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Policy Based Financing - Ergebnisse einer Zwischenevaluierung

Der Forderansatz PBF zieht immer
wieder Kritik auf sich: zu wenig
Kontrolle, zu wenig Einfluss, zu
hohes Risiko. Zu Unrecht, wie
auch eine jiingst durchgefiihrte
Zwischenevaluierung aus
Tunesien zeigt.

Politikbasierte Finanzierungen (PBF)
(oder im Fall von Kreditvergabe auch
Policy Based Lending (PBL)) ist in
der deutschen Entwicklungszusam-
menarbeit ein noch relativ junger
Forderansatz. Dieser dient der For-
derung von (sektor-) politischen Re-
formen, mit denen sich die Rahmen-
bedingungen fir die nachhaltige Ent-
wicklung in den Partnerlandern ver-
bessern lassen.

Wie effektiv der Ansatz sein kann,
dazu gibt auch die kurzlich durch-
gefuhrte Zwischenevaluierung einer
solchen PBF flir den Wassersektor
in Tunesien wertvolle Hinweise. Die-
se hat gezeigt: Der Férderansatz
kann wichtige Reformen in einem
Sektor unterstltzen, vorausgesetzt
bestimmte Bedingungen sind erfilllt.
Ist das der Fall, dann sind PBF ein
effizientes und schlankes Mittel, um
nachhaltige Veranderungen in den
Partnerlandern anzustoRen. In die-
sem Sinne hat sich der PBL in Tune-
sien als ein wirksames Instrument
erwiesen.

Der Unterschied zu anderen In-
strumenten

Ganz grob unterscheidet man
international drei Grundtypen von
Entwicklungsfinanzierungen:

- Projekt- oder Investitionsfinan-
zierungen: Sie dienen dazu, kon-
krete Gegenstande oder Dienst-
leistungen herzustellen oder anzu-

schaffen. Das kdnnen Kraftwerke,
Krankenhauser, aber auch Impf-
kampagnen sein.

- Ergebnisbasierte Finanzierun-
gen: Sie dienen nicht der direkten
Finanzierung von Aufwendungen,
sondern gezahlt wird nur ein
.Preis® fur erreichte Ergebnisse,
also zum Beispiel ein bestimmter
Betrag flur jeden Kilometer fertig
gestellter Stralke oder fur eine
Kilowattstunde Strom aus nach-
haltiger Energieproduktion.

- Politikbasierte Finanzierungen:
Hier sind Zahlungen nicht an kon-
krete Guter, Dienstleistungen oder
Ergebnisse geknipft, sondern an
die Erarbeitung und Umsetzung
(sektor-)politischer Reformen,
etwa fur die nationale Energiewen-
de oder Veranderungen des Was-
sersektors.

Politikbasierte Finanzierungen kom-
men bei vielen multilateralen und
einigen grof3en bilateralen Entwick-
lungsbanken zur Anwendung — in
der deutschen Entwicklungs-zusam-
menarbeit bei der KfW.

Das Kernelement von PBF-Vorha-
ben sind (sektor-)politische Reform-
programme, die von der Partnerre-
gierung angestolRen und mit Geber-
unterstitzung umgesetzt werden.
Ziel ist die Férderung nachhaltiger
Entwicklung im Partnerland durch
die Beseitigung oder Reduzierung
von strukturellen Entwicklungs-
hemmnissen. Die initiale Reformidee
wird in engem Dialog zwischen Par-
tner- und Geberlandern ausgearbei-
tet und in der Regel in mehreren
Phasen umgesetzt.

Die Federflhrung liegt immer beim
Partnerland. Die Geber unterstiitzen

mit inhaltlichen Inputs und
Finanzierung. Die wichtigsten Re-
formschritte und ihre Umsetzungs-
zeitplane werden in einer Policy-Ma-
trix mit jeweils klar definierten Indi-
katoren und Meilensteinen
festgehalten.

Im Kern bestehen PBF-Vorhaben
also aus folgenden Elementen:

- Politikdialog auf Augenhohe,

- fachliche Unterstlitzung bei der
Ausgestaltung und Umsetzung
von Reformen,

- Bereitstellung von Finanzmitteln
zur Umsetzung dieser Refor-
men.

Skepsis gegeniiber PBF
Politikbasierte Finanzierungen sto-
Ren gelegentlich auf Skepsis, weil
Mittel direkt in den Haushalt des
Partnerlandes flieRen. Sie gelten
manchen im Hinblick auf das zu
erreichende Ziel als nicht wirksam
genug und als missbrauchsanfallig.
Die Geber hatten keine Kontrolle
Uber die Verwendung ihrer Mittel,
Gelder flossen in einen grofen Topf,
ohne dass am Ende klar zu identi-
fizieren ware, was damit geschieht
oder geschehen ist, heillt es bei
Kritikern.

Das Beispiel Tunesien zeigt, dass
diese Pauschalkritik unberechtigt ist.
Vielmehr kommt es darauf an, wie
die jeweilige Politikbasierte Finan-
zierung konzipiert ist. In diesem Fall
bestand sie aus einem Reform-For-
derkredit fiir den Wassersektor Gber
drei Phasen, von denen zwei bereits
abgeschlossen sind — deshalb jetzt
auch nur eine Zwischenevaluierung.
Diese untersuchte ganz konkret, in
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welchem Malie der Reform-Forder-
kredit den tunesischen Wassersektor
beeinflusst und o6ffentliche Institutio-
nen unterstutzt hat. Mit entsprechen-
der Vorsicht lassen sich daraus auch
generelle Schlisse fur das Instru-
ment ableiten.

Politischer Hintergrund

Tunesien ist fur die Bundesregierung
ein strategischer Partner in Afrika,
sowohl in Bezug auf eine starkere
wirtschaftliche Kooperation als auch
zur Sicherung von Frieden und Sta-
bilitdt im nordafrikanischen Raum. In
Tunesien begann 2011/2012 der so-
genannte arabische Fruhling. Die
Hoffnungen auf einen Prozess der
Liberalisierung und Demokratisie-
rung waren hoch, wurden aber bis-
her nicht in vollem Umfang erfullt.
Das Land steht aufgrund interner
Machtkampfe und einer erlahmen-
den Wirtschaft, nicht zuletzt wegen
der Corona-Pandemie und des
Ukraine-Konfliktes, am Scheideweg.
Umso wichtiger erscheint es aus
deutscher Perspektive, die wirt-
schaftliche Entwicklung voranzutrei-
ben und die demokratischen Kréafte
zu starken.

Bedeutung des Sektors

Der Wassersektor ist fur die Stabi-
lisierung des Landes von enormer
Bedeutung: Tunesien zahlt zu den
wasserarmsten Landern der Welt,
gleichzeitig ist es 6konomisch stark
abhangig von der Landwirtschaft und
damit auch von sicheren Bewasse-
rungsmaoglichkeiten.

Als das Vorhaben fur den Reform-
Forderkredit im Jahr 2017 gepruft
wurde, befand sich der Wassersek-
tor Tunesiens in einer kritischen
Phase in Bezug auf die Verwaltung
und Bewirtschaftung der Wasserres-
sourcen. Reformen waren nétig und
Uberfallig.

Das Programm, fir den ein Darle-
hensvertrag in der zweiten Jahres-
halfte 2017 unterzeichnet wurde,
sollte entsprechende Anderungen im
Wassersektor beférdern, um die Ver-
sorgungssicherheit im Land zu ge-
wahrleisten bzw. herzustellen. Es
sollte zweitens einen Beitrag dazu
leisten, die Staatsfinanzen zu stabi-
lisieren und einen kurzfristigen Liqui-
ditdtsengpass zu Uberwinden. Das
Darlehen wurde als ein Programm
mit drei Phasen und einem Gesamt-
volumen von 300 Mio. EUR (von der

KfW zu verglnstigten Konditionen
bereit gestellte Marktmittel) konzi-
piert. Phase eins und zwei mit je-

weils 100 Mio. EUR wurden 2018
und 2020 ausgezahlt. Phase drei

steht noch aus.

Konzeption des Vorhabens

FUr jede Phase wurden gemeinsam
mit relevanten Stakeholdern im Po-
litikdialog Reformmatrizen mit ver-
einbarten Malinahmen entwickelt,
deren Umsetzung anschlie3end
auch gemeinsam Uberwacht wurde.
Erst bei Erreichung der in jeder Pha-
se vereinbarten Reformziele und In-
dikatoren wurden die Mittel ausge-
zahlt (bei Nichterfiillung der Meilen-
steine waren die Uberweisungen
ausgeblieben).

In Phase eins enthielt die Matrix
zehn zentrale Reform- und Moder-
nisierungsmaflnahmen, zwei im ma-
krookonomischen Rahmen, acht im
Wassersektor. Dazu zahlten zum
Beispiel ein Erlass fur eine neue Ab-
wassernorm und fiir hdhere Abwas-
sergebuhren sowie die Weiterbil-
dung von Verantwortlichen des Was-
serprogramms.

Staudamm Sidi Saad in Tunesien. Foto: KfW Bildarchiv /
Jonas Wresch.

Phase zwei beinhaltete 13 Reform-
malnahmen, die allesamt den Was-
sersektor betrafen. Hierzu gehorten
die Anhebung der Trinkwasserge-
blhren, eine Studie Uber die Was-
sersituation in Tunesien 2050, das
Einbringen eines neuen Wasserge-
setzbuchs ins Parlament sowie die
Schaffung von Férderbezirken fir
Wasserkraft-Zweckverbande. Die
vereinbarten MalRnahmen waren
einerseits auf den Bedarf des Part-
nerlandes und andererseits auf das
Portfolio der deutschen Entwick-
lungszusammenarbeit abgestimmt.

Bewertung im Einzelnen

Bezlglich der OECD-DAC-Kriterien
kam die Zwischenevaluierung zu fol-
genden Ergebnissen:

Relevanz: Das Instrument der poli-
tikbasierten Finanzierung ist beson-
ders gut geeignet, an wichtigen Ent-
wicklungsengpassen anzusetzen. Im
Falle von Tunesien sind Reformen
zur effizienteren Bewirtschaftung der
extrem knappen Ressource Wasser
zweifelsohne von Uberragender Be-
deutung fir die weitere Entwicklung
des Landes.

Koharenz: Unterstltzte politische
Reformprogramme missen sich gut
in die Ubergeordneten Entwicklungs-
strategien der Partnerlander, aber
auch in die deutsche und internatio-
nale Entwicklungszusammnenarbeit
einpassen. Das ist in Tunesien durch
den intensiven Politikdialog mit vie-
len Stakeholdern des Partnerlandes
(und auch im Geberkreis) sehr gut
gelungen.

Effektivitat: Hier geht es um die
Frage, wie konsequent die im Po-
litikdialog erarbeiteten Reformen
auch in die Praxis umgesetzt wer-
den. Fur Tunesien lasst sich fest-
stellen, dass die in den Phasen eins
und zwei erarbeiteten Reformen
planmafRig umgesetzt wurden und
u.a. sektorweite Wirkungen entfal-
ten, nicht zuletzt infolge der erreich-
ten Tariferhéhungen.

Effizienz: Die Effizienz von PBF
liegt in ihrem systemischen Ansatz
begriindet. Der Politikdialog erfolgte
schlank, die fachliche Unterstiitzung
bedarfsorientiert und die Bereitstel-
lung der Finanzierung angemessen.
Die in Tunesien im Rahmen der PBF
umgesetzten Politikreformmalnah-
men konnten in einem fur dortige
politische Verhaltnisse zigigen Zeit-
fenster von weniger als drei Jahren
umgesetzt werden.

Ubergeordnete entwicklungspoli-
tische Wirkungen: Entscheidend ist
am Ende, ob die Reformen auch zu
faktisch spirbaren Verbesserungen
fur die Bevolkerung fihren. Da das
Reformprogramm in Tunesien noch
nicht abgeschlossen ist, lassen sich
hierzu noch keine endgiltigen Aus-
sagen treffen, die vorliegenden In-
dizien weisen jedoch darauf hin,
dass das Votum am Ende auch in
diesem Punkt positiv ausfallen kann.
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Nachhaltigkeit: Fir Reformpro-
gramme gilt genauso wie fir Investi-
tionen, dass die erwarteten Wirkun-
gen moglichst von Dauer (,nachhal-
tig“) sein sollten, d.h. nicht nur einen
Strohfeuereffekt entfalten und auch
nicht unter der nachsten Regierung
wieder zurtickgedreht werden. Zwar
haben die breiten Stakeholder-Kon-
sultationen dazu beigetragen, die
Reformen politisch abzusichern,
aber auch hier ist aufgrund der der-
zeitigen politischen Volatilitat in Tu-
nesien noch kein finales Votum mdg-
lich.

Olivenanbau in Tunesien, der von entsprechender Bewéas-
serung abhangt. Foto: KfW Bildarchiv / Jonas Wresch

Gesamtbewertung

In der Gesamtwertung wird der Re-
form-Forderkredit positiv gesehen. In
der Begrindung heil3t es: ,Der Was-
sersektor ist von groRRer gesellschaft-
licher und strategischer Bedeutung
fur Tunesien. Die Ubernahme von
Eigenverantwortung der tunesischen
Regierung fiir den Reform- und Fi-
nanzbedarf diente als Grundlage fir
den Reform-Forderkredit. Samtliche
Meilensteine, d.h. die als Auszah-
lungsvoraussetzung zu erreichenden
Reformschritte und die Outputs, wur-
den erflllt bzw. erreicht und werden
positiv bewertet.”

Erganzend kam die Evaluierung zu
Schlussfolgerungen, die von gene-
reller Bedeutung fir die Handhabung
mit und den Erfolg von PBF sind:

- Programmziele und -maf3nah-
men mussen systematisch zu-
sammenwirken, die Policy-Ma-
trix entsprechend darauf abge-
stimmt werden.

- Der Politikdialog wird beférdert,
wenn sich eine PBF an natio-
nalen Entwicklungsplénen und
Strategien orientiert.

- Eine PBF kann ihren Zweck be-
sonders dann erfiillen, wenn
diese auf einen reformwilligen

(und bei Kreditvergabe auf
einen solventen) Partner trifft.

- Eine PBF kann Strahlkraft ent-
wickeln: In Tunesien war das
Darlehen im Wassersektor
Vorreiter flr weitere Reform-
finanzierungen anderer Geber.

Entwicklungspolitische Einord-
nung von PBF

Das Instrument PBF hat eine hohe
politische Relevanz, weil die Arbeit
an Reformen auf den Kern von Ent-
wicklung abzielt. Damit werden
strukturelle Ursachen addressiert,
statt Symptome zu bekampfen. Ent-
sprechend stellt der PBF-Forder-
ansatz eine wichtige Erweiterung
des von deutscher Seite bereit ge-

stellten Unterstitzungsangebots dar.

Die zentrale (breitenwirksame) Wir-
kung von Reformfinanzierungen re-
sultiert nicht primar aus der Verwen-
dung der bereit gestellten Mittel,
sondern aus der mit den Reformen
bewirkten Verbesserung von wich-
tigen Rahmenbedingungen flr eine
nachhaltige Sektor-Entwicklung (die
Uber Einzelvorhaben oft nur schwer
beeinflussbar sind).

In der Regel werden PBF dort ein-
gesetzt, wo auf Geberseite lang-
jéhrige sektorale Expertise vorhan-
den ist. Dadurch ermdglichen PBF
wichtige Synergien im Zusammen-
spiel mit dem jeweiligen bilateralen
Investitionsportfolio. So wird das
deutsche Engagement im Rahmen
von Einzelprojekten durch PBF
sinnvoll erganzt und in seiner
Nachhaltigkeit besser abgesichert.
Das gilt auch fir den Wassersektor
in Tunesien insgesamt, in dem die
KfW traditionell seit vielen Jahren
engagiert ist.

Fazit
Das Beispiel Tunesien zeigt, dass

PBF ein sinnvoller Teil im Instrumen-

tenkasten der deutschen Entwick-

lungszusammenarbeit sind, wenn es

um Reformen und strukturelle Ver-
anderungen in einem Sektor und
Land geht. Entscheidend fiir ihre
Wirksamkeit sind neben der grund-
satzlichen Reformbereitschaft der

Partnerseite insbesondere klar defin-

ierte Reformen und Ziele und da-
runter konkrete Ma3nahmen und In-
dikatoren (also eine solide Policy-
Matrix). In dieser Hinsicht kann die
Reformfinanzierung im tunesischen

Wassersektor durchaus als ,,good
practice” gelten.
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