Die Formen einer mdglichen Unterstiitzung lassen sich selbstverstandlich nur in
Beratung mit den Selbsthilfeorganisationen vor Ort entwickeln.
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ZUR ORGANISATION DER OSTERREICHISCHEN ENTWICK-
LUNGSHILFE — ,,ETATISTISCHE” VERWALTUNG,
,,KORPORATISTISCHES” KARTELL ODER ,, MARKTMODELL*"?

l. Einleitung (1)

Die Organisation der dsterreichischen Entwicklungshilfe betrifft mehrere staat-
liche Stellen mit jeweils unterschiedlichen Aufgaben, Interessen und Kompetenzen
sowie autonome nichtstaatliche Organisationen (NGQ's). Vor allem im Bereich der
bilateralen Technischen Hilfe hat sich eine Arbeitsteilung, Kooperation und gegen-
seitige Abgrenzung herausgebildet, wie sie sonst nur in wenigen Politikbereichen
existiert und hier als spezifisches Modell analysiert wird. Fiir die Verwaltung ergibt
sich die Notwendigkeit einer Kompetenzstraffung, deren Realisierung verfolgt
wird. Fiir einige Uberlegungen dient die Situation in der BRD als eine interessante,
wenn auch meistens zu unterschiedlichen Ergebnissen fiihrende Gegeniiberstellung.

Die Unterstiitzung erhdlt besondere Aktualitdt durch drei Umsténde: zum
einen erféhrt die Entwicklungshilfe zur Zeit allgemein und international eine fun-
damentale Kritik, die auch ihre Organisationsformen miteinbezieht. Gerade eine
starkere Heranziehung von NGO’s scheint manchen einen Ausweg darzustellen.
Zum Teil hangt damit die gegenwartige Kritik am Staat und dem Uberhandneh-
men seiner Aktivitdten zusammen. Die teilweise oder génzliche Auslagerung bzw.
Privatisierung stellt eine wichtige Alternative dar. SchlieBlich besteht die Frage,
wie die duBerst schlechten bzw. minimalen Ergebnisse gerade der osterreichischen
Entwicklungshilfe durch eine Reform der Organisationsstruktur verbessert werden
kénnten.

Die Beziehungen Osterreichs zu den Entwicklungsldndern sind breit gestreut.
Die AuBenhandelsbilanz mit den Entwicklungsldndern ist positiv und stellt damit
durch die Verringerung des Handelsbilanzdefizits einen Vorteil dar (OFSE 1986,
S. 38). Bei der Evaluation der Entwicklungshilfe rangiert Osterreich unter den
nunmehr 18 Mitgliedern des DAC der OECD 1986 nur an letzter Stelle.

Quantitativ stellen sich die einzelnen Bereiche der Entwicklungshilfe seit 1980
pro Jahr in etwa folgendermafen dar: Fiir die bilaterale Technische Hilfe (TH),
d.h. die unmittelbare Projekt- und Programmfdrderung (ohne die nur statistisch
anrechenbaren Kosten fiir Studenten aus der Dritten Welt und die Verwaltung)
anfangs 160, jetzt 240 Mio. Schilling; fiir ,,weiche” Kredite (zu DAC-Bedingun-
gen) seit 1982 140 bis 200 Mio. Schilling; fiir die multilaterale Technische Hilfe,
also den Mitgliedsbeitrdgen zu Internationalen Organisationen (schwankend je
nach Dollarkurs) ca. 300 Mio. Schilling; fiir die Nahrungsmittelhilfe seit 1978 ca.
60 Mio. Schilling, 1981 sogar 130 Mio. Schilling; Bundesléander, Gemeinden und
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Kammern steuern bis zu 35 Mio. Schilling bei; private Organisationen bringen 250
bis 300 Mio. Schilling an Entwicklungshilfe auf. Die Finanzhilfe (FH) betrdgt
durchschnittlich multilateral seit 1980 pro Jahr etwa 700 Mio, und bilateral seit
1980 1 1/2 bis 2 1/2 Mrd. Schilling (OFSE 1987). Quantitativ besteht damit eine
ibermaRige Gewichtung der Exportforderung im Rahmen der Osterreichischen
Entwicklungshilfe. Die Projekt- und Programmférderung, also bilaterale TH und
,weiche Kredite’’ zusammen, ist sehr gering, erreicht knapp 10 % der gesamten
ODA und damit gerade das Volumen der Entwicklungshilfe privater Organisatio-
nen (4. Drei-Jahres-Bericht 1986, S. 29). An Entwicklungshelfern und Experten
entsendet Osterreich mit 1985 471 Personen pro Jahr (was etwa 4.073 Arbeits-
monaten pro Jahr entspricht), allerdings eine durchaus Schweden (3.252) oder
Norwegen (4.840) vergleichbare Zahl (diverse DAC-Landermemoranda),

i1. Die organisatorische Aufteilung innerhalb der staatlichen Biirokratie und ihre
Entwicklung

1963 wurde ein Interministerielles Komitee fiir Entwicklungshilfe (IKFE) ge-
griindet, dem alle Ministerien angehorten und bei dem Projekte vom jeweiligen
..Betreuungsressort” durchgefiihrt wurden. Beim Regierungswechsel 1970 von
OVP zu SPO wurde zwar die Zahl der Mitgliedsministerien reduziert, ein Konzept
kam jedoch nicht zum Tragen (Ornauer 1979, S. 322). 1971 ersteliten auf einer
Enquete alle entwicklungspolitisch interessierten Organisationen erstmals ein
Konzept und erhoben die Forderung nach einer organisatorischen Straffung. Erst
am 22. 7. 1973 wurde das neue , Kompetenzgesetz der Bundesministerien’ be-
schlossen, das die Entwicklungshilfe dem Bundeskanzleramt zuordnete. Ein eige-
nes Entwicklungshilfe-Gesetz vom 10. 7. 1974 legte schlieBlich die gesetzliche
Grundlage. Mit Ende 1973 wurde das ,Ministerkomitee’ aufgeldst, und eine
.Gruppe’’ von drei Abteilungen (fiir Projekte, fiir finanzielle und fiir allgemeine
bzw. Grundsatzangelegenheiten) im Bundeskanzleramt erhielt die Zust&ndigekit
fiir die bilaterale Technische Hilfe. Die ,,Gruppe’ wurde Bestandteil der fiir die
Verstaatlichte Industrie und den ERP-Fonds zustindigen Sektion 1V ,,Wirtschaft-
liche Koordination’® (2). Die multilaterale TH verblieb beim AuBenministerium,
die multilaterale Finanzhilfe beim Finanzministerium, weitere wichtige Agenden
beim Landwirtschafts- bzw. Wissenschaftsministerium. Damit erhielt die Entwick-
lungshilfe zumindest partiell eine eigenstdndige organisatorische Struktur, wenn
auch die Inhaite noch relativ unveréndert blieben. Damals wurde der erste ehema-
lige Entwicklungshelfer in die Verwaltung aufgenommen, dem ab 1977 noch meh-
rere folgten und damit erstmals konkrete Erfahrung der Entwicklungshilfe ein-
brachten.

Der /nstanzenweg von den einzelnen drei Abteilungen der Entwicklungshilfe ging
formal zum Gruppenleiter, von diesem zur Sektionsleitung und von dort direkt
zum Bundeskanzler. Der seit den spaten 60er Jahren bis 1984 im Bundeskanzler-
amt installierte Staatssekretdr fiir Wirtschaftsfragen ist ohne selbstandigen und
verantwortlichen Wirkungsbereich innerhalb der Ministerialverwaltung, nimmt
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zwar an den Regierungssitzungen teil, ist jedoch als Staa;ssekretér laut Verfassung
und nach herrschender Rechtslehre (Adamovich/Funk 1985, 3. Aufl., S. 269) kein
Regierungsmitglied. Damit ist er ohne selbsténdigen und verantwortlichen Wir-
kungsbereich innerhalb der Ministerialverwaltung. Zur Schaffung dessen bedirfte
es einer Approbationsbefugnis, die in der Regel jedoch nicht gewahrt wird (3).
Materiell dagegen wurde die Abteilung bis Ende der 70er Jahre vom Gruppenleiter
koordiniert, danach arbeiteten sie an ihm vorbei direkt dem Sektionschef zu, der
— auBer in Zeiten besonderer Machtfiille Kreiskys — sich zunachst mit dem Staats-
sekretér koordinierte,

Im Herbst 1984 bildete Bundeskanzier Sinowatz seine Regierung um. Im Zuge
dessen konzentrierte er den Verstaatlichten-Bereich in einem neugebildeten Mini-
sterium fiir ,,Offentliche Wirtschaft und Verkehr” und trat den GroRteil seiner
Sektion |V dorthin ab. Die ,,Gruppe Entwicklungshilfe” wanderte jedoch zum
Bundesministerium fiir Auswértige Angelegenheiten. Dort wurde mit den bereits
bestehenden Agenden der multilateralen Technischen Hilfe und eines Biiros fiir
Expertenentsendung zusammen eine neue Sektion VII ,.Entwicklungshilfe” ge-
bildet.

Der Weggang aus dem Bundeskanzleramt bedeutet formal fiir die Projekthilfe
keine Schwichung. Der osterreichische Bundeskanzler hat rechtlich keine Richt-
linienkompetenz, sondern es gibt die Ressortverantwortung jedes einzelnen Mi-
nisters und das Einstimmigkeitsprinzip des Kabinetts (Adamovich/Funk 1985,
3. Aufl., S. 265). De facto allerdings gewahrte das Prestige des Bundeskanzleram-
tes einen gewissen Schutz vor partikularistischen Einfliissen von Einzelressorts, so-
daR es die Unabhangigkeit der bilateralen TH erhéhte. Fiir Sinowatz jedoch ging
es bei der Neugliederung der Kompetenzen zundchst (und verstdndlicherweise)
darum, eine Reihe diverser Einzelkompetenzen an Fachminister abzugeben, um
als Bundeskanzler mehr Spielraum fiir generelle Fragen zu erhalten.

Die 6sterreichische Entwicklungspolitik war, abgesehen vom Fehlen einer
Richtlinienkompetenz, relativ uneinheitlich, was zum Wunsch der ,,Gruppe Ent-
wicklungshilfe’” noch im Bundeskanzleramt fiihrte, eine , Koordinationskompe-
tenz”’ fiir die ber mehrere Ministerien verstreuten Agenden zu erhalten. Die im
Entwicklungshilfe-Gesetz von 1974 ausgesprochene ,,Generalkompetenz” galt nur
bei nicht direkt anderen Ministerien zugeordneten Fragen und war damit ziemlich
bedeutungslos. Die Kompetenzneuordnung 1984 brachte nunmehr dem AuRen-
ministerium eine ,,Koordinationsfunktion”, was jedoch etwas weniger als , Koor-
dinationskompetenz® ist. Aber immerhin hat damit im Laufe der Zeit eine schritt-
weise Zusammenfassung stattgefunden, sodaR jetzt im wesentlichen nur mehr zwei
Ministerien, das fiir AuReres und das fiir Finanzen, zusténdig sind.

1974 wurde das Ausfuhrférderungsgesetz novelliert. Die Exportforderung wur-
de einem Exportfinanzierungskomitee (EFK) zugeordnet, dem unter dem Vorsitz
des Finanzministeriums bzw. seiner Kreditsektion das AuRen-, das Handelsministe-
rium, das Ministerium fiir Verkehr und Offentliche Wirtschaft (friiher Bundes-
kanzleramt), die Sozialpartner (Arbeiter- und Bundeswirtschaftskammer), die Na-
tionalbank und die Osterreichische Kontrollbank ohne Stimmrecht als Durchfiih-
rungsorgan angehoren. |n einem gesonderten Verfahren |l werden die Stiitzungen
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fir die Dritte Welt entschieden. Fiir eine eventuelle Anrechnung als Entwicklungs-
hilfe miissen sie quantitativ ein ZuschuBelement von mindestens 25 % aufweisen,
was jedoch angesichts des internationalen Preiskampfes haufig ohnehin zutrifft.
De facto werden praktisch alle dsterreichischen Exporte von GroRprojekten in
Entwicklungslénder bezuschuft. Die multilaterale Finanzhilfe dagegen wird von
der Zollsektion des Finanzministeriums verwaltet unter Einbindung der Sozial-
partner, wobei ein erlativ giinstiges Procurement erreicht wird. Gewisse Aspekte
der Handelspolitik (Rohstoffabkommen, Zollpréferenzen, UNCTAD) sind dem
Wirtschaftsministerium zugeordnet. Bei Fragen, die Wahrungsfonds und Weltbank
betreffen, ist die Nationalbank beigezogen.

Hinsichtlich der seit Ende der 70er Jahre praktizierten Nahrungsmittelhilfe res-
sortieren das internationale Weizenabkommen und die FAQO zum Landwirtschafts-
ministerium. Bei den beiden wichtigsten und gréten Abkommen, dem Nahrungs-
mittelibereinkommen (FAC) und der FAO-Nahrungsmittelnotstandsreserve
(IEFR), werden die Ziellander jedoch nicht multilateral, sondern von Osterreich
bestimmt. Diese Entscheidung wird von der Entwicklungshilfe-Sektion des AuRen-
ministeriums vorgenommen.

Mit dem Entwicklungshilfe-Gesetz 1974 wurde auch ein ,,Beirat fiir Entwick-
lungshilfe” errichtet, dem ungefahr 30 Mitglieder angehdren. Sie kommen von den
privaten Organisationen, Parteien, Sozialpartnern, anderen Ministerien oder von
der Universitdt. Den Vorsitz hatte der Staatssekretdr inne, seit 1985 der AuRen-
minister. Tagesordnung und Protokoll werden von den Beamten gefiihrt, der Bei-
rat hat nicht (wie in der BRD oder den Niederlanden) die Mdglichkeit, seine Ar-
beiten zu publizieren oder mit Stellungnahmen an die Offentlichkeit zu gehen.
Die Ernennung der Mitglieder nimmt der Minister auf Vorschlag seiner Beamten
bzw. der ihnen vorgesehenen Organisationen vor. Die Willensbildung erfolgt stark
nach konkordanzdemokratischen Mustern. Im Gesetz ist ein Entwicklungshilfe-Be-
richt an das Parlament vorgesehen, der nach Vorlage im Beirat alle drei Jahre zu
erfolgen hat. Der Beirat gewann erst langsam an Profil, was aus der Tatsache er-
sichtlich ist, daR er bei Abgabe des 1. Drei-Jahres-Berichts 1974 im Parlament erst
einen Tag vorher um seine Stellungnahme konsultiert wurde. So ist ersichtlich,
daB die Hauptfunktion des Beirats nicht die Bildung unabhangiger Expertise ist.
Seine Funktion ist mehr in einer internen Beratung und Aussprache mit der Be-
amtenschaft zu sehen sowie in der Interessenvertretung der relevanten Privatorga-
nisationen, Verbande und Institutionen (4).

Im Parlament existiert kein eigener AusschuR fiir Entwicklungshilfe oder -poli-
tik, die Einrichtung eines Unterausschusses wurde nunmehr vorgeschlagen. Die
parlamentarische Seite spielt kaum eine Rolle, was auch aus der vergleichsweise
langen Periode des Entwicklungshilfe-Berichts erkennbar ist (5). Immerhin wurden
anlaBlich der Debatte des vierten Entwicklungshilfe-Berichts am 6. Marz 1986 alle
Parlamentsfraktionen von sich aus aktiv und faRten den EntschlieRungsantrag, die
Bundesregierung zu einer Erhdhung und Verbesserung der osterreichischen Ent-
wicklungshilfe aufzufordern sowie in kiirzeren, womadglich jahrlichen Abstinden
zu berichten (,,Die Presse’’, 7. 3. 1986, S. 4).
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111. Inhaltliche Bestimmung der &sterreichischen staatlichen Entwicklungspolitik
und ihre organisatorische Zuordnung

Nach einer groben Einteilung lassen sich vier inhaltliche Konzeptionen einer

Entwicklungspolitik angeben:

— eine aulen- und sicherheitspolitisch-diplomatische;

— eine auBenwirtschaftspolitische mit Varianten wie reformistisch, freihandle-
risch, protektionistisch;

— eine entwicklungspolitische im engeren Sinn, die sich an Grundbediirfnissen,
der armen Bevolkerungsmehrheit und der Verbesserung ihrer Lage orientiert;

— und schlieBlich eine humanitare.

Nach dieser Einteilung kann die multilaterale TH zur Génze der ,,diplomati-
schen’ Entwicklungspolitik des AuBenministeriums zugeordnet werden, Die bila-
terale TH war bis Ende der 70er Jahre durch eine weitgehende Konzeptionslosig-
keit gekennzeichnet, bei der sowohl Interessen der Wirtschaft wie auch auRenpoli-
tisch-diplomatische Ziele zum Zuge kamen.

1979/80 jedoch setzte fiir die bilaterale TH eine tiefgreifende Anderung ein.
Auslosend war eine personelle Umschichtung in der ,,Gruppe” (siehe Kapitel |V
Abs. 3), die dann dem Beirat die Erarbeitung eines entwicklungspolitischen
Grundsatzprogrammes zur Aufgabe stellte, was eine konzeptive Hinwendung zu
Grundbediirfnissen, landwirtschaftlichem Sektor, Bildung und LLDC brachte.
Erste Auswirkungen waren im Dreijahresprogramm von 1981 (der jéhrlichen Fort-
schreibung der Drei-Jahres-Berichte) zu erkennen, seinen klaren Niederschlag fand
es in der Formulierung des 3. Drei-Jahres-Berichtes von 1982 (6).

Seit Beginn der 80er Jahre wurden DAC-konforme ,,weiche” Kredite auf Dran-
gen und in der Kompetenz der ,,Gruppe Entwicklungshilfe* eingerichtet. Die Lie-
ferbedingung konnte von vorher 99 % immerhin auf (wenn auch immer noch
schlechte) drei Viertel reduziert werden. Statt des friiheren GieRkannenprinzips er-
folgte eine weitgehende Konzentration jener Projektmittel, die direkt ein Entwick-
lungsland betreffen (was aber nur mehr 140 Mio. entspricht — OFSE 1987, S. 16),
auf Schwarzafrika, der von Unterentwicklung am meissten betroffenen Region,
und zur Halfte auf die LLDC. Ansatze zu einer Programmfdrderung wurden ent-
wickelt, die Unterscheidung zwischen Finanz- und Technischer Hilfe wurde ent-
sprechend der internationalen Entwicklung durchldssiger. Der Anteil der Auftrage
an kommerzielle Firmen ging auf ca. 10 % zuriick, sektoral wurde der Anteil der
Industrie reduziert, Fremdenverkehr weitgehend gestrichen, jener der Landwirt-
schaft dagegen auf ein Viertel angehoben. Die tatsdchlich in der Dritten Welt aus-
gegebenen Mittel erhéhten sich von vormals ca. 30 auf jetzt iber 40 %. Erst-
mals fanden einige Prozent fir Landeswahrungskosten Beriicksichtigung. Nun-
mehr werden, wenn auch noch in geringem MaRe, Projektevaluationen durchge-
fiihrt. Eine eigene Publikationsreihe der Drei-Jahres-Programme bzw. Entwick-
lungshilfe-Berichte wird von den zustandigen Beamten relativ autonom verfalit
und spricht eine kritische Sprache (7), sodaR von einer Konfliktscheu wie im
Falle des Bundesministeriums fiir Wirtschaftliche Zusammenarbeit (BMZ) der
BRD nicht sosehr die Rede sein kann. Damit 1aRt sich seit 1980 (8) eine gewis-
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se Realisierung des Grundbediirfnis-Programms nachweisen (9).

Die auRenwirtschaftspolitische Orientierung wird von den Wirtschaftsministe-
rien vertreten, allerdings in differenzierter Form. Die die multilaterale Finanzhilfe
verwaltende Zollsektion des Finanzministeriums vertritt mehr eine reformistische
und global-integrative Position a la Weltbank. Die bei Fragen des Internationalen
Wihrungsfonds mitbefaRte Nationalbank ist restriktiver und mehr an einer Férde-
rung nur der dynamischen und prosperierenden Nationalokonomien der Schwel-
lenldnder interessiert. Das Handelsministerium tritt in GATT und UNCTAD fiir
weitgehenden Freihandel und mdéglichst geringe bzw. kurz befristete Quoten ein.
Rohstoffabkommen werden unter dem Aspekt der Preisstabilisierung gesehen, al-
lerdings ist eine Beteiligung nur in wenigen Fallen aktuell.

Fiir die bilaterale Finanzhilfe der Exportférderung dagegen, beschlossen vom
Exportfinanzierungskomitee (EFK) unter dem Vorsitz der Kreditsektion des Fi-
nanzministeriums, werden als Kriterien die Forderung der wirtschaftlichen Ent-
wicklung und die Hebung des Lebensstandards im betreffenden Land verwendet.
Diese Richtlinien sind relativ abstrakt. So beklagt die Sektion ,,Entwicklungshilfe*
oftmals die geringe entwicklungspolitische Relevanz und fordert, bisher vergeblich,
eine starkere Vertretung indiesemn Gremiumund damit Beriicksichtigungihrer Kriteri-
en (4. Drei-Jahres-Bericht 1986, S. 59). Die Kreditsektion jedenfalls verfolgt de facto
einen subventionistischen und partiell protektionistischen Kurs, wie er den Inter-
essen der Osterreichischen (vor allem verstaatlichten) Exportwirtschaft entspricht.

Die Nahrungsmittelhilfe entwickelte sich parallel zu Produktionsiiberschissen
im Land. Trotzdem kann von keiner Interessenkoppelung gesprochen werden, da
der Weltmarktpreis fiir Weizen nur ein Drittel des dsterreichischen betragt, und die
Kéufe fir die Nahrungsmittelhilfe daher im Ausland getdtigt werden. Die Liefe-
rungen iber die FAQ im Rahmen der Nahrungsmittelnotstandsreserve in Héhe von
5,000 t jahrlich haben zum Teil kontraproduktive Effekte in Entwickliungslan-
dern. Jene iiber das Nahrungsmittelhilfeiibereinkommen (F AC) abgewickelten Lie-
ferungen in Hohe von 20.000 t werden dagegen strenger not- bzw. bedarfsorien-
tiert und damit nach entwicklungspolitischen Kriterien bzw, im Sinne einer huma-
nitaren Ausrichtung vergeben. Bei der Notstandsreserve hat das Aulenministerium
zusammen mit dem Landwirtschaftsministerium, beim FAC allein die Entschei-
dungskompetenz. Direkt der humanitéren Ausrichtung ist die Katastrophenhilfe
zuzurechnen,

Somit kann quantitativ iber die staatliche Entwicklungshilfe gesagt werden,
dal seit Beginn der 80er Jahre bis zu 300 Mio. Schilling tendenziell im Sinne einer
Grundbediirfnisorientierung ausgegeben werden (10). Nach humanitaren Gesichts-
punkten werden in den letzten Jahren bis zu 100 Mio. Schilling vergeben. Der
,.diplomatischen’ Orientierung stehen etwa 300 Mio. Schilling zur Verfigung,
wahrend die restlichen 2 bis 3 Mrd. Schilling den verschiedenen auBenwirtschaft-
lichen Interessen Osterreichs dienen. Offen bleibt allerdings, ob die Kompetenz-
neuordnung 1984 mit der Eingliederung der Entwicklungshilfe in das AuRenmini-
sterium eine Veranderung mit sich bringt. Diese Frage IRt sich zum Teil besser be-
antworten durch eine Erérterung jener Faktoren, die die seinerzeitige Wende um
1980 ermdglichten (s.a. Skuhra 1984).
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V. Uberlegungen zur Rolle und Autonomie der Entwicl;Iungshilfe-VerwaItung
anhand der Faktoren, die die Anderung der entwicklungspolitischen Aus-
richtung 1979/80 bewirkten

Drei Gruppen von Faktoren fiir die Anderung der entwicklungspolitischen Aus-
richtung von 1979/80 werden erértert: Eher parteipolitische, eher duBere (Lob-
bies, internationale Einfliisse) sowie Einfliisse aus der Struktur der Verwaltung.
Wie schon erwihnt, kann ein EinfluB Bundeskanzler Kreiskys ausgeschlossen wer-
den, da er sonst in den neun Jahren vorher schon irgendwann hétte zutage treten
miissen. Dasselbe gilt auch fiir die Regierungspartei SPO, trotz des bereits 1963
gegriindeten Wiener Instituts fiir Entwicklungsfragen (WIfE). Bei der Wahl 1979
spielte Entwicklungshilfe erwartungsgemaB keine Rolle (Bretschneider 1980,
S. 13). Die marginale Rolle des Parlaments wurde bereits erwahnt,

An 3uBeren Faktoren bildeten entwicklungspolitisch engagierte Gruppen zu
jener Zeit, im Unterschied etwa zu 1971 oder 1973, keine starke Lobby. Die Bil-
dungsarbeit befand sich mit der Auflésung des ,,Osterreichischen Jugendrates fiir
Entwicklungshilfe* (OJREH) und der Griindung des ,,Osterreichischen Informa-
tionsdienstes fiir Entwicklungspolitik”” (OIE) gerade in einer Phase struktureller
Umgestaltung. Auswirkungen durchVeranderungen des Systems der internationa-
len Beziehungen durch den zweiten Olpreisschock sind nicht anzunehmen, da
schon der erste von 1973 keine diesbeziigliche, sondern eine gegensatzliche Wir-
kung in Richtung der Férderung der eigenen Exportinteressen hatte. Die Diskus-
sion um eine Neue Weltwirtschaftsordnung (NWWO) von 1974/75 war nach dem
Scheitern des Pariser Dialogs wieder abgeebbt. Auch eine Wirkung der DAC-Kri-
tik ist nicht festzustellen. Lange Zeit wurde widerstrebend die Anrechnung der
dsterreichischen Exportforderungskredite akzeptiert, obwohl sie den DAC-Zielen
nicht entspricht. Als die Situation aufgrund ihrer Ausweitung unhaltbar wurde,
akzeptierte das DAC im Februar 1984 den dsterreichischen (sic!) KompromiBvor-
schlag, nur die tatséchlich durchgefiihrten, nicht mehr alle formal bewilligten Kre-
dite anzurechnen. Angesichts der immer noch ungiinstigen Relation schlug Oster-
reich bei der DAC-Priifung Juni 1986 die Streichung vor. Dies geschah allerdings
nicht aus Einsicht in ihre Unvereinbarkeit, sondern weil die Riickzahlung aus der
Dritten Welt mit 1987 erheblich steigen und sonst das gesamte Bild verzerren
konnten.

Somit ist es erforderlich, die Struktur der Verwaltung genauer zu betrachten.
Die Kompetenzstraffung im Bundeskanzleramt durch das Entwicklungshilfege-
setz 1974 brachte zunichst keine Verbesserung, eher im Gegenteil. Der Informa-
tionsfluR wurde reduziert und man hielt sich darauf zugute, noch weniger Beamte
als vorher zu benotigen. Eine besondere Bevorrechtigung des Bundeskanzleramtes
existiert, wie erwahnt, nur im Prestige nach aufen, nicht jedoch in der intermi-
nisteriellen Arbeit. Hier wird es wie jedes andere Ministerium behandelt und es
gilt die Ressortverantwortung. Ein Wechsel im Staatssekretariat hatte 1977 statt-
gefunden. Doch Vorganger wie Nachfolger waren ebenso wie alle Sektionschefs
fiir ihr Interesse am Gedeihen der Verstaatlichten Unternehmen und ihrer Export-
forderung bekannt. Auf der mittleren Verwaltungsebene fand jedoch 1979 ein
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wichtiger Wechsel statt. Der mit Kreisky in guter Verbindung stehende und sich
gegeniiber einer autonomen Entwicklung der Dritten Welt ablehnend verhaltende
Leiter der Grundsatzabteilung verstarb, der Leiter der ,,Gruppe’ ging 1980 in
Pension, sein Nachfolger nahm weniger Koordination und konzeptionelle Akzent-
setzungen vor. Die Abteilungen fiir Technische Hilfe und fiir Grundsatzfragen wa-
ren inzwischen iiberwiegend mit praxiserfahrenen Fachleuten besetzt, die nun-
mehr ihre Vorstellungen durchsetzen konnten. Dies 1&Rt auf eine relativ groRe
Autonomie der mittleren Verwaltungsebene der Abteilungs- und Referatsleiter
schlieBen, denen grundsitzlich die Befugnis zur selbstdndigen Behandlung konkre-
ter Sachaufgaben laut ministerieller Geschaftsordnung iibertragen ist. Inwieweit
diese selbstindige Entscheidungsbefugnis von den Vorgesetzten aufgehoben wer-
den kann, ist allerdings je nach Materie und Ministerium verschieden (Raschauer/
Kazda 1983, S. 166 f.).

Wie konnte sich nun die Technische Hilfe innerhalb der Sektion fiir die Ver-
staatlichte Industrie behaupten, in der gewichtige und fallweise geographisch ahn-
lich gelagerte Interessen der Exportférderung vertreten wurden? Zum einen ist die
technische Entwicklungshilfe von der GroRenordnung her schon nicht sehr inter-
essant. Dann gibt es eine gemeinsame Basis der (sozio-)okonomischen Betrach-
tungsweise, die eine Konsensfindung auch bei unterschiedlichen Standpunkten
und eine entsprechend sachliche Behandlung der jeweiligen Materie erlaubt. Im
weiteren laRt sich auch bei unprofitablen Projekten auf eine langerfristige Umweg-
rentabilitat iber die Verbesserungdes Images etc. verweisen. SchlieBlich spielte die
Stellung des Staatssekretérs eine Rolle. Sie fiihrte zwar nicht dazu, eine Erhdhung
der Entwicklungshilfe zu erreichen. Aber immerhin bewirkte sie durch ihre Mit-
gliedschaft im Kabinett ein Abblocken zu vieler partikularistischer Interessen.

Ist von daher die Annahme moglich, daB die nunmehrige Stellung innerhalb des
AuBenamtes keine Anderung der Ausrichtung zur Folge haben wird? Dies kann al-
lerdings nur unter der Voraussetzung gelten, daR sich am Gewicht eines oder meh-
rerer der oben angefiihrten Faktoren nichts Wesentliches verschiebt. Auch wenn
sich in der obigen Analyse die meisten Faktoren als von sekundérer Bedeutung
herausstellten, kénnen sich doch durch eine starke Anderung eines oder die ku-
mulative Anderung mehrerer Faktoren auch die Méglichkeiten der mittleren Ver-
waltungsebene verschieben. Hierbei sind etwa die Sektionsleitung und ein starker
engagierter Bundesminister in Betracht zu ziehen. Auch die Stellung der Sektion
innerhalb des Ministeriums, zu den anderen Sektionen und unter der Agide des
Generalsekretars fiir Auswartige Angelegenheiten, der nicht im Kabinett vertreten
ist, dagegen die Koordination des Ministeriums vornimmt, kann hier eine Rolle
spielen (11). Ein weiterer Faktor ist das Selbstverstdndnis des AuBenministeriums.
Wiahrend es in den 70er Jahren sich eher als ein Fachministerium verstand, nimmt
seit Beginn der 80er Jahre das Generalistenverstindnis wieder zu (Eberwein/Neu-
hold 1981). Auch das Rollenverstandnis ist von Bedeutung einerseits im Sinne
einer breiten ,,Widerspiegelung” bzw. Vertretung der Gsterreichischen Interessen-
palette. In der Entwicklungshilfe kann dies jedoch die Abkehr von einer bewult
gestaltenden und selektiven Entwicklungspolitik im Sinne eines Fachministeriums
bedeuten. Die Leiter der beiden Abteilungen fiir Technische Hilfe und fiir Grund-
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satzfragen sind mittlerweile aus persdnlichen Griinden zu anderen Posten gewech-
selt. Ein Indiz fiir eine nunmehr erfolgende Einschrankung des Freiraums konnte
in der Tatsache gesehen werden, daR zum neuen Leiter der Abteilung fiir Grund-
satzfragen ein Diplomat bestellt wurde (12).

V. Die nichtstaatlichen Organisationen der Entwicklungshilfe
1. Die einzelnen Organisationen

Dem staatlichen Bereich stehen in Osterreich fiir die Durchfiihrung der Ent-
wicklungshilfe private Organisationen gegeniiber. Nach Angestellten grob geschatzt
sind es in den verschiedenen Teilen der Ministerialbiirokratie zusammen 30 Perso-
nen, im nichtstaatlichen Bereich dagegen insgesamt ca. 100 Personen,

Glagow/Schimank (1983) teilen die Entwicklungshilfe-NGO’s fiir die BRD ein
in Hilfswerke der Kirchen, in die politischen Stiftungen der vier traditionellen Par-
teien (ohne die ,,Griinen”) und in die weder amtskirchlich noch parteipolitisch ge-
bundenen Organisationen des ,,Bensheimer Kreises”. Diese plausible Einteilung ist
fiir Osterreich nicht anwendbar. Zum einen prégt die Lagerstruktur mehr, sodaB
eine Organisation bald entweder dem einen oder dem anderen der beiden groBen
politischen Lager zuzurechnen ist. Zum anderen sind kirchliche Einflisse starker,
die sich eher .nach ihrer Distanz zur Amtskirche unterscheiden, womit eine Ab-
nahme der Bindung an die christlichsoziale OVP parallel geht. SchiieBlich ist ein
derart starkes Engagement der Parteien mit ihren Stiftungen wie in der BRD die
Ausnahme und fiir ein kieines Land mit kleineren Parteiakademien in dieser Form
nicht realisierbar. Aus diesen Griinden wurde fiir eine Einteilung nach Aufgaben-
bereich, namlich Entsendung, Betreuung/Ausbildung, Bildung/Dokumentation/
Offentlichkeit/Dritte-Welt-Bewegungen und kommerzielle entschieden.

Von den beiden Entsendeorganisationen wird das 1963 von der katholischen
Organisation ,,Pax Christi”’ gegriindete 11Z zu iiber 90 % seines Budgets und seiner
Projekte vom Staat gefordert. Bis 1983 lag sein Budget unter 30 Mio., 1984 erfolg-
te in Absprache mit der ,,Gruppe Entwicklungshilfe” zur Wahrnehmung staatli-
cher Auftragsprojekte eine Ausweitung um 50 %. Um die Effizienz des 11Z zu er-
hoéhen und die Abhéngigkeit von der fiskalischen Jahresfrist zu reduzieren, raumte
Anfang der 80er Jahre das Bundeskanzleramt 2 Mio. Schilling, das sind etwa 7 %
des Budgets, als Pool ein, die erst nachtraglich abgerechnet werden miissen, was zu
einer spiirbaren verwaltungsmaRigen Erleichterung fiihrte. 1985 wurde eine langer-
fristige Rechnungshofpriifung (13) angesetzt, deren Ergebnis jedoch noch nicht
bekannt ist. Ein Kritikpunkt war jedoch, daR das 11Z organisatorisch unzureichend
ausgestattet und durch die Projektwiinsche der ,,Gruppe Entwicklungshilfe’ iiber-
fordert sei (s.a. allgemein Funk 1981, S. 30). Der Osterreichische Entwicklungs-
helfer-Dienst (OED), 1968 offiziell gegriindet, wurde von der Katholischen Man-
ner- und der Katholischen Frauenbewegung gegriindet. Er wird zu etwa 70 % vom
Staat subventioniert, der Rest des Budgets kommt aus dem katholischen Bereich.
Es lag langere Zeit insgesamt bei iiber 30 Mio. Projekte kénnen jedoch auch von
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anderen Organisationen oder sogar Einzelpersonen durchgefiihrt werden. Be-
treuung wird von Organisationen wie den beiden Afroasiatischen Instituten (AAl),
dem Lateinamerika-Institut (LAI) und dem Osterreichischen Auslandsstudenten-
dienst (OAD) iibernommen. Der Bildungsbereich 148t sich auf vier Organisationen
aufschliisseln: Den OIE mit etwa 20 Angesteliten, die Osterreichische Forschungs-
stiftung fiir Entwicklungshilfe (OFSE), das ,Journal fiir Entwicklungspolitik”
(JEP), das Wiener Biiro des Internationalen Presse-Service (IPS) und das Wiener
Institut fiir Entwicklungsfragen (WIfE). Abgesehen davon haben sich seit Ende der
70er Jahre verschiedene Dritte-Welt-Bewegungen, z.B. gegen einen Panzerexport
nach Chile 1980, fiir Nicaragua oder gegen das Apartheid-System (Kolland 1984)
herausgebildet. Kommerzielle Organisationen existieren vor allem im Bereich der
Verstaatlichten Industrie wie ,,Austromineral”, die Baugesellschaft ,, Austrobau®”,
die ,,Austroplan” sowie die ,,Austrovieh” zur Durchfiihrung landwirtschaftlicher
Projekte.

2. Zu ihrer Funktion

Entwicklungshilfeorganisationen sind gewissen Verdnderungen in GroRe, Funk-
tion und Arbeitsteilung untereinander unterworfen. Generell kann jedoch eher
von einer weitgehenden Kontinuitit und Konstanz der privaten Entwicklungshilfe-
Organisationen gesprochen werden. Dies widerspricht der These von einer ,,not-
wendigen Flurbereinigung” sich iiberschneidender Organisationen, welche redu-
ziert werden miisse. Dieses Argument wurde polemisch in einer schillernden Kam-
pagne gegen Ende der 70er Jahre verwendet. Zweck war die Schaffung von Ein-
sparungsmoglichkeiten (14). Mittlerweile ist jedoch von staatlicher Seite wieder
akzeptiert, daR fiir eine Vielfalt von Aufgaben auch eine Vielfalt von Organisatio-
nen erforderlich ist.

Glagow/Schimank (1985, S. 316) stellen fest, daR in der BRD , ,weder eine po-
sitive noch eine negative, sondern tendenziell iiberhaupt keine Koordination zwi-
schen den verschiedenen Durchfiihrungsorganisationen stattfindet”. Dies trifft in
dieser Form fiir Osterreich nicht zu. Zum einen stellen der Entwicklungshilfe-Bei-
rat und die informellen Mdglichkeiten um ihn herum eine Moglichkeit der zumin-
dest lockeren Koordination dar (15). Weiters bildet ein Teil der Personen durch
ihre (ehemalige) Aktivitdt in der Entwicklungshilfe eine relativ homogene Gruppe.
SchlieBlich spielt auch der Faktor der besseren Ubersichtlichkeit aufgrund der ge-
ringen GroBe der Entwicklungshilfe wie Osterreichs selbst und die Situierung fast
aller Beteiligten in Wien eine Rolle.

Wie gezeigt wurde, ist der Subventionsanteil einzelner Organisationen relativ
hoch. Glagow/Schimank (1983, S. 261) setzen zur Aufrechterhaltung der Unab-
héngigkeit einer Organisation als Obergrenze ein Drittel des Budgets fest, minde-
stens zwei Drittel sollen dagegen durch Eigenmittel aufgebracht werden. Im Ver-
gleich dazu liegen die meisten Osterreichischen Organisationen dariiber. Trotzdem
kann nicht unbedingt von einer groBeren Abhingigkeit gesprochen werden. Die
Griinde dafiir liegen im traditionell gréBeren Etatismus Osterreichs und einer ge-
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wisse Autonomie der einzelnen Ministerialverwaltungén. Verwaltungseinheiten
vertreten eine spezifische Klientel oder bieten durch politische Fraktionierungen
fiir Interessengruppen Koalitionsmdglichkeiten. Abgesehen davon gestatten auch
geringe Eigenanteile am Budget die Durchfilhrung jener Projekte, fiir die keine
staatliche Forderung erhiltlich ist. So hielt der OED auf diese Weise lange sein
Schwerpunktprogramm in Papua-Neuguinea gegen den Widerstand des Bundes-
kanzleramtes aufrecht.

Die Durchfiihrung durch nichtstaatliche QOrganisationen hat eine Reihe von
Vorteilen:

a) Viele Leute arbeiten aus Idealismus mit und leisten zum Teil unbezahite
Mehrarbeit. Das personliche Engagement hilft Klippen bei groRen Entfernungen
und kulturellen Unterschieden zu iiberwinden. Die humanitére Zielsetzung mobili-
siert zusdtzliche finanzielle Ressourcen. Dieser MittelfluR wurde bemerkenswerter-
weise durch die Wirtschaftskrisen kaum beeintrachtigt. In Menschenrechtsfragen
und beim Dialog mit der Opposition haben sie eine Pilotfunktion.

b) Die Flexibilitat ist hoher, der Kontakt zu Partnern, Biirgern und Fachleuten
besser.

c) Die Partnerstruktur in den Entwicklungsléndern gibt eine gute Quelle zu un-
verzerrten Informationen. Auswahl, Durchfiihrung und Evaluation der Projekte
sind nicht sosehr an den Willen von Entwicklungslénder-Regierungen gebunden.
Damit ist die Realisierung einer Grundbediirfnis-Strategie erleichtert, die bedarfs-
gerechter und effektiver umgesetzt werden kann. Klein- und Kleinstprojekte kon-
nen durchgefiihrt werden, die fiir eine staatliche Organisation wegen des MiBver-
héltnisses zum Aufwand unrealistisch sind, Die Distanz zum Staat ermoglicht ihm
selbst indirekt mehr auBenpolitischen Freiraum.

d) Die Unabhangigkeit der Entwicklungshilfe-Organisation erhdht ihre Legiti-
mation, was auch fiir den Staat von Vorteil sein kann.

Jedoch sind nach Danckwortt (bei Krugmann-Randolf 1985) auch einige Nach-
teile bei einer Durchfiihrung von Entwicklungshilfe durch nichtstaatliche Organisa-
tionen festzustellen (16):

a) Sie verfiigen iiber weniger internationale Verbindungen.

b) Mitunter zeigen sie einen gewissen Mangel an Koordination und Koopera-
tionsbereitschaft, der bis zu Organisationsegoismus fiihren kann.

c) Die Finanzbasis ist unsicher und héngt von Spendensammlungen ab,

d) Es besteht viel guter Wille, aber mitunter ein zu geringes Informationsniveau
sowie ein gewisses Provinzdenken.

e) Sie sind entweder zu klein oder zu groR, besitzen also weniger optimale Be-
triebsgréRen.

Das Ziel sollte in jedem Fall eine Entwicklungspolitik sein, die flexibel ent-
sprechend den lokalen Gegebenheiten, den staatlichen und politischen Bedin-
gungen, der erforderlichen Technologie, einem partizipativen Verstandnis und
den jeweiligen GroRBenerfordernissen des Projekts eine mdglichst optimale Ver-
bindung von Vorteilen unter Hintanstellung der Nachteile erreichen sollte. Dies
wird daher nach mehrheitlicher Meinung dieser Tagung (Krugmann-Randolf
1986, S. 15) eher durch eine sich erginzende Vorgangsweise von nichtstaat-
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lichen, staatlichen und quasi-staatlichen Organisationen bewerkstelligt,

3. Reformvorschlige

Das osterreichische Entwicklungshilfe-Gesetz von 1974 (Bundesgesetz) geht
von einer arbeitsteiligen Trennung zwischen Staat und privaten Organisationen
aus. In der Zwischenzeit sind Uberlegungen aufgetreten, die gewisse Schwachstel-
len dieses Verhaltnisses zu beseitigen versuchten (17). Eine besondere Schwach-
stelle ist in der mangelnden Kapazitdt zu sehen. GréRere Projekte sind mit dieser
Struktur kaum zu bewiltigen (18). Von den meisten Entwicklungslandern wird
eine direkte Enwickiungskooperation von Staat zu Staat erwartet, da in ihnen oft
staatliche Stellen als Partner auftreten. Der entsprechende Verwaltungsapparat auf
Gsterreichischer Seite existiert jedoch nicht, und es bedarf der Einschaltung eines
sterreichischen Projekttragers, obwohl ein direkter Transfer méglich wire und in
allen anderen DAC-Staaten auch durchfiihrbar ist (19). Finnland und die Schweiz,
Lénder mit einem &hnlichen Entwicklungshilfe-Volumen, verfiigen ebenfalls iiber
keine parastaatliche Entwicklungsgesellschaft. Immerhin sind aber bei ihnen 170
bzw. 110 mit Entwicklungshilfeagenden befalBte Beamte zu verzeichnen. Dariiber
hinaus setzen sie an ihren Botschaften in Entwicklungslidndern Spezialattaches
(Schweiz: 16, Finnland: 10) ein, die ausschlieBlich in der Entwicklungshilfe titig
sind. Osterreich geht nunmehr dazu iiber, ab 1. Juli 1986 einen solchen Attache
fir Mittelamerika (20) und spéter einen zweiten fiir Afrika zu entsenden.

In diesem Zusammenhang ist es von besonderem Interesse, einen Reformvor-
schlag zur Durchfiihrung der Gsterreichischen Entwicklungshilfe von Anfang 1984
zu betrachten. Der Gesetzentwurf sah die Errichtung einer ,,Osterreichischen Ent-
wicklungsfonds Gesellschaft m.b.H.” (21), dhnlich der Einrichtungen vieler ande-
rer DAC-Staaten, vor. Als konkrete Aufgaben waren geplant Finanzierung, sach-
liche Abwicklung und Evaluierung von Projekten, Entsendung von Experten und
entwicklungspolitische Beratung und Information. Als Eigentiimer der G.m.b.H.
war der Staat, fiir den Aufsichtsrat waren auch Vertreter der Sozialpartner vorge-
sehen. Das Volumen sollte anfangs bei 500 Mio, Schilling liegen, die jahrlich auf
dem Kapitalmarkt aufgenommen werden. Budgetmittel wiirden nur fiir deren
Stiitzung herangezogen, was bis 1993 bei einem Betrag von 500 Mio. Schilling auf
eine Héhe von 360 Mio. Schilling pro Jahr ansteigen wiirde (Diskussionspapier,
S.7).

Als Griinde fiir diesen Vorschlag werden mehrere angefiihrt: Die bisherige Or-
ganisationsstruktur erweist sich als am Rande ihrer Kapazitit. Der Staat verfiigt
selbst iiber , keine Projekt- und Programmdurchfiihrungsméglichkeiten, jene der
bestehenden Entwicklungshilfeorganisationen sind besonders bei Projekten ,gro-
Beren Umfangs oder groBerer Komplexitit nicht ausreichend” (Diskussionspapier,
S. 2). Trotzdem ist er darauf angewiesen. So stieg das vom Staat geférderte Budget
des I1Z von 28 Mio. Schilling im Jahre 1982 auf 45 Mio. Schilling 1984. Die
Struktur einer Kapitalgesellschaft hitte des weiteren eine dringend notwendige
und von der Offentlichkeit wie vom DAC mehrfach urgierte Erhdhung der Ent-
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wicklungshilfe bringen kénnen, die hauptsachlich vom Kapitalmarkt getragen wor-
den wiare, wobei nur die Zinsen das Budget belastet hitten. Die Hiirde der jahrli-
chen Budgetabrechnungspflicht (mit Verfall der ibrigbleibenden Betrdge) wire
umgangen und damit eine bessere und léngerfristige Planung sichergestellt. 10 %
der Projektmittel wiren fiir den Verwaltungsaufwand einzubehalten. Von den pro-
jektierten zehn Angesteliten waren etliche aus der ,,Gruppe Entwicklungshilfe”
vorgesehen, was auch einen Abbau an Beamten bedeutet hétte,

Entwickelt wurde diese Idee eines Fonds von Staatssekretdr Lacina, unterstiitzt
von Bundeskanzler Sinowatz, dem damaligen Finanzminister Salcher und der
,.Gruppe Entwicklungshilfe”. Gescheitert ist sie an einer ,raschen Allianz” (Unter-
berger, ebda.) nach der Regierungsumbildung zwischen dem neuen AuBenminister
Gratz und dem neuen Finanzminister Vranitzky, Die Griinde liegen darin, daR eine
Verschleierung der ,,Budgetwahrheit’ befiirchtet wurde, wie sie bei einigen defizi-
tiren StraBenbaugesellschaften eingetreten war. Dann wurde befirchtet, daR der
Fonds eine , Eigengesetzlichkeit und Biirokratie entwickelt” (22) (Gratz zitiert
bei Unterberger, ebda.). Die Bundeswirtschaftskammer sprach sich gegen den
Fonds aus, da sie den Aufbau einer zweiten institutionalisierten Exportforderung
grundsatzlich ablehnt, obwohl die ,,Gruppe Entwicklungshilfe* nur das verhaltnis-
maBig geringe Volumen der voll DAC-anrechenbaren Projekte und Kredite férdern
wollte (Dreijahresprogramm 1984, S. 67). AuBerdem wurde damals von derKam:
mer befiirchtet, daB diebestehende Exportforderung zu ,harten” Bedingungen a
la longue nicht mehr beim DAC anrechenbar wire, was die Optik verschiechtert
hétte. So wurde die Idee des Fonds wieder fallengelassen und der Entwicklungshil-
fe vom Finanzministerium eine 10 %ige Erhohung zugsstanden — angssichts der
angespannten Budgetsituation und der generellen Kiirzung eine gewisse Leistung.
Mit den starken und programmatischen Erhéhungen Finnlands oder Italiens, beide
lange Zeit ebenfalls sparsame Mitglieder des DAC, wird sich allerdings Osterreich
trotz einer 16jdhrigen Regierungszeit der SPO mit entsprechenden Programmen
und Regierungsverpflichtungen bei weitem nicht vergleichen konnen.

Der ERP-Fonds (23) hatte seit einem Brief (mit einer entsprechenden Ab-
sichtserklarung) des damaligen Bundeskanzlers Raab an den amerikanischen Bot-
schafter 1961 5 bis 10 % seines Budgets fiir die Entwicklungshilfe vorgesehen. Die-
ses Geld wurde vor allem fiir die Indien- und Tiirkei- Konsortien der 60er und 70er
Jahre verwendet. Ab 1980 wurden diese Mittel fiir Kreiskys ,,Marshall-Plan fir die
Dritte Welt’ reserviert, um bei einer allfdlligen Konkretisierung zur Disposition
stehen zu konnen. Duch die Kompetenzneugliederung wurde der Fonds mit der
iibrigen Sektion in das Ministerium fiir Offentliche Wirtschaft und Verkehr iber-
stellt. Im Frithjahr 1986 kam es nun zu einem Ressortiilbereinkommen zwischen
diesem Ministerium und dem AuBenamt, in dem die Verfilgung iiber diese ERP-
Mittel geregelt wurde. Eine Realisierung des Marshall-Plans war mittlerweile nicht
mehr in Sicht. Fiir die Zukunft ist eine jahrliche Zurverfiigungstellung von ca. 5 %
der jdhrlich zur Neuvergabe anstehenden ERP-Mittel von ca. 120 bis 140 Mio.
Schilling zu rechnen, die je nach Situation fiir die TH und/oder ,,weiche” Kredite
verwendet werden. Der Vorteil dieser Konstruktion liegt darin, daB der ERP-
Fonds nicht an das Budgetjahr und seine Fristen gebunden ist. So kann lénger-
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fristig geplant werden, ohne daB Geld verféllt. Eine Durchfiihrung von Projekten
allerdings erlaubt das Fonds-Gesetz nicht. Zur Durchfilhrung landwirtschaftlicher
Entwicklungshilfe-Projekte richtete die zundchst rein kommerzielle Austrovieh
eine Entwicklungshilfe-Abteilung ein und besetztesie miteinemehemaligen Entwick-
lungshelfer. Die soziale Absicherung der Entwicklungshelfer (Sozialversicherung,
Pensionsanspriiche etc.) wurde in einem Gesetz 1983 geregelt. Alle dieser Regelun-
gen vermitteln jedoch einen improvisatorischen Eindruck.

V1., Korporatistische Verwaltung”?

Die bilaterale Technische Hilfe bildet, wie ersichtlich, eine eigene Organisa-
tionsform. Kann dafiir eineigener Typus entwickelt werden? Begriffe wie ,,autono-
mer” oder ,,Dritter Sektor” bezeichnen jenen Bereich, der sich von Staat von Pri-
vatwirtschaft unterscheidet und in dem vor allem Basisinitiativen und Non-Profit-
Organisationen titig sind (Badelt 1980, s.a. Matzner dort). Ausreichend ist diese
Typologie noch nicht, da in der Entwicklungshiife zum einen auch auf Gewinn
basierende Organisationen titig sind und zum anderen der Staat iiber die Finanzie-
rung in jedem Falle eine Rolle spielt. \

Eine weitere Einteilungsmaoglichkeit besteht in der Rechtsform und den Tra-
gern der Durchfiihrungsorganisation: So kann der Staat selbst Aufgaben iiberneh-
men oder sie in unterschiedlichen Stufen und Formen auslagern, wie z.B. in einem
parastaatlichen Fonds (siehe hier z.B. ERP) oder in privatrechtlich organisierten
Rechtstrigern meistens in Form einer GmbH (z.B. OGEZ, Austrovieh) oder Ak-
tiengesellschaft (Funk 1981). Des weiteren knnen aber auch reine Privatorgani-
sationen solche Aufgaben erfiillen. Dies kann durch ,,Beleihung”, ,,Inpflichtnah-
me** (Schaffer 1972; Antoniolli/Koja 1986, 2. Aufl., S. 367 ff.) bzw. — inhaltlich
gleich — ,,Indienstnahme” (Adamovich/Funk 1984, 2. Aufl., S. 327 ff.) gesche-
hen. Beispiele wiren Notare oder als Grenzfall ehrenamtliche Bewahrungshelfer.
Die Relevanz dieser Form ist hier allerdings geringer. Dann kénnen Aufgaben in
Form von Auftrigen mit oder ohne Ausschreibung an private Anbieter vergeben
werden oder schlieBlich durch Subventionen Privatorganisationen mit entspre-
chenden Zielen gefordert werden (Briinner 1983, S. 120 und 135).

Mit dieser Typologie kénnen die organisatorischen Erscheinungsformen der
ésterreichischen Entwicklungshilfe abgedeckt werden. Trotzdem lassen sich einige
zusitzliche spezifische Charakteristika benennen, die vor allem fiir den in der Ent-
wicklungshilfe allgemein typischen, in Osterreich aber noch besonders stark ver-
tretenen Sektor der Non-Profit-Privatorganisationen zutreffen.

a) Die Kooperationsform des Staates mit diesen Organisationen ist zeitlich
nicht beliebig, sondern explizit auf eine langerfristige Dauer eingestellt.

b) Unter sachlichem Aspekt kommt diese Kooperationsform vor allem bei je-
nen Entscheidungen zum Tragen, die politisch erforderlich sind, von der staatli-
chen Seite jedoch, selbst wenn sie wollte, nicht oder nur schlechter erbracht wer-
den kdnnten.

¢) Wirtschaftlich lassen sich die gewiinschten Leistungen von privatwirtschaft-
lichen Unternehmen kaum oder nur begrenzt ausfiihren. Vielfach bedarf es einer
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Portion Idealismus, die materiell nicht entlohnt wird oder nur zum Teil entlohn-
bar ist.

d) Sozial ist das EinfluBpotential dieser privaten Organisationen andererseits so
gewichtig, daR der Staat durch Zwang nicht viel erreichen kann. Er kann nur mit
dem Mittel der finanziellen Forderung versuchen, die von ihm gewiinschten Ziele
zu erreichen. Beide Seiten sind damit auf Verhandlungen miteinander angewie-
sen — etwa bei den jdhrlichen Ansuchen um Subvention —, in denen sie ihre jewei-
ligen Interessen unterbringen miissen.

Aufgrund dieser Aspekte kommt Glagow (1985, S. 398) zu einer Aufstellung
dreier idealtypischer Modelle der Zusammenarbeit zwischen Staat und gesell-
schaftlichen Organisationen:

a) Im etatistischen Modell wird die Ubereinkunft iiber Weisung und Befehl her-
gestellt. Die Beziehung zwischen Staat und gesellschaftlicher Organisation ist in
diesem Fall generell ungleich und hierarchisch strukturiert.

b) Im Marktmodell wird eine Ubereinkunft iiber einen Kaufakt hergestellt. Der
Staat bedarf bestimmter Dienstleistungen, die marktmaRig angeboten werden. Die
Beziehung ist iiber Geld und Gewinn vermittelt, freiwillig und nicht hierarchisch.
Es handelt sich um eine Auftragsvergabe z.B. bei Consulting-Firmen.

¢) Im korporativen Modell wird die Ubereinkunft weder iiber Kaufakt noch
iiber eine hierarchische Weisungsordnung, sondern iiber Zusammenarbeit herge-
stellt. Diese Zusammenarbeit beruht auf einer freiwilligen Ubereinkunft mehr oder
weniger gleichberechtigter Partner, die eine Autonomie voraussetzt, welche diese
Zusammenarbeit auch zu verweigern in der Lage ist. Konstitutiv ist also die Frei-
willigkeit und doch langere Frist dieser Kooperation.

Bei dieser Aufstellung hat das ,,korporative Modell”” eine fiir Glasgow wichtige
relevante Rolle inne. Der Begriff leitet sich dabei von dem derselben Theorie zuge-
hérigen der , korporatistischen” Politik her. Allerdings gibt es gewisse Unterschie-
de. , Korporatistische’ Politik ist gekennzeichnet durch einen mehr oder weniger
stark ausgepragten Tripartismus von Staat und zueinander in einem Grundwider-
spruch stehenden gesellschaftlichen Organisationen wie Arbeitgeber- und Arbeit-
nehmerverbénde oder wie Krankenkassen und Arztevereinigungen, die ein gewis-
ses Monopol in ihrem Bereich haben (Talos 1982, S. 283). In dieser Form trifft
der Begriff auf die Organisation der Osterreichischen AuRenwirtschaftsinteressen
weitgehend zu. Der hier verwendete Begriff einer ,korporativen’’ Kooperations-
form oder, wie es friiher einmal formuliert wurde, einer , korporatistischen Ver-
waltung” (Glagow/Schimank 1983) soll aber im Unterschied dazu eine dualisti-
sche, langerfristige Struktur partieller Interessengegensatze und Konsensmoglich-
keiten zwischen Staat und gesellschaftlichen Organisationen bezeichnen, wie er
auch im Bereich der Sozialpolitik charakteristisch ist.

Auch wenn sich der Begriff des ,,Korporatismus’gut eignet, wichtige Merkmale
und Unterschiede herauszuarbeiten, diirfte er in diesem Bereich doch iiberstrapa-
ziert werden (v. Alemann 1981). In der 6sterreichischen entwicklungspolitischen
~Arena” ist mehr von einer Konkurrenz der verschiedenen Organisationen um die
Klientel, gemaR unterschiedlicher Paradigmen, und um die Subventionsmittel des
Staates auszugehen. Auch unterliegen die Organisationsformen sowie Richtung
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und Ausmal des Engagements ziemlichen Verénderungen. Von er ansonst ahn-
lichen Organisationsform der Sozialpolitik unterscheidet sich (nach Glagow/
Schimank) die Entwicklungshilfe, daR hier weniger von einem festen Kartell der
Kooperation, das ungern Kompetenzen abgibt, die Rede sein kann. Trotz Konti-
nuitit und Konstanz sind fiir die Bezeichnung ,,Kartell” zuviele Anderungen, Ver-
schiebungen und Neugriindungen in der Gsterreichischen ,,Arena” geschehen.

In dem Aufsatz von 1983 (S. 272) &duBern Glagow/Schimank zum SchluB eine
mittlerweile verworfene, jedoch als Kontrast nicht uninteressante These: ,,Korpo-
ratistische” Entscheidungsstrukturen kénnen nur selten das Spektrum problem-
relevanter Interessen umfassend abdecken. Eine Vernachléssigung der weniger gut
organisierten kann zum Entstehen von Biirgerinitiativen und Neuen Protestbewe-
gungen fithren. Das kann zum FehlschluB fiihren, daR das Entstehen , griiner” und
L.alternativer” Gruppen ein Nachweis fiir , korporatistische Verwaltung”, ihre
Grenzen und ihre ,,ungelésten Legitimationsprobleme” z.B. im entwicklungspoliti-
schen Bereich sei. Natiirlich sind im Entwicklungshilfe-Bereich Anhéanger neuer so-
zialer Bewegungen besonders stark vertreten, aber nicht wegen einer dort prakti-
zierten geschlossenen Kooperationsform oder ihrer eventuell verkirzten Legitima-
tion, sondern weil alternative Werthaltungen (Brand 1985) dort ein giinstiges Be-
tatigungsfeld finden. So ist die Tatsache, daR Freda Meissner-Blau, die Kandidatin
der Griin-Alternativen fiir die Bundesprisidentenwahl 1986, einige Jahre Vor-
sitzende des OIE war, wohl kaum Ausdruck einer ganzlichen Umgestaltung gegen
ein bislang kartelliertes Organisationssystem gewesen. Damit erweist sich der Be-
griff der ,korporatistischen Verwaltung’ durchaus als erhellend und hilfreich,
fiihrt allerdings zu weit. Von einigen Ausnahmen abgesehen, die iiber Weisung oder
Auftragsvergabe laufen, ist daher die Kooperationsform zwischen Staat und
NGO’s in der Enwicklungshilfe inhaltlich treffender, wenn auch umsténdlicher zu
bezeichnen als ,langerfristige arbeitsteilige staatlich-nichtstaatliche Zusammenar-
beit” im Sinne einer , kooperativen Politik*” (Talos 1985, S. 282) — ohne Anbin-
dung an theoretische Konzepte eines Korporatismus.

VII. SchiuB

In ihrer weitreichenden und grundsatzlichen Kritik der BRD-Situation von
1985 filhren Glagow/Schimank den zunehmenden Mangel jeglicher Koordination,
die biirokratische Ubersteuerung und die Profillosigkeit der Entwickiungshilfe an-
gesichts ihrer bereits véllig internalisierten Unterwerfung unter die Interessen von
AuRen- und AuBenwirtschaftspolitik an. Alle drei Feststellungen konnen in dieser
Form, wie oben angefiihrt, als fiir Osterreich zu unscharf abgewiesen werden.

Fiir Osterreich charakteristisch ist im européaischen Vergleich ein weit iiberpro-
portionaler Anteil der AuRenwirtschaftsinteressen mit einer korporatistischen Or-
ganisationsform der Einbindung der Sozialpartner, jedoch auch eine in dem kur-
zen Zeitraum von 1980 bis jetzt (wenn auch minimale) selbstdndige und tenden-
ziell grundbediirfnisorientierte bilaterale Technische Entwicklungshilfe. Die Kom-
petenz liegt,wie bei den meisten anderen Landern auch, beim AuBenministerium.
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Die Durchfiihrung der TH geschieht bemerkenswerterweise ausschlieBlich durch
nichtstaatliche Organisationen. Dies entspricht dem expliziten Willen des Gesetz-
gebers von 1974, der den Staat in einer subsididren Rolle als Forderer privater
Entwicklungshilfeorganisationen konzipierte. lhr Subventionsanteil ist relativ
hoch, trotzdem verfiigen sie iiber eine gewisse Autonomie. Mit dieser Konstruktion
ist Osterreich innerhalb des DAC allein. Diese Praxis hidngt mit dem geringen und
dezentralisierten Budgetvolumen zusammen, was in zunehmende Kollision mit
den internationalen Verpflichtungen und dem Ruf der eigenen Offentlichkeit nach
einer Erhohung der minimalen Leistungen gerat.

Einerseits ist eine langsam stédrker werdende Rolle der Verwaltung erkennbar.
Andererseits sind einer weiteren Inanspruchnahme der NGOQ’s nach ihrem Selbst-
verstandnis Grenzen gesetzt. Die Komplexitdt der Beziehungen zwischen In-
dustrieland und Dritter Welt (llly 1984) fordert eine moglichste Differenzierung
der Instrumente.

Der allgemeine Trend geht gegenwartig dazu, die Staatstdtigkeit nach unndti-
gen Aktivitdten zu durchforsten und diese auszulagern, da bei Privatorganisatio-
nen ein hoheres MaR an Flexibilitdt und Effizienz erwartet wird. In der Entwick-
lungshilfe konnten Auslagerungen an Marktanbieter die gegenwartige tiefgreifende
Krise des entwicklungspolitischen Paradigmas nicht verhindern. So wurde der Ruf
lauter, mit der stiarkeren Beteiligung vor allem der Non-Profit-Organisationen ei-
nen Ausweg zu suchen, was sich mit der urspriinglichen dsterreichischen Konzep-
tion trifft. Andererseits sollten Non-Profit-Organisationen mit Erwartungen nicht
iiberfordert werden, die sie strukturell nicht zu leisten in der Lage sind. Fiir wich-
tige Aktivitatsbereiche wie direkte Entwicklungskooperation von Staat zu Staat
sind sie zu klein. Hier fehlen in Osterreich die Instrumente, weswegen die Forde-
rung nach einem Ausbau parastaatlicher Organisationen erhoben wurde, eine For-
derung, die jedoch zur Unzeit und entgegen der allgemeinen Tendenz zur Redu-
zierung der Staatstatigkeit, von den Budgetdefiziten und Sparzwéngen ganz abge-
sehen, geriet. Damit blieb sie (bislang) auch erfolglos. Es wird sich zeigen, in wel-
cher Form dieser Politikbereich, der nunmehr fast in allen QECD-Léandern sich
durchgesetzt hat, seine weitere Gestaltung in Osterreich finden wird.

ANMERKUNGEN

(1) Gedankt sei einem anonymen Gutachter dieser Zeitschrift fiir Seine Anregungen und
Hinweise. Dies ist die wesentlich verdnderte Fassung des englischen Beitrages zu dem von
Dieter Oberndorfer und HansS. llly herausgegebenen Sammelbandes iiber die Organisation
der Entwicklungshilfe in diversen europédischen Landern.

(2) Diese Sektion wurde etwa zu jener Zeit zusammengelegt aus der alten Sektion IV , Ver-
staatlichte Industrie” und der damaligen Sektion V fiir wirtschaftliche Koordination und
den ERP-Fonds. In dem auch auf die Ministerien durchschlagenden Proporz der GroRRen
Koalition wurde die Sektion IV der SPO, die Sektion V der OVP zugerechnet. Nachdem
die Sektion V sehr klein war und ihr Leiter gerade in Pension ging, hitte gut die Méglich-
keit bestanden, aus ihr bereits damals eine Entwicklungshilfe-Sektion zu bilden. Statt-
dessen wurde es vorgezogen, die beiden Sektionen zusammenzulegen und dadurch
machtpolitisch eine ,,schwarze*” Sektion einer ,,roten’’ zuzuschlagen.
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(3) Die Approbationsbefugnis erhielt von den drei Amtsinhabern nur NuBbaumer, und auch
er nur acht Tage vor seinem krankheitsbedingten Tod.

(4) Dies entspricht der osterreichischen Rechtslehre, wonach es Aufgabe von Beiraten ist,
,.die jeweils zustédndigen staatlichen Verwaltungsorgane bei der Vorbereitung der Rechis-
normen fachmannisch zu beraten und ihnen die Kenntnis der differenzierten Interessen-
lagen zu vermitteln. Die Beirdte treten nicht nach auBen auf” (Korinek 1979, S. 466).
Damit beraten sie also weniger die Behdrde als mit ihr, und Sachverstandsvermittlung
und Interessenvertretung gehen ununterscheidbar ineinander iiber (ebda., S. 469; siehe
auch Oberndorfer 1983, S. 433).

(5) Korinek ist sogar der Ansicht, dal durch das System kollegialer Willensbildung und die
Heranziehung relevanter gesellschaftlicher Interessengruppen im Beirat ,,zum Teil typi-
sche Funktionen parlamentarischer Tatigkeit” ibernommen werden (1979, S.481).

(6) Aufgrund der lingeren Dauer ab Anfangsidee eines Projekts bis zu seiner Durchfiihrung
traten danach erst die entsprechenden Auswirkungen und Umschichtungen in der Pro-

jektpraxis zutage.
{7) Siehe z.B. die Kritik an der Anrechnung der Exportkredite im 4, Drei-Jahres-Bericht,

S.59f.

(8) Aus diesem Grund ist eine Periodisierung bis 1974 und ab 1975 wie bei Holl {1988,
S. B0 ff.; bei ihm bis 1983 als Ende seines Beobachtungszeitraums) fir die Finanzhilfe
sinnvoll; bei der bilateralen TH ist jedoch weniger 1974 als 1980 als Einschnitt von Be-
deutung.

{9) Allerdings zeigt eine soziclogische Diplomarbeit iiber die bilaterale Proje kthilfe fur Afrika
im Bereich der Landwirtschaft und landlichen Entwicklung fiir den Zeitraum 1874 bis
1985 auf, daB dieser Teilbereich ,massiv von auBenwirtschaftlichen Egoismen durch-
setzt ist” (Achleitner 1987, S. 58).

(10) Auch wenn sie von der Kritik an der weitgehenden Erfolglosigkeit der Entwicklungshilfe
nicht auszunehmen ist.

{11) Andererseits besteht aber auch die Méglichkeit, da diese neue Sektion den Anstofl zu
siner gewissen Offnung des BMfAA fiir mehr Partizipation wie bei anderen Ministerien
bereits darstellt (Kneucker 1983).

(12) Und damit ein Angehoriger des ,Erbfeinds”, wie Andreas Unterberger in ,Die Presse”,
5./6. 1. 1985, S. 3 eine Polemik gegen das AuBenministerium wiedergibt.

{13) Gem&R § 126 b Bundes-Verfassungsgesetz ist eine Kontrolle auch bei privaten Organisa-
tionen maéglich, die iiberwiegend vom Bund finanziert werden, was einer Eigentiimer-
schaft von mindestens 50 % gleichgehalten werden kann (Antoniolli/Koja 1986, 2. Aufl.,
S.671f.).

{(14) De facto deckt etwa die Zeitschrift ,,Entwicklungspolitische Nachrichten® (EPN) des
OIE zum Teil den Bereich der eingestellten Zeitschrift ,,Neue Entwicklungspolitik” des
WIfE ab, von der neuen Zeitschrift ,,International”” im Bereich der SPY abgesehen.

(15) So spricht auch Korinek von einer zusatzlichen Integrativfunktion durch den in einem
Beirat stattfindenden Dialog und Interessenausgleich (1979, S. 470).

(16) Siehe hierzu die 1985 in Leverkusen vom Forschungsschwerpunkt Entwicklungssoziolo-
gie der Universitdt Bielefeld veranstaltete Tagung bzw. den Tagungsbericht und eine Zu-
sammenfassung der Ergebnisse von Inga Krugmann-Randolf (1986) und Dieter Danck-
wortt (ebda.).

(17) Was auch vom DAC sehr gefordert wird.

{18) Siehe eine dhnliche Diskussion in der Schweiz im Jahre 1981, Dort ging es darum, einen
EngpaR zu beheben, der durch ungenilgende Kapazitit der privaten , Hilfswerke" insbe-
sondere bei landlichen integrierten Projekten entstanden war, deren Férderung aber sich
als immer notwendiger erwies (NZZ, 24. 3. 1981, S. 23). Organisatorisch war eine Dach-
gesellschaft der ,Hilfswerke’* mit 8 — 10 Mitarbeitern, rechtlich in Form einer Privat-
organisation vorgesehen. Der Plan scheiterte jedoch am Widerstand der einfluBreichen
Schweizer Bauwirtschaftskonferenz’ und ihrer Ingenieur- und Consultingfirmen, ob-
wohl diese an sich in einem anderen Markt arbeiten (NZZ 23. 5. 1981, 8. 27).

(19) Martinek (1981, S. 363) etwa schldgt die interessante ,,Dichotomierung’’ der parastaat-

38

lichen Entwicklungshilfe-Verwaltung vor, allerdings nicht’nach der traditionellen und
mittlerweile obsoleten Unterscheidung in Kapital- und Technische Hilfe, sondern in Aus-
bildungs- und Beratungshilfe einerseits und Ausriistungs- und Finanzhilfe andererseits.

(20) In der Person des ehemaligen Leiters der Abteilung fiir Grundsatzangelegenheiten.

(21) Als Variante' gab es auch die Bezeichnung ,Osterreichische Gesellschaft fiir Entwick-
lungszusammenarbeit” (OGEZ), wie sie etwa im Diskussionspapier verwendet wird. Diese
Bezeichnung ist eine Reaktion auf die Kritik und stellt den Aspekt der Finanzierung zu-
rick.

(22) Die OVP-Opposition beanstandete einen zu hohen Verwaltungsanteil von iiber 80 Mio.
Schilling (siehe bei Unterberger, ebda.), indem sie diesen Betrag in Beziehung zur bilate-
ralen TH setzte. Hier handelt es sich um einen rechnerischen Anteil, in derr z.B. zu zwei
Drittel anteilige Kosten von 6sterreichischen Botschaften in Entwicklungsléndern einflie-
Ben. Der Verwaltungsaufwand der relevanten NGO’ hingegen ist nicht DAC-anrechen-
bar. Die meisten anderen DAC-Lander weisen aufgrund ihrer mehr staatlich organisierten
Entwicklungshilfe wesentlich hohere Verwaltungsbetrage aus. Damit ist diese rein rech-
nerische GroRe als kiinstlich und nicht aussagekraftig zu bezeichnen.

(23) Das European Recovery Programm des Marshall-Plans.
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