Das MDG-Projekt in der Krise

Halbzeitbilanz und Zukunftsperspektiven
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Die MDGs sind auf-
grund ihrer Zielorien-
tierung zu einem of-
fentlichkeitswirksa-
men Instrument ge-
worden

Zur Halbzeit der
MDGs findet am 25.
September 2008 ein
Krisengipfel zwischen
Regierungen, Wirt-
schaft und Zivilge-
sellschaft statt

1 Einleitung

Die Millenniumsentwicklungsziele (Millennium Development Goals,
MDGs) sind seit ihrer Proklamation im Jahr 2000 zum Leitmotiv der
internationalen Entwicklungspolitik avanciert. Mit ihnen richtete sich
der entwicklungspolitische Diskurs von Regierungen und internatio-
nalen Organisationen auf die Bekdmpfung der extremsten Formen
von Armut und Hunger sowie die soziale Grundversorgung der Be-
volkerung, insbesondere in den Bereichen Grundbildung, Gesundheit
und Wasserversorgung. Die meisten MDGs sind mit klaren quantita-
tiven, und damit tiberpriifbaren Zielvorgaben verbunden, die {iber-
wiegend bis zum Jahr 2015 erreicht werden sollen.

In den vergangenen Jahren haben sich die MDGs als gleichermafien
offentlichkeitswirksames wie kampagnentaugliches Instrument er-
wiesen und eine beachtliche politische Mobilisierungswirkung entfal-
tet. Dies zeigten z. B. die beiden vom britischen Premierminister Gor-
don Brown im Juli 2007 initiierten Erklarungen zur Unterstiitzung
der MDGs, die von 22 Staats- und Regierungschefs, darunter auch
der Bundeskanzlerin Angela Merkel, sowie von 21 Unternehmens-
fiihrern unterzeichnet wurden (Commission of the European Com-
munities 2008: 13). Sie konstatierten zur Halbzeit der MDGs, dass die
Welt bei der Verwirklichung der Ziele ,nicht auf dem richtigen Weg”
sei. Ihre Schlussfolgerung:

,We need urgent action to meet this development emergency if the world is
to get back on track.”*

Zu diesem Zweck riefen sie zu einem Gipfeltreffen von Regierungen,
Wirtschaft und Zivilgesellschaft auf. UN-Generalsekretar Ban Ki-
moon griff die Initiative auf und lud zu einem High-level Event on
the MDGs am 25. September 2008 nach New York ein. Die Teilneh-
mer dieses Treffens sind dort allerdings nicht nur mit den Defiziten
bei der Umsetzung der Ziele konfrontiert. Die Auseinandersetzung
tiber die MDGs ist gepragt von grundsatzlichen Kontroversen iiber
die Erreichbarkeit der Ziele, iiber ihre Methodik, {iber die Strategien
ihrer Verwirklichung sowie tiiber ihren Stellenwert innerhalb eines
ganzheitlichen Entwicklungsansatzes.

Zusétzliche Brisanz erhalten diese Auseinandersetzungen durch die
revidierten Armutsstatistiken der Weltbank. Nach den neuen Kalku-

1 Vgl. www.dfid.gov.uk/mdg/declaration-heads-07.asp (eingesehen am 9. Septem-
ber 2008)
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lationen liegt die Zahl der Menschen, die in extremer Armut leben,
bei 1,4 Milliarden, und ist damit um tiiber 400 Millionen hoher als
bisher angenommen (World Bank 2008b). Mit dieser Neuberechnung
wird die Halbzeitbilanz erniichternder, die Briichigkeit der bisheri-
gen Datenlage ist in besonderer Weise deutlich geworden. Kurz: Das
MDG-Projekt steckt in der Krise. Vor diesem Hintergrund miissen
sowohl die Agenda fiir die zweite Halbzeit auf dem Weg zu den
2015-Zielen als auch alle Post-2015-Strategien die politischen, die
konzeptionellen und die methodischen Herausforderungen bei der
Realisierung der MDGs berticksichtigen.

2  MDGs: Nur die Spitze des Eisbergs

internationaler Entwicklungsziele

Hinter dem Kiirzel "MDG" verbirgt sich ein Set von acht Zielen sowie
urspriinglich 18 Unterzielen (Zielvorgaben) und 48 Indikatoren. Sie
wurden im Jahr 2000 in einem Aushandlungsprozess von UN, IWF,
Weltbank und OECD aus den Beschliissen der Weltkonferenzen der
1990er Jahre als kleinster gemeinsamer Nenner herausdestilliert.

Seit dem Jahr 2000 wurde der MDG-Katalog mehrmals erweitert.
Bereits die erste Fassung, die der UN-Generalsekretdr in seiner Road
Map zur Umsetzung der Millenniumserklarung im Jahr 2001 verof-
fentlichte (UN Secretary-General 2001), weist iiber das urspriinglich
Set von sieben Entwicklungszielen hinaus, die im Jahr 2000 von UN,
IWE, OECD und Weltbank als gemeinsame Priorititen definiert wor-
den waren (IMF/OECD/World Bank/UN 2000). In der Road Map wur-
de, vor allem als Reaktion auf die Kritik der G-77 am einseitigen Fo-
kus dieser Prioritdtensetzung, ein achtes Ziel mit dem Titel ,,Globale
Entwicklungspartnerschaft” hinzugefiigt. Es benennt die Verantwort-
lichkeiten der Industrielander, insbesondere in den Bereichen Han-
del, Entwicklungsfinanzierung, Schuldenerlasse und Technologie-
transfer. Im Gegensatz zu den Zielen fiir die Entwicklungslander
enthdlt MDG 8 jedoch keine quantitativen und zeitlich gebundenen
Verpflichtungen, sondern nur allgemeine Absichtserklarungen.

Nach dem Johannesburg-Gipfel iiber nachhaltige Entwicklung im
Jahr 2002 wurde das ,Umwelt-MDG” (MDG 7) um ein Unterziel er-
ganzt. Es kam das Ziel hinzu, bis 2015 den Anteil der Menschen um
die Halfte zu senken, die keinen Zugang zu Sanitdrversorgung ha-
ben. Als Ergebnis der Beschliisse des Weltgipfels 2005 wurde das
Themenspektrum der MDGs 2007 nochmals substantiell erweitert:
Hinzu kamen das Ziel produktiver Vollbeschiftigung und men-
schenwiirdiger Arbeit fiir alle, das Ziel des allgemeinen Zugangs zu

Seit der Millenniums-
erklarung wurde das
Set an Zielen, Unter-
zielen und Indikato-
ren der MDGs mehr-
mals erweitert
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Die Regierungen des
Nordens und die G-77
betonen die Verbind-
lichkeit von Vereinba-
rungen vorheriger
Weltkonferenzen
unterschiedlich

Die meisten MDGs
werden dem An-
schein nach bis 2015
nicht erreicht werden

reproduktiver Gesundheit bis 2015, das Ziel, bis 2010 den allgemei-
nen Zugang zu HIV/AIDS-Behandlung zu gewahrleisten sowie das
Ziel, bis 2010 die gegenwartige Verlustrate der biologischen Vielfalt
signifikant zu reduzieren.? Der seitdem giiltige MDG-Katalog um-
fasst somit acht Ziele, 21 Unterziele und 60 Indikatoren. Trotz der
Erweiterungen bilden die MDGs nur die Spitze des Eisbergs interna-
tionaler Entwicklungsziele, sie sind quasi die ,Minimum Develop-
ment Goals”.

In den offiziellen Dokumenten der UN ist daher meist nicht allein
von den MDGs die Rede, sondern von den ,,international vereinbar-
ten Entwicklungszielen, einschliefSlich der MDGs”. Diese Formulie-
rung, auf die sowohl die G-77 als auch die Regierungen des Nordens
drangen, soll darauf hinweisen, dass bei den Weltkonferenzen der
vergangenen zwei Jahrzehnte und bei anderen internationalen Anlas-
sen zahlreiche Entwicklungsziele formuliert wurden, die tiber die
MDGs hinausreichen, und zu deren Verwirklichung sich die Regie-
rungen gleichermafien verpflichtet haben. Wahrend die G-77 dabei in
erster Linie die Ziele im Blick hat, die sich an die Adresse der reichen
Lander richten, betonen die Bundesregierung und andere Regierun-
gen des Nordens vor allem die Verpflichtungen im Bereich von De-
mokratie, Menschenrechten und Good Governance, die im MDG-
Katalog bislang nicht enthalten sind.>

3 Die meisten Linder sind , off-track”

In der Analyse der bisherigen Fortschritte bei der Verwirklichung der
MDGs sind sich UN, Weltbank, Regierungen und NGOs relativ einig;:
Ihre Berichte, insbesondere der jahrliche Global Monitoring Report
der Weltbank, zeigen, dass in zahlreichen Landern die meisten MDGs
nicht bis zum Jahr 2015 verwirklicht werden, wenn sich die gegen-
wirtigen Trends fortsetzen.”

2 Vgl. UN Dok. E/CN.3/2008/29 vom 12. Dezember 2007.

3 Die MDG Gap Task Force der UN hat in ihrem ersten Bericht im September 2008
die diversen Verpflichtungen, die allein im Themenbereich des MDG 8 (Aufbau
einer weltweiten Entwicklungspartnerschaft) bestehen, in einer ,,Matrix of Global
Commitments” zusammengestellt, vgl. UN (2008a) und
www.un.org/esa/policy/mdggap/.

4 Vgl. z.B. World Bank (2008a), Commission of the European Communities (2008),
Bourguignon et al. (2008), Martens (2007) sowie die interaktive Website der UN
www.mdgmonitor.org (eingesehen am 9. September 2008), die umfassende In-
formationen iiber die Verwirklichung der MDGs in 130 Landern und Regionen
bereitstellt.
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Zwar gibt es auf globaler Ebene durchaus positive Entwicklungen,
etwa bei der Reduzierung der Zahl der Menschen, die in extremer
Armut leben, oder bei der Steigerung des weltweiten Anteils der
Menschen, die Zugang zu sauberem Trinkwasser haben. Der Fort-
schritt bei der Armutsbekampfung wurde jedoch sehr stark durch die
,overachievers in East and South Asia” (Bourguignon et al. 2008: 7)
bewirkt. Zudem sind selbst in den Landern, die auf nationaler Ebene
Fortschritte verzeichnen, diese innerhalb der Lander nicht gleichma-
Big verteilt. Nach Untersuchungen der Weltbank haben gerade in den
Landern mit den groiten Wachstumserfolgen, allen voran China, die
Einkommensdisparitdten zugenommen. Die Kluft zwischen Arm und
Reich hat sich (gemessen am Gini-Koeffizienten) in 42 von 59 Lan-
dern kontinuierlich vergrofsert (World Bank 2008a: 35).

Bei den genannten Zielen von Fortschritten zu sprechen, wurde
schlieslich auch dadurch moglich, dass die Regierungen friihere, am-
bitioniertere Ziele abgeschwacht und die Umsetzungsfristen verlan-
gert haben. So hatte beispielsweise die Entscheidung der UN, als Ba-
sisjahr fiir die Fortschrittsmessung nicht das Jahr 2000 sondern das
Jahr 1990 zu nehmen, zur Folge, dass das Ziel der Halbierung des
Anteils der Menschen, die von weniger als einem Dollar pro Tag le-
ben, in der Region Ostasien und Pazifik aufgrund des chinesischen
Wirtschaftswachstums bereits im Jahr 2000 erreicht worden war. Mit
anderen Worten: Die Regierungen vereinbarten im Jahr 2000 ein Ziel,
das sie in dieser Region bereits im selben Jahr verwirklicht hatten.

Besonders gravierende Defizite gibt es bei der Reduzierung der Kin-
dersterblichkeit (MDG 4) und der Miittersterblichkeit (MDG 5) sowie
bei dem Ziel, den Anteil der Menschen die Hunger leiden, bis zum
Jahr 2015 zu halbieren (UN 2008b). Infolge der weltweit rapide ange-
stiegenen Preise fiir Grundnahrungsmittel ist zu befiirchten, dass die
Zahl der Hungernden in den Entwicklungslandern eher zu- als ab-
nimmt. Bereits seit Mitte der 1990er Jahre war ihre Zahl von knapp
800 auf 830 Millionen (2002-2004) gestiegen (FAO 2007:130). Die UN
High-Level Task Force on the Global Food Crisis (2008: 9) rechnet
infolge der globalen Erndhrungskrise mit einem weiteren Anstieg um
iiber 100 Millionen Menschen. Besonders betroffen sind die Men-
schen in den Krisenregionen Afrikas.

Ein sehr erstaunliches Ergebnis zur Halbzeitbilanz ist, wie wenig die
Fortschritte bei den verschiedenen MDGs miteinander verbunden
sind. Haufig gibt es keine bedeutende Korrelation zwischen den Ver-
anderungen bei unterschiedlichen Zielen, so dass die Ursachen fiir
Verbesserungen offenbar in sehr unterschiedlichen Faktoren und
Politiken zu suchen sind. Beispielsweise besteht nahezu kein Zu-
sammenhang zwischen MDG 1 (Armutsreduktion) und Nicht-
Armuts-Zielen wie der Kindersterblichkeit und der Rate der Primar-

Erfolge sind sehr un-
gleich verteilt und
gegenlaufige Tenden-
zen werden offenbar

Erfolge in den unter-
schiedlichen MDGs
héngen anscheinend
nicht mit einander
zusammen
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Die geringe Funk-
tionsfahigkeit staat-
licher Strukturen ist
fiir die soziale Lage
besonders gravierend

schulabschliisse. Auch unter den Nicht-Armuts-Zielen sind die Kor-
relationen niedrig (Bourguignon et al. 2008: 21).

Insgesamt reicht das gegenwartige Tempo der Fortschritte bei weitem
nicht aus, um die MDGs in allen Landern bis zum Jahr 2015 zu ver-
wirklichen. Ein fiir das britische Department for International Devel-
opment (DFID) und das Directorate General for Development of the
European Commission (DG-DEV) erstelltes Papier renommierter eu-
ropdischer Forschungsinstitutionen stellt erniichtert fest: ,Most coun-
tries in all regions are off-track on most MDGs (or data is missing to
assess progress), even those countries which have experienced the
best growth performances” (Bourguignon et al. 2008: 8).° Die Aussa-
ge wird auch durch die Entwicklungen des Gender Equity Index
(GEI) und des Basic Capabilities Index (BCI) bestétigt, die das zivilge-
sellschaftliche Netzwerk Social Watch alljahrlich verdffentlicht.® Die-
se Indizes illustrieren, dass sich eine Reihe von Landern, insbesonde-
re in Subsahara Afrika, sogar von den Zielvorgaben entfernt. Armut,
Hunger und Kindersterblichkeit nehmen dort eher zu als ab, auch
wenn einzelne Lander durchaus auch Erfolge erzielen.

4 Fragile Staatlichkeit als

Entwicklungshemmnis

Der grofie Riickstand Subsahara-Afrikas hangt eng mit dem Umstand
zusammen, dass sich in dieser Region ein besonders hoher Anteil
fragiler Staaten findet und diese bei der Umsetzung der MDGs in
besonderer Weise Defizite aufweisen. Je nach Definition und Daten-
basis sind weltweit 40 bis 60 Staaten von einer Erosion des Gewalt-
monopols und einer eingeschrankten Leistungsfahigkeit staatlicher
Institutionen gepragt. Die Erreichung der MDGs ist dadurch in weite
Ferne gertickt. DFID (2005) schétzt die soziale Lage in fragilen Staaten
im Vergleich zu anderen armen Landern als gravierend ein: Das Pro-
Kopf-Einkommen betrdgt nur etwa die Halfte der Vergleichsgruppe.
Die Kindersterblichkeit liegt doppelt, die Miittersterblichkeit sogar
dreimal so hoch. Etwa ein Drittel der Bevolkerung ist unterernahrt;
grofle Teile der Bevolkerung werden von Malaria geplagt.

5 Das Hintergrundpapier mit dem Titel , Millennium Development Goals at Mid-
point: Where do we stand?” wurde fiir den in Vorbereitung befindlichen Europe-
an Report on Development verfasst. Beteiligt waren insgesamt zehn Autoren von
europaischen Forschungsinstituten sowie der Cornell University, USA.

¢ Vgl. www.socialwatch.org (eingesehen am 9. September 2008).
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Ahnlich dramatisch fiel im Jahr 2007 die Bestandsaufnahme des Glo-
bal Monitoring Report der World Bank (2007) aus’. Demnach leben
8 % der Bevolkerung aus Entwicklungsldndern in fragilen Staaten,
zugleich befinden sich dort aber 16 % der untererndhrten Kinder.
Noch besorgniserregender: 30 % der Kinder, die das 5. Lebensjahr
nicht {iberlebten, stammten aus dieser Landergruppe (Bourguignon
et al. 2008: 8). Deutlich wird dadurch, dass nicht allein strukturelle
sozio-0konomische Entwicklungsprobleme die Verwirklichung der
MDGs gefdahrden, sondern die Funktionsfahigkeit staatlicher Struktu-
ren von mindestens ebenso zentraler Bedeutung ist. Der neoliberal
motivierte Abbau von Staatlichkeit in den 1980er Jahren ebenso wie
die durch Gewaltkonflikte bedingte Erosion staatlicher Institutionen
in den 1990er Jahren haben Krisenregionen hier ein schwieriges Erbe
hinterlassen, dessen Uberwindung bei Zukunftsstrategien fiir die
MDG:s stdrker als bislang in Rechnung gestellt werden muss.

5 Methodische Probleme bestehen fort

Erschwert wird die Zwischenbilanz der MDG-Umsetzung durch das
Fehlen genauer Statistiken. In zahlreichen Landern gibt es weder ver-
lassliche Daten tiber die Zahl der Hungernden, noch tiiber die Miitter-
sterblichkeit, die Ausbreitung von HIV oder die Zahl der Menschen,
die jedes Jahr an Malaria sterben. Zudem gibt es Probleme hinsicht-
lich der Konsistenz und Vergleichbarkeit von Daten tiber Raum und
Zeit bereits innerhalb einzelner Indikatoren. Dies zeigt sich etwa bei
der Messung des Ziels der Halbierung des Anteils der hungernden
Bevolkerung, die je nach Verwendung einschladgiger Indikatoren (Un-
tererndhrungsindikator der FAO, Untergewichtigkeit von Kindern)
sehr unterschiedlich ausfallt (Bourguignon et al. 2008: 11-12). Selbst
iber die Entwicklung der Einkommensarmut gibt es nach Weltbank-
angaben in 78 von 149 Entwicklungs- und Schwellenldndern, und
damit in tiber 50 Prozent dieser Lander, keine verlasslichen Statisti-
ken (World Bank 2008a: 22). Fort- bzw. Riickschritte bei der Verwirk-
lichung der MDGs lassen sich auf einer derart schwachen Daten-

7 DFID wie auch der Global Monitoring Report stiitzen sich bei der Identifizierung
fragiler Staaten auf das World Bank Country Policy and Institutional Assessment
rating (CPIA), das sich u.a. wg. fehlender Nachvollziehbarkeit der Einordnungen
und mangelhafter Transparenz in der Kritik findet. Andere Einordnungen fra-
giler Staaten haben z.B. Foreign Policy/The Fund for Peace (2007) oder Ri-
ce/Patrick (2008) vorgenommen. Die Grundtendenz — schlechte performance fra-
giler Staaten bei den MDGs — diirfte sich freilich unabhangig von der Datenquelle
bestdtigen lassen.

Die fehlende statisti-
sche Grundlage oko-
nomischer und sozia-
ler Daten erschwert
eine Bewertung des
MDG-Prozesses
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Das Armutsmafs der
Weltbank erwies sich
in seiner Hohe und
seiner Bezugsgrofie in
Kaufkraftparitaten als
zu niedrig

grundlage nicht exakt bestimmen. Bestenfalls sind grobe Schatzun-
gen moglich. Die Zahlen von Weltbank und UN, auf denen viele Poli-
tikempfehlungen und nationale Entwicklungsstrategien beruhen,
spiegeln eine Genauigkeit vor, die jeder wissenschaftlichen Grundla-
ge entbehrt.

Regierungen und internationale Organisationen sind sich dieses De-
tizits durchaus bewusst. Sie bemiihen sich seit einigen Jahren, die
Kapazitiaten zur Erfassung 6konomischer und sozialer Daten in den
Entwicklungslandern zu verbessern. Im Jahr 2004 verabschiedeten sie
zu diesem Zweck den Marrakech Action Plan for Statistics (MAPS), in
den Folgejahren entstanden in {iber 100 Landern Nationale Strategien
fiir die Entwicklung von Statistiken (National Strategies for the Deve-
lopment of Statistics) - ein positiver Nebeneffekt des MDG-Prozesses.

Ein weitaus gravierenderes methodisches Problem liegt in der Ar-
mutsmessung selbst. Der Indikator fiir extreme Armut (Pro-
Kopfeinkommen von weniger als einem US-Dollar pro Tag) ist zwar
hervorragend kommunizierbar, ist aber in seiner Hohe willkiirlich
gesetzt und erweist sich selbst als Schwellenwert extremer Armut fiir
weite Regionen dieser Welt als viel zu niedrig. Dies wird mittlerweile
auch in der Weltbank so gesehen. Thre revidierten Armutsschatzun-
gen vom August 2008 setzen die Schwelle extremer Armut daher mit
1,25 US-Dollar fest (Chen/Ravallion 2008). Die Asiatische Entwick-
lungsbank legt ihren jiingsten Armutsschatzungen fiir 16 asiatische
Lander einen durchschnittlichen Schwellenwert von 1,35 US-Dollar
(in Kaufkraftparitaten von 2005) zugrunde (Asian Development Bank
2008).

Zusatzliche Kritik an dem Armutsmaf$ der Weltbank kam von Sanjay
G. Reddy und Thomas W. Pogge von der New Yorker Columbia Uni-
versity. Sie kritisierten unter anderem die Praxis der Weltbank, die
Bezugsgrofle fiir die extreme Armut in Kaufkraftparitiaten (Purcha-
sing Power Parities, PPP) auszudriicken. Dies soll die Vergleichbar-
keit der nationalen Daten ermdglichen. Mit einem PPP-Dollar kann
man (theoretisch) in jedem Land der Welt die gleiche Menge an Wa-
ren und Dienstleistungen erwerben. Die Definition der Kaufkraftpari-
taten beruht jedoch auf internationalen Warenkorben, die mit dem
Konsum der Armen wenig zu tun haben. Denn die in den Warenkor-
ben bertiicksichtigten Dienstleistungen, die in Entwicklungslandern
oft sehr preiswert sind (z.B. Haushaltshilfen), werden von Armen
wenig nachgefragt. Sie konzentrieren sich in ihrem Konsum auf
Grundnahrungsmittel, die weltweit gehandelt werden (Reis, Getreide
etc.) und deren Preise sich zwischen reichen und armen Landern ver-
gleichsweise wenig unterscheiden. Pogge und Reddy folgerten dar-
aus, dass die Anzahl der Armen in Landern mit geringem Einkom-
men durch die Weltbank unterschitzt wird (Pogge 2007: 10).
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6 Korrektur bisheriger Erfolgsmeldungen

notwendig

Angesichts der methodischen Unzuldnglichkeiten der bisherigen
Kaufkraftschdtzungen, die auf Erhebungen aus dem Jahr 1993 basier-
ten, haben Weltbank, UN und zahlreiche weitere internationale Or-
ganisationen sowie 146 nationale Statistikbehdrden in einem grof3
angelegten internationalen Projekt, dem International Comparison Pro-
gram, eine vollstindige Neubewertung der Kaufkraftparitaten vorge-
nommen (World Bank 2008b).? Das im Dezember 2007 veroffentlichte
Ergebnis wird vom Weltbank-Okonomen Branko Milanovic (2008) als
,Revolution” von historischem Ausmafd bezeichnet. Durch die neue
Methodik sind die in PPP ausgedriickten Volkseinkommen von Chi-
na und Indien ,iiber Nacht” um 40 Prozent gesunken. Der Anteil
Chinas am globalen Bruttoinlandsprodukt ist gegeniiber fritheren
Schatzungen von 14 auf 10 %, der Indiens von 6 auf 4 % gefallen
(World Bank 2008b: 10). Fiir China steigt in Folge der statistischen
Anpassung der Anteil der absolut Armen fiir die Zeit von 1980 bis
2004 um 20 Prozentpunkte gegeniiber bisherigen Berechnungen, fiir
Indien und Bangladesh werden die Resultate vermutlich dhnlich aus-
fallen (Bourguignon et al. 2008: 9).

Die Erhohung der Armutsschwelle und die Revision der Kaufkraft-
paritdten haben fiir die Bewertung der Fortschritte bei der Verwirkli-
chung von MDG 1 dramatische Konsequenzen. Nach den bislang
aktuellsten Schatzungen von 2004 war die Zahl der Menschen, die in
extremer Armut (d.h. von weniger als einem PPP-Dollar am Tag)
leben, auf 986 Millionen gesunken. Nach den revidierten Schatzun-
gen der Weltbank liegt sie jedoch bei 1,4 Milliarden Menschen.® Die
Weltbank-Okonomen Chen und Ravallion (2008) veroffentlichten die
neuen Zahlen erstmals im August 2008 in einem Arbeitspapier mit
dem Titel , The Developing World is Poorer Than We Thought, But No
Less Successful in the Fight against Poverty”. Die zweite Halfte des Titels
illustrierten sie mit eindrucksvollen Zahlen: die Zahl der Menschen,
die in extremer Armut leben, sei um 500 Millionen gesunken, ihr An-
teil an der Weltbevolkerung habe sich sogar halbiert. Diese Erfolgs-
meldungen waren allerdings nur moglich, indem die Autoren nicht

8  Siehe auch http://go.worldbank.org/VMCB80AB40 (eingesehen am 9. September
2008).

Zahl der Menschen, die von weniger als 1,25 US-Dollar (in Kaufkraftparitaten
von 2005) leben.

Die Erhohung der
Armutsschwelle und
die Revision der
Kaufkraftparitdten-
machen eine Neube-
wertung bei MDG 1
erforderlich

Die Zahl der absolut
Armen liegt um 400
Millionen {iiber bishe-
rigen Schatzungen
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Entwicklungshilfe
bleibt weit hinter dem
notigen Mindestmaf
fiir die Erreichung der
MDGs zuriick

Risiko der Uberschul-
dung nicht gebannt

die Jahre 2000 oder 1990 sondern das Jahr 1981 als Vergleichsjahr
verwendeten.

Besonders schwierig ist auch nach den neuen Armutsschatzungen die
Situation in Afrika. Dort hat sich die Zahl der Menschen in extremer
Armut in den letzten 25 Jahren fast verdoppelt (von 202 Millionen
1981 auf 384 Millionen 2005). Ihr Bevolkerungsanteil war mit 50,4
Prozent 2005 fast ebenso hoch wie 1981 (50,8 Prozent). Und auch fiir
die anderen Regionen des Siidens sind die Fortschritte wesentlich
geringer, wenn man die realistischere Armutsschwelle von 2 US-
Dollar pro Tag zugrunde legt. Die Zahl der Menschen, die unterhalb
dieser Schwelle leben miissen, ist zwischen 1981 und 2005 von 2,5 auf
2,6 Milliarden gestiegen. '

7 Geberengagement riickliufig

Die Regierungen sind nicht nur bei der Uberwindung der Einkom-
mensarmut und bei zahlreichen weiteren Zielvorgaben , off-track”,
sondern zugleich auch bei der in MDG 8 postulierten ,,Globalen Part-
nerschaft”. Der jlingste Report der MDG Gap Task Force (UN 2008a)
weist auf das nachlassende Engagement der westlichen Geberstaaten
hin: Zwischen 1997 und 2005 war die Entwicklungshilfe (ODA) der
22 Mitglieder des Development Assistance Committee (DAC) der
OECD noch deutlich angestiegen. Sie erreichte im Jahr 2005 mit 107
Mrd. US$ den bisherigen Hochststand. Dies resultierte freilich vor
allem aus der Anrechnung umfangreicher Schuldenerlasse. In den
folgenden zwei Jahren ist die Entwicklungshilfe jedoch um ca. 13 %
gesunken (UN 2008a: vii-viii). Besonders dramatisch war der Riick-
gang im Jahr 2007 bei Japan und Grofibritannien, deren ODA sich
innerhalb eines Jahres um 30 bzw. 29 % verminderte. Bei den USA
betrug die Reduzierung 10 %, bei der EU 6 %.™* Die MDG Gap Task
Force geht zugleich davon aus, dass die wichtigsten 22 Geberldnder
ihre Entwicklungshilfe bis 2010 um 18 Mrd. US-Dollar erhchen miis-
sen, um die vereinbarten Ziele zu erreichen.

Graduelle Fortschritte gab es bei der Reduzierung der Schuldenlast
fiir die hochverschuldeten armen Entwicklungslander (HIPC). Der
Schuldenstand sank durch bi- und multilaterale Schuldenstreichun-
gen fiir 33 der 41 HIPC erheblich. Die bisherigen Initiativen brachten

10 Die Zahl war bis 1999 auf 2,9 Milliarden angewachsen und ist seitdem zuriickge-
gangen.

11 OECD press release vom 4. April 2008.
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tiir viele dieser Lander aber keine dauerhafte Losung ihrer Schulden-
probleme. Laut dem Internationalen Wahrungsfonds (IWF) und der
Weltbank (IDA/IMF 2007: 10) besteht fiir mindestens 12 von ihnen
bereits wieder das Risiko der Uberschuldung. Zugleich flieen in 52
Landern immer noch hohere Betrdge in den Schuldendienst als in die
Gesundheitsausgaben.

8 Empfehlungen bis 2015 — und dariiber

hinaus

Die MDGs haben in erster Linie die Funktion, die Aufmerksamkeit
von Politik und Offentlichkeit auf die gravierendsten Probleme von
Armut und sozialer Unterversorgung zu lenken und durch ihre
Messbarkeit den Erwartungsdruck gegeniiber den Regierungen zu
erhohen (Nuscheler/Roth 2006). Diese Funktion haben sie in den ver-
gangenen acht Jahren erfiillt. Die bisherigen Resultate zeigen jedoch,
dass die Regierungen darauf nicht mit den erforderlichen politischen
Mafinahmen reagiert haben. Die Regierungen des Nordens waren
bislang weder zu substantiellen Zugestandnissen in der internationa-
len Handelspolitik bereit, noch haben sie ihren Anteil an den not-
wendigen finanziellen Ressourcen zur Verwirklichung der MDGs in
Form von fresh money bereitgestellt. Die Regierungen vieler Entwick-
lungslander haben allzu oft ihre Politik bislang nicht konsequent auf
die Bekampfung der Armut, die Uberwindung sozialer Disparitdten
im eigenen Land und die Mobilisierung heimischer Ressourcen aus-
gerichtet. Auch im Governance-Bereich gibt es in zahlreichen Lan-
dern fortbestehende Defizite. Besonders diister ist die Lage in Lan-
dern, die durch fragile Staatlichkeit geprédgt sind und in denen zent-
rale Funktionen in den Bereichen Sicherheit, Wohlfahrt und Partizi-
pation kaum erfiillt werden.

Gordon Browns Aufruf zu einem ,MDG-Notstandsgipfel” 2008 war
Ausdruck des Eingestiandnisses, dass die Regierungen ihrer Verant-
wortung filir die Verwirklichung der MDGs bislang nicht gerecht ge-
worden sind. Allerdings birgt die Konzentration entwicklungspoliti-
scher Strategien auf die Bekdmpfung der Armut auch die Gefahr,
dass die Politik lediglich an den Symptomen ,herumdoktert” und

12 Richard Boudreaux, Poverty-reduction aid lags, study finds, in: Los Angeles
Times vom 5. September 2008,
http://www latimes.com/news/nationworld/world/la-fg-poverty5-
2008sep05,0,1143073.story (eingesehen am 9. September 2008),

Trotz gesteigerter
Aufmerksamkeit in
Offentlichkeit und
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schen Umsetzung —
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Stiden
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nicht bis zu den Wurzeln des Ubels vordringt. Wenn Armut in erster
Linie als Einkommensarmut begriffen wird, konzentrieren sich auch
die Losungsvorschldge zur Reduzierung der Armut auf die monetire
Ebene. Strukturelle Fragen, wie die Ungleichverteilung von Vermo-
gen, Landbesitz und politischer Macht in den betroffenen Landern
sowie die weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen und die Aus-
wirkungen globalisierter Finanz- und Warenmarkte blieben in den
Programmen zur Umsetzung der MDGs dagegen bislang unterbelich-
tet. Dies gilt auch fiir 6kologische Aspekte, insbesondere die Folgen
des Klimawandels. Eine liickenhafte Problemdiagnose kann aber zu
falschen Politikrezepten fithren und die dauerhafte Losung der Prob-
leme eher behindern.

In der zweiten Halbzeit des MDG-Prozesses bis zum Jahr 2015 sollten
sich die Regierungen daher sowohl mit den Defiziten in der bisheri-
gen Umsetzung und der Methodik der Millenniumsziele befassen, als
auch die Politikrezepte fiir ihre Verwirklichung grundsétzlich tiber-
priifen. Das schliefit folgende Aspekte ein:

a) Verbindliche Ziele im Rahmen der ,,Globalen
Entwicklungspartnerschaft”

Die Bundesregierung, aber auch viele Regierungen des Siidens, wei-
sen (aus unterschiedlichen Motiven) zurecht darauf hin, dass die
MDGs nur Teil eines wesentlich umfassenderen Katalogs politischer
Verpflichtungen sind, die die Regierungen mit den Beschliissen der
Weltkonferenzen der vergangenen zwei Dekaden und der Millenni-
umserkldarung aus dem Jahr 2000 eingegangen sind. Die Praxis in den
Vereinten Nationen, die MDGs immer in einem Atemzug mit den
international  vereinbarten Entwicklungszielen (Internationally
Agreed Development Goals, IADGs) zu nennen und sie als Bestand-
teil dieser Ziele zu begreifen, sollte beibehalten werden. Dies gilt ins-
besondere fiir die Formulierung nationaler Entwicklungsstrategien
(,MDG-Strategien”) und die Uberpriifung der Umsetzung der Ziel-
vorgaben, unter anderem beim Annual Ministerial Review des Wirt-
schafts- und Sozialrates der UN (ECOSOC). Die Vereinten Nationen
haben mit der von der MDG Gap Task Force zusammengestellten
,Matrix of Global Commitments” dazu eine niitzliche Grundlage
geliefert.™

13 Vgl. www.un.org/esa/policy/mdggap/ (eingesehen am 9. September 2008).
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Die Regierungen sollten das Ungleichgewicht im Grad der Verbind-
lichkeit der MDGs fiir Industrie- und Entwicklungslander tiberwin-
den. Das bedeutet, den Beitrag der Industrielander in Form von kla-
ren, quantitativen, zeitgebundenen und damit iiberpriifbaren Ver-
pflichtungen zu definieren. Zu diesem Zweck sollten insbesondere
das siebte und achte Millenniumsziel erweitert und konkretisiert
werden. Das gilt unter anderem fiir Verpflichtungen zur CO»-
Reduktion in den Industrielandern, zur Erhéhung der offentlichen
Entwicklungshilfetransfers und zum Abbau von Handelsschranken
und Exportsubventionen. Mit Blick auf MDG 8 bildet der Bericht der
MDG Gap Task Force der UN (2008a) dafiir ein niitzliches Referenz-
dokument.

Mit dem verbindlichen ODA-Stufenplan hat die EU im Jahr 2005 ei-
nen wichtigen Schritt in diese Richtung unternommen. Um aber ihre
Bereitschaft zur Verwirklichung dieses Stufenplans unter Beweis zu
stellen, miissen die Regierungen der EU, und damit auch die Bundes-
regierung, diesen Plan in entsprechende nationale Stufenplane {iber-
setzen.

Zur Finanzierung zusédtzlicher globaler Aufgaben, insbesondere im
Bereich des Klimaschutzes und der Finanzmarktstabilitat, ist die Ein-
fiihrung innovativer Finanzierungsinstrumente auf globaler Ebene
tiberfallig. Besonders wichtig sind dabei die Vorschlédge fiir internati-
onal koordinierte Steuern, allen voran eine Devisen- oder Finanz-
transaktionssteuer und eine CO»-Steuer.

Verbindliche Verpflichtungen des Nordens hinsichtlich der Quantitat
der ODA reichen aber bei weitem nicht aus. Im Rahmen der Pariser
Erklarung und der Aktionsagenda von Accra (Accra Agenda for Ac-
tion) vom September 2008 sind die Regierungen daher auch Ver-
pflichtungen zur Erhohung der Qualitit der Entwicklungszusam-
menarbeit eingegangen. In zentralen Bereichen, wie der Beseitigung
von Lieferbindungen, der Abschaffung politischer Konditionalitaten
und der Starkung von demokratischer Eigenverantwortung (,democ-
ratic ownership”), blieben die Verpflichtungen bisher jedoch vage.

Um systematisch zu messen, wie der Norden seine entwicklungspoli-
tischen Verpflichtungen erfiillt, konnten ein Kriterienkatalog oder ein
,Geber-Index” (jenseits des ODA/BNE-Indicators) sinnvolle Instru-
mente sein. Eine langerfristige Option ware die Entwicklung einer
Art von Globalem Solidaritatsindex (Global Solidarity Index), der
offentlichkeitswirksam illustriert, wie solidarisch und entwicklungs-

Innovative Finanzie-
rungsinstrumente
und ,,Geber-Index”

iiberfallig
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freundlich die Politik eines Landes gegeniiber den armeren Landern
ist."

b) Verkniipfung der MDG-Debatte mit einem

menschenrechtsorientierten Entwicklungsansatz

Einen interessanten Beitrag zur Uberpriifung der ,, Globalen Entwick-
lungspartnerschaft” leistet die “High-level Task Force on the Imple-
mentation of the Right to Development” (HLTF 2008), die unter dem
Dach des UN-Menschenrechtsrates agiert. Sie setzte sich im Dezem-
ber 2004 bei ihrer Sitzung das Ziel, ,die wirtschafts-, finanz- und
entwicklungspolitisch relevanten Aussagen der Millenniums-Ent-
wicklungsziele in die Menschenrechtsarbeit der Vereinten Nationen
zu integrieren und Entwicklung starker mit den Menschenrechten zu
verkniipfen” (Schorlemer 2006: 102). Im Jahre 2005 erhielt sie zudem
den Auftrag, Kriterien fiir die regelméfiige Evaluation von MDG 8
mit Bezug auf das in einer Erklarung von 1986 ndher umschriebene
Recht auf Entwicklung zu entwickeln.

Die High-level Task Force entwickelt und priift dementsprechend
sogenannte ,criteria for periodic evaluation of global partnerships
from a right to development perspective” (HLTF 2008: Annex II, 26-
28). Globale Partnerschaften sollen demnach institutionell so angelegt
sein, dass sie zur Verwirklichung von Menschenrechten beitragen,
besonders verwundbare Bevolkerungsgruppen berticksichtigen so-
wie Good Governance, Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und effektive
Korruptionsbekampfung fordern. Damit dies gelingen kann, miissen
Informationsfreiheit, Geschlechtergerechtigkeit sowie Konsultations-
und Partizipationsverfahren gewahrleistet sein und entsprechende
menschliche und finanzielle Ressourcen zur Verfiigung stehen.

Eine besondere Bedeutung innerhalb von MDG 8 wird derzeit der
Zielvorgabe 17 zugemessen, welche darauf abzielt, in Kooperation
mit Pharmaunternehmen, den Zugang zu unentbehrlichen Medika-
menten zu erschwinglichen Preisen zu ermdoglichen. Dabei geraten
neuartige offentlich-private Partnerschaften in den Blick, wie sie der
Global Fund to Fight AIDS, Tuberculosis and Malaria sowie die Glo-
bal Alliance for Vaccines and Immunization darstellen (HLTF 2008:

4 Das Modell eines &dhnlichen Index hat das Washingtoner Center for Global
Development 2003 mit seinem Commitment to Development Index (CDI)
geschaffen.  Vgl. Center for Global Development (2007) und
www.cgdev.org/section/initiatives/_active/cdi/ (eingesehen am 9. September
2008).
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Ziff. 46-47, 74-76) Derartige Partnerschaften bieten durchaus Chan-
cen, insofern neue Ressourcen mobilisiert und Initiativen von UN-
Agenturen und nationalen Regierungen erganzt werden konnen (sie-
he grundsatzlich Beisheim et al. 2008). Zugleich sind die Risiken und
Begrenzungen derartiger ,multistakeholder partnerships” offenkun-
dig. Denn tendenziell befordern sie eine Fragmentierung und Eliten-
orientierung von Global Governance und geben nationalen Regie-
rungen die Moglichkeit, einer Verantwortung und Rechenschafts-
pflicht fiir Kernbereiche offentlicher Wohlfahrt auszuweichen. Nicht
zuletzt befordern sie eine selektive Orientierung von Governance an
kommerziell tragfahigen Gesundheitsprojekten (Martens 2007a).
Zugleich steht die umfassende Verantwortung vielfiltiger Akteure
unabweislich auf der Agenda. Sie sollte im Sinne eines Menschen-
rechtsansatzes in der Entwicklungszusammenarbeit (Hamm 2003)
daran gemessen werden, inwiefern Fortschritte bei der Umsetzung
eines Rechts auf Gesundheit erzielt werden kénnen.'® Wie relevant
dieser Aspekt ist, hob im Jahre 2005 bereits die entsprechende Task
Force des UN Millennium Projects hervor:
»The lack of access to life-saving and health supporting medicines for an es-

timated 2 billion poor people stands as a direct contradiction to the funda-
mental principle of health as a human right” (Leach et al. 2005: 1).

¢) Funktionierende Governance und Rechtsstaatlichkeit

als Voraussetzungen fiir MDG-Erfolge

Die Verwirklichung der MDGs hangt mafigeblich von der Regie-
rungsfahigkeit und dem Wandel politischer Regime im Siiden ab.
Dieser Aspekt wird in der Millenniumserklarung durchaus unter
dem Stichwort ,,Good Governance” thematisiert, dann aber bei den
Zielen nicht aufgenommen. Ein Mindestmafs an Rechtstaatlichkeit ist
aber, ebenso wie die geordnete Transformation autoritdrer Regime,
eine zentrale Voraussetzung fiir die nachhaltige Verwirklichung der
MDGs. Hinzu kommt die Erkenntnis, dass Lander mit fragiler Staat-
lichkeit und Gewaltkonflikten im Vergleich zu Referenzgruppen auf
ahnlichem Entwicklungsniveau deutlich schlechter bei der Umset-
zung der MDGs abschneiden. Diese Aspekte kénnen nicht langer aus

15 Siehe hierzu auch den Bericht des Special Rapporteur on the right of everyone to
the enjoyment of the highest attainable standard of physical and mental health,
der unter dem Titel ,,Human Rights Guidelines for Pharmaceutical Companies in
Relation to Access to Medicines” erschienen ist,
http://www2.essex.ac.uk/human_rights_centre/rth.shtm (eingesehen am 9. Sep-
tember 2008).
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,diplomatischen” Griinden aufien vor bleiben, sondern miissen zent-
raler und operationalisierbarer Bestandteil der MDG-Agenda wer-

den.'®

d) Unterstiitzung nationaler Entwicklungsstrategien und

eigener Instrumente der Armutsmessung

Einige der MDG-Indikatoren, insbesondere die Armutsschwellen von
1 US-Dollar oder selbst 1,25 US-Dollar pro Tag, sind fiir manche Lan-
der des Stidens, wie z. B. Chile oder Uruguay, wenig relevant. Das
heifdt jedoch nicht, dass es in diesen Landern keine gravierenden Ar-
mutsprobleme gibt. Ein weltweit einheitliches Armutsmaf$ wird der
Situation in diesen Landern jedoch nicht gerecht. Aus diesem Grund
sollte selbst bestimmten nationalen Entwicklungszielen und den da-
zugehorigen Strategien, die dem jeweiligen Entwicklungsstand der
Lander angepasst sind, Vorrang eingeraumt werden.

Die meisten Lander haben mittlerweile nationale und zum Teil sogar
subnationale Armutsschwellen definiert, die in der Regel iiber der
1 Dollar/Tag-Marke liegen. Zu ihnen gehoren Bangladesch, Bolivien,
Guatemala, Malawi und Vietnam. Vietnam hat im Rahmen seiner
nationalen Entwicklungsstrategie 12 Entwicklungsziele formuliert,
die auf den MDGs basieren, aber tiber sie hinaus reichen. Auch die
Studie europdischer Entwicklungsinstitute zu , Millennium Develop-
ment Goals at Midpoint” duflert sich skeptisch zur universellen Ver-
wendung ,absoluter Armutsmafie” und empfiehlt als Alternative ,to
monitor MDG 1 using national poverty lines that are derived at using
a consistent methodology (such as the cost of basic needs method that
is now most popular in developing countries)” (Bourguignon et al.
2008: 10).

Grundlage jeder effektiven Entwicklungsstrategie miissen ausrei-
chende Informationen {iiber die soziale und 6konomische Situation
eines Landes sein. Dies setzt entsprechende Kapazitaten zur Erhe-
bung und Verarbeitung von Daten voraus. Nur wenn eine Regierung
iiber umfassende Informationen zur Armutssituation in ihrem Land
verfligt, wenn sie weif, wo die Kinder- und Miittersterblichkeit am
grofiten ist, und wenn sie die Verbreitung von HIV und AIDS exakt
bestimmen kann, kann sie auch die notwendigen politischen Mafs-
nahmen ergreifen und den Finanzbedarf kalkulieren. Bislang existie-

16 Vgl. dazu auch OECD/DAC 2004, World Bank Independent Evaluation Group
2006 und BMZ 2007.
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ren in diesem Bereich in der Mehrzahl der Entwicklungslander noch
erhebliche Informationsliicken. Die Entwicklungszusammenarbeit
sollte daher verstarkt die Formulierung und Umsetzung nationaler
Aktionsplane zur Statistikentwicklung fordern.

e) Fokus von den Entwicklungszielen auf

Entwicklungsstrategien richten

Wihrend es im entwicklungspolitischen Diskurs iiber die Zielvorga-
ben der MDGs kaum grundsatzliche Kontroversen gibt, sind die We-
ge, auf denen die Ziele erreicht werden sollen, keineswegs unumstrit-
ten. Die MDGs an sich stellen namlich noch keine Entwicklungsstra-
tegie dar, wie auch UN-Generalsekretdr Ban Ki-moon 2007 festge-
stellt hat (UN Secretary-General 2007: Pkt. 40). Die vordergriindige
Harmonie tiber die Ziele verschleiert zuweilen gar die gravierenden
politischen Meinungsverschiedenheiten iiber die Strategien, mit de-
nen die MDGs erreicht werden sollen. Ob beispielsweise das Ziel der
Halbierung des Anteils der Hungernden durch eine neue , griine Re-
volution” in Afrika und die Industrialisierung der dortigen Land-
wirtschaft erreicht werden kann, wie es das UN-Millenniumprojekt
vorschlagt, ist duSerst umstritten. Anstelle technokratischer Problem-
losungsstrategien sollten stattdessen die kulturellen, sozialen und
geographischen Besonderheiten jedes Landes bei der Formulierung
seiner Entwicklungsstrategie starker berticksichtigt werden. So hat
dies fiir die Uberwindung des globalen Hungerproblems auch das
Agrarforschungsprojekt International Assessment of Agricultural Know-
ledge, Science and Technology for Development (IAASTD) in seinem Ab-
schlussbericht im April 2008 gefordert.*’

Insgesamt ist, wie Theo Rauch (2007: 241-242) zurecht argumentiert
hat, ein politischer Mehr-Ebenen-Ansatz erforderlich, der den 6ko-
nomischen Globalisierungsprozess unter anderem {iiber Sozialstan-
dards und selektive Schutzoptionen steuert, der auf regionaler Ebene
Wettbewerbsfahigkeit stiarkt, der auf nationaler Ebene Rechtssicher-
heit schafft und den Zugang armer Bevolkerungsgruppen zu offentli-
chen Dienstleistungen erhoht, und der Interessenvertretungen armer
Bevolkerungsgruppen auf lokaler Ebene unterstiitzt.

Der entwicklungspolitische Diskurs sollte sich daher auf umfassende-
re Strategien nachhaltiger menschlicher Entwicklung riickbesinnen
und die MDGs als offentlichkeitswirksames Element in diese Strate-

7 Vgl. dazu www.agassessment.org (eingesehen am 9. September 2008).
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gien einbetten. Dies bedeutet auch, die bisher im MDG-Kontext un-
terbelichteten strukturellen Armutsursachen stirker im MDG-
Diskurs zu berticksichtigen. Das gilt insbesondere fiir die wachsen-
den Einkommensdisparitdaten innerhalb und zwischen den Landern,
ihre Verwundbarkeit gegeniiber Krisen auf den internationalen Fi-
nanzmadrkten, sowie die soziookonomischen Folgen des Klimawan-
dels in den Landern des Stidens.
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Das MDG-Projekt in der Krise

Halbzeitbilanz und Zukunftsperspektiven
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