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ANALYSE

Internationale Hilfen fiir die Ukraine: Der »Ukraine Support Tracker« zeigt
Kluft zwischen Zusagen und Umsetzung auf
Von Arianna Antezza (Barcelona School of Economics) und Pascal Frank (Universitit Notre Dame in Indiana, USA)

DOI: 10.31205/UA.273.01

Zusammenfassung

Dieser Artikel fokussiert sich auf den Beitrag der Studie von Antezza et al. (2022) in der Erfassung humani-
tarer und finanzieller Hilfszusagen von tiber 40 Lindern im Kontext des russischen Angriffskrieges gegen die
Ukraine. Wir diskutieren das Muster der Hilfszusagen im Lindervergleich und im Laufe der Zeit, ebenso
wie die Differenzen zu den tatsichlich gelieferten Hilfen. Der Artikel ist somit als komplementir zu der
tiberwiegend von militdrischen Hilfszusagen geprigten offentlichen Diskussion zu verstehen. Mit den fol-
genden Ausfithrungen demonstrieren wir, wie der »Ukraine Support Tracker« als systematische Datenquelle
die Einordnung von entsprechenden bis dato ergriffenen Politikmafinahmen erlaubt.

er Ausbruch des russischen Angriffskrieges gegen die Ukraine am 24. Februar 2022 18ste zahlreiche Solidaritits-

bekundungen aus, insbesondere von Regierungen und Organisationen in Europa und Nordamerika. Dies inklu-
dierte auch Waffenlieferungen in ein Kriegsgebiet, was in vielen Lindern ein Novum darstellt. Das gilt insbesondere
fiir Deutschland, wo Kanzler Scholz diese Zasur mit dem Begriff »Zeitenwende« prigte.

Der »Ukraine Support Tracker« (UST) ist das quantitative Spiegelbild dieser zahlreichen Hilfszusagen, da er syste-
matisch die zugesagten militirischen, finanziellen und humanitiren Regierungszusagen an die Ukraine in Milliarden
Euro beziffert. Im Unterschied zur iiberwiegend von anekdotischer Evidenz geprigten 6ffentlichen Debatte erlaubt
der Tracker fortlaufend eine Bewertung und einen Vergleich der von insgesamt 40 Lindern (und 41 Geber, inklusive
der Europiischen Union) geleisteten Zusagen. Grafik 1 gewihrt eine Ubersicht der Top 12 Geber, nach Art der Hilfe
und bis zum aktuellen Update des UST (Daten vom 24. Januar 2022 bis zum 3. August 2022).

Grafik 1: Regierungshilfe an die Ukraine, Top 12 (24.01.-03.08.2022, Mrd. EUR)
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Hinsichtlich der vieldiskutierten militdrischen Hilfszusagen ist unter den Topgebern die dominante Rolle der Verei-
nigten Staaten, dem Geberland mit dem gréfiten Zusagevolumen, unverkennbar. Relativ zu den US-Zusagen insge-
samt, machen die militirischen Hilfen gut 56 Prozent aus (fiir alle Geber aggregiert kommt man auf einen Anteil von
45 Prozent). Entsprechend diesem signifikanten Anteil nehmen in der éffentlichen Debatte wie auch im Forschungspa-
pier des UST Waffenlieferungen zur Unterstiitzung der Ukraine — bzw. deren Ausbleiben — eine prominente Rolle ein.

Wir wollen in diesem Artikel den Beitrag des UST in der ebenso wichtigen Debatte zu den humanitiren und
finanziellen Hilfszusagen beleuchten. So zeigt Grafik 1, dass auch finanzielle und humanitire Hilfszusagen von erheb-
lichem Umfang getitigt wurden (beide Kategorien zusammen stehen fiir rund 55 Prozent der insgesamt getitigten
Regierungszusagen). Markant in dieser Kategorie sind die EU-Institutionen mit einem Volumen von 12,3 Milliarden



Ukraine-Analysen Nr. 273, 17.10.2022

Euro, wobei der grofite Teil durch die Makrofinanzhilfe der EU-Kommission reprisentiert wird. Ebenso ersichtlich
ist, dass humanitire Hilfszusagen oft den geringsten Wert im Vergleich zu den anderen beiden Kategorien aufwei-
sen (insgesamt 17 Prozent aller quantifizierten Regierungszusagen sind humanitirer Natur). Dennoch diirften jene
humanitiren Pakete insbesondere zu Ausbruch des Krieges einen substanziellen Beitrag dazu geleistet haben, akute
Notlagen abzumildern und stellen damit einen Wert dar, der tiber den in Euro quantifizierten Wert hinausgeht.

Wir diskutieren, nach einer Ubersicht der Methodik des Trackers, die Muster im Hinblick auf humanitire Hilfs-
zusagen im Lingsschnitt (iiber den Zeitverlauf hinweg). Schliefilich vergleichen wir die finanzielle Hilfszusagen im
Hinblick auf ihre Angemessenheit. Dabei gehen wir sowohl auf die Méglichkeiten als auch Grenzen des UST als
Datenquelle fiir Politikempfehlungen ein.

Die Methodik des Ukraine Support Trackers

Im Folgenden soll kurz die Methodik des UST erldutert werden. Dies umfasst erstens das Vorgehen der Quantifizie-
rung in vergleichbare monetire Werte, und zweitens die Definition und Abgrenzung der geleisteten Hilfszusagen in
militirische, finanzielle und humanitire Hilfe.

Der Hauptzweck des UST besteht in der systematischen Quantifizierung der Hilfszusagen von 41 Gebern. Der
Fokus auf eine Zusammenstellung in monetiren Wert macht es zuweilen notwendig, dass Zusagen in Form von Sach-
giitern, wie z. B. Waffensysteme oder humanitire Hilfspakete, mit Preisen oder Kostenangaben umgerechnet werden
miissen. Oft ist der monetire Wert offiziellen Quellen, wie Pressemitteilungen, zu entnehmen. In Fillen, in denen
dies nicht méglich ist, werden Schitzungen ermittelt. Dies stellt eine grofle Herausforderung in jenen Fillen dar, in
denen Information nur spitlich offengelegt werden, z. B. wenn lediglich ein Paket von »Medikamenten« oder Hilfe
in Form von »Tonnen an Kleidung« angegeben wird. Wir greifen dabei auf Kosteniibersichten von internationalen
NGOs oder auf Marktpreise fiir vergleichbare Giiter zuriick. Der Grundsatz ist bei nicht hinreichend spezifizierten
Angaben, dass wir eine Unterschitzung der Hilfszusagen vermeiden méchten und daher tendenziell in unklar defi-
nierten Fillen eher zu hohe als zu niedrige Schitzungen annehmen.

Neben dem Vorgehen zur Quantifizierung ist insbesondere hervorzuheben, dass der UST Regierungszusagen (an
die Regierung der Ukraine) systematisch erfasst, jedoch keine Zusagen jedweder privater Parteien. Auch die systema-
tische Erfassung der Hilfen von internationalen Organisationen gestaltet sich als herausfordernd.

Die Zusagen lassen sich neben der militirischen Hilfe, die alle Typen von Waffen und militdrischer Ausriistung
erfasst, in jene zwei Kategorien unterscheiden, die im Folgenden diskutiert werden: die finanziellen und humanitiren
Zusagen. Finanzielle Hilfeleistungen umfassen jedwede Art von Zuschiissen, Krediten oder Kreditgarantien fiir den
Staatshaushalt, mit Ausnahme von Zusagen, die an militirische oder humanitire Zwecke gekoppelt sind. Diese wer-
den als militirische bzw. humanitire Hilfe erfasst. Humanitire Hilfe erfasst dariiber hinaus Pakete zur Unterstiit-
zung der Zivilbevélkerung, also Nahrungsmittel, Medikamente, oder andere Hilfsgiiter.

1. Humanitire Hilfszusagen

Die systematische Erfassung humanitirer Hilfsstréme ist aus mindestens drei Griinden herausfordernd. Erstens ist
diese Hilfskategorie durch eine Vielzahl von privaten Akteuren geprigt, die vor Ort die Hilfe umsetzen. Zweitens
beziehen sich die entsprechenden, oft aggregierten, Regierungszusagen fiir humanitire Hilfe oft auf Hilfen fiir Ukrai-
ner:innen, die geflohen sind oder stehen neben der Ukraine anderen Lindern, z. B. zur Vermeidung von Hungerkata-
strophen aufgrund der Weizenknappheit, zur Verfiigung. Weiter werden die Hilfen oft an UN-Organisationen und
nicht direke an die Ukraine iiberwiesen. Es bleibt daher oft unklar, welcher Anteil solcher facettenreicher Hilfspakete
konkret in der Ukraine ankommt. Schliefflich ist nicht zu vernachlissigen, dass ein substanzieller Teil der humaniti-
ren Hilfe durch private Mittel gestemmt wird. Auch hier gestaltet sich ein systematischer Uberblick als herausfordernd.
Dabher ist nochmals zu betonen, dass der UST nur den Umfang der Zusagen von Regierungen an die Ukraine erfasst.

Betrachtet man die geleisteten humanitiren Hilfszusagen (Grafik 1) relativ zum Gesamtvolumen, wird deutlich,
dass die USA als Geberland dominieren und dass jene Linder mit hohem Zusagevolumen insgesamt auch jene sind,
die aggregiert die grofften humanitiren Hilfszusagen machen.

Insbesondere zu Beginn des Krieges kam es zu zahlreichen humanitiren Hilfszusagen in Form von Sachgegenstin-
den. I.d.R. ist der monetire Wert ebenjener Pakete, wie z. B. Nahrungsmittel oder Kleidung, im Vergleich zu Waf-
fensystemen gering, was einen Aspekt fiir den relativ geringen Anteil der humanitiren Hilfe an den gesamten Zusa-
gen (17 Prozent) darstellt. Eine zweite Erklirung ist, dass im Zeitverlauf die Sachlieferungen stark zuriickgegangen
sind. Humanitire Hilfe spiegelte sich ab ca. Mitte April vor allem in Form von Zuschiissen fiir humanitire Zwecke
wider. Dabei gilt es daran zu erinnern, dass der humanitire Bedarf jedoch mit schlechteren Wetterbedingungen und
dem nahenden Winter ansteigen diirfte, was gegebenenfalls dann wieder zu erhdhten Sachlieferungen fithren kénnte.
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Insbesondere der genannte zweite Aspeke zeigt, dass sich humanitire Hilfe oft nur schwer von finanzieller Hilfe tren-
nen lisst, fithren doch die Regierung zumeist humanitire Hilfsmissionen nicht selbst durch, sondern unterstiitzen oftmals
Durchfiihrungsorganisationen vor Ort oder internationale Organisationen wie UNHCR oder das Internationale Rote Kreuz.
Interessanterweise kann ebenjenes Muster, also viele Zusagen in Form von Sachleistungen zu Beginn des Krieges und dann
tiberwiegend humanitire Hilfszusagen in Form von finanziellen Transfers, ab ca. April auch in der Ebene der unmittelbaren
Umsetzung humanitirer Hilfe identifiziert werden. Wie das United Kingdom Humanitarian Innovation Hub zeigt, wihl-
ten immer mehr NGOs vor Ort ab Anfang April eine Unterstiitzung mittels Geldiiberweisungen, anstatt humanitire Sach-
leistungen unmittelbar bereitzustellen. Dies ergab sich aufgrund operationeller Schwierigkeiten, die der Krieg verursacht hat.

Wenngleich das Forschungsinteresse des UST sich primir darauf bezieht, welche Art von und wie viel Regierungs-
hilfen der Ukraine zugesagt wurden, kann sich eine Diskussion zu humanitiren Hilfen nicht der Versorgung der zahl-
reichen Gefliichteten entzichen. Das UNHCR beziffert die Anzahl von fiir temporiren Schutz gemeldeten Gefliichteten
aus der Ukraine auf tiber vier Millionen in Europa. Die vorhandene Datenlage ist jedoch nach wie vor unvollstindig
und die Kosteniibersicht unklar. Fiir eine Kostenberechnung diskutieren wir im Forschungspapier verschiedene Kos-
tenspannen, die sich in der Literatur finden und nehmen als Basisszenario 500 Euro pro Monat und gefliichteter Per-
son an. Grafik 2 zeigt nun die Ubersicht zu den Hilfszusagen inklusive der geschitzten Kosten fiir Gefliichtete. Im
Wesentlichen dndert die Beriicksichtigung dieser Kostenberechnung nicht das Linderranking. Die hervorstechende
Rolle osteuropiischer Linder in der Aufnahme und Versorgung der Gefliichteten zeigt sich nichtsdestotrotz in dem
angepassten Ranking darin, dass Polen und Tschechien weiter oben platziert sind.

Grafik 2: inklusive Kosten fiir Gefliichtete, Top 12 (Mrd. EUR)
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2. Finanzielle Hilfszusagen

Klar ist, dass die finanzielle Hilfe eine dominante Rolle einnimmt, um grundsitzliche staatliche Institutionen auf-
rechtzuerhalten, die Verteidigung zu finanzieren, aber auch um die kontinuierliche Umsetzung humanitirer Hilfe
fortzusetzen.

Der Internationale Wihrungsfonds (IWF) hatte im April einen Bedarf von fiinf Milliarden US-Dollar pro Monat
identifiziert, um den Fortbestand der allgemeinen Regierungsstrukturen zu gewihrleisten. Dieser geschitzte Wert
erlaubt eine Bewertung des Zusagevolumens im Hinblick auf die Angemessenbeit. Da der Krieg nunmehr sechs Monate
andauert, kann man einen kumulierten Bedarf von etwa 30 Milliarden US-Dollar ableiten. Dies ist erstaunlich ihn-
lich zu den kumulierten finanziellen Regierungszusagen, die der UST erfasst, nimlich 30,35 Milliarden Euro. Gra-
fik 3 auf der nichsten Seite gewihrt eine Ubersicht iiber die Struktur der finanziellen Hilfszusagen.

Wihrend beispielsweise die USA den Grofiteil ihrer Finanzhilfe als Zuschiisse, die nicht zuriickgezahlt werden miis-
sen, leisten wollen, stellt die EU im Rahmen des Makrofinanzhilfeprogramms iiberwiegend Kredite zur Verfiigung.

Auf den ersten Blick kénnte man nun einen nahezu perfekten Match« der Zusagen und des Bedarfs ableiten, sofern
man die Annahme zugrunde legt, dass eine finanzielle Unterstiiczung von fiinf Milliarden US-Dollar pro Monat dem
wahren Bedarf entspricht.


https://www.humanitarianoutcomes.org/sites/default/files/publications/ukraine_review_2022.pdf
https://data.unhcr.org/en/situations/ukraine
https://edition.cnn.com/europe/live-news/ukraine-russia-putin-news-04-20-22/h_9bb5dbe66e8acda66312e4a98b3542e6
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Grafik 3: Finanzielle Regierungszusagen nach Art der Hilfe, Top 12 (Mrd. EUR)
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Mit bilateralen Zusagen fiir die Ukraine. Ohne private Spenden, Unterstiitzung fiir Fliichtlinge aufSerhalb der Ukraine und Hilfe von internationalen Orga-
nisationen. Hilfen der EU-Institutionen beinhalten Zusagen der EU (Kommission und Rat), Makrofinanzhilfe und der Europdischen Investitionsbank.

Jedoch lohnt sich hier ein genauerer Blick auf die Daten. Wichtig ist, analog zur militirischen Hilfe, was tatsichlich
in der Ukraine ankommt und nicht unbedingt, was versprochen wird. Nachfolgende Grafik 4 vergleicht daher die
Budgethilfen, die gemif§ dem ukrainischen Finanzministerium geleistet wurden, mit den Zusagen.

Grafik 4: Geleistete vs. zugesagte Budgethilfe (inkl. des prozentualen Anteils geleistet), Top 12 (Mrd. EUR)
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Anzumerken ist hierbei, dass die erfassten Finanzstrome des ukrainischen Finanzministeriums leicht von
der Definition der Finanzhilfe des UST abweichen. So gehen beispielsweise auch Zuschiisse, die an humani-
tire Zwecke gekoppelt sind, als Budgethilfe ein, wihrend sie in unseren Daten als humanitire Hilfe erfasst sind
(siehe fiir eine ausfiihrliche Diskussion, Antezza et al. 2022). Fiir die Grafik 4 haben wir daher unsere erfassten
Daten entsprechend korrigiert, und verwenden fiir eine bessere Ubersicht den Begriff Budgethilfe anstatt Finanz-
hilfe. Insgesamt quantifiziert der UST im erfassten Zeitraum {iber 32 Milliarden Euro an Zusagen fiir Bud-
gethilfen, jedoch nur etwa 14 Milliarden Euro an tatsichlich iiberwiesenen Mitteln, also knapp 44 Prozent.
Grafik 4 informiert auch dariiber, dass die grofiten Liicken bei den grofSten Geberlindern vorhanden sind. Einerseits
ist es die USA, die etwas weniger als die Hilfte der Zusagen ausgezahlt haben. Ein wesentlicher Grund hierfiir ist die


https://mof.gov.ua/en/news/ukraines_state_budget_financing_since_the_beginning_of_the_full-scale_war-3435
https://www.ifw-kiel.de/fileadmin/Dateiverwaltung/IfW-Publications/-ifw/Kiel_Working_Paper/2022/KWP_2218_Which_countries_help_Ukraine_and_how_/KWP_2218.pdf
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spezielle Natur der US-Zusagen, nimlich dass der Kongress grofiere Gesamtpakete bewilligt, die dann durch die Regie-
rung nach und nach im Zeitverlauf verwendet werden. Die Liicke zwischen Zusagen und geleisteten Hilfen bei den
EU-Institutionen kann im Wesentlichen durch das Mitte Mai verkiindete zweite Makrofinanzhilfepaket von 9 Milli-
arden Euro erklirt werden, wovon laut Europiischer Kommission bis zum 3. August lediglich 1 Milliarde Euro iiber-
wiesen wurde. Ausgestattet mit diesem Wissen, kann man einige Schlagzeilen, wie zum Beispiel die Erwartung des
ukrainischen Finanzministers, bis zum Jahresende weitere 12 bis 16 Milliarden US-Dollar als Budgethilfe zu erhal-
ten, in einem neuen Licht betrachten. Dies wire nimlich mit der Umsetzung bisheriger Zusagen bestens méglich. Fiir
die Erfiillung dieser Erwartungen briuchte es folgerichtig keine zusitzlichen Hilfspakete.

Jedoch zeigen manche Linder, wie Japan und Schweden, dass eine zeitnahe vollstindige Erfiillung der Zusagen durchaus
méglich ist. Ein weiteres Beispiel ist die fiir die verzégerte Umsetzung der militdrischen Hilfen vielgescholtene deutsche Regie-
rung. Deutschland iiberwies der Ukraine im Juni das bisher gréfite einzelne Zuschusspaket im Volumen von 1 Milliarde Euro.

Der Schliissel fiir eine nachhaltige Unterstiitzung der Ukraine kénnte genau hier liegen: in der effizienten Umset-
zung dessen, was schon versprochen wurde. So kénnte man ableiten, dass ein Fokus auf die Politikprozesse, die nétig
sind, um die Hilfen auszuzahlen, langfristig mindestens genauso von Bedeutung sein diirften wie eine kontinuierli-
che Fortsetzung der geleisteten Regierungszusagen.

Fazit

Mit diesem Artikel haben wir die humanitiren und finanziellen Hilfszusagen von (den wichtigsten) 41 Gebern an
die Regierung der Ukraine im Kontext des russischen Angriffskrieges ins Rampenlicht gestellt. Wir heben das Mus-
ter humanitirer Hilfszusagen im Zeitverlauf hervor, und diskutieren die Angemessenheit der aggregierten finanziellen
Hilfszusagen. Letztere zeigen die Mdglichkeiten und Grenzen des Ukraine Support Trackers auf. Blickt man lediglich
auf das Zusagevolumen und vergleicht es mit der IWF-Schitzung, kommt man zur Annahme, dass ein ausreichendes
Zusagevolumen vorliegt. Wichtig ist aber neben der Ebene der Angemessenbeit auch jene der Umsetzung.

Diese beiden Ebenen limitieren die Aussagekraft der Daten zu den Regierungszusagen. Benétigt wird hier eine Ver-
gleichsebene. Daher erfasst der Tracker ebenso, was bereits umgesetzt wurde und erlaubt eine Diskussion der Angemes-
senheit auf Basis der Angaben des ukrainischen Finanzministeriums. Dieser Analyserahmen des UST sollte ebenso wie
die allgemeinen Grenzen der Analyse (41 Geber; Kostenschitzungen; bisher ein Fokus auf Regierungszusagen) beriick-
sichtigt werden, wenn Politikempfehlungen zur Unterstiitzung der Ukraine auf Basis des Trackers abgeleitet werden sollen.

Uber die Inhalte dieses Artikels hinaus erméglicht der Ukraine Support Tracker als quantitatives Spiegelbild der
Regierungszusagen seit April 2022 ein umfassendes Bild der von westlichen Gebern fiir die Ukraine bereitgestellten
Hilfen seit Beginn des Krieges bis zum 3. August 2022. Unser Datensatz erfasst 84,2 Milliarden Euro an finanzieller,
humanitirer und militirischer Hilfe, die der Ukraine seit dem 24. Januar 2022 zugesagt wurde. In Milliarden Euro
sind die Vereinigten Staaten der mit Abstand grofite bilaterale Unterstiitzer der Ukraine, gefolgt von den EU-Institu-
tionen und dem Vereinigten Kénigreich. In Prozent des BIP der Geberlidnder sind die osteuropiischen Linder beson-
ders engagiert, und dies gilt umso mehr, wenn man Kosten fiir Gefliichtete beriicksichtigt. In den Monaten Juni und
Juli sind die Neuzusagen deutlich zuriickgegangen, wodurch sich die Kluft zwischen den Forderungen der Ukraine
und der auslindischen Hilfe, die sie erhilt, weiter vergrofert.
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