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Zusammenfassung

Die Mitgliedsstaaten der Vereinten Nationen (VN) sind
Ubereingekommen, Verhandlungen ber eine globale
nachhaltige Entwicklungsagenda aufzunehmen. Eine gro-
3e Herausforderung ist es, Ziele zu entwerfen, die kunf-
tige politische Maf3nahmen auf nationaler und internatio-
naler Ebene anleiten kdnnen. Solche ,Ziele" beziehen sich
gewohnlich auf globale Entwicklungsprioritaten auf
hochster Aggregationsebene. ,Vorgaben” sind Teilkom-
ponenten von Zielen, die notwendig sind, um das Uber-
greifende Ziel zu erreichen. ,Indikatoren” helfen den Fort-
schritt bei der Umsetzung der Vorgaben zu Gberwachen.

Auf nationaler Ebene bevorzugen es Lander, ihre auf die
eigenen Umstande und Notwendigkeiten abstellenden
Vorgaben und Indikatoren festzulegen. Auf der interna-
tionalen Ebene kann die Festlegung von Mindeststan-
dards fur alle Burger oder die Verstandigung auf globale
Emissionsgrenzen bessere Entwicklungsergebnisse fur alle
Lander erzielen. Internationale Entwicklungsziele kénnen
Rechenschaftspflicht unter Landern schaffen und die Ver-
gleichbarkeit Uber Entwicklungsfortschritte sicherstellen.

Die Verbindung nationaler Entwicklungsvorgaben und
internationaler Entwicklungsziele in einer einheitlichen
Agenda ist jedoch mindestens in zweierlei Hinsicht eine
Herausforderung. Erstens muss eine Balance zwischen
Flexibilitat auf der lokalen Ebene und einer starken Re-
chenschaftspflicht auf der globalen Ebene gefunden
werden.

Zweitens ist es schwierig, in einer heterogenen Welt
ambitionierte Ziele zu definieren. Lander unterscheiden
sich z.B. im Hinblick auf Einkommen, Armut, Gleichheit und
Geographie. Globale Standards und Regeln missen ehr-
geizig, aber auch fair gegentber allen Landern sein.

Der Entwurf einer globalen Entwicklungsagenda muss die
Unterschiedlichkeit von Landern berucksichtigen und
nationale und internationale Entwicklungsziele in einer
Agenda vereinen. Dieses Papier untersucht drei Ansatze:
1) den Ansatzder Millennium-Entwicklungsziele ( top-
down Verhandlungen), 2) den induktiven Ansatz (bottom-
up) und 3) den zweistufigen Ansatz (eine Mischform der
beiden).

Jeder Ansatz zeichnet sich durch verschiedene Vor- und
Nachteile aus. Dieses Papier schlagt funf Schlsselfragen
vor, um die Ansdtze zu bewerten: Wie sind globale und
nationale Entwicklungsziele miteinander verknupft? Wie
beeinflusst der Ansatz die Verhandlungen? Werden sektor-
spezifische und Ubergreifende Ziele bertcksichtigt? Wie
fordert der Ansatz Rechenschaftspflicht? Wie wird sich die
kunftige Agenda kommunizieren lassen?

Angesichts dieser Uberlegungen wisrde der zweistufige
Ansatz erlauben, eine Liste globaler Ziele zur Forderung
globaler kollektiver Mafdnahmen mit nationalen Vorgaben
und Indikatoren zu kombinieren. Der zweistufige Ansatz
bietet die besten Maoglichkeiten, ehrgeizige, vermittelbare
und relevante Ziele mit Rechenschaftspflicht fur eine
kiunftige Entwicklungsagenda zu entwerfen.
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Einleitung: lokal und global verkniipfen

Die Post-2015-Debatte bewegt sich von theoretischen Dis-
kussionen Uber Entwicklungsziele hin zu echten Regie-
rungsverhandlungen. Bei einer Sonderveranstaltung zu
den Millennium-Entwicklungszielen (MDGs) im September
2013 forderten die VN-Mitgliedsstaaten ,einen Gesamt-
rahmen und einen Satz Ziele - ihrer Natur nach universell und
auf alle Lander anwendbar”, der Armutsbekampfung und
nachhaltige Entwicklung kombiniert (siehe Briefing Paper
19/2013). Die Formulierung konkretisiert den auf dem
Rio+20-Gipfel 2012 eingeschlagenen Weg. Dort waren die
VN-Mitgliedsstaaten Gbereingekommen, Globale Nachhal-
tigkeitsziele (Sustainable Development Goals, SDGs) zu ent-
werfen, die ,auf ausgewogene Weise alle drei Dimensionen
nachhaltiger Entwicklung und ihre Verflechtungen beriicksich-
tigen.”

Auf der Sonderveranstaltung 2013 kundigten die Staaten
auch an, dass Regierungsverhandlungen Uber eine Post-
2015-Agenda im September 2014 beginnen wirden. Die
neue Agenda soll auf einem Gipfel im September 2015
beschlossen werden. Der Zeithorizont fiUr den Post-2015-
Prozess und sein Ziel - eine universelle Entwicklungs-
agenda - sind also klar. Das Bemihen, einen Rahmen zu
schaffen, der universell und fur alle Linder anwendbar ist,
ist ein starkes Zeichen fur einen verdnderten globalen
Kontext. Die Lander versuchen die bindre Unterscheidung
zwischen Landern, die ,entwickelt” sind, und anderen, die
es nicht sind, hinter sich zu lassen. Obschon ohne empi-
rische Validitat, machte diese binare Unterscheidung Ver-
handlungen bisher relativ einfach.

Kunftig ist es weniger klar, wie globale Entwicklungsziele
entworfen und dann in konkrete Maf3nahmen einzelner
Regierungen Uberfuhrt werden konnen. Angesichts der
grofRen Unterschiedlichkeit der Landergruppen (reich
/arm/aufstrebend; ressourcenreich oder -arm; fragil;
okologisch verwundbar etc.) wird die Festlegung von
Zielen, die fir alle Lander gelten, schwierig werden. Auch
werden widersprichliche Interessen zwischen nationaler
Politikgestaltung und internationalen Regeln und Vor-
schriften die Verhandlungen komplizierter machen.

Daneben werden weitere Faktoren die Formulierung einer
universellen Agenda erschweren. So muss sichergestellt
werden, dass (sub-)national-regional-globale Verflechtun-
gen hergestellt und reduktionistische sektorale Ansatze
vermieden werden, die der zentralen Idee von nachhaltiger
Entwicklung widersprechen. Eine Herausforderung ist
auch, ein koharentes und starkes globales Narrativ zu
schaffen - und, damit verknipft, Beziehungen mit gegen-
seitiger Verantwortung zu fordern.

Dieses Papier vergleicht drei dieser Ansatze: (1) den MDG-
Ansatz, (2) den induktiven Ansatz und (3) den zwei-
stufigen Ansatz. Wahrend der MDG-Ansatz zur Entwick-
lung von Entwicklungszielen in vorangehenden Studien
analysiert worden ist, befinden sich die beiden letzt-
genannten Ansdtze noch in der Entwicklung und mussen

weiter operationalisiert und getestet werden. Tabelle 1 gibt
einen Uberblick Gber die drei Ansitze und schlagt funf
mogliche Kriterien fur die Analyse vor.

1. Der Ansatz der Millennium-Entwicklungsziele

Die MDGs waren im Wesentlichen eine Sammlung der
Ergebnisse verschiedener globaler Konferenzen. Seit den
1990er Jahren bereitete eine Reihe von Treffen die Grund-
lage fur eine Liste von globalen Entwicklungszielen, die mit
der VN-Millenniumserklarung von 2000 verknupft wurden.
Der Zeitraum dieses Prozesses war etwa dreimal so lang wie
jetzt fur die Post-2015-Verhandlungen zur Verfigung
steht. Die MDGs wurden eher nach Top-down-Methode von
Experten der VN und anderen internationalen Organisa-
tionen entwickelt.

Die MDGs wurden als globale Ziele entworfen und
unterschieden nicht zwischen einzelnen Lindern. Zum
Beispiel enthalt MDG 1 die Vorgabe, die globale Armut bis
2015 um die Halfte zu senken. Dies bedeutete, dass jedes
Land nach der gleichen Armutsvorgabe bewertet wurde.
Beobachter kritisierten deshalb, dass die MDGs missver-
standen wurden, da sie nie auf einzelne Lander angewen-
det werden sollten. Diese Verzerrung fuhrte dazu, dass
bestimmte Ziele von einigen Landern als anspruchslos
betrachtet wurden und fur andere nahezu unerreichbar
waren. Sie fOhrte auch zu Fehlinterpretationen wie ,Afrika
scheitert an der Erreichung der MDGs."

Die sieben MDGs wurden von einem achten Ziel begleitet,
das auf die internationale Gemeinschaft als Ganzes zielte.
Obwohl dieses Ziel in dem Sinne innovativ war, dass es
unterschiedliche Berichtspflichten fir Gruppen von Ent-
wicklungslandern vorsah, blieb die Umsetzung dieses Ziels
hinter den Erwartungen zuriick. Dies lag auch daran, dass
die Vorgaben und Indikatoren unter MDG-Ziel acht zu un-
spezifisch und unverbindlich waren. In Bezug auf den sek-
toralen Fokus waren die MDGs fur die sozialen Sektoren
wie Gesundheit und Bildung am wichtigsten. Jedes MDG
bezog sich auf einen bestimmten Bereich; Querschnitts-
themen wurde wenig Beachtung geschenkt. ,Weiche"
Rechenschaftsplicht fur die Erreichung der MDGs wird
Uberwiegend durch offentliche Aufmerksamkeit erreicht
und das MDG-Monitoring ist relativ einfach. Einen ,harten”
Rechenschaftsmechanismus gibt es nicht, da ein
begrenzter Einsatz fur die Erreichung der MDGs keine direk-
ten Konsequenzen hat.

Die Kommunikationsseite der MDGs wird haufig als eine
grofde Erfolgsgeschichte fur die internationale Entwick-
lungszusammenarbeit dargestellt. Die MDGs mobilisierten
internationale UnterstUtzung fur Entwicklung und lenkten
die Aufmerksamkeit auf die von den MDGs angespro-
chenen Themen.

2. Derinduktive Ansatz

In Anerkennung der Unzulanglichkeiten der MDGs wird in
der Post-2015-Debatte ein ,induktiver Ansatz" zur
Gestaltung von Entwicklungszielen diskutiert.
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Tabelle 1: Vergleich von drei Moglichkeiten, Entwicklungsziele zu entwerfen

1) MDG-Ansatz

2) Induktiver Ansatz

3) Zweistufiger Ansatz

Global-nationale
Verkniipfungen

Fokus auf globaler Ebene;
keine Differenzierung;
top-down

Fokus auf nationaler Ebene;
starke Spezifizierung;
bottom-up

Global-nationaler Fokus;
Differenzierung plus globale
Herausforderungen

Verhandlungen

Verhandlungen Uber
ehrgeizige Ziele auf globaler
Ebene sind eine
Herausforderung

Verhandlungen konzentrieren
sich auf die Wahl spezifischer
Vorgaben; Indikatoren werden
durch einzelne Regierungen
bestimmt

Verhandlungen tber ehrgeizige
Ziele auf globaler und nationaler
Ebene sind eine
Herausforderung

Sektoraler Fokus

Ein Ziel pro Sektor;
Querschnittsthemen wird
wenig Beachtung geschenkt

Multi-sektorale Ziele;
Querschnittsthemen stehen
stark im Fokus

Sektorale Ziele und multi-
sektorale Ziele

Rechenschaftspflicht

Implizite Rechenschaftspflicht
durch 6ffentliche
Aufmerksamkeit; Monitoring
relativ leicht

Nationale Mechanismen der
Rechenschaftslequng;
Maf3nahmen und Fortschritte
zu verbinden ist kompliziert

Nationale und globale
Mechanismen der
Rechenschaftspflicht;
Notwendigkeit, Monitoring und
Rechenschaftslequng zu trennen

Kommunikation

Leicht zu kommunizieren

Herausforderung, ein
nationales und globales

Nationales und globales Narrativ
zu Entwicklung zu schaffen ist

Narrativ zu schaffen

moglich

Quelle: Eigene Darstellung

Einzelne Lander wirden demnach vor dem Hintergrund der
eigenen Praferenzen und lokalen Gegebenheiten individuelle
Vorgaben und Indikatoren formulieren. Diese Idee betont
Differenzierungen auf Landerebene bei der Aushandlung
von globalen Entwicklungszielen. Daruber hinaus ware der
induktive Ansatz durch einen dezentralisierten Prozess cha-
rakterisiert, der die Entwicklung der Ubergreifenden Ziele
leiten sollte. Jedes Land ist bei der Wahl seiner Entwick-
lungsvorgaben gemafd seiner Prioritaten verantwortlich,
und ein inklusiver Dialog aller Beteiligten Uber diese
Prioritaten schafft die Basis fur die Formulierung der glo-
balen Ziele. Der induktive Ansatz wirde erlauben, einzelne
Vorgaben mit verschiedenen Zielen zu verbinden, statt sie
sektoral zu beschranken.

Der Kern des induktiven Ansatzes spiegelt eine Interpre-
tation des Rio+20-Schlussdokuments, nach der SDGs nicht
Selbstzweck sind, sondern ein Mittel, um Politik auf die
Zusammenhange zwischen den wirtschaftlichen, sozialen
und okologischen Dimensionen nachhaltiger Entwicklung
neu auszurichten. Es wird argumentiert, dass dieser Ansatz
in den Verhandlungen einen allzu reduktionistischen An-
satz vermeiden hilft, der in vorangegangenen Monaten
durch Lobbygruppen, die die Aufnahme individueller Ziele
fordern, verfolgt worden ist.

Ein wesentliches Merkmal des induktiven Ansatzes besteht
darin, dass Ziele auf nationaler Ebene sehr spezifisch auf
Ubergreifende Entwicklungsprioritaten abstellen konnen,
die alle Dimensionen nachhaltiger Entwicklung adressieren:
soziale, wirtschaftliche und ©kologische. Zum Beispiel
kénnte ein Land als ersten Schritt eine Vorgabe fir
Wassereffizienz in der Landwirtschaft machen. In einem
zweiten Schritt konnen alle spezifischen Vorgaben verschie-

denen globalen Zielen zugeordnet werden, die aus vielen
individuellen Vorgaben verschiedener Lander bestehen.
Eine nationale Vorgabe fUr Wassereffizienz kann dann ver-
schiedenen internationalen Sektorzielen, etwa ,Wasser"
oder ,Landwirtschaft”, zugeordnet werden.

Dieser Ansatz zur Formulierung nationaler Vorgaben und
globaler Ziele kann als bottom-up und als sehr differenziert
charakterisiert werden. Die grofte Herausforderung ist es,
den Uberblick zu behalten und zu vermeiden, dass Linder
nicht ehrgeizig oder einseitig bei der Priorisierung bestimm-
ter Dimensionen nachhaltiger Entwicklung sind. Eine wei-
tere Herausforderung wird sein zu bestimmen, inwieweit
Lander Uber verschiedene Vorgaben hinweg verglichen
werden kénnen. Die Frage bleibt dann, ob die Summe dieser
Vorgaben mehr ist als die Teile der einzelnen National-
staaten, also ob die SDGs diese Transformation anleiten
werden. Die Kommunikationsseite des induktiven Ansatzes
birgt die Schwierigkeit, ein koharentes globales Narrativ
zur Entwicklung von Zielen zu schaffen, die nach Themen
und Landern stark differenzieren.

3. Derzweistufige Ansatz

Als dritte Moglichkeit ist ein hybrider Ansatz vorstellbar,
der die nutzbringenden Komponenten sowohl des MDG-
und des induktiven Ansatzes kombiniert (siehe auch
Analysen und Stellungnahmen 14/2012). Ein solcher hy-
brider Ansatz konnte sowohl globale wie auch nationale
Dimensionen angemessen berlcksichtigen. Die Wahl zwi-
schen einem Top-down- oder Bottom-up-Ansatz wirde sich
danach richten, welcher fir das jeweilige Thema am effek-
tivsten ist. Die Idee hier von Fall zu Fall zu entscheiden,
ahnelt der Idee zu bestimmen, ob Ziele die nationale,
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regionale und/oder internationale Ebene betreffen, wie im
urspringlichen SDG-Vorschlag. Mafinahmen zur Bearbei-
tung ,gewdhnlicher” Herausforderungen, etwa die Sicher-
stellung menschenwirdiger Beschaftigung, konnten in
einem Bottom-up-Prozess erfolgen, wahrend echte ,globa-
le" Herausforderungen, etwa Klimamaf3nahmen, von ei-
nem Top-down-Prozess profitieren wirden.

Fir eine erste Liste von Entwicklungszielen kénnten die
Lander ermutigt werden, Ziele auf ihren jeweiligen nationa-
len Kontext hin anzupassen. Dies sollte mittels eines inklu-
siven Konsultationsprozess geschehen, der alle Schlussel-
akteure beteiligt. FUr eine zweite Liste von Zielen sollten die
Lander ihre Beitrage bei der Bereitstellung globaler 6ffent-
licher Guter melden und dabei sicherstellen, dass die glo-
balen Herausforderungen fir eine nachhaltige Entwicklung
angemessen bericksichtigt werden. Diese globalen Ziele
koénnten durch Regierungsverhandlungen bestimmt wer-
den, die auch eine Formel fur die Lastenverteilung zwischen
einzelnen Landern festlegen wirden. Der Ansatz der Diffe-
renzierung ware deshalb top-down, wenn eine interna-
tionale Aufteilung der Beitrage notwendig ist, und er ware
eher bottom-up, wenn eine lokale Anpassung erforderlich
ist. Dieser Ansatz konnte zu zwei Listen von ,gemeinsamen,
aber differenzierten” Entwicklungsprioritdten fihren, die
sich gegenseitig verstarken.

4. Die nachsten Schritte?

Jungste Erfahrungen mit Verhandlungen zu nachhaltiger
Entwicklung und Klimawandel zeigen, dass der Business-as-
usual-Ansatz fUr internationale Rahmenverhandlungen
nicht mehr angemessen ist. Die Verhandlungen werden

deshalb kaum zu bedeutsamen Ergebnissen fihren, wenn
sie dem von Experten dominierten Top-down-MDG-Ansatz
folgen sollten.

Lander konnten sich somit fur einen induktiven Ansatz
entscheiden oder den hier vorgestellten zweistufigen Ansatz
probieren. Obwohl ein induktiver Ansatz in politischer Hin-
sicht praktikabel zu sein scheint, wird er wahrscheinlich
scheitern, weil Lander mdglicherweise nicht bereit sind, ge-
nigend hohe Selbstverpflichtungen einzugehen. Er wirde
zwar reduktionistische Ansitze vermeiden helfen; die starke
Differenzierung, die er erlaubt, wirde jedoch die Formu-
lierung eines umfassenden Narrativs erschweren. Dies wirde
die Moglichkeit einer Post-2015-Agenda mit starken
Rechenschaftspflichten behindern. Dennoch ist der induktive
Ansatz eine attraktive Idee, um reduktionistisches Denken
zu Uberwinden und themenubergreifende Politiken fur
nachhaltige Entwicklung zu fordern.

Der zweistufige Ansatz mag wiederum technisch am prak-
tikabelsten sein, er konnte die Verhandlungen jedoch lah-
men, wenn die Lander keinen Konsens darUber herstellen
konnen, ob Diskussionen auf globaler oder ,dezentralisiert”
auf nationaler Ebene stattfinden sollen. Doch der zwei-
stufige Ansatz ist fur die Schaffung eines globalen Entwick-
lungsnarrativs besser geeignet als der induktive. Dieses ist ent-
scheidend um die notwendige &ffentliche Unterstitzung
fur eine universelle Entwicklungsagenda herzustellen.
Insgesamt ist der zweistufige Ansatz am vielversprechends-
ten, da er das hat, was fur eine ehrgeizige Post-2015-
Entwicklungsagenda notwendig ist: die Kombination der
Kunst des Méglichen mit einem echten Sinneswandel.
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