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Finanzierung der Entwicklungszusammenarbeit der Vereinten Nationen:
Steigende Beitrage, aber weniger Multilateralismus

Zusammenfassung

Die Finanzierung der Entwicklungszusammenarbeit der
Vereinten Nationen (VN-EZ) ist einem grundsatzlichen
Wandel unterworfen, in dessen Folge der multilaterale
Charakter der VN-EZ sukzessive verloren zu gehen droht.
Zwei Trends sind fUr die letzten 15 Jahre kennzeichnend:
Zum einen haben die Geber ihre Beitrage an das VN-EZ-
System mebhr als verdoppelt. Zum anderen hat sich deren
Qualitat grundsatzlich verandert. Wahrend der Anteil der
sogenannten Kernfinanzierung, aus der sich das multila-
terale Mandat der 37 operativ tatigen VN-Agenturen
speist, seit Jahren abfillt, steigen die starren, aufgrund
geographischer und thematischer Zweckbindung (ear-

marking) eher bilateralen Funktionslogiken gehorchenden

Beitrage exponentiell. Das Gleichgewicht zwischen den
beiden Finanzierungsarten erscheint damit gestort, was
erhebliches systemisches Sprengpotential birgt.

Globale Entwicklungsherausforderungen wie der Klima-
wandel erfordern in einer vernetzten Welt konzertierte
Aktionen im Staatenverbund. Die VN-EZ bietet hierfur
den geeigneten multilateralen Rahmen, da sie dank uni-
verseller Mitgliedschaft mit besonderer Legitimitat ausge-
stattet ist, und deshalb auch die Normsetzung umfasst.
Allerdings gerat die VN-EZ durch die Finanzierungspraxis
unter Druck:

— Durch Zweckbindung instrumentalisieren die Geber
die VN fur die Abwicklung bilateraler Wunschprojekte,
und kénnen sich so nach aufden mit der bekannten
VN-,Marke" schmicken, ohne sich gleichzeitig mittels
Kernbeitragen an den Kosten des multilateralen Man-
dats direkt zu beteiligen.

— Dass viele VN-Agenturen im Wettbewerb um Zuwen-
dungen zulasten der Attraktivitat von Kernbeitragen
den Gebern finanzielle Anreize fir einen Ausbau ihrer
,bilateralen” Portfolios bieten, verscharft die Proble-
matik zusatzlich.

Eine vollstandige ,Bilateralisierung” erscheint so als dro-
hendes, aber durchaus vorstellbares Zukunftsszenario,
sollten die bisherigen Entwicklungstrends in einer Ab-
wartsspirale schwindender Kernbeitrage minden.

Vor diesem Hintergrund scheint eine Trendwende drin-
gend notwendig. Auf der Ebene individueller Geber be-
stehen allerdings kaum Anreize fir grundlegende Ande-
rungen. Eine kollektive Verpflichtung der Geber auf einen
Kodex forderlichen Geberverhaltens (good donorship)
kénnte dieses Trittbrettfahrer-Problem losen. Dessen drei
zentrale Inhalte sollten sein:

— Einigung auf eine kritische Masse" an Kernfinanzie-
rungsbeitragen unter Bericksichtigung der jeweiligen
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit,

— Systemweite Verpflichtung auf kostendeckende Ver-
waltungskosten bei Zweckbindung sowie Standards
fur die Kostenklassifizierung und die Finanzberichter-
stattung an das Sekretariat zwecks Uberwachung,

— Finanzzusagen fur 3-5 Jahre anstelle des jahrlichen

Stop and Go bei der Unterstiitzung langfristiger Ent-
wicklungsprozesse.

Einen solchen Kodex zu verhandeln, sollte eine der ersten
Aufgaben der neu gegrindeten globalen Entwicklungs-
partnerschaft sein, in deren Lenkungsausschuss neben
den traditionellen Gebern auch die aufstrebenden Machte
und die VN-Agenturen vertreten sind.
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Die Finanzierung der VN-EZ oder die zwei
Seiten der Medaille

Wahrend das VN-Entwicklungsprogramm (UNDP) Gber
weite Strecken der VN-Geschichte die Funktion eines zent-
ralen Finanzierungsmechanismus innehatte, wird die Mobi-
lisierung und das Einwerben von Zuwendungen heute de-
zentral auf Ebene der einzelnen VN-Agenturen wahrge-
nommen. Dies hat fUr das VN-EZ System weitreichende,
nicht nur positive Konsequenzen.

BefUrworter argumentieren, dass die dezentrale Ressour-
cenmobilisierung eine gezieltere, direkte Ansprache der
Geber zwecks Unterstitzung spezifischer Programme er-
moglicht hat. Gleichzeitig erhielten aber auch der Wettbe-
werb und die Konkurrenz einzelner VN-Agenturen wesent-
lichen Auftrieb. In der Chance aber auch Notwendigkeit zur
Ressourcenmobilisierung liegt fur einzelne VN-Agenturen
ein Anreiz, sich Uber individuelle Sichtbarkeit und die Defi-
nition von Alleinstellungsmerkmalen zu profilieren. Prob-
lematisch ist, dass der Wettbewerbsdruck neben Agentu-
ren mit sachverwandten Mandaten mittlerweile auch die
Uberwiegend mit Normsetzung befassten VN-Sonderorga-
nisationen wie die World Health Organization (WHO), Inter-
national Labour Organization (ILO) u. a. erfasst hat.

Fur die langfristige Entwicklung der VN-EZ Finanzierung
sind zwei Trends kennzeichnend:

a) Quantitatives Wachstum: In den letzten 15 Jahren
(1995-2010) hat sich das absolute Beitragsvolumen
an das VN-EZ-System bestehend aus Kern- und zweck-
gebundenen Mitteln auf mittlerweile 15,5 Mrd. USD
mehr als verdoppelt. Im Zuge der globalen Finanzkrise
zeichnen sich for 2011 allerdings Beitragsrickgange ab.

b) Qualitativer Wandel: Die Qualitat der Beitrage an das VN-
EZ-System hat sich im selben Zeitraum gleichzeitig ge-
wandelt. So ist der Anteil der Kernfinanzierung bei
gleichzeitigem exponentiellen Wachstum zweckgebun-
dener Mittel seit Jahren stark rucklaufig und lag 2010
bei nur mehr 30 % (1995: 63 %); fir 2011 zeichnet sich
auch absolut ein Rickgang der Kernfinanzierung ab.

Abb.1:  Kernfinanzierung im VN-EZ-System. Beitrdge und
Lastenverteilung der OECD-DAC-Lander
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Wann ist die EZ der Vereinten Nationen
,multilateral"? Zwei Sichtweisen

Laut OECD-Definition kennzeichnen multilaterale Finanz-
beitrdge eine ,Vermischung” mit anderen Mitteln, in des-
sen Folge sie ihren bilateralen Charakter verlieren und in-
tegraler Bestandteil der Leistung einer entwicklungsorien-
tierten internationalen Agentur werden. DemgegenUber
zielen zweckgebundene Mittel darauf ab, die VN starker fir
nationale Interessen und Prioritdten nutzbar zu machen,
weshalb sie teilweise aufgrund ihres hybriden Charakters
auch als ,Multi-bi"-Mittel bezeichnet werden. Der Entwick-
lungsausschuss der Organisation fir Economic Co-operation
and Development (OECD/DAC) zahlt zweckgebundene Bei-
trage an das VN-EZ-System deshalb konsequenterweise al-
lein als bilaterale Mittel.

Im Gegensatz zur OECD geht das VN-Sekretariat von einer
breiteren Auslegung multilateraler EZ aus. Die VN-Agen-
turen verwenden dabei an ihre jeweiligen Bedarfe ange-
passte Konzepte und Definitionen; systemweite Standards
existieren bisher nicht. Auch beim Grad der Zweckbindung
gibt es deutliche Unterschiede; wahrend die Mehrheit der
Geber den Mitteleinsatz restriktiv z. B. an ein bestimmtes Pro-
jekt in Land X bindet, gibt es auch positive Gegenbeispiele
mit weniger einschrankenden Auflagen, etwa Mittel ledig-
lich thematisch oder sektorell zu binden (soft earmarking).

Qualitatskriterien fur die Beitrage an das VN-EZ
System

Die Qualitat der Finanzbeitrage an das VN-EZ-System wird
von Gebern, VN-Agenturen und Empfangerlandern je nach
Standpunkt und Sichtweise unterschiedlich bewertet. Um
Mittel im Sinne ihres multilateralen Mandats effektiv und
effizient in Wert setzen zu konnen, brauchen die VN-
Agenturen Beitrage, die

— sich in ihrer Hohe am tatsichlichen Finanzbedarf orien-
tieren,

— langfristig planbar und hinsichtlich des zeitlichen Ein-
treffens berechenbar,

— innerhalb der Grenzen des Mandats fUr alle Ausgaben-
kategorien verwendbar,

— verwaltungstechnisch einfach handhabbar sind und

— dem Mandat der Organisation thematisch vollstandig
entsprechen.

Eine schleichende ,Bilateralisierung” der
multilateralen VN-EZ?

Wie ldsst sich also die gegenwdrtige Finanzierungspraxis
fur das VN-EZ-System anhand dieser Kriterien beurteilen?

1.) Mandat und Mittelausstattung sind nicht im Ein-
klang: Das VN-EZ-System wurde in der zweiten Halfte des
20. Jahrhunderts in Reaktion auf aufkommende Problem-
lagen von den Mitgliedsstaaten geschaffen und verfigt in
der Summe Uber ein umfassendes und ausdifferenziertes
Mandat. Eine objektive Festsetzung des fur die Umsetzung



notwendigen Finanzierungshedarfes ist dabei haufig nur
sehr eingeschrankt bzw. gar nicht moglich. In welcher Hohe
Beitrdge geleistet werden, hangt von einer Vielzahl von
Faktoren ab, zu denen neben der Bedarfsanmeldung durch
die Strategieplane der VN-Agenturen v. a. auch finanzielle
und innenpolitische Beschrankungen der Geber zahlen.
Deshalb wurde in der Vergangenheit haufiger argumen-
tiert, die Finanzierung der VN-EZ misse zumindest an
Steigerungen der offiziellen Entwicklungsgelder (ODA)
teilhaben.

2.) Die Finanzbeitrdge unterliegen hohen Schwankungen:
Da eine Mehrheit der Geber Beitrdge in der Regel nur fur
zwolf Monate zusagt, ist das VN-EZ-System teilweise mit
hohen Schwankungen konfrontiert, die Kernbeitrage i. d. R.
allerdings weniger stark betreffen als zweckgebundene Bei-
trage. Ursachlich sind neben dem Geberverhalten haufig
auch Wechselkursschwankungen. Die Schwierigkeit fur die
VN-Agenturen ist es, trotz ungenigender Informationen
zu grundlegenden Planungsgrofien eine realistische und
adaquate Durchfihrung ihrer Programmaktivitaten sicher-
zustellen. Planbare und berechenbare Mittelzuflusse sind
schliefilich auch fur die von den Aufsichtsgremien einge-
forderte starkere Wirkungsorientierung Voraussetzung.

3) e sind nur eingeschrankt einsetzbar: Definitions-
gemaf sind allein Kernfinanzierungsbeitrage von den VN-
Agenturen komplett frei fUr samtliche Aspekte der Pro-
grammdurchfihrung verwendbar. Hierzu zéhlen neben der
Programmarbeit auch Aufwendungen fir interne Verwal-
tung und elementare Prozesse wie das Wissensmanage-
ment, die eine In-Wertsetzung zweckgebundener Mittel
Uberhaupt erst ermdglichen und von denen alle Geber pro-
fitieren. Kernbeitrdge werden Ubermafiig fur diese Kosten
verwandt (s. Kasten). Die Last ist dabei mit 10 OECD-
Landern, die zusammen rund 65 % der Kernfinanzierung
stellen und dafUr unter hohem Rechtfertigungsdruck ste-
hen, sehr ungleich verteilt.

4.) ... sind mit hohem Verwaltungsaufwand verbun-
den: Erhohte Transaktionskosten entstehen Uberall dort,

wo von den internen Vorgaben der VN-Agenturen abwei- -

chende Regelungen und Zeithorizonte verwandt werden
(mUssen). Je nach Ausgestaltung konnen zweckgebundene
Beitrage deshalb fur die VN-Agenturen einen erhéhten
Verwaltungsaufwand bedeuten. So muss die WHO z. B.
jahrlich rund 5000 separate Projektberichte verfassen.

5.) e sind nicht immer mandatskonform: Da sie den
Wesenskern des Multilateralismus betreffen, ist die Frage
der Mandatsausrichtung zweckgebundener Mittel politisch
sensibel. In einem Bericht des Generalsekretars wird ,bes-
tenfalls ein indirekter” Zusammenhang zwischen zweckge-
bundenen Mitteln und den von den jeweiligen Aufsichts-
gremien der VN-Agenturen verabschiedeten Mandaten,
Richtlinien, Prioritaten und Zielen konstatiert. VN-Agen-
turen werden regelméafdig durch zweckgebundene Zuwei-
sungen zur Ausweitung lhrer Aktivitaten auch in Randbe-
reiche ihrer Mandate angeregt, wodurch letztlich auch die
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Kontrolle der multilateralen Aufsichtsgremien unterlaufen
wird. Gleichwohl haben die Forderabsichten der Geberge-
meinschaft bereits bei der Grindung der VN-Agenturen ei-
ne gewichtige Rolle gespielt, weshalb nationale Interessen
bilateraler Geber von jeher Teil der VN-EZ gewesen sind.

Fazit: In der Regel treffen die genannten Qualitatskriterien
auf Kernbeitrage umfassend, auf zweckgebundene Mittel
hingegen bestenfalls nur teilweise zu. Angesichts dieser
,schleichenden Bilateralisierung” der VN-EZ hat die Gene-
ralversammlung in einer Reihe von Resolutionen bestatigt,
dass Kernfinanzierung das ,Fundament” der VN-EZ dar-
stellt. Zweckgebundene Mittel kénnen zur Erganzung sinn-
voll sein und sind deshalb auch nicht ,per se” problema-
tisch. Wohl aber kann ihr drastisches Uberhandnehmen
Zielkonflikte innerhalb der VN-EZ im Spannungsfeld zwi-
schen bi- und multilateraler Prioritatensetzung, etwa in
Themenfeldern wie Familienplanung und globaler Arbeits-
standards, verscharfen.

Kasten 1: Die Notwendigkeit kostendeckender

Verwaltungskosten

Neben dem Geberverhalten hat der Trend hin zu zweckgebun-
denen Beitragen auch eine VN-interne Dimension. Im Wettbe-
werb um finanzielle Unterstitzung fur die Abwicklung zweck-
gebundener Projektmittel werden von den VN-Agenturen Ver-
waltungskostensatze erhoben, die ldngst nicht kostendeckend
sind, und deshalb durch Kernbeitrage subventioniert werden
mussen. Die Folgen dieser Subventionspraxis treten dabei im-
mer deutlicher zutage. Derzeit werden bereits Gber ein Drittel
der Kernbeitrage fur Verwaltungsausgaben aufgewandt, wéh-
rend ihr Anteil bei den zweckgebundenen Mitteln lediglich bei
rund 10% liegt. Nach Einschdtzung der VN-Innenrevision
mussten den Gebern bei zweckgebundenen Beitragen zur voll-
standigen Kostendeckung tatsachlich mehr als doppelt so hohe
Verwaltungskosten in Rechnung gestellt werden als dies derzeit
der Fall ist. Im Wettbewerb um Gebermittel drohen Verwal-
tungskostensatze im VN-EZ System deshalb als ,Verkaufsar-
gument” in eine Abwartsspirale zu geraten (race to the bottom).
Je mehr der Verwaltungskostenanteil zweckgebundener Projek-
te allerdings auf den multilateralen und kernbeitragsfinanzier-
ten Apparat abgewalzt wird, desto unattraktiver wird es fur Ge-
ber, zukinftig (noch) Kernmittel bereitzustellen.

Losungsansatze

Unter den mafigeblichen Gebernationen besteht seit lan-
gerer Zeit ein Bewusstsein fir die genannten Herausforde-
rungen. Die Maxime, dass die derzeitige Finanzierungspra-
xis nicht langer tragbar ist, findet sich mittlerweile in eini-
gen Resolutionen der Mitgliedsstaaten. Nur hat sich bisher
wenig getan. Auf Landerebene liefert die Zentralisierung
der Ressourcenmobilisierung in der Person der VN-Lander-
koordinatoren im Rahmen der Delivering as One-Initiative
ein mogliches Modell. Die Herausforderung ist aber grund-
legender, als dass sie durch eine isolierte Einzelmaf3nahme
gelost werden konnte. Ein Paket der folgenden inkremen-
tellen und strukturellen Mafdnahmen unterschiedlicher An-
satzpunkte verspricht Abhilfe:
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a) Qualitatsverbesserungen zweckgebundener Beitrage:
Angesichts von fast 90 % der zweckgebundenen Mittel,
die einzelne Geber restriktiv fUr spezifische Projekte
vorsehen, ist sowohl das Potential fUr die Zusammen-
legung, z. B. im Rahmen von Treuhandfonds, an denen
sich mehrere Geber beteiligen, als auch fur mehr soft
earmarking noch langst nicht ausgeschopft. Die Auf-
sichtsgremien der VN-Agenturen mussten hierfir auf
technischer Ebene Regelungen beschliefen, und die
Geber sich daran beteiligen.

b) Einfuhrung differenzierter Verwaltungskosten: Die-
ser technische Vorschlag zielt im Kern auf eine Umkehr
der derzeitigen Anreizstruktur, indem fur Kernfinanzie-
rungsbeitrdge ein niedrigerer Verwaltungskostensatz
als fur zweckgebundene Mittel eingefhrt wird. Ohne
wettbewerbsverzerrende Wirkung innerhalb des VN-
EZ-Systems liefde sich ein solcher finanzieller Anreiz
wohl nur systemweit einfihren.

¢) Mindestmaf? an Kernbeitragen: Weiter gehend ist der
Vorschlag, Uber die Aufsichtsgremien der VN-Agen-
turen mit den Gebern eine Einigung Uber ein Mindest-
mafd an Kernfinanzierung - eine sogenannte kritische
Masse" multilateraler EZ - zu erzielen. Bisher zeigen die
Geber wenig Interesse an einer solchen MafRnahme,
was teilweise auch darauf zurickzufuhren ist, dass die
Lastenverteilung vieler Geber bei der Kernfinanzierung
nicht ihrer jeweiligen wirtschaftlichen Leistungsfahig-
keit entspricht (s. Abb. 1). Allein durch die Umschich-
tung zweckgebundener Mittel liefden sich weitgehend
aufkommensneutral wesentliche Verbesserungen errei-
chen. Die Forderung nach einem hoheren Anteil an
Kernfinanzierung ist aber auch deshalb so sensibel, weil
aus Sicht einer Reihe von Gebern im VN-EZ System wei-
terhin Mangel bei Kosteneffizienz und Wirkungsorien-
tierung bestehen, so dass mit der Zweckbindung von
Finanzmitteln mindestens der Hinweis auf diese Defizi-

te, haufig aber auch der Wunsch nach der Eindammung
ihrer negativen AuswUchse verbunden ist. Gleichzeitig
werden diesbezigliche Reformbemuhungen durch die
Finanzierungspraxis konterkariert.

d) Umstellung auf langfristige Beitragszusagen: Diesem
sehr weitreichenden Vorschlag gemaf sollte das Finan-
zierungssystem nach dem Beispiel etwa der Weltbank
fundamental durch einen Mechanismus mehrjahriger
Zusagen im Rahmen von Geberkonferenzen umgestellt
werden.

e) Neue Finanzierungsoptionen: Bisher nur langfristige
Gedankenspiele sind Vorschlage, der VN-EZ z. B. durch
eine globale Steuer auf Finanztransaktionen (,Tobin
Tax") oder eine Kohlendioxid-Abgabe auf den Flugver-
kehr eine bestandige und unabhangige (Kern-)Finan-
zierungsquelle zu erschliefien. Fur die dafur notwendi-
gen Souveranitatsverlagerungen auf die supranationale
Ebene gibt es bisher kaum Beispiele.

Schlussfolgerungen

Ein dezentral organisiertes Finanzierungssystem birgt im-
mer die Gefahr von Ungleichgewichten in der Ressourcen-
allokation und damit der Entstehung thematischer oder
geographischer ,donor orphans / darlings”. Die VN-EZ hat
stets einen wichtigen Beitrag zur ,Ausbalancierung” geleis-
tet. Durch den schleichenden Bedeutungsverlust der Kern-
finanzierung und die damit einhergehende ,Aushohlung
von innen” der multilateralen VN-EZ kann diese wichtige
Funktion immer weniger erfillt werden. Die Kombination
normativer und operativer Arbeit im VN-EZ System, auf
dessen Grundlage ganzheitliche und nachhaltige entwick-
lungspolitische Arbeit geleistet werden kann, ist in der in-
ternationalen Entwicklungsarchitektur einmalig. Als reine
,Durchfuhrungsorganisation” bilateraler Programme ver-
kauft sich die VN-EZ deshalb deutlich unter Wert.
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