Zusammenfassung

1. Dieses Papier befaldt sich mit der kiinftigen Rolle der Regionalbanken (AfDB, AsDB, IDB)
in der deutschen Entwicklungszusammenarbeit. Hintergrund ist der Zwang zur Haushaltskon-
solidierung sowie die Absicht der Bundesregierung, ihre Rolle in der multilateralen Entwick-
lungszusammenarbeit zu starken und dies mit einer erhdhten Wirksamkeit von Politiken und
Mitteleinsatz zu verknupfen. Ausgehend von einer Analyse der Diskussion Uber die wesentli-
chen Alternativen bei der anstehenden Repositionierung der Regionalbanken im multilatera-
len Entwicklungsbankensystem und der Mdéglichkeiten des Ausbaus ihrer komparativen Vor-
teile untersucht es die Optionen der deutschen Entwicklungszusammenarbeit, ihr Profil in den
Banken und in der Zusammenarbeit mit ihnen zu schérfen, und stellt abschlieBend erste
Uberlegungen zu moglichen Konsequenzen fiir die Kooperation mit der Weltbank vor.

2. Die Diskussion uber die kiinftige Rolle der Regionalbanken nimmt an Intensitat zu. Die
Banken selber suchen seit Mitte der 90er Jahre mit der Erarbeitung umfassender Strategiepa-
piere nach einer tragfahigen Antwort auf die Herausforderungen durch schnell wachsende
private Kapitalzuflisse, die Konsequenzen der Globalisierung und sich andernde Anforderun-
gen an die Entwicklungszusammenarbeit. Spatestens seit dem ,, Task Force Report on Multi-
lateral Development Banks* von 1996 stehen daneben die Parallelstrukturen zwischen Regio-
nalbanken und Weltbank auf dem Prifstand. Der Meltzer-Report vom Maérz 2000 mit seiner
Forderung des Rickzugs der Weltbank aus Asien, Lateinamerika und spéter auch Afrika hat
gezeigt, dal bei der Neuordnung des multilateralen Entwicklungsbankensystems auch tber
radikale LAsungen nachgedacht werden wird.

3. Die Existenzberechtigung der Regionalbanken wird aufgrund ihrer inzwischen erlangten
winstitutionellen Schwerkraft“ sowie einer auf mehreren S&ulen ruhenden ,,politischen Be-
standsgarantie” zur Zeit nicht ernsthaft in Frage gestellt, obwohl die mit ihrer Grindung ver-
bundene Erwartung der Realisierung regionaler Spezialisierungsvorteile nur partiell eingeldst
worden ist und vor allem regionale Kopien der Weltbank entstanden sind, die insgesamt je-
doch weniger innovativ und vielfach auch weniger effizient sind. Mit einem Anteil an der
multilateralen Entwicklungsbankenfinanzierung (1994-98) in Afrika von 32 %, in Asien von
37 % und in Lateinamerika von 55 % sind die Regionalbanken auf ihrem jeweiligen Konti-
nent zu Schwergewichten des 6ffentlichen Ressourcentransfers geworden. Die besondere po-
litische Bestandsgarantie fur die Regionalbanken ergibt sich vor allem aus dem hohen Interes-
se an der entwicklungspolitischen Hebelwirkung von regionaler ,,ownership®, die u.a. auf den
regionalen Mehrheiten im Board und im Mitarbeiterstab basieren, aus dem absehbaren aul3en-
politischen Schaden im Falle radikaler Einschnitte in die Regionalbanken, die als Entsolidari-
sierungssignal verstanden wirden, sowie aus den geostrategischen Partikularinteressen wich-
tiger G 7-Lander (USA, Japan, Frankreich).

4. Wenn also die bestehende Parallelstrukturen nicht angetastet werden kénnen, ist es um so
wichtiger, den allerseits als unzureichend empfundenen entwicklungspolitischen Mehrwert
des gegenwaértigen Neben- und Miteinanders von Weltbank und Regionalbanken nachhaltig
zu erhohen. In der Diskussion haben sich im wesentlichen drei Basisoptionen zur Optimie-



rung des multilateralen Entwicklungsbankensystems herauskristallisiert. VVon den Banken
selber wird eine Art de facto-Fusion durch umfassende Harmonisierung, Koordinierung und
Kooperation angestrebt nach der von Weltbank-Préasident Wolfensohn vorgegebenen Richtli-
nie: ,,The challenge is for MDBs to increase the convergence of policies and practices,
advancing to full or near-full harmonization wherever possible®. Die zweite Option, die sich
vom Ansatz her etwa in der neuesten AfDB-Strategie von 1999 findet, pladiert fir eine Ent-
flechtung durch den weitgehenden Riickzug der Regionalbanken auf komplementare Nischen-
funktionen. Die dritte Option ist der im Meltzer-Report vorgeschlagene Ausstieg der Welt-
bank zun&chst aus Asien und Lateinamerika und spéter auch aus Afrika.

5. Obwohl alle drei Alternativen neben erheblichen Problemen im Detail auch eine Reihe von
Vorteilen aufweisen, stellen sie insgesamt suboptimale Ansétze zur Lésung des Problems der
Parallelstrukturen von Weltbank und Regionalbanken dar. Denn im Kern laufen sie darauf
hinaus, die Kosten und Ineffizienzen der Duplizierung (,,overlapping®) von Strukturen und
Aktivitaten durch die Kosten von Monopolstrukturen zu ersetzen. Sehr viel zukunftstrachtiger
erscheint im Gegensatz dazu eine Strategie, die darauf abzielt, die bestehenden Parallelstruk-
turen im Entwicklungsbankensystem nicht um jeden Preis zu bereinigen, sondern unter An-
wendung des Wettbewerbsgedankens fir dessen dynamische Fortentwicklung fruchtbar zu
machen. Denn im Rahmen einer leistungsfahigen Wettbewerbsordnung sind Parallelstruktu-
ren weniger ein Kostenfaktor als vielmehr eine VVoraussetzung fur verbesserte Ressourcenal-
lokation, ein Motor konzeptioneller und operativer Innovationen und die Grundlage von Viel-
falt und Wahlmaoglichkeiten. Die zunehmende Konvergenz von Paradigmen, Ideen und ,,best
practices” ist kein Indiz daftr, dafl Wettbewerb in der Entwicklungspolitik nun wegen fehlen-
der Alternativen tberfllissig geworden ware. Zum einen reflektiert sie in erheblichem Male
ein Quasi-Monopol angelsachsischer Leitbilder. Zum anderen gibt es auf der Leitbild-Ebene
unverandert groRe Herausforderungen etwa als Folge der neuen Kommunikations- und Infor-
mationstechnologien, und auch auf der Ebene der konkreten Ausgestaltung von Problemlo-
sungsansatzen konkurrieren weiterhin relevante Alternativen. SchlieBlich ist Wettbewerb
noch immer die wirksamste Praventivpolitik gegen politische Instrumentalisierung und Kor-
rumpierung der Banken als eben auch immer drohende Folge ihrer ansonsten erwiinschten
grof3en regionalen Fuhlungsnahe.

6. Eine leistungsfahige Wettbewerbsordnung fiir das multilaterale Entwicklungsbankensystem
mul vor allem folgende Funktionen und Voraussetzungen erfillen:

- Sie sollte Wettbewerb tberall dort erméglichen, wo Entwicklungsbanken bzw. Geber
ihre komparativen Vorteile in innovative Ideen und Produkte umsetzen kénnen, und ihn
dort wirksam unterbinden, wo es im Interesse der Entwicklungsldnder an geringen
Transaktionskosten und Transparenz auf Harmonisierung, Koordinierung und Koopera-
tion ankommt. Es geht also nicht darum, Wettbewerb als universales Steuerungsinstru-
ment zu etablieren, sondern um seine Rehabilitierung als Allokationsprinzip in jenen
Bereichen 6ffentlicher Vergabe von EZ-Mitteln, in denen er einer administrierten Ar-
beitsteilung Uberlegen ist.



- Um die effizienzfordernde Wirkung von Wettbewerb zum Tragen zu bringen, missen
zum einen Kompetenz, Know how und Sachbezogenheit auf seiten der Partnerlander
verbessert werden, damit sie Alternativen angemessen bewerten kénnen; zum anderen
mul} die Wettbewerbsfahigkeit der Regionalbanken gegeniiber der Weltbank weiter er-
hoht werden.

—  Wettbewerb im Entwicklungsbankensystem steigert nur dann die Allokationseffizienz,
wenn die Banken auf der einen Seite und die Entwicklungslénder auf der anderen die
Verantwortung fur die mit der Darlehensvergabe verbundenen Risiken Ubernehmen. Die
Banken sollten fiir ihre Ausleihungen kiinftig das volle Kreditrisiko tragen und eventu-
elle Zahlungsausfalle aus Gewinnen bzw. dem haftenden Kapital abdecken, es sei denn,
die Geber stellen Garantien und/oder Subventionen bereit, weil sie bestimmte VVorhaben
bzw. Léander finanziert sehen wollen, deren Unterstiitzung die Merkmale von ,,6ffentli-
chen Gltern* erfiillen wie etwa Aids-Programme, Klimaschutz oder Armutsreduzierung
in den HIPC-L&ndern. Schuldenerlasse auch zugunsten der armsten L&nder sollten in
diesem Sinne nicht zu einer pauschalen volligen Streichung von Auslandsverbindlich-
keiten flihren, wie sie etwa der Meltzer-Report vorschlagt, sondern nur zur Wiederher-
stellung einer tragféhigen Schuldendienstbelastung, damit deutlich wird, daf? die betref-
fenden Lander im Sinne von ,,ownership* fur ihre Zahlungsverpflichtungen einzustehen
bereit sind.

- Eine Wettbewerbsordnung muf3 schlielich das Verhaltnis zu privaten Kapitalanbietern
regeln. Grundsatzlich sollte hierfiir das Subsidiaritatsprinzip gelten, nach dem Vorhaben
nicht 6ffentlich finanziert werden sollten, wenn dafir private Mittel zur Verfiigung ste-
hen. In seiner dynamischen Interpretation verlangt das Subsidiaritatsprinzip, dal3 die
Entwicklungsbanken als Katalysatoren und Wegbereiter privater Finanzierungen fun-
gieren und einen Beitrag zur Erhohung der Kreditwirdigkeit der Partnerléander leisten,
beispielsweise durch eine sukzessive Anpassung der Darlehenskonditionen an deren
wachsende Schuldendienstfahigkeit im Sinne des Prinzips der ,,Graduierung®”. Ebenso
wichtig ist es, die Schnittstelle zwischen 6ffentlichen und Kapitalmarktmitteln nicht
willkidrlich an bestimmten Einkommensschwellen der Empféangerlander festzumachen,
sondern sie in marktwirtschaftlicher Konsequenz im Wettbewerb zu ermitteln, etwa in-
dem in Schwellenlandern die Entwicklungsbanken fir ihre Finanzierungs- wie auch fir
ihre Beratungsleistungen die vollen Kosten in Rechnung stellen und dann den Markt
dartber entscheiden lassen, ob z.B. eine kommerzielle Bank in Zusammenarbeit mit ei-
ner Consulting-Firma die geforderte Leistung gunstiger anbieten kann.

7. Drei Ansatzpunkte zur Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit und des Wettbewerbs ver-
dienen besondere Beachtung. So ist die Konsolidierung der Dezentralisierungsbemihungen
von Weltbank und Regionalbanken unabdingbare Voraussetzung fir eine nachhaltige Quali-
tatserhohung ihrer Finanzierungs- und Beratungsleistungen, fir die Herstellung von mehr
Transparenz bei den Problemldsungsalternativen und fiir die Beendigung der bislang oft
chaotischen Geberkonkurrenz durch eine wirksame vor-Ort-Koordinierung. Eine weitere Op-
tion besteht in der selektiven Globalisierung des Regionalbankengeschéfts, die sich auch gut
in das Konzept einer starkeren Sud-Siid-Kooperation einpassen wiirde. Dabei wirden die Re-



gionalbanken auf den anderen Kontinenten als zusatzliche Wettbewerber auftreten und durch
Produktinnovationen im Bereich ihrer komparativen Vorteile mehr Dynamik in das globale
Entwicklungsbankensystem bringen. So konnte etwa die auf diesem Feld besonders ausge-
wiesene IDB Vorhaben regionaler Kooperation und Integration im SADC-Raum mit der
AfDB kofinanzieren. Der dritte Ansatzpunkt ist die systematische Vernetzung der Regional-
banken mit den subregionalen Entwicklungsbanken, was hohe Synergie- und Spezialisie-
rungsvorteile erlauben wirde und die Wettbewerbsfahigkeit gegentiber der Weltbank starken
konnte, da diese aus verschiedenen Griinden die subregionalen Entwicklungsbanken nicht in
vergleichbarer Weise in ihre eigene Verbundstruktur integrieren kann.

8. Um sich addquat in einem multilateralen Entwicklungsbankensystem, dessen Effizienz
durch eine leistungsfahige Wettbewerbsordnung erhoht werden soll, positionieren zu kénnen,
miussen die Regionalbanken ihre Kernkompetenzen auf jenen Feldern gezielt ausbauen, auf
denen sie Uber komparative Vorteile verfiigen. Dies betrifft vor allem jene Politikbereiche, in
denen die Ausschdpfung ,,regionaler Fihlungsvorteile” die angestrebte ,,Afrikanisierung* der
AfDB, die ,Asiatisierung” der AsDB und die ,,Lateinamerikanisierung® der IDB fordert.
Komparative Vorteile bilden sich indes nicht automatisch heraus, sondern sind das Ergebnis
langfristiger Politiken, d.h. sie bedirfen einer entsprechenden Strategieentwicklung. So flhrt
die potentiell groRere regionale Fiihlungsnahe der Regionalbanken nur dann zu komparativen
Vorteilen, wenn die regionalen Netzwerke gepflegt, z.T. auch formalisiert werden und das
entsprechende regionale Know how systematisch erfal3t, aufbereitet, vorgehalten, ausgewertet
und in Politikberatungs- und Finanzdienstleistungen umgesetzt wird. AulRerdem muf die sich
daraus entwickelnde Schwerpunktbildung instrumentell und institutionell verankert werden.

9. Die wichtigsten Schwerpunktbereiche, die alle drei Regionalbanken ausbauen kénnen und
sollten sind a) regionale Kooperation und Integration, b) der gesamte Governance-Bereich
sowie c) das regionale Krisen- und Konfliktmanagement. Daneben bekommen bei konse-
quenter Ausschopfung der Fihlungsvorteile die Armutsbekampfung und alle wichtigen ent-
wicklungspolitischen Teilstrategien wie Umweltschutz, Finanzsektorentwicklung, Gesund-
heitspolitik, Privatsektorforderung etc. notwendigerweise eine regionale Dimension, die sich
an kulturellen, ethnischen oder historischen Gemeinsamkeiten festmachen laf3t. Auch die Pa-
lette der von den Regionalbanken angebotenen Finanzdienstleistungen erhielte ein spezifisch
regionales Profil, u.a. durch den Ausbau eines ,regionalen Drittgeschafts”, bei dem die Re-
gionalbanken treuhanderisch Fonds von allen Akteuren (bilaterale Geber, NROs, UN-
Organisationen, etc.) verwalten und auf hohem professionellen Niveau an die Endnutzer wei-
terleiten wirden, die angetreten sind, um zur Entwicklung der Region beizutragen.

10. In dieses Koordinatensystem ordnungspolitischer, inhaltlicher, institutioneller und instru-
menteller Leitlinien flr die kiinftige Positionierung von AfDB, AsDB und IDB miissen sich
die strategischen Optionen zur Scharfung des Profils der deutschen Entwicklungszusammen-
arbeit in den Regionalbanken und in der Kooperation mit ihnen einpassen. Angesichts der
Uberragenden Bedeutung einer leistungsfahigen Wettbewerbsordnung fiir das multilaterale
Entwicklungsbankensystem sollte Deutschland sich fiir eine Starkung des Wettbewerbsprin-
zips einsetzen und unter Mobilisierung moglicher Verbundeter auf seiten der Geber, wichtiger



Empfangerlander und der Regionalbanken selbst damit beginnen, in den entsprechenden
Gremien einen Prozel’ des Umdenkens in Gang zu setzen. Daneben sollte die Unterstiitzung
bei der Erhohung der Wettbewerbsfahigkeit der Regionalbanken erweitert werden, vor allem
durch die Forderung einer breitenwirksamen Qualitatsoffensive, eine gezielte Hilfestellung
bei den Dezentralisierungsbemuihungen und durch geeignete Kooperationsangebote bei der
systematischen Nutzung komparativer Vorteile.

11. Daneben sollte die deutsche Entwicklungszusammenarbeit die breite Palette von Mdg-
lichkeiten starker nutzen, innerhalb der Regionalbanken, aber auch in joint ventures mit ihnen
sowie in ihrem unmittelbaren Umfeld durch entsprechende Treuhandfonds, Fazilitaten (z.B.
flr den Aufbau von Frihwarnsystemen in den Bereichen Umwelt oder Konfliktmanagement)
oder sonstige Einrichtungen (z.B. ,,Research-Konsortien zur Unterstiitzung regionaler For-
schungsschwerpunkte) sichtbare entwicklungspolitische Akzente zu setzen. Die meisten ande-
ren bilateralen Geber tun dies langst und erreichen so mit vergleichsweise geringen Mitteln
ein deutlich hoheres MaR an Profilierung als Deutschland. Der besondere Hebeleffekt derarti-
ger Instrumente rechtfertigt es auch, Uber die reguléren Pflichtbeitrdge (Kapitalerhéhungen,
Wiederauffillungen) hinaus, vom Volumen her eher marginale, von der Wirkung her aber
aulRerst relevante Sonderbeitrage zu finanzieren.

12. Deutschland sollte in enger Abstimmung mit anderen Geberlandern eine aktive Rolle un-
ter den nicht-regionalen Mitgliedslandern bei der Entwicklung von Kernkompetenzen der
Regionalbanken im Bereich Krisen- und Konfliktmanagement tbernehmen. Dies entspricht
potentiellen komparativen Vorteilen der Regionalbanken in einem fiir sie entscheidenden, fur
die AfDB womdglich sogar Uberlebenswichtigen Bereich, und es entspricht einem aufl3en- wie
entwicklungspolitischen Schwerpunkt der Bundesregierung. Das Spektrum der Kooperation
konnte z.B. in Afrika von der Unterstitzung beim Aufbau eines afrikanischen Konfliktfor-
schungszentrums, der Schaffung eines zivilen afrikanischen Friedensdienstes, der Entwick-
lung von Instrumenten der Konfliktfolgenabschatzung, etc. bis hin zur Forderung entspre-
chender FortbildungsmaBnahmen fir den Mitarbeiterstab der AfDB und zur Mitwirkung —
gemeinsam mit AfDB und OAU - an der Vorbereitung, Konzipierung und Anschubfinanzie-
rung einer ,,Organisation fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Afrika (OSZA) reichen.

13. SchlieBlich sollte Deutschland in den Regionalbanken und in Zusammenarbeit mit ihnen
die Kooperation und Integration unter den regionalen Mitgliedslandern fordern. Hier ist die
Diskrepanz zwischen dem statutenmaRigen Auftrag der Regionalbanken und der regionalen
Wirklichkeit besonders groB, und entsprechend gro3 sind die ungenutzten Potentiale wirt-
schaftlicher und sozialer Entwicklung durch Kooperation und Integration. Deutschland hat in
diesem Bereich sowohl bei der européischen Integration wie auch bei der Wiedervereinigung
einschlagige Erfahrungen gesammelt und von der wohlfahrtsférdernden ebenso wie von der
friedensichernden Wirkung regionaler Integration profitiert. Hier wéare eine enge Zusammen-
arbeit mit der EU zweckmaRig, die im Bereich der Forderung von regionaler Kooperation und
Integration durch EZ lber besondere Kompetenzen verfiigt.



VI

14. Die Schérfung des Profils der deutschen EZ in den Regionalbanken und in der Zusam-
menarbeit mit ihnen wirde voraussichtlich zu einer Gewichtsverschiebung fuhren, die auf
langere Sicht wohl tendenziell zu Lasten der Weltbank gehen wiirde. Eine derartige Um-
schichtung wirde jedoch nicht nur gewisse Einschnitte in die Kooperationsbeziehungen zu
einer der wichtigsten Partnerinstitutionen der bilateralen EZ bedeuten, sondern auch gleich-
zeitig dazu zwingen, systematischer als bisher die Felder prioritdrer Zusammenarbeit mit der
Weltbank zu definieren. Dabei kénnten drei Schwerpunktbereiche im Vordergrund stehen, a)
die Zusammenarbeit bei der Entschérfung regionaler Problemlagen mit globaler Reichweite,
b) die Zusammenarbeit bei der Konzipierung und Durchfiihrung von Pilotvorhaben mit einer
starken globalen Dimension im weitesten Sinne und c¢) die Kooperation bei der Erarbeitung
entwicklungspolitischer Leitbilder.



