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WO STEHT DIE DEUTSCHE
HUMANITARE HILFE?

Stellungnahme des CHA fiir die Offentliche Anhérung zum ,Bericht der
Bundesregierung iiber die deutsche humanitare Hilfe im Ausland 2014-2017"
und zum Fragenkatalog der Bundestagsfraktionen am 20. Marz 2019 im
Bundestagsausschuss fiir Menschenrechte und humanitare Hilfe
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1. Einfiihrung

Die humanitdre Hilfe der Bundesregierung ist in neue Dimensionen vorgestoBen. Eine
Vervierfachung der bereitgestellten Mittel seit 2014 hat die deutsche Rolle in der humanitaren
Welt neu definiert, Deutschland sich als zweitgroBter Geberstaat positioniert. Dies ist von
extrem groBem Wert in Zeiten einer rasant wachsenden Zahl von Menschen in Not und einer
mehr als Verzehnfachung des globalen Bedarfs an humanitarer Hilfe seit Beginn der 2000er
Jahre (siehe Abb. 1).
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Abbildung 1: Jahrlich ermittelte Bedarfe fir humanitare Hilfe nach UN appeals 2000-2017

Zugleich wird das Humanitare System heute so kontrovers diskutiert und die humanitaren
Prinzipien einer unparteiischen, unabhdngigen Hilfe nach dem MaB der Not so haufig
hinterfragt und unterminiert wie seit dem Kalten Krieg nicht mehr. Der Fall Venezuela, wo
humanitare Hilfe als Spielball machtpolitischen Handelns eingesetzt wurde, ist hier nur das
aktuellste Beispiel. Umso wichtiger ist es, dass die Bundesregierung, wie auch die deutschen
Hilfsorganisationen, ihre gewachsenen Mittel prinzipienorientiert, effektiv, strategisch und
transparent einsetzen und ihre gestiegenen internationalen Einflussmoglichkeiten in dieser
Richtung geltend machen.
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2. Setzt die humanitire Hilfe der Bundesregierung die richtigen Schwerpunkte?
Regionen, Instrumente, Partnerschaften

Das Engagement der deutschen humanitaren Hilfe hatte regional deutliche Schwerpunkte:
Deutschland hat global betrachtet eine tiberproportional grof3e Rolle eingenommen im Nahen
Osten, wohin im Zusammenhang der Fllichtlingsbewegungen nach Europa in 2015 rund 60%
der deutschen Mittel geflossen sind, obwohl nur etwa 25% der weltweit Hilfsbedrftigen hier
lebten. Hintergrund waren Zuwendungen von rund 40% des deutschen Budgets fiir Syrien und
seine Nachbarstaaten.

Humanitare Hilfe des Auswartigen Amts nach
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Jahresplanung rein nach feststehenden Bedarfen erlauben wirde. Dennoch sollte sich ein
Geber am Resultat seines Engagements im internationalen Konzert messen lassen.

Hierfur bietet der auch insgesamt sehr Output und weniger Outcome orientierte Bericht
wenig Anhaltspunkte, da die Kriterien der regionalen Mittelvergabe nicht benannt sind und die
Frage nach einer angemessen regionalen Verteilung rein auf Grundlage des Berichts nicht
beantwortet werden kann. Eine rickwirkende Analyse der deutschen Finanzierung globaler
Krisenherde kann hier jedoch interessante Hinweise liefern zur Beantwortung der Frage: Hat
Deutschlands groBBes Engagement in Syrien ingesamt zu einer Bevorzugung von
Menschen in Not in dieser Region gefiihrt?

Eine solche Vermischung von rein humanitaren Mittelzuweisungen mit (migrations-)politischen
Fragen im Kontext der Syrienkrise wiirde von einer rein prinzipienorientierten, nach Auskunft
der Bundesregierung ,strikt” an den gré3ten Bedarfen orientierten Hilfe abweichen. Hierzu
muss die deutsche Hilfe aber in den internationalen Kontext gestellt werden:
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Eine Vergleichsanalyse der von den UN koordinierten Humanitarian Response Plans als
zuverlassigstem Indikator (Abb. 2) fir die globalen Krisenherde und ihre Bedarfe mit der
deutschen Forderung im Jahr 2017 bringt hier teils interessante Ergebnisse zu Tage.

Finanzierung Humanitarian Response Plans 2017
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Abbildung 2: Prozentsatz zu dem Krisen-Bedarfsplane 2017 finanziert wurden

So war die von der Bundesregierung iiberproportional finanzierte Syrienkrise dennoch zu
fast 50% unterfinanziert und lag damit nur im globalen Mittelfeld der insgesamt schlecht
finanzierten Hilfsoperationen. Diverse von Deutschland eher vernachlassigte oder moderat
bedachte Krisen wie Afghanistan, Myanmar, Niger waren derweil mit einer um die 80%
Deckung deutlich besser finanziert, ein starkeres deutsches Engagement also tatsachlich nicht
notwendig. Dies deutet auf eine vgl. gelungene Geberkoordination in den internationalen
GroBkrisen hin bzw. bestatigt Geberhinweise, sich z.B. angesichts des groBen deutschen
Engagements in der Syrienkrise auf andere Regionen zu konzentrieren.

Festzuhalten ist aber auch: Fiir die drei 2017 am schlechtesten finanzierten, kleineren
humanitiren Krisen (Senegal, Kuba, Dschibuti) hat die Bundesregierung 0 Euro
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humanitare Hilfe laut ihrem Bericht bereitgestellt. Gemessen an einer prinzipienorientierten,
streng nach Bedarfen orientierten Hilfe erscheint dies mindestens erklarungsbedurftig. Hieran
konnte auch ein erfreulich stark gewachsener, nach eigenen Angaben fiir 2017 verwandter 20%'
Budgetanteil fiir ,vergessene Krisen” noch nichts nachhaltig andern. Da ,,vergessene Krisen”
kinftig einen strategischen Schwerpunkt deutscher humanitare Hilfe ausmachen sollen,
erscheint eine transparente Entwicklung von Kriterien zu ihrer Férderung und der Definition
eines angemessenen Budgetanteils geboten.

Gleichzeitig weist die Frage Uber die regionalen Mittelzuweisungen Uber das Auswartige Amt
hinaus bis ins Parlament und die Offentlichkeit, denn festzuhalten bleibt auch: Es war zunachst
die fur die Syrienkrise zweckgebundene, vom Parlament bewilligte massive Ausweitung der
humanitaren Hilfe, die es 2015 modglich gemacht hat, die deutschen Mittel drastisch
auszubauen und das entsprechend vervierfachte Budget bis heute zu verstetigen. Hieraus
ergibt sich ein fiir die humanitaren Prinzipien zwiespaltiges Paradoxum:

Einerseits verbieten die humanitaren Prinzipien der Unparteilichkeit und der Menschlichkeit,
also das Gebot strikt nach dem Mal der Bedarfe Menschen zu helfen, eine Vermischung mit
politischen Fragen. Gleichzeitig hat offenkundig eine gewisse politische Vermischung
humanitarer und migrationspolitischer Fragen dazu beigetragen, das Gebot der humanitaren
Menschlichkeit heute fiir weit mehr Menschen in Not auch jenseits der Syrienkrise zu befolgen
und ihre Bedarfe mit deutscher Hilfe decken zu kénnen.

Mit Blick auf die Instrumente, Wege und die Gesamthéhe der deutschen humanitaren Hilfe
sollen 3 Punkte aufgegriffen werden:

Die Summe der deutschen humanitaren Hilfe ist beeindruckend gewachsen. Gleichzeitig fallt
auf, dass laut OECD 2016 nur etwa jeder 12. Euro (8%) der deutschen internationalen
Zusammenarbeit fiir die humanitare Hilfe eingesetzt wurde, also dafir, prioritdr Menschen
in akuter Not zu helfen. Acht groBe Geberstaaten reservierten flr dieses Ziel einen deutlich
groBeren Anteil von bis zu 18%'. Es wére zu priifen, ob die Bundesregierung auch hier eine
weitere Prioritatensetzung angesichts der dramatisch gestiegenen humanitaren Bedarfe
vornehmen sollte.

Uberdies sind zwei Wege der finanziellen Férderung von Hilfsorganisationen durch die
Bundesregierung zu beurteilen, auf die der Bericht der Bundesregierung nicht im Detail
eingeht: Zweckungebundene Mittel sowie mehrjahrige Forderungen. Positiv anzumerken ist
Deutschlands Einstieg in die mehrjdhrige Forderung von Hilfsprogrammen. Die
Bundesregierung hat hier strukturell reagiert auf die Entwicklung zu mehrjahrigen Krisen von
im Schnitt 9 Jahren Dauer™ und die entsprechenden Planungsbedarfe fiir Hilfsorganisationen.
Studien haben ergeben, dass Hilfsprogramme 30% und mehr kostengtinstiger sein konnen,

wenn eine mittelfristige Planung maoglich ist. Wahrend der Einstieg in dieses Instrument hoch
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zu bewerten ist, erscheint der Anteil mehrjahriger Forderungen jedoch weiterhin gering
und wird nicht detailliert ausgewiesen.

Im Feld der zweckungebundenen, flexiblen Mittel an Hilfsorganisationen gehort
Deutschland international jedoch weiter zu den Schlusslichtern. Nur 6% seiner Mittel
werden ohne jede Zweckbindung vergeben (Frankreich 23%, GroBbritannien 28%, Schweiz
30%, Schweden 38%"). Dies erschwert die Planung und die kurzfristige Flexibilitdt von
Hilfsorganisationen. Eine weitere Erhohung der gestiegenen deutschen Einzahlungen in den
CERF Fonds, der Hilfsorganisationen erlaubt schnell dort zu helfen, wo es am dringendsten
bendtigt wird, ist auch in diesem Zusammenhang anzuraten.

Die Wahl effektiver Instrumente und Partnerschaften wird gerade fiir die so rasant
gewachsene deutsche humanitare Hilfe weiter entscheidend sein. Es ist zu begriBen, dass die
Bundesregierung ihre Entscheidungen in der Partnerwahl aufgrund ,der spezifischen Mandate
und Starken der jeweiligen Organisationen” fallt und keinen prinzipiellen Praferenzen folgt.
In einer zunehmend volatilen Welt wechselnder Krisenherde und sich stetig wandelnder
einzelner Krisenkontexte erscheint ein fixes Praferenzsystem bspw. nach UN- oder NGO-
Quoten nicht angemessen. Gegen eine solche Kategorisierung sprechen auch die Ergebnisse
der letzten groBen ,Gemeinschaftsevaluierung zur deutschen Hilfe im Ausland” sowie der
bislang einzigen parlamentarischen Anhdrung zum Thema bilaterale und multilaterale
Entwicklungszusammenarbeit.

Gleichwohl fallt auf, dass Deutschland einerseits die Forderung von NGOs im Berichtszeitraum
in etwa verdoppelt hat, andererseits prozentual betrachtet NROs im internationalen MaBstab
vgl. wenig Mittel erhalten. Dies kann prinzipiell gute oder schlechte Griinde haben. So
kam eine im Grindungsprozess des CHA erstellte NGO-Studie mit Blick auf die heute
dominanten Krisen in Konfliktgebieten zu dem Schluss: ,Es gibt in Deutschland kaum
Organisationen, die selbst Nothilfe in Kriegsgebieten in gréBerem Umfang leisten kénnten, kaum
eine Organisation kann z.B. kurzfristig im Jemen arbeiten. Viele meiden solch extrem schwierige
Kontexte bzw. implementieren dort nicht selbst.” "

Nachvollziehbar kann der Fokus auf groBe Partner auch im Kontext langjahriger Krisen mit
groBflachigen Cash-Programmen sein, die gerade im Nahen Osten vorherrschen; international
wird in Cash-Programmen vermehrt auf wenige groBe Partner gesetzt (oder gar den Single-
Agency-Ansatz, s.u.), unter anderem da kleinteilige Cash-Karten-Systeme vieler Organisationen
ineffizient sein konnen. Das deutsche, in der Hauptstadt zentrierte System der humanitaren
Hilfe macht es zudem schwierig und birgt erhebliche Koordinations- und Monitoringrisiken,
wenn viele Projekte vieler kleinerer Partner durch einen Desk Officer in Berlin (versus in der
lokalen Botschaft) koordiniert werden sollen; ein strukturelles Problem, das durch den Aufbau
von weiterem Bearbeitungspersonal im Auswartigen Amt nicht zu |6sen ware.
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Die Vergabe an eine intermedidre Organisation (UN, internationale NGO, pooled funds) zur
Koordination vor Ort kann also aus guten, wie auch aus schlechten Griinden erfolgen, letzteres
waren zum Beispiel Kapazitats- oder Zeitmangel am Ende eines Budgetjahres. Zudem ist in
jedem Falle zu vermeiden, dass eine Kette von intermedidaren Organisationen entsteht
mit entsprechenden Koordinations- und Effizienzverlusten. Es bleibt im vorliegenden Bericht
unklar, nach welchen Kriterien die Mittelzuweisung erfolgte und wie sie sich im Zuge eines
verstetigten reguldren Budgets weiter entwickeln soll.

In diesem Lichte sind auch die Lokalisierungsanstrengungen der Bundesregierung zu
beurteilen: Eine bereits 20% Forderung lokaler Partner im Berichtszeitraum erscheint
quantitativ beeindruckend im Lichte des Grand Bargain Ziels, bis 2020 25% der Hilfe direkt
oder maximal Uber einen intermedidren Partner an lokale Organisationen zu vergeben. Erfolgt
jedoch der Einsatz intermediarer UN oder INGO Partner mit deutschen Mitteln ohne deren
qualitative Forderung des eigentlichen mittelfristigen Ziels, sich tberflissig zu machen durch
den Ausbau eigenstandiger lokaler Kapazitaten, wirde das Grand Bargain Ziel nur formal
erreicht und das Lokalisierungsziel verfehlt. Der formal beeindruckende Output (20%
Forderung) hat hier teils noch nicht zum gewiinschten Outcome (Verbesserung lokaler
Strukturen) gefiihrt bzw. seine Wirkung ist aus dem Bericht nicht ersichtlich.

Die auch in diesem Zusammenhang geforderte grundsatzliche Erhéhung der
Verwaltungspauschale fir vom Auswartigen Amt geférderte NGOs, u.a. zum Zwecke der
Investition in lokale Partner, ist daher auch abzuwagen gegen eine konditionierte Férderung
lokaler Kapazitaten. Die deutsche Unterstiitzung fir pooled funds, wie die von OCHA
verwalteten Landerfonds, die fir lokale Partner direkt zuganglich sind, sollte von der
Bundesregierung noch ausgeweitet und die lokale Verankerung der Pools stetig verbessert
werden.

3. Wie steht es um die Kapazititen und die Strategiefdhigkeit der deutschen
humanitaren Hilfe?

Mit dem finanziellen Engagement sind die Erwartungen an Deutschland auch als
strategischer policy Akteur immens gestiegen. Potential und Bedarf fir ein starkeres
Engagement sind weitreichend: International steht die humanitdre Hilfe vor immensen
Herausforderungen im Zuge einer virulenten Reformdebatte, in der einflussreiche andere
Geber von radikalen Vorstellungen bis hin zu einer Foérderung des Status quo oft
unterschiedliche Vorstellungen vertreten. Gleiches gilt fur die Verteidigung der humanitaren
Prinzipien und eines Shrinking Space fir die humanitare Hilfe, der teils bereits sowohl von
westlichen Regierungen wie auch zahlreichen Krisenlandern und Konfliktparteien unterminiert
oder als Wert an sich in Frage gestellt wird (siehe Abschnitt Prinzipienorientierung).
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Die Hoffnungen auf eine vermittelnde Rolle des neuen zweitgroBten Geberstaates und eines
~€ehrlichen Maklers” Deutschland sind daher international substantiell. Die Erwartungen an
ein deutsches Engagement in nahezu allen Fragen der humanitaren Hilfe stellen zugleich eine
Uberforderung dar: Mit einem realen Personalbestand der Referate fiir die humanitare Hilfe
im Auswartigen Amt von unter 80 besetzten Stellen hat Deutschland heute noch weniger
Fachkrafte als andere Topgeber allein in den lokalen Botschaften vor Ort. Lokal ist
Deutschland zugleich weiter personell sehr schwach besetzt und hat selten fachlich
geschultes Personal zur Verfligung, obwohl hier wichtige Gremien tagen und Entscheidungen
gefallt werden. Die jingere Praxis, Expertise von auBen ins Amt zu holen, sollte verstetigt und
arbeitsrechtlich abgesichert werden. Will Deutschland strategisch dauerhaft eine gréBere Rolle
spielen, besteht personell sowohl im Amt wie auch in den Botschaften vor Ort akuter
Handlungsbedarf.

Gleichwohl ist es der Bundesregierung gelungen, sich an zahlreichen internationalen Debatten
einschlieBlich des World Humanitarian Summit 2016 und dem nachfolgenden Prozess
engagiert zu beteiligen. Deutschland kann hier im Konzert der Geber eine einflussreiche Rolle
spielen, zumal es etwa bei der Frage nach einer radikalen Reform des humanitaren Systems
teils eigenstandige, pragmatische Positionen einnimmt. Sein Engagement in Themengebieten
wie dem Good Humanitarian Donorship, in der Humanitarian-Development-Peace-Debatte, in
den Bereichen Krisenpravention und ,vorhersagebasierter Finanzierung” sind gute Beispiele fur
das breitere deutsche Engagement.

Gleichzeitig ist in diesem Kontext zu bedauern, dass wahrend Deutschlands Mitgliedschaft im
UN-Sicherheitsrat flr die nachsten zwei Jahre das Thema humanitare Hilfe jenseits von Fragen
des humanitaren Zugangs keine substantielle Rolle spielen soll. Internationale Partner- und
Beobachter*innen suchen derweil weiter nach Orientierung, wofiir Deutschland in
manchen gro3en Fragen der humanitaren Hilfe der Zukunft steht.

Beispielhaft seien hier das Zukunftsthema Chancen und Risiken der Digitalisierung der
humanitaren Hilfe genannt, oder das Querschnittsthema Bargeldhilfen (Cash):

Einerseits ist Deutschland einer der groBten Cash-Forderer weltweit und fordert den Aufbau
von Know how und Expertise, etwa durch das Netzwerk CalP oder im Grand Bargain
Nachfolgeprozess. Andererseits ist es beispielsweise nicht gelungen, eine angekiindigte
Strategie des Auswartigen Amts zu Fragen der Cash-Policies zu verfassen bzw. in
wichtigen Fragen eine einheitliche Position zu entwickeln; dies ware sehr relevant, reicht das
Thema in internationalen Debatten doch weit Uber die Modalitat Cash hinaus. Schon heute
werden rund 10% der globalen humanitaren Hilfe in Cash geleistet und der Cash-
Programmanteil liegt beispielsweise in GroBkrisen wie dem Syrienkonflikt noch weit hoher.
Wird das Grand Bargain Primat verwirklicht, in allen Hilfsoperationen kiinftig zunachst zu
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fragen ,Warum nicht Cash?”, kdnnte es zu einer weiteren Ausweitung von Cash-Programmen
kommen. Dies wirft umso starker grundlegende Fragen der humanitaren Hilfe der Zukunft auf
(etwa multiple humanitdre Cash-Implentierungssysteme und Partner versus Single-Agency-
Approach? Kiinftige Rolle von NGO Partnern & Spielrdaume der Lokalisierung in groBflachigen
Cash-Programmen? Aufbau unabhangiger Assessment und Monitoring Systeme etc.?) Eine
klare Positionierung Deutschlands ware hier umso wichtiger, da andere groBe Geberstaaten
hier teils sehr unterschiedliche Positionen vertreten und Hilfsorganisationen damit vor
erhebliche Probleme stellen.

Stichwort Digitalisierung: Das Thema Digitalisierung bietet weitreichenden Chancen fiir die
humanitére Hilfe wie auch bedeutende Risiken. Deutschland erscheint hier ideal positioniert,
potentiell eine international vermittelnde, noch relevantere Rolle zu spielen:

Einerseits verspricht die Digitalisierung der humanitaren Hilfe einen Quantensprung in
Sachen Effizienz, Accountability, Targetting durch technologische Méoglichkeiten wie
etwa den Einsatz biometrischer Daten, einer flr unterschiedlichste Betroffene passgenauen
Hilfe, weitreichender big data Analysen, technologisch eigenstandiger Hilfssysteme bis hin zu
humanitaren Blockchains und dem Potential, z.B. Fllichtlingen ohne Identifikationspapiere oder
Eigentumsnachweise digitale Identitaten zu erstellen und dauerhaft zu sichern. Auch im Feld
der Kommunikation und Partizipation der Betroffenen in den Hilfsprogrammen bieten digitale
Neuerungen ganz neue Moéglichkeiten.

Allein auf Seiten der Effizienz werden bereits gro3e Wirkungen erzielt: Durch die Erfassung von
Fliichtlingen mit biometrischen Daten und eine effizientere Uberpriifung ihrer Prasenz konnte
in einem einzigen Flichtlingslager in Uganda pro Monat humanitare Hilfe im Wert von 1 Million
US$ eingespart werden; Geld, das damit anderen Bedurftigen zur Verfigung stand. Im
Zusammenhang der Syrienkrise konnte die Validierung der sehr groB3en Fliichtlingszahlen und
-daten biometrisch so verbessert werden, dass sich die Fehlerquoten bei der Registrierung
und Unterstiitzung von Fliichtlingen vielfach halbierten.

Deutschland unterstitzt diese Prozesse als einer der flihrenden Akteure im Feld der Innovation.
Zugleich bringt es potentiell Expertise und einen entsprechenden Hintergrund im Feld der
kontroversen Frage der Personlichkeitsrechte und des Datenschutzes mit, den andere groBe
Geber wie die USA so nicht teilen.

Diese Expertise noch deutlicher und strategischer einzubringen, kdnnte von groBer Relevanz
sein. Zum einen raumen auch operationelle Vorreiter der Digitalisierung etwa in den UN ein,
dass Datensicherheit, Datenschutz und abgesicherte Prozesse im Feld der Digitalisierung
vielfach noch unterentwickelt sind.
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Zum anderen verweisen Studien auf die Herausforderung, es sicherzustellen, dass die Chancen
der Digitalisierung nicht nur in Effizienzsteigerungen und Kosteneinsparungen verwirklicht
werden, sondern auch in Form von Vorteilen fir die Hilfsempfanger*innen selbst in Fragen von
Transparenz, Vertrauen und Beteiligung an der Weiterentwicklung der doch ihnen dienenden
Hilfsprogramme.

Eine aktuelle Studie zu humanitaren Blockchains kommt hier beispielsweise zu dem Schluss,
dass Hilfsorganisationen einerseits ,Transparenz und Vertrauen oft als wichtigsten Nutzen
nennen”, andererseits sich Fortschritte im Feld der ,Effizienz, Buirokratie und
Projektkosteneinsparungen (...) als deutlich wichtiger flir humanitdre Akteure herausgestellt
haben” *'. Ein genuin deutscher Beitrag in diesem ebenso spannenden wie kontroversen
Zukunftsfeld, der die internationale Debatte substantiell beeinflusst, konnte daher von
groBBer Bedeutung sein.

In diesem Zusammenhang ware zugleich zu definieren, welche Ziele und welche Wirkungen
das deutsche Engagement in der internationalen Debatte anstrebt. Der Bericht der
Bundesregierung bietet hier wenig Anhaltspunkte, inwiefern das deutsche Policy Engagement
Wirkung entfaltet hat: Ob der Output einer groBeren Prasenz von Regierungsseite auch zu
einem wirkungsvollen Outcome gefluhrt hat, bleibt zunachst offen. Einrdumen muss man
zugleich, dass das Auswartige Amt vor der Herausforderung steht, finanziell in einer Liga zu
spielen, die es strategisch aufgrund personeller und struktureller Engpasse bis heute nur
schwer bespielen kann. Es ist deshalb sehr zu begriiBen, dass hier eine strategische und
thematische Prioritatensetzung geplant ist, die zugleich mit entsprechender Substanz zu fillen
sein wird.

Erneut missen jedoch hier die Bemiihungen des Auswiartigen Amtes auch im breiteren
Zusammenhang deutscher humanitarer Akteure gesehen werden.

Stichwort Bundesregierung: Das Beispiel der international sehr relevanten Debatte um einen
Humanitarian-Development-Peace-Nexus, der den komplexen Herausforderungen in allen
drei Feldern integriert begegnet, kann hier aufgezeigt werden.

Einerseits hat das Auswartige Amt dazu beigetragen, die Debatte um den Humanitarian-
Development-Peace-Nexus international voranzubringen. Andererseits herrschen hier
durchaus unterschiedliche Vorstellungen zu Inhalt und Rollenverteilung auch innerhalb der
Bundesregierung vor.

Fir eine wichtige Schnittstelle in diesem Zusammenhang, der Ubergangshilfe des BMZ, liegt
ebenfalls keine aktuelle Definition ihrer Aufgaben oder Strategien vor. Die Spending Review
zur humanitaren Hilfe durch das Bundesfinanzministerium kam zudem noch 2018 zu dem
Schluss, dass es zwischen humanitarer Hilfe und Entwicklungszusammenarbeit an
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Mechanismen zum Informationsaustauschs, gemeinsamen Analysen sowie
abgestimmten Konzeptionen und Mittelvergaben mangelt.

Ein solch gemeinsames Vorgehen erscheint heute besonders dringend geboten in Zeiten von
Nexus-Diskussionen und langjdhrigen Krisen, die eine Verzahnung von humanitarer Hilfe,
Ubergangshilfe und Entwicklungszusammenarbeit besonders relevant erscheinen lassen und
weitere Zukunftsfragen der humanitdaren Hilfe aufwerfen. Hier spielt u.a. die Frage der
Entwicklung von nachhaltigen sozialen Sicherungssystemen fir Fllichtlinge wie auch
einheimische Bevolkerungsgruppen nach dem do-no-harm Prinzip in den Ziellandern, in
denen groBe Flichtlingsgruppen mittel- bis langfristig bleiben, international bereits eine
bedeutende Rolle. Die Bundesregierung muss auch institutionell geristet sein, um sich hier
strategisch einbringen zu kdénnen.

Demgegentber sei beispielhaft noch das Thema Afrikapolitik erwahnt: Die Bundesregierung
betont die groBe Bedeutung des Kontinents fir ihre Politik. Gleichzeitig muss derzeit eine
Staatssekretarsrunde unter BMZ und AA Beteiligung versuchen, die ,Afrikapolitische Leitlinie
der Bundesregierung” zu erneuern, wahrend mindestens sechs eigenstandige Afrika-Konzepte
der Ministerien fiir Entwicklung, Verteidigung, Wirtschaft, Finanzen und Bildung"" existieren.
Internationale Beobachter*innen beklagen in solchen Zusammenhangen ein fehlendes
.Strategisches Zentrum" der AuBenpolitik innerhalb der gesamten Bundesregierung.

Auch eine policy orientierte, strategische Begleitung der Bundesregierung durch den
Bundestag ist nur partiell auszumachen. Der zustandige Ausschuss fiir Menschenrechte und
humanitare Hilfe konzentriert sich seit vielen Jahren weit Uberproportional auf den
Schwerpunkt Menschenrechte, wie auch Statistiken belegen (siehe Abb. 3).

Humanitare Hilfe als Thema im Bundestagsausschuss fiir Menschenrechte
und humanitare Hilfe

20
15 .

10 - B -

Anzahl

0 - . m O = N
1998-2002 2002-2005 2005-2009 2009-2013 2013-2017
Legislaturperioden

Schwerpunktthemen B Davon Humanitire Hilfe m Offentliche Anhérung m Davon Humanitére Hilfe

Abbildung 3: Hdufigkeit thematischer Schwerpunksetzung auf humanitdre Hilfe im Bundestagsausschuss fiir
Menschenrechte und humanitdre Hilfe. Quelle: Quack 2016 S. 38.
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Jenseits von einzelnen Krisen kommt das Thema humanitdre Hilfe in Ausschuss und
Bundestag kaum vor. Reisen Bundestagsabgeordnete ins Ausland, fallt zudem auf, wie
Uberwiegend deutsche Projekte vor Ort besucht und ihr internationaler Kontext in den meist
durch die Botschaften erstellten Programmen selten beleuchtet wird.

Die deutsche Zivilgesellschaft ist in engem Austausch mit der Bundesregierung. Gleichzeitig
ist das im Bericht genannte zustandige Gremium, der Koordinierungsausschuss Humanitare
Hilfe und seine Arbeitsgruppen nach Einschatzung vieler Teilnehmer*innen heute eher ein
Forum des Informationsaustausches denn der Policy Debatten. Teilnehmer*innen beklagen
zudem einen wachsenen Fokus auf die eigene Positionierung von Mitgliedern statt eines offen
Austausches. Auch die Uberproportional groBe o6ffentliche Forderung deutscher
Hilfsorganisationen im Vergleich zu NGOs etwa in Frankreich wird als Problem benannt, wenn
es um offene, kritische Debatten zu Grundsatz- und Policyfragen mit der Bundesregierung
geht. Der Aufbau eigener Policy Expertise steht bei vielen deutschen Hilfsorganisationen
zudem noch am Anfang, weshalb die genannte Studie ,Herausforderung Humanitare Hilfe”
zu dem Schluss kam: ,Die humanitdren Einheiten vieler Organisationen sind auf Finanzierung
und Implementierung orientiert, fiir humanitcire Policy haben sie kaum Ressourcen.” *

Gleichzeitig ware der umfassende Aufbau von Kapazitaten und Know-how bei allen deutschen
Akteur*innen der humanitaren Hilfe heute wichtiger denn je in Zeiten eines Shrinking Space
und einer international vielfach in Frage gestellten prinzipienorientierten humanitéren Hilfe.

4. Folgt die humanitére Hilfe der Bundesregierung den humanitédren Prinzipien
und verteidigt diese international in Zeiten eines humanitidren Shrinking
Space?

Der Raum und der Respekt firr die Anerkennung humanitarer Hilfe und ihrer Prinzipien nimmt
rapide ab und ist wie seit Ende des Kalten Krieges nicht mehr bedroht. Der Shrinking Space
wird deutlich beispielsweise in der Kriminalisierung humanitarer Helfer*innen wie im Falle der
Seenotrettung im Mittelmeer; neuer Counterterrorism Regeln, welche es Helfer*innen
zunehmend erschweren bis unmdéglich machen, in Krisen mit allen Konfliktparteien und in allen
Gebieten zu operieren; wachsende Zugangs-Herausforderungen in GroBkonflikten;
zunehmend direkte Angriffe auf humanitare Helfer und Einrichtungen als Kriegsmittel;
zunehmender Missbrauch der Werte und Begrifflichkeiten der humanitaren Hilfe far
innenpolitische und auBenpolitische Zwecke™.

Deutschen Akteur*innen kommt in dieser Debatte eine besondere Rolle zu: Sie gelten
einschlieBlich der Bundesregierung international als vgl. prinzipienorientiert, vgl. neutral, vgl.
frei von politischen Agenden. Mit Blick auf den Bericht der Bundesregierung zur humanitaren
Hilfe im Ausland kann ebenfalls festgehalten werden, dass eine Verkniipfung humanitarer
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Hilfe mit politischen Bedingungen nicht strukturell festzustellen ist. Eine Ausnahme stellt
hier der von der Bundesregierung unterstiitzte und von der Europadischen Kommission
verantwortete und finanzierte EU-Turkey Joint Action Plan dar, der an klare politische
Konditionen geknipft wurde.

Im wichtigen Feld der humanitaren Folgen von Regularien zur Terrorismus-Bekampfung und
finanziellen Compliance nimmt Deutschland zugleich eine pragmatische, vermittelnde Rolle
ein. Neue Regularien anderer Geber zur Terrorismusbekdampfung beeintrachtigen heute bereits
substantiell die Spiel- und Aktionsraume humanitarer Helfer*innen in Regionen, in denen auch
als terroristisch eingestuften Fraktionen prasent sind, mit denen verhandelt und kommuniziert
werden muss. Strenge Compliance Regeln, die humanitare Hilfe in Kriegsgebieten ebenso
behandeln wie eine Schulbuchbestellung in Westeuropa, kdnnen zudem die humanitare Hilfe
entscheidend behindern und ihren Shrinking Space weiter einschranken. Die Bundesregierung
hat sich hier wie auch bei der Frage nach Sanktionsregimen bislang vielfach flr einen
pragmatischen Ansatz eingesetzt und sollte fiir diesen verstarkt auch auf EU-Ebene werben.

Zu begriBen ist Uberdies, dass die Bundesregierung im UN Sicherheitsrat das Thema des
+~humanitdren Zugangs” ebenso wie in seiner kinftigen strategischen Ausrichtung zu einem
Schwerpunkt machen mochte. In beiden Bereichen sind die Ziele der Aktivitaten der
Bundesregierung und ihre Durchsetzung jedoch noch weiter zu definieren.

Die Chancen des Auswartigen Amts, den Shrinking Space der humanitaren Hilfe weiter zu
verteidigen und hier international Erfolge zu erzielen, sind jedoch auch mit Fragen der
politischen Kohdrenz und Konsequenz verbunden. Diese stellen sich weniger in den im
Bericht genannten Hilfsoperationen selbst als in verwandten auBenpolitischen Fragen.

Beispiel Riistungsexportpolitik: Das deutsche Eintreten fir humanitaren Zugang im Jemen
wird nicht erleichtert, wenn die Bundesregierung Waffenexporte an die Kriegspartei Saudi-
Arabien zuldsst, die den humanitdren Zugang in der global aktuell groBten humanitaren
Katastrophe massiv einschrankt. Erst mit der Ermordung eines Regimekritikers kam es hier
unlangst zu einem kurzzeitigen Moratorium. Jiingste Andeutungen einer kiinftig gelockerten
Rustungsexportpolitik im Zuge von Waffen-Kooperationen mit Partnern wie Frankreich
verweisen auf ein strukturelles Problem, das tber den Einzelfall Saudi-Arabien hinausreicht.

Beispiel Seenotrettung: Hilfsorganisationen verweisen auf die fatalen Folgen der
ausbleibenden Rettung Schiffbriichiger im Mittelmeer durch die eingeschrankten Aktivitaten
der EU Mission Sophia. Die gleichzeitige Behinderung und Kriminalisierung ziviler Helferinnen
und Helfer und ihrer Schiffe im Mittelmeer macht eine an der Not der Menschen orientierte
Hilfe unmoglich. Beides tragt gemall IOM Schatzungen dazu bei, dass heute jeder 9. Migrant
oder Fliichtling ertrinkt, der ein Boot im Mittelmeer besteigt“. Zugleich ist der durch die
Bundesregierung mitgetragenene Ricktransport von Geretteten nach Libyen angesichts der
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dort desastrosen humanitdren Zustdande und Menschenrechtsverletzungen mit humanitéren
Prinzipien unvereinbar und nur aus migrations- und innenpolitischen Griinden zu erklaren.

Eine konsequente Haltung der Bundesregierung auch in humanitdaren Fragen, die in
Deutschland und nicht auf anderen Kontinenten sensible innen- oder wirtschaftspolitische
Fragen berilhren, ware jedoch die wichtige Basis eines erhofften ,ehrlichen Maklers” der
humanitaren Prinzipien.

5. Wie ist die Wirkung der deutschen humanitare Hilfe, ihrer Instrumente und
Schwerpunkte einzuschatzen?

Die Wirkung von humanitarer Hilfe zu messen ist eine der groBten Herausforderungen dieses
Arbeitsfeldes. Dies ist traditionell bedingt aufgrund der vielfach kurzfristigen Natur der Einsatze
und Programme, Sicherheitsfragen und beschrankten Maoglichkeiten einer nachtraglichen
Ausgangsanalyse sowie unterschiedlichen Kulturen und Zeithorizonten im Vergleich etwa zur
Entwicklungszusammenarbeit. Zugleich wachsen auch hier die Erwartungen an die Akteure
in einem Feld mit stetig wachsendem Finanzbedarf sowie sich verlingernden,
mehrjdahrigen humanitéaren Krisen. Der Bericht der Bundesregierung folgt jedoch sowohl in
Fragen der Programmférderungen wie auch in strategischen Fragen wie beschrieben noch
weitgehend einer Output versus einer Outcome Orientierung.

Einerseits hat die Bundesregierung hier Anstrengungen unternommen und die Erwartungen
auch an ihre Partner*innen in der Wirkungsanalyse erhdht. Umfassende Resultate stehen
zugleich vielfach noch aus, da dies auch fir Hilfsorganisationen einen konzeptionellen und
kulturellen Wandel bedeutet. Noch vor 10 Jahren hat z.B. auch der heute groBte humanitare
Partner der Bundesregierung, das UN World Food Programme, die Wirkung seiner Arbeit
weitgehend nach Output Kriterien bemessen (Menge bereitgestellter Nahrungsmittel,
Schulspeisungen, Bargeldhilfen etc), wahrend die Outcome Messung (z.B. Verbesserung des
Ernahrungsstatus der Hilfsempfanger) damals noch eine untergeordnete Rolle spielte.

Der Bericht der Bundesregierung spiegelt diesen in der humanitaren Welt andauernden
Prozess wider, was seine abschlieBende Bewertung nach transparenten Kriterien teils deutlich
erschwert. Diese konzeptionelle Herausforderung verbindet sich zudem mit praktischen
Kapazitatsfragen; etwa nach den Fortschritten mit Blick auf die erst jingst ausgebaute
Evaluierungspraxis im Auswartigen Amt, oder auch dem Ruf nach einer verbesserten
Wirkungsmessung an Schnittstellen der internationalen Kooperation mit dem BMZ*". In diesem
erweiterten Zusammenhang sind auch administrative Herausforderungen zu betrachten, wie
mangelndes Personal bzw. unklare Arbeitsteilungen in der Uberpriifung der
Projektmittelverwendung, die der Bundesrechnungshof im vergangenen Jahr herausgestellt
hat“. Auch die angemahnte verbindliche Férderrichtlinie des Auswértigen Amtes zur
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Mittelvergabe ist noch nicht abgeschlossen. Die oben genannten Defizite sind zweifellos
vielfach dem ansonsten sehr zu lobenden rapiden Ausbaus der deutschen humanitdren
Hilfe geschuldet. Gerade um diesen dauerhaft abzusichern und zu legitimieren, besteht
aber groBer Handlungsbedarf in diesem Feld.

AbschlieBend bleibt festzustellen: Die deutsche humanitdre Hilfe hat eine beeindruckende
Entwicklung genommen, die sehr zu unterstitzen ist. Sie rettet heute weltweit Menschenleben
und Existenzen in einem nie dagewesenen Ausmal. Gleichzeitig sind die Erwartungen an und
der Bedarf flr eine koharente, strategisch geleitete und wirkungsvolle deutsche humanitare
Hilfe mindestens ebenso rasant gewachsen wie die bereit gestellten Finanzen. Diese
Erwartungen konnen bislang weder die Bundesregierung noch deutsche Hilfsorganisationen
umfassend erfillen. Weitere Schritte sind daher dringend geboten, um die humanitare Hilfe
deutscher Akteurinnen und Akteure noch zu starken und der weltweit extrem hohen Zahl von
Menschen in Not noch besser zu helfen.

Zusammenfassung und Empfehlungen

1. Die humanitare Hilfe der Bundesregierung ist in beeindruckendem Tempo in neue
Dimensionen vorgestol3en. Dies ist von extrem groBem Wert in Zeiten einer rasant
wachsenden Zahl von Menschen in Not und einer mehr als Verzehnfachung des globalen
Bedarfs an humanitarer Hilfe seit Beginn der 2000er Jahre.

2. Seit dem Kalten Krieg wurden das Humanitare System international selten so kontrovers
diskutiert und die humanitaren Prinzipien so missachtet und unterminiert wie heute. Umso
wichtiger ist es fir den neuen Top-Geber Deutschland, seine gewachsenen Mittel
prinzipienorientiert, effektiv, strategisch und transparent einzusetzen und seine
internationalen Einflussmdglichkeiten in dieser Richtung geltend zu machen. Hier gibt es
aus Sicht des CHA teils groBe Fortschritte, teils akuten Handlungsbedarf.

3. Konzeptionelle, strategische und personelle Kapazitidten der deutschen humanitiaren
Hilfe wurden deutlich ausgebaut, konnten mit dem finanziellen Aufwuchs und
Deutschlands neuer Rolle aber nicht Schritt halten. Die Setzung klarer inhaltlicher
Prioritaten und personelle Investitionen im Auswartigen Amt und den Botschaften vor Ort
sind notwendig und dringend. Auch deutschen Hilfsorganisationen mangelt es weiter
vielfach an Kapazitaten und Know-how in Grundsatzfragen der humanitdren Hilfe; der
zustandige Bundestagsausschuss vernachlassigt das Thema bis heute.

4. Deutschland hat in der humanitaren Hilfe aus migrationspolitischen Griinden einen klaren
Schwerpunkt auf die Syrienkrise gelegt. Diese Vermischung humanitarer und politischer
Faktoren fiihrte jedoch insgesamt nicht zu einer nachweisbaren liberproportionalen
Forderung der Syrienkrise im Geberkonzert. Kleinere ,,vergessene Krisen” sind aber
trotz Fortschritten in ihrer Forderung weiter eine Herausforderung auch fir die deutsche
humanitare Hilfe.
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5. Eine beachtliche Verstetigung des Budgets flir humanitare Hilfe ist erreicht worden. Dies
sollte dazu genutzt werden, auch die Planbarkeit und Flexibilitat fir Partner durch noch
verstirkte mehrjihrige Forderungen von Programmen und mehr zweckungebunden
vergebenen Mittel weiter zu erh6hen.

6. Der Anteil der humanitadren Hilfe am gesamten ODA-Budget der Bundesregierung ist
gestiegen, im internationalen Vergleich aber weiterhin relativ niedrig. Die
Bundesregierung sollte angesichts der dramatisch gestiegenen Bedarfe auch eine Mittel-
Verschiebung zugunsten der humanitdren Hilfe innerhalb des Bundeshaushalts
prufen.

7. Eine wichtige deutsche Prioritat sollte die Herausforderung des Shrinking Space fir
humanitare Hilfe sein. Deutschland werden hier Alleinstellungsmerkmale und das
Potential eines ,ehrlichen Maklers” zugesprochen, das aber nur bedingt
ausgeschopft wird. Zudem erscheinen Kapazitaten und Engagement etwa im Bereich der
+Humanitaren Diplomatie” ausbaufahig.

8. Deutschlands Engagement fiir die Verteidigung der humanitaren Hilfe und ihrer Prinzipien
ist nicht zu trennen von einer insgesamt kohdrent humanitéaren Prinzipien folgenden
Politik der Bundesregierung. Diese ist zu hinterfragen etwa mit Blick auf die deutsche
Riistungsexportpolitik im Zusammehang mit humanitaren Krisen wie im Jemen oder die
ausbleibende Seenotrettung Schiffbriichiger im Mittelmeer.

9. Mit Blick auf ihre humanitaren Partner setzt die Bundesregierung zu Recht auf das
Kriterium der Fahigkeiten von Partnern vs. ihrer Nationalitdt oder Institutionalitat (zB
bi-/ multilaterale Institutionen). Die gestiegenen Zuwendungen an flexible Fonds wie
CERF und Country-based Pooled Funds sollten weiter ausgebaut werden.

10. Die Anstrengungen zur Lokalisierung der deutschen Hilfe haben quantitativ groBe
Fortschritte gezeigt, sollten qualitativ aber deutlich vorangetrieben werden im Sinne eines
echten capacity Aufbaus vor Ort.

11. Ein Wandel auch der humanitaren deutschen Hilfe von einer Output zu einer Outcome
Orientierung erscheint geboten, um ihre operative und strategische Wirkung besser zu
erfassen und sicherzustellen.

12. Verstarkte  Wirkungsanalysen und  Evaluierungskapazitdten konnten es der
Bundesregierung erlauben, transparentere, begriindete Kriterien fiir die Vergabe und
Bewertung der deutschen humanitéaren Hilfe zu entwickeln. Sie sollten die Basis bilden
des ndchsten Berichts zur humanitdren Hilfe der Bundesregierung. Eine héaufigere
Berichterstattung im Vergleich zu den aktuellen Vierjahres-Berichten ware sehr zu
begriiBen.
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Endnoten

" Eigene Berechnung auf Grundlage der Angaben des Auswartigen Amt 2019.

' Vgl. OECD Statistik im Bericht der Bundesregierung Uber die deutsche humanitére Hilfe, Anlage 5b.

il Gemessen an der Lange der UN Appeals nach OCHA 2019, S. 18.

¥ Angaben beziehen sich auf die Jahre 2016 oder 2017 und beruhen auf den Selbstauskiinften der Geber zur Umsetzung der
Grand Bargain Verpflichtung. https://interagencystandingcommittee.org/self-reporting-exercise-2017-2018

v Siehe Bericht der Bundesregierung tber die deutsche humanitare Hilfe, S. 13.

¥i Siehe Quack 2016, S. 60.

¥i'Vgl. Coppi and Fast 2019.

Vi Dazu z3hlen der Marshall-Plan des Entwicklungsministeriums, der ,Pro! Africa”-Plan des Wirtschaftsministeriums, die Afrika-
Strategie des Bildungsministeriums, die Ausbildungspartnerschaft des Verteidigungsministeriums, der Afrika-Beauftragte des
Kanzleramts, der ,Compact with Africa” des Finanzministeriums und die ,Afrikapolitischen Leitlinien der Bundesregierung”, die
diese Pléne einen soll.

* Martin Quack 2016, S. 60.

* Beispiele: in der US-Haushaltsdebatte im Januar 2019 spricht US-Président Trump von einer humanitéren Krise im
Zusammenhang mit dem Mauerbau zu Mexiko (ZEIT Online 2019); Politisierung der Venezuela-Krise (Vgl. Jones-Quiadoo 2019).
4 Siehe https://missingmigrants.iom.int/region/mediterranean?migrant route%58%5D=1376.

¥ Siehe auch Spending Review des Bundesfinanzministeriums von 2018.

A ygl. https://www.bundesrechnungshof.de/de/veroeffentlichungen/produkte/bemerkungen-
jahresberichte/jahresberichte/2018/langfassungen/2018-bemerkungen-nr-04-auswaertiges-amt-muss-zuwendungspraxis-
dringend-verbessern-pdf.
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