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Ergebnisbasierte Ansatze fir die Landwirtschaft: Potential und Grenzen

Zusammenfassung

Um bis 2030 den Hunger zu beenden und Ernahrungs-
sicherung zu erreichen, sind hohere und effektivere 6ffent-
liche und private Investitionen in die Landwirtschaft nétig.
Ergebnisbasierte Ansdtze (EBAs), d. h. innovative Finanzie-
rungsmodalitaten, die Zahlungen an vorab festgelegte
Ergebnisse knupfen, sind potenziell wirksame Instrumente,
um zu Ernahrungssicherung beizutragen.

EBAs bieten gegeniber traditionellen Modalitaten der
Entwicklungszusammenarbeit (EZ) eine Reihe von Vortei-
len, wie z.B. eine hohere Ergebnisorientierung, bessere
Rechenschaftsstrukturen und optimierte Anreize. DarGber
hinaus konnen sie Innovationen beschleunigen und neue
private Ressourcen fur MafRnahmen in den Bereichen Land-
wirtschaft und Erndhrungssicherung erschlief3en.

Wahrend EBAs im Gesundheits- und Bildungssektor weit
verbreitet sind, gibt es in der Landwirtschaft bisher wenig
Erfahrungen, und die Eignung des Sektors fur das Instru-
ment ist umstritten. Diese Analyse tragt wie folgt zu dieser
Debatte bei: (1) die Herausforderungen bei der Umsetzung
ergebnisbasierter Ansatze in der Landwirtschaft werden
dargestellt; (2) das Modell der funf landlichen Welten (Five
Rural Worlds, 5RW) (OECD, 2006) wird als Konzept fur die
Analyse von Zielgruppen in EBAs und der Wechselbezie-
hungen zwischen Zielgruppen eingefuhrt, und (3) erste
Erfahrungen aus Pilotprojekten werden zusammengefasst.

Drei Typen ergebnisbasierter Ansdtze werden vorgestellt:
ergebnisbasierte EZ (Vertrag zwischen Regierungen) in
Ruanda, ergebnisbasierte Finanzierung (Vertrag zwischen
einem Geldgeber/Partnerregierung und Dienstleister) in
Sambia und Development Impact Bonds (DIBs, wirkungs-
orientierte Investitionen) (Vertrag zwischen Geldgeber,
Dienstleister und privatem Investor) in Peru.

Die Analyse der drei Pilotprojekte zeigt, dass ergebnis-
basierte Ansatze Innovationen in der Landwirtschaft po-
tenziell fordern und eine wichtige Rolle bei der Verbesse-
rung der Erndhrungssicherung in Entwicklungsldndern
spielen konnen.

Ergebnisbasierte EZ kann zusatzliche Anreize fUr Regierun-
gen schaffen, einen Schwerpunkt auf Innovationen in der
Landwirtschaft zu legen und Hunger und Untererndhrung
langfristig zu verringern. Ergebnisbasierte Finanzierungs-
programme koénnen mit wirtschaftlichen Anreizen fur
Dienstleister oder Unternehmen zur Bewdltigung von
Marktversagen beitragen und neue Technologien férdern.
DIBs sind eine neue Moglichkeit, private Akteure in die
Lésung von Entwicklungsproblemen einzubeziehen.

Die Analyse zeigt auch, dass EBAs in der Landwirtschaft
angesichts der Komplexitat bei der Messung und Errei-
chung von Ergebnissen in diesem Sektor Probleme aufwer-
fen. Erstens schwanken die gewunschten Ergebnisse wie
hohere Ertrage oder Einkommen stark und unterliegen
externen Faktoren (z. B. Wettereinflussen oder Weltmarkt-
preisen). Zweitens ist die Landwirtschaft ein produktiver
Sektor. Marktkrafte und private Akteure spielen in der
Landwirtschaft eine wesentlich grofiere Rolle als im Ge-
sundheits- oder Bildungswesen. Die Verbesserung von
landwirtschaftlicher Produktivitat und Erndhrungssiche-
rung hangt von den Entscheidungen von Millionen von
Bauern und Betrieben ab. Die Konzipierung ergebnisbasier-
ter Anreize und die Festlegung der Zielgruppe ist daher viel
komplexer als in 6ffentlich gesteuerten Sektoren.

Das 5RW-Modell unterscheidet funf Arten von Akteuren in
der Landwirtschaft von dauerhaft armen Haushalten bis zu
grofien gewerblichen Landwirtschaftsbetrieben und legt
nahe, die Wechselbeziehungen zwischen den RWs in EBAs
einzubeziehen.



Ergebnisbasierte Ansatze fur die Landwirtschaft: Potential und Grenzen

EinfUhrung

Um Ziel 2 der Ziele fur nachhaltige Entwicklung (Sustainable
Development Goals, SDGs) zu erreichen, d. h., bis 2030 den
Hunger zu beenden, Ermahrungssicherung und die nachhal-
tige Landwirtschaft zu fordern, sind hohere und effektivere
o6ffentliche und private Investitionen in die Landwirtschaft
notig. Weltweit hungern fast 800 Mio. Menschen, von de-
nen die meisten in landlichen Gebieten leben. Jahrlich sind
geschdtzt 125 Mrd. USD nétig, um SDG-2 zu erreichen.

Um diese Finanzierungslicke zu schlieffen, suchen EZ-
Akteure nach innovativen Finanzierungsinstrumenten. Er-
gebnisbasierte Ansdtze konnen einen wichtigen Beitrag
leisten. Sie knupfen Zahlungen an vorab festgelegte Ergeb-
nisse und kénnen ein Anreiz zur Steigerung des Erfolgs von
EZ-Mafdnahmen sein, wahrend zugleich Entwicklungsfort-
schritte dokumentiert werden. Dieses Papier tragt zu der
Debatte bei, ob sich ergebnisbasierte Ansétze als Instrumen-
te in der Landwirtschaft eignen und wie sie sich am besten
umsetzen lassen (Janus & Holzapfel, 2016).

Herausforderungen bei ergebnisbasierten Ansatzen

Wahrend ergebnisbasierte Ansatze fur 6ffentliche Leistun-
gen (Gesundheit, Bildung, Wasser, Infrastruktur usw.) weit
verbreitet sind, gibt es fUr die Landwirtschaft nur wenig
Erfahrungswerte. Die Landwirtschaft bringt drei sektoren-
spezifische Herausforderungen mit sich.

Erstens lassen sich die zentralen Ergebnisse nur begrenzt
kontrollieren. Géngige Ergebnisindikatoren fir Entwick-
lungsprogramme in der Landwirtschaft sind das Gesamt-
ertragsniveau (Kulturpflanzen, Vieh, Fisch) oder die Einkom-
men von Kleinbauern aus der landwirtschaftlichen Produkti-
on. Diese Indikatoren schwanken jedoch stark im zeitlichen
Verlauf und unterliegen einer Reihe externer Faktoren wie
Klimaschwankungen und veranderlichen Weltmarktpreisen.

Zweitens gestaltet sich die Messung schwierig. Aufgrund der
starken Schwankungen der Indikatoren sind Trends beim
Ertragsniveau oft erst nach mehreren Jahren absehbar. Zu-
dem sind Messungen oft ungenau, insbesondere in Entwick-
lungslandern. Die Messung von Anbauflachen, Ertragen,
Ernteerlosen und Einkommen ist angesichts unklarer oder
inexistenter Flachengrenzen, Mischanbau, heterogenen
Messeinheiten, hohen Subsistenzanteilen und Verlusten
nach der Ernte problematisch.

Drittens ist die Landwirtschaft ein produktiver Sektor. Pri-
vate Akteure und ihre Innovationsfahigkeit sowie Marktkraf-
te haben einen dynamischen Einfluss. Bildungs- und Ge-
sundheitsleistungen dagegen werden vorrangig von der
offentlichen Hand erbracht, finanziert und/oder gesteuert.
Die 6ffentliche Hand ist auch in der Landwirtschaft prasent,
etwa durch Forschungs- und Beratungsleistungen, aber die
Entwicklung hangt starker von den individuellen Entschei-
dungen von Millionen Bauern und Betrieben ab.

Die funf landlichen Welten und ergebnisbasierte
Ansatze

Haushalte und Betriebe in landlichen Gebieten reichen von
Grof3unternehmen bis zu Subsistenzhaushalten, Kleinstbe-
trieben und dauverhaft armen landlosen Haushalten. Die
OECD (2006) unterscheidet funf Typen landlicher Akteure,
die 5RWs:

- Landliche Welt 1 - Grofe gewerbliche landwirtschaftliche
Haushalte und Betriebe

- Landliche Welt 2 - Traditionelle landwirtschaftliche Haus-
halte und Betriebe, international nicht wettbewerbsfahig

- Landliche Welt3 - Subsistenzhaushalte und Kleinst-
betriebe

- Landliche Welt4 - Landlose landliche Haushalte und
Kleinstbetriebe

- Landliche Welt 5 - Dauerhaft arme landliche Haushalte,
viele davon wirtschaftlich nicht mehr aktiv

Zwischen diesen landlichen Welten bestehen Wechselbezie-
hungen, die antagonistisch oder synergetisch sein konnen
(Bruntrup, 2016). Das 5RW-Modell ist ein geeignetes Kon-
zept zur Analyse von Wechselbeziehungen in EZ-Vorhaben,
da besonders arme und erndhrungsunsichere Gruppen
(RWs 3 bis 5) einbezogen werden und zugleich die Rolle
grofierer, nicht armer Haushalte und Betriebe (RW 1 und
teilweise 2) berucksichtigt wird. Anhand des SRW-Modells
lasst sich analysieren, wer von Maf3nahmen profitiert und
welche Ubertragungseffekte auf Haushalte und Betriebe
sich aufderhalb der direkten Zielgruppen ergeben. Dariber
hinaus lasst sich die Auswirkung von EBAs auf landliche
Dynamiken bewerten sowie feststellen, welche Folgen die
Ausrichtung auf eine landliche Gruppe fur die Lebensgrund-
lagen anderer Gruppen hat.

Bei der Konzipierung von EBAs bestehen drei Optionen, um
arme und ernahrungsunsichere Haushalte zu erreichen
(RWs 2 bis 5). Die erste Option sind direkte Anreize fur Grup-
pen, die von Armut betroffen sind (RWs 3 bis 5, teilweise
RW?2) (z. B. an Bedingungen gebundener Geldtransfer). Die
zweite Option besteht darin, RW 1 zur Bereitstellung von
GUtern und Dienstleistungen fir RWs 2 bis 5 zu motivieren.
Bei der dritten Option werden Zahlungen an Indikatoren ge-
knUpft, die die Ausrichtung von EZ-Vorhaben auf besonders
prekar lebende und arme Gruppen mit unsicherer Erndh-
rungssituation (RWs 3 bis 5, teilweise RW 2) gewahrleisten.

Pilotprogramme

Die Analyse von drei Pilotprojekten (Ubersicht 1) belegt die
Vielfalt an Akteuren bei ergebnisbasierten Ansatzen. Die
Projekte unterscheiden sich in Grofie, Zielgruppenausrich-
tung und der Unterstitzung fUr erndhrungsunsichere Arme.

Das Program-for-Results (ergebnisbasierte EZ)

Bei dem Weltbank-Program-for-Results (PforR) in Ruanda
handelt es sich um einen Kredit Gber 100 Mio. USD. Das Pro-
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Ubersicht 1:  Ergebnisbasierte Programme zur Férderung von Landwirtschaft und Erndhrungssicherung

Typen ergebnis- | Spezifisches . o

basierter Ansitze | Modell Beispiel Geldgeber Motivierter Akteur |Schwerpunkt
Ergebnisbasierte | Program-for- Ruanda Weltbank Partnerlandregierung | Landesweite Agrar-
EZ (Results-based | Results (PforR) Agrarreform UK Department for | (Ruanda/Landwirt- | reform mit ergebnis-
Aid, RBA) - 144 Mio. USD International Devel- | schaftsministerium) | basierten Zahlungen

Ergebnisbasierte | Pull-Mechanismen | Sambia Australien, Kanada, | Privatunternehmen | Einfuhrung von mit

Finanzierung AgResults- Biofortifizierter GB, USA, Billand (sambische Mihlen- | Provitamin A angerei-

(Results-based - Initiative Mais Melinda Gates und Saatgutfirmen) | chertem Mais zur Be-

Finance, RBF) -7 Mio. USD Foundation kampfung von Vitamin-

-2012 - 2019 A-Mangel

Development Wirkungsorientier- | Peru Common Fundfor | Schmidt Family Starkung der Kakao- und

Impact Bond (DIB) | tes Investieren Kleinbauern Commodities (CFC) | Foundation Kaffeeproduktion von
(Social -110.000 USD Schmidt Family Ashaninka-Familien
Impact Investing) | _ 2014 - 2015 Foundation

Quelle: Eigene Darstellung

gramm bietet dem ruandischen Ministerium fur Landwirt-
schaft Anreize zur Steigerung und Intensivierung der Pro-
duktivitat in Land- und Viehwirtschaft. Die Finanzierung
ist an sieben auszahlungsrelevante Indikatoren geknupft
(Disbursement-linked Indicators, DLIs). Das Pilotprojekt fi-
nanziert eine landesweite staatliche Reform, die 7,5 Mio.
Bauern betrifft, 80 % davon subsistenzorientiert. Die DLIs
sind dem ruandischen Landwirtschaftsentwicklungsplan
entnommen und fordern landwirtschaftliche Schlisselfakto-
ren wie Bewasserung, Bodenschutz und -rehabilitierung und
produktivitatssteigernde Technologien.

Das Programm ist als bedingt wirkungsorientiert auf der
Outcome-Ebene konzipiert. Nur einer der sieben DLIs misst
eine kurz- oder mittelfristige Wirkung (Outcome) (durch-
schnittliches Ertragsniveau fur Maniok, Kaffee und Milch),
auf das 15 % der Gesamtzahlung entfallen. Vier DLIs messen
zentrale Leistungen (Outputs), die zu den Ubergeordneten
Programmzielen beitragen (Terrassenflachen, Bewasserungs-
flachen, Technologieverbreitung und Agrarfinanzierung).
Die Gbrigen beiden Indikatoren messen Aktivitdten, die fir
die Durchfihrung des Programms als wesentlich gelten
(Verbesserung des Managementinformationssystems und
Agrarpolitik).

Das Programm wirkt sich auf alle 5SRWs aus. Die Anreize des
PforR sind jedoch nicht spezifisch auf die Einbindung armer
und erndhrungsunsicherer Haushalte ausgerichtet. For-
schungsarbeiten haben gezeigt, dass die nationale ruandi-
sche Agrarpolitik in der Vergangenheit Schwierigkeiten
hatte, die Armsten zu erreichen. Das PforR sollte die Anlie-
gen landloser und dauerhaft armer Haushalte (RWs 4 und 5)
daher systematischer bericksichtigen.

AgResults (ergebnisbasierte Finanzierung)

AgResults ist eine Initiative mehrerer Geber mit einem Volu-
men von 118 Mio. USD. AgResults zielt darauf ab Armut,

Hunger und Mangelerndhrung in Entwicklungslandern mit-
hilfe von ,Pull-Mechanismen"” zu verringern. Private Akteure
erhalten ergebnisbasierte Anreize, um landwirtschaftliche
Innovationen zu verbreiten. AgResults umfasst sechs Pilot-
projekte, darunter eines fur biofortifizierten Mais in Sambia.
Das Projekt mit einer Laufzeit von sieben Jahren und Kosten
von 7 Mio. USD vergibt ergebnisbasierte Pramien an Saat-
gut- und MUhlenunternehmen (RW 1), um das Angebot
und die Nachfrage von biofortifiziertem, mit Provitamin A
(PVA) angereicherten Mais auf den kommerziellen landli-
chen (mit RWs2bis 5 als Verbraucher) und stadtischen
Markten zu fordern.

Die verwendeten Indikatoren (Einheiten verkauftes Saatgut
und verkauftes Maismehl) sind der Outcome-Ebene zuzu-
ordnen und unterliegen externen Faktoren. Die verkauften
Saatgut- und Maismehlmengen, hangen von der Nachfrage
bei Bauern und Verbrauchern ab. Diese Nachfrage mussen
die Unternehmen fordern.

Das Projekt in Sambia ist ein gutes Beispiel fur einen ergeb-
nisbasierten Ansatz, der private Akteure in RW 1 einbindet,
um ein Gut bereitzustellen, von dem arme Gruppen mit un-
sicherer Ernahrungssituation in RWs 3 bis 5 profitieren. Das
Projekt hat jedoch einen entscheidenden Mangel: Die Aus-
richtung auf industrielle MUhlenunternehmen  bedeutet,
dass solche Verbraucher primar profitieren, die Zugang zu
den Markten haben, auf denen PVA-Mais verkauft wird, und
Uber ausreichende Ressourcen zum Kauf von raffiniertem
Maismehl verfugen. Diese Schwéche im Konzept kann dazu
fuhren, dass die arme stadtische und landliche Bevolkerung,
insbesondere in abgelegenen Gebieten nicht erreicht wird.

Development Impact Bond

Ziel des DIB in Peru von 2014 bis 2015 war es, indigene
Ashaninka-Familien im  peruanischen Amazonasgebiet
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(RWs2 und3) durch Starkung und Modernisierung der
Kakao- und Kaffeeproduktion zu fordern. Erstinvestor war
die Schmidt Family Foundation (RW 1) mit einer Anfangsin-
vestition von 110.000 USD. Dienstleister war die Rainforest
Foundation UK (RFUK) und Geldgeber war der Common
Fund for Commodities, der die Investition ergebnisgebun-
den an den Investor zuriickzahlen wirde. Das Hauptprob-
lem, das der DIB losen sollte, war ein Ausbruch von einem
Pilz, der zu ,Kaffeerost” fuhrt und die Ertrage halbieren kann.
Ziel des RFUK waren der Bau von Einrichtungen zum Anbau
neuer Setzlinge pilzresistenter Kaffeesorten, Infrastruktur-
verbesserungen fur die Kakaoverarbeitung und die Rehabili-
tierung von 20 ha Kaffeeplantagen.

Die beteiligten DIB-Akteure legten vier Indikatoren fest, die
die Zahlung ausldsen sollten: ein hoheres Kaffeeangebot,
verbesserte Kakaoertrage, eine grofRere Menge an ge- und
verkauftem Kakao und die Einrichtung neuer Anbauflachen.
Es stellte sich heraus, dass der Ertragsindikator nicht erreicht
wurde, sodass fur diesen Indikator keine Zahlungen erfolg-
ten. Die Ertrage fielen aufgrund eines gravierenden Schad-
lingsbefalls 2015 deutlich niedriger als erwartet aus.

Der Peru-DIB ist die kleinste der vorgestellten Mafinahmen.
Sie wurde rund ein Jahr lang umgesetzt und richtete sich an
eine Ashaninka-Gemeinschaft. Zielgruppe waren 40 Kaffee-
und Kakaokleinbauern (RWs 2 und 3). Die Ashaninka besit-
zen zwar Land und sind landwirtschaftlich produktiv, leben
aber in abgelegenen Walddorfern und sind aufgrund von
Infrastrukturmangeln und schlechter Gesundheitsversor-
gung und Bildung verarmt. Der DIB illustriert damit das
Potenzial der Ausrichtung auf marginalisierte Gruppen.

Erkenntnisse und Empfehlungen

Diese Analyse zeigt, dass sich ergebnisbasierte Ansatze flexi-
bel strukturieren und an veranderliche Bedingungen anpas-
sen lassen mussen. Dieses Flexibilitdtsgebot erschwert je-
doch die grof’ angelegte Einfuhrung dieser Ansatze in der
Landwirtschaft. Die Festlegung geeigneter Maf3e fur die Er-
gebnisse, die Herstellung eines Interessenkonsenses der ver-
schiedenen Akteure und der Umgang mit unvorhergesehe-
nen Ereignissen wie Durren und Schadlingsausbriichen kon-
nen problematisch sein.

Die zentrale Erkenntnis aus Perspektive des 5SRW-Konzepts
ist, dass die Komplexitat landlicher Lebensgrundlagen bei
der Projektkonzipierung unzureichend beriicksichtigt wurde.
Von den drei Projekten bericksichtigt nur AgResults in
Sambia Konzepte zum Verstandnis landlicher Wechselbezie-
hungen. Es besteht aber keine klare Strategie, um die Ver-
braucher zu erreichen, die am starksten von Vitamin-A-
Mangel betroffen sind. In Ruanda bleiben die Wechselbezie-
hungen zwischen kommerzieller und subsistenzorientierter
Landwirtschaft und ihre Auswirkungen auf dauerhaft Arme
unberlcksichtigt. Die herangezogenen Indikatoren gewahr-
leisten die Ausrichtung auf die besonders prekaren und
armen RWs nicht. Das Vorhaben in Peru richtet sich an ar-
mere RWs als Zielgruppe, ist jedoch nicht mit weiter fortge-
schrittenen landlichen Welten verknupft.

Das 5RW-Konzepts sollte bei der Planung von ergebnisba-
sierten Ansatzen in der Landwirtschaft angewendet werden,
um Wechselbeziehungen zwischen einzelnen Gruppen
systematischer zu beriicksichtigen und den Komplexitaten
der landlichen Entwicklung besser Rechnung zu tragen.
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