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Vorwort

»Governance“ beschiftigt uns zunehmend bei unserer Arbeit zur nachhaltigen Nutzung von natiirlichen
Ressourcen. Mit dem Begriff ,Governance“ meinen wir die Gesamtheit der Regeln und Durchsetzungsmecha-
nismen, die das Verhalten von Menschen koordinieren. Wir arbeiten in diesem Themenfeld nicht erst, seit es
diesen Begriff gibt.Aber die politische und institutionelle Ebene ist gegeniiber der rein technischen in unserer
praktischen Arbeit deutlich wichtiger geworden. Deshalb erscheint es mir wichtig, unsere Erfahrungen iiber
Sektorgrenzen hinweg zuginglich und nutzbar zu machen. Governance ist nicht zufillig das Jahresthema
2004 der GTZ.

Die vorliegende Handreichung will Konzept und Terminologie dafiir liefern, wie wir Governancefragen in Be-
zug auf natiirliche Ressourcen iiber den jeweiligen Sektorkontext hinaus verstehen. Wir analysieren Anreizme-
chanismen fiir Fehl- und Ubernutzung der Ressourcen und erhalten so Ansiitze, wie wir im Sinne nachhaltiger
Nutzung und in einem marktwirtschaftlichen Kontext gegensteuern konnen. Den Autoren kam es dabei darauf
an, international gingige Begriffe aus der Ressourcen6konomie fiir die praktische GTZ-Arbeit aufzubereiten.

Die Handreichung ist durch Projektbeispiele und intensive Diskussionen mit Kolleginnen und Kollegen im
Feld stark auf die praktische Anwendung ausgerichtet. Ich wiinsche der Handreichung eine breite Anwen-
dung bei Auftragsvorbereitung, Durchfithrung und Evaluierung.

(i de

Stefan Helming
Bereichsleitung Planung und Entwicklung
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Einfihrung

1. Ziel dieser Handreichung - Hintergrund

Die Nutzung natiirlicher Ressourcen ist ein Kernthema der Entwicklungszusammenar-
beit. Die Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) unterstiitzt in
einer Vielzahl von Projekten und Programmen weltweit nachhaltige Formen der Bewirt-
schaftung natiirlicher Ressourcen. Dazu gehoren zum Beispiel die Umsetzung interna-
tionaler Umweltkonventionen, nachhaltige Waldbewirtschaftung, Bodenpolitik oder das
Management von Wassereinzugsgebieten.

Anders als noch zu Zeiten der traditionellen Entwicklungszusammenarbeit vor mehr
als zwei Jahrzehnten geht es heute lingst nicht mehr nur um technische Grundlagen

as bat Waldbewirtschaftung in Honduras mit Landma-
nagement in Lesotho zu tun?
Schon bei oberfldchlicher Betrachtung bat man den vagen
Eindruck, dass bier Parallelen besteben. Doch worin genau
liegen diese Abnlichkeiten? Und was kénnten Mitarbei-
terInnen aus beiden Projekten voneinander lernen? Die
Dokumentation der Einzelfdlle ist béufig sebr umfangreich
- es gibt Angebote, ProjeRtverlaufs- und -fortschritiskontrol-
len, Schlussberichte und Beratungspapiere - und es werden
spezifische Begrifflichkeiten verwendet, in die man sich
miibsam einarbeiten muss. Obne bier viel Zeit zu investie-
ren, kann man Raum von den Erfabrungen der anderen
profitieren.
Mit dieser Handreichung wollen wir versuchen, genau das
zu ermdglichen: einen Vergleich zwischen grundlegenden
Strukturen verschiedener Einzelfdlle - welche Anreize beein-
JSlussen die Nutzung nattirlicher Ressourcen? Welche charak-
teristischen Eigenschaften der Zielgruppe wirken sich auf
den Umgang mit den Ressourcen aus? Welche Arten von Re-
geln gibt es, und welche werden tatscichlich wirksam? Und:
welche Losungsansdtze wurden verwendet, um bestebende

Anreize zu verdndern? Wie erfolgreich waren diese Ansditze?

des Ressourcenmanagements. Im Vorder-
grund steht vielmehr implizit und explizit
die Steuerung der Bewirtschaftung, denn
Ausbeutung und Ubernutzung der na-
tirlichen Lebensgrundlagen sind hiufig
auf Governanceprobleme zuriickzufiih-
ren. Unter Governance verstechen wir
die Regeln und Durchsetzungsmecha-
nismen, die das Verhalten von Menschen
im Hinblick auf ein Handlungsergebnis
koordinieren, d.h. implizit steuern.

Nicht-nachhaltige Bewirtschaftung von
Ressourcen ist hiufig durch fehlende
Zugangs- und Nutzungsregelungen bzw.
mangelnde Durchsetzbarkeit dieser Re-
geln bedingt. Diese Probleme sind in
ihrer grundlegenden Beschaffenheit oft
dhnlich, auch wenn verschiedene Arten
natiirlicher Ressourcen - z. B. Boden,
Biodiversitiat, Wasser oder Wald - betrof-
fen sind. An diesen Phinomenen wird
deutlich, dass die Steuerung der Ressour-
cenbewirtschaftung von zentraler Bedeu-
tung und damit Governancefragen von
hochster Relevanz fiir eine nachhaltige
Entwicklung sind.

Bei der Suche nach GTZ-Erfahrungen mit
Governance im Umweltbereich stieen

wir auf eine Vielzahl von Ansitzen und Ideen, die aber aus stark sektorbezogenen Per-
spektiven und mit spezifischen Begrifflichkeiten diskutiert werden. In der praktischen
Arbeit gewonnene Erkenntnisse konnen so oft nicht sektoriibergreifend kommuniziert
werden: Es fehlt eine gemeinsame Sprache, ein Bezugsrahmen. Dies erschwert den Aus-
tausch von Wissen und Erfahrungen zwischen den Ressourcenbereichen, Projekten und
Programmen. Dabei ist die Fiille an Erfahrungen und Daten aus der GTZ-Arbeit nahezu



uniiberschaubar. Hinzu kommt, dass der Anschluss an die internationale Diskussion ohne
eine international verstindliche Terminologie unnotig behindert wird.

Um hier Abhilfe zu schaffen, haben wir Anfang 2004 in einer Eigenmafinahme damit
begonnen, die vorhandenen Sektorkonzepte und konzeptionellen Arbeiten der GTZ zu
sichten, die sich mit Governance im Bereich natiirlicher Ressourcen beschiftigen. Wir
haben auch Beitrige aus der internationalen Diskussion zu Rate gezogen. Auf Grundlage
dieser Arbeiten und unserer eigenen Uberlegungen stellen wir in dieser Handreichung
einen Bezugsrabmen vor, der

A unabhingig von der Art der jeweiligen Ressource anwendbar ist
A eine gemeinsame Terminologie bietet

A Komplexitit reduziert, ohne auf inhaltlichen Tiefgang zu verzichten.

Damit wollen wir...

A Analysekapazitit verbessern
A helfen, Steuerungsprobleme der Ressourcennutzung besser zu verstehen
A Anschluss an die internationale Diskussion herstellen

A eine Basis schaffen fiir die Auswertung bereits durchgefiihrter Projekte der Zusammen-
arbeit, also einen Rahmen fiir die ex post Auswertung zur Verfiigung stellen

A gleichzeitig aber auch eine Grundlage fiir die Planung zukiinftiger Vorhaben im Bereich
des Ressourcenmanagements - d. h. einen Rahmen fiir die ex ante Analyse - bieten

A die Moglichkeit schaffen, Projekte und die ihnen zugrundeliegenden Fragen der Go-
vernance untereinander zu vergleichen und Erfahrungen besser fiir unsere Arbeit
nutzbar zu machen.

2. Zielgruppe und mogliche Anwendungsfelder

Mit dieser Handreichung richten wir uns an alle an der Analyse von Governanceproble-
men in der Entwicklungszusammenarbeit Interessierten und in diesem Bereich Tétigen.
Wir mochten mit diesem Manual sowohl AuslandsmitarbeiterInnen, die nach anschluss-
fahigen Analyseansitzen fiir konkrete Probleme suchen, als auch MitarbeiterInnen in der
Planung von Projekten und Programmen dazu anregen,

A ihre Erfahrungen auf der Grundlage des vorgeschlagenen Rahmens auszuwerten, um
so eventuell zu neuen Erkenntnissen iiber die zugrundeliegenden Steuerungsprobleme
zu gelangen

A neue Vorhaben anhand dieses Rahmens zu planen und entsprechende Beratungsan-
sitze zu entwickeln - in Erginzung anderer Instrumente der Projektplanung, die unser
Ansatz keinesfalls ersetzen will

A Erfahrungen in die internationale Diskussion einzubringen.

Letzteres wird insbesondere dadurch ermoglicht, dass wir bei der Entwicklung dieser
Handreichung von Ideen ausgegangen sind, die in der institutionendkonomischen For-

Einfiihrung / Introduction
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schung bereits vielseitig angewendet werden: dem Institutional Analysis and Develop-
ment (IAD) Framework. Das IAD-Framework wurde u a. am Workshop for Political Theo-
ry and Policy Analysis in Indiana erarbeitet (z. B. Ostrom 1990, Oakerson 1992, Thomson
1992) und wird nun sowohl in Organisationen wie der FAO (z. B.Thomson & Schoonma-
ker Freudenberger 1997) als auch in internationalen Forschungsprogrammen wie dem
International Forestry Resources and Institutions (IFRI) research progmm1 zur Analyse
und Planung von Entwicklungsprojekten im Bereich Ressourcenmanagement eingesetzt.
Es verbindet daher die Vorteile eines theoretisch ausgearbeiteten, in der Forschung er-
probten Ansatzes mit praktischer Anwendbarkeit in der Entwicklungszusammenarbeit.

Wir erweitern die Ansitze des IAD in dieser Handreichung um Elemente, die sich in Dis-
kussionen mit MitarbeiterInnen der GTZ im Inland und Ausland fiir die hier vorgeschla-
genen Anwendungsfelder als wichtig herausgestellt haben. Der Analyseprozess, den wir
in dieser Handreichung darstellen, ist also konkret auf Vorhaben der Entwicklungszusam-
menarbeit bezogen. Wir behandeln ausschlie3lich Fragen, die mit der sozialen Steuerung
der Nutzung natiirlicher Ressourcen in Zusammenhang stehen. Neben Waldnutzung,
Bewisserung, Management von Feuchtgebieten und Gewissern, Bodennutzung und an-
deren ,griinen’ Themen beinhaltet das auch Themen der Abwasser- und Abfallentsorgung.
Grundsitzlich ist unsere Handreichung jedoch auch fiir andere Anwendungsfelder von
Interesse, in denen es um die Steuerung der Nutzung knapper Gliter geht wie zum Bei-
spiel im Bildungs- oder Gesundheitssektor.

3. Aufbau der Handreichung - Lesebilfe

In dieser Handreichung beschreiben wir einen Prozess, der es ermoglicht, Governance-
fragen und Anreizmechanismen zu identifizieren, die hinter der Ubernutzung natiirlicher
Ressourcen stehen. Darauf aufbauend konnen dann entsprechende Steuerungsmafinah-
men geplant bzw. bereits durchgefiihrte Manahmen beschrieben und evaluiert werden.
Dieser inhaltlichen Gliederung folgend ist der Analyseprozess aus zwei grof3en Teilen
aufgebaut (s.Abb. 1).

A Der erste Teil beschiftigt sich in den Schritten 1 bis 4 mit der Untersuchung des Ist-Zu-
standes, d. h., der Ausgangslage.

A Der zweite Teil befasst sich in den Schritten 5 bis 8 mit den durch die GTZ durchge-
fithrten Maf3nahmen zur Steuerung der Ressourcenbewirtschaftung.

A Mit Fallbeispielen aus GTZ-Projekten illustrieren wir unser Vorgehen (s. auch S. 52).
Dazu ziehen wir Informationen aus zahlreichen schriftlichen Dokumenten - Angeboten,
Fortschrittskontrollen, Debriefings, Berichten -, aber auch aus Gesprichen heran. Wo im-
mer moglich, geben wir die Quelle an.

A Erginzende Literatur, z. B. aus inhaltlich verwandten GTZ-Vorhaben, stellen wir in ei-
nem weiteren Kapitel vor (s. S. 60).

! bttp://www.indiana.edu/~ifri/



Einfiihrung / Introduction

Abb. 1:
Part I: Analyse der Ausgangslage Part II: Analyse der GTZ-Aktivitdten Ubersicht -
Analyserahmen
l l | Step 8
I(),;:’ti:il/ Arena: Regeln
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leistungen AR
1
Step Stepl_% Stepl4 Arten der Umsetzung
¢ __ prozessuale Ebene
Eigenschaften Eigenschaften Eigenschaften __ organisatorische Ebene
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os Guites § or Regeln __ operationale Ebene
des Gutes Gemeinschaft der Regeln p
Step 2 + Step 7
Anreize Anreizmajsnabmen
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¢ __ ordnungsrechtliche Anreize
__ Kooperation
Verbalten __ Information
Step 6
Problem: _ Anderungen
Ressourcennutzung Ziele der EZ der Anreize
Ste,
Step 1 PS5
o
Um trotz der Fiille der Ansitze und Ideen einen klaren, nachvollziehbaren Aufbau dieser $\I~v
Handreichung zu bieten, werden in den folgenden Kapiteln die Grundelemente Schritt )' ©
fiir Schritt erklirt. Der Leser/die Leserin kann so gleich beim
Lesen die vorgeschlagenen Schritte auf aus der eigenen Erfah- I
rung bekannte Projekte anwenden. Beispiele und zusitzliche n Exkursen werden einzelne Aspekte
Erklirungen, die nicht unbedingt zum Verstindnis des Konzepts ~ K/itisch diskutiert, ausfiibrlicher erldutert
notwendig sind, sollen den Rahmen illustrieren und werden in  und begriindet.
JInfoboxen’ dargestellt.
Diese Boxen enthalten Beispiele - meist Fallbeispiele aus GTZ-Projekten. Im weiteren . -4 BEISPIEL

Verlauf der Handreichung konzentrieren wir uns insbesondere auf zwei Projekte (a) zum

Landmanagement in Lesotho und (b) zur Nutzung forstlicher Ressourcen in Honduras.

ZUSAMMENFASSUNG

<

Diese Boxen enthalten kurze Zusammenfassungen am Ende jeden Abschnitts.

Die Handreichung liegt auch in englischer Sprache vor. Deshalb sind manche Bezeich-

nungen zweisprachig angegeben.
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4. Grundlegende Begriffe und Annabmen

Einige zentrale Begriffe bilden das Grundgeriist des Analyserahmens. Sie sind - obwohl
interdisziplindr verstindlich und anwendbar - eingebunden in die Sichtweisen bestimm-
ter Disziplinen. Auch die fiir das Verstindnis dieser Sichtweisen wichtigen Grundannah-
men erkliren wir in diesem Abschnitt kurz.

Natiirliche Ressourcen sind Teile der Natur, die von Menschen mit einem 6konomi-
schen oder kulturellen Wert belegt werden. Auch durch Menschen ,gemachtes“ Kapital
und Arbeit sind im 6konomischen Sinn Ressourcen, jedoch sind diese nicht ,natiirlichen®
Ursprungs. In den meisten Fillen wie zum Beispiel in der Forstwirtschaft werden nattirli-
che Ressourcen erst durch den Einsatz von Arbeit oder auch Kapital nutzbar gemacht. Im
Folgenden werden wir im Wesentlichen die Nutzen- und Kostenstrome bzw. die Giiter
und Dienstleistungen, die natiirlichen Ressourcen entspringen, betrachten. Deshalb ist
es hier nicht notwendig, zwischen rein natiirlichen Ressourcen und eventuellen Misch-
formen zu unterscheiden.

Nacbbaltigkeit verstehen wir nicht nur als ,Langfristigkeit’, sondern im Sinne des von
der Brundtland-Kommission geprigten Begriffs der ,Nachhaltigen Entwicklung’. Nachhal-
tige Entwicklung wird vom Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ) in Ubereinstimmung mit den Beschliissen der UN-Konferenz fiir Um-
welt und Entwicklung (UNCED) 1992 als politisches Leitbild betrachtet. Nachhaltigkeit
hat wirtschaftliche, soziale und 6kologische Dimensionen.

Institutionen definieren wir als formale und informelle Regeln (North 1990) ein-
schlieflich der Vorkehrungen zu ihrer Durchsetzung. Durch ihre ,Regelmifigkeit’ lenken
Institutionen menschliches Verhalten und verringern dadurch Unsicherheit (Richter &
Furubotn 1999). Institutionen konnen ganz unterschiedliche Formen annehmen: etab-
lierte Streitschlichtungsverfahren, die Verabredung mit Kolleglnnen, sich tiglich um eine
bestimmte Uhrzeit zum Mittagessen zu treffen, Vorfahrtsregeln im Verkehr, aber auch Ver-
einbarungen tiber die Nutzung von Weideflichen gehoren dazu. Wir gebrauchen den Aus-
druck ,Institutionen’ hier in etwa synonym zu dem Terminus ,Regeln’. Der Begriff der In-
stitution ist jedoch umfassender als unser umgangssprachliches Verstindnis von Regeln.

Governance verstehen wir als die Gesamtheit von Regeln, Durchsetzungsmechanismen
und interaktiven Prozessen, die menschliche Aktivititen im Hinblick auf ein Handlungser-
gebnis ausrichten (Huppert, Svendsen & Vermillion 2003). Die Bezeichnung ,Governance’
wird hier, wenn auch verkiirzend, synonym mit (sozialer) ,Steuerung’ verwendet (das alt-
griechische ,kybernein“ - steuern - ist mit dem englischen ,to govern“ verwandt).

Wir sehen Governance, d. h. soziale Steuerung hier nicht etwa als einen von einem ein-
zelnen Akteur, also einer zentralen Regierung oder einer mit Macht ausgestatteten Person,
ausgehenden Akt. Soziale Steuerung entsteht durch das Zusammenwirken verschiedener
Akteure und Mechanismen. So tritt Governance in jeder Situation der Nutzung natiir-
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licher Ressourcen durch mehr als eine Person auf. Wir nennen daher sowohl das, was
unabhingig von einem etwaigen Projekt der Entwicklungszusammenarbeit in Bezug auf
Ressourcenmanagement geschieht, Governance.Aber auch der Eingriff in diese Situation
durch ein GTZ-Projekt bedeutet soziale Steuerung.

Ein Vergleich der Definitionen von Governance und Institutionen verdeutlicht, dass Go-
vernance in der Regel die Existenz von Institutionen voraussetzt.

Die Bezeichnungen Bewirtschaftung, Management und Nutzung natirlicher Res-
sourcen werden hier gleichbedeutend und in einem sehr weiten Sinn verwendet. Dieser
umfasst nicht nur die aktive Bewirtschaftung von Ressourcen, d. h. Nutzung und Pflege
bzw. Instandhaltungs- und Entwicklungsmafinahmen, sondern auch die sporadische Ent-
nahme von Glitern bzw. Inanspruchnahme von Dienstleistungen sowie Schutz- und Er-
haltungsmafinahmen. Gemeint sind also alle Aktivititen, bei denen Menschen direkt oder
indirekt mit natiirlichen Ressourcen umgehen.

Transaktionskosten sind Ressourcen, die fiir die Schaffung, Erhaltung und Benutzung
von Institutionen aufzuwenden sind (Richter & Furubotn 1999).

Anreize (incentives) leiten menschliches Handeln. Anreize konnen positiver oder ne-
gativer Art sein, sie konnen also Verhalten anregen und verstirken oder von bestimmten
Verhaltensweisen abhalten. Anreize konnen materieller, aber auch nichtmaterieller Art
sein - wie z. B. soziale Anerkennung. Dabei gehen wir grundsitzlich davon aus, dass Men-
schen begrenzt rational handeln, d. h., dass sie innerhalb ihrer aktuellen Moglichkeiten
versuchen, ihren Nutzen zu vergrof3ern. Oft konnen Menschen ihren Nutzen nicht maxi-
mieren, weil ihnen nur begrenzt Informationen zur Verfiigung stehen oder ihre Motivati-
on, fiir eine bestimmte Entscheidung Kraft und Zeit aufzuwenden, nur beschrinkt ist. Ins-
gesamt streben sie jedoch danach, ihren Gesamtnutzen zu erhohen. Wie Nutzeniiberle-
gungen ablaufen, und ob menschliches Handeln grundsitzlich (begrenzt) rational ist und
nicht auch ,irrationales’Verhalten existiert, wird in diesem Manual nicht thematisiert.

Mer unsere Annabme begrenzt rationalen Handelns binaus versuchen wir nicht,
das Entscheidungsverbalten von Individuen zu ergriinden, sondern Ronzentrieren
uns auf Gruppenprozesse. Wir seben das Verbalten Einzelner als bestimmit vom Stre-
ben nach personlichem Nuizen. Dieser Nuizen ist natiirlich nicht ausschliefslich ma-
teriell, er beinhaltet auch Aspekte wie z. B. Anseben, Macht, Bequemlichkeit und Aner-
kennung der eigenen Arbeit. In der Regel wird individuelles Nutzenstreben durch die
Gruppe in sozial vertrdgliche Babnen gelenkt. Je nachdem, wie grofs der Einfluss der
Gruppe ist und wie stark andere Anreize wirksam werden, verbdlt sich das Individu-
um. Mit anderen Worten: Institutionen Rénnen als Anreize auf ein Individuum wirken,

sich auf eine bestimmie Art und Weise zu verbalten (institutional incentives’).

9
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5. Uberblick

Mit der folgenden Zusammenstellung der Analyseschritte mochten wir einen ersten
Uberblick iiber den Prozess geben, den wir im Folgenden ausfiihrlich darstellen.

= Part I: Analyse der Ausgangslage

Step @ Problemlage

Um welche Probleme geht es?
Welche Giiter und Dienstleistungen sind betroffen?

Step @ Anreize - Figenschaften des Gutes

Konnen andere von der Nutzung des Gutes ausgeschlossen werden?

Kann das Gut von mehreren Individuen genutzt werden, ohne dass der Nutzen fiir den
Einzelnen abnimmt?

Um welche Art Gut handelt es sich? Ist das Gut eher ein Privat-, Club-,Allmende- oder
offentliches Gut?

Welche Anreize wirken aufgrund dieser Charakteristika auf die NutzerInnen des Gutes?

Step @ Anreize - Eigenschaften der Akteursarena

Die ,Arena’

Gibt es eine Nutzergemeinschaft?

Welche Interessengruppen gibt es innerhalb der Nutzergemeinschaft?

Welche weiteren Akteure wie z. B. Behorden, NROs, Unternehmen sind beteiligt?
Falls relevant: Welche Austauschbeziehungen bestehen zwischen den Akteuren?

Anreizstrukturen

Historische, soziale, bkonomische und kulturelle Faktoren innerhalb der Nutzergemeinschaft
Sozialer Zusammenbhalt, Vertrauen und Homogenitit der Ziele beziiglich der Ressourcennutzung
Schlussfolgerungen: Welche Anreizwirkungen haben diese Eigenschaften der Gemeinschaft

auf das Verhalten von Individuen?

Falls relevant: Welche Anreize entstehen durch die Art der Austauschbeziehungen zwischen
Akteuren?

Step @ Anvreize - Eigenschaften der Regeln

Welche Regeln gibt es beztiglich der Ressourcennutzung?

Handelt es sich um formale oder informelle Regeln? Gibt es Widerspriiche zwischen Regeln?
Werden Regelungen tatsichlich durchgesetzt, oder werden sie nur unzuverlissig oder nie
angewendet?

Handelt es sich um operationale, verfahrensbezogene oder konstitutionelle Regeln?
Insbesondere bei operationalen Regeln: Sind diese inhaltlich sinnvoll und an die technischen
Erfordernisse angepasst? Von wem werden sie als sinnvoll empfunden?

Welche Transaktionskosten sind zu erwarten, sollten Regeln geindert werden?



Einfiihrung / Introduction

Zusammenfassung der Schritte | Step ©® vis | Step O : Uvervlick Anreize

Welche Anreize fordern die nachhaltige Nutzung der Ressourcen?
Welche wirken nachhaltiger Nutzung entgegen?

Welche Anreize wirken dominant?

Welches Gesamtbild ergibt sich?

Part I1: Analyse der GTZ-Aktivititen

Step @ Ziele

Welche tibergreifenden Ziele werden in diesem Vorhaben angestrebt?
Stehen diese im Einklang mit den relevanten Leitbildern (BMZ, OECD usw.)?

Step @ Geeignete Anreizmechanismen
Ausgehend von der Analyse der bestehenden Anreize in Schritt 2-4:
Welche Anreize konnen helfen

nicht nachhaltiges Ressourcenmanagement einzuschrinken
nachhaltige Bewirtschaftung der Ressourcen zu fordern?

Sind dies marktorientierte, ordnungsrechtliche, informations- oder kooperationsbezogene Anreize?
Welche Kombinationen sind sinnvoll?

Step @ Geeignete Umsetzungsformen

Mit Hilfe welcher Aktivititen sollen Anreize zur nachhaltigen Nutzung gesetzt werden? Umsetzungs-
moglichkeiten sind beispielsweise:

auf operationaler Ebene
technische bzw. finanzielle Mainahmen
fachlich-inhaltliche Beratung an Ressourcennutzer und -nutzerinnen
fachlich-inhaltliche Beratung an Organisationen

auf organisatorischer Ebene
ordnungsrechtliche Beratung
Management- und Organisationsberatung an Behorden, NROs und andere Organisationen
Offentlichkeitsarbeit, Netzwerke, ,Mainstreaming’

auf prozessualer Ebene
prozesspolitische Beratung.

Wie stehen diese Arten der Umsetzung in Beziehung mit der Ausgangslage und den angestrebten An-
reizinderungen?

Step @ Wirkungen

Wie wirken sich die Anreizinderungen auf die Ausgangssituation aus? Verindern sie
die Eigenschaften des Gutes
die Eigenschaften der Nutzergruppen und ihres Gefiiges
die Eigenschaften der Regeln zur Ressourcennutzung?

Werden die Ziele erreicht?
Welche Anreize miissen erginzend gesetzt werden? Welche Anreize sollten verindert werden?
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Step @

Part I

Part I: Analyse der Ausgangssituation

Step @ Identifikation der Probleme
der Ressourcennutzung

Der erste Schritt der Problemanalyse besteht in einer Identifikation der Probleme, d. h.,
der Fragen, die gekliart werden sollen. Ein Vorhaben zum Management natiirlicher Res-
sourcen wird in aller Regel wohl deshalb geplant werden, weil eine nicht-nachhaltige
Nutzung der Ressourcen aufgefallen ist
und die langfristige Sicherung der Le-

Part I: Analyse der Ausgangslage Part IL: Analyse der GTZ-Aktivitditen
My w w Sicp 8 bensgrundlagen einer bestimmten Ge-
siitery S
eicngen | eteure et meinschaft bedroht. In manchen Fillen
Step 1 e; e: e, . . . . .
s‘e"f s‘e"l“ A e UG nimmt dies die Form offensichtlicher
o T - s .
dosGutes g e dr gl Z operationate svene Ausbeutung und Zerstorung von gan-
” Step 7 . .
e ’ J zen Okosystemen an. In anderen Fillen
Anreize AnreizmafSnabmen . . "
- — marktorienterte Aneize ist - weniger spektakulir - absehbar,
e Sl __ ordnungsrechtliche Anreize
Vs N __ Kooperation . . . "
T Verbatien b dass auf lingere Sicht die Ernihrung
g v ) ek der Bevolkerung einer bestimmten Re-
| \
] Problem: 1 linderungen gion auf Basis aktueller Ressourcenver-
“ Ressourcennutzung {Iele der EZ der Anreize . .
\ p— / sien's brauchsraten nicht gesichert werden
5 tep ’
. i kann.
BEISPIEL m Probleme des Ressourcenmanagements konnen sehr unterschiedliche Formen anneh-

1 : men:

: A In der Lagune ,Ciénaga Grande de Santa Marta“, einem Mangrovengebiet in Kolumbien,
wird durch vielfiltige Einwirkungen das Okosystem ,Mangrove’ fast vollstindig zerstort,
die Fischbestinde brechen zusammen, Boden und Wasser versalzen zusehends, gleichzei-
tig wird jedoch immer mehr SiiBwasser zur Bewisserung landwirtschaftlicher Flichen
benétigt.”

A In Folge von Manahmen zur Verbesserung der Trinkwasserversorgung in Kafr El
Sheikh, Agypten, treten Probleme der Abwasserentsorgung auf: traditionelle Entsorgungs-
systeme sind iiberlastet, der ohnehin hohe Grundwasserspiegel steigt.’?

A Im Colca-Tal in Peru ist die Ernidhrungslage der Subsistenzbauern unsicher: Was-
ser zur Bewisserung der Felder wird nicht effizient genutzt, und die traditionellen
Produktionstechniken in der Landwirtschaft reichen nicht aus, um die Bevolkerung zu
ernihren.*

A In Lesotho treten zunehmend Konflikte um Landnutzung auf. Durch Migration und Be-
volkerungswachstum wird landwirtschaftlich nutzbarer Boden immer knapper, Zersied-
lung und Uberbauung, unangepasste Techniken und Viehiiberbesatz tragen zu sinkenden
Ertrigen, Bodenverlust und Degradierung bei.’

A Die tropischen Laub- und Kiefernwilder in Gualaco, Honduras, werden durch illega-
len Holzeinschlag, unangepasste Nutzung und Waldbrinde degradiert und von Siedlern
gerodet.6
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Am Anfang steht eine nur scheinbar banale Frage: Um welche Giiter und Umweltdienst-
leistungen geht es bei dem betrachteten Problem der Ressourcennutzung? Welche Giiter
sind von Ubernutzung betroffen? Welche Umweltdienstleistungen werden stirker in An-
spruch genommen, als sie bereitgestellt werden konnen?

Unserer Meinung nach lohnt es sich, in diesem ersten Schritt der Analyse herauszuarbei-
ten, welche Giiter und Dienstleistungen in die Problemsituation involviert sind. Oft sind
ganz verschiedene Dinge mit unterschiedlichen Funktionen und Eigenschaften betroffen.
Ein genauerer Blick hilft hier, Anreize

besser zu verstehen. Was aber mei-

Part I Analyse der Ausgangslage Part IT: Analyse der GTZ-ARtivititen
nen wir mit den Begriffen ,Guter’ und =~ 7 <7 \ Siep 8
. . [ Gt N ena: y
,Dienstleistungen’? U llotmgen ) Akteure .
\ )
Giiter sind iiblicherweise sichtbar und N\, 7' s s A L B

__ prozessuale Ebene

— Ebene
der Regeln __operationale Ebene
Step 7

konkret, sie konnen gelagert und trans- e

der
Gemeinschaft
Step 2

portiert werden, d. h., ihre Herstellung

muss nicht am Ort des Verbrauchs
stattfinden. Typische Dienstleistungen
dagegen sind eher abstrakt und nicht als
solche sichtbar. Dienstleistungen selbst
konnen nicht gelagert oder transpor-

Anreize

v

Verbalten

v

Problem:

AnreizmafSnabmen
__ marktorientierte Anreize
__ ondnungsrechtliche Anreize
__ Kooperation

__ Information

Step 6

Anderungen

Ressourcennutzung Ziele der EZ der Anreize

Step 1

Step 5

tiert werden. Selbstverstindlich gibt es
Mischformen.

Giiter im Zusammenhang mit natiirlichen Ressourcen konnen beispielsweise sein:

A Produkte wie z. B. Nahrungsmittel, Futter, Baumaterial. Natiirliche Ressourcen haben
hier eine Produktionsfunktion: sie sind die Grundlage dieser fiir den Menschen bedeut-
samen Glter.

Dienstleistungen entstehen durch
A die Eigenschaften von Ressourcen und sogenannten Umweltmedien als Schadstoff-
senken, Wasserspeicher u. ., also die Regulationsfunktion dieser Ressourcen

A den isthetischen, kulturellen und Erholungswert von Natur, in anderen Worten durch
die Informationsfunktion von Natur

A die Bedeutung natiirlicher Ressourcen als Lebensraum fiir Tiere und Pflanzen,d. h., die
Habitatfunktion (s. de Groot et al. 2002).

Die folgenden Beispiele (s.auch Tabelle 1) konnen bei der Identifikation helfen.

2 Rompcezyk 2002: Schlussbericht zur Durchfiibrung des Vorbabens

3 Kalkert 2001:Angebot zur Durchfiibrung des Vorbabens; RODECO 2003 Mission report

* Welz 2002: Schlussbericht;Welz 2002: Debriefing

5 Leupolt 2000:Angebot; Leupolt 2003: Debriefing; Report of Land Policy Rewiew Commission 2000
6Kosmus, Birner & Uebelbér 2002; Simon 2000:Angebot; Lazo, Uebelbér & Vasquez 2003
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BEISPIEL » Welche Giiter und Umweltdienstleistungen kénnen im konkreten Fall von Ubernutzung
2 betroffen sein? Wie kann ich diese benennen und beschreiben?

A Im Mangrovengebiet ,Ciénaga Grande“ sind die wohl wichtigsten betroffenen Giiter
und Umweltleistungen
» Fisch als Nahrungsmittel fiir die Bevolkerung
» die Mangrove in ihrer Habitatfunktion fiir Vogel, Siugetiere, Muscheln, Schnecken
und Krebse, die von der Bevolkerung genutzt werden
n SiiBwasser zur Bewisserung landwirtschaftlicher Flichen
n die Regulationsfunktion der Mangrove: Senke fiir Schadstoffe und Abwasser.

A In Kafr El Sheikh, Agypten, kann die Senkenfunktion des Bodens und des Grundwas-
sers als nicht nachhaltig genutzte Dienstleistung gesehen werden: Boden und Grundwas-
ser konnen die wachsenden Abwassermengen nicht mehr reinigen, so dass die bakteriel-
le Belastung des Trinkwassers steigt.
A Im Colca-Tal in Peru ist insbesondere das Wasser zur Bewisserung landwirtschaftlicher
Fliche ein nicht nachhaltig eingesetztes Gut. Die Produktionsfunktion dieser Flichen wird
ebenfalls weder effizient noch nachhaltig genutzt, so dass die entsprechenden Giiter - ins-
besondere Nahrungsmittel und Futter - hier im Zentrum der Betrachtung stehen.
A In Lesotho ist insbesondere fiir Ackerbau und als Weideland nutzbarer Boden das Gut,
an dem sich die Konflikte entziinden.
A Von der Zerstorung der honduranischen Wilder sind mehrere Giiter und Dienstleistun-
gen betroffen wie z.B.:

n Holz als Rohstoff

» Feuerholz

» genetische Ressourcen: Biodiversitit

n Erholungsfunktion der Wilder fiir Touristen

» Pufferfunktion bei starken Regenfillen mit Uberschwemmungen

n Fliche fiir landwirtschaftliche Nutzung und als Weideland

n Friichte und andere Nichtholzprodukte wie Kiefernharz.
Im Zentrum des Konflikts stehen jedoch insbesondere die Giiter ,Holz als Rohstoff” und
die Fliche fiir landwirtschaftliche Nutzung.

PS Ebelle 1 zeigt Beispiele fiir Gtiter und Dienstleistungen, die von nattirlichen Ressour-
& cen bereitgestellt werden. Die Funktionen dieser Ressourcen hdngen eng miteinander
zusammen. Die regulierenden Wirkungen des Waldes im Wasserkreislauf tragen zur
Produktion von Trinkwasser bei. Eine Notwendigkeit, dass diese Kategorien sich ge-
genseitig ausschliefSen, bestebt nicht: Je nach Kontext Rann das ObjeRt der Problem-

analyse eber als Gut oder als Dienstleistung beschrieben werden.

Welchen Vorteil bat die Verlagerung des Blickwinkels von den natiirlichen Ressourcen

weg hin zu den Giitern und Dienstleistungen, die von Ressourcen bereilgestellt werden?

Wird nach den Giitern und Dienstleistungen gefragt, deren Management als proble-
matisch empfunden wird, so verliert die Kategorie der ,natiirlichen Ressource’ an

Bedeutung. Es ist also nicht mebr notwendig, nach in sich stimmigen und bilfreichen
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Klassifikationen natiirlicher Ressourcen zu suchen - ein Unterfangen, das sich bdufig
als schwierig berausstellt: ist Wald eine natiirliche Ressource? Aber Boden - unzweifel-
baft eine Ressource - ist doch ebenso wie Luft und Wasser Teil des Waldes? Wie kénnen
hier widerspruchsfreie Kategorien gebildet werden?

Die Betrachtung von Giitern und Dienstleistungen bat aujfserdem den Vorteil, dass
Rechte an Ressourcen hdufig als Biindel vorliegen. Eine Person oder eine Gruppe bat
in der Praxis oft nicht das Gesamipaket aller Nutzungs- und Verfiigungsrechte an ei-
ner Ressource, sondern nur Rechte an der Nutzung bestimmier Giiter oder Dienstleis-

tungen. Der Blick auf Giiter bzw. Dienstleistungen wird dieser Realitdt deshalb besser

gerecht.
Res- Funktion | Giiter Funktion Dienstleistungen
source | der der
Ressource Ressource
Wald Produk- Baubolz, Regulation | Luftreinigung,
tion Feuerbolz, Wasserspeicher, Wasserfilter eic.,
Nabrungs- Klimaregulation, CO -Senke,
mittel (Wild, Windbrecher
Friichte, Pilze Habitat Lebensraum fiir Tiere
etc.), und Pflanzen
Futter, Trink-
. Informa- Erbolung,
wasset; geneti- tion spirituelle Bedeutung
sche Ressourcen
Boden | Produk- Nutzfldche, Regulation | Schadstoffsenke, Abbau von abge-
tion Mutterboden storbenem organischem Material
Habitat Lebensraum fiir Tiere und Pflan-
zen, Mikroorganismen
Atmo- | Produk- Sauerstoff Regulation | Schutz vor UV:Strablung,
sphdre | tion Widirmespeicher, Luftreinigung
Tab. 1:
Wasser | Produk- Trinkwasser, Regulation | Klimaregulation:
tion Wasser fiir Weirmespeicher; Natiirliche Ressourcen und
Bewcdisserung Abwassersenke die Be,relmel‘lung von Gltern
und Dienstleistungen
Habitat Lebensraum fiir Tiere und Quelle: eigene Darstellung
Pflanzen, Mikroorganismen nach de Groot, Wilson &
Boumans 2002; World Resources
Institute 2000

Als nachteilig konnte sich bei der Betrachtung von Giitern und Dienstleistungen je-
doch erweisen, dass ein integrierter Blick auf die Nutzung natiirlicher Ressourcen
erschwert wird. Neuere Zugdnge zum Ressourcenmanagement wie z. B. der 6Rosys-
temare Ansatz (integrated ecosystem approach; z. B. World Resources Institute 2000)
betonen gerade die Bedeutung einer umfassenderen Sicht auf die Ressourcennuizung.
Nachteilige Wirkungen des bier vorgeschlagenen Ansatzes konnen jedoch vermieden
werden, wenn wdbrend und nach der Analyse die mit dem jeweiligen betrachteten
Gut in Zusammenhbang stebenden Giiter und Dienstleistungen nicht aus dem Auge

verloren werden. Wir schlagen deswegen eine integrierte Sichtweise vor.

15
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Part I

= ZUSAMMENFASSUNG
Step @) Problemlage

29\ Um welche Probleme geht es?
B0\ Welche Giiter und Dienstleistungen sind betroffen?

Was sind die Griinde dafiir, dass Giiter und Dienstleistungen tibernutzt werden? Wir be-
trachten hier insbesondere drei Arten von Anreizen genauer. Von Bedeutung als Verhal-
tensmotive konnen sein:

A die Eigenschaften der Giiter und Dienstleistungen

A die Eigenschaften der Nutzer und anderer Akteure

A die Eigenschaften der Regeln zur Ressourcennutzung.

Je nach ihrer Ausprigung konnen sie sich darauf auswirken, wie sich Individuen und
Gruppen in Bezug auf Giiter und Dienstleistungen verhalten, d. h., wie sie die ihnen zur
Verfiigung stehenden Ressourcen nutzen, ob sie diese iibernutzen oder sich bemiihen,
nachhaltig zu wirtschaften. Die vorherrschenden Anreizmechanismen zu analysieren und
zu verstehen ist die Grundlage dafiir, Anreizstrukturen modifizieren zu konnen und somit
den Umgang mit natiirlichen Ressourcen zu verindern. Diese Anderung der Anreizme-
chanismen durch die betroffene Gemeinschaft, die lokale oder die nationale Regierung
lenkt die Nutzung natiirlicher Ressourcen und ist damit ebenfalls als soziale Steuerung,
als Governance zu sehen.

Step @ Anreize - Eigenschaften des Guies

Wichtige Anreize, ein Gut bzw. eine Dienstleistung (im Folgenden wird aus Griinden der
Ubersichtlichkeit nur noch von Giitern gesprochen) auf eine bestimmte Art zu nutzen,
konnen in den Eigenschaften des Gutes selbst liegen - genauer gesagt, in den Eigen-
schaften der Situation, in der das Gut
genutzt wird.
Von diesen Eigenschaften hingt ent-

Part I: Analyse der Ausgangslage Part II: Analyse der GTZ-Aktivitdten
‘ : : scheidend ab, welche Institutionen ge-
Step 8 I
Giiter/ P . . .
(et e Bt eignet sind, um die Ressourcennutzung
;f’%"_’\ StePl3 Stepl4 Arten der Umsetzung Zu steuern.
e e __ prozessuale Ebene
‘R \,mmw ey e o Wir betrachten im Wesentlichen zwei
N, sz S J e’ managementrelevante Charakteristika.
= Anreize AnreizmafSnabmen
y ey Dies sind
__ Kooperation
Yerhaten S A die AusschlieBbarkeit von der Nut-
v . e
zung eines Gutes (excludability)
Problem: Anderungen
Ressourcennutzung Ziele der EZ der Anreize .
Step s A die Rivalitit im Konsum eines Gutes

Step 1

(rivalry in consumption).
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Die folgenden vier Beispiele illustrieren die Bedeutung dieser Kriterien: -4 BEISPIEL
: 3

Ein typisches Beispiel fiir ein Gut, von dessen Nutzung ich andere ausschliefen kann,
sind die Friichte eines Baumes, der in meinem Hausgarten steht. Hier kann ich sehr ein-
fach kontrollieren, dass keine andere Person diese Friichte pfliickt. Ein weniger typisches
Beispiel ist eine schone Aussicht wie etwa auf die Kreidefelsen auf Riigen: auch hier
konnen Menschen von der Nutzung ausgeschlossen werden, indem ein Zaun um den
Aussichtspunkt gezogen wird und jeder, der die Eintrittsgebiihr nicht bezahlen mochte,
nicht in den Genuss dieses Ausblicks kommt.

Von der Nutzung der Dienstleistung ,Schutz vor schidlicher UV-Strahlung’, die von
der Ozonschicht bereitgestellt wird, kann dagegen niemand ausgeschlossen werden.
Ebenso ist es schwierig, Hirten und ihre Tiere von der Beweidung weitliufiger Almwie-
sen auszuschlieflen. Einen Zaun zu bauen und die Einhaltung dieser Grenzen zu iiberwa-
chen diirfte in vielen Fillen unmoglich sein.

Dz’e Ausschliefsbarkeit von der Nutzung eines Gutes ist nicht nur von der physischen *I*\&
Beschalffenbeit eines Gutes abhdingig, sondern auch von der Situation, in der die Nut-
zung erfolgt, z. B. vom Standort. Stebt der Mangobaum in meinem Hausgarten, ist es
- z. B. mit Hilfe eines Zaunes - relativ einfach zu erreichen, dass niemand aujser mir
und meiner Familie die Friichte nimmt. Stebt der Baum jedoch weit entfernt von mei-
nem Haus, z. B. auf einem anderen Grundstiick, wird eine Kontrolle schwieriger.
Ausschliefsbarkeit ist nicht unbedingt eine fixe Eigenschaft einer bestimmien Gruppe
von Giitern wie z. B. Nabrungsmittel. Jedoch ist es bei vielen Dienstleistungen auf-
grund ibres abstraRten, nicht an einen Produktionsort gebundenen Charakters wabr-
scheinlich, dass die Nutzung durch andere nicht verbindert werden kann.

Weiterbin ist es zwar technisch oft moglich, Menschen vom Konsum eines Gutes aus-
zuschliefsen, beispielsweise indem Zdune gebaut oder Kontrollposten aufgestellt wer-
den. Aus 6konomischer Sicht ist ein Ausschluss dagegen oft nicht machbar bzw. nicht
rentabel. Die Eigenschaft ,Ausschliefsbarkeit’ ist daber nicht absolut, sondern in ibrer

Abhdingigkeit von den begleitenden Umstdnden und ibren Kosten zu seben.

Bei der Rivalitit im Konsum geht es um die Frage: Kann das Gut von mehreren Individu- -4 BEISPIEL
en genutzt werden, ohne dass der Nutzen des einzelnen Individuums abnimmt? 4

Bei Friichten ecines Baumes besteht sicherlich Rivalitit im Konsum: Dieselbe Einheit, das-

selbe Stiick einer Mango, kann nur einmal gegessen werden, und die Anzahl der Friichte,

die eine Person bekommt, nimmt ab, je mehr Personen die Friichte in Anspruch nehmen.

Beim Betrachten der Kreidefelsen dagegen wird der schone Ausblick nicht verbraucht

17
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Part I

und kann von vielen genossen werden - auch wenn es sicherlich unter bestimmten Um-
stinden zur Uberfiillung des Aussichtspunktes kommen kann.

Schutz vor schddlicher Strablung ist ebenfalls ein Gut, welches nicht verbraucht
wird - hier besteht keine Rivalitit im Konsum. Viehfutter von einer Alm hingegen ist ein
Gut, bei dem die Nutzer miteinander rivalisieren.

Auch die Eigenschaft ,Rivalitit im Konsum’ ist nicht absolut zu sehen, sondern durchaus
verinderlich. Ob Nutzer miteinander rivalisieren, hingt zunichst von physischen Be-
schaffenheit des Gutes und der Art der Nutzung ab, die ver- oder gebrauchend sein kann.
Dariiber hinaus kann sich aber die Knappheit des Gutes iiber die Zeit verindern. Uber-
nutzungs- und Verstopfungseffekte, z. B. an einem stark frequentierten Aussichtspunkt,
konnen u. U. erst ab einem Schwellenwert an Nutzern auftreten.

Jedes Gut weist diese Eigenschaften in verschiedenen Kombinationen auf. Die Kombina-
tion dieser Charakteristika wirkt als Anreiz darauf, wie Menschen diese Giiter nutzen.

Ausschliefsbarkeit

Jja nein

Ja !
Rivalitdit : m 'I}:' Privates - e Allmende-
im . SR Gur ; gut
Konsum
nein
Abb. 2: "
Offentliches
Eigenschaften von Gilitern Clubgut Gut

Quelle: nach
Ostrom (1990)

Giliter, von deren Nutzung andere ausgeschlossen werden konnen und bei denen Rivalitit
im Konsum besteht, werden private Giiter oder Individualgiiter (private goods) ge-
nannt. Hiufig sind Menschen in besonders hohem Maf3e motiviert, Ressourcen, die ihnen
gehoren und die Privatgutcharakter besitzen, nachhaltig zu nutzen und in ihre Pflege und
Erhaltung zu investieren. Friichte eines Baumes konnen beispielsweise Privatgutcharak-
ter haben (s.Abb. 2).

Ein Gut, von dessen Nutzung andere ausgeschlossen werden konnen, das aber von
mehreren Individuen genutzt werden kann, ohne dass der Nutzen fiir einzelne geringer
wird, heifSt Clubgut (club good/ toll good). Nutzer zahlen eine Art Vereinsbeitrag oder
Eintrittsgebiihr, fiir den sie dann das Gut bzw. die Dienstleistung in Anspruch nehmen
konnen. Typische Beispiele sind Schwimmbider oder Museen. Im Umweltbereich ist der
Blick auf die Kreidefelsen im Nationalpark Jasmund ein solches Clubgut, ebenso wie je-
der andere Besuch eines Schutzgebietes, fiir den Eintritt bezahlt werden muss.
Allmendegiiter (common pool goods) sind Giiter, von deren Nutzung andere nicht
ausgeschlossen werden konnen, aber um deren Konsum Rivalitit besteht. Ein typisches
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Beispiel ist die Allmendeweide, die von einer Gruppe genutzt wird. Der Verbrauch dieses
Gutes kann nicht vollstindig kontrolliert werden: es ist schwer zu tiberwachen, ob ein
einzelner Hirte mehr als den ihm zustehenden Teil des Futters von dieser Weide ver-
braucht. Nutzer auBerhalb dieser Gemeinschaft konnen ebenfalls Einheiten des Gutes
entnehmen, z.B. ihre Tiere auf einer Alm weiden lassen, ohne befiirchten zu missen,
entdeckt und zur Rechenschaft gezogen zu werden. Die Nicht-Ausschlie3barkeit von der
Nutzung dieses Gutes wirkt hiufig als Anreiz, die Ressource auszubeuten, um das eigene -

‘Wohlergehen zu erhohen. &;
Giiter, bei denen keine Rivalitit im Konsum besteht, von deren Nutzung aber ebenfalls $\§,°
niemand ausgeschlossen werden kann, werden éffentliche Giiter (public goods) ge- <

nannt. Der Schutz vor UV-Strahlung durch die Ozonschicht ist ein solches Gut. Auch

hier wird die Nicht-Ausschliefbarkeit

hiufig als Anreiz gesehen, die entspre-

chende Ressource nicht zu pflegen Mtdﬂic]oe Ressourcen stellen hdufig eine Kombination aus Gti-

bzw. nicht in ihre Erhaltung zu inves- tern und Dienstleistungen verschiedener Arten bereit. Um Gliter

tieren. Denn fiir die Person, die in die bestebt béiufig Rivalitit im Konsum - wie z. B. um Griinfutter,
Erhaltung der Ressource investiert Friichte oder Feuerholz. Dienstleistungen dagegen sind meist nicht

bzw. versucht, nicht zu viele Einheiten
zu entnehmen, um langfristig von ihr
profitieren zu konnen, ist nicht sicher,

ob andere sich ebenso verhalten und
die Ressource nicht zu ihrem persénli- kann also ein ganzes Biindel von Giitern und Dienstleistungen

durch Rivalitdit im Konsum gekennzeichnel, sondern Rénnen ge-
meinschafilich genuizt werden wie z. B. die Regulationsfunktion

eines Waldes im Wasserbaushalt. Ein Waldgebiet beispielsweise

chen Vorteil ausbeuten. bereitstellen, deren unterschiedliche Eigenschaften sich als Anrei-

ze auf das Nutzungsverbalten der Menschen auswirken.
Nicht-AusschliefSbarkeit wirkt hiufig

als Anreiz fir sogenanntes Trittbrett-

Jabrerverbalten (free-riding), d. h., Einzelne profitieren davon, dass die Gemeinschaft
die Kosten fiir die Bereitstellung des Gutes iibernimmt, tragen aber selbst nicht zur De-
ckung dieser Kosten bei. Trittbrettfahrerverhalten kann einerseits dadurch motiviert sein,
dass man glaubt, der eigene Beitrag sei sowieso so klein und unbedeutend, dass er nicht
weiterhelfe. Andererseits kann Trittbrettfahrerverhalten auch auf dem Gedanken beruhen:
»Wenn ich nichts beitrage, fillt das auch nicht auf, und ich kann das Gut trotzdem nutzen,
weil ja die anderen dafiir sorgen, dass das Gut bereitgestellt wird“. Fiir den Einzelnen sind
aus diesen Uberlegungen resultierende Entscheidungen kurzfristig durchaus rational. Auf
lingere Sicht und aus der Perspektive der gesamten Gemeinschaft dagegen verringert ein
entsprechendes Verhalten jedoch den potentiellen Nutzen radikal (ausfiihrlicher dazu
z.B. Hardin 1968; Ostrom 1990;Thomson & Schoonmaker Freudenberger 1997).

Fiir die Bewirtschaftung offentlicher und Allmendegiiter fehlen in der Praxis hiufig Regeln,
der Zugang zu diesen Ressourcen ist unbeschrinkt. Dies ist eine Eigenschaft, die nicht in
der Natur des Gutes selbst begriindet liegt, sondern davon abhingt, welche Institutionen
zur Bewirtschaftung bestehen und tatsichlich aktiv sind (siehe dazu Schritt 4). Wenn der
Zugang und die Nutzung von Giitern nicht geregelt sind bzw. bestehende Regeln nicht
zuverlissig umgesetzt werden, kann man von open-access-Giitern sprechen (s. Ostrom
1990). Open-access Giiter haben gemein, dass Nutzer sich hiufig nicht motiviert fithlen,
sich fiir die Erhaltung und nachhaltige Nutzung der Ressourcen zu engagieren, eben weil
sie unsicher sind, ob sie auch zukiinftig Zugriff auf das Gut haben werden, und sie das
Trittbrettfahrerverhalten anderer befiirchten miissen. Dies fiihrt hiufig zu einer unkon-
trollierten Ausbeutung der Ressource. Ubersteigt die Nachfrage nach diesen Giitern das
Angebot, ist eine aktive Governance, d. h. Steuerung der Ressourcennutzung notwendig.
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BEISPIEL m ‘Was bedeutet dies nun fiir die in den vorherigen Kapiteln genannten Beispiele?

> A Die Fischpopulationen und sonstige Fauna im Mangrovengebiet ,Ciénaga Grande*, die

der Bevolkerung als Nahrung bzw. als Einkommensquelle dienen, sind Allmendegtiter:
Nutzer konnen bisher nicht ausgeschlossen werden, es besteht jedoch Rivalitit im Kon-
sum. Gleiches gilt fiir das StiBwasser, das zur Bewisserung von Anbauflichen bendtigt
wird. Die Regulations- und Habitatfunktion der Mangrove kann als éffentliches Gut gese-
hen werden. Der unbeschrinkte Zugang zu diesen Giitern und Dienstleistungen, d. h., ihr
open-access Charakter, wirkt als Anreiz zur Ubernutzung der Mangrove.

A Die Senkenfunktion des Grundwassers in Kafr El Sheikh, Agypten, war bisher ebenfalls
ein offentliches Gut. Die Steuerung der Nutzung dieser Senken war so lange nicht erfor-
derlich, bis das immens gewachsene Abwasseraufkommen die Aufnahmekapazitit iiber-
stieg. Diese Senkenfunktion ist nun ein Allmendegut geworden, das knapp ist.

A Im Colca-Tal in Peru ist das zur Bewisserung eingesetzte Wasser ein Allmendegut. Der
Verbrauch der einzelnen Nutzer wird nicht kontrolliert, die Bauern entnehmen so viel
Wasser aus dem System, wie sie mOchten. Die landwirtschaftlichen Produkte, d. h., insbe-
sondere Nahrungsmittel und Futter, sind Privatgiiter.

A Obwohl offiziell Privatgut des Konigs, ist die Produktionsfunktion des Bodens in Leso-
tho zu einer open-access Ressource geworden, einem Allmendegut, fiir das keine klaren
Zugangsregelungen bestehen. Durch illegale Landnahme wird Boden quasi wieder in ein
Privatgut im - allerdings sehr unsicheren - Besitz Einzelner umgewandelt: Mangelnde
staatliche Kontrolle wirkt als Anreiz, sich Land anzueignen und andere von der Nutzung
dieses Gutes auszuschlielen. Gleichzeitig werden die knappen vorhandenen Flichen mit
unangepassten Techniken ausgebeutet, da wegen der Unsicherheit der Besitzverhiltnisse
sich ein nachhaltiger Umgang, der Erosion und Degradierung vermeidet, fiir den Einzel-
nen nicht lohnt.

A Die von den honduranischen Staatswildern bereitgestellten Giiter und Dienstleis-
tungen haben den Charakter von Allmende- oder Offentlichen Giitern wie z.B. Holz
als Rohstoff, Feuerholz, die genetischen Ressourcen, die Erholungs- und Pufferfunktion
des Waldes und der Boden, der auch fiir landwirtschaftliche Nutzung und als Weideland
genutzt wird. Durch unklare Zugangsregelungen und Nicht-Ausschlie3barkeit handelt es
sich auch hier um open-access Ressourcen, die durch diesen Charakter starke Anreize zur
Ubernutzung bieten.

ZUSAMMENFASSUNG

Step @ Anreize - Eigenschaften des Gutes

B\ Konnen andere von der Nutzung des Gutes ausgeschlossen werden?

[0\ Kann das Gut von mehreren Individuen genutzt werden, ohne dass der Nutzen fiir den
Einzelnen abnimmt?

EI8. Um welche Art Gut handelt es sich? Ist das Gut eher ein Privat-, Club-, Allmende- oder
offentliches Gut?

L\ Welche Anreize wirken aufgrund dieser Charakteristika auf die NutzerInnen des Gutes?
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Step @ Anreize - Eigenschaften der Ressourcennutzer
und weiterer ARteure

Neben den Eigenschaften des Gutes und der Dienstleistungen, deren Bewirtschaftung als
Problem empfunden wird, sind auch die Eigenschaften der Nutzer oft als Anreize wirk-
sam und bestimmen den Umgang mit Ressourcen.

Stimmen die Mitglieder einer Gemeinschaft von Wassernutzern beispielweise darin
uberein, dass mit Wasser so sparsam wie moglich umgegangen werden sollte, so ist ein
nachhaltiger Umgang mit der Ressource sehr viel wahrscheinlicher. Ist fiir alle Mitglieder
einer Dorfgemeinschaft ein bestimm-

ter Hain von religioser Bedeutung,

so wird dieser Hain sicherlich nicht Part I Analyse der Ausgangslage Part II: Analyse der GTZ-Aktivitdten
[ I I
von den Dorfbewohnern abgeholzt it/ A Sl
. . . . mi(;:lzlsr‘-m ad . B Regeln
werden. Soziale, historische, Okono- ] H
. . Step 1 H StEplS g .S‘lepl‘i Arten der Umsetzung
mische und kulturelle Eigenschaften \ ; DT
s A e _ operationale Evene

\ Gemeinschaf!

einer Nutzergemeinschaft bilden also —— step7
tep . A
Anreizstrukturen, die sich auf die Be- [ J

Anreize AnreizmafSnabmen

wirtschaftung natiirlicher Ressourcen y e
__ Kooperation
auswirken. Verbaiten _ Information
Step 6

In der Realitit ist jedoch oft nicht nur \

. P Problem: Anderungen
eine einzige Gruppe an der Nutzung Ressourcenmitzung | eleder B2 o115
eines Gutes bzw. einer Dienstleistung step 1 Sep s

beteiligt. Bevor die Eigenschaften ein-

zelner Gruppen und ihre Anreizwir-

kungen analysiert werden konnen, miissen zunichst einmal alle involvierten Akteure
identifiziert werden. In dieser ,Arena’ bewegen sich verschiedene Interessengruppen
(Stakebolders), d. h., alle, die direkte Anspriiche an die Nutzung der Giiter und Dienst-
leistungen stellen. Zur Arena gehoren jedoch auch diejenigen Akteure, die die Ressource
nicht unmittelbar nutzen, aber an ihrem Management beteiligt sind wie z. B. Vertreter der

Umweltbehorde.
Im Vorhaben ,Kapazititsentwicklung im Landmanagement“ in Lesotho gehoren sowohl ! -4 BEISPIEL

Bauern, Biuerinnen und ViehhalterInnen als auch einkommensschwache Teile der Stadt- : 6
bevolkerung, die gesicherten Wohnraum brauchen, zu den direkten Nutzern der Ressour- :

ce ,Boden’. Hier stehen sich die Interessen der Viehhalter, Kleinbauern und der landlosen
StadtbewohnerInnen gegentiber. Dariiber hinaus sind aber auch die Mitglieder der mit
Landmanagement und Bodenreform befassten Behorden und Kommissionen, Berater und
Moderatoren Teil der Akteursarena.

In Gualaco, Honduras, besteht die Gesamtgruppe der Nutzerlnnen des Waldes aus ver-
schiedenen Interessengruppen. Dies sind

A Kleinbauern und -biuerinnen, die Subsistenzwirtschaft betreiben und verschiedene
vom Wald bereitgestellte Giiter (Holz, Friichte, Wild) fiir den Eigenbedarf nutzen. Auf
vielen Flichen in Hochlagen wird auch Kaffee als cash crop unter Schattenbiumen an-
gebaut.

A Mitglieder einer lokalen Forstkooperative
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A Viehziichter
A Betreiber von Sigewerken und die holzverarbeitende Industrie.
Auch die Mitarbeiter der Forstverwaltung sowie die Mitarbeiter des GTZ-Projekts PRO-
FOR gehoren zur Arena der Akteure.
&
K3 1174
e, ir verwenden bier Bezeichnungen, die unspezifischer sind als die in der Projekt-
& .
6 arbeit der GTZ benutzten Termini. Eine ungefiibre Ubersetzung liegt jedoch nabe. In

der Sprache der GTZ werden die Begriffe ,Zielgruppen’ und ,Mittler’ verwendet. Diese
Gruppen werden zu Beginn eines Vorbabens identifiziert.

Zielgruppen sind die Endbegiinstigten eines Projektes, d.b., in den meisten Fdllen
die direkten NuizerInnen eines Gutes bzw. einer Dienstleistung. Eine Zielgruppe kRann,
wie die Beispiele zeigen (s.0.), aus mebreren Interessengruppen besteben.

Mittler sind Mitarbeiterlnnen von Organisationen wie z. B. NRO oder staatlichen
Beborden, die beraten oder weiterqualifiziert werden und damit indirekt auf die Le-
benssituation und das Verbalten der Zielgruppe wirken. Angestellte von Wasserversor-
gungsunternebmen kénnen ebenso die Mittlerrolle iibernebmen wie Mitarbeiter der
lokalen Forstverwaltung. Mittler sowie Vertreter der Wirtschaft konnen als Projekt-
pariner angeseben werden (s. Handreichung Angebote GTZ 09/03).

Hdiufig zeigt sich, dass die Fragen ,An wen richten sich die tatscichlich geplanten und
durchgefiibrten Majsnabmen? Und wo zeigen sich Wirkungen?* dujserst relevant bei
der Analyse der AnreizsiruRturen sein Ronnen. In manchen Projekten werden wichti-
ge Akteure durch die Konzentration auf Zielgruppe und Mittler aus der ProjeRtarbeit
ausgeschlossen. Gleichzeitig sollte auch berticRsichtigt werden, dass es das tatscdichliche
Verbalten der aktuellen und zuRiinftigen Ressourcennutzer ist, was schliefslich die
Nacbhaltigkeit des Umgangs mit den Ressourcen bestimmit. Die Frage ist also immer
auch, ob die an die Partner gerichteten Aktivititen der GTZ tatscdichlich Wirkungen
auf die Anreizsituation bei der Zielgruppe und den weiteren Ressourcennutzern

haben.

Welche Eigenschaften der Gruppen in der Arena der Akteure sind nun fiir das Manage-
ment natiirlicher Ressourcen relevant und konnen als Anreize wirken? Je nachdem, wel-
cher Ausschnitt der Akteursarena im Blickfeld steht, konnen die Charakteristika bestimm-
ter Nutzergruppen, aber auch die der gesamten Arena wichtige Anreizwirkungen haben.
Im Folgenden wird hier meist die Bezeichnung ,,Gemeinschaft“ benutzt. Dartliber hinaus
sind die dargestellten Aspekte aber auch fiir die gesamte Akteursarena relevant.

Zu den Faktoren, die einen Einfluss auf die Bewirtschaftung der Ressourcen haben kon-
nen, gehoren insbesondere:

A die Geschichte der Nutzergruppe - welcher Herkunft sind die Mitglieder der Grup-
pe? Wurde der Ort von Mitgliedern verschiedener Gruppen oder Grof3familien besiedelt?
‘Wann? Welche Konflikte gab es bisher? Wie wurden diese Konflikte gelost?
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\ soziale Faktoren wie z. B. die ethnische Zugehorigkeit, Sprache, Familienstrukturen,
Kasten und andere soziale Ordnungen und Genderbeziehungen

A\ okonomische Aspekte, insbesondere Strategien zur Erwirtschaftung des Lebensun-
terhalts und die Verteilung des Ressourcenbesitzes

A kulturelle Faktoren wie z.B. religiose und moralische Uberzeugungen. Diese bestim-
men z. B. auch, durch welches Verhalten ein Individuum Reputation erlangen kann. Ist in
einer Gemeinschaft derjenige am angesehensten, welcher die ertragreichsten Anbautech-
niken kennt, besteht vermutlich eine hohe Motivation unter den Bauern, neue, effiziente-
re Techniken zu entwickeln und kennen zu lernen - mit u. U. positiven Nebenwirkungen
fiir den Ressourcenverbrauch. Wird Reputation jedoch durch finanzielle Macht erworben,
bestehen vermutlich starke Anreize, Ressourcen zum eigenen finanziellen Vorteil auszu-
beuten, ohne die sozialen oder 6kologischen Konsequenzen zu beachten. -

Dz’e okonomischen Eigenschaften einer Gemeinschaft bzw. einer ARteursarena lassen
sich genauer beschreiben, wenn man - im weiteren Sinn - die 6Ronomische Ausstat-
tung einzelner Akteure vergleicht. Diese Ausstattung kann man als Handlungsres-
sourcen (5. Schliiter 2001, S. 114) betrachten. Sie umfasst sowobl finanzielle als auch
macht- und informationsbezogene Ressourcen.Wir Roénnen also fragen, inwiefern sich

die Akteure im Hinblick auf folgende Eigenschaften unterscheiden:

\ positionale Macht, d. b., Macht, die aus der Stellung des Akteurs in der Gesell-

schaft erwdichst

A Pfadabbhéiingighkeiten - welche friiberen Entscheidungen erschweren eine Ande-

rung der Nutzung nattirlicher Ressourcen?

A\ Ausstiegsmaoglichkeiten - welche Moglichkeiten hat der ARteur iiberbaupt, sein
bisheriges Nutzungsverbalten zu dndern? Sowobl Pfadabhdingigkeiten als auch Aus-
stiegsmdaglichkeiten zieben bei einer Verbaltenscdinderung unterschiedlich bobe Kosten

nach sich. Zu den Handlungsressourcen geboren deshalb auch

\ die potentiellen Transaktionskosten - wie boch sind die Kosten des Akteurs,

will er sein Nutzungsverbalten dndern?

N\ Zeitpréiferenzen - tendieren die Akteure zu Entscheidungen auf der Basis von
langfristigen oder von kurzfristigen Uberlegungen? Besonders arme Gruppenmit-
glieder kRénnen sich, um das eigene Uberleben zu sichern, unter Umsidnden eine
Berticksichtigung der Interessen nachfolgender Generationen bei der Bewirtschaftung

natiirlicher Ressourcen nicht leisten.
A\ Risikobereitschaft - Akteure konnen aufgrund ibrer Persénlichkeit, aber auch

aufgrund ibrer materiellen Ausstattung unterschiedlich risiRobereit sein.

A\ Wissen - die Wirkung von Information béngt in diesem Fall eng mit der Risiko-
bereitschaft zusammen. Je weniger ich weifs, desto risikobereiter muss ich sein, um
neue Verbaltensweisen zu iibernebmen.

Informationsasymmetrien zwischen den Akteuren kénnen dariiber binaus als Anreiz
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Sfiir diejenigen im Besitz dieses Wissens wirken, nattirliche Ressourcen auszubeuten,
obne dass sie fiir ibr Verbalten verantwortlich gemacht werden kénnen - denn das
Gegeniiber ist ja eben nicht im Besitz der vollen Information. Informationsasymme-
trien Rénnen Individuen Vorteile bei der kRollektiven Nutzung von Giitern verschaffen.
Sie kénnen aber auch im Umgang mit Privatgiitern wirksam werden, wenn Auftrag-
nebmer das Unwissen ibrer Auftraggeber ausnutzen, um suboptimale Leistungen zu
erbringen, deren mangelnde Qualitdit sie dann mit widrigen dujseren Umsidnden

erkldiren.

Sowobl diese Eigenschaften selbst als auch die Unterschiede in der Ausstattung zwi-
schen den ARteuren wirken als Anreize, die bestimmie Arten der Ressourcennutzung
motivieren.

Ein Akteur kann sein bisheriges Verbalten durch Pfadabhdingigkeiten, hobe Transak-
tionskosten fiir Verbaltensdnderungen bzw. geringe Ausstiegsmaoglichkeiten als quasi
festgelegt empfinden. Anreize, alternative Nutzungsarten zu iibernebmen, miissen
dann sebr stark sein, um Verbaltensdnderungen zu motivieren.

Starke Unterschiede zwischen den Akteuren beziiglich dieser Eigenschaften wirken
sich tendenziell negativ auf die Bereitschaft der ARteure aus, sich Rooperativ zu ver-

balten (s. u.).

Historische, soziale, 6)konomische und kulturelle Faktoren wirken sich aus

B auf die Homogenitit der Gemeinschaft beziiglich der Ziele und der Vorgehens-
weise bei der Nutzung natiirlicher Ressourcen

I\ auf den sozialen Zusammenhalt und das Vertrauen.

Je nach Stirke des Zusammenbhalts, des Vertrauens in die anderen und der gemeinsamen
Zielvorstellungen sind die einzelnen Akteure mehr oder weniger motiviert, bei der Res-
sourcennutzung zu kooperieren, Regeln einzuhalten und die Bediirfnisse zukiinftiger
Generationen zu berticksichtigen.

BEISPIEL w In Lesotho betreiben iiber 70 % der Bevolkerung Subsistenzlandwirtschaft, etwa 40 % ex-
7 tensive Viehhaltung. Die dafiir geeigneten Flichen sind mit etwa 9 % der Landesfliche fiir
: Landwirtschaft und 66 % fiir Viehhaltung jedoch sehr knapp. Durch die hohe natiirliche
‘Wachstumsrate, armutsbedingte Migration in die Stadt und riickkehrende Minenarbeiter
aus Suidafrika wichst die Bevolkerung schnell. Landlosigkeit ist weit verbreitet.
Aufgrund des Siedlungs- und Nutzungsdrucks auf die knappen Flichen nimmt die Anzahl
der Konflikte und gewaltsamer Auseinandersetzungen stark zu. Die Regierung ist bis jetzt
zentralistisch organisiert, die Verwaltung wird als inkompetent empfunden (nach Leupolt
2003).
Insgesamt lisst sich vermuten, dass das Vertrauen der Bevolkerung in bestehende Re-
gelungen gering ist. Extreme Armut und starke Konkurrenz um die wenigen nutzbaren
Flichen fiihren dazu, dass die Anreize zur Kooperation und zur nachhaltigen Bewirtschaf-
tung sehr schwach sind.
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Die Bevolkerung der Region Gualaco, Honduras, ist zum grof3en Teil schon vor mehr als
100 Jahren aus benachbarten Regionen eingewandert. Gewaltsame Auseinandersetzun-
gen zwischen Familien, Clans und den Anhingern der politischen Parteien kennzeichnen
die Geschichte dieser Gruppen. Partizipatorisch-demokratische politische Prozesse sind
in der Gegend relativ schwach entwickelt.

Bei einem Grofdteil der Bevolkerung handelt es sich um Kleinbauern, die sich auf ver-
schiedene Einkommensquellen spezialisiert haben. Viele kombinieren Wanderfeldbau
von Mais und Bohnen mit anderen Einkommensquellen: dem Anbau von Kaffee, Tierhal-
tung, Harznutzung oder Holzhandel. Holz als Bau- und Brennmaterial, Wild und andere
Gliter aus dem Wald werden zusitzlich fiir den Eigenverbrauch entnommen.

Politischer Einfluss und Macht sind sehr ungleich verteilt. Insbesondere die Viehziichter
uben Macht aus, neben den Vertretern der Holzindustrie, die offenbar starken Einfluss auf
die Forstverwaltung und Lokalpolitik haben.

Aufgrund der Gewalterfahrungen, der unterschiedlichen wirtschaftlichen Interessen und
politischen Gestaltungsmoglichkeiten ist eine grofe Heterogenitit und wenig sozialer
Zusammenhalt, gekennzeichnet von Misstrauen und Angst, innerhalb der Ressourcennut-
zer festzustellen.

Die Anreize, bei der Nutzung der Waldressourcen zu kooperieren, sind demnach ge-
ring - einzelne Kleinbauern miissen befiirchten, dass Absprachen nicht eingehalten wer-
den bzw.Anspriiche von Stirkeren mit Gewalt durchgesetzt werden.

Ene Analyse der Austauschbeziebhungen der Akteure untereinander (s. Huppert & Ur-
ban 1998 sowie Huppert, Svendsen & Vermillion 2001) gibt bdufig Aufschluss iiber
weitere Anreizmechanismen. Austauschbeziebungen besteben tiberall dort, wo Diensi-
leistungen von Gebern an Empfdnger erbracht bzw. Giiter tibermittelt werden. Beson-
ders Beziebungen, die nur in eine Richtung verlaufen und nicht auf Gegenseitigkeit
beruben, sind oft die Ursache fiir opportunistisches Verbalten einzelner Akteure und
die Ubernuizung von Ressourcen.

Insbesondere das Verbdiltnis zwischen Verwaltung bzw. staatlichen Unternebmen und
direkten NutzerInnen (in GITZ-Projekten meist als ,Mittler’ und ,Zielgruppe’ beschrie-
ben) bat bdufig einen grojsen Einfluss. Dies ist z. B. in Gualaco der Fall, wo die Forst-
verwaltung Holz an kRommerzielle bolzverarbeitende Unternebmen verRauft, kein
direktes Mandat und keine Rechenschaftspflicht (accountability) der lokalen Beuvol-
kerung gegentiber besitzt und damit obne deren Mitsprache ibre Lebensgrundlagen
degradiert. Fiir die Mitglieder der Forstverwaltung feblt somit jeglicher Anreiz, mit
der Bevilkerung zu kRooperieren und deren Anspriiche zu respeRtieren. Die Anreize,
personlichen Vorteil aus dem Verkauf des Holzes zu zieben, sind demgegentiber sebr
hboch.

Transparenter konnen Austauschbeziebungen durch eine grafische Darstellung werden.
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Part 1
BEISPIEL Angewandt auf das Beispiel Forstmanagement in Gualaco, Honduras, konnte eine solche
8 Darstellung (vereinfacht) wie folgt aussehen (s.Abb. 3):
Staatliche
Forstverwaltung

7, 2
0, GTZ PROFOR
Abb. 3: Proyecto Apoyo a la
Arena der Akteure Politica Forestal
in Gualaco,
Honduras

Quelle: eigene
Darstellung nach
Informationen aus
Kosmus, Birner
& Uebelhor 2002
und Lokale Bevilkerung
Lazo, Uebelhor &
Vasquez 2003

Die Grafik illustriert die Beziehungen zwischen den verschiedenen Akteuren. Wie oben
erwihnt, ist in diesem Fall die lokale Bevolkerung keinesfalls eine einheitliche Interes-
sengruppe, sondern in verschiedene, sich z.T. gewaltsam auseinandersetzende Gruppen
zersplittert. Direkte Nutzer der Gliter und Dienstleistungen aus dem Wald sind zum
Einen eben diese Gruppen, zum Anderen die Holzindustrie. Konflikte gibt es demnach
sowohl zwischen Unternehmen und einzelnen Bevolkerungsgruppen als auch zwischen
diesen Gruppen selbst.

Seit einer grundlegenden Strukturreform im Jahre 1992 sollen die geplanten Holzein-
schlagslizenzen im Staatswald nur noch iiber Versteigerungen vergeben werden. Aus
diesen Einnahmen sind die Verwaltung und die Bewirtschaftung zu finanzieren. Prinzi-
piell kann auch die lokale Bevolkerung an der Ersteigerung von Holzeinschlagslizenzen
teilnehmen. In der Praxis jedoch sind groflere Unternehmen, d. h. die Holzindustrie, auf-
grund ihrer finanziellen Stirke eindeutig im Vorteil.

Nach dem neuen Forstgesetz von 2004 setzt die Verwaltung die Managementpline im
Staatswald iiber langfristige Bewirtschaftungsvertrige mit lokalen Nutzern und der
Holzindustrie um. Sie tiberwacht diese, soll selbst aber so wenig wie moglich operativ
tiatig werden. Dies wird aber bisher kaum in die Tat umgesetzt, so dass hier ein Vakuum
besteht, das die Ausbeutung der Ressourcen noch fordert.

An diesem Beispiel wird die unterschiedliche Qualitit der ausgetauschten Giiter und
Dienstleistungen deutlich. Die Forstverwaltung vergibt Nutzungsrechte in verschiedener
Form, fiir die sie insbesondere von den holzverarbeitenden Unternehmen Geld erhilt.
Sowohl beim Vergabeverfahren als auch bei der Abwicklung und Uberwachung des Ein-
schlags ist hdufig Korruption im Spiel. Bisher konnte die lokale Bevolkerung nur einen
geringen Nutzen aus der Vergabe der Einschlagslizenzen ziehen und war kaum in der
Lage, auf das Verhalten der Behorde einzuwirken.

Ein Teil der Austauschbeziehungen ist gekennzeichnet durch Illegalitit wie z. B. die Bezie-
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hung zwischen der Holzindustrie und lokalen Viehziichtern, die sich Teile des Staatswal-
des angeeignet haben. Sie erpressen Zahlungen durch die Androhung von Gewalt (nach
Kosmus, Birner & Uebelhor 2002).

Aus diesem offensichtlichen Machtungleichgewicht zwischen den Akteuren erwachsen
Anreize zu opportunistischem Verhalten - oder, negativ formuliert: das Fehlen von Anrei-
zen zur nachhaltigen Nutzung fordert die Ubernutzung der Waldressourcen.

Die Mitarbeiter der Forstverwaltung beispielsweise konnen im Rahmen der Abwicklung
von Einschlagslizenzen ihren personlichen Nutzen erhohen, wenn sie diese vor allem
der zahlungskriftigen Holzindustrie - die auch neben den offiziellen Entgelten Zahlun-
gen leistet - liberlassen. Der Grofiteil der Kleinbauern hat mangels Geld und Macht und
aufgrund der politischen Vorgaben keine Moglichkeit, auf die Vergabepraxis Einfluss zu
nehmen. Fiir die Mitarbeiter der Administration fehlen also Anreize, Waldressourcen im
Interesse der gesamten Bevolkerung zu verwalten.

Einzelne Gruppen der lokalen Bevolkerung, die durch Gewaltandrohung Macht ausiiben
konnen, profitieren von der mangelnden Durchsetzung bestehender Regelungen - ein
Anreiz, sich auch einen Teil des Kuchens zu sichern, allerdings auf Kosten der restlichen
Bevolkerung, die ihre Anspriiche und Meinungen nicht mehr frei duern kann. Die Holz-
industrie zieht sich aus der Affire, indem sie die an den Staat zu zahlende Abgabe um die
Erpressungsgelder mindert. Die Unternehmen werden ihrerseits nicht durch Regelungen
oder marktwirtschaftliche Anreize motiviert, einen Teil ihres Gewinns in die Region zu-
riickzugeben. In dieser Arena existieren damit in erster Linie Anreize zur personlichen
Bereicherung einzelner Akteure, jedoch kaum zur nachhaltigen Nutzung des Waldes.
Dartiber hinaus zeigt Abb. 3, dass das GTZ-Projekt PROFOR - bereits in einer fritheren
Projektphase in Gualaco vertreten - mit der Griindung eines lokalen Waldforums bis-
her nur Teile der lokalen Bevolkerung erreicht. Die Forstbehorde und die Holzindustrie
nehmen an den Treffen des Forums nur unregelmisig teil, da sie die offentliche Kritik an
ihrem Vorgehen scheuen.Vor allem die Holzindustrie hat bisher kaum ein Interesse daran,
die bestehenden Verhiltnisse zu verindern.

ZUSAMMENFASSUNG

Step @ Anreize - Eigenschaften der ARteursarena

B\ Die Arena’

b Gibt es eine Nutzergemeinschaft?

A Welche Interessengruppen gibt es innerhalb der Nutzergemeinschaft?

L Welche weiteren Akteure wie z. B. Behorden, NROs, Unternehmen sind beteiligt?
b Falls relevant: Welche Austauschbeziehungen bestehen zwischen den Akteuren?

I\ Anreizstrukturen

L Historische, soziale, 6konomische und kulturelle Faktoren innerhalb der Nutzergemeinschaft

b Sozialer Zusammenhalt, Vertrauen und Homogenitit der Ziele beziiglich der Ressourcennutzung

b Schlussfolgerungen: Welche Anreizwirkungen haben diese Eigenschaften der Gemeinschaft
auf das Verhalten von Individuen?

b Falls relevant:Welche Anreize entstehen durch die Art der Austauschbeziehungen zwischen
Akteuren?
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Step @ Anreize - Eigenschafien der Regeln

In den Schritten 2 und 3 wurde bereits deutlich, dass zu den Anreizstrukturen, die durch
die Eigenschaften des Gutes und der Nutzergemeinschaft entstehen, weitere Anreize eng
dazu gehoren: Handlungsmotive, die in den Eigenschaften der Regeln begriindet liegen,
die in der jeweiligen Gemeinschaft zur Bewirtschaftung der Ressourcen bestehen.
Regeln zur Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen geben vor, auf welche Weise und in
welchem Maf3e die entsprechenden Giiter und Dienstleistungen genutzt werden diirfen
und welche Pflege- und Instandhaltungsmafinahmen zu titigen sind. Damit Management-
regeln iiberhaupt angewandt werden
- denn oft widersprechen sie ja dem

Part I Analyse der Ausgangslage Part II: Analyse der GTZ-Aktivitditen individuellen Streben nach kurz-
o T X fristig erreichbarem personlichem
Diensr i W e Y . .
teisngen - Atewr [ EE Nutzen - miissen sie durch passende
step 1 step|3 1 step|d ) Arten der Umsetzun .
" Pl > Pl J B Durchsetzungsmechanismen, z. B. Sank-
Eigenschaften  Figenschaften \ i _ Ebene . . . .
des Gules  opnbchap %, e Resen ] — i tionsmainahmen bei Nichteinhaltung,
Step 2 v . ’ Step 7 . A
oL erginzt werden. Von entscheidender
Anreize AnreizmafSnabmen . .
— Bedeutung ist also, ob Regeln tatsich-
v __ ordnungsrechtliche Anreize
Verbalters S lich angewandt werden.
v = Dies hingt von der Wirksamkeit der
Problem: e e . .
Ressomoert g | Zicleder B2y 1T Durchsetzungsmechanismen ab, die
Step s wiederum von den Eigenschaften der

Step 1

Gemeinschaft stark beeinflusst wird.

Wo das Vertrauen in die Einhaltung der

Regeln gering ist, bestehen wenig An-
reize, diese Regeln auch selbst zu beachten. Andererseits konnen in Gemeinschaften mit
starkem sozialem Zusammenhalt soziale Sanktionen sehr wirksam sein und Individuen
motivieren, bestehende Normen einzuhalten.
Sowohl am Beispiel ,Landmanagement in Lesotho’ als auch bei der Nutzung der hondura-
nischen Wilder wird klar, dass es nicht nur der Allmendegutcharakter an sich, mangelnder
Zusammenhalt oder die Heterogenitit der Bevolkerung sind, die als Anreize zur Ausbeu-
tung der Ressourcen wirken. Eng damit verbunden ist auch die rechtliche Situation: in
manchen Fillen existieren keine Regeln zur Bewirtschaftung offentlicher oder Allmende-
gliter. Die nachhaltige kollektive Nutzung von Ressourcen erfordert jedoch die Koopera-
tion aller Nutzer beispielsweise durch Absprachen, Vorschriften, Aushandlungsverfahren
und Sanktionsmechanismen. Regeln sind also gerade bei Allmende- und Clubgiitern von
besonderer Bedeutung.
In anderen Fillen wie z. B. in Lesotho widersprechen sich Regelsysteme und/oder be-
stehende Regelungen werden nicht angewandt. Rechtsunsicherheit fithrt hiufig dazu,
dass Ressourcen zum personlichen Vorteil Einzelner so schnell wie moglich ausgebeutet
werden, denn ob sich Investitionen in die Pflege und Erhaltung der Ressource lohnen
werden, ist ja ungewiss. Gleichzeitig miissen aufgrund der mangelnden Regeln bzw. feh-
lender Durchsetzung auch keine Strafen befiirchtet werden. All dies sind Anreize, die
einen nachhaltigen Umgang mit Giitern und Dienstleistungen hemmen, dagegen aber die
kurzfristige Nutzenmaximierung fordern.

Auf die Anreizstrukturen zur Bewirtschaftung natiirlicher Ressourcen wirken sich vor
allem folgende Eigenschaften von Regeln aus:
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EE\. der Grad der Formalitiit der Regeln: Handelt es sich um formale oder informelle
Regelungen?

™. der Grad der Durchsetzung der Regeln: Werden die Regelungen zuverlissig an-
gewendet oder kann man sich auf ihre Durchsetzung nicht verlassen bzw. werden sie
iiberhaupt nicht wirksam?

[T\ die Ebene, auf der sie Verhalten regeln: Handelt es sich um (i) operationale, (i) auf
den Entscheidungsprozess bezogene oder (iii) konstitutionelle Regeln, die festlegen, wer
uber Entscheidungsprozesse bestimmen kann?

[\ die Sinnbaftigkeit von Regeln: Werden die Regelungen als inhaltlich sinnvoll
empfunden?

Ob es sich um formales (kodifiziertes) oder informelles (Gewohnheits-) Recht handelt,
hat nicht notwendigerweise Auswirkungen auf das Verhalten der Ressourcennutzerlnnen.
In Kombination mit dem Grad der Durchsetzung hat diese Eigenschaft jedoch einige
Bedeutung, wenn zu einem bestimmten Sachverhalt sowohl formale als auch informelle
Vorschriften existieren, die einander inhaltlich widersprechen und in unterschiedlichem
MaRe durchgesetzt werden.

Eine Einordnung der Regeln zu einer bestimmten Fragestellung in eine Tabelle kann -4 BEISPIEL
helfen, die Rechtslage tibersichtlicher darzustellen. Auf den Fall ,Landmanagement in 9

Lesotho’” angewendet konnte eine solche Tabelle - sicherlich plakativ vereinfacht - wie :

folgt aussehen:

Grad der Durchsetzung in Kraft nicht verlisslich / nicht in Kraft

Grad der Formalitdit

Jormal (Land Act 1979) — Der Konig als Vetreter der Nation
hat die Landrechte und delegiert Tab, 2:
an ,village development councils®. o
Formalitit
und Durch-
1 setzung
informell — Der Konig hat die Landrechte und . der Land-
delegiert an Chiefs und Dorfilteste. :  rechte
*  in Lesotho

Die Tabelle illustriert, dass es offenbar keine Regeln gibt, die zuverlissig angewendet wer-
den. Rechte an Land und Boden, die sowohl nach traditionellem Recht als auch nach dem
Land Act von 1979 ausschlief3lich beim Konig liegen, konnen zwar an lokale Funktions-
triger delegiert werden, mangels Kapazititen und Koordination der Behérden werden
sie jedoch nicht durchgesetzt.

Dartiber hinaus entstehen Konflikte zwischen den Chiefs und den ,village development

7 nach Leupolt 2003; Report of the Land Policy Review Commission 2000
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councils’: Die nach traditionellem Recht eine starke Rolle spielenden Chiefs sehen sich
durch die neue, formale Regelung - sollte sie tatsichlich wirksam werden - ihrer friihe-
ren Privilegien beraubt und haben daher keinerlei Motivation, die Anwendung der neuen
Regeln zu unterstiitzen.

Zudem sind die existierenden Regeln nicht klar ausformuliert und lassen weiten Ent-
scheidungsspielraum, der - wenn tiberhaupt - willkiirlich genutzt wird.

Dieser quasi rechtsfreie Raum bewirkt also, dass die eigentlich bestehenden Landrechte
nicht beachtet werden und Boden zu einer open-access-Ressource wird. Anreize zur Ein-
haltung der Regeln bestehen kaum, da ja von staatlicher Seite wenig verlissliche Reaktio-
nen erwartet werden.

Uber die Aspekte ,Formalitit’ und ,Durchsetzung’ hinaus spielt noch ein weiterer Aspekt
eine grofle Rolle: die Ebene, auf der Regeln das Verhalten von Menschen beschreiben. Re-
geln konnen auf folgenden Ebenen zu finden sein:

A auf der operationalen Ebene . Sie beschreiben, wie eine Ressource zu bewirtschaften
ist: Beispiele fiir solche Regeln sind Jagd- und Schonzeiten, Mahdtermine und Begrenzun-
gen der Wasserentnahmemenge und -zeit;

A auf der Ebene der Entscheidungsverfabren. Wer hat das Recht, operationale Re-
geln festzulegen? Auf welche Art werden diese ausgehandelt? Regeln auf dieser Ebene
betreffen beispielsweise das Vorgehen eines Dorfrates, eines Verbandes von Ressourcen-
nutzerlnnen oder eines religiosen Oberhaupts im lokalen Kontext. Auf nationaler Ebene
beschreiben diese Regeln z. B. die Gesetzgebungsverfahren in einem Parlament. Werden
Entscheidungen im Konsens, durch einfache oder qualifizierte Mehrheit oder durch Ein-
zelpersonen getroffen?

Regeln tiber Entscheidungsverfahren hingen eng mit den Austauschbeziehungen der Ak-
teure untereinander und den zugehorigen Steuermechanismen zusammen (s. Schritt 3).

A auf der konstitutionellen Ebene. Sie legen fest, wie die o. g. Entscheidungsverfahren
aussehen, und wer tiber diese entscheiden kann. Wer bestimmt, ob Entscheidungen per
Mehrheitsvotum, im Konsens oder autokratisch getroffen werden? Wie wird festgelegt,
wer zu bestimmten Gruppen gehort und wer nicht? Wie werden beispielsweise die Abge-
ordneten eines Parlaments gewihlt? Und wie und von wem kann diese Vorgehensweise
verindert werden? Wie wird entschieden, welche Eigenschaften internationale Umwelt-
konventionen haben miissen, um volkerrechtlich bindend zu sein?

Der Inbalt insbesondere von operationalen Regeln ist ein weiterer Aspekt, der Anreizwir-
kung haben kann und deshalb betrachtet werden sollte. Werden die Regeln als séinnvoll
und angepasst an die Gegebenheiten angesehen? Von den Stakeholdern als nicht ange-
passt empfundene Regeln werden hiufig nicht respektiert. Inhaltlich nicht sinnvolle Re-
geln, die z. B. auf veraltetem technischem Wissen basieren, die aber tatsichlich angewen-
det werden, lenken dagegen die Ressourcennutzung in eine Richtung, die Nachhaltigkeit
oft zuwiderlauft. Dariiber hinaus sollten Regeln selbstverstindlich den Charakteristika
des Gutes und der Nutzergruppen Rechnung tragen.

In vielen Fillen stellt sich heraus, dass die existierenden Regeln Anreize zur Ubernut-
zung von Glitern und Dienstleistungen bieten. Grundsitzlich ist es einfacher, operatio-
nale Regeln zu dndern als Regeln, die sich auf Entscheidungsverfahren beziehen. Jede
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Regelinderung erfordert jedoch Transaktionskosten, d. h. zeitlichen und finanziellen
Aufwand, um

A fiir die Interessengruppen akzeptable Regeln zu entwickeln bzw. in den Gruppen
auszuhandeln

A die geinderten Regeln, wenn notig, zu formalisieren, d. h. als Gesetze, Verordnungen,
Erlasse oder dhnliches verabschieden zu lassen

A diese Regeln tatsichlich umzusetzen
A die Umsetzung und Einhaltung der Regeln zu kontrollieren
A eventuell auftretende Konflikte zu 16sen.

Die Hohe der erwarteten Transaktionskosten ist wiederum ein Anreiz, der sich darauf aus-
wirkt, ob Regelinderungen angestrebt werden oder nicht.

ZUSAMMENFASSUNG

Step @) Anreize - Eigenschaften der Regeln

IS Welche Regeln gibt es beziiglich der Ressourcennutzung?

I8\ Handelt es sich um formale oder informelle Regeln? Gibt es Widerspriiche
zwischen Regeln?

EIE\ Werden Regelungen tatsichlich durchgesetzt, oder werden sie nur unzuverlissig
oder nie angewendet?

LA\ Handelt es sich um operationale, verfahrensbezogene oder konstitutionelle Regeln?

R Insbesondere bei operationalen Regeln: Sind diese inhaltlich sinnvoll und an die
technischen Erfordernisse angepasst? Von wem werden sie als sinnvoll empfunden?

M. Welche Transaktionskosten sind zu erwarten, sollten Regeln geindert werden?
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Zusammenfassung: Analyse der Anreize

Abbildung 4 fasst noch einmal die Arten der Anreize zusammen, die sich auf das Verhalten
der Nutzerinnen und Nutzer einer natiirlichen Ressource auswirken konnen. Welche An-
reize fordern die Kooperation und die Einhaltung bestehender Regeln? Welche Bedingun-
gen motivieren die Ausbeutung der Ressourcen und Trittbrettfahrerverhalten?

Eine Zusammenschau dieser Faktoren ermoglicht eine Einordnung einzelner Einfliisse in
den Gesamtzusammenhang: In der Praxis werden beispielsweise hiufig widerstreitende
Anreize beziglich der Nutzung eines bestimmten Gutes bestehen. Welche Anreize wir-
ken hier dominant? Welches Gesamtbild ergibt sich?

Aus einer solchen Ubersicht lassen sich dann Schliisse ziehen auf mégliche Manahmen,
die Anreize indern und damit Verhalten steuern konnen. Ist es der Inhalt der Regeln oder
ihre mangelnde Umsetzung, die die nicht-nachhaltige Nutzung begilinstigt? Gibt es ein-
seitige Austauschbeziehungen, die Akteure dazu motivieren, Machtasymmetrien zu ihrem
Vorteil auszunutzen? Wie oben erwihnt, sollten hier die Transaktionskosten von Anreizian-
derungen ebenfalls berticksichtigt werden.

Eigenschaften

Eigenschaften ; Eigenschaften
der Nutzergemeinschaft
des Gutes und ibrer Beziebungen der Regeln
N historisch einseitige N formal/informell
\ sozial Austausch- N Grad der Durchsetzung
Ausschliefsbarkeit A\ 6konomisch beziebungen?
N Rulturell 9 T
Rivalitit privates Allmende- Aozt
zv.a e Gut Gut ¢
im A\ Regelungsebene
Konsum Clubgut  Gff. Gut N Zusammenbalt (operational, entscheidungs-
‘ N Homogenitdt: accountability?
verfabrensbezogen,
emeinsame
9 8 konstitutionell)

Werte?
N inhaltlich sinnvoll?

N\ zu investieren N\ Regeln einzubalten
\ zu opportunistischem Verbalten N\ Regeln zu dndern

Abb. 4: \ zu kooperieren N\ Bediirfnisse zukiinftiger Generationen zu beachten

Uberblick - Anreize

ZUSAMMENFASSUNG

-
|

Zusammenfassung der Schritte | Step @ bis | Step @ : Uberblick Anreize

L Welche Anreize fordern die nachhaltige Nutzung der Ressourcen?
L Welche wirken nachhaltiger Nutzung entgegen?

L Welche Anreize wirken dominant?

L Welches Gesamtbild ergibt sich?
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Part ll: Analyse der GTZ-Aktivitaten

Wie kann nun die Bewirtschaftung der Ressourcen so gesteuert werden, dass Lebens-
grundlagen erhalten werden und langfristig nutzbar sind? Wie miissen Anreize verindert
werden, damit sich auch das Verhalten der Nutzer und Nutzerinnen andert?

In diesem Kapitel widmen wir uns dem zweiten Teil des Analyserahmens (s.Abb. 1), dem
Teil also, der die Beratungs- und sonstigen Aktivititen der GTZ beschreibt.

Im Folgenden wird das Vorgehen aus der ex ante-Perspektive beschrieben. Wie bereits
gesagt, konnen die dargestellten Konzepte jedoch selbstverstindlich jederzeit im Projekt-
ablauf und auch fiir eine ex post-Analyse eingesetzt werden (s.Anwendungsbeispiel S. 52).

Step @ Identifikation der Ziele

Die bisherigen Schritte des Analyseprozesses waren weitgehend frei von normativen
Aspekten. Abgesehen davon, dass als Gegenstand der Betrachtung meist ein Fall von Res-
sourcennutzung ausgewihlt wird, der als problematisch empfunden wird - dabei kom-
men natlirlich bewertende Aspekte ins
Spiel -, haben wir bisher zunichst einen

Part I Analyse der Ausgangslage Part II: Analyse der GTZ-Aktivitdten

\ \ \ Siep s rein beschreibenden und erklirenden
CHE Arena: .
e, Akteure Regein Prozess dargestellt. Dieser Prozess fragt
P el sl ST nach den Anreizen fiir die Ressourcen-

des Gutes e der Regeln

Gemeinschaft

Step 2 v 4_'
|—> Anreize

v

Verbalten

— Ebene
__ operationale Ebene

Step 7

AnreizmafSnabmen
__ marktorientierte Anreize
__ ordnungsrechtliche Anreize
__ Kooperation

__ Information

Step 6

nutzung in einer konkreten Situation.

Mit der Arbeit der GTZ werden aber
tatsichliche Ziele verfolgt. Projekt- und
Programmarbeit ist daher normativ
ausgerichtet. Greift die GTZ in die Go-

v 5 Ny Sy
proviem: T8 N e vernance, d. h. soziale Steuerung der
Ressourcennutzung | Ziele der EZ 1 der Anreize . g .
- ; Nutzung natiirlicher Ressourcen ein, so

Step 1

braucht sie ein Leitbild, ein Ziel - um im
Bild zu bleiben, einen ,Soll-Wert“. Diese
Zielrichtung wird der GTZ vom Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (BMZ) in Abstimmung mit den Partnerlindern vorgegeben.

Das BMZ sieht Entwicklungszusammenarbeit als globale Strukturpolitik®, deren Leitbild
die nachhaltige Entwicklung ist. Nach diesem Leitbild hat nachhaltige Entwicklung vier
Dimensionen:

A soziale Gerechtigkeit A wirtschaftliche Leistungsfihigkeit
A Okologische Stabilitit A politische Stabilitt.

Wichtigste Ziele der Entwicklungspolitik sind Armutsminderung, Sicherung des Friedens
und die gerechte Gestaltung von Globalisierung. Darliber hinaus orientiert sich die
deutsche Entwicklungszusammenarbeit an internationalen Ubereinkiinften und Konven-
tionen, insbesondere an den Millennium Development Goals (MDGs)°. Neben explizit
okologischer Nachhaltigkeit fordern diese Ziele vor allem die Halbierung von Hunger

8 www.bmz.de/themen/Motive/Ansaetze

2 bttp://www.bmz.de/themen/motive/entwicklungspolZiele/International/grundsaetze202.btml
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und Armut und eine weltweite Entwicklungspartnerschaft, aber auch bestimmte Min-
deststandards in Gesundheit und Bildung.

All diese Vorgaben sind sehr allgemein formuliert und geben wenig Hinweise fiir die in-
haltliche Ausgestaltung von MaRnahmen zur Steuerung der Ressourcennutzung. Konkre-

»10

tere Zielvorstellungen lassen sich aus den Kriterien der ,Good Governance’ " ablesen:

B\ Achtung der Menschenrechte

@\, Beteiligung der Bevolkerung an politischen Entscheidungen
[T Rechtsstaatlichkeit und Rechtssicherheit

[\ Marktorientierte soziale Wirtschaftsordnung

A\ Entwicklungsorientierung staatlichen Handelns.

Uber die inhaltliche Ausrichtung hinaus sollten Anreizmanahmen, die zur Steuerung der
Ressourcenbewirtschaftung eingesetzt werden, jedoch laut OECD (1999 S. 68) auch fol-
gende Eigenschaften besitzen:

A Auswirkungen sollten vorhersagbar sein
A das Vorsorgeprinzip sollte erflillt werden

A Mafnahmen sollten zu gerechter Ressourcenverteilung fithren, politisch akzeptabel
und 6konomisch effizient sein

A Mafinahmen sollten einfach an geinderte Bedingungen anzupassen und leicht durch-
zufiihren sein.

Das Gesamtziel eines Projekts und auch die Phasen- und Komponentenziele orientieren
sich in der Regel an diesen tibergreifenden Leitbildern.

In diesem Schritt der Analyse ist es vor allem wichtig, sich iiber die konkreten, wenn auch
noch recht allgemein gehaltenen Ziele klar zu werden und damit auch iiberpriifen zu
konnen, inwiefern sie den iibergreifenden Vorgaben entsprechen. Eine Operationalisie-
rung dieser Ziele ist an dieser Stelle noch nicht notwendig. Gefragt wird hier also sowohl
nach inhaltlichen als auch nach formellen Zielen der zu planenden Ma3nahmen: In wel-
che Richtung sollen Anreize das Verhalten der NutzerInnen steuern? Und: wie miissen
Anreizmafinahmen gestaltet sein, damit sie durchfiihrbar und nachvollziehbar sind?

BEISPIEL m Das Ziel des Programms ,Soziale Waldwirtschaft in Honduras“ lautet beispielsweise:
10 ,Die verschiedenen Akteure im Sektor Land-/Forstwirtschaft bewirtschaften nachhaltig
: die honduranischen Wilder und Naturschutzgebiete entsprechend den Leitlinien einer
konzertierten Forstpolitik“.!! Dieses Ziel impliziert das Leitbild der Nachhaltigkeit und
schliet mit ein, dass umfassende Regelungen fiir die Waldbewirtschaftung erarbeitet
werden, die von allen Beteiligten akzeptiert werden.

Auch im Projekt ,Landmanagement in Lesotho“ ist Nachhaltigkeit - neben dem for-
mellen Ziel rechtlicher Fundierung - das inhaltliche Leitbild. Projektziel ist es, ,die

19 bttp.//www.bmz.de/de/service/infothek/fach/spezial/spezial044/a2.btml

1 Simon 2000, Angebot zur Durchfiibrung des Vorbabens , Programm soziale Waldwirtschaft”

12 Leupolt 2000, Angebot zur Durchfiibrung des Vorbabens , Kapazitdtsentwicklung im Landmana
gement in Lesotho*
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Management-, Planungs- und Aushandlungskapazititen bei Institutionen und lokaler
Bevolkerung“ aufzubauen und ,die notwendigen Voraussetzungen fiir ein nachhaltiges
und bodenrechtlich abgesichertes Landmanagement zu schaffen.'? Stirker noch als in
dem Honduras-Projekt wird hier die Rolle der lokalen Bevolkerung und anderer Betei-
ligter hervorgehoben. Diese sollen in die Lage versetzt werden, in Zukunft auftretende
Regelungsprobleme nachhaltig 16sen zu konnen. In Honduras geht es dagegen weniger
um ,capacity development“ und stirker um die Erarbeitung spezifischer forstpolitischer
Leitlinien und deren Umsetzung.

ZUSAMMENFASSUNG

Step @ Identifikation der Ziele

I8 Welche iibergreifenden Ziele werden in diesem Vorhaben angestrebt?
E\ Stehen diese im Einklang mit den relevanten Leitbildern (MDGs, BMZ, OECD usw.)?

Step @ Identifikation alternativer Anreize

Der niichste Schritt erfordert die konkrete Planung institutioneller Anderungen: Welche

Anreize konnten dazu beitragen, das Verhalten der Ressourcennutzer im Sinne dieser Zie-

le zu beeinflussen?

Dieser Schritt baut idealerweise auf den Erkenntnissen auf, die in den ersten Schritten

gewonnen wurden: Welche Anreize fehlen, die bestimmte Akteure zu einem Verhalten im
Sinne der Ziele motivieren kénnten?
Welche advers wirkenden Anreize

Part I: Analyse der Ausgangslage Part IT: Analyse der GTZ-Aktivititen mussten dazu abgebaut werden?
I I I Step 8 .
s o » =2 In der Literatur (z. B. OECD 1996;
teistungen Akteure e . .
s OECD 1999) und Praxis lassen sich
¢ srepl3 Stepl4 Arten der Umselzung . . o
e e eine liberwiltigende Menge an Maf-
des Gutes 0 B2 der Regeln __operationale Ebene . . .
G Gomeinscha 7l s nahmen finden, die hier eingesetzt
Step 2 J ___1:__
[ g /,—;‘;,eizmuﬁm,,me,j‘\\ werden konnen. Partizipative Metho-
’ __ marktorientierte Anreize ., . .
v 3 \ den helfen, den Praxisbezug nicht
1 __ Kooperation
Leralten k. i A zu verlieren, und fordern mit einiger
~~‘~ wep _—"‘ . . . .
o, 2 B - Wahrscheinlichkeit die Akzeptanz der
Problem: Anderungen
Ressourcennutzung | RECCKGREEY> ..;.11r.izc Mafinahmen.
step 1 = Grundsitzlich ldsst sich festhalten:

A Anreizmafinahmen miissen auf den
Charakter des Gutes abgestimmt sein.
Soll ein Privatgut nachhaltiger bewirtschaftet werden, so sind bestimmte Arten von An-
reizen hier tendenziell effektiver als beim Management von Allmendegiitern. Bei einem
Privatgut beispielweise kann unter Umstinden schon die Information iiber die Nutzen
alternativer Bewirtschaftungstechniken ausreichen, um Verhalten zu dndern. Bei Allmen-



36

stp QOO0 @0

Analyse der GTZ-Aktivitdten / Analysis of GTZ activities

Part II

degiitern miissen Anreize durch Information dagegen in den meisten Fillen durch weite-
re Strategien erginzt werden.
A Um open-access-Problemen bei Allmende- oder offentlichen Giitern zu begegnen, gibt
es grundsitzlich drei verschiedene Ansitze, die in der Praxis auch gleichzeitig vorkom-
men und durch weitere Anreize erginzt werden konnen:
I Giiter konnen privatisiert werden - die tatsichliche Nutzung wird dann
ein Ergebnis der Markt- und anderen, auch sozialen Anreize sein, die den Umgang
mit diesem Privatgut betreffen
EE\. Nutzungsregeln kénnen iiber hierarchische Mechanismen entwickelt und
implementiert werden - Anreize bestehen dann im Wesentlichen in der Vermei-
dung von Sanktionen
(111N Nutzungsregeln konnen von Nutzergemeinschaften ausgehandelt und im-
plementiert werden - Anreize hingen dann wesentlich von den Eigenschaften die-
ser Gemeinschaft ab.
A Bestehende Institutionen sollten als Ausgangspunkt von Verinderungen genutzt werden.
Dies gilt sowohl fiir Organisationen als auch fiir Regeln - kleine Anderungen bestehen-
der Institutionen werden meist leichter akzeptiert und sind von lingerer Dauer als die
Schaffung ganz neuer Organisationen und Regeln.

Fir GTZ-Projekte ist ein weiterer Aspekt wichtig: Welche Akteure sollen mit den Maf-
nahmen angesprochen werden? Wessen Verhalten soll beeinflusst werden? Wie bereits
erortert, sind oft mehrere Akteure in ein Ressourcennutzungsproblem verwickelt, die in
GTZ-Projekten als Zielgruppe und Mittler benannt werden. Im ersten Teil der Analyse (s.
Schritt 3) erfolgte die Identifikation der Akteure und ihrer Rolle bei der Ressourcenbe-
wirtschaftung. Dies ist die Grundlage dafiir entscheiden zu konnen, wessen Verhalten
nun durch Anreizmafdinahmen beeinflusst werden sollte. Sollen durch die Anreize alle,
d. h.,, sowohl die Zielgruppen mit ihren verschiedenen Interessengruppen als auch die
Mittler angesprochen werden? Oder wird nur die Ressourcennutzung durch einzelne
Akteure in das Vorhaben aufgenommen?

Tabelle 3 gibt eine Ubersicht iiber Anreizmanahmen, die zur Steuerung der Ressourcen-
nutzung eingesetzt werden konnen. Diese Anreize konnen in vier Kategorien gruppiert
werden:

B\ marktorientierte Anreize,d.h., MaRnahmen, die sich auf Markthandlungen - in
der Regel vermittelt iiber Preise - auswirken

(1. N ordnungsrechtliche Anreize, d. h., Mainahmen, die regulieren und rechtliche
Rahmenbedingungen vorgeben

[T\ Anreize durch Kooperation, d. h., Manahmen, die durch die Beteiligung der
Interessengruppen am Entscheidungs- und Steuerungsprozess zum verinderten Ressour-
cenmanagement motivieren

[\ informationsbezogene Anreize, d. h., MaRnahmen, die z. B. externe Effekte
sichtbar machen und damit iiber tatsichliche Nutzen und Kosten bestimmter Bewirt-
schaftungstechniken aufkliren.

Einige der in der Tabelle aufgefiihrten marktbasierten MaSnahmen erkliren wir genauer:

A Die Schaffung von Mdrkten kann bedeuten, dass fiir neue Produkte - wie z. B. alter-
native Erzeugnisse aus kleinbiduerlicher Landwirtschaft - Absatzmoglichkeiten auf lokaler,
nationaler oder auch internationaler Ebene erschlossen und unterstiitzt werden. Das be-
inhaltet auch den Bereich des (Oko-) Tourismus.
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N Ausfiibrungssicherbeiten (performance bonds) gewihrleisten, dass Vertrige wirklich
erfiillt werden. Der Auftragnehmer oder Konzessionir gibt sozusagen ein ,Pfand“ an den
Auftrag- oder Konzessionsgeber, das er bei Einhaltung des Vertrags zuriickbekommt.

A\ Der Zugang zu Mdrkten kann uber die Bereitstellung von Infrastruktur, z. B. durch
oOffentlichen Strafenbau, erheblich erleichtert bzw. Kosten konnen reduziert werden. Wie
auch bei anderen dieser marktbasierten Anreize handelt es sich dabei um Subventionen,
d. h.um finanzielle Hilfen ohne unmittelbare Gegenleistung.

N\ Auch Faktorpreise, also die Preise der fiir die Herstellung eines Produkts notwendigen
Faktoren wie Arbeit, Rohmaterial, Maschinen etc. konnen durch Subventionen gesenkt
werden. Endprodukte konnen dadurch billiger angeboten werden und sind u. U. konkur-
renzfihiger.

A\ Marktstiitzung bedeutet, dass bestimmte Marktvorginge wie z. B. der Export eines
bestimmten Produkts finanziell unterstiitzt wird.Verluste durch niedrige Weltmarktpreise
konnen dadurch reduziert werden.

N\ Gewinnbeteiligung kann ebenfalls ein Anreiz zur Einhaltung von Vertrigen bzw. zu
einer effizienten Vorgehensweise sein.

Ordnungsrechtliche Mafinahmen sind z. B.

N Steuern, sofern sie von der Allgemeinheit und nicht spezifisch von den Nutzern einer
bestimmten Ressource erhoben werden, d. h., wenn das Gemeinlastprinzip Anwendung
findet. Nicht in allen Fillen haben diese Steuern jedoch Anreizwirkung. U. U. wirken sie
sogar nachhaltiger Nutzung entgegen, da die Steuerzahler glauben, mit der Zahlung un-
eingeschrinkte Nutzungsrechte an diesem Gut erworben zu haben;

N\ Zugangsbeschrdinkungen wie z. B. Schonzeiten, Schutzgebiete - zu diesen kann auch
der ,total allowable catch’ (TAC) gezihlt werden, also die Menge, die einem Ressourcen-
bestand pro Zeiteinheit entnommen werden darf;

A\ Moratorien, d. h. in diesem Fall Bestimmungen, die die Nutzung einer Ressource fiir
einen festgelegten Zeitraum aussetzen, wie z. B. das Walfangmoratorium;

N Schutz von Mdrkten, der auch nicht-tarifir erfolgen kann, beispielsweise durch Ein-
fuhrbestimmungen, die bestimmte qualitative Standards erfordern;

N\ Direktzablungen zur Einkommensstiitzung, die wenig spezifische Lenkungswirkung
haben, aber beispielweise bestimmte Wirtschaftsformen, z. B. die kleinbduerliche Land-
wirtschaft in einer bestimmten Region, fordern konnen.

Marktorientierte Amnveize konnen bauptscichlich tiber verdnderte Preise die
Investitionen und Bewirtschaftungstechniken zugunsten nachhaltigen Ressourcen-
managements lenken. je teurer der Verbrauch einer Einbeit eines Gutes ist, desto eber
werden Nutzer motiviert sein, sparsam und effizient mit dem Gut umzugeben, und
eventuell in neue Techniken investieren. Mit marktorientierten Mafsnabmen wird
bdiufig versucht, so gut wie maoglich die ,,wabren” Preise von Giitern und Dienstleis-
tungen auf dem Markt zu erzielen. Dies bedeutel, dass die Kosten und Nuizen der

Ressourcennutzung in die Preiskalkulation eingeben.

Das sei an einem Beispiel erldutert: Die Verbrennung von Diesel fiibrt zu Emissionen,
die die Luftqualitiit verschlechtern und zum Treibbauseffekt beitragen. Uber bébere

Preise fiir Diesel kann nun versucht werden, effiziente Treibstoffnutzung zu fordern.
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Diese Preise kRonnten so kalkuliert werden, dass sie die tatscichlichen Kosten fiir die
Allgemeinbeit abbilden, d. b., dass die Kosten fiir die Reinigung der Luft von diesen
Emissionen im Marktpreis enthalten sind. Durch die erbébten Treibstoffkosten werden
Anreize gegeben, in effizientere Technik zu investieren, um den Treibstoffverbrauch
zu reduzieren. Daritiber binaus konnten die Mebreinnabmen, die aus den erbobten
Preisen resultieren, zur Finanzierung von Reinigungsmajsnabmen eingesetzt werden

- vorausgesetzt, dies ist technisch moglich.

Hdiufig orientieren sich marktorientierte Anreize aber nicht an den tatsdchblichen
Kosten - allein schon deshalb, weil oft gar Reine Information tiber die wabren Kosten
und Nutzen fiir die Aligemeinbeil existiert. Auch dann Rénnen Preise LenRungswir-
kung entfalten. Zuweilen ist diese Wirkung nicht auf den ersten Blick sichtbar. Dies
gilt sowobl fiir Mafsnabmen, die nachhaltige Bewirtschaftung fordern, als auch fiir
solche, die dieser entgegen wirken. Einfluss auf Kosten und Nutzen und damit lenken-

de Wirkung baben daber auch indirekte MafSnabmen wie z. B.

A\ Subventionen bzw.Abbau von Subventionen
N erleichterter MarRizugang, z. B. staatlich finanzierter Bau von Strajsen
A Aufbau von Mdrkten, z. B. die Férderung von Okotourismus

A Steuern und Abgaben.

Voraussetzung fiir das Wirksamwerden dieser Anreize sind die rechtlichen Rabmen-
bedingungen: es muss gewdbrleistet sein, dass die Ressourcennutzer auch tatsdchlich
von ibren Investitionen profitieren Roénnen. Wichtig ist es also, dass Verfiigungsrechte
(property rights) klar geregelt sind. Ein Akteur wird insbesondere dann versuchen, ein
Gut nacbhaltig zu nutzen, wenn er sich darauf verlassen kRann, dass er selbst auch
einen Nutzen von dieser Bewirtschaftungsweise bat. Die Zuweisung von Verfiigungs-
rechten trdgt also dazu bei, dass marktbasierte Anreize wirken Rénnen. Das kRann
sowobl die Privatisierung von Giitern als auch eine sorgfdltige Regelung RolleRtiver
Bewirtschaftung bedeuten. Beispielsweise kann die Ausschiittung von eingesparten
Ausgaben bzw. erzielten Erlosen an die Ressourcennutzerlnnen (revenue sharing)

dazu motivieren, Vertrdge zur sparsamen Ressourcenbewirischaftung einzubalten.

Insbesondere zu marktorientierten Anreizen finden sich detaillierte Erilduterungen
und Fallbeispiele z. B. bei Paulus 1995, Bizer et al. 1994, OECD 1996, OECD 1999.

Marktwirtschaftliche Instrumente bieten den Vorteil, dass sie keine dauernde zentrale
Koordination bendétigen, sondern - einmal implementiert - dort wirken, wo sie am effi-
zientesten umgesetzt werden konnen. In der Entwicklungszusammenarbeit wurden sie
deshalb lange Zeit favorisiert - als Gegengewicht zum oft administrativ aufwendigen, von
zentraler Stelle meist unflexibel gelenkten Ordnungsrecht. Marktorientierte Anreize erfor-
dern jedoch eine ordnungsrechtliche Rahmensetzung (s. Exkurse 9 und 10).

Gleichzeitig ist es offensichtlich, dass weder ordnungsrechtliche noch marktwirtschaftliche
Instrumente allein Anreize fiir alle Akteure bieten konnen. Deshalb wird inzwischen propa-
giert, eine Kombination von Anreizen einzusetzen, um moglichst alle Akteure, d. h., sowohl
die Bevolkerung und Unternehmen als auch Behorden und Regierungen anzusprechen.
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Part 1I
BEISPIEL B Land ist in Lesotho de facto eine open-access-Ressource. Dieser Zustand fordert - auf
11 dem Hintergrund extremer Armut und Ressourcenknappheit - die unkontrollierte Aus-

beutung von Landressourcen.

Die Privatisierung von Land ist in diesem Fall - neben der kollektiven Bewirtschaftung
mit klaren Zugangs- und Nutzungsregelungen - ein geeignetes Mittel, um Anreize zur
nachhaltigen Bewirtschaftung zu setzen: Gehort das Land einem bestimmten Eigentiimer
und kann dieser sich darauf verlassen, dass ihm die Friichte einer nachhaltigen Nutzung
wirklich zugute kommen, wird er stirker motiviert sein, auf eine kurzfristige Ausbeutung
der Ressource zu verzichten. Stattdessen wird er Techniken verwenden wollen, die eine
langfristige Nutzung erlauben. Die Zuweisung von Eigentumsrechten mit dem Ziel, aus
einer open-access-Ressource ein Privatgut zu machen, kann als marktorientierter Anreiz
gelten, denn diese Manahme verindert Kosten und Nutzen des Ressourcenmanage-
ments. Im Wesentlichen geht es bei diesen MaRnahmen darum, das Investitionsrisiko
gering zu halten.

Diese marktorientierten Mafinahmen konnen jedoch nur wirksam werden, wenn adiqua-
te rechtliche Rahmenbedingungen bestehen. Dies bedeutet, dass in diesem Fall auch ord-
nungsrechtliche Manahmen und die Kooperation mit Behorden und der Bevolkerung
essentiell sind, damit Rechtssicherheit gewihrleistet werden kann. :

‘s Ordnungsrecbtliche Amnvreize sind bdufig die Basis dafiiv, dass Mdrkte funktio-
nieren kénnen. Rechtliche Regelungen geben z. B. den Rahmen dafiiy;, dass Privatisie-
rungsmajsnabmen umgesetzt werden Ronnen. Voraussetzungen fiir funRtionierende

Mcdirkte konnen beispielsweise sein (s.1ab. 3):
N\ Aufstellung von Standards, Normen sowie Regelungen zur guten fachlichen Praxis
N Festsetzung von Strafen und Haftungsregelungen

N\ Schutz von Mdrkten fiir Produkte mit bestimmiten Eigenschaften z. B. durch Quali-

tdtsstandards.

Regulatorische Eingriffe kénnen aber auch alternativ zu marktbasierten MafSnahmen
eingeseizt werden, etwa wenn Pflegemajsnabmen durch die dffentliche Hand finan-
ziert werden. Die Bereitstellung finanzieller Mittel bedeutet in diesem Fall einen An-
reiz fiir die Gemeinschaft, natiirliche Ressourcen zu pflegen. Trittbrettfabrerverbalten

wird damit jedoch nicht notwendigerweise verbindert.

":f Dz‘e Kooperation der betroffenen Akteure kann ebenfalls als Anreiz fiir ein ver-

‘s dndertes Ressourcenmanagement wirken. Die Beteiligung von Interessengruppen am
Entscheidungsprozess bat oft einen positiven Einfluss auf die Akzeptanz und fordert
damit das tatsdichliche Wirksamwerden von Majsnabmen. Dariiber binaus erleichtert
die Kooperation der Beteiligten es auch, unter den lokalen Bedingungen realistische
Ziele zu stecken und tatscichlich durchfiibrbare Majsnabmen zu identifizieren.
Die Begriffe ,Partizipation” und ,Akteursbeteiligung” kénnen dabei sebr weit ver-
standen werden.Von der simplen Tatsache, dass Betroffene in Kennitnis gesetzt werden,

bis zur eigenverantwortlichen Entscheidung und Umsetzung durch die Stakebolder
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tut sich bier ein weites Feld von Kooperationsmdglichkeiten auf. Grundsdtzlich wer-
den Anreize zu kooperieren und Regeln einzubalten wobl umso wirksamer sein, je
bober der Grad der Partizipation ist.

Hdiufig werden erst durch einen Zusammenschluss und Allianzenbildung schwcdiche-
re Akteure so stark, dass sie aktiv die Einbaltung von Regeln bzw. ,accountability’
einfordern und Initiative ergreifen kRénnen. Kooperation reduziert in diesen Fcllen
bestebende Machtungleichgewichte (siebe Exkurs 7) und wirkt so als Anreiz aktiv zu
werden.

Majsnabmen des Konfliktmanagements tragen ebenfalls dazu bei, dass marktorientier-
te und ordnungsrechiliche Anreize wirksam werden Ronnen.

Auf diese Weise kann Kooperation - zusammen mit informationsbezogenen Anreizen -

geeignete Rabmenbedingungen fiir ein nachhaltiges Ressourcenmanagement schaffen.

Informationsbezogene Anreize (5. Tub. 3) konnen vielfdltiger Natur sein und
verschiedenen Zwecken dienen. Beim Management von Privaigiitern kRénnen Fort-
bildungs- und Aufkidirungsmajsnabmen zur ressourcenschonenden Bewirtschaftung
und zu effizienteren Techniken direkt als Anreize wirken, denn der Nutzer des Gutes
zieht ja unmittelbar Vorteile aus dem verdinderten Nutzungsverbalten.

Nicht nur Fortbildung, sondern auch die Erhebung von Daten als Grundlage politischer
Entscheidungen gebért zu dieser Kategorie von Anreizen. Informationen tiber die Be-
wertung bestimmter Giiter und Dienstleistungen in der Bevolkerung, tiber die Prdife-
renzen und auch nicht-monetdre Wertschditzung der Beteiligten fiibren zu Entschei-
dungen, die von den Interessengruppen mit grojserer Wabrscheinlichkeit akzeptiert
werden.

Informationsgrundlagen wie Datenbanken, Kataster und Geographische Informations-
systeme (GIS) erleichtern bingegen die Durchsetzung von Regelungen.

Die Wirkung von informationsbezogenen Anreizen Ildisst sich somit in drei Schlagwor-

ten beschreiben.

N\ Information kann Nutzern belfen, Privatgiiter effizienter und nachhaltiger zu be-
wirtschaften

N Information kRann Entscheider unterstiitzen, indem sie Daten zur dffentlichen Wert-

schéitzung, Kosten und Nutzen von Giitern und Dienstleistungen bereitstellt

N\ Information kann bei der Durchsetzung von Rechten und Regeln belfen.

Das Vorhaben ,Kapazititsentwicklung im Landmanagement in Lesotho’ legt daher in Er- -4 BEISPIEL
ginzung der Privatisierungsbemiihungen (s. 0.) besonderes Augenmerk auf : 12

I\ die Entwicklung partizipativer Planungsverfahren und demokratischer Entschei-
dungsstrukturen (Kooperation)

I\, die Aufklirung der Bevolkerung, insbesondere der Frauen, beziiglich ihrer Rechte
(Information)

[T\ die Vorbereitung eines nationalen Systems der Landregistrierung (Information).
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Part 11
BEISPIEL m Das Vorhaben ,Soziale Waldwirtschaft“ setzt in Gualaco, Honduras, auf eine Kombination
13 von Kooperation, marktorientierten und ordnungsrechtlichen Ma3nahmen, um ein nach-

haltiges Management der Forstressourcen zu fordern.

Das ,Waldforum’ soll die Kooperation der verschiedenen Interessengruppen institutio-
nalisieren. In diesem Forum, das allen Beteiligten offen steht, werden Anliegen der Wald-
bewirtschaftung diskutiert und koordiniert. Konfliktmanagement, die Moglichkeit der
Mitbestimmung und groflere Transparenz der Entscheidungsprozesse sollen die Akteure
motivieren, einen Bewirtschaftungsplan einzuhalten.

Die Klirung der verfiigungsrechtlichen Lage scheint hier eine der vorrangigen Fragen zu
sein. Bisher klafften die Wahrnehmung der Bevolkerung und die formal-rechtliche Lage
weit auseinander. Dies lisst Wald praktisch zu einer open-access-Ressource werden, derer
sich der jeweils Stirkste bemichtigen kann. Dieser Zustand wird von einem grof3en Teil
der lokalen Bevolkerung als hochgradig ungerecht empfunden (nach Kosmus, Birner &
Uebelhor 2002). Eine klare Zuweisung der Verfiigungsrechte kann hier dazu beitragen

A Rechtssicherheit und damit die Grundlage fiir Investitionen in kollektive Bewirtschaf-
tungsformen (kommunale Waldwirtschaft) zu schaffen - Anreize werden hier nicht in
erster Linie durch Privatisierung, sondern durch die Zuweisung von Rechten an Kollek-
tive gesetzt;

A an den Einnahmen der Forstbehdrde durch den Verkauf von Nutzungslizenzen auch
die Gemeindeverwaltungen zu beteiligen, so dass durch kommunale Investitionen in der
Region auch die lokale Bevolkerung von diesen Einnahmen profitieren kann.

Klare rechtliche Vorgaben und ihre zuverldssige Umsetzung konnen somit als Anreiz
wirken, extra- und illegale Nutzung der Waldressourcen zu reduzieren. Mit anderen Wor-
ten: Sollen die Projektziele erreicht werden, so muss ein ordnungsrechtlicher Rahmen
durchgesetzt werden, der Schwichere in der Wahrnehmung ihrer Rechte verlisslich
unterstiitzt.

Weitere marktorientierte Anreize konnten zu einem spiteren Zeitpunkt wirksam werden,
wenn es mittelfristig gelingen sollte, beispielweise fiir Umweltdienstleistungen Gebiihren
zu erheben.

Mrum macht es iiberbaupt Sinn, Anreizmajsnabmen in den bier vorgeschlagenen
Kategorien zu beschreiben und zu ordnen?

In erster Linie ist es wichtig, dass aus der Analyse der bestebenden Situation (1eil I des
Analyserabmens) und der aktuell wirksamen Anreize Ronsequent Majsnabmen abge-
leitet werden, die Anreizmechanismen so verdndern, dass nachhaltige Entwicklung
gefordert wird.

Dartiber binaus ist eine Klassifikation der Anreizmajsnabmen die Grundlage dafiir;
Schwerpunkte tatscichlicher TZ-ARtivitdten zu identifizieren und mit den Zielselzungen

":5 (s. Schritt 5) und mit langfristigen strategischen Uberlegungen in Beziebung zu setzen.

vvelcbe Anreizmajfsnabmen sind nun fiir bestimmte Gtiterarten besonders geeignet?

Die folgende Tabelle bietet eine - allerdings stark typisierende - Ubersicht.
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Kollektivgiiter
Anreize Privatgiiter
Allmende-
Clubgiiter . Offentliche Giiter
giiter
Schaffun,
ﬁj o Zuweisung von Rechten; Privatisierung
von Mdrkten
Sc{autz von Mérkien ITQs, handelbare Lizenzen
(Zolle), Marktzugang
markt- i
. erleichtern,
basiert Marktstii
arkistitzung, Nutzungsabgaben, -steuern, Steuerbefreiungen
Subventionen
Ausfiibrungs- Zablungen fiir Umuweltleistungen, Schaffung von
sicherbeiten Mdirkten fiir Umweltleistungen, Kompensationen
Regulation von Zugangsbeschrdnkungen, Moratorien
ordmnfgs- A??rkten, nicht: Finanzierung von Pflege durch
rechilich tarzfare;: Schutz von offentliche Hand, Management durch
Mérkien offentlich finanzierte Agenten
Partizipation, Beteiligung von Interessengruppen,
,community-based management*
Koope- Kooperationsmanagement
ration (Runde Tische, Beirtdite, ...)
Allianzen in politischer
Willensbildung
Labelling,
Szg'nul.lmg, Ermittlung von Prdferenzen fiir Nicht-
Information Zertifizierung markigtiter, Berticksichtigung nicht Tab. 4:
. monetdrer Werte Anreizmechanismen
Technologie- ) i
4 und ihre Eignung
ransfer fiir verschiedene Gliter

Tabelle 4 enthdilt die in Tab. 3 aufgefiibrten Mechanismen. Der Ubersichilichkeit wegen
baben wir diejenigen Anreize aus Tab. 3 nicht aufgenommen, die sich fiir alle Gtiterty-
pen eignen wie z. B.

N\ Gewinnbeteiligung W\ Strafen, Haftung fiir Schiden W\ Standards, gute fachliche
Praxis W Tarifgestaltung, Vorgabe von Preiskorridoren W Information zu externen
Effekten, der Rechtslage usw. W Okonomische Bewertung und Kosten-Nutzen-Analyse
A KonfliRtmanagement W Capacity building W Einrichtung von Mess- und Informati-

onssystemen W\ Audits.

In Lesotho (siebe oben: Beispiel 11) hatte Land urspriinglich Allmendegutcharakter,
wird aber durch illegale Landnabme und die Abwesenbeit von verldsslichen Nut-
zungs- und Zugangsregelungen zu einem Privaigut, auf dessen langfristige Bewirt-

schaftbarkeit die momentanen Besitzer sich nicht verlassen konnen. Fiir diese Art von
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Giitern kann Privatisierung ein angemessenes Vorgeben sein. In dieser Ubergangs-
Dhase, in der aus der open-access-Ressource mit Allmendeguitcharakter eindeutig ein
Privatgut wird, sind begleitende und unterstiitzende Majsnabmen aus den Bereichen
Kooperation und Information besonders wichtig: Insbesondere sind dies partizipative
Planungsmetboden, Information der Bevilkerung zur rechtlichen Lage, aber auch
der Aufbau von Landkatastern.

Bei der kollektiven Bewirtschaftung des Waldes von Gualaco sind vor allem Koopera-
tionsmajsnabmen geplant. Die Ausbeutung der Allmendegiiter durch einzelne, mdch-
tigere Akteure soll durch Runde Tische, Konfliktmanagement und Allianzenbildung
bekdmpft werden (s. Beispiel 13).

Tabelle 4 typisiert jedoch stark und bat keinen Anspruch auf Volistdindigkeit. Die Zu-
ordnung ist aus folgenden Griinden vereinfachi:

A\ Anreize, die im Zusammenhbang mit Privaigtitern steben, zielen bdufig nicht darauf
ab, den Umgang mit dem Gut selbst zu steuern. Sie beeinflussen vielmebr den Umgang
mit anderen Giitern und Dienstleistungen bei der Produktion, dem Transport oder
auch der Lagerung dieses Gutes. So dienen ZertifiRate oft dazu, eine ressourcenscho-
nende Produktionsweise eines Gutes (Blumen, AgrarproduRte, Holz) zu garantieren.
Marktzugang wird gefordert, um bestimmie Produkte markifibig zu machen, deren
Produktion positive Konsequenzen fiir andere Ressourcen hat. Beispielsweise Ronnen
auf diese Weise alternative Anbauweisen geférdert und so Anreize gesetzt werden, die
Wanderfeldbau verbunden mit Brandrodung vermindern. In diesem Fall bat also die
Marktférderung fiir ein Privaigut Anreizwirkung in Bezug auf den Umgang mit der
Ressource Wald, die in vielen Aspekten den Charakter eines dffentlichen Gutes bat.

N Einige der hier genannten Anreizmafsnabmen Rénnten auch weiteren Kategorien
zugeordnet werden. So Rann Zertifizierung auch bei der Vermarktung von RolleRtiv
erwirtschafteten Giitern eine bedeutsame Rolle spielen. Oft sind diese Majsnabmen
aber fiir einen bestimmiten Bereich besonders wichtig. Deshalb werden sie dort zuge-

ordnet, wo sie am besten passen.

ZUSAMMENFASSUNG

Step @ Geeignete Anreizmechanismen

Ausgehend von der Analyse der bestehenden Anreize in Schritt 2-4:
‘Welche Anreize konnen helfen

B nicht nachhaltiges Ressourcenmanagement einzuschrinken

11§ nachhaltige Bewirtschaftung der Ressourcen zu fordern?

Sind dies marktorientierte, ordnungsrechtliche, informations- oder koopera-

tionsbezogene Anreize?

Welche Kombinationen sind sinnvoll?
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Step @ Umsetzung der AnreizmajSnabmen

Die Implementierung von Anreizmaf3-

Part I: Analyse der Ausgangslage Part II: Analyse der GTZ-Aktivititen
T \ w Step 8 L nahmen kann auf verschiedene Weisen
Giter/ ek 4 i . . .
etcgon Abteure feeetn LTI = erfolgen. In den meisten Fillen wirkt
Step 1 P S . . . . P
A drten der Umsctzung - die GTZ hier indirekt: Hauptaktivitit der
i i i \ _ Ebene ! . - .
P ‘\\  operationaie ivene ./ GTZ ist heute wohl Beratung, die viele
Ss Step 7 s . .
S“’K v J ______________ Formen annehmen und sich an verschie-
Anreize AnreizmafSnabmen .
A dene Adressaten richten kann.
v __ ordnungsrechtliche Anreize . .
e Mogliche Arten der Umsetzung von An-
Verbalten __ Information
" Step 6 reizmaRnahmen durch die GTZ sind bei-
Problem: Anderungen spielsweise (verindert nach Hamacher,
Ressourcennutzung der Anreize . .
T Heidbrink & Paulus 2001):

Step 1
B\ Technische und finanzielle MaR-
nahmen (Brunnenbau etc.)

[T\ Fachlich-inhaltliche Beratung an Ressourcennutzer und -nutzerinnen
[\, Fachlich-inhaltliche Beratung an Organisationen
[ Ordnungsrechtliche Beratung

A\ Management- und Organisationsberatung an Behérden, NROs und andere Orga-
nisationen

B\ Offentlichkeitsarbeit, Netzwerke, ,Mainstreaming’
EI@\. Prozesspolitische Beratung.

GTZ-Aktivitdit Ebene

N\ Beratung zu - Politikprozessen

N Beratung zu - Ordnungsrecht
- Management und Organisation organisatorisch

A\ Offentlichkeitsarbeit, Netzwerke, ...

N\ technische/ finanzielle Hilfen

A\ fachliche Beratung an Ressourcennutzer operational Abb. 5:

Aktivititen der GTZ
auf verschiedenen Ebenen

N\ fachliche Beratung an Organisationen

Diese Aktivititen spielen sich im Wesentlichen auf folgenden drei Ebenen ab (s.Abb. 5):

A der operationalen Ebene
A der organisationsbezogenen Ebene
A der prozessualen Ebene.

Diese Kategorien entsprechen denen in der politikwissenschaftlichen Literatur gingigen
Konzepten von policy (operationale Ebene), polity (organisatorische Ebene) und politics
(prozessbezogene Ebene)."?

13 5. z.B. auch den GTZ-Beitrag von Gomez, Gutiérrez & Lisy 2004: , Instrumente und Ansdtze der Poli-

tikberatung in der Technischen Zusammenarbeit”
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Eine Einordnung der Beratungsaktivititen kann Aufschluss geben tiber die Konsistenz von
Zielen und tatsichlich durchgefiihrten MaRnahmen. Interessante Fragen sind hier z. B.

A Was ist Gegenstand der Beratung? Sind es technische Inhalte, z. B. zur effizienteren
Nutzung bestimmter Giiter? Spielt die Zusammenarbeit sich also vorwiegend auf der
operationalen Ebene ab? Oder geht es eher um politische Prozesse, Management und
Organisation oder ordnungsrechtliche Inhalte?

A Wird die Art der Umsetzung der Ausgangslage und den zu implementierenden Anreizen
gerecht? Konzentrieren sich die Aktivititen beispielsweise auf die operationale Ebene,
obwohl die Analyse der Ausgangssituation (siche Schritte 2-4) eventuell ausdriicklich Ak-
tivititen auf der organisatorischen oder prozessualen Ebene nahe legt?

A Werden die geplanten Anreizinstrumente tatsichlich implementiert? Welche Aktivititen
sieht das Projekt vor, um Organisationen zu befihigen, die Anreizmanahmen durchzu-
setzen und ihre Wirkung zu kontrollieren? Mit anderen Worten: sieht das Projekt ausrei-
chend Aktivititen auf der organisationsbezogenen Ebene vor?

A Wer ist der Adressat der Beratung - die lokale Bevolkerung, eine Behorde oder die Re-
gierung? Kommen die Wirkungen der Beratung iiberhaupt bei der Zielgruppe an?

Relevant in diesem Sinne kann beispielsweise die Unterscheidung zwischen fachlich-in-
haltlicher Beratung von Ressourcennutzern bzw. Organisationen sein. Ersteres wird sich
wahrscheinlich auf lokaler Ebene abspielen. Ein typisches Beispiel sind Projekte zur kol-
lektiven Waldbewirtschaftung wie z. B. das Projekt ,Soziale Waldwirtschaft“ in Honduras.
An Organisationen gerichtete Beratung findet dagegen wohl meist auf Distrikt- oder na-
tionaler Ebene statt. Interessant ist es hier zu iiberpriifen, ob iiber diese Organisationen
- in der GTZ meist als Mittler bezeichnet - Beratungswirkungen tatsidchlich auch bis zur
Zielgruppe ,durchsickern’ und damit Anreizinderungen wirksam werden.

In manchen Fillen konzentrieren sich GTZ-Aktivititen darauf,Akteure bzw. Vertreter von
Organisationen, die an dhnlichen Fragen interessiert sind, miteinander in Kontakt zu
bringen. Die Schaffung von Netzwerken, die Verbreitung bestimmter Ideen und Vorge-
hensweisen und Aufklirungsmainahmen in grofem Stil sind - iiber die direkte Beratung
hinaus - eine weitere Art, Anreize fiir z. B. bestimmte Nutzungstechniken zu schaffen
oder BiirgerIlnnen tuiber ihre Rechte zu informieren.

Grundsitzlich sind auch weitere Arten der Umsetzung denkbar wie z. B. Basket-Funding.
Gegebenenfalls kann der Analyserahmen an dieser Stelle entsprechend erweitert werden.

BEISPIEL m : In Gualaco, Honduras, werden in geringem Umfang finanzielle MaSnahmen durchgefiihrt
14 (,ortliche Zuschiisse®), die die Umwelteinheit der Munizipalverwaltung sowie holzverar-
: beitende Kleinunternehmen bei der Einfiihrung nachhaltigerer Techniken unterstiitzen
sollen. In erster Linie werden verschiedene Beratungsaktivititen auf organisatorischer
Ebene durchgefiihrt:

A Ordnungsrechtliche Beratung der Forstbehorde: Erarbeitung von Landnutzungs- und
Bewirtschaftungsplinen, in denen u. a. der Zugang der Bevolkerung zum Staatswald ver-
traglich abgesichert wird

A Management- und Organisationsberatung der Umwelteinheit der Munizipalverwaltung

A Management- und Organisationsberatung des Waldforums, insbesondere schwicherer
Ressourcennutzer und -nutzerinnen, um deren Verhandlungsfihigkeiten zu stirken

A Aufbau von Netzwerken zwischen dem Waldforum und dhnlichen Organisationen.

Adressaten sind hier sowohl Behorden und Verwaltungseinheiten als auch das in einer
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fritheren Projektphase eigens gegriindete Waldforum. Insbesondere bei der Beratung der
Verwaltung geht es darum, durch eine verbesserte Durchsetzung von ordnungsrechtli-
chen Mafnahmen Anreize zur nachhaltigen, geregelten Waldbewirtschaftung auf alle
Akteure wirken zu lassen.

Im Projekt ,Landmanagement in Lesotho“ wurden u. a. folgende Aktivititen durchgefiihrt: : -4 BEISPIEL
A Ordnungs- und prozesspolitische Beratung der ,Land Policy Review Commission’ 15

A Management- und Organisationsberatung der Ressourcennutzer beim Aufbau von Inte-
ressenvertretungen

A Forderung der Mitarbeit der ,Land Policy Review Commission’ in internationalen Netz-
werken

A Mainstreaming von Fragen des Landmanagements und der Gemeindeentwicklung im
zustindigen Ministerium

A Inhaltliche Beratung der Institutionen des Landmanagements: Fortbildungsmafnah-
men fiir Mitarbeiter

A Offentlichkeitsarbeit: Ubersetzen der rechtlichen Regelungen in lokale Sprachen, Work-
shops und Ausbildungskurse.

In diesem Vorhaben fillt der hohe Anteil an Aktivititen auf, die sich direkt an die lokale
Bevolkerung wenden. Diese beinhalten in erster Linie - auf operationaler, aber auch auf
organisatorischer Ebene - Aufklirungs- und Weiterbildungsveranstaltungen, damit Res-
sourcennutzerlnnen in die Lage versetzt werden, ihre Interessen zu duf3ern und wahrzu-
nehmen. Dies sind Vorbedingungen dafiir, dass ein ordnungsrechtlicher Rahmen (i) die
Akzeptanz der Stakeholder findet und (ii) auch tatsichlich umgesetzt werden, d. h., seine
Anreizwirkungen tatsichlich entfalten kann.

ZUSAMMENFASSUNG

Step @ Geeignete Umsetzungsformen

Mit Hilfe welcher Aktivititen sollen Anreize zur nachhaltigen Nutzung gesetzt werden?
Umsetzungsmoglichkeiten sind beispielsweise:

I auf operationaler Ebene:

b Technische bzw. finanzielle MaRnahmen

b Fachlich-inhaltliche Beratung an Ressourcennutzer und -nutzerinnen
A Fachlich-inhaltliche Beratung an Organisationen

LS\ auf organisatorischer Ebene

b Ordnungsrechtliche Beratung

A Management- und Organisationsberatung an Behorden, NROs und andere Organisationen
L Offentlichkeitsarbeit, Netzwerke, ,Mainstreaming’

LIS auf prozessualer Ebene
A Prozesspolitische Beratung.

Wie stehen diese Arten der Umsetzung in Beziehung mit der Ausgangslage und den ange-
strebten Anreizinderungen?
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Step @ Riickkopplung:Wirkungen der MafsSnabmen

Welche Wirkung haben die geplanten und implementierten Mainahmen nun tatsichlich?
Steuern sie in der Tat das Ressourcenmanagement im Sinne der Zielsetzungen (s. Schritt
5)? Oder stellt sich heraus, dass bestimmte Anreize fehlen, um einer nachhaltigen Nutzung
der Giiter und Dienstleistungen niher zu
kommen? Existieren weiterhin adverse

Part I: Analyse der Ausgaj

O R R Y T--—' Anreize, die nachhaltiger Entwicklung

e Arena.
Dienst- — Regeln
leistungen Abpe:

slage Part II: Analyse der GTZAktivititen

zuwider laufen?

Step 1 en der sel . . . : :
sieb l’; step l" A IR Eine vollstindige Evaluation der Projekt-
i Cigens __ organisatorische Ebene . . .
desGutes g T der Regen — operationaie Fhene wirkungen ist ein sehr komplexes Vor-
Step 2 v Step 7 . . .
‘ ‘L J haben, das nicht immer geleistet werden
Anreize AnreizmafSnabmen . " .
. MG kann. In vielen Fillen bringt aber schon
[
- e ein Vergleich der Ausgangslage, der Ziele
v e 8 und der implementierten Anreizinderun-
Problem: Anderungen gen mit der Situation nach der Projekt-
Ressourcennutzung Ziele der EZ der Anreize
Step s durchfithrung wertvolle Erkenntnisse.

Step 1

Abbildung 1 und Tabelle 3 zeigen, wie

Mafinahmen auf die Ausgangslage wirken
konnen. Diese Riickkopplungseffekte fithren dann zu einer verinderten Ausgangslage,
die wiederum auf ihre Anreizstrukturen hin tiberpriift werden kann.

Leitfragen bei der Auswertung konnen beispielsweise sein:

A In welcher Hinsicht wirken die EZ-Mafdnahmen auf die Eigenschaften (i) des Gutes, (ii)
der Gemeinschaft und (iii) der Regeln?

In den meisten Fillen werden Aktivititen wohl darauf hinwirken, dass Regeln stirkere
Anreize zur nachhaltigen Bewirtschaftung geben (s. auch Tab. 3), dass bestehende Regeln
beispielsweise zuverlissig durchgesetzt oder konfligierende rechtliche Systeme harmo-
nisiert werden. Es gibt jedoch auch Maf3nahmen, die auf eine Verinderung der Eigen-
schaften der Gemeinschaft abzielen. Dies ist z. B. der Fall, wenn Beratungsaktivititen das
Mitspracherecht von Frauen oder Minderheiten fordern. Ebenso konnen MaRnahmen die
Eigenschaften von Giitern verindern, z. B. durch Privatisierung.

A Welche Anreizstrukturen wirken in der neuen Situation?

A Steuern die vorgenommenen Modifikationen das Verhalten der Ressourcennutzer ef-
fektiv und in die richtige Richtung?

A Welche Anreize miissten zusitzlich gesetzt werden, um die bisherigen Manahmen zu
erginzen?

A Welche Anreizstrukturen miissten weiterhin modifiziert werden?

BEISPIEL w= Ein Ziel des Vorhabens ,Soziale Waldwirtschaft“ in Gualaco war es, die Kooperation ver-
16 schiedener Interessengruppen in einem ,Waldforum’ zu institutionalisieren. Das Forum
: sollte moglichst alle ,Stakeholder’, einschlie8lich der Vertreter der Forstbehorde, an einen
Tisch bringen.Tatsichlich sind jedoch nur einige Interessengruppen im Forum vertreten.
Gerade diejenigen Akteure, die in der aktuellen Situation die Stirkeren sind und sich der
: Ressourcen z.T. mit Gewalt bemichtigen, nehmen nicht teil (Kosmus, Birner & Uebelhor :
: 2002 S. 8). Ganz offensichtlich fehlen diesen Interessengruppen die Anreize zur Mitar- :
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beit im Forum. Da sie befiirchten miissen, in ihrer Ressourcennutzung eingeschrinkt
zu werden, sich gleichzeitig von der Zusammenarbeit mit den schwicheren Gruppen
der lokalen Bevolkerung aber keinen Vorteil versprechen, sind sie natiirlich wenig zur
Kooperation motiviert. Auch diejenigen Mitarbeiter der Forstbehorde, die aus korrupten
Transaktionen personliche Vorteile ziehen, sind nicht an Transparenz und Partizipation
der Bevolkerung interessiert. Dariiber hinaus sind auch die Teilnehmer des Forums in ih-
ren Moglichkeiten eingeschrinkt, da Androhungen von Gewalt verhindern, dass Konflikte
offen verhandelt werden.

Der vom Projekt gewihlte Ansatz zielt also auf eine Anderung der Eigenschaften der
Giiter und der Regeln ab: Aus der open-access-Ressource ,Wald’ sollen sich durch ein-
deutige Definitionen Privat- und Allmendegiiter entwickeln, rechtliche Regelungen und
Bewirtschaftungspline sollen gemeinsam erarbeitet und klar und verlisslich umgesetzt
werden.

Eine Anderung der sozialen Struktur wird angestrebt, doch sind die Einwirkungen auf
die Eigenschaften der Gemeinschaft ein lingerfristiger Prozess. Die Machtunterschiede
zwischen Nutzergruppen sind so dominant, dass Anreizinderungen wie zum Beispiel die
rechtlich abgesicherte Zuweisung von kommunalen Waldflichen nicht sofort wirksam
werden konnen.

Eine Schlussfolgerung wire also, dass die Aufhebung des Machtungleichgewichts, das als
Anreiz zur Ausbeutung des Waldes wirkt, essentielle Voraussetzung fiir die Wirksamkeit
weiterer Mafnahmen ist. Inwiefern jedoch GTZ-Mafinahmen dazu beitragen konnen, die-
ses Machtungleichgewicht zu mildern, muss sich erst noch zeigen. Eventuell wire eine
bestehende Institution, der die stirkeren Akteure bereits angehoren, ein geeigneterer Aus-
gangspunkt zur Kooperation aller Stakeholder gewesen. Das seit fiinf Jahren bestehende
Waldforum ist offenbar noch nicht attraktiv genug, um Behordenvertreter, Holzunterneh-
men und Viehziichter zu einer kontinuierlichen Teilnahme zu motivieren.

In Lesotho stieen Angebote zur Partizipation der Bevolkerung auf Anklang: eine Ein- . <4 BEISPIEL
beziehung der Bevolkerung in die Arbeit der Land Policy Review Commission fand auf 17
mehreren Ebenen offenbar erfolgreich statt (s. Debriefing Leupolt 2003). Leidensdruck :
war ein starker Anreiz fiir die Nutzergruppen, sich fiir eine griindliche Revision der
Landpolitik zu engagieren. Die Land Policy Review Commission bestand aus Vertretern
verschiedener Interessengruppen aller Schichten. Diese, so kann vermutet werden, wa-

ren aufgrund der sie unmittelbar betreffenden Situation stark motiviert im Sinne einer
gemeinsamen Landpolitik zu kooperieren.Auch partizipative Ansitze der Arbeit der Kom-
mission, die einen groferen Teil der Bevolkerung einbezogen (Anhorungen etc.), waren
erfolgreich, vermutlich ebenfalls aufgrund des unmittelbaren Interesses der Landnutzer.

Das Vorgehen, das sowohl auf der operationalen, aber auch auf der organisatorischen
Ebene wirkt, scheint der Ausgangslage also angemessen.

Verinderungsprozesse kamen jedoch nur langsam voran. Dies schreibt der Auftragsver-
antwortliche dem mangelnden Interesse und Verantwortungsgefiihl des zustindigen
Ministry of Local Government zu. Offenbar waren die institutionellen und politischen
Kapazititen der Regierungsorganisationen die schwichsten Glieder der Wirkungskette.

Fine Anderung der Eigenschaften der operationalen und auf das Entscheidungsverfah-

ren bezogenen Regeln zur Landnutzung war demnach in Lesotho bisher eingeschrinkt
erfolgreich.Trotz positiver Ansitze wurde das reformierte Landrecht bisher weder forma-
lisiert noch durchgesetzt. Dabei wurde das Ziel, Planungs- und Aushandlungskapazititen

bei der lokalen Bevolkerung zu fordern (siehe Schritt 5), sicherlich erreicht. Diese Fihig-
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keiten bei Regierungsorganisationen zu fordern stellte sich jedoch als schwieriger heraus,
vielleicht, ,weil ein Fortschritt in der Sache auch eigene institutionelle und personliche
Interessen bertihrt“ (Debriefing Leupolt 2003 S. 12).

Zu befiirchten ist daher, dass die Motivation der Stakeholder, sich im Entscheidungspro-
zess zu engagieren, stark abnimmt, sobald sie diese Investition als fruchtlos betrachten.
Die Frage ist, wie auch Regierungsorganisationen motiviert werden konnen, in diesem
Prozess aktiv zu werden. Welche Anreize wirken einer aktiven Rolle des Ministeriums im
Sinne der Landreform entgegen?

BEISPIEL m Gibt es - wie eingangs vermutet - Gemeinsamkeiten zwischen den Problemen des
18 Landmanagements in Lesotho und der Waldbewirtschaftung in Honduras?

Beiden Fillen gemeinsam ist die Problematik des ,open access’: In beiden Fillen handelt
es sich um Giiter in Staatseigentum (Honduras) bzw. Privateigentum des Konigs (Leso-
tho), die durch mangelnde Durchsetzung bestehender Regeln bzw. widerspriichliche
informelle Regeln zu Allmendegiitern werden. Zugangs- oder Nutzungsbeschrinkungen
bzw. Pflegevorschriften, die eine nachhaltige Bewirtschaftung zum Ziel haben, existieren
de facto nicht.
Die Beispiele lassen darauf schlielen, dass gerade fiir Staatseigentum bzw. dhnliche Be-
sitzformen klare, explizite Regelungen gefunden und umgesetzt werden miissen. Durch
den Freiraum, der u. U. schon seit Jahrzehnten besteht, bilden sich informelle Regeln aus.
Dies zeigt z. B. das Verstindnis der Verfiigungsrechte der lokalen Bevolkerung in Gualaco,
die fiir sich Rechte an der Waldnutzung klar beanspruchen (s. Kosmus, Birner & Uebelhor
2002). Diese informellen Regelungen sind jedoch schwierig von der Nutzergemeinschaft
durchzusetzen, sobald Anreize zur persOnlichen Bereicherung in einer stark inhomoge-
nen Akteursarena dominant werden.

In beiden Fillen zeigt sich auch, dass Anreize zur Mitarbeit in Gremien ein entschei-
dender Faktor fiir den Erfolg von Kooperationsmafinahmen sind. In Lesotho war die
Teilnahme der Stakeholder an der Arbeit der Land Policy Review Commission offenbar
unproblematisch. Da dieses Gremium die Befugnis hatte, Entwiirfe fiir Gesetzesvorschli-
ge auszuarbeiten, war hier die Motivation der VertreterInnen relativ grof3, Zeit und Miihe
zu investieren. Mit anderen Worten (s. Schritt 4): die Regeln zu Entscheidungsverfahren
boten den Mitgliedern der Kommission relativ starke Anreize, sich bei der Erarbeitung
operationaler Regeln zu engagieren.

In Gualaco dagegen waren nur diejenigen Waldnutzer, die unter der bisherigen Praxis der
Waldbewirtschaftung litten, motiviert, an den Sitzungen des Waldforums teilzunehmen.
Die Stakeholder, die von der bestehenden Situation profitierten, hatten wenig Anreiz zu
kooperieren. Die Frage ist hier, wie auch diese Nutzer zur konstruktiven Teilnahme moti-
viert werden konnen. Eine Moglichkeit wire es, wie oben bereits erwihnt, die Arbeit des
Waldforums in bestehende Institutionen zu integrieren, in denen die michtigeren Stake-
holder traditionell vertreten sind. Gleichzeitig zeigt das Beispiel aus Lesotho, dass tatsich-
licher politischer Einfluss eines Gremiums ein starker Anreiz zur Kooperation sein kann.
Hitte das Waldforum als Institution stirkere politische Wirkung, so wiren eventuell auch
die Viehziichter und Vertreter der Holzindustrie stirker an einer Mitarbeit interessiert.'*
Allerdings miissen hier die Regeln zu den Entscheidungsverfahren so gestaltet sein, dass
die Anliegen der bisher schwicheren Interessengruppen nicht wiederum unterdriickt
werden. Dariiber hinaus zeigt das Beispiel aus Lesotho auch, dass formal vorhandene Ein-
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flussmoglichkeiten solcher Gremien auch tatsichlich politisch wirksam werden miissen,
damit die Motivation zur Kooperation langfristig erhalten bleibt. Sind die Anreize fiir Re-
gierungsvertreter, diese Einfliisse zu unterdriicken, jedoch zu hoch, ist es wahrscheinlich,
dass Entscheidungen tiber operationale Regeln bewusst hinausgezogert werden.

GTZ—PVojekte zielen auf institutionellen Wandel ab: eine bestimmte Situation, <
in der natiirliche Ressourcen nicht nachhaltig genutzt werden, wird als problematisch
empfunden. Institutionen werden verdndert, damit - in der Sprache dieser Handrei-
chung - Anreize fiir nachbaltige Ressourcennutzung stdrker, adverse Anreize dagegen
schwdicher auf das Verbalten der ARteure wirken. Dieser institutionelle Wandel ist in-
tendiert und wird bewusst initiiert. Selbstverstdndlich sind die Wirkungen jedoch oft
andere als beabsichtigt. Der Anderungsprozess lduft zudem unter Umstdnden parallel
oder in Wechselwirkung mit unintendierten Prozessen des institutionellen Wandels
ab. Trotz der vielen Bemiibungen von Wissenschaftlerlnnen, diese Vorgdnge zu be-
schreiben und versteben, wird die menschliche Kapazitdit, diese tiberaus komplexen
Prozesse lenken zu kénnen, sebr kritisch diskutiert. Einen Uberblick iiber Literatur zu
diesem Thema bieten z. B. Hanisch (2003) und Schliiter (2001).

Institutioneller Wandel ist immer mit volkswirtschaftlichen Kosten verbunden.
Allein dadurch, dass beispielsweise neue Abgaben erboben werden, entsteben der
Volkswirtschaft Verluste. Dazu kommen Transaktionskosten eventueller Regeldinde-
rungen (siebe Schritt 4), Kosten durch die Verdinderung von Mdrkten und damit den
Einnabmen bestimmier Produzenten usw. Gleichzeitig enistebhen aber auch Nuizen.
Institutioneller Wandel sollte, um auch 6konomisch nachbhaltig zu sein, immer ein

positives Nutzen-Kosten-Verbdilinis anstreben.

ZUSAMMENFASSUNG

Step @ Wirkungen

I\ Wie wirken sich die Anreizinderungen auf die Ausgangssituation aus? Verindern sie
b die Eigenschaften des Gutes

b die Eigenschaften der Nutzergruppen und ihres Gefiiges

b die Eigenschaften der Regeln zur Ressourcennutzung?

I\ Werden die Ziele erreicht?
EIE\. Welche Anreize miissen erginzend gesetzt werden? Welche Anreize sollten verindert werden?

4. auch Kosmus & Uebelbér 2001: Diagnostico Sociocultural
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Anwendungsbeispiel -
Fallstudie: Bewéasserung im Jordantal”
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Step @ Problemlage

Jordanien gehort weltweit zu den Lindern mit der grofiten Wasserknappheit. Trotzdem
werden etwa 70% der Wasserressourcen in der Landwirtschaft genutzt und dort zum Teil
sehr ineffizient eingesetzt. Dabei kommt es auch zur Ubernutzung der Grundwasser-
ressourcen. Mit zunehmender Konkurrenz verschiedener Sektoren um das knappe Gut
Wasser - insbesondere durch den wachsenden Bedarf der Hauptstadt Amman - steigt
der Druck auf die Bewisserungslandwirtschaft, mit diesem Gut effizient zu umzugehen.
Im Folgenden konzentrieren wir uns auf die Nutzung des Gutes Wasser in der Bewisse-
rungslandwirtschaft des Jordantals.

5 Unsere Ausfiibrungen bezieben sich auf die Situation Anfang 2000, vgl. Huppert & Urban (1999);
Regner & Huppert (2003): Angebot , Bewirtschaftung von Wasserressourcen in der Bewdsserungsland-
wirtschaft, Jordanien®; Regner & Kanzler (2000): Angebot , Wasserressourcenmanagement in der Be-
wdsserungslandwirtschaft”.



Step @ Anreize - Eigenschaften des Gutes

Wasser ist ein Allmendegut in der Bewisserungswirtschaft in Jordanien - es ist knapp,
und bisher gibt es keine voll funktionierenden Mechanismen, Nutzer vom Wasserver-
brauch gezielt auszuschlief3en. Die ,Farm Turnout Assemblies’ (FTAs), d. h. die Auslass-
ventile, die eigentlich eine kontrollierte Wasserabgabe an die Bauern ermoglichen sollen,
sind hiufig defekt, weil die Bauern diese Ventile manipulieren und zerstoren, um sich au-
ferhalb der vorgesehenen Zuteilungszeiten Zugang zum Wasser zu verschaffen. Wasser-
preise werden erhoben und sollen idealerweise in Verbindung mit den FTAs dafiir sorgen,
dass Wasser wie ein Privatgut und somit entsprechend sparsam genutzt wird.

In der Praxis jedoch funktioniert dies nicht:

A Zum Einen konnen sich die Landwirte, obwohl die Nutzungsrechte formal recht klar
geregelt sind, nicht auf ihre Einhaltung verlassen. Die Wasserzuteilung ist sowohl fiir die
Landwirte als auch fiir die ,Operation and Maintenance Directorates”, die wiederum
Wasser vom ,,Central Directorate“ zugeteilt bekommen, weitgehend unvorhersehbar. Der
Grund dafiir sind erhebliche Schwankungen in der Verfiigbarkeit von Fluss- und Spei-
cherwasser zwischen den Jahren und den Jahreszeiten, sowie eine wenig transparente
zentrale Zuteilungspolitik durch das Central Directorate. Wasser ist also fiir die Abnehmer
eine sehr knappe Ressource: Es bestehen daher starke Anreize, wann immer moglich so
viel Wasser wie moglich zu entnehmen.

A Zum Anderen sind einzelne Bauern praktisch nicht von der Nutzung ausschliefbar:
Da die FTAs unzureichend funktionieren und damit auch die tatsichliche Entnahme
nur schwer kontrollierbar ist, witken auch finanzielle Anreize - die Wasserpreise -, die
zu effizientem Umgang mit dem Gut anregen sollen, nicht. Tropfchenbewisserung wird
mangels dieser Anreize (aber auch mangels technischem Wissen und Vertrauen in die
Technik) ineffektiv und unangepasst eingesetzt, so dass weit mehr Wasser zur Bewisse-
rung verwendet wird als notig.

Step @ Anreize - Eigenschaften der Nutzer

Wichtige Akteure in der ,Arena’sind z.B.:

A die unmittelbaren Nutzer des Wassers, die Landwirte, die im Jordantal verschiedenen
Regionen (,Operation and Maintenance Directorates®) zugehorig sind. Landbesitz ist
sehr ungleichmiflig verteilt, und verschiedene wohlhabende Bauern sind politisch sehr
einflussreich. Landwirte und Regionen konkurrieren untereinander um Wasserressour-
cen. Dazu kommt, dass auch Landpichter und -eigentiimer tendenziell unterschiedliche
Interessen haben. Bisher ist es erst in Ansitzen gelungen, funktionierende Wassernutzer-
organisationen zu etablieren.

N das Finanzministerium,an das die Wasserabgaben abgefiihrt werden

A die jJordan Valley Authority, deren Unterorganisationen hier entscheidende Rollen
spielen:

n ,, Operation & Maintenance Directorates”

wn das , Central Directorate”

n ,Stage Offices”

n , Ditch Rider“,Wasserverteiler, d. h.,Arbeiter im Auftrag der Stage Offices.

Aus einer Skizze der Austauschbeziehungen zwischen den Akteuren werden einige Anrei-
ze deutlich, die das Verhalten wichtiger Akteure bestimmen.

Anwendungsbeispiel / Case study
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Abb. 7:

Austauschbe-
ziehungen

wichtiger Akteure,
verdandert nach
Huppert & Urban 1999
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Welche Beziehungen spielen hier eine wichtige Rolle?

A Das ,Central Directorate“ teilt den ,O+M-Directorates“ Wasser zu. Dies sollte idealer-
weise auf der Basis von Bedarfsdaten geschehen, die tiber ein Computersystem schon
frithzeitig erhoben bzw. simuliert werden. Der endgiiltige Zuteilungsplan wird noch bis
jeweils einen Tag vorher aktualisiert, abhdngig von der Wasserverfiigbarkeit und dem
tatsichlichen Bedarf der einzelnen Bauern. Da hier Informationsliicken bestehen - die
Simulationsprogramme sind wenig realistisch, Landwirte geben Maximalforderungen
an, weder das Central Directorate noch die O+M-Directorates konnen diese Angaben
jedoch tiberpriifen - und dazu Wasser oft nicht in ausreichendem Maf3e zugeteilt werden
kann, bestehen hier starke Anreize zu strategischem und opportunistischem Verhalten.
Zusitzlich entstehen aus den Informationsasymmetrien zwischen den Directorates und
der Konkurrenz zwischen den Bauern selbst und zwischen den Regionen starke Anreize,
diese Ungleichgewichte zum eigenen Vorteil auszunutzen. Nur das Central Directorate
verfiigt iiber die Information, wie viel Wasser an einem konkreten Tag wirklich zur Ver-
fligung steht. Diese Mengen sind kaum vorhersagbar. Es besteht deshalb die Gefahr, dass



dem Central Directorate unterstellt wird - zu Recht oder Unrecht -, Wasser nach oppor-
tunistischen Gesichtspunkten zuzuteilen und sich damit ,auerdienstliche’ Vorteile zu
verschaffen (,moral hazard).

A Nur die jeweiligen O+M-Directorates wissen im Detail, wie hoch der Wasserbedarf ist,
den die Bauern ihrer Region angemeldet haben.Auch hier kann strategisches Ubertreiben
unter Berufung auf Unsicherheit den einzelnen Directorates Vorteile verschaffen. Damit
sind Anreize gegeben, zusitzliche Wassermengen an einflussreiche Bauern zu verkaufen.

A Landwirte melden ihren Wasserbedarf an die Stage Offices. Diese biindeln die Bedarfs-
informationen der Bauern und entwerfen Bewisserungspline, die dann ans Directorate
weitergeleitet werden. Dieses bewilligt den Plan und tiberwacht die weiteren Aktivititen.
Die Stage Offices ihrerseits erteilen den Ditch Riders (Wasserverteilern) Arbeitsauftrige
z.B.Auslassschieber oder Ventile zu 6ffnen oder Bericht iiber den Zustand der Leitungen
zu erstatten. Wenn diese dann den Anweisungen folgend Zuleitungen offnen bzw. schlie-
RRen, erhalten die Bauern die entsprechenden Wassermengen.

Fiir Landwirte kann es bei entsprechender Machtausstattung giinstig sein, sich unter Um-
gehung des Stage Office gleich an das O+M-Directorate zu wenden, um hier mit personli-
chem Einfluss eine Vorzugsbehandlung zu erreichen. Die fiir die Steuerung der Wasserzu-
weisung eigentlich vorgesehenen Mechanismen werden damit unwirksam gemacht.
Ditch Rider sind Angestellte mit nur sehr niedrigen Einkommen. Dazu sind sie hiufig
mehrfach abhingig von Grof3bauern. Beide Umstinde stellen starke Anreize dar, einzel-
nen Bauern zusitzliche Wassermengen zukommen zu lassen und damit das eigene Ein-
kommen zu verbessern bzw. den Unterhalt der Familie, die u. U. bei diesem Grof3bauern
arbeitet, nicht zu gefihrden.

A Die Einnahmen aus den Wasserabgaben muss das O+M-Directorate an das Finanzmi-
nisterium weiterleiten. Diese Einnahmen kommen also nicht direkt der Jordan Valley Au-
thority (JVA) bzw. dem Bewisserungssektor im Jordantal zugute. Budgetzuweisungen des
Finanzministeriums an die JVA sind nicht davon abhingig, wie viel Gebiihren erhoben
wurden. Fiir das O+M-Directorate bestehen daher wenig Anreize, Einnahmen effizient zu
generieren bzw. Leistungen guter Qualitit bereit zu stellen.

Welche Anreize erwachsen dariiber hinaus aus den Merkmalen der Akteure und ihrer Be-
ziehungen zueinander?

A Zwischen den Wassernutzern selbst, den Bauern, bestehen angesichts der Konkur-
renzsituation um das Wasser wenig Anreize zu kooperieren. Bisher gibt es keine voll
funktionierenden Wassernutzerorganisationen. Das mag an der groflen Heterogenitit
der Wassernutzer liegen - in einer solchen Organisation miissten grof3e Landbesitzer mit
Kleinbauern, Leiter industrieller Agrarbetriebe mit Subsistenzbauern, Betriebseigner mit
Pichtern und Verwaltern, Angehorige unterschiedlicher jordanischer Grofifamilien mit-
einander und mit Auslindern (z. B. aus Pakistan) zusammenarbeiten.

Soziale Anreize, gemeinsame Regeln zu entwickeln und sich an die Vereinbarungen zu
halten, bestehen daher kaum. Im Gegenteil, die Durchsetzung individueller Sonderwege
wie z.B. der Freistellung von Regeln oder von Sonderzuteilungen konnen durch die ande-
ren Nutzer in Ermangelung durchsetzungsfihiger organisatorischer Zusammenschliisse
nicht bestraft werden.

A Die Investitionen der Bauern in Bodenvorbereitung, Technologie (z. B.Tropfchenbewis-
serungsanlagen) und Saatgut vor dem Beginn der Bewisserung sind ,versunkene Kosten’
(sunk costs) und stellen starke 6konomische Anreize dar, eine zeitlich und mengenmafig
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adiquate Wasserversorgung zu sichern. Fiir Tropfchenbewisserung ist eine zeitlich sta-
bile Zuteilung von geringen Wassermengen notwendig. Da die Wasserbereitstellung sehr
unvorhersehbar erfolgt, entstehen starke Anreize auf der Seite der Bauern, mehr Wasser
zu entnehmen, als der offiziellen Zuteilungsmenge entspricht, um auf der sicheren Seite
zu sein und Ertragsminderungen oder Ernteverluste zu vermeiden. Daraus resultiert die
Tendenz, FTAs zu manipulieren. Durch den erhéhten Wasserverbrauch und durch nicht
vorgesehene Entnahmen verindern sich die Druckverhiltnisse im Leitungssystem, wo-
durch die Wasserzuteilung zusitzlichen Unsicherheiten unterliegt.

A Fiir Kleinbauern sind kaum rechtliche Moglichkeiten gegeben, ihre Anspriiche gegen-
uber einflussreichen Landbesitzern durchzusetzen. Sie sind deshalb kaum motiviert, ge-
gen die herrschende Praxis zu protestieren.

A Die Ingenieure der JVA z. B. in den Stage Offices sind unterbezahlt und werden nicht
nach Leistung honoriert. Sie haben deshalb keine finanziellen Anreize, ihre Leistungen
zu verbessern bzw. nutzerfreundlicher zu arbeiten. Statt dessen fithren die niedrigen Ge-
hilter dazu, dass starke Anreize entstehen, die Einkommen durch illegale oder zumindest
illegitime Nebeneinkiinfte aufzubessern.

Diese Auflistung verdeutlicht, dass fiir die einzelnen Akteure viele Anreize insbesondere
okonomischer Art zu opportunistischem Verhalten bestehen. Starken Einfluss haben hier
offensichtlich Informationsasymmetrien zwischen den Akteuren, die opportunistisches
Verhalten fordern.

Dagegen gibt es vorerst kaum soziale oder auch 6konomische Mechanismen, die die
Akteure motivieren, im Sinne einer effizienten Wassernutzung zu kooperieren. Zwischen
den Landwirten besteht kein durch gemeinsame Interessen geprigter Zusammenhalt.
Fehlende Institutionen der Kooperation erschweren ein kollektives Management des
Allmendeguts Wasser.

Step @ Anreize - Eigenschaften der Regeln

Die Wasserversorgung ist im Bewisserungssektor formal geregelt:
A die Zuteilung erfolgt durch ein von der JVA festgelegtes Wasserverteilungsprogramm

A die Instandhaltung der Infrastruktur bis zur Zuteilung an die Endabnehmer, die Bauern,
liegt in der Verantwortung der JVA

A Wassergebiihren werden von den Bauern pro verbrauchter Einheit entrichtet (s. 0.).

Da wichtige Teile dieser Regeln jedoch nicht wirksam sind, entstehen Freiriume, in de-
nen einflussreichere Akteure ihre Interessen an den Regeln vorbei durchsetzen konnen:

A sobald FTAs zerstort sind, konnen die Bauern nicht mehr zur Zahlung verpflichtet
werden;

A Stage Offices und Ditch Rider haben aber auch keine Mdoglichkeiten, um auf die Be-
schiadigung der FTAs zu reagieren, und kénnen Zuleitungen beispielsweise nicht einfach
absperren, bis die Ventile wieder funktionsfihig gemacht werden;

A Sanktionen gegeniiber einflussreichen Bauern, die illegal Wasser zugewiesen bekom-

men bzw. entnehmen, sind nicht durchsetzbar.

Die Regeln bzw. Austauschbeziehungen zwischen den Akteuren dahingegehend zu ver-
indern, dass Sanktionsmoglichkeiten gegentiber Einzelnen bestehen, die auf Kosten der
anderen Wasserressourcen iibernutzen, ist mit sehr hohen politischen Kosten verbunden.



Zusammenfassung der Schritte | Step ©® vis |Step @ : Uberblick Anreize

Im Gesamtbild wird deutlich, dass im Jordantal zwar relativ stark ausgearbeitete formale
Regeln zur Wasserversorgung bestehen. Mehrere Einfliisse fithren jedoch dazu, dass ein
Grof3teil dieser Regeln nicht wirksam wird:

A um die Einhaltung der Regeln zu iiberwachen und durchzusetzen, sind meist keine
Mechanismen vorgesehen: wenn Finanz- oder Dienstleistungen nicht erbracht werden
(s.Abb. 7), bestehen in vielen Fillen keine Moglichkeiten fiir den Empfinger der Leistung,
diese durchzusetzen. Auf viele Akteure wirken daher die Anreize, die eigene Wasserver-
sorgung in Zeiten der Knappheit zu sichern, viel stirker als die spirlichen Anreize, die zur
Einhaltung der Regeln motivieren

A die vorhandenen Regeln sind nicht optimal ausgestaltet. Abgesehen davon, dass - wie
bereits erwihnt - effektive Durchsetzungsmechanismen fehlen, bestehen wenig finanzi-
elle Anreize fiir die jeweiligen Akteure, ihre Arbeit effizient zu erledigen

A cine Kooperation zwischen Akteuren mit dem Ziel, die Zuverlissigkeit der Wasser-
zuteilung zu verbessern, ist nicht institutionalisiert. Transaktionskosten, um Wassernut-
zerorganisationen zu etablieren, aber auch politische Kosten der Allianzenbildung und
der Storung des Systems von latenten ,Nebenverdienstmoglichkeiten“ und politischem
Einfluss sind hoch. Es ist deshalb davon auszugehen, dass die JVA zwar ein Interesse an
Investitionen hat, die von externen Gebern finanziert werden, d. h.,an technischen Hilfen,
dass jedoch das Interesse daran gering ist, die ineffizienten Strukturen, von denen mogli-
cherweise etliche Mitarbeiter der JVA profitieren, zu verindern.

Step @ Ziele

Das Projekt, das wir hier betrachten, hat folgendes Gesamtziel: ,Wasserressourcen wer-
den in der Bewisserungslandwirtschaft (...) nachhaltiger genutzt“. Dieses Ziel steht im
Einklang mit dem vom BMZ vorgegebenen Leitbild der Nachhaltigkeit und mit dem
,2Millennium Development Goal“ Nr. 7. Das Projekt steht in engem Zusammenhang mit
anderen GTZ-Projekten im Wassersektor, die sich insbesondere mit wasserwirtschaftli-
cher Planung und dem Betriebsmanagement auf Verwaltungs- und ministerieller Ebene
beschiftigen, und den Vorhaben anderer Geber, die die Bewisserungseffizienz auf Feld-
ebene versuchen zu steigern.

Step @ Anderung der Anreize:Anreizmechanismen

Das Vorhaben zielt darauf ab, die Kooperation und den Informationsfluss zwischen
den Wassernutzern selbst und mit den Akteuren, die die Wasserbereitstellung bis zur Feld-
ebene durchfithren, zu verbessern.

Wichtigstes Instrument dazu ist der Aufbau von Wassernutzerorganisationen (WNO).

Die WNO sollen verschiedene Funktionen erfiillen:

A Durch Stirkung der sozialen Beziige, des Zusammenhalts und der Einigung auf ein
gemeinsames Ziel - der effizienteren Wassernutzung, die allen Nutzern zugute kommt
- wird eine Organisation geschaffen, die soziale Anreize bietet, Regeln der Wassernutzung
einzuhalten. Hierbei muss den Differenzen zwischen den Interessen der verschiedenen
Nutzer Rechnung getragen werden.

Anwendungsbeispiel / Case study
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A WNO kontrollieren beispielsweise, dass FTAs funktionieren. Das hat zur Folge, dass die
im Prinzip bereits vorhandenen, jedoch mangels Umsetzung nicht wirksamen marktba-
sierten Anreize liber den Preismechanismus greifen und zu einer effizienteren Wassernut-
zung motivieren.

A Auch die Verminderung des Korruptionspotenzials durch gegenseitige Kontrolle und
transparentere Verfahren kann dazu beitragen, dass Anreize tiber den Preismechanismus
wirksamer werden.

A WNO konnen Institutionen des Konfliktmanagements beinhalten.

A WNO organisieren in Abstimmung mit der JVA eine bedarfsgerechtere Wasserbereit-
stellung und -verteilung. Die zu erwartende hohere Zuverlissigkeit und Qualitit der
Wasserbereitstellung konnte dazu fithren, dass die Nutzer eher bereit sind, die Wasserge-
biihren zu entrichten und eventuell sogar eine hohere Preisbereitschaft zeigen. Auch die
so entstehende hohere Akzeptanz von Wasserpreisen kann dazu fiihren, dass iiber den
Preismechanismus vermittelte Anreize stirker wirksam werden.

A Die erhohte Zuverlissigkeit der Wasserbereitstellung, d. h., die Verldsslichkeit der
Nutzungsrechte verringert die Anreize, dem System so viel Wasser wie moglich zu ent-
nehmen. Damit diese Anreize verhaltenswirksam werden, sind vermutlich begleitende
Informationsmafinahmen und Aufklirung, u. U. auch technische Schulungen zur Tropf-
chenbewisserung notwendig.

A Durch die WNO konnten Informationsasymmetrien verringert werden, wenn diese
Institutionen - wie z. B. partizipative Planung, Audits - beinhalten, die zu einem verbes-
serten Informationsfluss und zu grof3erer Transparenz fiihren.

Erginzend sollen Anderungen des ordnungsrechtlichen Rabmens die Bauern zu ei-
nem stirker eigenverantwortlichen Umgang mit dem Wasser motivieren: Bauern sollen
die Genehmigung erhalten, Auslassventile selbstindig zu regeln. Insgesamt sollen Verant-
wortlichkeiten, die bisher die JVA inne hatte, langfristig in einem Deregulierungsprozess
an WNO und Privatunternehmen iibertragen werden.

Uber die bereits existierenden marktwirtschafilichen Anreize wie z. B. die Wasser-
preise hinaus soll auch die langfristige Verlagerung von wasserbezogenen Dienstleistun-
gen in die Privatwirtschaft stirkere marktorientierte Anreize setzen. Dies entspricht der
Strategie der JVA und wird unterstiitzt vom Kooperationsvorhaben ,Betriebsberatung der
Water Authority of Jordan®.

Step @ Umsetzungsformen

Die Umsetzung des Vorhabens konzentriert sich auf die operationale und die organisa-
torische Ebene. Zentrales Element auf organisatorischer Ebene ist die Entwicklung der
WNO, d. h., Management- und Organisationsberatung an Bauern als Mitglieder der
zu griindenden WNO sowie an Mitarbeiter der JVA, die den Aufbau der WNO unterstiit-
zen und diese zukiinftig beraten sollen. Bauern nehmen an Ausbildungsmainahmen teil,
die sie befihigen sollen, die administrativen Funktionen in den WNO zu iibernehmen.
Ein wichtiges Ziel in diesem Zusammenhang ist es, die Artikulationsfihigkeit und -be-
reitschaft der Bauern gegeniiber der JVA zu erhohen, um so die Moglichkeiten zu einem
Dialog ,auf gleicher Augenhohe“ zu verbessern. Durch eine geschickte Lokalisierung und
Mitgliederzusammenstellung der einzelnen Organisationen und eine Thematisierung
unterschiedlicher Interessenlagen der Mitglieder soll trotz grofer Heterogenitit der



Beteiligten eine hohe Identifikation der Mitglieder mit den WNO erreicht werden. Bei
der Management- und Organisationsberatung sollte darauf geachtet werden, dass die bis-
her bestehenden Informationsasymmetrien problematisiert und bearbeitet werden. Das
bedeutet, dass die Beratung beispielsweise Mafinahmen vorschligt, die Informationsun-
gleichgewichte reduzieren helfen konnen.

Wie oben erwihnt, kann die Wirksamkeit der Anreize sicherlich durch weitere Mafdnah-
men der technisch-facblichen Beratung an die Ressourcennutzer unterstiitzt werden.

Step @ Wirkungen

Die geplanten Anreizinderungen haben in erster Linie Auswirkungen auf die Eigenschaf-
ten der Nutzergemeinschaft. Durch die Einrichtung von WNO soll die Kooperationsfi-
higkeit der Wassernutzer so gefordert werden, dass Anreize zur Einhaltung der bereits be-
stehenden formalen Regeln stirker wirksam werden. Der Privatgutcharakter des Wassers
tritt stirker hervor. Dadurch gewinnen Anreize zur sparsamen Verwendung an Bedeutung.
Die Regulierung des Marktes fiir Bewisserungswasser und dessen Bereitstellung wird
hier von einem Kollektiv, der WNO, in Zusammenarbeit mit der JVA iibernommen.

Bisher zeigt sich, dass in einem Pilotgebiet, in dem die Bildung von WNO bereits stark
fortgeschritten ist, die Wasserzuteilungen erheblich verbessert und die Wasserverluste
deutlich verringert werden konnten. Die Relevanz der entsprechenden Regeln hingt
jedoch sehr stark von der allgemeinen Rechtssicherheit in Jordanien ab.

Die Anreize fir WNO und JVA, Nutzungsentgelte tatsichlich einzufordern und effizient
Leistungen bereitzustellen, konnten dariiber hinaus sicherlich deutlich verstirkt werden,
wenn die erwirtschafteten Gewinne diesen Organisationen selbst zugute kommen wiir-
den und nicht ans Finanzministerium abgefiihrt werden miissten (s.Abb. 7).

Da sich am System der JVA, den geringen Gehiltern ihrer Angestellten und somit der An-
reizsituation bisher wenig geindert hat, ist kaum zu erwarten, dass Reformen der JVA von
innen heraus stattfinden werden. Von selbstbewussten, artikulations- und konfliktfihigen
WNO konnte dagegen zukiinftig Druck auf die JVA ausgehen, Strukturen zu verindern,
Leistungsdefizite und Informationsasymmetrien zu beheben. Die Moglichkeiten der
WNO, hier Einfluss zu nehmen, sind jedoch in hohem Maf3e von der gesamtpolitischen
Situation und den Interessen z. B. des Konigshauses abhingig.

Anwendungsbeispiel / Case study
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Ergénzende Literatur / Further reading

Zusatzliche Literatur

Erginzende Literatur, Dokumente, Fallstudien werden wir im GTZ-Intranet unter folgendem Pfad able-
gen: Intranet / Fachthemen / Umwelt und Infrastruktur / Informationen / 4411 - Handreichungen.
Hier findet sich auch eine Fallstudie zum Forstmanagement in Kambodscha.

Allgemein zum Analyserabmen

Das FAO-Manual gibt ausfiihrliche, anschauliche Erliuterungen insbesondere zu Teil I des Analyserahmens
und zu partizipativen Methoden im Analyseprozess:

N Thomson, J. & Schoonmaker Freudenberger, K. (1997): Crafting institutional arrangements for
community forestry. FAO community forestry field manual. - Rome: FAO.
wwuw.fao.org/docrep/W7483E/W7483E00.btm

Elinor Ostroms Beitrag erklirt einfach und anschaulich zentrale Begriffe wie z. B. Institutionen und Regeln.
Sie beschreibt die Notwendigkeit eines transdiszipliniren Analyserahmens und zeigt, fiir welche Zwecke
das TAD-Framework seit seiner Entstehung tatsichlich eingesetzt worden ist.

A Ostrom, E. (1999): Institutional rational choice - an assessment of the Institutional Analysis and
Development framework. - In: Sabatier, P A. (ed.): Theories of the policy process. - Boulder: Westview
Press.

Zur Einfiibrung: Grundlegendes, Definitionen

Was ist Governance? Diese beiden Publikationen veranschaulichen gut die Bedeutung und die verschiede-
nen Facetten des Begriffs der sozialen Steuerung.

N Huppert, W.; Svendsen, M. & Vermillion, D. (2001): Governing Maintenance Provision in Irriga-
tion - A Guide to Institutionally Viable Maintenance Strategies. - Wiesbaden: Universum.

N Huppert, W.; Svendsen, M. & Vermillion, D. (2003): Maintenance in Irrigation: Multiple actors,
multiple contexts, multiple strategies. - Irrigation and Drainage Systems 17:5-22.

Definitionen von Begriffen wie Eigentumsrechte, Governance und Institutionen finden sich auch in:

A\ Swallow, B. & Bromley, D. (1995): Institutions, governance, and incentives in common property
regimes for African rangelands. - Environmental and Resource Economics. 6:99-118, auch verfiigbar
unter bttp.//www.sarpn.org.za/documents/d0000187/index.pbp

Zu | Step @ Probleme der Ressourcennutzung

Beispiele fiir von Okosystemen bereitgestellte Giiter und Dienstleistungen:

A World Resources Institute (2000): World Resources 2000-2001 - People and ecosystems: The
JSfraying web of life. - Washington, D. C. bttp.//pubs.wri.org/pubs_description.cfm?PublD=3027

zu den Begriffen ,Giiter und ,Dienstleistungen® und eventuellen Mischformen:
N Huppert, W. & Urban, K. (1998): Analysing Service Provision. - Wiesbaden: Universum.

Giiter und Dienstleistungen im Zusammenhang mit biologischer Vielfalt - der Schwerpunkt liegt hier auf
der Gestaltung von Mirkten fiir diese Giiter und Dienstleistungen.

A OECD (2003): Harnessing markets for biodiversity - towards conservation and sustainable use.
-Paris. www.oecd.org

Zu | Step @ Eigenschaften von Giitern

Ines Dombrowsky erldutert Hintergriinde der dargestellten Kriterien von Glitern, der Ausschliefbarkeit
und der Rivalitit im Konsum. Dariiber hinaus diskutiert sie die Vor- und Nachteile verschiedener privater
und offentlicher Arten der Bereitstellung von Giitern.

A Dombrowsky, I. (2004): Is Water a Public Good? In: UFZ Bericht 7/2004:54-71. - Leipzig-Halle.



Geradezu klassische Literatur zu Allmendegiitern:

A\ Ostrom, E. (1990): Governing the Commons. The Evolution of Institutions for Collective Action.
- New York: Cambridge University Press.

. Hardin, G. ( 1968): The Tragedy of the Commons. - Science 162: 1243-1248.

Ein kurzer Uberblicksartikel dazu:
N Dietz, T.; Ostrom, E. & Stern, P. (2003): The Struggle to Govern the Commons. - Science 302:
1907-1912.

Zu | Step @ Eigenschaften der Akteure, Arena der Akteure

Huppert et al. beschreiben detailliert die Vorgehensweise bei der Analyse von Austauschbeziehungen
und nennen zahlreiche Beispiele aus dem Wassersektor. Die ,service interaction analysis’ dient dazu, alle
involvierten Akteure zu identifizieren und deren Beziehungen untereinander zu beschreiben. Huppert et
al. schlagen eine graphische Darstellungsform dieser Austauschbeziehungen vor, die die Reziprozitit der
Dienstleistungen, aber auch unidirektionale Leistungen, bei denen eine Steuerung durch riickkoppelnde
Mechanismen fehlt, sehr anschaulich macht.

N Huppert, W.; Svendsen, M. & Vermillion, D. (2001): Governing Maintenance Provision in Irriga-
tion - A Guide to Institutionally Viable Maintenance Strategies. - Wiesbaden: Universum.

N Huppert, W. & Urban, K. (1998): Analysing Service Provision. - Wiesbaden: Universum.

Zu | Step @) Eigenschaften der Regeln

N Thomson, J. & Schoonmaker Freudenberger, K. (1997): Crafting institutional arrangements for
community forestry. FAO community forestry field manual. - Rome: FAO.
www.fao.org/docrep/W7483E/W7483E00.btm

Zu | Step @ Ziele

Neben den vom BMZ definierten Zielen, die z. B. auf folgenden Seiten dargestellt werden:
bttp://www.bmz.de/themen/Motive/Ansaetze/
bittp.//www.bmz.de/themen/motive/entwicklungspolZiele/International/grundsaetze202.btml
werden Ziele und Bewertungskriterien der Entwicklungszusammenarbeit auch hier diskutiert:

N Dietz, T.; Ostrom, E. & Stern, P. (2003): The Struggle to Govern the Commons. - Science 302:
1907-1912.

N Paulus, S. (1995): Marktwirtschaftliche Instrumente der Umuweltpolitik in Entwicklungsldndern
- Beitrdge zur Institutionenentwicklung und Politikberatung im Umuweltbereich. - Wiesbaden: Uni-
versum.

A OECD (1999): Handbook of incentive measures for biodiversity - design and implementation.
- Paris: OECD publications.

N Ostrom, E.; Gibson, C.; Shivakumar, S. & Andersson, K. (2002): Aid, incentives, and sustainabil-
ity. - Gothenburg: Elanders Novum. bitp.//www.grc-exchange.org/info_data/record.cfm?ld=678
Letzteres ist librigens ein sehr interessanter Bericht iiber die Anreize, die MitarbeiterInnen in der Entwick-
lungszusammenarbeit motivieren - und die auch durchaus den eigentlichen Zielen der EZ zuwiderlaufen
konnen.

In der folgenden Publikation beschreiben Elinor Ostrom und ihre Koautoren zum Einen, welche sozialen
Bediirfnisse die Nutzung natiirlicher Ressourcen bestimmen. Sie beschreiben also Anreize, die hiufig ver-
nachlissigt werden, wenn es um materielle Anreize geht. Zum Anderen diskutieren die AutorInnen aber
auch Kriterien, die institutionelle Anreize erfiillen miissen, um dem Leitbild der nachhaltigen Entwicklung
niher zu kommen.

A\ Ostrom, E.; Schroeder, H. & Wynne, S. (1993): Institutional incentives and sustainable develop-
ment - infrastructure policies in perspective. - Boulder: Westview Press.

Ergénzende Literatur / Further reading
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Zusétzliche Literatur / Further reading

Zu | Step @ AnreizmafSnabmen

Aus dem Pilotvorhaben Institutionenentwicklung im Umweltbereich kommen folgende Publikationen, die
auch Informationen zu moglichen Anwendungsfeldern marktorientierter Anreize liefern:

A\ Bizer, K. et al. (1994): Pollution prevention through market based incentives: two case studies on
Thailand. GTZ 402-94-e PVI. - Wiesbaden: Universum.

A\ Paulus, S. (1995): Marktwirtschaftliche Instrumente der Umuweltpolitik in Entwicklungsldin-
dern- Beitrdge zur Institutionenentwicklung und Politikberatung im Umuweltbereich.- Wiesbaden:
Universum.

Zu Anreizen im Forstbereich auf supranationaler (auch internationale Umweltkonventionen), nationaler
und lokaler Ebene:

N Tomforde, M. (1995): Compensation and incentive mechanisms for the sustainable development
of natural resources in the tropics: their socio-cultural dimension and economic acceptance. GTZ-Wis-
sensspeicher.

Review von tiber 280 Fallstudien zur Schaffung von Mirkten:
A\ Landell-Mills, N. & Porras, 1. (2002): Silver bullet or fools’ gold? A global review of markets for
Jforest environmental services and their impact on the poor. - London: iied.

Grundsitzliches zur Schaffung von Mirkten fiir Umweltdienstleistungen:

N Powell, I.; White, A. & Landell-Mills, N. (2002): Developing markets for the ecosystem services of
Jforests. - Washington D. C.: Forest trends.
bttp://www.katoombagroup.com/Katoomba/publications.btm

Die folgenden Publikationen konzentrieren sich auf Anreize zur Erhaltung der biologischen Vielfalt. Ins-
besondere die OECD-Biicher beschreiben Anreizmanahmen ausfiihrlich und nennen Definitionen und
Anwendungsgebiete.

A OECD (1996): Saving biological diversity: economic incentives. - Paris: OECD publications.

N OECD (1999): Handbook of incentive measures for biodiversity - design and implementation.
- Paris: OECD publications.

A\ Thies, E. (2000): Incentive measures appropriate to enbance the conservation and sustainable use
of biodiversity. - Eschborn.
bttp://intranet.gtz.de/umwelt/cd-rom44-2003/documents/agrobiodiv_cd/07 _incentive_measures.pdf
A\ Almekinders, C. J. M. (2002) (ed.): Incentive measures for sustainable use and conservation of
agrobiodiversity. Experiences and lessons from Soutbern Africa. Processings of a workshop. - Lusaka.
bttp://www.gtz.de/dokumente/bib/02-0178.pdf, Appendix unter:
bttp://www.gtz.de/dokumente/bib/02-0178a.pdf

Zu | Step 0 Umsetzungsformen

N Hamacher; W.; Heidbrink, K. & Paulus, S. (2001): Umuwelt - Politik - Beratung. - Wiesbaden:
Universum.

A Gomez. R.; Gutiérrez, M. & Lisy, K. (2004): Instrumente und Ansdtze der Politikberatung in der
Technischen Zusammenarbeit. - GTZ: Eschborn.

Zu | Step @ Evaluation

A\ Gottret, M. V. & White, D. (2003): Assessing the impact of integrated natural resource manage-
ment: challenges and experiences. In: Campbell, B. & Sayer, J. (eds.): Integrated natural resource man-
agement. - Wallingford: CAB International.

Zum Thema institutioneller Wandel (,institutional change’):
N Hanisch, M. (2003): Property Reform and Social Conflict. - Aachen: Shaker:
A\ Schliiter, M. (2001 ): Institutioneller Wandel und Transformation. - Aachen: Shaker.
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