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Dezentralisierung erfolgreich fordern: Das Potenzial des

Multi-Stakeholder-Ansatzes

Zusammenfassung

Das Nachhaltigkeitsziel 17 schreibt Multi-Stakeholder-Ansat-
zen eine wichtige Bedeutung fur die Erreichung der Sustainable
Development Goals (SDGs) zu. Welche Vorteile und Wirkungen
hat ein Multi-Stakeholder-Ansatz in Dezentralisierungspro-
grammen?

Der Multi-Stakeholder-Ansatz zielt auf die Einbeziehung aller
fur einen Reformprozess relevanten Stakeholder aus Politik, Zi-
vilgesellschaft und Privatwirtschaft. Im Rahmen von Dezentra-
lisierungsprogrammen sieht der Ansatz meist eine gleichzei-
tige Kooperation mit politischen Akteuren (Angebotsseite)
und Zivilgesellschaft (Nachfrageseite) vor. Er soll auf allen Ebe-
nen eines Staates (also national, regional und kommunal) An-
wendung finden.

Es gibt bisher wenige Studien daruber, welchen Beitrag ein
Multi-Stakeholder-Ansatz zum Erfolg von Dezentralisierung
leisten und wie er sein volles Potenzial entfalten kann. In die-
sem Beitrag wird argumentiert, dass der Multi-Stakeholder-
Ansatz die Effektivitat wie auch die Nachhaltigkeit von Dezen-
tralisierung stutzt. Wichtiq ist die horizontale wie vertikale Ko-
operation im Mehrebenensystem zur Frderung der Dezentra-
lisierung:

o Die gleichzeitige Starkung von Angebots- und Nachfra-
geseite erhoht die Effektivitat von Dezentralisierungsrefor-
men. Das Beispiel BUrgerbeteiligung zeigt: Die Kooperation
mit der Gemeinde erleichtert der Zivilgesellschaft den Zu-
gang; die Kooperation mit der Zivilgesellschaft ermdglicht
ihr eine effektivere Beteiligung. Wird Burgerbeteiligung so

gestarkt, tragt sie eher zur Verbesserung kommuna-
ler Dienste bei.

e Wenn Kooperation im Mehrebenensystem stattfin-
det, kann Dezentralisierung nachhaltiger gefordert
werden: Internationale Akteure kénnen z.B. gemein-
sam mit der Zivilgesellschaft Erfahrungen von der
kommunalen Ebene in nationale Gesetzgebung ein-
bringen und anschlief3end die Umsetzung auf kom-
munaler Ebene begleiten.

Um das Potenzial des Multi-Stakeholder-Ansatzes voll
auszuschopfen, ist Folgendes wichtig:

e Internationale Akteure sollten eine Balance finden bei
der UnterstUtzung von staatlichen und nichtstaatli-
chen Akteuren in Dezentralisierungsprozessen. Die
(nichtstaatliche) Nachfrageseite erhalt haufig weniger
Aufmerksamkeit. Bei der Unterstitzung verschiede-
ner Akteure geht es nicht um ein Entweder-oder, son-
dern um ein Sowohl-als-auch.

e Buirgerbeteiligung sollte zu sichtbaren Ergebnissen
fohren, damit die Bereitschaft zu zivilgesellschaftli-
chem Engagement langfristig etabliert wird. Deswe-
gen ist das Follow-up von Birgerbeteiligung auf An-
gebots- wie Nachfrageseite wichtig.

e Kontinuitdt und Intensitdt der Unterstitzung sind
wichtig fur einen nachhaltigen Erfolg der Reformen.

Die Ergebnisse resultieren aus einem Forschungsprojekt
des Deutschen Instituts fur Entwicklungspolitik zur Wir-
kungsmessung von Governance-Programmen.
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Herausforderungen der Dezentralisierung

Ein Ziel von Dezentralisierung ist es, bestimmte politische
Entscheidungen an die Gemeindeinstitutionen auf lokaler
Ebene zu delegieren und die Bereitstellung &ffentlicher
Dienstleistungen stérker an den Bedurfnissen der lokalen Be-
volkerung zu orientieren. Dezentralisierung soll so zum ent-
wicklungspolitischem Fortschritt einer Gesellschaft beitragen
und die demokratischen Strukturen auf der lokalen Ebene
starken. Dezentralisierungsprozesse sind jedoch komplex,
unter anderem weil sie eine Vielzahl von Akteuren einschlie-
3en und das Mehrebenensystem in einem Staat (national, re-
gional sowie kommunal) betreffen (Oluwu & Wunsch, 2004).
Daraus ergeben sich einige Herausforderungen fur eine er-
folgreiche Unterstitzung von Dezentralisierung:

Zum einen verandert die politische Dezentralisierung die
Machtverhdltnisse zwischen nationaler, regionaler und loka-
ler Ebene. So wird ein bestehendes System an (sorgfaltig)
austarierten - oft klientelistischen - Beziehungen zwischen
politischen Parteien, sowie politischen Parteien und ihren
Wahlern, durcheinandergebracht. Diese Anderungen in den
vertikalen und horizontalen Machtbeziehungen sind oft von
Konflikten begleitet. Gleichzeitig ist der Erfolg von Dezentra-
lisierung von der Kooperation aller Akteure im politischen
System abhangig: Die unterschiedlichen Interessen der Stake-
holder auf nationaler, regionaler und kommunaler Ebene
mussen neu verhandelt, Gesetze und Richtlinien neu verab-
schiedet, Kompetenzen neu verteilt und neue Regelungen
umgesetzt werden. In Benin konnte der Multi-Stakeholder-
Ansatz vermittelnd wirken, da internationale Akteure mit al-
len Parteien kooperieren und so unterschiedliche Sichtweisen
kennen.

Zum anderen verandert Dezentralisierung meist auch die
Machtverhdltnisse zwischen Politik, Zivilgesellschaft und Bur-
ger*innen auf der lokalen Ebene, da neue Raume fir die Be-
teiligung von Zivilgesellschaft und Burger*innen in der Kom-
munalpolitik geschaffen werden. Die Rolle, die Birgerbeteili-

gung in der Gemeindepolitik spielen kann, ist jedoch haufig,

weder auf staatlicher noch nichtstaatlicher Seite klar: Viele
Beteiligungsmoglichkeiten sind nicht rechtlich verpflichtend
und es gibt wenig Kenntnisse Uber die Moglichkeiten von
Burgerbeteiligung auf lokaler Ebene. So bleibt das Potenzial
von Burgerbeteiligung fur die Entwicklung der Gemeinde
haufig ungenutzt.

Die Schlussfolgerungen basieren auf einer vom Deutschen
Institut fur Entwicklungspolitik durchgefuhrten Studie zur
Wirkung des GIZ-Dezentralisierungsvorhabens in Benin im
Bereich lokale Burgerbeteiligung. Das Vorhaben kooperiert
seit 2003 mit Ministerien auf nationaler Ebene, Prafekturen
auf Départment-Ebene und 25 Partnergemeinden in ganz
Benin. Es wurden vier GIZ-Partnergemeinden und zwei
Nicht-Partnergemeinden miteinander verglichen. Die Studie
basiert auf 72 Interviews sowie 460 beantworteten Umfra-
gebogen mit Vertretern von Gemeinden, Verwaltung und lo-
kaler Zivilgesellschaft. Inwiefern die Ergebnisse aus Benin
auch auf andere Kontexte Ubertragen werden konnen, ist

eine offene Frage. Benin ist in seinem Dezentralisierungspro-
zess relativ weit fortgeschritten und hat ein stabiles Mehrpar-
teiensystem. Damit unterscheidet sich das Land von autokra-
tischen Kontexten.

Der Beitrag des Multi-Stakeholder-Ansatzes zum
Erfolg von Dezentralisierung

Dezentralisierungsprogramme kénnen von einem Multi-Sta-
keholder-Ansatz im Hinblick auf Effektivitdt wie auch Nach-
haltigkeit von Dezentralisierungsreformen profitieren. Um
auf die Herausforderungen von Dezentralisierung zu reagie-
ren, erfordert der Multi-Stakeholder-Ansatz eine gleichzei-
tige Kooperation mit der Politik (Angebotsseite) und der Zi-
vilgesellschaft (Nachfrageseite) und zwar auf allen Ebenen
des politischen Systems. Das bedeutet, dass internationale
Akteure auf der Angebotsseite mit Regierung, Kommunalpo-
litikern und Gemeindeverwaltungen kooperieren und auf der
Nachfrageseite mit nationalen und lokalen zivilgesellschaftli-
chen Gruppen und der Bevélkerung. Ziel ist es, die Kapazita-
ten aller relevanten Stakeholder zu starken, sodass sie ihren
Beitrag zum Erfolg des Dezentralisierungsprozesses leisten.
Durch die Zusammenarbeit mit verschiedenen Stakeholdern
konnen internationale Akteure auch eine wichtige Rolle als
Vermittler wahrnehmen und weniger machtigen Akteuren
Zugang und Gehor verschaffen (z.B. den Gemeinden bei der
Zentralregierung, der Zivilgesellschaft in den Gemeinden).

Der Multi-Stakeholder-Ansatz kann mehrere direkte positive
Beitrage zum Dezentralisierungsprozess leisten:

Mehr Professionalitdt durch Kooperation mit Gemeinde

Die Studie in Benin belegt, dass GIZ-Partnergemeinden die
Burgerbeteiligung tendenziell professioneller und inklusiver
gestalteten, sich starker an rechtlichen Vorgaben orientier-
ten, und Vertreter*innen der Zivilgesellschaft bereits froher
und substanzieller einbezogen. Internationale Akteure hiel-
ten ihre Partnergemeinden auf3erdem dazu an, Burgerbetei-
ligung ergebnisorientiert zu organisieren und Zusagen zur
Losung von Problemen auch einzuhalten. Internationale Ak-
teure konnen bei der Zusammenarbeit mit der Ange-
botsseite, den Gemeinden, also zwei wichtige Beitrage leis-
ten: Durch die Kooperation mit den Gemeindeverwaltungen
konnen sie, erstens, zu einem besseren Verstandnis der Rolle
von Burgerbeteiligung in der kommunalen Politik beitragen.
Dies ermdglicht es der Zivilgesellschaft, ihre Anliegen wir-
kungsvoller einzubringen. Zweitens kann die enge Beglei-
tung der Angebotsseite zu einer grofieren Professionalitat
der jeweiligen Gemeinde bei der zivilgesellschaftlichen Betei-
ligung an Planungs- und Entscheidungsprozessen fihren.

Mehr Kompetenz durch Kooperation mit Zivilgesellschaft

Durch die Zusammenarbeit mit der Nachfrageseite, der Zivil-
gesellschaft, kann die Kompetenz der Zivilgesellschaft zur ef-
fektiven Birgerbeteiligung erhéht werden. In Benin wissen
viele lokale zivilgesellschaftliche Akteure nur wenig Uber die
rechtlichen Grundlagen der Dezentralisierung und ihre Ein-
flussmoglichkeiten auf die kommunale Politik. Sie verfigen
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zudem haufig Uber nur geringe finanzielle Ressourcen fur die
eigene Arbeit. Darunter leidet auch die Qualitat der Beitrage
der Zivilgesellschaft in Beteiligungsprozessen. Externe Ak-
teure kdnnen zivilgesellschaftliche Akteure hier mit Beratung
und finanzieller Hilfe dabei unterstitzen, ihre Rolle als Inte-
ressenvermittler fUr Belange der Bevélkerung und bei der
Kontrolle der Gemeindeverwaltung kompetent wahrzuneh-
men. In Partnergemeinden, in denen externe Akteure die Zi-
vilgesellschaft langfristig und intensiv unterstitzt haben,
agiert diese kompetenter und die Gemeindeverwaltungen
schétzen die Arbeit der Zivilgesellschaft hoher. Das fordert
wiederum die Offenheit der Gemeinden zur Beteiligung von
Burger*innen.

Selbstverstarkende Mechanismen des Multi-Stake-
holder-Ansatzes

Durch den Multi-Stakeholder-Ansatz agieren Gemeindever-
waltungen tendenziell professioneller und ergebnisorientier-
ter, was der Zivilgesellschaft die Beteiligung erleichtert. Die
Zivilgesellschaft bringt sich kompetenter ein, was es wiede-
rum den Gemeinden erleichtert, Anregungen aus der Zivilge-
sellschaft aufzunehmen. Das Zusammenspiel dieser Wirkun-
gen fuhrt zu einem selbstverstarkenden Mechanismus, der
direkten Einfluss auf die Effektivitdt der Birgerbeteiligung und
indirekten Einfluss auf die Bereitschaft zu zivilgesellschaftli-
chem Engagement hat. Die Studie in Benin zeigt, dass Burger-
beteiligung in Partnergemeinden eher Erfolge hervorbringt,
z.B. bei Maf3nahmen zur Verbesserung lokaler Governance-
Strukturen oder bei kommunalen Dienstleistungen, z.B. der
Abfallentsorgung. Der Multi-Stakeholder-Ansatz tragt also
zu einer hoheren Effektivitat von Birgerbeteiligung bei.

Die hohere Effektivitat von Burgerbeteiligung kann sich lang-
fristig positiv auf die Bereitschaft zu zivilgesellschaftlichem En-
gagement auswirken: Im Fall von Benin liegt der Anteil zivil-
gesellschaftlicher Akteure, die ihren Einfluss auf die ffentli-
chen Angelegenheiten der Gemeinde als ,sehr hoch” be-
zeichnen, in Partnergemeinden bei 61,5%, in Nicht-Partner-
gemeinden nur bei 45,2%. Dieses Ergebnis ist vor dem Hin-
tergrund der hoheren Effektivitat von Burgerbeteiligung in
Partnergemeinden erklarlich: Die Zivilgesellschaft schatzt ih-
ren Einfluss hoher ein, weil ihr Engagement erfolgreicher ist.

Im Rahmen des Multi-Stakeholder-Ansatzes kann die gleich-
zeitige Zusammenarbeit mit der nationalen und der kommu-
nalen Ebene zudem die Nachhaltigkeit von Dezentralisie-
rungsreformen starken: Internationale Akteure konnen die
Institutionalisierung von Reformen auf nationaler Ebene (Ge-
setze, Dekrete, Richtlinien) und lokaler Ebene (durch Beglei-
tung der Umsetzung) fordern. In Benin konnte das Pro-
gramm bei der Beratung der nationalen Ebene zu Birgerbe-
teiligung auf Erfahrungen zurickgreifen, die bei der prakti-
schen Umsetzung auf kommunaler Ebene gemacht wurden.
So konnte es gemeinsam mit der Zivilgesellschaft darauf hin-
wirken, dass Praktiken, die sich als besonders erfolgreich er-
wiesen haben, auf der nationalen Ebene in die Gesetzgebung
integriert werden. Die Kodifizierung auf nationaler Ebene
fuhrte wiederum zu einer hoheren Bereitschaft der Gemein-
den, die Reformen umzusetzen.

Empfehlungen

Dezentralisierungsprogramme konnen also von einem Multi-
Stakeholder-Ansatz im Hinblick auf Effektivitdt wie auch
Nachhaltigkeit von Dezentralisierungsreformen profitieren.

Abbildung1:  Eigeneinschétzungzivilgesellschaftlicher Akteure zur Wirksamkeit von Birgerbeteiligung in Partnergemeinden
(TC) und Nicht-Partnergemeinden (NTC) in Benin (GIZ-Dezentralisierungsvorhaben)
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Internationale Akteure konnen zudem als Vermittler eine
wichtige Rolle beim Ausgleich von Interessengegensatzen
zwischen Zentralregierung, Gemeinden, nationaler und loka-
ler Zivilgesellschaft spielen.

Um das Potenzial des Multi-Stakeholder-Ansatzes zu nutzen,
sollte bei der Umsetzung von Dezentralisierungsprogram-
men Folgendes beachtet werden:

Erstens sollte eine Balance zwischen der Unterstitzung von
Nachfrage- und Angebotsseite bestehen. In Benin wurde
kontinuierlich mit den Verwaltungen der Partnergemeinden
zusammengearbeitet; Kontakt zu zivilgesellschaftlichen
Gruppen gab es nur bei konkreten Anlassen. Das Potenzial
der lokalen Zivilgesellschaft wurde so nicht immer genutzt.
Um eine effektive Interessenvertretung der Zivilgesellschaft
zu erméglichen, sollte diese langfristig unterstUtzt werden.
Dazu gehoren Unterstitzung bei der Vernetzung und Koor-
dination, aber auch finanzielle Ressourcen.

Damit die Bereitschaft zu zivilgesellschaftlichem Engage-
ment langfristig etabliert wird, ist es zweitens wichtig, dass
Burgerbeteiligung zu sichtbaren Ergebnissen fuhrt. Deswe-

gen sollten internationale Akteure dem Follow-up von Bir-
gerbeteiligungsmafinahmen auf Angebots- wie Nachfra-
geseite einen angemessenen Platz einrdumen.

Drittens sind Kontinuitat und Intensitat des internationalen
Engagements wichtige Faktoren fir den nachhaltigen Erfolg
von Dezentralisierungsreformen. In Benin wurde das Beteili-
gungsformat der offentlichen Rechenschaftslequng, das
Uber fOnf Jahre kontinuierlich und intensiv begleitet wurde,
haufig in die Arbeit von Gemeinden und Zivilgesellschaft in-
tegriert. Dagegen wurden andere, nur punktuell geforderte
Verfahren der Burgerbeteiligung nicht weitergefihrt.

Inwiefern die Ergebnisse aus Benin auf andere Kontexte
Ubertragen werden konnen, ist eine offene Frage. Benin ist
in seinem Dezentralisierungsprozess relativ weit fortge-
schritten und hat ein stabiles Mehrparteiensystem. Das In-
teresse an Reformen von Seiten der nationalen und lokalen
Eliten bleibt eine wichtige Voraussetzung fur den Erfolg von
Dezentralisierung insgesamt. In autokratischen Kontexten
sind diesem Ansatz und seiner selbstverstarkenden Wir-
kung Grenzen gesetzt.
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