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Erfolgskontrolle der schweizerischen Mlschkredlte,
untersucht am Beispiel von Kamerun

Bericht der Geschaftsprufungskommlssmn des Natlonalrates
an den Rat

vom 21. November 1989

Stellungnahme des Bundesrates an die Geschaftsprufungskommlssmn
des Nationalrates

vom 17. Januar 1990

1 Anlass und Vorgehen

Die Geschiftspriifungskommission hat im Jahre 1983 erstmals eine Erfolgskon-
trolle von Entwicklungsprojekten vorgenommen. In ihrem Bericht an den Rat
hat sie angekiindigt, sie fasse in Zukunft weitere dhnliche Uberpriifungen ins
Auge (BBI 7984 II 1338 ff. 1355). Die Kommission wollte sinnvollerweise zu-
warten, bis der Bundesrat die bisherigen Erfahrungen in «Grundsitzen der
schweizerischen Entwicklungszusammenarbeit» zusammengefasst habe. Dies ist
1987 geschehen (BBl 1987 1 86 ff.).

Am 18. November 1987 beschloss die Kommission eine Erfolgskontrolle zur
schweizerischen Mischkreditepraxis am Beispiel von Kamerun sowie unter Be-
riicksichtigung der neuen Praxis gegeniiber China. Zur Betreuung des Geschif-
tes wurde eine Arbeitsgruppe eingesetzt .

Am 16. Mai 1988 beschloss die Kommission aufgrund der Offerten von fiinf
verschiedenen Experten, den Auftrag der Firma Brugger, Hanser & Partner zu
erteilen. Die Erfolgskontrolle sollte sich in erster Linie mit dem Verhiltnis der
konkreten Projektziele und ihrer tatsidchlichen Auswirkungen zu den Entwick-
lungszielen befassen. Fiir die Bestimmung der letzteren war einerseits auf die
«Grundsitze der schweizerischen Entwicklungszusammenarbeit», . anderseits
auf die Entwicklungspolitik von Kamerun abzustellen. Primir ging es um den
Vergleich der im ausgewihlten Beispiel erfolgten Zielsetzungen mit den Grund-
sitzen der Entwicklungszusammenarbeit. Im Rahmen der Bewertung dieser
Zielsetzungen sollten der Lernprozess im Feld und in der Zentrale sowie die
Wirkungen der Projekte im Iland beriicksichtigt Werden Die Kommission for-
mulierte folgende ‘Hauptfrage:

) Die Arbeitsgruppe bestand aus den Herren Nationalriten Houmard (Vorsitz), Allen-
spach, Berger, Braunschweig, Darbellay, Eggenberg-Thun, (spiter ersetzt durch Frau
Fankhauser), Jeanneret, Jung.
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' Wie gelangen die Grundsitze der schweizerischen Entwicklungszusammen-
arbeit im Rahmen der Mischkreditpolitik am Beispiel von Kamerun zur Gel-
tung? Konnen an diesem Beispiel Aussagen dariiber gemacht werden, inwie-
fern die Botschaften des Bundesrates zu den Rahmenkrediten sowie deren
Umsetzung durch das Burdesamt fiir Aussenwirtschaft (BAWI) in - elnzelne
Projekte den Zielen und Grundsétzen des Entw1cklungshllfegesetzes entspre-
chen?

Daneben Wurden zahlreiche Unterfragen formuliert.

Die Arbeitsgruppe verlangte vom Expertenteam ein Konzept der Studie und ei-
nen Vorschlag iiber den Projektablauf. Sie genehmigte beides am 21. September
1988. In der Folge begleiteten der Prisident der Arbeitsgruppe und der Sekretir
der Kommission den Fortgang der Expertenarbeit und leiteten insbesondere
drei Sitzungen, die gemeinsam mit dem Expertenteam und einer Vertretung des
Bundesamtes fiir Aussenwirtschaft durchgefithrt wurden. An einer ersten Sit-
zung wurden Hypothesen des Expertenteams, die dieses aufgrund des Aktenstu-
diums und erster Gespriche aufgestellt hatte, diskutiert. Eine zweite Sitzung
galt der Besprechung des empirischen Zwischenberichts, den das Expertenteam
nach Riickkehr von. seiner zweiwochigen Reise nach Kamerun erstellt hatte.
Eine dritte Sitzung wurde dem Berichtsentwurf des Expertenteams gewidmet.
Der Bericht wurde der Geschiftspriifungskommission im Juli 1989 eingereicht
und an einer Sitzung der Arbeitsgruppe gemeinsam mit dem Expertenteam und
einer Vertretung des BAWI diskutiert. Die Arbeitsgruppe’ veranlasste noch ei-
nige Erginzungen zum Bericht, erteilte dem Expertenteam einen Zusatzauftrag
zur Verschuldungskrise der Entwicklungslander und zog ihre ersten Schlussfol-
gerungen. Den vorliegenden Bericht verabschiedete sie am 16. Oktober 1989.

2 Ergebnis der Expertise

Die Experten haben ihre Untersuchung auf vier Ebenen angesetzf. Sie befassten
sich zunichst mit den Zielen, dann mit dem Vollzug, ferner mit den Wirkungen
und schliesslich mit den Lerneffekten.

21 Zielanalyse

Die Zielanalyse setzt sowohl ein Verstindnis des Instrumentes Mischkredit als
auch eines der Ziele des schweizerischen Entwicklungszusammenarbeitsgesetzes
voraus. Die Experten definieren die Mischkredite als ein wirtschafts- und han-
delspolitisches Instrument der internationalen Entwicklungszusammenarbeit
des Bundes. Der Leitgedanke besteht darin, mit der Bereitstellung von Bundes-
geldern privates Kapital in der Schweiz zu mobilisieren, um es Entwicklungs-
landern fiir die Finanzierung von Importgiitern und Dienstleistungen vor allem
aus der Schweiz zur Verfiigung zu stellen. Beabsichtigt werden damit Wirkun-
gen zugunsten von wirtschaftlicher Entwicklung und vermehrter weltwirtschaft-
licher Integration der begiinstigten Entw1cklungslander Die Investltlonskapam-
tit dieser Linder soll erhoht werden.
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Die ‘Hauptmerkmale der Mischkredite sind ;

— die gemischte Finanzierung durch den Bund und durch pnvate Kapitalgeber,

- die Koppelung mit der Exportrisikogarantie fiir das private Kapital,

~ die Eigenleistung des Entwicklungslandes in der Héhe von 15 Prozent des
Lieferwertes,

- der Grundsatz der Lleferbmdung an Giuter und Dlenstlelstungen aus der
Schweiz,’

— die Bedingung der Konkurrenzfahlgkelt der schwelzerlschen Lelstungen auf
dem Weltmarkt,

~ Mindestanforderungen hinsichtlich der Partnerlinder (Entwicklungsstand,
Verschuldungslage, Entwicklungspolitik, Potential an prioritﬁfen Projekten
bzw. Bediirfnis nach schweizerischen Leistungen) sowie Pritfung der Wirt-
schaftlichkeit und entwwklungspohtlschen Eignung der Projekte sowie

—~ Projektantrag, der vom Partnerland ausgehen muss.

Die einzelnen Projekte werden auf Initiative des Entwicklungslandes in Zusam-
menarbeit mit interessierten schweizerischen Unternehmen geschaffen. Der
Bund ist nicht Initiant, sdndeﬁn priift lediglich die Vorhaben der Direktbeteilig-
ten, denen schliesslich auch wieder die Verantwortung fiir die Realisierung der
PrOJekte und deren Betrieb sowie fiir die damit ausgelésten W1rkungen auf das
Entw1cklungsland zufallt.

Die Bedeutung der Mischkredite ist innerhalb der Massnahmen der schweizeri-
schen Entwicklungszusammenarbeit mit 8 Prozent (12% der technischen Zu-
sammenarbeit) untergeordnet. In absoluten Zahlen belduft sich’ die Gesamt-
summe der Rahmenkredite seit 1978 auf 660 Millionen Franken. Noch geringer
ist sie in bezug auf das Exportvolumen der Schweiz (0,5% der Exporte nach
Entw1cklungslandern 0,07 % der Exporte insgesamt). In Mirkten und Sektoren,
bei denen weiche Finanzierungen eine Voraussetzung fiir die Wettbewerbsfahlg-
keit eines Angebots sind, bilden Mischfinanzierungen jedoch eine 'wichtige Be-
dingung fiir die Aufrechterhaltung der Marktprasenz’ und die Mogllchkelt
schweizerischer Firmen, sich an Aufbauprojekten zu betelhgen

Die Experten nehmen eine Zielanalyse des Entwicklungszusammenarbeitsgeset-
zes vor (wobei sie die spiteren Botschaften zum Vollzug des Gesetzes fiir des-
sen Interpretation beiziehen). Sie entnehmen dem Gesetz abstrakte Oberziele
wie den Beitrag zur Solidaritit, die Férderung von Elgenanstrengungen die Be-
tiicksichtigung echter Bediirfnisse und Moglichkeiten. Danach' definieren sie
zwei umfassende Unterziele, die Verbesserung der Lebensbedingungen der Be-
volkerung in Entwicklungslindern und die Stirkung der eigenen Maglichkéiten
dieser Bevolkerung zur Entwicklung und zu Eigenanstrengungen. Auf einer
dritten Stufe unterscheiden die Experten Kernprioritdten und Nebenprioritditen.
Die Kernpriorititen des Gesetzes umfassen danach die Unterstiitzung fiir die
Armeren, die Grundbediirfnisbefriedigung und die Férdérung des demographi-
schen und 6kologischen Gleichgewichts. Die Nebenpriorititen richten sich auf
die Forderung des Engagements der Privatwirtschaft, die Intensivierung des in-
ternationalen Handels und die Integration der Entwicklungslinder in die Welt-
wirtschaft. Im Hinblick auf die Frage, inwiefern die heutige Praxis zum Instru-
ment der Mischkredite gesetzeskonform sei, betonen die Experten, dass das Ge-
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setz mit der Zulassung von Nebenpriorititen auch Massnahmen decke, die aus-
serhalb der Kernpriorititen des Gesetzes liegen.

Die Experten sehen dabei drei mégliche Grundkonflikte zwischen dem Instru-
ment der Mischkredite und den Zielsetzungen des Entw1ck1ungszusammenar-
beltsgesetzes

- Der Gesetzesauftrag des EZG fiir die internationale Entwicklungszusammen-
arbeit ist breit gefasst, legt aber gleichzeitig klare Kernpriorititen fest. Die
drei Oberziele (Internationale Solidaritit, Forderung von Eigenanstrengun-
gen von und in Entwicklungsléndern, Beriicksichtigung echter Bediirfnisse
und Moglichkeiten in Entwicklungslindern) sollen vorrangig mit einer Strate-
gie der Grundbediirfnisorientierung fiir die drmere Bevélkerung in #rmeren
Entwicklungslindern erreicht werden; auf diesem Wege soll mehr Gleichge-
wicht in 6konomischer, sozialer, demographischer und gkologischer H1ns1cht
moglich werden.

Die wxrtschafts- und handelspolitischen Massnahmen insgesamt und die
Mischkredite im besonderen sind den gleichen Oberzielen verpflichtet, wol-
len diese aber mit einer wirtschaftlichen Wachstums- und weltwirtschéftlichen
Integrationsstrategie erreichen helfen. Zentrale Annahme ist dabei, dass in-
tensivierter Welthandel und héhere Investitionen in Entwicklungslindern
dort positive’ Entwicklungsimpulse auslésen. Mischkredite sind demnach auf
die Oberziele des EZG ausgerichtet, liegen aber nicht in'dessen Kernpriorititen.

— Die Mischkredite bezwecken im Rahmen des Entwicklungszusammenarbeits-
gesetzes in erster Linie eine positive Entwicklungswirking im Entwicklungs-
land, insbesondere iiber die Kapital- und Devisenwirkung. Angesichts der
Hohe der eingesetzten Mittel sind die Wirkungen im Entwicklungsland auf
der Makroebene klein, auf der Mikroebene der Einzelprojekte zum Teil we-
sentlich. Die grisseren Wzrkungen betreffen die beteiligten Exporteure in der
Schweiz, da dank der Lieferbindung des Instruments ein Exportforderungsef-
fekt fiir schweizerische Unternehmungen stattfinden kann.

— Schiiesslich beabsichtigt das Entwicklungszusammenarbeitsgesetz die Stdir-
kung der Eigenstindigkeit (insbesondere der lokalen Triger) im Entwick-
lungsland. Die Gewahrung von Mischkrediten setzt aber voraus, dass der
Selbstverantwortung eine Kontrolle durch den Bund gegeniibergestellt wird.
Im Vergleich zur Technischen Zusammenarbeit ist bei den Mischkrediten der
Einfluss des Bundes allerdings auf die Planung von Mischkredit-Abkommen
und auf die PrOJektprufung wor Realisierung beschrinkt.

Angesichts der relativ grossen Breite der Zielsetzungen des Entw1ck1ungszusam-
menarbeitsgesetzes nehmen die Experten an, dass der Gesetzgeber davon ausge-
hen, dass zwischen den drei Grundkonflikten in der Praxis eine Optimierung
moglich sei. ‘

22 Wirkungsanalyse

Eine eigentliche Wirkungsanalyse zu den Mischkrediten in Kamerun ist im Rah-
men des vorliegenden Expertenauftrages nicht beabsichtigt und auch nicht
moglich gewesen. Die Experten stellen fest, dass bis anhin noch keine Wir-
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kungsanalysen vorliegen und iiberhaupt noch wenige Kenntnisse iiber die Wir-
kungen der Mischkredite vorhanden sind. Aufgrund der Literatur, des Akten-
studiums und des Besuchs in Kamerun gelangen die Experten zu folgenden Er-
kenntnissen:

Fiir das Land Kamerun als Ganzes, haben die schweizerischen Mischkredite ge-
ringe finanzielle Wirkungen. Die meisten Projekte wiren auch ohne die schwei-
zerische Hilfe — vielleicht mit' einiger Verspédtung und anderer Qualitdt — ver-
wirklicht worden. ;

Die Kredite haben einen gewissen Zufluss an Devisen bewirkt, zugleich aber
eine geringe Zunahme der Verschuldung des Landes. In Konkurrenz zu ande-
ren Kreditgeberldndern ist das schwelzerlschc Instrument des Mlschkredltes in
Kamerun kaum konkurrenzfihig.

Auf der Ebene der einzelnen Projekte darf hingegen festgestellt werden, dass die
Gewihrung von Mischkrediten die Realisierung beschleunigt, einen hohen Pro-
jektstandard fordert und Innovationsschritte bringt. Anderseits fithrt die Kon-
zentration auf den Investitionszeitpunkt zu einer ungeniigenden Betriebs- und
Unterhaltsqualitdt, was die Nachhaltigkeit der Investition gefihrdet. In aller
Regel sind die lokalen Triger in Kamerun durch die schweizerischen Projekte
uberfordert.

Wesentlich grosser (und auch wesentlich besser feststellbar) sind die Wirkungen
der Mischkredite in der Schweiz. Unsere Exportindustrie erhilt fiir Lieferungen
nach Kamerun ohne Mischkredite keine Exportrisikogarantie (und umgekehrt).
Ohne Mischkredite wéren nur wenige der Exportgeschifte zustande gekommen.
Uberdies hat die Durchfiihrung solcher Projekte fiir den Exporteur einen Tiir-
offnereffekt, der ihm den Zugang zum Markt in Kamerun verschafft. Die Ban-
ken profitieren vom gut abgesicherten Mischkreditgeschift. Hingegen gefiihrdet
die mangelthafte Ausschreibungspraxis in Kamerun die Wettbewerbsposition
der schweizer Industrie gegeniiber Firmen, die von ihrem auslédndischen Her-
kunftsstaat unterstiitzt werden.

23 Vollzugsanalyse

Der Vollzug der Mischkredit-Projekte ist ausserordentlich anspruchsvoll, da zu-
gleich den Zielen der Entwicklungszusammenarbeit und den Zielen der Han-
delspolitik Rechnung getragen werden muss. Ferner sind ‘sowohl in Kamerun
wie in der Schweiz mehrere Institutionen beteiligt, die zusammenwirken miis-
sen. Hinzu kommt in diesem Beispiel die wirtschaftliche und institutionelle Ent-
wicklung in Kamerun. Dieses Land konnte zwar zu Beginn der Mischkreditge-
wihrung gemdiss den Kriterien des Einkommensniveaus, der Wachstumsper-
spektiven und der Verschuldungskapazitit als Mischkreditland gelten, heute
aufgrund der neuen Kriterien jedoch nicht mehr. Die Zukunftsperspektiven
wurden iiberschitzt und das Kriterium der Partnerqualitit vernachlissigt.

Die Stdrken und Schwichen des Vollzugs in den einzelnen Phasen der Projekt-
abwicklung werden von den Experten gegeniiber der Geschiftspriifungskom-
mission wie folgt skizziert: Es liegt in der heutigen Konzeption der Mischkre-
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ditpolitik, dass der Empfiingerstaat der zentrale Partner ist, womit sich das Pro-
blem der Weltergabebedmgungen der Kredite an die privaten. PrOJekttrager
stellt.

Bei der Projektauswahl in Kamerun zeigt sich heute, dass die Projckttfiiger in
Planung und Betrieb iiberfordert sind. Die geringe Zahl der Projekte hat daher
zur Schaffung eines Pridinvestitionsfonds gefithrt. Bei der Projektauswahl sind
keine sektoriellen oder regionalen Priorititen erkennbar, Damit blelben auch
die beabsichtigten Wirkungen diffus. : ;

Bei der Projektpriifung durch das BAWI waren frither der Umfang des Pro;ek-
tes und seine Technologie massgebend, wihrend heute die Wirtschaftlichkeit
des Projektes als ausschlaggebend gilt. Mitte der achtziger Jahre wurde die sy-
stematische Priifung eingefithrt. Das Kriterium der entwicklungspolitischen
Relevanz im Sinne des Entwicklungszusammenarbeitsgesetzes ist dabei von be-
sonderer. Bedeutung. Die Priifung erweist sich als schwierig und dauert daher
lange, was den Exportfirmen Schwierigkeiten bereitet. ‘

Eine aktive Projektbegleitung durch das BAWI hat in der Folge bewusst nicht
stattgefunden. Projektevaluationen auf Projektebene sind nicht gezielt durchge-
fithrt worden. Der Vertrag fiir die zweite Mischkreditlinie in Kamerun wurde
vor einer Evaluation der ersten Mischkreditlinie abgeschlossen.

Die Experten gelangen zum Schluss, dass der Vollzug insgesamt im Sinne des
Gesetzes erfolgt ist, dass sich aber erhebliche Vollzugsschwierigkeiten gezeigt
haben und dass die schweizerischen Mischkredite im Vergleich zu anderen Ge-
berldndern im Vollzug nur schwach konkurrenzfihig sind, dies vor allem auf-
grund der vergleichsweise hoheren Anforderungen der schwe1zer1schen Misch-
kreditpraxis.

24 . Analyse des Lernprozesses

In bezug auf den Lernprozess unterscheiden die Experten zwei Phasen: Zwi-
schen der ersten und der zweiten Mischkreditlinie in Kamerun ist in der Praxis
kein Lerneffekt feststellbar. Die massgeblichen Kriterien bleiben unverédndert,
bestehende Schwichen werden nicht behoben, Stirken nicht verstirkt. Gestiitzt
auf diese und weitere aus der ersten Mischkredit-Generation stammende Erfah-
rungen formuliert das BAWI jedoch fiir simtliche Mischkredite konzeptionelle
Konsequenzen: Die Kriterien der Linderauswahl und Projektauswahl werden
erweitert, jene fiir Projektpartner besser definiert und die Bestimmung beab-
sichtigter Wirkungen verbessert. Am Beispiel des Pilotmodells Mischkredit
China lisst sich zeigen, dass hier klarere Spielregeln geschaffen worden' sind,
der Dialog stattfindet, eine sektorielle Konzentration vorgenommen wird und
das BAWI eine stirkere Rolle spielt. ‘

Wie weit sich dies in der Realisierungsphase bewihren wird, ldsst sich heute
noch nicht beurteilen. Die Experten betonen, dass zwischen den von der Ge-
schiftsprifungskommission ausgewihlten Beispielen Kamerun und China von
den #usseren Bedingungen und auch von der Mischkredit-Praxis her sehr
grosse Unterschiede bestehen. Die Experten vermuten, dass der von ihnen aus
diesem Vergleich abgeleitete Lerneffekt des BAWI deshalb eher iiberzeichnet ist.
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25 Stirken und Schwichen des Instruments

In ihren Schlussfolgerungen gelangen die Experten trotzdem zu aligemein giilti-
gen Ergebnissen, die sich, wie eine Literaturstudie gezeigt hat, mit den aller-
dings nur teilweise relevanten Aussagen anderer Evaluatlonsberlchte zu schwei-
zerischen Mischkrediten decken. ‘

Die Experten fassen die Stirken und Schwichen des Instruments der schweize-
rischen Mischkredite wie folgt zusammen:

Al Starken des Instruments Mischkredite

Entspricht dem EZG,
entspricht den OECD-Richtlinien,

Komplementaritit zu anderen Instrumenten der EZ: Ziel der MK ist For-

derung der wirtschaftlichen Entwicklung des EL,

Forderung der Devisen- und Investitionskapazitit des EL (Kapitalzufluss),
Mobilisierung von Privatmitteln (Multiplikator),

Forderung der Eigenleistung und Mitverantwortung des EL,
Beschleunigung der Realisierung von Projekten,

erhéhte Konkurrenzfihigkeit der schweizerischen Exportwirtschaft (Ver-
bindung mit ERG, Konzessionalitat des MK, Tiuréffner-Effekt),
Innovationsgehalt von Projekten (techmscher Standard Know-how-Trans-
fer),

Wecken privater Interessen und (gegebenenfalls ]angerfnstlge) Zusam-
menarbeit zwischen: EL und Privatwirtschaft

B. Schwichen des Instruments Mischkredite 1

‘Verschledene Zielebenen des Instruments: Potentielle Konfhkle und ent-
. sprechender Optimierungsbedarf,

fiir sich allein unbedeutende Makrowirkung,

fiir kamerunische Institutionen recht bedeutender Mitnahmeeffekt?,
schwache internationale Konkurrenzfihigkeit (Anzahlung, Volumen,
Laufzeit, Bankentranche, Priifungskriterien und -praxis),

inkonsistente Ausschreibungspraxis (von seiten EL), a

unsichere Finanzierungsgardntie in Offertphase,

ungeregelte Weitergabebedingungen an private Projekttriger,

wenig Einfluss des BAWT auf effektive Projekiprioritateniund Projektrea-
lisierung, . .
Invest1t1onsor1entlerung,

Vernachldssigung der Betriebsphase (Unterhalt, Ausblldung, Coaching),
ungeniigende Nachhaltigkeit.

oft schwache Partnerqualitit,

langes, teils ineffizientes und wenig transparentes Prufungsverfahren
teilweise mangelnde Motivierung der Schweizer Wirtschaft,

wenig Klarheit und Kenntnisse iiber beabsichtigte Wirkungen, Zielbevol-
kerung, Projektverlauf und effektive Wirkungen (mangelhafte Projektziel-
Definition, Projektbegleitung und -evaluation),

geringe Anpassungsfihigkeit bei sich veridndernden Rahmenbedlnqungen
und Voraussetzungen.

7 Als Mltnahmeeffekt wird das «Mitnehmen» eines Geschenks (z. B. giinstige Finanzie-
rung) durch den Begiinstigten bezeichnet, ohne dass dieses die Projektentscheidung in
Qualitit und Zeitablauf beeinflusst hitte.
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26 Liisungsvafianten

Gestiitzt auf dieses Ergebnis konnen die Experten die Kernfrage der Geschifts-

priiffungskommission, ob sich das Instrument der Mischkredite fiir die laufen-

den Projekte in Kamerun eigne, beziehungsweise ob ein anderes Instrument ge-
eigneter wire, nicht mit ja oder nein beantworten. Es lassen sich zwei unter-
schiedliche Folgerungen ziehen:

- wenn die Mingel und Schwichen als grundsitzlich nicht beseitigbar einge-
schitzt werden oder wenn die Politik verinderte Priorititen definiert, kénnen
dem heutigen Instrument vier grundsitzliche Alternativen gegenubelgestellt
werden,

- wenn angenommen wird, dass eine Optimierung der Stirken und Schwichen
moglich sei, lassen sich pragmatische Verbesserungsmoglichkeiten am beste-
henden Instrument aufzeigen.

Als Alternativen fiir den Mitteleinsatz sind denkbar:

- die konsequente Ausrichtung auf die Kernpriorititen des Entw1cklungszu-
sammenarbeitsgesetzes,

- die konsequente Ausrichtung auf die Exportférderung,

- die Schaffung eines Fonds zur Industriefinanzierung in Entwicklungsl4dndern,

~ Zahlungsbilanzhilfe, die nicht an Lieferungen aus der Schweiz gebunden ist.

Die Experten kommen zum Schluss, dass eine Weiterentwicklung im Sinne der

Ausmerzung der Schwichen und Verbesserung der Stirken des bestehenden In-

strumentes grundsétzlich méglich ist. Falls ihre Empfehlungen konsequent

durchgesetzt werden, kénnen sich die Experten daher eine Optimierung des In-

struments vorstellen. Sie sehen die diagnostizierten Schwichen als Konsequenz

folgender fiinf Faktoren:

— zu unklare Zielsetzungen der Mlschkredlte

— ungeniigende Ressourcen (finanzielles Volumen und Einsatzgebiet des In-
struments, Kapazititen des BAWI),

- zu unprizise Festlegung der Konditionen und Nutzungskrlterlen von Misch-
kreditlinien in den Staatsvertrigen,

— zu einseitiges Rollen- oder Selbstverstindnis des BAWI

— zu wenig selektive und konsequente Beurtellungskrlterlen bei Projektauswahl
und Projektpriifung durch das BAWI.

Die Stossrichtung zur Behebung dieser Ursachen sind:

— konsequente Definition und Einhaltung der Zielsetzung mittels eines selekti-
ven Mitteleinsatzes, : ,

— weitergehende Massnahmen zur Erhohung der Wirksamkeit des Instrumen-
tes, .

~ vergrosserter Aufwand und erhdhte Wirkung bei der Planung und Begleitung
von Mischkreditprojekten,

- systematischere Bemiihungen fiir das Lernen aus der Praxis.

Dies wird nach den Experten einen selektiveren Mitteleinsatz auf weniger Lan-
der und darin weniger Projekte zur Folge haben. Erforderlich ist auch eine ver-
besserte Betreuung zu Gunsten von grosserer Nachhaltigkeit, die Setzung stir-
kerer sektoraler Priorititen und die Begleitung geeigneter Projekte durch Mass-
nahmen der technischen Zusammenarbelt Die Optimierung verlangt vom
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BAWI einen erhohten Einsatz in Planung, Begleitung und Kontrolle von
Mischkreditlinien und Mischkreditprojekten. Das Lernen aus der Praxis erfor-
dert die Erarbeitung eines Evaluationskonzeptes unter Einschluss begleitender
Kontrolle im Sinne des Monitoring und der Integration des Umsetzungsprozes-
ses aus der Evaluation in die Praxis. Erforderlich ist eine verstirkte Weiterbil-
dung fiir die Mitarbeiter des. BAWI, der Einsatz einer kleinen Begleitkommis-
sion von Sachverstindigen sowie der systematische Erfahrungsaustausch mit
der Direktion fir Entwwklungszusammenarbelt und humanitire Hilfe.

Die Strategie des selektiven Einsatzes erfordert einen klaren Entscheid der poli-
tischen Instanzen, damit die Vollzugsbehorde ihre Prinzipien und Kriterien ge-
geniiber allenfalls divergierenden Interessen der Entwicklungslinder und/oder
der Wirtschaft durchsetzen kann. Denn mit der Optimierungsvariante kann der
grosste Nachteil der heutigen Konzeption der Mischkredite, nimlich die poten-
tiellen Zielkonflikte nach Ansicht der Experten zwar verringert, nicht aber vol-
lig beseitigt werden. ‘

Optimierung verlangt gerade auch im Vergleich zu allen andern Varianten
einen {iberdurchschnittlich klaren, transparenten Projektablauf vom Apprai-
sal iiber Begleitung, Kontrolle bis zur Evaluation. So faszinierend und mog-
lich die Optimierungsvariante demnach ist, so grosse Anforderungen stellt
sie in konzeptioneller, methodischer und praktischer Hinsicht an alle Betei-
ligten, insbesondere aber an die Vollzugsbehorde.

3 Stellungnahmen der Verwaltung

Das Bundesamt fiir Aussenwirtschaft (BAWI) ordnet die Mischfinanzierungen
als Teil der bilateralen Finanzhilfe in die Gesamtpalette der verschiedenen For-
men unsetrer Entwicklungszusammenarbeit ein. Ziel ist die Ergdnzung der inter-
nen Kapitalbildung in den Entwicklungslindern zum Aufbau der wirtschaftli-
chen und sozialen Infrastruktur. Mischfinanzierungen sind Programmbhilfen zur

. Finanzierung langfristiger Investitionen fiir Projekte nach Wahl des Kreditneh-
mers. Das BAWI triigt eine Mitverantwortung dafiir, dass die bereitgestellten
Devisen fiir sinnvolle Projekte verwendet werden, betrachtet es aber in der Re-
gel nicht als seine Aufgabe, Projekte selber zu kreieren. (In Ausnahmefillen ist
auch fiir das BAWI eine Betreuung denkbar, die bis zur Planung von Projekten
gehen kann). Als Instrument der Mobilisierung privater. Mittel fiir die Entwick-
lung finden Mischfinanzierungen ihren optimalen Einsatz in Bereichen der
wirtschaftlichen Infrastruktur und industriellen Entwicklung. -

Nach Ansicht'des BAWI besteht zwischen Wirtschafts: und Entwicklungspolitik
kein uniiberbriickbares Spannungsfeld, bei dem es darum gehen konnte, sich
zwischen der einen oder anderen Dimension entschéiden zu miissen, sondern es
geht letztlich wie tiberall in der Polmk um die Optimierung.

Auch mit Bezug auf den Gegensatz zwischen wachstums- und grundbediirfniso-
rientierten Ansdtzen haben die Erfahrungen des BAWI die Erkenntnis gefos-
dert, dass diese sich nicht ausschliessen, sondern ergﬁnzén miissen. Makrooko-
nomische, wachstumsorientierte Ansitze verbessern die Erfolgsaussichten
grundbediirfnisorientierter Massnahmen. Auf der anderen Seite bilden grundbe-
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durfnisorientierte Anstrengungen eine w1cht1ge Voraussetzung fiir den Erfolg
der makrodkonomischen Ziele.

Fiir das BAWI glbt es somit keinen grundsatzlichén Gegensatz zwischen der
entw1cklungspol1t1schen Zielsetzung der Mischfinanzierung und den handelspo-
litischen Auswirkungen dieses Instrumentes, sofern nach unseren ordnungspoli-
tischen Grundsitzen insbesondere nur international wettbewerbsfihige Liefe-
rungen finanziert werden und nur Vorhaben finanziert werden, die wirtschaft-
lich und entwicklungspolitisch sinnvoll sind (diese beiden Anforderungen sind
fiir das BAWI meistens deckungsgleich, da es einen umfassenden Wirtschaft-
lichkeitsbegriff verwendet, der den volkswirtschaftlichen und den sozmlen Nut-
zen einschliessen soll).

Das BAWI pruft heute systematisch

~ die gesamtwirtschaftlichen und sozialen Ausw1rkungen der Projekte,
~ die Rentabilitdt der Projekte, ‘
die technische Machbarkeit und Losung,

die «Qualitdt» des Projekttrigers, :

die Beriicksichtigung der Schulungs- und Unterhaltsbedurfmsse

die Umweltauswirkungen. ‘

Das BAWT teilt weitgehend die Beurteilung der Experten hinsichtlich der unbe-
friedigenden Ergebnisse in Kamerun und der guten Resultate in China. Es
meint hingegen, dass die verallgemeinernden Schliisse des Expertenteams zu
stark von den negativen Eindriicken aus Kamerun und zu wenig von den positi-
ven aus China geprégt seien. Die hier angewandten Grundsitze finden namlich
heute in allen andern Lindern ebenfalls systematisch Anwendung. Das BAWI
ist bereit, sich inskiinftig konsequent auf die Sektoren zu konzentrieren, in de-
nen die spezifischen Stirken des Instrumentes am besten zur Geltung gebracht
werden konnen, das heisst auf spezifische Bereiche der Infrastruktur und der
Industrialisierung, in denen schweizerische Anbieter komparative Vorteile auf-
weisen. Bereits in der Botschaft zum 3. Rahmenkredit vertriit der Bundesrat die
von den Experten geforderte Konzentration auf eine kleinere Anzahl geeigneter
Linder und die stirkere Gewichtung der finanziellen und administrativen Ka-
-pazititen der Partnerlander und Projekttrager.

1

Das BAWT teilt die Schlussfolgerungen der Experten h1ns1chthch der geringen
Wirkungen der schweizerischen Mischfinanzierungen in Kamerun auf Makro-
und Mikroebene nicht, da es der Auffassung ist, dass der von den Experten ge-
wihlte Ansatz des Mitnahmeeffekts bzw. der Substituierbarkeit unserer Hilfe
durch andere Geber zu einseitig sei. Es anerkennt anderseits, dass es nicht ge-
lungen ist, den Einsatz (Nutzen) der Mittel in Kamerun zu optimieren. Es weist
darauf hin, dass die Palette der finanzierten Projekte atypisch ist und insgesamt
nicht mit den Bereichen uberemstlmmt in denen die Schweiz iiber eindeutige
komparative Vorteile verfiigt. Es fiihrt diesen Mangel einerseits darauf zurick,
dass Kamerun beim Einsatz der Mittel den Grundsatz der internationalen Wett-
bewerbsfahigkeit der Lieferanten nur begrenzt beachtet und anderse1ts auf die
damals noch ungeniigende Projektpriifung.

Anstelle der Finanzierung von projektbegleitender technischer Zusainmeharbeit
auf Geschenkbasis versucht das BAWI, die Linder und Projektpartner davon
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zu iiberzeugen, solche Leistungen in das Projekt selber einzubauen und méchte
sie nur ausnahmsweise iiber den Durchfithrungskredit finanzieren.

Das BAWI teilt die Kritik der Experten an der Projektfiihrung, an der Vernach-
lassigung der Nachhaltigkeit der Projekte und der Qualitit der Projekttriger in
Kamerun. Der sorgfiltigen Auswahl und Priiffung der Projektpartner sowie des
Ausbildungs- und Wartungskonzeptes zum Projekt kommt heute eine vorran-
gige Bedeutung zu. ‘ ‘

Das BAWI betont, dass Mischfinanzierungen es moglich machen, zwei Ziele
oder Interessen miteinander zu - verbinden, ndmlich einerseits die Befriedigung
der Bediirfnisse an prioritiren Ausriistungsgiitern und an konzessionellen Fi-
nanzierungen unserer Partnerldnder und anderseits die Sicherstellung von Lie-
ferméglichkeiten fiir unsere Industrie (Industriestandort Schweiz). Das Amt
erachtet es als seine Aufgabe sicherzustellen, dass die finanzierten Vorhaben im
Einzelfall konvergenten Interessen entsprechen. Seine Erfahrung zeige, dass
diese Konyergenz in der Mehrzahl der Gesuche, die unterbreitet wiirden, gege-
ben sei, wobei es in Einzelfillen darum gehen kénne, noch gewisse Projektin-
halte zu optimieren.

Ferner widerspreche die Annahme,  dass Mischfinanzierungen: fiir geeignete
Ziellander von geringer Bedeutung seien, der Entwicklung der letzten Jahre, die
eine drastische Verschlechterung des Zugangs der meisten Entwicklungsidander
zu den privaten Kapitalmarkten mit sich gebracht habe.

Ebenso sei ein Zusammenhang zwischen Mischfinanzierungen (gebundener
Hilfe) und Nachhaltigkeit empirisch ebenfalls nicht erwiesen. Die Exfahrungen
zeigten vielmehr, dass in Afrika nahezu jede Form der Hilfe Nachhaltigkeits-
probleme habe. ‘ ‘

Auch die Spannung zwischen dem Ziel der Férderung der Eigenstindigkeit der
Entwicklungslinder und der erforderlichen Uberpriifung und Kontrolle der
Projekte durch den Bund sei nicht einseitig den Mischfinanzierungen zuzu-
schreiben. Vielmehr handle es sich dabei — wie im Zehnjahresbericht des Bun-
desrates iber die Entwicklungszusammenarbeit festgestellt werde — um' ein
grundsitzliches Dilemma jeder Entwicklungszusammenarbeit.

Das BAWI teilt zwar die Kritik der Experten an den Schwierigkeiten beim Voll-
zug der Projekte in Kamerun, will diese aber in erster Linie durch bessere Iden-
tifikation der potentiellen Projekte sowie durch die systematische Projektprii-
fung bekampfen. «Die Generierung und Gestaltung (Planung) sowie Ausfiih-
_ rung von Projekten betrachten wir jedoch aufgrund der spezifischen Rolle der
Mischfinanzierungen, aber auch unseres Selbstverstindnisses einer Arbeitstei-
lung zwischen Staat und Wirtschaft, als Aufgabe des Projekttrigers im Partner-
land und unserer Industrie». Fiir die von den Experten geforderte Begleitung
der Projekte hat der Bund, der sich auf eine Vermittlerrolle beschrinken muss,
nur beschrinkte Maglichkeiten, nach Vertragsabschluss Einfluss zu nehmen.

Das BAWI fasst sein‘e ‘Haltung abschliessend wie folgt Zusammen:
Wir sind zusammenfassend iiberzeugt, dass eine Optimierung des Mischfi-

nanzierungsinstrumentes ohne wesentliche Anderungen unserer gegenwirti-
gen Praxis mébglich ist, wenn wir unsere Grundsitze und Verfahren, die sich
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in vielen Punkten mit den Empfehlungen der Evaluatoren decken, konse-
quent anwenden und uns auf Linder, Sektoren und Projekte konzentrieren,
fiir die die Mischfinanzierungen das geeignete Instrument sind.

Das BAWI braucht dazu eine Verstirkung des Entwicklungsdienstes; einen
Ausbau des Zugriffs auf private Dienstleistungen, ist hingegen von der Niitz-
lichkeit einer Begleitkommission von Sachverstindigen nicht iiberzeugt. Auch
die Auslagerung der Mischkreditaktivititen in eine Annex-Institution des Bun-
desamtes fiir Aussenwirtschaft wire mit Nachteilen verbunden.

Die finanziellen Konditionen der schweizerischen Mischfinanzierungen sind
nach Ansicht des BAWI im Vergleich mit gleichen Finanzierungen anderer
Liander nicht ungiinstig. Der schweizerische Nachteil liegt vielmehr darin, dass
die meisten wichtigen Industrieldnder iiber eine grossere Palette von Instrumen-
ten zur direkten oder indirekten Unterstiitzung ihrer Industrie verfiigen.:

Da der Expertenbericht ein Fehlen der Zusammenarbeit zwischen dem' BAWI
und der Direktion fiir Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe (DEH)
feststellt, hat die Geschéftspriifungskommission die letztere zu einer Stellung-
nahme in dieser Frage aufgefordert. Die DEH bestitigt, dass im Fall Kamerun,
insbesondere beziiglich der Wasserversorgungen (in denen Helvetas seit vielen
Jahren titig war) die fachlichen Erfahrungen der DEH auch fiir die Durchfiih-
rung der Mischkredite hitten genutzt werden kénnen. Die Schweizer Botschaft
wollte damals jedoch die Abwicklung des Mischkredits direkt und ohne Einbe-
zug des Koordinators fiir Entwicklungszusammenarbeit der DEH behandeln
(seit 1986 werden die DEH-Koordinatoren in die Behandlung der Mischkredite
fir Lander in ithrem Zustindigkeitsbereich einbezogen).

Besonders im Bereich der Wasserfassungen sowie im Gesundheitsbereich und
im landwirtschaftlichen Sektor bestehen Beriihrungspunkte zwischen der Ent-
wicklungszusammenarbeit und den Mischkrediten. Die Zusammenarbeit be-
schriankte sich jedoch auf die Teilnahme eines Mitarbeiters der DEH an den
Verhandlungen mit einer kamerunischen Delegation im Juni 1980 in Bern sowie
auf die relativ spate Kontaktnahme mit dem Fachdienst Wasser der DEH im
Laufe der Arbeiten des BAWI.

Die DEH betont, dass seit den Mischkrediten der ersten Generation grosse

Fortschritte gemacht worden sind. Heute bestehen als Koordinationsinstru-

mente: C ‘

~ die gegenseitige Konsultation bei der Erstellung der. Linderliste fiir Misch-
kredite,

- die Koordinationssitzung zwischen den beiden Amtern.iiber die laufenden
Aktionen sowie auch,

— die Linderprogramme fiir die Schwerpunktlinder der DEH.

In den Lindern, wo die DEH fiiber eine langjdhrige Landeskenntnis und Er-
fahrung ‘in Bereichen, die fiir Mischkredite relevant:sind, verfiigt, konnte
durch eine noch engere Konsultation voraussichtlich die Qualitidt der Ent-
wicklungszusammenarbeit der Schweiz noch verbessert werden.
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4 Schlussfolgerungen
41 Lagebeurteilung

Ziel der vorliegenden Inspektion ist es, das Instrument der Mischkredite und
die zugehdrige Praxis auf ihre Bewidhrung hin zu iberpriifen, soweit dies die
durchgefiihrte Expertise gestattet. Eine Auswertung der Ergebnisse muss damit
beginnen zu beurteilen, welche Fragen die Expertise beantwortet, welche sie of-
fen lasst. Anschliessend sind die Stirken und Schwichen des Instruments der
Mischkredite zu gewichten, um daraus Schlisse fiir die kiinftige Politik in die-
sem Bereich zu ziehen. : ‘

Der Expertenbericht liefert eine griindliche Evaluation der Mischkreditpraxis in
Kamerun und weist dabei in klarer Form auf die Maingel dieser Praxis hin. Er
bietet damit eine wertvolle Informatlonsgrundlage fur die Geschaftsprufung in
diesem Bereich. Er erginzt diese Erkenntnisse durch Hinweise auf das Beispiel
China sowie auf allgemeine Erfahrungen der Schweizerischen Mischkredite.
Dariiber hinaus weist er auf folgende Grundkonflikte im Konzept des Instru-
mentes selber hin: ‘

— Es besteht ein Konfliktspotential zwischen der primdren, entwicklungspoliti-
schen Zielsetzung der Mischkredite und ihrer sekundéren, handelspolitischen
. Zielsetzung. Das Entwicklungshilfegesetz legt das Schwergewicht auf die Ver-
teilungsgerechtigkeit und auf die Schaffung eines wirtschaftlichen, sozialen
und regionalen Gleichgewichts. Es lasst aber auch die Wachstumsorientie-
rung zu, die die Mischkredite prigt. Darin liegt mindestens ein Spannungs-
feld, wenn nicht ein Zielkonflikt innerhalb des Entwicklungshilfegesetzes
(weitere Zielsetzungen des Entwicklungshilfegesetzes betreffen die Bevolke-
rungsentwicklung und die' Umweltbelastung. Diese sind von der Geschifts-
prifungskommission im Rahmen ihrer Erfolgskontrolle von Entwicklungs-
projektén in Nepal [BBl 7984 II 1338 ff.} hervorgehoben worden, finden aber
in der vorliegenden Expertise weniger Beachtung. Hier lige ein weiteres
Spannungsfeld innerhalb der Ziele des Gesetzes).

— Ein weiteres Konfliktpotential liegt im Verhiltnis der Zielsetzung der Misch-
kredite, die Fiahigkeit des Entwicklungslandes zur eigenen Entwicklung zu
fordern' einerseits, und dem Mittel des Mischkredites, das erfahrungsgemiss
in erster Linie der schweizerischen Exportwirtschaft hilft, einen Markt fiir In-
vestitionen zu finden: Auf der Zielebene hat der Hilfsgedanke gegeniiber dem
Entwicklungsland Vorrang, auf der Mittelebene iiberwiegen die Inferessen der
schweizerischen Exportindustrie. Angesichts des unterschiedlichen Interesses
von Empfingerland und beteiligter schweizerischer Exportwirtschaft fehlt es
an der Reziprozitit oder Gleichwertigkeit der Interessenlagen der beteiligten
Partner. Der Konflikt kann sich insbesondere auf die Nachhaltlgkelt der Wir-
kungen der Hilfe negativ auswirken.

— Als Folge des zweiten Konfliktpotentials entsteht ein drittes, das zwischen
dem Ziel der Forderung der Eigenstdndigkeit der Entwicklungslinder und
der lokalen Trigerschaften einerseits und der erforderlichen Uberpriifung und
Kontrolle der Projekte durch den Bund anderseits besteht.

Der Expertenbericht liefert dariiberhinaus eine Zielanalyse des Instrumentes
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der Mischkredite innerhalb des Entwicklungszusammenarbeitsgesetzes. Hier liegt
aber zugleich auch die Grenze von Auftrag und Leistung der erfolgten Evalu-
ation. Im vorliegenden Zusammenhang wird keine umfassende Zielanalyse des
gesamten Entwicklungszusammenarbeitsgesetzes geliefert. Damit bleibt die po-
litische Bewertung der heutigen Konzeption des Instrumentes der Mlschkredlte
offen.

Beispielsweise Wird im Rahmen der von den Experten angebotenen Theorie der
«Kernpriorititen» und «Nebenpriorititen» nicht begriindet, wo die Grenze
zwischen allgemein giiltigen Zielen und beschrinkt anwendbaren Kern- oder
Nebenprioritidten liegt. Einerseits hat das Entwicklungszusammenarbeitsgesetz
nach ihrer Auffassung die Spannung zwischen der Verteilungsorientierung und
der Wachstumsorientierung auf der Zielebene zu Gunsten der Verteilungsorien-
tierung entschieden. Anderseits ldsst es als Nebenprioritdt auch Wachstumsori-
entierung zu. Die Experten anerkennen damit die Oberziele des Gesetzes auch
fir die Mischkredite als verbindlich, nicht aber die Kernpriorititen. Offen
bleibt dabei, warum die Prioritit fiir die Armeren nur eine Kernprioritat sein
soll, die fiir die Mischkredite nicht verbindlich wire.

Ein Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom 2. Oktober 1989 stellt dazu Klar,
dass nach der Systematik des Gesetzes die Zielnorm von Artikel 5 fiir allc For-
men der Entwicklungszusammenarbeit nach Artikel 6 verbindlich ist. Dazu ge-
hort auch die Prioritdt zugunsten der am meisten benachteiligten Linder, Ge-
biete und Bevdlkerungsgruppen nach Artikel 5 Absatz 2. Diese Ausrichtung der
schweizerischen Entwicklungspolitik schliesst aber handelspolitische Ziele nicht
aus, da die Zielbestimmungen offen formuliert sind. ‘ ‘

Die Experten konnen nach eigener Aussage auf Grund ihrer Untersuchungen
die Hauptfrage der Geschiftspriifungskommission nicht eindeutig mit ja oder
nein beéantworten und somit nicht entscheiden, ob die aufgedeckten Grundkon-
flikte durch eine Optimierung des heutigen Mischkreditkonzeptes hinreichend
behoben werden konnen. Dies ldsst politische Optionen zur Frage zu, ob und
wie die Mischkredite weitergefiithrt werden sollen. :

Sodann kann im heutigen Zeitpunkt noch nicht beurteilt werden, ob der Lern-
prozess, der auf der konzeptionellen Ebene seit der Eroffnung der beiden
Mischkreditlinien fiir Kamerun stattgefunden hat, sich in der Prax1s (vor allem
auch ausserhalb des Beispiels China) durchsetzt.

Schliesslich beruht der Expertenberlcht auf einigen Annahmen, die nicht niher

iiberpriift worden sind:

-~ Gemas‘s den Experten gehen das Entwicklungszusammenarbeitsgesetz und
die Grundsitze dazu von der zentralen Annahme aus, dass auf Projektebene
wirtschaftlich sinnvolle Investitionen im allgemeinen auch entwicklungspoli-
tisch sinnvoll sind (Kernaussage 4.3, C). Diese Annahmeé hat nur einen Aus-
sagewert, wenn nicht alles entwicklungspolitisch Bedeutsame dem Wirt-
schaftlichen zugeordnet wird; dann scheint der Schluss von der Wirtschaft-
lichkeit auf die Entwicklungspolitik begriindungsbediirftig. ‘

- Die Experten gelangen zum «Schluss, dass eine Weiterentwicklung lm Sinne
der Ausmerzung der Schwichen und Verbesserung der Stiirken des bestehen-
den Instruments grundsitzlich moglich ist.» (Ziff. 180). Sie treffen damit die
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Annahme, dass eine Optimierung der gegenwiirtigen Mischkreditpraxis in der
Lage sei, einen echten Beitrag zur Entwicklung im Entw1ck1ungsland zu lel-
sten. !

- Insbesondere nehmen sie an, dass die Nachhaltigkeit der Wirkungen von
Mischkredite durch die von ihnen vorgeschlagenen Massnahmen (insbeson-
dere der Planung, Begleitung und Kontrolle durch den Bund) hinreichend
‘verbessert werden kann, und dass es dazu nicht notig ist, die Grundstruktur
des Instrumentes, die von der Initiative zweier unglelch am Geschéft interes-
sierter Partner abhéngt, zu dndern. ‘ ‘

Diese drei Annahmen der Experten erscheinen je nach pohtlschem Standpunkt
und Betrachtungsweise mehr oder weniger plausibel. Die Stellungnahme dazu
ist jedenfalls ein politischer Entscheid, der die Schlussfolgerungen der Ge-
schiftspriifungskommission wesentlich prigt. Die parlamentarische Beurteilung
des Instruments der Mischkredite kann sich daher nicht nur auf die Losungs-
vorschlige der Experten abstiitzen, sondern muss bereits beim Ergebnis der Ex-
pertise betreffend die Stdrken und Schwdchen dieses Instrumentes ansetzen.

Dabei zeigt sich sogleich, dass schon die Frage, was als Stirke gewertet werden
soll, angesichts der Spannungen auf der Zielebene des Entwicklungszusammenar-
beitsgesetzes unterschiedlich beantwortet werden kann. Positiv im Sinne aller
Ziele, die fiir das Instrument der Mischkredite Geltung beanspruchen, diirfen
nur solche Merkmale genannt werden, die zugleich entwicklungspolitisch wie
handelspolitisch wertvoll sind. i

Als positiv gelten den Experten beispielsweise der Kapitalzufluss, der die Devi-
sen- und Investitionskapazitit des Entwicklungslandes fordert, sowie der Multi-
plikatoreffekt beim Einsatz offentlicher Mittel dank der Mobilisierung von Pri-
vatmitteln, oder die Férderung der Eigenleistung und Mitverantwortung des
Entwicklungslandes. Solche positiven Wirkungeri kénnen aber durch die Zu-
nahme der Verschuldung des Landes, beziehungsweise die ungeniigende Nach-
haltigkeit ‘der privaten Investition oder die Abhingigkeit von der Kontrolle
durch den Bund gefihrdet werden. Gewisse im Expertenbericht ausgewiesene
Stirken konnen somit nur dann als sowohl fiir das’ Entwicklungsland wie fiir
die Schweiz positiv beurteilt:werden, wenn die Annahmen der heutlgen Misch-
~ kreditpraxis zutreffen.

Die Analyse der Stirken und Schwichen begriindet jedenfalls den Schluss, dass
'Mischkredite nur unter (gegeniiber dem Beispiel von Kamerun) wesentlich ver-
besserten Bedingungen sowohl im Empfiangerland wie in der Schweiz verant-
wortet werden konnen. Die Anforderung des selektiven Mitteleinsatzes in weni-
ger Lindern und darin weniger Projekten muss nach klaren Kriterien so kon-
kretisiert werden, dass bestimmbar wird, fiir welche Linder der Erde und fiir
welche Wirtschaftsbereiche das Instrument noch Anwendung finden kann.
Afrika filit jedenfalls weitgehend aus diesem Anwendungsbereich heraus, weil
die meisten seiner Ldnder wirtschaftlich zu schwach und zu stark verschuldet
sind.
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42 Liosungsvarianten

Die Arbeitsgruppe der Geschiftspriifungskommission hat insbesondere drei Lo-
sungsvarianten niher gepriift: Die Optimierung des bestehenden Instrumentes,
seine entwicklungspolitische Weiterentwicklung und die Variante Industriefi-
nanzierung. Im folgenden seien — gestiitzt auf das Ergebms ‘der Expertise — fiir
diese drei Varianten die voraussichtlichen Stirken und Schwichen emander ge-
geniibergestellt.

Die Optimierung der heutigen Mischkreditpmxis entwickelt diese pragmatisch
weiter, indem ihre entwicklungspolitische Zielsetzung konsequent eingehalten
und die Wirksamkeit der Massnahmen gesteigert wird, insbesondere durch ver-
stirkte Planung und Begleitung von Mischkredit-Projekten sowie durch syste-
matischere Bemiihungen um das Lernen aus der Praxis.

Die entwicklungspolitische Weiterentwicklung orientiert die Mlschkredlte auf die
Kernpriorititen des Entwicklungszusammenarbeitsgesetzes. und erteilt der so-
zialen und wirtschaftlichen Infrastruktur oberste Prioritit, verringert dabei aber
die Anreize fiir die Mobilisierung privater Geldmittel. ‘

Bei der Variante Industriepolitik (Risikokapital, Riickgarantie) werden die. Mittel
des Bundes und der privaten Teilnehmer fiir Industrieinvestitionen in Entwick-
lungsldndern eingesetzt, die besonders innovativ sind, jedoch entwicklungspoli-
tische Kriterien nicht verletzen. Diese Variante ergénzt das schweizerische In-
strumentarium der' Entwicklungszusammenarbeit durch eine Kombination von
entwicklungs- und industriepolitischer Zielsetzung zur Férderung von mittel-
- grossen Industrievorhaben in Entwicklungslidndern, beispielsweise durch Schaf-
fung eines gemischtwirtschaftlichen Risikokapitalfonds mit einer Riickversiche-
rungsgarantie.

Beim Versuch, die Stdrken und Schwachen der drei Varianten mit jenen des heu-
tigen Instrumentes zu vergleichen, empfiehlt es sich, die Qualitdt anzugeben, fiir
welche eine Stirke oder Schwiche geltend gemacht wird. Eine Stirke, bezie-
hungsweise Schwiiche der einen oder andern Variante bezieht sich jeweils ent-
weder auf die Verteilungsorientierung des Instrumentes, die Wachstumsorientie-
rung des Instrumentes oder seine instrumentelle Eignung, das heisst seiner Effi-
zienz im engeren Sinne.

Die Liste der Stirken und Schwichen aus dem Expertenbericht wird daher im
folgenden nach diesen Qualitdten gruppiert:

Verteilungsorientierung

Stiarken des heutigen Instrumentes:

— entspricht dem EZG,

— entspricht den OECD-Richtlinien,

— Forderung der Eigenleistung und Mitverantwortung des Entw1ck1ungslandes
Schwichen des heutigen Instrumentes:

(Der Expertenbericht macht keine Schwéchen geltend, die sich auf die Vertel-
lungsorientierung beziehen).
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Wachstumsorientierung

Stirken des heutigen Instrumentes:

entspricht dem EZG,

entspricht den OECD-Richtlinien, :

Komplementaritit zu anderen Instrumenten der EZ: Ziel der Mischkredite
ist Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung des Entwicklungslandes,

‘Forderung der Devisen und Investitionskapazitit des EL (Kapitalzufluss),

Mobilisierung von Privatmitteln (Multiplikator),

erhéhte Konkurrenzfihigkeit der schweizerischen Exportwirtschaft (Verbin-
dung mit ERG, Konzessionalitdt des Mischkredites, Tiirdffner-Effekt),
Innovationsgehalt von Projekten (Technischer Standard, Know-how-Trans-
fer), )

Wecken privater Interessen und (gegebenenfalls langerfristige) Zusammenar-
beit zwischen Entwicklungsland und schweizerischer Privatwirtschaft.

Schwichen des heutigen Instrumentes

fiir sich allein unbedeutende Makrowirkung,

fiir kamerunische Institutionen recht bedeutender Mitnahmeeffekt,
schwache internationale Konkurrenzfiahigkeit (Anzahlung, Volumen, Laufzeit
Bankentranche, Priifungskriterien und -praxis),

Investitionsorientierung, ‘

Vernachlédssigung der Betriebsphase (Unterhalt, Ausbildung, Coaching},
ungeniigende Nachhaltigkeit,

teilweise mangelnde Motivierung der Schweizer Wirtschaft.

Instrumentelle Eignung

Starken des heutigen Instrumentes:

Beschleunigung der Realisierung von Projekten.

Schwichen des heutigen Instrumentes:

verschiedene Zielebenen des Instrumentes: potentielle Konflikte und entspre-
chender Optimierungsbedarf,

inkonsistente Ausschreibungspraxis (von seiten des EL),

unsichere Finanzierungsgarantie in Offertphase,

ungeregelte Weitergabebedingungen an private Projekttréger,

wenig Einfluss des BAWI auf effektive Projektpriorititen und Projektrealisie-
rung, ‘ ‘

oft schwache Partnerqualitat,

langes, teils ineffizientes und wenig transparentes Priifungsverfahren,

wenig Klarheit und Kenntnisse iiber beabsichtigte Wirkungen, Zielbevolke-
rung, Projektveriauf und effektive Wirkungen (mangelhafte Projektzieldefini-
tion, Projektbegleitung und -evaluation), ‘
geringe Anpassungsfihigkeit bei sich verindernden Rahmenbedingungen
und Voraussetzungen.

Eine vergleichende Bewertung der drei gepriiften Varianten ist zwar erschwert,
weil nur eine davon — die Optimierungsvariante — von den Experten hinrei-
chend ausgearbeitet worden ist. Immerhin lassen sich aufgrund der vorstehen-
den Gruppierung folgende Aussagen iiber die drei Varianten machen:
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Die Variante entwicklungspolitische Weiterentwicklung der Mischkredite:

— stidrkt die vorhandenen Stirken der Verteilungsorientierung und erginzt diese
durch neue Stérken,

— schwicht die wachstumsorientierten Stirken des heutigen Instrumentes,

- bekampft die Schwichen des heutigen Instrumentes im Entw1cklungsland
und die Mingel in der Nachhaltigkeit der Hiife,

- bekimpft die Schwichen der heutigen PrOJektsteuerung und die Unklarhei-
ten in den Spielregeln fiir private Investoren. ‘

Die Variante Industriepolitik: ‘

— verstdrkt die Stirken der Wachstumsorientierung des heutigen Instrumentes,

— schwicht die Stiarken der Verteilungsorientierung des heutigen Instrumentes,

— bekidmpft heutige Schwichen der wachstumsorientierten Wirksamkeit in der
Schweiz sowie auf der Makroebene des Entwicklungslandes, ‘

— bekidmpft einige instrumentale Schwichen des heutigen Instrumentes, ver-
schirft dafiir die Schwichen in der Projektsteuerung von der Schweiz aus,

— verschirft Schwichen in der Nachhaltigkeit der Wirkungen.

Die Variante Optimierung des heutigen Instrumentes:

— stirkt die vorhandenen Stirken der Verteilungsorientierung,

— stirkt die wachstumsorientierten Stirken des heutigen Instruments,
bekampft die schwache Nachhaltigkeit der Hilfe und

bekimpft die Schwichen der heutigen Projektsteuerung.

Die Optimierungsvariante verspricht somit alle Vorteile der beiden anderen,
ohne deren Nachteile tragen zu miissen. Dies kann nicht erstaunen, weil es nur
die Folge des Umstandes ist, dass.die Optimierung definitionsgemiss aus einem
Biindel von Massnahmen besteht, die eigens zur Stirkung der Qualititen und
zur Bekdmpfung der Schwichen der heutigen Praxis entwickelt werden sollen.
Im Gegensatz zu den beiden anderen Varianten enthilt die Optimierung kein
selbstindiges Konzept der Hilfe, das notwendigerweise neben neuen Stirken
auch neue Schwichen haben muss. Der Nutzen der Optimierung kann daher
weniger nach Stirken und Schwichen beurteilt werden, als nach ihrer mutmass-
lichen Wirksamkeit im Vergleich zum heutigen Zustand:

(Vergleiche die Einzelheiten in der Vergleichstabelle im Anhang).

Die Geschdftspriifungskommission entscheidet sich fiir die Optimierungsvariante,
da sie die Ausniitzung von Chancen des bestehenden Instrumentes Vers:pricht,
ohne die Risiken alternative Losungen zu schaffen. Ferner handelt es sich dabei
um jene Losung, die heute am deutlichsten erkennbar ist. Dieser Entscheid be-
deutet freilich nicht, dass die Unsicherheiten dieser Variante nicht gesehen wiir-
den. Sie verspricht nur dann Erfolg, wenn die nachstehenden Empfehlungen er-
fullt Werden

5 'Empfehlungen

Die Geschiéftspriffungskommission geht bei ihren Empfehlungén von dén fol-
genden Ursachen fiir die Schwichen des heutigen Instrumentes aus:

- zu wenig klare Zielsetzungen fiir die Praxis der Mlschkredltgewahrung,
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— ungeniigender Einsatz von Mitteln zur Gewihrleistung der angestrebten Wir-
kungen im Entwicklungsland, ‘

— zu wenig genaue Festlegung der Bedingungen und Auflagen in den Staatsver-
trigen mit den einzelnen Entwicklungslindern iiber die Gewdihrung von
Mischkrediten,

— zu passives Rollenverstindnis des BAWI gegeniiber den interessierten Par-
teien eines Mischkredit-Geschiftes und ihrem Projekt,

— nicht hinreichend selektive und konsequente Beurteilungskriterien fiir die
Auswahl und Priifung von Projekten durch das BAWL

Die nachstehenden Empfehlungen sollen zeigen, welche Massnahmen die Ge-
schiftspriifungskommission fiir eine Optimierung des Instrumentes als geeignet
erachtet.

51

Die Zielsetzung der Mischkreditpraxis ist durch eine klare Definition und konse-
quente Durchsetzung von Kriterien fiir die Auswahl von Lindern und Projek-
ten zu stirken.

— Fiir die Landerauswahl soll die Gewihr entscheldend sein, die ein Land fur
die Effizienz des Mitteleinsatzes in umfassendem Sinne, die angemessene fi-
nanzielle und institutionelle Eigenleistung des Landes und die hinreichende
Stiarke der potentiellen Projektpartner in Planung und Durchfithrung der
Vorhaben zu bieten vermag.

- Fiir die Projektauswahl ist konsequent auf den langfnstxgen zu erwartenden
wirtschaftlichen Nutzen, die beabsichtigte entwwklungspohtlschen Wirkun-
gen und den voraussehbaren Grad der Nachhaltigkeit der Wirkungen abzu-
stellen.

Bei konsequenter Anwendung dieser Kriterien sind die Verfugbaren Mittel ge-
geniiber heute auf weniger Lander zu verteilen und dort schwerpunktmissig
einzusetzen. Mischkredite sind nur in Schwerpunktlindern der schweizerischen
Entwicklungszusammenarbeit einzusetzen, da unsere Behorden nur dort mit
den Verhiltnissen hinreichend vertraut sind.

52

Die Wirkungen von Mischkrediten sind zu erhéhen, indem die Mittel konzen-
trierter und fiir die Exportwirtschaft attraktiver eingesetzt werden und ihre Ver-
wendung im Hinblick auf grossere Nachhaltigkeit vom BAWI besser betreut
wird. ‘

Dazu gehoren insbesondere

- ¢ine Konzentration auf bestimmte Sektoren (wie die w1rtschafthche Infra-
struktur und die Industrieproduktion), ‘

— verstirkte Massnahmen einer begleitenden technischen Zusammenarbeit bei
den dafiir geeigneten Projekten,
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- die Fortfithrung der Verkniipfung von Mischkrediten mit der Exportrisikoga-
rantie und die zeitliche Verldngerung der Bankenkredite,

— erhohte Anforderungen an die Projekttriger im Entwicklungsland sowie For-
derung ihrer Kapazititen,

~ Anforderungen an das Betriebskonzept nach erfolgter Iavestition, wobei de-
ren Nachhaltigkeit einerseits durch haftungsrechtliche Garantien, anderseits
durch Anerkennung der Unterhaltskosten als Projektkosten oder durch
‘Schaffung eines Fonds fiir Aufwendungen nach der Investition gesichert wer-
den kann.

53

Im Bereich des Vollzugs von Mischkreditgeschiften sind die Moglichkeiten der
Zusammenarbeit innerhalb der Bundesverwaltung und mit der Privatwirtschaft
besser zu nutzen, damit vorhandene Kenntnisse und Erfahrungen ausgeschopft
werden konnen. Das BAWI muss sich dabei insbesondere fiir Planung, Beglei-
tung und Kontrolle der Projekte einsetzen und dabei auch dle Hilfe von' Exper-
ten nutzen:

— In den Phasen der Planung und der Projektpriifung muss das BAWI die Kri-
_terien der Linder- und Pro;ektauswahl nach klaren Spielregeln konsequent
durchsetzen.

- Wichtige Mischkredite miissen vom BAWI vermehst begleitet und kontrol-
liert werden, wobei es die entsprechenden Aufgaben im Entw1ck1ungsland
entweder selber oder iiber die zustindigen Botschaften der Schweiz oder ei-
gene Koordinatoren wahrnehmen kann.

— Die personellen Kapazititen des BAWI sind vom Bundesrat in geeigneter
Weise den erhohten Anforderungen anzupassen; dabei sind die Méglichkei-
ten einer vertieften Zusammenarbeit mit der DEH auszuschopfen. Die Prii-
fung der einzelnen Massnahmen, die hiefiir erforderlich sind, ist Sache des
Bundesrates. Die Geschiftspriffungskommission sieht zur Zeit jedoch keine
hinreichenden Vorteile der Schaffung einer ausgegliederten Organisationsein-
heit fiir die Betreuung der Mischkredite. }

54

In bezug auf die Auswertung gewonnener Erfahrung hat sich die vorliegende
Evaluation der Mischkreditpraxis auf zwei Sonderfille bezogen. Wihrend der
Laufzeit der Mischkreditlinien fiir Kamerun hat die Expertise keine Auswer-
tung von Erfahrungen durch das BAWI aufgezeigt. Umgekehrt sind zum Misch-
kredit fiir China starke Veridnderungen in der Haltung des Amtes belegt, von
denen aber auf der Grundlage der vorliegenden Inspektion noch nicht erkenn-
bar ist, ob sie allgemein gelten. Immerhin zeigen die dabei gefiihrten Diskussio-
nen den heutigen Willen des Amtes, die in China verwendeten Kriterien soweit
iibertragbar zur allgemeinen Praxis zu machen. Die Kommission empfiehlt, die
Erfahrungen mit China auszuwerten und fiir die kiinftige Praxis zu nutzen.
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Dazu gehoren insbesondere folgende Massnahmen:

— Uber die gewihrten Mischkredite sind wie bei den Projekten der technischen
Zusammenarbeit moglichst systematisch Analysen vorzunehmen, die sich auf
ein EvaIuationskonzept stiitzen, das als Fiihrungsmittel dienen kann und
auch das Monitoring und den Umsetzungsprozess der Erkenntnisse in die
Praxis gewihrleistet.

— Die zustindigen Mitarbeiter des BAWI und der Botschaften sind fiir ihre
* Aufgaben verstirkt weiterzubilden.

— Mit der DEH ist ein systematischer Erfahrungsaustausch zu pflegen.

— Zur begleitenden Kontrolle des Lernprozesses in der Praxis der Mischkredite
ist dem BAWI eine zahlenmissig sehr kleine beratende Kommission von
Sachverstandigen beizuordnen, die periodisch tagt; die Kommission hat auch
Nachkontrollen durchzufiihren und dariiber den Geschiftspriifungskommis-
sionen auf deren Wunsch Bericht zu erstatten.

— Das Ergebnis der Wirkungsanalysen ist jeweils auch im Geschéftsbericht des
Bundesrates darzustellen.

55

Der Versuch einer Optimierung der bestehenden Praxis ist fiir die Verwaltung
anspruchsvoller als die Ablosung der Mischkredite durch ein Instrument, das
auf die Verkniipfung von Entwicklungshilfe und Exportférderung verzichten
wiirde. Denn die vorgeschlagenen Massnahmen konnen die potentiellen Ziel-
konflikte des Instruments Mischkredit nur verringern, nicht aber voéllig beseiti-
gen. Es ist daher nétig, dass die geforderte Strategie der Konzentration auf ge-
eignete Lander, Sektoren, Projekte und Projekttrdger ndher ausgearbeitet und
dem BAWI durch den Bundesrat zur konsequenten Durchsetzung vorgegeben
wird.

6 Hinweis zum Geltungsbereich der Untersuchung

Die Geschiiftspriffungskommission hélt fest, dass die vorliegende Untersuchung
sich nur auf das Instrument der Mischkredite als Form der Entwicklungszusam-
menarbeit bezieht. Allfillige Mischfinanzierungen als Formen einer méglichen
Hilfe an osteuropidische Staaten sind nicht Gegenstand der Priifung gewesen
und werden von den Schlussfolgerungen und Empfehlungen nicht erfasst.

1453




7 Stellungnahme des Bundesrates

Die Kommission bittet den Bundesrat ihr bis zum 15. Januar 1990 mitzuteilen,
welche Folge er diesem. Bericht zu geben gedenkt. Die Konsequenzen aus dieser
Uberpriifung sind soweit moglich in der niichsten Botschaft zu emem Rahmen-
kredit sichtbar zu machen.

21. November 1989 Geschﬁftsprﬁfungskommission des Nationalrates

Der Prisident: Rutishauser -
Der Sekretiir: Mastronardi

3737

Hinweis:' ‘
Bei der Dokumentationszentrale: der Bundesversammlung, 3003 Bern, kann eine Fas-
sung dieses Berichts mit folgendén Anhingen bezogen werden:
1. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen aus dem Bericht von Brugger, Hanser
& Partner: Evaluation Mischkredite anhand der Fallbeispiele Kamerun und China
vom 30. Juni 1989. (Der ganze Bericht kann bei der Dokumentationszentrale der
Bundesversammlung, 3003 Bern, bezogen werden).
. Tabellarische Daten zu den Mischkrediten fiir Kamerun und China. )
. Stellungnahme des Bundesamtes fiir Aussenwirtschaft zur Evaluation Kamerun/
China vom 15. August 1989.
4. Auszug aus dem Bundesgesetz iiber die internationale Entwicklungszusammenar-
beit und humanitire Hilfe vom 19. Mirz 1976 (SR 974.0).
5. Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom 27. September 1989 lber Ziele und
Priorititen des Entwicklungshilfegesetzes.

[N N ]
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Anhang

Vergleich der Stirken und Schwiichen der Alternativvarianten

A. Stirken des heutigen Instruments

— Entspricht dem EZG ...........
— Entspricht den OECD-Richtlinien
~ Komplementaritt zu anderen In-
strumenten der EZ: Ziel der MK
ist Férderung der wirtschaftlichen
Entwicklung des EL.............
— Forderung der Devisen- und Inve-
stitionskapazitat des EL (Kapital-
zufluss) ...
— Mobilisierung von Privatmitteln
(Multiplikator) . ...............
— Forderung der Eigenleistung und
Mitverantwortung des EL ... .. ..
— Beschleunigung der Realisierung
von Projekten.................
— Erhohte Konkurrenzfahigkeit der
schweizerischen Exportwirtschaft
(Verbindung mit ERG, Konzes-
sionalitdt des MK, Tiroffner-Ef-
fekt) . oo
— Innovationsgehalt von Projekten
(technischer Standard, Know-
how-Transfer) .................
— Wecken privater Interessen und
(gegebenenfalls lingerfristige) Zu-
sammenarbeit zwischen EL und
schweizerischer Privatwirtschaft . .

Zusdrzliche Stdrken einer Variante

— eindeutigere Zielorientierung . . ..
— Starkung des entwicklungspoliti-
schen Impulses im Entwicklungs-
land ...
~ hohere Wirksamkeit kompletter
Projektzyklen .................
- Stiarkung des Lerneffektes durch
Projektbegleitung .. ............
- grossere Ungebundenheit der
Hilfe ............. ... ..

Variante
Optimierung

V/W verstirkt
V/W unverdandert

“7

“7

v

unverdndert

unverdndert
verstarkt
verstirkt

verstirkt

unverandert

verstarkt

unverdndert

unverdandert

verstarkt
verstarkt
verstiarkt

unverandert

Variante

. Entwicklungs-

politik

verstiarkt
verstarkt

geschwicht )

geschwicht
geschwicht -

geschwiicht

unverédndert

geschwiicht

geschwicht

geschwiicht |
Stirke

Stérke
Stérke
Stirke

Stérke

Variante
Industrie-
politik

geschwicht
geschwicht

verstirkt

verstirkt
verstirkt
verstirkt

verstirkt

verstarkt

verstirkt )

verstirkt

1) Gilt nur je nach der entsprechenden Grundannahme zugunsten des heutigen Instru-

mentes.
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Variante Variante Variante
Optimierung Entwicklungs-  Industrie-
politik ~ politik

B. Schwiichen des heutigen Instruments

— Verschiedene Zielebenen des In-

struments: Potentielle Konflikte

und entsprechender Optimie-

rungsbedarf. .. ................ 1 bekampft bekampft bekampft?
— Fiir sich allein unbedeutende

Makrowirkung . ............... W bekampft ‘

(Konzentr.)  verschirft bekimpft

— Fiir kamerunische Institutionen

recht bedeutender Mitnahmeef-

fekt ... ... W bekdmpft ‘

: (Konzentr.) bekdmpft unverdndert

— Schwache internationale Konkur- t
renzfihigkeit (Anzahlung, Volu-
men, Laufzeit Bankentranche, ]
Prifungskriterien und -praxis) ... W  bekdmpft bekidmpft bekdmpft

— Inkonsistente Ausschreibungspra- ‘ ‘ ‘

xis (vonseiten EL) ... .......... I bekampft unverdndert unverindert
— Unsichere Finanzierungsgarantie ) ‘

in Offertphase ................ I bekampft bekampft unverindert
— Ungeregelte Weitergabebedingun- C

gen an private Projekttriger .. ... I bekampft bekdmpft beké’*mpft

— Wenig Einfluss des BAWI auf
effektive Projektpriorititen und o
Projektrealisierung............. I bekdmpft bekampft verschirft
— Investitionsorientierung ........ W bekidmpft bekampft bekdmpft
— Vernachlissigung der Betriebs- ‘
phase (Unterhalt, Ausbildung,

Coaching) ...........ovvvvnn W bekdmpft bekampft bekdampft
— Ungeniigende Nachhaltigkeit .... W  bekdmpft  bekampft  verscharft

— Oft schwache Partnerqualitat . ... I bekdmpft bekampft verschérft
— Langes, teils ineffizientes und .
wenig transparentes Priifungsver-

fahren ....... ... .. ..o o I bekadmpft unverdndert bekampft
— Teilweise mangelnde Motivierung ‘ ;
der Schweizer Wirtschaft........ W unverindert verscharfi bekdmpft

— Wenig Klarheit und Kenntnisse
iiber beabsichtigie Wirkungen,
Zielbevolkerung, Projektverlauf
und effektive Wirkungen (man-
gelhafte Projektziel-Definition,
Projektbegleitung und -evalua- h '
HOM) e et I bekampft bekampft verschirft

— Geringe Anpassungsfiahigkeit bei
sich verdndernden Rahmenbedin-
gungen und Voraussetzungen .... I bekampft bekdmpft?  bekdmpft?

) Gilt nur innerhalb des Instrumentes, nicht aber gegeniiber den {ibrigen Instrumenten
der Entwicklungszusammenarbeit.

Gilt nur je nach der entsprechenden Grundannahme zugunsten des heutigen Instru-
mentes. :

2

<
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Zusdtzliche Schwdchen einer Variante

— Erhohtes Risiko eines neuen In-
strumentes, das weitgehend Neu-
land darstellt. .................

Legende

v
w
I

Verteilungsorientierung
Wachstumsorientierung
Instrumentelle Eignung

Variante
Optimierung

bekampft

Variante
Entwicklungs-
politik

Variante
Industrie-
politik

Schwiche
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[

DER SCHWEIZERISCHE BUNDESRAT

Bern, den 17. Januar 1990

An die Geschiftspriifungskom-
mission des Nationalrates
z.Hd. von Hr. Nationalrat

K. Tschuppert, Prdsident

3003 Bern

Erfolgskontrolle der schweizerischen Mischkredite, untersucht
am Beispiel von Kamerun

Sehr geehrter Herr Président

Sehr geehrte Damen und Herren

Ihr Bericht zur schweizerischen Mischkreditpolitik vom 21. No-
vember 1989 wurde von uns mit der gebiihrenden Aufmerksamkeit
zur Kenntnis genommen. Ihre Empfehlungen finden -~ von wenigen
Ausnahmen abgesehen - unsere breite Zustimmung. Auf der Grund-
\lage der Grundsdtze, welche wir in der Botschaft vom 19.
Februar 1986 iiber die Weiterfilthrung ‘der wirtschafts- und han-
delspolitischen Massnahmen im Rahmen unserer Entwicklungszusam-
menarbeit beziiglich der Weiterentwicklung unserer Mis$chkredit-
politik darlegten, wurde ein grosser Teil Ihrer Empfehlungen
bereits in unsere Arbeit einbezogen. Die Empfehlungen, welche
neue Akzente in unsere Politik bringen, werden von uns grund-
sdtzlich begriisst, da sie uns zur Priifung innovativer Mdglich-
keiten herausfordern, um die im internationalen Vergleich be-
.scheidenen Mischkreditmittel noch konzentrierter, mit einer
welteren Verbesserung der entwicklungspolitischen Nachhaltig-
keit und einer fiir unsere Wirtschaft erhBhten Attraktivitit
einzusetzen.
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Wir haben von Ihrer Auffassung Kenntnis genommen, wonach die
Mischfinanzierungen in einem Spannungsfeld zwischen Entwick-
lungspolitik und Handelspolitik stehen konnten. Die Konflikt-
potentiale, welche in Threr Lagebeurteilung (2iff. 4) dargelegt
werden, scheinen uns jedoch liberzeichnet und zu stark von den
spezifischen Problemen geprdgt, denen wir beim Vollzug der Kre-
ditlinien begegneten, welche Kamerun 1981 und 1985 gewdhrt wur-
den.

1. Die Mischfinanzierungen als Teil der schweizerischen
Pinanzhilfe

Um die bisherige schweizerische Mischfinanzierungspolitik
und unsere Stellungnahme zu einzelnen Empfehlungen und The-
sen der Kommission besser verstdndlich zu machen, scheint
es uns wichtig, die Stellung der Mischfinanzierungen im
Rahmen der schweizerischen Entwicklungszusammenarbeit n&her
zu umschreiben.

Mischfinanzierungen sind Teil der schweizerischen Finanz-
hilfe, welche bilateral und rultilateral (regionale Ent-
wicklungsbanken und Entwicklungsfonds u.a.) gewdhrt wird.
Unter den Begriff der Finanzhilfe fallen Kapitalhingaben an
Entwicklungsldnder, deren Hilfscharakter in besonders lan-
gen Laufzeiten und Karenzfristen sowie in glinstigen Zins-
sdtzen oder allenfalls gar in der Unentgeltlichkeit liegt.
Allgemein sollen diese Leistungen die Zahlungsbilanz der
Empfangerldander mdglichst wenig belasten. Die Finanzhilfe
dient somit u.a. der Ergdnzung der internen Kapitalbildung
in den Entwicklungsl&ndern.

Ein Rilckblick auf die Entwicklung der schweizerischen
Mischkreditpolitik zeigt, dass unter dem ersten Rahmenkre-
dit fiir wirtschafts- und handelspolitische Massnahmen in
Rahmen der internationalen Entwicklungszusammenarbeit (Bot-
schaft vom 9. August 1978) dieser urspriingliche Gedanke der
Zurver fiigungstellung von Devisen zur Ergdnzung der internen
Kapitalbildung wichtigstes Leitmotiv war. Mischkredite wur-
den als Programmhilfen vergeben (&hnlich einer Zahlungsbi-
lanzhilfe) und den begilinstigten Lindern eine grosse Ent-
scheidungsautonomie in der Verwendung der Mittel gewdhrt.
Bei der Mittelvergabe stand deshalb die Lander- und weniger
die Projektauswahl im Vordergrund Aufgrund der gemachten

. Erfahrungen und der Evaluationsergebnisse hat sich das Ge-
wicht dann sukzessive auf die Ebene der Projektauswahl ver-
lagert. In der Botschaft Uber den zweiten Rahmenkredit vom
14. Dezember 198l beschrieben wir die Kriterien, von denen
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wir uns bei der Ldénderauswahl leiten lassen, und welche
auch heute noch weitgehend Giltigkeit haben. Gleichzeitig
gingen wir auch bereits ausfiihrlicher auf den Verwendungs-—
bereich und die wichtigsten Kriterien der Projektauswahl
ein. In der Botschaft iiber den dritten Rahmenkredit wom 19.
Februar 1986 liegt das Schwergewicht eindeutig bel der Aus-
wahl der Einsatzbereiche sowie der Projektauswahl und der

‘Projektabwicklung.

Unsere stdrkere Einflussnahme auf die Projektauswahl bedeu~
tet eine Beschneidung der Autonomie und Selbstverantwortung
der Partnerldnder, der wir durch eine frithzeitige, gemein-
same Bereinigung indikativer Projektlisten und/oder Defini-
tion der Einsatzbereiche zu begegnen suchen.

Die Mischfinanzierungen tragen zu einer Mobilisierung von
privaten Mitteln fiir die Entwicklung bei. Diesem Effekt
kommt heute eine umso grdssere Bedeutung zu, als der Riick-
gang privater Fliisse zu einer wesentlichen Verschdrfung der
Finanzierungsliicken in den Entwicklungsl&ndern beigetragen
hat:

o Die Verbindung von kommerziellen Krediten mit Sffentli-
chen Geldern ergibt Bedingungen, die dem Entwicklungs-
stand ausgewdhlter Partnerld@nder entsprechen, welche
ihren Devisenbedarf nicht oder nicht nur iber offentliche
Hilfe auf Geschenkbasis befriedigen k&nnen. Im Gegensatz
zu den meisten ilbrigen Industrieldndern verfigt die
Schweiz nur mehr in den Mischfinanzierungen iber eine
(bescheidene) Moglichkeit, bilaterale Finanzhilfe mit
einem Kreditelement (Bankenanteil) zu gewdhren.

' I

o Mischfinanzierungen stellen damit auch einen Teil des
Instrumentariums dar, welcher der schweizerischen Ent-
wicklungszusammenarbeit ermdglicht, ihren Aktionsradius
etwas zu erweitern, ohne die Konzentration des Mittelein-
satzes auf die drmeren Lander zu beeintrdchtigen. .Misch-
finanzierungen erlauben, in jenen Li&ndern in beschrédnktem
Masse gebundene Hilfe einzusetzen, die schweizerische
Technologie und Dienstleistungen bendtigen, und unsere
ungebundene Hilfe schwergewichtig dort zu verwenden, wo
lokale Aufbauarbeit vordringlich ist. Die Mdglichkeit,
mit einer grésseren Anzahl von Lindern zusammenziarbei-
ten, kommt ausserdem auch unseren aussenpolitischen Inte-
ressen entgegen.




o Mischkredite ermdglichen unseren Partnerldndern eine gin-
stige Finanzierung von Giitern und Dienstleistungen, die
sie zur wirtschaftlichen Weiterentwicklung bendtigen und
welche die Schweiz mit komparativen Vorteilen liefern
kann. Sie lassen anderseits unseren Unternehmen die Mog-
lichkeit offen, sich zu Wettbewerbsbedingungen an Projek-
ten zu beteiligen, fiir welche die Bereitstellung einer
konzessionellen Finanzierung Bedingung ist.

o Der ‘Zugang zu giinstigen Finanzierungen ist fiir viele Ent-
wicklungslinder eine Voraussetzung, damit sie ein minima-
les Investitionsniveau aufrechterhalten k&dnnen. Auf der
Seite der Anbieter ist deshalb die Tendenz zu beobachten,
verstdrkt internationale (europdische) Konsortien zu bil-
den, um konzessionelle Finanzierungen verschiedener L&n-
der kombinieren zu kdnnen. Die Beteiligung schweizeri-
scher Unternehmen an solchen Konsortien setzt voraus,
dass sie fiir ihren Anteil eine Mischfinanzierung in Aus-
sicht stellen k®nnen.

Es gibt aber auch Faktoren, welche die Nachfrage nach
schweizerischen Mischfinanzierungen dampfen. Zu nennen ist
einmal die breitere Palette von Finanzierungsmdglichkeiten
anderer Industrieldnder {einschliesslich reiner, gebundener
Entwicklungskredite) und die im internationalen Vergleich
umfassendere Priifung der Projekte durch die Schweiz. In
vielen Empfdngerldndern haben sich ausserdem in Folge der
Ueberschuldung die Aussichten verschlechtert, wirtschaft-
lich lebensfzhige Projekte zu realisieren. Die Bindung
zwischen Bund, Banken und ERG-Deckung des Bankenanteils er-
schwert sodann eine rasche Anpassung der Konditionen der
schweizerischen Kredite an verdnderte Verhdltnisse.

Der Einsatz von Mischfinanzierungen setzt eine Konvergenz
der Interessen zwischen dem Partnerland, welches am Bezug
von Technologie und Dienstleistungen zu' ginstigen Bedingun-
gen interessiert ist; und der schweizerischen Wirtschaft
voraus, welche entsprechende Projekte in den Partnerlédndern
realisieren Xann. Obwohl die schweizerische Entwicklungs-
hilfe sich am Grundsatz der Solidarit&dt orientiert, unter-
stiitzt eine solche, unmittelbare Uebereinstimmung der
Interessen den Aufbau echter partnerschaftlicher Beziehun-
gen. Es obliegt dabei der Verwaltung sicherzustellen, dass
vorgesehene Transaktionen diesem Anspruch genﬁgén und sich
nicht einseitig an schweizerischen Exportinteressen orien-
tieren.
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2. Die wesentlichsten,Grﬁndsﬁtze der schweizerischen
" Mischkreditpolitik

Bei der Verwendung der Mittel liegt der einzige, grundsitz-
liche Unterschied der Mischfinanzierungen zur normalen
Finanzhilfe: in der Gebundenheit an schweizerische Giiter und
Dienstleistungen, welche in den letzten Jahren allerdings
wesentlich gelockert worden ist (der Auslandanteil, den die
ERG akzeptieren kann, .wurde auf 50% angehoben). Dadurch er-
halten die Unternehmen eine hBhere Flexibilit&t in der Zu-
sammensetzung ihres Angebotes, was sich entwicklungspoli-
tisch positiv auswirkt. Dieser Unterschied zur normalen
Finanzhilfe ist auch eine Folge der Zielsetzung, zusidtz-
liche, private Mittel fiir die Entwicklung zu mobilisieren.
Diese setzt eine Koppelung mit der ERG voraus, welche die
Lieferbindung an Gliter und Dienstleistungen aus der Schweiz
begriindet.

In dieser Gebundenheit der Mittel sehen wir die einzige Ge—
fahr eines mdglichen Zielkonfliktes mit dem Entwicklungs-—
hilfegesetz, der dann gegeben wdre, wenn wir die Mittel
primdr in den Dienst der Exportfdrderung stellen wiirden.

Um einen solchen Zielkonflikt auszuschliessen, beachten wir
systematisch folgende Grundsitze:

o Voraussetzung fiir ;eine Finanzierung bildet eine positive
‘entwicklungspolitische Beurteilung der unterbreiteten
Projekte (vgl. unsere Botschaft vom 19. Februar 1986 und
die Stellungnahme‘des Bundesamtes flir Aussenwirtschaft
vom 15. August 1989).

o Die internationale Wettbewerbsfdhigkeit des schweizeri-
schen Angebots (Relation Leistung/Qualit&t/Preis) muss
gegeben sein und wird Uberpriift: das Partnerland soll
seine Mittel wirtschaftlich einsetzen und Entwicklungs-

. hilfemittel sollen nicht zur Subventionierung schweizeri-
scher Exporte verwendet werden.

o Der Antrag zur Finanzierung eines Projektes muss grund-
sdtzlich vom Partnerland ausgehen: es ist zundchst Sache
des. Kreditnehmers, Prioritdten festzulegen und Projekte
zu bezeichnen, die er mit dem Kredit finanzieren will. Im
Gegensatz zu anderen Industrieldndern versuchten wir bis-
‘her grundsdtzlich nicht, mit Mischfinanzierungen aktiv
Projekte "einzukaufen" und dem internationalen Wettbewerb
zu entziehen.
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Diese Grundsdtze entsprechen nicht nur entwicklungspoliti-
schen Ueberlegungen, sondern auch unserer liberalen ord-
nungspolitischen Ausrichtung und einer auf den Aufbau lang-
fristiger Beziehungen ausgerichteten Handelspolitik.

Die Befolgung dieser Grundsdtze fiihrt dazu, dass

o0 Mischfinanzierungen vorzugsweise in den Bereichen der
wirtschaftlichen Infrastruktur (46 %) und der Industria-
lisierung (40 %) eingesetzt werden, in welchen die
schweizerische Industrie besondere, komparative Vorteile
ausspielen kann,

o die Projektakquisition und gemeinsam mit den lokalen
Partnern auch die Projektvorbereitung primdr bei den
schweizerischen Unternenmen liegen, denen nach der Pro-
jektpriifung und Genehmigung zusammen rit ihren Vertrags-—
partnern auch die Verantwortung fir die Projektrealisie-
rung obliegt,

o projektbegleitende Massnahmen (Ausbildung, Wartung etc.)
von uns bisher nur mit grdsster: Zuriickhaltung auf Ge-
schenkbasis finanziert worden sind, da wir zum einen da-
von ausgehen, dass wirtschaftlich lebensfahige Projekte
solche Kosten selber nriissen tragen konnen, zum andern
aber auch wettbewesrbsverzerrende Ausw1rkungen solcher Zu-
satzleistungen vermeiden wollten.

Unser in Ihrem Bericht erwdhntes zurickhaltendes Rollenver-
stdndnis darf nicht mit Passivitdt gleichgesetzt werden, da
wir einerseits davon ausgehen, dass unsere Unternehmen und
ihre Partner in den Entwicklungsl@ndern ein hohes Mass an
Mitverantwortung zu tragen und Eigenleistung zu erbringen
haben und wir andrerseits Mischkredite nicht als Export-
forderungsinstrument missbrauchen wollen. Wir werden prii-
fen, wie und wieweit wir im Rahmen dieser Grundsitze
zusdtzliche Leistungen, Aufgaben und operatlonelle Verant-
wortung Ubernehmen kdnnen:

o Die bevorzugten Einsatzbereiche der Mischfinanzierungen
kdnnen kaum gedndert werden, ohne den Grundsatz der Wett-
bewerbsfahigkeit der schweizerischen Lieferungen in Frage
zu stellen und sie entsprechen der von Ihnen empfohlenen
sektoriellen Konzentration.

o Hinsichtlich der Projektvorbereitung und Durchfithrung so-
wie der Uebernahme der Kosten von projektbegleitenden

Massnahmen besteht Raum fiir.zusdtzliche Anstrengungen und
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Leistungen durch den Bund, wie sie von Thnen empfohlen
werden. Wir gehen '‘allerdings davon aus, dass sowohl der
Projekttrdger im Partnerland wie auch die schweizerische
Lieferfirma in diesen Bereichen weiterhin angemessene
Eigenleistungen zu erbringen haben. Wir betrachten es als
ein spezifisches Merkmal der Mischfinanzierungen, dass
die Projektauswahl und Partneranbahnung in der Regel
durch den Markt iniziiert werden. Wir sind auch der Ruf-
fassung, dass im Normalfall die primdre Verantwortung fiir
die Projektvorbereitung und Projektrealisierung beim lo-
kalen Projekttrdger und der schweizerischen Lieferfirma
bleiben muss. Dieser Einbezug prjvater Unternehmen in die
Verantwortung fir den Projekterfolg betrachten wir eben-
falls als ein erhaltenswertes Merkmal der Mischfinanzie-
rungen.

Wir werden die seit 1986 unternommenen Anstréngungen zur
frilhzeitigen Identifikation und Auswahl mischkreditwiirdi-
ger Projekte verstdrken. Wir sind dadurch in der Lage,
auf die Projektvorbereitung Einfluss zu nehmen und Aende-
rungen, welche fiir einen positiven Finanzierungsentscheid
notwendig sind, rechtzeitig zu erwirken. Wir sind in
spezifischen Fdllen auch bereit, Faktibilitdtsstudien zu
finanzieren. Projekte, welche entwicklungspolitisch frag-
wirdig sind, konnen ausgeschieden werden, bevor grosse

Vorbereitungskosten anfallen.

Ein wichtiger Punkt, dem Sie in Ihren Enpfehlungen grosse
Bedeutung zumessen, ist die Sicherstellung einer nachhal-
tigen Wirkung des Mitteleinsatzes. Wir legen bei der Pro-
jektpriifung seit 1986 ein besonderes Gewicht auf die
Qualitdt des Projekttrdgers sowie die Ausbildungs- und
Unterhaltsbediirfnisse. Wir gingen bisher grundsdtzlich
davon aus, dass diese Leistungen als Teil der Projektko-
sten in die Mischfinanzierung eingeschlossen werden soll-

"ten. In Fdllen, wo eine solche L®sung nicht realisierbar

ist, werden wir in Zukunft zu einer Finanzierung solcher
Kosten auf Geschenkbasis (aus dem Durchfiihrungskredit)
vermehrt Hand bieten. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass
die Verhdltnisse in den meisten Mischfinanzierungsld@ndern
mit den Schwierigkeiten, denen wir in Kamerun begegnen
(atypische Projektpalette, rapide Verschlechterung! der
wirtschaftlichen Rahmenbedingungen, schwaches institutio-
nelles Umfeld) nicht vergleichbar sind.

Einer weiteren Vertiefung der Zusammenarbeit zwischen der
Direktion' fir Entwicklungszusammenarbeit und dem Bundes-—

amt fiir Aussenwirtschaft messen wir grosse Bedeutung zu.




Dies gilt namentlich auch mit Bezug auf unsere; erhdhte
Bereitschaft, projetvorbereitende und projektbegleitende
Massnahmen bei Mischkreditvorhaben auf Geschenkbasis zu
finanzieren. Das Bundesamt fiir Aussenwirtschaft wird in
Fdllen, wo solche Leistungen iiber ein spezifisches Pro-
jekt hinausgehen (z.B. Unterstiitzung lokaler Ausbildungs-—
zentren) oder nicht durch die Lieferfirma erbracht werden
kdnnen, in Zusammenarbeit mit der DEH sicherstellen, dass
im. Rahmen der technischen Zusammenarbeit einheitliche
Kriterien zur Anwendung gelangen und vor allem auch ab-
kldren, wieweit die DEH in der Lage wdre, entsprechende
Leistungen zu erbringen und/oder aus ihren Mitteln zu
unterstiitzen.

Bemerkungen zu: den Ergebnissen der Expertise und zur

Lagebeurteilung der Geschd@ftspriifungskommission

Das nicht vergleichbare institutionelle und wirtschaftliche
Umnfeld in Xamerun und China sowie die Unterschiede zwischen
der alten und neuen Konzeption des Vollzuges zeigen deut-
lich, wie problematisch eine Verallgemeinerung der Schluss—
folgerungen hinsichtlich der im einen oder anderen Land er-
zielten Ergebnisse ist. Diese Einschrdnkung gilt namentlich
fiir die aus den Schwierigkeiten in Kamerun abgeleiteten
Spannungsfelder (Ziff. 4i). Sie gilt aber auch bei der
Beurteilung und Wertung, der von den Experten diagnosti-
zierten Stdrken uné Schwidchen des Instrumentes (Ziff., 42},
welche je nach Umfeld bzw. Land nicht nur unterschiedlich
wirksam werden, sondern teilweise nicht eine Frage des
Instrumentes, sondern der Politik der Vollzugsbehtrde dar-
stellen und somit verdnderbare Grodssen'sind.

Aufgrund der praktischen. Erfahrungen und einer offeneren
Auslegung des Entwicklungshilfegesetzes scheinen uns des-
halb die unter Ziff. 41 Ihres Berichtes aufgezeigten Kon-
fliktpotentiale stark liberzeichnet.

Dies gilt .einmal hinsichtlich der untersuchten Spannungs-
felder mit den Zielsetzungen {(Art. 5) des Entwicklungshil-
fegesetzes. Abgesehen davon, dass die Zielbestimhungen des
Gesetzes offen und nicht abschliessend formuliert sind,
kdnnen wir keinen Gegensatz zwischen der Grundbedlirfnis-
orientierung des -Gesetzes einerseits und wachstumsorien-
tierten Massnahmen anderseits erkennen‘(Seité 14/15). Diese
Ansdtze schliessen sich nicht aus, sondern miissen sich er-
gdnzen. Ausgewogene, auf ein.nachhaltiges Wachstum ausge-
richtete Massnahmen verbessern die Erfolgsaussichten grund-
bediirfnisorientierter Anstrengungen, die fetztlich auch auf
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mehr Wachstum ausgerichtet sind, welches fiir die Verbe#se—
rung der Lége breiter‘Bevﬁlkerungsschichten von entschei-
dender Bedeutung ist. Auf der anderen Seite bilden grundbe-
diirfnisorientierte Anstrengungen eine wichtige Vorausset-
zung fiir den nachhaltigen Erfolg ausgewogener nakrodkonomi-
scher Wachstumszielsetzungen.

Keinen Zielkonflikt kdnnen wir auch zwischen der Priordtat,
die das Entwicklungshilfegesetz auf die Unterstiitzung der
drmeren Lander legt.(Art. 5, Abs. 2), und der Tatsache er-
blicken, dass Mischfinanzierungen fiir &rmste L&nder in der
Regel kein geeignetes Instrument darstellen. Diese Priori-
tdt zu Gunsten drmerer Linder wird im Gesetz ausserdem
nicht absolut formuliert und l&sst eine Oeffnung bestehen
fiir die entwicklungspolitische Unterstiitzung anderer als
“érmerer"‘Lénder,(Minimélanforderung ist im‘Einzelfali,‘
dass es sich um ein Entwicklungsland handelt - Art. 5 Abs.
1).

Trotzdem haben wir bisher das Spektrum unserer Linderaus-
wahl auf die untere H&lfte der Lander mittleren Einkommens
beschrédnkt. Wir gehen im ibrigen davon aus, dem Sinne des
Gesetzgebers zu entsprechen, wenn ein eindeutiges Schwer-
gewicht der schweizerischen Entwicklungshilfemittel auf die
drmeren Linder entfdllt. Diese Politik basiert auf der
Interpretation des Zielartikels, wie sie aus der Stellung-
nahme des Bundesamtes' fiir Justiz vom 27. September 1989 :
hervorgeht. '

Ueberzeichnet: erscheint uns auch der zweite, auf Seite 15
dargestellte Zielkonflikt. Nicht einverstanden sind wir
insbesondere mit der Feststellung, wonach die Mischkredite
"erfahrungsgemdss in erster Linie der schweizerischen Ex-
portwirtschaft helfen", sowie mit der aus unserer Sicht
unzuldssigen Unterscheidung zwischen Ziel- und Mittelebene.

Wir haben bei der Darstellung der schweizerischen Mischfi-
nanzierungspolitik aufgezeigt, dass der Exportfdrderungs-
effekt subsididr bleiben muss und nur stattfinden darf, wenn
der entwicklungspolitische Nutzen eines Projektes gegeben
ist.

wWiirde die These der Kommission zutreffen, miissten die
Grundsitze der schweizerischen Mischfinanzierungspolitik,
mit denen wir das Primat der entwicklungspolitischen Ziel-
setzung der Mischfinanzierungen sicherstellen, grundlegend
iiberpriift werden. Die These der fehlenden Reziprozitdt der
Interessen stellt ausserdem eine Grundvoraussetzung in Fra-




ge, auf der Mischfinanzierungen beruhen, ndamlich dass
schweizerische Unternehmen, insbesondere im Bereich der
wirtschaftlichen Infrastruktur und der Industrialisierung,
zu kompetitiven Bedingungen Leistungen zum wirtschaftlichen
Aufbau von Entwicklungsldndern erbringen kdnnen, die fir
diese von prioritdrem Interesse sind. Die meisten Mischkre-
ditldnder (Indien, China, Aegypten, Thailand, Tunesien,
Marokko etc.) wissen im ibrigen sehr genau, wo die kompara-
tiven Vorteile unserer Industrie liegen, und sind weder fiir
unsere Industrie noch fiir uns leichtgewichtige Verhand-
lungspartner.

Die Probleme der Nachhaltigkeit der Projekte, mit denen wir
in Kamerun zu kdmpfen haben, liegen ausserdem in erster
Linie in der atypischen Projektauswahl, in den institutio-
nellen Schwachen, welche bedeutend grdsser sind als in der
Mehrzahl unserer Ubrigen Mischkreditldnder sowie in der
raschen und massiven Verschlechterung des wirtschaftlichen
Umfeldes. Diese Schwierigkeiten wilirden auch auf normale,
ungebundene Finanzhilfeprojekte negative Auswirkungen ha-
ben. Erschwerend hat sich in diesen Fdllen allerdings aus-
gewirkt, dass wir bei Mischfinanzierungen bisher auf eine
Verbindung mit auf Geschenkbasis erbrachten Leistungen
(Assistenz im Betrieb, Ausbildung, Wartung) verzichtet ha-

.ben, welche mit normalen Finanzhilfeprojekten hiufig gekop-
pelt 'sind. Wir haben bereits darauf hingewiesen, dass wir
als Ergebnis der Evaluation und der Empfehlungen lhrer Kom-
mission diesbeziiglich eine flexiblere Politik anwenden wer-
den.

Der dritte Zielkonflikt zwischen der Fdrderung der Eigen-
stdndigkeit der Entwicklungsldnder einerseits und der er-
forderlichen Kontrolle des Mitteleinsatzes und der Projek-
te durch den Buné anderseits, welcher auf.Seite 15 des Be-
richtes aufgezeigt wird, bezieht 'sich nicht nur auf Misch-
finanzierungen. Wie:wir im Zehnjahresbericht Uber die
schweizerische Entwicklungszusammenarbeit festgehalten ha-
ben, ‘handelt es sich dabei um ein grundsdtzliches Dilemma
jeder Entwicklungszusammenarbeit, das allerdings auch nicht
iberbewertet werden darf. Ausserdem kann festgestellt wer-
den, dass Mischfinanzierungen von den lokalen Projekttrd-
gern in der Regel mehr Eigenstdndigkeit voraussetzen als
andere Formen der Entwicklungszusammenarbeit.




4. Stellungnahme zu den Empfehlungen

Wir nehmen im folgenden nur zu Empfehlungen Stellung; wel-
che uns zu Vorbehalten oder Bemerkungen Anlass geben. Em-
pfehlungen, zu denen wir uns nicht dussemn, werden wir so
rasch wie mbglich, spdtestens aber unter dem kommenden
vierten Rahmenkredit (ab 1991) umsetzen, soweit sie auf-
grund der seit 1986 erfolgten Weiterentwicklung unserer
Politik nicht schon berilicksichtigt sind. Wir haben in Ziff.
3 dieser Stellungnahme ausserdem bereits darauf hingewie-
sen, wie wir unsere Einsatzgrundsdtze aufgrund der Ergeb-
nisse Ihrer Ueberpriifung und Ihrer Empfehlungen auszubauen
gedenken . '

Einen st8rkeren Einbezug der Verwaltung in die Projektvor-
bereitung und Projektbegleitung sowie die Intensivierung
von Kontrollen und Nachkontrollen bedingen, wie Sie festge-
stellt haben, einen personellen Ausbau des Entwicklungs-
dienstes des,Bunaesamtes fiilr Aussenwirtschaft aber auch der
DEH. Aus dem Kontingent, welches die Eidg. R&te dem Bun-
desamt fiir Aussenwirtschaft mit dem Voranschlag 1990 bewil-
ligten, wurden dem Entwicklungsdienst (BAWI) bereits zwei
zusdtzliche Einheiten zugeteilt.

Als Vorbemerkung mdchten wir feststellen, dass die in Ihrem
Bericht unter Ziff. 5 einleitend aufgefithrten Schwichen fiir
die schweizerischen Mischfinanzierungen in Kamerun weit-
gehend zutreffen. Wir sind aber der Meinung, dass diese von
den Experten zu generell und zu intuitiv verallgemeinert
wurden und dass der Weiterentwicklung unserer Politik - wie
sie am Beispiel China zum Ausdruck kommt - zy wenig
Rechnung getragen wurde. '

Von der gegenwdrtigen Praxis ausgehend, ist beispielsweise
nicht klar, welche Vorstellungen die Experten haben, wenn

sie eine genauere Festlegung der Bedingungen und Auflagen

in den Abkommen mit den einzelnen Entwicklungsldndern iber
die Gewdhrung von Mischfinanzierungen fordern. Im Vergleich ,
zu den "Protokollen" und Vertrdgen anderer Industrielédnder
sind unsere Abkommen einschliesslich des Anhanges, in dem
der Vollzug geregelt wird, sowie der indikativen Projekt-—
listen bereits sehr umfassend.

Was die Frage der Beurteilungskriterien anbelangt, hat das
Bundesamt fiir Aussenwirtschaft in seiner Stellungnahme vom
15. August 1989 unter Ziff. I/5 (Seite 4) darauf hingewie-
sen, welche Punkte heute systematisch iiberpriift werden. In
Ziff. II/2 (Seite 7) weist es ausserdem darauf hin, dass




die Aufstellung umfangreicher Kriterienkataloge eine Frage
von Aufwand und Ertrag ist. Wir wissen auch hier nicht ge-
nau, in welchen Punkten die Experten - bezogen auf den heu-
tigen Stand - eine erhShte Selektivitdt unserer Beurtei-
lungskriterien erwarten. Das Bundesamt fiir Aussenwirtschaft
hat die Absicht, diese wichtige und komplexe Frage mit den
Experten im Rahmen eines eintdgigen Seminars fir die Mitar-
beiter der Mischkreditsektion im Frithjahr 1990 weiter zu
vertiefen.

ad 5.1. Zielsetzung der Mischkreditpraxis: Konzentration auf
Schwerpunktldnder ‘

Wir haben bereits in unserer Botschaft zum dritten Rahmen-
kredit vom 19. Februar 1986 darauf hingewiesen, dass sich
"eine Konsolidierung und die Konzentration auf eine kleine
Anzahl von:Lindern, filr welche dieses Instrument besonders
angepasst ist und die unsere Mischkreditpolitik wirksam
mitgetragen haben", aufdrédngt. Wir werden diese Zielsetzung
auch unter dem vierten Rahmenkredit weiterverfolgen und
unsere Mischkreditzusammenarbeit primdr mit jenen Lindern
fortsetzen, mit denen wir gute Erfahrungen gemacht haben.
Wir miissen uns anderseits auch die Flexibilitdt vorbehal-
ten, auf politische und wirtschaftliche Verdnderungen rea-
gieren zu kdnnen und mit neuen Lindern eine Zusammenarbeit
aufzunehmen oder diese mit bisherigen Mischkreditldndern
auslaufen zu lassen. Ihre Evaluation (Kamerun) und unsere
Erfahrung (vgl. Ziff. 2 dieser Stellungnahme) haben im
ibrigen gezeigt, dass das Projekt sowie die Qualitidt des
Projektpartners fir die Wirkung und Nachhaltigkeit unserer
Hilfe mindestens ebenso wichtig sind wie das Land. Wir
haben deshalb ein Interesse daran, Mischkreditmittel in
Zukunft weiterhin auch in Form von Projektkrediten einzu-
setzen (hdtten wir uns in Kamerun II auf die Finanzierung
der Hydroturbinen beschrédnkt, wdre das Resultat der Evalua-
tion bedeutend pesser ausgefallen).

ad 5.2. Wirkungen von Mischkrediten: Fortfithrung der Verknii-—
pfung von Mischkrediten mit der ERG

Zur Verstdrkung dieser Verkniipfung priifen wir gegenwdrtig
die Mdglichkeit, der ERG in begrenztem Ausmass die Abgel-
tung allfdlliger Verluste zu garantieren, wenn sie sich be-
reit erkldrt, entwicklungspolitisch prioritdre Projekte
(insbesdondere Rehabilitationen) in Lindern zu versichern,
in, denen sie normalerweise keine Risiken mehr iibernehmen

kann. Damit kdnnte ein begrenzter Mittelzufluss zu konzes-
sionellen Bedingungen in Ldnder erleichtert werden, die von
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privaten Kapitalzufuhren weitgehend abgeschnitten sind.
Einen entsprechenden Vorschlag werden wir den Eidg. Rdten
voraussichtlich mit dem nichsten Rahmenkredit unterbreiten.

ad 5.4. Auswertung gewonnener Erfahrungen: Kommission. von Sach-

verstédndigen } |

Wir werden die Schaffung einer solchen Kommission—prﬁfen,
mochten abex bereits Jjetzt zu bedenken geben, das jedes
neue Beratergremium fiir die Verwaltung zusdtzlichen Aufwand
bedeutet, der dem zu erwartenden Nutzen entgegenzustellen
ist. Dies scheint uns in diesem Fall besonders wichtig,
weil wir in den Konsultativkommissionen fiir Aussenwirt-

"schaftspolitik sowie Entwicklungszusammenarbeit bereits
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iiber Beratergremien verfilgen, in denen alle, an der schwei-~
zerischen Mischkredjtpolitik interessierten Gesprdchspart-
ner vertreten sind. Ausserdem hat das Bundesamt fiir. Aussen—
wirtschaft bereits in der Vergangenheit immer wieder ad-hoc
Sitzungen mit den wichtigsten Gesprachspartnern im Misch-
kreditbereich zur Diskussion von Grundsatzfragen organi-
siert. Diese Praxis, die den Zielsetzungen entgegenkommt,
welche dem urspriinglichen Vorschlag der Experten zur. Schaf-
fung einer Begleitkommission zu Grunde liegt, werden wir in
Zukunft weiterfithren.

Wir bezweifeln im iibrigen, dass eine solche Kommission eine
wirksame Kontrollfunktion ausiiben kdnnte. .Zur Ueberpriifung
der schweizerischen Mischkreditpolitik und der Wirkungen
der Mischfinanzierungen in den beglinstigten Lindern sind in
erster Linie regelmdssige Evaluationen notwendig. Wir
mochten darauf hinweisen, dass wir 1985 die Mischfinanzie-
rungen Senegal, Kenia, Thailand I und Honduras evaluiert
haben und aus diesen Evaluationen Konsequenzen fiir die
Weiterentwicklung unserer Politik gezogen haben (Botschaft
vom 19.02.1986). Wir werden gemdss den Empfehlungen Ihrer

Kommission solche Evaluationen in Zukunft noch systemati-

scher durchfilhren. : .

Die Ergebnisse.der Evaluationen werden wir jeweils im Aus-
senwirtschaftsbericht des Bundesrates darlegen, der uns fiir

diese Rechenschaftsablage das geeignéte Mittel zu sein
scheint.




ad 5.5. Optimierung: Ausarbeitung der Strategie

Wir verweisen darauf, dass wir namentlich in unserer Bot-
schaft zum dritten Rahmenkredit vom 19. Februar 1986 Grund-
sdtze unserer Politik umschrieben haben (Konzentration auf
weniger L&nder und géeignete Sektoren, Projektauswahl, Pro-
jektabwicklung und das Auswahlverfahren fiir Lieferungen),
welche durch die Evaluation bestdtigt worden sind, und wir
werden in der Botschaft iiber den vierten Rahmenkredit die
Weiterentwicklung dieser Politik unter weitgehendem Einbe-
zug der Empfehlungen Threr Kommission darlegen.

Genehmigen Sie, sehr geehrter Herr Prdsident, sehr geehrte
Damen und Herren, die Versicherung unserer ausgezeichneten

‘Hochachtung.

I¥M NAMEN DES SCHWEIZERISCHEN BUNDESRATES

Der Bzziﬁspjzf}ﬁént: Koller

Der Bungéskanzler: Buser
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