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1. Einleitung

Nichtregierungsorganisationen (NRO) haben sich als bedeutende Akteure in der
internationalen Entwicklungszusammenarbeit (EZ) etabliert. So (bersteigt das Jahresbudget
von World Vision International den offiziellen Hilfsetat Italiens. Insgesamt vergaben NRO
aus OECD-Lé&ndern im Jahr 2007 tber 18 Milliarden Dollar (OECD, 2009). Diese Summe lag
uber der bilateralen Entwicklungshilfe jedes individuellen Geberlandes, ausgenommen der

USA.

An die privaten Geber kniipfen sich Hoffnungen auf eine wirksamere Hilfe, weil NRO
nach verbreiteter Ansicht in direktem Kontakt zu den Bedurftigen stehen und — im
Unterschied zu den staatlichen Gebern — nicht von 0Gkonomischen und politischen
Eigeninteressen geleitet werden. Selbst offizielle Geber rdumen den NRO einen wichtigen
Beitrag zur Uberwindung von Armut ein, indem sie die in der EZ tatigen NRO aus dem
staatlichen Etat fur Entwicklungshilfe bezuschussen. Insgesamt wurden im Zeitraum 2006-
2007 sechs Prozent der staatlichen Hilfe auf diesem Umweg tber NRO vergeben (OECD,
2009). In den Niederlanden, Irland, Spanien und der Schweiz lag der Anteil sogar bei

ungefahr 20 Prozent.

Trotz der quantitativen Bedeutung der NRO-Hilfe ist wenig darlber bekannt, wohin die
Mittel flieBen und ob die Zielgruppe der Armen auch wirklich erreicht wird. Die bisher
vorliegenden empirischen Analysen beziehen sich fast ausschlieBlich auf die Allokation
staatlicher Entwicklungshilfe. Das liegt in erster Linie daran, dass es fur NRO keine
systematischen statistischen Informationen Uber die Hilfsleistungen an individuelle

Empféangerlander gibt.

Vor diesem Hintergrund werden im vorliegenden Beitrag neue empirische Studien zur
Allokation der NRO-Hilfe vorgestellt (Abschnitt 5), die diese Licke zu schlieBen helfen,

indem bisher kaum genutzte bzw. neu erhobene Daten verwendet werden. Zuvor werden die



wesentlichen Motive der in der EZ tatigen NRO dargestellt (Abschnitt 2), die verwendeten
Daten und Methoden erldutert (Abschnitt 3), und es wird ein kurzer Uberblick tber den

bisherigen Stand der empirischen Literatur gegeben (Abschnitt 4).

2. Hypothesen

Den NRO wird héufig zugute gehalten, dass sie uneigennitziger, flexibler und
unburokratischer sind als staatliche Hilfsorganisationen. Sie kdnnen korrupte Regierungen in
den Empfangerlandern umgehen und in direkten Kontakt mit den Zielgruppen treten. Dadurch
kann sich ihre Hilfe enger an den Bedurfnissen der Armen orientieren und ist weniger in
Gefahr zu versickern. Zudem herrscht die Einschéatzung vor, dass NRO unabh&ngig von den
wirtschaftlichen und politischen Interessen der Geberregierungen agieren (z.B. Nancy und
Yontcheva, 2006). Die Allokation ihrer Hilfe sollte also nicht durch eigenniitzige Motive wie

Exportforderung oder Unterstiitzung politischer Allianzen verzerrt werden.

SchlieBlich werden NRO fur besonders geeignet gehalten, unter ,schwierigen
Bedingungen“ wie verbreiteter Korruption und unzuldnglicher Regierungsfiihrung in den
Empféangerlandern zu arbeiten (z.B. Edwards und Hulme, 1996). In der einflussreichen
Weltbankstudie ,,Assessing Aid“ wird die Zivilgesellschaft zum Beispiel explizit dazu
aufgerufen, sich dort zu engagieren, wo von staatlicher Hilfe wegen schlechter politischer und
institutioneller Rahmenbedingungen keine Erfolge zu erwarten sind (World Bank, 1998, S.

104).

Gegen dieses Argument l&sst sich einwenden, dass NRO mdglicherweise wenig geneigt
sind, in ,,schwierigen“ Landern zu arbeiten, nur weil staatliche Geber sich dort fir nicht
zustandig erklaren. Aufllerdem mussen NRO ihre zukunftige Finanzierung sichern. Sie stehen
deshalb unter dem Druck, schnelle und sichtbare Erfolge vorzuweisen, um auf dem

»Spendenmarkt” zu bestehen und die Aussicht auf weitere staatliche Zuschisse zu verbessern.



Dies schwacht den Anreiz, sich unter schwierigen Bedingungen zu engagieren. Zudem wird
maoglicherweise auch die Armutsorientierung der NRO-Hilfe beeintrachtigt, weil schnelle
und sichtbare Entwicklungsfortschritte dort am wenigsten zu erwarten sind, wo die Armut

besonders tief verwurzelt ist.

Eine solche Sichtweise legt das Prinzipal-Agenten-Modell von Fruttero und Gauri
(2005) nahe. In diesem Modell treibt die Abhangigkeit der NRO (des Agenten) von externer
Finanzierung (durch den Staat als Prinzipal) einen Keil zwischen Finanzierungszwénge und
gemeinwohlorientierte Ziele der NRO — und zwar selbst dann, wenn sowohl Prinzipal als
auch Agent aus rein altruistischen Motiven handeln. Der Grund hierfur ist, dass der Prinzipal
nur unvollstandig Uber die durchgefiihrten Projekte informiert ist, gleichzeitig aber die
zukunftige Finanzierung des Agenten davon abh&ngig macht, ob ihm die laufenden Projekte
erfolgreich oder fehlgeschlagen erscheinen. Die NRO ist in dieser Konstellation geneigt, die
Risiken ihrer Aktivitaten zu minimieren, d.h. unter ,.einfachen* Bedingungen zu operieren,

um relativ leicht zu erzielende und besser sichtbare Erfolge nachweisen zu kénnen.

Aus dem Modell von Fruttero und Gauri (2005) leitet sich weiterhin die Hypothese ab,
dass NRO einen Anreiz haben, sich dort zu engagieren, wo schon andere NRO aktiv sind.
Wenn sich in bestimmten Landern Cluster von NRO bilden, féallt es dem Prinzipal namlich
schwerer, die Leistungen einzelner Agenten zu bewerten. Das ,,Untertauchen in der Masse*

kann die Agenten auf diese Weise vor Sanktionen bewahren.

Die Abhéangigkeit vieler NRO von staatlicher Finanzierung hat schlieBlich Zweifel daran
genahrt, dass sie in der Lage sind autonome Allokationsentscheidungen zu treffen. Oft sind
NRO und Geberregierungen so eng miteinander verflochten (Fisher, 1997), dass eine
Orientierung der NRO-Hilfe an der Vergabepraxis des staatlichen Finanziers eher plausibel

erscheint. Edwards und Hulme (1996) aullern sogar den Verdacht, dass finanziell abh&ngige



NRO dazu tendieren, die politische Agenda der Geberregierungen zu Ubernehmen und

umzusetzen.

3. Daten und Untersuchungsmethoden

Die schlechte Datenlage wurde schon als Grund fir die sparliche empirische Evidenz zu den
Bestimmungsgrunden der NRO-Hilfe genannt. Fir die NRO in zwei relativ kleinen
Geberlandern, Schweden und die Schweiz, sind allerdings umfangreiche Datensétze
vorhanden, die bisher weitgehend ungenutzt geblieben sind. Die Schweizer Statistiken sind
besonders detailliert (DCC, versch. Jgg.): Fir jede einzelne NRO I&sst sich der Grad ihrer
finanziellen Abhéngigkeit von staatlichen Zuschussen ermitteln. Gleichzeitig gibt es Angaben
daruber, zu welchen Teilen sich ihre Hilfe an jedes einzelne Empfangerland aus Eigenmitteln
und staatlichen Zuschuissen zusammensetzt. Die Daten zur Verteilung der Hilfe schwedischer
NRO auf einzelne Empféngerléander erlauben es zwar nicht, zwischen Eigenmitteln und
staatlichen Zuschuissen zu unterscheiden. Allerdings ist aus den Geschéftsberichten wichtiger
NRO zu entnehmen, dass Eigenmittel nur einen geringen Beitrag zu ihrer gesamten

Finanzierung leisten.

Um eine uber die Betrachtung spezifischer Geber hinausgehende Analyse zu
ermoglichen, wurden eigens Daten fir 61 quantitativ bedeutende NRO aus 13
unterschiedlichen OECD-Ldandern erhoben (Koch et al., 2009). In die Stichprobe wurden nur
NRO aufgenommen, deren Budget im Jahr 2005 einen Wert von 10 Millionen Euro uberstieg.
Sie deckt damit einen quantitativ bedeutenden Teil der NRO-Hilfe ab, ist aber nicht
reprasentativ fur die vielen kleineren NRO, die ebenfalls in der EZ t&tig sind. Des Weiteren

enthélt auch dieser Datensatz keine Informationen tber die Herkunft der eingesetzten Mittel.

! Drei groBe Dachorganisationen schwedischer NRO wurden in der jiingsten Vergangenheit zu mindestens 80
Prozent durch die Swedish International Development Cooperation Agency (SIDA) refinanziert (Dreher,
Mélders und Nunnenkamp, 2009).



Aussagen zu den Auswirkungen der finanziellen Abh&ngigkeit von NRO kdnnen somit nur

fur die Schweiz getroffen werden.

Fur die Analyse der Daten werden zwei unterschiedliche Ansdtze gewahlt. Zum einen
werden (fur Schweden und die Schweiz) getrennte Schatzungen fir NRO-Hilfe und staatliche
Hilfe durchgefiihrt und anschliefend die Koeffizienten sowie die implizierten quantitativen
Effekte miteinander verglichen. Zum anderen werden (wiederum fir die Schweiz sowie fur
die Stichprobe von 61 NRO aus unterschiedlichen Herkunftslandern) Gleichungen fir die
NRO-Hilfe geschatzt, in denen die Liste der moglichen Determinanten insbesondere um die
staatliche Hilfe erganzt wird. Dieses VVorgehen ermdglicht zwar keinen Vergleich der Geber,
bietet aber den Vorteil, dass der Einfluss des Staates auf die Vergabepraxis der NRO

untersucht werden kann.

Beiden Ansétzen ist gemein, dass auf nicht-lineare Schatzmethoden zurlickgegriffen
werden muss, weil vielfach gar keine Hilfe fliel3t und die abhdngige Variable somit den Wert
Null annimmt. Dabei ist zwischen ein- und zweistufigen Verfahren zu unterscheiden
(Neumayer, 2003; Berthélemy, 2006). Der einstufigen Tobit-Schatzung liegt die Annahme
zugrunde, dass die Entscheidung des Gebers, Uberhaupt in einem Empfangerland tatig zu
werden, von denselben Bestimmungsfaktoren abhéngt wie die Entscheidung tber die Hohe
der geleisteten Hilfe. Die Entscheidungen tber die Auswahl der Empfénger und die Hohe der
Hilfe werden in einem Schritt modelliert, indem die abh&ngige Variable entweder den Wert
Null (bei ausbleibender Hilfe) oder den Wert des gezahlten Betrags annimmt. Das

Schatzergebnis beschreibt dann den gemeinsamen Effekt der beiden Entscheidungen.

Im zweistufigen Verfahren wird zunéchst mittels einer Probit-Schatzung ermittelt, wie
verschiedene Faktoren die Wahrscheinlichkeit beeinflussen, dass ein Land als Empféanger von
Hilfe ausgewéhlt wird. Dabei nimmt die abhangige Variable entweder den Wert 1 (bei allen

Landern, die Hilfe erhalten) oder den Wert Null an. AnschlieRend wird flr die ausgewahlten



Empfanger die Hohe der Auszahlungen bestimmt. Da die Landerauswahl nicht zuféllig ist,
konnen die Schatzergebnisse bei einer einfachen OLS-Schéatzung in der zweiten Stufe verzerrt
sein. Das so genannte Heckman-Verfahren korrigiert diese Selektionsverzerrung, indem es
einen zusétzlichen Term (die inverse Mills-Relation) beruicksichtigt. Dieses Verfahren kann
allerdings nur dann angewendet werden, wenn eine Ausschlussvariable existiert, die dadurch
gekennzeichnet ist, dass sie sich zwar auf die Auswahl der Empfénger auswirkt, nicht aber auf

die Hohe der geleisteten Hilfe.

Die genannten Methoden sind inzwischen in der empirischen Literatur zur Allokation
staatlicher Hilfe etabliert. In den Regressionen werden zumeist Indikatoren fir die
Bedrftigkeit des Empfangers (in der Regel das Pro-Kopf-Einkommen), institutionelle
Indikatoren (z.B. die Korruptionsbekdmpfung) sowie Variablen, die die wirtschaftlichen,
kulturellen und politischen Interessen der Geber widerspiegeln, als Determinanten staatlicher
Hilfe berlcksichtigt. Wenn die absolute HOhe der Entwicklungshilfe die zu erklarende
Variable darstellt (wie es haufig der Fall ist), muss auch die GroRe der Bevolkerung des
Empfangerlandes in die Regression aufgenommen werden, um dafur zu kontrollieren, dass

groRere Lander unter sonst gleichen Umstanden mehr Hilfe bekommen.

4. Zusammenfassung der bisherigen Evidenz

Die vorliegenden empirischen Studien verweisen auf erhebliche Mangel in der Allokation der
offentlichen Entwicklungshilfe. Die immer wieder geforderte und von den Gebern auch
angekundigte Orientierung der Hilfe an der Armutssituation und der Regierungsfiihrung in
den Empfangerlandern wird nur in begrenztem MalRe realisiert (Burnside und Dollar, 2000;
Collier und Dollar, 2002). Insbesondere quantitativ bedeutende Dbilaterale Geber wie

Frankreich, Japan und die Vereinigten Staaten lassen hier zu winschen tbrig, wahrend es bei



einigen anderen Gebern Anzeichen fur eine verbesserte Zielgruppenorientierung gibt (z.B.

Dollar und Levin, 2006).

Zu einer verzerrten Allokation der staatlichen Hilfe tragen eigenniitzige Motive der
Geber bei. Einige staatliche Geber setzen Entwicklungshilfe gezielt zur Forderung ihrer
Handelsinteressen ein (z.B. Berthélemy und Tichit, 2004; Nunnenkamp und Thiele, 2006),
andere versuchen sich politische Unterstitzung etwa im Sicherheitsrat oder in der
Generalversammlung der Vereinten Nationen zu erkaufen (z.B. Kuziemko und Werker, 2006;
Dreher, Nunnenkamp und Thiele, 2008; Dreher, Sturm und Vreeland, 2009). Hinzu kommt
die Bevorzugung ehemaliger Kolonien durch L&nder wie Frankreich und Belgien (z.B.
Berthélemy, 2006), die zum Teil kulturelle Ursachen haben mag, aber auch politische

Interessen widerspiegeln durfte.

Bis in die jlingste Vergangenheit hinein hat es kaum vergleichbare Untersuchungen zur
NRO-Hilfe gegeben. Eine wesentliche Ausnahme bilden Nancy und Yontcheva (2006), die
das Verhalten européischer NRO in einer Paneldatenregression fur die 1990er Jahre
analysieren. Sie kommen unter anderem zu dem Ergebnis, dass die NRO sich bei der
Allokation ihrer Hilfe an der Armut der Empfénger orientieren und dass die Mittelvergabe
trotz Kofinanzierung durch die Europdische Kommission unabh&ngig von der EU-Hilfe

erfolgt.

Fruttero und Gauri (2005) testen ihr Prinzipal-Agenten-Modell am Beispiel der
regionalen Verteilung von NRO-Aktivitadten innerhalb eines einzelnen Landes, Bangladesch.
Die Autoren finden einige der Hypothesen bestétigt, die eine weniger optimistische Sicht des
NRO-Verhaltens nahelegen. So lasst sich zum Beispiel kein Einfluss der Bedurftigkeit
einzelner Kommunen auf die Standortentscheidungen der NRO nachweisen. AuRerdem findet
eine starke raumliche Clusterbildung insbesondere unter den in der Mikrofinanzierung tatigen

NRO statt.



5. Neue empirische Evidenz

a. Allokation staatlich refinanzierter NRO-Hilfe: der Fall Schwedens

Wie bereits erwahnt greifen staatliche Instanzen hdufig auf im Geberland beheimatete NRO
zuriick, indem sie Zuschisse aus dem offiziellen Entwicklungshilfeetat gewahren und den
NRO die Verteilung sowie die Durchfihrung entwicklungspolitischer Programme und
Projekte Uberlassen. So kanalisierte die Swedish International Development Cooperation
Agency (SIDA) in den Jahren 2002-2006 etwa sieben Prozent ihres Budgets iber den Umweg
schwedischer NRO in die Empfangerlander.? In einzelnen Bereichen wie bei der Hilfe fiir

Bildung und Ausbildung verfiigten die NRO Uber mehr als 16 Prozent der SIDA-Mittel.

Es stellt sich somit die Frage, ob die schwedische Entwicklungshilfe, die Giber den NRO-
Kanal flielit, nach anderen Kriterien vergeben wird als die staatliche Hilfe, die von der
schwedischen Regierung direkt an das Empfangerland geht — in der Regel an die dortige
Regierung. Man mag einwenden, dass es sich hierbei streng genommen nicht um einen
Vergleich der Allokation privater und staatlicher Hilfe handelt. Bei NRO-Hilfe im engeren
Sinne denkt man an selbst aufgebrachte Eigenmittel, insbesondere in Form privater Spenden,
deren Allokation mdglicherweise wenig gemein hat mit der Allokation staatlicher Zuschsse.
Bei den NRO, deren Hilfe staatlich refinanziert wird, liegt hingegen der Verdacht nahe, dass
es sich um bloRe Durchfiihrungsorganisationen handelt, an die der Staat Aufgaben der EZ
delegiert. Die schwedischen NRO verhielten sich dann moglicherweise nicht anders als
staatliche Durchfuhrungsorganisationen wie etwa die GTZ und die KfW in Deutschland.
Allerdings sehen die Richtlinien der Kooperation von SIDA mit den NRO explizit vor,
dass die NRO ,operate independently using funds contributed by SIDA®
(http://www.sida.org/sida/jsp/sida.jsp?d=153&language=en_US).  Selbst  wenn  diese

Unabhéangigkeit nur auf dem Papier stiinde, wére kaum zu erwarten, dass der Staat die NRO

2 Den folgenden Angaben und Schétzungen liegen zwei statistische Quellen zugrunde: SIDA (versch. Jgg.)
sowie die Online-Datenbank zur NRO-Hilfe (http://www.sida.se/ngodatabase).



http://www.sida.se/ngodatabase

zur Durchfiihrung von Projekten nutzt, ohne dass sich die Verteilungskriterien dieser Form
der Hilfe von jenen unterscheiden, die fiir die reguldre Hilfe von (Geber-) Regierung zu

(Empféanger-) Regierung gelten.

Tatsachlich deuten bereits deskriptive Statistiken darauf hin, dass die Verteilung der
schwedischen NRO-Hilfe von der generellen Vergabepraxis SIDAs deutlich abweicht. Statt
der hé&ufig unterstellten stérkeren Orientierung der NRO an der Bedurftigkeit der
Empféangerlander zeigt sich fir Schweden ein unerwartetes Muster — zumindest wenn man
Bedurftigkeit am durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen der Empfangerlander misst. Das
armste Viertel aller Empfangerlander erhielt 43 Prozent der gesamten staatlichen
Entwicklungshilfe Schwedens und damit mehr als dreimal so viel wie das reichste Viertel
(Schaubild 1). Hingegen war die NRO-Hilfe zwischen den Einkommensquartilen nahezu
gleich verteilt. Nur wenn man die Verbreitung absoluter Armut (Anteil der Bevdlkerung, die
taglich Uber weniger als zwei Dollar verfugt) statt des Pro-Kopf Einkommens als Mal3 fur
Bedrftigkeit heranzieht, zeigt sich auch fir die schwedischen NRO das erwartete Muster
einer  bevorzugten  Behandlung  weniger  entwickelter =~ Empfangerlander.  Die
Armutsorientierung der NRO ist allerdings selbst dann nicht starker als die staatlicher

Instanzen.

Zusatzliche und zugleich prézisere Erkenntnisse ergeben sich aus 6konometrischen
Schétzungen, in die zusatzlich zur Bedurftigkeit der Empfangerlander auch andere

Determinanten der Allokation von Entwicklungshilfe eingehen. Als abhdngige Variable
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Schaubild 1 — Schweden: Verteilung der staatlichen Hilfe (ODA) und der NRO Hilfe auf
Einkommens- bzw. Armutsquartile der Empfangerlander,® 2002-2006 (Prozent)
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®Die Quartile 1 (bzw. 4) enthalten jene Empfangerlander, deren Bedarf an Entwicklungshilfe gemessen an ihrem

durchschnittlichen Pro-Kopf Einkommen bzw. der Verbreitung absoluter Armut am hdchsten (bzw. am
geringsten) einzuschatzen ist.

Quelle: SIDA (versch. Jgg.); http://www.sida.se/ngodatabase
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betrachten Dreher, Mdlders und Nunnenkamp (2009) entweder die NRO-Hilfe oder die
gesamte staatliche Hilfe Schwedens an die einzelnen Empfangerlander — jeweils als Anteil an
der Hilfe fir alle Empféngerlander. Als Kontrollvariablen werden auch im Fall der NRO-
Hilfe die in der Literatur zur staatlichen Hilfe weitgehend Ublichen Variablen herangezogen,
um einen Vergleich zwischen beiden Formen der schwedischen Entwicklungshilfe zu
ermoglichen. Hierbei handelt es sich zum einen um die Qualitat demokratischer Institutionen,
um die Hypothese zu (berpriifen, dass NRO eher geneigt sind als staatliche
Entwicklungsagenturen, sich trotz schwieriger institutioneller Rahmenbedingungen in
Empfangerlandern zu engagieren.® Zum anderen wird um mégliche (wirtschaftliche und
politische) Eigeninteressen staatlicher Geber kontrolliert. Die dafiir herangezogenen
Indikatoren (Rohstoffvorkommen in den Empféngerlandern; schwedische Exporte dorthin;
Abstimmungsverhalten der Empfanger in der UN-Generalversammlung) sollten die
Allokation der NRO-Hilfe nicht beeinflussen, wenn die schwedischen NRO uneigennitziger

handeln als die Regierung.

Dreher, Mdolders und  Nunnenkamp  (2009)  berucksichtigen, dass die
Allokationsentscheidungen staatlicher und privater Geber moglicherweise in zwei Schritten
erfolgen. Der erste Schritt, die Auswahl der Uberhaupt anspruchsberechtigten
Empfangerlander, wird mit Hilfe eines Probit-Modells abgebildet. Zudem werden in Tabelle 1
Tobit-Schatzungen prasentiert, die neben der Auswahlentscheidung gleichzeitig auch die
zweite Entscheidungsstufe einbeziehen, in der die Geber die HOhe der Hilfe an
anspruchsberechtigte Lander festsetzen. Der Vergleich zwischen NRO-Hilfe und staatlicher

Hilfe fallt in beiden Modellen nahezu identisch aus.

® Die institutionelle Entwicklung wird am bekannten Polity IV Index festgemacht
(http://www.systemicpeace.org/polity/polity4.htm).
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Tabelle 1 — Probit- und Tobit-Regressionen fur Schweden: Koeffizienten der Determinanten
von Entwicklungshilfe — staatlich refinanzierte NRO im Vergleich zur Regierung
(SIDA), 2002-2006

NRO SIDA NRO SIDA
1) (2) 3) (4)
Pro-Kopf-Einkommen -0,16725 -1,05452*** -0,06473 -0,15263***
(log) (0,64) (2,93) (1,13) (3,93)
Bevolkerung (log) 0,89994***  (0,65118***  0,23158***  0,10702***
(4.79) (2,99) (6,10) (4,21)
Inst. Entwicklung 0,00086 0,01041 -0,00330 -0,00101
(Polity 1V) (0,02) (0,21) (0,23) 0,12)
UN Stimmverhalten -1,10625 6,45592* -0,04318 1,16203**
(0,43) (1,90) (0,06) (2,51)
Rohstoffvorkommen -0,02420 -0,04502***  -0,00732**  -0,00810***
(1,44) (2,67) (2,03) (2,87)
Exporte -233,234%** -36,0156 -57,9233*** -8,68603
(3,50) (0,43) (3,44) (1,15)
Konstante -10,7105*** -4,6366 -2,32743** -0,52625
(2,74) (1,21) (2,43) (0,96)
Methode Probit Probit Tobit Tobit
(pseudo) R? 0,40 0,44 0,09 0,07
Prob>chi2 0,02 0,01 0,00 0,00

t-Statitistik in Klammern; *** ** * signifikant bei 1, 5 bzw. 10 % Irrtumswahrscheinlichkeit.

Beide Modelle bestatigen den Eindruck, dass die schwedische NRO-Hilfe unabhéngig
vom Pro-Kopf-Einkommen der Empféngerlander verteilt wird. Dagegen hat die am Pro-Kopf-
Einkommen abgelesene  Bedurftigkeit einen  signifikanten  Einfluss auf die
Allokationsentscheidungen von SIDA - unabhdngig davon, ob nur die Auswahl der
anspruchsberechtigten Lénder oder zugleich auch die Verteilung der staatlichen Hilfe im
zweiten Schritt betrachtet wird. Es passt auch zu Schaubild 1, dass sich die Verteilung der
NRO-Hilfe zwar an der Bedurftigkeit der Empfangerlander orientiert, wenn man im Tobit-
Modell das Pro-Kopf-Einkommen durch die Verbreitung absoluter Armut ersetzt.* Selbst die
multivariaten Schatzungen bieten aber keine Evidenz dafiir, dass die Armutsorientierung der

NRO-Hilfe starker ausgepragt ist als jene der staatlichen Hilfe.

* Die von Dreher, Mélders und Nunnenkamp (2009) durchgefiihrten Robustheitstests werden hier aus
Platzgriinden nicht présentiert.
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Die schwedischen NRO waren genau so wenig wie SIDA geneigt, sich in Landern mit
schwécher entwickelten demokratischen Institutionen zu engagieren. Auch im Hinblick auf
wirtschaftliche Eigeninteressen kénnen sich die NRO kaum durch uneigennitziges Verhalten
auszeichnen.  Vielmehr  scheinen  groRere  Rohstoffvorkommen und  stérkere
Handelsbeziehungen sowohl von NRO als auch von staatlichen Stellen eher als Indizien flr
geringere Bedurftigkeit gewertet worden zu sein. Lediglich in einer Hinsicht stechen die
schwedischen NRO positiv hervor: Im Unterschied zu SIDA wurde ihre VVergabepraxis nicht
durch das Abstimmungsverhalten der Empfangerlander in der UN-Generalversammlung

beeinflusst.

b.  Verteilung von Eigenmitteln und staatlichen Zuschussen: NRO in der Schweiz

Eine &hnliche Vorgehensweise wéhlen Nunnenkamp, Weingarth und Weisser (2009), um die
Allokationsentscheidungen schweizerischer NRO im Vergleich zu jenen staatlicher
Entwicklungsagenturen zu analysieren. Diese Studie beschrénkt sich darauf, beide Stufen des
Entscheidungsprozesses simultan (im Rahmen von Tobit-Modellen) zu betrachten.
Gleichwohl ist es im Fall der schweizerischen NRO mdglich, die Fragestellung in
wesentlicher Hinsicht zu erweitern. Vor allem gestattet es die Datenlage im Gegensatz zu
Schweden, zwischen den Eigenmitteln der NRO und staatlichen Zuschussen zu
differenzieren. Zudem werden in den Statistiken der Schweiz die wichtigsten staatlichen
Instanzen, die in der EZ aktiv sind, getrennt aufgefiihrt, so dass die Vergabepraxis der NRO

mit verschiedenen offiziellen Benchmarks verglichen werden kann.

Die NRO der Schweiz sind in dreierlei Weise in die EZ involviert. Quantitativ
bedeutend sind insbesondere die von den NRO (ber private Zuwendungen aufgebrachten
Eigenmittel. Diese im strikten Sinne private Entwicklungshilfe belief sich in den Jahren 2001-

2005 auf durchschnittlich fast 350 Millionen Schweizer Franken (Sfr) und damit auf ein
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Funftel der (staatlichen und privaten) bilateralen Entwicklungshilfe der Schweiz (DCC,
versch. Jgg.). Staatliche Zuschiisse fur entwicklungspolitische Projekte und Programme der
NRO spielten mit j&hrlich gut 60 Millionen Sfr in der Schweiz (im Unterschied zu Schweden)
eine untergeordnete Rolle. Hinzu kommen schliel3lich so genannte Mandate, wobei es sich um
staatlich konzipierte und voll finanzierte Projekte handelt, um deren Durchfuhrung sich die
NRO im Rahmen von Ausschreibungen bewerben konnen. Diese Mandate werden im
Folgenden nicht weiter behandelt, weil keine statistischen Angaben tber deren Verteilung auf

einzelne Empfangerlander existieren.”

Der autonome Entscheidungsspielraum von NRO konnte vor allem bei der Verteilung
der staatlich kofinanzierten Hilfe eingeschrénkt sein. Dagegen waére bei der Allokation ihrer
Eigenmittel eher zu erwarten, dass die NRO sich von der Vergabepraxis staatlicher Instanzen
unterscheiden. Die Unterschiede sollten besonders deutlich ausfallen, wenn solche staatliche
Instanzen als Benchmark dienen, die zwar Entwicklungshilfe gewahren, deren Hauptaufgabe
aber in der Verfolgung von (wirtschaftlichen und politischen) Eigeninteressen liegt. Im Fall
der Schweiz durfte dies in erster Linie fur das Staatssekretariat fur Wirtschaft (SECO) gelten,
das nach der Direktion fir Entwicklung und Zusammenarbeit (DEZA) als zweitwichtigste
Bundesinstanz etwa ein Funftel der bilateralen staatlichen Entwicklungshilfe vergibt (DCC,

versch.Jgg.).

Erste Indizien, die dagegen sprechen, dass die NRO sich bei der Allokation ihrer
Eigenmittel von staatlichen Gebern abzugrenzen versuchen, ergeben sich aus bivariaten
Korrelationen zwischen den verschiedenen Quellen der schweizerischen Entwicklungshilfe
im Querschnitt von etwa 130 Empfangerlandern fiir den Zeitraum 2001-2005. Statt des
erwarteten Musters féllt die Korrelation zwischen der (gesamtem) staatlichen Hilfe und den

Eigenmitteln der NRO (mit einem Koeffizienten von 0,82) erheblich starker aus als die

® Nach aggregierten Angaben fiir einzelne Jahre ist die staatliche Finanzierung durch Mandate zwei- bis dreimal
so hoch wie die staatliche Kofinanzierung durch Zuschiisse zu Projekten und Programmen, die von den NRO
selbst konzipiert werden.
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Korrelation zwischen der staatlichen Hilfe und der kofinanzierten NRO-Hilfe (0,56). Die
relativ schwache Korrelation mit der kofinanzierten NRO-Hilfe kdnnte bedeuten, dass der
Anreiz von NGO, die Allokation der staatlichen Zuschisse an der Vergabepraxis der
Regierung auszurichten und auf diese Weise die Aussicht auf zukunftige Kofinanzierung zu
verbessern, von untergeordneter Bedeutung ist. Wichtiger konnte das Bestreben der
Regierung sein, die NRO durch Kofinanzierung zu veranlassen, sich dort zu engagieren, wo
politische Erwégungen gegen eine starker sichtbare eigene Présenz staatlicher
Entwicklungsagenturen sprechen. Nicht zuletzt hierzu bieten die von Nunnenkamp,

Weingarth und Weisser (2009) geschatzten Tobit-Modelle genauere Erkenntnisse.®

Zunachst ist jedoch festzuhalten, dass der Vergleich von NRO und staatlichen Instanzen
im Fall der Schweiz einige Ahnlichkeiten zum Fall Schwedens aufweist, obwohl die
schweizerischen NRO in erster Linie Eigenmittel verwenden. Die Basisversion des Tobit-
Modells (Spalten 1-4 in Tabelle 2) bietet erneut keine Evidenz dafir, dass NRO sich starker
unter schwierigen lokalen Bedingungen (bei korrupten Institutionen oder in fragilen Staaten)
engagieren. Insoweit es sich bei den Empfangerlandern um relativ wichtige Exportmaérkte
handelt, scheinen die NRO dies als Indiz fiir einen geringeren Bedarf an Entwicklungshilfe
anzusehen; aber auch die staatlichen Geber betreiben keine Exportférderung durch

Entwicklungshilfe.’

Die Allokation der NRO-Eigenmittel richtet sich in signifikanter Weise am
durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen der Empfangerlander aus. Wie in Schweden gilt
dies aber nicht fir die Allokation der staatlich kofinanzierten NRO-Hilfe. Am

Signifikanzniveau und an der HOhe des marginalen Effekts gemessen bleibt die

® Die Spezifizierung dieser Modelle entspricht weitgehend den Tobit-Modellen im Fall Schwedens. Im
Unterschied dazu werden allerdings zwei Determinanten bereits in das Basismodell fur die Schweiz
aufgenommen: eine Dummy-Variable, die fiir so genannte fragile Empfangerlander bei entsprechender
Klassifizierung durch die Weltbank gleich eins gesetzt wird, sowie die Betroffenheit durch Naturkatastrophen als
zusatzlichem Indikator fur Bedurftigkeit.

" Hingegen gewihrt auch die Schweiz mehr staatliche Hilfe an Léander, deren Abstimmungsverhalten in der UN
Generalversammlung sich vergleichsweise stark an jenen der Schweiz orientiert. In dieser Hinsicht zeigt sich fiir
die NGO ein ambivalentes Bild; dieser Punkt wird unten wieder aufgegriffen.
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Einkommensorientierung der NRO-Eigenmittel zudem hinter jener der staatlichen Hilfe des
weitaus wichtigsten Gebers (DEZA) zuriick.® Eine starkere Orientierung an der Bediirftigkeit
der Empfangerlander ergibt sich fur die NRO-Eigenmittel, wenn man den Human
Development Index der UN oder die Verbreitung absoluter Armut (statt des Pro-Kopf-
Einkommens) als MaBstab wahlt (Spalten 5-8 in Tabelle 2).° Dies bestérkt den bereits in der
Schweden-Studie gewonnenen Eindruck, dass NRO das durchschnittliche Pro-Kopf-
Einkommen der Empfangerlander als unzureichendes MaR fir Bedirftigkeit ansehen. Dabei
ist allerdings zu beachten, dass Vergleiche der Armutsorientierung wegen der fur viele
Empfanger fehlenden Daten nur begrenzt aussagekraftig sind.

Tabelle 2 — Tobit-Regressionen fur die Schweiz: Marginale Effekte der Determinanten von
privater und staatlicher Entwicklungshilfe, 2001-2005

NRO NRO NRO NRO

Eigen- Kofinan- DEZA SECO Eigen- Eigen- DEZA DEZA

mittel zierung mittel mittel

@) ) (©) (4) ©) (6) @) (8)

Pro-Kopf-Einkommen -0,10** -0,22 -0,22***  -0,38 - - - -
Human Dev. Index - - - - -0,86*** - -0,79*%* -
Absolute Armut - - - - - 0,002** - 0,001
Bevolkerung 0,19*** 0,38*** 0,21%** 0,65*** 0,18*** 0,06** 0,22%** 0,11%**
Naturkatastrophen 0,00 0,06** -0,00 -0,09** 0,01 0,02** 0,01 0,00
Erl':;'r Egtt‘i"grfl‘k']‘éﬂgmp fg) 006 0,65%** 0,00 0,51 -0,05 011 0,06 0,17+
Fragile Staaten -0,03 0,30 -0,15 -1,23** -0,07 -0,15 -0,15 -0,17
UN Stimmverhalten 0,77 -9,21%** 2,45%** 12 12%** 1,59*** 0,40 2,90*** 1,45*
Exporte -1,18** -4,94** -1,16 -4,01 -1,05* -0,32 -1,66** -0,94
Beob.,insges. 126 126 126 126 127 82 127 82
Beob.,censored 13 54 15 73 14 2 15 3

DEZA steht fur die gesamte staatliche Entwicklungshilfe der Schweiz abziiglich der Hilfe von SECO, der
humanitaren Nothilfe und der staatlichen Kofinanzierung von NRO. *** ** * signifikant bei 1, 5 bzw. 10 %
Irrtumswahrscheinlichkeit.

8 Die fehlende Signifikanz des Pro-Kopf-Einkommens bei der Allokation von SECO-Mitteln bestarkt die
Vermutung, dass dieser Geber in erster Linie andere Ziele verfolgt, obwohl sich selbst hier keine Evidenz fir
eine Forderung der Exporte durch Entwicklungshilfe findet.

° Die Ergebnisse fiir die Kontrollvariablen werden dadurch zumeist wenig beeinflusst. Eine bemerkenswerte
Ausnahme ist, dass ein konformes UN-Abstimmungsverhalten in Spalte (5) von Tabelle 2 auch mit héheren
NRO-Eigenmitteln einhergeht — mdglicherweise weil sogar die NRO solche Empféngerlander bevorzugen, die
wie die Schweiz neutral bleiben wollen, statt sich einem politischen Lager zuzuordnen.



17

Die Schatzung fur die staatlich kofinanzierte NRO-Hilfe (Spalte 2) sticht nicht nur
dadurch hervor, dass das Pro-Kopf-Einkommen der Empfanger keinen signifikanten Einfluss
auf ihre Verteilung ausubt. Es kommt hinzu, dass die Kofinanzierung von der Regierung
genutzt zu werden scheint, um schnell und vergleichsweise unbirokratisch auf
Naturkatastrophen zu reagieren. Mit der Kofinanzierung kénnten aber auch weniger hehre
Ziele verfolgt worden sein. So scheinen Lander, deren UN-Abstimmungsverhalten starker von
jenem der Schweiz abweicht, mit einer vergleichsweise hohen staatlich kofinanzierten NRO-
Hilfe bedacht zu werden — mdglicherweise weil die Regierung es bei nicht-konformem
Verhalten der Empfanger vorzieht, Entwicklungshilfe weniger sichtbar auf dem Umweg Uber

NRO zu gewdhren.

c.  Zwischenresiimee zum Vergleich von privater und staatlicher Hilfe

Die Fallstudien zum Vergleich schwedischer und schweizerischer NGO mit den jeweiligen
staatlichen Geberinstitutionen sprechen gegen Pauschalurteile, wonach Entwicklungshilfe
durch NRO zielgerichteter vergeben wird als durch den Staat. Am Beispiel der Schweiz zeigt
sich vielmehr, dass die Verteilungskriterien sich nicht nur zwischen verschiedenen
(Finanzierungs-) Formen der NRO-Hilfe unterscheiden, sondern auch zwischen
verschiedenen staatlichen Benchmarks. In beiden Landern schneiden die NRO im Vergleich
zu den staatlichen Gebern relativ schlecht ab, wenn die Bedurftigkeit der Empfangerlander am

durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen gemessen wird.

Die augenfilligen Ahnlichkeiten in der Vergabe der Eigenmittel von NRO und der
staatlichen Entwicklungshilfe in der Schweiz né&hren schlielich Zweifel an der
Unabhangigkeit der Entscheidungsprozesse von NRO, die in der EZ engagiert sind. Eine
denkbare Erklarung fir dieses Uberraschende Ergebnis koénnte darin liegen, dass eine

finanzielle Abhangigkeit vom Staat ein generelles ,,dependency syndrome* bewirkt, wie ein
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unabhéngiges Gutachten zur Kooperation zwischen staatlichen Stellen und NRO in der
Schweiz vermutet (DCC, 2004, S. 59). Es ist allerdings ebenso denkbar, dass der Wettbewerb
um private Spenden Anreize fur ein Parallelverhalten der NRO schafft. Schnelle und sichtbare
Erfolge konnten demnach nicht nur die staatliche Refinanzierung sichern, sondern auch dabei
helfen, auf dem hart umkampften Spendenmarkt zu bestehen. In diesem Fall wére — neben der
Orientierung am staatlichen Vergabeverhalten — auch ein Parallel- bzw. Herdenverhalten
zwischen den einzelnen NRO zu erwarten: ,,Schwierige Félle* wirden moglicherweise
allgemein gemieden, wéhrend gute Erfolgsaussichten bei entwicklungspolitischen Projekten

und Programmen ein gehduftes Auftreten von NRO zur Folge haben kénnten.

d.  Parallelverhalten von 61 groRen NRO aus verschiedenen OECD-L&andern

Im Unterschied zu den bisher diskutierten Studien widmen sich Koch et al. (2009)
ausschlieBlich den Determinanten der NRO-Hilfe. Sie nehmen zusatzlich zu den ublichen
Kontrollvariablen (Pro-Kopf-Einkommen, Polity 1V Demokratieindex, etc.) die staatliche
Hilfe und die Anzahl der im Empféngerland tatigen NRO in ihre Regressionen auf. Auf diese
Weise lasst sich tberprifen, ob NRO tatséchlich ein Parallelverhalten an den Tag legen,
indem sie den staatlichen Gebern folgen und sich in Clustern mit anderen NRO

zusammenfinden.

Eine Besonderheit der Studie liegt darin, dass erstmals das Verhalten von NRO aus
mehreren Herkunftslandern betrachtet wird. Die 61 grof’en NRO aus 13 OECD-Lé&ndern, fir
die Daten erhoben wurden, sind quantitativ von erheblicher Bedeutung. In der Summe
vergaben sie im Jahr 2005 ca. 4,5 Mrd. Euro an Hilfe, fast so viel wie die vier
skandinavischen Lander zusammen und mehr als 30 Prozent der von der OECD insgesamt

ausgewiesenen NRO-Hilfe. Angesichts der Vielzahl der in der EZ aktiven NRO kann zwar
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nicht von einer reprasentativen Stichprobe gesprochen werden.'® Gleichwohl deuten eine
Reihe von Robustheitstests — etwa das Herauslassen der grofiten und kleinsten NRO in der

Stichprobe — auf eine beachtliche Stabilitét der Regressionsergebnisse hin.**

Koch et al. (2009) wéhlen das zweistufige Schatzverfahren (s. Abschnitt 3) fur ihre
Regressionsanalyse. Dies geschieht, weil es einerseits Anzeichen dafir gibt, dass viele NRO
schon vor geraumer Zeit die Entscheidung getroffen haben, sich — unter anderem aufgrund
eines gemeinsamen religiésen Glaubensbekenntnisses' — in bestimmten Entwicklungslandern
zu engagieren und dort auch zu bleiben; andererseits scheint diese vergangene
Auswahlentscheidung keinen Einfluss mehr auf die Hohe der in der Gegenwart flieRenden
Mittel zu haben. Damit ist die Grundvoraussetzung fur ein zweistufiges Modell erftllt, und
die Dummy-Variable zur religiésen Bindung stellt eine geeignete Ausschlussvariable fir das

Heckman-Verfahren dar.

Die Ergebnisse der Probit-Schatzung fiir die erste Entscheidungsstufe werden in den
Spalten 1 und 2 von Tabelle 3 préasentiert, wobei nur die Basisversion des Regressionsmodells
betrachtet wird.*®> Demnach scheinen die NRO eher in Landern mit niedrigerem Pro-Kopf-
Einkommen aktiv zu werden (Spalte 1). Der ermittelte Effekt ist allerdings nur schwach
signifikant; er erweist sich zudem als wenig robust und verschwindet in den meisten
Robustheitstests mit anderen Indikatoren der Regierungsfihrung. Misst man die Bedurftigkeit
alternativ anhand des Human Development Index der Vereinten Nationen und tragt damit der

unter NRO verbreiteten Forderung nach einer umfassenderen Definition der Entwicklung

19 Allein in einem so kleinen Geberland wie der Schweiz sind tiber 330 NRO in der EZ engagiert (DCC, versch.
Jgg.).

1 Diese Ergebnisse werden hier aus Platzgriinden nicht aufgefiihrt, sind aber auf Anfrage von den Autoren
erhéltlich.

12 Der Indikator fiir gemeinsame Religion, der als zusétzliche Determinante der NRO-Hilfe in die empirische
Analyse aufgenommen wird, ist als Dummy-Variable definiert, die den Wert Eins annimmt, wenn die NRO
einen christlichen Hintergrund hat und das Christentum auch die dominierende Religion im Empféngerland ist.

13 Siehe Koch et al. (2009) zu den Ergebnissen mit alternativen Indikatoren fiir die verschiedenen Determinanten
der NRO-Hilfe.
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Rechnung, so l&sst sich (berraschender Weise gar kein Einfluss auf die geographische

Verteilung der NRO-Prasenz nachweisen (Spalte 2).

Tabelle 3 — Probit- und OLS-Regressionen fiir 61 internationale NRO aus verschiedenen
Herkunftslandern: Koeffizienten der Determinanten von Entwicklungshilfe, 2005

Probit (1. Stufe)

Probit (1. Stufe)

OLS (2. Stufe)

OLS (2. Stufe)

@ (2) ©)) 4)
Pro-Kopf-Einkommen -0,038* -0,142***
(1,79) (4,08)
Human Dev. Index 0,026 -0,821***
(0,22) (3,60)
Inst. Entwicklung 0,008** 0,005 0,005 0,006
(Polity V) (2,46) (1,53) (0,70) (0,89)
Staatliche Hilfe 0,131*** 0,134*** 0,136*** 0,145***
(10,96) (11,39) (5,75) (6,01)
Anzahl anderer NRO 0,030*** 0,031*** 0,028*** 0,029***
(11,57) (13,00) (7,02) (6,80)
Religion 0,506*** 0,490*** -0,043 -0,059
(9,57) (9,54) (0,50) (0,66)
Bevolkerung 0,042%*** 0,035** 0,058 0,066
(2,74) (2,31) (1,54) (1,64)
Beobachtungen 5409 5531 1789 1816
R2 0,13 0,13
(pseudo) R? 0,16 0,16

t-Statitistik in Klammern; *** ** * signifikant bei 1, 5 bzw. 10 % Irrtumswahrscheinlichkeit.

Keinerlei Evidenz findet sich zudem fir die Hypothese, dass NRO ihren komparativen
Vorteil in Landern mit ,,schwierigen Bedingungen® nutzen. Wenn man die Qualitat der
Regierungsfiihrung am Polity IV Demokratieindex abliest, legen die Regressionen sogar das
genaue Gegenteil nahe: Je demokratischer das Empfangerland, desto eher sind die NRO bereit
sich dort zu engagieren. Bei Verwendung alternativer institutioneller Indikatoren (Freedom
House Index; Rechtssicherheit; Korruptionsbek&mpfung) wird der Zusammenhang allerdings

insignifikant.

Die Ubrigen Determinanten der NRO-Hilfe sind hoch signifikant und haben die
erwarteten VVorzeichen. NRO sind mit groBerer Wahrscheinlichkeit in Landern tétig, die (i)

eine grollere Bevolkerung haben, (ii) eine gemeinsame Religion teilen, (iii) mehr 6ffentliche
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Hilfe aus dem Heimatland der NRO erhalten und (iv) eine groRere Zahl anderer NRO
beherbergen. Diese Ergebnisse erweisen sich als aulRerordentlich robust in einer Vielzahl von

Modellvarianten mit unterschiedlichen Kontrollvariablen.

Die Ergebnisse der zweiten Entscheidungsstufe, in der die Hohe der Zahlungen an die
ausgewahlten Empfangerlander bestimmt wird, zeigen einige Ubereinstimmungen mit denen
der ersten Stufe, weichen zum Teil aber auch deutlich ab. Insbesondere verweisen auch die
OLS-Schatzungen in den Spalten 3 und 4 auf ein klares Parallelverhalten:** Die 6ffentliche
Entwicklungshilfe und die Anzahl der tibrigen NRO sind mit der Hohe der NRO-Hilfe stark
positiv korreliert — ein Ergebnis, das dhnlich wie in der ersten Stufe Uber alle Robustheitstests

hinweg Bestand hat.

Was die Zielgruppenorientierung der NRO-Hilfe betrifft, so orientiert sich die Hohe der
Mittel eindeutig an der Bedurftigkeit der Empfénger, und zwar unabhangig davon, ob das Pro-
Kopf-Einkommen oder der Human Development Index als Indikator dient. Allerdings ist der
Einfluss des Pro-Kopf-Einkommens quantitativ weit weniger bedeutend als in vergleichbaren
Schétzungen fir die offentliche Entwicklungshilfe (z.B. Neumayer, 2003). Im Unterschied
zur ersten Stufe spielt die Regierungsfihrung gemessen am Polity IV Index bei der
Entscheidung tber die Allokation der NRO-Mittel keine Rolle. Moglicherweise z6gern NRO
zwar, sich in undemokratischen Landern zu engagieren; sie lassen sich aber nicht langer durch
mangelnde Demokratie in ihrer Hilfstatigkeit beeinflussen, sobald die Entscheidung fur ein

Empfangerland gefallen ist.

Zwei weitere Determinanten — die gemeinsame Religion und die Grolie der Bevolkerung
— tragen in der zweiten Stufe nicht mehr signifikant zur Erkldrung der NRO-Hilfe bei.

Waéhrend dies fir die gemeinsame Religion — wie oben erwéhnt — plausibel ist, Uberrascht das

1 Wie oben erwahnt konnten die OLS-Ergebnisse verzerrt sein. Deshalb présentieren Koch et al. (2009)
zusatzlich eine Heckman-Schétzung. Die Ergebnisse der beiden Verfahren sind jedoch nahezu identisch (mit der
Ausnahme, dass der Indikator fir gemeinsame Religion in der Heckman-Schétzung nicht enthalten ist, weil er
als Ausschlussvariable dient), so dass die Heckman-Schatzung hier nicht weiter diskutiert wird.
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Ergebnis flr die Bevolkerungsgrolie, weil die meisten Studien fiir die 6ffentliche Hilfe eine

signifikant positive Korrelation mit der Grélie des Empfangerlandes finden.

Insgesamt ergibt sich ein recht klares Bild: Die betrachteten NRO legen eine relativ
schwache Orientierung an der Bedurftigkeit der Empfanger an den Tag und nehmen die vom
Staat zugedachte Rolle als besser geeignete Helfer unter schwierigen Bedingungen nicht an.
Vielmehr minimieren sie ihr Risiko, indem sie der staatlichen Hilfe folgen und sich hinter
anderen NRO verstecken. Damit bestétigt sich die skeptische Einschatzung, die in dem

Prinzipal-Agenten-Modell von Fruttero und Gauri (2005) zum Ausdruck kommt.

e.  Finanzielle Abhangigkeit und konformes Verhalten: eine NRO-spezifische (Panel-)
Untersuchung fir die Schweiz

Der Vermutung, dass die Abhangigkeit von staatlicher Finanzierung das Allokationsverhalten
der NRO beeinflusst, gehen Dreher et al. (2009) genauer nach. Sie machen sich dabei zu
Nutzen, dass die schweizerischen Statistiken fur jedes Empfangerland angeben, welche NRO
dort wie viele Eigenmittel und staatliche Refinanzierungsbeitrage einsetzt. Zudem kann fir
jede NRO der Grad der finanziellen Abh&ngigkeit berechnet werden. Von den 307 NRO, die
in die folgende 6konometrische Analyse eingehen, wurden zwar nur 40 staatlich refinanziert.
Diese Untergruppe war aber im Zeitraum 2002-2005 fir fast die Halfte der gesamten NRO-
Hilfe (Eigenmittel plus staatliche Beitrdge) verantwortlich (DCC, versch. Jgg.). Das
durchschnittliche Budget der staatlich refinanzierten NRO war mit fast 3,3 Millionen Sfr
sechsmal so hoch wie jenes der NRO ohne jegliche staatliche Refinanzierung. Die Bedeutung
der staatlichen Refinanzierung (Refin) variierte innerhalb der Gruppe der 40 NRO von
weniger als finf bis Gber 90 Prozent des Gesamtbudgets; der Mittelwert von Refin betrug 35

Prozent.
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Um den Einfluss einer staatlichen Refinanzierung auf das Allokationsverhalten zu
analysieren, erweitern Dreher et al. (2009) das Modell von Koch et al. (2009) um so genannte
Interaktionsterme. Wenn NRO mit (hoherer) Refinanzierung sich stérker an der staatlichen
Vergabepraxis ausrichten, musste die multiplikative Verknupfung der offiziellen
Entwicklungshilfe an die einzelnen Empfangerlander mit Refin einen signifikant positiven
Effekt auf die Hilfsleistungen der jeweiligen NRO an die entsprechenden Empfangerlander
aufweisen. Zugleich werden andere Verknupfungen in die Untersuchung einbezogen - zum
Beispiel um zu (Uberprifen, ob die Orientierung der NRO an der Bedurftigkeit der
Empféangerlander mit staatlicher Refinanzierung schwécher wird, wie es theoretische
Prinzipal-Agenten-Modelle erwarten lassen. In die Panel-Schatzungen, die die Hilfeleistungen
einzelner NRO an etwa 130 Empféangerlander im Zeitraum 2002-2005 als zu erkl&rende
Variable betrachten, werden die Ublichen Bestimmungsfaktoren aufgenommen. Zudem wird
um Faktoren wie die HOhe des Gesamtbudgets der jeweiligen NRO kontrolliert, um verzerrte

Ergebnisse zum hier besonders interessierenden Einfluss von Refin zu vermeiden.

Der Panelanalyse werden im ersten Schritt Regressionen vorgeschaltet, in denen die
staatliche Entwicklungshilfe an das jeweilige Empféngerland bzw. das dortige Engagement
anderer NRO die abhangigen Variablen bilden.”> Diese Hilfsregressionen tragen dafiir
Rechnung, dass das Verhalten des Staates und der NRO durch die gleichen Faktoren
beeinflusst werden durfte. So ist auch die staatliche Hilfe fir &rmere Empfangerlander
typischerweise hoher; die Anzahl der in einem Land engagierten NRO Korreliert positiv mit
der an der Bevolkerung gemessenen GrofRe des Landes. Um zu verhindern, dass die
Ausrichtung einzelner NGO am Staat bzw. an anderen NRO (berzeichnet wird, werden nur
die aus den Hilfsregressionen ermittelten Residuen der staatlichen Hilfe und des Engagements

anderer NRO (d.h., die Varianz dieser Variablen, die nicht durch solche Faktoren erkl&rt wird,

> Die Schétzergebnisse dieser Hilfsregressionen werden hier aus Platzgriinden nicht im Einzelnen aufgefiihrt,
sind jedoch auf Anfrage von den Autoren erhéltlich.
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die auch in die eigentliche Panelanalyse eingehen) betrachtet, um das Parallelverhalten von

NRO abzuschatzen.

In den Spalten (1) — (5) der Tabelle 4 werden die wesentlichen Ergebnisse fir die
gesamte Stichprobe aller 307 NRO prasentiert. Armere Empfangerlander erhalten im NRO-
Panel durchgéngig eher Hilfe in groRerem Umfang. Die Schatzungen bestatigen frihere
Erkenntnisse, wonach die institutionelle Entwicklung der Empféngerlander keine Rolle bei
der Verteilung von NRO Hilfe spielt. Wie bei Koch et al. (2009) findet sich die Vermutung
bestétigt, dass NRO sich bei der Vergabe von Hilfe sowohl am Verhalten staatlicher
Entwicklungsagenturen als auch am Verhalten anderer NRO orientieren. Die Evidenz fir
Parallelverhalten ist hier noch starker, weil — wie erwahnt — ausgeschlossen werden kann, dass
dieses Verhalten nur dadurch zustande kommt, dass sich alle Geber nach den gleichen
Verteilungskriterien richten. Von besonderem Interesse ist dartber hinaus, dass die
Interaktion zwischen Refin und der staatlichen Entwicklungshilfe einen hoch signifikanten
und positiven marginalen Effekt auf die Hilfe im Panel aller NRO austubt. Mit anderen
Worten: finanziell (starker) vom Staat abhdngige NRO sind eher geneigt, dem

Allokationsverhalten des Staates zu folgen.

Dieses Parallelverhalten bleibt nahezu unverandert erhalten, wenn zusatzliche
Interaktionseffekte ins Kalkll gezogen werden. Die Verknipfung von Refin mit Indikatoren
zur institutionellen Entwicklung der Empféngerlander ist insignifikant (Spalten 2 und 3). Da
die NRO generell gar nicht versuchen, sich unter schwierigen lokalen Bedingungen
hervorzutun, fehlt es an der Voraussetzung dafur, dass staatliche Refinanzierung einen
solchen Anreiz abschwacht. Ebenso wenig findet sich die Vermutung bestétigt, dass sich die
NRO-Hilfe bei staatlicher Refinanzierung weniger stark an der Bedurftigkeit der
Empfangerlander orientiert — moglicherweise weil das Pro-Kopf-Einkommen als Indikator der

Bedrftigkeit nur begrenzt aussagekraftig ist.
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Tabelle 4 — Tobit-Regressionen fur die Schweiz: Marginale Effekte der Determinanten von
NRO-Hilfe in Abh&ngigkeit von staatlicher Refinanzierung (Refin), 2002-2005

Staatl. refinanzierte NRO

Alle NRO
(Hilfe insges.) Hilfe Eigen- Staatl.
insges. mittel Beitrage
D 2 ®3) 4) () (6) (7) 8
Pro-Kopf-Einkommen -0,014***  -0,014*** -0,014*** -0,014*** -0,010*** -0,019* -0,018* -0,012**
Bevolkerung 0,028***  0,028***  0,028***  (0,028***  (,022*** 0,052*** 0,049*** 0,009***
Naturkatastrophen 0,004***  0,004***  0,004***  0,004***  0,003*** 0,009*** 0,008*** 0,004***
Inst. Entwicklung -0,000 -0,000 -0,000 -0,000 -0,005 0,016 0,014 0,018**
(Korruptionshekdmpfung)
Fragile Staaten 0,004 0,003 0,004 0,003 0,004 0,029 0,025 0,013
Staatl. Hilfe (ODAresid) 0,062***  0,062***  0,062***  0,062***  0,047*** 0,213***  (0,196***  0,070**
NRO Budget 0,036***  0,036***  0,036***  0,036***  0,034*** (,092*** 0,086*** 0,030***
Staall. Refinanzierung =g o5gex 0 0g0%*  -0,088**  -0,080%*  -0,071%** -0,176*** -0,177%** 0,035
(Anteil am Budget; Refin)
ODAresid_x_Refin 0,092** 0,093** 0,090** 0,093** 0,076** -0,015 -0,048 0,174**
Fragile Staaten_x_Refin - 0,018 - - - - - -
Inst. Entw._x_Refin - - 0,023 - - - - -
Pro-Kopf Eink._x_Refin - - - 0,008 - - - -
Anzahl and. NRO - - - - 0,003*** 0,007***  0,006***  0,003**
Anzahl and. NRO_x_
) - - - - 0,002*** -0,006* -0,006** 0,003**
Refin
Beob.,insges. 38682 38682 38682 38682 38682 5040 5040 5040
Anzahl NRO 307 307 307 307 307 40 40 40

*xx *x *signifikant bei 1, 5 bzw. 10 % Irrtumswahrscheinlichkeit.

Ein zuséatzlicher Interaktionseffekt zeigt sich allerdings in Spalte (5) von Tabelle 4.

Demnach kommt es unter allen schweizerischen NRO bei starkerer finanzieller Abhangigkeit

vom Staat zu einem starker ausgepragten Herdenverhalten. Nicht zuletzt zu diesem

Interaktionseffekt zwischen Refin und der Anzahl anderer NRO, die im jeweiligen

Empfangerland engagiert sind, bieten die Schatzungen fir die Untergruppe der 40 NRO, die

uberhaupt staatlich refinanziert werden, zusatzliche Erkenntnisse. Fur diese Untergruppe kann

man die Allokation der Eigenmittel und der staatlichen Finanzierungsbeitrdge getrennt

voneinander betrachten. Damit ist es mdglich zu tberpriifen, ob Refin diese beiden Formen

der durch NRO verteilten Entwicklungshilfe unterschiedlich beeinflusst.



26

In den Spalten (6) — (8) von Tabelle 4 zeigt sich zun&chst ein Parallelverhalten fur
beide Formen der Hilfe von schweizerischen NRO mit Refin>0. Sowohl die offizielle
Entwicklungshilfe als auch das Engagement anderer NRO hat einen signifikant positiven
marginalen Effekt auf die Allokation der Eigenmittel und der staatlichen
Finanzierungsbeitrdge durch diese NRO. Aber die Interaktionseffekte unterscheiden sich
deutlich zwischen den beiden Formen der NRO-Hilfe. Die Verkniipfung von Refin mit der
offiziellen Entwicklungshilfe und auch mit der Anzahl anderer im Empféangerland engagierter
NRO erweist sich bei der Allokation der staatlichen Beitrage (Spalte 8) als signifikant positiv.
Ein hoherer staatlicher Refinanzierungsanteil verstarkt somit den Anreiz zu Parallelverhalten
bei dieser Form der NRO-Hilfe, wie es das anfangs erwéahnte Modell von Fruttero und Gauri

(2005) erwarten lieR.

Hingegen schwacht sich das Herdenverhalten unter den schweizerischen NRO bei der
Allokation von Eigenmitteln mit hoheren Werten von Refin ab, und die Interaktion von Refin
mit der offiziellen Entwicklungshilfe spielt bei der Allokation von Eigenmitteln keine
signifikante Rolle. Dies wird verstandlich, wenn man bedenkt, dass NRO mit einem niedrigen
Anteil staatlicher Refinanzierung einem erhdhten Druck unterliegen, private Spenden
einzuwerben.® Die Allokationsentscheidungen kdnnen nicht nur durch die Abhéngigkeit vom
Staat verzerrt werden, sondern auch durch den Wettbewerb um private Spenden. Dieser
Wettbewerb beeinflusst in erster Linie die Allokation von Eigenmitteln, so dass Refin fur
beide Typen der Hilfe tendenziell gegensatzliche Interaktionseffekte hat. Beide Typen der
Hilfe haben jedoch gemein, dass die NRO bestrebt zu sein scheinen, zukinftige

Finanzierungsrisiken durch Parallelverhalten zu mindern.

18 Es Uiberrascht jedoch, dass die Interaktion von Refin mit der offiziellen Entwicklungshilfe auch fiir die gesamte
Hilfe (Eigenmittel plus staatliche Finanzierungsbeitrége) in Spalte (6) von Tabelle 4 insignifikant wird. Dieser
markante Unterschied zur Stichprobe aller schweizerischen NRO impliziert mdglicherweise, dass die
Anreizeffekte sich in erster Linie zwischen NRO mit und ohne jegliche staatliche Refinanzierung unterscheiden
und weniger von der quantitativen Bedeutung staatlicher Refinanzierung abhéngen.
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6. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen

Die in diesem Beitrag prasentierten empirischen Ergebnisse legen zusammen genommen den
Schluss nahe, dass NRO kein Patentrezept fur eine gezielte Vergabe von Entwicklungshilfe
bieten. Sowohl in Schweden als auch in der Schweiz schneiden die NRO im Vergleich mit
den staatlichen Gebern Uberraschend schlecht dabei ab, die Hilfe auf besonders bedirftige
Lander zu konzentrieren. Dies gilt insbesondere wenn die Bedurftigkeit der Empfangerlander
am durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen gemessen wird. In keiner der Studien gibt es
Anzeichen dafir, dass NRO sich verstarkt in L&ndern engagieren, wo die Herausforderungen

wegen schlechter Regierungsfiihrung besonders hoch sind.

Die Grenzen der NRO-Hilfe spiegeln sich weiterhin in der ausgepragten Neigung, der
staatlichen Vergabepolitik zu folgen, statt eigene Akzente zu setzen. Am Beispiel der Schweiz
zeigt sich, dass der Spielraum fir unabhé&ngige Entscheidungen insbesondere dann begrenzt
ist, wenn die NRO von staatlichen Geldern abhéngig sind. Schlie3lich engagieren sich NRO
bevorzugt dort, wo schon andere NRO aktiv sind. Es scheint also ein starker Anreiz zu
bestehen, in der Menge unterzutauchen und Risiken durch konformes Verhalten zu
minimieren. Die NRO vertiefen damit die Kluft zwischen den so genannten ,,aid darlings* der
staatlichen Geber und jenen Empfangerlandern, die eher stiefmutterlich behandelt werden

(,,aid orphans®).

Es verbleiben jedoch erhebliche Erkenntnislicken. So wére es wiinschenswert,
vergleichende Untersuchungen zum Allokationsverhalten der NRO vorzunehmen, die in
quantitativ besonders wichtigen Geberlandern (wie den Vereinigten Staaten, Deutschland und
Frankreich) beheimatet sind. Von grollem Interesse wdare es dabei zu prifen, ob
Allokationsentscheidungen nicht nur bei starker Abhangigkeit von staatlicher Refinanzierung
verzerrt werden, sondern auch durch den scharfen Wettbewerb auf dem privaten

Spendenmarkt. Der Blick auf die Empfangerldnder ware durch eine verfeinerte Betrachtung
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einzelner Zielgruppen innerhalb dieser Lander zu ergéanzen. Offen bleibt schlie3lich, wie die
Wirksamkeit der NRO-Hilfe im Vergleich zur staatlichen Hilfe einzuschatzen ist — wenn man
bedenkt, dass eine zielgerichtete Hilfe nicht zwangslaufig wirksam im Hinblick auf

Armutsbekdmpfung und Wachstumsférderung ist.

Um diese Liicken zu schlie3en, mussten die NRO &hnlich detaillierte Daten zu ihrer Hilfe
bereitstellen, wie es fir staatliche Geber im Rahmen des Development Assistance Committees
der OECD der Fall ist. Es ist zu hoffen, dass die NGO angesichts kritischer Analysen zu ihrer
Vergabepraxis in Zukunft nicht noch weniger geneigt sind, ihre Bucher weiter zu 6ffnen, als

dies in Jahres- und Tatigkeitsberichten typischerweise geschieht.
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