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Ein solidarisch finanzierter
Globaler Fonds fiir soziale
Sicherheit muss bestimmten
Kriterien gendigen, um eine
angemessene Antwort auf
die Herausforderungen der
globalen Armut und Un-
gleichheit geben zu kénnen.

Zentrale Anforderungen

sind u.a. die Beachtung des
country ownership-Grund-
satzes bei der Mittelvergabe
und eine auf gleichberechtigte
Entscheidungsgewalt der
Partnerlander ausgerichtete
Governance-Struktur.

Sowohl Financial Intermediary
Funds als auch UN Multi-Part-
ner Trust Funds sind grund-
satzlich geeignet, diese Krite-
rien zu erfullen, wahrend das
Modell der World Bank Trust
Funds insoweit keine empfeh-
lenswerte Option darstellt.
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FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG — AUSWEITUNG DER GLOBALEN SOZIALEN SICHERUNG

Die Regierungen der G 7-Staaten haben sich auf dem Gipfel
in Elmau im Juni 2022 fur eine deutliche Ausweitung der glo-
balen sozialen Sicherung ausgesprochen.” Mit Hilfe u.a. des
vom UN-Generalsekretar ins Leben gerufenen Global Accel-
erator on Jobs and Social Protection for Just Transitions? soll
es gelingen, vier Milliarden Menschen abzusichern, die bis-
lang noch ohne Sozialschutz auskommen mussen.? Auf die-
se Weise wirden globale Armut und Ungleichheit deutlich
reduziert und ein wichtiger Beitrag zur Umsetzung weiterer
Entwicklungsziele geleistet werden (u.a. Férderung der Ge-
schlechtergerechtigkeit, Bekdampfung von Hunger und Kin-
derarbeit, Verbesserung des gesellschaftlichen Zusammen-
halts und Aufbau resilienterer Gesellschaften).

In erster Linie muss zwar jeder Staat selbst daftr sorgen, dass
die hierfur notwendigen Sozialsysteme aufgebaut und finan-
ziert werden. Da jedoch einige Lander nicht Gber gentigend
finanzielle Ressourcen verfligen, um diese Aufgabe aus eige-
ner Kraft zu stemmen, wird fiir eine Ubergangszeit eine Un-
terstUtzung durch die internationale Gemeinschaft notwen-
dig sein. Aus diesem Grund beftrworten der Sonderbericht-
erstatter fur Menschenrechte und extreme Armut, Olivier de
Schutter?, und die Global Coalition for Social Protection
Floors, ein internationales Bundnis von Uber 100 zivilgesell-
schaftlichen Organisationen, die Einrichtung eines solidarisch
finanzierten Globalen Fonds fur soziale Sicherheit.® Im Juni
2021 hat die Internationale Arbeitskonferenz (ILC) diese Vor-
schlage aufgegriffen und die Internationalen Arbeitsorgani-
sation (ILO) aufgefordert, »(to) initiate and engage in discus-
sions on concrete proposals for a new international financing
mechanism, such as a Global Social Protection Fund, which
could complement and support domestic resource mobiliza-
tion efforts in order to achieve universal social protection.«®

1 https://www.g7germany.de/resource/blob/974430/2062292/
9c213e6b4b36ed1bd687e82480040399/2022-07-14-leaders-
communigue-data.pdf?download=1.

2 https://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/2021/09/
un-secretary-general-calls-for-accelerated-action-on-jobs-and-soci-
al-protection-to-avoid-an-uneven-global-recovery-and-prevent-fu-
ture-crises/.

3 Zuden Lucken im globalen Sozialschutz siehe ILO (2021), World
Social Protection Report 2020-22: Social protection at the cross-
roads — in pursuit of a better future, https://www.ilo.org/wcmsp5/
groups/public/@ed_protect/@soc_sec/documents/publication/
wcms_817572.pdf.

4 UN Human Rights Council (2021), Global fund for social protection:
international solidarity in the service of poverty eradication, Report
of the Special Rapporteur on extreme poverty and human rights,
A/HRC/47/36, 22.4.2021, https://www.ohchr.org/en/documents/
thematic-reports/ahrc4736-global-fund-social-protection-interna-
tional-solidarity-service. Siehe zuvor bereits De Schutter/Sepulveda
(2012), Underwriting the Poor. A Global Fund for Social Protection,
Briefing Note, http://www.srfood.org/images/stories/pdf/otherdo-
cuments/20121009_gfsp_en.pdf.

5 https://www.socialprotectionfloorscoalition.org/civil-society-call/.
Der Vorschlag zur Grindung eines Globalen Fonds ist kompatibel mit
dem Global Accelerator-Konzept des UN-Generalsekretars; siehe Ci-
chon/Lanz (2022), Creating fiscal and policy space: a pragmatic two-
pronged global implementation strategy for universal social protec-
tion, FES, S. 8, https://library.fes.de/pdf-files/bueros/genf/18914.pdf.

6 Resolution concerning the second recurrent discussion on social
protection (social security), para. 21(c), ILC.109/Resolution I,
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_norm/---relconf/
documents/meetingdocument/wcms_806099.pdf. Vgl. in diesem
Zusammenhang auch USP 2030 Financing Working Group (2022),

Dartber hinaus hat im Herbst 2022 Entwicklungsministerin
Svenja Schulze anlasslich eines Treffens mit Vertreter*innen
der Weltbank und der ILO angektndigt, dass »Optionen fur
gemeinsame Finanzierungsmechanismen entwickelt« wer-
den sollen, um eine koordinierte Unterstitzung der Partner-
lander zu ermdglichen.”

Die fur vergleichbare globale Aufgaben genutzten multilate-
ralen Instrumente sind in der Regel Fonds der Weltbank
oder der Vereinten Nationen (siehe hierzu im Folgenden un-
ter 2.). Es liegt in der Entscheidungsmacht der beteiligten
Regierungen, ob sie eines der bereits etablierten Modelle
wdhlen und wie ein solcher Fonds dann konkret ausgestal-
tet werden sollte. MaBgeblich hierfur sind eine Reihe von
politischen und rechtlichen Kriterien, die im Folgenden (un-
ter 1.) kurz vorgestellt werden.

1 WELCHEN KRITERIEN SOLLTE EIN
INTERNATIONALES FINANZIERUNGS-
INSTRUMENT ZUR UNTERSTUTZUNG
DER SOZIALSCHUTZSYSTEME IN
LANDERN DES GLOBALEN SUDENS
ENTSPRECHEN?

— Eine zentrale Anforderung an zeitgemdaBe Formen der
Entwicklungszusammenarbeit ist die Beachtung des
country ownership-Grundsatzes. Sowohl die Global
Partnership for Effective Development Cooperation als
auch das UN Development Cooperation Forum haben die
Bedeutung dieses Grundsatzes hervorgehoben.® Im Be-
reich der sozialen Sicherung wird dies zusatzlich durch die
Social Protection Floors (SPF)-Recommendation bestatigt,
die den Mitgliedstaaten einen weiten Entscheidungsspiel-
raum bei der Ausgestaltung ihrer Sozialsysteme ein-
raumt.® Soziale Sicherheit kann in unterschiedlichen For-
men gewahrleistet werden und sollte sich daher nach den
jeweiligen nationalen Strategien und Prioritaten richten.
In der Entwicklungszusammenarbeit ware demzufolge
die Sektorbudgethilfe das am ehesten geeignete Instru-
ment der Unterstltzung. In der SPF-Recommendation
haben die Unterzeichnenden (187 Regierungen sowie die
Sozialpartner) Standards festgelegt, die den Rahmen vor-
geben und die daher als Forderkriterien herangezogen

Joint Statement: Principles for Financing Universal Social Protection,
Empfehlung 3.1: »Further explore new international financing mech-
anisms to mobilize and coordinate international financial support to
social protection in a long-term manner, such as a Global Social Pro-
tection Fund. Such a mechanism should focus on both increasing the
overall amount of financing available for social protection as well as
ensuring its governance and decision-making is inclusive and effi-
cient, and can enable all countries to contribute, all to benefit, all to
decide.«, https://usp2030.org/wp-content/uploads/USP2030_Finan-
cing-WG_JS_Principles_FInal_Oct-13th.pdf.

7  https://www.bmz.de/de/aktuelles/aktuelle-meldungen/deutsch-
land-weltbank-und-ilo-verstaerkte-zusammenarbeit-129168.

8  Siehe hierzu ausfuhrlich Kaltenborn/Kreft (2022), Governance prin-
ciples for a global fund for social protection, FES; https:/library.fes.
de/pdf-files/bueros/genf/19091.pdf.

9  Social Protection Floors Recommendation, 2012 (ILO R202), para. 9
und 12, https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?2p=NORMLEXPUB-
:12100:0::NO::P12100_INSTRUMENT_ID:3065524.
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WELCHEN KRITERIEN SOLLTE EIN INTERNATIONALES FINANZIERUNGSINSTRUMENT ENTSPRECHEN?

werden sollten (z. B. Konzentration auf eine universell an-
gelegte Basissicherung i.S.d. SPF-Recommendation,
rechtebasierter und diskriminierungsfreier Zugang; trans-
parente Uberwachung der Mittelimplementierung).

Die Governance-Mechanismen des Finanzierungsinstru-
ments sollten so strukturiert sein, dass Entscheidungen
Uber den Einsatz der zur Verfiigung stehenden Mittel
gleichberechtigt zwischen den beteiligten Regierungen
der beitragenden Staaten und der Lander, die Fondsmittel
zum Aufbau ihrer Sicherungssysteme umsetzen, erfol-
gen. Voraussetzung hierflr ist, dass beide Gruppen Uber
dieselben Stimmrechte verfugen.” Sollte ein Finanzie-
rungsansatz gewahlt werden, welcher — der Global Public
Investment (GPI)-Idee folgend™ — dazu fihrt, dass alle an
dem Finanzierungsmechanismus beteiligten Staaten auf
der Grundlage einer fair share-Berechnung in den Fonds
einzahlen, ware auf gleiche Stimmenverteilung der Grup-
pen der Nettozahler und der Nettoempfanger zu achten.
Entscheidungsverfahren, die diesem Prinzip der gleich-
berechtigten Entscheidungsgewalt nicht folgen, son-
dern den Geberlandern eine Vorrangstellung einrdumen,
entsprechen einem paternalistischen, nicht mehr zeitge-
maBen Verstandnis der Nord-Sud-Kooperation. Wem an
einer auf Uberwindung postkolonialer Machtstrukturen
ausgerichteten (und in diesem Sinne »feministischen«)
Entwicklungspolitik gelegen ist, sollte ein Interesse daran
haben, dass vermehrt multilaterale Finanzierungsmecha-
nismen zum Einsatz gelangen, die eine gleichberechtigte
Teilhabe der beteiligten Regierungen ermoglichen. Glei-
che Stimmrechte der an dem Finanzierungsmechanismus
beteiligten Staatengruppen stellen daher eine Mindestvo-
raussetzung der Governance-Struktur dar.

Der Zivilgesellschaft sollte ein Mitsprache- und Mit-
entscheidungsrecht im Entscheidungsgremium des Fi-
nanzierungsinstruments eingeraumt werden. Diese For-
derung entspricht sowohl dem inclusiveness-Grundsatz
der Global Partnership for Effective Development Coop-
eration und des UN Development Cooperation Forum als
auch einem menschenrechtsbasierten Ansatz der Ent-
wicklungszusammenarbeit.' Betroffenenverbande, dar-

10 Stimmberechtigt sollten dartber hinaus auch non-state ac-

"

12

tors sein, insbesondere Vertreter*innen der Zivilgesell-
schaft (dazu sogleich), dartiber hinaus gegebenenfalls auch
fur den jeweiligen Sektor relevante Internationale Orga-
nisationen. Letztere kénnten allerdings auch mit beraten-
der Stimme in die Fondsstrukturen integriert werden.

https://globalpublicinvestment.org/. Nach dem GPI-Konzept sind alle
Lander aufgefordert, sich als Beitragszahler entsprechend ihren fi-
nanziellen Moglichkeiten zu engagieren. Eines der ersten Beispiele fur
die Umsetzung der GPI-Idee ist COVAX, die Impfstoffsaule des Ac-
cess to COVID-19 Tools (ACT) Accelerator; zur COVAX-Struktur siehe
https://www.gavi.org/sites/default/files/covid/covax/COVAX-Struc-
ture-and-Principles_2022.pdf. Auch fur die Ausgestaltung des Pan-
demic Fund war das GPI-Konzept vorgeschlagen worden; siehe Reid-
Henry u.a. (2022), A new paradigm is needed for financing the
pandemic fund, The Lancet Vol. 400, Issue 10349, 345, https:/www.
thelancet.com/journals/lancet/article/PlIS0140-6736(22)01239-9/fulltext

Siehe hierzu ausfuhrlich Kaltenborn/Kreft (2022), Governance prin-
ciples for a global fund for social protection, FES; https:/library.fes.
de/pdf-files/bueros/genf/19091.pdf.
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Uber hinaus aber auch die zu dem Thema »soziale Siche-
rung« arbeitenden NGOs (insbesondere solche, die im
Globalen Stden angesiedelt sind) sowie Parlamentari-
er*innen und Sozialpartner™ verfligen haufig Uber eine
genaue Expertise der Situation auf Landes- und Regiona-
lebene und konnen deshalb fur die Entscheidungsfin-
dung wertvolle Informationen beisteuern. Diese Akteure
Uben zudem gegentber den implementierenden Regie-
rungsstellen und den vor Ort beteiligten Internationalen
Organisationen und Entwicklungsagenturen eine wichti-
ge Kontrollfunktion aus. Uber sie wird auf diese Weise
auch fur ausreichende Transparenz der Tatigkeit des Fi-
nanzierungsmechanismus gesorgt.

Ein weiterer Grundsatz, der bei der Gestaltung eines
Finanzierungsmechanismus Beachtung finden sollte,
ist der der gegenseitigen Rechenschaftspflicht.
Dies bedeutet, dass fur Transparenz und ausreichende
Kontrollm&glichkeiten Sorge getragen werden muss.
Diese Forderung bezieht sich sowohl auf das Verhaltnis
zwischen dem Finanzierungsmechanismus und den
Gebern (staatliche Geber, internationale Finanzinstitu-
tionen) als auch auf das Verhaltnis zu den Regierungen
der Empfangerléander.

Die internationale Unterstltzung der Sozialsysteme von
Landern mit niedrigem Einkommen darf nicht dazu fuh-
ren, dass sich deren finanzielle Situation weiter verschlech-
tert, vielmehr muss eine zusétzliche Verschuldung ver-
mieden werden. Uber den von der internationalen Ge-
meinschaft gewahlten Finanzierungsmechanismus sollten
daher Leistungen an hochverschuldete Lander grundsatz-
lich nur auf der Basis von Zuschussen erfolgen.™

Ein Finanzierungsmechanismus sollte sich dadurch aus-
zeichnen, dass er weitgehend auf zusatzlichen Mitteln
basiert. Die Umwidmung anderer ODA-Mittel oder ein
Nullsummenspiel zwischen den sozialen Sektoren ist nicht
zielfthrend, da nur im Zusammenspiel mit den verschie-
denen sozialen Sektoren (z.B. Gesundheit und Bildung)
die erwlnschten Wirkungen erzielt werden kénnen."

Damit diese Mittel zum Aufbau rechtebasierter nationa-
ler Sozialschutzsysteme beitragen kénnen, muss der Fi-
nanzierungsmechanismus so gestaltet werden, dass Uber
ihn eine langfristige, verlassliche Unterstiitzung ge-
waéhrleistet werden kann — bis eine Phase erreicht ist, in
der die jeweiligen Lander aus eigenen Ressourcen den
notwendigen Sozialschutz finanzieren kénnen.

Zur Bedeutung des sozialen Dialogs fur die Politikformulierung, die
Implementierung und das Monitoring von Sozialprogrammen siehe
ILO R202, para. 13 ff.

Aus diesem Grund ist auch eine Finanzierung der Social Protection
Floors von LDCs Uber die vom Internationalen Wéhrungsfonds auf-
gelegten Fonds (Poverty Reduction and Growth Trust und Resilience
and Sustainability Trust) nicht zu empfehlen.

Zum Verhaltnis zwischen den einzelnen Sektoren in der Gesamt-
ODA siehe Manuel (2022), Financing social protection: Domestic
and external options in low-income countries, FES, S. 11,
https://library.fes.de/pdf-files/iez/19401.pdf.


https://globalpublicinvestment.org/
https://www.gavi.org/sites/default/files/covid/covax/COVAX-Structure-and-Principles_2022.pdf
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Der Finanzierungsmechanismus muss inklusiv ausgestaltet
werden und in der Lage sein, insbesondere auch auf die
Bedarfe besonders verwundbarer Lander adaquat zu
reagieren. Eine Fokussierung allein auf einige wenige Lan-
der, die schnelle Umsetzungserfolge erzielen kdnnen (do-
nor darlings), ist nicht ausreichend. Ein derart beschrankter
Ansatz wirde dem menschenrechtlichen Grundanliegen
globaler sozialer Sicherung widersprechen.

Angesichts der Dringlichkeit, fur eine ausreichende Fi-
nanzbasis der Sozialschutzsysteme auch in den Landern
des Globalen Stdens mit niedrigem Einkommen zu sor-
gen (obwohl soziale Sicherung ein Menschenrecht ist,
bleibt sie bislang mehr als der Halfte der Menschheit
vorenthalten), erscheint es notwendig, den Finanzie-
rungsmechanismus so zu gestalten, dass er auch einen
moglichst effektiven Beitrag zur Losung des Prob-
lems leisten kann. Diese Zielsetzung wurde verfehlt,
wenn malBgebliche potenzielle Geber von vornherein
ausgeschlossen blieben bzw. wenn es fir sie keinerlei
Anreize gabe, sich an dem Instrument zu beteiligen. Die
Konsequenz ware, dass Parallelstrukturen und unnéti-
ger Koordinierungsaufwand entstehen wurden.

WELCHE FINANZIERUNGSINSTRUMENTE
KOMMEN IN BETRACHT?

Word Bank Trust Fund: Die Weltbank arbeitet — auch
im Sektor soziale Sicherung'® — vorzugsweise mit Treu-
handfonds. Man unterscheidet Standalone Trust Funds
und Umbrella 2.0 Programs; letztere bindeln mehrere
Treuhandfonds und sollen so zu einer Effizienzsteige-
rung der Finanzhilfen beitragen.” Die an World Bank
Trust Funds von einem oder mehreren Gebern geleiste-
ten Beitrage werden von der Weltbankgruppe als Treu-
hander gehalten und ausgezahlt. In einigen Fallen ist
die Weltbank selbst ebenfalls als Beitragszahler betei-
ligt."® Die Entscheidungsbefugnis tber die Verwendung
der Mittel liegt grundsatzlich bei der Weltbank."

Die Leitung eines Standalone Trust Fund obliegt einem
Lenkungsausschuss (Steering Committee), wahrend bei
Umbrella 2.0 Programs sog. Partnerschaftsrate (Partner-
ship Councils) eingerichtet werden.? Sitz und Stimmrecht
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https://www.worldbank.org/en/programs/rapidsocialresponsepro-
gram#1; https://www.worldbank.org/en/programs/sahel-adapti-
ve-social-protection-program-trust-fund; https:/www.bmz.de/de/
themen/soziale-sicherung/beispiel-sahelregion-125122.

https://www.worldbank.org/en/trust-funds-and-programs/pro-
gramsdescription#umbrellaprogram.

World Bank (2021), Partnering with the World Bank through Trust
Funds and Umbrella 2.0 Programs. A Guide for Development Partners,
p. 2, https://thedocs.worldbank.org/en/doc/448b37c5ab031f2645de2
78e5ef39¢24-0060072021/original/DP-Guide-2021-FINAL.pdf.

Ibid. p. 3.; zu den Einzelheiten der Trust Fund-Verwaltung siehe ibid.
p. 5.

World Bank (2020), Guidance Note Governance in IBRD IDA Trust
Funds, para. 8, https://thedocs.worldbank.org/en/doc/86148159
1986044862-0060022020/0riginal/GuidanceNoteGovernanceinl-
BRDIDATrustFunds1.pdf.

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG — AUSWEITUNG DER SOZIALEN SICHERUNG

haben in diesen Leitungsgremien die beitragszahlenden
Development Partners (d.h. die Regierungen der Geber-
lander) und die Weltbank selbst; privatwirtschaftliche
Geber haben in der Regel kein Stimmrecht. Vertreter an-
derer Interessengruppen wie etwa der sog. client coun-
tries (d.h. der zumeist dem Globalen Stden zuzurech-
nenden Empfangerlander), der Vereinten Nationen oder
aber auch der Zivilgesellschaft und des Privatsektors kon-
nen zwar zur Teilnahme an den Sitzungen des Leitungs-
organs eingeladen werden, ihnen stehen jedoch keine
Mitentscheidungsrechte zu.?!

Financial Intermediary Fund (FIF). Eine besondere
Art von Treuhandfonds stellen die Financial Intermediary
Funds dar, bei denen die Weltbank zwar ebenfalls als
Treuhander und z.T. auch als Implementierungseinheit
fungiert, die jedoch unabhéangig von der Weltbank ge-
steuert bzw. verwaltet werden. Typischerweise werden
Financial Intermediary Funds fur die Finanzierung globa-
ler Aufgaben genutzt. So gibt es FIFs z.B. im Bereich der
Erndhrungssicherung (Global Agriculture and Food Secu-
rity Program), des Klimaschutzes (Green Climate Fund,
Adaptation Fund, Clean Technology Fund, Global Envi-
ronment Facility Trust Fund) oder auch im Bildungs-
(Global Partnership for Education Fund) und Gesund-
heitswesen (Global Fund to Fight AIDS, Tuberculosis and
Malaria, Pandemic Fund).??

Im Unterschied zu den Trust Funds unterliegen die Finan-
cial Intermediary Funds keinen strengen Ausgestaltungs-
vorgaben seitens der Weltbank. Notwendig ist fur eine
neue Initiative zur Grindung eines FIF lediglich eine Ge-
berzusage in Hohe von mindestens 200 Mio. USD und
die Beteiligung von mindestens drei Gebern in der An-
fangsphase.?® Hinsichtlich der Governance-Strukturen
empfiehlt die Weltbank lediglich, dass auf Erfahrungen
anderer FIFs aufgebaut werden sollte.?* Die Rolle der
Bank selbst in einem FIF kann unterschiedlich gestaltet
werden: In der Regel beinhaltet die FIF-Treuhandschaft
keine Kontrolle der Mittelverwendung. Dies ist vielmehr
die Aufgabe anderer Durchflihrungsorganisationen, die
vom FIF Mittel erhalten. Neben ihrer Rolle als Treuhdnde-
rin kann die Bank aber auch als Geber und/oder als Im-
plementierungsorganisation beteiligt sein; auBerdem
kann sie Sekretariatsdienste fur den Fonds bereitstellen.?®
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Ibid., para. 15, 17; eine Ausnahme gilt fur Single Country Trust
Funds: Hier kann ein Vertreter des Empféngerlandes Mitglied des
Leitungsgremiums sein.

https://fiftrustee.worldbank.org/en/about/unit/dfi/fiftrustee/
funds. Zur Ausgestaltung von FIFs siehe auch die Ubersicht von
Megersa (2022), World Bank'’s Financial Intermediary Funds,
K4D Helpdesk Report, https://opendocs.ids.ac.uk/opendocs/
handle/20.500.12413/17700.

World Bank (2019), FIF Management Framework, para. 16 d,
https://fiftrustee.worldbank.org/content/dam/fif/documents/
fif-framework.pdf.

World Bank (2019), FIF Management Framework, para. 21,
https:/fiftrustee. worldbank.org/content/dam/fif/documents/
fif-framework.pdf.
https:/fiftrustee.worldbank.org/en/about/unit/dfi/fiftrustee/
overview#1.


https://www.worldbank.org/en/programs/rapidsocialresponseprogram#1
https://www.worldbank.org/en/programs/rapidsocialresponseprogram#1
https://www.worldbank.org/en/programs/sahel-adaptive-social-protection-program-trust-fund
https://www.worldbank.org/en/programs/sahel-adaptive-social-protection-program-trust-fund
https://www.bmz.de/de/themen/soziale-sicherung/beispiel-sahelregion-125122
https://www.bmz.de/de/themen/soziale-sicherung/beispiel-sahelregion-125122
https://www.worldbank.org/en/trust-funds-and-programs/programsdescription#umbrellaprogram
https://www.worldbank.org/en/trust-funds-and-programs/programsdescription#umbrellaprogram
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/448b37c5ab031f2645de278e5ef39c24-0060072021/original/DP-Guide-2021-FINAL.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/448b37c5ab031f2645de278e5ef39c24-0060072021/original/DP-Guide-2021-FINAL.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/861481591986044862-0060022020/original/GuidanceNoteGovernanceinIBRDIDATrustFunds1.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/861481591986044862-0060022020/original/GuidanceNoteGovernanceinIBRDIDATrustFunds1.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/861481591986044862-0060022020/original/GuidanceNoteGovernanceinIBRDIDATrustFunds1.pdf
https://fiftrustee.worldbank.org/en/about/unit/dfi/fiftrustee/fund-detail/adapt
https://fiftrustee.worldbank.org/en/about/unit/dfi/fiftrustee/fund-detail/gef
https://fiftrustee.worldbank.org/en/about/unit/dfi/fiftrustee/fund-detail/gef
https://fiftrustee.worldbank.org/en/about/unit/dfi/fiftrustee/funds
https://fiftrustee.worldbank.org/en/about/unit/dfi/fiftrustee/funds
https://opendocs.ids.ac.uk/opendocs/handle/20.500.12413/17700
https://opendocs.ids.ac.uk/opendocs/handle/20.500.12413/17700
https://fiftrustee.worldbank.org/content/dam/fif/documents/fif-framework.pdf
https://fiftrustee.worldbank.org/content/dam/fif/documents/fif-framework.pdf
https://fiftrustee.worldbank.org/content/dam/fif/documents/fif-framework.pdf
https://fiftrustee.worldbank.org/content/dam/fif/documents/fif-framework.pdf

WELCHE DIESER FINANZIERUNGSINSTRUMENTE ENTSPRECHEN AM EHESTEN DEN UNTER 1) GENANNTEN KRITERIEN?

UN Multi-Partner Trust Fund (UN MPTF): Im
UN-System werden fir Aufgaben der Entwicklungs-
kooperation haufig Multi-Partner Trust Funds als inter-
nationale Finanzierungs-Pools eingesetzt. Die Gover-
nance-Strukturen dieser Fonds koénnen im Detail
durchaus unterschiedlich gestaltet werden, allerdings
gibt es einige einheitliche, Ubergeordnete Vorgaben.?®
So soll jeweils ein Lenkungsausschuss (Steering Com-
mittee) die strategische Ausrichtung des Fonds festle-
gen und Entscheidungen Uber die Ressourcenzuteilung
treffen. Er setzt sich in der Regel aus Vertretern der
Regierungen, der Implementierungspartner und der
Beitragszahler zusammen. Unterstatzt wird der Aus-
schuss in technischer und administrativer Hinsicht
durch ein Sekretariat sowie durch das Multi-Partner
Trust Fund Office, das die Verwaltung des Fonds Uber-
nimmt (insbesondere Entgegennahme von Beitragen
zur Weiterleitung an die implementierenden Organisa-
tionen gemaB den Anweisungen des Lenkungsaus-
schusses).

Einzelne Multi-Partner Trust Funds verfligen Uber weitere
Organe. So wird z.B. der Joint SDG Fund, der in der Im-
plementation Strateqy fur den Global Accelerator on
Jobs and Social Protection als ein mogliches Finanzie-
rungsinstrument genannt wird®, von einer Strategischen
Beratungsgruppe (Strategic Advisory Group) geleitet.
Dieses Gremium fungiert als hochrangiges Forum und ist
u.a. fur die strategische Ausrichtung des Joint SDG Fund
zustandig. Seine insgesamt 20 Sitze verteilen sich auf die
groBten Beitragszahler zum Fonds (8 Sitze), auf Vertreter
der Programmlander, wobei verschiedene Landertypen
(z.B. Postkonfliktlander, SIDS, LICs) abgedeckt werden
sollen (7 Sitze), auf den Privatsektor (incl. Stiftungen) und
die Zivilgesellschaft (3 Sitze) sowie auf das UN-Entwick-
lungssystem (2 Sitze).2®

Die Implementierung der Aktivitaten von Multi-Partner
Trust Funds ist — entweder vollstandig oder Uberwie-
gend — den jeweils beteiligten UN-Organisationen an-
vertraut.?® Sofern eine teilnehmende UN-Organisation
ihre Fondstatigkeiten Uber oder in Zusammenarbeit mit
einem Dritten durchfiihren will, so ist sie fur die Erful-
lung aller Zusagen und Verpflichtungen gegenutber die-
sen Dritten verantwortlich.3® Als »Dritte« kommen z.B.
staatliche Stellen oder internationale Finanzinstitutionen
in Betracht.?!
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https://mptf.undp.org/page/governance-and-management.

https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---
soc_sec/documents/genericdocument/wcms_854430.pdf,
S.10.

https://jointsdgfund.org/sites/default/files/2019-05/20181127-
TORs-JF-for-2030-Agenda.pdf, para. 4.1.1.

https://mptf.undp.org/basic-page/what-pooled-fund.

Multi-Donor Trust Fund Standard Memorandum of Understanding,
Section Il 1., abrufbar unter https:/mptf.undp.org/page/unsdg-
legal-documents-and-templates-pooled-funds.

https://mptf.undp.org/page/governance-and-management.

3

WELCHE DIESER FINANZIERUNGS-
INSTRUMENTE ENTSPRECHEN AM
EHESTEN DEN UNTER 1) GENANNTEN
KRITERIEN?

Die groBten Unterschiede zwischen den in Betracht
kommenden Finanzierungsinstrumenten bestehen in Be-
zug auf die Governance-Struktur: Wahrend sowohl
Financial Intermediary Funds als auch UN Multi-Partner
Trust Funds so gestaltet werden konnen, dass eine
gleichberechtigte Beteiligung der Lénder des Glo-
balen Siidens in den Leitungsgremien und die Einbe-
ziehung der Zivilgesellschaft in die Entscheidungs-
verfahren gewabhrleistet sind, ist dies bei World Bank
Trust Funds nicht moglich. Hier kénnen die client coun-
tries und zivilgesellschaftliche Akteure lediglich ad hoc
zu den Sitzungen des Leitungsgremiums — und wenn,
dann auch nur in beratender Funktion — hinzugezogen
werden.32 Zwar sind auch workaround solutions, die
mehr Partizipation ermdglichen, in Einzelfallen maglich,
jedoch entsprechen diese aufgrund ihres Ausnahmecha-
rakters nicht den Anforderungen, die sich aus den
Grundsatzen der gleichberechtigten Entscheidungsge-
walt der Partnerlander und der Einbeziehung der Zivilge-
sellschaft (inclusiveness) ergeben.

Die TORs des Joint SDG Fund sehen eine Gremienzusam-
mensetzung vor, in der die Regierungen der Beitragszah-
ler und der Programmlander mit acht bzw. sieben Sitzen
nahezu gleichberechtigt vertreten sind (s. 0. 2.). Ein inso-
weit eindeutigeres Bekenntnis zu einer Partnerschaft
»auf Augenhohe« findet man in verschiedenen Financial
Intermediary Funds, so z.B. in der Global Partnership for
Education?®, im Green Climate Fund?* oder in dem erst
vor kurzem gegrtindeten Pandemic Fund.3®

Aus den unterschiedlichen Gestaltungsoptionen bzgl.
der Governance-Strukturen ergeben sich auch Konse-
guenzen fur die Beachtung des ownership-Grundsat-
zes. Zwar ist die Einhaltung dieses Kriteriums formal in
allen drei Finanzierungsmodellen (WB TF, FIF, UN MPTF)

32
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World Bank (2020), Guidance Note Governance in IBRD IDA Trust
Funds, para. 17, https://thedocs.worldbank.org/en/doc/861481591
986044862-0060022020/0original/GuidanceNoteGovernanceinIBR-
DIDATrustFunds1.pdf.

https://www.globalpartnership.org/content/constituency-com-
position-board-directors, para. 2.2.: »... there are 19 Board mem-
bers representing Board constituencies, divided as follows: a) Six re-
presentatives from developing country partners with an endorsed
education sector plan divided on a geographical basis, including at
least three from Africa; b) Six representatives from donor countries
contributing financial and other support to the Global Partnership
for Education; ¢) .. .«.

https://www.greenclimate.fund/document/governing-instrument,
section C 1. 9.: »The Board will have 24 members, composed of an
equal number of members from developing and developed country
Parties.«

https://www.worldbank.org/en/programs/financial-intermediary-
fund-for-pandemic-prevention-preparedness-and-response-ppr-fif/
governance-structure: »The Governing Board, comprising of 21 vo-
ting members, reflects an equal balance of sovereign »contributors<
(donors) and sovereign »co-investors< (countries that could receive
funding).«


https://mptf.undp.org/page/governance-and-management
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/genericdocument/wcms_854430.pdf
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_protect/---soc_sec/documents/genericdocument/wcms_854430.pdf
https://jointsdgfund.org/sites/default/files/2019-05/20181127-TORs-JF-for-2030-Agenda.pdf
https://jointsdgfund.org/sites/default/files/2019-05/20181127-TORs-JF-for-2030-Agenda.pdf
https://mptf.undp.org/basic-page/what-pooled-fund
https://mptf.undp.org/page/unsdg-legal-documents-and-templates-pooled-funds
https://mptf.undp.org/page/unsdg-legal-documents-and-templates-pooled-funds
https://mptf.undp.org/page/governance-and-management
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/861481591986044862-0060022020/original/GuidanceNoteGovernanceinIBRDIDATrustFunds1.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/861481591986044862-0060022020/original/GuidanceNoteGovernanceinIBRDIDATrustFunds1.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/861481591986044862-0060022020/original/GuidanceNoteGovernanceinIBRDIDATrustFunds1.pdf
https://www.globalpartnership.org/content/constituency-composition-board-directors
https://www.globalpartnership.org/content/constituency-composition-board-directors
https://www.greenclimate.fund/document/governing-instrument
https://www.worldbank.org/en/programs/financial-intermediary-fund-for-pandemic-prevention-preparedness-and-response-ppr-fif/governance-structure
https://www.worldbank.org/en/programs/financial-intermediary-fund-for-pandemic-prevention-preparedness-and-response-ppr-fif/governance-structure
https://www.worldbank.org/en/programs/financial-intermediary-fund-for-pandemic-prevention-preparedness-and-response-ppr-fif/governance-structure
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maoglich — und in den Regelwerken zahlreicher multilate-
raler Fonds wird dieser Grundsatz auch explizit ange-
sprochen. Dennoch wird es flr die Partnerlander faktisch
schwierig sein, das ownership-Prinzip in der Implemen-
tierungspraxis eines Fonds konsequent umzusetzen
(bzw. dessen Umsetzung effektiv einzufordern), wenn
sie in den Leitungsgremien — wie im Fall der World Bank
Trust Funds — nicht mit Stimmrecht vertreten sind.

Als eher unproblematisch — jedenfalls in der Konzepti-
onsphase des Finanzierungsmechanismus — erweist sich
das Kriterium der gegenseitigen Rechenschafts-
pflicht. Alle drei Fondsmodelle erlauben eine institutio-
nelle Ausgestaltung, in der Transparenz und Kontrolle in
ausreichendem Umfang gewahrleistet sind. Ebenso ist es
im Rahmen sowohl von World Bank Trust Funds®® als
auch von Financial Intermediary Funds®” und UN Mul-
ti-Partner Trust Funds zulassig, Leistungen an die Part-
nerlander in Form von Zuschissen zu gewahren; das Ri-
siko einer zusatzlichen Verschuldung lasst sich daher
unabhangig vom gewahlten Instrument vermeiden. Das
Gleiche gilt fur die Kriterien der Finanzierung Uber zu-
satzliche Mittel, der langfristigen und verlasslichen
Unterstiitzung der Partnerlander und der Einbezie-
hung auch besonders verwundbarer Lander: In allen
drei Modellen lassen sich Finanzierungsinstrumente so
gestalten, dass diesen Anforderungen entsprochen wer-
den kann.

UN Multi-Partner Trust Funds sind darauf ausgerichtet,
dass die Hauptverantwortung fur die Implementierung
der Fondsmittel bei den jeweils teilnehmenden UN-Or-
ganisationen liegt. Dies flhrt dazu, dass andere Akteu-
re wie etwa die Weltbank eine Beteiligung an einer sol-
chen Fondslésung wenig attraktiv finden koénnten. In
dhnlicher Weise gilt dies aber auch umgekehrt fir
World Bank Trust Funds, fur die wiederum andere Ak-
teure (z.B. ILO, UNICEF, FAO) moglicherweise wenig
Interesse zeigen, weil sie auf eine gleichberechtigte Mit-
wirkung an der Losung globaler Probleme Wert legen.
Die Konsequenz, die sich aus der Wahl eines dieser Mo-
delle ergabe, waren daher Effizienzprobleme (insbe-
sondere aufgrund der dann sehr wahrscheinlichen Ent-
stehung von Parallelstrukturen). Diese lieBen sich am
ehesten vermeiden, wenn man das fir die Ausweitung
der globalen sozialen Sicherung vorgesehene Finanzie-
rungsinstrument als Financial Intermediary Funds aus-
gestaltet.

World Bank (2021), Partnering with the World Bank through Trust
Funds and Umbrella 2.0 Programs. A Guide for Development Part-
ners, p. 6: »World Bank Trust Funds provide support — typically on
a grant basis — to activities that complement IBRD and/or IDA pro-
gram, ....«, https://thedocs.worldbank.org/en/doc/448b37c5ab-
031f2645de278e5ef39c24-0060072021/original/DP-Guide-2021-
FINAL.pdf.

World Bank (2019), FIF Management Framework, Annex 1: Financial
Intermediary Fund Portfolio Information, para. 21: »Most FIFs pro-
vide concessional financing on a grant in / grant out basis.«,
https://fiftrustee.worldbank.org/content/dam/fif/documents/
fif-framework.pdf.

4 ZUSAMMENFASSUNG

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG — AUSWEITUNG DER SOZIALEN SICHERUNG

Ownership
moglich

Financial
Intermediary
Fund

WB Trust

Fund

nur ein-

geschrankt Ja

UN Multi-
Partner
Trust Fund

gleichberechtigte
Entscheidungs-
gewalt der
Partnerlander

Nein Ja

Ja

Beteiligung der
Zivilgesellschaft

nur ein-

geschrankt Ja

gegenseitige
Rechenschafts-
pflicht méglich

Ja Ja

Ja

Vermeidung
zusétzlicher
Verschuldung
moglich

Ja Ja

Finanzausstattung
basierend auf
zusatzlichen
Mitteln moglich

Ja Ja

Ja

langfristige,
verlassliche
Unterstiitzung
moglich

Ja Ja

Einbeziehung
auch besonders
verwundbarer
Lander

Ja Ja

Ja

Vermeidung von
Parallelstrukturen
moglich
(Effektivitat)

eher nein Ja

eher nein



https://thedocs.worldbank.org/en/doc/448b37c5ab031f2645de278e5ef39c24-0060072021/original/DP-Guide-2021-FINAL.pdf
https://thedocs.worldbank.org/en/doc/448b37c5ab031f2645de278e5ef39c24-0060072021/original/DP-Guide-2021-FINAL.pdf
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5 FAZIT

Ein Financial Intermediary Fund (FIF) und ein UN Multi-Part-
ner Trust Fund (UN MPTF) sind zur Erflllung der Kriterien,
die fur die Ausgestaltung eines internationalen Finanzie-
rungsmechanismus im Bereich der sozialen Sicherung maB-
geblich sind, prinzipiell gleich gut geeignet. Um den (histo-
risch gut begrindeten) Vorbehalten der Lander des Globa-
len Sudens gegentber Weltbank und Internationalem
Wahrungsfonds Rechnung zu tragen, ware an sich einem
(idealerweise bei der ILO angesiedelten) MPTF der Vorzug
einzuraumen. Lediglich vor dem Hintergrund der realen in-
stitutionellen Machtverhaltnisse ist jedoch ein FIF zu emp-
fehlen, da die Weltbank als bislang wichtigste Finanzie-
rungsinstitution sich moglicherweise einem UN MPTF nicht
anschlieBen wurde und auf diese Weise ineffiziente Paral-
lelstrukturen entstehen kénnten. Insofern ware ein im Sin-
ne der o.g. Kriterien ausgestalteter FIF eine ebenfalls gute,
wenn auch nur zweitbeste Lésung. Ein neuer World Bank
Trust Fund bzw. eine Ausweitung der im Bereich der sozia-
len Sicherung bereits bestehenden World Bank Trust Funds
ist hingegen nicht zu empfehlen, denn hiertber lassen sich
einige zentrale Anforderungen an ein partnerschaftlich
ausgestaltetes, auch aus der Perspektive des Globalen Su-
dens akzeptables Finanzierungsinstrument nicht umsetzen.

FAZIT
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AUSWEITUNG DER SOZIALEN SICHERUNG

Optionen zur Ausgestaltung eines internationalen Finanzierungsmechanismus

In den vergangenen Jahren ist weltweit
das Interesse an einer Ausweitung der
sozialen Sicherungssysteme gewach-
sen. Aus entwicklungspolitischer Sicht
stellt sich daher die Frage, ob es neuer
Finanzierungsinstrumente bedarf, um
die Lander, die nicht Uber genligend ei-
gene finanzielle Ressourcen fir den
Aufbau solcher Systeme verflgen, fur
eine Ubergangszeit zu unterstitzen. Ei-
ner der Vorschlage, die gegenwartig
diskutiert werden, sieht vor, dass ein so-
lidarisch finanzierter Globaler Fonds fur
soziale Sicherheit diese Aufgabe Uber-
nehmen koénnte; er ware damit eine
wichtige Ergdnzung des vom UN-Gene-
ralsekretdr ins Leben gerufenen Global
Accelerator on Jobs and Social Protecti-
on for Just Transitions.

Eine angemessene Antwort auf die He-
rausforderungen der globalen Armut
und Ungleichheit setzt voraus, dass ein
solches  Finanzierungsinstrument  be-
stimmten Kriterien gentigt: Hierzu zéh-
len u.a. die Beachtung des country ow-
nership-Grundsatzes bei der Mittelver-
gabe und eine Governance-Struktur, die
zum einen den beteiligten Partnerlan-
dern — denen des Nordens und denen
des Globalen Sudens — eine gleichbe-
rechtigte Entscheidungsgewalt ermog-
licht, zum anderen aber auch die Zivilge-
sellschaft mit einbezieht. AuBerdem ist
es wichtig, dass auf die Bedarfe beson-
ders verwundbarer Lander adaquat re-
agiert werden kann und eine zusatzli-
che Verschuldung vermieden wird.

Unter den fir die Einrichtung eines sol-
chen Fonds in Betracht kommenden Fi-
nanzierungsinstrumenten sind sowohl
Financial Intermediary Funds als auch
UN Multi-Partner Trust Funds grund-
satzlich geeignet, diese Kriterien zu er-
fullen. Nicht zu empfehlen ist hingegen
das Modell der World Bank Trust Funds,
da dieses keine Gewahr fur eine auch
aus der Perspektive des Globalen Su-
dens akzeptable Governance-Struktur
und Mittelvergabe bietet.

Weitere Informationen zum Thema erhalten Sie hier:

EBERT-—

STIFTUNG

geneva.fes.de/






