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China

Zu komplex und fragmentiert

China muss seine Strukturen fur Entwicklungshilfe dringend reformieren

Marina Rudyak | China ist ein Entwicklungsland. Aber es ist seit vielen Jahr-
zehnten auch Entwicklungshelfer — allerdings mit vollig intransparenten
Strukturen. Das Handelsministerium spielt eine zentrale Rolle, denn Ent-
wicklungshilfe ist eng verzahnt mit Auflenhandel. Doch Kritik kommt von
hochster Stelle: Staatschef Xi Jinping selbst nimmt sich des Themas an.

Entwicklungshilfe ist ab jetzt Chefsa-
che. Anfang Februar verabschiedete
die Zentrale Fithrungsgruppe zur um-
fassenden Vertiefung der Reformen
die ,,Stellungnahme zur Umsetzung
der Reform der Entwicklungshilfe.
Allein die Tatsache, dass sich diese
Fiihrungsgruppe der Entwicklungs-
hilfe annimmt, ist bedeutsam. Ende
2013 von Partei- und Staatschef Xi Jin-
ping eingerichtet, steht sie unter sei-
ner Leitung, ihr gehoren die fithren-
den Kader aller zentralen Politikfelder
an und sie soll dafiir sorgen, dass die
von der Zentrale vorgegebenen Refor-
men auch umgesetzt werden.

Xis personliche Zielvorgaben fiir
die Entwicklungshilfe, so heifst es,
sprechen eine deutliche Sprache: Die
strategische Konzeption der Ent-
wicklungshilfe muss optimiert, das
Management der Entwicklungshilfe-
finanzen und -projekte verbessert,
das Verwaltungssystem und -mecha-
nismen reformiert und die Effektivi-
tédt der Entwicklungshilfe als Ganzes
desteigert werden.

Die Reformvorgaben mogen den
einen oder anderen kritischen Chi-
na-Beobachter in der westlichen Ent-
wicklungscommunity iiberraschen. In
China selbst ist die Kritik nicht neu.
Noch vor Veroffentlichung des ers-
ten WeifSbuchs zur Entwicklungshil-
fe (April 2011), in dem der Staatsrat
als ,,Antwort auf die westliche Kritik*
erstmals Zahlen zu chinesischen Ent-
wicklungsfinanzen offenlegte, hatte
Ministerprdsident Wen Jiabao im Au-
gust 2010 in einer Rede vor der Nati-
onalen Entwicklungshilfekonferenz
die Architektur der Entwicklungshil-
fe kritisiert: Die Koordinierung zwi-
schen den Behorden lasse zu wiin-
schen tiibrig, die Aufsicht iiber Staats-
unternehmen, die Entwicklungshil-
feprojekte umsetzen, sei quasi nicht
durchsetzbar und die Wirkungen als
Ganzes kaum messbar.

Damals beging China gerade den
60. Jahrestag des ,,Entwicklungshil-
femodells mit chinesischen Charakte-
ristika®, das kurz nach Griindung der
Volksrepublik mit den Wiederaufbau-
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hilfen fiir Nordkorea auf den Weg ge-
bracht wurde. Oft wird ja tibersehen,
dass die Volksrepublik eine genauso
lange Geschichte als Geber hat wie als

Zu komplex und fragmentiert

Hucheng ein. Doch aufSer der Verab-
schiedung einiger Verordnungen wie
den ,Mafinahmen fiir die Adminis-
tration der Entwicklungs-

Empfinger - sie ist sogar linger Geber  hilfe, die immerhin das  China ist genauso
als viele ,traditionelle“ Geberldnder.  erste umfassende rechtli-

Doch die chinesische Entwick- che Dokument mit Geset-
lungshilfearchitektur, darin sind sich  zescharakter waren, ist fanger von Hilfe

lange Geber wie Emp-

Politiker und Experten seit Langem ei-
nig, ist zu komplex und fragmentiert.
Das ist der wahre Grund fiir die feh-
lende Transparenz der chinesischen
Entwicklungshilfefinanzen, die so oft
in der westlichen Entwicklungscom-
munity kritisiert wird. Eigentlich hat
niemand den Uberblick, wird in pri-
vaten Gespréichen zugegeben.

Neu ist allerdings die Deutlich-
keit, mit der die Fiihrung Kritik {ibt:
,,China muss weiser handeln, wenn
es Entwicklungshilfe vergibt, wird
Xi Jinping in der South China Mor-
ning Post nach einer Sitzung der Re-
form-Fiithrungsgruppe zitiert. Dabei
hat das Inspektionsteam der Zentra-
len Disziplinarkommission im Zuge
von Xis Antikorruptionskampagne
in seinem Untersuchungsbericht vom
September 2013 ein hohes Potenzial
fiir Korruption in Entwicklungshilfe-
projekten gemeldet, denn es ist kaum
moglich, ihre Umsetzung vor Ort zu
kontrollieren. Auch bei der Projekt-
vergabe an Staatsunternehmen tra-
ten viele Ungereimtheiten auf. Es gab
zahlreiche Fille, in denen Projektbud-
dets nachtriglich angepasst wurden,
und eine besorgniserregende Héiu-
fung von illegalen Ausgaben.

Das fiir die Koordinierung der
Entwicklungshilfe zustdndige Han-
delsministerium gelobte Besserung
und setzte nach dem 12. Nationalen
Volkskongress im Mérz 2014 eine in-
terne Reform-Fithrungsgruppe unter
der Leitung von Handelsminister Gao
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nicht viel geschehen. Gao

Hucheng, der sich dem Pensionsalter
nidhert, wurde im Mirz durch den
Handelsexperten und Xis Verbtinde-
ten Zhong Shan ersetzt.

Eine ambitionierte Agenda

Je nach Schétzung rangiert der Um-
fang der chinesischen Entwicklungs-
hilfe derzeit zwischen dem sechsten
und dem neunten Platz weltweit. Be-
riicksichtigt man die nichtkonzessio-
ndren Kredite und geht man von einer
breiten Definition von Entwicklungs-
finanzierung aus, liegt China sogar
fast gleichauf mit den USA. Seit 2009
betrug der jiahrliche Zuwachs etwa
11 Prozent. Gleichzeitig jedoch fielen
Chinas Devisenreserven Ende Janu-
ar auf unter drei Billionen Dollar und
somit auf den niedrigsten Stand seit
sechs Jahren. Dies erzeugt viel Druck,
auch auf die Entwicklungshilfe, die im
Sinne von Chinas proklamierter ,,Zu-
sammenarbeit zum gegenseitigen Nut-
zen“ neben der Bekdmpfung der welt-
weiten Armut noch weiteres leisten
soll: den chinesischen Unternehmen
bei ihrem ,,Going Global“ eine sanfte
Landung bereiten, die Umsetzung der
Seidenstrafien-Strategie unterstiitzen,
das Image als international verant-
wortungsvollen Akteur stdrken und
nicht zuletzt dabei helfen, die eigene
Reformagenda in der globalen Ord-
nungspolitik voranzutreiben.

Mit steigenden Zahlen und Ziel-
vorgaben wichst auch der Legiti-
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mationsdruck nach innen. ,,Warum
gibt man immer mehr Geld in ande-
ren Lindern aus, wenn bei uns auf
dem Land die Schulen und Kran-
kenhéuser auf dem Stand von Drit-
te-Welt-Landern sind?*, lautet eine ty-
pische Kritik in Internetforen, wenn
wieder einmal neue Projektzusagen
verkiindet werden. Hinzu kommt,
dass natiirlich auch die internatio-
nale Kritik an der chinesischen Ent-
wicklungshilfe im Lande sehr wohl
wahrgenommen wird. Als im Januar
2015 Kambodscha infolge massiver
lokaler Proteste den Bau des Stung-
Cheay-Areng-Staudamms in der Pro-
vinz Koh Kong stoppte, der durch das
Staatsunternehmen Sinohydro durch-
gefithrt werden sollte, schrieb die
japanische Wirtschaftszeitung Nik-
kei: ,,Der Schwerpunkt der chinesi-
schen Entwicklungshilfe muss sich
von Quantitdt zu Qualitdt verschie-
ben.“ Uber 30 chinesische Staatsme-
dien veroffentlichten diesen Artikel
auf ihren Webseiten, mit Titelzusét-

zen wie ,,Zerstort nicht die Umwelt*
und ,,Entwicklungshilfe-Bauprojekt
fithrt zu Unmut bei der lokalen Be-
volkerung. In der politischen Offent-
lichkeit Chinas werden Nachdrucke
ausldndischer Artikel oft als Kommu-
nikationsinstrument im Umgang mit
sensiblen Themen verwendet, wenn
keine direkte Kritik moglich ist.

Veraltete Strukturen

Dem Afrika-Experten Li Anshan von
der Peking-Universitéit zufolge gab es
bereits 2008 Uberlegungen, eine ei-
genstidndige Entwicklungshilfeagen-
tur oder ein Entwicklungshilfemi-
nisterium einzurichten. Schon da-
mals war man der Ansicht, dass die
Koordinierung des stetig wachsen-
den Entwicklungshilfeetats die Ka-
pazitidten des Handelsministeriums
iibersteigt. Reformen wurden immer
wieder eingefordert. Jedes Mal ge-
lang es aber dem Handelsministeri-
um, diese abzuwehren. Ein Blick auf
die Zahlen offenbart, warum es auch
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kein Interesse daran haben diirf-
te, den Entwicklungshilfeposten ab-
zugeben: Entwicklungshilfe macht
iiber 80 Prozent seines Gesamtetats
aus. Das Handelsministerium ist also
de facto schon ein Entwicklungshil-
feministerium. Doch wenn die chine-
sische Entwicklungshilfe all das leis-
ten soll, was sich die Pekinger Fiih-
rung von ihr verspricht, ist eine
Reform der Entwicklungshilfearchi-
tektur unabdingbar.

Derzeit stehen in ihrem Zentrum
neben dem Handelsministerium das
Aufien- und das Finanzministerium.
Zwar liegen Koordinierung und Ad-
ministration beim Handelsministeri-
um, doch da Entwicklungshilfe auch
ein aufdenpolitisches Instrument ist,
erfolgt die Formulierung der Politik
gemeinsam mit dem Auflenministe-
rium. Bei der Budgetplanung muss es
sich mit dem Finanzministerium ab-
stimmen, wobei das Budget von der
Nationalen Entwicklungs- und Re-
formkommission genehmigt wird.
Daneben sind iiber 20 weitere Mi-
nisterien und ministerielle Struktu-
ren auf zentralstaatlicher Ebene so-
wie ihre nachgeordneten Behoérden
auf Provinzebene in die Umsetzung
von Hilfsprojekten involviert. Hin-
zu kommen die China Export- und
Importbank sowie Spezialfonds wie
der China-Afrika-Fonds oder der
Stid-Stid-Kooperationsfonds.

Die zentrale Rolle des Handelsmi-
nisteriums spiegelt die Verzahnung
von Entwicklungshilfe, Aufsenhan-
del und Auslandsinvestitionen wie-
der. Das ist etwas, so gibt man hinter
verschlossenen Tiiren zu, was China
von Japan gelernt hat. Denn in den
achtziger Jahren stellte Peking mit
Bewunderung fest, dass japanische
Investitionen in Infrastruktur und
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Schwerindustrie sowohl einen wich-
tigen Beitrag zur Wirtschaftsentwick-
lung und Armutsminderung in China
leisteten, als auch der japanischen In-
dustrie halfen, sich zu internationali-
sieren. So wurde Japan ab Mitte der
neunziger Jahre Modell fiir die Ver-
kniipfung von Entwicklungshilfe und
der ,,Going-Global“-Strategie.

Doch Entwicklungshilfe ist nur
eine der Aufgaben des Ministeriums,
das eigentlich den chinesischen Au-
fenhandel voranbringen soll. Poli-
tikformulierung, Vorbereitung und
Durchfithrung von Projekten sind
bei der Abteilung fiir Ent-

wicklungshilfe angesie- Das Handelsminis-

delt, die etwa 100 Mitar-
beiter hat, von denen al-

lerdings nur etwa 70 Ent-  die zentrale Rolle

wicklungshilfeexperten

sind. Den verfiigharen zuverldssigen
Zahlen zufolge bedeutet dies, dass
der Entwicklungshilfeetat des Han-
delsministeriums zwischen 2010
und 2014 von 1,78 auf 2,9 Milliar-
den Euro anstieg, wihrend das Per-
sonal der Abteilung im Wesentlichen
gleichblieb. Zum Vergleich: Das Bun-
desministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ) verwaltete 2014 einen Etat
von 6,4 Milliarden Euro mit 1025 Mit-
arbeitern im Inland; durch die Gesell-
schaft fiir Internationale Zusammen-
arbeit (GIZ) als Vorfeldorganisation
kamen 2014 noch 16 410 Mitarbeiter
weltweit hinzu.

Doch nicht nur die personelle
Knappheit der Entwicklungshilfeab-
teilung ist in China ein Problem. Als
,Abteilung“ hat sie innerhalb der bii-
rokratischen Hierarchie einen niedri-
geren Rang als die Ministerien, die sie
eigentlich koordinieren soll. Und da
alle Behorden zumeist eigene Interes-

terium spielt hierbei
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sen verfolgen, berichten sie vertikal
nach oben innerhalb der eigenen Bii-
rokratie. Horizontale Koordinierung
auf Ebene des Handelsministeriums
findet eigentlich nicht statt. Wenn es

vor Ort Probleme gibt, er-

Der Marshall-Plan fUr  fihrt das Handelsminis-
Afrika wird in China terium (und der Staatsrat)

es im schlimmsten Fall

eher kritisch gesehen  aus der westlichen Presse.
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China braucht eine profes-
sionelle Entwicklungshilfebehorde,
schrieb Miao Lu, die Generalsekre-
tdrin der Denkfabrik ,,Zentrum fiir
China und Globalisierung in einem
Kommentar der Global Times.

Deutsch-chinesische Kooperation

Deutschland und China haben im Juni
2016 die Griindung eines deutsch-chi-
nesischen Zentrums fiir nachhaltige
Entwicklung vereinbart. Ziel ist es,
gemeinsame Projekte der Entwick-
lungszusammenarbeit fiir Partner-
lander in Asien und Afrika durch-
zufiihren. Doch innerhalb des chine-
sischen Handelsministeriums ist der
Ansprechpartner des BMZ gar nicht
die Entwicklungshilfeabteilung, son-
dern die Abteilung fiir den interna-
tionalen Handel und wirtschaftliche
Angelegenheiten, die traditionell fiir
die nach China eingehende Entwick-
lungshilfe und Geberangelegenheiten
zustdndig war.

Nachdem die meisten Geberlédn-
der die bilaterale Entwicklungshil-
fe mit China eingestellt haben, sucht
sie nach einer neuen Legitimation ih-
rer Existenz. Abstimmung zwischen
den beiden Abteilungen gibt es kaum,
so sagt man im Handelsministerium.
Sollte Xi seine Reformplédne tatsdch-
lich umsetzen, eroffnet sich fiir die
deutsch-chinesische Zusammenarbeit
ein neues Handlungsfeld.

Die deutsche Entwicklungszu-
sammenarbeit hatte in China traditi-
onell einen guten Ruf — wegen ihres
Projektmanagements und ihrer Wir-
kungsorientierung. Der neue deutsche
Marshall-Plan fiir Afrika wird in der
Volksrepublik eher kritisch gesehen,
teilweise beldchelt. ,,Deutschland will
nun ausgerechnet das machen, wo-
fiir es gemeinsam mit anderen west-
lichen Liandern China lange kritisiert
hat*, schreibt Li Xiaoyun, einer der
bekanntesten chinesischen Entwick-
lungshilfeexperten. ,,Und nun fingt
Deutschland an, sich China als Bei-
spiel zu nehmen“ — weg von der Ge-
ber- und Nehmermentalitit, hin zu
wirtschaftlicher Kooperation zum ge-
genseitigen Nutzen und zur Verflech-
tung von Entwicklungs-, Handels-
und Investitionspolitik.

Anstatt also mit China zu konkur-
rieren, konnte Deutschland mit China
in den Bereichen zusammenarbeiten,
in denen beide Liander komplementér
sind und in denen Xi Reformen gefor-
dert hat: bei der Verbesserung des Ma-
nagements der Entwicklungshilfefi-
nanzen und -projekte, Beratung beim
Aufbau einer spezialisierten Ent-
wicklungshilfebehérde und Einfiih-
rung eines Wirkungsmonitoring-Sys-
tems, das den Namen wirklich ver-
dient. Das wire dann eine ,,Win-Win-
Win“-Situation: fiir Deutschland,
China und die Partnerldnder.
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