hilfe fiir Kiufe in anderen Entwicklungslindern zulassen
sollten«, oder auf Seite 261: »Wir empfehlen daher, daf3 die
Geberlédnder bis zum Jahre 1975 ihre Zuschiisse und Kapital~
subskriptionen fiir Programme der multilateralen Entwick-
lungshilfe auf mindestens 20 vH der Gesamtsumme der offi-
ziellen Entwicklungshilfe erhdhens«,

Solche Empfehlungen erwecken in dem sachunkundigen Leser
den Eindruck, beim Pearson-Bericht handele es sich tatsich-
lich um eine kritische Analyse. Das wird ihn davon abhalten,
die grundsitzliche Frage zu stellen, ob innerhalb des kapitali-

stischen Wirtschaftssystems sich denn diejenigen ihren Profit
einschrinken lassen werden, die die Entscheidungen treffen.
Genau das ist die Funktion des Pearson-Berichts: durch ver-
bale, scheinbar problemlésende Forderungen von einer griind-
lichen Analyse der Widerspriiche des bestehenden Systems
abzulenken. Ganz sicher wird in der néchsten Dekade nie-
mand an dem Pearson-Bericht vorbeigehen kénnen, wenn
auch einige nur deshalb, um die Grenzen der Industrieldnder
bei der Losung des Nord-Siid-Konflikts besser einschitzen
zu kénnen.

UN-Entwicklungssystem am Scheidewege

Jackson-Studie zwingt zu Reformen

1

Die Entwicklungsgeschichte der UNO und die wesentlichen
Bestimmungen der Charta selbst zeigen deutlich, dafi die
Organisation der Vereinten Nationen vornehmlich zur Auf-
rechterhaltung von Sicherheit und Ordnung in der Welt ins
Leben gerufen wurde, also mit eindeutig politischer Ziel-
setzung. Wenngleich mehr als die Héalfte der Griindungsmit-
glieder zum Kreis der Entwicklungslénder gehérte, so wur-
den doch keine eindeutigen Entwicklungsaufgaben im heute
iiblichen Sinne in der Charta formuliert!. Dementsprechend
war auch die organisatorische Grundstruktur der UNO und
ihres Sekretariats flir die wirkungsvolle Bewiltigung um-
fangreicher Aufgaben in diesem Bereich zunichst kaum geeig-
net. Mit dem Beitritt immer neuer unabhingig gewordener
Staaten mit unentwickelter Wirtschafts- und Seozialstruktur
wurden jedoch in wachsendem MafBe Entwicklungsaufgaben
an die UNO herangetragen. Die Entwicklungslinder, die in
einem multilateralen weltweiten Forum wie der UNO eine
geeignete Plattform fiir die Erdrterung ihrer brennenden
Probleme erblickten, iiberfluteten sie mit immer neuen For-
derungen und Initiativen. Unter diesem stéindig wachsenden
Druck libernahm die UNO in steigendem Male neue Aufgaben
im Entwicklungsbereich und pafite sich auch organisatorisch,
vor allem durch die Neugriindung von Unterorganisationen,
Institutionen und Hilfsprogrammen, langsam diesem neuen
Trend an. Ahnlich erging es den meisten UN-Sonderorgani-
sationen, die, urspriinglich mit anderer Zielrichtung geschaf-
fen, gleichfalls in wachsendem MaBe Entwicklungsaufgaben
bewiltigen muBten.

Heute gehdren Entwicklungsprobleme zu den meist disku-
tierten und hirtest umstrittenen Themen in UN-Gremien.
Das trifft sowohl fiir die Vollversammlung selbst, als auch
fiir den Wirtschafts- und Sozialrat und die mit diesen beiden
Organen verbundenen Organisationen, Institutionen und
Programmen der UN-Familie zu. Dementsprechend verlagerte
sich auch die Sekretariatsarbeit immer mehr in diesen Be-
reich. Grob geschitzt befassen sich heute mindestens zwei
Drittel der UN-Bediensteten mit Entwicklungsaufgaben im
weiteren Sinne. Der organisatorischen Anpassung des Systems
der UN-Organisationen an die neue Situation lag jedoch kein
umfassendes strategisches Konzept zugrunde. Das recht un-
organische Wachstum der Aufgaben fithrte zu einer kaum
noch iibersehbaren Vielfalt von Verdstelungen, Querverbin-
dungen und Uberschneidungen, die eine sinnvolle Koordinie-
rung und Abstimmung der vielfdltigen Aktivitdten immer
schwieriger machten. Darunter litt im Laufe der Jahre vor
allem die Effizienz der verschiedenen praktischen HilfsmafB-
nahmen des UN-Systems. Die Kritik am UN-Entwicklungs-
system kam nicht nur aus den Reihen der Entwicklungslinder,
die die unmittelbaren Auswirkungen der offensichtlichen
Miingel zu spiiren bekamen, sondern auch aus den Geber-
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lindern, bei denen der Eindruck wuchs, daB die von ihnen
finanzierte multilaterale Hilfe des UN-Systems erheblich
wirkungsvoller gestaltet werden kénnte. Aus diesem Eindruck
resultierte natiirlicherweise eine gewisse Zuriickhaltung ge-
geniiber den Forderungen, noch mehr Mittel iiber dieses
reformbediirftige System flieBen zu lassen.

II

Dieses allgemeine Unbehagen gegeniiber dem gegenwirtigen
uniibersichtlichen Entwicklungssystem der UN, das in seiner
Effizienz erhebliche Mingel hat erkennen lassen, trafen zu-
sammen mit den vielfdltigen Bestrebungen im Rahmen der
Vorbereitungsarbeiten fiir die Zweite UN-Entwicklungsde-
kade (1970—1980). Damit verbunden war das Bemiihen, das
bisher Erreichte selbstkritisch zu priifen und auch im multi-
lateralen Bereich ein Instrumentarium zu schaffen, das wir-
kungsvolle MaBnahmen zur Erreichung der fiir die Zweite
Dekade gesetzten Ziele ermdglicht. So wird es verstiéindlich,
daf 1968 vom Verwaltungsrat des »Entwicklungsprogramms
der Vereinten Nationen (UNDP)¢« und vom »Interagency Con-
sultative Board (IACB)¢, in dem alle mit Entwicklungsvor-
haben befafiten Organisationen und Hilfsprogramme der UNO
vertreten sind, eine Studie mit dem Ziele in Auftrag gegeben
wurde, das gegenwirtige UN-Entwicklungssystem griindlich
zu analysieren und geeignete Reformvorschlige zu unter-
breiten. Dies war die Geburtsstunde der sogenannten Kapa-
zitédtsstudie®, Die von ihr erwarteten Vorschlige fiir die Um-
strukturierung des gegenwirtigen UN-Entwicklungssystems
sollten so beschaffen sein, daB bei ihrer Verwirklichung das
System auch bei einer unterstellten Verdoppelung der finan-
ziellen Mittel innerhalb der niéchsten 5 Jahre noch wirkungs-
voll arbeiten kénne.

Mit der Durchfithrung der Studie wurde der Australier Sir
Robert Jackson® beauftragt, dem ein kleiner Arbeitsstab und
eine Gruppe von unabhéngigen Beratern aus Industrie- und
Entwicklungsldndern beigegeben wurde. Nach etwa einjihri-
ger Tétigkeit und Konsultationen mit rund 100 Regierungen
sowie mit allen betroffenen UN-Organisationen hat Jackson
Ende 1969 die erbetene Studie vorgelegt. Die Studie enthilt
neben einer Fiille von sehr detaillierten Empfehlungen einen
prizisen Zeitplan fiir die Einfithrung der vorgeschlagenen
Neuerungen. Er umfaf3t 2 Phasen und zielt auf eine Durch-
fiihrung der wesentlichen Empfehlungen bis 1975 ab. Jackson
setzt sich leidenschaftlich fiir eine Durchfithrung seiner Vor-
schldge in ihrer Gesamtheit ein, da nach seiner Auffassung
mit der Annahme nur einiger Vorschldge an dem gegenwérti-
gen UN-Entwicklungssystermn nur herumgebastelt und eine
grundlegende Steigerung der Effizienz nicht erreicht werde.
Die Studie kann neben den im Tinbergen-Ausschuf3! erarbei-
teten Thesen und dem kiirzlich erschienenen :Pearson-Be-
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richt’¢ als ein weiterer wesentlicher Beitrag zur Zweiten UN-
Entwicklungsdekade gewertet werden. Im Gegensatz zu den
beiden vorgenannten Beitrigen befaBt sich Jackson kaum
mit materiellen Fragen der Entwicklungshilfe. Er bleibt ent-
sprechend seinem Auftrag mit seinen Vorschliagen fast aus-
schliefilich im Bereich organisatorischer und verfahrensméfBi-
ger Neuerungen. Jacksons Empfehlungen zielen darauf ab,
das UN-Entwicklungssystem so zu straffen und zu verbessern,
dafl es fihig wird, erheblich mehr Technische Hilfe einschlief3-
lich Vorinvestitionen zu verarbeiten. Insoweit besteht ein
direkter Zusammenhang mit der Empfehlung Pearsons an
die Geberlinder, mehr Hilfe als bisher iiber multilaterale
Kanéle zu leiten.

Die Analyse des gegenwirtigen UN-Entwicklungssystems ist
im wesentlichen zutreffend. Die zum Teil sehr harte Kritik
Jacksons — er spricht von einem »Non-System« — an der
mangelhaften Effizienz des Systems deckt sich weitgehend
mit den in den letzten Jahren von Geber- wie Nehmerldndern
vorgebrachten Beanstandungen. Sie erhélt durch die gelun-
gene Gesamtschau der Méingel mehr Gewicht als die bisher
von den Regierungen geiibte Kritik auf Grund einzelner
negativer Erfahrungen. Die Analyse impliziert die Notwen-
digkeit einer Reform des Systems. Die Verwirklichung des
vorgeschlagenen Konzepts in seiner Gesamtheit wiirde aller-
dings zu einer sehr weitgehenden Umstrukturierung des UN-
Entwicklungssystems an Haupt und Gliedern fiihren. Vor
allem wiirde eine gewisse Reorientierung der UN-Sonderor-
ganisationen damit verbunden sein, deren Fachwissen Jackson
zwar weiter fiir das System nutzen, die er aber gleichzeitig
auf ihre urspriinglichen satzungsméBigen Aufgaben zuriick-
verweisen mdchte. Hier sind die stdrksten Widerstidnde zu
erwarten. Die vorgeschlagene Stirkung des UNDP® als Mit-
telpunkt des gesamten Systems erscheint folgerichtig. Sie
basiert weitgehend auf der Tatsache, dafl schon jetzt das
UNDP die Hauptfinanzierungsquelle fiir operationelle Hilfs-
maBnahmen im Bereich der Technischen Hilfe und der Vor-
investitionen darstellt’. Wenn auch inzwischen schon erkenn-
bar wurde, dal es zu einer Realisierung des Jackson-Kon-
zeptes in seiner Gesamtheit nicht kommen wird, so geht doch
eine heilsame Schockwirkung wvon der Studie aus, die mit
Sicherheit Verbesserungen des UN-Entwicklungssystems nach
sich ziehen wird.

III

Zum besseren Verstdndnis der Vorschlige der Studie mulB
man sich zunichst klarmachen, was das gegenwirtige UN-
Entwicklungssystem umfafit und in welcher Form es den
Entwicklungslindern helfen kann. Die UN-Familie leistet
fast ausschlieBlich Technische Hilfe einschlieBlich Vorinvesti-
tionen. An diesen Hilfsmaflnahmen sind folgende Organi-
sationen, Organe, Institutionen und Programme der UN be-
teiligt: das Entwitklungsprogramm der UN (UNDP) als
Hauptfinanzierungsquelle, die UNO selbst mit ihrem regu-
liren Programm fiir Technische Hilfe, das Weltkinderhilfs-
werk (UNICEF), das Welterndhrungsprogramm (WFP), die
Welthandelskonferenz (UNCTAD) mit dem gemeinsamen
UNCTAD/GATT Handelszentrum, die Organisation flir indu-
strielle Entwicklung (UNIDQO), das UN-Institut fiir Aus-
bildung und Forschung (UNITAR), die regionalen Wirtschafts-
kommissionen der UNO (ECA, ECAFE, ECLA)® sowie fast
alle UN-Sonderorganisationen® und die Internationale Atom-
energie-Organisation (IAEO). Die genannten Organisationen,
Institutionen und Programme finanzieren ihre Hilfsmal3-
nahmen entweder aus eigenen Haushalten und/oder aus
Mitteln, die ihnen vom UNDP fiir die Durchfiihrung wvon
Projekten in ihrem jeweiligen Fachbereich zugewiesen wer-
den. Aufgebracht werden die Mittel entweder durch freiwillige
Beitrige der UN-Mitgliedstaaten und der Mitglieder der
UN-Sonderorganisationen und der IAEO oder durch obliga-
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torische Leistungen an die jeweiligen Haushalte nach fest-

gelegten Beitragsquoten.

Kapitalhilfe kann das UN-System nach dem praktischen

Scheitern des UN-Kapitalentwicklungsfonds nicht leisten.

In diesem Bereich ist die Weltbankgruppe tadtig. Die Welt-

bank, die Internationale Finanz-Corporation und die Inter-

nationale Entwicklungsorganisation sind zwar formell auch
mit der UNO als Sonderorganisationen wverbunden!®?, Sie
empfinden sich jedoch wie der Internationale Wihrungsfonds

(IMF) als durchaus selbstindige Institutionen und lassen sich

in ihrer Politik durch Empfehlungen der UN-Organe kaum

beeinflussen. Jackson erkennt diese gewachsene Selbsténdig-
keit weitgehend an und schlieBt in seiner Studie die Welt-
bankgruppe und den IMF in das UN-Entwicklungssystem nicht
mit ein, soweit es nicht ausdriicklich erklért wird. Er spricht
sich jedoch fiir eine enge Zusammenarbeit dieser beiden

Organisationsgruppen auf der Basis gleichberechtigter Part-

nerschaft aus und mdchtie eine noch klarere Arbeitsteilung

fiir die Zukunft in der Weise erreichen, daf3 alle Vorinvesti-
tionen auf das UN-Entwicklungssystem {ibergehen sollen!!.

Auf diese Weise will er offenbar erreichen, daf3 sich die Welt-

bank bei ihren Finanzierungen stdrker als bisher auf Vor-

investitionsstudien des UNDP stiitzt. Umgekehrt wiirde dies
bedeuten, daB mehr Vorinvestitionsstudien des UNDP auch
wirklich Kapitalinvestitionen nach sich ziehen.

Die Jackson-Studie erkennt die bisherigen Leistungen des

UN-Entwicklungssystems grundsitzlich an, kommt jedoch

gleichzeitig zu dem Ergebnis, dafl das gegenwiirtige System

die Grenzen seiner Leistungsfihigkeit erreicht habe und
teilweise bereits liberlastet sei. Nach einer Schitzung der

Studie fallen bereits jetzt etwa 20 vH der zur Verfiigung

stehenden Mittel organisatorischem Leerlauf zum Opfer. Aus

der Kritik der Studie am gegenwiirtigen System sind folgende
wesentlichen Punkte hervorzuheben:

1.Das Fehlen einer Organisation, speziell bestimmt fiir die
Zusammenarbeit mit den Entwicklungsléndern.

2.Die breite Streuung von Verantwortlichkeiten innerhalb
des gegenwiirtigen Systems.

3. Das Fehlen eines »Brain Trust¢< an der Spitze des Systems,
der stéindig mit neusten Informationen versorgt, ein Ge-
samtkonzept fiir alle Mainahmen erarbeitet und es stindig
neusten Entwicklungen anpaft.

4. Die mangelhaft integrierte Planung der Aktivititen aller
Komponenten des Systems und unzureichende Beriicksich-
tigung der wirklichen Priorititen in den Entwicklungs-
landern.

5. Die starken Verziogerungen bei der Durchfiihrung von Pro-
jekten wegen der Uberlastung der Sonderorganisationen.

6. Die unzureichende Erfolgskontrolle, die z. Z. quantitativ
ubertrieben wird, qualitativ aber den Anforderungen nicht
entspricht.

7.Die Vernachldssigung der NachfolgemaBnahmen nach
Durchfiihrung eines Projekts.

8.Die Schwierigkeiten, ausreichend qualifiziertes Personal
fiir das System zu gewinnen.

9.Das Fehlen eines Systems fiir die wirksame Kontrolle
der zur Verfiigung stehenden Mittel.

10. Die Unféhigkeit, voll wirksame Methoden fiir die Uber-
tragung von Wissen und Erfahrung sowie fiir die Anwen-
dung von Technologie zu entwickeln.

Die Reformvorschlige Jacksons kniipfen an diese erkannten

Unzulénglichkeiten an und miinden in Empfehlungen, die

nach seiner Auffassung geeignet sind, diese Miingel zu beseiti-

gen. Es ist hier nicht mdglich, alle Einzelheiten darzustellen.

Der Darstellungsversuch beschrénkt sich darauf, die wesent-

lichen Neuerungsvorschlédge zu beschreiben.

v

Das Kernstiick des vorgeschlagenen Konzepts der Jackson-
Studie fiir die Neuordnung des Systems besteht in der Ein-
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filhrung eines sogenannten UN-Development Cooperation
Cycle (UNDCC)<% Dieser sich iiber einen Zeitraum von 5
Jahren erstreckende Zyklus umfal3t die Phasen Linderpro-
grammierung, Ausarbeitung und Billigung von Einzelprojek-
ten innerhalb des Programms, Projektdurchfithrung, Durch-
fithrung und Erfolgskontrollen sowie Nachfolgemalnahmen.
Dabei ist zu berticksichtigen, dal diese Phasen teilweise nur
gedanklich voneinander tirennbar sind, in ihrer zeitlichen
Folge werden sie sich hdufig liberschneiden.

Die entscheidende Neuerung liegt in der ersten Phase, nim-
lich in der Linderprogrammierung. Sie sieht vor, die poten-
tiellen Leistungen aller Komponenten des UN-Entwicklungs-
systems in einer integrierten Planung Land fir Land zu
vereinigen. Dabei soll entscheidend auf den nationalen Ent-
wicklungsplan oder die in anderer Weise gesetzten Priori-
titen des jeweiligen Landes abgestellt werden. Allein ver-
antwortlicher Gesprichspartner des UN-Systems bei der
Aufstellung dieses integrierten Lénderprogramms soll gegen-
ilber dem Entwicklungsland der UNDP-Auflenvertreter (Resi-
dent Representative)!® sein. Auf diese Weise soll eine sinn-
volle Gesamtschau der Entwicklungsprobleme eines Landes
ermoglicht und zugleich verhindert werden, dall die UN-
Sonderorganisationen Projekte, die in ihren alleinigen Fach-
bereich fallen, einseitig, ohne Riicksicht auf andere Wirt-
schafts- und Sozialbereiche, verfolgen. Die anderen Kompo-
nenten des Systems, d. h. vor allem die Sonderorganisationen,
erhalten in diesem Prozell der integrierten Planung einen
beratenden Status je nach ihrer fachlichen Ausrichtung. An
der Ausarbeitung der Einzelprojekte bleiben sie wesentlich
beteiligt. Die Durchfiihrung der Projekte soll nicht mehr

Sir Robert Jackson, Verfasser des nach ihm benannten, inzwischen
weltbekannt gewordenen Berichts iiber die Mtglichkeiten der Verein-
ten Nationen, ihrer Sonderk&rperschaften und Sonderorganisationen
auf dem Gebiete der Entwicklungshilfe. — Jackson ist Australier und
seit drei Jahrzehnten mit Entwicklungsaufgaben innerhalb und aufer-
halb der Vereinten Nationen befaBt.
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ausschlieBlich den UN-Sonderorganisationen iibertragen wer-
den, die Jackson zum Teil fiir liberlastet hilt. Er empfiehlt,
in stdrkerem MaBe auf geeignete Institutionen (vor allem
auch beratende Ingenieurfirmen) aulBlerhalb des UN-Systems
zuriickzugreifen. Auf diese Weise sollen die hdufig starken Ver-
zogerungen bei der Projektdurchfithrung beseitigt werden.
Mit der Durchfiihrungskontrolle der Projekte will Jackson den
UNDP-Auflenvertreter federfithrend beauftragen. Die eigent-
liche Erfolgskontrolle soll von einer besonderen Organisa-
tionseinheit der UNDP-Zentrale durchgefiihrt werden. Aber
auch hier ist an eine wesentliche Beteiligung der UN-Son-
derorganisationen gedacht. Grofie Bedeutung mifBt die Kapa-
zitdtsstudie zu Recht den NachfolgemafBnahmen, insbesondere
bei Vorinvestitionen, zu. Wie schon angedeutet, ist dies der
Hauptgrund fiir eine erstrebte, mdglichst enge Beteiligung
der Weltbankgruppe bereits im Stadium der Linderprogram-
mierung, damit rechizeitig die Moglichkeiten fiir Nachfolge-
investitionen ausgelotet werden konnen.
Aus dem Konzept des UN-Entwicklungs- und Zusammenarbeits-
zyklus (UNDCC) ergeben sich fiir Jackson eine Reihe von not-
wendigen organisatorischen und administrativen Neuerungen,
die auf einschneidende Verinderungen abzielen. Das UN-
Entwicklungsprogramm (UNDP) soll eindeutig in den Mittel-
punkt des gesamten UN-Entwicklungssystems gestellt wer-
den. Alle finanziellen Mittel fiir Technische Hilfe einschlieB-
lich Vorinvestitionen sollen moglichst nur iiber das UNDP
geleitet werden. Soweit die UN-Sonderorganisationen aus
eigenen Haushalten finanzierte Programme fiir Technische
Hilfe durchfiihren, sollen diese wenigstens auf dem gegen-
wiirtigen Stand eingefroren werden. Die Rolle der UN-Son-
derorganisationen soll kiinftig mehr auf die technische Bera-
tung in ihrem jeweiligen Fachbereich beschrinkt werden.
Das Weltkinderhilfswerk und das Welternihrungsprogramm
will Jackson auf lange Sicht stirker mit dem UNDP admini-
strativ verschmelzen. Die Stellung des Administrators des
UNDP, des obersten Exekutivbeamten, wird entscheidend
gestéirkt. Er soll allein iiber die Bewilligung von Einzelpro-
jekten befinden und diese Vollmacht sogar teilweise auf die
UNDP-AulBenvertreter delegieren kionnen. Der UNDP-Ver-
waltungsrat, besetzt mit Regierungsvertretern, entscheidet
nicht mehr iiber Einzelprojekte, sondern nur noch iiber die
integrierten Linderprogramme. AuBerdem iibt der Rat die
oberste Finanzkontrolle iiber die zur Verfiigung stehenden
Mittel aus und legt die grundsétzlichen Linien der Entwick-
lungspolitik des UNDP fest. Diese Arbeitsteilung zwischen
Administration und Aufsichtsorgan soll die Flexibilitit und
schnelle Reaktion im Entscheidungsproze3 férdern, anderer-
seits das mit Regierungsvertretern besetzte Aufsichtsorgan
von solchen Fragen entlasten, die eine Uberforderung bedeu-
ten wiirden.
Die AuBenvertreter des UNDP (Resident Representatives)
sollen in Zukunft moglichst die einzigen AulBenvertretungen
des UN-Systems in den Entwicklungslindern werden 4.
Den UN-Sonderorganisationen billigt Jackson nur dort die
Aufrechterhaltung eigener AuBilenvertretungen zu, wo sie fiir
die Durchfiihrung ihrer eigentlichen verfassungsméifBigen Auf-
gaben unbedingt ndétig sind. Andererseits sollen die Stébe
in den UNDP-AuBenvertretungen verstirkt und je nach
gegebenen fachlichen Schwerpunkten mit technischen Bera-
tern aller Fachrichtungen besetzt werden, die jedoch alle den
Weisungen des UNDP-AuBenvertreters unterworfen sind.
Auch fiir das Hauptquartier des UNDP, dessen Verlegung von
New York nach Genf empfohlen wird, werden erhebliche
organisatorische Umstrukturierungen vorgeschlagen. Die
UNDP-Zentrale soll personell verstirkt werden, vor allem
in der Abteilung Programmpolitik. Hier soll der bisher feh-
lende »Brain Trust: geschaffen werden, das zentrale admini-
strative Steuerungsorgan fiir das gesamte System. Auflerdem
soll eine Umorganisation der bestehenden Beratungs- und
(Fortsetzung Seite 87)

Vereinte Nationen 3/70



