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1 Einleitung

Seit 2008 hat Osterreich seine eigene ,Entwicklungsbank®, die Oesterreichische
Entwicklungsbank AG (OeEB), als Tochter der Oesterreichischen Kontrollbank AG
eingerichtet (vgl. OeEB 2010). Die Alpenrepublik holt damit nach was fir andere
Staaten Westeuropas schon seit langerer Zeit fixer Bestandteil staatlicher
Entwicklungszusammenarbeit ist, namlich die Beauftragung einer eigenen
Durchfiuhrungsorganisation mit den Agenden der Privatsektorfinanzierung. Diese
bilateralen Development Finance Institutions, kurz DFI genannt, bewegen sich im
Spannungsfeld zwischen betriebswirtschaftlicher Orientierung und
entwicklungspolitischem Auftrag, zwischen staatlichen Aufgaben wund privater
Rationalitat, zwischen Profitstreben und Armutsreduzierung. Kann dieser Spagat
funktionieren? Ist die Ausbreitung des Konzepts der bilateralen DFI seinem Erfolg
geschuldet, seinem neuen Ansatz, entwicklungspolitische Ziele mit
privatwirtschaftlichen Instrumenten zu erreichen? Oder handelt es sich hier doch nur
um sehr geschickte Nischenplayerinnen, die auf der Welle der Bemiuhungen um die
Erreichung der Millenium Development Goals schwimmen und denen es im Schatten
der staatlicher EZA gelingt, abgeschirmt durch ihre fachliche Spezialisierung, ganz

andere Ziele zu verfolgen?

In einer Zeit, in der der schon lange andauernde unbedingte Glaube an die
Uberlegenheit der kapitalistischen Logik zu brockeln beginnt und in der
grenziberschreitende Investitionen auch aus dem Blickwinkel westlicher
Gesellschaften ihre Unschuld verloren haben, lohnt es sich, diesen Fragen

nachzugehen, das Verhaltnis zwischen den DFI und Politik bzw. Gesellschaft zu



beleuchten und die Arbeitsweise der Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen zu
untersuchen. Zuallererst drangt sich hier die Frage auf, nach welchen Kriterien die DFI
ihre Investitionsprojekte auswahlen, welche Schwerpunkte sie dabei setzen, wie sie
deren entwicklungspolitische Relevanz zu bewerten versuchen und in welcher Art und
Weise sie Politik und Gesellschaft verantwortlich sind. Daraus ergeben sich zahlreiche
weitere Fragestellungen, wie etwa die nach der Einbeziehung von Stakeholdern des
Entwicklungsprozesses, die nach der Transparenz der Fordertatigkeit, die nach der
Evaluierung der Ergebnisse oder die nach den soziodkonomischen Auswirkungen der

Investitionstatigkeit.

Wer fiir die Beantwortung dieser Fragen auf Hinweise aus der Literatur hofft, der wird
sehr bald enttduscht: Im Rahmen dieses Forschungsprojektes wurden als Fallbeispiele
die beiden Staaten Deutschland und Grofibritannien mit ihren jeweiligen
Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen DEG bzw. CDC ausgewahlt — und damit zwei
Lander, die erstens schon sehr lang in diesem Gebiet aktiv sind und von denen daher
zweitens zu erwarten ist, dass es dort eine lebhafte wissenschaftliche Diskussion lber
Erfolge und Misserfolge oder zumindest eine ausfuhrliche Dokumentation Uber die
Geschéftstatigkeit der DFI gibt. Diese Annahme scheitert jedoch an der Wirklichkeit.
Sei es die Komplexitdit des Themas, sei es seine fehlende gesellschaftliche
Wahrnehmung oder seien es andere Grunde, der Forschungsstand zum Thema
bilaterale DFI im Allgemeinen und zu CDC und DEG im Besonderen ist ausgesprochen
dunn. In Hinblick auf die nicht unbeachtlichen finanziellen GréRenordnungen, in denen
die DFI operieren, und auf die ohnehin weit unter den Zielwerten liegenden ODA-
Quoten, die aus viel zu geringen Mittelzuweisungen an den Politikbereich EZA
resultieren, ist das nicht nur bedauerlich, sondern auch unverstandlich. Explizites Ziel
dieser Arbeit ist daher, diese Forschungslicke zu fillen und eine systematische

Analyse der Arbeitsweise der genannten DFI vorzulegen.

Die Analyse erfolgt dabei als Vergleich zweier Fallstudien (DEG und CDC), um
einerseits die Breite der moglichen Ausgestaltungen abbilden zu koénnen (hier
ermoglicht der Vergleich Einblick in Aspekte, die bei einer Einzelfallanalyse oft
verborgen bleiben), um andererseits aber auch Details genligend Aufmerksamkeit
widmen zu kénnen — der sprichwortliche Teufel liegt bekanntlich genau darin. Weiters

orientiert sich die Arbeit am Modellrahmen der Policy Analyse, die gerade fir



interdisziplinare Fragestellungen sehr gut geeignet ist — und als solche kann die
vorliegende Problemstellung, die am Schnittpunkt zwischen Staat, Wirtschaft und
Gesellschaft angesiedelt ist, zweifelsohne bezeichnet werden. Die Policy Analyse
ermaglicht hier nicht nur eine Strukturierung der Forschungsarbeit, sondern auch den
Ruckgriff auf unterschiedlichste Theorien, seien dies o©konomische (etwa die
Wohlfahrtsbkonomie), soziologische (etwa die Systemtheorie) oder eben genuin
politikwissenschaftliche (etwa der Policy Zyklus). In ihrer Gesamtheit kdnnen all diese

Ansatze interessante Antworten liefern.

Die folgenden Seiten sollen eine Einfihrung in das komplexe Thema der
Privatsektorfinanzierung bieten. Bevor das Konzept Private Sector Development
vorgestellt wird, erfolgt ein kurzer Abriss der Frage nach dem Entwicklungsbegriff. Am
Schluss der Einleitung steht dann ein Uberblick Gber Inhalt und Aufbau der

Forschungsarbeit.

Zuvor aber noch ein paar Anmerkungen zur Verwendung einiger Begriffe in dieser
Arbeit: Wie bald klar werden wird sieht die Investitionstatigkeit der CDC ganzlich
anders aus als die der DEG, aus sprachlichen Griinden wird aber in beiden Fallen von
Projekten gesprochen werden. Aulierdem handelt es sich bei den beschriebenen DFI
nicht um Banken im rechtlichen Sinn, sondern vielmehr um Kreditinstitute, die
spezifische Bankgeschéafte durchfliihren dirfen. An Stelle von Banken wird daher von
DFI oder von Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen bzw. -institutionen die Rede sein.
Weiters werden zivilgesellschaftliche Organisationen in die Analyse miteinbezogen, die
als NGOs (Non-Governmental Organisations) bezeichnet werden — es soll explizit
darauf hingewiesen werden, dass die Autorinnen unter diesem Begriff ausschlieBlich
NPOs (Non-Profit Organisations) verstehen und nicht Unternehmen o0.4., die in der
Literatur immer wieder auch unter diesen Begriff fallen. SchlieRlich sei darauf
verwiesen, dass es keine inhaltlichen Unterschiede zwischen Implementierung und
Implementation sowie zwischen Evaluierung und Evaluation gibt, sondern dass auch

diese Variation rein der besseren Lesbarkeit wegen geschieht.

1.1 Der Entwicklungsbegriff

Was ist Entwicklung? So kurz diese Frage ist, so schwer ist sie zu beantworten. Es

kann und soll nicht Aufgabe dieser Einflhrung sein eine Antwort darauf zu finden;
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zweckmalig erscheint jedoch einen kurzen Abriss Uber das Konzept Entwicklung zu

geben.

Zunachst kann zwischen universellen und partikularen Entwicklungskonzepten
unterschieden werden (vgl. Novy 2007: 41ff). Universelle Definitionen arbeiten meist
mit dem Konzept nachholender Entwicklung; demnach ist Entwicklung ein Prozess, in
dem weniger weit entwickelte Lander sich entwickelten Landern in bestimmten
Bereichen angleichen bzw. dies versuchen. Von einem ethnozentristischen Standpunkt
aus wird so definiert was es bedeutet, entwickelt zu sein, und Abweichungen zu
diesem Zustand werden als Unterentwicklung definiert. Partikulare Definitionen stellen
sich dieser Sichtweise gegenlber: Das Konzept Entwicklung als anzustrebendes
Endziel wird kritisiert, da Unterentwicklung erst zum Problem wird, wenn definiert ist,
was Entwicklung ist. Partikulare Konzepte sehen Entwicklung vielmehr als einen
Prozess, der Uberall stattfindet und in dem die Bevdlkerung der betroffenen Staaten am

besten weil}, wohin sie sich entwickeln will bzw. was gut fir sie ist.

Die heute gangigste Definition von Entwicklung sieht diese als Prozess, in dem Armut
und Ungleichheit reduziert werden und die Lebensqualitdt erhoht wird (vgl.
Todaro/Smith 2006: 16f). Diese Definition vereint insofern universelle und partikulare
Ansatze als dass, wer mochte, darin die Tatsache widergespiegelt sieht, dass
entwickelte Lander durch die weitgehende Abwesenheit von absoluter Armut und hoher
Ungleichheit sowie eine relativ hohe Lebensqualitat charakterisiert sind, dass aber das
Streben nach einer héheren Lebensqualitdt auch abseits geplanter, staatlicher
Entwicklungspolitik stattfinden kann und dieser Prozess auf den Bedulrfnissen der
Bevolkerung aufbauen kann. Das Konzept von Amartya Sen (1999), der Entwicklung
als Freiheit sieht, hilft aus diesem Dilemma zu entkommen, indem Entwicklung als
VergroRerung der Verwirklichungschancen jedes einzelnen Individuums definiert wird.
Der Staat kann hier zwar unterstiitzend tatig werden, das Konzept entzieht sich aber
einer stufenartigen Zuordnung von Staaten nach dem erreichten Entwicklungsstand

und damit einer Einteilung in fihrende und folgende Staaten.

Entwicklung im Zusammenhang mit staatlicher Entwicklungspolitik muss sich aber
nach wie vor die Kritik gefallen lassen einer patriarchalen, ethnozentristischen Logik zu

folgen. Selbst wenn, wie es in der EZA gerade ,Mode“ ist, die Bevdlkerung der



Entwicklungslénder weitgehend in Ausgestaltung und Durchfihrung der Projekte
eingebunden wird und eine Almosen-Politik einer Empowerment-Politik gewichen ist,
so bleibt es das Selbstverstandnis staatlicher Entwicklungspolitik, jenen Landern zu
helfen, die noch nicht so weit oder noch arm sind — auch wenn der Begriff
Entwicklungshilfe dem der Entwicklungszusammenarbeit gewichen ist. Das
Spannungsfeld zwischen dem moralischen Anspruch, die Menschheit von der Birde
der Armut zu befreien und dem Versuch, dabei nicht bevormundend zu sein, wird sich

wohl nie auflosen lassen.

In diesem Zusammenhang soll auch darauf hingewiesen werden, dass die Autorinnen
den Begriff Entwicklungsland aus Grinden, die diese Einleitung klar machen soll,
problematisch finden, das Wort mangels guter deutscher begrifflicher Alternativen
jedoch in dieser Arbeit verwenden werden. Keinesfalls soll damit suggeriert werden,
dass die mit diesem Wort bezeichneten Lander etwas aufzuholen hatten, was die

sogenannten entwickelten Lander bereits erreicht hatten.

1.2 Private Sector Development

Das Konzept Private Sector Development (PSD) ist heute so allgegenwartig und
erscheint so naturlich, dass es keine der gro3en Organisationen, die mit diesem
Konzept operieren, mehr fir notig halt, dieses ausdriicklich zu definieren oder sich
Uber die genaue Natur und damit einhergehend mit den nétigen Vorbedingungen des
Konzeptes auseinanderzusetzen. Schulpen/Gibbon (2002: 4) stellen in diesem
Zusammenhang fest: ,PSD's preconditions are formulated in the most abstract and
general ways conceivable and on the implicit basis of an idealized model of the private

sector*.

Grundsatzlich hat Polte (2006: 162) Recht, wenn er feststellt, dass die |dee von Private
Sector Development nichts Neues ist. Bereits im Jahr 1969 — als das Politikfeld
Entwicklungspolitik noch relativ jung war — war im beriGhmten Pearson-Bericht zu
lesen: ,[...Dlie Erfahrung lehrt, dass ein starker und energischer Privatsektor einen
wichtigen Beitrag zum Wirtschaftswachstum zu leisten imstande ist. Ein starker
heimischer Privatsektor zieht auch direkte Investitionen aus dem Ausland an, die den
Entwicklungsproze® sehr beschleunigen koénnen.“ (Pearson 1969: 89). Diese

Erkenntnis spiegelte sich jedoch in den Policies des noch jungen Politikfeldes
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Entwicklungszusammenarbeit kaum wider, vielmehr wurde (und wird) sie lange Zeit
instrumentalisiert um nationalstaatliche Interessen zu verfolgen, wahrend die
eigentliche Entwicklungspolitik als patriarchalisch und hilfszentriert beschrieben werden
kann. Nur langsam trat eine Fokussierung auf den privaten Sektor aus
entwicklungspolitischen Grunden neben anderen EZA-Strategien auf den Plan; erst
seit den 1980er Jahren wird sie auch massiv verfolgt. Diese Entwicklung muss wohl im
Zusammenhang mit abnehmendem Vertrauen in einen ,starken Staat® (vgl.
Schulpen/Gibbon 2002: 1), bedingt durch die Verstarkung neoliberaler Stromungen und
das Vordringen 0©konomischer Denkmuster und Rationalitdtskonzepte in weite
gesellschaftliche Bereiche (Kolonialisierung der lebensweltlichen Strukturen durch
Markt und Wirtschaft, vgl. Ulrich 1987), gesehen werden. Heute zumindest lautet ein
wichtiges Paradigma der Entwicklungspolitik bzw. -6konomie, dass der Privatsektor der
Wachstumsmotor der Entwicklung sein sollte (vgl. Jimoh 2002: 1). Die Logik hinter

diesem Paradigma ist, wie Schulpen/Gibbon (2002: 2) beschreiben, relativ einfach:

Armutsreduzierung ist das Hauptziel von Entwicklung

!

Fir Entwicklung ist Wirtschaftswachstum zentral

l

Wirtschaftswachstum wird am besten durch den privaten Sektor generiert

l

Der Privatsektor muss also staatlich geférdert werden um Armut zu reduzieren

Ohne diese Annahmen argumentativ einzufihren, formuliert das britische
Entwicklungsministerium DfID beispielsweise in seiner Private Sector Development
Strategy:

»1he private sector is the engine of innovation, investment and growth. Vibrant,

competitive markets populated by dynamic private companies offer the most

effective way to create wealth, jobs and prosperity for all on a sustained basis*.

(DfID 2008: 5)
Aus dieser Sicht auf den Privatsektor wird keinesfalls abgeleitet, dass staatliche
Entwicklungszusammenarbeit hinfallig ware; im Gegenteil, deren Aufgabe ist es, fur
einen geeigneten institutionellen Rahmen zu sorgen (vgl. Schulpen/Gibbon 2002: 2). In
diesem Zusammenhang soll daher darauf hingewiesen werden, dass das Konzept des

PSD keinesfalls mit dem Paradigma des Washington Consensus (vgl. Todaro/Smith



2006: 537ff) gleichgesetzt werden kann, der dem privaten Sektor die wichtigste Rolle
im Entwicklungsprozess zuschreibt und die Aufgabe des Staates nur darin sieht,
moglichst wenig in diesen Entwicklungsprozess einzugreifen — also zu privatisieren, zu
liberalisieren und zu deregulieren. PSD hingegen sieht den Staat nicht nur nicht als
wichtigsten ,Entwicklungshemmer®, sondern betont die Wichtigkeit der staatlichen
aktiven Foérderung des privaten Sektors bzw. eines unternehmensfreundlichen

Umfeldes.

Internationale Ebene

Nationale Ebene

Makrookonomie Good Governance

Makroebene
Phys. Infrastruktur Humankapital

Institutionelle Infrastruktur

e

Yo

\ Anknlipfungspunkt: Unternehmen |

Handelsregime
Schuldenstande

Zugang zu auslandischem Kapital

Anknlipfungspunkt: Regierung

Abbildung 1: Kategorisierung von PSD-Malinahmen nach
Schulpen/Gibbon 2002. Quelle: Eigene Darstellung

Um den privaten Sektor zu férdern, kann so auf unterschiedlichen Ebenen angesetzt
werden (siehe Abbildung 1); zunachst gibt es Voraussetzungen auf nationaler und auf
internationaler Ebene. International sind das beispielsweise Handelsregime,

Schuldenstande oder Zugang zu Auslandsinvestitionen. Auf nationaler Ebene kann



weiter zwischen Makro- und Mesoebene unterschieden werden. Erstere umfasst bei-
spielsweise die Makrotkonomie, Infrastruktur, Governance oder Humankapital; letztere
bezieht sich vor allem auf die institutionelle Infrastruktur. Wahrend die Internationale
sowie die Makroebene vor allem PSD-MalRnahmen beinhalten, die sich in erster Linie
auf die Regierungen beziehen und die Mikroebene jene Policies, die direkt am
Unternehmen anknipfen, stellt die Mesoebene eine Art Bricke zwischen diesen
beiden Bereichen dar und enthalt Elemente, die sich sowohl an die Regierungen als
auch an Unternehmen richten (kénnen) (vgl. Schulpen/Gibbon 2002: 3f). Bilaterale
Privatsektorfinanzierungsorganisationen sind dieser Einteilung entsprechend in erster

Linie der Mikroebene zuzuordnen.

Diese Kategorisierung macht deutlich, dass es sich um ein breites, in weiten Teilen
relativ schwer zu fassendes Konzept handelt. Jimoh (2002: 11f) versucht eine
Einteilung der verschiedenen PSD-Ansatze zundchst nach der Frage, ob die
eingesetzten Policies den Unternehmen des Ziellandes direkt oder indirekt nutzen. Zu
jenen Ansatzen, die den empfangenden Unternehmen direkt nutzen, zahlt Jimoh (ebd.:
12ff) einerseits jene Policies, die ein fruchtbares und unterstitzendes Umfeld schaffen
(vor allem makrookonomische Mallnahmen, aber auch second-generation
Interventionen, die beispielsweise Vertrauen und Wettbewerb férdern), sowie
andererseits Kommerzialisierungs- und Privatisierungsprogramme. Bei diesen Policies
kénnen Geberlander durch finanzielle Unterstitzung, aber vor allem durch Technical
Assistance und Wissenstransfer in den Entwicklungsprozess eingreifen. Weiters
identifiziert Jimoh (ebd.: 15ff) drei MaRnahmenkandle, die den empfangenden
Unternehmen indirekten Nutzen bringen, namlich Investitionsunterstitzungs-
programme, Business Partnership Programme sowie Mixed Credit Programme — also
Instrumente, bei denen zwar auch Wissenstransfer wichtig ist, aber der finanzielle
Charakter klar im Vordergrund steht. Der Autor schliel3t die Kategorisierung mit der
Kritik, dass auch bei jenen Policies, bei denen zur Zeit vor allem der Geldtransfer im
Zentrum steht, der Transfer von Wissen und Technologie besser gefordert werden
sollte, da in den Empfangerlandern oft das nétige Know-How fehle um die von den
Geberlandern vorgesehenen Instrumente ,richtig“ einzusetzen, bzw. dass auch in die
andere Richtung der Informationsfluss nicht gut genug funktioniere, sodass die
angebotenen Instrumente nicht ins Umfeld der empfangenden Unternehmen passen
(vgl. ebd.: 18ff).



Tatsachlich steht bei aktuellen PSD-Programmen die Forderung des Wissenstransfers
und die Kooperation mit den Partnerlandern ganz oben auf der Liste. So will
beispielsweise das DfID die positiven Effekte seiner PSD-Strategie auf drei Wegen
sicherstellen: Erstens durch Zusammenarbeit mit internationalen und nationalen
(lokalen) Unternehmen, zweitens durch nahere Zusammenarbeit mit den Regierungen
der Partnerlander sowie mit internationalen Organisationen um ein fruchtbares Umfeld
fur den Privatsektor kreieren zu kénnen, und drittens durch Investitionen in Forschung
und Wissensmanagement, um so den privaten Sektor stlitzen zu kénnen (vgl. DfID
2008: 5). Auch in der deutschen EZA gibt es einen Fokus auf die Forderung des
Privatsektors; das BMZ bezeichnet die Zusammenarbeit mit der Wirtschaft als
Schwerpunkt seiner Politik (BMZ: web).

Ein Konzept, das haufig in Verbindung mit Private Sector Development gebracht wird,
aber aus analytischer Sicht davon unterschieden werden muss, sind Public Private
Partnerships (PPP). Hier arbeiten der 6ffentliche und der private Sektor zusammen, um
offentliche Dienstleistungen (Strallenbau, Wasserversorgung usw.) zur Verfigung zu
stellen. Wichtig ist die Abgrenzung von PSD deshalb, weil die privaten Partner nicht
zwingend lokale Unternehmen sein missen und das Ziel somit nicht primar die
Forderung des Privatsektors, sondern vielmehr die Versorgung der lokalen
Bevolkerung ist. Im Zuge dieser Forschungsarbeit wurde jedoch festgestellt, dass
diese Unterscheidung empirisch nicht immer haltbar ist; so werden beispielsweise die
PPP-Programme der deutschen Bundesregierung sehr wohl der PSD-Strategie des
Entwicklungsministeriums zugerechnet und als Teil derselben diskutiert. Da PPPs im
Kontext von DEG und CDC nur von untergeordneter Relevanz sind und eine
Unterscheidung in Bezug auf Forschungsfragen und -ergebnisse keine zusatzlichen
Erkenntnisse bringt, wird daher im empirischen Teil der Arbeit auf eine scharfe

Trennung verzichtet.

Betrachtet man nur die Mikroebene, so gibt es auch hier wieder viele verschiedene
Méoglichkeiten wie die empfangenden Unternehmen erreicht werden kénnen. Jimoh
2002 (2ff) identifiziert sechs Wege, auf denen die offizielle Férderung von PSD (auf der
Mikroebene) erfolgen kann (vgl. Abbildung 2):



Geberregierung — Regierung — Empfangende Unternehmen

Geberregierung — Regierung — Lokale Institutionen — Empfangende Unternehmen

Geberregierung — Geberunternehmen — Empfangende Unternehmen

Geberregierung — Geberinstitutionen — Geberunternehmen — Empfangende
Unternehmen

Geberregierung — Geberinstitution — Lokale Institutionen — Empfangende
Unternehmen

Geberregierung — Multilaterale Institutionen (und von hier aus weiter in viele

verschiedene bereits beschriebene Kanale)

Diese Aufzahlung muss — wie in spateren Kapiteln ersichtlich werden wird — um einen
weiteren moglichen Fdérderkanal fur die Zwecke dieser Arbeit erganzt werden:

Geberregierung — Geberinstitutionen — Empfangende Unternehmen

Geber- Empfanger-
regierung regierung

v

Lokale
Institutionen

Internationale
Institutionen

Institutionen

Geber-
unternehmen

Empfangendes
Unternehmen

Abbildung 2: Wege der Mikrolevelférderung, angelehnt an Jimoh (2002).
Quelle: Eigene Darstellung

Anzumerken ist, dass Jimoh unter Geberinstitutionen und lokalen Institutionen vor
allem NPOs versteht — eine Definition, die fiir unsere Zwecke nicht dienlich scheint und

daher auf der Seite der Geberlander auf Durchfiihrungsorganisationen und auf der
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Seite der empfangenden Lander auf lokale, regionale oder auch Uberregionale Fonds
ausgedehnt werden soll. Weiters ist die Feststellung wichtig, dass es keinen perfekten
Forderkanal gibt, sondern dass jeder dieser Wege spezifische Vor- und Nachteile
aufweist. Beispielsweise existiert ein Trade-Off zwischen den positiven und negativen
Effekten der Zwischenschaltung unterschiedlicher Intermediarinstitutionen: Einerseits
kénnen zwar spezialisierte oder mit lokalem Know-How ausgestattete Organisationen
durchaus grofe Vorteile bieten, da sie tber notwendige Wissensressourcen oder Uber
einen vertrauensvollen Zugang zu den empfangenden Unternehmen verfigen kénnen;
andererseits bedeutet jede zusatzliche Organisation einerseits zusatzliche Ausgaben
und andererseits verringerte Kontroliméglichkeiten Gber den zweckmaRigen Einsatz
der eingesetzten Mittel. Insofern muss flir jede Policy der am besten geeignete Weg
gesucht werden. CDC und DEG sind Beispiele fir die Férderwege 4, 5 und 7: Die
Regierungen von Deutschland und GrofRbritannien haben sich mit der Etablierung
bilateraler Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen fur den Einsatz fachlich versierter
Durchfiihrungsorganisationen entschieden, die wiederum die empfangenden
Unternehmen sowohl direkt als auch Uber die Umwege lokaler Institutionen oder

Unternehmen der Geberlander fordern sollen.

*k*k

Diese einfihrende Diskussion des Konzeptes Private Sector Development soll also
zusammenfassend zeigen, dass PSD zwar kein neuer Ansatz ist, aber erst seit zwei
bis drei Jahrzehnten aktiv verfolgt wird. Es geht dabei nicht um die Ausschaltung der
Regierung zu Gunsten des privaten Sektors, sondern um die Betonung der
besonderen Rolle der Unternehmen fir die Férderung des Wirtschaftswachstums und
damit einhergehend, so die Annahme, fur die Reduzierung der Armut. Die daraus
abgeleitete Erkenntnis, dass sich staatliche Entwicklungsbemihungen vor allem auf
die Forderung des privaten Sektors niederschlagen sollen, kann sich auf
unterschiedlichste Policyansatze auswirken, die auf verschiedene wirtschaftliche
Ebenen abzielen und an verschiedenen gesellschaftlich-politischen Einheiten
ansetzen. Wahrend die Literatur keinen besten Weg zur Forderung des privaten
Sektors kennt und staatliche PSD-Programme fir gewdhnlich unterschiedliche Ansatze
kombinieren, sind CDC und DEG auf die Mikroebene spezialisiert und fordern so

Unternehmen des Empfangerlandes entweder auf direktem Weg oder auf Umwegen
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uber Unternehmen der Geberlander oder lokale, regionale oder Uberregionale

Organisationen (insbesondere Fonds).

1.3 Aufbau der Arbeit

Wie im nachfolgenden Kapitel Uber die theoretischen Grundlagen dieser Arbeit klar
werden wird, orientiert sich der Aufbau dieser Arbeit am Modell des Policy Zyklus, der
Formulierung und Durchsetzung politischer Programme als zyklischen Prozess sieht,
der sich analytisch in mehrere Phasen unterteilen lasst. Ebenso wird dort generell in
die Welt der Policy Analyse eingefuhrt und die theoretische Grundlage fur den in dieser

Arbeit durchgefuhrten Vergleich zwischen DEG und CDC gelegt.

Kapitel 3 enthdlt die inhaltlichen Grundlagen der Arbeit: Das Politikfeld
Privatsektorentwicklung, in dessen Rahmen die DFI agieren, wird hier analysiert.
Sowohl Deutschland als auch GroRbritannien kdnnen auf eine relativ lange Geschichte
staatlicher EZA zurlickblicken, in der das Politikfeld naturgemaf Wandlungen erfahren
hat. Eine relativ moderne Stromung stellt Private Sector Development dar, ein Konzept,
das in beiden Staaten am Ende des vorigen Jahrtausends Eingang gefunden hat, aber
nach wie vor eine Randposition in der staatlichen Entwicklungszusammenarbeit
darstellt. Nach der Untersuchung der Rolle, die von PSD im Besonderen und EZA im
Allgemeinen in der Politik des jeweiligen Landes spielt, werden noch jene Akteurlnnen

vorgestellt, die Einfluss auf das Politikfeld Privatsektorfinanzierung ausuiben.

Aufbauend auf diesem allgemeinen Rahmen fiihrt Kapitel 4 in den Prozess des Policy
Initiation ein und umreil’t Agenda Setting und Formulierung in Bezug auf die beiden
bilateralen Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen. Hintergriinde der Grindung der DFI
werden ebenso behandelt wie ihre gesetzliche Grundlage; schlieRlich kommt auch zur
Sprache, wie das Agenda Setting im Arbeitsalltag der Institutionen funktioniert,
insbesondere mit welchen Themen die DFI (meist nicht) in den Blickpunkt der
Offentlichkeit riicken.

Das Hauptaugenmerk dieser Studie liegt jedoch auf der Phase der Implementation, die
in Kapitel 5 untersucht wird. Einerseits geht es hier um die Frage der taglichen Praxis
der Privatsektorférderung, also darum, ob es Unterschiede zwischen der Intention der

Policy und ihrer tatsachlichen Durchfiihrung gibt, was insbesondere ein Blick auf die
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Forderpraxis von DEG und CDC zeigen kann. Tatsachlich wird deutlich, dass sich
zwischen offiziellem Ziel und empirischem Ergebnis ein Spalt auftut, der mal, wie im
Fall der DEG, kleiner, mal, wie im Fall der CDC, groRer ausfallen kann. Die zweite zu
untersuchende Dimension dieser Phase des Policy Zyklus betrifft die Frage nach den
Shareholder- und Stakeholderbeziehungen, da diese maligeblichen Einfluss auf die
Ergebnisse der Arbeit der DFI haben kénnen — was sich in der vorliegenden Studie

auch bestatigt.

Die Analyse ware nicht komplett ohne die Untersuchung der Evaluierungsprozesse, mit
deren Hilfe Erfolg oder Misserfolg der Arbeit der beiden
Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen beleuchtet werden kann. Kapitel 6 widmet sich
daher einerseits der Frage nach der internen Evaluation, d.h. nach der
Projektevaluation, die innerhalb von DEG und CDC selbst stattfinden, und andererseits
der externen Evaluation, also jeglicher von aulen kommenden Evaluierung. Das
umfasst sowohl staatliche Kontrolle in verschiedenster Form als auch Evaluierung
durch andere Akteurlnnen, etwa durch NGOs, Medien oder privatwirtschaftliche
Institutionen. Einen wichtigen Teil dieses Kapitels nimmt auch die Analyse der

Transparenz der beiden DFI ein.

AbschlieBend enthalt Kapitel 7 die Diskussion der Forschungsergebnisse, davon
abgeleitete Politikempfehlungen, einen Ausblick sowie eine Zusammenfassung der
Arbeit.

Hinweise zur Koautorinnenschaft

Die Arbeit wurde in Koautorinnenschaft von Agnes Goéssinger und Katharina Hammler
verfasst. Das implizierte eine sehr enge Zusammenarbeit in der ldeensammlung,
Konzeption und der Feldforschungsphase. Obwohl in jedem Kapitel auch ldeen der
jeweils anderen Autorin einflieen, so tragt immer eine die Hauptverantwortung.
Katharina Hammler hat sich schwerpunktmallig mit den Politikfeldern, der
Projektauswahl  (Kapitel Implementierung) und der Internen  Evaluierung
auseinandergesetzt; Agnes Godssinger mit Agenda Setting, den Stakeholder- und
Shaerholderbeziehungen (Kapitel Implementierung) und der Externen Evaluierung. Die
Zusammenarbeit beim Einleitungs- und Schlussteil war so intensiv, dass eine sinnvolle

Trennung der Autorinnenschaft nicht mehr moglich ist.
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2 Theoretisch-konzeptionelle Grundlagen

2.1 Die Policy Analyse

Das Vorhaben Policy Forschung (oder auf deutsch auch Politikfeldanalyse) auf
wenigen Seiten als theoretischen Rahmen fir eine wissenschaftliche Arbeit
einzuflhren ist eigentlich zum Scheitern verurteilt: Genau genommen stellt die Policy
Forschung namlich keinen eigenen theoretischen Rahmen, sondern mehr eine
politikwissenschaftliche Teildisziplin dar, die danach fragt, ,was politische Akteure tun,

warum sie es tun und was sie letztlich bewirken“ (Schubert/Bandelow 2003: 4).

Aus unterschiedlichen Griinden, die weiter unten noch ausfiihrlich erlautert werden,
wurde die Politikfeldanalyse dennoch als Bezugsrahmen unserer empirischen Studie
gewahlt. Trotz des Einwandes, die Policy Forschung sei eher als Methode denn als
Theorie zu verstehen, eignet sich diese gut zum  Strukturieren des
Untersuchungsfeldes. Mehr noch — der Vorwurf, die Policy Analyse sei keine Theorie
im herkdmmlichen Sinne, wird hier sogar als ihre Starke gesehen — zumal unter dem
Schirmbegriff Policy Analyse zahlreiche theoretische Ansatze Platz finden, die sich in
Analyseebene, -methode und -einheit unterscheiden (vgl. Blum/Schubert 2009: 38).
Dies ermdglicht eine interdisziplindre Forschung, wie sie mit vielen anderen Theorien,
die historisch in immer enger gefassten Disziplinen verankert sind, kaum méglich ist.
Ein fachUbergreifender Zugang erlaubt eine problemorientierte Arbeitsweise, die offen

fur unterschiedliche Methoden ist (vgl. Schneider/Janning 2006: 40) — genau das, was
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fur Forschungsfragen, die im Schnittbereich zwischen Wirtschaft, Gesellschaft und
Politik angesiedelt sind, wichtig ist. In diese Forschungsarbeit flieRen daher neben

politikwissenschaftlichen auch soziologische und 6konomische Theorien mit ein.

Damit kann auch das Ziel dieser Einfuhrung in die der Arbeit zugrunde liegenden
Theorie klarer formuliert werden: Auf den nachsten Seiten soll die Entwicklung der
Policy Analyse (insbesondere der deutschsprachigen Policy Analyse) im Vordergrund
stehen, um den Anspruch dieses Ansatzes verdeutlichen zu konnen. Dabei sollen die
wichtigsten Etappen, Modelle und Theoretiker ebenso wenig unerwahnt bleiben wie
zentrale Konzepte und Begriffe — allerdings kann diese allgemeine Einfiihrung nur an
der Oberflache kratzen und keinerlei Anspruch auf Vollstandigkeit erheben.
AnschlieBend werden der Policy Zyklus als essentielles Konzept der Politikfeldanalyse
und als Strukturierungsinstrument der vorliegenden Arbeit sowie das most similar

system design als Methode des Vergleiches vorgestellt.

2.1.1 Die Entwicklung einer neuen Forschungsperspektive

Politikfeldanalyse ist kein einheitliches Konzept, das von einzelnen Theoretikerinnen
entworfen und daraufhin blof3 aufgenommen und weiterentwickelt wurde. Die Tatsache,
dass die Pioniere dessen, was wir heute als Policy Analyse bezeichnen — namlich
Charles E. Merriam und Harold D. Lasswell sowie Daniel Lerner (Schubert 2003: 39;
Windhoff-Héritier 1987: 10) — in den USA tatig waren, lasst immer wieder darauf
vergessen, dass die Basis dieser Theorie in Europa entstanden ist. Von Beyme (2003:
25-35) spannt sogar einen Bogen Uber berihmte Denker wie John Stuart Mill, Wilhelm
Humboldt, Ludwig von Seckendorff und viele andere bis hin zu Aristoteles, um die
Genese der neuen Disziplin erlautern zu koénnen. Dies mag zwar
wissenschaftstheoretisch eine sinnvolle Herangehensweise sein, allerdings erstaunt es
auch nicht gerade, dass sich Elemente der Politikfeldanalyse in der Theoriegeschichte
wieder finden — deshalb soll an dieser Stelle die Feststellung genligen, dass viele
Ideen der Policy Analyse so neu gar nicht sind. Was allerdings eine zentrale Neuerung
innerhalb der Politikwissenschaft darstellt, ist die Verschiebung der als unabhangig
(beeinflussend) und als abhangig (beeinflusst) betrachteten  Variablen
(Schubert/Bandelow 2003: 4ff). ,Klassische® Fragestellungen der Politik sehen
demnach die Polity-Dimension als die abhangige Variable: Im Zentrum steht die Suche

nach der besten politischen Ordnung, also nach Formen und Strukturen, wahrend die
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Inhalte der Politik (Policy) und der Politikprozess (Politics) als gegeben vorausgesetzt
werden. ,Typische® politische Fragestellungen, wie sie in der Politikwissenschaft in der
ersten Halfte des 20. Jahrhunderts dominierten, ricken die Politics-Dimension als
abhangige Variable ins Zentrum der Aufmerksamkeit, wahrend Polity und Policy als
feststehende GroRen betrachtet wurden. Eine solche ,typische® Fragestellung ist
beispielsweise, warum sich ein bestimmter Akteur in einer konkreten Situation
durchsetzt (vgl. ebd.: 6). Die Policy Analyse dreht nun diese Abhangigkeiten um und
fragt, wie der Name schon sagt, welchen Einfluss Polity und Politics auf eine konkrete
Policy haben. Diese neue Perspektive ermoéglicht die Analyse der konkreten
Politikinhalte und eine problemorientierte Forschung, die durchaus den Anspruch hat,

beratend in die politische Praxis einzugreifen (vgl. Blum/Schubert 2009: 8).

Es erscheint sinnvoll, die Entstehung dieser neuen Perspektive flr den englisch- und

den deutschsprachigen Raum getrennt zu beleuchten.

2.1.2 USA

Wie erwahnt gelten Lasswell und Lerner als Vater der Politikfeldanalyse. Die beiden
Autoren veroffentlichten 1951 ein Buch mit dem Titel ,The Policy Sciences®, in dem sie
argumentieren, dass sich die Policy Forschung den ,grundlegenden Problemen des
Menschen in der Gesellschaft widmen® (Lerner/Lasswell 1951: 8; zit. in Windhoff-
Héritier 1987: 10) solle und dass diese daher ,(1) inhaltlich orientiert und
multidisziplinar, (2) problemldsungsorientiert und (3) explizit normativ orientiert*
(Blum/Schubert 2009: 21) sein muss. Multidisziplinaritdt war schon zu diesem
Zeitpunkt ein wichtiges Merkmal und Postulat der Policy Forschung — wenn sich diese
auch in der Praxis nicht so leicht durchsetzen konnte wie sich Lasswell und Lerner dies
gewlnscht hatten (vgl. Schneider/Janning 2006: 20). Was den Anspruch der
Politikberatung betrifft, so hat dies bereits in den 1950er Jahren zur Herausbildung
zweier Richtungen (eine synoptische und eine neo-pluralistische) gefiuhrt, wobei
erstere zwar naher an der Empirie ist und damit maoglicherweise die besseren
Ratschlage geben kann, sich aber auch der Gefahr der Theorielosigkeit gegentber
sieht (vgl. Blum/Schubert 2009: 22); letztere hingegen kann zwar auf theoretischer
Ebene einiges leisten, verweigert aber eine zu starke Beratungsfunktion mit dem aus
der Pluralismus-Theorie stammenden Argument, dass eine ,rational-analytische

Erfassung ganzer Handlungszusammenhange“ auf Grund der zu hohen Komplexitat
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nicht moglich sei (Windhoff-Héritier 1987: 12). Diese anti-synoptische bzw. neo-
pluralistische  Richtung setzte sich  schlieBlich in der amerikanischen

Politikwissenschaft als dominierender Strang durch (vgl. ebd. 1987: 12).

Bis in die 1960er Jahre hinein blieb die neue Disziplin eine weitgehend unbekannte
Randerscheinung — bis schlieRlich — den anti-synoptischen Vertreterinnen zum Trotz —
gerade eine Studie mit klarem Beratungscharakter dazu fiihrte, dass Policy-
Forscherlnnen immer mehr als Politikberaterlnnen forschten und damit ein
institutionelles und finanzielles Aufbliihen der Policy Analyse erméglichten (vgl.
Schneider/Janning 2006: 20).

Die 1970er Jahre waren eine Zeit der Veranderungen, auch fir die Politikfeldanalyse:
Die zahlreichen politischen Reformbestrebungen lieRen die politikberatende Policy
Forschung florieren (vgl. ebd.: 20), und auch auf theoretischer Ebene gab es wichtige
Neuerungen: die Policy Analyse entwickelte sich theoretisch-konzeptionell stark weiter,
indem David Eastons Systemmodell (s.u.) in die Policy Analyse integriert und von
Theodore J. Lowi das Policy-Arenen Modell entwickelt wurde (vgl. Blum/Schubert
2009. 23). Diese Entwicklung sollte fortan die Politikfeldanalyse pragen; die
allermeisten danach folgenden relevanten theoretischen Erweiterungen basieren auf

diesen beiden zentralen Modellen.

2.1.3 Deutschsprachiger Raum

Die Entwicklung der Policy Analyse im deutschsprachigen Raum unterscheidet sich
nicht nur zeitlich, sondern auch in den analytischen Schwerpunkten von der
Entwicklung in den USA. Erst Mitte der 1980er Jahre etablierte sich die
Politikfeldforschung auch in Deutschland. Fir diese zeitliche Verzdgerung finden sich
in der Literatur verschiedene Erklarungen. Janning/Toens (2008:7f; zit. in
Blum/Schubert 2009: 25f) sehen die marxistische und herrschaftskritische Ausrichtung
der deutschen Politikwissenschaft als Grund fur die fehlende Akzeptanz eines
Ansatzes, der sowohl durch seine pragmatischen Wurzeln zu wenig normativ, als auch
gleichzeitig durch die synoptische Ausrichtung und den Mangel an Theorie als zu sehr
normativ (im Sinne einer kritiklosen Akzeptanz der gegebenen Strukturen) erschien.
Eine andere, historische Erklarung bietet Windhoff-Héritier (1987: 15): Sie

argumentiert, dass die deutsche Politikwissenschaft zu sehr mit der theoretischen
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Aufarbeitung der Ereignisse rund um den Nationalsozialismus beschéaftigt gewesen sei
und sich daher nicht fir die neue Strédmung interessierte. SchlieRlich sehen
Schneider/Janning (2006: 28) den Grund fur diese Verspatung eher in strukturellen
Gegebenheiten, insbesondere in einem einfachen von den USA ausgehenden

Diffusionsprozess.

Als die Policy Analyse schlieBlich doch auch an deutschsprachigen Universitaten
angekommen war, war ihr Gesicht deutlich von der synoptischen Richtung gepragt —
was dadurch erklart werden kann, dass ebenso wie in den USA auch in Deutschland
eine reformhungrige Regierung bereit war, Politikwissenschafterinnen flir deren

Beratungsleistungen zu bezahlen (vgl. Windhoff-Héritier 1987: 15).

Nach Manfred G. Schmidt (2003: 185-200) stellen diese ersten Jahre die erste von drei
Phasen der Entwicklung der Policy-Forschung dar. ,Does politics matter?“ war die
Leitfrage der Forschungsprojekte, und diese Frage wurde nicht zwingend mit ,Ja“
beantwortet. Die ldee, dass soziodkonomische Umstande die Politik beeinflussen
kdénnten, erschien neu und ungewohnt — Handlungen und Entscheidungen von
Akteurlnnen standen im Hintergrund, und ein strukturalistischer Ansatz dominierte. Die
Idee, rationale Planung und politische Steuerung kdénnten gesellschaftliche
Entwicklungen beeinflussen, fuhrte dazu, dass der analytische Schwerpunkt in diesen
frhen Jahren auf der Politikformulierung lag (vgl. Windhoff-Héritier 1987: 15).

In der nachsten Phase traten inhaltlich, wieder nach Schmidt (1987: 185-200),
akteurstheoretische Ansatze in den Vordergrund; auf die nun schon allzu zaghaft
wirkende Frage aus der ersten Phase, ob Politics Bedeutung hatten, folgte die starke
These: ,Politics matters!”. Analytisch verschob sich das Interesse von der
Politikformulierung zur Implementations- und Wirkungsforschung. Der Grund fur diese
Verschiebung durfte in der zunehmenden Frustration darlber zu finden sein, dass
gezielte Politikplanung doch nicht jene Moéglichkeiten bot, die man sich anfangs erhofft
hatte (vgl. Windhoff-Héritier 1987: 16). Logische Folge war, nun auch auferstaatliche
Bedingungen (etwa spezifische Akteurlnnenkonstellationen) zur Erklarung fir den
Erfolg oder Misserfolg einer Politikmallnahme heranzuziehen (vgl. Schneider/Janning
2006: 32).
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Die bisher letzte Phase befasst sich schliel3lich mit der Frage, wie der Einfluss von
polity und politics auf die policy nun genau aussieht, wobei Ausmafl® und
Wirkungskanale interessieren und nicht mehr die grundsatzliche Frage, ob ein Einfluss
Uberhaupt besteht . Die akteurstheoretischen und die strukturalistischen Theorien der
ersten beiden Phasen werden in einen institutionellen Ansatz zusammengefihrt (vgl.
Schmidt 2003: 185-200). Analytisch wird das dominierende Policy Zyklus-Modell zwar
nicht aufgegeben, sehr wohl aber aufgeweicht, indem argumentiert wird, eine strenge
Phaseneinteilung sei empirisch nicht nachzuvollziehen: an seine Stelle tritt ein ,zu
einer allgemeinen Perspektive gesellschaftlicher Regelung und Steuerung verbreitet[er
Ansatz]“ (Schneider/Janning 2006: 32).

2.1.4 Zentrale Begriffe der Politikfeldanalyse

Die Policy Analyse arbeitet mit einer Vielzahl von Begriffen und Konzepten, was sich
schon alleine aus ihrer groRen Menge an Theorien ergibt. So sind flr verschiedene
Theorien verschiedene Konzepte mafigeblich, und auch Begriffe wie Akteurln, Struktur
oder Institution, die sich in (nahezu) allen Theorien finden, kdnnen durchaus

unterschiedliche Bedeutungen haben.

2.1.4.1 Polity, Politics, Policy

Das Begriffstrio Polity, Politics und Policy gehoért zum Grundinventar der
Politikwissenschaft. Da die Policy Analyse jedoch noch mehr als andere Theorien
(bewusst!) auf dieser Grundlage aufbaut, soll seine Bedeutung hier noch einmal
rekapituliert werden. Wahrend es im deutschen Sprachraum — Gbrigens ahnlich wie in
nahezu allen westlichen Sprachen — nicht maoglich ist, den Begriff ,Politik® ohne
sprachliche Verrenkungen auszudifferenzieren, bietet die englische Sprache drei
semantisch zu unterscheidende Ubersetzungen, namlich Polity, Politics und Policy.
Polity bezieht sich dabei auf die strukturelle Dimension von Politik — also etwa die
politische Ordnung, Ideen, Ideologien oder Institutionen (vgl. Schubert/Bandelow 2003:
4), insbesondere auch auf die Regeln und Normen (vgl. Schneider/Janning 2006: 15).
Politics bezeichnet die prozessuale Dimension: Es geht hier um den (oft konflikthaften)
Verlauf des Politikgestaltens und um Fragen der Macht und der Durchsetzung (vgl.
Schubert/Bandelow 2003: 5). Policy schliel3lich beschreibt die inhaltlichen Aspekte der
Politik, also politische Aufgaben und Ziele sowie politische Programme (vgl. ebd.: 5),

oder, genauer, ,die politischen Inhalte, die in Gesetzen, Verordnungen, Programmen
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und Einzelentscheidungen, die sich auf die Gestaltung gesellschaftlicher Verhaltnisse
auswirken, zum Ausdruck kommen® (Schneider/Janning 2006: 15). Dies ist jener
Aspekt des Politikbegriffes, dem sich die Policy Analyse widmet, wobei hier eine
weitere Differenzierung des Policy-Begriffes erfolgt. Je nach dem in welcher Phase des
Politikgestaltungsprozesses die inhaltliche Dimension untersucht werden soll wird
unterschieden zwischen Policy-Output/Politikinhalt (als Ergebnis des formalen
Entscheidungsprozesses), Policy-Outcome/Policy-Ergebnis (das Ergebnis der
unmittelbaren Implementation der politischen Entscheidung) und Policy-Impact/Policy-

Wirkung (die langerfristige gesellschaftliche Veranderung) (vgl. ebd.: 15).

2.1.4.2 Akteurin

Das Theorieregister der Politikfeldanalyse lasst sich grob in zwei Bereiche gliedern: Auf
der einen Seite stehen jene Ansatze, die davon ausgehen, dass politische Akteurlnnen
selbst ein sehr grofler Handlungsspielraum zukommt (also die akteurszentrierten
Ansatze); auf der anderen Seite stehen jene, die den umgebenden Institutionen mehr
Einfluss zuschreiben (strukturalistische Ansatze). Vor allem die akteurszentrierten
Ansatze haben einen differenzierten Akteursbegriff entwickelt, wobei aber -
paradoxerweise! — keine Klarheit darliber herrscht, wer denn als relevanteR Akteurin
angesehen werden kann. Man behilft sich mit der einfachen Frage, wer denn an den
politischen Prozessen beteiligt ist, womit schon klar wird, dass der Akteursbegriff fir
gewohnlich weit Uber die ,klassischen® politischen Akteurlnnen hinausgeht (vgl.
Blum/Schubert 2009: 15). Aus analytischen Grinden ist eine Differenzierung des
Begriffes Ublich: Zuerst wird unterschieden zwischen individuellen und komplexen
Akteurlnnen (vgl. Scharpf 2000: 96f), wobei mit individuellen Akteurlnnen einzelne
naturliche Personen wie beispielsweise einE bestimmteR Fachministerln gemeint ist
und komplexe Akteurlnnen aus vielen Individuen zusammengesetzt sind. Diese
komplexen Akteurlnnen lassen sich noch einmal untergliedern in kollektive und
korporative Akteurlnnen, wobei diese beiden Typen nicht immer klar voneinander

abgrenzbar sind.

Nach Blum/Schubert (2009: 52f)

wentstehen [kollektive Akteure], indem Individuen sich kooperativ
zusammenschlieRen. [...] Es kommt zwischen den in diesen kollektiven Akteuren
versammelten Mitgliedern nur zu einer Zusammenarbeit, nicht aber zu einer
Verschmelzung. Die Mitglieder korporativer Akteure hingegen legen zur Verfolgung
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ihrer Ziele ihre Ressourcen zusammen; es entsteht eine neue Handlungseinheit

mit eigener Rechtspersonlichkeit.”
Interessant aus analytischen Grinden ist auch die Frage, welche (finanziellen,
personellen und anderen) Ressourcen den jeweiligen Akteurlnnen zur Verfigung

stehen, um in den politischen Prozess einzugreifen und ihre Interessen durchzusetzen.

2.1.4.3 Struktur und Institution

Wie beschrieben werden Strukturen und Institutionen als die zweiten grof3en
Einflussfaktoren auf Policies gesehen. Es gibt viele Versuche, den Begriff Institution
abzugrenzen. Van Waarden (2003: 259) beispielsweise sieht Institutionen als ,eine
Ansammlung von mehr oder weniger dauerhaften sozialen gegenseitigen Erwartungen,
aus denen sich Regelsysteme herauskristallisiert haben, welche die sozialen
Interaktionen steuern. Andere Autorinnen beschreiben Institutionen als ,Regeln,
Normen oder Strategien® (Schneider/Janning 2006: 141) oder als ,Regelsysteme der
Herstellung und Durchfiihrung allgemeinverbindlicher Entscheidungen oder zumindest
Entscheidungsgrundlagen® (Gohler 1988: 17; zit. in Blum/Schubert 2009: 68).
Strukturen unterscheiden sich von Institutionen dadurch, dass ihnen kein
»2absichtsvoller* Charakter zugeschrieben wird, dass sie also zwar in ihrer Wirkung den
Institutionen ahnlich sind, aber weder bewusst noch unbewusst fiur diesen Zweck
geschaffen wurden (vgl. Blum/Schubert 2009: 68). Institutionen und Strukturen sind flr
das Erkenntnisinteresse der Policy Analyse deshalb so zentral, weil davon
ausgegangen wird, dass der institutionelle (bzw. strukturelle) Rahmen den

Politikgestaltungsprozess malRgeblich beeinflusst (vgl. Howlett/Ramesh 1995: 50ff).

2.1.4.4 Instrumente

Ein Instrument ist das konkrete operative Mittel, mit dem ein politisches Ziel erreicht
werden soll (vgl. Blum/Schubert 2009: 83). Diese operativen Mittel kdnnen sehr
unterschiedlicher Natur sein. Zunachst lasst sich zwischen der Bereitstellung
offentlicher Guter und der Beeinflussung gesellschaftlichen Handelns unterscheiden
(vgl. Braun/Giraud 2003: 149). Zu den offentlichen Gltern gehdren so abstrakte Dinge
wie das staatliche Hoheitsrecht genauso wie konkrete Leistungen, z.B. das Betreiben
von Schulen. Die Art, wie gesellschaftliches Handeln beeinflusst werden soll, kann
unterteilt werden in indirekte und direkte Steuerung. Die genaue Zuordnung der

konkreten Mittel (Regulative Politik, Finanzierung,
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Regulierung/Strukturierung/prozedurale Steuerung und Uberzeugung) zu einer dieser
beiden Gruppen unterscheidet sich bei verschiedenen Autorlnnen (vgl. z.B.
Blum/Schubert 2009: 83 und Braun/Giraud 2003:150), ist aber fur diesen
Zusammenhang nicht erheblich. Eine ganzlich andere Kategorisierung schlagt Héritier
(1993: 27ff) vor. Sie verzichtet auf eine stufenweise Zuordnung und unterscheidet flinf
verschiedene Steuerungsprinzipien (Gebot/Verbot, Anreiz, Angebot,
Uberzeugung/Aufklarung, Vorbild), die sich inhaltlich in ihrer Gesamtheit groRtenteils
mit den oben genannten Kategorien decken, deren Fokus aber auf der Seite der

Instrumentenwirkung statt auf der Seite der Instrumentenformulierung liegt.

2.1.5 Politik als System: Die Entstehung des Policy Zyklus

Der Policy Zyklus, ein zentrales Konzept der Politikfeldanalyse, soll auch dieser Arbeit
einen Rahmen bieten. Um die dahinterstehende ldee besser verstehen zu konnen

widmet sich dieser Abschnitt der Entstehung des Konzeptes.

Der Name Policy Zyklus deutet schon auf ein wichtiges Charakteristikum des
Konzeptes hin: auf das Verstandnis von Politik als eine Art Kreislauf, in dem
verschiedene Phasen der Politikentstehung zyklisch aufeinander folgen. Haufig zitiert
wird in diesem Zusammenhang Fritz W. Scharpf, der Politik ,als den Prozess [...], in
dem |8sungsbedirftige Probleme artikuliert, politische Ziele formuliert, alternative
Handlungsmaoglichkeiten entwickelt und schlielich als verbindliche Festlegung gewahlt
werden“(Scharpf 1973: 15; zit. nach Jann/Wegrich 2003: 71), versteht. Diese
Politikinterpretation ist noch relativ jung; lange Zeit konzentrierte sich die
Politikwissenschaft lediglich auf die ,Input-Seite“ des politischen Systems (vgl. ebd.:
71) und schenkte politischen Entscheidungen sobald sie einmal getroffen waren keine
Aufmerksamkeit mehr. So wurde etwa davon ausgegangen, dass Gesetze im Sinne
der Legislative befolgt und staatliche Institutionen ihrem Griindungsrational folgend

agieren wirden.

Diese heute vielleicht etwas naiv wirkende Sicht auf die Politik wurde durch das
Phasenmodell von Harold D. Lasswell und durch ein systhemtheoretisches Modell von
David Easton erschittert. Lasswell war der erste Theoretiker, der den politischen
Prozess als die Abfolge von Phasen der Problemverarbeitung beschrieb (vgl. ebd.:

74f). Er identifizierte in seinem 1956 erschienenen Buch , The Decision Process: Seven
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Categories of Functional Analysis* sieben Phasen des Politikschaffungsprozesses, die
zwar heute kaum mehr Uberzeugen kénnen, jedenfalls aber als Anstol und Grundlage

fur eine Reihe von weiteren Phasenmodellen dienten (vgl. ebd.: 75).

Auf die Systemtheorie, wie sie etwa Talcott Parsons in der Soziologie entwickelt hatte,
zurtickgreifend konzipierte Easton die Politik als System: Aus der Umwelt (etwa von
Parteien, Interessensverbanden, NGOs...) werden Inputs an den politischen
Entscheidungsapparat herangetragen. Dieser verarbeitet diese Inputs (in einer nicht
naher erklarten Black Box) zu Outputs, die wieder an die Umwelt abgegeben werden.
Feedbackschleifen fiihren dazu, dass diese Outputs wieder neue Inputs generieren
kénnen, die dann abermals wieder an die Black Box herangetragen werden etc. Dieser
Mechanismus wird auch als System-Environment-Response-Feedback Modell

zusammengefasst (vgl. Easton 1965).

Umwelt

eedback-Loops

Umwelt

,Black Box"“
Politisches

crisamgeyson

Umwelt
Umwelt

Abbildung 3: Das Politische System nach Easton. Quelle: Eigene Darstellung nach
Easton 1965

Diese Modelle nach Lasswell und Easton sind die beiden wichtigsten Vorlaufer des
heute in der Policy Analyse verwendeten Policy Zyklus, der das Thema der

nachfolgenden Kapitel sein soll.
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2.1.6 Der Policy Zyklus

Wie schon im vorhergehenden Abschnitt thematisiert, greift die Policy Analyse oft auf
ein Informationsverarbeitungsschema zurlick, das von ,Inputs“ gespeist wird und
,Outputs” produziert. Es liegt nahe diese Informationsverarbeitung in mehrere Schritte
zu unterteilen. Der kreisférmig angeordnete Policy Zyklus beschreibt staatliche Politik
von ihrer Entstehung bis zu ihrer Terminierung und sagt aus, dass sie auf diesem Weg
mehrere Phasen durchlauft. Der Problemdefinition und Thematisierung folgt das
offentliche Agenda-Setting, das dann in die Programmformulierung mindet. Schliellich
folgt die Implementation, also die Umsetzung der Politik. In der anschlieBenden
Evaluierungsphase wird Uberprift, ob die Policy gelungen und abgeschlossen, also
terminiert ist, oder ob sie unzufriedenstellend ist und wieder in die
Thematisierungsphase zurtckgefiihrt wird (vgl. Schneider/danning 2006: 48).
Jann/Wegrich (2003) argumentieren, dass Politikinhalte in einem Prozess entstehen,
der nie abgeschlossen oder nur ganz selten abgeschlossen wird. Policies entstehen
nicht aus dem Nichts heraus, sondern erganzen oder modifizieren oft bestehende

Politikinhalte bzw. konkurrieren und interagieren negativ mit diesen (vgl. ebd.: 82).

In der Literatur wird nicht
durchgehend das Schema

mit allen sechs Phasen

Paolitikterminierung .

eingehalten, sondern es
\K < Problemire-defintion

bestehen Unterschiede
Boiielier g zwischen den diskutierten
Hgchda setig Modellen. Allgemeiner
\ Konsens herrscht aber
/‘ Ublicherweise tber die
Polttikimplemertierung Phasen Problemdefinition

Palitik farmulierung

und Agenda  Setting,
Programmformulierung

Abbildung 4: Der Policy Zyklus. Quelle: Jann/Wegrich 2003; Und  Implementation - (vgl.
81 Schneider/Janning  2006:
50). In dieser Diplomarbeit soll auch nicht mit allen sechs Stufen gearbeitet werden: die
drei Phasen Problemdefinition, Agenda Setting und Politikformulierung werden

zusammengefasst und auf die Phase Terminierung wird nicht ndher eingegangen.
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Im Folgenden sollen die einzelnen Phasen, die anschlieRend den empirischen Teil der

Diplomarbeit gliedern und verstandlicher machen sollen, naher erlautert werden.

2.1.6.1 Problemdefinition und Agenda Setting

Politisches Handeln entsteht dann, wenn ein politisch relevantes Problem vorliegt und
dieses auch definiert wird. Ein Problem wiederum beschreibt eine Diskrepanz zwischen
dem, was derzeit ist und dem, was sein sollte bzw. angestrebt wird. Der fehlende Soll-
Zustand allein reicht aber nicht aus um den Lauf eines Policy Zyklus zu starten, wichtig
ist vor allem, dass er wahrgenommen und die Notwendigkeit eines Eingriffes

staatlicher Politik artikuliert wird.

Schneider/Janning (2006) identifizieren mehrere  Voraussetzungen  fur
Problemdefinition und Agenda Setting:

- Normativer Kontext: Zunachst stellen sie fest, dass Erkenntnis immer ein
sozialer Prozess ist und auf Theorien, Modellen und Ideologien basiert, mit Hilfe
derer die Akteurlnnen die Realitat betrachten. Die Problemperzeption entwickelt
sich oft unabhangig von der objektiven Problemlage: so wurden etwa
Umweltschaden lange Zeit nicht thematisiert. Objektiver Problemdruck ist nicht
der entscheidende Faktor zur Problembearbeitung. Eine Politisierung eines
Problems setzt einen gesellschaftlichen Norm- und Wertwandel voraus. Dies
zeigt sich unter anderem dadurch, dass etwa bestimmte soziale Zustande in
Europa nicht geduldet, in einigen anderen Gesellschaften hingegen als normal
angesehen werden.

- Involvierung der Akteurlnnen: Probleme kénnen nur von Akteurlnnen geldst
werden. Diese muissen sich von ihnen betroffen fuhlen und Interesse an ihrer
Losung haben und nicht die Konservierung forcieren. Das Erkennen eines flr
die Akteurlnnen negativen Zustandes allein ist jedoch nicht ausreichend, sie
mussen die Herbeifiihrung der Verbesserungen flr denkbar und mdéglich halten.

- Ressourcen: Das Handeln der Akteurinnen setzt die Verfugbarkeit von knappen
Mitteln und Ressourcen voraus, Risiko und Unsicherheit sind somit inbegriffen
(vgl. Schneider/Janning 2006: 51f.).
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Nicht alle wahrgenommenen Probleme kdnnen von den Politikerlnnen gelést werden.
Wie aber gelangt nun eine erkannte Problemlage auf eine politische Agenda? Diese
Frage ist vor allem in der amerikanischen sozialwissenschaftlichen Community
diskutiert worden (Cobb/Elder 1972, Kingdon 1984). Das Konzept beruht auf dem
Grundgedanken, dass gesellschaftliche und politische Aufmerksamkeit ein knappes
Gut darstellen, um das konkurriert werden muss. Politikerlnnen sind einem stressigen
Arbeitsalltag unterworfen, mussen viele Termine einhalten und unterschiedlichste
Probleme und ihre Hintergriinde beleuchten. Selektivitat und Konkurrenz der einzelnen
Issues wird zur logischen Folge. Fir viele Themen besteht eine groRe Schwierigkeit
auf die politische Agenda zu kommen und wenn sie das geschafft haben, auf der
Prioritatenliste nach vorne zu wandern. Fragen, die von den Politikerinnen noch nie
diskutiert wurden sind auf der Agenda kaum anzutreffen (vgl. Schneider/Janning 2006:
53).

Cobb/Ross/Ross  (1976: 127) haben herausgearbeitet, welche Strategien
unterschiedlichen Issues auf die politische Tagesordnung verhelfen:

» Politikinterne Thematisierung: Der Regierung und der Verwaltung ist das
Problem bewusst und sie mdchten es aus ,Gemeinwohlverpflichtung oder
politischem Eigeninteresse“ beheben. Das Issue entsteht auf Initiative von
Parlament oder Regierung.

» Externe Thematisierung: Nicht-staatliche Gruppen und Organisationen bringen
einen Missstand in der Offentlichkeit zur Diskussion. Der Staatssektor wird
somit darauf aufmerksam und betrachtet es als relevant. Das Issue erreicht
durch gesellschaftliche Interessensgruppen, soziale Gruppen oder Medien das
Parlament und die Regierung.

* Interne und externe Thematisierung: Hierbei handelt es sich um eine
Verknupfung der ersten beiden Modelle. Es gibt den Fall, dass das Problem
Regierung und Verwaltung bewusst ist, sie es aber nach auf3en tragen, um
Verblndete zu suchen und es dann auch von auf3en thematisiert wird.

* Internationale Politikdiffusion: Dabei geht es darum, dass Personen,
Organisationen und Staaten Ideen und Innovationen aus anderen Staaten
ubernehmen. Policies verbreiten sich oft auf Konferenzen oder Gremien von
Regierungsorganisationen. Ein anderer Weg des internationalen Agenda

Settings liegt darin, dass transnationale Regierungsorganisationen oder die
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Medien einen nationalen oder internationalen Missstand zum Thema machen
(vgl. Schneider/Janning 2006: 54f.).

Neben bewusster Definition und Agenda Setting kdnnen Issues auch von auf3en
plotzlich in die politische Arena gelangen. Beispiele dafir sind Kriege,
Naturkatastrophen oder Unfalle. Sie eréffnen von einem Tag auf den anderen Windows
of Opportunity (Méglichkeitsfenster) und ihnen wird von der Offentlichkeit
Aufmerksamkeit geschenkt. Der Staatssektor bekommt dann die Moglichkeit
bestimmte Policies voranzutreiben (vgl. Schneider/Janning 2006: 55). Kingdon
beschreibt den Agenda Setting-Prozess als Zusammentreffen eines Policy-Stroms
(vorhandene Lésungen) und Politik-Stroms (politische Mehrheiten und Stimmungen)
(Kingdon 1995 zit. in Jann/Wegrich 2003: 84).

Wenn es einem gesellschaftlichen Problem nicht gelingt innerhalb eines Windows of
Opportunity Aufmerksamkeit zu erlangen, bleibt es hinter dem Schleier der
Nichtbeachtung verborgen (vgl. Schneider/Janning 2006: 55). Die Policy-Forschung
hat sich ausfiihrlich mit diesen Nicht-Entscheidungen, also Themen, die von der
politischen Tagesordnung ausgeschlossen sind, beschaftigt und den Prozess der
Machtverteilung zwischen den Akteurlnnen als ausschlaggebend dafir identifiziert
(Bachrach/Baratz 1970 zit. in Jann/Wegrich 2003: 84).

Dass ein Problem auf die politische Buhne kommt, hangt nicht zuletzt von seinen
Eigenschaften, die es dafir erflllen sollte, ab (vgl. Schneider/Janning: 2006: 56):

» Konkretheit und Klarheit (Eindeutigkeit vs. Mehrdeutigkeit)

» Gesellschaftliche Relevanz (starke vs. marginale soziale Betroffenheit)

» Temporale Relevanz (absolut dringend vs. verschiebbar)

» Komplexitat (einfach vs. komplex)

* Novitat (Routineangelegenheit vs. Novum)

» Wertgeladenheit (grofRe vs. geringe symbolische Bedeutung)
Agendasetting spielt auch bei der Reformulierung (Neuanfang) politischer Programme

eine entscheidende Rolle — auf diese Phase wird noch zu einem spateren Zeitpunkt

eingegangen. Es koénnen also auch in Bezug auf eine bestehende Policy Impulse aus
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der Agenda heraus kommen, die den Ansto3 fur eine Neuformulierung der Policy

geben.

Auf die Formulierung soll nun gleich eingegangen werden.

2.1.6.2 Politikformulierung

In der Phase der Politikformulierung werden die Probleme, die zuvor auf die politische
Tagesordnung gesetzt wurden, zu staatlichen Programmen. Diese legen die
Handlungsziele fest und bestimmen Adressaten, Trager und Mittel fur die
Durchfuhrung. Meist erscheint im Rechtsstaat die inhaltliche Ausgestaltung eines
politischen Programms in Form eines Gesetzes oder einer Verordnung. Manchmal wird
nur ein Rahmen vorgegeben, innerhalb dessen sich andere Akteurlnnen mit der
Problemlésung beschéaftigen sollen. Programmelemente konnen aber auch
Verfahrensanweisungen oder Abmachungen mit privaten Akteurlnnen sein (vgl.
Schneider/Janning 2006: 56f.).

Ob die Entscheidung zu Gunsten einer bestimmten Handlungsalternative gefallt wird,
hangt von der Macht- und Kompetenzverteilung zwischen den Akteurlnnen sowie von

den materiellen Ressourcen ab (vgl. Jann/Wegrich 2003: 88).

Der Entscheidungsprozess, den die Formulierung einer Policy durchlauft, unterliegt
kognitiven und institutionellen Restriktionen. Zum einen haben politische Akteurlnnen
oft zu wenig Wissen Uber alle Alternativen der Problemlésung und keine klar definierten
Zielvorstellungen, zum anderen weist etwa Renate Mayntz (1983) auf die
Beschrankungen fir zweckrationales Verhalten durch die rechtlichen Institutionen hin.
Durch die Institutionalisierung der Arbeitsteilung werden bestimmten Akteurlnnen
bestimmte Funktionen und Kompetenzen fur die Politikausgestaltung zugeschrieben. In
der Diskussion rund um den Policy Zirkel wird sehr groflen Wert auf die Rolle des
Rechts gelegt. Der Prozess der Politikformulierung wird sehr stark von
Rechtsvorschriften bestimmt. Nichtsdestotrotz spielen auch informelle Praktiken — vor
allem zu Beginn des Prozesses — eine Rolle. Das eben angefuhrte fehlende Wissen
bzw. der mangelnde Uberblick der Akteurlnnen fiihrt oft dazu, dass sie erfolgreiche

Politikmuster aus anderen Staaten Ubernehmen (vgl. Schneider/Janning 2006: 57f.).
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Die Vorstellung, dass der Staatssektor mehrheitlich die Politikformulierung bestimmt, ist
uberaltert, schreiben Jann/Wegrich (2003). ,Politikformulierung findet zumindest in
westlichen Demokratien zunehmend in einem Uberaus offenen Prozess statt, bei dem
staatliche Akteurlnnen wichtig, aber nicht notwendigerweise entscheidend sind” (ebd.:
88).

2.1.6.3 Implementierung

Wurde dieser Schritt in den Anfangen der Policy Analyse als unproblematisch
angesehen und hatte im Policy Making nicht den Status einer eigenstandigen Phase,
so hat sich dies seit den 1970er Jahren geandert. Damals haben Wissenschaftlerinnen
die Bedeutung der Implementation festgestellt, da die vorangehende Entscheidung fur
eine Handlungsoption noch lange keine Garantie fiir die anschlieRende Umsetzung
darstellt. In der Implementierungsphase konnen Programme immer noch verzogert,
verandert oder vereitelt werden. In Studien von Pressman/Wildavsky (1973) zur Durch-
fihrung sozialpolitischer Programme wurde deutlich, dass dieser Schritt den
entscheidenden Part im Policy Zyklus ausmacht (vgl. Jann/Wegrich 2003: 90). Die drei
zentralen Elemente der Implementierung sind damit: Interpretation des Gesetzes und
die Frage danach, wer das Programm ausflihren soll (,Programmkonkretisierung®),
Verteilung der Finanzen und Auswahl des Personals (,Ressourcenbereitstellung®) und

die Entscheidung im Einzelfall (,Entscheidung®) (vgl. ebd.: 90).

Ob ein politisches Programm erfolgreich durchgesetzt werden kann, hangt von zwei
Komponenten ab. Einerseits muss in diesem Zusammenhang der Akteurskonstellation
Beachtung geschenkt werden, also das Beziehungsgeflecht, das die involvierten
Personen verbindet und andererseits haben auch die Merkmale des Programms selbst
Gewicht (welche Policy-Instrumente und Policy-Ressourcen eingesetzt werden) (vgl.
Schneider/Janning 2003: 59).

Wie schon beschrieben stand die Analyse der Implementation lange Zeit nicht im
Fokus der Wissenschafterlnnen. Vor dem Aufschwung der Implementationsforschung
wurde von den Forschenden eine ,Top Down“- oder auch ,Gesetzgeber*-Perspektive
eingenommen, die auf einem hierarchischen Verstandnis von politischer Steuerung
basierte. Als Malistab fur die Implementationsprozesse galten die auf Ubergeordneter

Ebene formulierten Politikziele. Richtungsweisende Studien in den 80er Jahren des
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letzten Jahrhunderts (wie etwa Mayntz 1983) haben eine neue Perspektive
eingebracht. Fortan wurde der Implementationsprozess weniger aus dem ,,Top Down®-
Blickwinkel, sondern als gemeinsames Lernen betrachtet (vgl. Jann/Wegrich 2003:
90f.).

2.1.6.4 Evaluierung

In der Evaluierungsphase soll Gberpruft werden, wie sich das o6ffentliche Handeln auf
die Problemlage ausgewirkt hat. Es wird untersucht, ob nach Bearbeitung des
Problems eine Verbesserung oder eine Verschlechterung eingetreten ist oder ob der
Status Quo beibehalten wurde. Ausgangspunkt ist die normative Begriindung, dass der
Policy Zirkel darauf hinauslauft, dass bestimmte Wirkungen erreicht werden und es
wird Uberprift, ob die politischen Programme der Zielerreichung genigen. Die
Evaluationsphase ist einerseits dazu gedacht die Ergebnisse der
Implementationsphase zu bewerten und andererseits geht sie der Frage nach
intendierten und nicht intendieren Wirkungen einer Policy nach. Geht man vom
letzteren Verstandnis aus, so betrifft die Evaluation alle Phasen des Policy Zyklus (vgl.
Schneider/Janning 2006: 61f. und Jann/Wegrich 2003: 92).

Evaluation wird somit als systematische Bewertung gesehen. Anfang der 1930er Jahre
bildeten sich in US-amerikanischen Betrieben Modelle fiir die Kosten-Nutzen-
Bewertung heraus, die spater auch zum Teil von o6ffentlicher Seite ibernommen

wurden.

Grundsatzlich kénnen drei Typen von Policy Evaluierung unterschieden werden (vgl.
Howlett/Ramesh 1995):

e Administrative Evaluierung: Sie steht im Fokus von vielen akademischen
Studien und wird oft fir die Regierung durchgefiihrt. Meistens ist sie limitiert auf
die Untersuchung davon, ob die Dienste der Regierung ihr Geld wert sind

» Juristische Evaluierung

» Politische Evaluierung

Eine objektive Politikbewertung in der offentlichen Diskussion ist unrealistisch: sie
geschieht wert- und interessensorientiert, es wird etwa nach Wahlaussichten einer

Partei bewertet. Die sozialwissenschaftliche Programmevaluation sollte aber nach
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ubergeordneten, instrumentellen Kriterien erfolgen. In diesem Zusammenhang werden
ublicherweise Effektivitat und Effizienz, Vertraglichkeit mit anderen Zielen und ganz
besonders  Gerechtigkeits- und  Gleichheitskriterien  betrachtet. Erfolgt die
Programmbewertung vom Standpunkt einer politischen Partei oder einer
Interessensgruppe aus, so werden normalerweise der Analyse die spezifischen
Interessen als primares Kriterium den anderen Kriterien vorangestellt (vgl. Prittwitz
1994 234ff.).

2.1.6.5 Terminierung oder Neuanfang

Wie schon anfangs angefiihrt, ist ein Problem eine Diskrepanz zwischen dem was ist
und was sein soll. Wenn nun die Evaluierung des Programms ergibt, dass dieser
Unterschied noch nicht beseitigt wurde, wird eine Replikation oder eine Modifikation
des Programms angestrebt werden. Ist das Ergebnis der Bewertung jedoch zufrieden
stellend, so wird der Policy Zyklus beendet, man spricht in der Policy Analyse von
,1erminierung®. Schneider/Janning geben an, dass nicht nur eine Losung des Problems
die Beendigung herbeifihren kann, sondern in den meisten Fallen andere Motive
relevant sind, wie etwa finanzieller Ressourcenmangel, politische Ideologie oder
Effizienz- und Effektivitatskriterien (vgl. Schneider Janning 2003: 62). Jann/Wegrich
weisen zusatzlich darauf hin, dass ein politisches Gelegenheitsfenster — wie zum
Beispiel ein Regierungswechsel — die Terminierung herbeifiuhren kann. Diese
Moglichkeit ist besonders in Verbindung mit politisch-ideologischen Motiven, wie der
Einlésung von Wahlversprechen, beobachtet worden. Denn wie in den anderen
Phasen auch haben Politische Krafteverhaltnisse in den Entscheidungsgremien grofien
Einfluss; sie bestimmen ob eine Policy terminiert werden kann oder nicht. (vgl.
Jann/Wegrich 2003: 94).

Nicht immer werden Terminierung und Neuanfang als ,genuine Phasen® des Policy
Zyklus (vgl. Schneider/Janning 2003) angesehen, weil sie auch lediglich als
Ruckkoppelung auf die erste Phase betrachtet werden kdnnen (vgl. ebd.: 62). Auch in

dieser Arbeit soll diese Phase daher keine eigene Analyseeinheit darstellen.

2.1.7 Starken und Schwachen des Policy Zyklus-Modells

Wie jede theoretische Herangehensweise an politische Prozesse weist auch die Policy

Analyse Elemente auf, die den Betrachtungsinhalt klarer erscheinen lassen, hat aber
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ebenso mit Unzulanglichkeiten zu kdmpfen. Im Folgenden sollen die Vorteile und

Nachteile des Policy Zyklus-Modells kurz angesprochen werden.

Der grolie Vorteil des Phasenmodells besteht darin, dass Politik nicht statisch, sondern
prozessartig gesehen wird. Die Aufteilung in mehrere Schritte reduziert die Komplexitat
politischer Handlungen und erleichtert die Nachvollziehbarkeit in einzelnen
Uberschaubaren Phasen. Zudem schenkt man auch der Zeit nach der Implementierung
Beachtung, wohingegen in vielen anderen Perspektiven die Analyse mit der Erlassung
des Gesetzes oder der Verordnung abgeschlossen ist (vgl. Schneider/Jainning 2006:
62f.).

Neben diesen positiven Aspekten werden auch viele kritische Stimmen zur Policy
Analyse laut. Donald Schén und Martin Rein driickten dies mit den drastischen Worten
.the policy analytic movement begun by Harold Lasswell has largely failed“ aus
(Schon/Rein 1994: 26 zit. in Sabatier 1999: 20). Der Hauptkritikpunkt von Zweiflerinnen
an dem Modell besteht darin, dass das Policy Zyklus-Modell der Empirie nicht gerecht
wird. Insbesondere die ungenaue Beschreibung der Phasen, die sich inhaltlich
Uberschneiden sollen, wird negativ gewertet. Aullerdem soll die legalistische
Perspektive der Policy Analyse der Realitat nicht standhalten und andere Akteurlnnen,
die ebenso an der Politikgestaltung teilnehmen, ins Hintertreffen geraten. Auch an der
linearen zeitlichen Abfolge Ubt etwa Sabatier Kritik. Politikinhalte entwickeln sich dem
Autor nach in mehreren Zyklen, umfassen verschiedene politische Ebenen und
beeinflussen einander gegenseitig. Eine Unterbrechung und spatere Wiederaufnahme
des Zyklus ist keine Seltenheit. Das bewusste Herausgreifen einzelner Politikinhalte
berlcksichtigt nicht, dass diese mit anderen Inhalten in engem Zusammenhang stehen

und tragt somit Interferenzen nicht Rechnung.

Aus theoretischer Sicht fallt auf, dass das Modell nur bedingt ermoglicht Hypothesen
abzuleiten um sie dann an der Empirie zu Uberprufen. Der Policy Zyklus erklart nicht,
wie und wann eine Phase in die nachste Ubergeht, auch die individuellen Motivationen

der Handelnden bleiben im Verborgenen (vgl. Schneider/Janning 2006: 63f.).

Die radikale Kritik von Sabatier und anderen Sozialwissenschaftlerinnen hat diese zu

der Schlussfolgerung gefiihrt, dass die Phasenheuristik kein adaquates Mittel zur
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Analyse von politischen Prozessen mehr ware und Erkenntnis eher verhindere als
herbeiflhre (vgl. Jann/Wegrich 2003: 97). Obwohl in den 80er und 90er Jahren des
vorigen Jahrhunderts mehrere alternative Ansatze entstanden sind, wird das
Phasenmodell auch im 21. Jahrhundert weiterhin angewendet. Denn so stellt etwa de
Leon fest, nachdem er samtliche Kritikpunkte aufgezahlt hat, ,none of these criteria (or
the alternative models) argues decisively or even very strongly for abandoning the

policy stages framework“ (de Leon 1999: 29).

Der Blick auf Vorteile und Nachteile macht bewusst, dass die Policy Analyse nicht den
Anspruch auf Perfektion und Vollstandigkeit erheben kann. Diese Limitationen werden
in der folgenden Arbeit im Hinterkopf behalten und der Tatsache Rechnung getragen,
dass die Perspektive zwar Strukturierung vorgeben und Verstandlichkeit erleichtern,

aber niemals vollstandig erklaren kann

2.1.8 Zur Verwendung der Policy Analyse in dieser Arbeit

Weil in der Sozialwissenschaft eine theorielose Beobachtung nie mdglich ist und
politische Handlungen nicht unmittelbar betrachtet werden kénnen, wird auch in dieser
Arbeit ein Rahmen von Konzepten und Begriffen bendétigt. Die Verwendung der
anwendungsorientierten Policy Analyse hat sich in der Vergangenheit zum besseren
Verstandnis von staatlicher Politik als sehr hilfreich (trotz der eben geschilderten
Limitationen) herausgestellt. Differenziert man den Policy-Begriff in prozessualer
Hinsicht aus, so erscheint eine Einteilung in verschiedene Phasen als sinnvoll. Wie im
vorhergehenden Abschnitt thematisiert, wird sich daher diese Arbeit des kreisformig
angeordneten Policy-Zyklus bedienen, der staatliche Politik von der Entstehung bis zur
Terminierung beschreibt und dessen Einteilung zunachst eine deskriptive Funktion hat
um Offentliche Politik besser ((berblicken und beschreiben zu koénnen (vgl.
Schneider/Janning 2006: 48ff.).

Es muss jedoch festgehalten werden, dass in der vorliegenden Arbeit das Konzept der
Policy Analyse leicht adaptiert wurde. Die beiden im Fokus stehenden Entwicklungs-
finanzierungsinstitutionen DEG und CDC bestehen schon seit etwa funfzig Jahren und
sind somit nicht ein neu aufkommendes Thema, das den klassischen Policy Zyklus
Problemdefinition/Agenda Setting — Formulierung — Implementierung — Evaluierung —

Terminierung erst durchlaufen muss. So wird etwa kaum der Hintergrund der
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Entstehung der beiden DFI eingehend beleuchtet, denn dies wirde einerseits den
Rahmen der Arbeit sprengen, andererseits sind den Forscherinnen beim

Nachvollziehen der 6ffentlichen Diskussion vor flnfzig Jahren Grenzen gesetzt.

Vielmehr beschrankt sich diese Abhandlung darauf, den Ist-Zustand von DEG und
CDC unter Zuhilfenahme der Policy Zyklus-Theoriebrille zu beleuchten. Das Kapitel
Agenda Setting/Formulierung bezieht sich auf einen kurzen geschichtlichen Abriss der
beiden, ihren jeweiligen gesetzlichen Hintergrund, sowie das heutige Agenda Setting
der DFI in der Offentlichkeit. Im Kapitel Implementierung wird die Umsetzung der
Entscheidungen thematisiert: dies umfasst die konkrete Projektauswahl, sowie die
praktische Zusammenarbeit mit anderen gesellschaftlichen Gruppen (Stakeholder- und
Shareholderbeziehungen), in der Evaluierung wird in interne Evaluierung (Rating der
Projekte) und externe Evaluierung (Bewertung der DFI durch andere staatliche
Institutionen, Nichtregierungsorganisationen und Medien) unterteilt. Dass eine
Kategorisierung der Politikinhalte schwierig und zum Teil fast unméglich ist, wird schon
bei Schneider/Janning erwahnt: ,Die jeweiligen Aufteilungen sind rein analytisch und in
der politischen Wirklichkeit in dieser strengen Form nicht immer so anzutreffen®
(Schneider/Janning 2006: 49). Demzufolge musste auch in dieser Arbeit eine
Entscheidung flir eine gewisse Zuteilung zu den Phasen geféallt werden, die im

Einzelfall vielleicht auch anders gewahlt hatte werden kénnen.

Weiters ist anzumerken, dass nicht das Handeln von staatlichen Politikformulierenden,
sondern das Handeln der DFI als verlangerter Arm des Staates (sowohl DEG als auch
CDC befinden sich zumindest indirekt im staatlichen Eigentum) im Mittelpunkt der
Betrachtung steht. Die Modellwelt der Policy Analyse und insbesondere der Policy
Zyklus werden also an einer Institution und nicht — wie das urspringlich vorgesehen ist
— direkt am Politikthema angewendet. Trotzdem wird auch der Rolle des Staates selbst
und der Frage des Monitoring und der Rickkoppelung auf die politische Ebene
(reagiert die Regierung auf Probleme in den DFI, die sie entweder selbst erkennt bzw.
von aulden an sie herangetragen werden und wenn ja, wie?) ausreichend Rechnung
getragen. Ein Beispiel dafir ware die Diskussion rund um die zu hohen Gehalter fir
Fuhrungskrafte der CDC, worauf das Entwicklungsministerium mit einer neuen

Regelung reagiert hat. Auch einige dieser in der Arbeit kurz angerissenen
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Subfragestellungen folgen Policy Zyklen im Kleinen und kdnnen durch die Brille der

Policy Analyse genauer betrachtet werden.

Zur Beschreibung der Akteurlnnen ist noch hinzuzufligen, dass auch Nichtregierungs-
organisationen und Medien in den Uberlegungen Beachtung geschenkt wird. Dabei
beziehen sich die Autorinnen auf eine Feststellung von Jann/Wegrich, die meinen:
,Politikformulierung findet zumindest in westlichen Demokratien zunehmend in einem
Uberaus offenen Prozess statt, bei dem staatliche Akteure wichtig, aber nicht
notwendigerweise entscheidend sind“ (ebd.: 88). Externe Akteurlnnen spielen sowohl

bei der Betrachtung der DEG als auch bei der Betrachtung der CDC eine Rolle.

Weil in dieser Arbeit eben zwei Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen betrachtet
werden, erscheint ein Vergleich zum Aufzeigen der gravierenden Unterschiede
zwischen DFI, was ein tieferes Verstandnis des Feldes ermdglicht, sinnvoll. Im
Folgenden soll daher die Methode des Vergleichs in der Policy Analyse beschrieben

werden.

2.2 Der Vergleich in der Politikfeldanalyse

Die Sozialwissenschaften, und mit ihnen die Politikfeldanalyse als Teilbereich der
Politikwissenschaften, stehen vor einem groRen methodischen Problem: Sie kénnen
nur schwer Aussagen Uber Kausalzusammenhange tatigen, da, anders als etwa in den
Naturwissenschaften, Experimente zur Beantwortung einer Forschungsfrage in den
meisten Fallen nicht mdglich sind. Die Feststellung von Kausalzusammenhangen und
daraus abgeleitete Vorhersagen sind allerdings ein wichtiges wissenschaftliches Ziel.
Zum Glick muss die Politikfeldanalyse an diesem Anspruch nicht scheitern, denn es
wurden Methoden entwickelt, die kontrollierte Experimente weitgehend ersetzen
kénnen. Allgemein bekannt sind die Mdglichkeiten, die die Statistik bietet und die die
quantitative Sozialforschung anwendet. Der Politikfeldanalyse ist in vielen Fallen
jedoch auch dieser Zugang versperrt, da die Fallzahlen oft zu klein sind um
inferenzstatistische Methoden zu erlauben. Zwar gibt es diesen methodischen Zugang
auch in der Policy Analyse (es handelt sich dann um die raren Studien, die relativ
generalisierbare Ergebnisse liefern kdnnen), aber da die Methode fir die vorliegende
Forschungsarbeit ungeeignet ist, soll hier nicht naher auf sie eingegangen werden.

Relevant sind jene methodischen Zugange, mit denen wenige Falle genau studiert und
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aus deren Vergleich dann Hypothesen abgeleitet werden kdnnen. Die Policy
Forschung kennt fir diesen Fall vor allem zwei Zugange: den Vergleich weniger Falle
und (Einzel-)Fallstudien (vgl. Behrens 2003: 212ff). Diese Vorgangsweisen sollen
weiter unten genauer erlautert werden. Zuvor noch ein paar allgemeine Uberlegungen

zu vergleichenden Analysen:

Ganz gleich welcher Zugang gewahlt wird — die Politikfeldanalyse hat stets das
Problem, dass die Anzahl der potenziell erklarenden Variablen schier unendlich grof3
ist. Theoretisch kann daher auch bei einer Untersuchung der gesamten
Grundgesamtheit nicht davon ausgegangen werden, dass alle Wirkungskanale richtig
erkannt werden. Praktisch steht die Policy Forschung vor allem vor dem Problem, dass
dieser grof3en Zahl an unabhangigen Variablen aus ressourcendkonomischen Grinden
(oder, wie Przeworski/Teune (1970: 32) es formulieren: ,given the overwhelming
limitations of money, access, and social scientists®) eine geringe Anzahl moglicher

Untersuchungsfalle gegenlbersteht (vgl. Schneider/Janning 2006: 45).

Eine weitere allgemeine Uberlegung betrifft das Untersuchungsdesign. Vergleichende
Analysen koénnen unterschiedlich gestaltet werden. Einerseits ist sowohl ein
synchroner (zeitgleicher) als auch ein diachroner (zeitlich verschobener) Vergleich
mdglich, wobei Mischformen zwischen Quer- und Langsschnittanalysen durchaus
Ublich sind (vgl. Schneider/Janning 2006: 46). Andererseits kann der Vergleich auf
unterschiedlichen Ebenen stattfinden; so sind intrastaatliche, interstaatliche,

suprastaatliche und weltgesellschaftliche Vergleiche denkbar (vgl. Behrens 2003: 210).

2.2.1 Der Vergleich weniger Falle

Wie erwahnt missen Vergleiche aus ressourcendkonomischen Grinden oft auf nur
wenige Falle beschrankt werden. Eine zentrale Frage ist daher die nach der Auswahl
der ,richtigen® Vergleichsobjekte. Eine Methode, die in vielen Lehrblchern der
Politikfeldanalyse ~ (z.B.  Schneider/Janning  2006; Blum/Schubert  2009;
Schubert/Bandelow 2003) empfohlen wird, ist eine Auswahl entweder nach dem
Konkordanz- oder nach dem Differenzprinzip. John Stuart Mill schlug diese
Herangehensweise 1885 vor (vgl. Blum/Schubert 2009: 51), fir die
Politikwissenschaften ausgebaut haben sie aber vor allem Adam Przeworski und Henry

Teune in ihrem 1970 erschienenen Buch ,The Logic of Comparative Social Inquiry“. Die
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beiden Autoren schlagen vor, die Untersuchungsfalle entweder dem ,Most Similar
Systems*” Design oder dem ,Most Different Systems® Design folgend auszuwahlen (vgl.
Przeworski/Teune 1970: 31ff).

In einem ,Most Similar Systems® Design wird versucht, Falle auszuwahlen die sich in
moglichst vielen Eigenschaften (nicht jedoch in der Auspragung der abhangigen
Variable) gleichen. Przeworski/Teune (ebd.: 32) bezeichnen diese Herangehensweise
als eine ,maximim“-Strategie und prazisieren: It is anticipated that if some important
differences are found among these otherwise similar countries, then the number of
factors attributable to these differences will be sufficiently small to warrant explanation
in terms of these differences alone.” Gemeinsame Charakteristika werden also als
kontrollierte Variablen betrachtet, wahrend Unterschiede als erklarende Variablen

verstanden werden (vgl. ebd.:33).

Den quasi entgegengesetzten Zugang wahlt das ,Most Different Systems“-Design. Hier
weisen die Untersuchungsfalle zwar die gleiche Auspragung der abhangigen Variable
auf, unterscheiden sich sonst aber in mdglichst vielen anderen potenziell relevanten
Merkmalen (vgl. Schneider/Janning 2006: 46). Allerdings weisen Przeworski/Teune
(1970: 35) darauf hin, dass diese Unterschiede auch nicht allzu grof3 sein durfen: aus
statistischen Grinden muss die Annahme, dass es sich um eine homogene
Grundgesamtheit handelt, halten. Ist dies der Fall, so kdbnnen auch mit diesem Design
interessante Ergebnisse erzielt werden. Denn ist die Merkmalsauspragung der
abhangigen Variable bei allen untersuchten Fallen gleich, so kann davon ausgegangen
werden, dass all jene wunabhangigen Variablen, die unterschiedliche
Merkmalsauspragungen aufweisen, das Ergebnis nicht erklaren, moglicherweise aber
jene unabhangigen Variablen, die Uber alle Falle die gleiche Auspragung aufweisen
(vgl. Schneider/Janning 2006: 46). Der Nachteil dieses Designs liegt auf der Hand: er
eignet sich zwar zur Bestatigung von Hypothesen, nicht aber zum Verwerfen von
Alternativhypothesen, da die Komplexitat der Falle wohl nie so weit reduziert werden
kann, dass nur eine Variable Ubrig bleibt, die Uber alle untersuchten Falle die gleiche

Auspragung hat (vgl. ebd.: 46).

Die vorliegende Arbeit orientiert sich eher am ,Most Similar Systems® Design: Es wird

dabei die Frage gestellt, warum sich die Arbeitsweise von DEG und CDC, die beide als
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bilaterale DFI zum Zwecke der Privatsektorférderung eingerichtet sind, unterscheidet,
welche Faktoren also als relevant fur die Erklarung des unterschiedlichen Erfolges der

Policies angesehen werden kdnnen.

Wieviele Falle genau fur den Vergleich ausgesucht werden sollen, Iasst sich allgemein
wohl nicht beantworten, sondern muss auf Grund der Forschungsfrage — und wohl
auch in Hinblick auf die vorhandenen Ressourcen — entschieden werden. Es ist
allerdings keinesfalls so, dass der Vergleich mdglichst vieler Falle immer zu
bevorzugen ware. Vielmehr hat ein Vergleich von sehr wenigen Fallen den Vorteil, dass
die Einzelfalle viel tiefergehend und genauer beschrieben werden kénnen — wenn auch
auf Kosten der Verallgemeinerbarkeit der erzielten Ergebnisse (vgl. Behrens 2003:
212f). Im Extremfall ist somit auch ein Vergleich von lediglich zwei Féllen, oder, noch
extremer, eine Einzelfallstudie denkbar. Letztere ist ,auf Grund ihrer dichten
Beschreibung besonders gut dazu geeignet, Probleme innerhalb eines Politikfeldes zu

identifizieren® (ebd.: 214) und somit nicht nur aus Verlegenheit oft das Mittel der Wahl.

2.2.2 Fallstudien

Durch ihre tiefgehende Betrachtung des Untersuchungsgegenstandes haben
Fallstudien oft ein praxisorientiertes Rational: ,Haufig werden aus staatlichen
Einzelfallstudien Modelle fur Problemlésungen eines anderen Landes formuliert®
(Behrens 2003: 213). Aus theoretischer Perspektive eignen sich Fallstudien aus
ahnlichen Grinden gut dazu, Hypothesen zu generieren (statt sie zu Uberprifen) (vgl.
Blum/Schubert 2009: 50). Die Einordnung der Einzelfallstudien in die komparative
Politikwissenschaft ist aus verstandlichen Grinden durchaus umstritten (vgl. Lauth et.
al. 2009: 62), wird aber oft akzeptiert, wenn die Studie einen expliziten Bezug zu einer
Theorie aufweisen und dem Zweck der Hypothesengenerierung oder -testung dient
(vgl. ebd.: 66). Durchaus Ublich ist es jedoch auch, einige wenige Fallstudien
durchzufiihren und diese dann zu vergleichen. Dabei ist zwischen multi-site studies
(Falle aus verschiedenen Politikfeldern) und within-site studies (Falle innerhalb eines
Politikfeldes) zu unterscheiden (vgl. Behrens 2003: 214). Die Auswahl der
Untersuchungsobjekte kann wieder nach den beiden oben beschriebenen Konzepten
,Most Different Systems* und ,Most Similar Systems* erfolgen; der Unterschied zum
Vergleich weniger Félle besteht also im Gro3en und Ganzen in Tiefgang und Fallzahl,

wobei dieser Ubergang flieRend ist.
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Die vorliegende Arbeit ist auch genau an diesem flieRenden Ubergang angesiedelt:
Zwar sollen die Aktivitaten von zwei Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen verglichen
werden, jede einzelne dieser Organisationen wird jedoch primar als Einzelfallstudie
untersucht und erst in einem zweiten Schritt einem Vergleich unterzogen. Die
Einzelfallstudien sind dabei stark deskriptiv angelegte, dichte Beschreibungen des
Politikfeldes — nach Lauth et. al. 2009 (65f) kann bei diesem Untersuchungsdesign
nicht von einer vergleichenden Studie gesprochen werden, zumal das primare Ziel der
Untersuchung auch nicht die Verallgemeinerbarkeit der generierten Thesen darstellt.
Den Autorinnen der vorliegenden Arbeit erscheint diese Einschrankung jedoch zu
streng: Die Politikfeldanalyse stellt einen theoretischen Rahmen dar, der als Hybrid
zwischen Methode und Theorie nicht in die Theoriedefinition von Lauth et. al. passt,
von anderen Autorlnnen aber dennoch als solche gesehen wird (siehe dazu die
Ausfuhrungen oben - beispielsweise Blum/Schubert (2009: 50) erwahnen Fallstudien
explizit als Forschungsdesign der vergleichenden Politikfeldanalyse). Da die
Forschungsfrage nach einer tiefgehenden deskriptiven Analyse verlangt, fiel die
Entscheidung trotz dieser theoretischen Bedenken auf das vorliegende

Forschungsdesign.

Was die konkrete Durchfiihrung von Fallstudien betrifft, so kdnnen hier praktisch alle
Methoden der Sozialforschung eingesetzt werden (vgl. Lauth et. al. 2009: 67). Zwar
sind auch quantitative Methoden denkbar, fur die vorliegende Forschungsfrage ist aber
ein qualitativer Zugang erfolgsversprechender. Konkret wurde vor allem auf die

Methode der Dokumentenanalyse sowie auf Expertinneninterviews zurtickgegriffen.

2.2.3 Auswertung der Ergebnisse

Auch fir die Auswertung der generierten Daten steht eine grof3e Zahl unterschiedlicher
Techniken zur Verfligung; grob kann die vergleichende Analyse dabei in mehrere
Phasen gegliedert werden (leicht abgewandelt nach Landman 2000: 5.15, zit. in. Lauth
et. al. 2009: 240ff). Zuerst erfolgt eine Beschreibung des Kontextes, dann eine
Klassifikation oder Typologisierung, darauf die Hypothesentestung (bzw. -generierung)

und schlieBlich eine Generalisierung und Verallgemeinerung.
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Kontextbeschreibung

Die Beschreibung des Kontextes ist der Ausgangspunkt der vergleichenden Analyse,
um erste Aussagen zu generieren. Nach Landman (2000: 5; zit. in. Lauth et. al. 2009:
241) ist diese Phase zwar noch nicht zum eigentlichen systematischen Vergleich zu
rechnen, sie stellt jedoch eine unbedingte Vorbedingung fur diesen dar. In einer stark
deskriptiv angelegten Fallstudie wie der vorliegenden Arbeit kommt der
Kontextbeschreibung eine noch wichtigere, auch fir die Endergebnisse durchaus
relevante Stellung zu. In unserer Forschungsarbeit widmet sich vor allem das Kapitel

Politikfeld Privatsektorentwicklung der Beschreibung des Kontextes.

Klassifikation und Typologisierung

In dieser nachsten Stufe wird versucht, die Ergebnisse der Datenerhebungsphase zu
ordnen und zu strukturieren, um auf ein héheres Abstraktionsniveau zu gelangen (vgl.
Lauth et. al. 2009: 241). Dabei werden Kategorien gebildet, denen verschiedene
Variablen bzw. Merkmale und deren Auspragungen zugeordnet werden (vgl. ebd.: 44).
Diese Vorgangsweise ist aus nahe liegenden Grinden vor allem bei Vergleichen
mehrerer oder vieler Falle beliebt, kann aber durchaus auch fur Fallstudien fruchtbar
sein um die Komplexitat der Empirie zu reduzieren. Wahrend der Policy Zyklus fur die
Arbeit eine erste grobe Strukturierung darstellt, werden in der vorliegenden Arbeit vor
allem Fragekategorien gebildet, um CDC und DEG vergleichen zu koénnen. Dies
geschieht auf einem relativ niedrigen Abstraktionsgrad, was flr die Beantwortung der
Forschungsfrage ndtig und auch theoretisch durchaus gerechtfertigt ist, wie Lauth et.
al. (ebd.: 49) betonen: ,[Typologien geben] uns die Mdglichkeit, die Wahl des
Abstraktionsgrades je nach Bedarf zu bestimmen. Typologien fungieren quasi als
VergroRerungsglaser, die es erlauben, unterschiedliche Scharfegrade einzustellen.”
Fir die Ergebnisse der Typologisierung sei auf die Diskussion der

Forschungsergebnisse verwiesen.

Hypothesentestung bzw. -generierung

Lauth et. al. (ebd.: 242f) fihren als nachsten Schritt den Hypothesentest an;
beispielsweise durch Korrelationsanalysen sollen Zusammenhange Uberprft werden.
Ohne es deutlich zu formulieren, beziehen sich die Autorlnnen hier offensichtlich auf
quantitative Forschungsdesigns und Ubersehen dabei die Tatsache, dass das Ziel

qualitativer Forschungsarbeiten haufig vielmehr die Generierung von Hypothesen ist,
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die auch im Rahmen der Diskussion der Forschungsergebnisse der vorliegenden

Forschungsarbeit im Zentrum stehen wird.

Generalisierung und Verallgemeinerung

Die vierte und damit letzte Stufe der Datenanalyse stellt nach Lauth et. al. (ebd.: 243)
die Generalisierung der Ergebnisse und die Ableitung von Prognosen dar: ,Kernziel
sind Interpretation und Ubertragung der bislang erzielten empirischen Ergebnisse auf
ein (theoretisches) allgemein testbares Muster, welches in der Folge wieder weiteren
Tests unterzogen werden kann.“ Im Sinne einer synoptischen Policy Analyse (vgl.
Blum/Schubert 2009: 22) kann hier noch die Formulierung von Politikempfehlungen

hinzugefiigt werden, die aus dem vorangegangenen Vergleich abgeleitet werden.

2.2.4 Mogliche Stolpersteine

Wie bei jeder Methode gibt es auch beim Vergleich einige Dinge, auf die im
Forschungsprozess geachtet werden muss. Wie schon erwahnt fihrt die Reduktion der
untersuchten Falle immer auch zu einer Reduktion der Verallgemeinbarkeit der
Ergebnisse (vgl. Behrens 2003: 212f). Diese Tatsache wird in der Forschungspraxis
leider gerne Ubersehen, und so werden Hypothesen uUber die Grenzen der
Ubertragbarkeit der Ergebnisse hinaus formuliert und allzu schnell auf andere
Politikfelder, Lander oder Zeitpunkte Ubertragen. Doch es gibt auch andere
moglicherweise auftretende Probleme, auf die besonders geachtet werden sollte (vgl.
Schmidt 2003: 275):
» Die erklarenden Variablen werden ,schlecht® gewanhlt.
» Der Einfluss des Untersuchungszeitpunkte auf die generierten Ergebnisse wird
Ubersehen.
* Der Einfluss des Forschungsdesigns (v.a. Langs- vs. Querschnittsanalyse) auf
die Ergebnisse wird unterschatzt.
* Immer wieder wird auch der Einfluss des internationalen Umfeldes

(Institutionen, politische Beziehungen...) nicht ausreichend bericksichtigt.

Das Hauptproblem dieser Arbeit stellt wohl die Einschrankung dar, dass die Ergebnisse
der Einzelfallstudien schwer auf andere Lander Ubertragbar sind (und auch die
abgeleiteten Politikempfehlungen unter diesem Licht betrachtet werden miissen) sowie

die Tatsache, dass aus ressourcendkonomischen Griinden nicht auf alle Faktoren

42



Ricksicht genommen werden kann, die Einfluss auf die Konstitution und

Handlungsweise der DFI haben bzw. hatten.

2.3 Zusammenfassung

Als theoretischer Rahmen wird in dieser Arbeit die Policy Analyse (Politikfeldanalyse)
verwendet. Anders als andere Theorien — von manchen wird sie sogar eher als Metho-
de bezeichnet — ist sie kein homogenes Ganzes, sondern setzt sich eigentlich aus vie-
len verschiedenen Ansatzen zusammen. Dies wird aber nicht negativ gesehen, son-
dern als Vorteil angesichts der Tatsache, dass das Forschungsfeld zwischen Politik,
Wirtschaft und Gesellschaft angesiedelt ist und von einer offenen, vielschichtigen He-
rangehensweise profitiert. Auch die Geschichte der Policy Analyse verlief alles andere
als linear, sondern viele unterschiedliche Stromungen spielten zusammen. Als Vater
der Policy Analyse gelten die Amerikaner Merriam, Lasswell und Lerner, allerdings
meinen manche Theoretikerlnnen, dass die Wurzeln schon viel tiefer reichen und nach
Europa zurlickgehen (bis zu Aristoteles). Im 20. Jahrhundert entwickelte sich die

Politikfeldanalyse dann in den USA und im deutschsprachigen Raum unterschiedlich.

Knipft die Policy Analyse fir gewohnlich an bestimmten Politikthemen bzw. Policies
an, so erlauben sich die Autorinnen hier eine leichte Abwandlung um den
Erkenntnisprozess zu optimieren: Der Modellrahmen wird stattdessen direkt an
Institutionen (also an der DEG und an der CDC) anwendet. Einige der Konzepte der
Policy Analyse sind so zwar fur die vorliegende Arbeit nicht sinnvoll anzuwenden,
insgesamt bietet die Politikfeldanalyse aber auch flir diese politische Ebene einen

interessanten Analyserahmen.

Eines ihrer wichtigsten Konzepte ist der Policy Zyklus, der ein Informationsschema
beschreibt, das Inputs erhalt und Outputs produziert, die Beriicksichtigung letzterer ist
das Neue an dieser Perspektive. Der Zyklus ist kreisférmig angeordnet und wird in der
Standardliteratur mit sechs Phasen beschrieben: Agenda Setting/Initiation,
Formulierung, Implementierung, Evaluierung, Terminierung, Reformulierung. In dieser
Arbeit wird lediglich auf die ersten vier Phasen eingegangen. Auch die Phasen Agenda
Setting und Formulierung erfahren eine leichte Modifikation — es wird nicht der
Entstehungsprozess der Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen beleuchtet (da weder

ein Zugriff auf offizielle Diskussionen, noch auf informelle Absprachen besteht). Der
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Schwerpunkt der Arbeit liegt daher auf dem Ist-Zustand der Organisationen, also die

Umsetzung der damals formulierten Policy (Implementationsphase).

Trotz aller Starken der Policy Analyse wird ihr auch von vielen Seiten Kritik
entgegengebracht: So beanstanden etwa manche Forscherlnnen (allen voran Paul A.
Sabatier), dass sich die Phasen des Policy Zyklus inhaltlich Gberschneiden, nicht
eindeutig abgrenzbar sind und nicht immer in dieser Abfolge ablaufen. Auch die
Tatsache, dass nicht erklart wird, wann und warum eine Phase in die andere mundet,
stoRt auf Ablehnung. Die Autorinnen sind sich der Limitationen bewusst und beachten
sie im Verlauf ihrer Arbeit, auch etwa bei der Durchfiihrung des Vergleiches zwischen
den beiden DFI.

Beim Vergleich in der Politikfeldanalyse ist es zentral sich zwischen zwei moglichen
Varianten zu entscheiden: entweder gilt es eine umfassende, viele Falle enthaltene
Studie durchzuflihren oder sich bewusst auf wenige zu beschranken, was eine
tiefergehende Analyse ermdglicht. In der vorliegenden Arbeit wurde sich fur die zweite
Option entschieden. Um eine hohe Abstraktionsebene zu erreichen ist eine
Typologisierung erforderlich, diese wird im letzten Kapitel der Arbeit nach der
unmittelbaren Gegentiberstellung der Ergebnisse von DEG und CDC zur Anwendung

kommen.

Eine unbedingte Vorbedingung fur die Typologisierung bei einer deskriptiv angelegten
Fallstudie ist die Beschreibung des Kontextes, also die Politikfelder
Privatsektorentwicklung in Deutschland und Grofibritannien. Sie wird gleich an den
Anfang der Arbeit gesetzt, weil sie auch die einzelnen Phasen des Policy Zyklus
einbettet und zum besseren Verstandnis der Entwicklungen rund um die CDC und die

DEG notwendig erscheint.
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3 Das Politikfeld Privatsektorentwicklung

Die vorliegende Policy Analyse dreht sich um das Politikfeld der
Privatsektorfinanzierung. Es handelt sich dabei um ein sehr schmales Feld, das nur
einen geringen (wenn auch wachsenden) Teilbereich des Politikfeldes
Entwicklungszusammenarbeit ausmacht und nur in Zusammenhang mit diesem
verstanden werden kann. Um die Arbeitsweise der beiden bilateralen
Entwicklungsfinanzierungsinstitutionen CDC und DEG sinnvoll analysieren zu kénnen,
soll daher zuerst das Politikfeld, in dem sie operieren, naher beleuchtet werden; erst so
lassen sich Fragen, wie die nach dem Grund fir die Wahl bestimmter Policies oder

jene nach der Koharenz beantworten.

Im Folgenden wird also zunachst das deutsche und dann das britische Politikfeld EZA
vorgestellt, wobei jeweils zuerst ein Uberblick tiber das gesamte Feld erfolgt und dann
spezifisch auf das eigentlich im Fokus stehende Politikfeld Privatsektorentwicklung
eingegangen wird. Die Analyse schliel3t jeweils mit der Vorstellung der wichtigsten

Akteurlnnen dieses Politikfeldes.

3.1 Deutschland

3.1.1 Das Politikfeld EZA

Der Beginn der deutschen Entwicklungspolitik wird mit dem Jahr 1952 datiert, als sich
die Bundesrepublik am ,Erweiterten Beistandsprogramm der Vereinten Nationen”

beteiligte. Das Thema der Nord-Siid-Kooperation wurde immer wichtiger und so wurde
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im Jahr 1956 ein Fonds eingerichtet, der 50 Milionen DM fur die
Entwicklungszusammenarbeit verwaltete. Die Grindung eines eigenen Ministeriums
erfolgte  schlieBlich im Jahr 1961, wodurch  die unterschiedlichen
entwicklungspolitischen Aktivitaten, die bisher Uber verschiedene Ressorts verstreut
waren, zusammengefasst wurden. Richtig eigenstandig wurde das Ministerium
allerdings erst 1972, als auch die finanzielle Zusammenarbeit mit anderen Landern und
mit internationalen Organisationen in die Zustandigkeit des Ministeriums tberging (vgl.
BMZ: web). Interessant ist, dass sich dies jetzt indirekt wieder zurlick entwickelt: die
deutsche Bundesregierung hat sich mit der Pariser Erklarung dazu verpflichtet, bis zum
Jahr 2010 zwei Drittel ihrer EZ-Mittel fUr programmorientierte Ansatze' zur Verfligung
zu stellen (vgl. ebd.). Da dadurch der Einfluss des BMZ auf die Mittelverwendung
geringer wird, forderte der Rechnungshof eine ,gesonderte Uberprifung der
ordnungsgemaflen und wirtschaftlichen Verwendung der Bundesmittel auf Grundlage
der Bundeshaushaltsordnung®, die einer ,ausdricklichen generellen oder
einzelfallbezogenen Zustimmung des Haushaltsgesetzgebers* bedarf
(Bundesrechnungshof 2008, zit. nach Martens 2008, S.15). Der Haushaltsausschuss
hat diese Empfehlung umgesetzt und muss samtliche Mittel, die in Budgethilfe oder
andere programmbezogene Finanzierungen flieRen sollen, ausdriicklich genehmigen,
wodurch sein Einfluss auf entwicklungspolitische Entscheidungen massiv ansteigt (vgl.
Martens 2008: 15). Ebenfalls in diese Richtung geht die Entwicklung, dass ein
wachsender Anteil der ODA-Mittel aus anderen Ministerien, als dem BMZ stammt
(beispielsweise Gelder fur humanitare Hilfe aus dem Auswartigen Amt oder Gelder flur
internationale Klimaschutzvorhaben aus dem Bundesumweltministerium) (vgl. ebd.:
18). Auch hier verliert das BMZ also an Einfluss tUber nach OECD-Definition EZA-

relevante Gelder.

Auch abseits von diesen Zersplitterungstendenzen ist das BMZ zwar das Zentrum der
staatlichen EZA, aber keinesfalls deren einziger Kompetenztrager. Deutschlands EZA
ist gekennzeichnet durch ein vielfaltiges Organisationsgeflige, das international eine
Besonderheit darstellt. Das BMZ verfligt iber keine Strukturen oder Einheiten, mit

denen es seine Programme selbst durchfihren kdénnte, weshalb es sowohl

' Unter Programmfinanzierung fallen Budgethilfe (allgemein und sektoral, d.h. gebunden an
die Verwendung in einem bestimmten Sektor) sowie Korbfinanzierung (d.h. Programme die
durch mehrere Lander gleichzeitig unterstitzt und durch einen gemeinsamen Fonds
finanziert werden). Durch diese Gelder sollen Planungssicherheit und Ownership der
Empfangerregierungen gesteigert werden (vgl. Martens 2008: 14f).
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halbstaatliche als auch private Organisationen mit der Vorbereitung und Durchfihrung
der Programme beauftragt und daflr die noétigen finanziellen Ressourcen zur
Verfugung stellt (vgl. Klinnert 2006: 178). Dies kann sowohl als Starke als auch als
Schwache verstanden werden: Klinnert (ebd.: 178) hebt die ,allgemein anerkannte
Beurteilungs- und Beratungskompetenz* der tiefer im Feld verankerten Organisationen
und die ,Moglichkeit, jederzeit Verknipfungen zwischen den Ebenen herstellen zu
kénnen und Ergebnisse und Erfahrungen, die auf einer Ebene erzielt und gemacht
wurden, auf die anderen Ebenen zu tragen und dort in Handlungsimpulse
umzuwandeln“ hervor. Auf der anderen Seite steht, dass dieses fragmentierte
Organisationsgefiige eine effektive Geberkoordination erschwert (und sich damit

negativ auf die Koharenz auswirken kann) (vgl. Martens 2008: 35).

Die (halb-)staatlichen Durchfiihrungsorganisationen kénnen zunachst in Trager der
finanziellen und Trager der technischen EZA unterteilt werden. Die KfW (und mit ihr die
Tochter DEG) ist die wichtigste Vertreterin der ersten Gruppe; die technische EZA wird
vor allem von der Deutschen Gesellschaft fur technische Zusammenarbeit mbH (GTZ)
und dem deutschen Entwicklungsdienst (DED) Gbernommen, wobei es in jeder dieser
Gruppen noch weitere Akteurlnnen gibt (vgl. Klimmert 2006: 178ff). Unter nicht-
staatlichen Akteurlnnen werden heute vor allem NGOs verstanden, die sich haufig zu
Netzwerken zusammenschlieflen (etwa VENRO) (vgl. Wardenbach 2006: 186ff), aber
auch kirchliche Organisationen (vgl. Kulessa 2006: 197) oder privatwirtschaftliche
Unternehmen (-sverbande) spielen durchaus eine Rolle im Rahmen der staatlichen
EZA. An dieser Stelle erscheint es wichtig anzumerken, dass die meisten NGOs in
Deutschland ihre Rolle mehr in der humanitdren Hilfe und in der aktiven
Entwicklungszusammenarbeit sehen, denn in politischer Betatigung. Zwar setzt sich
unter NGOs international die Erkenntnis durch, dass Lobbyarbeit bei der eigenen
Regierung einen wichtigen Teil der Entwicklungszusammenarbeit darstellt bzw. dass
damit den Partnerlandern oft sogar mehr geholfen werden kann, als durch eine reine
Fokussierung auf die Tatigkeit vor Ort, aber deutsche NGOs holen hier erst langsam
auf und beginnen nur relativ zégerlich, sich auch starker politisch zu betatigen (vgl.
Wardenbach 2006: 191). In den letzten Jahren entstanden jedoch einige neue kleinere
NGOs (etwa Germanwatch, WEED oder FIAN), die sich ausschlief3lich auf politische
Arbeit im Inland spezialisiert haben und hier Aufklarungs-, Lobby- und

Kampagnenarbeit leisten (vgl. Eberlei 2002: 24). Doch diese NGOs sehen sich einer
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Fille von Themen gegeniber, die mit ihren personellen Kapazitdten nicht alle
bewaltigbar sind, weshalb nur relativ wenige Problemstellungen bearbeitet werden
kénnen. So konnte beispielsweise in ganz Deutschland keine NGO ausgemacht
werden, die sich tiefergehend mit der DEG und ihrem entwicklungspolitischen Impact

auseinandersetzt.

*kk

Die frithe Grindung eines eigenen Ministeriums macht deutlich, dass
Entwicklungspolitik traditionell einen Platz in der deutschen Regierungsarbeit hat.
Verfestigt wurde dies, als sich die (rot-griine) Regierung 2005 auf das 0,51%-Ziel fur
2010 und auf das 0,7%-Ziel fur 2015 festlegte und Angela Merkel die Erreichung dieser
Ziele zum Regierungsprogramm machte — ein Schritt, der flir Beobachterlnnen aus der
entwicklungspolitischen Community sehr Uberraschend kam (vgl. LR). Ob diese Ziele

allerdings tatsachlich erreicht werden, ist eine andere Frage.

Ein weiterer Indikator fir den Stellenwert des Politikfeldes innerhalb der gesamten
Regierungsarbeit ist der Etat des Ministeriums. Das Budget des BMZ betrug im Jahr
2007 ungefahr 4,5 Milliarden Euro, was nur etwa 1,7% des Gesamtbudgets des
Bundeshaushaltes 2007 ausmacht (vgl. BMF 2008). Fir das Jahr 2008 war ein
Wachstum des Budgets auf etwa 5,1 Milliarden Euro (also um tber 14%) vorgesehen —
was bei einer Steigerung des Gesamtbudgets um nur 4% eine beachtliche Erhéhung
darstellt, die auch die Erhéhungen aller anderen Einzelplane Ubertrifft. Der Anteil am
Gesamthaushalt wurde dadurch auf 1,8% erhoht. Das klingt sehr gering, budgetéar
gesehen bleibt das BMZ damit aber in etwa auf Augenhdohe mit dem
Bundesministerium des Innern, dem Bundesministerium der Finanzen oder dem
Bundesministerium fir Familie, Senioren, Frauen und Jugend. Nur das
Bundesministerium flir Arbeit und Soziales, das Bundesministerium flr Verteidigung,
das Bundesministerium fir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung und das
Bundesministerium fir Bildung und Forschung verfiigen mit ungefahr 124 Milliarden
Euro, 29 Milliarden Euro, 24 Milliarden Euro bzw. 9 Milliarden Euro Uber ein hoheres
Budget (vgl. BMF 2008).
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Der finanzielle Aspekt ist zwar wichtig, aber nicht ausreichend um die Wertschatzung
fur Entwicklungspolitik zu beurteilen. Generell wird dem Politikfeld ein marginaler
Stellenwert zugeschrieben (vgl. u.a. UH; PW; LR). Ein Indikator dafur ist die Tatsache,
dass Vorhaben flir diesen Bereich in Parteiprogrammen (wie sie vor den Wahlen
veroffentlicht werden) nicht, oder erst sehr weit hinten aufscheinen (vgl. JM). Zwar
bedeutet der Kabinettsrang eine prominentere Stellung, als das in vielen anderen
Landern der Fall ist und fuhrt vor allem auch zu erhohter Aufmerksamkeit, aber diese
Position ist alles andere als abgesichert: Vor allem vor Wahlen wird die Abschaffung
des BMZ regelmalig diskutiert (vgl. u.a. UH). In der &ffentlichen Wahrnehmung fehlt es
der staatlichen Entwicklungspolitik haufig an Legitimitat, da ihre Sinnhaftigkeit
angezweifelt wird. Maoglicherweise ist dies auf ein mangelndes Verstandnis der
Funktionsweise von Entwicklungszusammenarbeit zurlckzufuhren: Wahrend die
Erfolge von humanitarer Hilfe rasch sichtbar werden und deren Notwendigkeit kaum
angezweifelt wird, liegt der Fokus der staatlichen EZA auf strukturbildenden,
langfristigen Ansatzen, deren Erfolge viel schwerer mess- und kommunizierbar sind
(vgl. PW). Diese Schwierigkeiten, das Ministerium nach inhaltlichen Kriterien zu
beurteilen, tragen dazu bei, dass die Person des amtierenden Ministers bzw. der
amtierenden Ministerin einen grofRen Einfluss auf die Prasenz von Entwicklungspolitik
in der Politikarena hat. Die derzeitige (Sommer 2009) Ministerin Heidemarie
Wieczorek-Zeul ist darauf bedacht, den Einflussbereich von Entwicklungspolitik und
-zusammenarbeit auszudehnen, was ihr auch durchaus gelingt. Das zeigt sich etwa
dadurch, dass es ihr gelungen ist, einen Sitz in jenem Gremium zu erlangen, der Uber
Rustungsexporte entscheidet; die Machtverhaltnisse zwischen Wirtschaftsministerium,
Finanzministerium und Entwicklungsministerium bleiben jedoch eindeutig nachteilig fur
das BMZ (vgl. UH). Es ist vermutlich auch der Ministerin zu verdanken, dass im letzten
Jahrzehnt das Bewusstsein fur die Notwendigkeit von EZA und damit der Stellenwert
von Entwicklungspolitik gewachsen ist (vgl. JM). Ob und wie sich diese Situation nach
den Bundestagswahlen im Herbst 2009 verandern wird, ist noch offen — eine
Regierungsbeteiligung der FDP in einer schwarz-gelben Koalition ware moglicherweise
das Ende des BMZ und damit der Beginn einer neuen Epoche deutscher
Entwicklungspolitik, wobei diese mit sehr groRer Wahrscheinlichkeit stark an

Bedeutung verlieren wirde (vgl. LR).
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Ein realpolitischer Wandel des Stellenwertes der Entwicklungspolitik 1&sst sich durch
eine Studie vermuten, die vom Entwicklungsministerium (!) in den spaten 1990er
Jahren in Auftrag gegeben wurde und die resumiert, dass ,Deutschland seine
(bilateralen) EZA-Leistungen durchaus sehr zu Gunsten seiner eigenen Wirtschaft
einzusetzen versteht. [...] Die Ergebnisse einer Simulationsrechnung [...] zeigen, dass
ein volliger Verzicht auf bilaterale EZA mit diesen 43 Entwicklungslandern deutsche
Exporte in diese Lander um das 2,8-fache einbrechen lassen wirde, d.h. 1,5 Mrd. €
eingesparten EZA-Mitteln stlinde ein Exportriickgang um 4,1 Mrd. € gegenuber.“ (vgl.
Vogler-Ludwig et. al. 1999; zit. nach Falk 2003: 2). Das klingt weniger nach einer
Bewertung der Erfolge in jenem Feld fir das das BMZ eingerichtet wurde, denn nach
einer Entwicklungspolitik die ihre Existenzberechtigung nur von ihrem Nutzen fir die
deutsche Wirtschaft ableiten kann. Vieles deutet darauf hin, dass sich das im letzten
Jahrzehnt verandert hat. Ein Blick auf das Zusammenspiel unterschiedlicher staatlicher
Politikfelder kann hier weitere Erkenntnisse liefern. Die Frage nach Koharenz ist nicht
nur fur sich genommen spannend, sondern sagt auch etwas Uber die reale Bedeutung
des Politikfeldes EZA aus.

3.1.2 Koharenz in der deutschen Entwicklungspolitik

Das BMZ positioniert sich klar als Advokat fur Koharenz und mit ihm die gesamte
Bundesregierung. Nach einem Positionspapier des BMZ setzt sich dieses besonders
daflr ein,
,dass Exportsubventionen im Agrarbereich abgebaut und auch bei der
sonstigen Neugestaltung von EU-Marktordnungen entwicklungspolitische Ziele
bertcksichtigt werden,

e dass die EU-Fischereipolitk — insbesondere mit Blick auf die
Drittlandsabkommen — mit dem Ziel tberarbeitet wird, den Anforderungen von
nachhaltiger Entwicklung und Armutsbekampfung Rechnung zu tragen,

» dass der von der [Europaischen ] Kommission im Jahr 2000 eingerichtete
,Coherence Focal Point“ seine Arbeit verstarkt fortsetzen kann und durch das
von den Niederlanden initiierte informelle Netzwerk ,Policy Coherence for
Development® aktiv unterstutzt wird...“ (BMZ o.J., zit. nach lhne/Wilhelm 2006:
36).
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Dieses Bekenntnis bekraftigte die Bundesregierung in der Koalitionsvereinbarung von
2005 und in einem Weiflbuch vom Juni 2008 (vgl. BMZ 2008: 322).

Infokasten: Koharenz

Koharenz ist ein Konzept, das in den letzten Jahren eine immer wichtigere Rolle im
entwicklungspolitischen Diskurs eingenommen hat (vgl. lhne/Wilhelm 2006: 30). Das
DAC versteht darunter ,the systematic promotion of mutually reinforcing policy actions
across government departments and agencies creating synergies towards achieving
the defined objective.” (OECD 2001: 90). Damit meint Koharenz mehr als die bloRe
Koordination bei der Politikformulierung (policy-coordination) oder Widerspruchsfreiheit
einzelner MalRnahmen (policy-consistency) (ebd.): es meint das aktive Streben nach
einer widerspruchsfreien Gesamtpolitik. Koharenz ist vermutlich kaum vollkommen
erreichbar und zudem schwer messbar, weshalb der Begriff in mehrere
Unterdimensionen untergliedert wird: Unterschieden wird beispielsweise zwischen
Koharenz der Ebenen, der Instrumente, der Ziele, der Zeitpunkte und der
Interessensausrichtung im Geber-Empfangerverhaltnis (vgl. Ihne/Wilhelm 2006: 30).
Schulpen/Gibbon (2002: 9f) schlagen konkret fir PSD die Unterscheidung in interne
und externe Koharenz vor: Interne Koharenz soll dabei messen, inwieweit die PSD-
Strategie eines Landes mit seiner restlichen Entwicklungspolitik konsistent ist. Externe
Koharenz betrifft die Frage, ob alle anderen Politikfelder eines Landes konsistent mit
der und férderlich flr die Entwicklungspolitik des Landes sind. Externe Konsistenz ist
somit weit schwieriger zu erreichen, als interne. Politikfelder, in denen es besonders oft
zu Konflikten mit entwicklungspolitischen Interessen kommt, sind vor allem Agrarpolitik,
Handelspolitik (hier vor allem Wettbewerbspolitik und Zollpolitik) sowie die
Themenbereiche Patente und Schutzrechte, Investitionen und Umwelt- und
Sozialstandards (vgl. BMZ 2008: 321).

Zunachst scheinen die politischen Voraussetzungen flir das Erreichen dieser Ziele
gunstig: Das BMZ kann seine Ziele im Kabinett verfolgen und ist zudem Mitglied im
interministeriellen Ausschuss fir Exportgarantien sowie im Bundessicherheitsrat.
Aulerdem hat das Ministerium die Mdglichkeit, Gesetzesinitiativen anderer Ministerien
frihzeitig auf ihre Koharenz hin zu Uberprufen (vgl. BMZ 2008: 321). Fallt der Blick
jedoch auf andere politische Strukturen, so andert sich dieses Bild. So kann das oben

beschriebene fragmentierte Institutionengefiige zu einem Problem fir die Koharenz
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werden, weil die einzelnen Akteurlnnen unterschiedliche Ziele verfolgen und eine
Abstimmung eines grof’en Koordinationsaufwandes bedarf. Zwar arbeiten die
deutschen entwicklungspolitischen Institutionen (BMZ, GTZ, DEG, InWent...)
weitgehend aufeinander abgestimmt, doch gibt es Doppelungen zwischen den
einzelnen Organisationen (mehrere Organisationen sind fur das gleiche zustandig),

sodass es Uber diesen Kanal zu Inkoharenzen kommen kann (vgl. JM).

Des Weiteren ist Koharenz eine Frage der Machtverhaltnisse — die realen
Einflussmoglichkeiten des BMZ auf die Arbeit der restlichen Bundesregierung
bestimmen, wie koharent die Gesamtpolitik sein wird. So haben beispielsweise in
Konfliktfallen, in denen Wirtschaftsinteressen beschnitten werden sollen in der Regel
das entwicklungspolitische oder das menschenrechtliche Anliegen nicht Prioritat, weil
das Wirtschaftsministerium eine wichtigere Stellung einnimmt (vgl. UH); in Fragen der
Wirtschaftsforderung und der AuRenpolitik wird das BMZ gerade einmal
.miteinbezogen® (vgl. JM), ein Recht auf Mitentscheidung gibt es jedoch nicht. Zwar
gab es in den letzten Jahren verstarkte Bemuhungen diese Schieflage auszugleichen,
aber realpolitische Veranderungen sind rar (vgl. UH). Von einem pragnanten Beispiel
berichtet Jens Martens:

.,Gerade auch was Investitionsférderungen angeht, es gibt Beispiele fir, ja Ubahn-

Bau in Ho-Chi-Min Stadt in Vietnam, wo das Entwicklungsministerium gesagt hat,

das férdern wir nicht. Wo dann das Wirtschaftsministerium gesagt hat, gut, dann

machen wir’s eben.“ (JM)

Nach wie vor gibt es auch auf Ministeriumsebene entwicklungspolitisch relevante
Agenden, die einem anderen Ressort zugeteilt sind. Beispielsweise entsendet das
Finanzministerium den Exekutivdirektor im IWF, der dann jedoch vom BMZ Weisungen
erhalt (vgl. Nuscheler 2005: 476f). Fir die explosiven Themen Verbesserung der
Transparenz und Bekadmpfung von Korruption, die dringend international bearbeitet
werden mussen um Kapitalflucht und Steuervermeidung zu verhindern, um so die
Budgets der Entwicklungslander entlasten zu kénnen, gibt es keinen gesamtpolitischen
Plan, sondern die Thematik ist ohne koordinierende Stelle auf unterschiedliche
Ressorts aufgeteilt. Dass so keine koharente Politik betrieben werden kann, erscheint
logisch (vgl. Martens 2008: 29). Weitere Beispiele betreffen die im Auswartigen Amt

angesiedelte humanitédre Hilfe sowie die Umwelt- und Klimapolitik, die vom
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Umweltministerium ausgeht — politische Koharenz wird auch durch diese Zersplitterung
nicht gerade erleichtert. Die oft geforderte Eingliederung des BMZ ins Auswartige Amt
konnte dieses Problem zwar teilweise beheben, wirde aber wohl mit einem

realpolitischen Bedeutungsverlust der EZA einhergehen (vgl. Nuscheler 2005: 477).

Die Klimapolitik birgt zusatzlich noch ein anderes Problem: die Entwicklungsstrategie
des BMZ ist stark auf Armutsbekampfung und damit auf die armsten Lander fokussiert,
die Klimaschutzinitiative des Umweltministeriums hingegen zielt ausdriicklich auf
Transformations- und Schwellenlander ab — und zwar mit der (offiziell kommunizierten!)
Intention diese Markte flir aus Deutschland stammende neue Technologien zu 6ffnen:
,Mit der Exportinitiative Energieeffizienz verfolgt die Bundesregierung [das Ziel],
Energieeffizienzmarkte in den groRen Industrie- und Wachstumsmarkten zu entwickeln
und auszubauen. Dadurch sollen die Absatzmoglichkeiten deutscher Produkte,
Technologien und Dienstleistungen im Bereich Energie- und Ressourceneffizienz in
den Zielmarkten verbessert werden [...] (BMU 2008: 23). Diese Politik ist nicht nur
inkoharent, sondern verstdf3t auch gegen die Pariser Erklarung, die auch solche Arten

der Lieferbindungen untersagt (vgl. Martens 2008: 23).

Auch jenseits der Frage nach der Ressortzuordnung gibt es Inkoharenzen in der
deutschen Politik. Das BMZ tritt zwar international gegen Korruption auf, die eigene
Regierung hat aber die Anti-Korruptionskonvention der UN als eines von nur 18
Landern immer noch nicht ratifiziet — in 122 Staaten, darunter Frankreich,
GroRbritannien, aber auch Russland und die USA, ist die Konvention bereits in Kraft
getreten. Einfacher Grund: dafiir ware eine Anderung eines Paragraphen aus dem
Strafgesetzbuch nétig, der die Abgeordnetenbestechung regelt; die Mehrheit der
Abgeordneten hat sich aber bisher gegen eine Anpassung des Gesetzes an die UN-
Konvention gestellt (vgl. Martens 2008: 33). Ein weiteres Beispiel ist das bilaterale
Investitionsschutzabkommen zwischen Deutschland und Paraguay, das von Paraguay
dazu genutzt wird, keine deutschen Landbesitzerlnnen zu enteignen, obwohl das
eigentlich nach der Verfassung und dem interamerikanischen
Menschenrechtsgerichtshof passieren musste. Dies ist ein Fall von inkoharenter Politik,
da erstens Landreformen an sich schon ein wichtiges Anliegen der Entwicklungspolitik
sind (Stichworte Armutsbekampfung und Verteilungsgerechtigkeit), und da es zweitens

um den Schutz von Menschenrechten geht (vgl. UH). Allgemein bekannte Beispiele
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gibt es (immer noch) im Agrarbereich (,Mindestens so schlimm ist das jetzt mit den
Hiihnern, die Deutschen, die Osterreicher wahrscheinlich auch, wollen ja nur von den
Hiihnern das Fleisch essen, die sollen keine Beine, keinen Kopf und keine Fliigel
haben, sondern nur eine Brust. Das wird dann alles exportiert, weil das alles auf ein
Schiff zu bringen und zu verschenken ist billiger, als es hier zu lagern oder auch nur zu
verbrennen. Und dann gehen natlirlich auch alle Hihnerhalter dort pleite.“ (PW)) und
im Exportférderungsbereich (,Einzelne Bundeslénder haben jahrelang immer sehr
schén, die waren sehr gut dabei, Wirtschaftsférderung daraus gemacht und haben das
als Entwicklungshilfe dann angegeben.” (PW)); diese Beispiele sollen hier nicht mehr

naher erortert werden.

Insgesamt scheint fir deutsche Entwicklungspolitik also immer noch das zu gelten,
was der ehemalige Entwicklungsminister Erhard Eppler einmal gesagt hat: "Was wir
mit den Handen aufbauen, reillen wir mit dem Hintern wieder ein" (zit. nach Schuster
1995). Die Bewertung des Stellenwertes der EZA in der deutschen Politikarena bleibt
damit schwierig. Zusammenfassend kann gesagt werden, dass sich dieses Politikfeld
in den letzten Jahren eine grélRere Eigenstandigkeit erkampft hat, aber nach wie vor
nur von geringer Bedeutung ist und bei Interessenskonflikten meist kirzer treten muss.
Auffallig ist, dass zwar von einem Bedeutungszuwachs gesprochen werden kann,
dieser aber mehr einer Verbreitung, denn einer Vertiefung entspricht:
Entwicklungspolitische Themen nehmen Einzug in andere Ressorts und werden bis hin
zur Regierungsspitze als wichtig wahrgenommen. Gleichzeitig verliert jedoch das BMZ
Uberproportional an Einfluss auf das Gesamtpaket der deutschen EZA: Immer mehr
ODA-Gelder werden durch andere Ressorts vergeben, und der Haushaltsausschuss
konnte entscheidenden Einfluss auf die Auswahl von Projekten bzw. Partnerlandern
zurickgewinnen. Insofern lautet das Fazit, dass Deutschlands Entwicklungspolitik im
Moment keine Phase der Konsolidierung, sondern eine des ,EZA-Mainstreamings®
erlebt. Dies hat zur Folge, dass die institutionalisierte Interessensvertretung dieses
Politikfeldes — das BMZ — zwar einige Themen auf die Agenden anderer Ministerien

bringt, insgesamt seinen Einfluss aber nicht maligeblich vergrofern konnte.
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3.1.3 Privatsektorforderung in der deutschen

Entwicklungspolitik

Wahrend PSD grundsatzlich schon seit dem Pearson-Bericht von 1969 ein Thema war
(Polte 2006: 162), ware es vermessen zu sagen, dass dieser Ansatz sich sofort in der
deutschen Entwicklungspolitik niedergeschlagen hat. In der politischen Praxis ist
Private Sector Development auch in Deutschland ein neuer Ansatz, der sich erst in den
1990er Jahren etablieren konnte. Die frGhe Grundung der DEG ist jedenfalls nicht
zwingend als Hinweis auf eine frihere Fokussierung auf PSD zu betrachten, da sich ihr
Auftrag Uber die Jahre verandert hat (vgl. hierzu Kapitel Formulierung): die Bindung
ihrer Férderungen an die Beteiligung deutscher Unternehmen in den ersten Jahren ist
ein klares Zeichen daflr, dass deutsche Eigeninteressen offen im Vordergrund
standen. Insgesamt wurde das junge Feld der Entwicklungspolitik wirtschaftspolitisch
instrumentalisiert, aullenwirtschaftliche Interessen wurden als mit
entwicklungspolitischen Interessen kompatibel dargestellt (vgl. Nohlen 2002: 236f).
Optimistisch argumentiert stand also weniger der aktive Aufbau eines funktionierenden
Privatsektors im Vordergrund, sondern mehr die Forderung der bereits bestehenden
privatwirtschaftlichen Strukturen. Die Idee, die Entstehung eines gesunden und
florierenden Privatsektors aktiv zu fordern, mag in Form der DEG zwar schon vor dem
Ende der 1990er Jahre eine Randrolle in der deutschen Entwicklungspolitik gespielt
haben, &ffentlich diskutiert wurde dariiber jedoch kaum, und die Regierung hat mit der
Arbeit der DEG auch nicht aktiv geworben (vgl. JM). Schon Ashoff (1998: 71) nennt
Privatwirtschaftsforderung (durch ,Férderung von Unternehmenskooperationen sowie
Niederlassungen deutscher Unternehmen in Entwicklungslandern; Integrierte[n]
Beratungsdienst fir die Privatwirtschaft in Entwicklungslandern; Fdérderung der
Ausfuhren von Entwicklungslandern (Handels- und Messeférderung); Férderung von
Kammerpatenschaften u.a.“ auf dem Wege der ,Bereitstellung von Krediten und
Risikokapital in den Bereichen Unternehmenskooperation und
Niederlassungsprogramm; ansonsten unentgeltliche Zuschiisse“) neben Finanzieller,
Technischer und Personeller Zusammenarbeit als eines der Hauptinstrumente der
deutschen bilateralen EZA. Die (wenige vorhandene) Literatur nennt jedoch zumeist
das Jahr 1999 als dezidiertes Eintrittsjahr von PSD in die politische Arena, denn in
diesem Jahr fiihrte die Regierung die PPP-Fazilitdt ein (vgl. Polte 2006: 172; BMZ
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2008: 209)°. Dem war eine Diskussion dariiber vorausgegangen, ob auf diesem Weg
wirklich jene erreicht werden koénnen, die die eigentlichen Zielgruppen der EZA
darstellen. Vor allem NGOs zeigten sich hier skeptisch, da sie eine Fehlallokation der
Mittel befirchteten. Die Hoffnung, Gber PPPs kénnten mehr Gelder generiert werden,
die den Landern dann zusatzlich zu den bisherigen Mitteln zur VerflUgung stehen,

schwachte die Kritik allerdings ab (vgl. JM).

PSD hat also in den letzten Jahren stark an Bedeutung gewonnen und innerhalb der
deutschen entwicklungspolitischen Landschaft herrscht mittlerweile Konsens dariber,
dass die Férderung des Privatsektors fir die Entwicklung eines Landes vorteilhaft ist —
allerdings gehen die Meinungen darlber, in welcher Form diese Forderung geschehen
und welchen Stellenwert sie einnehmen sollte, weit auseinander (vgl. PW). Ute
Hausmann von FIAN verweist beispielsweise darauf, dass auch Budgethilfe der
Férderung des Privatsektors dienen kann, wenn die Mittel vom Empfangerland
entsprechend eingesetzt werden. Darum sind Unternehmen nicht notwendigerweise
die einzigen potenziellen Empfanger von PSD-Geldern — auch staatliche Institutionen
oder NGOs kommen dafur in Frage (vgl. UH). In diesem Zusammenhang sei
nochmals auf den Artikel von Jimoh (2002) verwiesen, der die Vielfaltigkeit moglicher
Forderkanale aufzeigt. Als problematisch wird auch nach wie vor angesehen, dass
ODA-Mittel Uber PPPs an meist grof3e Unternehmen gehen, die sich eine Investition

moglicherweise auch ohne diese staatlichen Gelder leisten kdnnten (vgl. JM).

Insgesamt betrachtet stellt Private Sector Development nach wie vor eine
Randkategorie in der deutschen Entwicklungspolitik dar. So ist es beispielsweise
bezeichnend, dass es offenbar keineN (unbefangeneN) Expertin fur diesen Teilbereich
der deutschen Entwicklungspolitik gibt: in einem verbreiteten Lehrbuch Uber
Entwicklungspolitik aus dem Jahr 2006 (lhne/Wilhelm 2006) setzt sich nur ein kurzer
Artikel mit dem Thema Privatwirtschaftsentwicklung auseinander — und dieser Artikel
wurde von Winfried Polte verfasst, seines Zeichens bis Mitte 2009 Vorsitzender der
Geschaftsfuhrung der DEG und gleichzeitig Vorstandsmitglied in einigen deutschen
Wirtschaftsvereinen (vgl. DEG: web). Unabhangig von der Frage, ob dieser Artikel als

wissenschaftlich-neutrale Abhandlung des Themas betrachtet werden kann oder nicht,

2 Anzumerken ist jedoch, dass sich dieses Instrument nur zur Férderung grofRer Projekte
eignet, der Férderung von KMUs (eine Kernidee der meisten PSD-Strategien) aber nur sehr
beschrankt dient — diese Aufgabe Ubernimmt heute vor allem die DEG.
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fallt auf, dass sich der grofite Teil des Textes der DEG widmet und dass an anderen
Instrumenten lediglich das PPP-Programm des BMZ genannt wird (vgl. Polte 2006).
Von Seiten jener NGOs, die sich mit entwicklungspolitischen Fragestellungen
auseinander setzen, wurde bestatigt, dass es auch keine NGO gibt, die sich
umfassend mit PSD und der DEG im Speziellen beschaftigt — dies liegt daran, dass
das Thema als ,zweitrangig“ wahrgenommen wird und die Ressourcen fehlen, um sich
tiefgehend mit der DEG zu befassen (vgl. UH, JM). Peter Wolff vom DIE geht sogar so
weit zu sagen, dass nicht einmal alle Entwicklungspolitikerlnnen Rolle und Funktion der
DEG erklaren konnten: ,Wenn Sie rumfragen wirden, was macht die DEG, auch unter

Entwicklungspolitikern, so genau weily man das nicht.“ (PW)

Infokasten: ODA und ODA-Quote in Deutschland
Deutschlands ODA-Quote liegt
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sehr knapp am Medianwert
von 0,38% (vgl. OECD 20009).
Das 0,7%-Ziel scheint auch fir
Deutschland noch in weiter Entfernung zu liegen, zumal Uber 30% der ODA-
Leistungen der Jahre 2006 und 2007 Schuldenerlasse waren. Abgesehen davon
bleibt kritisch anzumerken, dass landerprogrammierbare Hilfe® nur ungefahr ein
Flanftel der deutschen ODA-Leistungen ausmacht (vgl. Martens 2008: 35).

In absoluten Zahlen betrugen die ODA-Ausgaben im Jahr 2006 (zu laufenden
Preisen) etwa 10,4 Milliarden USD bzw. 8,3 Milliarden Euro und im Jahr 2007 12,3

Milliarden USD bzw. 9 Milliarden Euro, das bedeutet eine Steigerung von etwa 8%.

¥ Nach OECD-Definition gelten als landerprogrammierbare Hilfe nur jene Gelder, die von der

Empfangerregierung tatsachlich als frisches Geld im Budget eingeplant werden kénnen; so
sollen rein kalkulatorische GréRen wie Schuldenerlasse, Verwaltungskosten,
Studienplatzkosten fiir Menschen aus geférderten Landern etc., die in Wirklichkeit keinen
Geldtransfer verursachen, herausgerechnet werden kénnen (vgl. OECD-DAC 2008: 7).
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2007 betrug der Anteil der bilateralen Hilfe 65%, wobei die grofdten Empfanger der
Irak (1,2 Milliarden USD), Nigeria (943 Millionen USD), Kamerun (504 Millionen USD),
China (454 Millionen USD) und Indien (242 Millionen USD) waren. (vgl. OECD/DAC
2006/07). Die ersten Platze ergeben sich vor allem durch Entschuldungen (vgl.
Martens 2008: 45); zusatzlich fallt auf, dass auch jene Lander, die als wirtschaftlich
erfolgreich gelten (China, Indien) weit oben auf der Empfangerliste rangieren.
Tatsachlich entfielen auf Lower und Upper Middle Income Countries (LMICs und
UMICs) 44% der Hilfsgelder — werden nicht klassifizierbare Leistungen nicht
miteingerechnet, sind es sogar 53%. Sektorweise betrachtet machen Entschuldungen

mit Uber 30% den grolten Anteil aus, gefolgt von Bildung und Gesundheit (knapp

unter 20%) und anderer sozialer und 6konomischer Infrastruktur.

3.1.4 Wichtige Akteurinnen im Politikfeld

Privatsektorfinanzierung

Im Rahmen dieser explorativen Studie ist es unmdglich, all jene Akteurlnnen zu
identifizieren und in einem zweiten Schritt zu charakterisieren, die Einfluss auf die
deutsche Entwicklungspolitik haben. Selbst eine Einschrankung auf den Teilbereich der
Privatsektorfinanzierung bringt nur bedingt auch eine Einschrankung der zu
betrachtenden Akteurinnen, da alleine schon die Entscheidung Uber die
Mittelverwendung (zum Beispiel Forderung von KMUs versus Bildungsprojekte) eine
wichtige Entscheidung Uber Relevanz und potenzielle Ausgestaltung eines bestimmten
Teilbereiches  darstellt und die Diskussion Uber Prioritdten in  der
Entwicklungszusammenarbeit somit nicht von einzelnen Teilbereichen abgetrennt
werden kann. Die im Folgenden vorgestellten Akteurlnnen kdnnen somit nur als
Auswahl verstanden werden: Zum einen werden nur jene Akteurlnnen beschrieben, die
explizit Einfluss auf den Diskurs im Teilbereich der Privatsektorfinanzierung ausiben,
zum anderen wird auf internationale Strukturen und Institutionen lediglich verwiesen,
obwohl deren Einfluss sicherlich nicht zu unterschatzen ist (vgl. hierzu z.B. Martens
2008: 11ff oder Schafer 2010). Entwicklungspolitisch prinzipiell wichtige deutsche
Akteurlnnen wie die GTZ werden ebenfalls nicht behandelt, wenn ihre Relevanz im
Teilbereich der Privatsektorfinanzierung nicht ausreichend hoch erscheint.
Schlussendlich ist zu den deutschen Medien noch zu sagen, dass sich diese auffallend
wenig mit dem Thema Privatsektorfinanzierung auseinander setzen; so werden zwar

beispielsweise Fuhrungswechsel in der DEG kolportiert, aber es gibt keinen kritischen
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Journalismus, der von sich aus entwicklungsfinanzierungsrelevante Themen
bearbeitet. Die Medien — als in den allermeisten Politikfeldern als relevant erachtete

Akteurlnnen — werden somit auch nicht naher charakterisiert.

Fir die Analyse wurden also folgende Akteurlnnen herausgegriffen: BMZ, DEG, DIE,
verschiedene NGOs (Germanwatch, FIAN), privatwirtschaftliche Akteurlnnen bzw.
Verbande sowie politische Parteien; zudem erfolgt ein Verweis auf die beiden

internationalen Akteurlnnen EDFI und IFC.

3.1.4.1 BMZ

Das politische Zentrum der deutschen Entwicklungszusammenarbeit ist das
Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ). Das
Ministerium wurde bereits im Jahr 1961 eingerichtet, damals noch unter dem
verkirzten Namen Bundesministerium flr wirtschaftliche Zusammenarbeit (vgl. BMZ:
web). 1998 ist das bis dahin von der CDU geflihrte Entwicklungsministerium von der
SPD ubernommen worden, von einer Ministerin, die dem linken Fligel der SPD
zugerechnet wird: Heidemarie Wieczorek-Zeul (vgl. PW). lhr ist es seither gelungen,
dem BMZ ein klares Profil zu geben und sich und ihrem Ressort innerhalb der
Regierung mehr Platz zu erkampfen (vgl. JM). Die Tatsache, dass sich das BMZ trotz
des Regierungswechsels von rot-griin zu schwarz-rot nicht mafR3geblich verandert hat,
verdeutlicht die dominante Rolle von Heidemarie Wieczorek-Zeul (vgl. LR), wobei die
deutsche Entwicklungspolitik aber traditionell weitgehend unabhangig von den
politischen Konstellationen ist (vgl. PW). Jede Partei setzt aber ihre eigenen Akzente,
die radikalsten Veranderungen wurden bei den Interviews im Mai 2009 bei einer
Ubernahme des Ministeriums durch die FDP vorausgesagt. Diese propagierte lange
Zeit das Ministerium ganz abzuschaffen und es dem Auf3enministerium zu unterstellen
(vgl. PW). Eine FDP-Leitung des Ministeriums wirde die gegenwartige Rolle der

Entwicklungspolitik unterminieren (vgl: JM).

An Ressourcen steht dem BMZ zunéachst einmal ein Etat von uber finf Milliarden Euro
(vgl. BMF 2008) zur Verfugung, wobei, wie oben beschrieben, das BMZ Uber Teile
dieser Mittel nicht alleine bestimmen kann. Das Ministerium beschaftigt tUber 600
Mitarbeiterlnnen, davon etwa 80% am Dienstsitz Bonn. Ein Jobrotation-Verfahren sorgt

dafur, dass immer ungefahr 10% der Belegschaft ,im Feld” tatig sind, also entweder in
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Auslandsvertretungen des BMZ, in internationalen Organisationen oder in konkreten
Projekten (vgl. BMZ: web). Auf diese Art wird das Humankapital der Belegschaft
vergrofert und gleichzeitig kann ein Wissenstransfer zwischen dem BMZ und seinen
Partnerinnen stattfinden. Eine klare Schwache stellt die Diskussion um die
Abschaffung des BMZ dar (vgl. u.a. UH) — sie zeigt, dass das Ministerium immer noch

Legitimationsprobleme hat und es an Rlckhalt aus der Bevdlkerung mangelt.

3.1.4.2 DEG

Die DEG wird hier nur im Lichte ihrer Rolle als Akteurin betrachtet. Im Gesamtgeflige
staatlicher Durchfliihrungsorganisationen stellt die DEG einen hochspezialisierten
Nischenplayer dar. Dies bringt positive und negative Aspekte mit sich. Zum einen
verfigt die DEG Uber Spezialwissen, das auf Grund der Komplexitdt des
Wirkungsbereiches groflen Teilen der Bevolkerung unzugéanglich ist. Hinzu kommt,
dass auf Grund der gesetzlichen Bestimmungen Geheimhaltepflichten dafiir sorgen,
dass viele Informationen auch nicht veroffentlicht werden missen. Dies fiihrt dazu,
dass eine ,Einmischung“ anderer Akteurlnnen in die eigenen Angelegenheiten
schwierig ist, was durch ein Zitat von Ute Hausmann (FIAN) veranschaulicht wird: ,Also
das Hauptproblem mit der DEG oder der KfW als Ganzes ist, dass es absolut
intransparent ist, also es ist praktisch unmdglich die Rolle des Watch Dog Uberhaupt
wahrzunehmen®. Dieser Wissensvorsprung der DEG kann in Offentlichen
Auseinandersetzungen durchaus von Vorteil sein. Die Nischenposition flhrt allerdings
auch dazu, dass die DEG weitgehend unbekannt ist — wie Peter Wolff berichtet, auch
innerhalb der EZA-Community. Eigene Anliegen, die vom Ministerium nicht unterstitzt
werden, mit Hilfe von offentlichem Druck durchzusetzen ist somit nicht moglich. Eine
wichtige Ressource stellt hingegen die Geschéaftserfahrung der DEG dar: sie kann auf
beinahe funf Jahrzehnte Tatigkeit zurtckblicken und konnte sich so starke
Partnerschaften aufbauen sowie ein profundes Wissen Uber den Markt aneignen. Das
verhilft der DEG zu geschéaftlichen Erfolgen, was ihre Verhandlungsposition gegeniber
dem Eigentimer starkt. Dieser Einfluss wird jedoch nicht genutzt um auf deutsche
Entwicklungspolitik abseits des Bereiches der Privatsektorfinanzierung Einfluss zu

nehmen; als Nischenplayer bleibt die DEG weitgehend in ihrem Betatigungsfeld.
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3.1.4.3 DIE

Das Deutsche Institut fur Entwicklungspolitik (DIE) mit Sitz in Bonn zahlt zu den
fuhrenden Thinks Tanks im Bereich internationaler Entwicklungspolitik (vgl. DIE: web).
Es befindet sich zu 75% im Eigentum der Bundesrepublik Deutschland und zu 25% im
Eigentum des Landes Nordrhein-Westfalen (vgl. DIE: web). Ende 2008 waren ungefahr
100 Personen im DIE beschéaftigt, davon etwa zwei Drittel im wissenschaftlichen
Bereich. Dies stellt ein signifikantes Wachstum gegentber dem Jahr 2007 um fast 30%
dar, wobei sich vor allem der Anteil der wissenschaftlichen Mitarbeiterinnen erhéht hat
(vgl. DIE 2008: 56).

Fur DFI ist vor allem die Abteilung Weltwirtschaft und Entwicklungsfinanzierung unter
der Leitung von Peter Wolff relevant, die ,zur Integration der Entwicklungslander in die
Weltwirtschaft sowie zur Entwicklungsfinanzierung auf nationaler und internationaler
Ebene [forscht]* (DIE: web). Der Einfluss auf die deutsche EZA besteht vor allem in der

Publikation wissenschaftlicher Studien.

3.1.4.4 NGOs

Wie beschrieben sind die meisten in der EZA engagierten NGOs in der Durchfiihrung
tatig; erst seit wenigen Jahren existieren auch in Deutschland NGOs, die sich
ausdricklich  mit der politischen Dimension der EZA auseinandersetzen.
Privatsektorfinanzierung ist aber auch unter diesen NGOs kein Schwerpunktthema; es
konnte keine NGO gefunden werden, die sich aktuell intensiv mit der DEG
auseinandersetzt (und seitens der NGOs wurde auch bestatigt, dass eine
zivilgesellschaftliche Beschaftigung mit diesem Thema zwar notwendig ware, aber auf
Grund fehlender Ressourcen zur Zeit nicht Prioritat hat (vgl. u.a. UH)). (Politisch
engagierte) NGOs miussen aber schon alleine deshalb als wichtige Akteurinnen
betrachtet werden, weil sie in vielen Themenbereichen eine Watch Dog-Funktion
ausuben, das heif’t sie beobachten den Bereich der Entwicklungsfinanzierung auch

dann, wenn der Arbeitsschwerpunkt gerade auf anderen Problemstellungen liegt.
Wichtige NGOs, die sich in Deutschland auf dem entwicklungspolitischen Parkett

bewegen, sind Germanwatch und FIAN. Sie sollen im Folgenden in aller Kiirze

vorgestellt werden.
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Germanwatch

Der Verein mit Buros in Bonn und Minchen und etwa 30 Mitarbeiterlnnen nennt als
einen von vier Themenschwerpunkten Entwicklungspolitik & Entwicklungsfinanzierung.
Germanwatch engagiert sich in erster Linie fiir ,Nord-Siid-Gerechtigkeit und den Erhalt
der Lebensgrundlagen® , wobei die ,Lage der besonders benachteiligten Menschen im
Siden® zwar den Ausgangspunkt fir die Arbeit darstellt, der Verein aber vor allem bei
,Politik und Wirtschaft des Nordens“ ansetzen mdchte um die globalen Probleme zu
I6sen (Germanwatch: web). In diesem Sinne gibt Germanwatch beispielsweise im
Bereich der Entwicklungsfinanzierung regelmafig Studien Uber die deutschen ODA-
Leistungen und — als Unterstiitzung fir die Organisationen Deutsche Welthungerhilfe
und terre des hommes Deutschland den Schattenbericht 'Die Wirklichkeit der

Entwicklungshilfe' heraus.

FIAN

FIAN  wurde 1986 gegrindet und versteht sich vor allem als
Menschenrechtsorganisation, die fur das Recht auf Nahrung kdmpft. Dabei arbeitet die
NGO aber nicht ,vor Ort“ im humanitidren Bereich, sondern setzt vor allem auf
Offentlichkeits-, Informations- und Lobbyarbeit (vgl. FIAN: web). 2008 verfiigte FIAN
Uber ein Budget von etwa 440.000€, wovon etwa 170.000€ aus Spenden und
Mitgliedsbeitragen und etwa 250.000€ aus Zuschissen stammten (vgl. FIAN 2009: 20).
FIAN beschaftigt nur sieben bezahlte und zwei ehrenamtliche Mitarbeiterinnen sowie
zwei Praktikantinnen (vgl. FIAN: web); wie viele NGOs muss sich FIAN also vor allem

auf ein Netzwerk von ehrenamtlichen Unterstitzerlnnen stitzen.

3.1.4.5 Privatwirtschaftliche Akteurlnnen und Verbande

Insbesondere in der Frihphase der Privatsektorentwicklungspolitik spielten die
Interessen der Privatwirtschaft — wie beschriecben — eine groRe Rolle;
Unternehmensverbande und das  Wirtschaftsministerium  hatten  bei der
Policyformulierung nicht unerheblichen Einfluss, was sich in der anfangs starken
Orientierung an der deutschen Exportwirtschaft duRert. Auch heute noch wird das
Wirtschaftsministerium in Fragen, die seine Agenden berihren vom BMZ konsultiert,
und in den groRten Interessesverbanden der deutschen Wirtschaft (Bundesverband
der deutschen Industrie und Deutscher Industrie- und Handelskammertag) gibt es

Abteilungen, die sich mit Entwicklungspolitik beschaftigen. Auf unsere
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Interviewanfragen hin erklarten allerdings beide Organisationen, sich nicht mit
Privatsektorfinanzierung auseinanderzusetzen und deshalb nicht die richtigen
Ansprechpartnerinnen zu sein. Andererseits ist ein Einfluss von Unternehmens-
interessen auf die Praxis der Privatsektorfinanzierung auch nicht von der Hand zu
weisen, was unter anderem dadurch deutlich wird, dass etwa im Aufsichtsrat der DEG
Vertreterinnen deutscher Unternehmen sitzen und dass die DFI eine eigene Abteilung
hat, um sich mit Projektvorschlagen deutscher Unternehmen auseinanderzusetzen.
Insgesamt reicht somit das im Forschungsprozess gesammelte Material nicht aus um
die Rolle von Vertreterinnen der deutschen Wirtschaft (und insbesondere von
Unternehmensverbanden) im Politikfeld PSD gut abschatzen zu kénnen; hier gabe es

sicherlich einen guten Ansatzpunkt fur weitere Forschung.

3.1.4.6 Politische Parteien

Dass die verschiedenen Parteien auch in Sachen EZA und Privatsektorférderung
unterschiedliche Standpunkte haben, ist nicht weiter verwunderlich, schlielllich ist
Entwicklungspolitik ein Gebiet in dem Weltanschauung und Uberzeugung eine extrem
grolie Rolle spielen. Eindeutig ist auch, dass diese Standpunkte grof3en Einfluss darauf
haben, wie Entwicklungspolitik konkret ausgestaltet ist, wenn eine bestimmte Partei fir
dieses Ressort zustandig ist. Weiter oben ist bereits angeklungen, dass das BMZ seine
derzeit starke Position vor allem der Ministerin Heidemarie Wieczorek-Zeul verdankt —
einer SPD-Politikerin. Der entwicklungspolitische Sprecher der SPD, Sascha Raabe,
bezeichnet die vergangenen zehn Jahre deutscher Entwicklungspolitik als erfolgreich
und sieht in ihrer Ausgestaltung eine klare sozialdemokratische Handschrift: neben
dem grofllen Ziel der Erreichung der MDGs wurde der Schwerpunkt weg von der
Projekt- hin zur Programmhilfe verschoben. Entwicklungspolitik ist fir die SPD ein
eigenstandiger Politikbereich, der essentiell fur  Frieden und eine gerechte
Globalisierung ist (vgl. Raabe 2009: 345).

Deutlich anders positioniert sich hier die Union (CDU/CSU): |hr entwicklungspolitischer
Sprecher Christian Ruck sieht Entwicklungspolitik als ,eine zentrale Saule des
deutschen Aulenhandels® (Ruck 2009: 344). Verbesserungsbedarf sieht Ruck
insbesondere in den Strukturen der deutschen Entwicklungspolitik; strukturell-
organisatorische Anderungen (etwa eine Starkung des BMZ) kénnten die deutsche

EZA effizienter machen (vgl. ebd.: 344). Eine ,intensive entwicklungspolitische
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Kooperation mit der Privatwirtschaft® (CDU 2009: 4) wird als entwicklungspolitisch
wichtig erachtet; zur Entwicklungsfinanzierung oder zur DEG findet sich bei der Union

aber genauso wenig ein Standpunkt wie bei der SPD.

Fir die FDP greift die Orientierung am Paradigma der Armutsbekdmpfung zu kurz.
Notig ware stattdessen eine koharente und koordinierte Forderung der
Volkswirtschaften, ,[d]lenn Entwicklung war, ist und bleibt vor allem wirtschaftliche
Entwicklung“ (Addicks 2009: 346). Der entwicklungspolitische Sprecher der FDP-
Fraktion Karl Addicks verlangt auf organisatorischer Ebene ein Ende der Zersplitterung
der EZA-Agenden auf viele Ministerien (ebd.). Damit ist der Wunsch der FDP gemeint,
die Agenden des BMZ in das Aufienministerium einzugliedern (vgl. JM). Eine klare

Position zu Privatsektorfinanzierung und DEG fehlt auch hier.

Die Grinen fordern klar den Erhalt eines eigenen Entwicklungsministeriums, sehen
aber sonst groflen Bedarf an institutionellen Reformen. Fir Ute Koczy, die
entwicklungspolitische Sprecherin des Blndis 90 / Die Grinen, muss deutsche
Entwicklungspolitik in Zukunft als Teil der globalen Strukturpolitik gesehen werden.
Dies erfordert zum einen eine neue Art der Zusammenarbeit mit internationalen
Organisationen, zum anderen aber auch ein koharentes Ineinandergreifen von
entwicklungsrelevanten Politikbereichen (Wirtschafts-, Handels-, Finanzpolitik etc.) in
Deutschland selbst (vgl. Koczy 2009: 348). Auch das Biindnis 90 / Die Grinen liefert
auf seiner Homepage keinerlei Hinweise auf eine Position zum Thema Privatsektor und
DEG.

Als letzte Bundestagsfraktion sollen hier noch die entwicklungspolitischen Ideen der
Linken vorgestellt werden. Auch fir Fraktionssprecherin Heike Hansel stehen
Reformen an: die entwicklungspolitischen Konzepte des Nordens sieht sie als
gescheitert, eine gelungene Entwicklungspolitik setzt deshalb nicht weniger als einen
Systemwechsel in der internationalen Wirtschafts- und Handelspolitik voraus (vgl.
Hansel 2009: 347). Die Linke stellt sich zwar klar gegen Freihandel und Liberalisierung,

zu den konkreten Themen PSD und DEG gibt es jedoch keine Stellungnahme.
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3.1.4.7 Internationale Einfliisse

In die Analyse des Politikfeldes wurden bisher vor allem nationale Akteurlnnen
miteinbezogen. Es stellt sich aber an dieser Stelle die Frage, ob es sich bei der
Entwicklungsfinanzierung nicht um ein multiskalares Politikfeld handelt, also auch tUber
nationale Grenzen hinweg Einfluss ausgetibt wird. Dieser Uberlegung wird mit einem
kleinen Exkurs in Form einer kurzen Analyse der IFC (International Finance
Corporation), des Privatsektorfinanzierungsarmes der Weltbankgruppe, sowie der
European Development Finance Institutions (EDFI), einem Zusammenschluss
europaischer bilateraler DFI, Rechnung getragen. Diese sind zwar in erster Linie
Geschéftspartnerlnnen, gleichzeitig werden aber auch Praktiken von ihnen
Ubernommen. Da es sich hierbei jedoch um ein eigenes komplexes Forschungsfeld
handelt, wird an dieser Stelle auf eine ausreichend tiefe Untersuchung dieser
Institutionen verzichtet und stattdessen auf die Arbeiten von Ebhart (2010), Gltermann
(2010) und Schafer (2010) verwiesen.

IFC

Als maRgeblichen Einflussfaktor auf die europaischen DFI kann die IFC bezeichnet
werden. Als Privatsektorfinanzierungsarm der Weltbank nimmt sie eine Vorreiterrolle im
internationalen Politikfeld Entwicklungsfinanzierung ein. Auch der starke Fonds-
Schwerpunkt vieler europaischer bi