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Sind
Nichtregierungsorganisationen
die besseren
Entwicklungshelfer?

Peter Nunnenkamp und Rainer Thiele*
Institut fiir Weltwirtschaft, Kiel

1. Einleitung

Nichtregierungsorganisationen (NRO) haben sich als bedeutende Akteure in
der internationalen Entwicklungszusammenarbeit (EZ) etabliert. So tibersteigt
das Jahresbudget von World Vision International den offiziellen Hilfsetat Ita-
liens. Insgesamt vergaben NRO aus OECD-Ldandern im Jahr 2007 tiber 18 Mil-
liarden Dollar (OECD, 2009). Diese Summe lag tiber der bilateralen Entwick-
lungshilfe jedes individuellen Geberlandes, ausgenommen der USA.

An die privaten Geber kniipfen sich Hoffnungen auf eine wirksamere Hilfe,
weil NRO nach verbreiteter Ansicht in direktem Kontakt zu den Bediirftigen
stehen und - im Unterschied zu den staatlichen Gebern — nicht von 6konomi-
schen und politischen Eigeninteressen geleitet werden. Selbst offizielle Geber
rdumen den NRO einen wichtigen Beitrag zur Uberwindung von Armut ein,
indem sie die in der EZ titigen NRO aus dem staatlichen Etat fiir Entwicklungs-
hilfe bezuschussen. Insgesamt wurden im Zeitraum 2006-2007 sechs Prozent
der staatlichen Hilfe auf diesem Umweg tiber NRO vergeben (OECD, 2009). In
den Niederlanden, Irland, Spanien und der Schweiz lag der Anteil sogar bei
ungefahr 20 Prozent.

Trotz der quantitativen Bedeutung der NRO-Hilfe war bis vor kurzem we-
nig dartiber bekannt, wohin die Mittel flieBen und ob die Zielgruppe der
Armen auch wirklich erreicht wird. Friithere empirische Analysen bezogen
sich fast ausschliefdlich auf die Allokation staatlicher Entwicklungshilfe. Das
lag in erster Linie daran, dass es fiir NRO keine systematischen statistischen
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Informationen tiber die Hilfsleistungen an individuelle Empfidngerldnder gab.
Vor diesem Hintergrund wurden in jiingster Vergangenheit mehrere neue em-
pirische Analysen zur Allokation der NRO-Hilfe durchgefiihrt, die die beste-
hende Liicke zu schlief3en helfen, indem bisher kaum genutzte bzw. neu erho-
bene Daten verwendet werden.

Im vorliegenden Beitrag werden diese neuen empirischen Studien und ihre
wesentlichen Ergebnisse zusammenfassend dargestellt (Abschnitt 5). Obwohl
diese Studien unterschiedliche Formen der NRO-Hilfe analysieren, die betrach-
teten NRO in diversen Lindern beheimatet sind und verschiedene 6konome-
trische Schétzverfahren verwandt werden, zeigen sich iiberraschend dhnliche
Ergebnisse. Insbesondere erweist sich die Fokussierung der NRO-Hilfe auf be-
sonders bediirftige Empfangerlander generell als unerwartet schwach. Bevor
hierauf genauer eingegangen wird, werden die wesentlichen Motive der in der
EZ tatigen NRO diskutiert (Abschnitt 2), die verwendeten Daten und Metho-
den erldutert (Abschnitt 3), und es wird ein kurzer Uberblick tiber den Stand der
empirischen Literatur am Ausgangspunkt der hier vorgestellten Forschungsar-
beiten gegeben (Abschnitt 4).

2. Hypothesen

Den NRO wird haufig zugute gehalten, dass sie uneigenniitziger, flexibler und
unbiirokratischer sind als staatliche Hilfsorganisationen. Sie konnen korrupte
Regierungen in den Empfangerlandern umgehen und in direkten Kontakt mit
den Zielgruppen treten. Dadurch kann sich ihre Hilfe enger an den Bediirt-
nissen der Armen orientieren und ist weniger in Gefahr zu versickern. Zudem
herrscht die Einschdtzung vor, dass NRO unabhingig von den wirtschaftli-
chen und politischen Interessen der Geberregierungen agieren (z.B. Nancy
und Yontcheva, 2006). Die Allokation ihrer Hilfe sollte also nicht durch ei-
genniitzige Motive wie Exportfoérderung oder Unterstiitzung politischer Alli-
anzen verzerrt werden.

Schlie8lich werden NRO fiir besonders geeignet gehalten, unter
»schwierigen Bedingungen” wie verbreiteter Korruption und unzuldnglicher
Regierungsfithrung in den Empfingerlandern zu arbeiten (z.B. Edwards und
Hulme, 1996). In der einflussreichen Weltbankstudie ,,Assessing Aid” wird die
Zivilgesellschaft zum Beispiel explizit dazu aufgerufen, sich dort zu engagie-
ren, wo von staatlicher Hilfe wegen schlechter politischer und institutionel-
ler Rahmenbedingungen keine Erfolge zu erwarten sind (World Bank, 1998,
S. 104).

Gegen dieses Argument ldsst sich einwenden, dass NRO moglicherweise
wenig geneigt sind, in ,schwierigen” Lindern zu arbeiten, nur weil staatliche
Geber sich dort fiir nicht zustdndig erkldren. Aufierdem miissen NRO ihre
zukinftige Finanzierung sichern. Sie stehen deshalb unter dem Druck, schnelle
und sichtbare Erfolge vorzuweisen, um auf dem ,Spendenmarkt” zu bestehen
und die Aussicht auf weitere staatliche Zuschiisse zu verbessern. Dies schwicht
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In den Spalten (6)-(8) von Tabelle 4 zeigt sich zunéchst ein Parallelverhal-
ten fiir beide Formen der Hilfe von schweizerischen NRO mit Refin>0. Sowohl
die offizielle Entwicklungshilfe als auch das Engagement anderer NRO hat
einen signifikant positiven marginalen Effekt auf die Allokation der Eigen-
mittel und der staatlichen Finanzierungsbeitrdge durch diese NRO. Aber die
Interaktionseffekte unterscheiden sich deutlich zwischen den beiden Formen
der NRO-Hilfe. Die Verkntipfung von Refin mit der offiziellen Entwicklungs-
hilfe und auch mit der Anzahl anderer im Empfangerland engagierter NRO
erweist sich bei der Allokation der staatlichen Beitrdge (Spalte 8) als signifi-
kant positiv. Ein hoherer staatlicher Refinanzierungsanteil verstarkt somit den
Anreiz zu Parallelverhalten bei dieser Form der NRO-Hilfe, wie es das anfangs
erwdhnte Modell von Fruttero und Gauri (2005) erwarten liefs.

Hingegen schwicht sich das Herdenverhalten unter den schweizerischen
NRO bei der Allokation von Eigenmitteln mit hoheren Werten von Refin ab,
und die Interaktion von Refin mit der offiziellen Entwicklungshilfe spielt bei
der Allokation von Eigenmitteln keine signifikante Rolle. Dies wird verstind-
lich, wenn man bedenkt, dass NRO mit einem niedrigen Anteil staatlicher
Refinanzierung einem erhdhten Druck unterliegen, private Spenden einzuwer-
ben.!® Die Allokationsentscheidungen kénnen nicht nur durch die Abhingig-
keit vom Staat verzerrt werden, sondern auch durch den Wettbewerb um pri-
vate Spenden. Dieser Wettbewerb beeinflusst in erster Linie die Allokation von
Eigenmitteln, so dass Refin fiir beide Typen der Hilfe tendenziell gegensatzliche
Interaktionseffekte hat. Beide Typen der Hilfe haben jedoch gemein, dass die
NRO bestrebt zu sein scheinen, zukiinftige Finanzierungsrisiken durch Paral-
lelverhalten zu mindern.

6. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die in diesem Beitrag prasentierten empirischen Ergebnisse legen zusammen
genommen den Schluss nahe, dass NRO kein Patentrezept fiir eine gezielte
Vergabe von Entwicklungshilfe bieten. Sowohl in Schweden als auch in der
Schweiz schneiden die NRO im Vergleich mit den staatlichen Gebern iiberra-
schend schlecht dabei ab, die Hilfe auf besonders bediirftige Ldnder zu konzen-
trieren. Dies gilt insbesondere wenn die Bediirftigkeit der Empfidngerlander am
durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen gemessen wird. In keiner der Studi-
en gibt es Anzeichen dafiir, dass NRO sich verstdrkt in Ldndern engagieren, in
denen die Herausforderungen wegen schlechter Regierungsfithrung besonders
hoch sind.

18. Es tiberrascht jedoch, dass die Interaktion von Refin mit der offiziellen Entwicklungshilfe
auch fiir die gesamte Hilfe (Eigenmittel plus staatliche Finanzierungsbeitrdge) in Spalte (6) von
Tabelle 4 insignifikant wird. Dieser markante Unterschied zur Stichprobe aller schweizerischen
NRO impliziert moglicherweise, dass die Anreizeffekte sich in erster Linie zwischen NRO mit
und ohne jegliche staatliche Refinanzierung unterscheiden und weniger von der quantitativen
Bedeutung staatlicher Refinanzierung abhidngen.
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Die Grenzen der NRO-Hilfe spiegeln sich weiterhin in der ausgepriagten
Neigung, der staatlichen Vergabepolitik zu folgen, statt eigene Akzente zu set-
zen. Am Beispiel der Schweiz zeigt sich, dass der Spielraum fiir unabhangige
Entscheidungen insbesondere dann begrenzt ist, wenn die NRO von staatli-
chen Geldern abhingig sind. Schlieflich engagieren sich NRO bevorzugt dort,
wo schon andere NRO aktiv sind. Es scheint also ein starker Anreiz zu beste-
hen, in der Menge unterzutauchen und Risiken durch konformes Verhalten
zu minimieren. Die NRO vertiefen damit die Kluft zwischen den so genannten
»aid darlings” der staatlichen Geber und jenen Empfingerldandern, die eher
stiefmiitterlich behandelt werden (,,aid orphans®).

Es verbleiben jedoch erhebliche Erkenntnisliicken. So wire es wiinschens-
wert, vergleichende Untersuchungen zum Allokationsverhalten der NRO vor-
zunehmen, die in quantitativ besonders wichtigen Geberldndern (wie den Ver-
einigten Staaten, Deutschland und Frankreich) beheimatet sind. Von groflem
Interesse wire es dabei zu priifen, ob Allokationsentscheidungen nicht nur bei
starker Abhdngigkeit von staatlicher Refinanzierung verzerrt werden, sondern
auch durch den scharfen Wettbewerb auf dem privaten Spendenmarkt. Der
Blick auf die Empfangerldnder wire durch eine verfeinerte Betrachtung ein-
zelner Zielgruppen innerhalb dieser Linder zu ergdnzen. Offen bleibt schlie3-
lich, wie die Wirksamkeit der NRO-Hilfe im Vergleich zur staatlichen Hil-
fe einzuschitzen ist — wenn man bedenkt, dass eine zielgerichtete Hilfe
nicht zwangslaufig wirksam im Hinblick auf Armutsbekdampfung und Wachs-
tumsforderung ist.

Um diese Liicken zu schliefien, mitissten die NRO dhnlich detaillierte Daten
zu ihrer Hilfe bereitstellen, wie es fiir staatliche Geber im Rahmen des Deve-
lopment Assistance Committees der OECD der Fall ist. Es ist zu hoffen, dass die
NRO angesichts kritischer Analysen zu ihrer Vergabepraxis in Zukunft nicht
noch weniger geneigt sind, ihre Biicher weiter zu 6ffnen, als dies in Jahres-
und Tatigkeitsberichten typischerweise geschieht.
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Abstract: Non-governmental organizations (NGOs) are widely expected to provide
better targeted aid than state agencies with a hidden agenda of commercial and
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political self-interest. However, principal-agent models question that NGOs decide
autonomously on aid allocation. Summarizing the results of four new empirical
studies, we show that NGO aid indeed offers no panacea: The focus of NGOs on the
neediest recipients turns out to be surprisingly weak. The striking similarities across
these studies suggest that poor targeting is not limited to NGO aid of a particular
type or from specific sources. NGOs hardly make use of the perceived comparative
advantage of working in “difficult environments.” Rather, they are strongly inclined
to follow the herd of other NGOs and mimic the allocation behavior of state agencies,
especially if they depend on public co-financing.
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