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Mikrofinanz als ordnungspolitisches Entwicklungskonzept

Mikrofinanz (microfinance) als ordnungspolitisches Konzept umfasst beide Seiten der
Finanzintermediation: Sparen und Kredit, bzw. (a) die Beschaffung und sichere Einlage
knapper Finanzmittel und (b) ihre Verwendung in Form von Krediten fir moglichst
ertragreiche Zwecke, den Ausgleich von Einkommensschwankungen und die Uberbriickung
von Notlagen. Mikrofinanzinstitutionen (MFI) umfassen alle informellen, halbformellen und
formellen Institutionen® mit Finanzdienstleistungen insbesondere (aber nicht ausschlieRlich)
fur die unteren Bevolkerungsschichten, die bislang keinen Zugang zu Geschaftsbanken bzw.
zum formellen Finanzwesen haben, darunter Kleinbauern, Pachter, Kleinhandler,
Handwerker und sonstige Kleinunternehmer. Das Spektrum solcher Institutionen reicht von
Selbsthilfegruppen und Spar- und Kreditgenossenschaften zu Mikrobanken, Sparkassen und
Agrarentwicklungsbanken (CGAP 2008; Seibel 1996, 2009, 2010a, 2010b; Seibel & Damachi
1982; Seibel & Tam 2010; Wilson et al. 2010).? Die Produktpalette unterschiedlicher MFI
umfasst vorwiegend Zwangs- und freiwilliges Sparen, Individual- und Gruppenkredite und
zunehmend Mikroversicherungsprodukte, ggf. auch Zahlungsverkehr. Mangelnder Zugang
zu Finanzdienstleitungen ist gleichbedeutend mit sozialem Ausschluss (social exclusion). In
den meisten Gebieten fragen die armeren Bevilkerungsschichten vorrangig die
Einsammlung und sichere Aufbewahrung von Ersparnissen nach,’® erganzt durch weitere
Finanzdienstleistungen.

Die ordnungspolitischen Grundprinzipien des Mikrofinanzwesens finden sich seit
Jahrhunderten im informellen Finanzwesen auf Selbsthilfegrundlage, z.B. in Nigeria (esusu),
Indien (chits) und China (hui)*, und in einer Vielzahl sonstiger selbstfinanzierten
Finanzinstitutionen (Seibel & Damachi 1982; Seibel 1996, 2006):

» Eigenstandigkeit  (self-reliance) durch  Mobilisierung lokaler  Finanzmittel,
insbesondere Ersparnisse sowie Kapitaleinlagen;

! Formelle Finanzinstitutionen unterliegen der Regulierung und Aufsicht der zusténdigen staatlichen
Organe (meist der Zentralbank), halbformelle lediglich der Zusténdigkeit sonstiger staatlicher Stellen.
(Seibel 1996:1-2) Informelle Finanzinstitutionen (z.B. Spar- und Kreditvereine, private Geldverleiher)
operieren aul3erhalb staatlicher Zustandigkeiten (Seibel 2001), sind aber oft in die Rechtsordnung
lokaler bzw. ethnischer Gesellschaften eingebunden (Marx 1990).
% “MFls are defined as licensed and unlicensed financial institutions that include nongovernmental
organizations, commercial banks, credit unions and cooperatives, and agricultural, development, and
postal savings banks. They range from specialized microfinance providers to programs within larger,
multipurpose development organizations.” (CGAP 2008: xiii)
® Dies gilt nicht fiir extrem untermonetarisierte Gebiete wie z.B. die ehemals kommunistischen Lander
Ost- und Sidosteuropas in den 1990ern oder ein Land wie Bangladesch in den 1970ern nach den
Birgerkriegen der Loslésung von Pakistan.

In den meisten Landern hat jede ethnische Gruppe ihre eigene Terminologie (Seibel & Damachi
1982).
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» Tragfahigkeit (viability) durch Kreditriickzahlung und Kostendeckung;

» Nachhaltigkeit (sustainability) durch Gewinnerzielung und Rechtsstatus im Rahmen
lokaler oder nationaler Rechtssysteme;

» Breitenwirksamkeit (outreach) durch Zugang zu Finanzdienstleistungen fir alle
(inclusive finance).

Auf solchen endogenen Institutionen und Prinzipien kénnen FordermalRnahmen aufbauen.
Voraussetzung ist ihre genaue Kenntnis im jeweiligen Einsatzland. Wichtige Einsichten
ergeben sich auch aus der historischen Entwicklung des Mikrofinanzwesens in Europa. Die
deutschen kommunalen Sparkassen (seit 1778) und die genossenschaftlichen Institute (seit
1850, nach dem Hungerjahr 1846/47)° sind beispielhaft fir die Entwicklung von informellen
zu formellen MFI, von sozialen zu wirtschaftlichen Geschéftsprinzipien unter Beibehaltung
gesellschaftlich  verantwortungsbewusster Grundwerte und flr eine erfolgreiche
Armutsbekdmpfung im Rahmen einer langfristigen wirtschaftlichen Entwicklung. Heute
weisen sie Uber die Halfte der Bankaktiva in Deutschland auf: ein Beweis fur das
Entwicklungspotential gesetzlich und institutionell integrierter lokaler Finanzinstitutionen,
zugleich eine Zukunftsperspektive fur Lander in der Dritten Welt. (Seibel 2003)

In zunehmendem Mafe werden diese Grundprinzipien auch von geberfinanzierten und
staatlich geforderten MFI in Entwicklungslandern umgesetzt oder zumindest angestrebt.
CGAP, ein anerkannter Zusammenschluss bedeutender Geber, hat dazu einen Katalog von
Fordergrundsatzen und ein umfangreiches Instrumentarium entwickelt.® Die Zahl
wirtschaftlich tragfahiger MFI in Entwicklungslandern und der L&ander mit forderlichen
Rahmenbedingungen, die diesen Grundsatzen entsprechen, hat in den letzten Jahren
betrachtlich zugenommen.

®> Nach dem Hungerjahr 1846/47 griindete Raiffeisen zunachst einen Wohltatigkeitsverein zur
Linderung des Hungers in einer Situation extremer Armut und Nahrungsmittelknappheit. Daraus
entstanden die ersten Darlehnskassen-Vereine: die spateren Raiffeisenkassen in landlichen und
Volksbanken in stadtischen Gebieten, durch Raiffeisen bzw. Schulze-Delitzsch initiiert. 1889 kamen
sie unter das Genossenschaftsgesetz, 1934 unter das Bank- bzw. Kreditgesetz, wobei die Aufsicht an
eigene Prifverbande delegiert wurde (delegated supervision). Als Sparkassen und
Genossenschaftsbanken umfassen diese ehemaligen MFI heute 57% samtlicher Bankaktiva in
Deutschland.

® Consultative Group for Assistance to the Poor, Washington DC (s. Informationsquellen am Ende
dieses Aufsatzes) ist ein Konsortium o6ffentlicher und privater Entwicklungstrager (darunter Weltbank,
UNDP, ILO, IFAD, BMZ, KFW, GTZ, Bill & Melinda Gates Foundation), mit dem Ziel, den Zugang
armerer Bevolkerungsgruppen zu Finanzdienstleistungen nachhaltig zu verbessern. CGAP hat sich
seit Mitte der 1990er zu einer weltweit anerkannten Autoritat (think tank) auf dem Gebiet des
Mikrofinanzwesens entwickelt. Das Sekretariat stellt eine umfangreiche Sammlung von Handbuichern,
Instrumenten, Dokumentationen und Publikationen zur Verfiigung und fiihrt ein breites Spektrum von
Fortbildungsveranstaltungen auf internationaler und regionaler Ebene durch.
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Box 1: Grundsatze fur Entwicklungsorganisationen und Geber im Bereich Mikrofinanz

1. Arme brauchen verschiedene Finanzdienstleistungen wie z.B. Sparangebote, Versicherung
und Geldtransfer, und nicht nur Kredite.

2. Mikrofinanz ist ein bedeutsames Instrument der Armutsbekampfung. Arme Haushalte nutzen
Finanzdienstleistungen, um Einkommen zu verbessern, Kapital zu bilden und um sich gegen
Notfalle abzusichern.

3. Bei Mikrofinanz handelt es sich um den Aufbau eines Finanzsystems, zu dem Arme Zugang
haben. Mikrofinanz entfaltet sein volles Potential, wenn das Mikrofinanzwesen in ein
nationales Finanzsystem integriert ist.

4. Mikrofinanz muss wirtschaftlich tragfahig sein, wenn es Arme dauerhaft und breitenwirksam
erreichen will.

5. Bei Mikrofinanz handelt es sich um den Aufbau von dauerhaften lokalen Finanzinstitutionen,
die Sparvermégen mobilisieren, um es fiir die Kreditvergabe zu nutzen und die neben
Kreditleistungen auch andere Finanzdienstleistungen anbieten.

6. Mikrokredit ist nicht immer das beste Entwicklungsinstrument, besonders dann, wenn es sich
um besonders verarmte Menschen ohne Riickzahlungspotential handelt.

7. Zinsobergrenzen sind kontraproduktiv, da sie letztendlich den Zugang der Armen zu
Finanzdienstleitungen einschrénken.

8. Die Aufgabe des Staates besteht nicht in der direkten Vergabe von Finanzdienstleistungen,
sondern in der Schaffung geeigneter ordnungspolitischer Rahmenbedingungen zur
Forderung und Starkung des Mikrofinanzwesens.

9. Gebermittel sollten nicht zu privatwirtschaftlich eingesetzten Mitteln in Konkurrenz stehen,
sondern komplementér und nur temporar eingesetzt werden, und zwar mit dem Ziel, dass
sich die Empfangerinstitution (z.B. MFI) schlief3lich selbst beim privaten Finanzmarkt
bedienen kann.

10. Der kritischste Engpass bei MFI und MF-Programmen ist die institutionelle Starke und die
Quialifikation der Fuhrungskrafte. Private und 6ffentliche Geber sollten sich daher verstarkt
auf das Capacity-Building konzentrieren.

11. Die soziale und finanzielle Wirkungsbeobachtung im Rahmen einer systematischen
Berichterstattung ist wichtiger Bestandteil erfolgreicher Mikrofinanzprogramme.

(CGAP 2004, meine Ubersetzung)

Strategisch lassen sich (idealtypisch) zwei Anséatze der Entwicklung und Ausrichtung von
Mikrofinanzinstitutionen unterscheiden, die entweder durch Mobilisierung von Eigenmitteln
auf eigenen FuRen stehen oder in unterschiedlichem Ausmafle von nichtstaatlichen,
staatlichen oder Uberstaatlichen Tragern geférdert werden:

» Entwicklung von unten: unter aktiver Beteiligung der lokalen Bevélkerung als Eigner,
Gestalter, Finanzierer und Nutzer ihrer eigenen Finanzinstitutionen, darunter
insbesondere Mikrofinanz-Selbsthilfegruppen, selbstverwaltete und selbstfinanzierte
Spar- und Kreditgenossenschaften, Dorfkassen und selbstfinanzierte Mikrobanken.

» Entwicklung von oben: durch Bereitstellung von Finanzdienstleistungen durch von
aullen finanzierte, gestaltete und verwaltete Finanzinstitutionen, darunter
Nichtregierungsorganisationen  (NRO),  Entwicklungsbanken,  haufig  auch
Kreditgenossenschaften und Gruppen als Durchleitungsinstrumente staatlicher und
nichtstaatlicher Kredite und von auflen und von oben definierte Zielgruppen, in
jungster Zeit zunehmend auch kommerzielle private Investoren’.

! Bdrsengénge von frilheren klassischen MFI (credit NGOs), z.B. Compartamos in Mexiko und SKS in
Indien, haben in jingster Zeit private Gewinne in enormer Hohe erzielt — bislang kaum zum Wobhl ihrer
Kunden — und eine neue Grundsatzdiskussion ausgeltst. (CGAP 2007, 2010; Maurer 2010; Mader
2010)
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Nachhaltige Mikrofinanzinstitutionen benétigen langfristig grundsatzlich einen rechtlichen
Rahmen und eine Finanzinfrastruktur der Regulierung und Aufsicht, unabhangig vom Ansatz
einer Entwicklung von unten oder von oben.? (CGAP 2003)

Soziale Verantwortung als Grundwert des Mikrofinanzwesens driickt sich in neueren
Begriffen aus wie inklusives Finanzwesen (inclusive finance — UN 2006, WSBI 2010) und
verantwortliches Banking (responsible banking — KfW 2008, Maurer 2010), die inzwischen
auch von internationalen Geschéaftsbanken aufgegriffen werden. Die Entwicklung eines
inklusiven und  verantwortlichen (Mikro-) Finanzwesens als Instrument der
Armutsbekdmpfung und integraler Bestandteil des Finanzsystems (Seibel 1996) stellt eine
besondere  Herausforderung dar fur die deutsche offentliche und private
Entwicklungszusammenarbeit.

Vom Mikrokredit zur Mikrofinanz

Die Forderung von Mikrokredit und Mikrofinanz als Instrument der Entwicklung und
Armutsbekampfung hat eine komplexe Vorgeschichte, die bis heute nachwirkt. Angelehnt an
das Vorbild des Marshallplans in Europa wurde Modernisierung durch Kapitaltransfer zum
Modell nationaler Entwicklungsplanung und internationaler Entwicklungshilfe in den 1960ern
und 1970ern. Uber internationale und staatliche Entwicklungsbanken (z.B. Weltbank, Kfw)
wurden den Entwicklungslandern Mittel fur ein rasches Wirtschaftswachstum zur Verfigung
gestellt. Die subventionierten Investitionskredite hatten nicht den erhofften Erfolg (Adams et
al. 1984), marode Staatsbetriebe schufen weder Einkommen noch Beschéftigung, die
Staatsverschuldung stieg, das Wirtschaftswachstum blieb aus, Sickereffekte zu den unteren
Bevolkerungsschichten traten nicht ein, viele Lander verarmten, Kriege und
Naturkatastrophen verschérften die Not — in vielen Landern, besonders in Afrika, immer noch
die vorherrschende Situation.

Die Kritik an dem modernisierungstheoretischen Entwicklungsansatz, bei der Erfolgsmodelle
wie Sidkorea, Taiwan und Singapur erstaunlich wenig Beachtung fanden, fihrte in den
70ern zu einer Umorientierung in der Entwicklungspolitik. Armutsbekdmpfung trat
zunehmend in den Vordergrund. Zu den Instrumenten gehorte der Produktionskredit an
Kleinbauern, Pachter und Kleinunternehmer als Zielgruppen. Abgewickelt wurde er zunéchst
Uber Agrarentwicklungsbanken und staatlich gelenkte Genossenschaften, zu hohen Kosten
und niedrigen Ruckzahlungsraten, seit den 80ern verstarkt auch Uber internationale
Nichtregierungsorganisationen (NRO) und ihre nationalen bzw. lokalen Partner-NRO, die
ihrerseits wiederum Kredit- bzw. Solidargruppen (oft irrefihrend als Selbsthilfegruppen
bezeichnet) als Durchleitungsinstrument einsetzten. Mit der Abschaffung staatlich
verordneter Zinssatze und Wechselkurse verbesserten sich die Rahmenbedingungen fir
kostendeckende und zunehmend breitenwirksame Finanzdienstleistungen. Seine Blite
erreichte der Kleinkredit in den 1990ern. 1997 fand der erste Mikrokreditgipfel in Washington
D.C. statt’. Mikrokreditinstitutionen, ihre Leistungen in der Armutsbekdmpfung und die
Forderung nach ihrer weltweiten Unterstiitzung durch Kapitaltransfer standen im Mittelpunkt.
Als Kronung folgte 2005 das UN-Jahr des Mikrokredits und verlieh diesem Instrument der

® Dies liegt nicht nur im Interesse der Sparer, sondern aus Griinden der Rechtssicherheit und des
Vertrauens auch der Kredithehmer und Eigner.
® Seither findet der globale Mikrokreditgipfel mit groRer Resonanz in zweijahrlichem Abstand statt,
flankiert von regionalen Gipfelveranstaltungen.
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Entwicklungsférderung  weltweite  Anerkennung. Die erfolgreichsten unter den
Mikrokreditinstitutionen haben Zugang zu einer wachsenden Zahl sozialer und inzwischen
auch kommerzieller internationaler Investitionsfonds. 2006 erhielten die Grameen Bank'® in
Bangladesch und ihr Begrunder, Prof. Muhammad Yunus, den Friedensnobelpreis; damit
wurde der Erfolg eines breitenwirksamen Modells der Kreditvergabe an Solidargruppen
armer und armster Frauen in l&ndlichen Gebieten in einem der &rmsten Lander der Welt
gewdirdigt. (Spiegel 2006; Yunus 2008) Grameenreplikationen wurden weltweit geférdert,™
nicht immer mit dem gleichen Erfolg wie in Bangladesch. Kritiker weisen darauf hin, dass
Mikrokredite bzw. Mikroschulden (microdebt, Dale Adams) nicht zu einer sich selbst
tragenden wirtschaftlichen Entwicklung und nachhaltigen Armutsbekampfung gefuhrt haben,
wie sie vielfach propagiert wurden (Bateman 2010).

Trotz dieser Erfolge wurde immer wieder festgestellt, dass die breite Masse der armeren
Bevolkerungsschichten in den meisten Landern keinen Zugang zu Finanzdienstleistungen
hat. Dies liegt zunachst einmal an einer unterentwickelten finanzwirtschaftlichen Infrastruktur:
vielfach das Ergebnis einer strukturpolitischen Ausrichtung auf Geschéaftsbanken und der
Vernachlassigung rechtlicher Rahmenbedingungen far eigenstandige lokale
Finanzinstitutionen; zu diesen gehdren sowohl die weit verbreiteten einheimischen Spar- und
Kreditvereine und Mikrofinanz-Selbsthilfegruppen als auch die wachsende Zahl der
Mikrokreditinstitutionen und —programme, die vielfach im rechtsfreien Raum auf3erhalb des
formalen Finanzsystems operieren oder nur eine Lizenz fur die Kreditvergabe besitzen.

Die Beschrankung auf den Mikrokredit schafft eine unheilvolle Abhangigkeit, in zweierlei
Hinsicht: fir die Kunden und fur die Finanzinstitutionen. Der Kleinbauer zum Beispiel, der
nach der Ernte seine Einkinfte nicht auf einem Sparkonto deponieren kann, ist bei der
nachsten Aussaat gezwungen, einen Kredit aufzunehmen, mdglicherweise zu exorbitanten
Zinsen, oder auf Dungemittel und andere Betriebsmittel zu verzichten, mit negativen
Auswirkungen auf Produktivitdt, Einkommen und Risikovorsorge. Der Mikrokreditgeber auf
der anderen Seite, ohne Lizenz zur Ersparnisdeponierung, hat kaum eine Moglichkeit zur
Mobilisierung von Eigenmitteln; er bleibt abhéngig von staatlichen Mittelzuwendungen oder
internationalen Gebern. Diese Mittel sind in der Regel knapp; nicht nur fehlt ihnen die
Wachstumsdynamik, zumeist unterliegen sie auch einem rapiden Schwund, wie die
Geschichte der sog. (extern finanzierten) revolvierenden Fonds zeigt (CGAP 2006)." Viele
Mikrokreditinstitutionen leiden damit an mangelnder finanzwirtschaftlicher Eigenstandigkeit,
fehlender wirtschaftlicher Tragfahigkeit und, damit zusammenhangend, mangelnder
Breitenwirkung und  Nachhaltigkeit. lhre Ineffizienz  zwingt zudem viele

1% www.grameen-info.org/

1 7.B. in den Philippinen, wo das Modell erst nach langerer Anlaufzeit und soziokonomischer
Anpassung Tragféhigkeit und Nachhaltigkeit erreichte. (Felloni et al., 2005)

'2 Hierzu CGAP (2006:1) unter der Bezeichnung community-managed loan funds (CMLF): “Externally

funded groups. When loans are financed by an early injection of external funds from donors or
governments, CMLF projects appear to fail so consistently that this model of microfinance support is
never a prudent gamble. Savings-based groups. CMLFs are often successful when loans are financed
by members’ own savings, and there is either no external funding, or such funding arrives in modest
amounts after the group has a solid track record of lending and recovering its own savings.” Zu einem
ahnlichen Ergebnis kam eine Untersuchung tber die Refinanzierung von SHG durch Banken (SHG
Banking) in Indonesien (Seibel 2010:46-47).
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Mikrokreditinstitutionen dazu, hohe Zinssatze'® zu fordern, die nicht durch entsprechende
Serviceleistungen gerechtfertigt sind.

Die Forderung des Mikrokredits ist haufig mit einer Einschrankung des Verwendungszwecks
auf produktive Investitionen verbunden. Dies fuhrt dazu, dass Kredite fir angeblich
unproduktive Zwecke beim Geldverleiher zu erheblich hoéheren Kosten aufgenommen
werden, die die Rickzahlung erschweren und die Armut verscharfen. Endogene SHG
nehmen solche Einschranken nicht vor, da sie von der ungeteilten Einheit von Arbeits- und
Lebenssphare ausgehen und Kredite oder akkumulierte Ersparnisse fur ein weites Spektrum
der Befriedigung von Grundbedurfnissen freigeben, darunter Erndhrung, Wohnen,
Gesundheit, Schulbildung und Notfalle. Zum Teil stellen diese Investitionen zur
Existenzsicherung mit potentiell hohen Einkommenswirkungen dar. Sie erhalten und
erweitern die produktive Fahigkeit von Menschen und ermdéglichen eine Steigerung der
Effizienz ihrer Arbeitskraft: eine Marktlicke, fir die Banken und viele MFI keine Kredite zur
Verfugung stellen.

Uber Jahrzehnte war die Mobilisierung privater Ersparnisse die vergessene Halfte des
landlichen Finanzwesens (Vogel 1984) in der Dritten Welt, vielfach mit der irrigen
Begriindung, die Menschen seien zu arm zum Sparen. Untersuchungen und personliche
Erfahrungen haben immer wieder gezeigt, dass gerade die armeren Bevolkerungsschichten
zum Sparen in Geld oder Naturalien gezwungen sind und eine hohe Sparneigung aufweisen.
In West- und Zentralafrika, auch in Teilen Sidostasiens, hat in den letzten Jahrzehnten
daher neben Sparvereinen auf Selbsthilfebasis und kommunalen Naturalienkassen das
private Abholsparen gegen Geblhr als eine einheimische informelle Finanzinstitution weite
Verbreitung gefunden. Fir Mikrofinanzinstitutionen ist die Ersparnismobilisierung potentiell
(Allen 2008; CGAP 1997) und in vielen Fallen auch tatsachlich (Seibel 1996, 2005b, 2009,
2010a, 2010b, 2010c) die bedeutendste Finanzierungsquelle.

Die Unzulanglichkeiten des Mikrokredits fihrten zu Beginn der 90er schlie3lich zur
Einflihrung eines neuen Begriffs, Mikrofinanz (microfinance)**, und zu einem
Paradigmenwechsel, der sog. Mikrofinanzrevolution. In deren Mittelpunkt steht die
Mikrofinanzinstitution als ein Finanzintermediar, der in dynamisch wachsendem Umfang
Ersparnisse mobilisiert, diese als Kredite zur Verfigung stellt und seine Serviceleistungen
aus der Zinsmarge finanziert. Die langwierige Debatte um Wirtschaftlichkeit im Gegensatz zu
sozialer Orientierung von Finanzinstitutionen wurde auf der Grundlage eines wachsenden
Erfahrungsschatzes dahingehend entschieden, dass diese nicht nur vereinbar sind, sondern
dass ein breitenwirksames Angebot von Finanzdienstleistungen fur einkommensschwache

% In Einzelfallen bis zu 100% und dariiber.
% Der Begriff Microfinance wurde von mir erstmals 1990 in die Diskussion und 1991 in die Literatur

eingebracht (Seibel 1991, 1996, 2006). Der Begriff Mikrofinanz hat inzwischen weltweite Verbreitung
gefunden und wird nicht einheitlich verwendet. Als Mikrofinanzierung (microfinancing) ist er vielfach
gleichbedeutend mit Mikrokredit. Verschiedene Geberorganisationen setzen ihn gleich mit
Kreditvergabe an Solidargruppen von Frauen und férdern in Anlehnung an das Grameenmodell nur
diese. Andere fordern unter Verwendung des gleichen Begriffs ausschlie3lich Individualkredite ohne
Sparkomponente. Diese Begriffsverwirrung hat in den letzten Jahren zu einer Suche nach anderen
Begriffen gefuhrt. Eine &hnliche Mehrdeutigkeit herrscht bei dem Begriff Dorfbank, der einerseits fur
Mikrobanken (rural banks in den Philippinen, Indonesien und Ghana, community banks in Nigeria) als
Teil des formellen Finanzsektors und andererseits fir Dorfkassen ohne Bankstatus (village banks,
caisses villageoises) steht.
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Bevolkerungsschichten Wirtschaftlichkeit und Gewinnorientierung und damit angemessene
Zinsmargen voraussetzt.

In einer detaillierten Untersuchung tber Portfolios of the Poor: How the World’s Poor live on
$2 a Day stellen die Autoren fest, dass die Mikrofinanzindustrie noch weit davon entfernt ist,
den finanzwirtschaftlichen Grundbedarf derer, die mit weniger als $2 am Tag auskommen, zu
befriedigen und ihr eigenes Potential auszuschépfen, namlich arme Haushalte dabei zu
unterstitzen, (1) von Tag zu Tag mit ihrem Geld umzugehen, (2) langfristige Ersparnisse zu
bilden und (3) Geld fir jeglichen Verwendungszweck zu leihen. Versicherungen kénnen
erganzend hinzutreten; aber die Tagebicher der Armen zeigen, dass aus Sicht der
Haushalte Risikovorsorge durch Zugang zu eigenen Ersparnissen und im Bedarfsfall zu
Krediten vorrangig ist. (Collins et al., 2009; vgl. Rutherford 2000) Ergdnzend ist hinzufligen,
dass eine Vielzahl von Mikrofinanzinstitutionen auf eigenen (Ersparnis-) Fuf3en steht, auf
Grund dieser Unabhangigkeit aber nicht die gleiche Beachtung in der geberfinanzierten
internationalen Berichterstattung findet; dies gilt insbesondere auch fir endogene und
sonstige informelle MFI. (Seibel 2001, 2005b, 2009, 2010, 2010b, Seibel & Tam 2010)

Eng verbunden mit der sog. Mikrofinanzrevolution ist eine weitere Revolution: die Wandlung
passiver Zielgruppen (target groups) und Wohltatigkeitsempfanger (beneficiaries) zu aktiv
beteiligten Mitgliedern, Kunden oder Eigentimern von Mikrofinanzinstitutionen. Damit
verbunden ist die Ablésung eines angebotsorientierten durch ein nachfrageorientiertes
Finanzwesen.

Ein Umdenken hatte vielerorts schon vor dieser neueren sog. Mikrofinanzrevolution
eingesetzt:  Entwicklung eigenstandiger  Mikrofinanzinstitutionen mit  Spar- und
Kreditprodukten statt Kreditdurchleitung, FoOrderung von Rahmenbedingungen und
Mikrofinanzsystemen statt isolierter ProjektmalRnahmen, kostendeckende Marktzinsen statt
subventionierter und staatlich regulierter Zinsen, Rechtsgrundlagen fir Mikrobanken (z.B.
1953 in den Philippinen fiir sog. rural banks), Zugang von Selbsthilfegruppen zu Banken als
Geschéftspartnern statt subventionierter Kreditprogramme. MFI missen auf eigenen FiRRen
stehen, wenn sie ihren Mitgliedern oder Kunden langfristig ihre Leistungen zur Verfiigung
stellen wollen. Sie missen Ersparnisse mobilisieren, Kredite vergeben, die
Kreditriickzahlung gewahrleisten und Gewinne machen; nur so kénnen sie die den Wert
ihres Kapitals nicht nur erhalten sondern auch steigern, Ersparnisse ihrer Kunden
zurickzahlen, ihrer Nachfrage nach Krediten und weiteren Finanzdienstleistungen gerecht
werden und ihre Expansion finanzieren. (Harper 2003)

Von zentraler Bedeutung ist dabei die Freigabe der Zinssétze und ihre kostenbewusste
Gestaltung. Zinssubventionierung sei armuts- und entwicklungsfeindlich, wurde bereits zu
Beginn der 1980er in einem Gutachten des BMZ (1982) festgestellt. Subventionierte Kredite
fuhren zu Kreditausfallen und Dekapitalisierung, Rationierung, Einschrankung der
Dienstleistungen, Fehlallokationen und unerwunschten Einkommenstransfers.
Zinshoéchstgrenzen fir Kredite ziehen in aller Regel Sparzinsen unter der Inflationsrate nach
sich, erschweren die Ersparnismobilisierung und tragen zur weiteren Verarmung &armerer
Sparer bei. Von alledem profitieren die Grof3en, es trifft die Kleinen.

Dies sind keineswegs neue, vielfach aber vergessene oder vernachlassigte Einsichten. Fir

die Griinder informeller Sparvereine im achtzehnten und der Darlehenskassenvereine Mitte

des neunzehnten Jahrhunderts, aus denen die Sparkassen und Genossenschaftsbanken in
7



Deutschland und vielen anderen Léndern hervorgingen, waren sie eine
Selbstverstandlichkeit. (Seibel 2003; Seibel & Damachi 1982)

Die Diskussion uber die Vorrangigkeit von Sparen (savings first) oder Kredit (credit first) wird
vielfach ideologisch gefiihrt. Dabei sollte die Unabdingbarkeit beider Finanzdienstleistungen
unzweifelhaft sein. In der Subsistenzwirtschaft und bei Tatigkeiten mit geringem Ertrag sind
Zinszahlungen kaum zu verkraften; Finanzierungen sollten vorrangig oder ausschlief3lich aus
Ersparnissen erfolgen. Als besonders attraktiv fur &rmere wie auch sonstige
Bevolkerungschichten haben sich Langzeitsparprodukte erwiesen, etwa zur Finanzierung
groRBerer Investitionen oder der Ausbildung an weiterfihrenden Einrichtungen. Nur bei
Tatigkeiten mit hohem Ertrag ist eine Kreditfinanzierung rentabel; aber auch diese erfordern
in der Regel Ansparleistungen (ggf. als Teil eines kombinierten Spar- und Kreditprodukts)
und Zugang zu Konten fir die Deponierung von Uberschiissen. Als besonders attraktiv fir
Kunden wie auch fir Finanzinstitutionen einschlieBlich SHG hat sich die Verkniupfung
kombinierter Spar- und Riickzahlungseinsammlung beim Kunden bzw. Mitglied (doorstep
services) erwiesen, sozusagen eine Weiterentwicklung des Abholsparens, wie es die
deutschen Sparkassen in den Jahren nach der Wahrungsreform praktiziert haben. Dies
erfordert lokale Institutionen, die sowohl Spar- als auch Kreditprodukte anbieten.

Ahnlich ideologisch wird die Diskussion um Gruppen- und Individualanséatze gefiihrt. Hier hat
sich empirisch gezeigt, dass beide Ansatze kostengiinstig gestaltet werden kdnnen.
Tendenziell bieten sich Gruppenansatze fur den Einstieg mit geringen KreditgréfZen an,
haufig in Verbindung mit Zwangssparen (als Teil der Risikoabsicherung des Kreditgebers).
Individualansatze eignen sich flr Personengruppen mit unterschiedlicher Spar- und
Investitionsfahigkeit. Wenn Institutionen mit Gruppenansatzen Armut nachhaltig beseitigen
wollen, missen sie Mdglichkeiten der Graduierung unternehmerischer Gruppenmitglieder zu
Einzelkunden mit unterschiedlichen individuellen Sparleistungen, Kreditgréfien und
Laufzeiten anbieten." Insofern wére es kontraproduktiv, Mikrofinanzdienstleistungen generell
auf nachweislich®™ Arme und Armste oder, unabhéngig von den kulturellen Gegebenheiten,
auf weibliche Zielgruppen zu beschranken und diejenigen auszuschlieen, die Arbeitsplatze
schaffen oder sonst wie zur Belebung lokaler Okonomien beitragen.*’

Leistungsfahige Kleinunternehmer einschliel3lich Bauern und Pé&chter brauchen
leistungsfahige lokale Finanzinstitutionen, und umgekehrt; ihr Wachstum bedingt sich
gegenseitig. Ersparnisse und Kredite bilden die finanzielle Grundlage fir Investitionen,
Umlaufkapital, Ausgaben fiir den Lebensunterhalt und fiir Uberbriickungen in Notzeiten.
Unabhangig von kurzfristigen Wirkungserwartungen bendtigt jede Familie Zugang zu
Finanzinstitutionen mit lokaler Préasenz, die ihre Dienstleistungen zuverlassig und nachhaltig
anbieten - darunter insbesondere auch mitgliedereigene Finanzinstitutionen auf
Selbsthilfebasis, die vorrangig auf die Bedurfnisse ihrer Eigner-Mitglieder ausgerichtet sind.
Angesichts des Versprechens bzw. der Erwartung, der Mikrokredit I6se das Armutsproblem,
sind in jingster Zeit vermehrt wissenschaftliche Wirkungsanalysen durchgefuhrt wurde,
meist mit enttduschendem Ergebnis: Mikrokredite lindern die Armut, kdnnen zu ihrer

> In diesem Sinne hat beispielsweise die Grameen Bank ihrem urspriinglichen standarisierten
Gruppenkredit in Verbindung mit Zwangssparen (Grameen |) ein flexibles Individualkundengeschaft
gGrameen I1) hinzugefugt. (Hume 2008)
® Durch Bedurftigkeitstests (means tests).
" Als Beispiel fur eine sehr erfolgreiche MFI-cum-Bank mit einer weit gefassten
Zielgruppenorientierung im Sinne des inklusiven Finanzwesens sei BRAC (www.brac.net) in
Bangladesch genannt (Smillie 2009).
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Beseitigung aber nur im Rahmen umfassender Wachstumsprozesse beitragen. (Dichter &
Harper 2007)

Und schlie3lich brauchen lokale Finanzinstitutionen einen Rechtsstatus und eine effektive
Aufsicht zum Schutz aller Beteiligten — der Sparer, Kredithehmer und der Finanzinstitutionen
und ihrer Eigner selbst: ein Ziel, das oft nur schrittweise tUber einen langeren Zeitraum und in
Zusammenarbeit mit anderen Partnern und den staatlichen Aufsichtsorganen zu verfolgen ist
und stets verbesserungsbeduirftig bleibt, wie die jlingste globale Krisen mangelnder
Finanzaufsicht gezeigt hat. In Deutschland hat sich Uber zwei Jahrhunderte nach informellen
Anfangen ein flachendeckendes lokales Finanzwesen entwickelt; die Voraussetzungen dafiir
wurden durch das Sparkassengesetz von 1838, das Genossenschaftsgesetz von 1889 und
das Kreditgesetz von 1934 geschaffen. In einigen Entwicklungslandern hat es ahnliche
Ansadtze gegeben. Historisch waren es vier Faktoren, die in den meisten
Entwicklungslandern die Entwicklung eines leistungsfahigen lokalen Finanzwesens auf
privater oder Selbsthilfebasis verhindert oder beeintrachtigt haben: die Vernachlassigung
einheimischer informeller Selbsthilfestrukturen, darunter die weit verbreiteten Spar- und
Kreditvereine, fir die keine gesetzliche Grundlage geschaffen wurde; eine Praferenz fur
private Geschéftsbanken und staatliche Entwicklungsbanken statt lokaler Mikrobanken oder
sonstiger Mikrofinanzinstitutionen; Pervertierung des genossenschatftlichen
Selbsthilfemodells durch Missbrauch als Durchleitungskanal fir staatliche Mittel; und
entwicklungsfeindliche staatliche Eingriffe in das gesamte Finanzwesen, insbesondere durch
Zins- und Wechselkursfestlegungen.

Derzeit ist in einer wachsenden Zahl von Landern zu beobachten, dass der Gesetzgeber das
Spar- und Kreditgeschéaft von einer Lizensierung abhangig macht und dazu neue
Rechtsformen schafft, darunter neben Kreditgenossenschaften Mikrobanken und lizensierte
MFI (micro deposit-taking institutions, MDI). MalBnahmen zur Forderung von SHG and
anderen informellen MFI missen daher je nach rechtlicher Situation kurz- oder mittelfristig
ihre Transformation bzw. Eingliederung in rechtsfahige MFI — ggf. auch ihre Anbindung an
Banken als Alternative — einbeziehen.

Forderansatze

Entwicklungssituationen sind vielfaltig und dynamisch; sie erfordern auf die jeweilige
Situation abgestimmte Vorgehensweisen. Die nachfolgend aufgeflihrten Ansatze zeigen
Optionen auf und regen zu Innovationen an; sie stellen weder Gebote noch Verbote dar und
sind in jeder neuen Situation auf ihre Anwendbarkeit zu tberpriifen bzw. anzupassen. Die
Darstellung der Optionen mindet in einer Kernempfehlung, die aufgrund der
unterschiedlichen regionalen und lokalen Gegebenheiten aber nicht verbindlich sein kann.

Im Einzelnen werden hier nur gute Praktiken (good practices) oder Vorgehensweisen
empfohlen und nicht, wie in der Entwicklungspolitik vielfach beschworen, beste Praktiken
(best practices), die situationsunabhangig ohne weitere Nachprifung Uberall angewandt
werden kénnten und sich mdglicherweise als schlechte Praktiken erweisen. Oft lassen sich
die erforderlichen guten Praktiken nur tber einen langeren Zeitraum erreichen, missen in



die Planung des Forderprozesses aber von Anfang an einbezogen werden. Neue
Erfahrungen sollten in periodische Uberarbeitungen etwaiger Férderrahmen einflieRen.®

Forderungswirdige Personengruppen als potentielle Mitglieder oder Kunden von MFI
umfassen von Katastrophen und Konflikten Betroffene, haufig mit endogenen
Selbsthilfetraditionen, auf denen man aufbauen kann; Einkommensschwache in landlichen
und stadtischen Gebieten; darunter Kleinbauern, P&achter, Landarbeiter, Kleinhéndler,
Handwerker und sonstige Selbstdndige sowie abhangig Beschéftigte. Haushalte weisen
vielfach eine komplexe Okonomie auf mit unterschiedlichen Tatigkeiten der
Haushaltsmitglieder, so dass eine eindeutige Zuordnung nicht maoglich ist. Ihre Auswabhl
sollte im Rahmen der Ziele einer MaRnahme vorrangig nach dem Prinzip der Selbstauswabhl
von den Betroffenen, ihren Selbsthilfeeinrichtungen und den beteiligten MFI in
Zusammenarbeit mit Ortlichen Partnern getroffen werden. Eine von auf3en auferlegte
Beschrankung etwa auf Manner oder Frauen ist grundsatzlich nicht zu rechtfertigen; jeder
Form von Diskriminierung ist entgegenzutreten. Fur eine konkrete Malinahme bedeutet dies,
die Zielgruppe eher zu beschreiben als zu definieren.

Forderungsfahige Institutionen umfassen unter Bericksichtigung der Ausrichtung der
jeweiligen Fordereinrichtung insbesondere existierende Selbsthilfegruppen, darunter
endogene Spar- und Kreditvereine als mitgliedereigene informelle Finanzinstitutionen, neu
gegrindete Selbsthilfegruppen, Vorgenossenschaften, Dorfkassen, Zusammenschliisse von
SHG auf Dorfebene und auf (bergeordneten Ebenen, ferner Spar- und
Kreditgenossenschaften, Mikrobanken (auch als Teilbereich von Geschaftsbanken) und MFI
mit groRerem Einzugsbereich. In der Regel sollten diese Institutionen als Finanzintermediare
fungieren, d.h. sowohl das Spar- als auch das Kreditgeschaft betreiben, ggf. erganzt um
weitere Finanzdienstleistungen.

Multifunktionale  Gruppierungen sollten nur dann gefordert werden, wenn die
nichtfinanzwirtschaftlichen Aktivitaten auf die Eigeninitiative der Mitglieder zuriickgehen.
Grundsatzlich sollte das Mikrofinanzgeschaft von sonstigen wirtschaftlichen Aktivitaten wie
Einkauf oder Vermarktung und sozialen Aktivitaiten wie Alphabetisierung oder
Gesundheitsfiirsorge getrennt und in jeweils eigenen Organisationseinheiten mit eigener
Mitgliedschaft und Bilanzierung betrieben werden.

Im Rahmen der Forderung von SHG und sonstigen MFI kénnen deren Netzwerke oder
Verbande, Dienstleistungszentren fur SHG sowie Forder-NRO unterstitzt werden. Aus
Grunden der Nachhaltigkeit sollten Kernaufgaben der Unterstitzung von SHG und MFI
mittelfristig auf lokale Organisationen wie Verbdnde von SHG bzw. MFI und ihre
Dienstleistungszentren Ubertragen werden, als Bestandteil eines integrierten, sich selbst
tragenden SHG- bzw. MFI-Systems.

Eigentumsformen umfassen SHG und sonstige MFI im Eigentum ihrer Mitglieder mit gleichen
oder unterschiedlichen Einlagen und Stimmrechten, private MFI und kommunale MFI. Aus
rechtlichen Grinden und Selbstbestimmungserwagungen sind diese Eigentumsformen

18 Umfassende Fordergrundséatze und Empfehlungen finden sich im Sektorkonzept
Finanzsystementwicklung des BMZ (2004), eine Darstellung der Férderkonzepte der deutschen
Entwicklungsfinanzierung seit 1960 in Kropp & Osner (2010)..
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grundsatzlich NRO-eigenen MFI (credit NGOs) vorzuziehen. In begrindeten Fallen kann
auch die Umwandlung einer NRO-eigenen MFI in eine Mikrobank unter Beteiligung lokaler
Zielgruppen als private, genossenschaftliche oder kommunale Miteigner unterstitzt werden.

In jedem Falle ist eine soziokulturelle und sozio6konomische Eignungsprifung von
Organisations- und Rechtsformen erforderlich. Die Préaferenz fir SHG, Dorfkassen oder
Gebiets-MFI, fur private, genossenschaftliche oder kommunale Eigentumsformen, fir
informelle (ethnische) oder formelle (staatliche) Rechtsformen, fir Kontrollmechanismen in
hierarchischen und egalitaren Gesellschaften, fir unterschiedliche Arten von
Finanzprodukten und Haftungsformen, fur Einzel- oder Gruppenkredite und fir die
Beteiligung der Geschlechter kann je nach Gebiet und dem Willen der Beteiligten erheblich
variieren. Dabei sind die vorhandenen Rechtsformen fir lokale Organisationen sorgfaltig auf
ihre Verfugbarkeit und Eignung unter Beachtung der politischen Verhéltnisse zu prifen; ggf.
sind dabei nationalstaatliche, provinz- oder bundesstaatliche und endogene lokale
Rechtsformen zu beriicksichtigen™®.

Forderlicke:
Unzureichende Férderung von Mikrofinanz-Selbsthilfestrukturen

Die Mikrofinanzférderung der grof3en multilateralen und bilateralen Geber hat sich in den
letzten Jahren zunehmend auf groRe und ertragreiche MFI und vielfach auch deren
Transformation in regulierte (Mikro-) Banken und Nichtbanken verschoben. Auch soziale und
kommerzielle Investoren stellen diesen MFI in wachsendem Male Kapital zur Verfligung
(MicroRate 2010). In diesem Zusammenhang haben Borsengdnge (IPOs) wie die von
Compartamos in Mexiko (CGAP 2007) und SKS in Indien (CGAP 2010) Anlass fir kritische
Diskussionen gegeben (Bateman 2010; Mader 2010).

Nach wie vor hat der grof3te Teil der einkommensschwachen Bevélkerung in den
Entwicklungslandern keinen Zugang zu Finanzinstitutionen des formellen oder halbformellen
Sektors. Aufgrund hoher Transaktionskosten und Ineffizienz, aber auch kostenintensiver
Dienstleistungen liegen die effektiven Kreditzinsen fur Kunden dieser Institutionen nicht
selten bei 50-100%. Gleichzeitig liegen in einer betrachtlichen Zahl von Landern Millionen
endogener Spar- und Kreditgruppen, die ihre eigenen Mittel mobilisieren und zu niedrigen
Transaktionskosten operieren, auf3erhalb jeder Foérderung. Des Weiteren ist im Rahmen
unterschiedlicher Initiativen eine Vielzahl von SHG entstanden, die weder Uber eine
Verbandsstruktur verfiigen noch in den Finanzsektor integriert sind und bei Beendigung der
Forderung kaum eine Aussicht auf Uberleben haben. Von wenigen Ausnahmen abgesehen,
zu denen exemplarisch das Fallbeispiel SHG-Banking in Indien®® gehért, fehlen integrierte

' Wie z.B. in Indonesien. Dort gibt es neben Geschéaftsbanken (Bank Umum) und landlichen Banken
(Bank Perkreditan Rakyat, BPR), die dem nationalen Bankengesetz unterliegen, Finanzinstitutionen
auf der Grundlage von Provinzgesetzen, die im Falle der Lembaga Perkreditan Desa (LPD) in Bali von
der Zentralbank toleriert werden, ferner eine Vielzahl von finanzwirtschaftlichen
Selbsthilfevereinigungen (z.B. arisan). (Seibel 2010a)

%% Mit Stand vom 31.3.2009 umfasste das von NABARD geforderte SHG Banking-Programm 6,12 Mio

SHGs mit Bankdepositen, darunter 4.22 Mio SHG mit einem laufenden Bankkredit. Die Gesamtzahl
der beteiligten SHG-Mitglieder belief sich auf 86 Mio, die Gesamtzahl der Haushaltsmitglieder auf 473
Mio, das entspricht etwa 40% der indischen Bevdlkerung. In diesen Zahlen sind SHGs aul3erhalb des
NABARD-Programmes nicht berticksichtigt. (NABARD 2009) Seit einigen Jahren organisieren sich
SHGs in verschiedenen Bundesstaaten Indiens zunehmend in sog. Forderationen auf Dorf-, Distrikt-
und Provinzebene und registrieren sich zum Teil unter einem neuen Genossenschaftsgesetz (z.B.
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Mikrofinanz-Selbsthilfestrukturen, die eine Basisstruktur von SHG mit einer flankierenden
Sekundarstruktur umfassen und Mechanismen der Anbindung an den formalen Finanzsektor
entwickelt haben.

Forderempfehlung:
Aufbau von Mikrofinanz-Selbsthilfesystemen durch erfahrene Partner im Rahmen
einer Sud-Sudkooperation

Ziel ist die Schaffung bzw. Starkung nachhaltiger Mikrofinanz-Selbsthilfestrukturen, mittel-
oder langfristig als Teil des formellen Finanzsektors. Der Fordervorschlag umfasst die
folgenden Hauptkomponenten als Teile einer Forderkette:

>

Aufbau und Stérkung von Mikrofinanz-SHG als Finanzintermediare bzw. Spar- und
Kreditgruppen: entweder als Neugrindungen oder auf der Grundlage vorhandener
endogener SHG und ahnlicher informeller Finanzinstitutionen (einschlie3lich Dorfkassen
als kommunale Selbsthilfeeinrichtungen)

Aufbau und Starkung von Ubergeordneten Verbandsstrukturen und verbandseigenen
zentralen Einrichtungen, mit Aufgaben fur SHG oder Mitglieder wie Beratung,
Fortbildung, Einfuhrung und Anleitung zu Buchfuhrung und Bilanzierung, Kontrolle des
Rechnungswesens, Kommunikation und Vernetzung, Registrierung und Rechtsberatung,
Interessenvertretung und Politikdialog, Schutz gegen Uberférderung durch Staat und
internationale Geber, ggf. auch Aufbau einer zentralen SHG-eigenen Kasse fur
Liquiditatsausgleich und Refinanzierung

Beratung von Zentralbanken beim Aufbau angepasster Regulierungs- und (ggf.
delegierter) Aufsichtssysteme in einem partizipativen Prozess in Zusammenarbeit mit
SHG-Verbanden

Weiterentwicklung von SHG-Strukturen zu lizensierten Finanzinstitutionen, darunter
Mikrobanken, MFI mit Lizenz zur Ersparnismobilisierung und eigenstandige
Kreditgenossenschaften

Anbindung der SHG oder ihrer Sekundéareinrichtungen an Banken (linkage banking) und
sonstige Finanzinstitutionen zur Refinanzierung auf einheimischen Kapitalmarkten
(Karduck 2006; Kropp et al. 1989; Kropp & Osner 2010; Seibel 1991, 1992, 2005a, 2008,
2010c)

Durchfihrung des Aufbaus von Mikrofinanz-Selbsthilfesystemen durch erfahrene
Forderorganisationen aus einem Entwicklungsland® im Rahmen der Siid-
Sudkooperation, verbunden mit der Qualifizierung der jeweiligen lokalen Leitung (Build-
Operate-Transfer).
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