Dennis Klink
Steuerung in der EU-
Entwicklungs-
zusammenarbeit mit
Kolumbien

Das Beispiel Segundo Laboratorio de Paz

Tubinger Arbeitspapiere
zur Integrationsforschung

TAIF Nr. 4/2010

“spapiere 2ur ’"teelat/




Uber den Autor

Dennis Klink hat im Jahr 2009 sein Magisterstudium der Politikwissenschaft mit Regionalschwerpunkt
Lateinamerika sowie der Allgemeinen Rhetorik an der Eberhard Karls Universitat Tiibingen abge-
schlossen. Darliber hinaus absolvierte er ein Auslandsstudium am Center for Latin American Studies
an der University of Arizona in Tucson. Neben seinem Studium war er als wissenschaftliche Hilfskraft
am Institut fur Politikwissenschaft im Rahmen des Tiibinger Postgraduiertenstudiengangs Master of
European Studies sowie als Praktikant bei der damaligen DaimlerChrysler AG im Bereich Behérden-
kommunikation mit den USA und Lateinamerika tatig. Die folgende Arbeit wurde durch ein Stipendi-
um des Deutschen Akademischen Austauschdiensts (DAAD) gefordert.

About the author

Dennis Klink graduated 2009 from the University of Tibingen with a Magister degree in Political
Science focusing on Latin America and General Rhetoric as a second major. Furthermore he spent
one academic year at the Center for Latin American Studies at the University of Arizona/Tucson. In
addition to his studies, he worked as a research assistant at the political science department at the
University of Tiibingen within the scope of the postgraduate programme Master of European Studies
and as an intern at the former DaimlerChrysler Corporation at the communications department for
the United States and Latin America. The research for this paper was supported through a scholar-
ship of the German Academic Exchange Service (DAAD).



Zusammenfassung

Im Rahmen ihrer strategischen Partnerschaft mit Lateinamerika spielt die EU als Geberin von Ent-
wicklungshilfe und als politisch bedeutende Akteurin fir Kolumbien eine besondere Rolle. Im Ver-
gleich zum militarisch dominierten Ansatz der USA (Plan Colombia), setzt die EU auf ihr Potential als
soft power. Die Entwicklungszusammenarbeit reprasentiert ein wichtiges Element der EU-
AulRenpolitik mit Kolumbien. Unter einer entwicklungspolitischen Betrachtung stellt Kolumbien einen
sehr anspruchsvollen und komplexen Fall dar. Entwicklungshemmende Faktoren sind eng mit dem
innerstaatlichen Konflikt und seinen Akteuren und Dimensionen verbunden. Um dieser
Multidimensionalitdt angemessen zu begegnen, setzt die EU-Kommission auf das Instrument der
Friedenslabors (laboratorios de paz), welche das Flaggschiff der Kolumbienstrategie darstellen. Sie
verkorpern ein Implementationsnetzwerk aus staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren auf ver-
schiedenen politischen Ebenen. In diesem Rahmen sollen die Steuerungsinstrumente der Kommissi-
on analysiert und fir das zweite Friedenslabor systematisiert werden. Ziel der Arbeit ist die Bewer-
tung der Instrumentenperformanz und die Ableitung moglicher Rickschlisse aus den Ergebnissen fir
die Rolle der EU-Kommission als Steuerungsakteurin. Fir die Analyse wird ein klassischer Steue-
rungsansatz gewahlt, wie er von Renate Mayntz und Fitz W. Scharpf verwendet wird. Dieser differen-
ziert Steuerungshandlungen anhand von vier prinzipiellen Strategien: Regulierung, Finanzierung,
Strukturierung und Informierung. Das methodische Vorgehen orientiert sich an Konzepten der empi-
rischen Sozialforschung, vornehmlich qualitativen Interviews und teilnehmenden Beobachtungen.

Abstract

In the framework of its strategic partnership with Latin America, the EU plays an important role for
Colombia as political actor and as donor of development aid. In contrast to the US-programme Plan
Colombia — focusing on military elements — the European approach is based on soft power, whereas
Development Cooperation (DC) is an important element of such strategies. For DC activities, how-
ever, Colombia represents a highly complex and challenging environment. Most of the parameters
undermining sustainable development are closely linked to the internal conflict and its various di-
mensions. To face the challenges of multidimensionality, the European Commission’s DC strategy for
Colombia is centred on the Peace Laboratories (laboratorios de paz). As the major tool for DC in Co-
lombia, the peace laboratories represent a network of governmental as well as non-governmental
organisations that are located on different levels aiming to implement sustainable policies effec-
tively. This paper analyses the European Commission’s steering tools in the Second Peace Laboratory
and assesses their performance. Based on those results, the European Commission’s role as major
steering actor within the programme will be evaluated. To identify steering tools, the classical ap-
proach of steering theory developed by Renate Manytz and Fritz W. Scharpf will build the framework
of the analysis by categorizing tools in the four major steering strategies regulation, financing, struc-
turing, and informing. Methodologically, the research design focuses on qualitative interviews and
observations.
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1. Einleitung

Die EU ist die weltweit groRte Geberin von Entwicklungshilfe und fir viele Entwicklungslander eine
wichtige Handelspartnerin und Wirtschaftakteurin (vgl. u.a. Kommission 2006a: 3). Die Grundlagen
der europaischen Entwicklungshilfe basieren hierbei auf den Millenium-Entwicklungszielen (UN
2000) sowie auf dem Europdischen Konsens liber die Entwicklungspolitik (Council 2005). In letztge-
nanntem werden die Férderung von ownership®, zivilgesellschaftliche Partizipation, Geschlechter-
gleichstellung und die Schwerpunktsetzung auf fragile Staaten’ als basale Prinzipien der EU-
Entwicklungspolitik festgelegt (Council 2005: 7-9). Obwohl Kolumbien gemessen an 6konomischen
Indikatoren (z.B. BIP) nicht zu den klassischen Empfangerlandern von Entwicklungshilfe, wie bei-
spielsweise den Least Developed Countries (LCDs), zahlt, erfiillt es gleich eine ganze Reihe von Indika-
toren, die ein Engagement der EU unter entwicklungspolitischer Sichtweise angemessen und unter
geostrategischer sinnvoll erscheinen lassen. Diese Indikatoren sind in Kolumbien unweigerlich mit
dem bereits Jahrzehnte andauernden innerstaatlichen Konflikt verwoben.

Der Konflikt in Kolumbien zdhlt wohl zu den komplexesten und schwierigsten entwicklungs-
politischen Problemlagen in Lateinamerika. Gewaltsamer (politischer) Widerstand und biirgerkriegs-
dhnliche Strukturen vermischen sich in einem oligarchisch dominierten System mit wirtschaftlichem
und politischem Machtstreben. Es sind Faktoren, die flankiert von einem glinstigen Nahrboden fir
Kriminalitat und katalysiert von einer durch Armut und Ungleichheit gezeichneten Sozialstruktur ein
nahezu uniiberwindbares Labyrinth aus Gewalt und Gegengewalt erzeugen.

Traditionell befindet sich Kolumbien in der ,Spitzengruppe” der Lander mit den meisten inner-
staatlichen Fliichtlingen und Vertriebenen (vgl. Blumenthal 2001). In Lateinamerika ist es das Land
mit der hochsten Zahl von Verschwundenen und extralegalen Hinrichtungen (Huhle 2001). Die Dro-
gendkonomie floriert bzw. scheint trotz aller nationaler und internationaler Bemiihungen keine Ab-
nahmeeffekte, sondern Diversifizierungs- und Stabilisierungsprozesse zu entwickeln (vgl. Guizado
2004; Thoumi 2005). Auch wenn sich die Sicherheitslage in den letzten Jahren verbessert hat, so
weist Kolumbien immer noch die héchste Entfiihrungsrate weltweit auf (Jager et al. 2007: 54; Moor
2004: 146 £.). In einem Land, das gesegnet ist mit verschiedensten Vegetationszonen und der zweit-
hochsten Biodiversitat der Welt, das eine Vielzahl natirlicher Ressourcen und Bodenschatze sowie
grof¥flachigen Zugang zu zwei Ozeanen besitzt und in der Wirtschaftswelt auch gerne als ,darling of
foreign bankers and financial leaders” (Livingstone 2004: 71) bezeichnet wird, leben rund die Halfte
der Menschen in Armut (vgl. CEPAL 2008). Solides Wachstum und jahrzehntelange makrodkono-
mische Stabilitat (vgl. u.a. Livingstone 2004: 72 f.), auch zu regionalen und globalen Krisenzeiten,
kénnen nicht dariiber hinwegtdauschen, dass in Lateinamerika und der Karibik nur Bolivien und Haiti

Mit dem ownership Prinzip Ubertragt die EU (idealtypisch) den Hauptteil der Verantwortung auf den jewei-
ligen Empfangerstaat (staatliche und nicht-staatliche Akteure), welcher wiederum durch dementsprechen-
de nationale Politiken die MaBnahmen der EU unterstiitzen und fir glnstige Durchfiihrungsbedingungen
sorgen soll. Dadurch soll das Verstandnis von Entwicklungspolitik nicht als Intervention unter asymmetri-
schen Durchfiihrungshierarchien, sondern als partnerschaftliche Kooperation, in dem die EU lediglich Pro-
zesse anstofRen und begleiten will, gestarkt werden (Council 2005: 8).

Die Bekampfung der Armut rechtfertigt den Fokus auf sogenannte ,fragile Staaten’, da hier zwei Drittel der
als arm eingestuften Weltbevolkerung leben (Council 2005: 9).
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einen hoheren Gini-Koeffizienten® fiir die Reichtumsverteilung der Bevolkerung aufweisen (UNDP
2008).

Es liegt auf der Hand, dass soziobkonomische Faktoren solcher Auspragung die Wahrscheinlichkeit
fir eine Zunahme von Konfliktstrukturen signifikant erhdhen. All dem steht ein ,schwacher Staat, der
nie das Gewaltmonopol besessen hat” (Zinecker 2007: 130) gegenliber und dessen ,Institutionen [...]
von partikularen Interessen als Ressource” (Fischer 2006: 193) zur Umsetzung ihrer personlichen
Ziele aufgefasst werden. Wechselt man von der 6konomischen Perspektive auf die (entwicklungs-)
politische, wird Kolumbien im Hinblick auf Menschenrechte, staatliche Aufgabenerfiillung und die
Funktionsfahigkeit rechtsstaatlicher Grundprinzipien in einem Atemzug mit Ldndern wie Somalia,
Afghanistan oder dem friiheren Libanon genannt (vgl. Blumenthal 2001: 144). Der wirtschaftliche
Musterschiiler wird zum , Bosnien-Herzegowina Lateinamerikas” (Haldenwang 2001: 192).

Aufgrund geostrategischer, sicherheitspolitischer und humanitdrer Motive reprasentiert Kolumbi-
en aber auch ein Land, in dem internationale Akteure Prasenz zeigen. Ilhre Vorgehensweisen und
Ansichten im Umgang mit der Konflikt- und Entwicklungsproblematik kénnten hierbei kaum unter-
schiedlicher ausfallen. So stehen etwa dem US-amerikanischen Ansatz des Plan Colombia die Instru-
mente der europdischen Entwicklungszusammenarbeit (EZ) gegeniiber. Die praktische Anwendung
letztgenannter ist das Thema der hier vorliegenden Arbeit. Wahrend Plan Colombia vorwiegend auf
militarische Komponenten setzt (z.B. Bereitstellung von Finanzhilfen zum Kauf von militdrischem
Gerat, Ausbildung von kolumbianischen Sondereinheiten zur Drogen- und Aufstandbekdmpfung,
etc.), ist die Vorgehensweise der EU im Rahmen ihrer strategischen Partnerschaft mit Lateinamerika
zu verorten. Diese basiert — bis auf wenige Ausnahmen (Brasilien, Mexiko) — traditionell auf einem
Engagement im Rahmen der EZ (Commission 2007b: 3). Im Fall der Andenregion und insbesondere
Kolumbiens konzentrieren sich die Bemiihungen auf die Themen regionale Sicherheit, Drogenhandel,
nachhaltige Entwicklung sowie Forderung von demokratischer Regierungsfiihrung und zivilgesell-
schaftlicher Partizipation (vgl. Commission 2007a).

Die Anforderungen an die EZ in Kolumbien sind hoch, da Konflikt und Entwicklungsproblematik in
einem wechselseitigen Verhaltnis zueinander stehen und durch unterschiedliche Dimensionen mitei-
nander verknipft sind. Um dieser Multidimensionalitdat gerecht zu werden, setzt die Europdische
Kommission auf das Instrumentarium der Friedenslaboratorien®. Im Folgenden soll das zweite Frie-
denslabor, das Segundo Laboratorio de Paz (Il LP), ndher untersucht werden. Es besitzt den Charakter
eines regional aufgebauten und von nationalen staatlichen wie nicht-staatlichen Akteuren durchge-
flihrten EZ-Programms. Im Folgenden soll die Rolle der Kommission unter einer Steuerungsperspekti-
ve untersucht und hierbei die verwendeten Strategien und Instrumente identifiziert, klassifiziert und
bewertet werden. Aus diesen thematischen und theoretischen Uberlegungen leiten sich folgende
Forschungsfragen ab:

Der Gini-Koeffizient fur Kolumbien betragt 0,59.

Die Friedenslaboratorien sind, unter anderem aufgrund ihres finanziellen Umfangs, das bedeutendste In-
strument der EU-Kommission fir die EZ mit Kolumbien (Comisidon Europea 2008: 25). |hr Ziel ist die Schaf-
fung von Rdumen des Friedens und der nachhaltigen sozio6konomischen Entwicklung. Dem ersten Frie-
denslabor aus dem Jahr 2002 folgte Ende 2003 das zweite, wobei es zu konzeptionellen Modifikationen
kam. Vgl. fiir das erste Friedenlabor Henriques (2007) und fiir das zweite Henriques (2008).
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Welche Steuerungsinstrumente verwendet die Kommission im Programm des Il LP, durch welche
Interaktionsformen manifestieren sich diese, und welche Performanzausprédgung ergeben sich fiir die
Steuerungsinstrumente?

2. Analytisches Vorgehen und theoretische Grundlagen

Ziel des Artikels ist die Bewertung des Steuerungshandelns der EU-Kommission im Il LP. Analytisch
liegt der Fokus dabei auf den Fahigkeiten und Ressourcen der Kommission das Programm analog zu
ihren Zielen zu steuern. Als allgemeine Steuerungsziele fungieren hierbei primar die in den offiziellen

EU- und Programmdokumenten formulierten Ziele.”

2.1 Steuerungshandeln

Um Steuerungshandeln analytisch erfassen und bewerten zu konnen, soll die (klassische) Theorie der
politischen Steuerung — wie sie unter anderem von Renate Mayntz und Fitz W. Scharpf vertreten
wird (vgl. u.a. Mayntz 1987; Scharpf 1989) — verwendet werden. Entgegen der gleichwertigen Unter-
suchung aller an einem Politikprozess beteiligter Akteure und deren Einflussmdglichkeiten, legt die
klassische Steuerungstheorie den Schwerpunkt auf einen zentralen Akteur. Dieser fungiert als Steue-
rungssubjekt. Aus dessen ,Sichtweise’ wird das Forschungsfeld betrachtet und untersucht. Im sozial-
wissenschaftlichen Zusammenhang kann man Steuerungssubjekte sowohl als einzelne Personen, wie
auch als handlungsfihige soziale Kollektive verstehen (Mayntz 1987: 93).

Analog zum Steuerungssubjekt erfasst die Kategorie ,Steuerungsobjekt” die Adressatenseite poli-
tischer Steuerung (Mayntz 1987: 93 f.). Ein wichtiger Punkt ist hierbei, dass sich das Steuerungs-
objekt auch in Abwesenheit des Steuerungssubjekts selbstidndig und eigendynamisch weiterent-
wickeln wirde (Mayntz 1986: 7). Als allgemein formuliertes Ziel der Steuerung soll daher die ,Ent-
wicklungsrichtung [des Steuerungsobjekts] gezielt verdndert werden” (Mayntz 1986: 7). Die Subjekt-
Objekt-Perspektive schreibt dabei, unter analytischen Gesichtspunkten, dem Objekt eine reaktionare
Rolle hinsichtlich seines Handelns innerhalb des Interaktionsmodells zu, wobei die Selbstwahrneh-
mung hierbei fir den analytischen Bezugsrahmen in den Hintergrund tritt (vgl. Mayntz 1986). Das
Steuerungsobjekt kann also sehr wohl Gber einen ihm eigenen Steuerungsanspruch sowie liber eige-
ne Instrumente hinsichtlich seiner Ziele verfiigen; perspektivisch betrachtet werden diese aber in der
Analyse entweder als Kontextvariablen oder aber als Gegenstrategien bzw. Mittel zur Manifestation
eines Steuerungswiderstandes thematisiert. Hier soll klar zum Ausdruck gebracht werden, dass man
sich fur eine, wie Mayntz es formuliert, , hochselektive Betrachtungsweise” (Mayntz 1987: 93) ent-
scheidet, die abhangig vom angewandten Feld durchaus auch kritisch gesehen werden kann (vgl. u.a.
Druwe/Gérlitz 1992). Fur folgende Analyse bietet sie sich jedoch an, da keine umfangreiche Bewer-
tung aller Interaktionsvarianten stattfinden soll und kann, sondern gezielt das Vorgehen eines zuvor
bestimmten Akteurs (Kommission) untersucht wird.

> Es wird davon ausgegangen, dass die EU-Kommission das Programm nicht primar zu Zwecken der Présenz-

bekundung in Kolumbien initiiert hat, sondern auch ein entwicklungsorientiertes Interesse verfolgt.
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2.2 Steuerungsstrategien und -instrumente

Das Steuerungshandeln der Kommission soll dabei in vier Strategien unterteilt werden. In der Fachli-
teratur existieren verschiedene Ansdtze zur Ordnung und Klassifizierung von Steuerungs-handeln
(vgl. u.a. Gorlitz/Burth 1998: 29 ff.). Da es sich bei den hier untersuchten Instrumenten um eine
Kombination aus verschiedenen Steuerungsaktivititen handelt, denen unterschiedliche Vorstel-
lungen der Wirkungsbeziehungen zu Grunde liegen, wird im Folgenden eine Einteilung in Strategien
gewahlt, welche wiederum mit dementsprechenden Instrumenten verbunden sind. Nach Gorlitz und
Burth (1998: 30 f.) kann ein Steuerungssubjekt, nach strategischen Gesichtspunkten, Gber Regulie-
rung, Finanzierung, Strukturierung oder Informierung versuchen seine Ziele zu erreichen. Hierbei
kann zwischen direkter Steuerung (Regulierung, Finanzierung) und indirekter Steuerung (Strukturie-
rung und Informierung) unterschieden werden. Basierend hierauf ergibt sich folgende Klassifikations-
tabelle:

Tabelle 1: Steuerungsstrategien und -instrumente (modifiziert nach Windhoff-Héritier 1987)

Strategie Instrument

Regulierung Gebot, Verbot

Finanzierung Anreize (in Kombination mit Auflagenerfiillung)
Strukturierung Angebot*

Informierung Uberzeugung, Aufklarung, Wissensvermittlung

* Das Instrument ,Angebot” soll hier im Rahmen eines intendierten Hinwirkens auf eine Verhaltensanderung
durch den Einsatz von Angeboten aufgefasst werden

2.3 Steuerungswirkung und Instrumentenperformanz

Aufgrund moglicher Diskrepanzen zwischen Ziel und Motivation zur Umsetzung eines Programms,
aber auch aufgrund weiterer Faktoren (Fehlplanung, Widerstdnde bei der Implementation, etc.) mis-
sen Steuerungshandeln und Steuerungswirkung analytisch getrennt werden. Im Mayntz‘schen Theo-
riegebdude wird deutlich formuliert, dass auch Eingriffe, die keinerlei Wirkung zeigen, letztlich als
Steuerungsversuche eingestuft werden, wenn ihnen eine Intention zu Grunde liegt (Mayntz 1987:
94). Als Steuerungserfolg stellt sich idealtypisch dann die Situation dar, in welcher Steuerungs-
handeln und Steuerungswirkung mit dem formulierten Steuerungsziel deckungsgleich sind, also die
Intervention durch das Steuerungssubjekt den gewiinschten Einfluss auf das Steuerungsobjekt bzw.
das ihm zugehérige Teilsystem hat.® Analytisch ergibt sich aus der begrifflichen Trennung der Vorteil,
dass aus der Perspektive des Steuerungssubjekts, systematisch zunachst alle Steuerungsversuche in
einem ersten Schritt erfasst werden kénnen. Die Bewertung der Performanz kann dann durch den
Vergleich von Steuerungswirkung und Steuerungserfolg in weiteren Schritten erfolgen.

®  Da die Wahrscheinlichkeit fiir einen 100%-igen Steuerungserfolg in der Realitit kaum anzutreffen sein wird,

liegt es nahe, die Deckungsgleichheit von Handeln und Wirkung in Abhdngigkeit der Zielformulierung als
graduelle Anndherung an das ldeal zu betrachten. Wenn beispielsweise ein Programm zur Senkung von Ju-
gendarbeitslosigkeit initiiert wird, so wird es wohl kaum gelingen, diese um 100% zu reduzieren. Abhangig
vom Kontext wird man aber ab einer Reduzierung um Prozentsatz X von einem Erfolg des Programms spre-
chen kdnnen.
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Ausgehend von diesen Kategorien besteht der erste Teil der Steuerungsanalyse in der Identifikati-
on der angewandten Steuerungsstrategien und der jeweiligen instrumentellen Manifestationen. In
einem zweiten Schritt werden dann Steuerungswirkung und Steuerungsziele abgeglichen. Daraus
ergibt sich die Performanz der Instrumente, welche gemaR den Strategien, in verschiedene Bewer-
tungskategorien eingeordnet werden soll. Hierdurch lassen sich umfassende Aussagen Uber die Art
des Steuerungshandelns, dessen Erfolg bzw. Misserfolg sowie die Griinde fir erfolgreiche bzw. miss-
lungene Steuerung anfiihren. Da sich hierbei analytisch das Problem ergibt, dass hundertprozentiger
Steuerungserfolg oder Steuerungsmisserfolg in der Realitdt nicht die Regel sind, lasst sich in vielen
Fallen die Performanz der einzelnen Instrumente besser in Form einer Skala darstellen, deren Enden
jeweils Erfolg bzw. Misserfolg reprasentieren. Diese Einteilung hat natirlich mit analytischen Un-
scharfen zu kampfen, liegt jedoch naher an der Realitdt als eine Darstellung, die auf dem Muster
,erfolgreich: ja/nein?“ basiert.’

Dennoch erscheint eine wertende Beschreibung ohne vergleichende Thematisierung der Perfor-
manz zu wenig aussagekraftig. Flr die Performanzbewertung wurden daher die Hauptkategorien
,erfolgreich” bzw. , misslungen” um die Subkategorien ,teilweise erfolgreich” und , weniger erfolg-
reich” erweitert. Die Begriindung der Einordnung ergibt sich dann aus der Performanzbeschreibung
der einzelnen Instrumente. Bei Grenzfillen und Unscharfen erhoht dieses Verfahren die Nachvoll-
ziehbarkeit der Einordnung. Zudem ermoéglicht es auf langere Sicht ein besseres Verstandnis der ei-
gentlichen Ursachen erfolgreicher bzw. misslungener Steuerung. Somit ist es nicht nur praxisndher
im Sinne seiner analytischen Beschreibung, sondern bietet zudem die Moglichkeit Riickschlisse fir
anwendungsbezogene Verbesserungen abzuleiten.

Dabei ist natirlich auch eine Beachtung und Beschreibung des Steuerungskontexts, zu dem auch
die Interaktion und die Stellungen der einzelnen Steuerungsobjekte zdhlen, von grolRer Bedeutung.
Da das Il LP zwar aus einem intendierten Akteursarrangement besteht, es sich aber nicht um einen
streng institutionalisierten und exklusiv verregelten Rahmen handelt, spielen die Positionen der ein-
zelnen Akteure, ihre Konfiguration sowie gegenseitige Wahrnehmungsprozesse hier eine zentrale
Rolle.

2.4 Verortung des Analysefokus in den Phasen des Policy-Cycle

Die Grundlage der hier untersuchten Fallstudie stellt ein politisches Programm dar, welches sich ana-
lytisch in verschiedene Phasen gliedern lasst. Innerhalb dieser Phasen sind unterschiedliche Akteure
mit unterschiedlichen Einflussgraden an den relevanten Prozessen zur Entstehung, Formulierung und
Umsetzung des Programms beteiligt. Um die Prozesse und die (eventuell wechselnden) Rollen der
beteiligten Akteure flr die Analyse zu strukturieren, soll auf das Konzept des Policy Cycle (vgl. u.a.
Windhoff-Héritier 1987) zuriickgegriffen werden. Dieses soll als Rahmenkonstrukt zur Unterschei-
dung der Handlungsphasen in Kombination mit den steuerungstheoretischen Grundlagen verwendet
werden und somit zur Spezifizierung des Analysefokus dienen.

Der Policy Cycle stellt ein Modell dar, den Policy-Begriff in prozessualer Hinsicht auszudifferen-
zieren und den Vorgang des Policy-Making in unterschiedliche Phasen zu gliedern (Schneider/Janning

' Die stirker ordinalskalierte Beschreibung gradueller Unterschiede des erfolgreichen bzw. misslungenen

Steuerungshandelns scheint auch dem Verfahren der qualitativen Forschung besser Rechnung zu tragen, als
nominalskalierte Varianten.
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2006: 48). Dabei wird im Wesentlichen zwischen sechs Phasen unterschieden: Problem(re)definition,
Agenda-Settings, Formulierung, Implementation, Evaluation und Terminierung (vgl. u.a.
Schneider/lanning 2006; Windhoff-Héritier 1987).

Die Phasen der Problemdefinition und des Agenda-Settings werden in der Fallstudie nur am Ran-
de angeschnitten. Allerdings lassen sich einige Planungsprobleme in der Formulierungsphase direkt
oder indirekt mit dem Ablauf der Problemdefinition und des Agenda-Settings sowie der Dominanz
bestimmter Akteure in diesen Phasen erkldaren. Auch Evaluation und Terminierung tauchen in der
Analyse nur am Rande auf. Einerseits ist die Bedeutung der Vorgidnger- bzw. Nachfolgeprogramme
auf einer anderen analytischen Ebene weitaus starker ausgepragt. Andererseits befand sich das Pro-
gramm wahrend der Feldforschungsphase zwar am Ende der Laufzeit, war aber noch nicht komplett
abgeschlossen. Der Schwerpunkt der Analyse liegt daher auf der Formulierung und der
Implementation.

3. Forschungsdesign

Zur methodischen Durchfiihrung der Analyse sollen Techniken der qualitativen empirischen Sozial-
forschung (vor allem Akteurs- und Experteninterviews sowie teilnehmende Beobachtungen) im Rah-
men einer Fallanalyse verwendet werden. Diese Vorgehensweise wird aufgrund des Mangels an se-
kundarliterarischer Bearbeitung des Themas und dem wissenschaftlichen Mehrwert durch qualitative
Daten praferiert.

Die Fallanalyse biete die Mdoglichkeit, ein komplexes Thema in der Bandbreite aller Dimensionen
unter Bedingungen knapper Ressourcen (Umfang) umfassend darzustellen. Zudem besteht durch
eine geeignete Fallauswahl prinzipiell die Moéglichkeit, Ergebnisse auch flir thematisch ahnliche Falle
in Betracht zu ziehen.

Aus dem spezifischen Forschungsansatz Fallstudie, seinen Charakteristika als ,,Approach” (Lamnek
2005: 298), ergibt sich ein fast schon implizites Kombinationsverstandnis mit Methoden qualitativer
Sozialforschung (Mayring 2008: 18). Diese orientieren sich an Prinzipien®, die es erméglichen einem
,erklarenden”, quantitativen Ansatz einen ,verstehenden” qualitativen entgegenzustellen (vgl.
Mayring 2008: 17/18). Qualitative Methoden der Sozialforschung eignen sich somit durch ihre Fahig-
keit, die Multidimensionalitdt des Forschungsgegenstandes in Beziehung zu dessen Akteuren zu er-
fassen und dabei nicht nur die 6ffentlich regulierten Prozesse und Verhaltensweisen, sondern auch
die nichtgeregelten informellen zu rekonstruieren. Dabei rekurrieren sie auf einer Informationsge-
winnung, die sich stark an der Sichtweise der jeweils Handelnden bzw. Betroffenen und/oder Exper-
ten eines Forschungsgegenstandes orientiert. Die Betrachtung und Einschitzung des Forschungsge-
genstandes durch die untersuchten Akteure riickt in den Mittelpunkt.

Die hier verwendeten Daten wurden wahrend eines Forschungsaufenthalts in Kolumbien (von An-
fang September bis Ende Oktober 2008) in den departamentos Cauca und Narifio sowie in Bogota im
Rahmen von teil-strukturierten Interviews und qualitativen Beobachtungen erhoben. Die Validitat

®  Die zentralen Prinzipien qualitativer Sozialforschung nach Lamnek (2005: 20f.) sind: (a) Offenheit, (b) For-

schung als Kommunikation, (c) Prozesscharakter von Forschung und Gegenstand, (d) Reflexivitdat von Ge-
genstand und Analyse, (e) Explikation, (f) Flexibilitat.
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der Interviews und Beobachtungen soll durch die Analyse programminterner Dokumente erhoht

werden.’

NaturgemaR ergeben sich Abweichungen bzw. Verschiedenheiten® bei der Interpretation von
Sachverhalten durch Befragte oder Beobachtete im Verlauf der Datengewinnung. Um nicht unreflek-
tiert nur subjektive Meinungen wiederzugeben, sondern objektiv Gberprifbare Daten zu erhalten, ist
es eine Grundvoraussetzung fur die Datengewinnung und -auswertung, erstens strukturiert vorzuge-
hen, und zweitens flr Transparenz und Nachvollziehbarkeit der Schritte zu sorgen (vgl. Atteslander
2006: 12 f.). Dies kann — wie in der hier vorliegenden Arbeit geschehen — durch Methoden der quali-
tativen Inhaltsanalyse bewerkstelligt werden (vgl. etwa Glaser/Laudel 2004; Mayring 2008).

4. Steuerungskontext — Kolumbien als entwicklungspolitische Herausforderung

Die Entwicklungszusammenarbeit mit Kolumbien ist durch eine hohe Komplexitdt und Multi-
dimensionalitat der Einflussfaktoren gepragt. Um die besonderen Bedingungen, mit denen die EZ in
Kolumbien konfrontiert wird, darzustellen, sollen im folgenden Kapitel zunachst die sozialen, wirt-
schaftlichen und politischen Rahmenbedingungen in aller Kiirze dargelegt werden. Um diese Aufgabe
zu bewerkstelligen wird eine Unterteilung in Akteure einerseits und Dimensionen der Entwicklungs-
problematik andererseits vorgenommen.

Diesem Aufriss folgt in Kapitel 5 die Beschreibung des untersuchten Programms mit der Darstel-
lung seiner wichtigsten Akteure und sowie seiner Funktionsmechanismen.

4.1 Akteure

Der kolumbianische Konflikt und die daraus resultierende entwicklungspolitische Problemstellung
sind gekennzeichnet durch eine komplexe Akteurskonstellation. Prinzipiell kann zwischen bewaffne-
ten (Militér, Guerilla, Paramilitars, Akteure der Drogendkonomie) und unbewaffneten Akteuren
(staatliche Institutionen, Eliten, zivilgesellschaftliche Organisationen, etc.) unterschieden werden.
Analog zu den Konfliktdimensionen kdénnen jedoch die Grenzen der Akteurszugehorigkeit nur selten
eindeutig gezogen werden, da die Uberginge in der Realitit oftmals flieRend sind.

Im Mittelpunkt der Akteursanalyse stehen zweifelsohne der kolumbianische Staat und seine Insti-
tutionen. Wie bereits eingangs angedeutet, sprechen einige Autoren in bestimmten Politikfeldern
von einem failed state (vgl.Blumenthal 2001: 144 f.). Als Griinde fiir die Schwéache des Staates in
zentralen Politikfeldern wie etwa Sicherheit, Justiz und Sozialem werden in historischer Perspektive
sozio-geographische Faktoren wie die grol¥flachige, aber nur diinne Besiedlung des oftmals unzu-
ganglichen Landes angefiihrt, die letztendlich eine monopolisierte staatliche Aufgabenerfiillung un-
terminiert haben (vgl. Thoumi 2005: 15). Andere Erklarungsversuche identifizieren die weitgehend
unverdnderte Ubernahme der kolonialen Produktions- und Herrschaftsstrukturen nach dem Erlangen
der Unabhangigkeit als zentrale Griinde fir die Unterlegenheit staatlicher Institutionen gegeniber

In diesem Zusammenhang soll den Gesprachspartnern und Personen vor Ort fir ihre Offenheit und Hilfe
sowie dem Deutschen Akademischen Austauschdienst fiir die finanzielle Unterstitzung gedankt werden.
Z.B. AuRerung unterschiedlicher Meinungen zu einem Thema aufgrund von unterschiedlichem Wissenstand
der Befragten, bewusstes Verschweigen oder Umdeuten von Informationen, verschiedenartige Akzentuie-
rung eines Sachverhalts aufgrund unterschiedlicher Herkunft der Befragten, bzw. Beobachteten, etc.

10
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elitdren Partikularinteresssen (vgl. hierzu etwa Meschkat 1980). Parteipolitisch manifestiert haben
sich diese Tendenzen in der Ausbildung eines Zweiparteiensystems, welches von der Oligarchie do-
miniert wird und sich dabei starker an den Prinzipien der Exklusion alternativer politischer Akteure
als an denen des politischen Wettstreits orientiert. Was die erfolgreiche Umsetzung von EZ-
Programmen angeht, sind diese Faktoren nicht nur als historische Gegebenheiten zu betrachten,
sondern pragen als Determinanten fundamental das Akteursverhalten. Der andauernde gewaltsame
Konflikt penetriert dabei die traditionellen Denkmuster der Eliten und unterminiert das Vertrauen in
offentliche Institutionen. Er fihrt aber nicht nur zur Organisation grofRer Teile der Gesellschaft in
patriarchalen und klientelistischen Netzwerken (vgl. Fischer 2006: 194), sondern hat auch zur Entste-
hung einer Doppellogik der staatlichen Kernfunktionen gefiihrt. So argumentieren Hibner-Schmid
und Huhle, dass es in Kolumbien im Prinzip zwei Staaten mit unterschiedlichen Handlungslogiken
gebe (Hubner-Schmid/Huhle 2003). Sie unterscheiden zwischen dem Rechtsstaat, dessen Ziel die
rechtliche Gleichstellung und Einforderung bzw. Durchsetzung dieser Garantien ist, sowie dem krieg-
fiihrenden repressiven Staat, der seine Macht im Kampf gegen systemfeindliche Gruppen und not-
falls auch auf Kosten der Rechtsstaatlichkeit einsetzt (vgl. ebd.: 9)."

Es ist einerseits auf den kolumbianischen Konflikt zurlickzufiihren, andererseits auf die Sozial-
struktur des Landes, dass der Staat als Akteur gleich von mehreren Seiten unter Druck gerdt. Denn
soziokonomisch zeichnet sich die kolumbianische Gesellschaft durch eine starke Polarisierung aus,
was in Retrospektive betrachtet Hand in Hand mit einer ebenso ausgepragten politischen Exklusion
groRer Gesellschaftsschichten einherging (vgl. z.B. Pearce 2004: xvii). Ein von Zinecker als basale Kon-
fliktursache und Entwicklungshemmnis angefiihrter ,,unvollkommen bleibender Deoligarchisierungs-
prozess“ (Zinecker 2007: 117) ist dabei Ausdruck der Anpassungs- und Modernisierungsfihigkeit®
der Eliten.

Neben den machtigen Partikularinteressen der Elite steht der Staat aber ebenso gewaltbereiten
Akteuren gegeniber, die entweder, wie im Falle der Guerilla, eine ausgepragte Systemfeindlichkeit
aufweisen, oder aber die Schwache des Staates als Vorwand nutzen, um die eigene politische (Para-
militars) oder aber 6konomische Agenda (Drogenkartelle) voranzutreiben. Oftmals vermischen sich
die Handlungslogiken dieser Akteure zu einem undurchdringlichen Dickicht, welches zielgerichtete
Steuerungsversuche von staatlicher Seite nahezu unmaglich erscheinen lsst."* Ein militdrisches Vor-
gehen gegen Aufstindische und Drogenkartelle reprasentiert dabei den primaren Losungsansatz flr

' Von besonderer Bedeutung fiir das hier untersuchte Programm ist dabei die Rolle des aktuellen Présidenten

Alvaro Uribe Vélez. Wahrend sein Vorginger Pastrana auf eine Friedenspolitik der Annaherung zwischen
Staat und Guerilla setzte, vertritt Uribe eine Politik der mano dura (harte Hand). Mit dem ,man described as
Colombia’s Ariel Sharon” (Livingstone 2004: 2) haben sich die Handlungslogiken der Regierung eindeutig
vom Rechtsstaat zum kriegfiihrenden Staat verschoben, was unmittelbaren Einfluss auf die programminter-
nen Interaktionsbeziehungen hat.

Wahrend in anderen Landern Lateinamerikas in diesem Sinne der Zugang zu 6konomischer und politischer
Macht fir alternative Gesellschaftsschichten nach der Weltwirtschaftskrise der 30er Jahre gedffnet wurde
und sich im Rahmen der Demokratisierungswelle der 80er und 90er Jahre weiterentwickelt hatte, hat es die
kolumbianische Oligarchie stets verstanden politische und 6konomische Reformen zu verwassern oder ge-
sellschaftliche Modernisierungsprozesse zu unterbinden (vgl. Pearce 2004; Zinecker 2007).

Exemplarisch hierfiir kann die Drogenékonomie genannt werden, in die nahezu alle am Konflikt beteiligten
Akteure entweder direkt durch Anbau und Weiterverarbeitung oder aber durch Uberwachung von Trans-
portwegen und ,Besteuerung” des Drogenhandels involviert sind (vgl.Blumenthal 2001: 145; Jager et al.
2007: 76-88; Livingstone 2004: 105-112).
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die Problematik. Méglich werden diese MalRinahmen durch die finanzielle Unterstiitzung der USA im
Rahmen des Plan Colombia und weiterer US-Militarhilfen™.

Dem kolumbianischen Militar wird dabei vorgeworfen, einerseits selbst und direkt Menschen-
rechtsverletzungen zu begehen (Livingstone 2004: 6f.), andererseits durch aktive Unterstltzung und
Kooperation mit paramilitdrischen Verbdanden (zum Beispiel durch das Abriegeln von Gemeinden,
logistische Unterstitzung, Informationsweiterleitung, etc.) indirekt an extralegalen Hinrichtungen
und Massakern beteiligt zu sein (vgl. Oldenburg/Lengert 2006: 8 f.).

Aufgrund der Schwache des Staates und der Dominanz der Partikularinteressen reprasentiert die
Zivilgesellschaft in diesem Zusammenhang den einzigen Gegenpol. Da der staatliche Apparat mal-
geblich von der Oligarchie zu ihren Zwecken genutzt wird, entsteht ein Szenario, indem der Staat als
direkter Gegner der organisierten Zivilgesellschaft deren Exklusion aus dem politischen Prozess vo-
rantreibt (vgl. Miller-Plantenberg 2001: 52). Der innerstaatliche Konflikt bietet dabei ein hervor-
ragendes Argumentationsmuster, um zivilgesellschaftliche Organisationen auszuschlieen und unter
Druck zu setzen. Kritik an der Regierung wird dabei oft als potentiell systemfeindliche und damit als
guerilla-affine Grundhaltung interpretiert und beantwortet (vgl. u.a. Ritsche 2008). Regierung und
Gewaltakteure setzen beim Umgang mit zivilgesellschaftlichen Organisationen aber nicht nur auf
direkte Repressionen, sondern versuchen auch den medialen Handlungsrahmen®™ der Organisa-
tionen einzuschranken. Zivilgesellschaftliche Organisationen bewegen sich daher in einem schwieri-
gen Spannungsfeld, da sie in der Realitdt sowohl von staatlicher bzw. parastaatlicher Seite der Gewalt
ausgesetzt sind, als auch von Seiten der Guerilla. Eine Duldung des einen Gewaltakteurs impliziert
dabei meist ein auf Kollaborationsverdacht basierendes Vorgehen der Gegenseite (vgl. Valenzuela
2001: 171). Dieses Dilemma hat viele zivilgesellschaftliche Gruppen zu einer strikten Politik der Neut-
ralitdit und Nicht-Duldung von jeglichen Gewaltakteuren in ihren Einflussgebieten gezwungen, was
sich allerdings in der Realitdat duRerst schwer und nur unter groRer Opferbereitschaft durchhalten
lasst (Valenzuela 2001: 167 f.).

Als Opfer und Geschadigte des kolumbianischen Konflikts kénnen insbesondere groRe Teile der
Landbevdlkerung und einkommensschwache bzw. arme Bevolkerungsschichten angefiihrt werden
(Mertins 2001: 48f.). Der gewalttdtige Kampf um die territoriale Hoheit Gber Drogenanbaugebiete
und ressourcenreiche Regionen erzeugt nach Jager eine Rate innerstaatlicher Fliichtlinge bzw. Ver-
triebener von jahrlich ca. 250.000 Personen®® (vgl. Jager et al. 2007: 131). Bezeichnend fiir die Aus-
wirkungen des Konflikts auf die Zivilgesellschaft ist die Tatsache, dass lediglich ein Zehntel der Todes-

" Plan Colombia wurde im Juli 2000 von der Clinton-Administration ins Leben gerufen. Er umfasst bis heute

etwa 4,4 Mrd. US-Dollar an Auslandshilfen fir Kolumbien zur biologischen und militdrischen Drogenbe-
kdmpfung (vgl. z.B.Maihold/Zilla 2008: 5). Aufgrund seiner militdrischen Ausrichtung (fir eine exakte Auflis-
tung vgl. Guizado 2004: 26-31) wird Plan Colombia von Menschenrechtsorganisationen als fragwurdig, weil
gewaltfordernd angesehen (Fischer 2001; Livingstone 2004) sowie von wissenschaftlicher Seite als ineffi-
zient und strategisch letztendlich zum Scheitern verurteilt kritisiert (Bagley 2005; Guizado 2004; Isacson
2004). Aufgrund befiirchteter Verschiebungsprozesse des Drogenanbaus (und damit seiner Gewaltakteure)
wurde im Jahr 2002 von der Bush-Administration die Andean Regional Initiative ins Leben gerufen. Im Rah-
men des Programms erhalten nun auch die Nachbarstaaten jahrlich etwa 700 Mio. US-Dollar zur militari-
schen Bekdampfung der Drogendkonomie (Livingstone 2004: 130).

Die kolumbianische Medienlandschaft zeichnet sich durch eine starke Zentralisierung und dementspre-
chend wenig Wettbewerb aus. Einige Autoren sprechen in diesem Zusammenhang von ,, ,Desinformations‘-
Medien” (Giraldo 2002: 6). Andere unterstreichen die Einschrankung der Pressefreiheit und die hohe Anzahl
von Ermordungen und Drohungen gegen kritische Journalisten (vgl. Jager et al. 2007: 125).

Gemessener Zeitraum: 1995-2005
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opfer des Konflikts als Kombattanten, also im Rahmen von Gefechten bzw. Auseinandersetzungen
zwischen bewaffneten Akteuren, zu verzeichnen sind, wobei die restlichen 90% der Opfer auf die
Zivilgesellschaft fallen (vgl. Livingstone 2004: 7).

Weil sie in der untersuchten Fallstudie von Relevanz sind, soll hier noch auf eine besondere Grup-
pe zivilgesellschaftlicher Akteure eingegangen werden — indigene Organisationen. Im Vergleich zu
anderen Landern des Andenraums®’ gilt Kolumbien als weitgehend mestiziert. Der indigene Bevdlke-
rungsanteil belduft sich lediglich auf knapp zwei Prozent (Jackson 2005: 185). Er wird, zusammen mit
dem Bevolkerungsteil der Afro-Kolumbianer, zu der vom Konflikt am meisten betroffenen Gesell-
schaftsgruppe gezahlt."® Begriindungen hierfiir lassen sich in der territorialen Lage und der gesetzli-
chen Sonderstellung der resguardos™ finden. Diese eroffnen den Gewaltakteuren einerseits neue
Handlungsraume, fithren aber als Resultat auch zu verstarkter Konfrontation mit ihren Gegnern. Zur
Verdeutlichung dieser Umstande sei hier der Kokaanbau®® erwihnt. Aufgrund der Sonderstellung
sind die resguardos oftmals das Ziel der Gewaltakteure. Durch die hohe Armutsrate entsteht fiir die
indigene Bevolkerung aber auch ein starker Anreiz zum Kokaanbau, der Gber die traditionelle Nut-
zung hinausgeht. Gleichzeitig erregt der Drogenanbau die Aufmerksamkeit anderer Gewaltakteure,
welche die Gebiete nicht ihren Gegnern Uberlassen wollen (vgl. Fischer 2006: 77). Die Praxis wird
oftmals kombiniert mit der Bespriihung potentieller Kokaanbaugebieten als Teil von Plan Colombia.
Diese zerstoren aber nicht nur Kokapflanzungen, sondern grobflachig auch herkémmliche Agrarpro-
dukte und richten dabei massive Umweltschaden an (vgl. Guizado 2004: 31 f.). Neben den gesund-
heitlichen Konsequenzen sind Verarmung, Abwanderung oder Vertreibung das Ergebnis der Drogen-
und Gewaltspirale in den Reservaten.

Der hohe Druck auf die marginalisierte indigene Minderheit hat allerdings auch zu einem guten
Organisationsgrad gefiihrt. Seit den 1970er Jahren betten indigene Organisationen ihre Forderungen
in einen politischen Diskurs ein, der sie nicht primar als ethnische Minderheiten, sondern als margi-
nalisiertes Volk einstuft (vgl. Jackson 2005: 190). Im Zentrum der indigenen Forderungen stehen da-
bei die territoriale Autonomie sowie der Schutz der indigenen Kulturen durch die Respektierung ihrer
Regeln und Gesetze (Miiller-Plantenberg 2001: 69). Die Interaktion und Kooperation indigener Orga-
nisationen mit anderen zivilgesellschaftlichen Akteuren muss dabei im Rahmen der indigenen Hand-
lungsvorgaben betrachtet werden. Kulturelle Riten und oder indigene Konzepte von Entwicklung®
sind nicht pauschal deckungsgleich mit Vorstellungen anderer zivilgesellschaftlicher Akteure. Aller-

" Der Anteil der indigenen Bevélkerung liegt in Bolivien (ca. 50%), Ekuador (35%) und Peru (15%) weitaus

hoher als in Kolumbien. Lediglich Venezuela (2,3%) weist einen ahnlich niedrigen indigenen Bevolkerungs-
anteil wie Kolumbien auf (vgl. Speiser/Kohl 2004)

Gonzélez Pifieros geht davon aus, dass ca. 50% der gewalttédtigen Akteure in indigenen Territorien operie-
ren (vgl. Gonzalez Pifieros 2006: 339).

Mitte des 15. Jahrhunderts wurde den Indigenen Reservate zugestanden, deren Stellung in der Verfassung
von 1991 gestarkt wurde (Heinz 1997: 141). Die resguardos werden von den Indigenen weitgehend selbst
verwaltet. Dariber hinaus verfligen sie liber eine eigene Rechtssprechung.

Fir viele indigene Volker des Andenraums spielt Koka eine wichtige Rolle als traditionelles Heilmittel und im
Rahmen von Zeremonien. Ein Anbau in geringen Mengen wird deswegen in einigen resguardos toleriert.

In den traditionellen Vorstellungen der meisten indigenen Volker des Andenraums spielt der Bezug zu Natur
und ,Mutter Erde’ eine zentrale Rolle. Landbesitz ist in diesem Zusammenhang nicht nur verboten, sondern
ganzlich unlogisch (Gonzalez Pifieros 2006: 333; Strobele-Gregor 2008: 134 f.). Die Respektierung der Natur
als oberstes Prinzip sowie die Uberreste traditioneller Bewirtschaftungs- und Tauschsysteme haben dabei
indigenes Fachwissen in die Programmatik nachhaltiger Entwicklungskonzepte einflieRen lassen und den
Organisationen gleichzeitig eine besondere Rolle bei der Implementation solcher Programme zukommen
lassen (vgl. z.B. Rathgeber 2001)
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dings sind die indigenen Bewegungen die wohl am besten organisierte zivilgesellschaftliche Gruppe
in Kolumbien und haben aufgrund von Erfolgen in der Vergangenheit in weiten Teilen des Landes,
aber auch bei internationalen Akteuren, als Organisation eine sehr hohe Glaubwiirdigkeit erlangt
(vgl. Strobele-Gregor 2004: 182).

4.2 Konfliktursachen und -dimensionen

Die entwicklungspolitische Herausforderung in Kolumbien lasst sich auf verschiedenartige, sich Gber-
lappende Ursachen und Dimensionen zurtickfiihren, auf die im Folgenden kurz eingegangen werden
soll.

Ein zentrales Problem in Kolumbien ist die Agrar- bzw. Bodenfrage. Sie ist zunachst konflikt-
historisch von Bedeutung. So entstanden, als Antwort auf die zunehmende Konzentration des Land-
besitzes auf einige wenige GrofRgrundbesitzer, die in vielen Fallen durch Repression und Landvertrei-
bung der Kleinbauern erst moglich wurde, bewaffnete bduerliche Gegenbewegungen — also riickbli-
ckend die Basis der Guerillabewegung.

Die Agrar- und Bodenfrage geht jedoch weit liber ein historisches Konfliktmuster hinaus. lhre
Problematik hat sich vielmehr tber die Jahre verfestigt und in den aktuellen Kontext integriert. Wirft
man einen Blick auf die soziobkonomischen Verhaltnisse auf dem Land, wird diese Entwicklung
schnell deutlich. Bei zunehmender Besitzkonzentration kontrollieren rund 3% der Landbesitzer 70%
der landwirtschaftlich nutzbaren Flache (Miller-Plantenberg 2001: 53). Machado geht von einem
Gini-Koeffizienten fir die Bodenverteilung von 0,85 aus und klassifiziert das entstandene System als
,heolatifundismo” (vgl. Machado 2006: 49). Dabei ist die ungleiche Landverteilung aber nur eine
Komponente der Agrarproblematik. Denn hinzu kommt eine mangelnde Nahrungsmittelsicherheit fiir
grolRe Teile der landlichen Bevolkerung. Diese ist bedingt durch die Konzentration auf einige wenige
Produkte, die sich durch Preisschwankungen auf dem Weltmarkt auszeichnen (z.B. Kaffee). Ein sol-
ches System fihrt letztendlich zu einer Verknappung und damit Verteuerung der Grundnahrungs-
mittel, welche Kleinbauern und Landarbeiter besonders stark treffen. Dariber hinaus wird von eini-
gen Autoren darauf hingewiesen, dass ein Agrarmodell, welches sich durch saisonale Erntearbeit
(Kaffee) oder extensive Bewirtschaftung (Viehwirtschaft) auszeichnet, nicht genligend Arbeitsplatze
in landlichen Regionen erzeugt (vgl. Machado 2006: 48 f.). Effekte eines solchen Modells sind die
Abwanderung groRer Teile der Bevolkerung in die Marginalregionen der grofRen Stadte (vgl. Mertins
2001: 48) und hohe Armutswerte fiir landliche Gebiete?.

Gleichzeitig gewinnt die Agrarfrage aber auch eine neue Konfliktdimension hinzu, indem sie Mitte
der 1970er Jahre zunehmend in Beziehung zur aufstrebenden Drogendkonomie gesetzt werden
muss. Hier vereinen sich wiederum mehrere Problemdimensionen unter einem Hauptkomplex. Zu-
nachst zeichnet sich in den Besitzverhaltnissen eine Praferenz fiir Drogenanbauflachen ab.”® Weitere
Zahlen verdeutlichen die exponierte Rolle des Drogenanbaus fiir die gesamte Agrarwirtschaft und
kleinbauerliche Produzenten.?* Aufgrund des hohen Profits ist es fiir die 6konomisch marginalisierten

> Machado beziffert fiir 2005 die Armutsrate auf dem Land mit knapp 70%, wobei auch hier ein Anstieg im

Vergleich zu den Vorjahren erkennbar ist (vgl. Machado 2006: 49).

Laut EU-Kommission besitzen Drogenhandler 48% der besten Bdden des Landes (Kommission 2007: 16).
Kolumbien ist mit ca. 57% der weltweit groRte Produzent von Kokain. Kleinbauern, die allerdings in der
Regel unter direktem Zwang der Drogenhandler stehen, erzeugen dabei rund 70% des Koka (Kommission
2007: 16).
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Kleinbauern und Landarbeiter nicht nur lukrativ illegale Pflanzen anzubauen, sondern oftmals auch
die einzige Moglichkeit in Gebieten mit Drogen produzierenden Akteuren Gberhaupt Landwirtschaft
zu betreiben. Widersetzen sie sich dem Drogenanbau, miissen sie mit Repressionen und Vertreibung
rechnen (Mdller-Plantenberg 2001: 63).

Die Ursachen fiir ein Fortbestehen des Konflikts sind jedoch nicht ausschlieBlich auf die problema-
tischen Verhéaltnisse in der Landwirtschaft zurlickzufihren, sondern ebenso in den Strukturen des
kolumbianischen Wirtschaftssystems zu suchen. Aus makrodkonomischer Sicht reprasentiert Kolum-
bien einen regional atypischen Fall, da seine Entwicklung weitaus positiver und stabiler als die der
meisten lateinamerikanischen Lander verlief (Livingstone 2004: 71). Wahrend in fast allen Landern
der Region am Modell der importsubstituierenden Wirtschaftpolitik nahezu bis zum Staatsbankrott
festgehalten wurde (vgl. Smith et al. 1994), fanden in Kolumbien schon weitaus frither und unter
geringerem externem Druck Liberalisierungsbemiihungen statt (vgl. hierzu Fischer 2006: 197; Zerda
Sarmiento 1997: 287f.). Die bewusst ,,schockartige Offnung” (ebd.: 287) unter Prisident Gaviria zu
Beginn der 1990er Jahre hatte allerdings eine enorme Reduzierung der protektionistischen MaBnah-
men, einschneidende Kiirzungen bei Staatsangestellten sowie die Einschrankung der Arbeitnehmer-
rechte zur Folge (Zerda Sarmiento 1997: 288). Die Verlierer der radikalen Marktoffnung® waren ins-
besondere klein- und mittelstdndische Produzenten, deren Produkte mit den Importgiitern nicht
mehr konkurrieren konnten sowie Angestellte und Arbeiter (vgl. Fischer 2006: 197). Gestarkt hinge-
gen gingen die Finanzinstitutionen und GroRunter-nehmen hervor.” Das daraus resultierende und
bis heute nicht wirklich geloste Problem der hohen Arbeitslosigkeit, die kritische Entwicklung der
Realléhne sowie die Verschlechterung der Arbeitsbedingungen (vgl. Zerda Sarmiento 1997: 292-296)
spiegeln sich auch in der Entwicklung des Bruttoinlandprodukts und dem sozialen Gefalle wider. Bei
einem respektablen BIP-Wachstum der Gesamtwirtschaft von 5,1% hat Kolumbien eines der
schwachsten Bruttosozialprodukte pro Kopf in ganz Lateinamerika (Kommission 2007: 15). Mit diesen
Parametern erscheint es fast schon zwingend, dass ein extremes soziales Gefille”” das Resultat der
wirtschaftlichen Entwicklung darstellt. Zerda Sarmiento (1997: 292) spricht in diesem Zusammenhang
von Wachstum ohne Gerechtigkeit und bestéatigt die Dominanz der Eliten auch auRerhalb der Agrar-
wirtschaft. Diese treten (6konomisch) als groBe Profiteure der hohen Arbeitslosenzahlen und des
hohen, teilweise existentiellen Drucks auf die Arbeitnehmerschicht auf. Die Schwierigkeiten des ko-
lumbianischen Staates ein 6konomisches System zu installieren, das gentigend und ausreichend be-
zahlte Arbeitsplatze fiir die Bevolkerung zu Verfligung stellt, haben dabei zu einem ausgepragten
informellen Sektor gefiihrt, in dem Gber 50% der Bevolkerung beschéftigt sind (Livingstone 2004: 76).
Somit kann festgehalten werden, dass in Kolumbien trotz einer Verbesserung nahezu aller makro-
okonomischer Werte keine Verbesserung der gesamtgesellschaftlichen sozialen Indikatoren zu be-
obachten war.

Die Dominanz der Oligarchie lGber das Wirtschaftssystem steht dabei in einem Wechselverhaltnis
zu ihrer Vorherrschaft im politischen System. Hierbei hat sich iber Jahrzehnte hinweg ein formal

> 5o wurden die Schutzzélle fiir einheimische Produkte vom Jahr 1990 bis 1991 um mehr als 40% gesenkt

(vgl. Zerda Sarmiento 1997: 288).

Zinecker spricht in diesem Zusammenhang von der Verfestigung des Systems der ,Oligopole” (Zinecker
2007: 221).

In Kolumbien erzielen 10% der reichsten Familien Gber 45% des Gesamteinkommens des Landes, wobei die
armsten 20% gerade einmal 2,7% erwirtschaften. Damit ist Kolumbien nach Brasilien und Guatemala in La-
teinamerika an Platz drei der Lander mit dem hochsten sozialen Gefalle (UNDP 2008).
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demokratisches System mit jedoch stark exklusiven Tendenzen und Elementen etabliert. Einerseits
steht das Land fiir eine hohe Kontinuitdt und Stabilitat politischer Institutionen und regelmaRig statt-
findende Wahlen (Jager et al. 2007: 111). Andererseits ldsst sich das Verhalten der traditionell von
den Eliten dominierten Parteien bis heute als Strategie der gezielten (notfalls auch gewaltsamen)
Exklusion grofRer Bevolkerungsteile beschreiben (Konig 1997: 119). Dabei zeichnen sich die Parteien
weniger durch Funktionen wie Reprasentation oder Interessenartikulation des Wahlerwillens, als
vielmehr durch den Erhalt eines machtpolitischen Status quo gegeniliber dem Rest der Bevdlkerung
aus (vgl. Livingstone 2004: 72). Historisch hat sich diese Verhaltensweise mehrfach bestatigt, wobei
mit den Elementen der Repression haufig auch Elemente der Herrschaftsmodernisierung und
-optimierung einhergingen (vgl. Zinecker 2007). Als konstant hat sich dagegen der untergeordnete
Stellenwert des staatlichen Gemeinwohls bei der Ausrichtung der Politik erwiesen (Fischer 2006:
193). Livingstone zeichnet eine Entwicklung nach, die ein politisches System als , exclusive property
of the elite” (Livingstone 2004: 45) zum Ergebnis hat. Zinecker differenziert diesen Gedanken etwas
exakter, indem sie zwischen Oligarchie und politischer Klasse (Beamte, Politiker, etc.), die als ,Vehikel
des oligarchischen Modells“ (Zinecker 2007: 231) fungieren, unterscheidet. Dabei sind Amter und
Arbeitsplatze vom Geben und Nehmen im Rahmen klientelistischer Strukturen gepragt. Politische
Handlungen sind eng mit den Interessen der jeweiligen ,Gonner’ verknipft (vgl. Fischer 2006: 196).

Ein weiterer Faktor flr die Stellung der Oligarchie ist in ihrer exklusiven Sozialisation erkennbar.
Die besonderen Modi der Sozialisation haben darlber hinaus dazu gefiihrt, dass die Zugehorigkeit zu
elitdren Einrichtungen (Privatuniversitdten, Country Clubs, etc.) sowie die familidare Abstammung
letztendlich die Parameter fiir ein erfolgreiches Leben reprasentieren (vgl. Livingstone 2004: 72). Da
die Elitenherrschaft mit den polarisierten Eigentums- und Einkommensverhaltnissen korreliert bzw.
diese mitbedingt hat, stellt sie ein latentes Konfliktelement dar.

Auch das Verhaltnis von Recht und Gewalt spielt hierbei als weitere Dimension eine zentrale Rol-
le. So argumentiert Waldmann, dass dem Recht historisch keine konstitutive Rolle zukam, sondern es
traditionell lediglich ein gesellschaftliches Ordnungsprinzip neben anderen darstellte (Schichtzugeho-
rigkeit, materieller Einfluss, Machtaustibung durch Gewalt). Das Zusammenspiel von Recht und Ge-
walt war demnach nicht zentral und fir alle gleich geregelt, sondern folgte einem informellen Kon-
sens der Eliten, welcher jedoch oft genug gebeugt und gebrochen wurde (vgl. Waldmann 2001: 89).

Die Fortsetzung dieser Mechanismen, auch im Rahmen des verfassungsmaRig legitimierten
Rechtsstaats, kommt in Kolumbien im Phianomen der impundidad, der hohen Straflosigkeit bei Ver-
brechen, zum Ausdruck (Waldmann 2001: 79; Ziss 1997: 229).” Das véllig Giberforderte Justizsystem,
kombiniert mit der mangelnden Aufrechterhaltung staatlicher Ordnung in weiten Teilen des Landes,
verstarkt dabei die Wahrscheinlichkeit von Gewaltanwendung und Straflosigkeit (vgl. Jager et al.
2007: 97/98; Ziss 1997: 229). Das Resultat der strukturellen und historisch-kulturellen Dispositionen
flhrt dazu, dass weite Teile der Bevolkerung die staatlichen Spielregeln nicht akzeptieren und sich an
Alternativen orientieren (Fischer 2006: 194). Erschwerend kommt hinzu, dass der Staat als Garant
und Regulator von Recht in der Vergangenheit seine eigenen Regeln oft genug selbst gebrochen hat.

Die jahrzehntelang andauernde Willkiir im Zusammenspiel von Recht und Gewalt hat schlieflich
zu einem gesamtgesellschaftlichen Phanomen, einer Kultur der Gewalt und der Straflosigkeit gefiihrt.

® Waldmann geht davon aus, dass nur 10-15% aller angezeigten Straftaten verfolgt werden (Waldmann 2001:

79).
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Die Auspragung dieser Kultur ist in Kolumbien besonders stark. > Gewalt wird als allgemeines Mittel
zur Durchsetzung von Interessen erkannt. Wenn auch nicht von jedermann angewandt, so wird Ge-
walt doch zumindest vom GroRteil der Bevdlkerung als deregulierte Interaktionsform wahr-
genommen. Pearce (2004: xix) spricht davon, dass alle Kolumbianer gewissermalien in diese Kultur
,hineingeboren’ werden und oben beschriebene Mechanismen als Teil der normalen gesellschaft-
lichen Interaktionsmuster kennen.

Als ein Resultat dieser Kultur zeigt sich die Tendenz der Gesellschaftsmitglieder, ihr eigenes Ver-
halten (und das der anderen) an personlich aufgestellten Normen zu messen (und bei ausreichender
Macht zu sanktionieren) (vgl. Thoumi 2005: 11 f.). In diesen Interaktionsszenarien werden Recht und
Sicherheit von offentlichen zu privaten Gitern (vgl. Haldenwang 2001: 193), die sich tGber das simple
Prinzip des Rechts des Starkeren (vgl. Waldmann 2001: 89 f.) legitimieren. Die politische Komponente
des schwachen Staates wird erganzt durch die Mentalitdit des Individualismus und der
Hinwegsetzung liber rechtsstaatliche Normen.

Somit scheint es entwicklungspolitisch nachvollziehbar und notwendig nicht nur auf politische und
O0konomische Faktoren verandernd Einfluss zu nehmen, sondern ebenso die Orientierung an rechts-
staatlichen Prinzipien sowie Mustern einer gewaltlosen Konfliktaustragung tber EZ-Programme zu
fordern.

4.3 Die Interessenlage der EU und ihre Beziehungen zu Kolumbien

Die Interessenlage der EU als entwicklungspolitischer Akteurin in Kolumbien ist auf die Problematik
des internen Konflikts, seiner Verbindung zur Drogendkonomie und der daraus entstehenden politi-
schen Instabilitat der Region zentriert. In ihrer Landerstrategie verwendet die Kommission 70% der
kolumbianischen EZ-Ausgaben fiir diesen Bereich (Kommission 2007: 33). Die (sicherheits-) politische
Bedeutung Kolumbiens im Rahmen der Drogenproblematik wird evident, verdeutlicht man sich, dass
nach EU-Angaben nahezu 100% des weltweit angebauten Koka aus der Andenregion stammt
(Commission 2007a: 10), wobei Kolumbien mit 57% den groflten Produzent darstellt (Commission
2007a: 16). Dariber hinaus repradsentiert es das Land der Andenregion, welches gesellschaftlich und
politisch Gber die glinstigsten Strukturen fir eine florierenden Drogendkonomie verfigt (vgl. Thoumi
2005). Eine erfolgreiche Reduzierung bzw. bessere Kontrolle der kolumbianischen Drogendkonomie
konnte somit direkte Auswirkungen auf den Kokainhandel in Europa nach sich ziehen.

Die Kommissionsziele werden verstarkt durch die spezifischen Interessen einzelner Mitglied-
staaten. So unterstreicht beispielsweise Freres (2004: 386), dass Spanien aufgrund seiner Rolle als
Aufnahmeland kolumbianischer Immigranten und der kulturellen Ndhe eine aktive EZ mit Kolumbien
fordert. Gleichzeitig existieren ebenfalls 6konomische Interessen in Kolumbien, die beispielweise von
Landern wie Deutschland geteilt werden (vgl. Rosler 2004: 414).

Die Anden- bzw. Kolumbienpolitik der EU exklusiv auf sicherheitspolitische Motive zu reduzieren,
erscheint unrealistisch. Aufgrund des (6konomischen) Potentials der Region, insbesondere Kolumbi-
ens, kann man vielmehr davon ausgehen, dass sich die EU angesichts moglicher Freihandels-

% Ziss (1997) geht von einer Gewaltrate von 77,5 Opfern pro 100 000 Einwohner im Jahr aus. Damit liegt

Kolumbien in Lateinamerika einsam an erster Stelle, wobei die Zahlen insofern als besonders signifikant ge-
wertet werden konnen, da Kolumbien dreimal so viel Opfer zu beklagen hat wie das mit einer Rate von 24,6
an zweiter Stelle liegende Brasilien.
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abkommen der USA mit der Andenregion in einer Art ,abwartender Lauerstellung” befindet. Kolum-
bien als bevolkerungsgroRtem und ressourcenreichem Land der Region kommt dabei eine Schliissel-
position zu.

Fiir den Bereich der Friedenskonsolidierung und Drogenbekampfung erweckt die EU den Anschein
als soft power, oder wie Freres (2000: 63) es in Anlehnung an den Friedens- und Konfliktforscher
Johan Galtung ausdrickt, als ,nonmilitary superpower” eine deutliche Gegenposition zu den USA
einzunehmen. Als primares Instrument zum Aufbau zur Pflege eines solchen Profils dient hierbei die
EZ.

Die Bedeutung der EZ als wichtigstes europaisches Instrument im Umgang mit den Andenlandern
lasst sich auch an den thematischen Schwerpunkten der EU-Strategie flir die Subregion ableiten,
welche sich auf (1) regionale 6konomische Integration, (2) soziale und 6konomische Kohéasion und (3)
den Kampf gegen Drogen und illegale landwirtschaftliche Produkte konzentriert und damit zentralen
Elementen von EU-Latin America and the Carribean V Rechnung tragt (Commission 2007a: 21). Dabei
wird deutlich, dass die Schwerpunkte (2) und (3), sowie in Teilen auch (1)*°, vornehmlich im Aufga-
bengebiet der EZ liegen.

Geopolitisch steht die EU einem ausgepragten Interventionsanspruchs der USA gegeniber, wel-
che weitaus starkere (6konomische) Interessen® in der Andenregion besitzen und deren Ressour-
ceneinsatz im Rahmen von Kooperationsbemiihungen viel héhere Chancen auf 6konomisch wie poli-
tisch verwertbare Renditen abwirft. Die EU steht somit vor der Problematik, einerseits vorangetrie-
ben durch ihr Selbstverstandnis als bedeutender internationaler Akteur in der Region agieren zu
missen, andererseits aber aufgrund der Ressourcenunterlegenheit gegeniiber den USA Gefahr zu
laufen, als irrelevant aufgefasst zu werden (vgl. Freres 2004: 391). Eine Starkung der EZ-Bemiihungen
kann damit auch unter dem Gesichtspunkt betrachtet werden, in einem von den USA traditionell
weniger beachteten Politikfeld an internationalem Prestige zu gewinnen. Ein militarisch dominierter
und politisch wie wissenschaftlich breit kritisierter Ansatz wie Plan Colombia eignet sich dabei bes-
tens fir eine européische Gegenpositionierung. Es kann argumentiert werden, dass auch aus diesem
Grund Kolumbien in den Mittelpunkt der EU-Bemihungen in der Andenregion riickt (vgl. hierzu
Freres 2004: 387 und 393-396).

Letztendlich konstituieren die Rahmenbedingungen der biregionalen Beziehungen ein Spannungs-
feld zwischen européischer Anden- bzw. Kolumbienpolitik mit den Schwerpunkten Friedenskonsoli-
dierung, nachhaltige Entwicklung und Drogenbekampfung, sowie den stirker 6konomisch orientier-
ten Handlungszielen vor allem der kolumbianischen Regierung, aber auch einiger EU-Mitgliedstaaten.
Erganzend kommt ein globales Konkurrenzszenario zwischen EU und USA um Welthandelsanteile,
Bevolkerungssympathien in den Andenlandern und internationales Prestige hinzu, welches sich in
vielerlei Hinsicht auf die Mikro-Ebene der EZ-Programme niederschldgt und deswegen analytisch in
den globalen Steuerungskontext miteinflieRen muss.

' 7.B. haben Projekte zur Stimulierung des regionalen Handels (Aufbau von Handelskammern oder Aus-

tauschforen fiir Unternehmen aus den Andenldndern) den Schwerpunkt der regionalen 6konomischen In-
tegration, fallen aber, was die Initiierung und Durchfiihrung angeht, in den Bereich der Wirtschaftsforde-
rung als Teil der europaischen EZ.

' Hierist primdr die Bedeutung der Erdélvorkommen in Ekuador, Kolumbien und Venezuela hervorzuheben.
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4.4 Entwicklungszusammenarbeit im Rahmen des kolumbianischen Konflikts

Die Notwendigkeit einer Darstellung der Determinanten erfolgreicher EZ ist fir Kolumbien umso
bedeutender, da es sich nach Expertenmeinungen um ein Land mit duRerst schwierigen Bedingun-
gen handelt (Haldenwang 2001; Hibner-Schmid/Huhle 2003). Ausgehend von den bereits dargestell-
ten sozialen, politischen und kulturellen Determinanten ergibt sich die Multidimensionalitdt an sich
zunachst als grundlegende Bedingung, die es fiir die EZ zu beachten gilt. Sie darf weniger als sektora-
ler Projektansatz, sondern vielmehr im Rahmen einer ,,Querschnittsaufgabe” (Hiibner-Schmid/Huhle
2003: 27) verstanden werden. Nur im Rahmen eines integralen Ansatzes, der nicht nur Themen
Ubergreifend, sondern auch zeitlich eine Kombination aus kurz-, mittel- und langfristigen Elementen
darstellt, besteht die Chance fir nachhaltige Erfolge (Haldenwang 2001: 190).

Dabei ist ein Hauptproblem bei der Umsetzung von EZ-Programmen und der Erreichung nachhal-
tiger Ziele die “defizitédre kolumbianische Institutionenlandschaft“ (Haldenwang 2001: 201). Geht man
von einer integralen Programmstrategie aus, muss daher die Starkung dieser Einrichtungen eine
zentrale Rolle spielen. Dabei liegt der Fokus auf (rechts-)staatlichen und zivil-gesellschaftlichen Insti-
tutionen. Die klientelistische Struktur der kolumbianischen Gesellschaft, die durch den Konflikt fort-
laufend begangenen Menschenrechtsverletzungen und die Uberlastung des Justizsystems stellen
grofRe Hurden fiir die staatliche Aufgabenerfiillung dar. Bei den Institutionen der 6ffentlichen Verwal-
tung und des Rechts handelt es sich primar um die regionalen und lokalen Ebenen, die sich durch
Marginalisierung und Funktionsunfahigkeit auszeichnen (vgl. International Crisis Group 2006: 11). Die
Verwaltungseinheiten sind hierarchisch und finanziell an die Vorgaben bzw. Zuwendungen der Zent-
ralregierung gebunden. Aufgrund der rdumlichen, aber in vielen Fallen auch der gesellschaftlichen
Distanz sind Behorden auf den unteren Ebene daher gezwungen, sich starker an den regional mach-
tigen Akteuren zu orientieren. Dass gerade den Institutionen auf unterster Ebene eine zentrale Be-
deutung im Entwicklungsprozess zukommt, tragt die EU-Kommission in ihrem thematischen Pro-
gramm , Nichtstaatliche Akteure und lokale Behorden im Entwicklungsprozess” Rechnung
(Kommission 2006b). Das Zusammenspiel von lokalen Behorden und zivilgesellschaftlichen Akteuren
steht dabei im Mittelpunkt (ebd.: 4 f.). Eine mogliche Strategie, diesen Problemen zu begegnen, ist
eine Kombination aus Institutionenstdrkung auf regionaler und lokaler Ebene (Personalaufbau,
WeiterbildungsmalRnahmen, Vereinfachung der Zusammenarbeit von staatlichen und nicht-
staatlichen Akteuren, etc.) und Institutionenmonitoring auf zentraler Ebene (Hubner-Schmid/Huhle
2003: 29). Den zweiten Aspekt des Institutionenaufbaus stellt die Starkung zivilgesellschaftlicher Or-
ganisationen dar. Sie nehmen eine wichtige Rolle ein, da sie als Basisinstitutionen politischer Wil-
lensbildung und friedlicher Konfliktregulierungsmuster fungieren kénnen (vgl. Haldenwang 2001: 196
f.).

Problematisch fir die EZ ist jedoch die oftmals mangelnde Qualitdt der Kooperationspartner, ins-
besondere der staatlichen Institutionen (vgl. Haldenwang 2001: 190 f., 201). Zivilgesellschaftliche
Organisationen erfillen von ihrer Struktur und ihrer Motivation her die Voraussetzungen zwar bes-
ser, zeichnen sich aber (nicht zuletzt aufgrund ideologischer Differenzen) oftmals durch eine grolRe
Distanz zu den staatlichen Organen aus, die eine Kooperation von staatlichen und nicht-staatlichen
Akteuren schwierig macht. Hier sieht von Haldenwang ein ,Fehlen von Vermittlerinstitutionen, wel-
che im Stande waren, gesellschaftliche Interessen gegeniiber dem Staat wirksam zu artikulieren”
(ebd.: 201). Die zunehmende Verscharfung unter Prasident Uribe im Umgang mit zivilgesellschaftli-
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chen Akteuren verstarkt dabei die Exklusionstendenzen (International Crisis Group 2006: 11) und
erschwert den Aufbau von Kooperationsmechanismen auf regionaler und lokaler Ebene.

Ein weiterer Faktor, der in seiner Logik zundchst banal erscheinen mag, jedoch die Planung und
Durchfiihrbarkeit von MaRnahmen stark beeinflusst, ist der Sicherheitsaspekt (Haldenwang 2001:
197; Hibner-Schmid/Huhle 2003: 33). Als grundlegende Bedingung muss dabei die Sicherheit des
internationalen wie nationalen EZ-Personals durch die staatlichen Ordnungskrafte gewahrleistet sein.
Sicherheit muss dabei nicht nur als persénlicher Schutz, sondern auch potentiell als strategisches
Mittel programmbkritischer Akteure interpretiert werden. Auch die Installation von Mechanismen, die
eine Unterwanderung oder den Missbrauch von EZ-Mitteln durch die Gewaltakteure verhindern sol-
len, spielt eine wichtige Rolle.

AbschlieBend soll noch auf eine globale Bedingung fiir erfolgreiche EZ in Kolumbien hingewiesen
werden. Da die EU in der Andenregion und in Kolumbien nicht unbedingt priméar wirtschaftliche Inte-
ressen verfolgt, ist ihr Engagement eher politischer Natur. Stellt man den US-Milliarden des Plan
Colombia die EZ-Ausgaben der Europaischen Union und ihrer Mitgliedstaaten entgegen (vgl. Freres
2004: 388), erkennt man schnell das, was von Haldenwang ,materielle Grenze” nennt (Haldenwang
2001: 200). Von wissenschaftlicher Seite wird deshalb darauf hingewiesen, dass EZ-Malnahmen fir
Kolumbien nur wirksam sein kénnen und sich strukturelle Veranderungen nur dann einstellen, wenn
sie verstarkt auf politischer und diplomatischer Ebene Unterstiitzung erfahren (vgl. Freres 2004: 394).
Hiermit ist ein intergouvernemental kritischer Umgang mit Problemen wie mangelnde Rechtsstaat-
lichkeit, Zensur, politische Gewalt oder Menschenrechtsverletzungen gemeint.

Global basiert die EZ der Gemeinschaft auf dem Europaischen Konsens zur Entwicklungspolitik
(Council 2005), welcher das zentrale Orientierungselement der europdischen Entwicklungspolitik
darstellt. Er reprasentiert das Ergebnis eines Konsultations- und Abstimmungsprozess zwischen ver-
schiedenen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren und hat die Millenium Development Goals
(MDG) als Grundlage (Six 2006: 3-10). Mit dem Konsens verfolgt die EU auch das Ziel, sich als einheit-
lich agierende entwicklungspolitische Akteurin zu positionieren (vgl. Council 2005: 4-6). Als politisch
breit legitimierte Absichtserklarung beinhaltet der Konsens deutlich formulierte EU-Richtlinien, auf
welche sich sowohl innereuropdische Akteure als auch solche in den Empfangerlandern beziehen
konnen. Hier sind die Prinzipien des ownership®, der Partizipation der Zivilgesellschaft, der Ge-
schlechtergleichstellung und der Fokussierung der MaBnahmen auf ,fragile” Staaten zu nennen
(Council 2005: 7-9).

5. Das Il Laboratorio de Paz — Programminhalte, Akteure und Interaktionsformen

Ende des Jahres 2003 wurde der Vertrag mit einer Laufzeit von fiinf Jahren tber die Einrichtung des I
Friedenslabors zwischen der Europdischen Kommission und dem kolumbianischen Staat geschlossen.
Der Gesamtumfang des Programms belduft sich auf 41. 400. 000.- Euro, wobei die EU-Kommission

2 Mit dem ownership-Prinzip Gbertragt die EU (idealtypisch) den Hauptteil der Verantwortung auf den jewei-

ligen Empfangerstaat (staatliche und nicht-staatliche Akteure), welcher wiederum durch dementsprechen-
de nationale Politiken die MaRnahmen der EU unterstiitzen und fir glinstige Durchfiihrungsbedingungen
sorgen soll. Dadurch soll das Verstandnis von Entwicklungspolitik nicht als Intervention unter asymmetri-
schen Durchfliihrungshierarchien, sondern als partnerschaftliche Kooperation, in dem die EU lediglich Pro-
zesse anstolRen und begleiten will, gestarkt werden (Council 2005: 8).
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mit 33 Mio. Euro den GroRteil** der Finanzierung tragt (Comision Europea et al. 2004: 2). Zusammen
mit den rund 60 Mio. Euro fiir das erste bzw. das dritte Friedenslabor fungiert das Konzept als Haupt-
instrument der europaischen EZ mit Kolumbien (Comisidn Europea 2008: 25). Mit den Friedenslabors
als Flaggschiff ihres Engagements in Kolumbien (International Crisis Group 2006: i) tritt die EU nach
den USA* als zweitgroRte bilaterale Geldgeberin in diesem Politikfeld auf. Genauer betrachtet ba-
siert das Konzept auf den Grundlagen des | Friedenslabors im Magdalena Medio (vgl. Henriques
2007), einem zunéchst rein zivilgesellschaftlichen Modell ohne staatliche Férderung, wobei zahlrei-
che inhaltliche Elemente des Programms in modifizierter Form ibernommen wurden (vgl. Comision
Europea et al. 2004: 2, 8 f.).

Konzeptionell stellt das Il LP einen integralen Ansatz dar, der sich aus regionalen (Auswahl und
Festlegung von drei Programmregionen), institutionellen (Schaffung eines Implementationsnetz-
werks sowie Einbindung programmspezifischer Akteure) und thematischen Komponenten (drei stra-
tegische Leitlinien) konstituiert.

5.1 Programmiibersicht, Ablauf und Zielsetzung

Das allgemeine Ziel des Il LP ist die Konstruktion von Bedingungen flr einen dauerhaften Zustand des
Friedens und der Konfliktabstinenz. Dabei soll die Bekdampfung der strukturellen Ursachen des Kon-
flikts unter aktiver Einbindung der Zivilgesellschaft im Mittelpunkt der Strategie stehen (Comision
Europea et al. 2004: 31).

Zusammengefasst sollen in drei ausgewdhlten Regionen nachhaltige territoriale, institutionelle,
soziale, 6konomische und kulturelle Raume und Prozesse geschaffen werden, aus denen ein geringe-
res Konflikt- und Gewaltniveau resultiert (Comision Europea et al. 2004: 4). Das globale Ziel soll durch
ein Interaktionsnetz staatlicher und nicht-staatlicher Akteure erreicht werden.

Die spezifischen Ziele orientieren sich dabei an drei strategischen Achsen, die den thematischen
Rahmen festgelegen (vgl. Kapitel 5.4). Um diese Ziele zu erreichen, sollte die Grundstruktur in der
Umsetzung von MaBnahmen im Zuge von Mikro-Projekten® liegen, die direkt von den lokalen Be-
glinstigten des Programms, den Basisorganisationen, durchgefiihrt werden. Durch die Ausrichtung
der Mikro-Projekte an den drei Schwerpunkten, soll der Multidimensionalitat des Implementations-
kontextes Rechnung getragen werden.

5.2 Regionale Ausrichtung

Das Il LP ist definiert als regionalspezifischer Ansatz (Comision Europea et al. 2004: 4). Die drei aus-
gewahlten Regionen sind: Norte Santander, Oriente Antioquefio und Macizo Colombian/Alto Patia,
wobei es sich hierbei, nach eigenen Angaben der Programmpartner, um drei der fiinf am meisten
vom Konflikt betroffenen Regionen Kolumbiens handelt (Comisién Europea et al. 2004: 19). Die Aus-

** Der kolumbianische Staat kofinanziert das Programm mit dem Restbetrag.

Die exponierte Stellung der USA basiert dabei auf der hohen finanziellen Ausstattung des Plan Colombia,
bzw. der Andean Regional Initiative begriindet. Da das US-Engagement in Kolumbien allerdings mafgeblich
auf die Starkung und Aufristung des Sicherheitsapparats fokussiert, programmatisch aber als ,Entwick-
lungshilfe’ eingestuft wird, ist ein Vergleich der EZ-Ausgaben zwischen USA und EU tendenziell schwierig.
Insgesamt wurden im Il LP 119 solcher Mikro-Projekte implementiert, wobei 48 auf die in der Fallstudie
untersuchte Region MAP (vgl. Kapitel 5.2) fallen.
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wahl der insgesamt 62 Gemeinden, aus denen sich die Regionen konstituieren, erfolgt nach sechs
grundlegenden Kriterien (Comisién Europea et al. 2004: 19):

1. Geografische Homogenitat;
2. Soziokulturelle und 6konomische Homogenitat;
3. Nicht stattfindende Bespriihungen seitens der Regierung;

4. Moglichkeit zur effizienten Durchfiihrung eines Friedenslabors in Anbetracht der Auspragung
des Konflikts;

5. Die Existenz von verlasslichen Partnern bzw. das Vorhandensein bereits bestehender sozialer
Prozesse in den Bereichen Entwicklung und Konfliktregulierung/-konsolidierung;

6. Betroffenheit der Gemeinden durch den Anbau illegaler Kulturen bzw. durch ein erhéhtes
Konfliktpotential.

Die folgende Beschreibung bezieht sich ausschlieflich auf die Forschungsregion Macizo
Colombiano/ Alto Patia (MAP), deren Merkmale aufgrund ihrer sozialen, politischen und 6konomi-
schen Besonderheiten im Folgenden ndher betrachtet werden sollen.

Zunachst fallt auf, dass die Region MAP sich geographisch in zwei departamentos®, namlich Cauca
im nordlichen und Narifio im sudlichen Teil des Territoriums, aufteilt. Die Gesamtzahl der teil-
nehmenden Gemeinden betrigt 26, wobei auf jedes departamento 13 Gemeinden entfallen.?’” Er-
schwerend kommt hinzu, dass der Stiden Kolumbiens in infrastruktureller und 6konomischer Hinsicht
als marginalisiert gilt (vgl. u.a. Henriques 2008: 7-9). Dies trifft auch auf die Region MAP zu. Die Abge-
legenheit vieler Gemeinden von basaler Infrastruktur (Wasser, Elektrizitat, Schulen und Krankenhau-
ser) sowie die mangelnde Verkehrsanbindung haben in der Vergangenheit die 6konomische Entwick-
lung stark eingeschrankt. Der wirtschaftliche Fokus liegt daher auf dem Agrarsektor, der sich nach
den klassischen Mustern der kolumbianischen Landverteilung charakterisieren lasst. Bei einem GroR-
teil der im Agrarsektor Tatigen handelt es sich um Landarbeiter oder Kleinbauern in der Subsistenz-
wirtschaft. Die Gefdahrdung dieser Gesellschaftsgruppen durch konjunkturelle und saisonal-
klimatische Unsicherheiten hat zu besonders hoher Arbeitslosigkeit und Armut, sowie zu Unter- und
Mangelernahrung der regionalen Bevélkerung gefihrt.

Zur geographischen Heterogenitat kommt eine soziokulturelle hinzu. Die Region MAP ist gekenn-
zeichnet durch ein hohes Aufkommen und eine konzentrierte Verteilung unterschiedlicher Ethnien.
Dies spiegelt sich in den demographischen Daten der einzelnen Gemeinden wider.*® Aus der ethni-

Als departamentos werden in Kolumbien die 32 Verwaltungseinheiten des Landes bezeichnet. Obwohl sie ein
gewahltes Oberhaupt (Gouverneur) und eine eigene Administration (gobernacion) besitzen, sind sie verfas-
sungsrechtlich nicht mit deutschen oder US-amerikanischen Bundesstaaten vergleichbar. Die departamentos
verfiigen, auf formaler Ebene, nur Gber geringen politischen Einfluss gegenlber der Prasidialregierung und sind
dariber hinaus in hohem MaRe abhdngig von den Finanzmitteln aus der Hauptstadt. Aufgrund dieser Beson-
derheiten werden im Folgenden die spanischen Originalbegriffe departamento und gobernacion bzw.
gobernaciones verwendet.

Fir eine Auflistung siehe: http://www.laboratoriodepaz.org/publicacioneS.php?id=27788 (31.03.2009).

So setzt sich beispielsweise in der Gemeinde Patia die Bevélkerung zu rund 70% aus Afro-Kolumbianern
zusammen (Observatorio Regional de Paz 2008b: 2), wobei der Bevdlkerungsanteil der Nachbargemeinde Boli-
var mit lediglich 6% afro-kolumbianischer Bevdlkerung, dafiir aber 88% Mestizen faktisch die demographische
Umkehrung reprisentiert (Observatorio Regional de Paz 2008a: 2). Ahnlich verhilt es sich bei den Nachbarge-
meinden Sotard und Timbio. Wahrend Sotara mit 44% einen hohen Anteil an indigener Bevolkerung aufweist
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schen Polarisierung ergibt sich eine hohe Integrations- und Mediationsherausforderung fir die Pro-
grammdurchfiihrung.

Die beschriebenen Bedingungen lassen auf der Gegenseite aber auch einen idealen Nahrboden
fir eine hohe Konzentration an Gewaltakteuren in den entlegenen Gebieten entstehen. FARC und
ELN sind seit Gber 30 Jahren, ebenso wie paramilitdrische Verbande, in der Region vertreten. lhre
Prasenz hat sich dabei in den letzten Jahren verstarkt (Comisién Europea et al. 2004: 27). Der Grund
hierflr ist die Verlagerung des Drogenanbaus aus den Nachbar-departamentos Putumayo und
Caqueta. Diese traditionellen Hochburgen der Guerilla werden im Rahmen des Plan Colombia massiv
bespriht, was zu einer Verlagerung der Produktion nach Cauca und insbesondere Narifio gefiihrt hat
(vgl. Jager et al. 2007: 65-67). Im Schlepptau des Drogenanbaus migrieren ebenso die gewalt-
bereiten Akteure in die Region und verscharfen die sozialen und 6konomischen Probleme (Comisidn
Europea et al. 2004: 26/27).

Als vorteilhaft fir die Implementation des Il LP in der Region MAP ist hingegen das Vorhandensein
von gewachsenen und traditionell sehr aktiven zivilgesellschaftlichen Organisationen zu bewerten
(Comisidn Europea et al. 2004: 4-5). Hier sind insbesondere die indigenen Organisationen in Cauca
(Gonzalez Pifieros 2006) und die Gemeindeorganisationen in Narifio (ASOPATIA 2008) hervorzu-
heben. Sie bilden den Grundstein der Forderstrategie der Friedenslabors und sind damit eine unab-
dingbare Voraussetzung fir das Programm.

5.3 Akteure des Programms

Das Il LP ist als arbeitsteilige Akteursanordnung zu verstehen. Es kann zwischen drei Akteurs-ebenen
unterschieden werden: der zentralstaatlichen, der regionalen und der lokalen Ebene. Auf zentral-
staatlicher Ebene sind die nationalen Behdrden (Accion Social bzw. die UCP und das DNP) sowie die
Delegation der Kommission angesiedelt. Auf regionaler Ebene sind die entwicklungs-politischen Or-
ganisationen der Region (ECRs) der zentrale Akteur. Sie bestehen im Fall der Region MAP aus der
Gemeindeorganisation ASOPATIA und der indigenen Bewegung CRIC. Als Koordinierungsinstanz sind
sie fur den Informationsfluss zwischen zentralstaatlicher und regionaler Ebene einerseits sowie regi-
onaler und lokaler Ebene andererseits verantwortlich. Ein weiterer Akteur auf der regionalen Ebene
sind die Verwaltungen der departamentos (gobernaciones). Die Experten der internationalen Techni-
sche Zusammenarbeit sind ebenfalls zwischen zwei Ebenen (der zentralstaatlichen und der regiona-
len) angesiedelt. Sie sind ein Bindeglied zwischen den ECRs und den Akteuren auf zentralstaatlicher
Ebene. Abschliefend finden sich auf lokaler Ebene die Basisorganisationen, welche letztendlich die
Projekte in den jeweiligen Gemeinden umsetzen, sowie die lokalen Behérden, mit denen ECRs, Basis-
organisationen und gobernaciones bei der Implementation einiger Projekte kooperieren.

Dabei ist festzuhalten, dass auf allen drei Ebenen Beglinstigte des Programms existieren. Aus der
Anordnung ergibt sich eine Programmstruktur, die in folgendem Schaubild vereinfacht wiedergege-
ben wird. Auf die Eigenschaften der einzelnen Akteure wird in den folgenden Kapiteln detailliert ein-
gegangen.

(Observatorio Regional de Paz 2008c: 2), ist Timbio mit 98% praktisch exklusiv von Mestizen bevolkert
(Observatorio Regional de Paz 2008d: 2).
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Abbildung 1: Akteure und Ebenen Il LP (eigene Darstellung)
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Die Europdische Union

Die EU tritt in analytischer Hinsicht in doppelter Funktion auf. Zum einen reprasentiert sie einen der
zentralen Akteure des Planungs- bzw. Formulierungsprozess des Il LP. Diese Stellung ergibt sich aus
ihrer Position als Hauptfinanzierungsquelle sowie ihren Aktivitditen im Rahmen des entwicklungs-
politischen Engagements in der Region. Zerlegt man die Akteurin EU in weitere Funktionseinheiten,
so ergeben sich hier zwei relevante Positionen. Zunachst ist die verantwortliche Planungseinheit in
der Generaldirektion der EU-Kommission (Europeaid) zu nennen. Diese hat durch die Formulierung
der Allgemeinstrategie, die Festlegung von Kriterien, die Ausschreibungsmodalitdten und letztlich
durch die Firmierung des Vertragswerks mit der kolumbianischen Regierung die Einrichtung des Il LP
malgeblich gestaltet. Fiir die spatere Analyse ist es wichtig diese Trennung vorzunehmen, da das
Steuerungssubjekt der Formulierungsphase nicht gleich dem Steuerungssubjekt der Implementation
ist. Denn bezeichnend fiir das Il LP ist, dass nicht die gleichen Personen, die es geplant und formuliert
haben, das Programm spater auch implementieren. Dennoch stehen beide Funktionseinheiten des
Steuerungssubjekts in einem direkten Zusammenhang.

Die zweite Funktionseinheit bildet somit die Delegation der Europdischen Union fiir Kolumbien
und Ekuador mit Sitz in Bogotd. Diese ist flir die Durchfiihrung des Programms verantwortlich. Die
Delegation reprasentiert das Steuerungssubjekt in der Phase der Implementation. lhre Einbindung in
die Durchfiihrungsstrukturen des Programmes ist allerdings nach auflen hin limitiert. Im Programm
wird ihr offiziell eine Beobachterfunktion zugeschrieben (Comisién Europea et al. 2004: 59). An eini-
gen Stellen wird die EU allerdings trotz ihrer scheinbar passiven und offiziell zurlickhaltenden Rolle in
funktionaler Hinsicht als Supervisions-Institution beschrieben (Comisién Europea et al. 2004: 38). lhre
tatsachliche Stellung gilt es in der Analyse ndher zu untersuchen.

Die Institutionen des kolumbianischen Zentralstaats

Der kolumbianische Staat gilt auf nationaler Ebene als Begiinstigter des Il LP. Der in der Uberschrift
gewahlte Begriff ,Zentralstaat” soll hierbei verdeutlichen, dass eine Interessendifferenzierung zwi-
schen den zentralstaatlichen Instanzen, also den groBen Ministerialblirokratien, und den regionalen
bzw. lokalen Vertretungen des Staates (etwa Blrgermeister, Gemeindeverwaltungen) nach den Prin-
zipien des von Partikularinteressen dominierten Regierungsapparats vermutet wird.

Auf zentralstaatlicher Ebene fungiert die Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional (Accién Social), das Ministerium fir Soziales und Internationale Kooperati-
on, als Beglinstigter. Accién Social entstand aus dem Restrukturierungsprozess des Red de
Solidaridad Social (RSS) und der Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional (ACCl). Um Mittel
einzusparen und gezielter einzusetzen, initiierte Prasident Uribe Ende 2004 die Fusion. Die Neu-
schaffung von Accién Social fand nach Beginn des Il LP statt, wobei noch die ACCl zusammen mit der
EU flr die Ausarbeitung der konzeptionellen Grundlagen verantwortlich war (vgl. Comisién Europea
et al. 2004). Im Rahmen der Neuschaffung der Institution wurde die technische Unterstiitzung der
nationalen Planungsbehorde, dem Departamento Nacional de Planeacion (DNP), zugeteilt. Es erstellt
und Gberwacht die nationalen Entwicklungspldane und ist fiir deren Umsetzung verantwortlich (vgl.
Bouchier/Barme 2008: 27 f. sowie 40 f.). Fiir das Il LP wurde eine Koordinationseinheit aus DNP und
Accién Social, die Unidad Coordinadora del Programa (UCP), geschaffen. Die Hauptsitze von Accidn
Social, der UCP sowie des DNP sind in Bogota, wobei Accidn Social ebenso liber Vertretungen in den
departamentos, beispielsweise in Popayan (dem Verwaltungssitz des departamento Cauca), verfigt.
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Das Personal vor Ort ist an der Auswahl und der Mitgestaltung des Il LP beteiligt. Allerdings haben die
Regionalvertretungen keine abschlieBenden Kompetenzen iber die Bewilligung von Geldern. Letzt-
endlich werden diese Entscheidungen im Hauptsitz in Bogota gefallt.

Experten der internationalen Technischen Zusammenarbeit (TZ)

Zur Unterstiitzung der kolumbianischen zentralstaatlichen, wie regionalen und lokalen Akteure ist
eine internationale Expertengruppe der Technischen Zusammenarbeit (TZ) am Programm beteiligt.
Diese setzt sich aus drei Experten zusammen, die nach thematischen Spezialisierungen ausgewahlt
wurden.** Nach dem definierten Aufgabenprofil sollen sie idealer Weise fiir finf Jahre, was der ge-
samten Dauer der Programmlaufzeit entspricht, vor Ort sein. Die drei Experten sind dabei auf die drei
Regionen des Il LP verteilt, wobei sie regelmaRig zwischen den Regionen ,pendeln”. Trotzdem wird

jedem Experten eine Stammregion, in welcher er primar tatig sein soll, zugeteilt.

Die Experten selbst Gbernehmen dabei keine operativen Aufgaben, sondern unterstiitzen viel-
mehr die damit beauftragten Organisationen mit ihrem technischen Wissen und ihren Kenntnissen.
Diese Tatigkeit nehmen sie auch im Rahmen der Erstellung der operativen Jahresplane und des Be-
richterstattungswesen ein (Comisién Europea et al. 2004: 39).

Im Arbeitsalltag unterstehen die Experten Accién Social bzw. der UCP (Comisién Europea et al.
2004: 59). Allerdings obliegen die Ausschreibung, die Auswahl und die Anstellung der Experten (Be-
zahlung, arbeitsrechtliche Fragen, etc.) der EU-Kommission (Comision Europea et al. 2004: 40).

Basisorganisationen der Zivilgesellschaft

Die Basisorganisationen sind im Il LP fir die praktische Umsetzung der Mikro-Projekte verant-
wortlich. Da ein erfolgreich durchgefiihrtes Projekt ihnen bzw. ihrer gesellschaftlichen Basis direkt zu
Gute kommt, sind sie auch die Begiinstigten des Programms auf lokaler Ebene. Oftmals handelt es
sich um Kleinstorganisationen einzelner Gemeinden, ethnischer Minderheiten oder Professionen
(z.B. Kaffeebauern). Auch Umweltschutzgruppen und die Kirche sind vertreten. In einigen Féllen fiih-
ren aber z.B. auch groRe Stiftungen Mikro-Projekte durch. Das Mobilisierungs- und Organisationsni-
veau ist dabei sehr unterschiedlich und orientiert sich stark an sozialen Indikatoren der Organisati-
onsmitglieder (Bildung, finanzielle Ressourcen, soziale Herkunft, Ethnie, etc.). Die Basisorganisatio-
nen stehen dabei in engem Kontakt mit den regionalen Entwicklungsinstanzen (ECRs), die ihnen ad-
ministrative und technische Unterstiitzung anbieten.

Lokale und regionale Institutionen des Staates

Die staatlichen Institutionen auf lokaler Ebene (Gemeindeverwaltungen, Birgermeister, etc.) sollen
gemdR den Programmrichtlinien in die Forderung mit einbezogen werden. Was Kompetenz-
abtretungen und Mitspracherechte angeht, tritt ihnen der Zentralstaat aber oftmals ebenso reser-
viert gegenliber wie den zivilgesellschaftlichen Akteuren. Zudem stellt die finanzielle Abhangigkeit

** Analog zur strategischen Ausrichtung des Programms handelt es sich hierbei um: (1) einen Experten fiir

Konfliktlésung, Konfliktmanagement und Friedenspadagogik, (2) einen Experten fiir lokale Regierungsfih-
rung, Kapazitatsaufbau und Planung von gesellschaftlichen Partizipationsprozessen und (3) einen Experten
fir landliche Entwicklung, Raumplanung und gesellschaftliche Entwicklung (Comisiéon Europea et al. 2004:
39).
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vom Zentralstaat ein ernsthaftes Problem dar und macht sie besonders anfallig fir klientelistische
Beziehungsstrukturen. Den lokalen staatlichen Vertretern kann in der Regel ein an den Bedirfnissen
ihrer Gemeinde orientiertes Gemeinwohlinteresse unterstellt werden. Meist handelt es sich um Per-
sonen, welche direkt aus den Gemeinden stammen und eine Sozialisation im Rahmen der lokalen
Problemstrukturen erfahren haben.

Eine Ausnahme bilden Vertreter der gobernaciones. Sie sind auf der regionalen Ebene angesie-
delt, aber ihre Handlungen orientieren sich oftmals starker an der zentralstaatlichen Linie. Dabei sind
die politische Ausrichtung des Gouverneurs und seine Beziehungen zur zentralstaatlichen Ebene die
malgeblichen Handlungsdeterminanten des Akteurs. Die gobernaciones treten in einigen Projekten
selbst als Implementationsakteur mit Sonderbedingungen® auf.

Der geographischen Untergliederung auf zwei departamentos ist eine weitere Dynamik geschul-
det. Im Rahmen der Akteursstruktur ist ein kooperatives Verhalten beider Gouverneure notwendig,
welches sich in der Vergangenheit aufgrund unterschiedlicher politischer Vorstellungen als schwierig
herausgestellt hat.

ECR: ASOPATIA/CRIC

Die Asociacion de Municipios del Alto Patia (ASOPATIA) fungiert im Il LP zusammen mit der indigenen
Organisation Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC) als Entidad Coordinadora Regional (ECR), als
regionale Koordinierungsinstanz des Programms. Die ECRs nehmen fiir den Bereich der
Implementation im Programm eine zentrale Rolle ein. Jede Region verfiigt Uber eine dieser Instan-
zen. Ein Kriterium fiir die Auswahl ist, dass die Organisationen als solche bereits existieren missen
und Erfahrungen im Bereich der Projektdurchfiihrung besitzen. Der regionale und zivilgesellschaftli-
che Charakter pragt dabei die ECRs, woraus sich ihre hohe Glaubwiirdigkeit unter den Beglinstigten
ableiten soll (Comisidon Europea et al. 2004: 62). Die Rolle der ECRs in der Implementation ist die ei-
ner Vermittlungs- und Koordinationsinstanz zwischen nationalen und regionalen staatlichen Instituti-
onen, internationalen Experten der TZ und den Basisorganisationen (Comisidn Europea et al. 2004:
61). Ihre tatsdchlichen Aufgaben liegen in der Ausschreibung, der Unterstlitzung bei der Formulie-
rung und der Supervision der Mikro-Projekte.

ASOPATIA, eine Organisation, die auf einen ausgepragten Erfahrungsschatz im Fachgebiet der
nachhaltigen landlichen Entwicklung zurlickgreifen kann, formiert in der Region MAP die eine Halfte
der ECR. Als Institution des 6ffentlichen Rechts konstituiert sich ASOPATIA aus 17 Gemeinden der
Region Alto Patia™. ASOPATIA hat bereits Erfahrung in der Zusammenarbeit mit internationalen
Organisationen, beispielsweise 1999 mit der GTZ (vgl. u.a. ASOPATIA 2008: 38 f.).

Den zweiten Teil der ECR fiir die Region MAP bildet der Consejo Regional Indigena del Cauca. Sei-
ne Grindung als indigene soziale Bewegung geht auf das Jahr 1971 zurilick und spiegelt die groRe
Tradition indigener Organisationen im Kampf um Land- und Menschenrechte in Kolumbien wider.
Das departamento Cauca stellt dabei mit seinem hohen indigenen Bevélkerungsanteil die historische
Basis dar (vgl. Gonzalez Pifieros 2006: 335f. sowie CINEP, 1978). Der CRIC kann bereits auf direkte

Die von staatlicher Stelle selbst durchgefiihrten Mikro-Projekte unterliegen keiner Ausschreibung, wie dies der
Fall bei Projekten zivilgesellschaftlicher Akteure ist.

Die Gemeinden liegen zum grofRten Teil im Norden Narifios. Ein weitaus kleinerer Teil befindet sich im stdli-
chen Cauca in den Grenzgemeinden zu Narifio.
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Erfahrungen in der Ausfilhrung von EU-Programmen (aus dem Jahr 2001) zuriickgreifen.*” Was seine
Aufgaben und seine Reprasentation angeht, verfiigt er (iber zwei Ausrichtungen. Aus Gesprachen mit
Verantwortlichen der ECR wurde deutlich, dass der CRIC zum einen als soziale Bewegung, die fur die
klassischen Forderungen der indigenen Bevdlkerungsminderheit in Kolumbien eintritt, gesehen wird.
Hierbei verfligt er liber eine gut organisierte und mobilisierbare Basis. Zum anderen stellt der CRIC
ebenso eine arbeitsteilig organisierte NGO dar, die eigene Ressourcen und Gelder von Dritten ver-
waltet, Projekte durchfiihrt und Uber einen administrativen Verwaltungsapparat verflgt (Experte C
der TZ, 02.10.2008). Die ECR fiir die Region MAP repréasentiert somit einen Sonderfall im Il LP, da es
sich um eine unién temporal aus ASOPATIA und CRIC handelt, also einen zeitlich begrenzten Zusam-
menschluss zweier Organisationen. Begriindet wird diese Sonderform mit dem hohen Anteil indige-
ner Bevolkerungs-gruppen, speziell in den Gemeinden des Cauca. Mit Sitz in Pasto (der zentralen
Regierungsstadt Narifios) ist ASOPATIA ausgehend von seiner Entstehungsgeschichte eine Organisa-
tion, deren technische wie kulturelle Erfahrungen durch die Region Alto Patia (Das Patia-Hochland)
und die starke Prasenz kleinbduerlicher Mestizen (Campesinos) gepragt wurden. Wie sich bereits aus
der Namensgebung der Organisation ableiten ldsst, versteht sich hingegen der CRIC als primadre Ver-
tretungsinstanz der indigenen Bevdlkerungsgruppen in den Gemeinden des Cauca. Fiir die Region
MAP fungiert ASOPATIA als administratives Zentrum der ECR, wohingegen der CRIC lediglich durch
,indigenes’ Personal in der ECR vertreten ist.

Weltbank

Die Verbindung zwischen dem Il LP bzw. der EU und der Weltbank ergibt sich aus den Finan-
zierungsmodalitdten des Programms, welche eine nationale Kofinanzierung von rund 8,5 Mio. Euro
vorsieht (Comisién Europea et al. 2004: 1). Diese erbringt der kolumbianische Staat allerdings nicht
Uber eigene Haushaltsmittel, sondern aus einem Kredit der Weltbank.

Die kolumbianische Kofinanzierung des Il LP wird lGber das Weltbankprogramm Paz y Desarrollo
(P&D) aufgebracht. Die Weltbank hat bereits das | Friedenslabors im Magdalena Medio finanziell
unterstitzt noch bevor die EU-Kommission {iber eine eigene Finanzierung nachgedacht hatte. Auch
im Fall des | Friedenslabors fungierte der kolumbianische Staat als Kreditnehmer, obwohl er nicht wie
im 1l LP an der Durchfiihrung beteiligt war (vgl. Henriques 2007: 5).

Das P&D-Programm ist allerdings kein Teil des Il LP, sondern ein eigenstandiges EZ-Programm.
Somit kommt es zum Szenario, dass ein Teil des P&D-Programms (bzw. die daflir aufgebrachten Mit-
tel) die kolumbianische Kofinanzierung des Il LP darstellen. Méglich wird dies durch die Ahnlichkeiten
im Aufbau der Strukturen beider Programme (Forderung Gber Mikro-Projekte, regionale Akteure als
Koordinationsinstanzen, etc.). Allerdings setzt P&D einen thematischen Schwerpunkt auf das Prob-
lem der Landvertriebenen (desplazados) und den Aufbau bzw. die Starkung besonders schwacher
zivilgesellschaftlicher Akteure (The World Bank 2004: 7 f.). Im Vergleich zur Multidimensionalitat, der
das Il LP Rechnung tragen will, konzentriert sich das P&D-Programm exklusiv auf diesen themati-
schen Schwerpunkt.

Die Zugangsbedingungen zu Mitteln aus dem P&D-Programm sind mit weniger (burokratischem)
Aufwand verbunden. Fiir eine Bewerbung um Mittel des Il LP ist allerdings ein gewisses Niveau an

Hierbei handelt es sich z.B. um ein Programm der landlichen Entwicklung im Rahmen des 6kologischen
Kaffeeanbaus (vgl. http://www.cafetierradentro.com (07.04.2009)).
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Professionalitat fur die Basisorganisationen notwendig, um Projekte einreichen und durchfiihren zu
kénnen. Theoretisch sollen sich beide Programme ergdnzen, indem das P&D fir die ,schwéacheren”
Organisationen und das Il LP fir solche mit h6herem Organisationsniveau gedacht sein soll. Auf die-
ser Basis unterstreichen EU und Weltbank mogliche Synergieeffekte und argumentieren, dass beide
Programme sich durchaus komplementdr vereinbar sind (Banco Mundial et al. 2004: 105-112;

Comisién Europea et al. 2004: 65).

Accidn Social als nationale und die ECRs als regionale Koordinierungsinstanzen ibernehmen dabei
analog zu ihren allgemeinen Tatigkeiten im Rahmen des Il LP die gleichen Aufgaben fir P&D. Aller-
dings unterscheiden sich die Auswahlmechanismen fir die Mikro-Projekte sowie die Vergabe der
Finanzmittel, welche bei P&D direkt von den ECRs an die Basisorganisationen erfolgt (Banco Mundial
et al. 2004: 108). Wahrend fir das Il LP die jeweiligen regionalen Auswahlkomitees eine Vorauswahl
der Projekte durchfiihren, geschieht dies flir P&D-Projekte tber ein Ad-hoc Komitee. Die Weltbank ist
kein Akteur innerhalb der Programmstruktur des Il LP und hat unter formaler Betrachtung auch keine
Verbindung zur EU-Kommission, da offiziell der kolumbianische Staat die Kofinanzierung aufbringt.
Daher ist die Weltbank auch nicht als Steuerungsobjekt im Il LP verortet, wenngleich die besonderen
Modalitdten der Kofinanzierung eine groRen Einfluss auf den Steuerungskontext haben.

5.4 Thematische Ausrichtung des Il LP

Um von punktuellen Eingriffen Abstand zu nehmen und regional die strukturellen Ursachen zu be-
kampfen, orientiert sich die Programmkonzeption des Il LP an drei thematisch-strategischen Achsen.
Diese finden sich in Form inhaltlicher Ausrichtungen und Schwerpunktsetzungen der jeweiligen Mik-
ro-Projekte wieder (vgl. Comisidon Europea et al. 2004: 31-36):

Friedenskonsolidierung, Menschenrechte und Leben in Wiirde

Ziel dieser Achse ist die Forderung von Mechanismen der friedlichen Konfliktbewiéltigung auf lokaler
und regionaler Ebene. Dabei spielen etwa lokale Netzwerke, die sich um Friedenskonsolidierung oder
die Versorgung bzw. Betreuung von Konfliktopfern kiimmern, eine gewichtige Rolle. In diesem Be-
reich ist auch die Forderung gesellschaftlicher und politischer Partizipation von Frauen und Jugendli-
chen zu verorten, da diese traditionell zu den vom Konflikt am schwersten betroffenen Gesellschafts-
gruppen gezahlt werden (vgl. u.a.CODHES 2008: 13 f.; UNHRC 2008: 21).

Die Starkung des kommunalen Zusammenhalts und die Schaffung eines ,Selbstverstandnis als
Blrger’ sollen durch kulturelle Projekte oder den Aufbau von kommunalen Medien (z.B. Gemeinde-
radio, etc.) bewirkt werden. Die programmatischen Elemente der ersten Achse beziehen sich in vie-
len Teilbereichen auf weiche und damit schwer messbare Indikatoren. Aufgrund der kulturellen Be-
sonderheiten der kolumbianischen Gesellschaft (vgl. Kapitel 4.2) stellen sie aber ein nicht zu unter-
schatzendes Kriterium dar. Auf diese strategische Achse fallen 20% der Mikro-Projektfinanz-mittel
(Comisidn Europea et al. 2004: 72 und 80).

Demokratische Regierungsfiihrung, Stérkung der Institutionen und Biirgerbeteiligung

Der Schwerpunkt der zweiten Achse ist die Formierung und fortlaufende Optimierung der regionalen
Koordinierungsinstanzen. Als Ergebnis des Prozesses sollen sie Monitoring- und Evaluationsaufgaben
in der Entwicklung einzelner Programmaspekte libernehmen. Ziel der zweiten Achse ist die bewusste
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Starkung der ECR als Kooperationspartner der staatlichen Institutionen und als Vermittlerinstanz und
wichtigstem Ansprechpartner der Basisorganisationen.

Um Biirgerbeteiligung und eine Verbesserung der lokalen Regierungsfiihrung zu erreichen, stellt
das Il LP KommunikationsmalRnahmen und Interaktionsraume fiir Vertreter von Regierung und Zivil-
gesellschaft bereit (institutionalisierte wie informelle Treffen, gemeinsame Ausarbeitung bzw. Be-
treuung von Projekten, etc.) und will deren Nutzung aktiv anregen. Idealtypisch soll dadurch ein Ab-
stimmungsprozess und eine Harmonisierung des Il LP mit den RegierungsmaRnahmen in der Region
bei gleichzeitiger Birgerbeteiligung erreicht werden. Interinstitutionelle Allianzenbildung und eine
Starkung der regionalen Institutionen gegeniliber dem Zentralstaat sollen angestoRen werden. Diese
kdnnen beispielsweise in Form von lokalen Entwicklungspldnen fiir eine Gemeinde als Produkt zivil-
gesellschaftlicher und staatlicher Koordination zum Ausdruck kommen. Durch die Kooperation der
Akteure und ein gemeinsames Bekenntnis zur Umsetzung von MaRBnahmen soll das negative Staats-
bild in der Gesellschaft revidiert und neues Vertrauen in staatliche Institutionen geférdert werden.
Dariber hinaus erhofft man sich von der Koharenz zivilgesellschaftlicher und staatlicher Projekte
bessere Resultate fiir die Begiinstigten. Oftmals tragt schon die Bereitstellung eines Versammlungs-
orts, z.B. eines Gemeindehauses, und regelmaRige Treffen an den Versammlungsorten mit den Ver-
tretern des Il LP zur Unterstiitzung bei. Die Entwicklung von MalRnahmen zum Aufbau und Schutz
solcher Organisationen reprasentiert somit eine weitere zentrale Saule dieses Bereichs. Mit 20% der
Projektausgaben besitzt die zweite Achse die gleiche finanzielle Ausstattung wie die erste (Comision
Europea et al. 2004: 72).

Nachhaltige sozio6konomische Entwicklung

Die strategische Ausrichtung der dritten Achse zielt auf die Bekdmpfung der Konflikt beglinstigenden
und Entwicklung behindernden 6konomischen Faktoren. Hier stehen vor allem Projekte der Erndh-
rungssicherheit und der nachhaltigen landlichen Entwicklung im Mittelpunkt. Der 6konomischen
Marginalisierung vieler Gemeinden durch die infrastrukturelle Abgeschiedenheit der Region soll
durch den Aufbau und die Férderung komplementarer Agrarprojekte in Kombination mit regionalen
oder lokalen Vertriebs- und Vermarktungsketten entgegengewirkt werden. Die initiierten Mikro-
Projekte orientieren sich dabei am Konzept einer 6kologisch nachhaltigen Entwicklung. So wird bei-
spielsweise der Fokus auf traditionelle Formen der Landbewirtschaftung mit dem Ziel der Wiederher-
stellung, Erholung und Erhaltung natlrlicher Ressourcen gelegt.

Uber die Einfiihrung von regionalen Programmen zur Schaffung von Arbeitsplatzen soll die hohe
Arbeitslosigkeit von Frauen und Jugendlichen bekampft werden. So kann die Abwanderung der Be-
volkerung oder die Hinwendung zum Drogenanbau verhindern werden. Mit Hilfe von externem
Fachwissen sollen neue Arbeitsplatze in bisher ungenutzten Sektoren (z.B. Fischzucht, lokale Medien,
aber auch Okotourismus) generiert werden.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die dritte Achse primar an einer (land-) wirt-
schaftlichen Entwicklung ausgerichtet ist, wobei nicht ausschlieBlich 6konomische Indikatoren
(Wachstum, etc.) im Mittelpunkt stehen. Vielmehr reprasentiert das Prinzip einer 6kologisch nach-
haltigen Vorgehensweise bei allen Mikro-Projekten das zentrale Kernelement. Im Vergleich zu den
beiden ersten Achsen flieBen mit 60% mehr als doppelt so viel Mittel in diesen Bereiche (Comision
Europea et al. 2004: 72).
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6. Steuerungshandeln und Interaktionsmuster

Um das EU-Steuerungshandeln im Il LP bestimmen zu koénnen, ist es zunachst notwendig, die
Akteurseigenschaften aus den vorherigen Kapiteln in Beziehung zueinander zu setzen. Das Schaubild
(Abbildung 2) reprasentiert die formalen Verbindungen der Programmakteure und soll zur besseren
Nachvollziehbarkeit der Interaktionsbeziehungen vorangestellt werden. Im folgenden Kapiteln wer-
den dann die formalen Verbindungen naher erlautert und um die informellen erganzt.

Bei der Betrachtung des Schaubilds sticht zunachst ein Merkmal deutlich hervor: die hohe Komplexi-
tat der Interaktionsstrukturen.”® Die Akteursanordnung lasst sich aber nicht nur durch die groRe
Menge unterschiedlicher Interaktionsmuster charakterisieren, sondern auch durch eine ausgepragte
Top-down-Struktur, die sich durch abnehmende Mdoglichkeiten der Interessendurchsetzung von der
zentralstaatlichen hin zu lokalen Ebene auszeichnet.

Da Beziehungen aber nicht nur auf formalen, sondern auch informellen Interaktionen beruhen kon-
nen, soll zur Untersuchung eine netzwerktheoretische Perspektive verwendet werden. Zunachst re-
prasentiert die Akteursstruktur ein bewusst gewdhltes Kooperationsarrangement staatlicher und
nicht-staatlicher Organisationen. Richtet man den Blick aber von der theoretisch argumentierenden
Programmkonzeption auf die Praxis der Durchfiihrung, ergibt sich neben der formalen Akteurs-
anordnung (siehe Abbildung 2) eine Parallelstruktur. Diese kann die formalen Akteursverbindungen
verstarken. Durch Unterschiede in der gegenseitigen Wahrnehmung kann sich jedoch die Stellung
einiger Akteure verandern, was somit Auswirkungen auf Steuerungsergebnisse hat.

® Selbst ein Vertreter der Delegation bezeichnete die institutionelle Anordnung nicht als komplex, sondern als

,complechisimo” (Vertreter A der Delegation, 17.10.2008).
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Abbildung 2: Formale Akteursbeziehungen im Il LP/Region MAP (eigene Darstellung)
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6.1 Programmstruktur und Implementationsrealitat

Betrachtet man die Interaktionsbeziehungen, wird deutlich, dass Accién Social als Vertreter der zent-
ralstaatlichen Ebene mit nahezu jedem Akteur formal verbunden ist. Zusatzlich sind die Verbindun-
gen in den meisten Fallen durch eine vertikale Ausrichtung (mit der Prasidialbehdrde an der Spitze)
gekennzeichnet. Uber die UCP ist sie mit den Experten der TZ verbunden. Diese besitzen zwar Ar-
beitsvertrage mit der Kommission, sind jedoch in ihrer alltdglichen Arbeit offiziell der UCP und somit
Accion Social unterstellt.

Uber einen Dienstleistungsvertrag ist das Verhaltnis von Accidn Social zu den ECRs geregelt. Die
ECRs Uberarbeiten die Antrage der ausgewahlten Projekte und leiten die administrativ genormten
Dokumente an Accidon Social weiter. Die Gelder fiir Mikro-Projekte flieRen dann aber nicht lber die
ECRs, sondern direkt von Accién Social in Form von Subventionierungsvertrdagen an die Basisorganisa-
tionen. Somit hat Accidn Social auch eine starke, vertikal gepragte Verbindung zu den Basisorganisa-
tionen. Dieser Umstand spielt eine gewichtige Rolle, denn er nimmt den ECRs jegliche Kompetenz fir
den Bereich der Mittelausschiittung und zentralisiert diesen Prozess hin auf die nationale Ebene.
Aufgrund der Finanzierungsvertrage erscheinen die ECRs als ein Akteur, der mit dem Anspruch ge-
stalten zu wollen auftritt, dem aber in der Praxis die Mittel fehlen und der auf das ,Wohlwollen” von
Accion Social angewiesen ist. Gerade bei Basisorganisationen mit einem héheren Organisationsgrad
besteht die Gefahr, dass die Rolle der ECRs als Uberfliissig betrachtet wird. Fiir die Praxis bedeutet
dies, dass die ECRs aufgrund ihrer technischen und administrativen Unterstiitzung eine besonders
wichtige Rolle fir kleine Gruppen mit geringem Organisationsgrad einnehmen, fiir gut organisierte
Mitglieder dieser Akteursgruppe kann aber ein enger Kontakt zum Finanzierungsakteur (Accion
Social) eine weitaus grofRere Bedeutung haben.

Eine Verbindung, deren hohe Bedeutung man aus dem Schaubild nicht unbedingt ableiten wiirde,
ist die zwischen Accién Social und dem DNP. Als (nationales) Entwicklungsministerium ist das
Departamento Nacional de Planeacion fir alle innerkolumbianischen Entwicklungsplane verantwort-
lich. Durch seine Einbindung soll eine gréBere Kohdrenz mit den nationalen Programmen erreicht
werden. Dabei liefert das DNP vor allem technische Expertise flir Accidn Social und die UCP. Zudem
koordiniert es das Weltbankprogramm Paz y Desarollo, liber welches die Kofinanzierung des Il LP
geregelt wird. In Gesprachen mit den Akteuren wurde immer wieder auf existierende Kooperations-
probleme mit dem ca. eine Mio. Menschen beschéaftigenden superministerio des kolumbianischen
Staates hingewiesen (Vertreter A ASOPATIA, 02.10.2008). ** Dabei ist das DNP einerseits Teilnehmer
im Comité Consultivo Nacional (dem nationalen Lenkungskomitee), andererseits stellt es (neben den
Experten der TZ) die Fachexpertise fir die UCP zur Verfugung.*® Zwischen dem DNP und den interna-

** Die enorme GréRe des DNP ergibt sich unter anderem aus der Tatsache, dass es als ,technisches” Ministeri-
um in fast alle Politikfelder eingebunden ist.

Fiir die Praxis bedeutet dies, dass das Personal der UCP zu groRen Teilen vom DNP rekrutiert wird. In die-
sem Zusammenhang ist die Bedeutung der vertraglichen Bindungen fiir das Personal der UCP nicht zu un-
terschatzen. Denn das Personal wird maximal fiir die Laufzeit des Programms unter Vertrag genommen.
Man muss also davon ausgehen, dass von den einzelnen Personen auch an ihre (Arbeits-)Optionen nach
dem Programm gedacht wird. Das Pflegen eines guten Verhaltnisses zum DNP ist daher nicht nur aufgrund
der organisationsbezogenen N&dhe, sondern auch wegen der sich bietenden Anschlussmoglichkeiten eine
sehr wahrscheinliche Handlungsorientierung der UCP. Ein Vertreter von ASOPATIA erwdhnte im Interview
beispielsweise, dass die UCP die Ndahe des DNP suche, weil dieses ihre zukiinftigen Gehalter bezahlen wiirde
(Vertreter A ASOPATIA, 02.10.2008).
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tionalen Experten, die unter Umstanden auf fachlicher Ebene das DNP erganzen und/oder eine Ge-
genmeinung zu dessen Stellung formulieren kénnten, gibt es keine formalen Verbindungen.

Die Hauptaufgabe der Experten der TZ hingegen ist die Unterstiitzung der ECRs im Bereich des
Kapazitdtsaufbaus und der Koordinierungstatigkeiten. Die Wahrnehmung ihrer Organisations-
zugehorigkeit hangt stark von der Gegenseite ab und kann auf den drei Ebenen der Programm-
struktur unterschiedlich ausfallen. In Gesprachen mit Vertretern von Accion Social wurde betont,
dass es sich bei den Experten nicht um Funktionstrager der EU handelt, sondern um externe Ratge-
ber, deren Einsatz von der Regierung zu Beginn sogar kritisiert wurde (Vertreter B Accién Social,
30.09.2008). Diese Wahrnehmung verdndert sich, wechselt man von der zentralstaatlichen auf die
regionale Ebene:

Sie représentieren nicht die Europdische Union. Und das sagen sie auch in der Offentlichkeit. Es

handelt sich um einfache Berater, aber in der Region sehen wir sie als Reprdsentanten [der EU].
Und wir sehen sie mehr als Teil unseres Teams an (Vertreter A ASOPATIA, 02.10.2008).

Es ist daher schwer zu definieren und oftmals situationsabhangig, wie die Experten strategisch
von anderen Akteuren wahrgenommen werden. Gemal ihrer Aufgabenbeschreibung unterstiitzen
sie sowohl die ECRs als auch Accion Social/ UCP. In der Praxis birgt diese Doppelaufgabe allerdings
Konfliktpotential aufgrund des asymmetrischen Verhaltnisses zwischen regionaler und zentral-
staatlicher Ebene. Nicht immer kann davon ausgegangen werden, dass die zentralstaatliche Ebene
ein uneingeschranktes Interesse an gut funktionierenden regionalen Organisationen besitzt. Gleich-
zeitig kann den Experten bei Themen, in denen es um das Verhaltnis zwischen zentralstaatlicher und
regionaler Ebene geht, Misstrauen von Seiten der ECRs entgegen gebracht werden. Denn theoretisch
besteht die Gefahr, dass die Experten ihr Handeln nach den Interessen von Accidn Social ausrichten.
Allerdings kann ein solches Szenario den Experten auch neue Spielrdume eréffnen. Durch ihre relati-
ve Organisationsunabhangigkeit haben sie etwa Zugang zu Informationen mehrerer Akteure. Durch
die Rekrutierung seitens der Delegation werden sie oftmals als EU-nah wahrgenommen, was ihnen
einerseits Sympathien, andererseits aber auch Respekt einbringen kann.

Allgemein lasst sich die Rolle der Experten am besten als die von externen Beratern interpretie-
ren. Denn was die konkrete Ausfiihrung von Programminhalten angeht (z.B. Auswahl und Monitoring
von Projekten, finanzielle Zuweisungen), haben sie keinerlei ausfiihrende, sondern lediglich beraten-
de Kompetenzen. Sie verfligen zwar (theoretisch) tGber ein groes Wissen in Bezug auf die Pro-
grammdurchfiihrung, besitzen aber nur indirekt Verantwortung fiir den operativen Teil. Daher finden
auch nur unregelmalige bis gar keine Interaktionen mit den Basisorganisationen statt, und wenn,
dann nur im Verbund mit den ECRS. Die Experten der TZ sind der einzige Akteur der
Implementationsstruktur, der nur indirekt von der zentralstaatlichen Ebene kontrolliert werden
kann.

Wie bereits eingangs erwahnt sollen die ECRs eine Schnittstelle, einen ,interlocutor de la region“
(Vertreter C ASOPATIA, 06.10.2008), zwischen den verschiedenen Akteuren und Ebenen des Pro-
gramms bilden. In ihrer Funktion als zentraler Ansprechpartner fiir die Basisorganisationen unter-
stiitzen sie diese mit technischem und administrativem Wissen. Sie befinden sich dariiber hinaus mit
den Experten der TZ (durch Austausch und Unterstltzung) und den gobernaciones (durch die Tatig-
keit als technisches Sekretariat im Comité Directivo) in Interaktionsbeziehungen. Bei Abweichung von
Projektstandards ist es ihre Aufgabe, die Probleme bei den Basisorganisationen anzusprechen. lhr
Kontakt zu diesen Organisationen ist somit ein wichtiger Bestandteil des Programms. Dennoch sind
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sie rein formal nur schwach mit eben diesen verbunden. Denn die Vertragsabschliisse tGber Projekte
finden exklusiv zwischen Accidn Social und den Basisorganisationen statt. Aufgrund der Dominanz
der zentralstaatlichen Ebene besteht die Gefahr, dass diese die Machtasymmetrien gegeniber den
Basisorganisationen zur Umsetzung ihrer eigenen Interessen missbraucht. In solchen Féllen haben
die ECRs keinerlei formale Moglichkeiten dem entgegenzuwirken.

Die regionalen staatlichen Akteure, also die gobernaciones, nehmen eine Art Sonderstellung in
der Akteursstruktur ein. Der Austausch mit anderen Akteuren ist nur in den beiden Komitees formal
notwendig. Daher haben Interaktionsbeziehungen mit den gobernaciones einen starken Arbeits-
charakter. Dieser ist zudem stark von den Gouverneuren und der Kompatibilitat ihrer politischen
Ausrichtung mit der aktuellen Regierung abhangig. Aufgrund ihrer Teilnahme am Comité Consultivo
werden sie aber von den nicht-staatlichen Akteuren als Kooperationspartner bendtigt.

Die Akteursstruktur wird komplettiert durch die Delegation der Kommission. Ihre formale Einbin-
dung ist im Wesentlichen durch drei Faktoren geregelt. Die Basis bildet der Finanzierungsvertrag der
Kommission mit der kolumbianischen Regierung (Accién Social). Uber die unterschiedlichen Rechen-
schaftspflichten und den Austausch mit den Experten der TZ stehen Accién Social und die UCP in
regelmaRigem Kontakt mit der Delegation. Als drittes Element sind sie Gber das Comité Consultivo
Nacional mit den Akteuren der zentralstaatlichen und regionalen Ebene verbunden.

Von Seiten der Kommission wurde dabei hervorgehoben, dass es sich bei dem Programm offiziell
nicht um eine Kooperation mit nicht-staatlichen Akteuren bzw. der Zivilgesellschaft handelt, sondern
um ein bilaterales Programm zwischen Kommission und kolumbianischer Regierung (Vertreter A der
Delegation, 17.10.2008). Hieraus lasst sich die nur indirekte Verbindung der Delegation mit den
nicht-staatlichen Akteuren der regionalen und lokalen Ebene ableiten. Diese ist formal lediglich durch
das Comité Consultivo Nacional gegeben.

Abschliefend soll noch auf die zwei wichtigsten Gremien in der Programmstruktur eingegangen
werden. Diese lassen sich auf zentralstaatlicher Ebene (Comité Consultivo Nacional) und regionaler
Ebene (Comité Directivo) verorten. Die Hauptaufgaben des Comité Consultivo Nacional sind die Bera-
tung Uber die strategische Ausrichtung des Programms sowie dessen Koordinierung mit externen
Aktivitaten der Regierung. Die Teilnehmer sollen das gesamte Spektrum des Programms reprasentie-
ren (vgl. Abbildung 2). Die Protagonisten dieses Komitees sind allerdings Accién Social und das DNP,
welches das technische Sekretariat stellt. Die Delegation sowie auf Wunsch Botschafter der Mitglied-
staaten sind als Beobachter im Komitee vertreten. Dabei ist das Comité Consultivo Nacional nicht
weisungsbefugt in dem Sinne, dass es Entscheidungen herbeifiihren oder zum Beispiel die Pro-
grammfiihrung kontrollieren kann. Vielmehr ist es, wie der Name schon sagt, ein konsultierendes
Komitee. Seine Kernfunktionen sind daher der Erfahrungsaustausch zwischen den Regionen und die
Konfliktlosung. Ungeregelt und von den Akteuren frei festlegbar bleibt dabei die Anzahl der Treffen
wahrend der Programmlaufzeit.

Das Comité Directivo hingegen ist die zentrale Auswahlinstanz fiir die eingereichten Mikroprojekte
auf regionaler Ebene. Dabei konstituiert sich in jeder Region eines dieser Komitees aus regionalen
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren. Im Gegensatz zum Comité Consultivo Nacional ist das
Comité Directivo ein Arbeitskomitee mit bedeutenden Befugnissen. So entscheidet es unter ande-
rem, welche Mikro-Projekte finanziell geférdert werden. Des Weiteren sollen in seinem Rahmen die
Evaluations- und Monitoringergebnisse der Mikro-Projekte debattiert und daraus mogliche neue
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Entwicklungsschwerpunkte abgeleitet werden. Seine Funktion ist somit die eines regionalen Entwick-
lungsgremiums, das maligeblich die Vorgédnge in der Region mitbestimmen und steuern kann. Die
Zusammensetzung und die Machtverteilung des Comité Directivo sind daher bedeutende Faktoren,
nicht nur fir dessen Funktionalitdt, sondern auch fiir die Schwerpunktsetzung der Programmausrich-
tung auf regionaler Ebene. Das Comité Directivo trifft sich mindestens vier Mal pro Jahr.

6.2 Steuerungshandlungen der EU

Im Mittelpunkt der folgenden Untersuchung steht die Frage nach den unterschiedlichen Instrumen-
tentypen und deren praktischer Auspragung. Hierbei kann zwischen den einzelnen Phasen des Pro-
gramms unterschieden werden. So lassen sich sowohl Steuerungshandlungen fir die Phase der For-
mulierung als auch der Implementation identifizieren. Unterteilt man die Analyse in diese beiden
Phasen, verandert sich das Steuerungssubjekt. In der Phase der Implementation obliegt diese Funkti-
on der Delegation. In der Formulierungsphase fungiert die zustandige Generaldirektion der Kommis-

sion (Europeaid) als Steuerungssubjekt.*

Dariber hinaus sind weitere Differenzierungen notwendig. So findet sowohl direktes Steuerungs-
handeln zwischen Steuerungssubjekt und Steuerungsobjekten statt, als auch Steuerung von Objekten
durch andere Objekte, die dann gewissermaRen selbst eine Instrumentenfunktion fiir die EU inneha-
ben. Des Weiteren treten bei der Identifikation von Steuerungsinstrumenten Uberschneidung-en in
der Klassifikation auf. Dies ist dem Umstand geschuldet, dass die meisten Instrumente sich ergdnzen
bzw. gegenseitig bedingen. Bei der nachfolgenden Klassifikation ist es daher notwendig, auf einige
zentrale Instrumente mehrfach einzugehen. Folgende Tabelle kategorisiert die untersuchten Steue-
rungsinstrumente. Im Anschluss an die Darstellung wird ihre Funktion naher erlautert.

*® Um welche spezifische Abteilung bzw. um welche Personen von Europeaid es sich letztendlich in der Formu-

lierungsphase gehandelt hat, konnte zum Zeitpunkt der Untersuchung weder von Personen der EU noch
von den nationalen Akteuren eindeutig gesagt werden. Die Problematik, die sich aus der Ausgabendifferen-
zierung zwischen Generaldirektion und Delegation ergibt, wird in Kapitel 6.4 noch naher erlautert. Aufgrund
der strikten Trennung dieser beiden Funktionseinheiten innerhalb der Akteurin ,, EU-Kommission”, aber der
Verflechtung der Steuerungshandlungen beider Funktionseinheiten und ihrer Bedeutung fir die Perfor-
mangz, sollen im Folgenden beide Einheiten untersucht werden.
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Tabelle 2: Steuerungsstrategien und -instrumente der Kommission im Il LP (eigene Darstellung)

Steuerungs- . Instrumentelle Aus- .
. Steuerungsobjekt . Steuerungsziel
strategie pragung
. , . Schaff T ,
Regulierung | alle Akteure (aulRer DNP) Guia Practica chatiung von fransparenz

Implementation einer Rechtskultur

Finanzierung

Accion Social

Kofinanzierung

nationales Bekenntnis zum Pro-
gramm, ownership

Basisorganisationen

Thematische Schwer-
punktsetzung in den
Mikro-Projekten

Umsetzung der entwicklungs-
politischen Vorstellungen fir die
Region

Basisorganisationen

Auswahl und Bewer-
bungsverfahren der
Mikro-Projekte

Qualitatssicherung, effektive Un-
terstitzung lokaler Bediirftiger,
Ausschluss von Gewaltakteuren

Accion Social, ECRs

Operative Jahresplane

Verhinderung von Missbrauch,
Kapazitatsaufbau von Accion Social
und ECRs durch strukturierten Um-
gang mit Finanzmitteln

gobernaciones

staatliche Projekte

Forderung staatlicher Aufgabener-
fillung auf regionaler Ebene, Ein-
bindung staatlicher Institutionen

Strukturie-
rung

alle Akteure (auBer Exper-
ten)

Auswahl der Pro-
grammregionen

Kriteriengeleitete Auswahl bediirf-
tiger Gebiete bzw. Gemeinden,
Einsatz der EZ-Mittel nach Erfolgs-
und Bedirftigkeitskriterien

alle Akteure

Akteursanordnung

Schaffung eines forderlichen
Implementationsnetzwerks unter
Beachtung von Dezentralisierungs-
aspekten

Basisorganisationen,
ASOPATIA

Aufbau der ECRs

Administrative und entwicklungs-
politische Unterstiitzung der Basis-
organisationen: Schnittstelle zwi-
schen lokaler und zentralstaatlicher
Ebene, Kapazitatsaufbau regionaler
zivilgesellschaftlicher Organisatio-
nen

ASOPATIA/ CRIC

Zusammensetzung der
ECR (unién temporal
ASOPATIA/CRIC)

Einbindung indigener Organisatio-
nen

Staatliche und nicht-
staatliche Vertreter auf regi-
onaler Ebene

Comité Directivo

Aufbau einer regionalen Entwick-
lungsinstanz, Férderung supra-
departamentaler Entwicklungspro-
zesse

Informierung

Accidén Social, ECRs,
Basisorganisationen

Wissenstransfer durch
Experten

Kapazitatsaufbau und Optimierung
allgemeiner Programmablaufe

indirekte Gewinnung
und Weiterleitung von

alle Akteure Informationen durch Interdependenzmanagement
die Experten
alle Akteure Halbzeitevaluation Optimierung der Programmablaufe
Accion Social, DNP, ECRs, Comité Consultivo I
. . Konfliktlésung, Lernerfahrungen
gobernaciones Nacional
Anbringen und Tragen . . .
alle Akteure Schutzfunktion; Prestigegewinn

des EU-Logos
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Regulierung

Das bedeutendste Regulierungsinstrument fiir die Phase der Implementation ist zweifelsohne der
Guia Practica.”” Er wurde von allen interviewten Akteuren als rechtliche Grundlage fiir die Bewer-
bungsmodalititen der Mikro-Projekte und den allgemeinen Beschaffungsmechanismen®® genannt.
Der Guia Practica reprasentiert darliber hinaus das zentrale Dokument der Kommission zur Durch-
fihrung ihrer globalen EZ-Aktivititen. Als Universaldokument ist er normiert. Uber Anderungen muss
im Europdischen Parlament abgestimmt werden. Dieser Umstand ist in doppelter Hinsicht von Be-
deutung, denn auf der einen Seite bietet der normierte Charakter keinen Platz, um auf lander- oder
programmspezifische Umstdande Riicksicht zu nehmen. Auf der anderen Seite ist er Ausdruck der
europaischen Vorstellungen von Rechtskultur und Transparenz, die uneingeschrankt und ohne die
Moglichkeit gebeugt oder manipuliert zu werden, ein zentrales Element der europaischen EZ darstel-
len (Vertreter A der Delegation, 17.10.2008).

Die hohe Prioritat formalrechtlicher Prinzipien fir die EU wurde dabei in Gesprdachen mit anderen
Akteuren bestatigt und in einigen Fallen sogar als ,europadische Normativitat’ bezeichnet. AulRer der
Implementation rechtsstaatlicher Prinzipien hat der Guia Practica aber auch eine pragmatische Funk-
tion. Er ermdglicht der Kommission und dem Personal in den Delegationen weltweit im Rahmen der
gleichen Standards vorzugehen. Zusatzlich ist es schlichtweg kostenglinstiger, in jedem Programm
mit einem einheitlichen Basisdokument zu arbeiten. Betrachtet man den universalen Einsatz des
Guia Practica, so wird schnell deutlich, dass er eine unmittelbare Ergdnzung zu den Finanzierungs-
instrumenten darstellt.

Um Ulber potentielle Abweichungen ausreichend informiert zu sein, sind die Akteure verpflichtet,
der EU regelmaRige Bericht zu erstatten (Vierteljahresberichte, Berichte zu besonderen Themen,
etc.). Zusatzlich soll Gber regelmalig stattfindende Kontrollen (Audits) ein regulierter Informations-
fluss mit der Delegation als Empfangerin gewahrleistet werden. Die ,regulierte Informationsbeschaf-
fung” erzeugt in der Praxis eine Rechenschaftspflicht aller Akteure gegeniiber der Delegation. Theo-
retisch werden Abweichungen sanktioniert.*

Allgemein ist festzuhalten, dass die Regulierungsinstrumente in den Bereich der Formulierungs-
phase fallen und somit fir die Implementation keine direkten Moglichkeiten der Instrumentenande-
rung existieren.

Finanzierung

Zur Erreichung der Steuerungsziele stellt die Finanzierung das grundlegende Instrument an sich dar.
Von den 41,4 Mio. Euro Gesamtvolumen des Programms steuert die EU-Kommission 33 Mio. Euro
bei, wobei knapp 30 Mio. Euro®® direkt an die kolumbianischen Begiinstigten flieRen (Comisin
Europea et al. 2004: 76). Hierbei wird schnell deutlich, dass ohne die europaischen Beitrdge das Pro-
gramm in diesem Umfang nicht existieren kdnnte. Allerdings zeichnet sich die Finanzierung durch

* Der Guia Practica ist ein 158 Seiten langes Dokument (spanische Version), dass die EU-Kommission zur Um-

setzung ihrer Projekte und Finanzierungen im Rahmen der EZ einsetzt (Comision Europea 2006). Er besteht
seit 1997. Aufgrund zunehmender Missbrauchsfille wurde von der Kommission 2002 eine neue Version
eingeflihrt.

Hierzu zahlen unter anderem alle Posten, die mit der Infrastruktur und den Arbeitsmitteln der Akteure zu
tun haben und aus EU-Mitteln finanziert werden (Fahrzeuge, Computer, Biiroeinrichtungen, etc.).

Mogliche Sanktionen sind beispielsweise Mittelriickerstattungen.

Die Differenz von drei Mio. Euro wird fiir die Experten der TZ sowie Kurzzeitmission (Evaluation, andere
Dienstleistungen) veranschlagt.
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spezielle Verfahren und Schwerpunkte aus. Aufgrund der Intention, die ihrer Anwendung zu Grunde

liegt, konnen sie als Steuerungsinstrumente interpretiert werden.

Eines dieser Verfahren ist die Kopplung der EU-Mittel an eine nationale Kofinanzierung. Durch die
finanzielle Beteiligung der kolumbianischen Regierung soll die nationale Bedeutung des Programms
erhoht und Handlungen im Rahmen des ownership-Prinzips stimuliert werden. Durch die Kofinanzie-
rung erhofft sich die Kommission ein Bekenntnis der nationalen Regierung zum Programm. Denn bei
Missbrauch oder Verfehlungen wiirden auch auf dieser Seite finanzielle Verluste entstehen. Dieses
Prinzip soll die vereinbarte Umsetzung des Programms gewahrleisten.

Das zweite Verfahren ist die Zuweisung der Mittel nach den drei thematischen Schwerpunkten
des Programms. Die prozentuale Festlegung spielt dabei eine wichtige Rolle, da sie in gewisser Weise
Ausdruck der entwicklungspolitischen Strategie ist. Umgesetzt wird sie Gber die Mikro-Projekte. Bei
genauerer Betrachtung der Programmdokumente wird deutlich, dass die EU 82% ihrer Mittel fiir die
Mikro-Projekte bereit stellt und 13% fiir die Experten der TZ (Comisién Europea et al. 2004: 7). Ob-
wohl es sich um ein bilaterales Programm zwischen Kommission und kolumbianischer Regierung
handelt, flieRt also ein GroRteil der Gelder an die Basisorganisationen und somit an die Zivilgesell-
schaft. Mit der Fokussierung ihrer Finanzinstrumente auf diese Akteursgruppe versucht die Kommis-
sion einem weiteren Element des Konsenses (ber die Entwicklungspolitik, der Einbindung zivilgesell-
schaftlicher Akteure, gerecht zu werden.

Allerdings werden Gelder fiir Mikro-Projekte nicht auflagenfrei und unstrukturiert vergeben, son-
dern unterliegen einem Auswahlprozess in den Regionen (convocatorias). Insgesamt finden im Il LP
zwei solcher Projektausschreibungen statt. Uber die Kombination von Finanzierungs- und Regulie-
rungsinstrumenten werden die Basisorganisationen so zu regelgeleitetem, transparentem und effizi-
entem Vorgehen verpflichtet. Die regulativen Grundlagen orientieren sich auch hier am Guia
Practica.

Zur Forderung der staatlichen Institutionen (auf lokaler und regionaler Ebene) fiihren die
gobernaciones eigenstandig Projekte durch. Auch in diesem Vorgehen lasst sich die Férderung der
staatlichen Firsorgepflicht und des ownership-Prinzips erkennen.

Allgemein ist festzuhalten, dass Finanzierungsinstrumente sowohl in der Phase der Formulierung,
als auch der Implementation auffindbar sind. So sind etwa Accidn Social und die ECRs verpflichtet, in
gemeinsamer Absprache mit der Delegation operative Jahresplane (Planes Operativos Anuales) zu
erstellen (Comisién Europea et al. 2004: 63 f.). In diesen definieren die Akteure ihre Handlungen und
die bendtigten finanziellen Mittel fiir das kommende Jahr. Da die Jahrespldane von Accidn Social der
Delegation zur Bewilligung und Abstimmung vorgelegt werden, hat diese somit auch die Méglichkeit,
wahrend der Durchfiihrung des Programms auf die Finanzierung Einfluss zu nehmen. Dabei erfolgt
die Ausschittung der Mittel nicht auf einmal, sondern gemaR dem Bedarf, der in den Jahrespldanen
festgelegt wird (Comision Europea et al. 2004: 65). Die jahrliche Vergabe ist somit nur unter Einhal-
tung der Programmvorgaben gewahrleistet, was steuerungspolitisch eine Handlungsorientierung der
Objekte an ebendiesen zur Folge haben soll.

Strukturierung

Im Mittelpunkt der StrukturierungsmaRnahmen stehen zunachst der Aufbau des Implemen-
tationsnetzwerks und die Festlegung der Regionen. In der Formulierungsphase des Programms wa-



Klink, Steuerung in der europaischen Entwicklungszusammenarbeit mit Kolumbien

ren sowohl die teilnehmenden Akteure wie auch die drei Regionen des Il LP ein zentrales Thema der
europaischen Planungsbemiihungen (Experte A der TZ, 16.10.2008). Es kann also argumentiert wer-
den, dass das Strukturierungshandeln der Kommission sich bewusst am Aufbau einer forderlichen
Implementationsstruktur flr das Programm orientiert hat.

Als Steuerungshandlung ist zundchst das kriteriengeleitete Verfahren zur Festlegung der Regionen
zu nennen. Den Gestaltungsanspruch musste sich die EU allerdings mit den staatlichen Akteuren
teilen (DNP, gobernaciones). Da die EZ ein Politikfeld darstellt, in dem internationale Akteure norma-
lerweise nicht liber uneingeschrankte Entscheidungsgewalt verfiigen, benétigt auch die Kommission
Argumente zur Begriindung ihrer Strukturierungsvorschlage. Zur Starkung ihrer Position wurde eine
Expertengruppe eingesetzt, deren Aufgabe die Auswahl der teilnehmenden Gemeinden war. In Ver-
handlungen mit den anderen Akteuren des Strukturierungsprozesses wurden die Ergebnisse dann
eingesetzt, um die eigene Stellung zu starken (Vertreter A der Delegation, 17.10.2008).

Auch die Akteursanordnung muss als ein Prozess betrachtet werden, in dem die Kommission nicht
Uber uneingeschrankte Autonomie verfiigt. Allerdings hat sie durch Vorgaben im Programmvertrag,
durch Aufgabenzuteilung sowie den Einsatz zusatzlicher Akteure den strukturellen Rahmen des Pro-
gramms maligeblich mitbestimmt. Fir letztgenannten Punkt sind vor allem der Einsatz der Experten
der TZ sowie die Schaffung der ECR als neuem Programmakteur zu nennen.

Ein weiteres Strukturierungsinstrument zur Forderung der demokratischen Regierungsfiihrung
und der regionalen Kooperation ist das Comité Directivo. Mit diesem verfolgt die Kommission das
Ziel, die lokale und regionale Ebene starker in Entscheidungsprozesse einzubinden und zu férdern.
Gleichzeitig dienen die Komitees als Plattform fiir die Kooperation staatlicher und nicht-staatlicher
Akteure. Der Aufbau der Komitees ist in der Phase der Formulierung zu verorten. Dabei schaffen die
Komitees einen Raum, in dem staatliche und zivilgesellschaftliche Akteure gemeinsam kooperieren
und Verantwortung fir die Entwicklung der jeweiligen Region Gbernehmen sollen. Als globales Do-
kument der Strukturierung — oder auch als Produkt aller Strukturierungsbemiihungen der Kommissi-
on (wie auch der Gegenaktionen anderer Akteure) — kann der POG (Plan Operativo Global), der zent-
rale Programmplan, betrachtet werden (Comisién Europea et al. 2004).

Informierung

Rekapituliert man das bisher beschriebene Steuerungshandeln, wird schnell klar, dass viele Prozesse
nicht ohne Instrumente der Informierung stattfinden kdnnten. Eines dieser Instrumente ist das
Comité Consultivo Nacional. Analog zur netzwerktheoretischen Perspektive kann es bereits von Be-
deutung sein, Gber welche Informationen die jeweiligen Akteure verfligen bzw. wie der Wissens-
stand von den anderen Akteuren wahrgenommen und eingeschatzt wird (vgl. u. a. Kenis/Schneider
1991; Marin/Mayntz 1991; Mayntz/Scharpf 1995). Bei der Steuerung des Informationsflusses hat die
Kommission ein System der regulierten Informierung installiert, welches einen regelmafigen Aus-
tausch zwischen den Akteuren garantieren soll. Dabei verfligt sie Gber verschieden Instrumente, um
jederzeit Informationen auch unabhangig von der festgelegten Kette einzuholen. Eines dieser In-
strumente stellt der Erfahrungsaustausch mit den Experten dar. Ein Weiteres ist der direkte (infor-
melle) Kontakt mit den ECRs:

Es gibt einige Fdlle, in denen die Europdische Union, sagen wir...einen Bypass um Accion Social

legt und sich direkt an die ECRs wendet, um Informationen aus erster Hand zu erhalten (Vertre-
ter D ASOPATIA, 08.10.2008).
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Durch die Moglichkeit der Delegation, welches es erlaubt als besonders gut informierter Akteur
wahrgenommen zu werden, kénnen andere Instrumente Uberhaupt erst ihre volle Wirkung entfal-
ten. Wenn etwa ein Konflikt zwischen zwei Akteuren des Programms existiert, kann die Delegation
diesen im Comité Consultivo Nacional zur Diskussion stellen. Eine potentielle Losung des Problems
soll dann nicht Gber Zwang (Regulierung) oder Anreize (Finanzierung) erreicht werden, sondern
durch Veréffentlichung und Kommunikation des Problems. 1 An diesem Punkt wird deutlich, dass
Informationsgewinnung und -vermittlung in einem wechselseitigen und abhangigen Verhéltnis zuei-
nander stehen und Uber grolRes Steuerungspotential verfligen.

Eine Kombination aus Informierung und Regulierung stellen neben dem Berichterstattungswesen
auch die Evaluationen sowie die Audits des Programms dar. Wahrend die Audits eine starker regula-
tive Komponente besitzen, arbeiten die Evaluationen mit dem Prinzip des Performanzvergleichs ein-
zelner Akteure. Dieser kann insbesondere deswegen effektiv sein, da bei Evaluationen die drei Pro-
grammregionen des Il LP verglichen werden kénnen. Das Prinzip des naming and blaming soll dabei
zu korrigierenden Anschlusshandlungen fihren.

Eine weitere Form der Informierung stellen die Experten der TZ dar. Sie kdnnen analytisch sowohl
als Akteur wie auch als Instrument betrachtet werden. Die Experten erweisen sich dabei in doppelter
Hinsicht als wertvoll. Einerseits verfligen sie liber das bereits erwdahnte Fachwissen und geben dieses
an die anderen Akteure weiter. Andererseits nehmen sie aber auch Informationen auf regionaler
Ebene auf, leiten diese weiter. Ein Vertreter der Delegation beschrieb die Funktion der Experten da-
her auch als ,,eine Form des Dialogs der Kommission” (Vertreter A der Delegation, 17.10.2008).

AbschlieRend soll noch auf ein Instrument eingegangen werden, dass auf den ersten Blick nur von
geringer Bedeutung erscheinen mag. Bei Kooperationsprogrammen der EU missen alle Veroffent-
lichungen, aber auch die teilnehmenden Organisationen>” selbst, mit dem Logo der EU versehen sein.
Die Logo-Pflicht scheint zunachst ein regulatives Instrument zu sein, denn bei mangelnder Einhaltung
drohen Sanktionen. Da dieses Gebot entwicklungspolitisch zundchst nur wenig Sinn zu machen
scheint, lohnt es sich die Informierungskomponente des Instruments ndher zu betrachten.

Mit der Vorgabe will die EU ihr Engagement fir externe Akteure kennzeichnen. Dies lasst sich auf
zwei Beweggriinde zurickfiihren. Erstens kann es sich um einen dadurch erhofften Prestigegewinn
handeln. Der zweite Grund fiir die Logo-Pflicht kann aber mit einem demonstrativen Bekenntnis der
Akteure zur Kooperation mit der EU und der damit zusammenhangenden Schutzfunktion betrachtet
werden (Unabhangige Expertin, 25.08.2008). Nimmt man das globale (politische und wirtschaftliche)
Gewicht der EU als Grundlage, ist ein solcher Wirkungszusammenhang vorstellbar.

6.3 Steuerungswirkung und Performanz der Instrumente

Ziel des folgenden Kapitels ist die Performanzbewertung der identifizierten Steuerungsinstrumente.
Explizit soll an dieser Stelle daraufhin gewiesen werden, dass es dabei nicht um den Erfolg oder Miss-

>! Natirlich muss hier beachtet werden, dass dieser Prozess unweigerlich mit dem politischen Gewicht der EU

und ihrem Willen, dieses auch einzusetzen, einhergeht.
Damit ist gemeint, dass in den Geschaftsraumen der Organisationen oder auf den aus EU-Mitteln finanzier-
ten Fahrzeugen das EU-Logo angebracht sein muss. Neben diesen Merkmalen wurde fiir das Personal der
ECRs auch Arbeitskleidung mit dem Logo bereitgestellt.
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erfolg des Programms geht. Vielmehr steht die Analyse der Funktionsfahigkeit der Steuerungsin-
strumente — die theoretisch zu einem Erfolg des Programms fiihren kdnnen —im Mittelpunkt.

Regulierungsperformanz

Im Mittelpunkt der Regulierungsstrategie steht der Guia Practica. Da dieser von allen Akteuren ent-
weder direkt oder indirekt angewendet wird, ist seine Wirkung quer durch das ganze Akteurs-
spektrum erkennbar. Dabei bestatigten alle Gesprachspartner, dass die Arbeit mit dem EU-Dokument
zwar duBerst komplex sei, aber gleichzeitig auch ein regelgeleitetes und transparentes Vorgehen
gefordert hat. Durch die Anwendung des Guia Practica profitieren auf langere Sicht vor allem die
Basisorganisationen und die Akteure der ECRS. Das Prinzip des learning by doing im Umgang mit
administrativen Verfahren sei dabei die beste Form des Kapazitatsaufbaus (Experte C der TZ,
02.10.2008). Der Guia Practica fuhrt aber auch dazu, dass programmintern gewissermafen ,eine
Sprache’ gesprochen wird, da er alle Akteure auf die Verwendung der gleichen Termini verpflichtet.
AuRerdem dient er als Arbeitshilfe, weil er bestimmte Arbeitsschritte vorschreibt und somit nicht nur
ein regelgeleitetes, sondern ebenso ein strukturiertes (und idealiter effizientes) Vorgehen ermog-
licht.

Trotz der positiven Steuerungsresultate des Guia Practica ist sein Einsatz jedoch keineswegs un-
problematisch. Die Verwendung des Instruments ist kompliziert und lasst sich nicht an den nationa-
len bzw. regionalen Kontext anpassen. Zwar wurden Schulungen zum Umgang mit dem Dokument zu
Beginn des Programms durchgefiihrt, allerdings konnten die Verantwortlichen auf zentralstaatlicher
Ebene kaum davon profitieren.53 Erschwerend kommt hinzu, dass die Kommission 2002 eine neue
(und starker verregelte) Version eingefiihrt hat. Da das Dokument im Programm omniprasent ist,
flihren diese Umstdnde zu enormen Verzogerungen samtlicher Ablaufprozesse (Vertreter A der Dele-
gation, 17.10.2008).

Dabei liegt das eigentliche Problem nicht primér in der Komplexitdt des Dokuments oder an feh-
lender Motivation. Vielmehr sind Zeitmangel und zu geringe Ressourcen, die fiir diesen Bereich zur
Verfligung gestellt werden, die Griinde fir negative Steuerungsexternalitaten (Experte B der TZ,
16.10.2008). So wurde beispielsweise erst gegen Ende des Programms (zu einem Zeitpunkt als die
administrativen Probleme nicht mehr tolerierbar waren) ein zusatzlicher Experte fur die Unterstitz-
ung von Accidén Social und UCP eingesetzt. Dass gerade die zentralstaatliche Ebene, fiir die der Guia
Practica die vielleicht wichtigste Bedeutung in ihrer alltdglichen Arbeit hat, erst zu einem solch spa-
ten Zeitpunkt Unterstitzung erfahrt, zeigt dabei, dass die nationale Kapazitdt im Umgang mit dem

Dokument von der Kommission unterschatzt wurde.

Ein weiteres Problem des Guia Practica ist seine mangelnde Sanktionsgewalt. Zwar ist diese theo-
retisch vorgesehen, in der Praxis so aber nicht immer anwendbar. Bei Akteuren mit geringerem poli-
tischem Gewicht, wie etwa den Basisorganisationen und auch den ECRs, haben die Sanktionen eine
abschreckende Wirkung. Dies ergibt sich aus der Tatsache, dass mit der Anwendung der Sanktions-

> Dieser Umstand ist auf den Regierungswechsel und die damit verbundene Neuschaffung von Accién Social

zuriickzufiihren (vgl. Kapitel 5.3). Dieser Prozess dauerte bis zum Jahr 2005, wobei die UCP als Koordinati-
onsinstanz erst Ende 2005 (also fast zwei Jahre nach Beginn des Programms) ihre Arbeit aufnahm (vgl.
Bouchier/Barme 2008: 27 f.).
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mechanismen teilweise existenzielle Konsequenzen® fir die betreffenden Organisationen verbunden
sind (Vertreter A Accion Social, 23.09.2008). Was allerdings die zentralstaatlichen Behérden angeht,
sind die politischen Kosten einer Sanktionierung oftmals so hoch, dass diese in der Praxis mit allen
Mitteln verhindert wird. Bei der Anwendung des Dokuments wurden daher fir Accién Social und die
UCP, aber auch fiir die gobernaciones teilweise groRziigige Ausnahmeregelungen eingeraumt (Exper-
te B der TZ, 16.10.2008). Somit wird deutlich, dass die regulative Steuerungskraft des Guia Practica in
der Praxis fiir die zentralstaatlichen Akteure nur bedingt zum Erfolg geflihrt hat. Wahrend die ECRs
mit der Einhaltung der Vorgaben des Guia Practica tberlastet sind (Bouchier/Barme 2008: 35), wer-
den der zentralstaatlichen Ebene zeitliche Zugestandnisse und Sonderfristen eingerdumt. Die Foérde-
rung einer einheitlichen Rechtskultur wird dadurch verfehlt — ganz im Gegenteil: Durch die
akteursabhangigen Unterschiede in der Anwendung des Instrumentes spiegeln sich die traditionellen
Asymmetrien wie etwa die zwischen Staat und Zivilgesellschaft oder zentraler und regionaler Ebene
wider.

Die Audits sollen die Einhaltung des Guia Practica garantieren und dienen zur Kontrolle und Uber-
wachung der Programmstandards. Dieser Mechanismus zeichnet sich durch eine groRe Wirkung aus,
was sich unter anderem dadurch duRert, dass alle Akteure, die Audits als wichtigstes Kontrollinstru-
ment der Delegation in den Gesprachen beschrieben haben.

Allerdings haben die Audits auch Auswirkungen, die nicht dem Sinn der Steuerungshandlungen
entsprechen. Entgegen der bereits existierenden hohen Auslastung der ECRs im administrativen Be-
reich ist es der Delegation nicht gelungen, Audit- und Evaluierungsprozesse gemeinsam mit anderen
Akteuren zu biindeln. In der Praxis missen sich die ECRs neben den Verfahren der Delegation auch
denen von Accidn Social und der Weltbank unterziehen. So verpuffen nicht nur potentielle Synergie-
effekte, sondern auch die ohnehin knappen Moglichkeiten der ECRs, sich nicht nur administrativen,
sondern auch entwicklungspolitischen Aufgaben zu widmen.

Finanzierungsperformanz

Die Vergabe der Projekte im Rahmen der Regionalkomitees (Comités Directivos) lasst in einigen Be-
reichen des Programms Steuerungserfolge erkennen. So hat sich das Verfahren als erfolgreiches In-
strument zur Exklusion von Gewaltakteuren und zur Verhinderung von fehlgeleiteter Férderung be-
wahrt. Des Weiteren lasst sich durch das Wettbewerbselement bei einigen — wenn auch nicht bei
allen — Projekten eine hohe Qualitat konstatieren.

Als weniger erfolgreiches Resultat des Verfahrens ist die Exklusion von ,schwacheren’ Basis-
organisationen zu bewerten. Denn fiir die Bewerbung sind teilweise Ressourcen notwendig, die nicht
von allen Organisationen erbracht werden kdnnen. Fir einige kann dies bedeuten, dass sie zusatzli-
che Hilfe (meist in Form von externen Beratern, Rechtsanwalten, etc.) fiir eine Bewerbung bendtigen.
Diese ist allerdings mit zusatzlichen Kosten verbunden, die oftmals nicht aufgebracht werden kén-
nen. Alternativ bleibt die Unterstltzung durch die ECRS. Jedoch haben diese aufgrund der administ-
rativen Uberbelastung nur begrenzte Kapazitaten zur Verfiigung. Zwar ist ein Ziel des Programms die

>* " Die bei einem Fehlverhalten fillige Riickzahlung der erhaltenen Mittel ziehen fiir die meisten Organisatio-

nen bzw. deren Flihrungspersonal nicht nur finanzielle, sondern im Extremfall auch juristische Konsequen-
zen nach sich. So muss etwa von den Basisorganisationen eine Versicherung fur Rickzahlungsfélle abge-
schlossen werden. Tritt diese in Kraft, fallt es der Organisation in Zukunft schwer, eine nationale oder inter-
nationale Férderung zu erhalten.
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Starkung bereits existierender Basisorganisationen, allerdings kann es dann zum Mechanismus der
indirekten Abwertung ausgeschlossener Organisationen kommen.> Ebenso fiihrt das Bewerbungs-
und Auswahlverfahren zu einer Vernachlassigung der Zielgruppe der 16-25 Jahrigen, da diese oftmals
die Auseinandersetzung mit komplexen Dokumenten scheut (Bouchier/Barme 2008: 51). Aufgrund
der Gefahr von den Gewaltakteuren rekrutiert zu werden, ist aber gerade diese Zielgruppe vom Kon-
flikt besonders betroffen.

Ein Problem ist auch die prozentuale Festlegung der Mittel auf die einzelnen Schwerpunkte. Zum
einen nimmt die Determinierung der Ausgaben weder Riicksicht auf die regionalen Probleme, noch
lasst sie im Nachhinein Platz fur Flexibilitat (Vertreter A ASOPATIA, 02.10.2008). Trotzdem kénnen die
Schwerpunkte in der Praxis relativ einfach umgangen werden. Denn die Anwendungsfelder der Mik-
ro-Projekte lassen sich aufgrund der vorherrschenden Multidimensionalitdt unterschiedlich interpre-
tieren und darstellen. Dies hat beispielsweise in der Region MAP dazu gefiihrt, dass Projekten, deren
primares Ziel die Steigerung der landwirtschaftlichen Produktion ist (Schwerpunkt 3), eine Forder-
komponente hinzugefiigt wurde (z.B. Aufbau einer Genossenschaft), um sie damit (iber den ersten
Schwerpunkt (Friedenskonsolidierung, Menschenrechte und Starkung der Zivilgesellschaft) zu finan-
zieren (Bouchier/Barme 2008: 56). Somit sind sowohl die regulierende als auch die thematische
Steuerungskomponente mangelhaft. Denn fiir die Implementationsphase existiert keine Mdoglichkeit
einer thematischen Anpassung und Feinjustierung der Finanzierung nach regionalen Gegebenheiten
und Veranderungen. Paradoxerweise findet diese Feinjustierung dann aber in der Praxis doch statt,
allerdings nicht aufgrund der Flexibilitdt des Instruments, sondern wegen den Liicken in der Regulie-
rungskomponente. Wie das , Ausnutzen der Licken” normativ zu werten ist und ob es letztendlich
bessere Gesamtresultate erbringt als die Orientierung an EU-Vorgaben, soll hier nicht debattiert
werden. Wertfrei und unter einer strikten Steuerungsperspektive reprasentiert der Fall aber ein Bei-
spiel fir weniger erfolgreiches Steuerungs-handeln.

Eine weitere Performanzschwache ergibt sich aus einer zu geringen Motivationskomponente fir
nachhaltiges Handeln. Dies hangt mit der geringen Laufzeit der Projekte (1-2 Jahre) zusammen.
Wenn lediglich fiir diesen Zeitrahmen Mittel zur Verfligung gestellt werden, die Finanzierung danach
aber aussetzt, spricht dies nicht unbedingt fiir eine hohe Wahrscheinlichkeit fiir eine Verhaltens-
anderung hin zu nachhaltigem Vorgehen. Die Erfolgskontrollen der Projekte verstarken den Effekt,
sich an kurzfristigen Zielen zu orientieren. Somit besteht allgemein die Gefahr, dass durch die Finan-
zierung nicht dauerhafte Verdnderungen der Verhaltensdispositionen geférdert, sondern lediglich
Mitnahmeeffekte generiert werden.

Als teilweise erfolgreich, weil die Finanzierungstatigkeiten strukturierend, haben sich die operati-
ven Jahresplane erwiesen. Durch die Planung des jahrlichen Finanzbedarfs und die Abstimmung zwi-
schen ECRs und Accién Social soll ,gute Regierungsfiihrung” initiiert bzw. gefordert werden. Auf-
grund der Uberwachung durch die Delegation sind finanzielle Zuwendungen unmittelbar mit der
Umsetzung solcher Prozesse verbunden. Missbrauchsfalle wurden in den Gesprachen nicht erwdhnt.
Allerdings ergeben sich weniger bei der Motivation als vielmehr beim technischen Umgang mit den
Jahresplanen Probleme. Aufgrund der hohen Anzahl involvierter Akteure in Kombination mit einem
engen zeitlichen Rahmen zur Umsetzung traten teilweise Fehlplanungen auf. Diese waren aber weni-

> 5o wurde z.B. im Gesprich mit einer unabhingigen Expertin darauf hingewiesen, dass bereits die Einfiih-

rung des Il LP zu Polarisierung und Spaltung unter den Basisorganisationen in Cauca und Narifio in Befir-
worter und Gegner des Programms geflihrt hatte (Unabhangige Expertin, 25.05.2008).
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ger auf bewussten Missbrauch, als vielmehr auf eine zu lange Dauer der Abstimmungsprozess zwi-

schen den involvierten Akteuren zuriickzufiihren.

Auch das Instrument der Kofinanzierung erzielt in der Praxis nicht die gewlinschten Resultate. Der
Kommission gelingt es nicht, die kolumbianische Regierung zu finanziellem Engagement und einem
Bekenntnis zum Il LP zu bewegen. Dariiber hinaus verliert sie durch die Kofinanzierung der Weltbank
einerseits ihre exklusive Stellung als Finanzierungsakteur. Zum anderen ergibt sich dadurch aber auch
ein erhohter Koordinationsbedarf mit einem zusatzlichen, politisch gewichtigen Akteur (Experte A
der TZ, 16.10.2008). Die Wahrscheinlichkeit fiir Steuerungswiderstande und Verzogerungen der Pro-
zesse erhoht sich dadurch.

Auch auf der lokalen und regionalen Ebene ist die Problematik der Koexistenz von P&D und Il LP
splirbar. Da die ECRs fir beide Programme zustidndig sind, existieren gewisse Praferenzen fir die
jeweiligen Angebote. Flr die ECRs sind die P&D-Projekte weitaus attraktiver. Sie bieten den Vorteil,
dass sie die Mittelvergabe direkt ausfiihren und koordinieren kénnen. Allerdings erhéht sich auch der
absolute (administrative) Aufwand, da die ECRs zuséatzlich ein zweites Programm mit gesonderten
Regeln verwalten missen. So wird in P&D-Projekten etwa ein dhnliches Dokument wie der Guia
Practica verwendet, allerdings mit anderen Verfahren, Fristen und Vorgaben. Was die Basisorganisa-
tionen angeht, bevorzugen auch hier viele die P&D-Projekte, da der Bewerbungsaufwand geringer ist
und die Mittel in der Regel schneller zur Verfligung stehen. Es muss lediglich ein Bezug zum Thema
Vertreibung angefiihrt werden®, damit sich ein Projekt fir das P&D-Programm qualifiziert. Der EU-
Ansatz der Mikro-Projekte lauft damit Gefahr, als Handlungsorientierung zweiter Klasse eingestuft zu
werden. Primar versuchen die Basisorganisationen eine Forderung lGber das P&D-Programm zu erhal-
ten, gelingt dies nicht, bleibt die Bewerbung um die Mittel des Il LP als zweitbeste Lésung.

AbschlieRend soll noch auf die gesonderte Stellung der staatlichen Projekte (ausgefiihrt von den
gobernaciones) eingegangen werden. Die Mittelvergabe ohne Auswahl und Selektionsprozess fihrt
hier zu Qualitatsproblemen. Dieser Umstand wird deutlich, vergleicht man die Mikro-Projekte der
Basisorganisationen mit den staatlichen. Letztgenannte zeichnen sich als besonders riickstandig und
schwach in ihrer Umsetzung aus (vgl. Bouchier/Barme 2008: 27). Ein Vertreter des Comité Directivo
der Region MAP fiihrt dies auf den Mangel an Wettbewerb und den daraus resultierenden geringe-
ren Ressourceneinsatz zurick (Vertreter Comité Directivo, 07.10.2008). Hier scheint sich die Hand-
lungslogik der Akteure starker an Mitnahmeeffekten als an der Programmatik des Il LP zu orientieren.

Strukturierungsperformanz

Ein positives Resultat der Strukturierungsbemiihungen stellt das Comité Directivo dar. Mit diesem
Instrument ist es der EU gelungen, auf die Entwicklung der demokratischen Regierungsfiihrung und
der Kooperation von staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren einzuwirken. Die Institutionalisierung
der Interaktionsbeziehungen zwischen Bilrgermeistern, Beglinstigten der Projekte und
gobernaciones haben in der Praxis zu einer ,Stdrkung des sozialen Gewebes“ (Vertreter der
gobernacion Narifio, 08.10.2008) gefiihrt. Bezeichnend hierfir ist auch, dass interne Krisen tber-
wunden werden konnten und das Gremium letztendlich gestarkt aus ihnen hervorging. Die Mecha-

*® Die P&D-Projekte haben zum Ziel, Landvertriebene zu unterstiitzen und Vertreibung zu verhindern. Da dies

aber viele Grinde haben kann (politische, 6konomische, kulturelle), lasst sich beispielsweise auch das Pro-
duktionsprojekt einer Bauernorganisation bei dementsprechender Argumentation als P&D-Projekt einstu-
fen.
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nismen der Zusammenarbeit und Abstimmung haben sich darliber hinaus so verfestigt, dass die teil-
nehmenden Akteure auch nach Ablauf des Programms an der Struktur des Komitees festhalten wol-
len (Vertreter Comité Directivo, 07.10.2008). Dieser Gedanke entspricht einem der Strukturierungs-
ziele der Kommission, welche in den Komitees ein dauerhaftes Beratungsgremium fiir die Regional-
entwicklung sieht (Vertreter A der Delegation, 17.10.2008).

Als teilweise erfolgreich im Sinne des Steuerungsziels konnen auch die ECRs betrachtet werden.
Raumlichkeiten und Kommunikationsmedien wurden haufig von Vertretern der Basisorganisationen
genutzt. Durch die Zuganglichkeit der Geschaftsraume und die Offenheit des Personals, fungieren die
ECRs als Anlaufstelle fur Basisorganisationen, um sich auszutauschen und Hilfe zu suchen. Ihre Funk-
tion als regionale Schnittstelle erfiillen sie somit erfolgreich.

Die ECRs sind steuerungspolitisch jedoch nicht nur positiv zu bewerten. Denn die allgemeine
Akteursanordnung des Programms schreibt ihnen eine relativ schwache Stellung zu. Dies wird an der
Positionierung von Accién Social und den ECRs deutlich. Unter normalen Bedingungen wiirden sich
Accion Social und Organisationen wie ASOPATIA oder CRIC eher kritisch und stark asymmetrisch ge-
genilber stehen. In der Akteursstruktur des Il LP ist eine Auflésung dieser klassischer Hierarchie-
muster (einem bewussten Ziel der Akteursanordnung) allerdings nicht erkennbar. Vielmehr zeichnet
sich die Stellung der zentralstaatlichen Behorde durch eine ausgepragte Machtfiille aus. Durch die
Modalitdten der Vertrage werden die ECRs zu Dienstleistern , degradiert”. Die Situation wirkt sich
dabei in doppelter Hinsicht kritisch aus. Zum einen begeben sich Organisationen, die primar an zivil-
gesellschaftlichen Interessen orientiert sind, in die Abhangigkeit staatlicher Instanzen, wobei die Ge-
fahr der Instrumentalisierung besteht. Zum anderen fiihren die Konditionen des Dienstleistungs-
vertrags und der hohe administrative Aufwand aber auch dazu, dass z.B. fir die eigentliche Starke
regionaler Organisationen wie ASOPATIA, namlich der technischen Unterstiitzung der Basisorganisa-
tionen bei der Projektdurchfiuhrung, in der Realitat kaum Platz bleibt (Bouchier/Barme 2008: 39).

Noch schwerwiegendere Strukturierungsfehler wurden bei der Zusammensetzung der ECR in der
Region MAP begangen. Der geforderte Zusammenschluss von ASOPATIA und CRIC generierte dabei
sowohl organisatorische als auch politische Schwierigkeiten. Da sowohl ASOPATIA als auch der CRIC
Uber einen administrativ-operativen Apparat verfligen, musste zunachst geklart werden, welche der
beiden Organisationen diesen Teil im Rahmen der ECR Ubernimmt. Dieser Prozess lief nicht konflikt-
frei ab (Vertreter D ASOPATIA, 08.10.2008). Ein politisches Problem fiir den CRIC besteht hingegen
darin, den reprasentativen Spagat zwischen Gemeinden, die Teil der Programmregion sind, und den-
jenigen, die aulRerhalb liege zu schaffen. Dies hat letztendlich zu einer Minimalprasenz des CRIC in
der ECR gefihrt und geht mit einer zunehmenden Unzufriedenheit mit der Entwicklung des Pro-
gramms einher. Wie gravierend oben beschriebene Probleme fiir die Bewegung sind, verdeutlicht die
Tatsache, dass der CRIC zweimal angedroht hat, das Programm komplett zu verlassen, aber aufgrund
einer Riickzahlungspflicht fur die erhaltenen Mittel bei einem vorzeitigen Ausscheiden diese Drohung
nicht wahrmachen konnte (Vertreter des CRIC, 06.10.2008). Die politische Einbindung der indigenen
Bevolkerung in die Struktur des Programmes ist daher minimal und mehr auf Schadensbegrenzung als
auf erfolgreiche Zusammenarbeit angelegt.

Prinzipiell ist die Vorgehensweise einer Einbindung verschiedener Ebenen in Kombination mit
staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren ein Strukturierungshandeln, das notwendig und ange-
sichts der Multidimensionalitat auch sinnvoll erscheint. Gerade flir die ECRs bietet die Struktur —
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trotz ihrer relativen Schwache — die Moglichkeit, Gberhaupt erst als Akteur mit konstruktiven Interes-
sen von zentralstaatlicher Seite wahrgenommen zu werden (Experte A der TZ, 16.10.2008).

Wirft man allerdings einen Blick auf die stark an Kooperation und Konsens orientierten allgemei-
nen Abliufe des Programms®’ werden grundlegende Mingel schnell deutlich. Denn die antizipierten
Handlungsorientierungen der Akteure wurden eventuell zu idealistisch, aus einer europaischen War-
te heraus und ohne hinreichende Betrachtung der kulturellen und politischen Gegebenheiten des
Landes, als funktionierend vorausgesetzt (Experte B der TZ, 16.10.2008). Viel wahrscheinlicher ist
hingegen, dass die nationalen Akteure im Sinne einer Pfadabhangigkeit, Moglichkeiten und Liicken in
der neuen Struktur suchen, um alte Muster fortzufiihren und ihre traditionelle Stellung zu konservie-
ren.

Als wenig erfolgreich kann auch die Festlegung der Regionen eingestuft werden. Hier wird deut-
lich, dass die Kommission die Initiative an die nationalen staatlichen Akteure (DNP und
gobernaciones) abgegeben hat. Dieser Umstand kann im Zusammenhang mit den politischen Gege-
benheiten und Machtverhaltnissen stehen. Er zeigt aber auch, dass im Auswahlprozess der Regionen
nicht die Kommission, sondern die nationalstaatlichen Akteure als Agenda-Setter aufgetreten sind.
So wurde auch von allen Akteuren aus der Region bestatigt, dass es sich um Verhandlungen zwischen
den departamentos und weniger um einen an Programmkriterien orientierten Prozess handelte. Die
Einteilung von je 13 Gemeinden pro departamento als ,Region MAP’ des Il LP tragt Uberdies zu der
Feststellung bei, dass es sich letztendlich um eine paritatische Teilung und nicht um eine entwick-
lungspolitisch motivierte Auswahl gehandelt haben muss. Auch der Einsatz einer relativ kurzen Ex-
pertenmission, welche gerade einmal drei Monate Zeit (fiir alle drei Regionen) hatte, um nachtréglich
Informationen fiir die Regionenauswahl zu sammeln, spricht nicht gerade dafiir, dass die Kommission
diesem Punkt viel Aufmerksamkeit geschenkt hat.

Aus der Festlegung der Regionen ergeben sich dann fir die Phase der Implementation unter-
schiedliche Probleme. Einige Basisorganisationen stehen vor dem Problem, dass sie sowohl Gemein-
den innerhalb, als auch aullerhalb der Programmregion repradsentieren (Vertreter ASOPATIA B,
01.10.2008). Finanzhilfen erhalten aber nur die Gemeinden, die in der Programmregion liegen. Durch
den Ausschluss der anderen Gemeinden kann es dann unter Umstdanden zu einer solidarischen Parti-
zipationsverweigerung der restlichen Gemeinden kommen. Aber auch eine Schwachung des Zusam-
menhalts bzw. Abspaltungstendenzen kénnen daraus resultieren. Der kaum von wesentlichen Krite-
rien geleitete Formulierungsprozess stiitzt dabei den Vorwurf eines misslungenen Steuerungshan-
delns der Kommission, welches im Extremfall sogar Teilbereiche des globalen Steuerungsziels (Rdume
und Prozesse zu schaffen, die zur Starkung der Basisorganisationen beitragen) ins Negative umkehren
kann.

Darliber hinaus kann auch die Zuteilung der Experten der TZ zu ihren jeweiligen Stammregionen
als Fehler im Steuerungshandeln hinsichtlich der Strukturierung der Regionen erachtet werden. Da
jeder Experte einen anderen Schwerpunkt besitzt, wird bereits durch die Zuteilung eine Entscheidung
Giber den entwicklungspolitischen Fokus der jeweiligen Region getroffen. Zwar soll ein regelmaRiger
Austausch durch Besuche der anderen Regionen stattfinden, allerdings hat sich dieses Modell in der
Implementationsrealitdt aufgrund des Zeitmangels der Experten als wenig praktikabel erwiesen (Ex-

>’ Entscheidungsfindung in Komitees, gemeinsamer Austausch mit dem Ziel Lernerfahrungen zu generieren,

etc.
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perte C der TZ, 02.10.2008). Wichtig in diesem Zusammenhang ist auch, wer fir die Zuteilung der
Experten zu Beginn der Implementation zustdandig war. Hier wird wiederum deutlich, dass weder die
Delegation (fiir welche die Experten eine besonders wichtige Rolle einnehmen) noch die ECRs (wel-
che die regionalen Bedirfnisse am besten kennen) liber die Entscheidungshoheit verfiigt haben.
Vielmehr geht die Zuteilung wiederum auf einen Aushandlungsprozess zwischen Delegation und
Accién Social zurtick. Die Effektivitat der Experten wird durch das gewichtige Mitspracherecht der
zentralstaatlichen Ebene geschwaécht.

Informierungsperformanz

Die Erfolge der Informierungsstrategie der EU liegen einerseits im Transfer von Fachwissen auf die
Ebene der Beglinstigten und zum anderen im Management des Informationsflusses innerhalb der
Akteursstruktur. Fir beide Bereiche sind die Experten der TZ der zentrale Akteur.

Trotz Zeitmangel kénnen die Austauschprozesse zwischen Experten und ECRs positiv bewertet
werden. Dabei ist zu vermerken, dass sowohl die Vermittlung von Fachwissen erfolgreich verlduft
(Vertreter A ASOPATIA, 02.10.2008), als auch die Initiierung und Strukturierung alternativer Kommu-
nikationsprozesse zwischen Experten, ECRs und weiteren Akteuren (Vertreter B ASOPATIA,
01.10.2008).

Die Erfolge des Experteneinsatzes liegen dabei nicht ausschlieBlich im erfolgreichen Wissens-
transfer, sondern auch im Bereich des Interdependenzmanagements und der Mediation. So kann
beispielsweise der nachtragliche Einsatz eines Experten in der UCP als Reaktion der Delegation auf
die administrative Schwéache der zentralstaatlichen Behorden gewertet werden, die sie versucht mit
Wissenstransfer (Umgang mit dem Guia Pratica) auszugleichen. Dieser Experteneinsatz ermdoglicht
der Delegation aber auch, Informationen tber die Abldufe in der zentralstaatlichen Koordinations-
stelle des Programms einzuholen und auf indirektem (und politisch weniger heiklem) Wege Probleme
anzusprechen und Einfluss zu nehmen. So hat der Einsatz dieses Experten einerseits eine verbesserte
Kapazitdt von Accidn Social und UCP zur Folge. Gleichzeitig senkt jedoch die Prdasenz des Experten
auch die Wahrscheinlichkeit, dass EU-Vorgaben oder andere Faktoren als Griinde fir einen nicht-
konformen Ablauf von Prozessen (z.B. Verzogerungen) angefiihrt werden. Denn im Austausch mit
besagtem Experten wiirde die Delegation von solchen Ungereimtheiten erfahren. Durch die Moglich-
keit der Experten, bewusst auf bestimmte Akteure starker einzuwirken oder alternative Kommunika-
tionswege zu installieren, ergeben sich indirekte Steuerungskanale.

Die Wirkung der Experten leitet sich dabei einerseits aus ihrer Erfahrung und ihrem Fachwissen,
andererseits aber auch aus ihrer Ndhe zur Delegation ab. Fiir die Praxis bedeutet dies, dass zur Be-
achtung der Expertenmeinung zwar offiziell kein Zwang besteht, aber aufgrund des engen Verhiltnis-
ses der Experten zur Kommission die Kosten einer Missachtung ihrer Meinung enorm hoch sein kon-
nen. Das Potential der Experten als wirkungsvolles Informierungsinstrument wurde sowohl von Ver-

tretern der Delegation als auch von den Experten selbst bestatigt (Experte der TZ, 16.10.2008).

Allerdings wurden in diesen Gesprachen auch Faktoren thematisiert, die letztendlich zu einer we-
niger erfolgreichen Steuerungsperformanz gefiihrt haben. Diese lasst sich auf zwei Umstande zuriick-
flhren. Erstens begannen die Experten ihre Arbeit verzogert. Aufgrund von Problemen mit der Aus-
schreibung des Auftrags konnten sie erst im April 2006 (also 29 Monate nach Beginn des Programmes)
ihre Arbeit aufnehmen (Bouchier/Barme 2008: 37). Wichtige Prozesse wie die Unterstitzung der
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ECRs und Accién Social (geplant fir den Beginn des Programms) konnten sie somit nicht mitgestal-
ten. Ebenso fiel die erste Ausschreibung flir Mikro-Projekte in diesen Zeitraum und fand daher kom-
plett ohne die Prasenz der Experten statt. Zieht man die wichtige (Kommunikations-) Funktion der
Experten in Betracht, ist dieser Umstand fatal und bedeutet nicht einmal einen Steuerungsmisserfolg,
sondern den Verzicht auf ein wertvolles Steuerungsinstrument.

Die zweite Ursache eines wenig erfolgreichen Experteneinsatzes ist der Zeitfaktor. Ahnlich wie die
ECRs verfligen die Experten Uber nicht genligend Kapazitaten, um ihre Tatigkeit gemaR den Vorgaben
umzusetzen. Hier ist eventuell der Arbeitsaufwand von Seiten der Delegation unterschatz worden.
Das Ergebnis dieser Entwicklung ist, dass fir den Austausch der Experten mit der Delegation nicht
geniigend Zeit blieb, was somit auch ihre Funktion als Informierungsinstrument beeintrachtigt (Ex-
perte B, 16.10.2008).

Eine weitere Problemdimension ist die Anzahl der Experten an sich. Da sich die Expertengruppe
nur aus sehr wenigen Individuen konstituiert, wird die Bedeutung des Einzelnen fiir die Funktionalitat
des kollektiven Akteurs stark erhoht. Fiir die Praxis bedeutet dies folgendes: Treten bei Experten
personliche Differenzen mit Vertretern anderer Akteure auf, so wirkt sich dieser Umstand viel starker
auf die Steuerungsfunktion aus als bei Akteuren, welche sich durch eine héhere Mitgliederzahl aus-
zeichnen. Da eine wichtige Aufgabe der Experten die Kommunikation und die Vermittlung von Fach-
wissen ist, wiegt dieser Umstand umso schwerer. Zwar wurde in der Praxis stets das positive Verhalt-
nis zwischen den Experten und den anderen Akteuren deutlich, allerdings muss dies nicht selbstver-
standlich sein.”® Kontrollieren kann die Kommission diese potentielle Gefahr lediglich durch eine pro-
grammgerechte Auswahl der Experten in der Phase der Formulierung. In der Phase der
Implementation ist sie aufgrund der geringen Anzahl aber ohne Einschrankungen auf die vorhande-
nen Personen angewiesen. Der Einsatz von Kurzzeitexperten stellt eine Moglichkeit dar, auch wah-
rend der Programmdurchfiihrung noch Gber Experteneinsatze Einfluss zu nehmen. Diese Ressource
wurde aber nur ungeniigend genutzt.

Ein prinzipielles Problem, dass sich insbesondere auf die Informierungsinstrumente negativ aus-
wirkt, ist die politische Unterstiitzung des Programms auf nationaler Ebene. Hier (bt sich die Kom-
mission in Zuriickhaltung, wenn es um die konsequente Einhaltung der Standards geht und scheut in
der Regel die Auseinandersetzung mit den zentralstaatlichen Akteuren (unabhdngige Expertin,
25.08.2008). Eine solche Vorgehensweise mag diplomatische Griinde haben, wirkt sich jedoch nega-
tiv auf das ganze Programm und speziell auf die Informierungsinstrumente aus.

Allgemein muss sich das Il LP den Vorwurf gefallen lassen, dass es von der EU nur mit halber Kraft
umgesetzt wird: So lange keine ausgepragt negativen Resultate erzeugt werden, ist es ein opportu-
nes Mittel um politischen Willen und Engagement im Land zu prasentieren. Treten jedoch Situatio-
nen auf, in denen diplomatische Verstimmungen moglich sind, muss eine zielgemaRe Umsetzung der
politischen Zuriickhaltung weichen. Diese Umstande sind beispielsweise in Form von politischen Re-
pressionen gegen Basisorganisationen oder von Bespriihungen der Gemeinden des Il LP aufgetreten,
wurden aber von Seiten der Delegation hingenommen, um Spannungen mit der kolumbianischen

Regierung zu vermeiden (Henriques 2008: 18 f.).

% Das friihzeitige Ausscheiden eines Experten aus dem Programm verdeutlicht diesen Umstand. Problema-

tisch war, dass der Experte aufgrund des engen Zeitplans und der Dauer des Bewerbungsverfahrens nicht
ersetzt werden konnte.



Klink, Steuerung in der europaischen Entwicklungszusammenarbeit mit Kolumbien _

Unter diesem Gesichtspunkt kann es dann im schlimmsten Fall zur Umkehrung von Steuerungs-
wirkungen kommen. Ein Beispiel aus der Praxis ist die bereits angesprochene Pflicht zum Anbringen
des EU-Logos. Der Schutzmechanismus funktioniert nur so lange, wie die EU auch bereit ist, politisch
Verantwortung zu ibernehmen und im Extremfall auch auf diplomatischem Wege Druck auszuliben.
Da dieses Verhalten in der Implementationsrealitdt aber weitgehend ausbleibt, kann das Tragen des
Logos regelrecht zu einer Gefahr werden.*

Ein dhnlich inkonsequentes Vorgehen lasst sich flir ein anderes Informierungsinstrument feststel-
len. Die Durchfiihrung unterschiedlicher Programmevaluationen (Halbzeitevaluation und Abschluss-
evaluation) ermoglicht der EU unter anderem durch Einholung und Veroffentlichung von Informatio-
nen, Akteurshandeln zu steuern. Problematisch im hier untersuchten Fall war allerdings, dass die
Halbzeitevaluation erst Anfang Oktober 2008 stattfand — also knapp drei Monate vor Ende des Pro-
gramms. Die grundlegenden Strukturierungs- und Finanzierungsprozesse waren zu diesem Zeitpunkt
entweder bereits abgeschlossen oder befanden sich in der Endphase. Insofern verpufften mogliche
Lern- und Optimierungsprozesse, die sich aus einer termingerechten Halbzeitevaluierung moglicher-
weise hatten ergeben kénnen, vollstandig. Ihr Einsatz als Informierungsinstrument zur Optimierung
der Implementation kann daher als misslungen angesehen werden.

Auch das Steuerungspotential des Austausch- und Koordinierungsgremiums auf zentralstaatlicher
Ebene (Comité Consultivo Nacional), wurde nur unzureichend genutzt. Das Komitee hatte sich bis
zum Zeitpunkt der Feldforschung insgesamt nur zwei Mal getroffen. Da der Aufenthalt ungefahr zwei
Monate vor Ende des Programms stattfand, liegt die Vermutung nahe, dass wahrend der Laufzeit
Prozess wie Austausch unter den Akteuren oder Generierung von Lernerfahrungen auf zentralstaat-
licher Ebene im Rahmen des Komitees kaum stattgefunden haben.

6.4 Ergebnisse der Performanzbewertung

Systematisiert man die Steuerungsperformanz der Instrumente nach eingangs beschriebener Me-
thode ergibt sich folgende Tabelle:

> So berichteten z.B. einige Mitarbeiter von ASOPATIA, dass sie bei Projektbesuchen in bestimmten Gemein-

den auf dem Weg dorthin ihre Arbeitskleidung fir gewohnlich ablegen, um nicht mit Europa und Accién
Social in Verbindung gebracht zu werden.
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Tabelle 3: Performanzbewertung der EU-Steuerungsinstrumente im Il LP/ Region MAP

Phasen-
Steuerungs- eror-
Y u & Instrumentelle Performanz v
strategie tung:
teilweise erfolgreich:
+ Lerneffekte; Anerkennung der Vorteile eines transparen-
Regulierung Guia Practica ten Vorgehens, kaum Missbrauchfille F/l
- Verzogerung der Ablaufe durch Uberforderung im Um-
gang und mangelnden Flexibilitat des Dokuments
. X weniger erfolgreich:
Kofinanzierung - - - F
- direkte Kofinanzierung umgangen
Thematische weniger erfolgreich:
Schwerpunktsetzung in den - Umgehung der Schwerpunkte moglich; Konzentration auf | F
Mikro-Projekten Produktionsprojekte
Auswahl und teilweise erfolgreich:
+ Exklusion der Gewaltakteure, Qualitat der Projekte
Bewerbungsverfahren der . .y . . R |
. . ) . - Exklusion der 16-25 Jahrigen, sowie ,schwacheren" Orga-
Finanzierung Mikro-Projekte -
nisationen
teilweise erfolgreich
Overative Jahresoline + kaum Missbrauchsfille, |
P P - teilweise Abweichungen bei der Umsetzung der Jahres-
plane
misslungen:
Staaliche Projekte - mangelnde Qualitat staatlicher Projekte F/l
- fehlende Motivation zu programmgerechter Umsetzung
Auswahl der weniger erfolgreich:
. - negative Externalitaten durch die Abkehr von eine F
Programmregionen e . .
kriteriengeleiteten Vorgehensweise
weniger erfolgreich:
Ak F
teursanordnung - starke Stellung der zentralstaatlichen Akteure
teilweise erfolgreich:
+ Hilfeleistung im administrativen Bereich, héhere Profes-
strukturierun Aufbau der ECRs sionalisierung von F
& ASOPATIA
- kaum Kapazitat fur entwicklungspolitische Unterstiitzung
Zusammensetzung der ECR misslungen:
(unién temporal - hohe Reibungsverluste F
ASOPATIA/CRIC) - Entfremdung statt Anndherung beider Organisationen
erfolgreich:
Comité Directivo + wehrhaftes Gremium der Regionalentwicklung F
+ Fortexistenz auch nach Ablauf des Programms
teilweise erfolgreich:
. + verbesserter Arbeitsablaufe bei Accién Social und den
Wissenstransfer durch ECRs |
E t
xperten - mangelnder Transfer auf die lokale Ebene
- Problem der Zuweisung zu Stammregionen
indirekte Gewinnung und - .
. R teilweise erfolgreich:
Weiterleitung von . S
. . + Experten als alternative Kommunikationskette |
Informationen durch die . . .
- hoher Zeitaufwand verringert Informationsaustauch
A Experten
Informierung -
misslungen:
Halbzeitevaluation - Durchfiihrung zu spat |
- keine Anderungen wihrend der Programmlaufzeit méglich
misslungen:
Comité Consultivo Nacional - Treffen zu selten |
- keine Lerneffekte
R misslungen:
Anbringen und Tragen des EU- - " .
ihgen u g - zu wenig politisches Bekenntnis der EU F

Logos

- Gegenteil des Schutzeffekts tritt ein

F= Formulierung; | = Implementation
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Aus der Tabelle wird deutlich, dass in der Phase der Implementation Informierungs- und Finanzie-
rungsinstrumente im Mittelpunkt stehen, wohingegen die Strukturierungsinstrumente weitgehend in
der Phase der Formulierung zu verorten sind. Dieser Umstand kann auf verschiedene Griinde zurlick-
gefiihrt werden. Einerseits verdeutlicht er die starre Konzeption des Il LP. Der Vorwurf der mangeln-
den Flexibilitdt der Programmabldufe, der von den meisten Gesprachspartnern gedullert wurde,
spiegelt sich in der ausgepragten Phasenabhangigkeit dieses Instrumententyps wider. Gleichzeitig
kann die Konzentration der Strukturierungsinstrumente auf diese Phase aber auch als politikfeldspe-
zifische Besonderheit aufgefasst werden. So kénnen sich tiefgreifende Strukturierungen wahrend der
Implementationsphase eines EZ-Programms aufgrund der Abstimmungsnotwendigkeit mit anderen
Programmakteuren als sehr aufwendig und schwierig gestalten. Umso bedeutender ist eine umfang-
reiche Planung dieser MaBnahmen, da sie, wie im hier untersuchten Fall, mit der Unterzeichnung des
Finanzierungsvertrags realistisch betrachtet irreversibel sind. Hier muss sich das Steuerungssubjekt
Vorwiirfe der Fehlplanung gefallen lassen.

Allgemein stellt sich der Wechsel der Funktionseinheiten des Steuerungssubjekts in der Praxis als
problematisch heraus. Im Fall des Il LP hat die Generaldirektion in Brissel das Programm geplant
und die Abstimmung mit den nationalen Akteuren lber die Delegation in Kolumbien vorgenommen.
Die Implementation des Programms wird dann aber vom Personal der Delegation ibernommen. In
Gesprachen mit Vertretern der Delegation wurde deutlich, dass der GroRteil des Personals vor Ort
nicht am Prozess der Planung beteiligt war (Vertreter A der Delegation, 17.10.2008). Das gleiche gilt
auch fir die Experten der TZ. Die Festlegung der Programmregionen fiir die Kommission wurde nicht
von den Experten vorgenommen, die im Anschluss daran tatig waren.

Andererseits kann mangelhafte Strukturierung in der Formulierungsphase auch ungiinstige Aus-
wirkungen auf die weiteren Instrumente haben. Denn beim Einsatz der Strukturierungsinstrumente
handelt es sich nicht nur um punktuelle Eingriffe in eine bereits bestehende Struktur. Vielmehr wird
der gesamte Handlungsrahmen mafigeblich tiber diesen Instrumententyp definiert. Eine mangelhafte
Anwendung beeinflusst somit auch die Funktionsfahigkeit und Wirkung anderer Instrumente.

Die Limitationen des Steuerungshandelns liegen daher einerseits in der Beschaffenheit des Politik-
feldes begriindet, andererseits sind sie aber auch Ausdruck des Unvermdégens oder der Fehlplanung
bzw. falschen Anwendung der einzelnen Instrumente. Deutlich wird dies etwa bei der regulativen
Steuerung durch den Guia Practica. Das Dokument kann zwar prinzipiell als positiv fir die Akteure
und die Abldufe des Programms bewertet werden, weil es Transparenz und strukturiertes Vorgehen
fordert. Allerdings wurde sowohl die Kapazitdt der Programmakteure im Umgang mit dem Dokument
unterschatzt, als auch die Dauer der Arbeitsprozesse. Dartiber hinaus wird von der Kommission nicht
immer konsequent auf die Einhaltung der Regeln bestanden. Vielmehr wird bei der Sanktionsandro-
hung zwischen staatlichen und nicht-staatlichen Akteuren differenziert, was traditionelle Wahrneh-
mungs- und Interaktionsmuster auch im Il LP bestatigt.

Ein weiteres Ergebnis der Performanzbewertung ist, dass der Grofteil der Instrumente, welche
die Kommission und die Delegation direkt ausfiihren bzw. fir welche sie direkt verantwortlich sind,
tendenziell schlechte Resultate erzeugen. Instrumente, die hingegen indirekt, z.B. Giber die Experten
der TZ oder in Kooperation mit den nationalen (zivilgesellschaftlichen) Akteuren, eingesetzt werden,
zeigen eine bessere Performanz. Auch hier kénnen die geringen Kapazitdten der Delegation, insbe-
sondere was die Anzahl an Personal angeht, als Grund angefiihrt werden. Aber auch die raumliche
Distanz zwischen der Delegation und den nationalen Akteuren — mit Ausnahme der zentralstaatlichen
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—und die Schwierigkeit in den Regionen prasent zu sein, konnen Faktoren darstellen, die sich negativ
auswirken. Diese werden verstarkt durch inkonsequentes politisches Verhalten und mangelnde Un-
tersttitzung fiir das Il LP auf diplomatischer Ebene.

Uber die Griinde fiir den weniger erfolgreichen Einsatz der Instrumente in der Formulierungs-
phase lassen sich nur Aussagen von Akteuren der Implementationsphase anfiihren. Allerdings war
der Grofteil, wie bereits oben erwahnt, nicht in die Formulierung des Programms involviert. Bei der
zustandigen Generaldirektion in Brissel (Europeaid) sowie Abgeordneten des Europaischen Parla-
ments ergab sich ein dhnliches Bild. Auch hier waren die Verantwortlichen fiir das Programm erst
nach der Formulierungsphase fir das Il LP zustdndig. Somit muss prinzipiell hinterfragt werden, ob
eine phasenbedingte Arbeitsteilung in einem komplexen Programm wie dem Il LP {berhaupt sinnvoll
ist.

7. Fazit

Ziel war es, die Mechanismen politischer Steuerung in der Entwicklungszusammenarbeit der EU-
Kommission mit Kolumbien exemplarisch am zweiten Friedenslabor (Il LP) zu untersuchen und zu
bewerten. Das Il LP reprasentiert ein europdisches EZ-Programm, das sich durch die Kooperation von
Akteuren verschiedener Herkunft (staatliche, nicht-staatliche) und deren Zugehorigkeit zu verschie-
denen Ebenen (zentralstaatliche, regionale und lokale Ebene) auszeichnet. Mit der Verzahnung von
Ebenen und Akteuren will das Programm den hohen Anforderungen an die EZ in Kolumbien gerecht
werden.

Fasst man das Steuerungshandeln zusammen, muss sich das Steuerungssubjekt (EU-Kommission
bzw. Delegation vor Ort) durchaus den Vorwurf der inkorrekten Instrumentenanwendung gefallen
lassen. Diese nur auf die Charakteristika des Politikfelds zu begrenzen, greift zu kurz. Denn trotz des
Potentials, welches sie aufgrund ihrer politischen und wirtschaftlichen Starke besitzt, tritt die EU bzw.
ihre Organe — und allen voran die Kommission — in Kolumbien als Akteurin mit inkonsequentem Ver-
halten auf.

Dabei stellt gerade die politische Unterstiitzung durch die Kommission, das Europaische Parla-
ment oder die EU-Mitgliedslander eine zentrale Komponente fir erfolgreiches Steuerungs-handeln
dar. Denn nur so kann es gelingen, die Einhaltung der Regeln, aber auch den Erfolg alternativer
Steuerungsinstrumente zu verbessern. Aus dem Vorgehen in anderen Politikfeldern ist bereits be-
kannt, dass die Kommission oftmals (iber indirekte und weiche Steuerungsmechanismen Einfluss
nimmt.% So lassen sich beispielsweise Parallelen zur offenen Methode der Koordinierung erkennen,
die mit dem Prinzip des naming and blaming arbeitet und in deren Rahmen der Einrichtung einer
,Evaluierungs- und Feedbackkultur” (Kommission 2001a: 29) eine wichtige Bedeutung zukommt.

% 5o setzt die EU etwa im Bereich der Migrationspolitik nicht ausschlieBlich auf Legislativinstrumente, son-

dern versucht ebenso liber gegenseitige Lernprozesse der Mitgliedstaaten ihre in Leitlinien formulierten
Ziele umzusetzen. Durch Bewertung und Veroffentlichung der , Leistungen” einzelner Mitgliedstaaten im
Rahmen des Politikfelds kommt ihr eine koordinierende Rolle zu, die jedoch nicht auf einem fordernden
Steuerungsanspruch, sondern mehr auf reziproken Verpflichtungen (soft law) basiert (Kommission 2001b:
29).
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Allerdings wird flr den hier untersuchten Fall deutlich, dass solche Instrumente nur ihre volle
Wirkung entfalten kénnen, wenn die Steuerungsobjekte dennoch mit indirekten Konsequenzen
rechnen missen, sollten ihre Handlungen von den formulierten Vereinbarungen abweichen. Hier
liegen die groRen Limitationen des Il LP. Durch ihre Zurickhaltung gegeniiber konkreten Verletzun-
gen der Programmvorgaben, gelingt es der Kommission nicht, den notwendigen Schatten der Hierar-
chie, oder zumindest einen Schatten des diplomatischen Drucks zu erzeugen.

Abschliefend kann resiimiert werden, dass die EU-Kommission mit dem zweiten Friedenslabor ein
dullerst ambitioniertes entwicklungspolitisches Programm in Kolumbien implementiert. Trotz der
beschriebenen Limitationen tragt diese Engagement zu einem gewissen Grad Friichte: zunachst ist
die unmittelbare Verbesserung der Lebensumstdnde lokaler Bevolkerungsgruppen und die Starkung
ihrer Organisationen zu nennen. Darliber hinaus zeigt die Kommission aber auch Prdsenz in Kolumbi-
en und positioniert sich damit international. Eine Stellung, die ihrem Selbstverstandnis als globale
Friedensmacht entspricht, kann sie aber nur dauerhaft in den Képfen der kolumbianischen und inter-
nationalen Gesellschaft festigen, wenn ihre entwicklungspolitischen Ambitionen auch durch poli-
tisch-diplomatische Taten unterstiitzt werden.
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Anhang | — Verzeichnis der Gesprachspartner

Gesprachspartner Datum Ort Erhebungsart
Vertreter A der Delegation 17.10.2008 Bogotd Akteursinterview
Vertreter B der Delegation 09.10.2008 Pasto Evaluationsgesprach
Vertreter A Accién Social 23.09.2008 Popaydn Akteursinterview
Vertreter B Accidn Social 30.09.2008 Bogota Akteursinterview
Experte A der TZ 16.10.2008 Bogota Akteursinterview
Experte B der TZ 16.10.2008 Bogota Akteursinterview
Experte C der TZ 02.10.2008 Pasto Akteursinterview
Vertreter A ASOPATIA 02.10.2008 Pasto Akteursinterview
Vertreter B ASOPATIA 01.10.2008 Pasto Akteursinterview
Vertreter C ASOPATIA 06.10.2008 Popayan Evaluationsgesprach
Vertreter D ASOPATIA 08.10.2008 Pasto Evaluationsgesprach
Vertreter E ASOPATIA 09.10.2008 Popayén Evaluationsgesprach
Vertreter A CRIC 16.09.2008 Popayan Akteursinterview
Vertreter B CRIC 06.10.2008 Popayan Evaluationsgesprach
Vertreter gobernacion Narifio 08.10.2008 Pasto Akteursinterview
Vertreter Basisorganisation A 13.09.2008 Popayan Akteursinterview
Vertreter Basisorganisation B 13.09.2008 Popayén Evaluationsgesprach
Vertreter Basisorganisation C 08.10.2008 Pasto Evaluationsgesprach
Vertreter Comité Directivo 07.10.2008 Pasto Evaluationsgesprach
Vertreter lokale Behorden 08.10.2008 Pasto Evaluationsgesprach
Vertreter Universitdt Cauca 18.09.2008 Popaydn Akteursinterview
Vertreter Universitat Narifio 07.10.2008 Pasto Evaluationsgesprach
Unabhangige Expertin 25.08.2008 Bonn Experteninterview
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Anhang Il - Ubersicht der besuchten Mikro-Projekte

Projektname Organisation Ort Datum Beschreibung
Fortalecimiento de ., . ~- . .
Ecoturismo en Zonas de Junta de Accidén Sotard 21.09.2008 Entwicklung als Okotourismusregi-
. Communal on
Interes Ambiental y Cultral
Asocw?uon de Projekt zur nachhaltigen
Usuarios Wassernutzung, zur Regelung der
Aquaeducto Sachacoco Colectivos del Timbio 22.09.2008 . . & & 8
Viehwirtschaft und zum Schutz des
Aquaeducto de
Hochlandwaldes
Sachacoco
Laboratorios de Catacion Weiterverarbeitung von (6kolo-
de Café COSURCA Popaydan 03.10.2008 | gisch) zertifiziertem Cafe
Okologischer Anbau von Cafe in
. . . Kombination mit Sicherung der
F P 5 L El
Inca d(? roducion de COSURCA aSierra/ 03.10.2008 Nahrungsmittelversorgung durch
Café Bordo . N -
Forderung kleinbauerlicher
Subsistenzwirtschaft
Forderung von kleinbaduerlicher
. . Subsistenzwirtschaft, Schaffung
PrF)yecto (?le la Seguridad FUNCOP La Sierra/ El 03.10.2008 | eines Gemeinschaftsladens fiir den
Alimentaria Bordo
Verkauf oder den Tausch von
Anbaulberschiissen
Proyecto de La Sierra/ El Starkung der Zivilgesellschaft
Desplazamiento/ FUNDECIMA 04.10.2008 | durch Ausbildung der Betroffenen,
, Bordo
Escuela de Lideres Workshops, etc.
Proyecto Panelero FEDEPANELA ElBordo | 04.10.2008 | OKologischer Anbau und Produkti-
on von Panela
Starkung der Afrokolumbianschen
Proyecto de I.a Comunidad ASMET SALUD Patia 04.10.2008 Gemelhde und der.zwlllgesell- .
Afro-Colombiana schaftlichen Organisation, Bereit-
stellung eines Treffpunkts
, Fo kleinbaduerlich
Proyecto de Ganaderia | ASOGAN SUCRE Sucre 04.10.2008 | Forderung der kleinbauerlichen
Milch- und Fleischproduktion
Interkulturelle Schule mit Teil-
nehmern/Schilern der verschie-
Cooperacion denen ethnischen Gruppen, Be-
Escuela Intercultural Maestra El Tambo 04.10.2008 | reitstellung eines Hauses als Treff-
Vida punkt, Férderung der Akzeptanz

und der Koexistenz der kulturellen
Unterschiede
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