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1. Einleitung und Fragestellungen

Die Entwicklung kaum eines Akteurs in der internatio-
nalen humanitaren Hilfe ist in den vergangenen Jah-
ren mit so viel Spannung verfolgt worden wie jene der
deutschen Bundesregierung. Das rasant wachsende
finanzielle Engagement Deutschlands und sein Aufstieg
von einem unbedeutenden humanitaren Finanzier zur
mit Abstand zweitgroRten Gebernation der Welt ist mit
Bewunderung, Erstaunen, dynamisch wachsenden Er-
wartungen und vielen Fragezeichen von internationa-
len Beobachter*innen verfolgt worden.

Die deutsche huma-
nitire Hilfe und ihre
internationale Rolle
sind an einem weg-
weisenden Punkt.

Zugleich sind die deutsche
humanitare Hilfe und ihre
internationale Rolle aktuell
auf multiplen Ebenen an ei-
nem wegweisenden Punkt:
Der Krieg in der Ukraine
hat die Uberforderung des internationalen humanita-
ren Systems insbesondere, aber nicht nur in finanziel-
ler Hinsicht auf ein neues Level gebracht, wie u.a. das
globale Rekorddefizit zwischen humanitaren Bedarfen
und ihrer Deckung im Oktober 2023 von nur 32,4%
verdeutlicht (FTS OCHA 2023). Deutschlands finanziel-
le, aber auch normative Rolle als beispielhafter Geber
sowie die entsprechenden Erwartungen an Berlin ha-
ben sich hierdurch noch einmal verstarkt. Gleiches
gilt fur Deutschlands Rolle als Motor in einem reform-
bedurftigen humanitaren System, dessen Werte und
Rechtsgrundlagen bedroht sind in Zeiten eines im
Ukraine-Krieg und weit dartber hinaus vielfach miss-
achteten humanitaren Raumes und humanitaren Vol-
kerrechts (International Humanitarian Law - IHL), zuneh-
mender Kontroversen Uber die Aktualitat humanitarer
Prinzipien, etwa dem Prinzip der Neutralitat versus
dem Ansatz der Solidaritat, wie auch schleppender
Reformen zu einer starkeren Lokalisierung, welche
die Partizipation und Forderung lokaler Akteur*innen
grundlegend ausweitet.

Diese Trends der wachsenden Bedeutung bzw. Er-
wartungen an Deutschland spiegeln sich auch in rele-
vanten Themenfeldern: So engagiert sich Deutsch-
land u.a. im global bedeutendsten und inklusivsten
Reformprozess der humanitaren Hilfe, dem Grand
Bargain (GB), so stark wie nie zuvor. In der Migrations-
und Fluchtlingspolitik gilt Deutschland als einziges
Land der Welt, das sowohl zu den fiihrenden Geber-
nationen wie auch den flhrenden gastgebenden
Nationen flr Flichtlinge zahlt und deshalb seine
Glaubwurdigkeit nutzen sollte, in internationalen Mi-
grationsfragen Debatten und Agenden zu gestalten
(UNHCR 2022). Im Rahmen der Europaischen Union
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(EU) ist zugleich im Zuge des Brexits und des Ausblei-
bens zuvor sehr prasenter bis dominanter britischer
humanitarer Policy-Beitrage eine Llucke entstanden.
Diese europdischen und globalen Entwicklungen ha-
ben abermals den Fokus auf Deutschlands Rolle nicht
nur als Payer, sondern auch als Player in der internatio-
nalen humanitaren Hilfe verstarkt. Wie grol3 letztere
Herausforderung fur Deutschland war, fasst ein euro-
paischer Diplomat so zusammen: , They had to hit the
ground running. Germany became almost overnight
the biggest European humanitarian donor (...) But if
you have money but no policies, you are only a cash
machine while if you have policies but no cash, you
are only a think tank.”

Aktueller nationaler Kontext

Zugleich steht Deutschland 2023 im nationalen Kon-
text vor einer Weichenstellung und einem mogli-
chen Wendepunkt mit Blick auf sein humanitares
Engagement: Die im Dezember 2021 angetretene
neue Bundesregierung hatte einerseits versprochen,
Deutschlands humanitares Engagement finanziell
zu verstetigen und auszuweiten sowie im Policy-Feld
wichtige Reformen fur eine flexiblere Finanzierung
der Hilfe und ihre lokale Verankerung in Krisenge-
bieten u.a. im Grand Bargain sowie im Kontext eines
verzahnten Nexus aus humanitarer Hilfe, Entwick-
lungszusammenarbeit und Friedensférderung (HDP)
voranzubringen (SPD, Bundnis90/Die Grinen und FDP
2021). Andererseits hat die ,Zeitenwende” Debatte in
Deutschland (Bundeszentrale fur politische Bildung
2022; Politikum 2022; Scholz 2022) zwar grolRe neue
Fragen einer Neuorientierung in aul3en-, sicherheits-,
wirtschafts- und energiepolitischer Hinsicht aufge-
worfen, ohne aber bislang die Implikationen einer
solchen Neuorientierung fur Entwicklungszusammen-
arbeit und humanitare Hilfe sowie die zusatzlichen
direkten und indirekten humanitaren Herausforde-
rungen durch den Ukraine-Krieg zu thematisieren bzw.
zu priorisieren. Ganz im Gegenteil: Der 6ffentliche Dis-
kurs wandelte sich 2022 in Deutschland zu einer von
Inflation und Rezessionsangsten getriebenen Debatte
Uber eine notwendige Reorientierung auf nationale
Herausforderungen, die nicht nur von rechtspopulis-
tischer Seite, sondern auch von regierungsnahen Ent-
scheidungstrager*innen im parlamentarischen Raum
propagiert wurde (Deutscher Bundestag 2022, CHA
Interview). Dies setzte sich 2023 in einer politischen
Agenda in Deutschland fort, die gepragt wurde vom
politischen Oberziel der Schuldenbegrenzung, einer



in die Rezession abgleitenden Volkswirtschaft und
einer subjektiv wahrgenommenen Belastungsgrenze
der deutschen Bevdlkerung, welche sowohl innen-
politische Reformanstrengungen (u.a. Energiewende,
Klimapolitik) wie auch internationale Verpflichtungen
in der Flichtlingspolitik und der internationalen Zu-
sammenarbeit zunehmend de-priorisierte.

Die aktuellen Budgetplanungen fur 2024 sehen
in der Folge eine drastische Kurzung des 2023 er-
reichten humanitaren Budgets von 2,7 Mrd. € auf
1,9 Mrd. € vor. Zugleich

droht 2023 das Va- Die aktuellen Budget-
banquespiel von Aulzen- planungen fiir 2024
ministerin Baerbock sehen eine drastische
des Vorjahres nicht auf-  Kiirzung des 2023 er-
zugehen: Auch 2022 reichten humanitiren

hatte die neue AulRen-
ministerin, der ein weit
grolleres Interesse an Klimafragen als an humani-
taren Fragen zugeschrieben wird, dem auf Kirzun-
gen pochenden Finanzministerium eine deutliche
Reduzierung ihres Budgets fur humanitare Hilfe an-
geboten, um die Budgetvorgaben einzuhalten. lhr
Kalkul: Der Haushaltsausschuss des Deutschen Bun-
destags, der Uber das Budget das letzte Wort hat und
seit Jahren ein groBer Unterstltzer der humanitaren
Hilfe ist, wird diese Kirzungen durch einen Budget-
aufschlag fur das Auswartige Amt noch korrigieren.
Eine Taktik, die 2022 aufging, sich fur 2024 aber als
sehr riskant erweist: Einerseits korrigierte der Haus-
haltsausschuss des Bundestags den Etat fur humani-
tare Hilfe im November 2023 von gut 1,7 Mrd. € wie-
der auf 2,4 Mrd. € nach oben beij einer verbleibenden
Kdrzung um rund 300 Mio. €. Andererseits fuhrte die
durch das Bundesverfassungsgericht kurz darauf er-
zwungene Neuaufstellung des Bundeshaushalts 2024
zu neuerlichen Sparvorgaben an die Bundesministe-
rien, Uber die erst im Januar 2024 abschlieRend ent-
schieden wird.

Budgets vor.

Zugleich lassen bislang Ubergreifende aul3enpolitische
Prozesse, wie die erstmalige Entwicklung einer Na-
tionalen Sicherheitsstrategie fir Deutschland in 2023
die Beachtung von Fragen internationaler Zusam-
menarbeit im Feld von Entwicklung und humanitarer
Hilfe und von Konzepten wie der humanen Sicher-
heit (Comission on Human Security 2003; Prezelj 2008)
vermissen. Damit drohen sich Einschatzungen zu be-
statigen, dass es nicht nur finanziell, sondern auch
thematisch zu einem Spannungsfeld statt zu einer
wechselseitigen Dynamik zwischen Deutschlands ver-
teidigungs- und auRenpolitischer ,Zeitenwende” ver-
sus seines entwicklungspolitischen und humanitaren
Engagements kommen kdnnte: ,Mit der Zeitenwende,

die Bundeskanzler Olaf Scholz verkindet hat, ver-
schlechtern sich zudem die Bedingungen fir die Um-
setzung globaler Ziele, wie die auBenpolitische Klima-
Agenda und die in den Vereinten Nationen verein-
barte Agenda 2030 mit ihren 17 Sustainable Develop-
ment Goals (SDG)", prognostizierte Brzoska frihzeitig
(2022).

Dies wirft die Fragen nach der mittelfristigen Strate-
gie und den richtigen Prioritaten der deutschen Hilfe
im Rahmen der vorhandenen Ressourcen umso
dringlicher auf. Doch nicht nur fur deutsche, auch fur
internationale Beobachter*innen blieb zumindest in
der Vergangenheit dieses strategische Engagement
Deutschlands im Bereich humanitarer Policies und
Reformen als Player eher intransparent und die wach-
senden Erwartungen blieben zumindest in der Vergan-
genheit unerfullt: ,When you came to Berlin five years
ago, there was not much to discuss”, bilanzierte noch
2022 Jan Egeland, NRC Generalsekretar und ehemali-
ger UN-Nothilfe-Koordinator rtickblickend'.

Auch in dieser Policy-Dimension steht Deutschland
vor wegweisenden Entscheidungen: Die aktuelle
Strategie des Auswdrtigen Amts zur humanitdren Hilfe im
Ausland 2019-2023 lauft in wenigen Monaten aus. Eine
Strategie, die auch im AA heute selbstkritisch als eine
zu beliebige, multithematische Zustandsbeschreibung
humanitarer Herausforderungen betrachtet wird ver-
sus einer strategischen Orientierung. Der Anspruch
an die neue humanitare Strategie und die Selbstwahr-
nehmung Deutschlands in der humanitaren Hilfe wer-
den derweil klar benannt:
»Deutschland ist nicht mehr
nur ein Payer, sondern auch
ein Player", konstatiert die Be-
auftragte fir Humanitare Hil-
fe im Auswartigen Amt, Su-
sanne Fries-Gaier?. Die deutsche UN-Botschafterin in
New York, Antje Leendertse, bettet diesen Anspruch
noch in einen gréBeren Kontext ein: ,[w]ir mdchten
ein Pfeiler des Multilateralismus sein, nicht nur finan-
ziell als ein fuhrender Geber, sondern politisch und
konzeptionell” (Hauptmeier 2023).

"Deutschland ist
nicht mehr nur ein
Payer, sondern
auch ein Player".

Inwieweit kann Deutschland aber diese national wie
international substantiell gewachsenen Erwartungen
an seine humanitare Gestaltungsrolle heute tatsachlich
erfullen? Hier besteht ein Forschungsdefizit, welchem
sich dieses Forschungspapier widmet, auch vor dem
Hintergrund einer viele Jahre lang relativ begrenzten
und national isolierten deutschen humanitaren Policy-
Debatte und -Kultur im o6ffentlichen und zivilgesell-
schaftlichen Raum (siehe Kapitel 2). Umso relevanter
und fur dieses Papier zentral ist daher die Analyse in-

1 The Grand Bargain 2.0 and new dynamics for humanitarian reform. (CHA Event recording, 2021).)
2 Rekorde, Ruickschlage, Reformen - Wo steht die deutsche humanitare Hilfe? (CHA Event recording 2022).
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ternationaler Wahrnehmungen und Perspektiven auf
die deutsche humanitare Hilfe, ihre spezifischen Cha-
rakteristika und Potenziale sowie ihrer Starken und
Schwachen, die Uberdies stellvertretend fur das Profil
und potentielle Handlungsbedarfe deutscher Aul3en-
politik stehen kdnnten. Dieses Papier soll daher insbe-
sondere diese Fragestellungen beantworten:

Fragestellungen

a.Was sind die internationalen Wahrnehmun-
gen und Erwartungen mit Blick auf die Motive
des deutschen humanitaren Engagements und
ihrer Balance zwischen einer Werte- und einer
Interessensorientierung?

b. Welches Potenzial eines deutschen humanitaren
Engagements leitet sich hieraus ab und inwie-
weit schopft der Akteur Bundesregierung dieses
Potenzial bislang aus?

. Hat Deutschland in den vergangenen zehn Jah-
ren ein Profil als Player in der humanitaren Hilfe
entwickelt, das seinem finanziellen Engagement
als Payer entspricht? Und wenn ja, in welchen

Themengebieten oder Prozessen? Wo vermis-
sen internationale Stakeholder deutsches Enga-
gement und welche Ursachen haben die identi-
fizierten Schwachen?

d.Wienehmeninternationale Stakeholder Deutsch-
lands institutionelle Aufstellung als humanita-
rer Akteur wahr? Was sind die Vor- und Nach-
teile dieser Strukturen? Wie wirken sich die
administrativen, strukturellen und personellen
Bedingungen auf die Rolle aus, welche die Bun-
desregierung im humanitaren System und im
Wechselspiel von finanziellem und inhaltlichem
Engagement einnimmt?

Das hier nun vorgelegte Forschungspapier baut
auf einem unvero6ffentlichten Diskussionspapier
auf, welches das CHA im Herbst 2022 vorlegte
und mit ausgesuchten Stakeholdern teilte. Das
beeindruckend vielfache und konstruktive Feedback
der Gesprachspartner*innen aus Zivilgesellschaft,
Forschung sowie deutschen und internationalen
Regierungskreisen hat hier ebenso Eingang gefunden
wie die Ergebnisse einer Reihe von zusatzlichen
Interviews (siehe Methodenkapitel 3).

2. Deutschlands Entwicklung zum
finanziellen Top-Geber und Grundlagen
deutscher humanitarer Politik

2.1 Deutschlands Profil als Geber

Deutschlands Aufstieg
als humanitirer Akteur
ist nachweislich vor
allem finanzieller Natur.

Deutschlands Aufstieg
als  humanitarer Ak-
teur ist nachweislich
vor allem finanzieller
Natur. Wie Grafik 1
zeigt, ist der Mittelaufwuchs vor allem in den ver-
gangenen zehn Jahren und insbesondere nach dem
Jahr 2015 und der Fluchtbewegung von Syrer*innen
nach Europa und Deutschland erfolgt. Zuvor lag die
Férdersumme Deutschlands bei 50-100 Mio. € jahr-
lich, eine selbst unter kleineren europaischen Ge-
bern geringe Summe. Mit dem rasanten Wachstum
des Fordervolumens, welches 2022 rund 3,2 Mrd. €
betrug, ist Deutschland zum zweitgroRten Geber fur
humanitare Hilfe geworden. Rund 10 % der globalen
Mittel fur humanitare Krisen kommen aus Deutsch-
land (Development Initiatives 2022). Diese beispiel-
lose Entwicklung bettet sich in jungste Kirzungen des
humanitaren Etats in GroRbritannien (rd. 30 %) und
eine weitgehende Stagnation der Mittel anderer Ge-
berstaaten ein, wahrend das humanitare System trotz

Rekorddefiziten immer mehr Menschen in Not versor-
gen muss (Development Initiatives 2022).

Das Auswartige Amt, zustandig fir humanitare Hilfe,
implementiert Hilfsprojekte nicht selbst, sondern
fordert dafur Partnerorganisationen wie Rotkreuz-/
Rothalbmond-Gesellschaften, UN-Organisationen und
humanitare Nichtregierungsorganisationen (NGOs).
Analysiert man die finanzielle Verteilung je nach
Partnerorganisation zeigt sich, dass zunehmend ein
grolRerer Anteil Uber UN-Agenturen vergeben wird
(Auswartiges Amt 2022a). Lag der Anteil 2013 bei
gut der Halfte der Mittel fir UN-Agenturen, einem
Drittel fur NGOs und einem Zwolftel fur die Rotkreuz-/
Rothalbmond-Organisationen, hat sich  dieses
Verhaltnis immer weiter verschoben. 2022 wurden
80 % der Mittel an UN-Agenturen vergeben, wahrend
der NGO und Rotkreuz/Rothalbmond Anteil weiter
gesunken ist auf 12 bzw. 8 % (Deutscher Bundestag
2023).
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Grafik 1: Mittel des Auswdirtigen Amts fur humanitdre Hilfe 2010-2023
Quelle: Vierjahresberichte zur Humanitdren Hilfe im Ausland 2014-2021
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Grafik 2: Deutsche humanitdre Hilfe nach Partnerorganisationen
Quelle: Bericht der Bundesregierung (ber die deutsche humanitdre Hilfe im Ausland 2014-2017; 2018-2021
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Seit 2012 setzt das Auswartige Amt vermehrt auf ge-
poolte Finanzierungstdpfe, die international etwa im
Rahmen des Grand Bargain als effizient und zukunfts-
fahig gelten. Deutschlands erster Beitrag war 2007 ein
Uberschaubarer Betrag von 6,6 Mio. €. Zuletzt wurden
immer grolRere Summen Uber den Zentraler Nothilfe-
fond der Vereinten Nationen CERF oder die Country-
Based Pooled Funds (CBPF) abgewickelt. 2021: 151,4
Mio. € und 393,6 Mio. €. Durch die hohen Einzahlun-
gen in die gepoolten Mechanismen konnte Deutsch-
land sein Ansehen als wichtiger humanitarer Geber
aufwerten.

Mit dem Aufstieg ging auch erstmals die Entwicklung
einer humanitaren Strategie einher, die 2012 verof-
fentlicht wurde. Diese fuhrte alle Bereiche der huma-
nitaren Hilfe - Soforthilfe, Nothilfe, Ubergangshilfe
und Katastrophenvorsorge - erstmals unter konzep-
tionellen Zwecken zusammen. Aullerdem formulier-
te die Strategie Grundlagen deutscher humanitarer
Hilfe, etwa den Partnerschaftsansatz, themenspezi-
fische Leitlinien und den Anspruch in Gremien und
Initiativen zur Gestaltung und Weiterentwicklung des
humanitaren Systems beizutragen. 2014 Gbernahm
Deutschland erstmals den Vorsitz der OCHA Donor
Support Group und trat in strategischen Austausch
mit anderen Gebern.

Die humanitare Strategie des AA wurde 2018 uber-
arbeitet und fur den Zeitraum 2019-2023 neu verof-
fentlicht mit den Schwerpunktthemen humanitarer
Zugang, Innovation und vergessene Krisen. Das Doku-
ment formuliert den gewachsenen Anspruch, welcher
humanitare Hilfe als ,integrale[n] und pragende[n]
Bestandteil der deutschen Aul3enpolitik” und Deutsch-
land als ,aktive[n] Mitgestalter des internationalen
humanitaren Systems” sah (Auswartiges Amt 2019, 7).
Zugleich raumen heute diverse zivile und 6ffentliche
deutsche humanitare Akteur*innen ein, dass die Viel-
falt an Themen und mangelnde Klarung der Priori-
taten innerhalb dieser Strategie eher fur einen Aus-
gleich unterschiedlicher Interessen, denn fir eine
strategische Orientierung steht.

Seit 2010 informiert die Bundesregierung in einem re-
gelmaligen Vierjahresbericht den deutschen Bundes-
tag Uber das humanitare Engagement, welches dann
meist im zustandigen parlamentarischen Ausschuss
diskutiert wird. Formal hat sich an diesen Richtlinien
kaum etwas geandert. Die Berichterstattung erfolgt
weiterhin alle vier Jahre, trotz der raschen Verande-
rungen des Sektors und der zunehmenden Bedeu-
tung von sich Uberlagernden Krisen fur die deutsche
Politik insgesamt, wie die deutsche Zivilgesellschaft
wiederkehrend kritisiert. Der letzte Bericht der Bun-
desregierung legte thematische Schwerpunkte beim
Grand Bargain, der antizipativen Hilfe, dem Schutz des
humanitaren Raumes, Flucht, Gender und Covid-19
und damit auf teils deutlich andere Themen als die

humanitare Strategie (Auswartiges Amt 2022a). Auch
international wird die Transparenz deutscher huma-
nitarer Hilfe teils kritisch hinterfragt: Im letzten Aid
Transparency Index wurde das AA als Geber neu
aufgenommen. Mit Platz 44 von 50 rangiert das AA
hier im letzten Viertel mit der Einschatzung, dass die
Transparenz der veroffentlichten Daten ,schwach” ist
(Publish What You Fund 2022).

Deutschlands Engagement in von Krisen und Notlagen
betroffenen Kontexten ist Gber die letzten Jahrzehnte
gewachsen, unterscheidet sich jedoch von anderen
Landern. Eine Zurlckhaltung bei militarischen Einsat-
zen und ,hard power" Politik ist historisch begriindet,
sorgte jedoch etwa im Zuge der Enthaltung bei der
Libyen Resolution 1973 des UN-Sicherheitsrates im
Jahr 2011 oder der Koalition gegen den ,Islamischen
Staat” zunehmend fiUr Irritation bei Verblndeten
(Bunde et al. 2020). Diese Kultur hat jedoch bis heute
einen grof3en Einfluss auf die hier untersuchte Stra-
tegiefahigkeit im humanitaren wie im internationalen
Krisenengagement. Mit dem ,Munchner Konsensus”
forderten 2014 prominente Vertreter*innen der Sicher-
heitspolitik eine Abkehr der Zurlckhaltung und mehr
Verantwortung fur Deutschlands globale Rolle (Bunde
et al. 2020). Dieser Neuorientierung deutscher Au3en-
politik wurde 2015 ein ,Reviewprozess” vorangestellt.
Neben der Leitlinie ,AuBenpolitik mit Mitteln” be-
deutete auch die Grindung einer neuen Abteilung S
(Krisenpravention, Stabilisierung, Konfliktnachsorge
und Humanitare Hilfe) Expertise, Personal und Finanz-
mittel fur das diplomatische Engagement zusammen-
zuflhren (Auswartiges Amt 2018).

In den entsprechend
ambitioniert formu-
lierten Leitlinien zu
einer stringenten und
strategischen Krisen-
praventionspolitik
war die humanitare
Hilfe ein prominentes
Element. In der Neu-
fassung der Stabilisierungspolitik von 2022 relativierte
das Auswartige Amt derweil die Moglichkeiten einer
Stabilisierungspolitik im Verbund mit weiteren Poli-
tikfeldern wie der humanitaren Hilfe, u.a. im Lichte
der Entwicklungen in Afghanistan und in der Sahel-
region, und benannte im Zuge eines bescheideneren
Ansatzes Zielkonflikte und Dilemmata vis-a-vis einer
prinzipiell unpolitischen und rein bedarfsorientieren
humanitaren Hilfe. Dennoch ist festzuhalten, dass hu-
manitare Fragen in hochrangigen internationalen, von
Deutschland beeinflussten Prozessen wie den deut-
schen Prasidentschaften im UN-Sicherheitsrat 2019-
2020, im EU-Rat 2020 oder in der Gruppe der Sieben
(G7) 2021 als ein Aspekt der jeweiligen deutschen The-
menschwerpunkte Berucksichtigung fanden.

In den ambitioniert
formulierten Leitlinien
zu einer stringenten und
strategischen Krisen-
priventionspolitik war
die humanitire Hilfe ein
prominentes Element.



2.2 Strukturen und Kapazitaten deutscher humanitarer Hilfe

Die humanitare Hilfe in Deutschland wird im Aus-
wartigen Amt von der 2015 gegrindeten Abteilung S
verantwortet (Auswartiges Amt 2018). Die deutsche
Entwicklungszusammenarbeit, die sogenannte , struk-
turbildende Ubergangshilfe” sowie friedensschaffen-
de MalRnahmen verantwortet das Bundesministerium
far wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ), deren Implementierungspartner fur die tech-
nische Zusammenarbeit wiederum die formal private
Deutsche Gesellschaft fur internationale Zusammen-
arbeit (GIZ) ist. Die finanzielle internationale Zusam-
menarbeit verantwortet der internationale Arm der
Kreditanstalt fur Wiederaufbau (KfW), wahrend fur
die humanitare Hilfe keine Implementierungsagentur
nach GIZ oder schwedischem SIDA-Vorbild (Swedish
International Development Cooperation Agency)
existiert und auch keine dezentralen Strukturen in
Krisenregionen. Humanitar relevante Themen, wie die
nationale Migrationspolitik sowie Flichtlingsfragen in
Deutschland, verantwortet das Bundesministerium
des Inneren.

Diese heutige Struktur folgte auf institutionelle Ver-
anderungen in der Verantwortung fur internationale
Zusammenarbeit zwischen BMZ und AA, welche
weiterhin charakterisiert wird von Uuberlappenden
Ressortzustandigkeiten und teilweise damit einherge-
hender Konkurrenz. 2011 verlagerte die Regierung die
Zustandigkeit fur humanitare Hilfe vollstandig in das
AA, wahrend das BMZ im Gegenzug die Verantwor-
tung fur Krisenpravention und Konfliktmanagement
erhielt. Dennoch zeigt sich durch die thematische
Nahe, insbesondere bei Projektzuwendungen der
,Ubergangshilfe” die Schwierigkeit klarer Abgrenzun-
gen zwischen den Verantwortungsbereichen, welche
der ,Spending Review Prozess" des Bundesfinanz-
ministeriums bereits 2018 weitgehend folgenlos be-
mangelte (Bundesfinanzministerium 2018).

Implementierende
Organisationen
kritisieren, dass
die Abstimmungen
zwischen den
Ministerien teils
nicht gut laufen.

Die Aufteilung von Entwick-
lungszusammenarbeit und
humanitare Hilfe auf zwei
Ministerien ist bei anderen
bilateralen Gebern wie den
USA (United States Agency
for International Develop-
ment - USAID), der Schweiz
oder Grol3britanniens (Foreign, Commonwealth and
Development Office - FCDO) heute nicht zu finden.
Implementierende Organisationen kritisieren, dass
die Abstimmungen, wie etwa die Landerplanung fur
die Ubergangshilfe, teils nicht gut zwischen den Mi-
nisterien laufen. Mit dem Ansatz der ,Gemeinsamen

Analyse und abgestimmten Planung” (GAAP), der
weiterhin nur in ausgesuchten Landerkontexten an-
gewandt wird, sowie dem Chapeau-Ansatz, bei dem
Hilfsprojekte anteilig gemeinsam finanziert werden,
haben die Ministerien versucht eine Brucke zur bes-
seren Realisierung des Humanitarian-Development-
Peace Nexus (HDP-Nexus) zu schaffen. Gleichzeitig
besteht so eine zumindest institutionell klare Tren-
nung zwischen prinzipienorientierter Nothilfe und
der starker an politischen Akteuren und Interessen
ausgerichteten Entwicklungspolitik. Auch foérdert die
Struktur Sichtbarkeit und politisches buy-in Uber das
Parteienspektrum, wenn die Minister*innen der Hau-
ser nicht den gleichen Parteien angehdren und sich in
Haushaltsverhandlungen als nutzlich erwies.

Dezentrale Dezentrale diplomatische Au-
diplomatische Renstrukturen von Gebern wie
AuBenstrukturen den USA, Grol3britannien oder

fiir humanitire
Hilfe existieren
im deutschen
humanitiren
Kontext nicht.

das Europaische Amt fur hu-
manitare Hilfe und Katastro-
phenschutz (DG ECHO) (das
Uber 400 Mitarbeitende allein
in den Auslandsmissionen be-
schaftigt) existieren nicht im
deutschen humanitaren Kontext. In den deutschen
Botschaften gibt es weltweit keine Vollzeitstelle eines
entsandten oder lokal rekrutierten Mitarbeitenden
des AA fur humanitare Hilfe (Deutscher Bundestag
2023). Die mangelnde Dezentralisierung humanitarer
Kompetenzen im deutschen System ist spiegelbildlich
far die Struktur des deutschen diplomatischen Diens-
tes insgesamt, der alle Entscheidungskompetenzen in
Berlin vereint und als wenig durchlassig gilt, wie der
damalige Staatsminister Annen zum 150-jahrigen Jubi-
laum des Auswartigen Amtes einrdumte: ,Wie kénnen
wir unsere Auslandsvertretungen besser einbeziehen
in die Entscheidungen hier in Berlin in der Zentrale?”,
fragte Annen, und rdumte ein, dass im Jahr 2020 eine
hausinterne Kultur von ,Teamgeist statt Obrigkeits-
denken, Kollegialitat statt Herrschaftswissen und
Feminismus statt Patriarchat erst noch geschaffen
werden musse” (Auswartiges Amt 2020).

Mit Blick auf die quantitativen personellen Ressour-
cen musste das Auswartige Amt in den letzten Jahren
einen groflRen Aufwuchs seiner humanitaren Referate
stemmen, der zugleich nicht ansatzweise mit dem
Aufwuchs seiner humanitaren Mittel Schritt halten
konnte. 2011 vergab das AA lediglich humanitare Mit-
tel in Hohe von 90 Mio. € (Auswartiges Amt 2021) mit
~€iner Hand voll Referenten”, wie es ein ehemaliger
Mitarbeiter beschreibt®.

3 Das AA hatte auf Anfrage keine Angaben zur Anzahl der Mitarbeitenden in humanitaren Referaten im Jahr 2011 verfugbar.
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2023 sind im Aus-
wiértigen Amt drei
humanitire Referate
mit insgesamt ca. 64
Stellen entstanden.

2023 sind im Auswartigen
Amt drei humanitare Re-
ferate mit insgesamt ca.
64 Stellen (inkl. Teilzeit-
stellen) entstanden, wo-

von nach Angaben des AA
etwa 20 % im Sommer 2023 unbesetzt waren*. Hinzu-
kommen im neu geschaffen Bundesamt fur Auswartige
Angelegenheiten 12 Personalstellen, die fur diesen
Zweck im Auswartigen Amt eingespart worden sind
(Deutscher Bundestag 2023). Die humanitaren Referate
waren programmatisch (Referat S09) und im Policy-
Feld (SO7 & S08) fur ein Rekordbudget 2022 in Hohe
von 3,2 Mrd. € zustandig. Insgesamt 75 Stellen, also
0,61 % des Gesamtpersonals (12.346 Mitarbeitende)
(Auswartiges Amt 2022b) verantworteten damit rund
40 % des Gesamtbudgets (8,05 Mrd. €) des Auswarti-
gen Amts. Personell galt bis 2023 im deutschen diplo-
matischen Dienst zudem ein konsequentes Rotations-
prinzip, dass fur alle Mitarbeitenden alle drei Jahre
einen Postenwechsel vorsieht®. Um die hausinterne
Expertise zu starken, setzen die humanitaren Referate
zunehmend auch auf externe Besetzungen von Stel-
len. Diese Vertrage waren jedoch in der Regel auf zwei
Jahre befristet und boten keine Aufstiegsmoglich-
keiten im Haus.

Andererseits gilt diese Praxis auch fur andere Ge-
ber, wie z.B. Schweden, und kann nur einen Teil der
drastischen Unterschiede in der verhaltnismaRigen
Personalstarke erklaren, wenn Schweden pro veraus-
gabtem Euro / US-Dollar dreimal so viel Personal ein-
setzt wie Deutschland, die USA viermal so viel und DG
ECHO neunmal mehr Personal (Deutscher Bundestag
2020). In 2023 durfte sich das Gefalle zwischen den
genannten Akteuren zudem noch einmal drastisch
verstarken, da Deutschland mit 75 Mitarbeitenden ein
Budget von 2,7 Mrd. € umsetzen wird. Das Personal-
Funding Verhaltnis hat sich aktuell in Berlin also noch
einmal von zu verantwortenden 27,9 Mio. € pro Mit-
arbeitenden in 2020 auf 36 Mio. € in 2023 verschlech-
tert (Deutscher Bundestag 2023).

Anders als etwa in GroBbritannien und Frankreich,
gibt es in der Bundesrepublik keine lange Tradition
der humanitaren Hilfe als Politikfeld. Dies zeigt sich
etwa darin, dass Fachdebatten in der Vergangenheit
etwa zu Bargeldhilfen oder dem Cluster-System zu-
meist eher aus dem anglophonen Bereich angetrie-
ben wurden. Auch auf zivilgesellschaftlicher Ebene
spiegelt sich dies in einem begrenzten und teils iso-
lierten Policy-Austausch unter deutschen NGOs wider
(Quack 2016).

Humanitare Mittel gesamt Anzahl Mittel pro Mitarbeiter*in

Hilfe (gerundet) in Mitarbeiter*innen | (gerundet) in Millionen
Millionen Euro 2020 Euro

Deutschland 2.137 76,5 27,9

Schweden 405,9 45 9,0

USA 4,972 750 6,6

GroBbritannien | 1.762 150 11,7

EU-Kommission | 1.823 600 3,0

Tabelle 1: Vergleich von Mitteln pro Mitarbeitenden im Auswdrtigen Amt mit anderen humanitdren Geberstaaten im Jahr 2020.

Quelle: Deutscher Bundestag 2020

Hausinterne Berechnungen des AA beleuchten auch
im Vergleich mit anderen fihrenden Geber-Nationen,
wieviel schlechter der humanitare Personalschltssel®
im Verhaltnis zu umzusetzenden humanitaren Mitteln
im deutschen Geflige ist (siehe Tabelle 1). Statistiken
hierzu mussen einerseits auch in Relation zu Finan-
zierungsmodalitaten gesehen werden, beispielsweise
vergibt Deutschland seine Mittel mehrheitlich in
grollen Zuwendungen an UN-Organisationen und
gepoolte Finanzierungstopfe.

Die eher untergeordnete Position im humanitaren
System stand im Kontrast zu Deutschlands substan-
tiellerer Rolle in entwicklungspolitischen Diskursen,
wie auch der Anzahl der Institutionen, die in der Ent-
wicklungszusammenarbeit tatig sind.

Derweil kdnnen deutsche Akteure nur begrenzt auf
Policy-Analysen und Forschung zu humanitarer Hilfe
aus dem deutschsprachigen Raum zuruckgreifen.

4 Diese Zahlen mogen héher als Ublich sein, da sie zum Zeitpunkt des einheitlichen Versetzungstermins erhoben wurden.

5 Laut Spiegel soll es z.B. furr die Bereich humanitare Hilfe und KlimaauRenpolitik kiinftig die Option einer nicht-technischen Verwaltungslaufbahn ohne Rotation

geben (Spiegel 2023).

6 Dies gilt auch fur da AA insgesamt. Die Anzahl der Planstellen im Auswartigen Dienst entsprechen heute etwa denen von 1993, obwohl Deutschland auBenpoli-
tisch eine sehr viel gewichtigere Rolle spielt. Auch die personelle Lage in Botschaften von wie Fokuslandern wie Mali entspricht der am Anfang der 1990er Jahre

(Brockmeier and Peez 2021).



Anders als etwa Frankreich oder Grol3britannien, wo
etablierte Expertise von Think Tanks wie Groupe URD
(gegrundet 1993) oder der Humanitarian Policy Group
(gegrindet in den 1970er Jahren) fur Forschung und
Beratung Hilfsakteuren zur Verfligung stehen. Wenige
Studien und Untersuchungen beschaftigten sich dezi-
diert mit deutscher humanitarer Hilfe, ihren Akteuren
oder Policy-Fragen jenseits von Advocacy-Kontexten
(Lena Weingartner 2011; Lioba Weingartner and Otto
2013; Garavoglia 2015; Quack 2016; Kurtzer, Goodrick,
and Vaidya 2021). Quack (2016) untersuchte in einer
Pilotstudie deutsche Akteure, ihre Fahigkeiten und
das politische Gewicht humanitarer Hilfe in Deutsch-
land. Er kam zu dem Ergebnis, dass deutsche Akteure
eine starke Projekt- und Fundraisingorientierung ha-
ben. Eine erste CHA-Analyse kam 2019 uberdies zu
dem Schluss, dass es der Bundesregierung noch an
Strategiefahigkeit und Wirksamkeit im Feld der huma-
nitaren Policies fehlt (Sidhoff und Hovelmann 2019b).

Zugleich hat sich der  Zugleich hat sich der Kon-

Kontext fiir Deutsch- text flr Deutschlands
lands Rolle im huma- Rolle im humanitaren
nitdéren System inden System in den letzten

letzten Jahren rapide
verandert.

Jahren rapide verandert.
Der Brexit, eine Abwer-
tung der multilateralen
Institutionen unter der Trump-Administration in den
USA setzen den liberalen Internationalismus star-
ker unter Druck, aber auch weiter steigende Bedarfe
durch langanhaltende Konfliktkontexte, die Klimakri-
se, die anhaltenden Auswirkungen der Covid-19 Pan-
demie sowie die humanitaren Folgen des Kriegs in der
Ukraine erfordern substantiell angepasste humanitare
Policies und Reformen.

2.3 AuBBenpolitische Strategiefahigkeit

Die gewachsene Rolle
als humanitéarer
Geber und Akteur
bettet sich ein in eine
sich wandelnde Rolle
Deutschlands in

der Welt.

Die gewachsene Rolle
als humanitarer Geber
und Akteur bettet sich
ein in eine im Wandel
begriffene Entwick-
lung von Deutschlands
Rolle in der Welt. Die
eher  zurlckhaltende
Rolle in der AuRenpolitik nach dem zweiten Weltkrieg
ist vielfach beschrieben und untersucht (Schoeller
2023). Mit der Eskalation des russischen Kriegs in der
Ukraine im Februar 2022 lautete Bundeskanzler
Scholz die ,Zeitenwende” und ein ,Awakening” vor
allem im sicherheitspolitischen Bereich ein, wo nach
Kanzleramtschef, Wolfgang Schmidt, Deutschland
noch ein ,Teenager” sei (Oltermann 2022).

Vor diesem Wendepunkt attestierten sicherheits- und
auBenpolitische Expert*innen eine mangelnde Strate-
giefahigkeit (Brockmeier 2021; Stelzenmduller, Major,
and Molling 2021). So hiel3 es bei der Friedrich-Ebert-
Stiftung (FES) ,Der deutschen Positionierung in multi-
lateralen Foren von UN, NATO und EU fehlt es noto-
risch an strategischer Orientierung, konzeptioneller
Ausrichtung und Gestaltungswillen” (FES 2014, 1). Ein
Bericht der Muinchner Sicherheitskonferenz zitierte ei-
nen Interviewpartner: ,, Germany [is] a ,strategic black
hole' at the heart of the alliance [NATO] that did not
offer any impetus whatsoever (Bunde et al. 2020, 18).

Daher Uberrascht es nicht, dass ahnliche Defizite auch
far Deutschlands Engagement in Krisen- und Konflikt-
kontexten analysiertwerden, obwohl dieses (finanziell)
schon langer ein gewichtiger Teil der AulRenpolitik ist.
Etwa eine Untersuchung zu Deutschlands friedens-
politischem Engagement in Mali und Niger zeigte die
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Abhangigkeit von Frankreichs Sahelpolitik auch durch
den Mangel der Definition eigener Interessen und
Impetus in der Sahel-Gesamtstrategie (Schnabel and
Witt 2022). Eine OECD/DAC Peer Review kritisierte das
entwicklungspolitische Engagement fur einen Mangel
einer Gesamtvision und den Ansatz einer Nicht-Ein-
mischung unter den autonomen Ministerien untermi-
niere einen ,whole-of-government approach” (OECD
2021).

Warum ist Strategiefahigkeit in der eigenen AuRenpo-
litik wichtig? Wie Prantl und Goh (2022) beschreiben,
trifft der Gestaltungsanspruch auf eine komplexe und
sich verandernde Umwelt von ,more actors, more
vectors, more factors”. Sie analysieren einen Bedarf
nach 'strategic diplomacy' bedingt durch einen ,shrin-
king policy space, hyperconnectivity and pluralism of
global order”. Letzteres zeigt sich beispielhaft an der
jungsten Erweiterung des Zusammenschlusses der
BRICS-Staaten um sechs weitere Nationen (Stuenkel
2023).

In einer globalisier-
ten Welt der ,wicked*
oder ,long‘ problems,
ist strategische Diplo-
matie und soft power
umso wichtiger.

In einer globalisierten
Welt der ,wicked’ oder
Jlong’ problems (Hale
2024), wo globale He-
rausforderungen wie
die Klimakrise, Migra-
tionsbewegungen und
Pandemien gemeinsam angegangen werden mus-
sen, ist strategische Diplomatie und soft power umso
wichtiger (Nye 2004). Nach Angenendt (2021) bedeu-
tet Strategiefahigkeit Ziele und Prioritaten zu setzen,
eigene Beitrage zu leisten und Verantwortung fur sie
zu Ubernehmen. Internationales Engagement wie
Entwicklungszusammenarbeit oder humanitare Hilfe



wird haufig als ein Mittel des ,weichen” Einflussbe-
reichs von Uberzeugungen und Anziehungskraft, kurz
soft power, zugesprochen’.

Wahrnehmungen sind
nicht nur wichtig als
Spiegel der internatio-
nalen Reputation eines
Landes, sondern sie
sind auch relevant fiir
die Effektivitit von Kri-
seninterventionen im
Ausland.

Ein wichtiger Bestand-
teil dabei ist die Fremd-
wahrnehmung. Wahr-
nehmungen sind nicht
nur wichtig als Spiegel
der internationalen Re-
putation eines Landes.
Sondern sie sind auch
relevant fur die Effek-
tivitat von Kriseninter-
ventionen im Ausland wie Witt (2020) zeigt. Andere
Untersuchungen zu internationalen Wahrnehmungen
und Erwartungen von Deutschlands internationaler
Gestaltungsmacht kommen zu positiven Ergebnis-
sen. Beispielsweise in der von der GIZ durchgefthrten
Umfrage ,Deutschland in den Augen der Welt" wird
ein mit Augenmal} verstarktes Engagement gefordert
(GIZ 2018; Korber Stiftung 2020).

Um uns der Strategiefahigkeit deutscher humanitarer
Politik zu nahern, untersuchen wir dazu in diesem For-
schungspapier die Eigen- und Fremdwahrnehmung
dieses Engagements. Wie sehen vor diesem Hinter-
grund internationale Akteure die deutsche humanita-
re Hilfe, ihr Potential, ihre strategischen Starken und
Schwachen? Welche Lehren lassen sich aus diesen

Perspektiven fur die Weiterentwicklung ihrer Struktu-
ren, Prioritaten und ihrer neuen Strategie ziehen?

In den folgenden Kapiteln werden die Ergebnisse der
quantitativen und qualitativen Befragungen zu inter-
nationalen Wahrnehmungen dargelegt, welche als
AulRenperspektive humanitarer Expert*innen von
grol3er Bedeutung fur das Potenzial, die Wirkung und
die Zukunft der deutschen humanitaren Hilfe sind.
Der Fokus der Befragungen lag hierbei auf den Mo-
tiven und Werten (Kapitel 4), welche der deutschen
humanitaren Hilfe zugrunde liegen und die ihr Poten-
zial und das Standing Deutschlands beeinflussen; den
Themenfeldern, welche mit Deutschland als Akteur
assoziiert werden und seiner respektiven themati-
schen Strategiefahigkeit (Kapitel 5) sowie auf seiner Ein-
ordnung als Playerim Ranking der Top-Gebernationen.
In Kapitel 6 werden die genannten Aspekte im Rah-
men eines Fallbeispiels anhand des deutschen Enga-
gements im Grand Bargain Prozesses beleuchtet, um
die Ergebnisse im Kontext zweier Analysekategorien
einzuordnen: In Kapitel 7 wird die Frage nach einer
Process- vs. einer Policy-Orientierung Deutschlands
thematisiert sowie in Abschnitt 7.2 das deutsche En-
gagement und dessen Wahrnehmung auf den Ebenen
von Deutschlands hard power versus seiner soft power
differenziert. Abschlielend werden die strukturellen
und administrativen Spezifika der deutschen humani-
taren Hilfe dargelegt und die internationale Wahrneh-
mung ihrer Starken und Schwachen geteilt (Kapitel 8).

3. Methodische Herangehensweise und
Datengrundlage der Umfrage

Methodisch baut dieses Forschungspapier auf ein im
November 2022 erstelltes Diskussionspapier auf, das
nicht veroffentlicht, sondern mit einer breiten Aus-
wahl von humanitaren Entscheidungstrager*innen,
Praktik*innen und Analyst*innen geteilt und um Feed-
back gebeten wurde. Das Diskussionspapier basierte
insbesondere auf zwei Saulen: einer Umfrage unter
ca. 200 Personen, die in der humanitaren Hilfe tatig
sind und 37 qualitativen, semi-strukturierten Inter-
views mit humanitaren Expert*innen. Neben der vor
allem qualitativen Datenerhebung war die Analyse ein-
schlagiger Policy-Dokumente Gegenstand der metho-
dischen Herangehensweise. Theoretisch orientierte
sich das Diskussionspapier an anderen Analysen
der deutschen auBenpolitischen Strategiefahigkeit
sowie der sozialwissenschaftlichen Untersuchung von

Wahrnehmung (Brockmeier 2020; Schlie 2020; Witt
2020; Angenendt 2021; Kloke-Lesch 2021).

Mittels einer Umfrage wurden internationale Wahr-
nehmungen des deutschen humanitaren Engage-
ments gesammelt. Insgesamt nahmen 203 Teilneh-
mende (N=203) aus 52 Landern an der Umfrage teil.
Dabei lag der Fokus regional auf den gréf3ten huma-
nitaren Krisenkontexten und ihren Nachbarlandern
und erklaren damit geringe Teilnehmendenzahlen
aus Nord-, Mittel- und Stdamerika (siehe Grafik A).
Die Teilnehmenden der Umfrage verteilen sich zu
zwei Dritteln auf das Ausland und ein Drittel auf das
Inland (Deutschland). Wie die Grafik B zeigt, deckt der
institutionelle Hintergrund der Befragten zentrale hu-
manitare Akteure abé.

7 Beispielsweise fir die skandinavischen Lander haben die Autoren de Bengy Puyvallée und Bjgrkdahl (2021) die langanhaltend kultivierte Strahlkraft der ,Scandinavian Humanitarian

Brand” genauer untersucht.

8 Rund 41% der Befragten arbeiten fur zivilgesellschaftliche Organisationen, was die Ergebnisse moglicherweise beeinflussen kann. Dieser Verteilung wurde versucht wahrend der Da-
tensammlung entgegenzusteuern, indem der Outreach an Mitarbeitenden anderer Institutionen erhéht wurde. Jedoch kénnen aufgrund der StichprobengroRe keine Gewichtungen
bei der Berechnung der Ergebnisse vorgenommen werden. Die Ergebnisse der Umfrage sind indikativ und aufgrund der StichprobengréRe nicht reprasentativ. Die Datenerhebung
fand zwischen dem 19. Mai und 4. Juli 2022 statt und wurde mittels Survey Monkey als eigenstandige Online-Befragung durchgefihrt.
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Grafik B: Institutioneller Hintergrund

der Befragten der Befragten

Die 37 qualitativen Interviews mit internationalen
Expert*-innen fanden als semi-strukturierte, leit-
fadengestutzte Gesprache im Sommer und Herbst
2022 statt, darunter 14 Interviews mit Regierungs-
vertreter*innen, funf mit UN-Reprasentant*innen,
funf mit EU-Vertreter*innen, acht mit internationalen
und lokalen NGO-Vertreter*innen, zwei mit RCRC-
Vertreter*Innen sowie zwei mit Wissenschaftler*innen.
Die regionale Verteilung der Gesprachspartner*innen
teilte sich auf zwischen den Standorten Beirut, Berlin,
Bern, Brussel, Den Haag, Genf, London, New York,
Oslo, Stockholm und Washington und war damit bis-
her weitgehend auf den Globalen Norden begrenzt.
Durch die unterschiedliche globale Verteilung der
Teilnehmenden der Interviews und der Umfrage ist es
moglich die quantitativen und qualitativen Ergebnisse
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zu vergleichen, nicht jedoch, die Aussagen in einen
koharenten Zusammenhang zu stellen.

Fir die Weiterentwicklung des Diskussionspapiers
wurden flr die finale Studie drei weitere Interviews
mit Vertreter*innen lokaler Hilfsorganisationen in
Istanbul und Beirut sowie neben informelleren Aus-
tauschformaten mit nationalen und internationalen
Stakeholdern vier Feedbackgesprache mit Vertreten-
den des Auswartigen Amtes gefuhrt. Alle Kapitel des
Diskussionspapiers wurden aktualisiert bzw. erwei-
tert sowie neue Kapitel zur auBenpolitischen Stra-
tegiefahigkeit (2.3.) sowie zur Frage, ob deutsche
Finanzierungen humanitarer Krisen prinzipien- und
bedarfsorientiert erfolgen versus sich an nationalen
Interessen orientieren (Kapitel 4) erganzt.



4. Motivation und Prinzipienorientierung
als humanitarer Geber

4.1 Ein ehrlicher Makler? Positive internationale Wahrnehmungen

Die deutsche
Bundesregierung
beansprucht fiir sich,
ein humanitirer
Akteur mit einer
klaren Orientierung
an den humanitiren
Prinzipien zu sein.

Die deutsche Bundesre-
gierung beansprucht far
sich, ein humanitarer Ak-
teur mit einer klaren Ori-
entierung an den huma-
nitaren Prinzipien zu sein
und auch ihre Finanzmit-
tel durch das Auswartige
Amt bedarfsorientiert zu
vergeben (Auswartiges Amt 2019). Eine Werteorien-
tierung wird in Deutschlands humanitarer Strategie
unterstrichen und ein Spannungsfeld zu einer Inter-
essensorientierung negiert (Auswartiges Amt 2019;
2022a). Die Fragestellung ist von grol3er Relevanz im
Lichte eines international bedrohten humanitaren
Raumes und einer sinkenden Priorisierung humanita-
rer Prinzipien und Werte auch in manchen Hauptstad-
ten westlicher Gebernationen (Worley 2020).

Die Glaubwurdigkeit Deutschlands als Vertreter huma-
nitarer Werte steht zudem in Abhangigkeit zu seinem
eigenen humanitaren Handeln. Auch vor diesem Hin-
tergrund wurde in der Vergangenheit die konsequen-
te Prinzipienorientierung des deutschen Engagements
wie auch seine aul3en-, sicherheits- sowie migrationspo-
litische Koharenz von deutschen Stakeholdern teils hin-
terfragt (SUdhoff und Hovelmann 2019; Westphal 2020;
Kreidler et al., 2023). Internationale Einschatzungen zu
den Motiven und Prinzipien deutscher humanitarer Hil-
fe wurden dagegen bis dato nicht systematisch erfasst.
Umso relevanter erscheinen die Ergebnisse der CHA-Er-
hebungen, zumal sie eine Differenz in der nationalen
und internationalen Wahrnehmung verdeutlichen.

Wie die Umfrage zeigt, stimmen Uber die Halfte der
Befragten der Aussage zu, dass Deutschland ein ehrli-
cher Makler (,honest broker"), also ein werte- und prin-

zipienorientierter Geber in der humanitaren Hilfe ist
mit entsprechender Glaubwdurdigkeit als Vermittler
und Moderator. Nimmt man die Kategorie ,stimme
teilweise zu” sind es sogar 80 % der Befragten (Grafik
3). Unterteilt man die Befragten, ob sie ihren Arbeits-
platz in Deutschland oder im Ausland haben, zeigt sich
bei Letzteren ein noch positiveres Bild. Sogar 60 % der
im Ausland ansassigen Teilnehmenden stimmen zu,
dass Deutschland ein ehrlicher Makler ist, wahrend
nur 5 % die Aussage ablehnen (Grafik 5)°.

Bei der Befragung wurde dieses Stimmungsbild durch
die Frage Uberpruft, ob in Deutschland die humani-
tare Hilfe eher aus altruistischen oder interessens-
geleiteten Motiven vergeben wird (Grafik 4). Hier gab
ebenfalls eine groRe Mehrheit von 70 % der Befragten
an, dass sie hinter der Mittelvergabe eher altruistische
Motive sah (Starkung des multilateralen Systems,
langfristige Nutzen aus der Bewaltigung humanitarer
Krisen), wahrend 30 % die Grinde der Vergabe als
eher interessensgeleitet bzw. transaktionsbezogen
identifizierte. Jede*r funfte Befragte sah hier vor allem
geopolitische oder migrationspolitische Erwagungen.

Umfrageteilnehmende wiesen bei ihren Antworten
jedoch darauf hin, dass sich kein klarer singularer Be-
weggrund ausmachen lasst, sondern die deutsche
Mittelvergabe aus ihrer Sicht vielmehr eine Mischung
mehrerer Motive ist. Grafik 6 zeigt, dass Befragte, die
ihren Arbeitsort in Deutschland haben, geopolitische
und migrationspolitische Erwagungen als haufigste
Antwortmoglichkeit gewahlt haben, gefolgt von der
Kategorie ,Starkung des multilateralen Systems'. Be-
fragte, die sich weniger gut mit dem deutschen Kon-
text auskennen, sahen als primare Motivation eher
den Nutzen, der aus der Bewaltigung humanitarer
Krisen folgt.

[l strongly W agree somewhat [ somewhat [ disagree [l strongly I don't
agree agree disagree disagree know
Honest
() 0,
Broker 16% S7%
0 20 40 60 80 100

Grafik 3: Ist Deutschland ein ehrlicher Makler in humanitéren Angelegenheiten?

9 Die positive Wahrnehmung von Deutschlands internationalem (friedenspolitischem ) Engagement als ,glaubwdrdig®, ,ehrlich”, ,kohadrent” wurde beispielweise in der Sahel Studie

fir Mali und Niger ebenfalls bestatigt (Schnabel and Witt 2022, 55).
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Die quantitativen Ergebnisse der CHA-Umfrage
werden von einem breiten Konsens im Kontext
der durchgefuhrten Interviews bestatigt. Dies
spiegelte sich sowohl im Rahmen von offenen
Fragestellungen, was Interviewte als wesent-
lichste Charakteristik deutscher humanitarer
Hilfe sehen: Die mit Abstand meistgenannte Ant-
wort unter den 40 Gesprachspartner*innen war
eine wahrgenommene Orientierung der deut-
schen Hilfe an den vier humanitaren Prinzipien
(Menschlichkeit, Unparteilichkeit, Neutralitat und
Unabhangigkeit). Die groRe Mehrheit der Inter-
viewten stimmte mit Blick auf eine geschlossene
Frage der Aussage zu, dass Deutschland ein sehr
prinzipien- und werteorientierter Geber sei.

Interviewte bezogen diese Prinzipientreue und
entsprechende Glaubwirdigkeit sowohl auf
Deutschlands thematisches Engagement, bei-
spielsweise fur humanitare Zugangsfragen und den
Schutz humanitarer Helfer*innen, etwa im Rah-
men seiner Mitgliedschaft im UN-Sicherheitsrat
(2020/2021), und seines weiteren Policy-Engage-
ments, wie auch auf die Vergabe deutscher hu-
manitarer Mittel in einem bedarfsorientierten
Sinne. Auch Deutschlands grof3e Bereitschaft im
syrischen Migrationskontext 2015 und in den Fol-
gejahren eine hohe Zahl von Fluchtlingen aufzu-
nehmen wurde in zahlreichen Interviews als ein
relevanter Faktor fur Deutschlands Glaubwr-
digkeit und Werteorientierung in humanitaren
Fragen benannt, wahrend etwa jede*r flnfte
Teilnehmende des Surveys heute mit Migrations-
fragen eher eine Interessensorientierung Berlins
verbindet. “2015 has been a watershed moment”,
sagt ein Geberreprasentant. ,Germany is a top 2
donor and a top 5 refugee hosting country - this is
aunique mixand moral stance, butitis notyet ma-
king much out of it”, sagt eine UN-Reprasentantin.

Uberdies spiegelte sich fur zahlreiche Interview-
te insbesondere aus dem Feld der Praktiker*in-
nen und implementierenden Organisationen
Deutschlands Werteorientierung auch in einer
Kultur des Zuhdrens und einer agenda- und ideo-
logiefreien Lernbereitschaft wider. Diese wurde
auch in deutlichem Kontrast zu anderen grof3en
Gebernationen gesehen und geschatzt.

Die internationale Wahrnehmung von Deutsch-
lands Motiven und der Werteorientierung seines
humanitaren Engagements ist damit deutlich
positiver als die respektiven national geflUhrten
Debatten in der Vergangenheit Uber beispiels-
weise eine beklagte strukturelle Vermischung
von Deutschlands humanitarem Engagement mit
sicherheits- und stabilisierungspolitischen Inter-
essen, etwa in der Sahelregion, oder migrations-
politischen versus bedarfsorientierten Aspekten
in der Finanzierung fluchtrelevanter Kontexte



(Westphal 2020; Meissler 2021; Steinke 2021; von Pilar
2022). Auch die Ergebnisse der CHA-Umfrage unter in
Deutschland ansdssigen Befragten ergaben wie be-
schrieben eine Differenz zu internationalen Stakehol-
dern.

Unabhangig von der Frage, welche MalRstabe und Kri-
terien den jeweiligen Urteilen zugrunde liegen, ergibt
sich aus der positiveren internationalen Wahrneh-
mung ein groBes Potential fur Deutschland als glaub-
wurdiger und mindestens finanziell machtiger Mak-
ler fur eine prinzipienorientierte und sich dynamisch
und reformfahig wandelnde humanitare Hilfe. Dieses
Potenzial und die Erwartung einer deutschen Rolle
in dieser Richtung als fihrender Player wurde auch

4.2 Prinzipienorientierte Hilfe?

in zahlreichen Interviews
benannt. “There are some
expectations to fill. There
is since Brexit now more
space for Germany and
others, and Germany has
also a special role due to
its limited colonial past
and being less economi-
cally, politically influenced than, for example, France”,
sagt eine Diplomatin. “Germany has the potential to
provide the leadership in ensuring in the European
landscape the humanitarian space, and a European
project on humanitarian affairs”, sekundiert ein
Geberreprasentant.

Aus der positiven
internationalen Wahr-
nehmung ergibt sich
ein groBes Potenzial
fiir Deutschland als
glaubwiirdiger und
mindestens finanziell
méchtiger Makler.

Die deutsche Mittelvergabe fir humanitare Krisen

Da es ein sehr relevanter Faktor fur Deutschlands
Positionierung als humanitarer Payer und Player zu-
gleich ist, wie werte- und prinzipienorientiert es seine
humanitare Hilfe vergibt und damit seine Glaubwdr-
digkeit untermauert, sollen die teils divergierenden
Wahrnehmungen hierzu im Rahmen dieses Papiers
auf Basis der realen deutschen Finanzierungspraxis
Uberpruft werden. Erfolgt dies, wie die geteilten inter-
nationalen Wahrnehmungen nahelegen, orientiert an
der Not der Menschen und dem Prinzip der Mensch-
lichkeit und Unparteilichkeit oder spielen nationale
Interessen beispielsweise im Kontext von Sicherheits-
und Migrationspolitiken eine einflussreiche Rolle?
Und welches humanitare Gestaltungspotential ergibt
sich fur Deutschland gegebenenfalls aus einer bei-
spielhaften, werteorientierten Fihrungsrolle in dieser
Hinsicht?

Im Rahmen einer genaueren Analyse der von Deutsch-
land finanzierten humanitaren Hilfsoperationen und
Krisenregionen soll dieses Kapitel daher betrachten,
inwiefern die deutsche Prioritatensetzung sich insbe-
sondere an den humanitaren Prinzipien der Unpar-
teilichkeit und Menschlichkeit orientiert hat und rein
bedarfs- und werteorientiert vergeben wurde an die
Menschen in grof3ter Not.

Hierzu werden im folgenden verschiedene Statistiken
zusammengefasst und analysiert. Bei den Ergebnis-
sen zu beachten ist, dass die deutsche wie auch die in-
ternationale Datenlage zu humanitaren Finanzflissen
wie auch zu humanitaren Bedarfen in Krisenregionen
sehr unterschiedlich und bedingt vergleichbar ist.

Unter diesen erschwerten Voraussetzungen werden
die nachfolgenden Daten verglichen: Auf der einen
Seite die finanziellen Hilfsbedarfe weltweit sowie an-

teilig die Hilfsbedarfe einzelner Krisenregionen am
gesamten globalen Bedarf; auf der anderen Seite das
deutsche humanitare Engagement bezogen auf die
wichtigsten Krisenregionen sowie sein jeweiliger An-
teil am gesamten deutschen Engagement im Betrach-
tungszeitraum. Die Daten werden hierzu auf zwei
verschiedene Weisen zusammengefasst fur die Jahre
2019 (dem Startzeitpunkt der aktuellen deutschen hu-
manitaren Strategie und ihrer Zielsetzungen) bis 2021
(dem letzten abgedeckten Jahr des jungsten Vierjah-
resberichts des AA mit gewissen verfligbaren Daten
zur deutschen Hilfe).

Grafik 7 illustriert hierzu folgendes: Auf der einen Sei-
te den anteiligen Bedarf an humanitarer Hilfe in der
jeweils genannten humanitaren Krisenregion im Ver-
haltnis zum globalen Gesamtbedarf an humanitarer
Hilfe im selben Zeitraum auf Basis der verabschiede-
ten Humanitarian Response Plans (HRP) und Appelle in
den genannten Landern (Saule rot, Grafik 7). Diese
decken die relevantesten humanitaren Krisen der Jah-
re 2019-2021 ab, welche so bedeutend waren, dass
jeweils ein Humanitarian Response Plan erstellt wurde.
Diese Daten werden andererseits Deutschlands nach-
folgend gewahrten Hilfe fur jede dieser Krisen gegen-
Ubergestellt in ihrem prozentualen Anteil an der ge-
samten deutschen humanitaren Hilfe zwischen 2019
und 2021 (Saule grun, Grafik 7).

Hatte Deutschland seine Hilfe auf Basis der vorliegen-
den Hilfsbedarfe rein bedarfsorientiert, also rein nach
dem statistisch anteiligen Hilfsbedarf von Menschen
in Not je Krise vergeben, mussten die prozentualen
Anteile je Krise am gesamten globalen Hilfsbedarf und
an Deutschlands gesamter globaler humanitarer Hilfe
theoretisch identisch sein.



B Anteil des nationalen Humanitarian Response Plans an globalen humanitiren Bedarfen in % (2019-2021)

Anteil der deutschen humanitaren Hilfe im Land an Deutschlands globaler humanitarer Hilfe in % (2019-2021)
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Grafik 7: Bedarf und Finanzierung - Lénderanteil an den weltweiten humanitéren Hilfsbedarfen und Anteil an den Ausgaben Deutschlands in %
Quellen: Bericht der Bundesregierung tiber die deutsche humanitére Hilfe im Ausland 2018-2021; FTS OCHA 2023; Global Humanitarian Overview 2021

Es ergeben sich
nur selten grofle
Abweichungen
zwischen den

Vergleicht man die jewei-
ligen durchschnittlichen
AnteileindenJahren 2019
bis 2021 fallt zunachst

anteiligen Hilfsbedarfen

anteiligem humanitiren

auf: Es ergeben sich in
der Tat nur selten grol3e
Abweichungen zwischen
den anteiligen Hilfsbe-
darfen und Deutschlands
anteiligem humanitarem
Engagement in einer Krise. Ausnahmen, in denen
Deutschland sich Uberproportional stark engagiert
hat sind insbesondere die Syrienkrise und mit Abstri-
chen Afghanistan, der Irak und Palastina. Unterpro-
portional engagiert hat sich Deutschland in Landern
wie dem Jemen, dem Sudan, Simbabwe und Haiti.

und Deutschlands

Engagement
in einer Krise.

Eine rein statistische Betrachtungsweise aufgrund ex
ante festgestellter Bedarfe blendet zugleich Deutsch-
lands Geberverantwortung aus, seine humanitare
Hilfe mit anderen relevanten Gebern im Laufe eines
Krisenzeitraums oder Budgetjahres zu koordinieren
und auszubalancieren, wie auch volatile Zugangsfra-
gen oder akute Veranderungen humanitarer Krisen-

Principled Payer, but Purposeful Player?

- Internationale Wahrnehmungen deutscher humanitérer Hilfe und die Folgen fiir Deutschlands Strategiefahigkeit

situationen, die ebenfalls eine Rolle bei Funding-Ent-
scheidungen spielen kénnen. Eine Uberproportionale
Finanzierung einer Krise kann fir mangelndes Enga-
gement anderer Geber stehen. Ein geringer Mittelein-
satz kann im Lichte umfassender Hilfsgelder anderer
Geber gerechtfertigt sein etc.

Um diese Faktoren zu berlcksichtigen, ist im zweiten
Schritt eine zusatzliche rickwirkende Betrachtung der
erreichten Ausfinanzierung humanitarer Krisen im
selben Zeitraum sinnvoll sowie zu untersuchen, ob
hier Wechselwirkungen mit Deutschlands finanziellen
Engagement erkennbar sind.

Durchschnittlich wurden die analysierten humanita-
ren Krisen und ihre Hilfsbedarfe in den Jahren 2019 bis
2021 zu nur rund 52 % finanziert. Der Finanzierungs-
grad der Krisen war dabei sehr unterschiedlich und
rangierte von einer zu 84 % ausfinanzierten Hilfsope-
ration im Irak bis zu weniger als 9 % finanzierten hu-
manitaren Programmen in Honduras. Bei einer star-
ken Orientierung an nicht gedeckten Bedarfen und
humanitaren Prinzipien musste sich Deutschland in
besonders unterfinanzierten Krisen Uberproportional



stark engagieren und umgekehrt. Grafik 8 vergleicht
daher die Ausfinanzierung einer Krise mit Deutsch-
lands Uber- oder unterproportionalem Engagement
in einer Krisenregion (in % des nicht proportionalen
Engagements, s. Grafik 7).

Idealtypisch wirde eine rein bedarfsorientierte deut-
sche Hilfe am Ende eines Budgetjahres sich im Kon-
text der Geberkoordination in unten stehender Gra-
fik daher weitgehend im markierten Feld bewegen,
also entweder fur eine unterproportionale deutsche
Finanzierung stehen im Lichte eines relativ gut finan-
zierten Response Plans (Felder Grafik links oben), oder
far eine Uberproportionale deutsche Finanzierung im
Lichte eines relativ schlecht finanzierten Response
Plan (Felder Grafik rechts unten). Dies ist beispielswei-

90,00%

se fur Lander wie Jemen oder Mali der Fall: Deutsch-
lands anteiliges finanzielles Engagement im Jemen ist
unterdurchschnittlich im Vergleich zu den anteiligen
Bedarfen dieser sehr grof3en humanitaren Krise, wie
auch die vorherige Grafik 7 ausweist; mit Blick auf die
mit rund 70 % vgl. gut ausfinanzierte Hilfsoperation
ist dieses geringere Engagement jedoch bedarfsori-
entiert zu rechtfertigen. Umgekehrt war die Krisen-
region Mali leicht unterdurchschnittlich ausfinanziert
mit 47 % der zur Verfugung gestellten Mittel; Deutsch-
land hat es zugleich leicht Gberproportional finanziert.
Selbst das groRBe Engagement Deutschlands fur die
Syrienkrise fuhrte nur zu einer leicht Gberproportio-
nalen Ausfinanzierung der Hilfsprogramme in der Re-
gion, welche zu 58 % im Schnitt finanziert waren.
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Grafik 8: Deutsche Hilfe im Geberkonzert - Deutsche Finanzierung im Verhdltnis zur Gesamtfinanzierung einer Krise
Quellen: Bericht der Bundesregierung tUber die deutsche humanitére Hilfe im Ausland 2018-2021; FTS OCHA 2023; Global Humanitarian Overview 2021

Betrachtet man jedoch Deutschlands grol3es Enga-
gement in den Krisenregionen Irak, Afghanistan und
Palastina ist festzuhalten, dass die jeweiligen HRPs im
Betrachtungszeitraum zu rund 80 % und dadurch mit
am besten finanziert waren. Das etwas Uberpropor-
tionale deutsche Engagement trug also in der Tat zu
einer Uberproportionalen Finanzierung dieser Krisen
auch im Zusammenspiel aller Geber bei.

Betrachtet man Deutschlands unterproportionales
Engagement lasst sich fur Lander wie den Sudan fest-
halten, dass die dortige Hilfe auch ohne weitere deut-
sche Leistungen immerhin durchschnittlich finanziert
waren. Dies lasst sich jedoch keinesfalls fur Krisenre-
gionen wie Simbabwe und Haiti sagen, die mit rund 14
bzw. 31% deutlich unterfinanziert waren und dennoch
ohne weitere Zuwendungen aus Deutschland blieben.
Dies ist besonders bemerkenswert, da Deutschland



Deutschlands humani-
tires Engagement stellt
sich in der groBen Mehr-
heit der Krisenlédnder als

bedarfsorientiert und
prinzipientreu dar.

neben seiner Bedarfs-
orientierung im ana-
lysierten Zeitraum in
seiner humanitaren
Strategie sogenannte
.vergessene Krisen”
(Westland 2023) und
ihre angemessene Finanzierung zu einer Prioritat
erklart hat. Gemal? seiner Strategie wie auch der er-
klarten Werteorientierung Berlins ware hier ein eher
Uberproportionales deutsches Engagement im Sinne
der besonderen Bedarfe geboten gewesen. Gleiches
gilt fur stark unterfinanzierte Hilfsoperationen in Lan-
dern wie Guatemala, El Salvador und Kolumbien. Der
Blick auf letztere Staaten verdeutlicht zugleich einen
regionalen Trend: Deutschlands humanitares Enga-
gement stellt sich in der groRen Mehrheit der Krisen-
lander als bedarfsorientiert und prinzipientreu dar. In
der Summe verdichten sich zugleich zwei Regionen
mit Blick auf Grafik 8 zu AusreiRern, wobei die Aus-
schlage der Finanzierung begrenzt sind: Deutschlands
Engagement ist in Landern des Nahen Ostens haufig
leicht Uberproportional und in Landern Lateinameri-
kas leicht unterproportional. Auch im Lichte des ge-
samten internationalen finanziellen Engagements in
diesen Regionen entspricht dies punktuell nicht einer
bedarfsorientierten Finanzierung, die internationale
Trends ausbalanciert, statt sie zu verstarken.

Die Uberprifung, inwiefern hier eine interessengelei-
tete Finanzierung im Spiel ist, ergibt ein gemischtes
Bild: Einerseits liel3e sich das relativ groBe deutsche
Engagement in Syrien, dem Irak und Afghanistan mit
migrationspolitischen Interessen interpretieren, eine
humanitare Motivation, die Bundeskanzlerin a.D.
Angela Merkel im Falle Syriens ab 2015 auch explizit so
benannt hat (Merkel, 2016). Andererseits lasst

sich aus der Statistik keine solch interessenge-
leitete finanzielle Strategie herauslesen: Weite-
re migrationspolitisch sehr relevante Krisenkon-
texte wie z.B. Mali und Libyen wurden nicht mehr
als bedarfsorientiert adaquat finanziert. Mehre-
re migrationspolitisch fur Europa eher irrelevante
Krisen wie Venezuela, Myanmar und die Zentral-
afrikanische Republik wurden zugleich angemessen
bedarfsorientiert oder nur leicht unterhalb der antei-
ligen Bedarfe finanziert.

Es stellt sich daher die Frage, ob bei den genannten
Ausnahmen zu einer bedarfsorientierten Finanzie-
rung ein strategisches Interesse im Spiel ist oder sich
dies jenseits weniger Ausnahmefalle wie der Syrien-
krise eher im Zusammenspiel zahlreicher nationaler
und internationaler Akteure, die teils nur bedingt ko-
ordiniert vorgehen, rickwirkend so ergab'™.

Zusammengefasst kann festgehalten werden:
Deutschland hat seine humanitare Hilfe in den Jahren
2019 bis 2021 weitgehend bedarfsorientiert und prin-
zipientreu vergeben. Dies bestatigt weitgehend ins-
besondere internationale Wahrnehmungen der deut-
schen humanitaren Hilfe und untermauert Berlins
Glaubwurdigkeit und Potential im Werben um eine
prinzipientreue humanitare Hilfe aller Geberstaaten
und Akteur*innen. Strategisch betrachtet ist gleich-
zeitig festzuhalten, dass eine Fokussierung auf den
genannten deutschen
strategischen Schwer-
punkt ,Vergessene Kri-
sen” sich aus der rea-
len Finanzierung dieser
Krisen nur begrenzt
herauslesen lasst.

Eine Fokussierung auf
den Schwerpunkt "Ver-
gessene Krisen" ist aus
der realen Finanzierung
dieser Krisen nur be-
grenzt herauszulesen.

5. Themenschwerpunkte und Profil
deutscher humanitarer Politik

Deutschlands wie be-
schrieben anerkannte
Glaubwurdigkeit als wer-
teorientierter ,ehrlicher
Makler” und prinzipien-
orientierter Geber wird
international mit groRem
Potential des Players Germany assoziiert, humanitare
Themen zu bewegen und elementare Reformen des
Sektors anzustol3en. Inwiefern Deutschland dieses

Deutschlands
anerkannte Glaub-
wiirdigkeit wird inter-
national mit groBem
Potential des Players
Germany assoziiert.

Potential aus Sicht internationaler Stakeholder bereits
ausschopft, soll zunachst mit Blick auf zentrale The-
menfelder der humanitaren Hilfe anhand der Frage-
stellung, ob Deutschland fur ein klares thematisches
Profil als humanitarer Akteur wahrgenommen wird,
analysiert werden.

In der Umfrage wurden die Teilnehmenden gefragt,
in welchen von sieben thematischen Sektoren deut-
sche o6ffentliche Akteure besonders prasent sind. Je-

10 Zu einer dhnlichen Einschatzung kommt auch der ,Principled Aid Index”, welcher allerdings die Vergabe von Official Development Assistance-Mitteln (ODA) nach nationalen Interes-
sen bzw. globalem Gemeinwohl untersucht. Seit Beginn der Messung 2013 liegt Deutschland fur die ODA-Mittel im Mittelfeld der untersuchten Staaten. So erzielt es hohe Werte im
Bereich ,Public Spiritedness” jedoch weniger hohe Werte fiir die Orientierung der Mittel an ,development gaps” (ODI 2023; Silcock and Gulrajani 2020).
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weils ein Viertel der Befragten des Survey sehen hier
Ernahrungssicherheit und Wasserversorgung und
Hygiene (WASH) als zentrale Themenschwerpunkte
(Grafik 12). Auf Platz drei und vier folgen Gesundheits-
versorgung und humanitarer Schutz. Hier gibt es zwar
Uberschneidungen mit den in der humanitaren Stra-
tegie gesetzten zentralen Themenbereichen (s. Kapi-
tel 2). Gleichzeitig lasst sich aus der Umfrage keine
eindeutige Schwerpunktsetzung ablesen fur welche
Themenfelder Deutschlands Engagement steht. Die-
se Wertung andert sich
auch nicht, wenn man
nur Befragte im Aus-
land filtert oder nach
Regionen clustert.

Aus der Umfrage lisst
sich keine eindeutige
Schwerpunktsetzung

ablesen, fiir welche
Themenfelder Deutsch-
lands Engagement
steht.

Diese Wahrnehmung
wird durch eine Ana-
lyse, fur welche Sek-
toren die deutschen Mittel bereitgestellt/verwendet
werden, gespiegelt. Eine solche Analyse ist jedoch mit
starken Einschrankungen verbunden: Das Auswar-
tige Amt verflugt nach eigenen Angaben uber keine
aggregierten Daten, welche Sektoren es in welcher
Hohe finanziert (Deutscher Bundestag 2023). Als Ur-
sache gilt hier u.a. ein umfassendes Digitalisierungs-
defizit im Ministerium. Dies wirft per se grundlegen-
de Fragen auf, wie eine angemessene Datenlage und
Transparenz als Basis fUr strategische und gezielte
programmatische Finan-
zierungsentscheidungen
im Auswartigen Amt zeit-
nah geschaffen werden
kénnen.

Die FTS erfassten
Finanzfliisse vom
AA zeigen, dass die
meisten Mittel in den
Sektor Erndhrungs-
Fur die Analyse dieses sicherung flossen.
Papiers sollen daher

ersatzweise die Daten des Financial Tracking Sys-
tem (FTS) von UN OCHA zur deutschen Hilfe her-
angezogen werden, auch wenn diese nur bedingt
vergleichbar sind mit den Daten des deutschen Vier-
jahresberichts zur humanitaren Hilfe. Mit diesen
Einschrankungen zeigen die FTS erfassten Finanz-
fluisse vom AA, dass die meisten Mittel in den Sek-
tor Ernahrungssicherung flossen. Zwischen einem
Viertel und drei Viertel der deutschen Mittel wurden
in den Jahren 2018-2022 fur Nahrungsmittelhilfen
verwendet. Auf Platz 2 folgt Gesundheit. Anders als
die Wahrnehmung in der Umfrage erhalt der WASH-
Sektor einen geringeren jedoch wachsenden Anteil.
Auch der Sektor fUr humanitaren Schutz (Protection)
erhalt einen zunehmend héheren Anteil in der deut-
schen Forderung. Die Verteilung auf die Sektoren mit
einem grofRen Fokus auf Ernahrungssicherheit und
Gesundheit entspricht auch der Verteilung vieler an-
derer Geber.

Auch fur die Policy-Themen (Grafik 13) deutscher hu-
manitarer Politik gibt es in der externen Wahrneh-
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Auch fiir Policy-Themen
deutscher humanitirer
Politik gibt es in der
externen Wahrneh-
mung keine eindeutige
Schwerpunktsetzung.

mung keine eindeutige
Schwerpunktsetzung.
Hier wurde in der Um-
frage nach insgesamt
zehn Bereichen ge-
fragt, in denen das
deutsche Engagement
als besonders einflussreich wahrgenommen wird.
Auf Platz eins wurde Vorsorge und vorausschauende
Hilfe genannt (16 % der Befragten), dicht gefolgt von
BemuUhungen um eine bessere Vernetzung zwischen
humanitarer Hilfe, Entwicklung und Frieden (HDP/
Triple Nexus). Bei weiteren Policy-Themen wie der
Forderung von Lokalisierung, hochwertige Finanzie-
rung oder Bargeldhilfen zeigt sich kein klares Bild,
wo die Befragten einen Schwerpunkt des deutschen
Engagements sehen.

=R RCRE
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Grafik 12: In welchen thematischen Bereichen ist Deutschland besonders
prdsent?
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Grafik 13: In welchen Policy-Bereichen sind deutsche 6ffentliche Akteure
besonders einflussreich gewesen?
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Das diverse Bild, das sich aus der quantitativen Um-
frage ergibt, spiegelt sich in wichtigen Teilen erneut
auch in den Interviews. Dies lasst sich einerseits
aus der offenen Fragestellung belegen, mit der Ge-
sprachspartner*innen eingangs gebeten wurden, ein
besonderes Charakteristikum deutscher humanitarer
Hilfe zu benennen. ,Es fallt auf, dass Deutschland kein
wirkliches thematisches Profil zu haben scheint”, be-
nennt ein Geberreprasentant dieses Manko, welches
auch in weiteren Interviews so gesehen wurde. Auch
kleineren europaischen Gebern, wie Schweden, Nor-
wegen, der Schweiz oder den Niederlanden gelinge
es mehr, mit einem thematischen Profil und Themen
wie Quality Funding,
geschlechtsspezifische
Gewalt oder mentale
Gesundheit assoziiert

Das diverse Bild, das
sich aus der quantita-
tiven Umfrage ergibt,

spiegelt sich in wichti- zu werden, bestatigt
gen Teilen erneut auch ein Botschaftsvertreter
in den Interviews. in Genf.

Die Wahrnehmung unterscheidet sich allerdings in
der grolRen Mehrheit der Interviews, wenn spezifisch
nach dem fihrenden Thema fur Deutschland als Policy
Player gefragt oder in geschlossenen Fragen spezifi-
sche Themen abgefragt wurden. In diesem Rahmen
kristallisiert sich eine klar prioritare Wahrnehmung
und Assoziation Deutschlands seit etwa 2021 mit dem
Thema antizipative Hilfe heraus, das mehr als die Halfte
der Gesprachspartner*innen als deutsches Topthema
benannte.

Auch mit Blick auf weitere relevante Policy-Themen
ergaben die Interviews ein relativ einheitliches Bild,
indem sich die Gewichtung der Themen lediglich re-
gional je nach Standort der Gesprachspartner*innen
graduell unterschieden. In europdischen Hauptstad-
ten wurde Deutschland noch in einigen Interviews
auch partiell mit dem Thema mehrjahrige Finanzie-
rung sowie mit dem Grand Bargain assoziiert, sowie
mit den Themen humanitarer Zugang und humanita-
res Volkerrecht. In New York lag der Schwerpunkt der
Rickmeldungen etwas starker auf letzterem Thema,
welches insbesondere im Rahmen der deutschen Mit-
gliedschaft im UN-Sicherheitsrat (2019-2020) von der
deutschen UN-Mission und der mit Frankreich ko-
ordinierten Sicherheitsratsprasidentschaft mit dem
Humanitarian CalltoAction aufgegriffenwurde (Germany
and France 2019).

In der deutschen humanitaren Strategie von 2019-
2023 hatte sich die Bundesregierung prioritar vor-
genommen drei Themen aufzugreifen: humanitarer
Zugang & IHL, Innovation in der humanitaren Hilfe
und ,vergessene Krisen”. Auch auf direkte Nachfra-
ge brachte jedoch fast kein*e Gesprachspartner*in
Deutschland mit dem Thema Innovation in Verbin-
dung, mit der Ausnahme, dass antizipative Hilfe als In-
novation geframt wurde. Kein*e Gesprachspartner*in



konnte auch auf direkte Nachfrage ein deutsches Pro-
fil oder Engagement im Feld ,vergessene Krisen” be-
statigen.

Diese begrenzt wahrgenommenen thematischen
Schwerpunkte decken sich mit einer begrenzt wahr-
genommenen thematischen Strategiefahigkeit
Deutschlands insgesamt. Gefragt nach Deutschlands
Fahigkeit, ein humanitares Policy-Thema auf ahnliche
Weise international voranzubringen wie bisher die
traditionellen Top-Geber USA, die EU-Generaldirek-
tion fur humanitare Hilfe, DG ECHO, und Grol3britan-
nien, wurde diese Fahigkeit weitgehend verneint. ,It
appears that there is not yet really a connecting of the
dots”, sagt beispielsweise eine Geberreprasentantin
in New York.

Zugleich ist auch hier eine relevante Ausnahme
festzuhalten: Zahlreiche westliche Geberreprasen-
tant*innen hoben ausdrucklich das Thema antizipati-
ve Hilfe als einen strategisch und professionell voran-
gebrachten Schwerpunkt hervor, der gut vorbereitet
und weitsichtig in zahlreichen Foren von Deutschland
gespielt und hochrangig auf die internationale Agen-
da gesetzt wurde, im Zuge von Deutschlands suk-
zessiver EU-Ratsprasidentschaft und G7-Prasident-
schaft, der gemeinsamen internationalen Konferenz
zum Thema mit dem UN-Nothilfekoordinationsburo
OCHA und Grolbritannien sowie in zahlreichen in-
formellen Gremien und Gesprachsforen. ,On anti-
cipatory action we felt very well represented by the
Germans, also in all crucial forums like the G7 format.
A lot happened there, this was really well done”, sagt
ein Geberreprasentant.

Aus internationaler
Perspektive kam

Aus internationaler Per-
spektive kam Deutsch-

lands jungste thema- Deutschlands jiingste
tische Prioritat auf thematische Prioritit
antizipative Hilfe einem auf antizipative
role model nahe, wie Hilfe einem role
Deutschland Themen model nahe.

kinftig spielen und be-

wegen sollte. Zudem bestatigt sich hier die Selbstein-
schatzung der Bundesregierung, die in ihrem jlngs-
ten Vierjahresbericht auch selbst dies als fihrendes
Schwerpunktthema benennt, wahrend der Bericht die
urspringlichen Schwerpunktthemen der deutschen
humanitaren Strategie, Innovation und vergessene
Krisen, kaum aufgreift. Entsprechend ist auch festzu-
halten, dass kein*e Gesprachspartner*in ein zweites
Thema benennen konnte, das Deutschland ahnlich
strategisch und wirksam in den letzten Jahren bewegt
habe wie die antizipative Hilfe.

Dies galt auch fur das teils ebenfalls genannte Thema
humanitarer Zugang und humanitares Volkerrecht.
In New York ansassige Diplomaten bestatigen, dass
sie es als ein wichtiges Thema im UN-Sicherheitsrat

mit dem Humanitarian Call for Action wahrgenommen
haben, danach aber kein Folgeprozess und ,keine
Strategie dahinter erkennbar” war. Der humanitare
Direktor einer Top-Gebernation konnte sich im Ge-
sprach nicht mehr an den Humanitarian Call for
Action erinnern. Auch eine strategische Verbindung des
Themas zu spezifischen Krisen und der Arbeit vor Ort
konnte nicht bestatigt werden. Selbst mit Blick auf die
far Deutschland prioritare Krise in Syrien bemangelte
der Vertreter einer groBen lokalen Hilfsorganisation:
.German represen-
tatives have been in
our exchanges rather
interested in the hu-
manitarian situation
overall in Syria, but
| have never noticed
a specific interest in
access issues at all.”

"German representatives
have been [...] rather
interested in the
humanitarian situation
overall in Syria, but I
have never noticed a
specific interest in
access issues at all".

Ahnliche Einschatzungen wurden zum Thema Gender
und geschlechtsspezifische Gewalt geteilt, das wah-
rend der Mitgliedschaft im Sicherheitsrat ein Schwer-
punkt war. , It then has been an issue, but there was
no follow up”, kritisiert ein UN-Reprasentant. Auch in
programmatischer Hinsicht fihrte der Schwerpunkt
zu keiner nennenswerten Finanzierung zum Bei-
spiel fur lokale frauengefihrte Organisationen durch
Deutschland oder andere Grand Bargain Signatories
(Latimir and Mollett 2018). Der Anteil an Finanzierung,
die lokale frauengefiihrte Organisationen erhielten
betrug 2022 nur 4,2% des Gesamtbetrags der deut-
schen Hilfsgelder, die an lokale Akteur*innen direkt
oder so direkt wie moglich gegeben wurden. Letzte-
rer lag zugleich mit 18,1 % aller deutschen Hilfsgelder
unter den GB-Zielen von 25 % (GFFO 2023).

Zwischenzeitlich ist das Thema zugleich ein Beispiel,
welche Mdoglichkeiten Deutschland hat und auch gro-
Be Anerkennung findet, wenn es eine klare Prioritat
setzt. Die Vertreterin einer lokalen frauengeflUhrten
Hilfsorganisation lobt ausdrucklich, wie sehr Deutsch-
land sich jungst des Themas wieder angenommen
habe: Mit der deutschen Gastgeberschaft des Annual
Partners Meeting 2023 vom ,,Call to Action on Protection
from Gender-Based Violence in Emergencies” im Juni 2023
in Berlin, zu der zahlreiche lokale Organisationen ein-
geladen wurden, habe sich Deutschland hier klar pro-
filiert und sei heute fihrend im Feld von Gender-Ba-
sed Violence (GBV).

Insgesamt nehmen internationale Stakeholder jedoch
ein grundlegendes Policy-Defizit wahr, wie es ein lei-
tender Geberreprasentant stellvertretend zusam-
menfasst: ,Germany has not yet either the wideness
or the depth. They cannot yet deal with all key topics,
and they have not yet the depth to move some topics”.



6. Deutschlands internationaler
Policy-Impact im Vergleich

Die quantitativen und qualitativen Befragungen zum
relativen Policy-Impact Deutschlands zielten insbe-
sondere auf zwei Leitfragen: Inwiefern sehen Befragte
Deutschlands finanzielles humanitares Engagement
und seine Gestaltungskraft und -willen im Policy-Be-
reich in angemessener Balance? Und wie wirden sie,
relativ betrachtet, Deutschlands Gestaltungskraft im
Vergleich mit weiteren Top-Gebern verorten?

Die Umfrageergebnisse geben eine Antwort auf die
Fragen, die eher zeigt, dass hier noch Luft nach oben
ist. So schatzt ein Drittel der Befragten, dass Deutsch-
lands Rolle als zweitgroRter Geber sich auch in einer
entsprechend einflussreichen Gestaltung des huma-
nitaren Systems widerspiegelt (Grafik 15). Ebenso
widerspricht ein Drittel der Umfrageteilnehmenden
dieser Aussage - ein deutlich kritischeres Ergebnis
verglichen mit den anderen Umfragewerten. Unter-
teilt man die Antworten gemessen an der fachlichen
Nahe zum deutschen Kontext, zeigt Grafik 14, dass
es vor allem diejenigen mit guten Kenntnissen von
Deutschland als Geber sind, die den Policy Impact
eher (noch) nicht im angemessenen Mal3e sehen. Teil-
nehmende mit geringerer fachlicher Nahe werteten
Deutschlands Rolle hier deutlich positiver.

Um diese Antworten im Kontext anderer Geber zu
vergleichen, fragte die Umfrage aul3erdem nach dem
Policy-Einfluss der zehn grof3ten humanitaren Geber-
staaten (Development Initiatives 2021). Grafik 16 zeigt,
wie viele Befragte den jeweiligen Geber als ,sehr ein-
flussreich” bewerten. Wie die Interviews, verdeutlicht
auch die Umfrage, dass die USA (USAID), die europai-
schen Institutionen (DG ECHO) und Grof3britannien
(FCDO) als besonders einflussreich in Policy-Themen
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wahrgenommen werden. Deutschland belegt den
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Grafik 14: Spiegelt sich die Rolle Deutschlands als zweitgréfSter Geber im
humanitéren System wider?
(basierend auf Vertrautheit mit dem deutschen Kontext)
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Grafik 15: Spiegelt sich die Rolle Deutschlands als zweitgréfster humanitéirer Geber in seinem Einfluss auf das humanitdre System wider?
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(basierend auf den Antworten "sehr einflussreich")

Die Umfrageergeb-
nisse verdeutlichen,
dass Teilnehmende mit
relativ guten Kennt-
nissen der deutschen
humanitiren Hilfe ihren
Policy-impact deutlich
kritischer sehen.

Die Umfrageergebnis-
se verdeutlichen, dass
Teilnehmende mit re-
lativ guten Kenntnis-
sen der deutschen hu-
manitaren Hilfe ihren
Policy-lmpact deutlich
kritischer sehen. Dies
bestatigt sich noch

(USA, DG ECHO, Grol3britannien) und Deutschland
und damit Berlins neue Rolle als Top 2 Gebernation
seit 2016 noch nicht reflektiert (OCHA FTS 2016). Pa-
rallel zu weitergehenden aul3enpolitischen Debatten
wird hier Deutschland teils als eine Art ,Mittelmacht”
im aktuellen humanitaren Umfeld verortet. Die Ein-
schatzungen zur Frage, inwiefern Deutschland in die-
ser Liga der Mittelmachte ein fUhrender, nachrangiger
oder ebenblirtiger Akteur ist, waren zugleich regional

starker in den Erkenntnissen aus den Interviews, die
groftenteils mit Kenner*innen der deutschen Poli-
cy-Ansatze gefuhrt wurden. Die grolRe Mehrheit der
Interviewten verneinte die Frage, ob Deutschland
bereits eine angemessene Balance aus finanziel-
ler Relevanz als Payer und gestaltender Relevanz als
Player erreicht habe und sah hier weiter grof3es Ent-
wicklungspotential, wie auch den Bedarf fir Fihrung
und Engagement Deutschlands. ,Its massive budget
is not really acknowledged"”, and ,the financial weight
doesn't yet match the policy weight”, sagt ein INGO-
Reprasentant in Genf.

Zugleich bestand ein Konsens unter allen Interview-
partner*innen, die Deutschlands Entwicklung seit
mehreren Jahren verfolgen, dass die Rolle der Bun-
desregierung sich insbesondere in den letzten Jahren
gewandelt habe. So gilt es einen klaren Aufstieg von
einem lange Zeit unbedeutenden Policy-Akteur anzu-
erkennen, der sich heute noch nicht umfassend, aber
weit mehr einbringt und fir das humanitare System
eine positive und foérderliche Rolle als reform- und
werteorientierter Akteur spielt. Ein Engagement, das
eine Mehrheit der Befragten gerne ausgeweitet sehe:
~We want more Germany”, fasst
ein UN-Reprasentant diese Ent-
wicklung plakativ zusammen.

"We want more
Germany".

Die grol3e Mehrheit der Befragten sieht analog zu den
Umfrageergebnissen eine anhaltende Abstufung im
Policy-Bereich zwischen den einstigen drei Top-Gebern

Zahlreiche Interview-
partner*innen sahen
Deutschland als dhn-
lich einflussreichen
Player wie Schweden
oder die Schweiz.

divers. Zahlreiche Inter-
viewpartner*innen sahen
Deutschland als ahnlich
einflussreichen Player
wie Schweden oder die
Schweiz, gefolgt von Ak-
teuren wie den Nieder-

landen, Norwegen und
Kanada. Andere sahen Berlin als diese Gruppe klar
anfuhrend, mehrere Gesprachspartner*innen u.a. am
Humanitaren Hub in New York betrachteten beispiels-
weise Schweden als deutlich relevanteren Akteur.

Sehr weitreichender Konsens unter den Interviewten
war jedoch, dass es insbesondere europaischen Akteu-
ren wie Schweden, der Schweiz und Norwegen gelingt,
als humanitarer Geber einen deutlich Gberproportio-
nalen Einfluss als Policy-Akteur im Vergleich zum finan-
ziellen Engagement zu erreichen, wahrend Deutsch-
land wie beschrieben weiter eine unterproportionale
Relevanz als Player im Vergleich zu seiner Bedeutung
als Payer zugeschrieben wird (siehe auch Kapitel 3).



6.1 Spotlight: Deutschlands Rolle im Grand Bargain

Deutschlands Rolle
im Grand Bargain
zeigt symbolhaft
den herausfordern-
den Weg vom
Payer zum Player.

Deutschlands  Rolle im
Grand Bargain zeigt symbol-
haft den herausfordernden
Weg vom Payer zum Player.
Schon seit der Initiation
des Grand Bargain 2016 ist
Deutschland  Unterzeich-
ner. Im Prozess von 2016 bis 2021 hatte Deutschland
Initiativen und Reformvorhaben punktuell angesto-
Ren, war aber in deren Wirkung selten Uber Pilotpro-
jekte hinausgekommen und hat nur begrenzt struktu-
relle Veranderungen erreicht (Sidhoff und Milasiute
2021). Seit Sommer 2021 ist das AA als Vertreter der
staatlichen Geber in der Steuerungsgruppe und ver-
figt damit Uber eine zentrale Position humanitdre
Policy mitzugestalten (Hévelmann 2022). Uber die drei
Iterationen ist Deutschlands Rolle und Initiative stetig
gewachsen.

Der Grand Bargain ist einer der umfangreichsten Re-
formprozesse in der Geschichte der humanitaren
Hilfe. Seit 2016 in Istanbul der erste Grand Bargain
zwischen Geberstaaten und Hilfsorganisationen ge-
schlossen wurde, ist viel Arbeit in zentrale Bereiche
wie Finanzierung, Koordination und Lokalisierung
geflossen. Nachdem der selbstgesteckte Zielhorizont
des Grand Bargain im Jahr 2021 auslief, sahen viele
einen Wert in seiner Verlangerung. Nun auf zwei Jahre
(2021-2023) ausgelegt, vereinbarten 64 Unterzeichner
einen Folgeprozess unter dem Titel Grand Bargain 2.0
mit dem Ziel Lokalisierung zu férdern sowie mehrjah-
rig und ungebundene Finanzierung zu erhéhen. Im
Sommer 2023 einigten sich 66 Unterzeichner auf den
Rahmen flr eine dritte Laufzeit (3.0) bis 2026.

Deutschlands vor allem finanziellen Rolle im humani-
taren System war zu Beginn des 2.0 Prozesses eine
andere als 2016 zur ersten Runde. So restmierte eine
Interviewpartnerin, dass Deutschland 2016 wohl nicht
fur die Steuerungsgruppe angefragt worden ware.
Dennoch brauchte es ,a certain amount of arm-twis-
ting” (Interviewpartnerin) damit Deutschland neben
DG ECHO die Stimmrechtsgruppenvertretung in der
Facilitation Group erwog. Zusatzlich brauchte Berlin
sechs Monate bis zu einer finalen Entscheidung, nach-
dem GroRbritannien seinen Riickzug im Sommer 2021
angedeutet hatte.

International wird der Einsatz fur die Sache honoriert.
Sowohl in Interviews als auch in der Umfrage wurde
Deutschlands Engagement im Grand Bargain sehr po-
sitiv wahrgenommen. Wie Grafik 13 zeigt, wurde der
Grand Bargain an dritter Stelle fUr Policy-Prozesse ge-
nannt, in denen Deutschland besonders prasent ist.
In Interviews wurde ein wahrnehmbarer Umschwung
in der AuBenwirkung Deutschlands als humanitarer
Akteur konstatiert. ,,Germany is very visible compared
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to Italy, France and Spain“, sagte ein Interviewpartner
eines INGO-Netzwerkes.

Fir das Auswartige Amt ergibt sich eine doppelte
Verpflichtung, da sowohl in der Humanitdren Strate-
gie 2019-2023, als auch im Koalitionsvertrag der Am-
pel-Regierung die Zielsetzungen des Reformvertrags
als Prioritat genannt werden (SPD, Blndnis90/Die
Grinen und FDP 2021). Gleichzeitig ist nicht klar, wo
Deutschland bei den beiden grundlegenden Priorita-
ten - Lokalisierung und hochwertige Finanzierung -
seine Schwerpunkte legt. Eine Interviewpartnerin, die
den Prozess eng begleitet, sagte: ,I'm not sure what
policies they are pursuing and where their priorities
are”. So zeigt beispielsweise die Grafik 17, dass nur
etwa 37 % der Befragten Deutschland klar als Voran-
treiber von Reformprozessen wahrnehmen. 16 % der
Surveyteilnehmenden sehen von dem Top-Geber kei-
ne grof3en Initiativen fur Reformvorhaben.

Zu Beginn des 2.0 Prozesses entschied das Auswarti-
ge Amt, sich aus Kapazitatsgrinden neben der Steue-
rungsgruppe nicht in den thematischen Ausschissen
zu engagieren (Interview Gebervertreterin). Auch
der aus dem letzten Prozess fortgefihrte Arbeitsbe-
reich zur Harmonisierung von Berichtspflichten, den
Deutschland gemeinsam mit dem International Coun-
cil of Voluntary Organisations (ICVA) angeflhrt hatte,
wurde jenseits von Advocacy-Bemuhungen rund um
das 8+3 Berichtsformat zur Vereinfachung diverser
Geberberichtsformate nicht mehr bespielt (Metcalfe-
Hough et al. 2022). Mittlerweile nutzen knapp die Half-
te der Grand Bargain Unterzeichner das Berichtsfor-
mat mindestens partiell (Metcalfe-Hough et al. 2022).
Jedoch scheint das AA eher zogerlich sein Gewicht als
Top-Geber als Mittel einzusetzen, obwohl der Nutzen
des Templates erwiesen wurde und es bei den meis-
ten Unterzeichnern eher an politischem Willen und
nicht an praktischen Huirden scheitert, dass sie das
Format fur ihre Projektpartner nicht verwenden (Met-
calfe-Hough et al. 2022, 89).

Wie auch in anderen Be-
reichen zeigt sich, dass die
begrenzten Personalka-
pazitaten fUr strategische
Arbeit und internationale
politische Prozesse ein
Nadelohr fur das deut-
sche Policy-Engagement
sind. Zumal wenn zentra-
le Stellen unbesetzt sind, fuhrt dies schnell zur Uber-
frachtung bzw. Depriorisierung einzelner Portfolios.
Dabei konnte gerade die Verankerung des Grand Bar-
gain im Koalitionsvertrag ein gewichtiges Instrument
und Argument sein, dass die Begleitung internationa-
ler humanitarer Policy-Prozesse im Auswartigen Amt

Die begrenzten
Personalkapazititen
sind fiir strategische
Arbeit und inter-
nationale politische
Prozesse ein Nadel-
ohr fiir das deutsche
Policy-Engagement.



entsprechend personell ausgestattet wird. Aber auch
Klarheit Uber die Rolle und Prioritaten Deutschlands
wulrde erlauben, die vorhandenen Kapazitaten best-
moglich zu nutzen. Eine Interviewpartnerin schlagt
vor: ,Germany cannot sustain the same level of lea-
dership as the United Kingdom with this little staff,
but it can strategically utilise other resources to make
sure that all this money is spent wisely”.

Im Sommer 2023 ist der neue Prozess des ,Grand Bar-
gain beyond 2023" angelaufen. Deutschland hat sich
von Anfang an als BeflUirworter einer FortfUhrung aus-
gesprochen und die Aushandlungsprozesse maligeb-
lich vorangetrieben. Der neue Rahmen fokussiert sich
auf zwei Bereiche: die FortfUhrung der Prioritaten Lo-

kalisierung, Partizipation und Finanzierung aus dem
GB2.0 (Fokusbereich 1); und die Reduktion von Bedar-
fen durch antizipative Hilfe, dem Triple Nexus und in-
novativer Finanzierung (Fokusbereich 2). Vor allem fur
den zweiten Bereich, der unter dem Stichwort ,shrin-
king the needs" bekannt ist, hatte sich das Auswartige
Amt in den Prozess eingebracht. Inhaltlich starkt das
Auswartige Amt das Thema antizipative Hilfe im Grand
Bargain und hat dazu im Herbst 2023 eine Kerngruppe
gebildet. Ziel ist es bis Ende des Jahres eine konkre-
te Problemstellung zu formulieren, um daraus einen
neuen Caucus zu bilden, berichten Interviewpartner.
Uber den Verlauf des Grand Bargain zeigt sich zuneh-
mend der Versuch den Payer und Player Anspruch in
ein starkeres Gleichgewicht zu bringen.

H strongly [l agree somewhat @ somewhat [ disagree [l strongly I don't
agree agree disagree disagree know
Driver for
humanitarian 8% 29% 31% 12% 4
reform 73
0 20 40 60 80 100

Grafik 17: Ist Deutschland fihrend bei humanitdren Reformprozessen?

7. Strategiefiahigkeit

deutscher humanitarer Politik

7.1 Strategien deutschen Policy-Engagements:
Process- versus Policy-Orientation?

Der Grand Bargain
zeigt beispielhalft,
dass Deutschland
heute in zentralen
Gremien vertreten ist,
die humanitire Policy-
Fragen verhandeln
und gestalten.

Der  Grand  Bargain
zeigt beispielhaft, dass
Deutschland heute in
zentralen Gremien ver-
treten ist, die humanita-
re Policy-Fragen verhan-
deln und gestalten. Teils
hat sich Berlin in Konkur-

renz zu anderen Gebern
durchsetzen kénnen. Deutsche Vertretende sind auch
in verschiedenen Aufsichtsgremien der UN wie UN-
Fltchtlingshilfswerk (UNHCR), Internationale Organi-
sation fur Migration (IOM), Welternahrungsprogramm
(WFP) und UN-Kinderhilfswerk (UNICEF) aktiv und ihr
Engagement wird als sehr professionell gelobt. Aller-
dings gibt es auch Kritik, dass es weniger an strate-

gischen Fragen orientiert erfolgt und teils der Fokus
eher auf formelle Prozesse und Mikro-management
gelegt wird. ,Sometimes it seems more about rules to
be followed and if 50 € have been spent the right way”,
fasste ein Geberreprasentant zusammen.

Interviewpartner*innen, die an Gremien wie der EU-
Koordinationsgruppe COHAFA (Working Party Huma-
nitarian Aid and Food Aid) oder der Grand Bargain Steu-
erungsgruppe beteiligt sind, berichten, dass deutsche
Vertretende stets gut vorbereitet, professionell und
engagiert sind und Uber das institutionelle Backing
verfugen. Auch wird den diplomatischen Vertretun-
gen trotz ihrer GroRBe ein konsultierendes Vorgehen
in internationalen Policy-Prozessen als zentrales Merk-
mal zugeschrieben, bei dem es Offenheit fir andere



Perspektiven, gerade auch kleinerer Geber gibt. Dies
wirft die Frage auf, ob es in einem internationalen Ge-
fuge, welches stark durch agendatreibende Akteure
wie den USA, GroR3britannien, der EU und teils Frank-
reich bestimmt wird, eine solche Rolle der moderie-
renden Prozesssteuerung fur die Verlasslichkeit und
Stabilitat des Systems notwendig ist. Ein Reprasentant
einer europaischen Geberregierung sah Deutschland
hierdurch einzigartig befahigt, internationale humani-
tare Policy-Prozesse zu moderieren und zu beférdern.
»Es ist auch wichtig, einen solchen groBen Akteur zu
haben, der glaubwirdig eine solche Rolle interessens-
frei spielen kann, damit die Prozesse funktionieren®.

Allerdings zeigen die Beispiele europaische Koordina-
tion und Grand Bargain auch, dass eine gute Balance
zwischen Prozesssteuerung und Agenda-Setting ge-
funden werden muss. Im COHAFA Forum wie auch im
Zuge der EU-Ratsprasidentschaft vermissten befragte
Briusseler Reprasentant*innen, dass Deutschland in
seinem sehr konsultativen Ansatz an entscheidenden
Punkten auch Fuhrung und Orientierung bietet. Glei-
ches giltim Grand Bargain: Auf Einladung Berlins fand
im Mai 2021 ein Retreat der Facilitation Group zur Er-
arbeitung eines Arbeitsprogramms statt. Hier wurde
Deutschlands Engagement eine intensive Modera-
tionsrolle zu Ubernehmen honoriert, wahrend jedoch
eigene Inhalte, was in der Steuerungsgruppe bewegt
werden sollte, in den Hintergrund rtckten (Interview
INGO-Vertreterin). Dadurch werden Momente ver-
passt, in denen Policy-Orientierung und Fihrung not-
wendig gewesen waren. Das Vorgehen der Uberpartei-
lichen Moderation gegenuber einer offensichtlicheren
Themensetzung fUhrt zu der Wahrnehmung, dass Pro-

zesse Uber Policies gestellt werden: ,For the Germans
it seems to be all about processes, but which policies
shall be moved in these?’, fragte eine NGO-Vertrete-
rin im Interview. Ebenso wurde in Gesprachen betont,
dass das Auftreten am Ende eines Prozesses entschie-
dener sein kénnte: ,In Berlin gibt es die Tendenz Din-
ge erst sehr genau zu durchdenken. Jedoch kann man
sich durchaus mehr trauen zu sagen: Das haben wir
jetzt sechs Jahre bearbeitet, so machen wir es jetzt"
(Interview Geberreprasentant). Deutschlands selbst-
bewussteres Auftreten
im Rahmen des GB 3.0
kénnte ein Hinweis da-
rauf sein, kunftig jen-
seits einer ausgleichen-
den Moderation eine
starkere FUhrungsrolle
zu spielen.

Deutschlands selbst-
bewusstes Auftreten
im Rahmen des GB 3.0
konnte ein Hinweis da-
rauf sein, kiinftig eine
starkere Fiihrungs-
rolle zu spielen.

Die Analysen legen nahe, dass ein Mittelweg im Ge-
flige des internationalen humanitaren Systems eine
hilfreiche Rolle sein kdnnte, bei der einerseits Pro-
zess-Bestandigkeit und Vertrauen in internationale
Koordinationsmechanismen geférdert werden, je-
doch andererseits ein rigoroser Priorisierungsprozess
allen Hierarchieebenen mehr Klarheit bietet, wo das
AA-Schwerpunkte und Ziele setzt. Diese Gewichtung
sollte méglichst resultatsorientiert festlegen, wo und
wie Themen bewegt werden sollen. ,The Germans
could do better on senior level. | don't get the feeling
they decide on that level what they strategically want
to achieve with partners, and where they want to head
to”, sagt ein UN-Vertreter Uber Deutschlands mangeln-
de Priorisierung von Policies gegenliber Prozessen.

7.2 Ebenen deutscher humanitarer Policy-Praxis:

Soft Power und Hard Power

Einfluss kann sich auf sehr verschiedene Weisen ma-
terialisieren, und dies gilt umso mehr im Feld der Dip-
lomatie. Im Kontext dieser Analyse soll insbesondere
zwischen dem Einsatz von hard- und soft power Instru-
menten unterschieden werden, welche sich im Zuge
der gefuihrten Interviews als hilfreiche Kriterien erwie-
sen, um Deutschlands Einfluss und die respektiven
Instrumente auf diesen Ebenen zu analysieren und zu
differenzieren (siehe Kasten).

Definition soft vs. hard power

Soft power wird in diesem Rahmen nach Nye (2004) verstanden
als die Fahigkeit eines Akteurs, andere flr sich einzunehmen
oder zu einer im eigenen Interesse stehenden Entscheidung zu
bewegen, ohne dabei Zwangsmalinahmen anzuwenden. Soft
power griindet sich auf die UberZeugungs- und Anziehungs-
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kraft der Akteure, die ihnen aus Sicht anderer Glaubwurdigkeit
verleihe. Zum Instrumentarium von soft power zahlen Mittel
wie ein am Dialog orientierter Einsatz der Diplomatie, das Wer-
ben fiir die eigenen Werte und politischen Strukturen (Public
Diplomacy) sowie eine in verschiedenen Politikbereichen még-
liche, langfristige Investition in die Stabilitdt zwischenstaat-
licher oder internationaler Beziehungen (z.B. durch Entwick-
lungszusammenarbeit). Soft power steht damit im Gegensatz
zu hard power als den traditionellen Formen von militarischer,
wirtschaftlicher und finanzieller Macht, mit deren Hilfe Druck
auf Dritte ausgelbt werden kann. Stanley R. Sloan und Heiko
Borchert pladieren dafir, die beiden Machtvarianten komple-
mentar zu verstehen. lhrer Ansicht nach sind soft-power- und
hard-power-Politik und die jeweiligen Ressourcen dann am
wirkungsvollsten, wenn sie in Kombination eingesetzt werden.
Soft power kann dazu beitragen, hard power zu legitimieren
(Voss-Wittig 2006).



In der internationalen
Wahrnehmung ist die
hard power, Uber die
Deutschland prinzipiell

In der internationalen
Wahrnehmung ist die
hard power, iiber die

Deutschland prinzipiell

verfigt, im humani- verfigt, im humanita-
taren Feld unbestrit- ren Feld unbestritten.
ten. Berlins groRes

finanzielles Engagement, das es international zum
zweitgroliten Geber gemacht hat wie auch zu einem
Top-Geber zahlreicher humanitarer internationaler
Organisationen und Nichtregierungsorganisationen,
steht fur ein finanzielles hard power Potential, wie es
auBer den USA und DG ECHO heute keinem anderen
Akteur zur Verfugung steht. Diese Entwicklung geht
damit einher, dass Deutschland in den relevanten hu-
manitaren Gremien und internationalen Foren sowie
UN-Leitungsebenen und Aufsichtsgremien heute per-
sonell prominenter vertreten ist und deutlich mehr
Prasenz zeigt als in der Vergangenheit. Zudem geht
Deutschlands wirtschaftliche Starke und politische
Kraft mit relevanten strukturellen Fihrungsaufgaben
und Mitgliedschaften einher, wie der G7-Prasident-
schaft zuletzt 2015 und 2022, seinem substanziellen
Einfluss in der Rolle der EU-Ratsprasidentschaft so-
wie wiederkehrenden Mitgliedschaften im UN-Sicher-
heitsrat als nichtstandiges Mitglied.

Die finanzielle hard power Deutschlands fuhrte zudem
zu seiner jungsten Mitgliedschaft in einer informel-
len Top 4 Gebergruppe gemeinsam mit den USA, DG
ECHO und GrofRbritannien. Ein Reprasentant dieser
Gruppe sagte im Interview, dass Deutschland zur bis-
herigen Top 3 Gruppe weniger aus sojt power relevan-
ten Grinden wie Kompetenz oder Knowhow, sondern
aufgrund seiner finanziellen hard power geladen wur-
de: ,We simply wanted to have them on the table, as
they are the top 2 donor.”

Diese potenzielle hard power Deutschlands materia-
lisiert sich in der Wahrnehmung internationaler Sta-
keholder im humanitaren Feld bis heute hingegen
nur sehr begrenzt. ,Germany has so much financial
power, it is hard to understand why they don't use
it more”, kritisiert ein UN-Reprasentant, dass Berlin
nicht starkeres Agenda-Setting betreibt.

Zur Erklarung dieser Differenz zu anderen Top-Gebern
fUhrten Interviewpartner*innen im Wesentlichen zwei
Grinde an: Zum einen den Mangel an Uberzeugenden
strategischen Prioritaten, die auf allen Feldern und Fo-
ren der deutschen hard power dann auch verfolgt wr-
de - mit der in Kapitel 4b beschriebenen Ausnahme
des Themas antizipative Hilfe, das konsequent in allen
relevanten Strukturen vorangebracht und auch finan-
ziell unterfuttert wurde. ,You have to come via topics
here (...), so you need to be very prioritized like others
do”, sagt eine UN-Reprasentantin in New York. Dieser
Eindruck wird auch in einer Analyse von Deutschland
Einfluss im Entwicklungssektor bestatigt. Chen et al.

(2023) kommen zu dem Ergebnis: ,While its resource
envelope, financial levers and institutional structures
give it the greatest capacity for instrumentalisation
among our four donors, Germany has continued to
underplay the development power that it has at its
disposal”.

Zum zweiten sehen Gesprachspartner*innen eine
wahrgenommene deutsche Zurickhaltung, teils auch
eine ,falsche Bescheidenheit” als Hindernis auf dem
Weg, die vorhandene hard power zu nutzen. Dies
machten zahlreiche Interviewte an einer kommunika-
tiven Zurlckhaltung fest, die einerseits die deutsche
Bereitschaft des Zuhdrens und Lernens lobten, ande-
rerseits vermissten, dass Deutschland dann im weite-
ren Laufe von Prozessen an entscheidenden Stellen
die Fihrungsrolle Gbernimmt und sie zu einem Ergeb-
nis bringt. ,They are rather the silent force”, sagt eine
New Yorker Geberreprasentantin. ,You could see the
difference for example looking at the French approach
to run its EU council presidency, and the German
one”, sagt ein BruUsseler Geberreprasentant. “France
came basically with a set agenda and said that's the
way forward.” Frankreichs Ansatz eines relativ gerin-
gen finanziellen humanitaren Engagements, das Paris
jedoch nicht davon abhalte sehr selbstbewusst in hu-
manitaren Policy-Fragen aufzutreten, wurde von zahl-
reichen Gesprachspartner*innen kritisiert. Gleich-
wohl konstatierten viele Interviewte, das Deutschland
oftmals drohe ins andere Extrem zu verfallen und sich
auch im Zuge von Prozessen und nach erfolgten Kon-
sultationen zu selten positionieren wolle. ,Germany
typically facilitates exchanges, while if no agreement
can be reached its conclusion is that no decision can
be taken rather than leading and guiding into a direc-
tion”, fasst ein europaischer Diplomat zusammen.

Der wahrgenommene mangelnde Wille Berlins, seine
hard power strategisch einzusetzen, verbindet sich mit
einer wahrgenommenen Schwache, die zahlreiche
Gesprachsparter*innen so auf den Punkt brachten:
»The soft power is not there yet”, sagt ein NGO-Netz-
werk Vertreter. Ein wei-
terer INGO-Reprasen-
tant erganzt: ,Was ich
bei den Deutschen noch
gar nicht gesehen habe
ist der Einsatz von soft
power, und dass trotz
der finanziellen Power,
auch konstruktive soft
power sehe ich nicht.”

»Was ich bei den
Deutschen noch gar
nicht gesehen habe ist
der Einsatz von soft
power, und dass trotz
der finanziellen
Power, auch
konstruktive soft
power sehe ich nicht.*

Charakteristika des deutschen Engagements, die in
diesem Kontext von Gesprachspartner*innen als ei-
ner verstarkten soft power abtraglich genannt wurden,
waren zum einen ein ausgepragt ,formaler Fokus" auf
die jeweiligen Formen und Foren des gemeinsamen
Policy-Austauschs. Das wie beschrieben sehr profes-



sionelle und engagierte Auftreten in Gremien kont-
rastiere mit einem eher schwacheren Engagement
in informellen Zusammenhangen und zu informellen
Anlassen. | almost never get an invitation to the Ger-
man mission, coordination is non existing”, sagt der
Reprasentant eines Top-Gebers, ,while for example
Sweden is a very reliable partner, we pick up the pho-
ne anytime, and Sweden, EU convene a lot of stuff".
Eine weitere Diplomatin zieht den direkten Vergleich
zu Schwedens sojt power: ,Sweden is surely often en-
gaged and often on a high level, while there is surely
still space for bridge building, networking etc on the
German side.”

Ein Genfer Diplomat hat ahnliche Erfahrungen ge-
macht: It comes as a surprise that somehow | have
not met with the Germans over lunch or coffee in the
past years.” Das in der Diplomatie weit verbreitete wi-
ning & dining zur informellen Promotion eigener Anlie-
gen galt in fast allen untersuchten Kontexten als nicht
sehr ausgepragt im deutschen humanitaren Umfeld.

Andere Geberreprasentanten machten zudem eine
begrenzte Bereitschaft aus, sich an gemeinsamen Ge-
berreisen zu Krisenkontexten zu beteiligen, bei denen
Uber mehrere Tage enge Beziehungen unter den Kol-
leg*innen entstehen und strategische Kooperationen
sich anbahnen kénnen. ,We believe it is important to
g0 on these missions though we do have humanita-
rian staff in the embassies”, sagt ein Geberreprasen-
tant, ,that's why | wonder why the Germans are never
joining".

Sichtbarkeit war ein
weiterer Aspekt, den
Gespriachspartner*-
innen fiir eine man-
gelnde Priorisierung
von soft power
Aspekten auf
deutscher Seite
anfiihrten.

Sichtbarkeit war ein wei-
terer Aspekt, den Ge-
sprachspartner*innen
far eine mangelnde Pri-
orisierung von sojt power
Aspekten auf deutscher
Seite anfuhrten. ,Here
in New York it is all ab-
out visibility, but Germa-
ny does not yet play that
game, soitwould be good to be much more vocal”, sagt
ein UN-Reprasentant. Ein weiterer Geberreprasentant
identifizierte zudem ein strukturelles Problem, da sich
Deutschland zu haufig einem gemeinsamen State-
ment der EU-Staaten durch die EU-Delegation zu den
UN unterordnen, um das gemeinsame EU-Vorgehen
herauszustellen, statt selbst initiativ zu werden. Dies
fuhre zu einem Zielkonflikt, da Deutschlands Rolle
und Engagement in vielen Kontexten so nicht sichtbar
werde, wahrend eigene Statements und Positionie-
rungen kontinuierlich das deutsche Standing analog
unterfluttern kénnten, entsprechend der Praxis ande-
rer EU-Staaten wie Schweden und den Niederlanden.

Auch in informellen Koordinationsgruppen, wie die
etwa 150 thematischen,, Group of Friends" Foren etwa in
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New York, in denen sich Geber informell koordinieren,
wird Deutschland als begrenzt aktiv wahrgenommen.
Gleiches gilt fur Koordinationsrollen in relevanten Pro-
zessen, wie beispielsweise der ,Omnibus-Resolution”
zu humanitaren Fragen im Rahmen der jahrlichen UN
General Assembly, welche Schweden einnimmt und da-
mit informell nach Einschatzung mehrerer erhebliche
soft power und Visibilitat gewinnt. Dies spiegelt sich
auch in den respektiven Abstimmungsprozessen in
Genf, die von skandinavischer Seite erfolgen. ,| have
asked myself why we are always in the lead on this”,
bestatigt eine skandinavische Vertreterin, “but | heard
other states including Germany never asked to play a
role in this". Ein UN-Reprasentant erganzt: ,If they are
the pen holder, they do a great job (...) But | can't really
name an area where they do this right now.”

Die Ruckmeldun-
gen internationa-
ler Geber spiegeln

Die Riickmeldungen
internationaler Geber
spiegeln sich mit den
Wahrnehmungen lokaler sich mit den Wahr-
Akteur*innen in Krisen- nehmungen loka-
regionen. ler Akteur*innen

in Krisenregionen.
Diese bemangelten auch in Krisen mit grol3er deut-
scher Aufmerksamkeit einen Mangel an Austausch,
Transparenz Uber Zustandigkeiten und Prdsenz in
informellen Formaten oder soft skill relevanten Kom-
munikationsformen. It is very hard to engage”, be-
mangelt ein Reprasentant in der Turkei, wahrend die
Direktorin einer libanesischen Hilfsorganisation kriti-
siert, dass es keinerlei Kommunikation zur deutschen
Botschaft gebe. ,They are creating a lot of layers when
it comes to interaction and communication” fasst ein
Reprasentant zusammen.

Auch mit Blick auf ihr informelles Engagement besta-
tigt eine lokale Reprasentantin: ,Germans are not that
engaged in collective meetings and gatherings (...) the
level of engagement of other donors is more visible,
for example the EU.” Eine andere Reprasentantin be-
statigt, dass es sehr wenig Austausch gebe und be-
mangelt in der Folge, es gebe ,not much knowledge
about the German profile”.



7.3. Strukturelle und institutionelle Aufstellung und

Herausforderungen

In der internationa- In der internationalen
len Wahrnehmung Wahrnehmung der 6ffent-
der éffentlichen lichen deutschen huma-
deutschen humani- nitdren Akteure und ihres
tidren Akteure und Einflusses spielen struk-
ihres Einflusses turelle und institutionelle
spielen strukturelle Aspekte eine groBe Rolle,
und institutionelle wie die durchgefiihrten
Aspekte eine Interviews ergaben. Dies
grofBBe Rolle. betrifft sowohl intra-in-
stitutionelle Strukturen
innerhalb des Auswartigen Amtes und seinen Aul3en-
strukturen wie auch inter-institutionelle Strukturen.
»You have so many different agencies and I'm com-
pletely lost who is who, who is which ministry, what is
the GIZ part etc”, sagt stellvertretend ein erfahrener
humanitarer Direktor eines westeuropaischen Geber-
staates. Unter den Gesprachspartner*innen bestand
zu folgenden Punkten ein weitgehender Konsens,
unabhangig vom Standort und Hintergrund des*der
Interviewpartners*in:

* Deutsche Strukturen und Ablaufe erscheinen ex-
ternen Partnern haufig sehr komplex, intrans-
parent und teils ein Hindernis fur intensiven Aus-
tausch und Kooperation. ,The German set up is
not concisive due to this fracturing of expertise at
the mission; there is some structure missing below
the ambassador level. At all other embassies | have
one counterpart to deal with, while at the German
[Embassy] there are 4 different ones”, kritisiert ein
Geberreprasentant in New York. Intransparenz
kann sich zugleich mit Kompetenzgerangel und je
nach deutschen Akteuren sehr unterschiedlichen
Ansatzen und Policies kombinieren, wie mehrere
Gesprachspartner*innen feststellten: ,Structures
are sometimes undermining coherence of much
welcomed humanitarian policies, for example Ger-
many’s support against counter-terrorism sancti-
ons. But if you talk at the same time with their bank
KfW they appear like a Trojan horse in the German
house”, beklagt eine UN-Vertreterin.

* Die haufigen Personalwechsel in Deutschland gel-
ten als ein groRes Hindernis, um Vertrauen und
personliche Beziehungen sowie langerfristige Ko-
operationen aufzubauen. Insbesondere auf der
hoheren Arbeitsebene, welche jenseits der regu-
laren Rotation zusatzlich noch von Umbesetzun-
gen im Zuge von politischen Machtwechseln be-
troffen ist, wie beispielsweise zur Bundestagswahl
2021/2022. ,This work is very personal, if you don't
build ties and trust, this won't work here”, sagt eine
New Yorker Botschaftsvertreterin. ,If you leave af-
ter 3years, itis not worth posting somebody here".

Ein anderer Geberreprasentant beklagt jlingste
Pesonalrochaden auf héchster Ebene: It is a pro-
blem if you deal with three different Director-Ge-
nerals within a year”.

* Die begrenzte humanitare Erfahrung des Perso-
nals wurde auch mehrfach als Grund fur folgen-
de Wahrnehmung der Starken und Schwachen
deutscher Policy-Beitrage benannt: In fast allen
Interviews bestand ein Konsens, dass Deutschland
einerseits stets gut vorbereitet und mit professio-
nellem Auftreten fundierte und strukturierte State-
ments in die relevanten Foren und Gremien ein-
bringt. Andererseits wurde mehrfach thematisiert,
dass deutsche Counterparts jenseits vorbereiteter
Statements seltener die notwendige Sprechfahig-
keit und Flexibilitat zeigen, sich in evolvierende
Fragestellungen und Debatten im Rahmen eines
Prozesses weiter einzubringen und diese damit
voranzutreiben. ,German diplomats are not co-
ming with a specific expertise to weigh in on big
debates”, bemangelt ein Diplomat. Diese vielfach
benannte Schwache wurde neben einem potenzi-
ellen Mangel an Erfahrung auch mit hierarchische-
ren Strukturen und Berichtslinien in Verbindung
gebracht, und einer Kultur, die offenbar eine steti-
ge Ruckversicherung zu allen Punkten mit der Zen-
trale erfordere.,,German colleagues are very reser-
ved in these more open debates, and much more
sitting on the fence than others”, stellt ein europai-
scher Counterpart fest. Ahnliches gilt auch fur die
Aul3enstrukturen, fur die eine UN-Reprasentantin
feststellt: ,German embassy staff is always a ,re-
porter” to Berlin, they are not actively shaping the
discussion and the conversation is driven by the
trilateral of US, EU and UK".

Eine ahnliche Zuruckhaltung machten Gesprachspart-
ner*innen insbesondere an den Humanitaren Hubs
in New York und Genf mit Blick auf den Austausch
zu humanitaren Krisenkontexten und deutscher Ex-
pertise zu diesen aus. ,UK and US for example have
a real impact in informal settings, probably much hel-
ped by their missions abroad. They are very well con-
necting the dots”, konstatiert ein Geberreprasentant
in Genf einen klaren Kompetenzunterschied auch im
Vergleich zu Deutschland und vor dem Hintergrund
seiner zentralistischen Struktur. ,If donors have no
way of filtering the intel they get from agencies, they
are easy to confuse and easy to convince”, sagt eine
UN-Reprasentantin. Ein grundlegendes strukturelles
Problem, wie auch der ehemalige deutsche UN-Bot-
schafter in New York Christoph Heusgen einrdumt:
.Deutsche Botschaften sind relativ klein, und das
ganz besonders gerade in Landern, wo die grol3ten



humanitaren Krisen toben”'".Mehrere Gesprachspart-
ner*innen sahen einen klaren Zusammenhang zwi-
schen der deutschen Personalrotation und mangeln-
dem Wissensmanagement und einem institutionellen
Gedachtnis als Basis fur mittelfristige Kooperationen
und Policy-Prozesse. Dies galt auch fur hochrangige
Prozesse, welche Deutschland zunachst aufwendig
angeschoben hatte, beispielsweise im Zuge seiner EU-
Ratsprasidentschaft. ,How do you ensure a continued
process and progress on the topics moved during an

8. Zusammenfassung

EU council presidency, when shortly after no counter-
part on the German side is anymore in place?” frag-
te ein Geberreprasentant aus Brussel. Auch Akteure
in New York sahen eine begrenzte Kontinuitat auf
deutscher Seite seit der Mitgliedschaft im UN-Sicher-
heitsrat und daruber hinaus als Problem. Mangelndes
Wissensmanagement ist zudem eine wiederkehrende
Klage in vertraulichen Gesprachen auch von Vertre-
ter*innen der deutschen Zivilgesellschaft mit Blick auf
das AA.

und

Handlungsempfehlungen

Vor dem Hintergrund von Deutschlands Entwicklung
zum Top-Geber widmet sich dieses Forschungspapier
den internationalen Wahrnehmungen des deutschen
humanitaren Engagements in den Bereichen Motive
und Interessen, Potentiale und Wirkung.

Die in Interviews und
Survey befragten
Personen schreiben
Deutschland eine
Funktion als ehrli-
cher Makler zu, der
humanitéire Hilfe
prinzipientreu und
glaubwiirdig vertritt.

Bei der Analyse von Moti-
ven, Werten und Interes-
sen der deutschen huma-
nitaren Hilfe schreiben
die in Interviews und Sur-
vey befragten Personen
Deutschland eine Funk-
tion als ehrlicher Mak-
ler zu, der humanitare
Hilfe prinzipientreu und
glaubwurdig vertritt. Dieses Bild ist unter den inter-
nationalen Stakeholdern deutlich positiver als unter
in Deutschland ansassigen. Die Analyse der Finanz-
flusse, welche humanitaren Krisen Deutschland in
welcher Hohe finanziert, konnte bestatigen, dass dies
weitgehend bedarfs- und prinzipienorientiert erfolgt.
Aus dieser Koharenz und Glaubwurdigkeit lasst sich
ein grol3es deutsches Potential bei der Gestaltung und
Reform des humanitaren Systems im Lichte seiner an-
erkannten Reformnotwendigkeiten ableiten.

Jedoch zeigt sich gerade bei der Frage, welche Schwer-
punkte und Prioritaten Deutschland verfolgt, dass das
Potential nicht ausgeschopft wird. Hier ist das Thema
antizipative Hilfe ein Positivbeispiel, wie strategisch
Themen gesetzt und in verschiedenen Foren einge-
bracht werden. Jenseits dessen zeigt sich jedoch ein
Strategiedefizit, humanitare Policy-Themen Uber ver-
schiedene Gremien und Prozesse kontinuierlich vor-
anzubringen, da Deutschland bisher weder die ganze
Breite der humanitaren Themen noch ausgewahlte
Schwerpunkte in der nétigen Tiefe bespielt.

Dieses Bild geht auch einher mit einem wahrge-
nommenen Missverhaltnis zwischen Deutschlands
finanziellem Engagement auf der einen und seiner
Gestaltungskraft und -willen (Policy-Wirkung) auf der
anderen Seite. Allerdings zeichnet sich in den letzten
Jahren eine Verringerung dieses Ungleichgewichts ab,
seit Deutschland u.a. Uber internationale Prozesse
wie den Grand Bargain oder seine Prasidentschaft in
multilateralen Foren humanitare Policy-Themen star-
ker gestalterisch mitbestimmt.

Dieser Entwicklung steht
jedoch maBgeblich die
strukturelle Aufstellung
und administrative Aus-
stattung im Weg.

Dieser  Entwicklung
steht jedoch maR-
geblich die struktu-
relle Aufstellung und
administrative  Aus-
stattung im Weg, wie
etwa die vergleichsweise sehr begrenzten und durch
kurze Verweildauer gekennzeichneten personellen
Ressourcen fur den Bereich humanitare Hilfe. Das
ausgepragte quantitative Personaldefizit deutscher
humanitarer Abteilungen, auch im Vergleich zu an-
deren Geberregierungen, wird zugleich auch auf Ebe-
ne der neuen Ministeriumsleitung nicht anerkannt'2.
AulRerdem konkurriert das deutsche Personal in Po-
licy-Debatten mit weitaus besser und mit mehr the-
matischem Expertentum ausgestatteten anderen Ge-
berregierungen. Besonders die schwach ausgebildete
und stark Uber Berlin organisierte AuRenstruktur wird
in diesem Bereich als Defizit wahrgenommen.

Aus der Analyse des deutschen humanitaren Policy-
Engagements lassen sich zwei Handlungsmuster er-
kennen. Deutschlands konsultativer und kooperativer
Ansatz wird von den internationalen Stakeholdern ge-
schatzt und steht im Gegensatz zu anderen, deutlich
agendatreibenderen fuhrenden Gebern. Allerdings
zeigt sich beispielhaft am Grand Bargain, dass das Vor-

11 Expertendiskussion der Partei Bundnis 90 / Die Griinen ,The way to a National Security Strategy”, 11.10.2022.
12 “Ich denke, wenn man sich die personellen Ressourcen anschaut, sind wir in einer ziemlich guten, effizienten und effektiven Position mit effektiven Verfahren. Es ist nicht nur die Zahl
der Mitarbeiter, die den Unterschied ausmacht, sondern wir haben auch - in Abwesenheit - ein wesentlich héheres Budget.” Staatssekretarin Susanne Baumann auf der Er6ffnungs-

rede der CHA Konferenz am 23.11.2022 (Centre for Humanitarian Action 2022).

Principled Payer, but Purposeful Player?

- Internationale Wahrnehmungen deutscher humanitérer Hilfe und die Folgen fiir Deutschlands Strategiefahigkeit



gehen der Uberparteilichen Moderation gegenuber
einer offensiveren Themensetzung zu der Wahrneh-
mung fuhrt, dass Prozesse Uber Policies gestellt wer-
den. Zudem liegen, trotz oder wegen seines finan-
ziellen Einflusses, fur die deutschen Diplomat*innen
viele ungenutzte Potentiale im Bereich sojt power, um
Themen mit Partnern voranzubringen. Hier hat das
Auswartige Amt auf Berliner Ebene jlingst relevante
Initiativen gestartet, u.a. mit einer erstmaligen aus-
fuhrlichen Konsultation mit der US-Regierung in Ber-
lin, einem Treffen Deutschlands mit skandinavischen
Vertreter*innen (Schweden, Norwegen, Danemark,
Finnland) sowie regelmaliigen bilateralen Austausch-
formaten mit , /iked-minded" Partnern wie der Schweiz.

Handlungsempfehlungen

Aus den im Rahmen dieses Forschungspapiers auf-
gezeigten Wahrnehmungen internationaler Akteur*-
innen sowie den erfolgten Analysen der deutschen
humanitaren Hilfe ergeben sich folgende Handlungs-
empfehlungen fur die deutsche Regierung auf ihrem
weiteren Weg vom humanitaren Payer zum Player:

* Deutschland ist bislang nicht in der Lage, alle hu-
manitaren Themen in derselben Breite zu bespie-
len wir die anderen Top 4 Geber. Eine grofRere
Tiefe mit Bezug auf klar priorisierte Themen nach
Vorbild des Bereichs antizipative Hilfe kdnnte da-
her die Strategiefahigkeit Deutschlands deutlich
erhéhen. Hier ware eine Priorisierung im Sinne
einer Scharfung des Profils und gestalterischen
Wirksamkeit wichtig und ratsam, auch fur die an-
stehende Entwicklung der Strategie 2024-2027. Die
besagte Strategie musste zugleich sicherstellen,
dass die Schwerpunktsetzung auf wenige, klar um-
rissene Themen mit entsprechenden Ressourcen-
verschiebungen und konkreten Umsetzungsschrit-
ten unterfuttert wird. In die Kommunikation dieser
Schwerpunkte und Prioritaten nach innen wie auch
nach aufBen, zwischen Berlin und den Auslandsver-
tretungen sollte entsprechend investiert werden.

* Mit einer strategischeren, thematischen Priorisie-
rung konnte es Deutschland gelingen, nach seiner
gewachsenen Prasenz und seiner anerkannten
Fahigkeit Prozesse zu steuern und zu moderieren,
den nachsten Schritt zu gehen und von dieser Pro-
zessorientierung zu einer Policy-Orientierung zu ge-
langen, in deren Zentrum steht, was Deutschland
in den relevanten Foren im Kern bewirken méchte.
Hier ware eine weiter entwickelte Balance, welche
dieser Prozesse gezielt als Mittel zum Zweck reform-
orientierter Policies genutzt werden sollen, hilfreich.

* Eine strategische Priorisierung im Policy-Bereich
sollte begleitet werden von einer Priorisierung im
Programmbereich, der zunachst durch eine subs-

tantielle Verbesserung der Datenlage und Trans-
parenz gestarkt werden musste. Diskussionen
Uber strategische Themensetzungen sind auch AA
intern obsolet, wo diese nicht finanziell und pro-
grammatisch gemonitort und nachvollzogen wer-
den kénnen. Ahnliches gilt fur die Transparenz der
Mittelvergabe, welche fur externe humanitare Ak-
teur*innen undurchsichtig und in ihren Kriterien
unklar bleiben. Ansatze wie Frankreichs ,CDCS Call
for Projects” kdnnten hier interessante Anregungen
sein (Ministére de I'Europe et des Affaires étran-
géres 2023). So lieBen sich beispielsweise zentra-
le Themen der Strategie in Zusammenarbeit mit
Partnern angehen, wahrend die Transparenz durch
die Benennung der Prioritaten fur alle Beteiligten
erhdéht wirde. Eine hohere Planbarkeit der Mittel
sowie ihre weitere Flexibilisierung, u.a. durch eine
Ausweitung flexibler Programme- versus kleinteiliger
Projektforderungen waren hier ebenfalls zentral.

Um vom Wissen und den Kapazitaten anderer Ak-
teure zu profitieren, waren engere und strategi-
schere Partnerschaften sinnvoll, die Uber einen
Informationsaustausch hinausgehen. Hier hatte
Deutschland viel Potential eine Lucke zu fullen und
unter den Top-Gebern auch eine einzigartige Stel-
lung als wahrgenommener ,honest broker*, eine sol-
che Zusammenarbeit aufgrund seiner Glaubwurdig-
keit und seiner finanziellen hard power zu beférdern.

Strategischere Kooperationen mit spezifischen
Partnern mit komplementaren Fahigkeiten ware
ein Ansatz, der noch starker verfolgt werden kénn-
te. Beispiel DG ECHO: Hier gabe es Optionen,
dass Deutschland mit seinen begrenzten Perso-
nalressourcen weit starker ECHO-Kapazitaten
zur Bearbeitung von Policy-Fragen und eigenen
Schwerpunkten sowie dezentrale Strukturen nut-
zen kénnte. Ansatze des AA, die Zusammenarbeit
zwischen deutschen Botschaften und EU-Vertre-
tungen im humanitaren Feld durch eine erfolgte
»Handreichung” zu beférdern, gehen hier bereits
in die richtige Richtung.

Unabhangig von der Frage strategischerer Part-
nerschaften in dezentralen Strukturen erscheinen
Investitionen in deutlich mehr Personal sowie des-
sen Qualifikation und Senioritat dringend geboten.
Eine Begrenzung der personellen Rotation ware zu-
dem forderlich, beispielsweise nach quantitativem
Vorbild Kanadas (ein Kernbestand des humanita-
ren Personals ist nicht in der Rotation) oder einer
Rotation nach Schweizer Vorbild nur in thematisch
verwandten Feldern, falls das frihere Modell des
Department for International Development (DfID)
einer vollstandigen personellen Kontinuitat keine
realistische Option sein sollte. Neue AA-Ansatze im
Jahr 2023, dem grol3en Personalanteil zeitlich be-
fristeter Quereinsteiger, Optionen fur eine dauer-



hafte nicht-technische Laufbahn im Amt zu eroff-
nen sowie einen Teil dieser Stellen aus der Rotation
zu nehmen, sind erste Schritte in diese Richtung.

* Ein Kulturwandel ware entscheidend, in dem sich
ein Ende von der traditionellen ,aulBenpolitischen
Zuruckhaltung” Deutschlands seit dem 2.Weltkrieg
im humanitaren Bereich spiegeln konnte. Dies
konnte sich manifestieren durch weniger Scheu,
Deutschlands finanzielle hard power, wo notwen-
dig, auch einzusetzen, um Veranderungen voran-
zubringen; zum zweiten durch ein profilierteres,
fuhrenderes Auftreten, das auch auf Wirksamkeit
durch Sichtbarkeit und soft power skills setzen wur-
de. So konnte eine neue Balance zwischen einer
hoch geschatzten Kultur des Zuhérens und der Zu-
rackhaltung sowie Flhrungsqualitdten und eige-
nen strategischen Prioritaten entstehen.

e Zentralistische Entscheidungsstrukturen sollten
flexibilisiert und entburokratisiert werden, um den
gesamten Spielraum aller Hierarchieebenen und
Standorte diplomatisch zu nutzen und alle Mit-
arbeitenden zu befahigen, an resultat-orientierten
Priorisierungsprozessen und strategischen Zielset-
zungen besser mitzuwirken.

* Mit Blick auf den eigenen Anspruch, eine akti-
ve Rolle in der Gestaltung und der Reform des
internationalen humanitaren Systems zu spie-
len, sollte Deutschland seinen strategischen An-
satz weiterentwickeln. Ziel eines solchen Ansatzes
musste sein, den finanziellen und politischen Ein-
fluss Deutschlands gezielt zu nutzen, um zentrale
Schwachen des Status Quo des humanitaren Sys-
tems nicht zu férdern, sondern einen reformorien-
tierten Wandel innerhalb und aulBerhalb der etab-
lierten Strukturen und Prozesse anzustol3en.

* Hierzu musste Deutschland eine Vision entwickeln,
welche Rolle es im humanitaren System einnimmt
und welche Antworten es auf die Frage gibt, ob
das derzeitige humanitare System ,fit for purpose”
ist und in welchem Rahmen es Handlungsbedarfe
sieht und bereit ist, Reformen selbst voranzutrei-
ben und vorzuleben, beispielsweise mit Blick auf
ein durch lokale Akteur*innen gepragtes humani-
tares System. Hier kann Deutschland auch in sei-
ner ,Newcomer” Rolle unter den Topgebern eine
besondere Rolle spielen, wie auch insgesamt auf
seinem Weg vom Payer zum Player der internatio-
nalen humanitaren Hilfe. Mit Blick auf die Aul3en-
kommunikation sollte das Auswartige Amt in Ber-
lin in ein gemeinsames Narrativ investieren, damit
Auslandsvertretungen und AuBenstrukturen in der
Vermittlung der strategischen Ziele und Prioritaten
von Deutschlands humanitarem Engagement ge-
starkt werden koénnen.

Principled Payer, but Purposeful Player?
- Internationale Wahrnehmungen deutscher humanitérer Hilfe und die Folgen fiir Deutschlands Strategiefahigkeit
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