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Thematische Allokation von Entwicklungszusammenarbeit: Wo liegen

die Vor- und die Nachteile?

Zusammenfassung

Offentliche Entwicklungszusammenarbeit (Official Develop-
ment Assistance - ODA) wird Uberwiegend landerbezogen
verteilt. Geber entscheiden unter Abwagung der Bedirfnisse
von Entwicklungslandern sowie eigener Interessen, welches
Land wie viel UnterstUtzung erhalt. Anschliefiend wird Gber
die Themenbereiche der Zusammenarbeit entschieden.

Allerdings gewinnt zunehmend ein alternativer Ansatz an
Bedeutung: die thematische Allokation. Damit ist die Zu-
weisung von Mitteln fur bestimmte Themen vor der Aus-
wahl der Partnerlander gemeint. Die Sonderinitiativen des
Bundesministeriums fur wirtschaftliche Entwicklung und
Zusammenarbeit (BMZ) sowie die prasidentiellen US-
Initiativen for Gesundheit und Erndhrung sind hierfir pro-
minente Beispiele. '

ODA-Allokation stellt wichtige Weichen fur den Einsatz
knapper, 6ffentlicher Gelder. Globale Veranderungen werfen
die Frage auf, ob Mittel weiterhin primar landerbezogen
oder eher thematisch verteilt werden sollten. Entwick-
lungszusammenarbeit ist historisch auf die Unterstitzung
armerer Lander ausgerichtet. Diese Lander sind mittlerweile
jedoch sehr unterschiedlich (fragile Staaten, graduierte
Lander, etc.). Die Nord-Sid-Logik hinter dem Begriff
LEntwicklungsland” verliert im Kontext der universellen
2030 Agenda an Bedeutung. Die globalen Ziele fur nach-
haltige Entwicklung (SDGs) sind thematisch gegliedert.
Viele Herausforderungen erfordern landeribergreifende
Losungen (z.B. Klima, Gesundheit, Migration).

Thematische Allokation richtet Entwicklungszusammen-
arbeit an internationalen Herausforderungen aus. Bisherige
Erfahrungen zeigen damit verbundene Chancen und Risiken.
Thematische Allokation kann Mittel fir wichtige Anliegen
mobilisieren, Ressourcen bundeln und die Sichtbarkeit der
Zusammenarbeit erhohen. Sie ermdglicht landeruber-
greifende Zusammenarbeit, bietet Raum fir Innovationen
und ist flexibler. Jedoch umgehen einige Initiativen lokale
Kapazitaten und die Institutionen der Partnerlander haufiger
als bei landerbezogener Allokation. In anderen Fallen ent-
stehen unkoordinierte Parallelstrukturen, die laufende
Aktivitaten nicht ausreichend bericksichtigen.

Um die Ziele der 2030 Agenda zu erreichen, wird thema-
tische Allokation in Zukunft weiter an Bedeutung gewinnen.
Geber sollten daher systematisch prifen, wie stark sie sich
kinftig thematisch ausrichten wollen. Darin liegt eine
Chance, Vorteile besser zu nutzen und Risiken zu
minimieren.

Die Herausforderung besteht insbesondere darin, den
flexibleren Kooperationsrahmen thematischer Allokation
wirksam zu nutzen. Dazu sollten Geber ihr Profil scharfen
und Themen entsprechend ihrer komparativen Vorteile
auswahlen. Geber benétigen zudem Strukturen, um die
Zusammenarbeit aller relevanten Akteure zu einem Thema
intern (z.B. durch Whole-of-Government-Ansatze) und extern
koharent zu steuern. Schlief3lich sollten Geber Vorkehrungen
treffen, um die Eigenverantwortung der Partnerlander bei
einem Perspektivwechsel von Landern zu Themen zusétzlich
zu starken.



Thematische Allokation von Entwicklungszusammenarbeit: Wo liegen die Vor- und die Nachteile?

EinfGhrung

Allokationsprozesse bilden den Rahmen, in dem Geber
Entscheidungen Gber die Verwendung &ffentlicher Entwick-
lungszusammenarbeit (Official Development Assistance -
ODA) treffen. Bisher stand dabei die landerbezogene Allo-
kation im Vordergrund: mit welchen Landern soll zusam-
mengearbeitet werden und wie viel ODA sollen sie bekom-
men? Vor dem Hintergrund der 2030 Agenda, des Pariser
Klimaschutzabkommens, der Debatte um globale 6ffent-
liche Guter und anderer grenziberschreitender Heraus-
forderungen, wie Hunger und Migration, gewinnt ein alter-
nativer Ansatz an Bedeutung: die Allokation von ODA
zunachst nach Themen.

Um internationale Vereinbarungen umzusetzen, treffen
Regierungen bereits thematische Zusagen. Deutschland hat
beispielsweise zugesagt, ODA-Mittel in bestimmter Hohe
fur Erndhrungssicherung, Klimaschutz, Biodiversitdt, Ge-
sundheit, Fluchtursachenbekampfung und Bildung einzu-
setzen. Beiinsgesamt ca. 16 Milliarden Euro ODA 2016 (aus-
genommen der Kosten fir Fluchtlinge) belaufen sich die
thematischen Zielrahmen Deutschlands inzwischen auf
Uber neun Milliarden Euro jahrlich. Die Zielrahmen beein-
flussen Allokationsentscheidungen, auch wenn Ausgaben
haufig auf mehrere Zusagen angerechnet werden und nicht
alle Zusagen erfullt werden kdnnen.

Eine Zunahme thematischer Allokation lasst sich schwer
nachweisen. Datenbanken zur ODA-Vergabe verwenden
diese Kategorie nicht. Die Zunahme zweckgebundener
Mittel an multilaterale Organisationen sowie die Nutzung
vertikaler Fonds wie der Globalen Allianz fur Impfstoffe und
Immunisierung (Gavi) kann als Trend zu thematischer Allo-
kation gewertet werden. Am sichtbarsten ist dieser Trend
aber in der wachsenden Anzahl thematischer Initiativen und
Programme bilateraler Geber.

In den USA hat die Aids-Initiative PEPFAR seit 2004 ein Mo-
dell fur ,prasidentielle Initiativen” geliefert (z.B. Barack Oba-
mas Feed the Future — FTF). Deutschland hat 2014 drei Son-
derinitiativen eingefUhrt, um Fluchtursachen zu bekdamp-
fen, die Entwicklung in Nordafrika und Nahost zu fordern
sowie Hunger und Mangelernahrung zu reduzieren. Zuvor
hat Deutschland 2011 den thematischen Titel ,Energie-
und Klimafonds" geschaffen, um zur internationalen Klima-
finanzierung beizutragen. Die Europaische Union (EU) nutzt
thematische Instrumente und Programme, z.B. um globale
offentliche Guter zu fordern. Auch Grofdbritannien setzt zu-
nehmend thematische, globale Projekte um. Norwegens Ent-
wicklungszusammenarbeit ist grundsatzlich thematisch auf
bestimmte globale Herausforderungen ausgerichtet.

Was ist thematische Allokation?

Der Allokationsprozess bilateraler Geber beginnt mit der
Festlegung der Hohe der ODA-Mittel im Haushalt. An-
schlieffend entscheiden Geber, Uber welche Lianderauswahl,
Themen, Vergabekandle, Instrumente und DurchfGhrungs-
partner sie ihre Ziele erreichen wollen. Der Hauptunterschied

zwischen landerbezogener und thematischer Allokation liegt
in der Reihenfolge von Lander- und Themenauswahl.

Bei der landerbezogenen Allokation wird zundchst entschie-
den, welches Land wie viele ODA-Mittel bekommt. Grundlage
dafir ist eine Liste der Partnerlander. Ubliche Auswahlkrite-
rien sind Bedurftigkeit und Leistungsfahigkeit (gute politi-
sche Institutionen, Entwicklungsorientierung, etc.). Auch
politische, wirtschaftliche und 6kologische Interessen sowie
historische Beziehungen (z.B. eine gemeinsame Kolonialge-
schichte) beeinflussen die Auswahl. Erst im zweiten Schritt
werden themenspezifische  Ausgaben in bilateralen
Regierungsverhandlungen festgelegt.

Umgekehrt wird bei thematischer Allokation ein Teil des
ODA-Budgets zunachst einem bestimmten Thema gewid-
met. Grundsatzlich erfolgt die anschlief3ende Auswahl der
Partnerlander hier auch nach Kriterien wie Bedurftigkeit,
Leistungsfahigkeit und verschiedenen Interessen. Die
Kriterien sind jedoch themenspezifischer formuliert, um die
Lander herauszufiltern, die fur das jeweilige Thema am
relevantesten sind. Prioritaten der Partnerregierungen,
laufende Programme und Potenzial fur landerUbergreifende
Zusammenarbeit sind weitere Faktoren fur die Auswahl.

Die beiden Allokationsmodelle unterscheiden sich im Prinzip
nicht bei der Auswahl der Vergabekanile, Instrumente und
Durchfuhrungspartner. Im Allgemeinen gilt thematische
Allokation allerdings als flexibler, da sie weniger an existie-
rende Strukturen der Zusammenarbeit mit Partnerlandern
gebundenist. Sieist daher offener fur eine Mischung verschie-
dener Kandle, Instrumente und DurchfGhrungspartner. Die
Finanzierung nicht-staatlicher Akteure und transnationaler
Partnerschaften ist oft bei thematischer Allokation ebenfalls
starker ausgepragt.

Thematische Allokation in der Praxis

Thematische Allokation ist sehr vielfaltig, wie Ubersicht 1 for
den Bereich Erndhrungssicherung zeigt. Norwegen hat im
Unterschied zu anderen Gebern eine grundsatzlich thema-
tische Ausrichtung. Durch den Fokus auf wenige Themen
nimmt Norwegen auch als kleinerer Geber, z.B beim Wald-
schutz, eine globale FUhrungsrolle ein. Meistens tritt thema-
tische Allokation jedoch in Kombination mit landerbezogener
Allokation auf.

Die Vielfalt der Modelle thematischer Allokation drickt sich in
den verschiedenen Grofen der Initiativen aus. Hochrangige
Initiativen wie FTF und die Sonderinitiative ,Eine Welt ohne
Hunger" (SEWOH), die sich an eine Vielzahl von Partnern und
Instrumenten richten, haben ein Jahresbudget von mehr als
1 Mrd. US-Dollar (FTF) bzw. 220 Mio. Euro (SEWOH).
Dagegen verfigen Grofdbritanniens globale Vorhaben Uber
ein kleines Budget.

Die Beispiele unterscheiden sich auch darin, wie sie sich in das
Gesamtportfolio eines Gebers einfigen. FTF bildet einen
Ubergeordneten Rahmen, der ressortUbergreifend alle Aktivi-
taten der US-Regierung bindelt (Whole-of-Government).
Andere Modelle sind eher der landerbezogenen Allokation der
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Ubersicht 1:  Beispiele thematischer Allokation im Bereich Ernihrungssicherung
Geber Modell Beispiel Volumen, Daver |Besonderheiten
Deutschland |Sonderinitiativen |~Eine Welt ohne|seit 2014, ca. EUR |Politische Sichtbarkeit, Unterteilung in mehrere Globalvorhaben,
Hunger" 220 Mio. pro Jahr |um landerUbergreifende Zusammenarbeit zu starken, angedockt an
(SEWOH) bilaterale Vorhaben
Europdische |Global Public Food and Ca.EUR 1,4 Mrd. |Integriertin das primar linderbezogene Development Cooperation
Union Goods and Nutrition im Finanzrahmen |Instrument, um flexiblere, landerUbergreifende, innovative
Challenges Securityand  |2014-2020 Ausgaben zu erméglichen
Programme Sustainable
(GPGQ) Agriculture
Norwegen |Generelle Food Security in [Ca. EUR 100 Mio. |Integrierte Strategie fur Ernahrungssicherung und Klimaschutz,
Ausrichtungan  |a Climate pro Jahr, starker Mittelzuwachs, insbesondere multilaterale und nicht-
globalen Themen |Perspective 2013-2015 staatliche Organisationen als Durchfihrungspartner
(Klima, Wald, etc.)
USA Prasidentielle Feed the Future |Seit 2010, ca. USD|Politische Sichtbarkeit, Whole-of-government-Ansatz zur Bindelung
Initiativen (FTF) 1Mrd. projJahr |aller relevanten US-Instrumente, Anknipfung an multilaterale
Initiativen (Global Agriculture and Food Security Program)
Vereinigtes |Verschiedene mNutrition Bis zu £ 20,5 Mio. |Forderung neuer Formen der Zusammenarbeit mit nicht-
Konigreich |globale Vorhaben im Zeitraum staatlichen Akteuren, Unterstitzung globaler Initiativen wie der
2013-2018 New Alliance for Food Security and Nutrition

Quelle: Eigene Darstellung

Geber untergeordnet bzw. erganzen diese. Das Global Public
Goods and Challenges Programme der EU etwa ist in das primar
landerbezogene Development Cooperation Instrument inte-
griert. Die Verwendung von Mitteln muss dabei einen kon-
kreten Mehrwert nachweisen, z. B. durch landerUbergreifende
Zusammenarbeit oder innovative Kooperationsformate.

Vor- und Nachteile thematischer Allokation

Die Vor- und Nachteile der thematischen Allokation bilatera-
ler Geber hdngen stark von der konkreten Ausgestaltung ab.
Im Allgemeinen lassen sich Chancen und Herausforderungen
anhand von vier Trade-offs skizzieren.

Bindelung/Koordinierung versus Fragmentierung

Thematische Allokation kann Aktivitaten zu einem Thema
geberintern und international bundeln und koordinieren.
Intern konnen thematische Initiativen durch Whole-of-
Government-Ansatze alle relevanten Ministerien und Orga-
nisationen eines Geberlandes besser auf gemeinsame Ziele
ausrichten, wie im Fall von FTF. Eine enge Anbindung an
multilaterale Initiativen kann internationale Koordination
verbessern.

Trotzdem kann thematische Allokation hinter diesen Erwar-
tungen zuriickbleiben und sogar Fragmentierung verstarken.
Whole-of-Government-Ansatze sind mit Steuerungspro-
blemen verbunden. USAID hat die Aufgabe, die elf an FTF
beteiligten Behorden zu koordinieren, kann sich aber nicht
immer gegen innenpolitisch ,starkere” Akteure durchsetzen.
Thematische Allokation ist in der Regel auch eher projekt-
basiert und bindet viele verschiedene Durchfihrungspartner
ein. Daher besteht das Risiko einer gréfderen Fragmentierung.

Flexibilitat versus Eigenverantwortung/lokale
Kapazitdten

Groflere Flexibilitat ist eines der Hauptargumente fur thema-
tische Allokation. Mittel sind nicht fur bestimmte Lander oder
Regionen vorbestimmt. Sie konnen Lander ohne bilaterales
Programm (z.B. graduierte Lander, Konfliktlander) erreichen.
Unvorhergesehene Ausgaben konnen einfacher getatigt wer-
den. Auch der Spielraum bei der Auswahl von Vergabekana-
len, Instrumenten und Durchfuhrungspartnern ist grof3er.

Flexibilitat kann aber auch der Eigenverantwortung und
Partnerorientierung entgegenstehen. Die Abstimmung mit
Partnerregierungen ist unklarer als in Lénderprogrammen, da
z. B. Regierungsverhandlungen eine kleinere Rolle spielen. Die
Vorfestlegung der Themen erschwert die Anpassung an Prio-
ritaten der Partnerlander. Insofern ist thematische Allokation
auch Ausdruck eines Trends, nationale Interessen der Geber
starker einzubringen. Mittel werden oft ohne Abstimmung
mit Partnerregierungen ausgegeben. Vorhaben Grof3bri-
tanniens und der EU richten sich Uberwiegend an zivilgesell-
schaftliche Organisationen und Forschungseinrichtungen.
Hier sind internationale Akteure stérker vertreten als lokale.

Innovation versus Ergebnisse

Mehr Spielraum zum Test innovativer Losungen gilt als ein
weiterer Vorteil. Die Offenheit fur verschiedene Durch-
fuhrungspartner beginstigt innovative Ansétze. Damit eig-
net sich thematische Allokation gut fur neue Formen der
Zusammenarbeit, insbesondere mit nicht-staatlichen Part-
nern (z.B. Multistakeholder-Initiativen). Erfolgreiche Losun-
gen konnen anschliefiend auf Landerprogramme Ubertragen
werden.
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Das Innovationspotenzial hat aber auch Grenzen. Neue For-
men der Zusammenarbeit haben hohe Startkosten, wenn sie
nicht von starken Partnern gefuhrt oder an existierende Struk-
turen angebunden werden. Aufierdem besteht ein Span-
nungsverhaltnis zwischen dem Test neuer Ansatze und dem
Anspruch grof3erer Initiativen, erprobte Maf3nahmen dort
anzuwenden, wo schnelle Ergebnisse erzielt werden konnen.

Ziehkraft versus Berechenbarkeit

Die grofen thematischen Initiativen entstehen oft auf der
hochsten politischen Ebene. Sie sind sichtbarer als einzelne
Landerprogramme und konnen in kurzer Zeit umfangreiche
Mittel mobilisieren.

Gleichzeitig muss diese Form hochrangiger Initiativen noch
nachweisen, einen dauerhaften und berechenbaren Rahmen
fur Zusammenarbeit bieten zu kdnnen. Thematische Alloka-
tion konnte anfalliger fur politische Veranderungen im Geber-
land sein. Oft steht nicht fest, ob thematische Initiativen nach
einem Regierungswechsel weitergefGhrt und Ausgaben
langfristig aufrechterhalten werden.

Empfehlungen

Thematische Allokation nimmt im Kontext der Agenda 2030
und anderer Herausforderungen an Bedeutung zu. Umso
wichtiger ist es, die hier identifizierten Trade-offs zu berick-
sichtigen. Einige allgemeine Kritieren konnen bilateralen Ge-
bern helfen, Vorteile der thematischen Allokation zu nutzen
und Nachteile zu vermeiden.

1) Profilscharfung

Geber sollten thematische Allokation in Bereichen nutzen, in
denen sie einen komparativen Vorteil haben und an bisherige
Aktivitaten anknUpfen konnen. Die Allokation sollte dann in
erster Linie bedarfsorientiert an den Prioritaren einzelner Lander,

unter Berlcksichtigung internationaler Ziele (SDGs), erfolgen.
Dabei missen Aktivitaten anderer Akteure in den Schwer-
punktlandern einbezogen werden.

2) Steuerung der Zusammenarbeit

Thematische Allokation stellt hohere Anforderungen an die
Steuerung verschiedener Akteure. Intern sollten Geber eine
gemeinsame politische Zielsetzung als Whole-of-Government-
Ansatz mit klaren Zustandigkeiten und Arbeitsablaufen
strukturieren. Dadurch kénnen komplexe, globale Probleme
unter Einbringung aller vorhandenen Mittel kostengunstig
adressiert werden. Zusatzlich bendtigen Geber neue Struktu-
ren, um vielféltige internationale Durchfuhrungspartner
einzubinden, damit sie den Vorteil grofierer Flexibilitat wirk-
sam nutzen konnen.

3) Partnerorientierung, Eigenverantwortung und
Ergebnismessung

Der Rahmen der Zusammenarbeit mit Partnerlandern ist bei
thematischer Allokation oft weniger festgelegt als bei lander-
bezogener Allokation. Geber sollten Partnerldnder bei der
Formulierung und Uberarbeitung ihrer ergebnisorientierten
Entwicklungsstrategien (country results frameworks) unter-
stUtzen und diese als Basis der Zusammenarbeit nutzen.
Dadurch kénnen Geber Zusammenarbeit starker partner-
orientiert ausrichten und gleichzeitig Eigenverantwortung
und Ergebnisorientierung starken.

Insgesamt sollten Geber systematisch prifen, inwiefern sie
thematische Allokation mit landerbezogener Allokation
kombinieren kénnen. Dabei sollte die thematische Allokation
so gestaltet werden, dass die oben beschriebenen Risiken, wie
z.B. geringere Partnerorientierung, geringere Nutzung von
Landersystemen sowie eine héhere Fragmentierung, vermie-
den werden.
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