanungen.
PFM-Reformen zielen auf eine transparentere, effektivere und
effizientere Abwicklung der Staatseinnahmen und -ausgaben
ab. Durch bessere Analyseinstrumente bestehen heute geeig-
nete Ansatze, die Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen Finanz-
managements bewerten zu kénnen. Dabei lassen sich eine

. Reihe von Landern identifizieren (etwa Ruanda und Mauriti-

us), die deutlich funktionsfahigere PFM-Systeme als in der
Vergangenheit etabliert haben. Gleichwohl sind klienteli-
stische und neo-patrimoniale Systeme in einer grofen Zahl
von Landern weiterhin pragend.

Wandel der Entwicklungsfinanzierung

Die internationalen Finanzzuflisse nach Subsahara-Afrika
haben sich im letzten Jahrzehnt (2000-2009) versechsfacht.
Neben dieser erheblichen Zunahme hat sich auch die Struktur
stark gewandelt, da der Anteil privater ZuflUsse deutlich zuge-
nommen hat.

Externe FinanzzuflUsse umfassen zwei verschiedene Katego-
rien: (i) 6ffentliche FinanzzuflUsse: Hierzu zahlen im Fall von
Subsahara-Afrika insbesondere Mittel fUr EZ (Official Develop-
ment Assistance - ODA), die unterschiedliche Formen (Finanzi-
elle und Technische Zusammenarbeit) haben kann; grundsatz-
lich fallen hierunter aber auch andere 6ffentlich bereitgestellite
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Mittel (etwa fur Exportkredite). Seit 2000 hat der absolute
Umfang der EZ weiter zugenommen. Subsahara-Afrika
erhdlt derzeit jahrlich rund 44 Mrd. USD (2010; netto) EZ,
der Anteil von rund 30 % an der gesamten EZ der Organisa-
tion for Economic Cooperation and Development (OECD) ist
relativ stabil.

Grundsatzlich ist der genaue Beitrag von EZ zum Wachstum in
der Forschung weiter umstritten. Untersuchungsergebnisse
sind nicht eindeutig, ob EZ nachweislich Wachstum beftrdert
oder dieser Nachweis nicht moglich ist. Die durchschnittliche
EZ-Abhangigkeit der Region (gemessen am Anteil am BIP)
nahm in den vergangen Jahren insbesondere aufgrund der
gestiegenen wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit ab (siehe
Grafik). Andere 6ffentliche Zuflusse als EZ (etwa Exportkredi-
te) sind bislang von geringer Bedeutung. Neben den Leistun-
gen von OECD-Landern gibt es zunehmend Kooperationen
zwischen sogenannten ,neuen Gebern” (u. a. China, Indien,
Brasilien, Golfstaaten) und Subsahara-Afrika. Hinsichtlich des
Umfangs wird davon ausgegangen, dass z. B. die EZ Chinas
mit der Region etwa nach dem EZ-Volumen einem mittelgro-
f3en traditionellen Geber (etwa den Niederlanden) entspricht,
aber aufgrund ihres anderen Charakters (starkere Vermischung
mit anderen Kooperationsinstrumenten etc.) nur begrenzt mit
traditionellen Gebern vergleichbar ist.

(i) Private Finanzzuflusse: Zum Bereich der privaten Finanz-
flusse zahlen FDI und kurzfristige Kapitalflusse (Portfolio-
investitionen) sowie RUckUberweisungen (remittances) von
Migranten in ihre Heimatlander. FDI und Portfolioinvesti-
tionen unterliegen z. T. starken Schwankungen und beliefen
sich 2011 netto auf fast. 30 Mrd. USD (FDI: 33,6 Mrd. USD;
Portfolioinvestitionen -4,2 Mrd. USD). Fur Subsahara-Afrika ist
eine starke Konzentration auf wenige Lander festzustellen;
rund 2/3 aller Investitionen flief3en nach Sudafrika, Nigeria
und Angola; ebenso grof} ist der Anteil, den Investitionen im
Bereich Erdol- und Mineralienférderung ausmachen. Die offi-
ziell erfassten RUckUberweisungen von Migranten nach Sub-
sahara-Afrika nehmen stark zu und belaufen sich auf jahrlich
20,8 Mrd. USD (2009).

Zwei weitere Aspekte sind fur private ZuflUsse relevant: Zum
einen spielen zunehmend die Auslandsinvestitionen von
Investoren aus der afrikanischen Region selbst eine Rolle.
Sudafrika ist in dieser Hinsicht ein wichtiger Akteur, der vor
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allem im stdlichen Afrika aktiv ist. Zum anderen ist regionale
Integration eine relevante Dimension. In einigen Regionen
sind in dieser Hinsicht schrittweise Fortschritte zu verzeichnen,
so etwa fur die Southern African Development Community
(SADC) im sudlichen Afrika und die East African Community
(EAQ) im ostafrikanischen Raum. Gerade fir auslandische
Investoren, die nicht im Erddl- und Mineraliensektor inves-
tieren, sind gemeinsame Wirtschaftsraume wichtige pull-
Faktoren.

Schlussfolgerungen

Die Situation der Lander Subsahara-Afrikas hat sich in den
vergangenen Jahren weiter ausdifferenziert. Eigene Ressour-
cen der Lander fur Entwicklungsfinanzierung sind teilweise
verfugbar und fur Entwicklungsprozesse von grofier Bedeu-
tung, externe Entwicklungsfinanzierung ist ebenfalls fur die
meisten Lander weiterhin zentral, wobei die Landergruppe, for
die private Zuflisse eine grofe Rolle spielen, wachst. EZ hat
nicht nur, aber vor allem in den Niedrigeinkommenslandern
sowie den fragilen Staaten oft eine zentrale Funktion. Auch
Niedrigeinkommenslander wie Liberia und Ruanda streben
zunehmend an, sich aus der traditionellen EZ-Abhéngigkeit zu
[6sen.

Angesichts der dynamischen Entwicklungen in Subsahara-
Afrika lassen sich verschiedene zentrale Themen benennen,
die in den kommenden Jahren verstarkt zu untersuchen und
zu diskutieren sind:

(i) Das Wissen um die Rolle und die genauen Wirkungen
interner und externer Ressourcen auf Entwicklungspro-
zesse ist begrenzt. Verstarkte Forschungsanstrengun-
gen zu erfolgreichen Entwicklungsmustern und zur Rol-
le von unterschiedlichen Entwicklungsfinanzierungsan-
satzen sind daher sinnvoll.

(i) Angesichts der komplexer werdenden externen Ent-
wicklungsfinanzierungsmuster (6ffentliche und private
Finanzflusse, neue Akteure, Ausdifferenzierung von
Modalitaten) sollte das Verstandnis von Wirkungen und
zum entwicklungspolitischen Nutzen unterschiedlicher
Ansatze vertieft werden.

- (i) Vor dem Hintergrund sollten die Maglichkeiten fur EZ,

in unterschiedlichen Lianderkontexten relevante Ent-
wicklungsprozesse zu befordern, Uberdacht und ggf.
angepasst werden.
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