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Zusammenfassung

Ende September 2015 werden die Vereinten Nationen
(VN) die Sustainable Development Goals (SDGs) beschlie-
R3en. Wahrend der Zielkatalog bereits deutliche Formen an-
nimmt, bleiben bei der Umsetzung auch nach der VN-
Konferenz zur Entwicklungsfinanzierung im Juli 2015 in
Addis Abeba noch Fragen offen.

Eine Herausforderung besteht darin, den wachsenden An-
forderungen an grenzuberschreitendes oder globales Han-
deln gerecht zu werden. Die SDGs haben einen universellen
Anspruch. Die Ziele wirtschaftlicher, sozialer und okologi-
scher Nachhaltigkeit sollen sich nicht ausschlieRlich auf
Entwicklungslander beschranken, sondern betreffen alle
Staaten der Erde. Neben der nationalen und lokalen Um-
setzung in allen Landern muss auch die internationale Zu-
sammenarbeit umfassender gestaltet werden. Ziele wie
z. B. ein stabiles Klima, nachhaltige Konsum- und Produkti-
onsmuster, globale Gesundheit und Sicherheit lassen sich
nur durch abgestimmtes globales Handeln erreichen.

Die Bedingungen dafir haben sich stark verandert: Das zwi-
schenstaatliche System ist infolge des Aufstiegs grof3er
Schwellenldnder multipolarer geworden. Wichtige multila-
terale Prozesse sind blockiert oder schreiten nur langsam
voran. Daneben hat sich eine dynamische Landschaft aus
globalen Netzwerken entfaltet. In diesen Netzwerken tber-
nehmen Akteure aus Zivilgesellschaft, Privatwirtschaft, Fach-
ministerien, Behorden, Stadten und Kommunen eine glo-
bale Rolle. Erfolgreiche Beispiele wie die C40 Cities, die Ex-
tractive Industries Transparency Initiative und die Impfallianz
Gavi zeigen, dass solche Netzwerke wichtige Beitrage for
globale nachhaltige Entwicklung leisten konnen. Diese
Netzwerke entstehen jedoch nicht immer von alleine und
mussen ihrerseits Kooperationshindernisse Gberwinden.

In verschiedenen Bereichen nachhaltiger Entwicklung, wie
Umwelt-, Gesundheits- und Entwicklungspolitik, gibt es
unter dem Stichwort der ,Orchestrierung” bereits Ansatze,
um globale Netzwerke zu fordern. Das bisherige Vorgehen
ist jedoch noch sehr kleinteilig. Regierungen und internati-
onale Organisationen sollten Orchestrierung systematisch
zu einem festen Teil des Instrumentariums ausbauen, mit
dem die SDGs umgesetzt werden konnen.

Ein Orchestrierungsinstrument fur die SDGs wirde globale
Netzwerke initiieren, unterstitzen und gestalten. Zudem
kénnte dieser Ansatz Netzwerke mit Schwellenlandern for-
dern. Das Instrument wirde zwei Arten von Wirkung an-
streben. Erstens: die Mobilisierung von Beitragen fur globale
nachhaltige Entwicklung (Finanzierung, Wissensaustausch,
Standardsetzung etc.). Zweitens: die Verbesserung der Be-

. dingungen internationaler Zusammenarbeit insgesamt

(z. B. durch weniger Fragmentierung oder eine bessere Ver-
zahnung nationaler und globaler Politikprozesse).

Initiativen konnen dabei von verschiedenen Akteuren und
Politikfeldern ausgehen. Grundsatzlich konnten in der Ent-
wicklungszusammenarbeit (EZ) derartige Forderansatze
gezielter aufgebaut werden. EZ erfillt wesentliche Voraus-
setzungen (finanzielle Ressourcen, operative Fahigkeiten
etc.), um schon kurzfristig die Umsetzung der SDGs in die-
ser Form zu unterstUtzen. Ein solches Instrument musste
allerdings auch tber bestehende bi- und multilaterale An-
satze in der EZ hinausgehen. Orchestrierung kénnte daher
aufRerhalb der bisherigen EZ-Kooperationslogik (z.B. Be-
grenzung auf Official-Development-Assistance-anrechen-
bare Leistungen) und anderer Vorgaben (z. B. Notwendig-
keit zur Nutzung bestimmter DurchfGhrungsmechanismen)
verankert sein.
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Eine neue Agenda fir globale Entwicklung -
Liucken bei der Umsetzung

Ende September 2015 werden die Vereinten Nationen die
Sustainable Development Goals beschliefien. Je naher dieser
Termin rickt, desto drangender stellt sich die Frage, wie die
Ziele erreicht werden sollen.

Die SDGs haben einen universellen Anspruch. Das bedeutet,
sie werden sich nicht ausschlief3lich auf Probleme in Entwick-
lungsldndern beziehen. Die neue Agenda wird wirtschaftli-
che, soziale und 6kologische Nachhaltigkeitsziele fur alle
Lander beinhalten (z. B. innergesellschaftliche Verteilungsge-
rechtigkeit und Energieversorgung). Entsprechend breiter
muss die Umsetzung angelegt sein. Neben der nationalen
und lokalen Umsetzung in allen Landern muss auch interna-
tionale Zusammenarbeit umfassender gestaltet werden.
Dies betrifft insbesondere die Ziele, die den Charakter von
globalen &ffentlichen Gutern haben (z. B. ein stabiles Klima,
Schutz der Meere, globale Gesundheit) und daher per Defini-
tion grenzuberschreitende Losungsansatze erfordern.

Entwicklungszusammenarbeit stand bei den Millennium De-
velopment Goals (MDGs) noch im Zentrum der internationa-
len Anstrengungen. Entwicklungslander sollten bei der Um-
setzung ihrer Ziele vor allem durch Official Development As-
sistance (ODA) der Geber des Entwicklungsausschusses der
OECD unterstUtzt werden. Diese Form der Zusammenarbeit
wird auch fur die SDGs eine wichtige Rolle spielen, insbeson-
dere in den d@rmeren und fragilen Landern. Zudem leistet EZ
durch die Bereitstellung finanzieller Ressourcen und die Stér-
kung von Kapazitaten auf Ebene der Partnerlander Beitrage
zu globalen o&ffentlichen Gitern (z.B. Bekampfung Uber-
tragbarer Krankheiten, Klimafinanzierung).

Die Umsetzung universeller und grenziberschreitender Ziele
erfordert darGber hinaus das Zusammenwirken und die Bei-
trage aller Bereiche der internationalen Zusammenarbeit.
Dieser Aspekt war bei der ,globalen Partnerschaft” unter
MDGS8 noch relativ schwach ausgepragt. Die SDGs mUssen
eine bessere Antwort auf diese Herausforderung finden.

Denn die Notwendigkeit fur kollektives Handeln hat sich -

kontinuierlich verstarkt. DafUr gibt es mehrere, miteinander
in Verbindung stehende Grinde:

o Globale Politikverflechtung hat zugenommen: Als Folge
der Globalisierung haben mittlerweile die meisten Poli-
tikbereiche eine grenzUberschreitende Bedeutung.
Dadurch wirken sich nationale politische Entscheidungen
zunehmend global aus (z. B. Finanzmarkstabilitat, Ener-
gieversorgung, Gesundheitspolitik). Umgekehrt greifen
globale Fragen tiefer in die Politik von Landern ein (z. B.
Sozial- und Umweltstandards in der Handelspolitik). Die-
se Verflechtung ist anfallig fur Blockaden.

o Internationale Zusammenarbeit bezieht immer mehr Ak-
teure ein: Auf zwischenstaatlicher Ebene ist das interna-
tionale System infolge des Aufstiegs von Schwellenlan-
dern multipolarer geworden. Dazu kommen Akteure aus
Zivilgesellschaft, Wissenschaft und Privatwirtschaft so-

wie innenpolitische und lokale Akteure (Fachministerien,
Behorden, Stadte etc.). Die Grundlagen der Zusammen-
arbeit zwischen diesen verschiedenen Akteuren, wie Ver-
trauen und eine gemeinsame Kooperationskultur, sind
oft noch nicht ausgereift.

o Internationale Institutionen sind reformbedurftig: Die
bestehenden Institutionen spiegeln Uberwiegend die
Machtverhaltnisse und Problemlagen zur Zeit ihrer Ent-
stehung wider. Die Weiterentwicklung des multilateralen
Systems ist blockiert oder schreitet nur langsam voran
(z.B. in der Handels- und Klimapolitik). Als Reaktion ha-
ben sich Kooperationsinitiativen aufderhalb des etablier-
ten multilateralen Systems gebildet (z. B. die neue Ent-
wicklungsbank der BRICS, Verhandlungen Uber megare-
gionale Handelsabkommen).

o Internationale Zusammenarbeit ist fragmentiert: Die Zu-
nahme von weltweit relevanten Politikbereichen und
Kooperationsinitiativen hat die Dichte und Komplexitat
der internationalen Zusammenarbeit erhoht. Globale
Fragen lassen sich kaum noch getrennt voneinander be-
handeln. Gleichzeitig fehlt es an sektor- und politikfeld-
Ubergreifender Kooperation.

Fur die SDGs werden neue Instrumente benétigt, die kollek-
tives Handeln aller relevanten Akteure und Bereiche der in-
ternationalen Zusammenarbeit unter diesen Bedingungen
fordern. In verschiedenen Feldern nachhaltiger Entwicklung
wie Klima-, Umwelt-, Gesundheits- und Entwicklungspolitik
gibt es unter dem Stichwort der ,Orchestrierung” bereits sol-
che Ansatze. Diese sollten systematisch zu einem Instrument
fur die Umsetzung der SDGs ausgebaut werden.

Kasten 1: Das Umweltprogramm der VN (UNEP) als
Orchestrator der Global Reporting Initiative (GRI)

UNEP unterstUtzte 1997 die Bildung der GRI als Netzwerk aus
Zivilgesellschaft, Privatsektor sowie staatlichen Behorden und
internationalen Organisationen. Als ,intermediary” hat das
Netzwerk Richtlinien fur die Erstellung von Nachhaltigkeits-
berichten ausgearbeitet und deren Ubernahme durch Unter-
nehmen, Nichtregierungsorganisationen und staatliche Orga-
nisationen gefordert. UNEP fUhrte den Vorsitz Uber das Pla-
nungskomitee der GRI und starkte die Akzeptanz der Richt-
linien in der Grindungsphase. Aufderdem leistete UNEP finan-
zielle Unterstutzung.

Ein Orchestrierungsinstrument fir die SDGs

Orchestrierung ist eine Form der Steuerung, durch die ein
,Orchestrator” andere Akteure (die ,intermediaries”) in die
Lage versetzt, zu kooperieren und Beitrage fur gemeinsame
Ziele zu befordern. Dabei hat der Orchestrator keine direkte
JKontrolle" Uber diese Akteure, sondern Ubt Einfluss Uber
unterstitzende Mafinahmen aus. Das Beispiel der Global
Reporting Initiative (GRI) illustriert diese Funktionsweise
(Kasten 1).

Tabelle 1 zeigt, wie ein Orchestrierungsinstrument fur die
SDGs angelegt sein konnte. In diesem Modell sind Regie-
rungen, die sich die SDGs als Ziele setzen, und ihre interna-



tionalen Organisationen (z. B. das VN-System) die Orches-
tratoren. (Sub-)staatliche und nichtstaatliche Akteure so-
wie deren globale Netzwerke sind die Adressaten der Or-
chestrierung (,intermediaries”). Je nach Art der beteiligten
Akteure kann es sich um sehr unterschiedliche Netzwerke
handeln: z.B. Multiakteursnetzwerke aus Zivilgesellschaft
und Privatwirtschaft, transnationale 6ffentlich-private Part-
nerschaften, transgouvernementale Netzwerke (z.B. zwi-
schen Behorden) oder Stadtenetzwerke. Orchestrierung
muss sich nicht ausschliefdlich auf solche Netzwerke bezie-
hen. Doch dieser Fokus ist aus zwei Grinden relevant:

Erstens waren diese Netzwerke in den letzten zwei Jahrzehn-
ten eines der Wachstumsfelder der globalen Politik und ha-
ben wichtige Beitrage fur globale &ffentliche Guter erbracht.
Diese Dynamik steht im Gegensatz zu wachsenden Blocka-
den, etwa im multilateralen System. Stellvertretend dafir
sind bekannte Netzwerke wie die C40 Cities in der Klimapoli-
tik, die Extractive Industries Transparency Initiative in der
Standardsetzung fUr den Rohstoffabbau und die Impfallianz
Gavi in der Gesundheitspolitik zu nennen.

Globale Netzwerke konnen auch ohne Orchestrierung ent-
stehen. Doch oft behindern Probleme kollektiven Handelns
die Bildung von Netzwerken oder schranken ihre Wirksam-
keit ein. Regierungen und internationale Organisationen ha-
ben die Maglichkeit, diese Probleme zu beheben, indem sie
Netzwerke initiieren, unterstUtzen und gestalten. Sie knnen
beispielsweise die Kosten der Grindung Ubernehmen und
die relevanten Akteure miteinander in Verbindung setzen.
Sie konnen Gber den Aufbau bzw. die Konsolidierung von
Verwaltungsstrukturen wie Sekretariaten die Transaktions-
kosten fir die beteiligten Akteure senken. Zudem sind sie in
der Lage, Expertise bereitzustellen und Pilotprojekte zu initi-
ieren. Orchestrierung kann daher die Beitrage von Netzwer-
ken fur globale nachhaltige Entwicklung - in Form von Fi-
nanzierung, Wissen oder Standards - maximieren.

Zweitens kann die Orchestrierung globaler Netzwerke die
Rahmenbedingungen internationaler Zusammenarbeit ins-
gesamt verbessern. Netzwerke haben einige der globalen
Kontextveranderungen verinnerlicht. Sie sind offen fur ver-
schiedenartige Akteure und kénnen so wichtige Grundlagen
schaffen, wie Vertrauen und eine gemeinsame Kooperati-
onskultur. Au3erdem positionieren sich Netzwerke an der
Schnittstelle zwischen nationalen und globalen Prozessen
und kénnen beide Ebenen besser verbinden.

Andererseits tragen globale Netzwerke auch zu Problemen
wie Fragmentierung bei. Orchestrierung kann genutzt wer-
den, um diese zu reduzieren bzw. zu koordinieren. Staaten
und internationale Organisationen konnen beispielsweise
die Legitimitat bestimmter Netzwerke stdrken (z.B. durch
eigene Mitwirkung bzw. politische oder rechtliche Anerken-
nung). Insofern sollte ein Orchestrierungsinstrument fur die
SDGs die Wirksamkeit einzelner Netzwerke nicht isoliert be-
trachten. Auch positive Ruckwirkungen auf etablierte inter-
nationale Institutionen, wie Impulse fur Reformen, sind ein
denkbarer Bestandteil der angestrebten Wirkung.

Stephan Klingebiel / Sebastian Paulo

Tabelle 1: Wie konnte ein Orchestrierungsinstrument fur die

SDGs aussehen?
e Regierungen
Orchestratoren . 9 'g -
e internationale Organisationen
o (sub-)staatliche und nichtstaatliche Akteu-
re (Fachministerien, Behorden, Zivilgesell-
schaft, Stadte, Privatwirtschaft etc.)
Adressaten

deren Netzwerke (private Multiakteurs-
netzwerke, transnationale 6ffentlich-
private Partnerschaften, transgouver-
nementale Netzwerke etc.)

(,intermediaries")

Initiierung, UnterstUtzung und Gestal-
tung von Netzwerken durch z. B. finan-
zielle Mittel, Aufbau von Verwaltungs-
strukturen, Expertise, Anerkennung etc.

unterstiutzende
Maf3nahmen

Beitrage fUr globale nachhaltige Ent-
wicklung (Finanzierung, Wissen, Stan-
dardsetzung und -Uberprifung etc.)
verbesserte Bedingungen fur internatio-
nale Zusammenarbeit (Schaffung von
Vertrauen und einer gemeinsamen Ko-
operationskultur unter heterogenen
Akteuren, Verzahnung nationaler und
globaler Politikprozesse, Impulse fur Re-
formen internationaler Institutionen,
Reduzierung bzw. Koordinierung von
Fragmentierung)

angestrebte
Wirkungen

Quelle: eigene Darstellung

Eine magliche Erweiterung: Netzwerkbildung mit
Schwellenlandern

Orchestrierung konnte zudem genutzt werden, um Schwel-
lenldnder bei der Ubernahme globaler Verantwortung zu un-
terstUtzen. Die dafur bendtigten Netzwerke gehen nicht un-
bedingt aus bestehenden Beziehungen in der Auf3enpolitik
oder der EZ hervor. Deshalb sollten auch neue Netzwerke mit
verschiedenartigen Akteuren abseits der formellen bi- und
multilateralen Beziehungen geférdert werden.

_ Blockaden zur Losung globaler Herausforderungen existieren

generell in allen Landern. Dennoch hat die Netzwerkbildung
mit Schwellenlandern Prioritat. Zum einen sind solche Netz-
werke unter reicheren Landern, wie den Mitgliedsstaaten der
OECD, schon weiter ausgebaut. Zum anderen stellt sich die
Frage nach neuen Kooperationsansatzen mit Schwellenlan-
dern drangender als bei armeren Landern. Vielfach lauft die
entwicklungspolitische Kooperation aus, wahrend andere
Politikfelder die Schwellenlander nur begrenzt systematisch
in globales Handeln einbeziehen.

Einige Geber ersetzen ihre bilateralen Programme in Schwel-
lenlandern durch neue Formate. Die Europdische Union (EU)
hat beispielsweise ein Partnerschaftsinstrument fur ihren Fi-
nanzrahmen 2014-2020 eingefhrt. Damit will die EU ver-
starkt mit Schwellenlandern zu Themen wie Klimawandel,
Umweltschutz und Energiesicherheit zusammenarbeiten.
Das britische Department for International Development (DFID)
entwickelt neue Kooperationsformen mit Schwellenlandern
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und fordert in diesem Rahmen Netzwerke mit Ministerien
und Behorden. Diese Programme sollen etwa den Beitrag
Chinas zur globalen Gesundheitspolitik verbessern oder Ak-
teure in der indonesischen Regierung unterstitzen, die sich
fur die Senkung von Treibhausgasemissionen einsetzen. Zu-
satzlich zu Netzwerken globaler Reichweite ermdglicht Or-
chestrierung in dieser Form insofern auch den Ausbau bilate-
raler Netzwerke.

Ebenso konnen Netzwerke mit zivilgesellschaftlichen und
wissenschaftlichen Akteuren in Schwellenlandern genutzt
werden. Das in weiten Teilen vom DFID finanzierte China In-
ternational Development Research Network (CIDRN) ist ein Bei-
spiel hierfur. Dieses Netzwerk aus chinesischen Forschungs-
einrichtungen beréat die chinesische Regierung zu Fragen der
Zusammenarbeit mit Entwicklungslandern.

Orchestrierung und die Transformation der EZ

Der Bedarf an Orchestrierung wird mit Blick auf die SDGs
weiter zunehmen. Als Teil der Umsetzung wird Orchestrie-
rung keinen vollkommen neuen Ansatz darstellen und auf
bisherige Erfahrungen in verschiedenen Bereichen nachhalti-
ger Entwicklung aufbauen konnen. Multilaterale Organisati-
onen wie UNEP, die Weltgesundheitsorganisation (WHO) o-
der die Weltbank sind seit einiger Zeit als Orchestratoren ak-
tiv. Das gilt auch fUr einige Regierungen. Beispielsweise ver-
fugt das deutsche Bundesministerium fur wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung (BMZ) unter dem Budgetti-
tel ,Internationale Zusammenarbeit mit Regionen fur nach-
haltige Entwicklung” (IZR) Gber die Mdoglichkeit, globale
Netzwerke zu unterstiUtzen, unter anderem das von den VN
initiierte Sustainable Development Solutions Network.

Das bisherige Vorgehen ist jedoch noch sehr kleinteilig. Aus-
fohrliche Strategien fur Orchestrierung gibt es in der Regel
nicht. Regierungen und internationale Organisationen soll-
ten ihre BemUhungen daher systematisieren und zu einem
festen Teil des Instrumentariums ausbauen, mit dem die
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