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Begriffserlduterungen

Erfolgskontrolle
Die Erfolgskontrolle nach § 7 Bundeshaushaltsordnung (BHO) ist ein syste-
matisches Prifungsverfahren. Sie dient dazu, wahrend der Durchfiihrung
(begleitende Erfolgskontrolle) und nach Abschluss (abschlieBende Erfolgs-
kontrolle) einer MaBnahme ausgehend von der Planung festzustellen, ob
und in welchem AusmaB die angestrebten Ziele erreicht wurden (Zielerrei-
chungskontrolle), ob die MaBnahme ursachlich fir die Zielerreichung (Wir-
kungskontrolle) und wirtschaftlich war (Wirtschaftlichkeitskontrolle).

Evaluierung
Im Bereich der Entwicklungszusammenarbeit (EZ) sind Evaluierungen um-
fassende, systematische Analysen und Bewertungen von entwicklungspoliti-
schen Projekten, Programmen, Instrumenten und Strategien. Dabei sind die
Kriterien Relevanz, Effektivitat, Koharenz, Effizienz, Ubergeordnete entwick-
lungspolitische Wirkungen und Nachhaltigkeit zu bewerten.

Evidenz
Evidenz in der EZ liegt vor, wenn die entwicklungspolitischen Wirkungen im
jeweiligen Partnerland durch belastbare Daten und Erfahrungen belegt wer-
den kénnen. Die hierfir erforderlichen Daten missen mit wissenschaftlichen
Methoden erhoben worden sein.

Interventionsbereich
Interventionsbereich ist der Bereich, in den die entwicklungspolitische MaB3-

nahme (Projekt/Modul) mit dem Ziel der Verbesserung eingreifen soll.

Kooperationspartner/Partnerliander
Kooperationspartner der EZ sind Partnerlander (Entwicklungs- und Transfor-
mationslander) und ihre regionalen Zusammenschllisse sowie die regionalen

Wirtschaftskommissionen der Vereinten Nationen.

ODA
Official Development Assistance, kurz ODA, ist eine international anerkannte
MessgroBe zur Erfassung 6ffentlicher Entwicklungsleistungen. Dabei werden
die offentlichen Ausgaben entwickelter Lander fur EZ zu ihrem Bruttonatio-

naleinkommen in Verhaltnis gesetzt.



Output/Outcome/Impact
Output bezeichnet die Wirkung eines Systemelements auf andere Elemente

des gleichen Systems oder dessen Umwelt; es kénnen Leistungen, Pro-

dukte, Guter oder Kapazitaten sein.

Outcome ist der gewlinschte Nutzen bei den Zielgruppen, der durch das Er-

reichen von Outputs (zeitlich/logisch) nachgelagert erreicht wird.

Impact als hochste und abstrakteste Stufe der Zielerreichung fragt nach
dem Ubergeordneten entwicklungspolitischen Nutzen einer MaBnahme.

Programme/Programmebene
Programme blindeln FZ- und/oder TZ-Projekte eines Sektors, die gemein-
same Wirkungen entfalten sollen. Sie sind politische und operative Steue-
rungsinstrumente der deutschen EZ. Sie Ubernehmen die Ziele der Lander-
strategie und orientieren sich an den politischen Vorgaben des BMZ und des
Partnerlandes.

Projekte/Projektebene
Projekte (das BMZ verwendet auch die Begriffe Module und Vorhaben) sind
konkrete MaBnahmen der Finanziellen oder Technischen Zusammenarbeit
(FZ/TZ).

Landerstrategie/Landerebene
Landerstrategien bilden den strategischen Rahmen flr EZ. Sie beschreiben
die Zusammenarbeit mit dem Partnerland, die Aktivitaten anderer Geber im
Land sowie die Schwerpunkte des deutschen Engagements. Im Regelfall
vereinbart die Bundesregierung mit den Partnerlandern einen oder bis zu
drei Schwerpunkte fur die EZ. Sie definieren Ziele und Handlungsfelder im
Schwerpunkt.

Wirkungsevaluierung
Wirkungsevaluierungen (oder englisch Impact Evaluationen) untersuchen
die langerfristigen, GUbergeordneten entwicklungspolitischen Wirkungen
(Veranderung der Lebensbedingungen der Zielgruppen und/oder die uber-

geordnete entwicklungspolitische Bedeutung).


http://www.wirtschaftslexikon24.com/e/wirkung/wirkung.htm
http://www.wirtschaftslexikon24.com/e/element/element.htm
https://eval-wiki.org/glossar/Zielgruppe_(eines_Programms)
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Zusammenfassung

Mit seiner Prifungsreihe ,Evaluierung von MaBnahmen der deutschen Entwick-

lungszusammenarbeit"™ untersucht der Bundesrechnungshof die Aufgaben und

Rollen der einzelnen Akteure im Evaluierungssystem fur die deutsche staatli-

che bilaterale Entwicklungszusammenarbeit (EZ). Die Prifungsreihe beschaf-

tigt sich nicht mit der Erfolgskontrolle im Sinne des § 7 Bundeshaushaltsord-

nung. In diesem ersten Teil der Prifungsreihe hat der Bundesrechnungshof

gepriuft, wie das Bundesministerium fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und

Entwicklung (BMZ) die Evaluierungen plant und steuert und inwieweit es aus

den Evaluierungen Nutzen fur die strategische Ausrichtung der EZ zieht. Unter

Berlcksichtigung der Stellungnahme des BMZ hat der Bundesrechnungshof

abschlieBend Folgendes festgestelit:

0.1

0.2

Der Bundesrechnungshof halt das Regelwerk des BMZ zu Evaluierungen
fir nicht ausreichend. Er empfiehlt, die grundlegende Verwaltungsvor-
schrift ,Leitlinien fur die bilaterale Finanzielle und Technische Zusam-
menarbeit mit Kooperationspartnern der deutschen Entwicklungszusam-
menarbeit" zu Uberarbeiten und das Handbuch des BMZ zu erganzen.
Das BMZ sollte dabei die Rolle der Evaluierung im deutschen EZ-System
festlegen. Das BMZ teilt diese Empfehlung. Es wird noch bis zum Ende
der Legislaturperiode die ,Leitlinien Evaluierung® fertig stellen. Darin
wird es Ziele, Prinzipien und Standards von Evaluierungen sowie Aufga-

benverteilung und Vorgehensweisen erlautern (Tz. 3).

Durch eine Evaluierung soll festgestellt werden, ob mit einer MaB3-
nahme die entwicklungspolitischen Ziele erreicht wurden und ob sie er-
folgreich war. Die Zielerreichung wird dabei mittels Indikatoren gemes-
sen. Wird die MaBnahme evaluiert, wird ihr Erfolg anhand von Evaluie-
rungskriterien bewertet. Fir jeden Indikator soll ein Basis- und Ziel-
wert bestimmt werden. Der Bundesrechnungshof und das BMZ sind
sich einig, dass sich die Zielerreichung nur messen lasst, wenn vor Be-
ginn aller Vorhaben belastbare Basiswerte fur die Indikatoren festge-
legt werden. Dies war in der Vergangenheit nicht immer der Fall. Der
Bundesrechnungshof hat auch Verbesserungen fir die Qualitat der In-
dikatoren angeregt. Diese hat das BMZ aufgegriffen und seine ,Orien-
tierungslinien® fir ein einheitliches Verstandnis der Evaluierungskrite-

rien aktualisiert (Tz. 4).



0.3

0.4

0.5

0.6

Aufgrund der dezentralen Organisation in Lander- und Sektorreferate
hat das BMZ die Ergebnisse einzelner Projektevaluierungen nur selten
Ubergreifend analysiert. Der Bundesrechnungshof empfiehlt, Projekt-
evaluierungen, Monitoring und Berichterstattung systematisch flr
tibergeordnete Uberlegungen und kiinftige Projekte auszuwerten.
Hausinterne Kompetenzen hierfir sollten festgelegt und ein , lernendes
System" entwickelt werden. Das BMZ teilt den Befund. Es wird sein in-
stitutionelles Lernen aus Evaluierungen weiter ausbauen und die Ab-
ldufe von Evaluierungen in den ,Leitlinien Evaluierung" festhalten

(Tz. 5.1).

Zur entwicklungspolitischen Steuerung sind auch auf der Ubergeordne-
ten Lander- und Programmebene belastbare Analysen der langfristigen
Wirksamkeit staatlicher EZ erforderlich. Da das BMZ seine Landerstra-
tegien und Programme bisher nicht systematisch, sondern nur verein-
zelt evaluiert hat, liegen nur bedingt Aussagen zu deren strategischer

Relevanz und Wirksamkeit vor.

Der Bundesrechnungshof empfiehlt Evaluierungen auch auf Lander-
und Programmebene verbunden mit einer systematischen Berichter-
stattung. Dieses verbessert die Steuerung und Rechenschaftslegung
Uber die Wirksamkeit der EZ. Der Aufwand der dafur erforderlichen Da-
tenerhebung und -analyse muss verhaltnismaBig sein. AuBerdem soll-
ten Zustandigkeiten, Verfahren und Schnittstellen festgelegt werden.
Das BMZ beabsichtigt, ein Format fir EZ-Programmevaluierungen und
Landerportfolioevaluierungen zu entwickeln. Der Bundesrechnungshof
bittet, dieses Format in zeitlicher Nahe zur Verabschiedung der ,Leitli-

nien Evaluierung" zu etablieren (Tz. 5.2).

Die Umsetzung der aus den Evaluierungen gewonnenen Erkenntnisse
sollte durch eine von den operativen Referaten unabhangige Einheit

nachgehalten werden. Das BMZ wird Ergebnisse eines Pilotprozesses
zum Umsetzungsmonitoring auswerten, die im Laufe des Jahres 2021

vorliegen werden (Tz. 6).

Der Bundesrechnungshof wird die Zusagen des BMZ zur Fortentwick-
lung des Evaluierungssystems zum gegebenen Zeitpunkt Gberprifen
(Tz. 7).



1 Vorbemerkung

Mit unserer Prifungsreihe ,Evaluierung von MaBnahmen der deutschen Ent-
wicklungszusammenarbeit" untersuchen wir das deutsche Evaluierungssystem
fur die staatliche bilaterale Entwicklungszusammenarbeit (EZ) und die Aufga-
ben und Rollen der einzelnen Akteure. Mit der Prifungsreihe richten wir den
Fokus vor allem auf eine systematische und das gesamte Férderungsspektrum
umfassende Evaluierungstatigkeit. Ein wichtiges Ziel hierbei ist der wirksame
Einsatz von Haushaltsmitteln. Dabei ist auch von Bedeutung, ob die Evaluie-
rungen Erkenntnisse zur Nachhaltigkeit der EZ liefern. Die Priifungsreihe be-
schaftigt sich nicht mit der Frage, ob die Evaluierungen den Anforderungen an

eine Erfolgskontrolle im Sinne des § 7 Bundeshaushaltsordnung gentigen.

Mit diesem ersten Teil der Prifungsreihe haben wir Ihre Rolle im Evaluierungs-
system naher betrachtet. In einem zweiten Teil prifen wir die Evaluierung der
bilateralen Technischen Zusammenarbeit (TZ) durch die Deutsche Gesellschaft
fur Internationale Zusammenarbeit GmbH (GIZ). In einem dritten Teil unter-
suchen wir die Evaluierungen der bilateralen Finanziellen Zusammenarbeit
(FZ) durch die Entwicklungsbank der Kreditanstalt fir Wiederaufbau (KfW).
Zudem ist als vierter Teil eine Prifung der Evaluierungstatigkeiten des Deut-
schen Evaluierungsinstituts der Entwicklungszusammenarbeit (DEval) ge-

plant.?

Zu unserer Prufungsmitteilung vom 25. Juni 2020 haben Sie mit Schreiben
vom 24. September 2020 Stellung genommen. Unter Berucksichtigung Ihrer
Stellungnahme schlieBen wir diesen Teil der Prifung mit den folgenden Fest-

stellungen ab:

! Durch alle diese Prifungen soll das Thema Evaluierung in der deutschen EZ umfas-
send abgedeckt werden.



2 Akteure bei der Evaluierung

Im Evaluierungssystem flir die deutsche staatliche bilaterale EZ? sind neben

Ihnen als zustandigem Bundesministerium weitere Akteure beteiligt.3

2.1 Planung und Steuerung durch das Bundesministerium

Ein Grundsatzreferat Ihres Hauses ist fiir das Gesamtevaluierungssystem der
staatlichen bilateralen EZ zustandig.* Es soll Standards und Verfahren der Eva-
luierung in Leitlinien und Grundsatzen festlegen, Evaluierungskapazitaten in
den Partnerlandern aufbauen und das Evaluierungssystem nach auBBen kom-
munizieren.® Es soll ausgewahlte externe Evaluierungen, Reviews und Wir-
kungsmessungen Ihres Hauses koordinieren und steuern. Zudem soll es das
Lernen aus Evaluierungen erméglichen und die Umsetzung von Evaluierungs-

empfehlungen planen.

Ein anderes Grundsatzreferat beschaftigt sich mit der Wirksamkeit und der Er-
gebnis- und Wirkungsorientierung der bilateralen EZ.¢ Es ist auch fur die Qua-
litat der bilateralen EZ sowie den Wissenstransfer zu den Themen , Wirksam-

keit" und ,Qualitat" zustandig.

Ein weiteres Grundsatzreferat ist fur die Verfahren der FZ und der TZ allge-
mein zustandig.” Grundlegende Verwaltungsvorschrift in der bilateralen EZ
sind die ,Leitlinien flr die bilaterale Finanzielle und Technische Zusammenar-
beit mit Kooperationspartnern der deutschen Entwicklungszusammenarbeit®
(nachfolgend FZ/TZ-Leitlinien).® Darin sind die Ziele, Aufgaben und

2 Die staatliche bilaterale EZ mit Partnerlandern wird vom deutschen Staat initiiert, fi-
nanziert und organisiert. Sie umfasst alle Vorhaben der TZ und FZ, die in Vertréagen
direkt mit den Regierungen der Partnerlander vereinbart wurden. MaBnahmen der TZ
werden aus Kapitel 2301 Titel 896 03 und MaBnahmen der FZ aus Kapitel 2301 Ti-
tel 866 11 und 896 11 finanziert.

3 Die nichtstaatliche EZ, durchgefiihrt vor allem von Internationalen Organisationen und
Organisationen der Zivilgesellschaft, ist nicht Bestandteil der Prifung.

4 Referat GS 22 ,Evaluierung und Ressortforschung, DEval, DIE"; im Weiteren Grund-
satzreferat Evaluierung.

5 Vgl. ,Akteure und Arbeitsteilung im deutschen EZ Evaluierungssystem™ - Informa-
tionsblatt des BMZ.

6 Referat GS 21 - Wirksamkeit, Transparenz, Qualitatsstandards.

7 Referat GS 14 - Verfahren der FZ und TZ.

8 Die Leitlinien sind Verwaltungsvorschriften der Bundesregierung, die von den beteilig-
ten Ressorts (BMZ, Auswartiges Amt, Bundesministerium der Finanzen, Bundesminis-
terium flr Wirtschaft und Technologie) beschlossen wurden. Sie richten sich an die
Bundesregierung und die DO sowie an sonstige, auf deutscher Seite beteiligte Stellen;
dariber hinaus sollen sie interessierten Dritten ein Bild von Zielen und Verfahren der
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Schwerpunkte deutscher Entwicklungspolitik, die Durchfihrungsformen, die Fi-
nanzierungsbeitrage und die Zustandigkeiten der Bundesregierung und der
Durchflihrungsorganisationen (DO) festgelegt. Die Verfahrensabldufe haben
Sie in sogenannte Handreichungen® geregelt. Die FZ/TZ-Leitlinien und Hand-

reichungen enthalten auch Regelungen, die flr die Evaluierung relevant sind.

2.2 Durchfiihrungsorganisationen

Flr die von der deutschen Seite zu erflillenden Aufgaben der Vorbereitung und
Umsetzung von entwicklungspolitischen Vorhaben der TZ und der FZ bedient

sich die Bundesregierung grundsatzlich deutscher DO.

Die TZ soll die Fahigkeiten von Menschen, Organisationen und Gesellschaften
in den Partnerlandern erhéhen und sie in die Lage versetzen, eigene Ziele
durch effektiven, effizienten und nachhaltigen Einsatz von Ressourcen zu ver-
wirklichen. Aufgabe der TZ ist auch der Aus- und Aufbau von Tragerstrukturen
(allgemeine Tragerféorderung) sowie die Unterstitzung von Planungs-, Durch-
fuhrungs- und Steuerungsinstitutionen bei Programmen der Kooperations-
partner. Das BMZ bedient sich hauptsachlich der GIZ.1°

Durch die FZ sollen Investitionen der Kooperationspartner!! durch Finanzmittel
und erganzende MaBnahmen gefdrdert werden. Es sollen u. a. die soziale und
wirtschaftliche Infrastruktur sowie der Umwelt- und Ressourcenschutz gefor-

dert werden. DO ist vor allem die KfWw.12

Zusammenarbeit geben. Die Bundesregierung kann in entwicklungs- und auBenpoli-
tisch begriindeten Einzelfallen Abweichungen von den Leitlinien zulassen.

° Die Handreichungen sind Teil Ihres Handbuches der bilateralen EZ.

10 Daneben sind auch die Physikalisch-Technische Bundesanstalt und die Bundesanstalt
fir Geowissenschaften und Rohstoffe in geringem Umfang tatig.

11 Kooperationspartner sind Partnerlénder und ihre regionalen Zusammenschliisse sowie
die regionalen Wirtschaftskommissionen der Vereinten Nationen.

12 Weitere DO in der FZ ist die Deutsche Investitions- und Entwicklungsgesellschaft mbH
(DEG).
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GIZ und KfW evaluieren ihre Vorhaben eigenstandig.'? Sie haben daflr jeweils
Organisationseinheiten eingerichtet, die als Stabstellen direkt dem Vorstand

unterstehen und vom operativen Geschaft getrennt sind.

2.3 Deutsches Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit

Das Deutsche Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit gGmbH
(DEval) soll MaBnahmen der EZ unabhangig und wissenschaftlich fundiert eva-
luieren. Kerngeschaft des DEval ist die Durchfiihrung strategisch relevanter
Evaluierungen und Wirkungsanalysen der EZ. Zu den Aufgaben des DEval zah-
len auch die Methoden- und Kapazitatsentwicklung, die Wissensverbreitung

und Vernetzung.

2.4 BMZ-Arbeitsgruppe zu Evaluierungen

Zur gegenseitigen Information und zum Austausch Uber gemeinsame Themen
haben Sie die Arbeitsgruppe der Leitungen der EZ-Evaluierungseinheiten

(AG E) eingerichtet.'> Die AG E erortert und bearbeitet auch ausgewahlte Fra-
gen bezlglich Kohdrenz und Arbeitsteilung bei der Evaluierung. Sie soll Evalu-

ierungen der DO weiterentwickeln. Die AG E trifft sich mehrmals im Jahr.

3 Begriffsbestimmung und Regelungssystematik

(1) Sie beschreiben den Begriff und den Zweck einer Evaluierung wie folgt:

~Im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit sind Evaluierungen umfassende

13 Nach ziffer 44 der FZ/TZ-Leitlinien fihren die DO ,zur Beurteilung der nachhaltigen
entwicklungspolitischen Wirksamkeit von EntwicklungsmaBnahmen und um Lehren fiir
die Fordertéatigkeit zu ziehen, [...] eigenverantwortlich Evaluierungen fir eine aussage-
kréftige Stichprobe von abgeschlossenen und gegebenenfalls laufenden Entwicklungs-
maBnahmen [...] durch. [...] Dartber hinaus fihrt die Bundesregierung in Auslibung
ihrer entwicklungspolitischen Verantwortung fiir die Férderung und mit dem Ziel, Er-
kenntnisse flir die weitere Ausgestaltung der Férderung sowie damit verbundene Ver-
fahrensfragen zu gewinnen, eigene Evaluierungen insbesondere zu Querschnittsfragen
sowie von gréBeren Programmen [...] durch.™

4 Auch die Physikalisch-Technische Bundesanstalt und die Bundesanstalt flir Geowissen-
schaften und Rohstoffe haben Evaluierungseinheiten fir die von ihnen durchgefihrten
Vorhaben eingerichtet.

15 Zur AG E gehoren die Leitungen der Evaluierungsabteilung der KfW Entwicklungsbank,
der Stabsstelle Evaluierung der GIZ sowie der EZ-Evaluierungseinheiten der Physika-
lisch-Technischen Bundesanstalt und der Bundesanstalt fiir Geowissenschaften und
Rohstoffe. Das DEval nimmt an den Besprechungen teil.
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und systematische Erfolgskontrollen von entwicklungspolitischen Programmen,

Instrumenten und Strategien. Sie dokumentieren und beurteilen,
e 0b und wie EntwicklungsmaBnahmen ihre Ziele erreicht haben und
e o0b sie als erfolgreich gelten kébnnen."'¢

Von der nachtraglichen Erfolgsmessung durch eine Evaluierung sind die Steue-
rungsinstrumente des Monitorings und der Berichterstattung sowie Reviews zu
unterscheiden. Die DO haben Programmgestaltung und -umsetzung sowie Pro-
jektbeauftragung und -durchfiihrung mit Monitoring und Berichterstattung
zu begleiten. Dadurch sollen laufend Informationen gewonnen werden, die die
Steuerung der Programme und Projekte auf die angestrebten Ziele und Wir-
kungen ermdglichen. Informationen (iber neue Entwicklungen oder Anderun-
gen erfordern ggf. Anpassungen. Projektfortschrittsberichte und (nach Beendi-
gung eines Projekts) Schlussberichte (TZ) bzw. Abschlusskontrollberichte (FZ)
dienen auch der Rechenschaftslegung durch die DO und dem Wissensmanage-
ment in der deutschen EZ sowie der Kontrolle der Umsetzung. Mit der aggre-
gierten Ergebnisberichterstattung verfolgen Sie das Ziel, Ergebnisse gemein-
sam mit GIZ und KfW in ausgewahlten thematischen Bereichen zu kommuni-

zieren.

Neben Monitoring und Berichterstattung beauftragen Sie in ausgewahlten Fal-
len auch Externe mit sogenannten Reviews. Reviews sind wie Evaluierungen
analysierend und bewertend, untersuchen aber in der Regel nur ausgewahlte
Aspekte und bewerten nicht alle Evaluierungskriterien. Sie liefern Ergebnisse
daher meist schneller, seien weniger aufwendig und weniger kostenintensiv.
Reviews sollen Sie bei der Steuerung unterstlitzen und strategische Fragen be-
antworten, die im langerfristig geplanten reguldaren Evaluierungsprogramm

nicht behandelt werden.18

In Ihren Handreichungen zur Programmgestaltung und -umsetzung sowie zur
Projektbeauftragung und -durchfliihrung haben Sie die Evaluierung inhaltlich

noch nicht abgegrenzt und definiert. Ablauforganisatorisch haben Sie die

6 vgl. https://www.bmz.de/de/service/lexikon#lexicon=14352; letzter Abruf:
6. April 2021.

17 Es handelt sich in erster Linie um Ergebnisse auf Output-Ebene oder Outcome-Ebene.
Die Indikatoren eignen sich in den meisten Féllen nicht zur Portfolio- oder Projektsteu-
erung (keine unmittelbaren Rickschllisse mdglich, ob und wie sich Verhaltnisse im
Zeitablauf vor Ort verandern). Quelle: interne Vermerke des BMZ.

8 vgl. http://www.bmz.de/de/ministerium/evaluierung/ergebnisse/reviews/index.html.


https://www.bmz.de/de/service/lexikon#lexicon=14352
http://www.bmz.de/de/ministerium/evaluierung/ergebnisse/reviews/index.html
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Evaluierung in diesen Handreichungen zum Ende der Prozesse vorgesehen (in
grafischen Verfahrensdarstellungen flir die Programm- und Projektebene). In
FuBnoten zu Ihren Handreichungen verweisen Sie auf die ,Erarbeitung des EZ-
Evaluierungssystems". Weitere Konkretisierungen flr die Evaluierung in der
deutschen EZ enthalten die FZ/TZ-Leitlinien und die Handreichungen nicht.

Derzeit entwerfen Sie sogenannte ,Leitlinien Evaluierung®.

(2) Wir halten das bisherige Regelwerk zu Evaluierungen flr nicht ausrei-
chend. Weder fiur die Programmebene noch flr die Projektebene haben Sie
den Verfahrensschritt ,Evaluierung" bisher inhaltlich beschrieben, sondern le-

diglich in grafischen Verfahrensdarstellungen vorgesehen.

(3) Wir haben Ihnen empfohlen, die ,Leitlinien Evaluierung" alsbald fertigzu-
stellen. Dabei sollten Sie festlegen, welche Rolle die Evaluierung im deutschen
EZ-System einnehmen soll. Im Zuge dessen sollten auch die FZ/TZ-Leitlinien
und die Handreichungen erganzt werden. Um praxistaugliche Ablaufe dauer-
haft zu etablieren, sind auch Zielvorstellungen flir Dauer und Aufwand der

Evaluierungen erforderlich.

(4) Sie haben unsere Empfehlung geteilt und wollen noch bis zum Ende der
Legislaturperiode ,Leitlinien Evaluierung" verabschieden. Dort wollen Sie Ziele,
Prinzipien und Standards von Evaluierungen sowie die Aufgabenverteilung und
Vorgehensweisen im deutschen EZ-Evaluierungssystem erlautern. So kénnten
Nutzlichkeit, Qualitat und Unabhangigkeit dieser Analysen und Bewertungen
im Einzelnen sowie Koharenz und Wirtschaftlichkeit des Gesamtsystems ge-
wahrleistet werden. Ausgangsbasis dabei seien die einschlagigen Prinzipien
und Standards?®®, die Bundeshaushaltsordnung? sowie die internationale gute
Praxis.?! Inwieweit auch die Anpassung der FZ/TZ-Leitlinien erforderlich sei,

werden Sie nach der Verabschiedung der ,Leitlinien Evaluierung® prifen.

(5) Wir begriBen, dass Sie die ,Leitlinien Evaluierung" bis zum Ende der Legis-

laturperiode verabschieden und dabei unsere Empfehlungen aufgreifen wollen.

19 Die Prinzipien und Standards des DAC und der DeGEval - Gesellschaft fiir Evaluation.

20 Die Bundeshaushaltsordnung mit Blick auf die Erfolgskontrolle nach § 7 BHO.

21 Einbeziehen wollen Sie Ihre gesamten Entwicklungsleistungen (nach ODA) sowie sons-
tige von Ihnen politisch verantworteten EntwicklungsmaBnahmen. Official Develop-
ment Assistance (ODA) ist eine international anerkannte MessgréBe zur Erfassung o6f-
fentlicher Entwicklungsleistungen. Dabei werden die 6ffentlichen Ausgaben entwickel-
ter Lander fir EZ zu ihrem Bruttonationaleinkommen in Verhaltnis gesetzt.
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4 Voraussetzungen flr eine Evaluierung
4.1 Entwicklungspolitische Ziele

Nach Ihrer Definition sollen Evaluierungen dokumentieren und beurteilen, ob

und wie EntwicklungsmaBnahmen ihre Ziele erreicht haben.??

Das Zielsystem der bilateralen EZ beruht auf einem Dreiklang aus Lander-

strategien, Programmen und Projekten:

Landerstrategien sind dabei ,[...] das zentrale Instrument zur strategischen
Planung und politischen Steuerung. Sie beschreiben die Zusammenarbeit mit
dem Partnerland, die Aktivitdten anderer Geber im Land sowie Schwerpunkte
des deutschen Engagements. Sie definieren Ziele und Handlungsfelder im
Schwerpunkt und erldutern diese auch im Rahmen ihres Beitrags zur nationa-
len Umsetzung der Agenda 2030%° sowie zu den zu beachtenden thematischen
Steuerungsdokumenten. Sie kénnen politische Akzente fur die Ausgestaltung
der EZ in Programmen setzen."?* Ihre Regional- und Landerreferate Uiberarbei-
ten ihre Landerstrategien in der Regel nach sechs Jahren grundlegend. Durch
die Erstellung oder Uberarbeitung der Landerstrategie sollen die Rahmenbe-
dingungen der Zusammenarbeit und das bisherige Landerportfolio Uberpruft

und entwicklungspolitische Prioritdaten im Landerkontext verankert werden.?

Programme sind operative Steuerungsinstrumente der deutschen EZ. Sie
blindeln die FZ/TZ-Projekte?® eines Sektors?’, Ubernehmen die Ziele einer

Landerstrategie und orientieren sich an den politischen Vorgaben.?® Sie binden

22 Siehe Seite 11.

23 Im September 2015 einigte sich die Generalversammlung der Vereinten Nationen auf
die Agenda 2030. Die Nachhaltigen Entwicklungsziele - Sustainable Development
Goals (SDGs) - enthalten 17 Ziele mit 169 Unterzielen zur nachhaltigen Entwicklung.

24 Vgl. Handreichung des BMZ Nummer HR 023.

25 Nach den Handreichungen kénnen Sie zur Uberarbeitung der Landerstrategien von
den DO als Teil der regularen Berichterstattung eine vertiefte Darlegung zur Errei-
chung der Ziele der Landerstrategie der EZ-Programme anfordern. In Ihren Publikatio-
nen haben wir keine offizielle Definition flir den Begriff ,Landerportfolio™ gefunden.
Nach unseren Erhebungen setzt sich das EZ-Portfolio eines Landes aus verschiedenen
Schwerpunktsektoren zusammen.

26 Projekte (das BMZ verwendet auch die Begriffe ,Module" und ,Vorhaben") sind kon-
krete MaBnahmen der FZ oder TZ, die Beitrage zum Programmeziel leisten.

27 Sektoren werden Themenbereiche genannt, z. B. Gesundheit, Wasser, gute Regie-
rungsfiihrung oder Bildung.

Sie bestimmen das Ziel des Programms (regionaler, thematischer, akteurs- oder ziel-
gruppenspezifischer Zuschnitt, sofern dieser nicht in der Landerstrategie vorgegeben
ist), das Ineinandergreifen der Projekte sowie die Wechselwirkungen mit anderen Sek-
toren des bilateralen EZ-Portfolios im Partnerland. Sie definieren die zeitliche
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in der Regel die Partner in die Programmgestaltung tber Regierungsverhand-

lungen und Regierungskonsultationen ein.?°

Auf allen Ebenen soll eine systematische und wirkungsorientierte Umsetzung

der Agenda 2030 sichergestellt werden.?°

4.2 Indikatoren zur Messung der Erreichung der Ziele

Einer EntwicklungsmaBnahme soll nach Ihren Handreichungen von Beginn an
eine Wirkungslogik zugrunde liegen. Diese Wirkungslogik stellt die geplanten
Aktivitaten und die beabsichtigten Veranderungen (Wirkungen) im Hinblick auf
das Zielsystem dar. Bei der graphischen Darstellung der Wirkungslogik werden

die Wirkungsabldufe durch Pfeile gekennzeichnet:

Abbildung 1 : Darstellung der Wirkungslogik

Programmziel = entwicklungspolitscher Nutzen = Impact

Programmaziel-Indikator 1 Programmaziel-Indikator 2 Programmziel-Indikator 3 Programmziel-Indikator 4

X
=

-

Projektziel = Nutzung der Outputs = Outcome

Projektziel-Indikator 1 Projektziel-Indikator 2 ‘ Projektziel-Indikator 3 Projektziel-Indikator 4
—r ——r 4 — — —r -
Output 1 Output 2 Output 3 Output 4
*  Leistungen *  Leistungen *  Leistungen * Leistungen
*  Produkte +  Produkte *  Produkte *  Produkte

*  Giter

*  Giiter = Giiter = Giiter
*  Kopaozitdten

*  Kopazitaten = Kopazitaten »  Kopazititen

Quelle: Handreichung und kommentierte Gliederung flir Modulvorschlage des BMZ -
HR 060 (vereinfachte und erganzte Darstellung durch den Bundesrechnungshof).

Zur Messung, inwieweit die Ziele auf Programm- und Projektebene erflllt wor-

den sind, bedienen Sie sich Indikatoren. In Ihren Handreichungen legen Sie

Perspektive und Meilensteine sowie etwaige Risiken flr die Erreichung der Ziele der
Lénderstrategie. Sie bestimmen im Einvernehmen mit den programmbeteiligten DO
eine koordinierende DO, welche fir die Erstellung des Programmentwurfs, flir das Mo-
nitoring des Programmfortschritts und fir die Berichterstattung verantwortlich ist.
Nach Uberarbeitung der Lénderstrategie werden die Zielsetzungen eines Programms
angepasst.

2% Vgl. Handreichung des BMZ Nummer 023.

30 vgl. ,Ressortbericht zur Umsetzung der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie und der
SDGs" aus dem Jahre 2018.
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fest, dass Programmaziel-Indikatoren zur Messung des entwicklungspoliti-
schen Nutzens des Programms (Impact) formuliert werden mussen. Auf der
Projektebene sollen die DO nach den FZ/TZ-Leitlinien in ihrem Vorschlag flr
eine EZ-MaBnahme grundsatzlich ein Uberprifbares Projektziel (Outcome) de-
finieren. Zudem ist zu bestimmen, zu welchen Programmzielen und Pro-
grammziel-Indikatoren das Projektziel beitragt. Zur Messung der Errei-
chung des Projektzieles sind vor Projektbeginn drei bis fliinf Projektziel-Indi-
katoren?! zu definieren. Es sollen bis zu finf messbare Ergebnisse (Outputs3?)
und fur deren Messung jeweils maximal zwei Output-Indikatoren definiert
werden. Alle Indikatoren miissen Basiswerte (belastbare Daten flir deren Aus-

gangslage) und Zielwerte haben und sollen SMART?3? sein.

4.3 Evaluierungskriterien

Nach Ihrer Definition sollen Evaluierungen dokumentieren und beurteilen, ob
EntwicklungsmaBnahmen als erfolgreich gelten kénnen.3* Der Erfolg einer
MaBnahme wird anhand von Evaluierungskriterien bewertet. Die konzeptio-
nelle Grundlage flr die Evaluierung der deutschen EZ bilden die DAC-Evaluie-
rungskriterien3 der internationalen Gebergemeinschaft zur Bewertung des Er-
folges von MaBnahmen der EZ. Hierzu muss die Evaluierung Fragen in Bezug

auf folgende Kriterien beantworten:

o Effektivitat (Erreicht die MaBnahme ihre Ziele?)3¢,

. Relevanz (Ist es die richtige MaBnahme?),

31 Die Zielwerte der Projektziel-Indikatoren stellen die beste Annahme zu Qualitat, Quan-
titat und Reichweite der Wirkungen dar, die zum Zeitpunkt des Projektvorschlags
moglich ist. Nach Méglichkeit werden nationale Indikatoren verwendet, die zur Mes-
sung der nationalen Umsetzung der Agenda 2030 zugrunde gelegt werden.

32 Qutputs sind Leistungen, Produkte, Glter oder Kapazitaten.

33 Ein Indikator ist nur dann SMART, wenn er spezifisch (Indikatoren miissen so prazise
wie moglich definiert sein), messbar (Indikatoren missen zu angemessenen Kosten
messbar sein), erreichbar — achievable (durch den Indikator erfasste Veranderungen
sind durch die Aktivitdten und eingesetzten Instrumente erreichbar), relevant (Indika-
tor misst die zentralen Dimensionen des Ziels/der Wirkung) und terminiert (zu jedem
Indikator gehért eine klare zeitliche Eingrenzung, bis wann das Ziel erreicht sein
muss) ist.

34 Siehe Seite 11.

3> Die internationale Gebergemeinschaft hat sich im Development Assistance Committee
(DAC) auf sechs Schlisselkriterien geeinigt. Das DAC ist ein Komitee der Organisation
for Economic Cooperation and Development (OECD). Siehe auch BMZ-Orientierungsli-
nie zum Umgang mit den OECD-DAC-Evaluierungskriterien in Evaluierungen der deut-
schen bilateralen EZ, Neufassung vom 3. September 2020.

36 Siehe unter Tz. 4.1.
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o Koharenz (Wie gut passt die MaBnahme?),
. Effizienz (Wie wirtschaftlich werden die Ressourcen genutzt?),
. Impact (Welchen Unterschied macht die MaBnahme?37) und

. Nachhaltigkeit (Sind die Wirkungen von Dauer?).

4.4 Verbesserungsbedarf

(1) In einem Review-Bericht wurde festgestellt, dass bei der Evaluierung auf
Projektebene deutlicher Verbesserungsbedarf bestehe. Die Vorhaben hatten in
der Regel keine belastbaren Basiswerte flir die Indikatoren erstellt.3® Anwend-
bar war die damalige Fassung der Orientierungslinie zu den , Evaluierungskri-

terien fur die deutsche bilaterale EZ".3°

(2) Wir sehen es als Grundvoraussetzung fur jegliche Wirkungsmessung an,

vor Beginn aller Vorhaben geeignete Indikatoren und belastbare Daten flir de-
ren Ausgangslage festzulegen. Nur so lassen sich Veranderungen auf dem Weg
zur Zielerreichung beobachten. Einheitliche Indikatoren flr die sechs DAC-Kri-
terien wirden die Messung der Wirksamkeit deutscher Entwicklungspolitik ver-

bessern.

(3) Wir haben empfohlen, die DO zu verpflichten, vor Vorhabenbeginn Indika-
toren mit belastbaren Basiswerten festzulegen. Zur Bewertung des Erfolgs und
zur vereinfachten Berichterstattung Uber die Wirksamkeit deutscher Entwick-
lungspolitik sollten Sie Standard-Indikatoren aufstellen, die auch Fortschritte
bei den SDGs* abbilden kdnnen.

(4) Sie haben unsere Ansicht geteilt, dass vor Beginn eines Vorhabens Indika-
toren und belastbare Daten flir deren Ausgangslage festzulegen sind. Da die
Praxis in der Vergangenheit nicht immer zufriedenstellend war, haben Sie im
August 2020 eine Verfahrensinformation flir Qualitdtsstandards von Indikato-
ren in Kraft gesetzt. Darin weisen Sie ausdricklich auf eine belastbare ,Wert-
bestliickung"™ von Indikatoren (einschlieBlich der Basiswerte) schon bei der Er-

stellung eines Programm- oder Projektvorschlags hin.

37 Wie ist der Ubergeordnete entwicklungspolitische Nutzen?

38 vgl. BMZ Strategische Portfolio Review Afghanistan 2016, Schlussbericht, Christoph
Zurcher, Mai 2017, Empfehlung 7 — Besseres Lernen.

39 BMZ-Orientierungslinie zu den ,Evaluierungskriterien fiir die deutsche bilaterale Ent-
wicklungszusammenarbeit", urspringliche Fassung 2006.

40 vgl. Fn. 23 und Fn. 30.
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Zu unserem Vorschlag, einheitliche Indikatoren aufzustellen, haben Sie die An-
sicht vertreten, dass sich nicht alle Wirkungen nach den DAC-Kriterien durch
einheitliche Indikatoren messen lieBen. Zudem halten Sie auch bei einem ein-
heitlicheren und standardisiertem Indikatoren-System eine gewisse Heteroge-
nitdt und Flexibilitat fur erforderlich, um Besonderheiten der teils sehr unter-
schiedlichen Ansatze auf TZ- wie FZ-Seite Rechnung tragen zu kénnen. Gleich-
wohl haben Sie in der AG E ein einheitliches Verstandnis der DAC-Kriterien,
verbindliche Bewertungsdimensionen und Priffragen erarbeitet und bei der
Aktualisierung der BMZ Orientierungslinien zu den DAC-Evaluierungskriterien*
bereits festgelegt. Ferner wollen Sie im ,BMZ 2030"“-Prozess*? Stan-
dardindikatoren erarbeiten, mit deren Hilfe u. a. der Beitrag der deutschen EZ

zur Erreichung der SDGs besser abgebildet werden kénne.

(5) Wir nehmen Ihre Ausflihrungen zu den Standardindikatoren und den Gren-
zen der Bildung von Indikatoren zur Kenntnis. Wir werden diese Thematik

nach der Erarbeitung der Standardindikatoren wieder aufgreifen.

5 Evaluierungssystem
5.1 Evaluierungen auf Projektebene

(1) An den einzelnen Schritten im Verfahren der Projektbeauftragung
und -durchfiihrung bis einschlieBlich der Evaluierung sind Sie im Wechsel mit
den DO beteiligt.

In ihren Projektvorschlagen analysieren die DO den Interventionsbereich*, die
Ausgangslage und die Partnerbedarfe. Sie definieren den Beitrag des Projekts
zum Programm und nennen ein Projektziel. Die DO haben die vereinbarten
Outputs zu erbringen oder durch Partner erbringen zu lassen. Sie haben durch
Monitoring zu Uberprifen, ob ihre Outputs zum Projektziel fihren und ob das

Projekt zu dem Programmeziel beitragt.

41 Neufassung vom 3. September 2020.

42 Mit dem Reformkonzept ,,BMZ 2030" sollen nach Ihren Ausflihrungen MaBnahmen und
Mittel noch wirksamer und effizienter eingesetzt werden. Kern des Reformkonzeptes
ist eine neue Qualitdt der Zusammenarbeit. Sie werden damit von den Partnerlandern
noch starker als bisher messbare Fortschritte bei guter Regierungsfithrung, der Einhal-
tung der Menschenrechte und im Kampf gegen die Korruption fordern. Es gehe um
mehr Effizienz durch die Konzentration auf Schwerpunktthemen.

43 Die Analyse soll eine problem- und potentialorientierte Darstellung der Ausgangssitua-
tion im unmittelbaren Interventionsbereich des Projekts beschreiben und darstellen,
auf welche Gegebenheiten die MaBnahme antwortet und welches Kernproblem sie
adressiert. Aus dieser Analyse leitet sich das Projektziel ab.



19

In den komplementaren Verfahrensschritten sollen die zustdandigen Referate
Ihres Hauses daflir Sorge tragen, dass das Projekt an den Zielvorgaben der
Programme und Landerstrategien ausgerichtet ist und laufend zu deren Errei-

chung beitragt.

Abbildung 2: Verfahren der Projektbeauftragung und -durchfiihrung

BMZ Durchflihrungsorganisationen

| Idee des BMZ fur eine FardermaBnahme |
‘ Beauftragung und

‘ Durchfiihrung von Modulen

Grundsatzentscheidungen zur Programm-
gestaltung und Einordnung in bestehende
Programme

(ohne vélkerrechtliche Ablaufe)

Anforderung der Kurzstellungnahme bei ‘
DO

v

Kurzstellungnahme mit ‘

Einordnung in das
ubergeordnete Programm

Erarterung der
Kurzstellungnahme

Erteilung des Prufungsauftrags an DO ‘
[

v
Vorbereitung / Prufung des ‘

EZ-Moduls

*—l

Abstimmung zu den Ergebnissen
der Prufung (TZ)

Vorlage des
Modulvorschlags

Auftragserteilung inkl.
Ressortabstimmung

—— d
- |

Durchfihrungsvereinbarung
mit Partnerland

Durchfiihrung und
Monitoring

Jéhrliche Berichterstattung
zum Modul inkl. Beitrigen

zum Programm von DO an
BMZ

A

Schlussprifung (TZ)/
Abschlusskontrollbericht (FZ)

Evaluierung

Quelle: Auszug aus BMZ-Grafik in den Handreichungen (in vereinfachter Form)

Nach den Handreichungen sind bei FolgemaBnahmen die erreichten Wirkungen
unter Bezugnahme auf eventuell vorliegende Evaluierungsergebnisse

und -empfehlungen im Uberblick darzustellen. Sie haben in den Handreichun-
gen zur Projektbeauftragung und -durchfiihrung jedoch nicht dargestellt, in
welcher Art und Weise aus den Evaluierungen Lehren flir weitere Projekte ge-

zogen werden sollen.

In Threm Hause werden die Ergebnisse der einzelnen Projektevaluierungen nur
selten nach Themen oder Ladndern aggregiert und fiir ibergeordnete Uberlegun-

gen analysiert.
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In einem Review-Bericht wurde festgestellt, dass bei Monitoring, Berichterstat-
tung und Evaluierung auf Projektebene einer DO deutlicher Verbesserungsbe-
darf bestehe.** Ein externes Gutachten empfahl, bei der Prifung neuer
TZ-MaBnahmen oder FolgemaBnahmen die Zielsysteme starker als bisher als

Teil einer gréBeren Intervention zu betrachten.+

(2) Das Verfahren der Projektbeauftragung und -durchfiihrung sieht vor, dass
der Bezug des einzelnen Projekts zum Ubergeordneten Programm in allen Pha-
sen sichergestellt sein muss. Diesem Anspruch werden Sie und die DO als Ver-
fahrensbeteiligte noch nicht hinreichend gerecht. Auch gibt es keinen systema-
tischen Prozess, mit dem Erfahrungen aus abgeschlossenen Projekten in neue
TZ-MaBnahmen oder FolgemaBnahmen eingebracht werden (,,Feedback-
Loop"). Fur ein lernendes System ware es auBerdem notwendig, die Erfahrun-
gen aus den einzelnen Evaluierungen systematisch zu aggregieren und nach
Ubergeordneten Gesichtspunkten zu analysieren. Auch die Erkenntnisse aus
dem Monitoring und der Berichterstattung sollten darin einflieBen. Aufgrund
der dezentralen Organisation Ihres Hauses mit Lander- und Sektorreferaten
fehlt es an der Ubergeordneten Auswertung. Trotz der Beschreibungen zur
Evaluierung in den Handreichungen gibt es keinen standardisierten Verfah-
rensablauf zur referatsiubergreifenden und verallgemeinernden Auswertung
und Nutzung der Ergebnisse von Projektevaluierungen. Dies halten wir aber

fur erforderlich, um die Prozesse der EZ zu verbessern.

(3) Wir haben empfohlen, die Kompetenzen Ihrer Referate fir die notwendigen
Dokumentationen, Aggregierungen und libergeordneten Uberlegungen festzu-
legen und in Ihrem Hause zu kommunizieren. Das betrifft insbesondere das
Verhaltnis von Lander- und Sektorreferaten einerseits und den Grundsatzrefe-

raten flr Evaluierung, Standardisierung und FZ/TZ-Verfahren andererseits. ¢

Die Ergebnisse einzelner Evaluierungen sollten Sie systematisch flr Gberge-
ordnete Uberlegungen auswerten. Erfahrungen aus einzelnen Evaluierungen,
dem Monitoring und der Berichterstattung sollten Sie auch fur weitere Projekte

systematisch nutzbar machen.

44 Vvgl. BMZ Strategische Portfolio Review Afghanistan (Fn. 38), Empfehlung 7.

45 Ergebnisbericht der externen Qualitatskontrolle der GIZ zu den Grunddaten fir die
Wirkungsmessung im Jahre 2016.

4 Sjehe hierzu auch Tz. 2.1.
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(4) Sie haben unsere Feststellung bestatigt, dass das institutionelle Lernen aus
Evaluierungen im BMZ weiter ausbaufahig ist. Im laufenden Reformprozess
~BMZ 2030"%’ seien inzwischen verfahrensmaBige Vorkehrungen getroffen
worden, Evaluierungserkenntnisse fiur thematische Strategien zu nutzen. Die
Aggregierbarkeit von Evaluierungserkenntnissen zur Entwicklungswirksamkeit
der deutschen EZ stoBe allerdings noch an Grenzen der Vergleichbarkeit der
zugrunde liegenden Evaluierungen. Bei der Harmonisierung der Evaluierungs-

praxis mittels der AG E seien weitreichende Ergebnisse erzielt.

(5) Wir nehmen Ihre Ausfihrungen zur Kenntnis. Zum gegebenen Zeitpunkt

werden wir dieses Thema wieder aufgreifen.

5.2 Evaluierungen auf Programm- und Landerebene

(1) Anfragen aus Politik und Offentlichkeit zur Wirksamkeit der deutschen Ent-
wicklungspolitik haben zugenommen. Dies dlirfte auch in der Verdoppelung Ih-

res Budgets innerhalb von funf Jahren begrindet sein.4

Sie sprachen sich bereits im Jahr 2008 in einem Referenzdokument zu metho-
dischen und konzeptionellen Fragen bei Ihren Evaluierungen flir sogenannte
Wirkungsevaluierungen# aus, um belastbare Aussagen zu Wirkungen der EZ
treffen zu kénnen: ,[...] Somit untersuchen [Wirkungsevaluierungen] weitaus
mehr, als lediglich die Zielerreichung oder die kurzfristigen Effekte einer MaB3-
nahme auf die Zielgruppe. Die interessierenden Ebenen von [Wirkungsevaluie-
rungen] sind vielmehr die mittelfristigen, direkten sowie die langfristigen,
libergeordneten entwicklungspolitischen Wirkungen einer MaBnahme.™ >°

» Echte' Wirkungsevaluationen, die analysieren, inwieweit Verdnderungen auf

Seiten der Zielgruppe einer bestimmten MaBnahme eindeutig zugeschrieben

47 Zum Reformkonzept ,,BMZ 2030", vgl. Fn. 42.

48 Soll des Einzelplans 23 im Jahr 2015 rund 6,5 Mio. Euro; in den Jahren 2020 und 2021
je rund 12,4 Mio. Euro.

4% Wirkungsevaluierungen (englischer Begriff ,Impact Evaluations") untersuchen die lan-
gerfristigen, lUbergeordneten entwicklungspolitischen Wirkungen.

>0 vgl. ,Evaluation Working Papers - Wirkungsevaluierungen - Zum Stand der internati-
onalen Diskussion und dessen Relevanz fiir die Evaluierung der deutschen Entwick-
lungszusammenarbeit" aus dem Jahre 2008, Abschnitt 4.
Die von Ihnen herausgegebenen ,Evaluation Working Papers" behandeln methodische
und konzeptionelle Fragen im Zusammenhang mit Ihren Evaluierungen oder generelle
Fragen der Methodik und Herangehensweisen von Evaluierungen. Nach den einleiten-
den Ausfihrungen dienen Sie daher als Referenzdokumente fiir Evaluierungsberichte
und als Diskussionsbeitrag flir die Fachoffentlichkeit.
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[...] werden kénnen, missen der Frage nachgehen, was ohne Programm ge-

schehen wére, [...]. Dies erfordert hédrtere/rigorosere Methoden."*!

Sie steuern ihre Landerportfolios durch ergebnisorientierte flachendeckende

Projekt- und Programmberichterstattung sowie Landerportfolioreviews.>?

Das DAC betonte in seinem Prufbericht aus dem Jahr 2015, ,dass es fur das
BMZ vorteilhaft sein kénnte, regelmaBige Portfoliopriifungen vorzunehmen,
um die allgemeine Relevanz und Wirksamkeit seiner Ansétze in einem Land zu
beurteilen und eine Informationsgrundlage flr kinftige Programmentscheidun-
gen zu erhalten. [...] Es ist nicht immer gesichert, ob das BMZ lber genlgend
Befunde verfluigt, um zu beurteilen, ob die Auswahl der Prioritdten und Pro-
gramme in diesen Sektoren relevant und effektiv genug ist, um die gewliinsch-

ten Ergebnisse zu erzielen."*3

Das DEval fihrte in seinem Bericht ,Landerportfolioreviews™ vom April 2019
aus>*: ,Trotz der vorhandenen Informationssysteme wird auf Ebene der Lén-
derportfolios eine Evidenzllicke* deutlich, die eine Herausforderung fir die
strategische Steuerung der Portfolios darstellt. [...] Ob das Portfolio insgesamt
sinnvoll ausgerichtet ist, die vereinbarten Schwerpunkte noch die richtigen
sind, wie die einzelnen Module und Programme ineinandergreifen und ob Uber
das Gesamtportfolio beziehungsweise die Schwerpunkte systemische und
nachhaltige Verdnderungen angestoBen werden konnten — (ber diese Fragen

gibt es hdufig nur wenig Evidenz auf der Portfolioebene. Diese strukturelle

5t vgl. Evaluation Working Papers (Fn. 50), Abschnitt 2.

52 Strategischer Analysen auf Landerportfolioebene lassen sich grob in zwei Kategorien
unterteilen: Landerportfolioevaluierungen und Landerportfolioreviews. Landerportfo-
lioevaluierungen und -reviews unterscheiden sich insbesondere hinsichtlich ihrer Funk-
tion, kdnnen bezliglich des inhaltlichen Fokus, der methodischen Ausgestaltung sowie
der Durchfiihrungsaspekte jedoch durchaus Uberschneidungen aufweisen. Eine ein-
deutige definitorische Abgrenzung existiert bislang nicht. Landerportfolioevaluie-
rungen orientieren sich bei der Bewertung an den DAC-Evaluierungskriterien. Lan-
derportfolioreviews dienen der Anpassung von Landerportfolios an sich verandernde
Rahmenbedingungen. Sie hehmen vor allem Relevanz und Fragen der strategischen
Steuerung in den Blick, zum Beispiel Kohdarenz, Koordination und Komplementaritat
auf Portfolioebene. Fragen bezliglich der Effektivitat, Effizienz, entwicklungspolitischen
Wirksamkeit und Nachhaltigkeit werden hingegen nicht systematisch abgedeckt.

>3 vgl. OECD (2015), ,DAC-Prifbericht tber die Entwicklungszusammenarbeit: Deutsch-
land 2015", Seiten 66 und 119.

>4 Vgl. Bericht des DEval ,Laénderportfolioreviews - Ein Analyseinstrument fiir die deut-
sche Entwicklungszusammenarbeit®, April 2019, Seiten 28 und 29.

5> Evidenz in der EZ liegt vor, wenn die entwicklungspolitischen Wirkungen im jeweiligen
Partnerland durch belastbare Daten und Erfahrungen belegt werden kdénnen. Die hier-
fur erforderlichen Daten missen mit wissenschaftlichen Methoden erhoben worden
sein.
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Herausforderung liegt in den derzeitigen M&E-Systemen [Monitoring- und Eva-
luierung-Systemen] von BMZ und DO begriindet. Das BMZ bezieht den Uber-
wiegenden und wichtigsten Teil seiner Informationen fir die strategische Steu-
erung der bilateralen Portfolios (ber die M&E-Systeme der DO. Diese erlauben
aber kaum Aussagen zur strategischen Relevanz und Wirksamkeit auf Portfo-
lioebene. Dies ist zum Ersten darin begriindet, dass die M&E-Systeme der DO
auf die Projektebene fokussieren. Auf der Ebene einzelner Programme wird
zwar berichtet, allerdings werden nur sehr selten Evaluierungen durchgefiihrt.
Berichterstattung oder Evaluierungen auf Portfolioebene sind nicht vorgesehen
und liegen derzeit auch nicht im Mandat der DO. Folglich vergréBert sich die
Evidenzliicke von der Projekt- hin zur Portfolioebene. Zum Zweiten spiegelt die
Berichterstattung die Perspektive der DO wider. Dies kann dann zu Herausfor-
derungen fiihren, wenn sich die DO nicht kritisch genug mit der eigenen Arbeit
auseinandersetzt haben oder die Informationsweitergabe interessengeleitet
stattfindet. [...]"

Das DEval flihrt zum Ubergreifenden Lernen auf Landerportfolioebene aus:
.Bisher existiert im BMZ kein flachendeckender Mechanismus, um die ver-
schiedenen Informationsquellen systematisch zusammenzufassen und zu be-
werten oder eigenstidndige Datenerhebungen und Analysen auf Portfolioebene
durchzufthren. Vor dem Hintergrund begrenzter personeller Ressourcen und
der Vielzahl an Verantwortlichkeiten in den Regionalreferaten kann die Anzahl
der Informationsquellen vielmehr zu einer Uberforderung des aufnehmenden
Systems fuhren. In der Konsequenz ist auf ibergeordneter Portfolioebene die
Informationslage, die das BMZ bei der strategischen Portfoliosteuerung unter-

stutzen soll, haufig stark eingeschréankt.™>¢

Bei unseren Erhebungen haben wir festgestellt, dass in Threm Hause zwar in
Einzelfadllen auf Projektebene die Ergebnisse verschiedener Evaluierungen ag-
gregiert und fir ibergeordnete Uberlegungen analysiert wurden (s. o.

Tz. 5.1). Sie haben aber keine Regelung getroffen, nach welchen Kriterien Sie
ibergeordnete Evaluierungsthemen auswéhlen. Uber die einzelfallbezogenen
aggregierten Auswertungen der Projektanalysen hinaus ist nicht vorgesehen,
Evaluierungen standardmaBig auch auf Programm- und Landerebene durchzu-

fihren und zu nutzen.

%6 Vgl. Landerportfolioreviews (Fn. 54), Seite 7.
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(2) Wir sind wie DAC und DEval der Meinung, dass zur entwicklungspolitischen
Steuerung auf Programm- und Landerebene belastbare Analysen der langfristi-

gen Ubergeordneten Wirksamkeit staatlicher EZ erforderlich sind.

Aus unserer Sicht haben Sie noch keine geeigneten Formate fir die Berichter-
stattung und Evaluierung auf Programm- und Landerebene geschaffen. Die Er-
gebnisse des Prifberichtes des DAC und der Landerportfolioreview des DEval
zeigen®’, dass das zusammen mit den DO entwickelte System flr das Monito-
ring und die Berichterstattung auf Projektebene IThnen nur bedingt ermdéglicht,
Relevanz und Wirksamkeit der Programme zu bewerten. Dadurch fehlen Ihnen
Erkenntnisse fir die evidenzbasierte Steuerung auf Programm- und Lander-
ebene. Eine Berichterstattung auf Landerportfolioebene sehen Sie nicht vor.
Evaluierungen auf Programm- und Landerebene setzen Sie nicht systematisch,
sondern nur vereinzelt ein. Fur regelmaBige Wirkungsevaluierungen als Ver-
fahrensbestandteil der EZ-Steuerung auf Lander- und Programmebene fehlt es
an den notwendigen Grundsatzdokumenten.>® Da Sie kaum Aussagen zur Rele-
vanz und Wirksamkeit auf Landerportfolioebene gewinnen, ist eine strategi-
sche Steuerung erschwert. Auch auf Programm- und Landerebene kénnen
Fehler (projektiubergreifend) ermittelt und analysiert werden, groBtmadgliche
Lernerfolge erzielt und bewahrte Ablaufe nach dem besten Beispiel standardi-
siert werden. Zugleich bedarf es einer geeigneter Datenerhebung und Daten-
analyse. Dabei muss der Erhebungsaufwand in einem angemessenen Verhalt-

nis zu den besseren Steuerungsmadglichkeiten stehen.

(3) Wir haben Ihnen zur besseren Steuerung auf Programm- und Landerebene
und zur verbesserten Rechenschaftslegung Uber die Wirksamkeit der EZ als
Gesamtsystem empfohlen, ein System flr die Berichterstattung und Evaluie-
rung auch auf Programm- und Landerebene zu schaffen. Dazu halten wir es

fur erforderlich:

e Evaluierungen auf Lander- und Programmebene inhaltlich und ablauforga-

nisatorisch zu definieren.

57 ,dass es fiir das BMZ vorteilhaft sein kénnte, regelméaBige Portfoliopriifungen vorzu-
nehmen", und dass ,auf Ebene der Landerportfolios eine Evidenzliicke deutlich [wird],
die eine Herausforderung flr die strategische Steuerung der Portfolios darstellt.™

8 Die einzige Regelung zu Evaluierungen in der deutschen EZ findet sich in Ziffer 44 der
FZ/TZ-Leitlinien, vgl. Fn. 13.
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e In Abstimmung mit den beteiligten Evaluierungsakteuren festzulegen, wer
die unabhangigen Evaluierungen auf Léander- und Programmebene in einem

fur die regelmaBige Steuerung der EZ notwendigen Umfang ausfihren soll.

e Die internen Kompetenzen und Ablaufe in Threm Haus flr die Gbergeord-

nete Auswertung der Berichterstattungen und der Evaluierungen zu regeln.

e Schnittstellen des Systems zu den Projekt- und Querschnittsauswertungen

der DO, zu Landerreviews und zu DEval-Evaluierungen zu definieren.

(4) Sie haben unseren Empfehlungen zu Evaluierungen auf Lander- und Pro-
grammebene zugestimmt. In den Handreichungen seien zwar im Grundsatz
bereits erhebliche Vorkehrungen getroffen worden, die die Auswertung und
Nutzung von Projekt- und Programmerfahrungen und damit die Portfoliosteue-
rung des BMZ verbesserten. Mit den Akteuren im deutschen EZ-Evaluierungs-
system wirden zusatzliche Evaluierungsformate arbeitsteilig entwickelt - kom-
plementar zu den bereits vorhandenen Instrumenten der Landerportfoliosteue-
rung. Dabei werde darauf geachtet, dass deren Aufwand verhaltnismaBig zu
den zu erwartenden Erkenntnissen sei. Landerportfolioreviews kénnten helfen,
die Angemessenheit, Relevanz und Kohdrenz des deutschen Landerportfolios
evidenzbasiert zu analysieren und steuerungsrelevante Verbesserungsmaglich-
keiten zu entwerfen. Da das Format fir EZ-Programmevaluierungen und Lan-
derportfolioevaluierungen noch zu entwickeln sei, kdnnten Sie standardisierte
Verfahrensabldufe (mitsamt Kompetenzen, zeitlichen Zielvorstellungen und
Schnittstellen) hierzu erst zu einem spateren Zeitpunkt festlegen. In die ,Leit-
linien Evaluierung® wirden Sie grundsatzliche Ausfihrungen zu kinftigen Eva-
luierungen auf Programm- bzw. Landerebene und zur arbeitsteiligen Vor-
gehensweise der Akteure im EZ Evaluierungssystem aufnehmen. Deren Um-

setzung sei jedoch als , perspektivisch™ anzusehen.

(5) Zur Umsetzung kunftiger Evaluierungen auf Programm- und Léanderebene
sowie der Kompetenzverteilung der Akteure legen Sie sich zeitlich nicht fest.
Sie sollten diese in zeitlicher Nahe zur Verabschiedung der ,Leitlinien Evaluie-

rung" etablieren. Wir werden dies zu geeigneter Zeit erneut prufen.

6 Umsetzungsmonitoring

(1) Sie haben festgelegt, dass im Anschluss an eine DEval-Evaluierung Ihr zu-

standiges Fachreferat einen Plan entwerfen soll, ob und wie die Empfehlungen
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umgesetzt werden. Das Fachreferat soll mit dem Grundsatzreferat Evaluierung
und den DO unter beratender Teilnahme des DEval den Umsetzungsplan be-
sprechen. Bei der Finalisierung des Umsetzungsplans durch das federfiihrende
Fachreferat soll das Grundsatzreferat Evaluierung eine (formal) qualitatssi-
chernde Rolle Ubernehmen. Ende 2019 starteten Sie gemeinsam mit dem DE-
val einen Pilotprozess, um die Umsetzung der Empfehlungen aus DEval-Evalu-
ierungen nachzuhalten (Empfehlungs-Monitoring). Ziel sei es, das Lernen aus
strategischen DEval-Evaluierungen gemaB internationaler Praxis in einem fes-
ten System mit klaren Verantwortlichkeiten und Prozessen zu verankern. Auf
Basis erster Auswertungen im Pilotprozess sollen Schllsse fir die weitere Aus-

gestaltung des Systems gezogen werden.*°

(2) Wir halten es zur Qualitatssicherung und Wissensblindelung fir erforder-
lich, dass die Umsetzungsplane der Fachreferate flir DEval-Empfehlungen
durch eine unabhangige Einheit nachgehalten werden. Auch flr kinftige pro-
jektlbergreifende aggregierte Erkenntnisse sowie Evaluierungen der Pro-

gramme und Landerportfolios ist ein Umsetzungsmonitoring notwendig.

(3) Die Umsetzung der aus den Evaluierungen gewonnenen Erkenntnisse sollte
durch eine von den Fachreferaten unabhangige Einheit - intern in Ihrem Haus
oder extern — nachgehalten werden. Sie sollten die Erkenntnisse aus den Eva-
luierungen und deren Umsetzung auswerten und flr ein lernendes System

nutzbar machen.

(4) Unsere Empfehlung unterstlitzen Sie. Die Ergebnisse des Umsetzungsmo-
nitorings sowie des Pilotprozesses wurden voraussichtlich Mitte 2021 vorlie-
gen. Nach deren Auswertung wollen Sie Schlisse fir die weitere Verbesserung

des Systems ziehen.

(5) Wir begriBen, dass Sie unseren wesentlichen Empfehlungen zustimmen.

Wir werden Ihr Umsetzungsmonitoring zu geeigneter Zeit erneut prufen.

7 AbschlieBende Wirdigung

Wir haben Ihnen Hinweise zur besseren Steuerung auf Programm- und Lan-

derebene und zur verbesserten Rechenschaftslegung tber die Wirksamkeit der

59 Die Auswertungen sollen dazu dienen, Hirden, Erfolgsfaktoren und Voraussetzungen
fur die Akzeptanz und Umsetzung von DEval-Evaluierungsempfehlungen im BMZ und
bei durchfiihrenden Organisationen zu identifizieren.
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EZ als Gesamtsystem gegeben. Idealtypisch ist ein Evaluierungssystem zu
entwickeln, das in einem kaskadischen Aufbau von der Landerportfolio- bis zur
Projektebene standardisierte Evaluierungen beschreibt. Diese Beschreibung
sollte sich auf die Bedeutung, den Inhalt, den Ablauf, die einzelnen Akteure
und deren Kompetenzen sowie den notwendigen Aufwand beziehen. AuBerdem
mussen die einzelnen Akteure verpflichtet werden, die Evaluierungen wie ge-
plant auszuftihren. Eine Verpflichtung kénnte Uber die alsbald fertig zu stellen-

den ,Leitlinien Evaluierung" oder die FZ-/TZ-Leitlinien hergestellt werden.

Um den Erfolg und die Wirksamkeit deutscher Entwicklungspolitik einfacher
und einheitlicher messen zu kénnen, sollten Sie mdglichst Standard-Indikato-
ren verwenden. Die Ergebnisse einzelner Evaluierungen, des Monitorings und
der Berichterstattung sollten Sie fiir tibergeordnete Uberlegungen und kiinftige

Projekte systematisch nutzbar machen.

Die Umsetzung der aus den Evaluierungen gewonnenen Erkenntnisse sollte
durch eine von den operativen Fachreferaten unabhangige Einheit nachgehal-

ten und fir ein lernendes System nutzbar gemacht werden.

Wir werden zu gegebener Zeit prifen, wie Sie Ihre Zusagen zur weiteren Fort-

entwicklung des Evaluierungssystems umgesetzt haben.

Reinert Steinkamp
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