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Jorg Peters!

Von Staaten, Markten und Subven-
tionen - Paradigmenwechsel in
der Armutsbekampfung?

Zusammenfassung

Dieses Papier beleuchtet die Diskussion um Gestaltung und Wirksamkeit der bisherigen
Entwicklungspolitik und liefert einen Ausblick fiir ihre Zukunft. Besondere Aufmerksam-
keit erhdlt dabei die Rolle des Marktes in der Armutsbekimpfung auf der einen Seite
und die des Staates und offentlicher Subventionen auf der anderen. Am aktuellen Rand
verlduft die Demarkationslinie in der entwicklungspolitischen Diskussion entlang der
klassischen Lager von angebots- und nachfrageseitiger Wirtschaftspolitik. Wihrend die
eine Seite fiir massive Subventionen zur Armutsreduktion wirbt, sieht die andere darin
eher die Ursache fiir verzerrende Effekte und schldgt die Bildung von Institutionen vor,
die insbesondere marktwirtschaftliche Aktivititen ermdglichen. Jenseits dieser zum Teil
sehr ideologischen Debatte schlief3t sich dieses Papier dem sogenannten Dritten Weg
an und argumentiert fiir ein neues Paradigma in der Armutsbekimpfung: Die wirksam-
sten Ansdtze sollen durch evidenzbasierte wissenschaftliche Begleitung identifiziert
und dann ausgeweitet werden. Am Ende eines solchen Paradigmenwechsels wiirde im
Idealfall eine neue Form der erfolgsbasierten Konditionalitdt stehen.
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1. Einleitung

Seit nunmehr 60 Jahren gibt es internationale Bemiihungen, die Armut in der Welt zu bekdmpfen.
Gerade in den letzten Jahren wird anlésslich der im Jahr 2015 auslaufenden Millennium Development
Goals (MDG) einerseits von erheblichen Erfolgen berichtet, andererseits wird die internationale
Entwicklungshilfe immer wieder heftig kritisiert. Ihr Beitrag zur sozialen und wirtschaftlichen Entfaltung
der Entwicklungs- und Schwellenldnder ist umstritten. Empirisch belegt ist zweierlei: Erstens, die Armut,
wie sie durch die MDG definiert ist, hat sich in den letzten 15 Jahren stark reduziert. Zweitens, nach wie
vor leben 1,3 Milliarden Menschen auf der Welt von weniger als 1,25 USD am Tag - was weithin als
absolute Armutsgrenze angesehen wird (UN 2014). Die Frage, wie Armut bekdmpft werden kann, bleibt
also von hdchster Relevanz. Zugleich bietet die Dynamik der letzten 15 Jahre eine neue Gelegenheit, die

internationale Zusammenarbeit und Entwicklungshilfe in ihrer Funktionsweise zu untersuchen.

Mehr als 150 Milliarden USD umfasste die offizielle Entwicklungshilfe (ODA) im Jahr 2013. Trotz einer
wachsenden Bedeutung der ,neuen“ Geber wie China oder Saudi Arabien kommen iiber 90% der ODA
aus OECD-Landern und von den multilateralen Geberorganisationen wie der Weltbank. In den meisten
OECD-Landern liegt der Anteil der ODA-Zahlungen deutlich unter 1 Prozent des Bruttoinlandsproduktes.
Fiir die Mehrheit der afrikanischen Lander hingegen machen Hilfszahlungen um die 10 Prozent ihrer
Wirtschaftsleistung aus. Die Staatsaugaben werden in einigen Fallen groRtenteils aus Hilfszahlungen

bestritten (OECD 2015).

Die Bedeutung der Entwicklungshilfe fiir die nationalen Haushalte der Geberldnder ist also
begrenzt, aber dennoch spiirbar. Fiir die Empféangerlander hingegen ist sie augenscheinlich hoch. In
den letzten Jahren ist vor diesem Hintergrund immer wieder eine Debatte iiber das ,,ob“ und das ,wie"
der internationalen Hilfe entbrannt. Die absoluten Gegner argumentieren, dass Entwicklungshilfe lokale
Eigeninitiative unterdriickt und tiberdies Abhdngigkeiten und Fehlanreize bis hin zu Korruption kreiert.
Die Debatte iiber das ,wie“ verlduft dhnlich der klassischen Diskussion um Angebots- und
Nachfrageseitige Wirtschaftspolitik. Wahrend die einen massive staatliche Interventionen und
Subventionen fordern, halten die anderen das Schaffen des institutionellen Rahmens fiir funktionierende

Mérkte fiir die einzig sinnvolle MaRnahme.

Dieser Beitrag fasst zundchst die paradigmengeschichtliche Entwicklung zusammen, die dieser
Diskussion vorausgegangen ist und die Rolle, die dabei Staat und Markt zukam. Er beschreibt die
Evidenz fiir die Wirksamkeit der Entwicklungshilfe und umreiRt die Argumentationslinien der angebots-
und nachfrageseitigen Paradigmen. SchlieBlich wird ein mdoglicher Dritter Weg skizziert, den eine
effektive Armutsbekampfungspolitik in der Zukunft gehen konnte. Dieser Weg ist im Sinne der
klassischen Lagerbildung von Angebots- und Nachfragepolitik ideologiefrei und erhebt die

Evidenzbasierung in der Entwicklungshilfe - scaling-up what works - zum dominierenden Paradigma.



2. Entwicklungshilfe im Wandel der Zeit

Die Historie dessen, was heute als Entwicklungshilfe angesehen wird, beginnt mit dem Ende des
Zweiten Weltkriegs und den anschlieRenden US-amerikanischen Aufbauhilfen fiir das zerstorte Europa
sowie der Griindung der Weltbank, aber auch mit dem Riickzug der europdischen Méachte aus den
Kolonien.! Bereits kurz darauf begannen auch einige andere Lénder, bilaterale Hilfszahlungen an Lander
des Siidens zu leisten. Bis in die 1960er Jahre waren solche Hilfszahlungen weitestgehend auf
Nahrungsmittelhilfe  einerseits und  Produktivititssteigerung  durch Infrastrukturinvestitionen
andererseits gekennzeichnet. Marktwirtschaftliche Mechanismen spielten dabei keine groRe Rolle,
zumeist wurden die Investitionen von Staatsbetrieben bewirtschaftet (siehe hierzu auch Bauer 1969).
Auch mit der starker werdenden Rolle der multilateralen Organisationen (Internationaler Wahrungsfond
[IWF] und Weltbank) hat sich dieses Paradigma nicht unmittelbar geéndert. In den 1970er Jahren kam es
voriibergehend zu einer verstarkten Konzentration auf die Bekdmpfung der absoluten Armut, auch dies

ohne marktwirtschaftliche Mechanismen.

Ausgeldst durch die Schuldenkrise und Zahlungsbilanzschwierigkeiten vieler Entwicklungslander in
den 1980er Jahren, setzte sich nun, angetrieben durch Weltbank und IWF, der als Washington Consensus
bekannt gewordene Ansatz durch, durch Strukturanpassungsprogramme massiv auf Privatisierung und
das Wirken der Marktkréfte zu dréngen. Bereits Ende der 1980er |ahre und dann vor allem in den 1990er
Jahren kam verstarkt Kritik an den Strukturanpassungsprogrammen und ihrer fehlenden direkten
Armutsorientierung auf. Bei internationalen Gipfeltreffen wurde vielfach der humanitare Charakter der

Entwicklungshilfe betont.

Dieser Trend miindete in die konkreteste internationale Vereinbarung in der Geschichte der
Armutsbekampfung, die Millennium Development Goals (MDGs), die im Jahr 2000 einstimmig von der
Vollversammlung der Vereinten Nationen verabschiedet wurden. Die MDGs setzen sich eindeutig von
produktivitats- oder wachstumsorientierten Strategien der Vergangenheit ab. lhre Indikatoren richten
sich ausdriicklich an die Behebung der absoluten Armut, der Untererndhrung, der genderbedingten
Ungleichheit, sowie des fehlenden Zugangs zu Bildung und Gesundheit. Wirtschaftswachstum und
Produktivitdtssteigerung sind keine ausdriicklichen Ziele und kdnnen ebenso Vehikel bei der Erreichung
der MDGs sein, wie mittelfristig aus ihrer Erreichung resultieren. Obwohl Weltbank und andere
Organisationen auf MaRnahmen setzen, die auf eine Verbesserung des Investitionsklimas und mithin
den Aufbau von Markten abzielen, gibt es kein dominierendes Paradigma inwiefern Empféngerstaaten
und Geberorganisationen und -ldnder auf staatliche Interventionen und Subventionen oder auf freie
Marktkrafte setzen sollen. Grundidee der MDGs ist es, das Instrumentarium zur Erreichung

offenzuhalten.

t Der Uberblick in diesem Kapitel basiert auf Hjertholm und White (2000) und Temple (2010).
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3. Entwicklungshilfe und ihre Wirksamkeit

Die traditionelle makrookonomische Schule betrachtet ODA als Investition in das Empféangerland und
entsprechend wurde zundchst auch die Wirksamkeit von ODA untersucht. Die Debatte um den Sinn von
Entwicklungshilfe wird seit mehreren Jahrzehnten von Léndervergleichsstudien dominiert, die
versuchen, den Effekt von ODA-Zahlungen an Lénder auf ihre wirtschaftliche Entwicklung - gemessen
als Bruttoinlandsprodukt (BIP) - zu ermitteln. Erste Prominenz erlangte die kritischen Betrachtungen
von Peter T. Bauer (1969), die den positiven Effekt von Hilfszahlungen auf wirtschaftliche Entwicklung in
Frage stellen. Am aktuellen Rand haben zundchst die Léndervergleichsstudien von Burnside und Dollar
(2000), Easterly et al. (2004) und Roodman (2007) fiir Aufsehen gesorgt. Eine &hnliche Methodik,
Datenbasis und Forschungsfrage nutzend erhalten alle drei keine Indikation fiir einen positiven Beitrag
von ODA auf das Wirtschaftswachstum der Empfangerléander. Lediglich Burnside und Dollar finden, dass

ODA in Landern mit guter Regierungsfiihrung einen leichten positiven Effekt hat.

Daran anschlieRend kam Kritik an der grundsatzlichen Richtigkeit der Forschungsfrage - beeinflusst
ODA das BIP-Wachstum der Empféngerlander? - auf. Dieser Forschungsfrage liegt die Annahme
zugrunde, dass ODA tatsdchlich auf Wirtschaftswachstum ausgerichtet ist, was bei weitem nicht immer
der Fall ist. Temple (2010) unterscheidet zwischen wachstumsorientierter und ,,basic need“ orientierter
Entwicklungshilfe. Wahrend ODA, die fiir den Ausbau der Infrastruktur eines Landes genutzt wird,
durchaus als Investition im klassischen Sinne verstanden werden kann (und entsprechend relativ
kurzfristig zu einem héheren Wachstumspfad fiihren sollte), ist bei basic-need-orientierter ODA,
beispielsweise fiir Bildung oder eine verbesserte medizinische Versorgung, in der kurzen und mittleren
Frist kaum eine Verdnderungen des GDP zu erwarten. Der fehlende Zusammenhang zwischen ODA und
GDP ist demzufolge keine Uberraschung. Clemens et al. (2012) transferieren diese theoretischen
Erkenntnisse in eine empirische Untersuchung und kdnnen dabei auf spezifischere Datensétze
zuriickgreifen, als die oben genannten Autoren. Sie verfiigen nicht nur iiber ldngere Zeitreihen, sondern
auch iiber ODA-Fliisse, die nach wachstumsorientierter und basic-need-orientierter ODA unterscheiden.
Fiir den wachstumsorientierten Teil der ODA kdnnen Clemens et al. eine Korrelation mit dem BIP der
Empféngerldnder feststellen. Wahrend in einer Replikation der Clemens et al.-Ergebnisse Roodman
(2015) wiederum Zweifel an der Robustheit der Ergebnisse aufwirft, kommen Arndt el al. (2015) zu dem
Schluss, dass ODA auf unterschiedliche Weise die sozio-6konomische Situation in den Empfangerlandern

verbessert hat.

Die Diskussion um die Wirksamkeit der ODA ist also keineswegs beendet. Allerdings macht gerade
der Beitrag von Clemens et al. (2012) die Notwendigkeit deutlich, zwischen dem Charakter und der
Ausrichtung verschiedener Hilfszahlungen zu unterscheiden, insbesondere vor dem Hintergrund der

deutlich basic-need-orientierten MDGs.



4. Die aktuelle Debatte um die Zukunft der Entwicklungshilfe

Das Spannungsfeld zwischen Markt und Staat und ihrer jeweiligen Rollen in der Armutsbekampfung
wurde auch in den letzten Jahren wieder verstdrkt in der Debatte um den Weg der internationalen
Entwicklungshilfe sichtbar. Einer der einschlagigsten Beitrdge zu dieser Debatte in den letzten Jahren ist
»Poor Economics“ von Abhijit Banerjee und Esther Duflo. Sie nennen die beiden Lager ,Supply Wallahs*
und ,Demand Wallahs“. Das Lager der Demand Wallahs wird laut Banerjee und Duflo angefiihrt von
einem der fiihrenden Unterstiitzer und wissenschaftlichen Berater der MDG-Bewegung, Jeffrey Sachs. In
zahlreichen Publikationen, allen voran in seinem Manifest ,The End of Poverty“, ruft er zu mehr
Hilfszahlungen auf - in Form von direkten Subventionen fiir Infrastruktur, Gesundheitsversorgung,
Bildung und bedingten Grundeinkommen (Conditional Cash Transfer). Sachs argumentiert, sowohl
Staaten als auch arme Haushalte in den Entwicklungslandern befdnden sich in der Armutsfalle, aus der
sie sich nicht ohne exogenen Schock befreien kdnnen. In seiner Erwartung |16st Entwicklungshilfe, wenn
sie denn massiv genug ist, sozio-6konomische Entwicklung aus, die dann wiederum zu guter

Regierungsfiihrung und funktionierenden Institutionen fiihrt.

William Easterly fiihrt die Debatte seitens der Supply Wallahs. Fiir ihn unterliegt Sachs dem
Trugschluss, man konne eine gute Regierungsfilhrung und Institutionen durch staatlich gelenkte
Hilfszahlungen herbeifiihren. In Easterlys Augen ist das Fehlen dieser Institutionen der Grund dafir,
dass Entwicklungshilfe seit Jahrzehnten unwirksam bleibt (Easterly halt die Empirie zur Unwirksamkeit
von Entwicklungshilfe fiir eindeutiger als im vorangegangenen Kapitel beschrieben). Es sei ein
Irrglaube, die Entwicklung eines Landes den ,Planern“ zu iberlassen. Vielmehr miisse man den Weg
ebnen fiir die ,Suchenden* (Easterly 2008). Easterly argumentiert damit figurativ eindeutig im Rahmen
einer angebotsseitigen Entwicklungspolitik. Es sollten die Rahmenbedingungen geschaffen werden,
innerhalb derer die Suchenden - tendenziell privatwirtschaftlichen Akteure - durch Innovation im
Kleinen die Entwicklungsprozesse auslésen. Massive Subventionen, wie sie Sachs fordert, verhindern
dieses Suchen. Er wirft Sachs und der MDG-Bewegung vor, privatwirtschaftliche Akteure, die
Suchenden, als Beiwerk eines staatlichen Handelns mit dem Ziel der Armutsbekdmpfung durch die

Planer zu degradieren (Easterly 2008).

Obgleich sowohl Sachs als auch Easterly ihre Argumente auf Evidenz basieren, wirken ihre
Standpunkte politisch und ideologisch. Sachs fordert immer mehr Geld fiir ein Politikfeld, in dem
offenkundig Aufwand (Investition offentlicher Mittel) und Ertrag (Armutswirkung) nicht immer im
richtigen Verhaltnis sind. Easterly und sein bisweilen zynisch anmutender Skeptizismus hingegen wirkt
ebenfalls vereinfacht und scheint zu verkennen, dass es in manchen Léndern wahrscheinlich auch dank
der Entwicklungshilfe aufwarts geht und es in vielen Landern ohne Entwicklungshilfe womdglich bergab
gehen wiirde. Der Ruf nach Aufbau von Institutionen wirkt wohlfeil: Es sind gerade die

entwicklungspolitischen Programme, die auf gute Regierungsfiithrung und Korruptionshekdmpfung
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ausgerichtet sind, deren Kosteneffizienz haufig in Frage gestellt wird. Institutionen, die in
Industrielandern aus einer jahrhundertelangen Entwicklung entstanden sind, innerhalb weniger Jahre
aufzubauen, erscheint schwierig. Es ist jedoch erkldrtes Ziel der internationalen Gemeinschaft, die

Armut in der kurzen und mittleren Frist zu bekdmpfen, nicht erst in der langen.
5. Scaling-up what works - ein neues Paradigma?

In den letzten Jahren hat sich ein weiterer ,Dritter Weg“ herauskristallisiert, der die neuen
Datenverarbeitungsmdéglichkeiten und Methoden der Wissenschaft mit dem Accountability-Druck der
entwicklungspolitischen Organisationen verkniipft: die evidenzbasierte Armutshekdmpfung. Banerjee
und Duflo positionieren diesen Ansatz ausdriicklich zwischen den beiden ideologischen Lagern der
Supply und Demand Wallahs. Sie unterscheiden zwischen INSTITUTIONS und institutions - also
INSTITUTIONS, die in der kurzen Frist als Rahmenbedingung angenommen werden miissen (gute
Regierungsfiihrung etc.) und institutions, die durch kleine Eingriffe selbst bei schlechten INSTITUTIONS
auch in der kurzen Frist verdnderbar sind (bspw. Vertrauen durch Informationsbereitstellung,
Investitionsverhalten durch Finanzierungsmoglichkeiten). Der Vorschlag des Dritten Weges lautet, sich
auf die verdnderbaren Institutionen zu fokussieren, die institutions, dies aber in einer Weise, die
sicherstellt, dass die knappen offentlichen Mittel in erfolgsversprechende Ansatze flieRen. Die
Identifikation erfolgreicher Ansdtze erfolgt evidenzbasiert, d.h. Interventionen der Entwicklungshilfe
werden evaluiert und nur dann ausgeweitet, wenn sie erfolgreich sind (siehe auch Banerjee und He

2008, CGD 2006, Ravallion 2008a).

Tatsachlich hat der Evaluationsdruck in Entwicklungshilfeorganisationen stark zugenommen. In den
meisten Fallen entsteht dies jedoch eher aus den Anforderungen an die Zurechenbarkeit
(Accountability), und weniger, um zukiinftige Interventionen zu gestalten. Wahrend insbhesondere private
Geberorganisationen wie die Bill-Gates-Stiftung das Paradigma der Evidenzbasierung zur Prioritat
erklaren, verlduft der Trend in etablierten Organisationen etwas langsamer (Ravallion 2008b). Die
Anreize fiir die Organisationen der staatlichen Entwicklungspolitik, ihre Aktivititen einer
Evidenzbasierung und damit einer unabhéngigen Evaluation zu unterziehen, sind nicht immer gegeben

(siehe hierzu Pritchett 2009).

In einzelnen Fallen jedoch hat sich bereits gezeigt, wie eine rigorose Untersuchung der Wirksamkeit
den Erfolg einer Intervention erhdhen kann. Das Lehrbuchbeispiel in diesem Zusammenhang ist stets
das mexikanische Conditional Cash Transfer Programm PROGRESA. Kurz gesagt erhielten hier arme
Haushalte eine Transferzahlung, doch nur, wenn sie gewisse Bedingungen erfiillten, beispielsweise ihre
Kinder die Schule besuchen. Es wurde von Beginn an wissenschaftlich begleitet und in randomisierter

Weise im Land eingefiihrt. Dies ermdglichte eine robuste Evaluierung der Programmwirkungen?, die

2 Siehe beispielweise Behrmann et al. (2005), Gertler (2004) und Schultz (2004).
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dadurch auch in der internationalen Offentlichkeit wahrgenommen wurden. SchlieRlich haben sich

dhnliche Conditional Cash Transfers in ganz Lateinamerika verbreitet (siehe hierzu Perkins et al. 2012).

Auf der anderen Seite gibt es zahlreiche Beispiele in der Armutsbekdmpfung, bei denen seit vielen
Jahren versucht wird, einen Missstand zu verdndern und der Weg zum Erfolg noch nicht entdeckt ist.
Saubere oder effizientere Kochherde beispielsweise werden seit den 1980er Jahren als notwendig
angesehen, um das Leben von Frauen zu verbessern, die in Entwicklungsldndern iiberwiegend mit
Feuerholz kochen (siehe Barnes 1994, Weltbank 2011, Martin et al. 2011). Obwohl fiir die meisten
Regionen einfache Kochherde existieren, die wesentlich effizienter sind, als traditionelle Kochmethoden,
hat sich die Technologie bislang nicht flichendeckend und dauerhaft verbreitet. Supply Wallahs wiirden
vermutlich recht deutlich gegen massive staatliche Interventionen und Subventionen argumentieren und
sich dabei auf internalisierte Kosten berufen, die Anreize genug fiir die Haushalte schaffen, in
effizientere Kochherde zu investieren. Demand Wallahs hingegen wiirden auf die Armutsfalle verweisen
und staatliche Subventionen verlangen. Robuste Evidenz existiert bisher nur fiir einzelne Lander und
nicht systematisch, doch zeigt sie, dass Wirksamkeit und der richtige Weg zur Verbreitung nach wie vor
sehr umstritten sind und keine der beiden stilisierten Herangehensweisen per se die richtige ist.3
Ahnlich wie im PROGRESA-Fall und anders als bei den groRen Fragen zu den INSTITUTIONS konnte
jedoch eine konzertierte und systematische wissenschaftliche Begleitung der zahlreichen MaRnahmen

zur Verbreitung verbesserter Kochherde schnell zu einem Erkenntnisgewinn fiihren.

Am Ende eines solchen Paradigmenwechsels wiirde im Idealfall eine neue Form der
erfolgsbasierten Konditionalitdt stehen (performance-based conditionality). Klassische Formen der
Konditionalitat (,policy conditionality) wurden héufig dafiir kritisiert, den Empfangerlandern nicht auf
Augenhdhe zu begegnen und die Verantwortlichen so auch nicht in eine verantwortliche und damit auch
rechenschaftspflichtige Rolle zu versetzen. (,Ownership“) zu. Eine erfolgshasierte Konditionalitat
hingegen wiirde zwar klare Auflagen formulieren, doch wiirden diese fiir die
Durchfiihrungsorganisationen und multilateralen Geber ebenso gelten, wie fiir die Empféangerlander.
Diese Akteure hatten entsprechend auch die Verantwortung und Rechenschaftspflicht - aber ebenso

Anreize, durch erfolgreiche Programme weitere Mittel zu akquirieren.

® Siehe Simon et al. (2014) fiir einen Uberblick zum Stand der Diskussion. Bensch und Peters (2015) und Hanna et al.
(2012) sind Beispiele fiir Wirksamkeitsstudien mit unterschiedlichen Ergebnissen.
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