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Staatliche Institutionen
zwischen Steuerungsaufgaben
und Vielfalt

Das zentrale Ziel 6ffentlichen
Handelns ist die Bereitstellung
otfentlicher Guter. Grundlegend
dafur ist ein funktionierender Staat —
und genau da fangen die
Herausforderungen an. Was ist
eigentlich der ,,Staat*? Und wann
,funktioniert® er? Der ,,Staat* als
scheinbar monolithisches Gebilde ist
zum einen tatsachlich in eine Vielzahl
von Strukturen und Akteuren
ausdifferenziert, die unterschiedliche
Interessen vertreten. Zudem sind
staatliche Entscheidungen eingebettet
in einen politischen Raum, in dem
auch nicht-staatliche Akteure an der
Gestaltung gesellschaftlicher Prozesse
beteiligt sind. Verwaltung, Parlament
und Birger ringen darum, den
offentlichen Raum zu gestalten.

Offentliches Handeln erfordert eine
Koordination der Arbeit der
staatlichen Institutionen
untereinander sowie die Kooperation
zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren. Auf der
Fachtagung Public Policy der GTZ
am 17./18.Juni 2010 wurde diskutiert,
wie politische Prozesse gesteuert
werden konnen, und welche
Herausforderungen daraus entstehen.
Im Mittelpunkt standen drei Themen:

o Die Rolle des Staates

Hier standen v.a. die
unterschiedlichen Beziehungen zu
Akteuren der Zivilgesellschaft und des
privatwirtschaftlichen Sektors im

Blickfeld. In Landern mit gefestigten
staatlichen Strukturen und erst gering
organisierter Zivilgesellschaft werden
staatliche Institutionen z.B. eine
dominantere Rolle einnehmen als in
Lindern mit einer langen
zivilgesellschaftlichen Tradition.

® Staatliche Steuerungsinstrumente:

Anwendung und maigliche Grenzgen
Handlungsspielrdume staatlicher
Institutionen werden durch den
jeweiligen Kontext definiert
(unterschiedliche Rechtstradition,
Grenzen von Staatlichkeit etc.). Multi-
Stakeholder-Ansitze werden
beispielsweise in einem Umfeld stark
unterschiedlicher Interessen eher
Akzeptanz finden als Top-Down
bestimmte Reformen. Welche
Instrumente staatlicher Steuerung in
welchem Kontext greifen und welcher
Implementierungslogik sie folgen
waren Themen, die hier diskutiert
wurden.

o Wirkungen staatlichen Handelns

Wie sich Wirkungen nachweisen
lassen ist ein Feld, das noch grof3er
Anstrengungen bedarf. Die
Veranstaltung sollte zeigen, ob die
Diskussionen schon Anregungen zum
Thema mitbringen.

An den Diskussionen der 6.
Fachtagung ,,Public Policy* in Berlin
nahmen ca. 160 Teilnehmerlnnen aus
Politik, Wissenschaft, 6ffentlicher
(Finanz-)Verwaltung sowie
zahlreichen regionalen und
internationalen Organisationen teil.



1. Nachhaltige
Staatsfinanzierung durch
eigene staatliche Einnahmen

Die Mobilisierung eigener staatlicher
Einnahmen zur nachhaltigen
Eigenfinanzierung in Partnerlindern
hat in der internationalen Debatte
(insb. Financing for Development
Konferenzen in Monterrey 2002 und
Doha 2008) stark an Bedeutung
gewonnen. Ziel ist es, die
Unabhingigkeit der Partnerlander von
externen Geldern zu stirken und eine
selbstindige Finanzierung ihrer
Staatsaufgaben, nachhaltig und zur
Zufriedenheit ihrer Birger,
sicherzustellen. Die Starkung der
Eigenfinanzierungskapazititen folgt
aber nicht nur einem fiskalischen
Motiv, sondern beeinflusst
maf3geblich die Burger-Staat
Beziehung. Sie tragt zu politischer
Teilhabe der Biirgerinnen und einer
verbesserten Rechenschaftspflicht des
Staates bei. Allerdings verfiigen viele
Linder nur tber ein geringes
Steuerpotential. So existieren mitunter
schwerwiegende Defizite in der
Steuergesetzgebung und deren
Umsetzung. Hinzu kommt, dass im
Zuge der Globalisierung
grenzuberschreitende legale Strategien
der Steuervermeidung, wie auch
illegale Praktiken der
Steuerhinterziehung weiter zunehmen.

Aus politischer Sicht stellen Steuern
den zentralen Berithrungspunkt

zwischen Staat und Burgern dar: Art
und Umfang der Besteuerung sowie

die rechtlichen Moglichkeiten eines
Widerspruchs oder einer
unabhingigen gerichtlichen
Uberpriifung prigen entscheidend die
Identifikation des Buirgers mit dem
Staat und damit die Legitimitat
staatlichen Handelns. Doch welcher
Teil der Bevolkerung zahlt die Steuern
und was bekommen die Birger dafiir?

Um eine gerechtigkeitsorientiertere
Ausgestaltung des Steuersystems und
damit eine Abmilderung der
Ungleichheiten in der
Einkommensverteilung zu erreichen,
bieten sich dem Staat drei
grundlegende Optionen an:

e Er kann die Einnahmen steigern,
um im Anschluss eine progressive

Ausgabenpolitik zu verfolgen.

e Zweitens lief3e sich auch die
Zusammensetzung der
Steuerstruktur, durch eine starkere
Verwendung progressiver
Steuerarten, modifizieren um das
Problem der Ungleichheit zu
adressieren.

e Eine dritte Moglichkeit wire die
Compliance, also die freiwillige
Befolgung von Steuergesetzen,
durch geeignete Mallnahmen zu
verbessern, um so u.a. Probleme
wie Steuervermeidung und -
hinterziehung zu adressieren.

Die Panel und Workshops der hier
dokumentierten Veranstaltung
fokussieren v.a. den zweiten und
dritten Punkt und werden im
Folgenden naher beschrieben.



Steuerhinterziehung und
Steuervermeidung im Blick der EZ

Das Panel ,, Tax avoidance and tax
evasion in the focus of development
cooperation — from international
policy into practice® widmete sich den
Herausforderungen der Bekimpfung
von Steuerhinterziehung und —
vermeidung. In der Diskussion wurde
deutlich, dass die Schwierigkeit bei
diesen Themen vor allem in der
Tatsache begriindet ist, dass sie nicht
als alleinstehende Herausforderungen
behandelt werden koénnen, sondern in
einem breiten politischen Kontext
geschen werden missen: 1) Auf
nationaler Ebene prigt das geltende
Steuersystem die Identifikation des
Biirgers mit dem Staat. Die
Steuerbelastung sowie die Art der
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Steuererhebung sollten daher so
gewihlt werden, dass das Verstindnis
der Burger fiir das Steuersystem
gefordert und die Legitimitit des
staatlichen Handelns nicht gefahrdet
wird. 2) Sowohl nationale als auch
international titige Unternehmen
versuchen ihre Steuerzahlungen zu
minieren bzw. zu vermeiden, da diese
ihren Gewinn schmalern. Damit
erfordert das Problem der
Steuervermeidung und -hinterziehung
etfektive Kooperations- und
Transparenzmechanismen auf
nationaler aber auch auf
internationaler Ebene.



Herausforderungen und Ansditze ur
Bekdnpfung von Steuerhinterziehung und —
vermeidung der EZ

Wie zahlreiche Beispiel in
Lateinamerika (vgl. auch nichster
Abschnitt) und Afrika zeigen, fihren
vor allem ineffiziente
Verwaltungsstrukturen und —
verfahren, sowie fehlende rechtliche
Grundlagen dazu, dass fiskalische
Regime nur unzureichend gestaltet
sind, bzw. umgesetzt werden. Es ist
betroffenen Lindern dadurch nicht
moglich, Steuervermeidungsstrategien
zu unterbinden. Ein wesentliches Ziel
der Entwicklungszusammenarbeit
sollte daher sein, die Kapazititen der
Steuerverwaltungen betroffener
Linder zu stirken.

Neben den konkreten
Herausforderungen in den
Steuerverwaltungen wurden auch EZ-
spezifische Risiken angemerkt: In den
vergangenen Jahren sind weltweit eine
Vielzahl von nationalen, wie
internationalen Aktivitaten und
Initiativen zur Stiarkung der
Selbstfinanzierungskapazititen von
Entwicklungslindern und der
Bekampfung von Steuervermeidung
und Steuerhinterziehung entstanden —
teilweise sogar im Wettbewerb
zueinander. Auch das
Geberengagement hat in Bezug auf
die Unterstltzung von
Steuerreformen in
Entwicklungslindern stark
zugenommen. In diesem
Zusammenhang konnten sogar schon
erste Anzeichen von begrenzten
Absorptionskapazititen in den

betreffenden Lindern beobachtet
werden. Vor diesem Hintergrund
wurde angemerkt, dass es dringend
erforderlich ist, den internationalen
Diskurs mit dem spezifischen Bedarf
in den Partnerlandern sowie den dort
gegebenen
Implementierungsmaoglichkeiten
abzugleichen.

Hinsichtlich dieser Herausforderung
wurden auf dem Panel das Beispiel
Internationale Tax Compact
vorgestellt: Internationale Initiativen
wie der International Tax Compact
(ITC, siche Box 1.1) konnen durch
internationale Kooperation,
Erfahrungsaustausch aller beteiligten
Akteure und Bereitstellung von
Informationen vor allem helfen
Steuerhinterziehung und
Steuervermeidung zu bekimpfen.




International Tax Compact (ITC)

Der ITC ist ezne entwickiungspolitische Initiative ur Stirkung
der internationalen Kooperation mit Entwicklungslindern im
Steunerbereich. Ziel des ITC ist die Erhohung der
Staatseinnabmen in Entwicklungslindern durch die 1 erstirkung
der nationalen Steuersysteme und durch die Bekdmpfung von
Stenerhinterziehung und Stenervermeidung. Damit unterstiitzt
der I'TC die Partnerlinder in ibren Eigenanstrengungen ur
Armutsreduziernng und dabei nachhaltig nationale und
internationale Entwicklungsziele erreichen u kinnen. Der [TC
arbeitet auf informeller Basis und versteht sich als
aktionsorientierte Lern- und Dialogplattform fiir die 1 erbreitung
von ,,Good Practices* und fiir den allgemeinen
Erfabrungsaustansch wischen interessierten Partnerldndern und
bilateralen sowie multilateralen Gebern.

Ins Leben gerufen durch das Bundesministerinm fiir
wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwickinung (BMZ) im
Jahre 2009, verfolgt der ITC dieses Ziel in enger
Zusammenarbeit mit wichtigen deutschen und internationalen
Aktenren - darunter die Europdische Kommission (EC), der
Internationale Wibrungsfond (IMF), die 1 ereinten Nationen
(UN), die Welthank (WB), OECD, Spanien, Frankreich,
Norwegen, die Niederlanden, die Schweiz, das Centro Inter-
Americano de Administraciones Tributarias (CLAT), CEPAL
und das African Tax Administration Forum (ATAF). Zur
Koordination der Arbeit der Initiative finanziert das BMZ
tibergangsweise ein Sekretariat mit Sitg in Bonn.

Weitere Informationen um ITC finden Sie unter
www.taxcompact.net




Steuergerechtigkeit und
Steuerhinterziehung in
Lateinamerika

Die staatlichen Einnahmen in
Lateinamerika werden Gberwiegend
durch indirekte Steuern erzielt (v.a.
Mehrwertsteuern). Direkte
Einkommensbesteuerung spielt
immer noch eine untergeordnete
Rolle in den Steuersystemen der
Region. Dies fiihrt dazu, dass die
Steuersysteme regressiv wirken, d.h.
armere Haushalte relativ stirker
belastet werden als wohlhabende. Die
in Lateinamerika besonders ungleiche
Einkommensverteilung wird so weiter
verstarkt.

Gerechtigkert in der Bestenerung — Eine
Definitionsfrage

Die Auffassung dieses Begriffes ist
abhingig von kulturellen, sozialen und
ethischen Faktoren und beruht unter
anderem auf der wechselseitigen
Beziehung zwischen Staat und
Gesellschaft. Ein universelles
Verstindnis von einer Gerechtigkeit
in der Besteuerung kann daher nicht
existieren. Vielmehr bestimmen die
vielfiltigen Einflussfaktoren und die
Wahrnehmung des Staates durch den
Biirger, welche steuerliche Belastung
als gerecht empfunden wird und
welche nicht.

Generell wird eine Besteuerung nach
dem Leistungsfahigkeitsprinzip
angestrebt, bei der jeder Biirger nach
seiner 6konomischen
Leistungstahigkeit zur Finanzierung

staatlicher Leistungen beitragen soll.
Wie viel mehr Steuern reiche
Bevolkerungsschichten zahlen sollen,
lisst das Leistungsfahigkeitsprinzip
offen. Ob diese wohlhabenden Biirger
relativ mehr beitragen oder nicht,
hiangt von der Ausgestaltung der
steuerlichen Tarife ab. Die politische
Landschaft wird in
lateinamerikanischen Lindern fast
immer durch einflussreiche Eliten
geprigt. Diese haben meist ein
Interesse, den Status Quo zu erhalten.
Weitreichende Steuerreformen, die
auch wohlhabende
Bevolkerungsschichten stirker
belasten wiirden, sind durch die
Blockademacht der betroffenen
Eliten, daher kaum durchsetzbar. Im
Ergebnis kommen die Steuersysteme
in Lateinamerika damit dem
Anspruch einer gerecht
umverteilenden Besteuerung kaum
nach.

Reformansatze in Lateinamerika

Neben der Umgestaltung des
Steuersystems, die wie gezeigt haufig
auf starken politischen Widerstand
sto3t, konnen weitere Reformansitze
ausgemacht werden, die langfristig
dazu beitragen das Steuersystem
gerechter zu gestalten: Zum einen
muss die existierende
Steuergesetzgebung durch die
Steuerzahler besser befolgt und zum
anderen durch die Steuerverwaltung
effizienter umgesetzt werden. Dies ist
notwendig, weil die Steuerliicke, also
die Diskrepanz zwischen theoretisch



erhobenen und tatsachlich gezahlten
Steuern, in vielen Lindern
Lateinamerikas sehr grof3 ist. Derzeit
nutzen viele Unternehmen und
wohlhabende Burger oftmals
Steuerhinterziehungs- und
vermeidungsstrategien, indem sie zum
Beispiel ihre Einkommen in
Niedrigsteuerlinder verlagern. Diese
Gruppen miissen aber in die
Besteuerung einbezogen werden. Das
kann zum einen durch eine noch
tiefere Spezialisierung der
Steuerverwaltung auf grof3e
Steuerzahler erfolgen. Aber auch
geringere Kosten der Steuerbefolgung
fur die Steuerzahler konnen dazu
beitragen, dass diese Unternehmen
und wohlhabende Birger ihrer
Steuerpflicht besser nachkommen.
Zum anderen spielt die
Steuerverwaltung eine mal3gebliche
Rolle bei der Anwendung und
Interpretation der
Steuergesetzgebung. Die
Steuerverwaltungen der
lateinamerikanischen Liander haben in
den vergangenen Jahren viele
Reformen unternommen. Trotzdem
existiert Potential fur weitere
Verbesserungen, um die Kapazititen
der Steuerverwaltungen weiter zu
starken.
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Grundsitzlich ist zu beachten, dass es
keine allgemeingtiltige ,,beste Losung*
tir ein gerechteres Steuersystem gibt
und der Heterogenitat der einzelnen
Linder in der Region Rechnung
getragen werden muss. So wire
beispielsweise in Zentralamerika
momentan eine generelle Erhohung
der Steuereinnahmen prioritir um
staatliche Basisdienstleistungen
finanzieren zu konnen, wahrend in
den Schwellenlindern (Chile,
Argentinien, Brasilien) bereits relativ
hohe Steueraufkommen erzielt
werden und dort eine Anpassung in
der Steuerstruktur sinnvoller
erscheint, um die Steuergerechtigkeit
zu stirken.



Herausforderungen

Die Entwicklung der
Steuereinnahmen in den letzten
Jahren lasst vermuten, dass
Steuerreformen in Lateinamerika das
Ziel einer gerechteren
Einkommensbesteuerung nicht
verfehlt, sondern gar nicht erst
verfolgt haben. Die gegenwartige
Diskussion tiber Gerechtigkeit und
Gleichheit in der Besteuerung
ermoglicht jedoch eine gro3e Chance
fir den Kontinent, den
Herausforderungen (endlich) mit
linderspezifischen Losungsansitzen
zu begegnen. Der Fokus sollte dabei
aber nicht allein auf die
Einnahmeseite gelegt werden, denn,
so wurde von den Workshop-
Teilnehmerlnnen angemerkt, ein
gerechteres Steuersystem kann seine
entwicklungsférdernde Wirkung nur
durch eine umfassende, die
Ausgabenseite einschlieende,
Reform der 6ffentlichen Finanzen
entfalten.
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Studien zu Steuergerechtigkeit

Die Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) hat in
Zusammenarbeit mit der GTZ in 2010
die Studie ,,Evasion y equidad en
Ameérica Latina“ erstellt (inklusive 7
Linderstudien). Die GTZ hat kiirglich
das erste Kapitel daraus als Fiscal Study
No. 16 ,, Tax gap and equity in Latin
America® in englischer Sprache
heransgebracht.

Beide Studien sind online iiber die
Homepage von CEPAL ugdnglich

(www.eclac.org).




Steuern in fragilen Staaten

Welche spezifischen
Herausforderungen zur
Unterstiitzung von Steuersystemen
ergeben sich in Landern mit einem
niedrigen Governance Level, deren
staatliche Kernfunktionen
(Gewihrleistung von Sicherheit,
Steigerung der Wohlfahrt durch
staatliche Dienst- und
Transferleistung, funktionsfihige
Verteilungsmechanismen sowie die
Bereitstellung von Infrastruktur) nur
unzureichend erfullt werden und eine
schwache Legitimitatsbeziehung
zwischen Gesellschaft und Staat
besteht?

Heransfordernngen

Lander mit fragiler Staatlichkeit
verfligen meist nicht iiber eine
ausreichend hohe
Absorptionskapazitit, um die von der
internationalen Gemeinschaft
kurzfristig in groem Umfang
gewihrten Finanzmittel wirksam und
nachhaltig umzusetzen. Eine
langerfristige Finanzplanung wird
zudem durch die hohe Volatilitat
externer Gebermittel erheblich
erschwert. Dartuber hinaus kann sich
insbesondere in fragilen Situationen
eine hohe Abhingigkeit von externen
Finanzhilfen negativ auf das
Vertrauen des einzelnen Burgers in
einen handlungs- und leistungstfihigen
Staat auswirken und damit zu einer
Verschlechterung der fragilen
Situation fithren. Die Mobilisierung
eigener Einnahmen bekommt im
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Kontext fragiler Staatlichkeit daher
eine umso wichtigere Bedeutung, da
die Erreichung des fiskalischen Ziel
zur Finanzierung 6ffentlicher Giiter
besonders stark an das Ziel der
Wiederherstellung staatlicher
Legitimitat gekntipft ist.

Nichtsdestotrotz erweist sich die
Mobilisierung eigener Einnahmen im
Kontext fragiler Staatlichkeit als
besonders grofie Herausforderung.
Abhingig von der spezifischen
Situation in der sich ein LLand mit
fragiler Staatlichkeit befindet, mangelt
es an grundlegenden Voraussetzungen
tur ein funktionierendes Steuersystem,
wie z.B. die Verflugbarkeit von
ausreichend ausgebildetem Personal,
die Existenz eines Steuerregisters oder
eine hinreichende technische
Ausstattung der Finanzverwaltungen.
Insbesondere in fragilen Staaten sind
Rechtstaatlichkeit, Transparenz und
Kontrolle nur schwach ausgepragt.
Korruption, willktirliche Besteuerung
oder sogar die gewaltsame
Eintreibung der Steuern beschidigen
das Vertrauen der Gesellschaft in ein
gerechtes und legitimes Steuersystem
nachhaltig und fithren zu verstirkten
Ausweichhandlugen der
Steuerpflichtigen z.B. durch
zunehmende Abwanderung in den
informellen Sektor. Um eine solche
Entwicklung und die damit
einhergehende Verringerung der
Steuerbasis zu verhindern, sollte der
Staat mit MaB3nahmen zur
Staatsentwicklung in die Lage versetzt
werden, den Erwartungen des Burgers
an einen leistungsfahigen Staat



gerecht zu werden. Erst dadurch kann auf3erhalb des Gewaltmonopols des
das Verstindnis fir die Staates implizieren eine finanzielle
Abgabenpflicht beim Biirger Doppelbelastung fir den

geschatfen und die Bereitschaft Steuerzahler. Die Wahrscheinlichkeit,
Steuern zu zahlen verbessert werden. der Besteuerung durch den Staat
Dabet sind allerdings nicht zu auszuweichen ist dann relativ hoch.
unterschitzende Risiken zu beachten. Die Existenz paralleler

Bestehende informelle bzw. Abgabensysteme muss daher bei der
traditionelle Besteuerungssysteme Ausgestaltung des Steuersystem

mitberticksichtig werden.!

1 Siehe hierzu auch GTZ Fiscal Studies No 5: Steuern und Kultur —

Nachhaltige Entwicklung durch kultursensitive Steuerreformen?
GTZ, Eschborn, 2006
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Gefibrdete Wirkungen und Ansdtze der
EZ

Ungeachtet der positiven Wirkungen,
die Reformen zur Mobilisierung
eigener Einnahmen entfalten konnen,
birgt die Starkung des
Einnahmesystems in Lindern mit
tragiler Staatlichkeit immer auch ein
Risiko. Ein plotzlicher Wechsel der
politischen Umstande, z.B. durch
einen undemokratischen
Machtwechsel, wie zuletzt geschehen
in Madagaskar, kann dazu fiithren,
dass das verbesserte Einnahmesystem
ein nicht legitimiertes staatliches
System und damit den Zustand der
Fragilitit finanziert.
ReformmalBnahmen kénnen daher bei
der Starkung nationaler
Einnahmesysteme in Landern mit
tragiler Staatlichkeit nicht immer die
Wirkung entfalten, wie es in politisch
stabileren Staaten moglich ist. Ebenso
besteht die Gefahr, dass
Reformmalnahmen dazu beitragen,
den Zustand der Fragilitat zu
verstirken. Reformansitze der EZ
mussen daher umso meht
kontextspezifisch und unter
Berticksichtigung moglicher negativer
Folgen erfolgen.

Bei mangelnder staatlicher Legitimitat
ist dartiber hinaus abzuwigen, ob die
konsequente und uneingeschrinkte
Einhaltung des Non-Affektation-
Prrinzips im Steuersystem sinnvoll ist.
Eine Zweckbindung der Einnahmen
und damit Festlegung der
Verwendung der Steuereinnahmen
kann in bestimmten Fillen direkte
positive Auswirkungen auf die
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Biirger-Staat-Beziehung und damit die
Steuermoral haben. Des Weiteren ist
zu Uberlegen, ob die Steuererhebung
zuerst dort ansetzt, wo das grofite
Einnahmepotential liegt, um
kurztristig die staatliche
Leistungsfahigkeit zu stirken. So
bietet sich eine Konzentration auf
grof3e Steuerzahler durch die
Einrichtung von Large Taxpayer
Units an, um dann, nach erfolgreicher
Umsetzung, in einem zweiten Schritt
kleinere Steuerzahler in das staatliche
Abgabensystem zu integrieren.

Wirkungen im Rabmen der Unter -
stiitzung der Steuerverwaltung in
Nepal

Nepal gehort zu den drmsten Léndern der
Welt: Schwache Staatlichkeit und
ethnische, geographische, dkonomische

und kulturelle Diversitdt sowie
Disparitiiten kenngeichnen das Land. Im
Jabr 2008 betrugen die Steuereinnahmen
des Landes lediglich 13% des
nepalesischen BIP. Der Mangel an Knosw-
how (Umsetzung der Stenergesetzgebung,
Beratung des Steuerzablers und
Softwareanmwpendung) in den 22
Stenerbehirden des Landes fiibrt dazu,
dass das Land sein Steuerpotential nicht
vollstindig ausschipft. Die GTZ
unterstiitt die nepalesische Regiernng seit
Jabren durch Softwaresupport, IT-
Management und Personalentwicklung. So
ist es gelungen, die Anzabl registrierter
Steuerzabler in 2009 um 15% im
Vergleich zum Vorjahr u steigern. Die

Stenereinnabmen die des Staates fonnten
dadurch um 42,7% erhoht werden.




2. Rohstoffgovernance

Politische Okonomie det
Besteuerung von Rohstoffen — Das
Beispiel der Demokratischen
Republik Kongo

Die Besteuerung von Rohstoffen,
zumal in Landern fragiler Staatlichkeit
und ausgeprigter Korruption stellen
grof3e Herausforderungen fiir
Steuersysteme und nachhaltige
Entwicklung dar. Die
Grundvoraussetzungen sind alles
andere als positiv, wie das Beispiel
DR Kongo zeigt. Wihrend das LLand
die zweitgroBten weltweit bekannten
Kupfervorrite und die weltweit
grof3ten Kobaltvorrite besitzt, sind
die 6konomischen Kennzahlen
desastros: 80% der 66 Millionen
Kongolesen leben von unter 0,33
USD/Tag, jedes funfte Kind stirbt
vor dem Alter von funf Jahren und
mehr als 70% der Bevélkerung sind
notorisch unterernihrt. Eine grof3e
Hofftnung auf Verbesserung liegt in
den Rohstoffvorkommen. Wie muss
vor diesem Hintergrund die
Besteuerung von Rohstoffen
ausgestaltet sein, um ein
entwicklungsférderndes und
investitionsfreundliches Klima zu
schaffen? Welche sind die
Charakteristika eines Steuersystems,
das Entwicklungslandern eine solide
Basis fir nachhaltige Entwicklung
bietet? Und nicht zuletzt: Wie stellt
sich der spezifische Beratungsbedarf
in Partnerlandern dar? Der hier
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dokumentierte Workshop hat
versucht sich méglichen Antworten
auf diese Fragen anzunihern.

Apnforderungen an ein Stenersystems im

Robstoffsektor

Analog zur Besteuerung in anderen
Bereichen (Einkommen, Vermégen,
Umsatz etc.) sollte auch das
Steuersystem im Rohstoffsektor einen
stabilen gesetzlichen Rahmen bieten
und sich in der Ausgestaltung an den
Kapazititen und Méglichkeiten des
jeweiligen Landes orientieren.
Spezifisch in Bezug auf
Rohstoffeinnahmen sind dartber
hinaus drei Punkte von zentraler
Bedeutung:

Wichtig ist, dass das Steuersystem die
Eigenschaft besitzt, unterschiedliche
gesellschaftliche Interessen
auszubalancieren und so eine
Grundlage fur nachhaltige
Entwicklung zu schaffen. Die
Besteuerung des Rohstoffsektors
muss den Spagat leisten auf der einen
Seite positive Anreize fiir Investoren
zu setzen (Infrastruktur) und
gleichzeitig ein transparentes und
verlassliches Rahmenwerk (Stabilitit)
zu bilden.

Die staatlichen Einnahmen aus
Rohstoffen sollten fur allgemeine
gesellschaftliche Interessen zur
Verfiigung stehen, um die
Legitimitatsbeziehung zwischen Staat
und Gesellschaft zu starken.

Es ist von entscheidender Bedeutung,
dass das Steuersystem der
Bevolkerung klar und eindeutig



kommuniziert wird, um auf diese
Weise eine hohere gesellschaftliche
Unterstutzung zu gewahrleisten und
so auch potentiellen innerstaatlichen
Konflikten vorzubeugen.

Aktuelle Herausforderungen

Trotz zahlreicher Erfolge weltweit
mussen einige Aspekte in Bezug auf
die genannten Anforderung an
Steuersysteme im Rohstoffsektor in
Zukunft stiarker adressiert werden:
Erstens muss die Vorbersagbarkeit und
Stabilitiit des Bestenernngsprozesses weiter
verbessert werden, um damit die
Grundlagen fir den Austausch tber
die Gerechtigkeitsorientierung des
Steuersystems zu legen. Die
Besteuerungsprozesse sind oftmals
Uberfrachtet mit konzeptioneller
Komplexitiat und in sich inkonsistent,
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was ein grofleres Verstindnis fur die
Besteuerung in der Bevolkerung
behindern. Zweitens mangelt es
hiutig an Transparenz, bzw. der
Verwertung von Informationen beim
Einsatz der Einnahmen aus dem
Abbau von Rohstoffen, wodurch nur
schwer nachvollzogen werden kann,
ob die Einnahmen aus Rohstoffen fiir
gesellschaftlich relevante Projekte
ausgegeben werden. Drittens besteht
die Herausforderung der
Rohstoftbesteuerung vor allem darin,
zweierlei Zielkonflikte zu l6sen: Zum
einen muss das Steuersystem die
Balance znwischen konzeptionellen,
internationalen ,,Best Practices* (Beispiele
KRasachstan, Chile und Ghana) und
nationaler Implementierbarkeit finden.
Zum andern muss es einen Awusgleich
zwischen notwendigen Investitionsanreigen



fiir die Wirtschaft und der Maximierung
staatlicher Einnabmen schaffen. Wie
dieser Doppelspagat zu leisten ist,
muss von Kontext zu Kontext immer
wieder neu definiert werden, ein
Beispiel hierfiir findet sich in Ghana
(siche Box 3.1). Letztendlich stellen
sich auf operativer Ebene zusitzliche
Implementierungsherausforderungen dar,
wie die Ergebnisse einer
Kommissionsuntersuchung in der DR
Kongo zeigen: Dort besteht zwar ein
Gesetz zur Zuteilung von
Steueridentifikationsnummern, diese
werden jedoch lediglich fur die beim
,Large Taxpayers Department®
registrierten Unternehmen erfasst.
Ineffektive Informationssysteme und
mangelnde statistische Daten stellen
eine erhebliche Schwachstelle fur das
Management des gesamten Sektors
dar. Zusatzlich bestehen kaum
Moéglichkeiten, Reformen auch nur
ansatzweise landesweit zu
implementieren. Diese
Gesamtsituation stellt erhebliche
Herausforderungen fiir die EZ dar.

Miigliche Ansatzpunkte fiir die EZ

In Bezug auf diese drei benannten
Herausforderungen kénnen vor allem
folgende MaB3nahmen greifen. Auf der
Ebene staatlicher Strukturen bedarf es
dem gesamten Umfang der Capacity
Works Instrumente2. Methodische
Schwerpunkte sind hierbei Capacity
Development (z. B.
Organisationsentwicklung bei Finanz-
/ Bergbauministerien),

2 Vgl. GTZ, Capacity Works, 2010.
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Prozessaufbau- und Optimierung
sowie strategische Ausrichtung. Auf
Ebene der Zivilgesellschaft bedarf es
vor allem MalB3nahmen, die die
einzelnen NRO in die Lage versetzen,
aktiv am Monitoring von
Steuereinnahmen und -ausgaben
teilzunehmen. Auf diese Weise kann
die Zivilgesellschaft einerseits eine
aktive Rolle bei der
Qualititssicherung einnehmen und
andererseits als Informations- und
Sprachrohr in die Gesellschaft hinein
wirken. Dadurch kann die Qualitat
und Legitimitit des Steuersystems
gewiahrleistet werden. Um beide
Ansitze zu verbinden und somit die
Herausforderungen effektiv zu
adressieren, ist es wichtig, alle
gesellschaftlichen Ebenen abzudecken
und alle relevanten Stakeholder zu
involvieren. Multi Stakeholder
Ansitze wie die ,,Extractive Industries
Transparency Initiative® (EITI) zeigen
wie dieser Ansatz erfolgreich unter
gleichzeitiger Einbeziehung der
privatwirtschaftlichen Akteure
durchgefiihrt werden kann (vgl.
Kapitel zu Multi Stakeholder
Ansitzen).

Auf Geberseite ist eine Koordinierung
von Unterstitzungsmal3nahmen
notwendig. Unkoordinierte Ansatze
sorgen im besten Fall fiir Irritationen
bei den Partnern. Im schlechtesten
Fall fihren sie zu einer Stabilisierung
der hiufig vorhandenen Ineffizienz
und Duplizitit der staatlichen
Strukturen im Sektor.



Besteuerung von Rohstoffen — das Beispiel Ghana

Ghana ist ein Beispiel dafiir, wie zum einen Investitionsanreize geschaffen und
gleichzeitig staatliche Einnahmen generiert werden kinnen.

Staatliche Einnabmen : Fiir die staatlichen Einnahmen spielt der ghanaische
Robstoffsektor eine wichtige Rolle: der Bergban macht 35% des Devisenbandels und
5.5% des BIP aus. Seit 1980 hat die ghanaische Regierung den Bergbau privatisiert
und spielt nun eine weitgehend regulatorische Rolle. Staatliche Einnabmen werden
siber Stenern und Abgaben gesichert: Unternehmen im Sektor zablen eine
Karperschaftsstener von 35% sowie Forderabgaben, die je nach Jabreseinnabmien
zwischen 3-12% variieren. Zusatzlich bekommt die Zentralregierung eine
Rapitalbeteiligung von 10%.

Investitionsanreize: Trotz der hoben Abgabenlast, die Unternehmen im Robstoffsektor
Ghanas leisten miissen, sind zurzeit iiber 300 Unternebmen im Sektor titig. Dies

berubt auch anf einem relativ guten Investitionsklima, u dem nene [Mining Codes*
beigetragen haben; u.a. wurden durch den ,,Minerals and Mining Act* von 2000,

Anreize fiir Investitionen aus dem Ausland geschaffen. Neben stenerlichen Anreigen

waren dies v.a. Schutz vor 1V erstaatlichung, Zugang zu Devisen und grofi3sigige
Miglichkeiten des Gewinntransfers.

Bedeutend fiir die Balance wischen Investitionsanreigen und der Einbaltung der
Abgabenpflicht waren Transparens und Offentlichkeit, die unter anderem iiber die
Zusage Ghanas zur Einfiibrung von EITIT befordert wurden: Ghana richtete das
National Steering Committee (INSC) ein, in dem Vertreter der Regiernng, der
Industrie sowie der Zivilgesellschaft zusanmentkommen. So sind in Ghana seit 2003
drei EITT Reports unter Mitwirkung der Zivilgesellschaft und der Industrie erstellt
und publiziert worden, die eine hohere Transparenz in den Einkiinften und
Mittelfliissen des Robstoffsektors hergestellt haben. Eine Baustelle im Bereich der
Bestenernng von Robstoffen ist derzeit noch die konsequente Einbeziehung des
subnationalen Levels in die Verteilung der Gewinne. Hier kommt es 3.1 noch zu
verspdteten Zablungen und Schwierigkeiten bei der Nutzung. Trotz dieser noch
vorbandenen Herausforderungen lisst sich feststellen, dass Ghana wichtige Schritte
getan hat, um einerseits Investitionen aus dem Ausland anzuziehen, andererseits aber
Rabmenbedingungen zu schaffen, die die Einnabmen ans dem Robstoffabbau mit
der Bevolkernng teilen.
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,INew Mode of Governance*? -
Multi-Stakeholder-Prozesse in
Tranparenzinitiativen

Angesichts von Misswirtschaft,
schlechter Regierungsfithrung und
Korruption in vielen Staaten sind
gesellschaftliche Forderungen nach
mehr Transparenz staatlichen
Handelns zu einem wichtigen
Ansatzpunkt von Good Governance
geworden. Der Staat in Entwicklungs-
und Schwellenldndern steht im Zuge
der Globalisierung mit ihren globalen,
transnationalen Problemen und
Herausforderungen vielfiltigen
Anspriichen gegeniiber. Vielfach stof3t
er dabei auch an die Grenzen seiner
Steuerungsfihigkeit, besonders in
Bereichen mit divergierenden oder
konfliktiven gesellschaftlichen
Interessen - die faire und gerechte
Nutzung von Rohstoffen ist ein
solches Beispiel. Die Einbeziehung
zivilgesellschaftlicher und
privatwirtschaftlicher Akteure in den
Willensbildungsprozess kann bei
Themen, die Interessenkonflikte
berithren und nur schwer top-down
gesteuert werden kénnen, die Agenda
positiv beeinflussen und die
Rechenschaftsbeziehung zwischen
Staat und Gesellschaft stirken.Ein
zunehmend haufiges Governance-
Modell, das diese Idee aufgreift sind
sogenannte Multi-Stakeholder-
Initiativen, die als besonders
wirksames Zusammenwitrken von
Staat, Privatwirtschaft und



Zivilgesellschaft fiir mehr
Transparenz angesehen werden. Sie
gelten weithin als neue Form der
internationalen Kooperation und der
alternativen Regulierung;, jenseits des
traditionellen Nationalstaates. Multi-
Stakeholder-Ansitze (MSA) kénnen
die Transparenz von
Verhandlungsprozessen erhéhen und
zu mehr Legitimitit von Politiken
beitragen. Bekanntestes Beispiel ist
die Extractive Industries
Transparency Initiative (EI'TT).

Interessant ist nun die Frage,
inwieweit Multi-Stakeholdet-
Initiativen - wie EITT - als ein
Zukunftsmodell fur das
Zusammenwirken von Staat,
Privatwirtschaft und Zivilgesellschaft
tir mehr Transparenz angesehen
werden konnen. Handelt es sich um
einen neuen, effektiven
Losungsansatz im Bereich Public
Policy und wo liegen die Grenzen und
Herausforderungen?
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Multi-Stakeholder-Ansdtze — Chancen und

Herausforderungen

Die Vorteile von MSA sind
vielversprechend: Das gemeinsame
Verstindnis und die multidisziplinire
Sicht auf die Themen, gesteigertes
Bewusstsein und Wissen der Akteure
sowie die gegenseitige Kontrolle
versprechen einen sachgerechten und
transparenten
Entscheidungsfindungsprozess. Die
kontinuierliche Vertrauensbildung
kann dariiber hinaus (potentiellen)
Interessenskonflikten vorbeugen.
Damit kann der Ansatz sogar in
autoritiren Regimen als legitimer
Ausgangspunkt fur
zivilgesellschaftliches Engagement
dienen.

Bei der Umsetzung von MSA sollten
allerdings auch deren
Herausforderungen mitgedacht
werden. Dazu zihlen der Zugang zu
Informationen, die Schaffung von
Anreizen fir eine Beteiligung und das
Nachhalten von Entscheidungen
sowie die Klarung des Vorsitzes und
Regeln der Zusammenarbeit in den
Multi-Stakeholder-Gruppen.
Wichtiges Kriterium fir die
Forderung sollte das Engagement der
Regierung sowie die Freiheit von
Unternehmen und der
Zivilgesellschaft sein, sich aktiv und
unabhingig in den Prozess
einzubringen. SchlieBlich kann sich
der MSA auch negativ auf
Entscheidungsprozesse auswirken, da
diese durch den Einbezug aller
Stakeholder zunehmend komplexer
und damit auch potentiell langwieriger



werden. Unter Umstinden kann der
Ansatz zudem von bestimmten
Stakeholdern dazu genutzt werden,
sich der Ubernahme von
Verantwortung zu entziehen oder
Entscheidungen zu blockieren.

Fasst man Vor- und Nachteile
zusammen, ergibt sich ein Zielkonflikt
zwischen Transparenz und Effizienz/
Effektivitit, der nur durch eine
engagierte Zusammenarbeit aller
involvierten Stakeholder minimiert
werden kann. So hat beispielsweise
die Umsetzung der Extractive
Industries Transparency Initiative
(EITI) in der Demokratischen
Republik Kongo gezeigt, dass MSA
nicht zwingend effektive Strukturen
schaffen, wenn
Koordinierungsschwierigkeiten und
Interessenskonflikte zwischen den
Ministerien bestehen. Eine gezielte
Unterstitzung beim Aufbau von
Kapazititen der Steuerungsgremien
durch die technische Zusammenarbeit
sowle eine Verknipfung mit
Governance-Reformen im Sektor sind
hier passende Ansitze zur
Unterstiitzung.
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Fazit

Der Beitrag von mehr Transparenz zu
einer Verbesserung des Governance-
Niveaus und zur Bekimpfung von
Korruption sollte der Lackmustest
von MSA sein, die sich
Transparenzforderung zur Aufgabe
gemacht haben. In der Praxis gestaltet
sich der Nachweis dieses
Zusammenhangs jedoch schwierig.
Zentrale Voraussetzung fir eine
solche Wirkung ist die Fahigkeit der
Bevolkerung, die 6ffentlich
gemachten Daten nutzen zu konnen
und Rechenschaftlegung
einzufordern. Doch auch wenn MSA
ein groB3es Potential haben, in
testgefahrenen Situationen zu
vermitteln und Fortschritte zu
ermoglichen, konnen sie kein Ersatz
fir funktionierende staatliche
Rahmenbedingungen und
Institutionen sein. Hier braucht es u.a.
technische Unterstiitzung zum
Aufbau der notwendigen Kapazititen
und Steuerungsfahigkeit. Ein Beispiel
ist die Unterstiitzung von EITT (vel.
Box).



Transparenzinitiativen in der Praxis — Das Beispiel EITT und die
Unterstiitzung durch TZ

Die Initiative zur Verbesserung der Transparenz, in der Robstoffindustrie (EITI)
wurde auf dem Weltgipfel fiir nachbaltige Entwicklung in Johannesburg 2002 ins
Leben gerufen. EITI funktioniert als Multi-Stakeholder-Prozess, der in
umsetzenden Ldndern und auf globaler Ebene Regierungen, bilaterale und
multilaterale Geber, NGQOs sowie private Unternehmen der Robstoffindustrie an
einen Tisch bringt, um gemeinsam Transparenzgstandards und gute
Regierungsfiibrung in robstoffreichen Léndern gu etablieren. Die wachsende
Koalition, die sich seit Griindung von EITI der Initiative verpflichtet fiihlt, zeigt
wie vielversprechend und forderlich dieser Ansatz ist. So werden die Kriterien
und Prinzipien von EITT von nunmebr fiinf Ldndern erfiillt und weitere 28
Staaten haben den Kandidatenstatus inne. Dariiber hinaus unterstiitzen etwa 50
der weltweit grifiten Unternehmen ans dem Ol- und Bergbansektor aktiv die
Initiative. Weiterhin fordern siber 80 globale Investmentinstitutionen,
internationale Organisationen (darunter die Weltbank, der Internationale
Wéihrungsfond und die vier grofSen En twicklungsbanken) sowie gahlreiche
zovilgesellschaftliche Organisationen die Initiative.

Die GTZ unterstiitzt im Auftrag des BMZ die Implementiernng der Initiative in
Vorhaben der bilateralen EZ in der DR Kongo, Ghana, Sierra 1eone, 1iberia und
bei der CEMAC (Zentralafrikanische Wirtschafts- und Wéhrungsgemeinschaf?).

Ziele sind die Forderung von Transpareng im Robstoffsektor und ein
verantwortungsbewusstes staatliches Finanzmanagement. In der DR Kongo

bspw. berit das GTZ-1"orbaben das nationale EITI Multi-Stakeholder-Komitee

bei der EITI-Berichterstattung und 1 alidierung. Zngleich unterstiitzt die

dentsche EZ die kongolesische Regiernng anch dabei Reformprozesse in der

nationalen Finanzverwaltung voranzubringen, 3.B. durch die 1 erbesserung des
Datenaustansches zwischen den einzelnen Finanzdirektionen und den Bergbanbehirden.
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3. Beschaffung/ Integritat/
Korruption

Nutzung der Partnersysteme —
Capacity Development in staatlichen
Beschaffungssystemen

2005 haben sich tiber 100 Staaten,
internationale Organisationen und
Organisationen der Zivilgesellschaft
auf die Erklarung von Paris geeinigt.
Neben dem Bekenntnis zu
Ownership und Harmonisierung stellt
die Nutzung der Partnersysteme (,,use
of country systems®) einen zentralen
Aspekt der Erklarung dar.
Bezugnehmend auf diesen Rahmen,
der 2008 in der Accra Agenda for
Action bekriftigt wurde,
konzentrierte sich das
Expertengesprach auf die
Beschaffungssysteme der
Partnerliander. Jenseits der Nutzung
von Beschaffungssystemen zur
Abwicklung von EZ Mitteln ist es
jedoch vor allem auch wichtig, die
Funktionsfahigkeit fiir die Lander
sicherzustellen. In beiden Fillen
sollten gewisse Mindeststandards
erfullt werden. Ansitze zur Reform
offentlicher Beschaffungswesens und
insbesondere spezifische
Herausforderungen fiir die TZ (v.a.
durch Capacity Development)
nahmen daher einen hohen
Stellenwert in der Diskussion ein.

Herausforderungen bestehen aber
nicht nur auf Seiten von
Partnerlindern. Es existieren enorme
Unterschiede in den von
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Geberlindern und internationalen
Organisationen vorgeschriebenen
Public Procurement Guidelines, Dies
fihrt zu erheblichem Mehraufwand in
Partnerlindern. Sobald
Partnersysteme international
geforderte Qualitatskriterien erfillen,
konnen zusitzliche Prufmal3nahmen
eingeschrankt und eingesparte
Ressourcen anderweitig eingesetzt
werden.

Bestehende Herausforderungen fiir Geber
und Partnerldnder sowie Moglichkeiten der
evilgesellschaftlichen Beteilignng

Konkrete Ansatzpunkte fur Capacity
Development im Partnerland finden
sich auf Ebene der einzelnen
beschaffenden Institutionen und
deren Mitarbeiterinnen und
Mitarbeitern, den Aufsichtsbeh6rden
sowie der Ausgestaltung der
rechtlichen Rahmenbedingungen.
Neben der notwendigen
Qualifizierung von Beschaftigten
mussen insbesondere
Verantwortlichkeiten innerhalb und
zwischen den Behorden geklart
werden, da ansonsten Risiken fur
Korruption und Ineffizienzen steigen
und bestehende Defizite nicht
bearbeitet werden.
Vergabevorschriften sollten klar
geregelt, allen Beteiligten bekannt und
Entscheidungen dadurch
nachvollziehbarer und berechenbarer
werden.

Detizite in den 6ffentlichen
Beschaffungssystemen kénnen aber
nicht allein mit administrativen



Anpassungen abgebaut werden. Ein
wichtiger Ansatzpunkt fiir die
Stiarkung von Beschaffungssystemen
ist die starkere Einbeziehung der
Bevolkerung. Die Zivilgesellschaft
muss in die Lage sein gegentiber den
betreffenden staatlichen Institutionen
ein hoheres Mal3 an Transparenz und
Rechenschaftspflicht in der
offentlichen Auftragsvergabe
einzufordern und Vergabeprozesse zu
kontrollieren sowie nachzuvollziehen.
Konkret konnte dies durch
Entsendung zivilgesellschaftlicher
Beobachter in Vergabekommittees
oder eine Beteiligung in Review
Boards stattfinden. Ein weiteres
Instrument sind die von Transparency
International geférderten
Integritatspakte, in denen alle an einer
Ausschreibung Beteiligten sich
offentlich auf integeres Vorgehen und
den Verzicht auf Korruption
verpflichten.

Fur die Wirksamkeit solcher
MaBnahmen kann gezielte
Offentlichkeitsarbeit mehr
Selbstvertrauen und Beteiligung in der
Bevolkerung schaffen. Wichtiger
jedoch ist die Schaffung einer
Vertrauensbasis zwischen staatlichen
Vergabestellen, der Zivilgesellschaft
und Unternehmen. Hiufig existieren
insbesondere auf Seiten der
Zivilgesellschaft massive Vorbehalte.
Als problematisch wurde allerdings
die hohe Komplexitit des Themas
anerkannt, welche eine bessere
offentliche Wahrnehmbarkeit

grundsatzlich erschwert.
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Mogliche Ansdtze fiir die Technische

Zusammenarbeit

Die Technische Zusammenatbeit
kann neben der technischen
Unterstiitzung zur Erreichung
internationaler Standards uber ihre
Modalitit der langfristigen
Unterstitzung durch Berater vor Ort
auch zur Rollenklarung zwischen
beschaffenden offentlichen
Institutionen,
Rechnungskontrollbehérden und
zivilgesellschaftlichen Organisationen
beitragen.

Sie ist dadurch in der Lage den
Verstandigungsprozess zwischen Staat
und Gesellschaft zu dem komplexen
Thema Beschaffung als ,,honest
broker* anzustoB3en und mit zu

gestalten. Innerhalb dieses Dialogs
konnen sich Méglichkeiten eroftnen,
auch andere Aspekte 6ffentlicher
Beschaffung mit in die Diskussion
einzubringen, beispielsweise konnten



auf diese Weise Sozial- und wichtige Ansatzpunkte fur die
Umweltstandards gestarkt werden. technische Zusammenarbeit.

Die Einfithrung neuer Instrumente

wie elektronische Die Forderung regionaler Netzwerke

Beschaffungsvorgéinge, aber auch die wie ANSA (Affiliated Network for
Ent\mcklung geeignetet Social Accountability) ist ein weiteres
Berufsdefinitionen fiir erfolgversprechendes Instrument zum

Bescbaffungsp ersonaliund Austausch erfolgreicher Erfahrungen
Ausbildungssysteme sind zudem und Verhandlungsstrategien.

Kenia: Capacity Development im dffentlichen Beschaffungswesen
Das Beschaffungswesen ist auch in Keni a ein wichtiger Bereich innerhalb der

offentlichen 1 erwaltung. Trotz wichtiger Neuerungen, wie der Einrichtung der

Public Procurement Oversight Authority (PPOA), einer semi-unabhingigen Bebirde fiir
die Stenerung und Kontrolle des Beschaffungswesens, und der 1 erankerung von
Vergabegrundsatzen in einem eigenen Artikel der 1 erfassung, stellt sich das

offentliche Auftragswesen in Kenia vielfach korruptionsanfillig und ineffizient

dar. Griinde dafiir sind die schleppende und oft unzulingliche Umsetzung der
Vorschriften, die mangelhafte Ausstattung und Organisation der 1 ergabestellen

sowie das unzureichende Management der 1 ergabeabliufe und feblende

Ausbildung der 1 erantwortlichen. Diese Mdngel fiibren u einer geringen

Befolgung existierender Regelungen und manchmal zu unsachgemalfSen Einsatz,
dffentlicher Hanshaltsmittel.

Die GTZ unterstiitzt die PPOA dabei, ihre Kontroll-, Ordnungs- und Unter
stiitzungsanfgaben nach international anerkannten Standards wabhrzunehmen. Im
Mittelpunkt stebt eine gangheitliche Entwickinng von Kompetenzen (Capacity
Development) fiir Aushandlungsprozesse und die Gestaltung von Reformen. Der
Partner und andere Zentrale Akteure werden vor allem bei der
Strategieentwickinng sowie der Gestaltung und Umsetzung der neuen
Gesetzgebung und entsprechender Durchfiihrungsregeln beraten. In diesem
ZLusammenhang bilft das Projekt den jeweiligen Institutionen ebenfalls dabei, ibre
Aufban- und Ablanfstrukturen effizienter 3u gestalten. Zusdtzlich werden
Handbiicher und Standardformulare erarbeitet, die dazu beitragen,

Vergabeverfahren rechtssicher und transparenter anszufiibren.
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Integritit in der Verwaltung

Der Stellenwert von
Korruptionspravention und -
bekimpfung in der Verwaltung ist in
den meisten Landern sehr gering.
Oftmals wird dieses Thema von
politischen Entscheidungstrigern erst
angegangen, wenn spektakulire Fille
in das Licht der 6ffentlichen Debatte
gelangen. Gegenmal3nahmen
beschranken sich dann héaufig auf
kurzfristigen Aktionismus, wihrend
die wahren Ursachen meistens nicht
analysiert und angegangen werden.
Um dem Problem in seinem vollen
Ausmaf} gerecht zu werden, bedarf es
eines umfassenden Ansatzes der
Integritatstorderung entlang der
gesamten Verwaltungskette, der
institutionelle als auch personelle
Aspekte umfasst. Der hier
dokumentierte Workshop beschiftigte
sich mit Instrumenten einer in diesem
Sinne umfassenden
Integrititsférderung und den
Moglichkeiten ihre Erfolge zu

messen.
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Instrumente ur Starkung der Integritit in
der Verwaltung

Konsens herrschte unter den
Teilnehmerlnnen zu der Aussage,
dass die Ausarbeitung von Richtlinien
zur Korruptionsbekimpfung auf der
Basis internationaler Standards ein
erster wichtiger Schritt ist, der
Orientierung und Uberpriifbarkeit
schafft. Sie tragen dazu bei,
grundlegende Prinzipien guten
Verwaltungshandelns zu etablieren
sowie diese im Bewusstsein der
Angestellten des offentlichen Sektors
zu verankern. Damit die geschaffenen
Normen in der Verwaltungspraxis
auch Anwendung finden, miissen sie
allerdings durch weitere Vorschriften
und Erlasse konkretisiert werden und
gegebenenfalls, wie beispielsweise in
Deutschland ublich, durch
Handreichungen mit Bes# Practice-
Beispielen zur zielgenauen
Anwendung unterstiitzt werden. Als
wesentlich wurde zudem eine
permanente Personalschulung und —
sensibilisierung genannt. Dies sei zwar
anstrengend und Personal-intensiv,
jedoch entscheidend fiir einen
dauerhaften Erfolg.

Ebenfalls anerkannt wurde, dass die
Existenz konkreter Vorschriften zwar
einen gewissen integritiatstordernden
Effekt hat, allein aber nicht
ausreichend ist. Die Umsetzung der
geschatfenen Normen und Richtlinien
miisse vielmehr durch die Einfiihrung
wirksamer Kontrollmechanismen
begleitet werden. Konkret wurden die
Rechnungshofe als wichtige
Institution zur Uberpriifung der
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Einhaltung der eingefihrten Normen
genannt. Die Prufaufgaben waren
aber nicht unumstritten. Drei
Herausforderungen wurden benannt,
die weiteren Diskussionsbedarf mit
sich bringen:

e Datenschutz: Fur eine effektive
Prifung missen Vorgiange
systematisch dokumentiert und
personen-, wie prozessbezogene
Daten erhoben werden.

e Arbeitsklima: Zu viel Kontrolle
kann bei den Angestellten auf
Widerstinde sto3en und das
Arbeitsklima beeintrachtigen. Hier
gilt es abzuwigen zwischen dem
erzielbaren Nutzen einer
strengeren Uberwachung und den
damit verbundenen moglichen
negativen Konsequenzen beztiglich
Motivation und Arbeitsmoral.

e Birokratieabbau —
Kontrollvorgaben: Es wurde
darauf hingewiesen, dass ein
starkes Spannungsverhaltnis
zwischen verstirkten Kontrollen
im Rahmen der
Korruptionspravention und
moglicherweise gewlinschtem
Burokratieabbau existiert, da die
Erhebung von Daten zeit- und
kostenintensiv ist.



Unterstiitzung der
Verwaltungsreform in
Indonesien

Die GTZ unterstiitzt die Verwaltung in
Indonesien bei der Forderung
integrititsbildender Mafnahmen, wobei
insbesondere die indonesische Ant-
Korruptionsbebirde (KPK) gestdrkt wird.
Sie hat die Aufgabe andere Bebirden u
koordinieren nnd 3u beaufsichtigen,
Recherchen zu Korruptionsdelikten
anzustellen, die strafrechtliche 1 erfolgung
dieser Delikte zu sibernebmen und iiber
die Integritit der Regierung zu wachen.
Beraten wurde die KPK beispielsweise bei
der Errichtung eines Anti-Corruption
Clearing House (ACCH). Das ACCH
sammelt Zentral Informationen u
Antikorruption, bereitet diese anf und
verbreitet sie. Zudem wird die indonesische
Regierung bei der Inmplementiernng eines
Hinweisgebersystems unterstiitzt, welches
mithilfe der GTZ bereits in der
kenianischen Antikorruptionsbehirde
(KACC) umgesetzt wurde.

Monmentane Heransforderungen bestehen

vor allem in der Ko nkretisierung und
Durchsetzung verbindlicher Normen, da
Prozesse und Verfabrensweisen in der
indonesischen 1V erwaltung seit Jahrzebnten
eher informell geprigt waren. In vielen
Gesetten findet si oh war oft eine
Bezugnabme anf die Pr - inzipien von Good
Governance, allerdings sind diese noch

lange nicht in der ad  ministrativen Praxis
verankert. Dariiber hinaus ist die
Verwaltungsgerichtsbarkeit noch nicht
ansreichend entwickelt, der Zugang zu
Verwaltungsgerichten nach wie vor

schwierig und richterliche Entscheidungen
werden nur ungeniigend nmgeset3.
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Welche Ansdtze gibt es, um Erfolge zu

messen?

Da Korruption in verschiedenen
Formen auftritt, welche nur teilweise
vergleichbar sind, herrschte unter den
TeilnehmerInnen des Workshops ein
breiter Konsens dartiber, dass es sehr
schwierig ist, sowohl das Ausmal3 der
Verbreitung korrupter Praktiken
innerhalb der Verwaltung eines
Landes als auch die Wirksamkeit von
Maf3inahmen zur Finddmmung zu
beurteilen. In der Regel mussen
indirekte Indikatoren zur Messung
herangezogen werden. Ein erster
Ansatz sind hier sog. blinking indicators.
Sie bilden die generelle Effektivitat
der Verwaltung ab, z.B. die benétigte
Zeit oder die notwendigen Schritte,
um in einem Land eine
Gewerbelizenz zu beantragen, bzw.
die dafur zu entrichtenden offiziellen
und informellen Gebuihren. Schnelle
Verwaltungsprozesse und angemessen
niedrige Gebiihren sind ein Zeichen
daftr, dass die Integritit innerhalb
einer Behorde hoch ist und diese ihre
Aufgabe verantwortungsvoll
wahrnimmt. Allerdings deuten
schlechte Indikatoren-Werte zunachst
auf grundsitzliche Schwachstellen in
administrativen Prozessen hin, was
nicht immer zwangslaufig mit
Korruption verbunden sein muss,
sondern ebenso einer ineffizienten
Organisationsgestaltung geschuldet
sein kann,



Corruption, capture and collusion —
Gefihrdung und Potentiale
staatlicher Regulierung von Mirkten

In den letzten Jahrzehnten hat sich
ein weltweiter Trend hin zu starkerer
Privatisierung durchgesetzt.
Zahlreiche Wirtschaftsbereiche
wurden von staatlicher in private
Hand tuberfihrt, z.B.
Telekommunikation, Energie-
versorgung, Schienennetze oder
Wasserversorgung. Um die
Funktionsfahigkeit dieser Markte zu
gewihrleisten und die Versorgung der
Bevolkerung mit den entsprechenden
Gutern und Dienstleitungen in
gewtnschtem Mal3e und zu fairen
Preisen sicherzustellen, ist staatliche
Regulierung notwendig.
Regulierungsentscheidungen sind
jedoch hiufig mit
Umverteilungswirkungen verbunden
und daher stets anfallig fur eine
Vereinnahmung durch
Partikularinteressen. So versuchen
Unternehmen sowohl politische
Entscheidungstriger zu
instrumentalisieren, um die
institutionelle Ausgestaltung der
Spielregeln in ithrem Sektor nach ihren
Gunsten zu steuern, als auch die
Arbeit von Regulierungsbeh6rden
selbst zu manipulieren. Ebenso
koénnen politische
Entscheidungstriger versucht sein,
Regulierungsbehorden zu
beeinflussen - sei es aus politischer
Motivation heraus oder wegen
dadurch bedingter privater Vorteile.
Oft ist es schwierig festzustellen, ob
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die genannten Akteure im Rahmen
eines Aushandlungsprozesses legitime
Anspriche stellen, oder in
ungerechtfertigter Art und Weise ihre
Eigeninteressen durchsetzen wollen.
Wichtig sind daher vor allem
transparente Regeln, die es
ermoglichen, Entscheidungen
nachzuvollziehen und zu Gberprifen.

Der votliegende Workshop befasste
sich in diesem Rahmen neben
allgemeinen
Regulierungsmechanismen v.a. mit
Moglichkeiten der stirkeren
Beteiligung der Nutzer von
Dienstleistungsangeboten bet
MaBnahmen der Regulierung.

Regulierungsmechanismen

Einigkeit bestand darin, dass die
Qualitat der Regulierung
grundsitzlich verbessert werden muss.
Regulierungsbeh6rden miissen vom
Gesetzgeber mit einem moglichst
hohen Maf3 an Unabhangigkeit
ausgestattet werden, um die
Moglichkeiten politischer
Einflussnahme zu begrenzen.
Innerhalb der Beh6rde muss ein
systematisches Integrititsmanagement
betrieben werden, das klare
Verhaltensregeln fur Mitarbeiter sowie
ein ausgewogenes System aus Anreiz-
und Sanktionsmechanismen
beinhaltet; whistle-blowing-Systeme
konnen beispielsweise helfen
Fehlverhalten offentlich zu machen
und zu erschweren.



Wie kann die Partizipation der Nutzer
gefordert werden, um so die Transparenz von
Regulierungen zu verbessern?

Neben Mechanismen innerhalb von
Regulierungsbehorden wurde im
Workshop v.a. die Frage nach der
Beteiligung von Biirgern und
moglichen Instrumenten zur
Erhohung der Transparenz von
Regulierungsmechanismen diskutiert.
Ausgangspunkt war die allgemein
geteilte Annahme, dass von den
Entscheidungen betroffene
Vetrbraucher stirker fir das Thema
sensibilisiert werden mussten, damit
politische Entscheidungstriger
Anreize haben im Interesse ihrer
Wihler gegen illegitime Beeinflussung
von Regulierungsentscheidungen
vorzugehen. Dies erfordert sowohl
den Willen als auch die Moglichkeit
der Beteiligung, die oft durch den
tehlenden Zugang zu relevanten
Informationen begrenzt wird.
Konkret wurde ein effektives System
zur Sammlung und Veroffentlichung
sektorrelevanter Daten angeregt, das
dazu beitragen kann bestehende
Informationsassymetrien abzubauen
und die Regelungen im Sektor starker
in den Fokus der 6ffentlichen Debatte
zu stellen.
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Wassersektorreform in Sambia

Erfolge zu Transparenzmafnabmen und bei
der Beteilignng von Biirgern wurden
beispielsweise aus dem Bereich der TZ-
Reform im W assersektor in Sambia
berichtet. Dort fonnte durch die

1V ergffentlichung von vergleichenden
Jabresberichten die Transparenz, im Sektor
erhobt werden. Zudem konnten die
Maiglichkeiten zivilgesellschaftlicher
Beteiligung durch die Etabliernng von
freiilligen water watch groups verbessert
werden. Diese jiberwachen im W assersektor
aktive Unternebmen, dienen als
Anlanfpunkt fiir Beschwerden von

1V erbranchern und kinnen im Falle von
Regelverstifsen die zustindige
Reguliernngsbebirde einschalten.




4. Haushalt/ Sektorgovernance

Sektorgovernance — Die Rolle von
Sektorministerien im
Haushaltsprozess

Die bedarfsorientierte Versorgung der
Bevolkerung mit 6ffentlichen Giitern
wie Bildung, Gesundheit oder Sozialer
Sicherung sind Aufgaben der
Sektorministerien. Deren
Leistungstahigkeit wird allerdings in
vielen Partnerlindern durch
Governance-Defizite beeintrachtigt.
Sektorgovernance ist daher ein
Schlusselthema fiir die Erbringung
staatlicher Leistungen und wird auch
fur die internationale
Zusammenarbeit an Relevanz
zunehmen. Dementsprechend
fokussierte der hier dokumentierte
Workshop insbesondere zwei
Bereiche 1) eine konzeptionelle
Anniherung an Sektorgovernance sowie
2) Herausforderungen fur
Sektorgovernance im
Haushaltsprozess und die

Moglichkeiten der Unterstitzung
durch die TZ.

Das Sektorgovernance-Konzept der GTZ
Die GTZ entwickelt aktuell ein

Konzept zu Sektorgovernance, in das
die Riickmeldungen aus dem
Workshop einflieBen und zur
Weiterentwicklung desselben
beitragen. Sektorgovernance
bezeichnet demnach jegliche Fragen
von Governance, die sich in Sektoren
stellen und auf die im Rahmen der
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sektoralen Regelungskompetenzen
reagiert wird. Es geht also darum,
herauszufinden, wo und wie
zentralstaatliche institutionelle Rah-
menbedingungen, Systeme und
Akteure die Leistungserbringung im
Sektor beeinflussen und welches
Verhiltnis sich daraus zwischen den
Akteuren ergibt. Auf Basis dieses
Wissens kann Sektorpolitik besser auf
die staatlichen Rahmenbedingungen
abgestimmt und eine Mitgestaltung
der Rahmenbedingungen aus dem
Sektor heraus gefordert werden. Das
Sektorgovernance-Konzept erhebt
nicht den Anspruch einer endgiltigen
und umfassenden Bearbeitung des
Themas, vielmehr versucht es die
Schnittstellen zwischen
zentralstaatlicher Steuerung und den
Aufgaben der Sektorministerien
aufzuzeigen und die Relevanz von
Public Sector Governance fur die
Leistungserbringung in Sektoren
deutlich zu machen. Konkret findet
dies Anwendung in der Ausgestaltung
von Anreizsystemen, der
Leistungstahigkeit der 6ffentlichen
Verwaltung, dem Management
offentlicher Gelder,
Beschaffungsprozessen sowie in
Fragen der Transparenz, Accountability,
dem Integrititsmanagement und der
Ubergeordneten Organisation
Offentlicher Institutionen. Das von
der GTZ entwickelte Konzept hebt
auch die Wichtigkeit von Po/itical
Economy in Sektoren hervor, um die
Machbarkeit von anstehenden
Reformen besser einschitzen zu
konnen.



Folgend wurden Problemstellungen
und mogliche Ansatzpunkte fiir TZ
am Thema 6ffentlicher Haushalt
naher besprochen.

Heransforderung fiir S ektorgovernance im
Haushaltsprozess

Im Hinblick auf den Haushaltsprozess
wurden von den TeilnehmerInnen des
Workshops zwei grundsitzliche
Problemfelder identifiziert: 1) die
ungentigende Leistungsfahigkeit von
Sektorministerien ist auf Defizite bei
der Haushaltsaufstellung und -
umsetzung zurickzufithren. 2) die
Rollen der am Haushaltsprozess
teilnehmenden staatlichen Akteure
und deren Interaktionen sind héufig
nicht eindeutig geklart.

Zu 1): Sektorministerien sind selten in
der Lage, eine realistische
Budgetplanung vorzulegen, welche die
eigenen Interessen und Priorititen
widerspiegelt. Ebenso mangelt es
haufig an der Umsetzung:
Zugewiesene Budgets konnen
aufgrund schlechter Haushaltsplanung
oft nicht ausgeschopft werden und
enden nicht selten in sogenannten
“dead-ends* - auf Konten, deren
Auszahlungsmechanismen so
burokratisch geregelt sind, dass die
Gelder praktisch nicht zur Verfliigung
stehen.

Zu 2): Im Haushaltsprozess spielen
Sektorministerien eine untergeordnete
Rolle und haben nur begrenzte

Moglichkeiten, thre Bedarfe
gegentiber dem Finanzministerium
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geltend zu machen. Die Zuteilung
von Offentlichen Mitteln findet haufig
nicht in Abstimmung mit den
Fachressorts statt und Budgets
werden weniger an den
sektorspezifischen Erfordernissen als
an politischen Vorgaben orientiert.
Vom Finanzministerium gesetzte
Budgetobergrenzen fiir die einzelnen
Sektoren sind zwar durchaus sinnvoll,
um Haushaltsdefizite zu vermeiden,
die schwache Position von
Sektorministerien hat aber zur Folge,
dass die zur Umsetzung von
Sektorpolitiken notwendigen
finanziellen Mittel den Ministetien
haufig weder in ausreichendem
Umfang, noch puinktlich zugewiesen
werden. Bei der Verhandlung der zur
Verfiigung stehenden Mittel gilt es
daher grundsitzlich auf dem schmalen
Grat zwischen der Wahrung
tinanzieller Nachhaltigkeit und dem
Finanzierungbedarf geplanter
Politiken zu balancieren und
Handlungsfahigkeit bei begrenzten
Ressourcen zu sichern. Deutlich wird
hier, dass der fop-down Ansatz
(Festlegung von Budgetobergrenzen
durch das Finanzministerium) mit
dem bottom-up Ansatz (Verhandlung
der Sektorministerien fir
ausreichende Mittel zur
Durchfithrung der geplanten
Politiken) verbunden werden muss.



Die Rolle des Gesundheitssektors im Haushaltsprozess in Pakistan

In Pakistan ist das dffentliche Gesundheitssystem kaun in der Lage, eine
grundlegende medizinische 1V ersorgung der Bevilkerung 3u gewdbrieisten.
Die Griinde dafiir liegen unter anderem in der schwachen Rolle des
Gesundheitsministeriums im Haushaltsprozess und dem geringen Wert,
welcher demr Thema Gesundbeitsversorgung bei der Verterlung
dffentlicher Mittel beigemessen wird. Die Etatanfstellung fiir samtliche
dffentliche Einrichtungen und die damit verbundene Zuteilung von
Geldern an die jeweiligen Programme und Projekte wird fiir alle drei
Verwaltungsebenen von den Finanzbehorden und den obersten
politischen Entscheidungstragern getroffen. So wird anch das Budget fiir
Gesundheitsversorgung ohne vorherige Konsultation der
Gesundheitsbehirden festgelegt. Ebenso wenig findet eine Abstimminng
mit den Zustandigen legislativen Entscheidungsgremien statt. Zwar kann
das Gesundbeitsministerinm seine Prioritéiten und Programme selber
festlegen, verbindet diese aber nicht mit einer konkreten Budgetplanung.
So sind die Gesundheitsbehorden nicht in der Lage, ihre Bedarfe im
Haushaltsprozess gegeniiber den Finanzbehorden zu begriinden und zu

vertreten.

Ansatzpunkte fiir eine starkere Rolle von

Sektorministerien im Haushaltsprozess Strategieplanung in Sektoren und

Einigkeit herrschte dariiber, dass in ® cine bessere Abstimmung

der Stirkung von Haushaltsprozessen zwischen Sektor- und

wesentliche Potentiale fir eine bessere Finanzministerium im Rahmen des
Sektorperforrnance liegen. Notwendig Haushaltsprozesses, was sowohl
waren nach Meinung der Workshop- cine stirkere Berticksichtigung
TeilnehmerInnen insbesondere: sektorspezifischer Priorititen

seitens der Finanzministerien als
auch die Vorgabe klarer Leitlinien
aus dem Finanzministerium
hinsichtlich Haushaltsaufstellung
und -vollzug beinhaltet und

e die Stirkung, bzw. Schaffung der
tir den Haushaltsprozess
notwendigen Strukturen und
Kapazititen in den

Sektorministerien,
e cine bessere Koordinierung

zwischen Gebern,
Finanzministerium und
Sektorministerien.

e die Herstellung einer stirkeren
Kohirenz zwischen der
Haushaltsplanung,
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Die Ansatzpunkte fiir eine bessere
Aufstellung der Sektorministerien im
Haushaltsprozess konnten von den
Workshop-Teilnehmerlnnen relativ
direkt benannt werden (s.o0.). Zu
konkreten Schritten der
Implementierung von Mal3nahmen,
die unter Berticksichtigung
sektorspezifischer Anforderungen auf
eine Stirkung der haushilterischen
Kompetenzen in den Sektoren als
auch eine bessere Verkniipfung mit
tbergeordneten staatlichen
Kernstrukturen abzielt, lagen

allerdings noch vergleichsweise
wenige praktische Erfahrungen vor.

Die Herausforderungen fiir die
Technische Zusammenarbeit zur
Unterstutzung von Sektorgovernance
liegen damit zunichst in der
Erstellung und Weiterentwicklung
eines Sektorgovernance-Konzepts,
um das Wissen zu
Haushaltsprozessen (aber auch
anderen oben genannten Bereichen,
wie Verwaltungsreformen,
Accountability und Transparenz) fur
andere Sektoren nutzbar zu machen.
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Program Budgeting

Seit geraumer Zeit werden in
Partnerlindern auf lokaler und
nationaler Ebene nach dem Vorbild
von OECD-Staaten Programm-
Haushalte eingefuhrt. Diese
Reformen sind motiviert von dem
Wunsch den Haushalt, als zentralem
Instrument politischer Steuerung,
transparenter und effektiver zu
gestalten. Uber die Zielvorgaben von
Programmbhaushalten sollen politische
Ziele leichter und genauer gesteuert
werden. Dieser Prozess ist oftmals
verbunden mit einer Umstellung des
offentlichen Rechnungswesens von
der traditionellen Kameralistik hin zur
in der Privatwirtschaft angewandten
doppelten Buchfihrung (Doppik).
Der Implementierungsprozess von
Programm-Haushalten und die
Umstellung auf die doppische
Buchfiihrung bergen allerdings auch
einige Hiirden. Nachweise tber
relevante Kosten sowie eine
verbesserte Steuerungsfihigkeit der
Legislative durch die Einfiihrung von
Programmhaushalten lassen bisher
auf sich warten.

Der hier dokumentierte Workshop
befasste sich sowohl mit den Chancen
von Programm-Haushalten und
doppelter Buchfithrung als auch mit
den Schwierigkeiten bei ithrer
Implementierung,.
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Erwartete 1 orteile einer neuen
Haushaltssystematik

Erklirtes Ziel der Einfihrung von
Programmbhaushalten ist es, den
Fokus hin zu Outputs/Outcomes zu
verschieben, was gegentiber einer
zahlenmiBigen Auflistung der
Ausgaben mehr Kohirenz und
Transparenz zwischen
Politikformulierung und Haushalt
herstellen soll. Damit verbunden ist
die Hotfnung die Mittelverwendung
besser mit erwarteten Ergebnissen
und Wirkungen verkniipfen zu
konnen, was der Legislative eine ziel-
orientierte Steuerung und bessere
Kontrolle bei der Durchsetzung
politischer Vorgaben ermoglichen
soll.

Im Rahmen der Doppik wird zudem
das gesamte offentliche Vermogen,
samt seiner Riickstinde und
ausstehenden Verpflichtungen
dargestellt. Dartiber hinaus wird nicht
nur die jahrliche Mittelverwendung
abgebildet, sondern auch deren
Herkunft und so die tatsachliche
Vermogenslage eines Haushaltes: Es
wird z.B. gezeigt, dass investive
Ausgaben auch einen
Vermogenszuwachs bedeuten oder
inwieweit zukiinftig
Pensionsbelastungen die Finanzlage
kiinftiger Haushalte belasten.



Kosten bei der Einfiibrung von Programm-
Haushalten - Erkenntnisse bisheriger
Reformbeniihungen

Budgetdirektoren erhalten tber die
Einfihrung von Programmhaushalten
einen grof3eren Spielraum fur den
Umgang der thnen zugewiesenen
Ressourcen. Dies kann die Effizienz
bei der Verwendung der Mittel
erhohen, birgt aber je nach
Ausgestaltung der Programm-
Haushalte auch Risiken schlechter
Verwaltung oder sogar der
Veruntreuung von Mitteln. Zu
beachten sind aullerdem die Kosten,
die bei der Einfithrung von
Programm-Haushalten entstehen
konnen: Fur einen gewissen Zeitraum
muss gegebenenfalls eine
Doppelstruktur aufrecht erhalten
werden, um einen reibungslosen
Ubergang zu gewihrleisten. Zudem
muss das vorhandene Personal
geschult werden. Im Falle sehr
knapper personeller Ressourcen
kénnen daher Kapazititsengpasse
auftreten, was zu einer Einschrankung
bei der Erfillung der eigentlichen
offentlichen Aufgaben fithren kann.
Erfahrungen aus der Reform der
hessischen Haushaltssystematik (dort
wurden sowohl Programm-Haushalte
eingefihrt als auch auf Doppik
umgestellt) zeigen, dass diese mit
erheblichem zeitlichen und
finanziellem Aufwand verbunden sein
konnen. Dort dauert der
Implementierungsprozess seit zehn
Jahren an.

In Kenia wiederum wurden
Programm-Haushalte in allen
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Ministerien gleichzeitig eingeftihrt,
was zur Uberforderung der
betroffenen Stellen geftihrt hat. Es
fehlten in den Fachministerien die
notigen Kapazititen und Strukturen,
als auch der Wille eine solche
Umstellung eigenstindig zu
bewiltigen. Um die Potenziale der
neuen Haushaltssystematik zu nutzen,
mussen die Reformen daher mit
einem langfristigen Beratungsansatz
verkntpft werden.

Erfolgsfaktoren

Als Erfolgsfaktoren wurden im
Konsens mit allen Beteiligten des
Workshops Raum fiir Dialog und
landesspezifische Losungen sowie ein
schrittweises Vorgehen fur die
Unterstiitzung zur Implementierung
von Programm-Haushalten benannt.
Ebenfalls wurde aber hervorgehoben,
dass fiir die Gewahrleistung des
langtristigen Erfolges die
Haushaltsreform von der politischen
Fihrungsebene getragen und
unterstutzt werden muss. So koénnte
gef. ein hochrangiges
Entscheidungsgremium etabliert
werden, welches die einzelnen Schritte
im Vorfeld verbindlich festlegt. Dabei
wurde nicht grundsitzlich zu einem
bottom-up oder einem top-down
Implementierungsprozess geraten.
Zur Festlegung der Vorgehensweise
miusse vielmehr der spezifische
politische Kontext herangezogen
werden.



5. Rechnungshofe

Internationale Zusammenarbeit
mit Rechnungshofen

Eine leistungsstarke Finanzkontrolle
gehort zu den tragenden Siulen der
Good Financial Governance-
Architektur. Daftuir sind Mechanismen
notwendig, die Transparenz und
Kontrolle tiber die ordnungsmalige
Verwendung 6ffentlicher Finanzen
ermoglichen. Rechnungshofen fallt
hierbei eine zentrale Rolle als externe
Kontrollinstanz zu. Sie sollen die
Transparenz hinsichtlich der
Handhabung 6ffentlicher Mittel
starken. In einem funktionierenden
System der 6ffentlichen Finanzen
haftet Rechnungshofen der Nimbus
der Unantastbarkeit und sogar
Unfehlbarkeit an. Diese Wirkung
entsteht aus dem Wissen der
gepruften Stellen, dass ihr Haushalt
jederzeit geprift werden konnte.
Allerdings begreifen Rechnungshofe
ihre Rolle zunehmend nicht mehr
allein als Kontrolleur, sondern auch
als Berater der 6ffentlichen
Verwaltung, der konkrete
Empfehlungen zur effizienteren
Mittelverwendung aufzeigt. Wie
Rechnungshofe in threm veranderten
Selbstverstandnis unterstutzt werden
koénnen, war Thema des Panels.
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Wo setzen die internationale und bilaterale
Unterstiitzung an?

Die internationale Dachorganisation
der Rechnungshoéfe, INTOSALI hat
Standards zur Prufung der
Verwendung o6ffentlicher Mittel
entwickelt. In Trainingsmalinahmen
der INTOSAI Development Initiative
(IDI) werden Prifer in der
Anwendung dieser Standards
geschult. Die regionalen Verbinde
(z.B. der asiatische
Rechnungshofverband; ASOSAIT)
unterstitzen wiederum INTOSAI
dabei, diese Standards umzusetzen
und weiterzuentwickeln. Beide
Ebenen, IDI international und
ASOSAI regional, setzen sich fur die
Stiarkung der fachlichen Kapazititen
ein.

Technische Zusammenarbeit, wie sie
GTZ anbietet, unterstutzt
Rechnungshoéfe in bilateraler TZ
darin, ihre Arbeit im jeweiligen
Staatsgefiige besser wahrzunehmen.
Dazu zihlen vor allem drei Punkte:

e die Beratung in der Frage der
Unabhingigkeit des
Rechnungshofs, haufig zunichst in
Form von Beratung zum
rechtlichen Rahmen.

e die Organisationsentwicklung von
Rechnungshéfen. Dazu gehort die
Aus- und Fortbildung der
Kontrolleure ebenso wie der
Aufbau einer effizienten
Arbeitsstruktur.

e die Frage der Mandatierung des
Rechnungshofes und seine Rolle
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als Berater der gepruften Stellen.
Damit verbunden ist auch die
Einfihrung von Prifungen der
Wirtschaftlichkeit staatlicher
Stellen.

Wo liegen Herausforderungen?

Die Frage nach der Mandatierung von
Rechnungshéfen sowie die
Wirtschaftlichkeitspriifungen sto3en
in den Partnerlindern der TZ schnell
an ihre Grenzen, da die notwendigen
Kapazititen sowohl in personeller als
auch in materieller Hinsicht oft nicht
vorhanden sind. In diesem Punkt
bestand einheitliche Zustimmung
unter den Panellisten: Langfristig
gewunscht seien Prifungen der
Wirtschaftlichkeit 6ffentlicher
MalBnahmen, realistisch umsetzbar sei
diese Form der Prifung in vielen
Fillen noch nicht.

Ein Losungsansatz den die GTZ
neben der Unterstiitzung durch
bilaterale TZ fordert ist die Stairkung
der regionalen Zusammenarbeit der
Rechnungshofe untereinander, zum
Beispiel fur Peer Iearning und
gemeinsame Priifungen. In 2010
wurden dazu drei Neuvorhaben auf

den Weg gebracht.



Unterstiitzung des Recbnungs-
bofes in Mosambik

Der Rechnungshof in Mosambik
(Tribunal Administrativo) wurde seit
seiner Griindung 1995 sowobl von
internationalen Organisationen
(INTOS AL, AFROS AL AfDB) als
anch bilateral unterstiitzt, u.a. von
Brasilien, Schweden und Deutschland.
Die Priifkapazitéten konnten
kontinuterlich ansgebant werden,

sodass die Zah! der Priifungen von
2003 bis 2009 von 7 auf 491 pro Jahr
erhobt wurde, bei gleichzeitiger
Konzgentration anf das Kerngeschdft

des Tribunals (Priifung dffentlicher
Mittelverwendung) und Reform der
Zustandigkeiten. Positiy hat sich die
Arbeit des Tribunals n.a. auf de
landesweite Debatte jiber die
Verwendung dffentlicher Mittel

ansgewirkt.
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6. Good Financial Governance
Reformen in Afrika —
Erfahrungen und Chancen
regionaler Prozesse

Verantwortungsvolle
Regierungsfithrung im Bereich der
Otfentlichen Finanzen (Good
Financial Governance, GFG) gilt als
eine zentrale Herausforderung zur

Vorteile regionaler Ansdtze und

Erreichung der Millennium Anfordernngen an die EZ
Entwicklungsziele. GFG bedeutet mit Regionale Netzwerke spielen bei der
staatlichen Mitteln verantwortungsvoll Umsetzung von Good Financial

und transparent umzugehen und den Governance in Afrika zunehmend
Menschen Zugang zu staatlichen eine entscheidende Rolle.

Leistungen zu ermoglichen. Auf Aftrikanische Staaten haben erkannt,
nationaler Ebene bilden der Einbezug dass viele Probleme nicht im

der beteiligten Akteure und nationalen Alleingang zu l6sen sind
tunktionsfahige, und verstiarken daher regionale
rechenschaftspflichtige Institutionen Kooperations- und

wichtige Voraussetzungen fur GFG. Integrationsbemiithungen. Die

Auf Ebene der Anstrengung in regionalen
Entwicklungszusammenarbeit ist ein Netzwerken gemeinsame Losungen
klares Rahmenwerk, das die Frage der zu suchen, hat das Potential die
Ownership eindeutig klart und Hebelwirkung staatlichen Handels zu
beiderseitige Rechenschaftspflicht erhohen und ihnen somit auch ein
sicherstellt, Bedingung, um den starkeres Gewicht in der

Bereich der offentlichen Finanzen in internationalen Diskussion zu
Entwicklungslindern effektiv zu vetleihen. In diesem Sinne betonten
gestalten. auch die Panellisten der Veranstaltung

,,Good Financial Governance in
Africa — Erfahrungen und Chancen
regionaler Prozesse drei Faktoren,
wie regionale Ansitze nationale
Reformprozesse unterstiitzen kénnen.
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o [ cadership und Commitment der

Regierungen zu den getroffenen
Vereinbarungen wurden als
Schlusselfaktoren regionaler
Ansitze benannt. Der regionale
Austausch bietet die Moglichkeit
eigene Ansitze zu entwickeln und
international zu artikulieren, die
auf die besonderen
Anforderungen der afrikanischen
Gesellschaften eingehen und nicht
in jedem Fall allein von den best
practices der OECD-Linder
abhangig zu sein. Deutlich wurde
in der Diskussion, dass die
gemeinsame Arbeit von Partnern
und Entwicklungsorganisationen
nur Frichte tragen kann, wenn
diese als Partnerschaft auf gleicher
Augenho6he ausgestaltet und durch
gegenseitige Rechenschaftspflicht
gekennzeichnet ist. Inwiefern
Leadership allerdings auch bet
regionalen Ansatzen evtl. zu einer
umfassenderen Ownership wachsen
sollte, um neben den Regierungen
auch andere Stakeholder der
nationalen und lokalen Ebene mit
einzubeziehen, bleibt ein Thema
in der Diskussion.

Als weiterer notwendiger Faktor
wurden eine strategische Planung und
die Erarbeitung gemeinsamer
Visionen in die Diskussion
eingebracht. So seien ein klares
Bekenntnis der Partnerregierung,
eine vorausschauende und
schliissige Planung, sowie eine
gemeinsame Vision von Partner-
und Geberland Voraussetzung fur
eine erfolgreiche Umsetzung von
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Entwicklungsvorhaben. Die
praktische Moglichkeit
strategischer Planung, die
aufgrund nicht immer umfassend
vorhandener Informationen
(,bounded rationality®)
eingeschrinkt sein kann und
haufig improvisiertes Handeln
erfordert (;muddling through®), ist
dabei ein Thema, das es auch im
Hinblick auf regionale Ansitze
weiter zu diskutieren gilt.

Neben den Forderungen nach
Leadership und strategischer
Planung hoben die Referenten
ausdricklich die Rolle effektiver
Institutionen hervor, die zentrale
Adressaten von Good Financial
Governance Reformen sind.
Dreh- und Angelpunkt stelle dabei
das Capacity Development dar, da die
Praxis gezeigt hat, dass ein bloBer
Transfer von Strukturen und
Institutionen nicht moglich
ist.Regionale Netzwerke konnen
ein Forum fiir Peer Learning sein.
Aber auch Sud-Sud
Kooperationen — Capacity
Development zwischen
afrikanischen Staaten - werden
immer beliebtet.



Herausforderungen regionaler Ebene sollten daher an

Es besteht das Risiko, dass die Prak.tl.ken ankntpfen, die den _
jeweiligen Adressaten vertraut sind
und riickgebunden werden kénnen an
die spezifischen Bedingungen auf
nationaler und lokaler Ebene, um eine
starkere Wirkung zu erzielen.

regionalen Netzwerke politische
Diskussionen losgelost von akuten
Problemen in den einzelnen Lindern
tithren und dadurch wichtige
Reformen auf der nationalen Ebene
unterbleiben. Reformansitze auf

Regionale Zusammenarbeit am konkreten Beispiel — Die ,,Declaration
on Good Financial Governance“

Afrikanische Institutionen fiibren derzeit als Reaktion auf den G8-Action Plan on
Good Financial Governance in Africa einen panafrikanischen Diskussionsprozess
dariiber, welches die grofSten Herausforderungen im Bereich des dffentlichen
Finanzpwesens in afrikanischen Staaten sind. Getragen wird die Diskussion von der
African Development Bank (AfDB) und der United Nations Economic Commission
Sor Africa (UNECA). Involviert sind dabei eine Vielzahl von Stakeboldern: Die drei
regionalen Netzmwerke im Bereich der dffentlichen Finanzen (AFROSAIL ATAF,
CABRI), die AU-Kommission, Parlamentarier-INetzwerke sowie die
Zivilgesellschaft. Auf demr kommenden AU/ UNECA Joint Annual Meeting wollen
die afrikanischen Finanzminister sich mit dem Status of Good Financial Governance
in Africa befassen.
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7. Herausforderungen fur
Governance und

Public Policy in der
Entwicklungszusammenarbeit

Auf der diesjahrigen Fachtagung
wurde die Frage gestellt, in welchem
Mal3e eine einseitig staatliche
Steuerung von komplexen und
zunehmend heterogenen
Gesellschaften noch méglich und
sinnvoll ist. Neben Instrumenten zur
Verbesserung der Qualitit staatlicher
Institutionen wurden daher in vielen
Workshops und Panels auch
Moglichkeiten der Zusammenarbeit
des Staates mit Akteuren der
Privatwirtschaft und Zivilgesellschaft
betrachtet. Im Hinblick auf die
Zusammenarbeit des Staates mit
privaten Akteuren betrachtete das hier
dokumentierte Panel v.a. die Chancen
und Herausforderungen fir die EZ.

Initiativen zur Beteiligung
zivilgesellschaftlicher Gruppen
werden in vielen Partnerlindern
gefordert. Allerdings sind Prozesse
der Unterstiitzung
zivilgesellschaftlicher Einbindung z.B.
in Fragen offentlicher Regulierungen
mit Herausforderungen besetzt.
Deutlich wurde wihrend des Panels,
dass eine gezielte Forderung
zivilgesellschaftlicher Partizipation
durch die EZ sich mit folgenden
Punkten auseinandersetzen sollte: Die
Zivilgesellschaft ist keine homogene
Gruppe, sondern ein komplexes
pluralistisches Gebilde. Teilweise ist
es schwierig zu beurteilen, ob

zivilgesellschaftliche Akteure
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unzureichend adressierte Belange der
Bevélkerung vertreten oder unter dem
Deckmantel zivilgesellschaftlicher
Interessenvertretung politische
Prozesse und Entscheidungen zu
Gunsten Weniger beeinflussen
wollen. Daruber hinaus kann die
Forderung nach stirkerer
zivilgesellschaftlicher Beteiligung
durch EZ-Organisationen Konflikte
mit Partnerregierungen hervorrufen,
da sich zivilgesellschaftliche Akteure
und politische Entscheidungstrigern
teilweise sehr kritisch gegentiber
stehen. Dennoch ist und bleibt die
Forderung der Zivilgesellschaft und
threr Zusammenarbeit mit staatlichen
Institutionen ein wichtiger Aspekt der
deutschen EZ. Vor dem Hintergrund
der oben benannten
Herausforderungen sollte sie aber
stets an lokale Gegebenheiten
angepasst werden, um einen
konstruktiven Dialog der Akteure zu
ermoglichen.

Eine stirkere Forderung von
privatwirtschaftlichen
Entwicklungspotenzialen wurde
prinzipiell als sinnvoll erachtet. Dabei
gelte es jedoch, einige
Voraussetzungen in Bezug auf die
Beziehung zwischen Staat und
Privatwirtschaft nicht aus den Augen
zu vetlieren: staatliche Institutionen
miussen beispielsweise in der Lage
sein, stabile Rahmenbedingungen
bereitzustellen, die sowohl
Investitionen als auch den
gesellschaftlichen Nutzen
wirtschaftlichen Engagements
fordern. Zudem ist zu diskutieren,



welche Bereiche konkret gefordert
werden sollten. Es wurde angemerkt,
dass die
Entwicklungszusammenarbeit kein
Instrument fur die
Wirtschaftstorderung von
Geberlandern darstellen sollte.

Auf der Veranstaltung wurde auch das
Instrument der Budgethilfe diskutiert.
In Bezug auf den Rahmen des Panels
kann zusammenfassend festgehalten
werden, dass kompetente staatliche
Institutionen als besonders wichtige
Voraussetzung fur die Vergabe von
Budgethilfe gesehen werden. Dariiber
hinaus bleibt das Instrument der
Budgethilfe ein Thema in der
Diskussion.

44

Insgesamt wurde deutlich, dass der
Staat die gesamtgesellschaftliche
Steuerung zwar nicht alleine
tibernehmen kann. In
Zusammenarbeit mit privaten
Akteuren ist er aber weiterhin ein
zentraler Akteur, der wichtige Impulse
tir die nachhaltige Entwicklung eines
Landes geben kann und geben muss.
Grundsatzlich birgt die Unterstiitzung
von Interaktionen staatlicher,
privatwirtschaftlicher sowie
zivilgesellschaftlicher Akteure zwar
Konflikte, allerdings sollten sie auch
als Partner verstanden werden, die
durch ein besseres Zusammenspiel die
Effektivitit staatlicher Institutionen
und die Qualitit 6ffentlicher
Leistungen verbessern kénnen. Eine
langtristige Unterstitzung durch EZ-
Organisationen, die die im Kontext
gegebenen Konstellationen zwischen
den unterschiedlichen Akteuren
berticksichtigt, und die Moderation
von Austauschprozessen kénnen
Fortschritte dabei begtinstigen.



Fazit

Welche Rolle sollte der Staat in
Beziehung zu Zivilgesellschaft und
Privatwirtschaft einnehmen? Welche
Steuerungsinstrumente sind nétig, um
offentliche Gtter entsprechend der
Nachfrage aus der Bevolkerung
bereitzustellen? Wie lassen sich
erwartete Wirkungen messen? Diese
Fragen wurden auf der Fachtagung
Public Policy in, wie sich herausstellte,
unterschiedlicher Intensitat
besprochen.

Fir die Gestaltung der Beziehung
zwischen staatlichen und nicht-
staatlichen Institutionen wurden z.B.
Erfahrungen mit Multi-Stakeholder-
Ansatzen vorgestellt. Sie bieten
grof3es Potential fur die faire
Auseinandersetzung zwischen
unterschiedlichen Interessengruppen,
allerdings kénnen dabei auch nicht zu
unterschitzende Hindernisse

auftreten.
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Wenn beispielsweise, wie im
Rohstoffsektor noch hiufig der Fall,
Vertrige ausgehandelt werden und
dabei mehrere Berater eines
internationalen Unternehmens gerade
mal einem Vertreter der Regierung
gegentiber sitzen und
zivilgesellschaftliche Gruppen keinen
Zugang zu relevanten Informationen
im Sektor erhalten, ist ein fairer
Interessenausgleich schwierig zu
erreichen. V.a. Fragen nach Grenzen
von Kapazititen (,,bounded
rationality®), z.B. bei der der
Informationsverarbeitung oder der
Organisationsfahigkeit, und wie mit
thnen umgegangen werden kann,
bleiben hier weiterhin zu bedenken.




Zum Thema staatliche
Steuerungsinstrumente und mogliche
Grenzen derselben wurden neben
technischen Aspekten (z.B. zu
unterschiedlichen Méglichkeiten von
Besteuerung oder der Messbarkeit
von Korruption in der Verwaltung)
auch Fragen zu politischen Prozessen
diskutiert. So wurde deutlich, dass
rechtliche Rahmenbedingungen nicht
selten von gewachsenen Normen
Uberlagert werden (Pfadabhingigkeit),
somit Zustandigkeiten in der
offentlichen Verwaltung verwischen,
Reformbemiithungen gebremst und
Korruption beglinstigt wird.
Weiterhin bleibt zu fragen, inwieweit
Linder, die keine funktionierenden
eigenen Einnahmen- und
Ausgabenstrukturen haben, somit
nicht uber 6ffentliche Gelder
entscheiden konnen, tiberhaupt noch
als Staaten bezeichnet werden konnen
und was das fur eine Gesellschaft
bedeutet. Hier hat sich der Begriff
,Raume begrenzter Staatlichkeit*
herausgebildet, der weiterhin ein
Thema in der Diskussion auch im
Feld der 6ffentlichen Finanzen sein
wird.
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Zum Thema Wirkungen hat sich in
den Diskussionen noch wenig
Konkretes herauskristallisiert. Es
bleibt festzustellen, dass die
Wirkungsanalyse fur politiknahe
Reformberatung noch wenig
entwickelt ist. Die Diskussionen
haben gezeigt, dass hier ein hoher
Bedarf besteht, Methoden und
Vorgehen zu entwerfen. Wichtig
werden hier v.a. folgende Themen
sein: Die Entwicklung von Methoden
der Wirkungsmessung, die
Differenzierung unterschiedlicher
Wirkungsebenen und die Annaherung
von idealtypischen Modellen der
Wirkungsmessung an die
kontextspezifischen Bedingungen, in
denen Wirkungen nachgewiesen
werden sollen.

Stoff fur weitere Fachtage ist also
reichlich vorhanden. In der GIZ
werden wir uns im Bereich Public
Policy mit den angesprochenen
Themenfeldern, die nicht
abschlieend besprochen werden
konnten (z.B. Rohstoffgovernance,
Offentliche Finanzen in fragilen
Staaten und Methoden der
Wirkungsmessung) weiterhin
auseinandersetzen. Wir freuen uns
daher schon auf die Diskussionen in
2011.
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