Mozambique: Die Geber in die Pflicht nehmen

Richard Gerster*

.Mehr als die Halfte meiner Arbeitszeit
brauche ich dafiir, um die Geber zufrieden
zu stellen®, hatte sich der Chef von Mo-
zambiques nationaler Wasserdirektion vor
einigen Jahren geaussert. ,Ilch komme
kaum dazu, meine eigentliche Arbeit zu
machen. Dabei sind wir in erster Linie dem
Parlament und Volk Rechenschaft schul-
dig“. Zahllose Berichte missen geschrie-
ben werden. Jede Woche treffen Geber-
Delegationen ein, welche sich vom Fort-
schritt Uberzeugen wollen. Aus dieser un-
haltbaren Situation heraus hat die Koordi-
nation unter den Gebern der Auslandhilfe
einen hohen Stellenwert erhalten. Ein Ve-
hikel, um die Zusammenarbeit wirksamer
zu machen, ist die Budgethilfe, an der sich
in Mozambique mittlerweile nach gemein-
samen Spielregeln 19 Geber — darunter die
Schweiz, 15 andere Lander und 3 interna-
tionale Organisationen — beteiligen.

Der Schweizer Botschafter unterzeichnet den Vertrag zur
Budgethilfe 2004.

Auf gleicher Augenhdhe

Als Gegenleistung fir die Beitrage an das
Budget sichert die Regierung zu, auf kon-
krete Reformen hinzuwirken, zum Beispiel
zur Verbesserung des Geschaftsklimas
oder im Hinblick darauf, mehr Madchen ei-
ne Schulbildung zu ermdglichen. Wahrend
der umfangreiche Ziel- und Massnahmen-
katalog der Regierung eine Selbstverstand-
lichkeit ist, haben sich die Geber oft schwer

damit getan, ihre eigene Zusammenarbeit
besser zu koordinieren und berechenbarer
zu machen. Im Rahmen der Pariser Erkla-
rung zur Wirksamkeit der Hilfe von 2005
wurde erstmals der Grundsatz der gegen-
seitigen Rechenschaftspflicht international
verankert. Nicht nur die Entwicklungslander
sollen ihren Leistungsausweis vorlegen,
sondern auch die Geber werden daran
gemessen, ob sie ihren eigenen Grundsat-
zen und Versprechungen nachleben. So
halt mehr Symmetrie in das Geber-
Empfanger Verhaltnis Einzug. Allerdings
lasst sich damit das Machtungleichgewicht
nicht einfach aus der Welt schaffen.

Das Ziel einer Partnerschaft auf gleicher
Augenhohe ist in Mozambique in der Bud-
gethilfe am weitesten gediehen. Geber und
Regierung haben sich auf einen Leistungs-
katalog (,Matrix“) der Geber geeinigt. 18
gewichtete Indikatoren (2008) sollen mes-
sen, ob die Hilfe punktuell oder program-
matisch vergeben wird, wie berechenbar
die Zahlungen erfolgen, ob die Bedingun-
gen koordiniert sind, ob die Hilfe Uber die
Regierung abgewickelt oder an ihr vorbei
geschleust wird, und ob die Kapazitaten
der Regierung, ihre Kernaufgaben wahrzu-
nehmen, gestarkt werden. Jedes Jahr wer-
den prazise Ziele gesetzt und die Resultate
im Folgejahr mit einem unabhangigen Be-
richt erhoben. An der Jahreskonferenz zur
Budgethilfe wird nicht nur Gber Erfolge und
Misserfolge der Regierung Bilanz gezogen,
sondern der Bericht dient als Grundlage fur
die Diskussion Uber die Leistungen der
Geber. Die Auswertung und Schlussfolge-
rungen finden auch Niederschlag im offi-
ziellen und offentlich zuganglichen Ab-
schlussdokument (,Aide Mémoire") der
Jahreskonferenz.

Das 2009 verfasste unabhéngige Gutach-
ten zu den Geber-Leistungen im Vorjahr
vermerkt als ausgepragte Sorge der Regie-
rung die Berechenbarkeit der Hilfe auf mitt-
lere Frist. Zwar hat die Mehrzahl der Geber
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ein Abkommen von mindestens drei Jahren
Dauer mit der Regierung geschlossen.
Doch wenn der Vertrag ablauft, ,nahert
sich die Berechenbarkeit Null weil die Stra-
tegien nicht rollend ausgelegt sind“. Die Fi-
nanzkrise verscharft die ohnehin vorhan-
dene Unsicherheit enorm.

Die Schweiz in der Spitzengruppe

Die Schweiz hat nicht nur die Erklarung
von Paris mit unterzeichnet, sondern auch
an der Ausarbeitung der Matrix in Mozam-
bique massgeblich mitgewirkt. 2004/05 hat-
te sie den Vorsitz in der Gebergruppe inne
und trieb das ,Symmetrie-Projekt* mit Zu-
stimmung der Regierung und anderen Ge-
ber voran. Sie finanzierte Vorarbeiten und
auch die erste unabhangige Uberprifung,
ob auf der Geberseite die Hilfe transparent,
berechenbar und koordiniert vergeben
wird.

Es ist ernidchternd, wie schwer sich die
Geber mit der Umsetzung ihrer eigenen
Grundsatze und Verpflichtungen tun. Die
Gebergruppe erreichte im Jahr 2008 24
von 38 mdoglichen Punkten — eine magere

Leistungsbilanz, wie der offizielle Bericht
ungeschminkt festhalt. 2007 waren gar nur
gerade 15 von maximal 37 Punkten gewe-
sen. Wahrend in einzelnen Bereichen auch
Fortschritte zu verzeichnen sind, gibt es
beispielsweise bei den Geber-Delegationen
einen Nachholbedarf. Die Gruppe aller 19
Geber setzte sich selber das Ziel, 2008
maximal 120 Delegationen nach Mozambi-
gue zu entsenden, und davon mindestens
30 Prozent gemeinsame, also koordinierte
Verhandlungs- und Inspektionsreisen.
Schliesslich waren es 167 Besuche, und
davon 43 Prozent gemeinsam. Mit anderen
Worten: 2008 traf durchschnittlich fast je-
den zweiten Tag ein Besuch dieser 19 Ge-
ber ein. Wenn die Geber ihre eigenen Leis-
tungsvorgaben zu wenig ernst nehmen, un-
tergrabt das mit der Zeit auch die Legitimi-
tat, gegenuber der Regierung Leistungen
einzufordern.

2004 war die Geberleistung erstmals erho-
ben worden. Die Regierung von Mozambi-
gue nahm davon Kenntnis und meinte, die
kollektive Einschatzung der Gebergruppe
sei ein Schritt, aber hilfreicher wére eine
individuelle Beurteilung der einzelnen Ge-
ber. So gibt es nun seit 2005 auch indivi-

Die anvisierte Geberdisziplin ist nicht Selbstzweck, sondern soll der Grundversorgung der Bevélkerung z.B. beim Trinkwasser
dienen.
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duelle Leistungsausweise. Das verschafft
der Schweiz Visibilitat: Denn sie ist regel-
massig in der Spitzengruppe zu finden.
2008 befand sich Grossbritannien auf dem
Podest, wéhrend die Schweiz und Belgien
sich Silber holten. 2007 teilte sich die
Schweiz mit Grossbritannien sogar in den
ersten Rang. Das tragt zu einem glaubwr-
digen Auftritt der Schweiz in der Geber-
gruppe und bei den Verhandlungen mit der
Regierung bei. Zu den ,Top 5" zahlten
2008 ebenfalls Finnland und Irland.
Schlusslichter waren Portugal, die Welt-
bank, die Afrikanische Entwicklungsbank,
und Deutschland.

Ein schlechtes Resultat im Vergleich mit
den anderen Gebern fuhrt zu Druck, Ver-
besserungen an die Hand zu nehmen. Nur
wenige nehmen den Ruf in Kauf, die ge-
meinsamen Anliegen nicht Ernst zu neh-
men. Einige Geber werden mit den Ver-
gleichsresultaten auch bei ihren Zentralen
in der Hauptstadt vorstellig, um auf Ande-
rungen hinzuwirken. Einzelne Stimmen be-
furchten aber auch, dass die Rangliste
entmutigen konnte, wenn die Messlatte un-
erreichbar hoch gelegt wird.

Leistungsanreiz

Die Matrix ist mehr als ein ,Schonheits-
wettbewerb” unter den Gebern. Vielmehr
soll sie ein Anreiz sein, deren Verhalten zu
verbessern und zum Beispiel die Bere-
chenbarkeit der Budgethilfe-Zahlungen zu
erhéhen. Denn bevor der Finanzminister
das Budget dem Parlament unterbreitet,
muss er wissen, mit welchen externen Bei-
tragen er rechnen kann. Die transparente
Matrix wirkt Uber
Selbstdisziplin: Z.B. war die Schweiz
nicht in der Lage, wie vom gemeinsa-
men Vertrag (,MoU") verlangt, jeweils
spatestens Ende August den Betrag fur
das folgende Jahr verbindlich zuzusi-
chern — eine unbedingte Notwendigkeit,
wenn das Finanzministerium das Staats-
budget fur das Folgejahr rechtzeitig dem
Parlament vorlegen will. Der Grund war,
dass die Schweiz als einziges Land die
zusatzliche Bedingung stellte, das Par-
lament misse das Budget bereits bewil-
ligt haben, bevor der Betrag zugesichert
wird. Drei andere Geber schafften eben-
falls Sonderregeln ab und trugen so da-
zu bei, die Bedingungen der Zusam-
menarbeit zu vereinheitlichen.
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Die Premierministerin Luisa Diogo erlautert den Gebern den Standpunkt der Regierung von Mozambique.




Mozambique: Die Geber in die Pflicht nehmen

Gruppendruck: Die Budgethilfe von
Schweden basiert ab 2009 auf einem
neuen Vertrag, der erstmals vier Jahre
dauert. Bisher hatte Schweden nur ein-
jahrige Vereinbarungen abgeschlossen.
In den letzten Jahren waren fast alle
Geber zu einer mehrjahrigen Laufzeit
Ubergegangen, weil das fur die Regie-
rung eine wirkliche Finanzplanung erst
ermoglicht. Die Schweiz schliesst schon
seit langem dreijdhrige Vertrage. Der
Druck auf Schweden, die alte, wenig
zweckmassige Praxis zu &ndern, war im
Verlaufe der Zeit gewachsen. Denn
Schweden hatte wie alle andern Bud-
gethilfe-Geber dem Zielkatalog zuge-
stimmt, welcher unter anderem eine
mindestens dreijahrige Vertragsdauer
vorsieht.

Ungenutzte Mdglichkeiten

Wenn die Geber Druck auf die Regierung
machen wollen, um z.B. wirksam gegen die
Korruption vorzugehen, verlangen sie, dass
das Ziel ausdricklich im Leistungskatalog
der Regierung Niederschlag findet. Das-
selbe Potential bietet natirlich auch der
Leistungskatalog auf der Geberseite. Wenn
eine Vorgabe in einem Dokument schriftlich
verankert ist, gewinnt sie an Gewicht. Das
hat sich die Schweiz zunutze gemacht, um
die Steuerpraxis der Geber zu andern.
Denn einerseits verlangen die Geber von
der Regierung, dass sie eigene Einnahmen
mobilisiert und Ausnahmen im Steuerge-
setz eliminiert. Gleichzeitig ist es bei den
Gebern weit verbreitet, bei auslandfinan-
zierten Projekten Befreiung von Mozambi-
gues Mehrwertsteuer zu verlangen. Das ist
widerspruchlich. In Verhandlungen hat die
Schweiz 2008 erreicht, dass neu nun in der
Geber-Matrix das Ausmass der Steuerbe-

freiungen offen gelegt wird, um sie zu ver-
ringern.

So wie die Geber den Regierungen Bedin-
gungen der Hilfe vorschlagen, kénnte auch
die Regierung die Geber-Matrix gezielt als
Verhandlungsinstrument  einsetzen. In
Wirklichkeit nutzt sie das Instrument bisher
allerdings wenig. Weshalb? ,Sie hitet sich,
bei den Gebern Dampf aufzusetzen, weil
sie beflirchten muss, dass sonst die Geber
der Regierung gegeniber ebenfalls mehr
verlangen®, schatzt Carlos Castel-Branco
von der unabhangigen Forschungsgemein-
schaft IESE die Lage ein. Er hat mehrfach
mit einem Team den einschlagigen Jah-
resbericht verfasst. Der Fall Mozambique
zeigt, dass gegenseitige Rechenschaftsab-
lage mehr sein kann als gegenseitiges
Schulterklopfen. Die Erfahrungen sind
ebenso ermutigend wie auch zerbrechlich.
Doch die Geber in die Pflicht zu nehmen,
ist ein innovativer Weg fur mehr Wirksam-
keit der Hilfe, welcher nun auch in anderen
Landern wie Burkina Faso begangen wird.

Nahrungsmittelhilfe und Budgethilfe sind Extreme: Bei letz-
terer gibt es 100 Prozent Wabhlfreiheit fur Mozambique, bei
Pflanzendl aus den USA fehlt sie véllig.
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