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Vulnerabilität, Demokratie, politische Interessen?
Wie Deutschland seine Hilfe für Anpassung an den Klimawandel verteilt

Deutschland – einer der größten Geber im Klimabereich – verspricht, bei Klimaan-
passung vor allem die bedürftigsten und ärmsten Länder zu unterstützen. Wie sieht
es mit diesem Versprechen in der Praxis aus? Wer erhält Anpassungshilfe von
Deutschland, und warum? Der vorliegende Beitrag untersucht statistisch, nach
welchen Kriterien Deutschland seine bilaterale Anpassungshilfe von 2010 bis 2012
verteilt hat. Die Analyse findet einen nur schwachen Zusammenhang zwischen Be-
dürftigkeit – also Vulnerabilität gegenüber dem Klimawandel – und Anpassungshil-
fe. Zwar erhalten arme Länder mehr Unterstützung, andere Vulnerabilitätsindika-
toren fallen jedoch nicht ins Gewicht – wohingegen wirtschaftliche und politische
Faktoren die Verteilung durchaus beeinflussen. Die Ergebnisse spiegeln nicht zu-
letzt die komplexe und schwer messbare Natur des Konzepts Vulnerabilität wider;
wer als besonders bedürftig gilt, ist im Grunde eine normative Entscheidung.

Einleitung

Klimawandel ist von zunehmender Bedeutung in der Entwicklungszusammenar-
beit1 – schließlich gefährden die negativen Auswirkungen des Klimawandels Ent-
wicklung und Wohlstand im Globalen Süden. Kein Wunder also, dass Deutschland
dem Klimaschutz wie auch der Anpassung an die Folgen des Klimawandels (im
Folgenden: Klimaanpassung) Priorität in der Entwicklungszusammenarbeit ein-
räumt (z. B. BMZ 2014). Stolz weist Deutschland auf seine internationale Rolle in
der Klimafinanzierung hin: So hat sich die deutsche bilaterale Klimahilfe von 471
Millionen Euro im Jahr 2005 auf knapp zwei Milliarden Euro im Jahr 2013 mehr
als vervierfacht. Dazu kommen Beiträge zu multilateralen Fonds und Fazilitäten
der Klimafinanzierung sowie Mittel aus dem Energie- und Klimafonds (EKF). Ins-
gesamt ist Deutschland somit einer der größten Geber im Klimabereich
(BMU/BMZ 2014).

International gesehen wird der Großteil an Klimafinanzierung im Bereich Klima-
schutz investiert. Deutschland hingegen hat sich das Ziel gesetzt, vorhandene Mittel
zu gleichen Teilen für Klimaschutz, Klimaanpassung und Wiederaufforstung sowie

1.

1 Trotz ihrer unterschiedlichen Konnotationen verwende ich in vorliegendem Beitrag die Be-
griffe Entwicklungszusammenarbeit und Entwicklungshilfe synonym.
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die Verhinderung von Entwaldung im Rahmen von REDD+2 zu verwenden. Wäh-
rend 2012 26 Prozent der bilateralen Klimafinanzierung in die Klimaanpassung
floss – verglichen mit 44 Prozent in den Klimaschutz (BMU/BMZ 2013) – waren
die Anteile 2013 bereits nahezu gleich groß: 38 Prozent für Klimaanpassung, 39
Prozent für Klimaschutz (BMU/BMZ 2014).

Wer aber profitiert von der deutschen Anpassungshilfe?3 Wie werden die vorhan-
denen Mittel für Klimaanpassung auf potenzielle Empfängerländer aufgeteilt?
Deutschland verspricht, seine Unterstützung für Klimaanpassung »auf die beson-
ders anfälligen und armen Staaten« zu fokussieren (z. B. BMZ 2014: 5). Aus der
Literatur zur Verteilung von Entwicklungshilfe allgemein ist jedoch bekannt, dass
Geberländer neben der Bedürftigkeit der Empfänger auch, wenn nicht sogar beson-
ders, die eigenen politischen oder wirtschaftlichen Interessen berücksichtigen (z. B.
Alesina/Dollar 2000; Drury et al. 2005; Hoeffler/Outram 2011). Da, wie Pickering
et al. (2013) feststellten, die Verteilung von Klimahilfe der Verteilung von Ent-
wicklungshilfe allgemein ähnelt, liegt der Verdacht nahe, dass Deutschland seine
Anpassungshilfe nicht nur nach Bedürftigkeit verteilt, sondern auch andere Fakto-
ren, wie politische oder ökonomische Eigeninteressen, in Betracht zieht.

Ob bzw. inwieweit Deutschland seinem Ziel, »die besonders anfälligen und ar-
men Staaten« bei Anpassungshilfe zu priorisieren, nachkommt oder ob im Gegen-
teil andere Faktoren eine ebenso große oder sogar größere Rolle spielen, soll im
Folgenden erörtert werden. Um die Determinanten der Anpassungshilfe zu identifi-
zieren, analysiert der vorliegende Beitrag Daten der Organisation für wirtschaftli-
che Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) über den Zeitraum 2010 bis 2012,
für welchen Daten zur Relevanz von Entwicklungshilfe für Klimaanpassung vorlie-
gen. Die Analyse bestätigt, dass Deutschland bei der Verteilung von Anpassungs-
hilfe auch seine eigenen wirtschaftlichen und politischen Interessen berücksichtigt.
Allerdings spielt Vulnerabilität ebenso eine, wenn auch relativ schwache, Rolle.
Wie die Bundesregierung unterstreicht, erhalten arme – und daher weniger anpas-
sungsfähige – Länder mehr Unterstützung (BMZ 2014: 5), ebenso wie Länder mit
vielen von extremen Wetterereignissen bedingten Todesfällen. Andere Indikatoren
für Vulnerabilität fallen hingegen nicht ins Gewicht oder führen sogar zu weniger
Hilfe. Allerdings wäre es voreilig, Deutschland vorzuwerfen, dass es bei der Vertei-
lung von Anpassungshilfe Vulnerabilität nicht berücksichtigt, denn Vulnerabilität
ist schwierig zu messen, insbesondere auf landesweiter Ebene. Und so gilt, wie
Klein (2009: 291) schreibt, dass die Definition und das Messen von Vulnerabilität

2 REDD+ steht für Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation and the
role of conversation, sustainable management of forests and enhancement of forest carbon
stocks in developing countries, zu Deutsch etwa »Verringerung von Emissionen aus Ent-
waldung und Waldschädigung sowie die Rolle des Waldschutzes, der nachhaltigen Wald-
bewirtschaftung und des Ausbaus des Kohlenstoffspeichers Wald in Entwicklungsländern«
(eigene Übersetzung; http://www.un-redd.org/; 11.3.2015).

3 Anpassungshilfe ist nicht mit Klimafinanzierung gleichzusetzen (Bird/Glennie 2011). Ent-
wicklungsländer weisen immer wieder darauf hin, dass es sich bei Klimafinanzierung nicht
um Entwicklungshilfe handelt. Da ich im vorliegenden Artikel jedoch Daten zu deutscher
Entwicklungshilfe analysiere, spreche ich von Anpassungshilfe.
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und damit die Identifikation von »besonders vulnerablen« Ländern eine grundle-
gend normative Entscheidung ist. Qualitative Studien, die dieser normativen Ent-
scheidung auf den Grund gehen, wären folglich eine wünschenswerte Erweiterung
der vorliegenden Analyse.

Die Verteilung von Entwicklungshilfe

WissenschaftlerInnen untersuchen seit Jahrzehnten, wie Geber ihre Entwicklungs-
hilfe unter allen möglichen Empfängerländern aufteilen. Mithilfe vor allem quanti-
tativer Studien wurden hierbei drei Determinanten identifiziert: Empfängerbedürf-
tigkeit, Empfängerleistung sowie Geberinteressen. Der letzte Faktor – Geberinter-
essen – wiegt in empirischen Untersuchungen jedoch oft deutlich schwerer: Geber-
länder stellen bevorzugt Mittel für Länder bereit, die zum Beispiel von
militärischer, wirtschaftlicher oder historischer Bedeutung sind (z. B. Alesina/
Dollar 2000; Berthélemy 2006; Hoeffler/Outram 2011). Auch in Untersuchungen,
welche sich spezifisch die Verteilung »grüner« Entwicklungshilfe – also Entwick-
lungshilfe mit einer expliziten Umweltkomponente – ansehen, spielen Geberinter-
essen eine wesentlich größere Rolle als Empfängerbedürftigkeit oder -leistung
(z. B. Lewis 2003; Hicks et al. 2008; Figaj 2010). Ob bzw. wie »grün« diese Ent-
wicklungshilfe also ist, sei in Frage gestellt (Figaj 2010: 100). Deutschland dürfte
sich in diesem Zusammenhang ähnlich verhalten, auch in Bezug auf Hilfe für Kli-
maanpassung. Bei der Verteilung von Hilfsgeldern zur Klimaanpassung ist zu er-
warten, dass Deutschland Empfängerbedürftigkeit und -leistung, aber auch eigene
Interessen berücksichtigt. Warum dies theoretisch der Fall sein sollte, beleuchten
die folgenden Abschnitte und formulieren konkrete Erwartungen hinsichtlich des
Verhaltens Deutschlands bei der Verteilung von Anpassungshilfe.

Empfängerbedürftigkeit

Entwicklungshilfe soll in erster Linie Armut bekämpfen und zu Wachstum und
Wohlstand in Entwicklungsländern beitragen – so zumindest lautet der Tenor der
Geber. Der ehemalige Bundesminister für wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung, Dirk Niebel, beispielsweise schreibt: »Entwicklungspolitik will welt-
weit Lebenschancen schaffen« (Niebel 2011: 164).

Diesem normativen Verständnis von Entwicklungshilfe liegt ein idealistisches
Staatsbild zugrunde, in welchem der Staat (auch) nach immateriellen Werten wie
internationale Gerechtigkeit und Solidarität strebt (Schrade 1997: 261). Entwick-
lungshilfe ist hier also altruistisch motiviert; die Geber ziehen Nutzen aus dem
Wachstum und der (wirtschaftlichen) Entwicklung der Empfänger (Dietrich 2013:
699). Entwicklungszusammenarbeit sollte sich folglich auf die Länder konzentrie-
ren, die Hilfe am nötigsten haben, die ärmsten und am wenigsten entwickelten Län-
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der: Je bedürftiger ein Land ist, desto mehr Hilfe sollte es erhalten (s. auch Lums-
daine 1993).

Ein solcher Fokus auf die Bedürftigsten kann nicht nur normativ, sondern auch
zweckrational motiviert sein. Kann Armut erfolgreich bekämpft werden, hat dies
positive Auswirkungen auf die internationale Sicherheitslage. Schließlich gibt es
Entwicklung und Wohlstand nur im Falle von Stabilität und Sicherheit – und umge-
kehrt Stabilität und Sicherheit nur im Falle von Entwicklung und Wohlstand, so zu-
mindest die herrschende politische Meinung (insbes. Annan 2005: 55).4 Geber ha-
ben also auch ein sicherheitspolitisches Eigeninteresse, bedürftige Länder finanziell
zu unterstützen (Dietrich 2013: 699).

In der Regel wird Bedürftigkeit mit Armut gleichgesetzt. Bedürftigkeit wird
dementsprechend mit ökonomischen Indikatoren, insbesondere dem Pro-Kopf-Ein-
kommen, gemessen (z. B. Berthélemy 2006; Clist 2011). Im Falle von »grüner«
Entwicklungshilfe ist Bedürftigkeit schwieriger zu messen. Lewis (2003) verwen-
det beispielsweise lokale Umweltverschmutzung, und misst diese anhand des Zu-
gangs zu sauberem Trinkwasser. Auch Hicks et al. (2008) verwenden einen Indika-
tor für Wasserqualität, wohingegen Figaj (2010) verschiedene Indikatoren berück-
sichtigt, darunter Zugang zu sauberem Trinkwasser, Wasserqualität, Entwaldung
und Naturkapital. Miller (2014) analysiert Hilfe für Biodiversitätsmaßnahmen und
greift daher auf die Anzahl bedrohter Arten, die Anzahl endemischer Arten sowie
Artenvielfalt zurück.

Wie ist nun Bedürftigkeit im Hinblick auf Klimaanpassung zu verstehen? Hier
bietet sich Vulnerabilität als Maß an. Obwohl Vulnerabilität – oder »Anfälligkeit«
– unterschiedlich definiert wird, umfassen die meisten Definitionen zwei zentrale
Aspekte: Vulnerabilität hängt einerseits von der Anfälligkeit oder Exposition eines
Ökosystems für Naturgefahren – im Kontext von Klimawandel sind dies Verände-
rungen des Klimas – ab, sowie andererseits von der Kapazität, diese Naturgefahren
zu bewältigen (z. B. Barnett et al. 2008: 103-104; Smit/Wandel 2006).

Welche Länder gemäß diesen beiden Aspekten nun vulnerabel gegenüber dem
Klimawandel sind, ist nicht einfach festzustellen (Klein 2009: 291). Nichtsdesto-
trotz argumentieren sowohl WissenschaftlerInnen als auch PolitikerInnen, dass an-
fällige Länder bevorzugt Unterstützung erhalten sollten. Grasso (2010: 75) konzen-
triert sich auf die soziale Dimension der Vulnerabilität, also die Kapazität, die ne-
gativen Folgen des Klimawandels zu bewältigen. Er schreibt, dass gemäß des Prin-
zips der distributiven Gerechtigkeit die anfälligsten Länder bei der Vergabe von
Anpassungsmitteln bevorzugt behandelt werden sollten, da sie ökonomisch, institu-
tionell und gesellschaftlich weniger fähig sind, mit den Folgen des Klimawandels
fertig zu werden. Ciplet et al. (2013: 55) geben zwar zu, dass es schwierig ist, an-
fällige Länder eindeutig zu identifizieren, fordern aber gleichfalls, dass besonders
anfälligen Ländern der Vorrang gegeben werden sollte. Geberländer stimmen die-
ser Forderung zu – zumindest auf dem Papier: Schon das Rahmenübereinkommen

4 Siehe Stern/Öjendal (2010) für eine kritische Auseinandersetzung mit dem Zusammenhang
zwischen Sicherheit und Entwicklung.
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der Vereinten Nationen über Klimaänderungen von 1992 (UNFCCC) schreibt vor,
dass die »entwickelten Vertragsparteien [...] die für die nachteiligen Auswirkungen
der Klimaänderungen besonders anfälligen Vertragsparteien, die Entwicklungslän-
der sind, außerdem dabei [unterstützen], die durch die Anpassung an diese Auswir-
kungen entstehenden Kosten zu tragen« (UNFCCC 1992: § 4(4)). Spätere Abkom-
men bestätigen dies. Die Übereinkunft von Kopenhagen beispielsweise ruft die
Vertragsparteien auf, Anpassungsmaßnahmen in Entwicklungsländern zu unterstüt-
zen, »insbesondere in den Entwicklungsländern, die besonders anfällig für die
nachteiligen Auswirkungen der Klimaänderungen sind«, wobei hier »am wenigsten
entwickelte Länder [Least Developed Countries, LDCs], kleine Inselstaaten und
Afrika« explizit genannt sind (UNFCCC 2009: § 3, eigene Übersetzung). Das
Cancún-Abkommen führt hingegen keine Länder(gruppen) auf, fordert aber ebenso
die »Berücksichtigung der dringenden und sofortigen Nöte besonders anfälliger
Entwicklungsländer« (UNFCCC 2010: § 11, eigene Übersetzung). Wie eingangs
erwähnt, priorisiert auch Deutschland explizit »die besonders anfälligen und armen
Staaten«, ohne diese jedoch näher zu bestimmen (BMZ 2014: 5).

Entsprechend der Prinzipien der Anpassungsgerechtigkeit sowie der politischen
Forderungen ist ein positiver Zusammenhang zwischen Vulnerabilität und Anpas-
sungshilfe zu erwarten:

H1: Je anfälliger ein Land für die nachteiligen Auswirkungen des Klimawan-
dels ist, desto mehr Anpassungshilfe erhält es.

Empfängerleistung

Insbesondere seit dem Ende des Kalten Krieges spielt neben Bedürftigkeit auch
Empfängerleistung, also »gute« Politik, demokratische Institutionen und Good
Governance, eine Rolle bei der Entwicklungshilfeverteilung – aus verschiedenen
Gründen.

Wie bei Bedürftigkeit kann der Fokus auf Demokratie und Good Governance
normativ-idealistisch begründet werden: Demokratie und Respekt der Menschen-
rechte sind grundlegende Werte der (demokratischen) Geberländer, die diese Werte
weltweit verbreiten möchten. Durch eine bevorzugte Vergabe von Entwicklungshil-
fe an demokratische oder sich demokratisierende Länder kann die Entwicklungszu-
sammenarbeit zur Verbreitung westlicher Werte beitragen (Zanger 2000: 296).

Der Fokus auf Demokratie und Good Governance kann aber auch zweckrational
begründet werden. Betrachtet man Geberländer als Nutzenmaximierer, werden sie
versuchen, mit ihrer Entwicklungshilfe den größtmöglichen Effekt zu erzielen. Ent-
wicklungshilfe sollte dort eingesetzt werden, wo sie am wahrscheinlichsten zu
Wachstum und Wohlstand führt. Dies sind tendenziell Demokratien, da diese einer-
seits am ehesten eine »gute« (Wirtschafts-)Politik verfolgen, also die »richtigen«
wirtschaftlichen Anreize setzen (Berthélemy 2006; Burnside/Dollar 2000; Faust/
Ziaja 2012). Andererseits haben Demokratien eher starke Institutionen, welche das
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Risiko von aid capture verringern, also das Risiko, dass Entwicklungshilfe in den
Taschen der lokalen Eliten endet, statt wie gedacht investiert zu werden (Dietrich
2013: 700).

Schließlich bedient ein Fokus auf demokratische Länder das Sicherheitsinteresse
der Geberländer. Die Theorie des »demokratischen Friedens« besagt, dass Demo-
kratien nicht gegen andere Demokratien Krieg führen (Russett 1993). Geber kön-
nen also zu einem friedlich(er)en Zusammenleben beitragen, indem sie Demokrati-
en finanziell belohnen und bevorzugt unterstützen (Kevlihan et al. 2014; Zanger
2000).

Aus ähnlichen Gründen sollten Demokratie und Good Governance auch für die
Verteilung von grüner Entwicklungshilfe eine Rolle spielen. Verfolgt ein Land be-
reits eine »gute« (Umwelt-)Politik, so hat grüne Entwicklungshilfe dort vermutlich
einen größeren Effekt. Zudem können Geberländer diese »gute« Politik mit mehr
Entwicklungshilfe belohnen und damit auf internationaler Ebene den Wert der Um-
welt unterstreichen. Es überrascht also nicht, dass Studien – mit wenigen Ausnah-
men (Figaj 2010) – bestätigen, dass Geberländer auch bei grüner Entwicklungshil-
fe, zumindest zum Teil, Demokratie und Good Governance berücksichtigen. Hin-
sichtlich Biodiversität stellt Miller (2014: 351) zum Beispiel einen Zusammenhang
zwischen Entwicklungshilfe und offenen, rechenschaftspflichtigen Regierungs-
strukturen her. Einen Zusammenhang mit Einsatz für Naturschutz, welchen die Stu-
die mit der Einhaltung internationaler Biodiversitätsabkommen, namentlich des
Washingtoner Artenschutzübereinkommens, misst, kann seine Analyse jedoch
nicht bestätigen. Halimanjaya (2014) kommt zu dem Schluss, dass Demokratien
zwar öfter, jedoch nicht mehr Klimahilfe erhalten. Gemäß Lewis (2013) hingegen
bevorzugen Geberländer Demokratien sowohl bei der Entscheidung, ob ein Land
Gelder erhält als auch bei der Entscheidung, wie viel Geld ein Land erhält.

Deutschland unterstreicht ebenfalls, dass erfolgreiche Entwicklungszusammenar-
beit von den Rahmenbedingungen im Empfängerland abhängt (Niebel 2011: 169).
Anpassungshilfe sollte keine Ausnahme darstellen und vermehrt an demokratische
Länder vergeben werden, die tendenziell eine bessere und effektivere Umweltpoli-
tik verfolgen (Bättig/Bernauer 2009):

H2: Je demokratischer ein Land ist, desto mehr Anpassungshilfe erhält es.

Geberinteressen

Mindestens ebenso wichtig wie – wenn nicht sogar wichtiger als – Empfängerbe-
dürftigkeit oder Empfängerleistung sind jedoch oft Geberinteressen (Alesina/Dollar
2000; Berthélemy 2006; Bueno de Mesquita/Smith 2009; Drury et al. 2005; Hoeff-
ler/Outram 2011; Zanger 2000). Geberländer unterstützen nicht (nur) selbstlos die
Entwicklung der Empfänger – im Gegenteil, Entwicklungshilfe wird bewusst ein-
gesetzt, um die eigenen wirtschaftlichen, politischen und Sicherheitsinteressen vor-
anzutreiben.
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Aus einem realistischen Akteursverständnis heraus ist Entwicklungshilfe ein Ins-
trument des »Machtstaates«, um seine strategischen Ziele – Macht und Sicherheit –
zu verfolgen. Empfängerländer werden also so gewählt, dass die eigene Macht und
Sicherheit maximiert wird. Entsprechend erhalten beispielsweise politisch alliierte
Länder oder Länder, in denen der Geber Militär stationiert hat, mehr Unterstützung
(Joly 2014: 598; Lewis 2003: 157; Schrade 1997: 257-259).

Im Liberalismus hingegen werden Eigeninteressen vorwiegend als Handelsinter-
essen verstanden. Auch hier ist der Staat ein zweckrationaler Akteur, welcher je-
doch vorrangig sein eigenes materielles Wohlergehen im Auge hat. Folglich wird
Entwicklungshilfe an Länder vergeben, von denen man sich wirtschaftliche Vortei-
le erwartet, zum Beispiel als Absatzmarkt (Neumayer 2003a: 102-103; Schrade
1997: 259-260).

In ihrem auf die Selektoratstheorie aufbauenden aid-for-policy-Modell fokussie-
ren Bueno de Mesquita und Smith (2009) auf die Eliten in Geber- und Empfänger-
land, die ebenfalls zweckrational handeln, jedoch um ihren Verbleib an der Macht
zu sichern. Dazu »kaufen« sich Gebereliten mit Entwicklungshilfe die gewünschte
Politik im Empfängerland. Dieses Modell weist bereits auf die Bedeutung von in-
nenpolitischen Faktoren hin, welche auch bei der Hypothese der bürokratischen
Responsivität im Zentrum stehen (Joly 2014: 588; Van Belle et al. 2004). Letztere
nimmt, ausgehend vom Prinzipal-Agenten-Modell an, dass Entscheidungsträger-
Innen (als AgentInnen) den Erwartungen der Öffentlichkeit (dem Prinzipal) nach-
kommen, um Sanktionen zu vermeiden (Joly 2014: 588). Gemäß dem aid-for-poli-
cy-Modell wie auch dem der bürokratischen Responsivität sollten Geber ihren Fo-
kus auf die Länder richten, die auch bei den WählerInnen im Fokus stehen, also
Länder, in denen die Wählerschaft ein entwicklungspolitisches Engagement erwar-
tet. Diese Erwartung wiederum wird stark von den Medien beeinflusst: Wähler-
Innen stufen die Länder als wichtig ein, welche eine starke mediale Beachtung fin-
den – und das sind häufig geografisch oder kulturell nahe liegende Länder (Gal-
tung/Ruge 1965: 66-67).

Empirische Untersuchungen bestätigen die große Rolle von Eigeninteressen, ins-
besondere bei der Vergabe von bilateraler Hilfe (z. B. Berthélemy 2006: 88). Auch
bei grüner Entwicklungshilfe sind Geberinteressen von Bedeutung. In der Studie
von Lewis (2003) beeinflussen »traditionelle« Interessen – also politische, wirt-
schaftliche und Sicherheitsinteressen – auch die Verteilung von grüner Entwick-
lungshilfe, und dies insbesondere bei bilateraler Hilfe der US-amerikanischen Ent-
wicklungsagentur: »Grüne Entwicklungshilfe ist in Politik und Wirtschaft einge-
bunden« (Lewis 2003: 158, eigene Übersetzung). Auch Figaj (2010: 112) kommt
zu dem Schluss, dass wirtschaftliche Variablen in ihrer Analyse dominierten und
statistisch am signifikantesten waren. Die Ergebnisse von Halimanjaya (2014:
13-15) hingegen sind weniger eindeutig, doch auch ihre Analyse weist auf die Rol-
le von Handelsinteressen (gemessen am Volumen der ausländischen Direktinvesti-
tionen) bei der Verteilung von Klimahilfe hin; ehemalige Kolonien hingegen erhal-
ten nicht mehr Unterstützung. Auch bei der Verteilung von Anpassungshilfe ist zu
erwarten, dass Eigeninteressen eine Rolle spielen:
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H3: Je wichtiger ein Empfängerland für das Geberland – politisch oder wirt-
schaftlich – ist, desto mehr Anpassungshilfe erhält es.

Daten und Methode

Inwieweit die drei obigen Hypothesen tatsächlich auf die Verteilung deutscher An-
passungshilfe zutreffen, soll im Folgenden empirisch überprüft werden. Im nächs-
ten Abschnitt werden dazu zunächst die Variablen und im Anschluss die Analyse-
methode eingeführt. Alle Variablen und Datenquellen finden sich auch im Anhang
in Tabelle A.1.

Anpassungshilfe

Die Daten zur deutschen Entwicklungshilfe entstammen der OECD (OECD 2014),
welche 2010 einen sogenannten »Rio-Marker« für Entwicklungsprojekte im Be-
reich Klimaanpassung einführte. Für die Jahre 2010, 2011 und 20125 wird also bei
jedem Projekt angegeben, ob es hauptsächlich oder signifikant der Klimaanpassung
diente,6 wobei laut OECD-Definition ein Projekt anpassungsrelevant ist, wenn »es
die Vulnerabilität menschlicher oder natürlicher Systeme gegenüber den Folgen des
Klimawandels und der Klimarisiken zu verringern versucht, indem es die Anpas-
sungs- und Widerstandsfähigkeit aufrechterhält oder verbessert« (OECD 2011: 4,
eigene Übersetzung). Zwar besteht ein Risiko, dass Geberländer die Anpassungsre-
levanz überbewerten, wie es bei Hilfe für den Klimaschutz festgestellt wurde (Mi-
chaelowa/Michaelowa 2011), doch existieren meines Wissens derzeit keine ge-
naueren Daten.

Für jedes potenzielle Empfängerland wurden alle von Deutschland zugesproche-
nen Mittel dem Datensatz entnommen und die Mittel, die laut des Anpassungsmar-
kers hauptsächlich oder signifikant der Anpassung dienen, pro Land und Jahr ag-
gregiert. Für die Analyse wurde die Anpassungshilfe auf die Bevölkerung umge-
rechnet; die abhängige Variable ist demnach die Pro-Kopf-Anpassungshilfe pro
Jahr und Land in US-Dollar (USD). Es ist zu beachten, dass hier Deutschlands Ver-
pflichtungen (commitments) und nicht getätigte Zahlungen (disbursements) ver-

3.

3.1.

5 Der nur kurze Untersuchungszeitraum von 2010 bis einschließlich 2012 ist durch die Da-
tenlage vorgegeben. Er ist zu kurz, um aussagekräftige Schlüsse zu Zeittrends in der Ver-
teilung deutscher Anpassungshilfe ziehen zu können. Die vorliegende Analyse kann also
keine Aussagen über eine Zu- oder Abnahme der Bedeutung der drei Determinanten Emp-
fängerbedürftigkeit, Empfängerleistung und Geberinteressen über die Zeit treffen. Nichts-
destotrotz erlaubt die Analyse Vergleiche über Länder – und kann damit Aussagen über die
Bedeutung der drei Determinanten zum jetzigen Zeitpunkt treffen.

6 Eine Aktivität dient hauptsächlich der Klimaanpassung, wenn Klimaanpassung ihr zentra-
les Ziel ist und also ohne dieses Ziel nicht stattgefunden hätte. Ist Klimaanpassung nur ein
sekundäres Ziel und hätte die Aktivität also auch ohne Anpassungsziel stattgefunden, wird
sie als signifikant eingestuft (OECD 2011: 5).
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wendet werden. Dies ist gemäß Berthélemy (2006: 80) auch vorzuziehen, da Ver-
pflichtungen eher die Entscheidungen des Gebers widerspiegeln, wohingegen getä-
tigte Zahlungen auch davon abhängen, ob und inwieweit der Empfänger an die Gel-
der geknüpfte Bedingungen erfüllen kann.

Die Daten der OECD beinhalten die bilaterale Anpassungshilfe; Zusagen zu mul-
tilateralen Fonds werden hier nicht berücksichtigt. Dieser Fokus misst vermutlich
Geberinteressen besondere Bedeutung bei, denn Geberinteressen lassen sich durch
bilaterale Hilfe einfacher als durch multilaterale Kanäle verfolgen. Der Fokus
scheint dennoch berechtigt; wie die Bundesregierung selbst unterstreicht, ist bilate-
rale Zusammenarbeit deutlich gewichtiger als multilaterale Hilfe: 85 Prozent der
deutschen Klimafinanzierung im Zeitraum 2010 bis 2013 war bilateral (BMU/BMZ
2014: 1). Diese Konzentration auf bilaterale Zusammenarbeit kann dabei bereits als
Indiz für die Rolle von Geberinteressen gewertet werden (Schrade 1997: 278).

Empfängerbedürftigkeit

Gemäß der Bundesregierung sollte die Vulnerabilität des Empfängers die wichtigs-
te Determinante für die Verteilung deutscher Anpassungshilfe sein: Die deutsche
Anpassungshilfe kommt in erster Linie den »besonders anfälligen und armen Staa-
ten« zu Gute (BMZ 2014: 5). Wie wird jedoch festgestellt, wer »besonders anfäl-
lig« ist? Wie bereits erwähnt, ist Vulnerabilität ein relativ diffuses Konzept ohne
klare Definition oder Messgröße (Klein 2009), und so findet sich in der Literatur
ein breites Spektrum an Indikatoren. Brooks et al. (2005: 155) schlagen beispiels-
weise eine ganze Liste möglicher Vulnerabilitätsindikatoren vor, unter anderem
Daten zu Wirtschaft, Regierung, Schulbildung, Umweltverschmutzung oder Geo-
grafie (s. auch Barnett et al. 2008). Die Liste ist letztlich zu lang, um von Nutzen zu
sein, zumal Daten beispielsweise zu Regierung oder Schulbildung auch auf Emp-
fängerleistung hinweisen könnten. Aus diesem Grund konzentriere ich mich hier
auf die geophysische Dimension der Vulnerabilität und verwende in der folgenden
Analyse unterschiedliche Indikatoren, welche die unterschiedlichen nachteiligen
Auswirkungen von Klimaänderungen widerspiegeln sollen. Zudem wird Armut als
zweiter Indikator der Bedürftigkeit des Empfängerlandes – gemäß den Zielen der
Bundesregierung – eingeführt.

Eine zentrale nachteilige Folge des Klimawandels ist der Anstieg des Meeres-
spiegels, welcher insbesondere die an den Küsten konzentrierte Bevölkerung und
Infrastruktur bedroht. Als erstes Maß für Vulnerabilität dient hier also der Anteil
der Bevölkerung, der auf Gebieten wohnt, welche weniger als fünf Meter über dem
Meeresspiegel (ü. d. M.) liegen. Je mehr EinwohnerInnen in niedrigen Küstenge-
bieten wohnen, desto anfälliger ist das Land für den Anstieg des Meeresspiegels.
Die Daten hierzu stammen vom Center for International Earth Science Information
Network (CIESIN 2012). Da für das Jahr 2010 nicht für alle Länder Daten vorlie-
gen, wurden die Zahlen aus der vorherigen Datenreihe aus dem Jahr 2000 für den
gesamten Untersuchungszeitraum verwendet.
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Eine zweite zentrale nachteilige Folge des Klimawandels ist die Zunahme extre-
mer Wetterereignisse wie Überschwemmungen, Hitzewellen oder tropischer Stür-
me. Um die Anfälligkeit für solche Wetterextreme zu messen, verwende ich den
Klima-Risiko-Index, der die Auswirkungen wetterbedingter Schadensereignisse be-
rücksichtigt, und zwar einerseits wetterbedingte Todesfälle sowie andererseits wet-
terbedingte wirtschaftliche Verluste. Die Daten wurden von der Organisation Ger-
manwatch zusammengetragen, welche den Klima-Risiko-Index seit 2006 errechnet.
Der Index stuft dabei alle Länder in die vier verwendeten Indikatoren – die Ge-
samtzahl an Todesfällen, die Zahl an Todesfällen pro 100.000 EinwohnerInnen, die
absoluten wirtschaftlichen Verluste sowie die wirtschaftlichen Verluste in Prozent
des BIP – ein und bildet daraus einen Mittelwert.7 Ich habe den Index umkodiert,
sodass höhere Werte einem höheren Klimarisiko entsprechen.

Einen allgemeineren Index für Umweltvulnerabilität hat die Abteilung für ange-
wandte Geowissenschaft und Technologie (SOPAC) des Sekretariats der Pazifi-
schen Gemeinschaft entwickelt. Der Index besteht aus insgesamt 50 Indikatoren,
welche abschätzen sollen, wie anfällig die Umwelt eines Landes für zukünftige
Schocks ist (SOPAC 2004: 4). Die 50 Indikatoren decken mehrere Bereiche oder
Subindizes ab.8 Ich verwende hier den Klima-Subindex als dritten Indikator für
Vulnerabilität. Der Subindex wird als Durchschnitt von 13 der 50 Indikatoren, un-
ter anderem Trocken- und Regenperioden, Landfläche und Topografie, gebildet
und reicht von 1 bis 7, wobei höhere Werte einer größeren Vulnerabilität entspre-
chen.9

Der Globale Anpassungs-Index der University of Notre Dame (ND-GAIN) be-
zieht sich spezifisch auf Anpassung an den Klimawandel. Der Index berücksichtigt
sowohl Vulnerabilität, das heißt Exposition, Sensitivität und Anpassungskapazität,
wie auch »readiness«, was als »Fähigkeit des öffentlichen und privaten Sektors ei-
nes Landes, finanzielle Ressourcen zu absorbieren und effizient für die Reduktion
von Klimavulnerabilität einzusetzen« verstanden wird (ND-GAIN 2013: 2, eigene
Übersetzung). Da die Indikatoren, auf denen »readiness« basiert, wie beispielswei-
se Korruptionskontrolle, auch als Empfängerleistung verstanden werden können,
verwende ich hier nur den Vulnerabilitäts-Index.10 Dieser Vulnerabilitäts-Index er-
rechnet sich aus 36 Indikatoren und reicht von 0 bis 1 (ND-GAIN 2013; o. D.). Für
die vorliegende Analyse habe ich den Indikator umkodiert, sodass er von 0 bis 100
reicht, wobei höhere Werte einem höheren Ausmaß an Vulnerabilität entsprechen.

Die politische Debatte, wie sie unter anderem in mehreren Verhandlungstexten
widergespiegelt wird, identifiziert einige Ländergruppen als besonders anfällig für

7 Siehe die Berichte auf der Webseite von Germanwatch, in: http://germanwatch.org/de/kri;
11.3.2015.

8 Diese Subindizes sind: Klimawandel, Artenvielfalt, Wasser, Landwirtschaft und Fische-
rei, Gesundheit, Verwüstung sowie Umweltkatastrophen (Kaly et al. 2004).

9 Der Index verändert sich dabei nicht über Zeit. Eine genaue Beschreibung des Index fin-
det sich in Kaly et al. (2004).

10 Wie in Tabelle A.2 im Anhang jedoch ersichtlich, korreliert der Vulnerabilitäts-Index
nichtsdestotrotz relativ stark mit dem Pro-Kopf-Einkommen sowie (negativ) mit den
Dummy-Variablen für Afrika und den am wenigsten entwickelten Ländern.
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die nachteiligen Folgen des Klimawandels (s. Abschnitt 2.1, S. 78). Insbesondere
werden die am wenigsten entwickelten Länder, kleine Inselstaaten und afrikanische
Länder hervorgehoben (z. B. UNFCCC 2009). Als letzter Indikator für Vulnerabili-
tät verwende ich demnach drei Dummy-Variablen für Länder, die zu diesen drei
Gruppen gehören.

Neben geophysisch besonders anfälligen Ländern verspricht die Bundesregie-
rung, armen Ländern bevorzugt Anpassungshilfe bereitzustellen (BMZ 2014: 5).
Arme Länder haben weniger Ressourcen und damit weniger Möglichkeiten, auf die
negativen Folgen des Klimawandels zu reagieren – sie sind also weniger anpas-
sungsfähig. Aus diesem Grund haben arme Länder ebenfalls einen besonders gro-
ßen Bedarf an internationaler Unterstützung. Hier greife ich auf das Pro-Kopf-Brut-
toinlandsprodukt (im Folgenden: Pro-Kopf-Einkommen) als Standardmessgröße für
Armut zurück in konstanten USD im Jahr 2005.11 Die Daten wurden den World
Development Indicators der Weltbank entnommen (World Bank 2014).

Empfängerleistung

Auch die Qualität der institutionellen Rahmenbedingungen und von Good
Governance sind schwer messbar. So verwundert die lange Liste möglicher Indika-
toren nicht, darunter Wirtschaftspolitik (z. B. Burnside/Dollar 2000), Ausmaß der
Korruption (z. B. Figaj 2010; Neumayer 2003b), Regierungseffektivität (z. B.
Hicks et al. 2008), Militärausgaben (z. B. Zanger 2000) oder Ausmaß der Demo-
kratie (z. B. Hoeffler/Outram 2011; Zanger 2000). Da hier der Fokus auf Demokra-
tien liegt, greife ich auf letzteren Indikator – Ausmaß der Demokratie – zurück.
Aufgrund der oftmals schlechten Lage, insbesondere für kleine (Insel-)Staaten, ver-
wende ich hier Daten von Freedom House, welche für (fast) alle Staaten für (fast)
alle Jahre vorhanden sind (Teorell et al. 2011). Genauer gesagt verwende ich den
sogenannten »Freiheitsindex«, der sich aus der Summe der von Freedom House er-
hobenen Maße für politische Rechte und bürgerlicher Freiheiten errechnet. Er
reicht von 1 bis 14, wobei ich die Werte umkodiert habe, sodass höhere Werte mehr
Demokratie entsprechen.

Geberinteressen

Auch für Geberinteressen können diverse Indikatoren in der Literatur gefunden
werden. Weit verbreitet sind darunter Abstimmungsverhalten bei den Vereinten
Nationen (z. B. Hicks et al. 2008; Hoeffler/Outram 2011), ihr Außenhandel (z. B.

3.3.

3.4.

11 Da für die Werte in konstanten USD etwas mehr Beobachtungen vorhanden sind, verwen-
de ich diese anstatt der Werte in Kaufkraftparität. Beide Indikatoren korrelieren stark
(Korrelationskoeffizient von mehr als 0,9).
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Faust/Ziaja 2012; Hoeffler/Outram 2011) und die geografische Nähe zu Empfän-
gerländern (z. B. Berthélemy 2006; Faust/Ziaja 2012).

Als Indikator für politische Gemeinsamkeiten zweier Länder wird häufig deren
Abstimmungsverhalten bei der Generalversammlung der Vereinten Nationen analy-
siert: Je mehr sie politisch übereinstimmen, desto öfter werden sie bei Abstimmun-
gen gleich abstimmen. Auf dieser Annahme basiert der sogenannte »Abstimmungs-
ähnlichkeits-Index« von Strezhnev/Voeten (2013a), welcher die Übereinstimmung
des Abstimmungsverhaltens ermittelt (Strezhnev/Voeten 2013b). Für die Analyse
habe ich den Indikator auf eine Skala von 0 bis 100 umkodiert, sodass ein Wert von
100 auf dem Index als 100 Prozent Übereinstimmung bei den Abstimmungen ver-
standen werden kann.

Ein oft verwendeter Indikator für wirtschaftliche Nähe ist der Außenhandel, also
das Volumen an Ein- und Ausfuhren aus einem bzw. in ein anderes Land. Das Sta-
tistische Bundesamt erhebt hierzu Daten (Statistisches Bundesamt 2014). Ich ver-
wende die Summe der Ein- und Ausfuhren pro Land und Jahr in USD.

Als dritter und letzter Indikator für Deutschlands Interessen dient die geografi-
sche Entfernung eines Empfängerlandes. Je näher ein Land liegt, desto größer ist
seine politische Relevanz oder salience. So finden benachbarte Länder mehr Be-
achtung in den Medien (Galtung/Ruge 1965) oder kommen MigrantInnen häufig
von dort (Faust/Ziaja 2012: 6). Deutschland wird sich folglich stärker für geogra-
fisch nahe liegende Länder einsetzen, also dem Balkan oder Nordafrika mehr Auf-
merksamkeit schenken als beispielsweise mittelamerikanischen Staaten. Um die
geodätischen Entfernungen zu messen, verwende ich die Entfernung zwischen den
Hauptstädten in 100 km (Mayer/Zignago 2011b).

Kontrollvariable und Methode

Die Analyse beinhaltet eine weitere Variable: Die Gesamtbevölkerung eines Lan-
des. Geberländer scheinen kleine Länder zu bevorteilen, denn pro Kopf erhalten
Länder mit geringer Bevölkerung mehr Entwicklungshilfe als ihre Größe vermuten
ließe. Zwar ist die Ursache dieser Bevorteilung, des sogenannten small country bi-
as, noch nicht geklärt, in der Literatur zu Entwicklungshilfeverteilung ist dieses
Phänomen jedoch klar dokumentiert (z. B. Alesina/Dollar 2000: 38; Neumayer
2003a: 111-113). Eine ähnliche Bevorteilung kleiner Länder bei der Verteilung von
Anpassungshilfe scheint plausibel, weswegen ich hier die Gesamtbevölkerung ei-
nes Landes als Kontrollvariable der Analyse hinzufüge. Die Bevölkerungsdaten
entstammen den World Development Indicators der Weltbank (Weltbank 2014).

Technisch ist die Ökonometrie der Entwicklungshilfeverteilung eine Herausfor-
derung. Ein Problem ist, dass die verwendeten Datensätze überproportional viele
Nullen enthalten: Nicht jeder Geber unterstützt jeden potenziellen Empfänger.
Auch Deutschland ist nicht in allen Entwicklungsländern tätig; in dem untersuchten
Zeitraum (2010 bis 2012) erhielten insgesamt 16 Länder keinerlei deutsche Ent-

3.5.
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wicklungshilfe.12 In der Regel unterscheidet man folglich zwischen zwei Stufen der
Entwicklungshilfeverteilung: Zunächst wählt der Geber die Länder, welche über-
haupt Unterstützung erhalten sollen (Auswahlstufe oder selection stage), und ent-
scheidet erst im zweiten Schritt, der sogenannten Allokationsstufe (allocation sta-
ge), wer wie viel Unterstützung erhalten soll (Hicks et al. 2008; Neumayer 2003a).
Dementsprechend wird hier zunächst mithilfe eines Logit-Modells geschätzt, wel-
che Länder überhaupt Anpassungshilfe von Deutschland erhalten. Im Anschluss
wird dann geschätzt, wie viel Anpassungshilfe ein Land erhält. Dies geschieht mit-
hilfe einer multiplen Regression nach der Methode der kleinsten Quadrate, in der
jedoch nur diejenigen Empfänger berücksichtigt werden, die Anpassungshilfe er-
halten (Clist 2011).

Da Entscheidungen aufgrund vorliegender Daten getroffen werden, verwende ich
bei allen jährlich vorhandenen Jahren die Werte aus dem jeweiligen Vorjahr. We-
gen der großen Varianz und Schiefe dreier Variablen, namentlich des Pro-Kopf-
Einkommens, des Außenhandels sowie der Bevölkerung, wird deren natürlicher
Logarithmus in der Regressionsanalyse aufgenommen.

Ergebnisse

Deskriptive Ergebnisse

Bevor die oben aufgeführten Hypothesen statistisch überprüft werden, sollen die
Daten zunächst beschreibend analysiert werden. Wie viel Mittel stellte Deutschland
für Klimaanpassung zur Verfügung?13 Abbildung 1 zeigt die deutsche Entwick-
lungshilfe von 2010 bis 2012, wie sie an die OECD berichtet wurde. Im Vergleich
zu der Gesamtmenge deutscher Entwicklungshilfe spielt Klimaanpassung (noch)
eine geringe Rolle. Von den jährlich etwa 8 Milliarden USD, die Deutschland in
die bilaterale Entwicklungszusammenarbeit investierte, gingen zwischen 4 (2010)
und 23 (2011) Prozent an Projekte, die hauptsächlich oder signifikant (s. Fußnote 6)
zur Klimaanpassung beitragen – das entspricht einem absoluten Wert zwischen et-
wa 300 Millionen und 1,8 Milliarden USD. Den größten Anteil daran hatten Pro-
jekte mit einer signifikanten Anpassungsdimension. Projekte, die hauptsächlich der
Klimaanpassung dienten, machten hingegen nur maximal 2 Prozent der deutschen
Entwicklungshilfe aus. Ein klarer Trend ist wegen des sehr kurzen Untersuchungs-
zeitraums aus den vorliegenden Daten (noch) nicht ersichtlich; insgesamt ist jedoch

4.

4.1.

12 Diese 16 Länder sind Bosnien und Herzegowina, Cook-Inseln, Demokratische Republik
Kongo, Föderierte Staaten von Mikronesien, Gambia, Nordkorea, Kirgisistan, Kongo,
Mazedonien, Marschall-Inseln, Nauru, São Tomé e Príncipe, St. Kitts and Nevis, St. Lu-
cia, St. Vincent und die Grenadinen sowie die Zentralafrikanische Republik; siehe Daten
der OECD (OECD 2014).

13 Die hier genannten Zahlen stellen nicht die gesamte deutsche Anpassungshilfe dar, son-
dern beinhalten nur den Teil der deutschen bilateralen Entwicklungshilfe, den Deutsch-
land der OECD meldet. Diese Zahlen berücksichtigen nicht Gelder, die zum Beispiel di-
rekt über multilaterale Instrumente oder an Ländergruppen fließen.
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mit einer Bedeutungszunahme von Anpassung und Anpassungshilfe zu rechnen
(BMZ/BMU 2014: 5).

Abbildung 1: Deutsche Entwicklungshilfe von 2010 bis 2012

Wer erhält die bereitgestellte Anpassungshilfe? Abbildung 2 zeigt die Verteilung
der gesamten deutschen Anpassungshilfe von 2010 bis 2012 nach Kontinenten. In
absoluten Zahlen (Abb. 2a) versprach Deutschland den afrikanischen Staaten am
meisten Anpassungshilfe: fast 1,2 Milliarden USD oder knapp 40 Prozent der ge-
samten deutschen Anpassungshilfe. Es folgten Asien mit 900 Millionen USD (30
Prozent) sowie Lateinamerika und die Karibik mit 585 Millionen USD (20 Pro-
zent). Die restlichen knapp 400 Millionen USD gingen fast vollständig an die ost-
europäischen und ehemaligen Sowjetstaaten. Nur gut eine Million USD erhielten
hingegen die Pazifikstaaten, was sich nicht nur in den absoluten Zahlen zeigt, son-
dern sich auch auf die Angabe pro Kopf bezieht (s. Abb. 2b). Mit durchschnittlich
nur 15 US-Cent erhielten die Pazifikstaaten etwas weniger als die asiatischen Staa-
ten mit 25 US-Cent und deutlich weniger als die afrikanischen sowie lateinamerika-
nischen und karibischen Länder, die jeweils einen knappen US-Dollar zugespro-
chen bekamen. Mit Abstand am meisten Pro-Kopf-Anpassungshilfe ging jedoch an
die osteuropäischen und ehemaligen Sowjetländer: Hier versprach Deutschland im
Durchschnitt 2,44 USD pro Kopf.
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Abbildung 2: Empfänger deutscher Anpassungshilfe von 2010 bis 2012,
nach Kontinent, (a) gesamt (in Mrd. USD) und (b) pro Kopf (in USD)

 
a)

 
b)
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Auf nationaler Ebene erhielten (s. Tab. 1a) – wenig überraschend – die bevölke-
rungsreichsten Länder am meisten Anpassungshilfe: Indien, Brasilien und China
bekamen jeweils mehr als 200 Millionen USD zugesprochen. Auch den Balkanlän-
dern Serbien und Albanien (191 bzw. 109 Millionen USD), den nordafrikanischen
Ländern Marokko und Tunesien (187 bzw. 164 Millionen USD) sowie Peru (142
Millionen USD) und Afghanistan (123 Millionen USD) wurden signifikante Beträ-
ge zugesagt. Auf Platz zehn der größten Empfänger findet sich Vietnam mit 87
Millionen USD Anpassungshilfe. Pro Kopf sieht das Ranking jedoch anders aus
(Tab. 1b).14 Nur Albanien, Serbien, Tunesien und Marokko finden sich auch hier
unter den zehn größten Empfängern, Albanien und Serbien sogar an erster bzw.
zweiter Stelle, mit durchschnittlich etwa 35 USD bzw. 26 USD deutscher Anpas-
sungshilfe pro Kopf. Andere bedeutende Empfängerländer pro Kopf sind Namibia,
Georgien, Costa Rica, Liberia und Jordanien, die alle zwischen knapp 10 und 17
USD erhielten. Marokko ist mit knapp 6 USD das Schlusslicht der Top-Ten-Emp-
fänger, nach Laos mit etwa 7 USD.

Tabelle 1: Die Empfängerländer mit den höchsten Zusagen deutscher
Anpassungshilfe 2010 bis 2012, (a) gesamt und (b) pro Kopf

a)    b)   

 Land Anpassungshilfe
(gesamt, Mio USD)

 Land Anpassungshilfe
(pro Kopf, USD)

1 Indien 246 1 Albanien 34.69
2 Brasilien 213 2 Serbien 26.37
3 China 203 3 Namibia 16.59
4 Serbien 191 4 Tunesien 15.35
5 Marokko 187 5 Georgien 14.89
6 Tunesien 164 6 Costa Rica 11.47
7 Peru 142 7 Liberia  9.88
8 Afghanistan 123 8 Jordanien  9.48
9 Albanien 109 9 Laos  7.09
10 Vietnam  87 10 Marokko  5.84

Regressionsanalyse

Wie also verteilt Deutschland seine Anpassungshilfe? Aus der beschreibenden
Analyse des vorhergehenden Abschnittes sind keine Faktoren klar zu erkennen. Die
drei Erwartungen – dass Deutschland Anpassungshilfe insbesondere anfälligen
Ländern, Demokratien und politischen oder wirtschaftlichen Partnern zuspricht –
werden daher nun statistisch überprüft. Wie oben dargelegt, wird dazu zunächst die

4.2.

14 Die Pro-Kopf-Werte wurden aus der Gesamtsumme der Anpassungshilfe von 2010
bis 2012 sowie der durchschnittlichen Bevölkerung über den Untersuchungszeitraum er-
mittelt.
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Auswahlstufe mit einer logistischen Regression (Tab. 2) sowie anschließend die
Allokationsstufe mit der Methode der kleinsten Quadrate (Tab. 3) modelliert, wobei

Tabelle 2: Auswahlstufe: Logistische Regression

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Empfängerbedürftigkeit       
Bevölkerung unter 5 Meter ü. d. M. 0.99     1.02+

 (0.01)     (0.01)

Klima-Risiko-Index  0.99    1.00

  (0.00)    (0.01)

Vulnerabilitäts-Index   0.97   0.96

   (0.02)   (0.03)

Klima-Subindex    0.60*  0.80

    (0.12)  (0.19)

kleiner Inselstaat     0.24** 0.17**

     (0.11) (0.10)

Afrika     0.99 0.81

     (0.32) (0.31)

LDC     1.07 0.65

     (0.45) (0.32)

Pro-Kopf-Einkommena 0.85 0.86 1.00 0.91 0.94 1.22

 (0.16) (0.17) (0.23) (0.18) (0.20) (0.30)

Empfängerleistung       
Freiheitsindex 1.10+ 1.08 1.09+ 1.11* 1.11* 1.12*

 (0.05) (0.05) (0.05) (0.05) (0.05) (0.06)

Geberinteressen       
Abstimmungsähnlichkeit 1.03+ 1.02+ 1.04* 1.03+ 1.03 1.04*

 (0.01) (0.01) (0.02) (0.02) (0.02) (0.02)

Außenhandela 1.03 1.02 1.04 1.01 0.97 0.85

 (0.14) (0.15) (0.15) (0.14) (0.14) (0.14)

geografische Entfernung 1.00* 1.00+ 1.00+ 1.00 1.00** 1.00

 (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)

Kontrollvariable       
Gesamtbevölkerunga 2.33*** 2.21*** 2.33*** 2.36*** 2.16*** 2.32***

 (0.46) (0.45) (0.47) (0.46) (0.41) (0.52)

McFaddens angepasstes R2 0.27 0.26 0.25 0.25 0.28 0.20

Akaikes Informationskriterium (AIC) 389 384 384 375 384 368
Beobachtungen 395 384 382 386 395 369

Abhängige Variable: Dummy-Variable für den Erhalt von Anpassungshilfe. Quotenverhältnis
Standardfehler in Klammern. anatürlicher Logarithmus. + p <.1, * p <.05, ** p <.01, *** p <.001
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hier Zufallseffekte und robuste Standardfehler geschätzt wurden. Die abhängige
Variable auf der Auswahlstufe ist eine Dummy-Variable, die den Wert 1 hat, wenn
ein Land Anpassungshilfe erhalten hat, unabhängig von deren Höhe. Auf der Allo-
kationsstufe ist die abhängige Variable dann die Höhe der Anpassungshilfe pro
Kopf und Land (in USD). Aufgrund der Schiefe der Variable wird der natürliche
Logarithmus verwendet. Auf beiden Stufen werden sechs Modelle geschätzt: die
Modelle 1 bis 5 enthalten jeweils die unterschiedlichen Vulnerabilitätsindikatoren,
während Modell 6 alle Indikatoren gleichzeitig berücksichtigt.

Empfängerbedürftigkeit

Erhalten nun anfällige Länder mehr Unterstützung, wie vermutet und wie die Bun-
desregierung verspricht? Die Analyse hier deutet nicht darauf hin. Auf der Aus-
wahlstufe scheint Vulnerabilität keine Rolle zu spielen; es ist also nicht wahr-
scheinlicher, dass ein anfälliges Land überhaupt Anpassungshilfe erhält. Zwar be-
einflusst der Klima-Subindex der SOPAC des Sekretariats der Pazifischen Gemein-
schaft die Wahrscheinlichkeit, als Empfänger ausgewählt zu werden. Jedoch ist es
entgegen den Erwartungen, dass gemäß dem Indikator anfälligere Länder weniger
oft unter den Empfängern deutscher Klimaanpassung sind (Modell 4 der Tab. 2, Si-
gnifikanzniveau von 5 Prozent). Allerdings ist dieses Ergebnis im Gesamtmodell
(Modell 6 der Tab. 2) nicht länger signifikant. Kleine Inselstaaten erhalten ebenso
weniger oft deutsche Anpassungshilfe; im Vergleich zu anderen Ländern sind ihre
Chancen, deutsche Anpassungshilfe zugesprochen zu bekommen, um rund 75
bis 80 Prozentpunkte geringer – ein statistisch signifikanter Effekt (Signifikanzni-
veau von einem Prozent in Modell 5 und Modell 6 der Tabelle 2). Auch bei der Hö-
he der Anpassungshilfe schneiden kleine Inselstaaten schlecht ab: Sie erhalten im
Mittel signifikant weniger Anpassungshilfe (Signifikanzniveau von 10 Prozent),
ebenso wie afrikanische Staaten (Signifikanzniveau von 5 Prozent). Der negative
Effekt für Inselstaaten könnte einerseits am allgemein geringen Fokus auf den Pazi-
fik oder den karibischen Raum der deutschen Entwicklungszusammenarbeit liegen.
So schneiden auch bei allgemeiner Entwicklungshilfe kleine Inselstaaten eher
schlecht ab: Von den 16 Ländern, welche über den gesamten Untersuchungszeit-
raum keine deutsche Entwicklungshilfe erhalten, sind die Hälfte kleine Inselstaaten
(s. Fußnote 12). Andererseits sind die Ländergruppen der kleinen Inselstaaten wie
auch der afrikanischen Länder zwei heterogene Gruppen, denen auch Länder mit
vergleichsweise hohem Pro-Kopf-Einkommen wie Antigua und Barbuda oder Län-
der wie die Kapverden, die selten mit dem Klimawandel in Verbindung gebracht
werden, angehören. Die anderen Indikatoren für Vulnerabilität scheinen hingegen
weder die Wahrscheinlichkeit, Anpassungshilfe zu erhalten, noch deren Höhe zu
beeinflussen.

Pro-Kopf-Einkommen, also Armut, spielt hingegen eine Rolle, zumindest auf der
Allokations-, nicht aber auf der Auswahlstufe. Ärmere und damit weniger anpas-
sungsfähige Länder werden also nicht häufiger als Empfänger von Anpassungshilfe

4.2.1.
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ausgewählt (Tab. 2); wenn sie jedoch ausgewählt werden, erhalten ärmere Länder
mehr Anpassungshilfe (Tab. 3). Der Zusammenhang ist in den ersten fünf Model-
len statistisch signifikant (Signifikanzniveau von 5 Prozent bzw. von 10 Prozent in
Modell 3 der Tab. 3); im Gesamtmodell (Modell 6) verliert der Zusammenhang je-
doch seine statistische Signifikanz.

Vulnerabilitätsindikatoren spielen für die Verteilung deutscher Anpassungshilfe
also nur eine bedingte Rolle – entgegen meiner Erwartung und entgegen der Be-
hauptung der Bundesregierung. Lediglich auf der Allokationsstufe spricht Deutsch-
land armen Ländern mehr Anpassungshilfe zu. Kleine Inselstaaten sowie afrikani-
sche Staaten – beides Ländergruppen, die in der politischen Debatte als besonders
anfällig identifiziert werden – erhalten sogar weniger Anpassungshilfe.

Empfängerleistung

Welche Rolle spielt im Vergleich Empfängerleistung, also Demokratie, gemessen
anhand des Ausmaßes politischer Rechte und bürgerlicher Freiheiten? Hier kann
ein (schwacher) Zusammenhang zwischen dem Ausmaß an Demokratie und Anpas-
sungshilfe festgestellt werden. Demokratischere Länder erhalten zwar öfter über-
haupt, jedoch nicht mehr Anpassungshilfe. Für jeden Punkt mehr auf dem »Frei-
heitsindex« steigen die Chancen, als Empfängerland ausgewählt zu werden um et-
wa 8 (Modell 2) bis maximal 12 Prozentpunkte (Modell 6). Der Zusammenhang ist
auf einem 10- bzw. 5-Prozent-Signifikanzniveau statistisch signifikant, mit Aus-
nahme von Modell 2 (Tab. 2). Im Vergleich mit allen Empfängerländern allerdings
erhalten demokratischere Länder nicht mehr Hilfe: Auf der Allokationsstufe findet
die Analyse keinen Zusammenhang zwischen Demokratie und Höhe der Anpas-
sungshilfe.

Geberinteressen

Wenden wir uns also den Geberinteressen zu, die hier anhand von drei Indikatoren
gemessen wurden: der Abstimmungsähnlichkeit bei den Vereinten Nationen, des
Volumens des Außenhandels und der geografischen Entfernung. Alle drei Faktoren
scheinen die Verteilung von Anpassungshilfe zu beeinflussen.

Politisch Gleichgesinnte, also Länder, die in der Generalversammlung der Ver-
einten Nationen ähnlich abstimmen wie Deutschland, erhalten zwar häufiger An-
passungshilfe, allerdings nicht mehr. Im Durchschnitt steigen die Chancen, als
Empfänger ausgewählt zu werden, um 2 bis 4 Prozentpunkte pro Prozentpunkt
mehr Übereinstimmung bei den Vereinten Nationen – ein Effekt, der in fünf der
sechs Spezifikationen signifikant ist (Signifikanzniveau von 10 bzw. 5 Prozent in
Modellen 1, 2 und 4 bzw. 3 und 6 der Tabelle 2).

4.2.2.
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Tabelle 3: Allokationsstufe: Regression nach der Methode der kleinsten Quadrate

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Empfängerbedürftigkeit       
Bevölkerung unter 5 Meter ü. d. M. -0.01     0.02

 (0.03)     (0.03)

Klima-Risiko-Index  -0.01    -0.01

  (0.01)    (0.01)

Vulnerabilitäts-Index   0.02   -0.01

   (0.05)   (0.07)

Klima-Subindex    -0.37  -0.53

    (0.34)  (0.38)

kleiner Inselstaat     -1.58* -2.01*

     (0.79) (0.91)

Afrika     -0.81+ -0.97+

     (0.48) (0.57)

LDC     0.34 0.12

     (0.57) (0.74)

Pro-Kopf-Einkommena -0.71* -0.71* -0.79+ -0.68* -0.71* -0.68

 (0.32) (0.30) (0.48) (0.30) (0.31) (0.52)

Empfängerleistung       
Freiheitsindex 0.00 0.01 0.01 0.02 0.02 0.04

 (0.07) (0.07) (0.07) (0.07) (0.07) (0.07)

Geberinteressen       
Abstimmungsähnlichkeit -0.01 -0.01 -0.01 -0.01 -0.01 -0.01

 (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03)

Außenhandela 0.49* 0.48* 0.45* 0.51* 0.45+ 0.46+

 (0.24) (0.21) (0.22) (0.22) (0.23) (0.26)

geografische Entfernung -0.00 -0.00 -0.00 -0.00 -0.00 -0.00+

 (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00) (0.00)

Kontrollvariable       
Gesamtbevölkerunga -1.01*** -1.05*** -0.99*** -0.97*** -1.06*** -1.03***

 (0.24) (0.23) (0.23) (0.23) (0.23) (0.25)

Konstante 14.71*** 15.98*** 14.49*** 14.73*** 16.63*** 18.93***

 (3.66) (3.58) (3.68) (3.62) (3.45) (3.30)

R2 0.16 0.17 0.16 0.16 0.21 0.23

Beobachtungen 133 133 133 132 133 132

Abhängige Variable: Pro-Kopf-Anpassungshilfe in USD (natürlicher Logarithmus). robuster Standard-
fehler in Klammern. anatürlicher Logarithmus. + p <.1, ∗ p <.05, ∗∗ p <.01, ∗∗∗ p <.001.
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Mit dem Außenhandel verhält es sich umgekehrt: Länder, mit denen Deutschland
viel handelt, werden nicht häufiger als Empfänger ausgewählt, erhalten jedoch,
wenn sie ausgewählt wurden, deutlich mehr Anpassungshilfe. In allen Spezifikatio-
nen ist dieser Zusammenhang signifikant (Signifikanzniveau von 5 bzw. 10 Pro-
zent).

Geografische Entfernung ist schließlich wieder auf der Auswahlstufe von Bedeu-
tung, allerdings ist der Effekt sehr klein. Je näher ein Land an Deutschland liegt,
desto eher wird ihm Anpassungshilfe zugesprochen. Jedoch erhält es dann gleich-
zeitig nicht mehr Anpassungshilfe. Der Zusammenhang ist in vier Spezifikationen
auf der Auswahlstufe statistisch signifikant (Signifikanzniveau von mindestens 10
Prozent).

Wie passen diese auf Auswahl- und Allokationsstufe oft unterschiedlichen Er-
gebnisse zusammen? Die vorliegende Analyse könnte die Bedeutung innenpoliti-
scher Faktoren und somit die Hypothese der bürokratischen Responsivität unter-
streichen. Demokratien, politische Partner und geografisch näher liegende Länder
erhalten öfter, jedoch nicht mehr Anpassungshilfe. Eine mögliche Interpretation ist,
dass es für EntscheidungsträgerInnen relevant ist, in den Ländern aktiv zu sein, von
denen die eigene Wählerschaft dies erwartet. Und aus normativen Gründen wie
auch aus Gründen der Medienaufmerksamkeit verdienen in den Augen der Allge-
meinheit vermutlich Demokratien, politisch Gleichgesinnte und auch geografisch
nahe liegende Länder deutsche Unterstützung. Wie tiefgehend dieses Engagement
dann ist, also wieviel Anpassungshilfe geleistet wird, scheint im Vergleich jedoch
weniger wichtig.

Kontrollvariable

Ein letzter Faktor, der bei der Vergabe von Anpassungshilfe ebenso berücksichtigt
wird, ist die Bevölkerungsgröße. Je größer die Bevölkerung eines Landes ist, desto
wahrscheinlicher erhält es Anpassungshilfe. Auf der Allokationsstufe erhalten be-
völkerungsstarke Länder jedoch weniger Anpassungshilfe pro Kopf. Auch hier gilt
also die in der Literatur bekannte Bevorteilung kleiner Länder: Je kleiner ein Land
– gemessen an seiner Bevölkerung – ist, desto mehr Entwicklungshilfe erhält es pro
EinwohnerIn. Der Zusammenhang ist in allen Modellen auf dem 1-Prozent-Signifi-
kanzniveau statistisch signifikant und vergleichsweise groß.

Die eben genannte innenpolitische Interpretation könnte auch hier angebracht
werden: Große Länder wie Brasilien, Indien oder China – die drei größten Gesamt-
empfänger deutscher Anpassungshilfe (s. Tab. 1a) – stehen oft im Medienfokus.
Ein deutsches Engagement in diesen Ländern kann also aus WählerInnensicht
durchaus erwartet werden. Gleichzeitig skalieren die Kosten von Anpassungspro-
jekten nicht immer. Eine Seemauer zum Beispiel, eine beliebte Maßnahme gegen
Küstenerosion, kostet ähnlich viel, egal, ob sie in einem kleinen Dorf oder einer
großen Stadt gebaut wird. Die Pro-Kopf-Kosten unterscheiden sich also stark.
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Die Ergebnisse sind robust. Man gelangt zu ähnlichen Resultaten, wenn man auf
der Allokationsstufe als abhängige Variable die Pro-Kopf-Anpassungshilfe unloga-
rithmiert, den natürlichen Logarithmus der gesamten Anpassungshilfe oder den lo-
garithmierten Anteil an der gesamten deutschen Anpassungshilfe verwendet. Auch
die Analyse ohne Zufallseffekte führt zu ähnlichen Ergebnissen.

Schluss

Mit über insgesamt etwa drei Milliarden USD anpassungsrelevanter bilateraler Ent-
wicklungshilfe von 2010 bis 2012 ist Deutschland einer der Hauptgeber im Bereich
Klimaanpassung. Trotz eines Rückgangs bei der bilateralen Anpassungshilfe von
2011 zu 2012 (s. Abb. 1) wächst die Anpassungshilfe insgesamt. Vor allem relativ
zur Hilfe für Klimaschutz gewinnt Anpassungshilfe an Bedeutung (z. B.
BMU/BMZ 2014). Wer aber erhält Unterstützung bei der Klimaanpassung und
warum? Die Frage ist nicht nur für die Empfängerseite von Relevanz – so fordern
Entwicklungsländer bei den Klimaverhandlungen Transparenz bei der Verteilung
von Klimageldern. Aber auch auf Geberseite sollte ein Interesse vorhanden sein,
schließlich hat die Verteilung von Hilfsgeldern einen Einfluss auf deren Effektivi-
tät.

Dieser Beitrag stellt einen ersten Schritt zur Beantwortung der Frage dar, indem
er die Verteilung deutscher Anpassungshilfe untersucht, oder zumindest einen gu-
ten Teil dieser: Die Analyse hier berücksichtigt allein bilaterale Entwicklungshilfe,
die Deutschland gemäß dem OECD-Datensatz (OECD 2014) als relevant für Kli-
maanpassung eingestuft hat. Mittel, die beispielsweise über multilaterale Institutio-
nen und Instrumente verteilt werden, sind nicht Teil der Analyse. Nichtsdestotrotz
erlaubt der Artikel einige Schlussfolgerungen zur Verteilung deutscher Anpas-
sungshilfe.

Wie bereits von Untersuchungen allgemeiner Entwicklungshilfe bekannt, spielen
wirtschaftliche und politische Faktoren eine vergleichsweise große Rolle bei der
Verteilung von Anpassungshilfe. Deutschland unterstützt bevorzugt seine wirt-
schaftlichen und politischen Partner sowie geografisch näher liegende Länder. Vul-
nerabilität wird jedoch nicht komplett außen vor gelassen, zumindest wenn es um
die Höhe zugesprochener Mittel geht: Arme Länder erhalten so im Schnitt mehr
Anpassungshilfe. Die übrigen Indikatoren für Vulnerabilität beeinflussen hingegen
kaum wie Anpassungshilfe verteilt wird, weder auf der Auswahl- noch auf der Al-
lokationsstufe. Die vergleichsweise schwachen Resultate für Vulnerabilität weisen
auch auf die Schwierigkeit, Vulnerabilität zu messen, hin. Wie Klein (2009) aus-
führt, ist die Klassifizierung besonders anfälliger Länder eine fundamental normati-
ve, und damit politische Entscheidung: »[...] sie erfordert normative Entscheidun-
gen bezüglich der Fragen, wie Vulnerabilität definiert ist, was ›besondere Vulnera-
bilität‹ ausmacht und welche Länder als ›besonders vulnerabel‹ bezeichnet werden
können« (Klein 2009: 291, eigene Übersetzung). Erschwerend kommt hinzu, dass
nicht jede/jeder EinwohnerIn eines Landes gleich anfällig ist. So verschleiert jegli-
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cher Versuch, Vulnerabilität auf nationaler Ebene zu messen, subnationale Unter-
schiede, zum Beispiel zwischen Männern und Frauen oder zwischen arm und reich.

Wir sollten also genauer hinsehen, wo Anpassungshilfe eingesetzt wird, wer in-
nerhalb eines Landes von Anpassungsprojekten profitiert – und insbesondere, ob
und wie effektiv diese Projekte sind. Wie andere Industrieländer hat Deutschland
viel Geld für Anpassungsmaßnahmen in Entwicklungsländern versprochen. Nicht
nur der Bedarf für Anpassung nimmt zu, ebenso ist eine Zunahme von Anpassungs-
hilfe zu erwarten, selbst wenn die versprochenen Summen den Bedarf bei Weitem
nicht decken. Wir sollten also ein Interesse daran haben, zu verstehen, wo und wie
diese Gelder verwendet werden. Mehr Transparenz bei der Verteilung zugesproche-
ner Hilfe ist ein erster Schritt, wozu diese Analyse beiträgt. Weitere Schritte sind
allerdings nötig. So wäre es unter anderem wünschenswert, das Verhalten Deutsch-
lands mit anderen Geberländern zu vergleichen. Auch qualitativ orientierte Studien
könnten viel zu einem besseren Verständnis beitragen, zum Beispiel, indem sie sich
die Entscheidungsprozesse zur Verteilung und Verwendung von Anpassungshilfe,
sowohl in Geber- wie auch in Empfängerländern, ansehen.
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Anhang

Tabelle A.1: Variablen und Datenquellen

Variable Kommentar Datenquelle

abhängige Variable   
Pro-Kopf-Anpassungshilfe in USD, in Verpflichtungen (com-

mitments)
OECD (2014)

Empfängerbedürftigkeit   
Bevölkerung unter 5 Meter
ü. d. M.

in Prozent; Daten von 2000 CIESIN (2012)

Klima-Risiko-Index Index für wetterabhängige Schaden-
sereignisse

http://germanwatch.org/de/kri

Klima-Subindex Teil des Umweltvulnerabilitätsin-
dex; zeitunabhängig; Skala von 1
bis 7

Kaly et al. (2004)

Vulnerabilitätsindex Teil des Globalen Anpassungs-In-
dex der University of Notre Dame
(ND-GAIN); Skala von 1 bis 100

ND-GAIN (o. D.)

Kleiner Inselstaat Dummy-Variable www.sidsnet.org
LCD Dummy-Variable  
afrikanisches Land Dummy-Variable  
Pro-Kopf-Einkommen* in konstanten USD (2005) Weltbank (2014)
Empfängerleistung   
Freiheitsindex politische Rechte plus bürgerliche

Freiheiten; Skala von 1 bis 14
Teorell et al. (2011)

Geberinteressen   
Abstimmungsähnlichkeit in der Generalversammlung der

Vereinten Nationen; in Prozent
Strezhnev/Voeten (2013a)

Außenhandel* Einfuhren plus Ausfuhren; in USD Statistisches Bundesamt (2014)
geografische Entfernung zwischen den jeweiligen Hauptstäd-

ten; in 100 Kilometer
Mayer/Zignago (2011a)

Kontrollvariable   
Bevölkerungsgröße*  Weltbank (2014)

* in den Regressionen wird der natürliche Logarithmus verwendet
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