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Zusammenfassung

Der Bundesrechnungshof hat die Erfolgskontrollen des Auswartigen Amts (AA) bei
Politischen Stiftungen (POS) gepriift. Das AA fordert die POS aus mehreren Haushalts-
titeln. Der Bundesrechnungshof hat die Prifung auf die Forderung der gesellschafts-
und europapolitischen MaBnahmen der POS und der Ta‘ziz-Partnerschaft beschrankt
(Tz. 1).

Das AA hat hierzu eine Forderrichtlinie und Férderkonzepte erlassen, in denen tber-
geordnete Ziele genannt sind. Auf Projektebene gibt das AA keine Ziele oder Indikato-
ren vor. Die POS legen bei den Projektforderantragen gegeniiber den Fachreferaten
des AA die Projektziele (PZ) dar. Hierzu sollen sie auch Indikatoren fiir die Zielerrei-
chung angeben. Die POS haben nach Projektabschluss Gber die Verwendung der Zu-
wendung durch einen Sachbericht und einen zahlenmaRigen Nachweis zu berichten.
Der Sachbericht muss insbesondere einen Vergleich der geplanten PZ mit den er-
reichten direkten Wirkungen anhand von Indikatoren enthalten. Dazu sollen die POS
bewerten, inwieweit die Indikatoren erfiillt sind (Tz. 2.1).

Eine Erfolgskontrolle der libergeordneten Ziele umfasst eine Zielerreichungs-, Wir-
kungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle. Dies setzt voraus, dass die verfolgten tiber-
geordneten Ziele hinreichend konkretisiert sind und die Zielerreichung tatsachlich ge-
messen werden kann. Dafiir sind auch fir Projekte, mit denen die (ibergeordneten
Ziele erreicht werden sollen, hinreichend konkretisierte PZ erforderlich. Die Indikato-
ren missen mengenmaRig und zeitlich so konkretisiert sein, dass sich Aussagen tiber
das Erreichen der Ziele treffen lassen. Dazu missen die Indikatoren mit Ausgangs-
und denjenigen Zielwerten unterlegt sein, die nach einer bestimmten Zeit erreicht
werden sollen. Sind diese Bedingungen nicht erfiillt, fehlt der erforderliche objektive
Malstab fiir eine Erfolgskontrolle. Auch das AA sieht den Grundstein fir eine erfolg-
reiche Erfolgskontrolle bei der Projektplanung. Dennoch hat es Projekte geférdert,
bei denen Indikatoren fehlten oder nicht mengenmaRig und zeitlich ausreichend kon-
kretisiert waren (Tzn. 2.2 und 2.3).

Das AA kann in diesen Fallen das Erreichen der Ziele nur anhand der Berichterstat-
tung der POS auf Plausibilitat priifen. Die anwendbaren Forderrichtlinien gehen zwar
von einem unterstiitzenden Beitrag der POS zur Erfolgskontrolle aus. Das AA darf als
Zuwendungsgeber die Aufgabe der Erfolgskontrolle jedoch nicht zur Ganze auf den
Zuwendungsempfanger Ubertragen (Tz. 2.4).

Wir erwarten, dass das AA Projektantrage der POS nur dann bewilligt, wenn die Ziele,
die mit der Zuwendung verfolgt werden, hinreichend konkretisiert sind und das Errei-
chen der Ziele tatsachlich gemessen werden kann. Mit der Projektbewilligung miissen
Ziele und Indikatoren so eindeutig bestimmt und detailliert festgelegt sein, dass eine
begleitende und abschlieBende Erfolgskontrolle der (ibergeordneten Ziele moglich
ist. Das AA hat bei der Verwendungsnachweispriifung fir ein Projekt den Sachbericht
auf das Erreichen der Ziele zu liberpriifen, bei Nichterreichen die Griinde dafiir
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festzustellen und daraus ggf. Schlussfolgerungen fir laufende und zukiinftige Pro-
jekte zu ziehen. Sollten Ziele, Wirkungsmechanismen oder Indikatoren im Zeitpunkt
der Erfolgskontrolle fehlen, hat das AA die bendtigten Informationen nachtraglich zu
beschaffen und einen etwaigen Qualitatsverlust der Erfolgskontrolle so gering wie
moglich zu halten (Tz. 2.5).

Das AA hat die Wiirdigungen und Empfehlungen des Bundesrechnungshofes geteilt.
Indikatoren sollen Etappenziele auf dem Weg zum Erreichen der PZ verlasslich be-
schreiben. Indikatoren auf Projektebene miissen mengenmaRig und zeitlich so kon-
kretisiert sein, dass sich Aussagen auch Uber das Erreichen der Ubergeordneten Ziele
treffen lassen. Hierflir miissen die Indikatoren mit Ausgangs- und denjenigen Zielwer-
ten unterlegt sein, die nach einer bestimmten Zeit erreicht werden sollen. Herausfor-
dernd sei dabei zwar, die ausschlieflich qualitativ-orientierten PZ der POS mit ausrei-
chend quantitativ konzipierten und messbaren Indikatoren zu verkniipfen. Das AA
werde gleichwohl ab dem Jahr 2024 darauf achten, dass die POS bei ihren Antrdagen
die Indikatoren starker konkretisieren. Damit will es den Anforderungen an einen ob-
jektiv bewertbaren Grad des Erreichens von PZ und Oberzielen (OZ) bei der Erfolgs-
kontrolle gerecht werden. Zudem werde das AA eine starkere Einbindung der Aus-
landsvertretungen in die Erfolgskontrolle der POS priifen und die pandemiebedingt
unterbrochenen Evaluierungsgesprache mit den POS wieder aufnehmen (Tz. 2.6).

Der Bundesrechnungshof begrifit die Ankiindigungen des AA. Er sieht darin einen
deutlichen Schritt in Richtung einer evidenzbasierten Erfolgskontrolle. Er wird diese
Entwicklung weiterverfolgen (Tz. 2.7 ).



1 Prifungsgegenstand

1.1 Projektforderungen der POS durch das AA

Die POS! werden vom Bundesministerium des Innern und fur Heimat jahrlich institutionell
geférdert.? Sie erhalten darliber hinaus Projektférderungen von drei weiteren Bundesmini-
sterien: dem Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ)3, dem Bundesministerium fur Bildung und Forschung und dem AA. Die Gesamtférde-
rung fiir die sechs POS betrug in den drei Haushaltsjahren 2020 bis 2022 insgesamt knapp 2
Mrd. Euro.

Das AA fordert die POS aus den folgenden Haushaltstiteln:

e Kapitel 0502 (Bilaterale Zusammenarbeit und Pflege der Auslandsbeziehungen) Titel-
gruppe 02, Titel 687 27 Gesellschafts- und europapolitische MaBnahmen der Politischen
Stiftungen. Im Haushaltsjahr 2022 betrug der Titelansatz 68 Mio. Euro, im Haushaltsjahr
2023 waren es 74 Mio. Euro. Die Mittel aus dem Haushaltstitel stehen — bis auf mitveran-
schlagte Kosten des AA* —in vollem Umfang den POS zur Verfligung. Der Férderbereich
erstreckt sich auf Nordamerika, Europa und die Industrielander.

e Kapitel 0501 (Sicherung von Frieden und Stabilitat) Titelgruppe 02, Titel 687 21 Ta‘ziz-
Partnerschaft fiir Demokratie in den Landern Nordafrikas und des Nahen Ostens. In den
Haushaltsjahren 2022 und 2023 betragt der Titelansatz rund 17 Mio. Euro. Auf die POS
entfielen im Haushaltsjahr 2022 rund 2 Mio. Euro.

o Kapitel 0504 (Pflege kultureller Beziehungen zum Ausland) Titelgruppe 01, Titel 687 13
Ausbau der Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft in den Landern der 6stlichen Part-
nerschaft und Russland. Im Haushaltsjahr 2022 betrug der Titelansatz 17 Mio. Euro, im
Haushaltsjahr 2023 waren es 20,3 Mio. Euro. Auf die POS entfielen im Haushaltsjahr 2022
rund 2 Mio. Euro.

e Kapitel 0504 Titelgruppe 01, Titel 681 11 Stipendien, AustauschmafBnahmen und Beihil-
fen fiir Nachwuchswissenschaftler, Studierende und Hochschulpraktikanten aus dem
Ausland sowie Betreuung und Nachbetreuung. In den Haushaltsjahren 2022 und 2023
betrug der Titelansatz rund 32 Mio. Euro; davon sind rund 12 Mio. Euro fir die POS
vorgesehen.

1 Friedrich-Ebert-Stiftung, Friedrich-Naumann-Stiftung fiir die Freiheit, Konrad-Adenauer-Stiftung, Hanns-
Seidel-Stiftung, Heinrich-Boll-Stiftung und Rosa-Luxemburg-Stiftung.

2 Die sog. Globalzuschiisse an die POS sollen dem Ziel der politischen Bildung dienen. Die Stiftungen stehen in
ihrer politischen, geistigen und weltanschaulichen Ausrichtung jeweils etablierten Parteien nahe, halten
aber von ihnen unabhangig vielfiltige Bildungsangebote bereit. Sie werden mit knapp 150 Mio. Euro jahr-
lich geférdert (Kapitel 0601 Titel 685 12 — Soll 2023 und Soll 2022 je 148 Mio. Euro).

3 Kapitel 2302 Titel 687 04 Férderung entwicklungswichtiger Vorhaben der POS mit Ansitzen in den Jahren
2022 und 2023 von je 340 Mio. Euro. Darliber hinaus erhalten die POS auch aus den Titeln der Sonderinitia-
tiven Mittelzuwendungen (Kapitel 2310).

4 Kosten der Vorbereitung, des Monitorings und der Evaluierung der MaBnahmen seitens des AA.



1.2 Beschrankung des Prifungsgegenstandes

Der Bundesrechnungshof hat die Priifung im Laufe der Erhebungen auf die Férderung der
gesellschafts- und europapolitischen MalRknahmen der POS und der Ta‘ziz-Partnerschaft be-
schrankt.

Grinde fiir den Ausschluss der Forderung aus Kapitel 0504 Titel 687 13 aus der Prifung sind
erwartbare Anpassungen des Titels durch aktuelle politische Entwicklungen (z. B. Ukraine-
Krieg) und der relativ geringe finanzielle Umfang. Die Erfolgskontrolle hierzu werden wir ggf.
in anderen Prifungen miteinbeziehen.

Die Stipendienférderung der POS aus Kapitel 0504 Titel 681 11 wird seit Oktober 2023 ex-
tern evaluiert. Diese Evaluierung wird voraussichtlich im Oktober 2024 abgeschlossen sein.
Es ist zu erwarten, dass deren Ergebnisse entscheidend fiir die Beurteilung der Erfolge in die-
sem Forderbereich sein werden. Deshalb haben wir auch diese Forderung aus der Prifung
ausgeklammert.

1.3 Anwendbare Rechtsvorschriften flir den
Prifungsgegenstand

1.3.1 BHO und dazugehorige Verwaltungsvorschriften

Die Erfolgskontrolle ist ein systematisches Priifungsverfahren.” Sie ldsst sich in die beglei-
tende und abschlieRende Erfolgskontrolle unterteilen.® Erfolgskontrollen sollen auch dazu
flihren, dass Bedarfe und Moglichkeiten des Um- oder Nachsteuerns rechtzeitig erkannt
werden. Die Erfolgskontrolle umfasst grundsatzlich die Zielerreichungskontrolle’, die Wir-
kungskontrolle® und die Wirtschaftlichkeitskontrolle®. Erfolgskontrollen sind auch

5 Vgl. Allgemeine Verwaltungsvorschriften zur Bundeshaushaltsordnung, Nr. 2.2 zu § 7 BHO.

6 Waihrend der Durchfiihrung (begleitende Erfolgskontrolle) und nach Abschluss (abschlieRende Erfolgskon-
trolle) einer MaRnahme ist ausgehend von der Planung festzustellen, ob und in welchem Ausmal’ die ange-
strebten Ziele erreicht wurden, ob die MaBnahme ursachlich fiir die Zielerreichung war und ob die Mal3-
nahme wirtschaftlich war.

7 Mit der Zielerreichungskontrolle wird durch einen Vergleich der geplanten Ziele mit der tatsichlich erreich-
ten Zielrealisierung (Soll-Ist-Vergleich) festgestellt, welcher Zielerreichungsgrad zum Zeitpunkt der Erfolgs-
kontrolle gegeben ist. Sie bildet gleichzeitig den Ausgangspunkt von Uberlegungen, ob die vorgegebenen
Ziele nach wie vor Bestand haben.

8 Im Wege der Wirkungskontrolle wird ermittelt, ob die MaRnahme fiir die Zielerreichung geeignet und ur-
sachlich war. Hierbei sind alle beabsichtigten und unbeabsichtigten Auswirkungen der durchgefiihrten MaR-
nahme zu ermitteln.

% Mit der Wirtschaftlichkeitskontrolle wird untersucht, ob der Vollzug der MaRnahme im Hinblick auf den
Ressourcenverbrauch wirtschaftlich war (Vollzugswirtschaftlichkeit) und ob die MaBnahme im Hinblick auf
libergeordnete Zielsetzungen insgesamt wirtschaftlich war (MaRnahmenwirtschaftlichkeit).



durchzufiihren, wenn die Dokumentation in der Planungsphase unzureichend war. In diesem
Fall sind die bendtigten Informationen nachtraglich zu beschaffen.1°

Bei Zuwendungen ist grundsatzlich eine abgestufte Erfolgskontrolle erforderlich. Jede Einzel-
malknahme ist daraufhin zu untersuchen, ob das mit ihr beabsichtigte Ziel voraussichtlich er-
reicht wird oder erreicht worden ist.!! Der Zweck einer Zuwendung muss im Projektantrag
ausgewiesen und mit der Bewilligung so eindeutig bestimmt und detailliert festgelegt sein,
dass die Angaben als Grundlage fiir eine begleitende und abschlieRende Erfolgskontrolle ge-
eignet sind.'? Fir Gbergeordnete Ziele!® — insbesondere Férderprogramme — die Zuwendun-
gen zur Projektforderung vorsehen, sind eine begleitende und eine abschliefRende Erfolgs-
kontrolle mit den Bestandteilen Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle
nach Mafigabe der Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zur BHO (VV) zu § 7 BHO durchzu-
fuhren.'* Werden Projekte im Rahmen {ibergeordneter Ziele — insbesondere Férderpro-
gramme — gefordert, sollen die Ziele hinreichend bestimmt sein, um eine spatere Erfolgskon-
trolle zu erméglichen.®

1.3.2 Richtlinien des AA

Fiir die Forderung der gesellschafts- und europapolitischen MalRnahmen der POS sind die
»Richtlinien flr die Foérderung der politischen Stiftungen bei gesellschaftspolitischen Mal3-
nahmen durch das Auswértige Amt“ (FR-AA)'® anwendbar.

Die FR-AA bestimmen: ,,Die Zuwendungen werden im Wege des Zuwendungs- und Verwen-
dungsnachweisverfahrens im Sinne der §§ 23 und 44 BHO und der entsprechenden Verwal-
tungsvorschriften kontinuierlich darauf tberprift, ob der Einsatz der Projektmittel durch die
Stiftungen im Sinne des § 7 BHO zweckgerichtet, sparsam und effizient erfolgt. Es liegt in der
Verantwortung der POS, durch effiziente Organisationsstrukturen und wirksame Eigenkon-
trolle einen zweckentsprechenden, sparsamen und wirtschaftlichen Einsatz der Mittel zu ge-
wahrleisten.” Die FR-AA gehen somit von einer Beteiligung der POS an der Erfolgskontrolle
im Sinne eines unterstiitzenden Beitrags aus.

Das AA hat die FR-AA in den Jahren 2014 und 2015 Uberarbeitet und dazu den Bundesrech-
nungshof angehort!’. Hierbei erlduterte das AA: ,,Der Grundstein fiir eine erfolgreiche

10 vgl. VV Nr. 2.2 zu § 7 BHO.

1 vgl. VV Nr. 11a.1 zu § 44 BHO.

12 vgl. VV Nrn. 3.2.1 und 4.2.3 zu § 44 BHO.

13 Ziel ist im Sinne intendierter positiver Wirkungen zu verstehen.

14 vgl. VV Nr. 11a.2 zu § 44 BHO.

15 vgl. VV Nr.3.5zu § 23 BHO i. V. m. Nrn. 2.1 und 2.2 zu § 7 sowie Nr. 11 a.2 zu § 44 BHO.

16 https://www.verwaltungsvorschriften-im-internet.de/bsvwvbund 05122019 011930400.htm#fn1 (Neufas-
sung vom 1. November 2019). Die FR-AA sind eine ressortspezifische Regelungi. S. d. VV Nr. 11a, Satz 3 zu
§ 44 BHO; § 7 Abs. 1 BHO.

17 GemaR § 103 Abs 1 BHO i. V. m. VV Nr. 15.2 und 15.4 zu § 44 BHO. Zurzeit werden die FR-AA erneut iiberar-
beitet und liegen dem Bundesministerium der Finanzen und dem Bundesrechnungshof zur Herstellung des
Einvernehmens vor.
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Erfolgskontrolle wird in der Planungsphase gelegt. Hierbei ist es zielfiihrend, die politischen
Stiftungen aktiv in einem zu bestimmenden Umfang in die Ziel-bzw. Erfolgskontrolle einzubin-
den, insbesondere wenn die MafSnahmen zur Ziel-/Zweckerreichung wesentlich eigenverant-
wortlich von ihnen gestaltet werden. Dies beinhaltet bereits in der Planungsphase bzw. bei
der Beantragung der Projekte die Festlegung von entsprechend nachpriifbaren Zielen, die
mit messbaren Indikatoren unterlegt sind. Bei der politischen und administrativen Beglei-
tung von Zuwendungen soll regelmdiflig iiberpriift werden, wie erfolgreich die geférderten
Mafinahmen sind und ob ihre Ziele erreicht werden. Dies soll auch in Form von begleitenden
Erfolgskontrollen erfolgen. Auch hierbei ist eine intensive Zusammenarbeit mit den politi-
schen Stiftungen angezeigt.”

Bei MalRnahmen der Stabilisierung, Krisenpravention und Friedensférderung wendet das AA
die FR-AA nicht an. Die zustandigen Referate'® verwenden eigene Férderkonzepte!®, die mit
Blick auf die Erfolgskontrolle bestimmen: ,Der Zuwendungsempfinger hat, je nach Projekt-
laufzeit, regelmdfige Monitoring-Mafnahmen zur Uberwachung des Projektfortschritts und
zur zweckentsprechenden Verwendung der Mittel durchzufiihren. Nach Beendigung des Pro-
jektes fiihrt das Auswidrtige Amt auf Grundlage des Projektantrags, des durch den Zuwen-
dungsempfdnger vorzulegenden Verwendungsnachweises und eigener Erkenntnisse lber das
Projekt eine Erfolgskontrolle durch.” In den Férderkonzepten wird hinsichtlich der Giberge-
ordneten Ziele der Férderung auf die Gesamtkonzeption des AA zur zivilen Krisenpravention,
Stabilisierung und Friedensférderung verwiesen. Laut der Férderkonzepte miissen der an-
schlieRenden Erfolgskontrolle geeignete Indikatoren zugrunde gelegt werden. Diese Indika-
toren sind vom Antragsteller im LogFrame des Forderantrags zu definieren und mit dem AA
abzustimmen. Sie sollen das Erreichen des Zuwendungszwecks (Output, MaBnahmenindika-
toren) und des PZ (Outcome, Zielindikatoren) messbar machen. Die Referate gehen davon
aus, dass das Feststellen des Erfolgs desto einfacher und eindeutiger sei, je aussagekraftiger
und einfacher messbar die Indikatoren seien.

18 Zustdndig fiir Grundsatz Stabilisierung, Krisenpravention, Friedensférderung (Themen und Instrumente) ist
das Referat S 03, flir Umsetzung und Stabilisierung in Lindern und Regionen das Referat S 04.

Forderung von Projekten zur Demokratisierungshilfe im Forderbereich Krisenpravention, Stabilisierung und
Friedensférderung durch das AA (Referat S 03, giiltig seit 1. Januar 2021)); Forderung von politischer Teil-
habe und Demokratie in den Landern Nordafrikas und des Nahen Ostens durch das AA (Referat S 04, unda-
tiert); Férderung von Projekten zur Unterstiitzung von internationalen MaRRnahmen auf den Gebieten der
Krisenprdvention, Stabilisierung und Friedensforderung durch das AA (Referate S 03 und S 04, Fassung vom
1. Juni 2022; diese Richtlinie weicht von den beiden anderen geringfligig dadurch ab, dass die Evaluierung
per se durch externe Expertinnen und Experten erfolgt). Im Weiteren werden sie als ,Forderkonzepte” be-
zeichnet.

19



2 Erfolgskontrolle durch das AA starken

2.1 Grundsatz der Projektforderung

Die POS beantragen die Férderung ihrer Projekte bei den Fachreferaten des AA.2° Sie legen
in ihren Antragen die Ziele der Projekte dar, ggf. differenziert nach Ober- und Unterzielen.
Hierzu sollen sie auch Indikatoren zum Uberpriifen der Zielerreichung angeben.

Das AA gibt den POS keine Ziele oder Indikatoren vor. Wahrend der Projektlaufzeit legen die
POS Zwischenberichte zum Sachstand vor. In der Regel bewerten sie dabei den Grad der bis-
herigen Zielerreichung. Die POS haben nach Abschluss eines Projektes lGber die Verwendung
der Zuwendung zu berichten. Der Verwendungsnachweis besteht aus einem Sachbericht und
einem zahlenmaRigen Nachweis. Nach den FR-AA muss der Sachbericht insbesondere eine
Darstellung der Verwendung der Zuwendung und einen systematisierten Vergleich der ge-
planten Ziele eines Projektes mit den erreichten direkten Wirkungen anhand von Indikatoren
enthalten.?! Auch der Zielerreichungsgrad ist darzustellen.?? Dazu haben die POS zu bewer-
ten, inwieweit die Indikatoren erfillt sind.

2.2 Ziele und Indikatoren

Die POS definieren in ihren Projektantragen OZ, PZ und Indikatoren zur Zielerreichung. Wir
haben bei den Projekten der POS zu den OZ allgemein gehaltene PZ gefunden. Indikatoren
waren allgemein gehalten oder teilweise konkretisiert.

2.2.1 Beispiele fiir allgemein gehaltene Indikatoren

e Land A, OZ: Das Vertrauen der Burgerinnen und Blirger in demokratische Institutionen ist
gestarkt;
PZ 1: Birgerinnen und Birger und Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstrager in
Politik und Verwaltung haben verbesserten Zugang zu Daten und Informationen;
Indikator 1: Die Parlamentsverwaltung erhalt Fortbildungen, um Abgeordneten einen
wissenschaftlichen Dienst zur unabhdngigen Priifung von Fakten und Informationen zu
bieten;
PZ 2: Die Arbeit von Regierung/Zivilgesellschaft im Bereich Transitional Justice ist ge-
starkt;

20 Das jeweils fachlich zustindige Referat des AA holt vor der Férderentscheidung eine Erklarung zur , Auen-
politischen Unbedenklichkeit” ein. Diese ist Voraussetzung fiir den Erlass eines Zuwendungsbescheides. Zu-
standig dafir sind das Landerreferat und die Auslandsvertretung des AA fiir das Projektland.

21 FR-AAI16.2.1.

22 FR-AA I 8.

10



Indikator 1: Geschlechtersensible Politikempfehlungen wurden erarbeitet, um die verwal-
tungsrechtliche Zustandigkeit fiir die Frage von Transitional Justice transparent und wirk-
sam zu gestalten; Indikator 2: Ein zivilgesellschaftliches Netzwerk mit dem Ziel, Kommuni-
kationskanale zwischen allen Opfern, mit besonderem Fokus auf Frauen, und
Entscheidungstragerinnen und Entscheidungstradger zu schaffen, wurde aktiviert; Indika-
tor 3: Fraktionen und Ausschiisse des Parlaments beschaftigen sich mit den Politikemp-
fehlungen zur Vereinheitlichung der Zustandigkeiten beim Thema Transitional Justice.

e Land B, OZ 1: Demokratische Akteure und Strukturen sind gestarkt;
PZ 1.1: Gemeindeverwaltungen haben begonnen, ihre Rolle als primares Instrument der
Birgerbeteiligung in kommunalen Entscheidungsprozessen wiederzuerlangen;
Indikator 3: Partizipatorische Entscheidungsprozesse wurden probehalber dezentral in
geografisch verschiedenen Modelkommunen eingefiihrt.
Land B, OZ 2: Die Europaische Union (EU) verfolgt eine wertegeleitete und wirksame Au-
Renpolitik;
PZ 2.1: Der internationale Dialog Uiber eine wertebasierte und friedensorientierte europa-
ische AuRen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik ist vertieft;
Indikator 1: Vertreter aus Zivilgesellschaft, internationalen Organisationen, Wissenschaft
und Politik haben sich fir eine nachhaltige Bearbeitung der Thematik auf EU-Ebene ver-
netzt; Indikator 2: Fachexperten und/oder relevante politische Akteure beteiligen sich an
MaRnahmen und bringen sich aktiv ein, um Inhalte einer wertebasierten und friedensori-
entierten AulRen-, Sicherheits- und Verteidigungspolitik zu diskutieren; Indikator 3: Mal3-
nahmen und/oder Ergebnisse (z. B. Politikempfehlungen) zu der Thematik werden in rele-
vanten Dokumenten (z. B. Arbeitspapiere der EU-Kommission/Parlament) und/oder
Medien genannt.

2.2.2 Beispiele fiir zumindest teilweise konkretisierbare Indikatoren

e Land C, OZ 1: Soziale Gerechtigkeit ist ein determinierender Faktor fiir die sozio6konomi-
sche Entwicklung und den Transitionsprozess in C;
PZ 1.1: Die Interne Organisationsstruktur der Akteure ist an aktuelle gesellschaftspoliti-
sche Herausforderungen angepasst;
Indikator 1: Die Projektpartnerin® verstarkt ihre Funktion als Bildungs- und Fortbildungs-
institution mit wenigstens drei MaBnahmen gegenliber ihren Mitgliedern;
PZ 1.2: Die [...]?* sind strategisch und inhaltlich auf die grundlegenden Herausforderungen
in der Gesellschaft ausgerichtet”;
Indikator 1: ,Die Projektpartnerin entwickelt einen Argumentationsleitfaden und klare
Positionen in mindestens drei thematischen Bereichen von nationaler Bedeutung.”

e Land D, OZ: Durch die Starkung ... Krdfte und die Vermittlung ... Werte und Positionen ist
ein Beitrag zur Entwicklung und Konsolidierung stabiler Demokratien, ... verfasster Gesell-
schaftsordnungen sowie zum Erhalt ... Handlungsraume mit dem Ziel der vollen

2 Anmerkung: Anonymisierung durch den Bundesrechnungshof.
24 Anmerkung: Anonymisierung durch den Bundesrechnungshof.
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Integration in die Européische Union bzw. der weiteren Heranflihrung an die europaische
Wertegemeinschaft geleistet; 2°

PZ 1: Wir erreichen unsere Zielgruppen mit Angeboten und Botschaften. Die Zielgruppen
werden mit Analysen zur wahlbezogenen 6ffentlichen Medienberichterstattung (Anteil
der Regierungs- und Oppositionsparteien in den Medien, ...) versorgt und verfolgen die
Entwicklung aufmerksam und kritisch;

Indikator 1: Aktivitdt in den sozialen Medien: Reichweite innerhalb der Zielgruppen: Kon-
tinuierliche (mind. monatlich) Veroéffentlichung von Medienberichten und -analysen tGber
digitale Kandle und Plattformen auf Basis eines Medienplans. Geplante Online-Reich-
weite: mind. 500 000; Indikator 2: Mindestens sechs Veranstaltungen finden zwischen
Oktober 2021 und Marz 2022 statt (mit mind. jeweils 60 Teilnehmern). Die Ergebnisse der
Medienanalysen werden in diesen Veranstaltungen mit den Teilnehmern diskutiert.

2.3 Erfolgskontrolle durch das AA

Die Erfolgskontrolle ist ein systematisches Priifungsverfahren. Sie dient dazu, wahrend der

Durchfliihrung und nach Abschluss einer MaRnahme ausgehend von der Planung festzustel-
len, ob und in welchem Ausmal’ die angestrebten Ziele erreicht wurden, ob die MaBnahme
ursachlich fir die Zielerreichung war und ob die MaBnahme wirtschaftlich war. Bei der Ziel-

erreichungskontrolle als Teil der Erfolgskontrolle wird durch einen Vergleich der geplanten
Ziele mit der tatsachlich erreichten Zielrealisierung (Soll-Ist-Vergleich) festgestellt, welcher
Zielerreichungsgrad zum Zeitpunkt der Erfolgskontrolle gegeben ist.? Bei allen Zuwendun-
gen ist eine Erfolgskontrolle durchzufiihren.?’

2.3.1 Erfolgskontrolle bei gesellschafts- und europapolitischen
Mallnahmen

Nach der fiir gesellschafts- und europapolitische MaBnahmen geltenden FR-AA sollen die
POS Zugang zu einem pluralistischen Spektrum an Partnern und Kontakten im In- und Aus-

land bieten. Sie sollen das Verstandnis fir politische — besonders auRen- und sicherheitspoli-
tische — wirtschaftliche, soziale, umweltpolitische und soziokulturelle Entwicklungen verbes-
sern helfen. Auch sollen Vorurteile abgebaut sowie der friedliche internationale
Interessenausgleich und die Vélkerverstandigung geférdert werden.?® Die Unabhangigkeit
der POS von der Bundesregierung ist politisch gewollt. Die POS handeln, das erhebliche Bun-
desinteresse vorausgesetzt, nicht im Auftrag der Bundesregierung, sondern lediglich mit ih-
rer Zustimmung und finanziellen Unterstitzung. Sie wahlen daher ihre Projekte eigenverant-
wortlich aus und fiihren diese in eigener Zustandigkeit durch. Das AA nimmt nur dann

25
26
27
28

Anmerkung: Anonymisierung durch den Bundesrechnungshof.

VV Nr. 2.2 zu § 7 BHO

VV Nr. 11a zu § 44 BHO

FR-AA Praambel; Besondere Zielsetzung und Wert der Stiftungsarbeit fiir die auBenpolitischen Interessen
der Bundesrepublik Deutschland.
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inhaltlich Einfluss, falls einzelne MalRnahmen aulRenpolitische Interessen Deutschlands ge-
fahrden kénnten.?® Das zustandige Referat3® nimmt demzufolge die Erfolgskontrolle in ei-
nem Mehr-Ebenen-Verfahren wahr: Diese findet auf der ersten Ebene anhand der Berichter-
stattung der POS liber die einzelnen Projekte statt. Bei der kursorischen Verwendungs-
nachweisprifung3! wird der Sachbericht mittels einer Checkliste gepruft. Das Referat erstellt
aus dem Sachbericht eine tabellarische Liste mit Plus- oder Minuspunkten. In einer Erlaute-
rung beschreibt es, ob die PZ erreicht wurden.3? Nach Aussagen des Referates betrachtet es
ein Projekt dann als erfolgreich, wenn die Indikatoren darauf hindeuten, dass die mit dem
Vorhaben bewirkten MalBnahmen ursachlich fir die Zielerreichung waren. In diese Beurtei-
lung flieBen die Plus- und Minuspunkte aus der Liste ein.

Auf einer zweiten Ebene flihrt das Referat ein jahrliches Erfolgskontrollgesprach mit jeder
POS zu Zielen, Zielerreichung und Indikatoren ihrer Arbeit. Nach Ansicht des Referates werde
somit die Zielerreichungsbewertung fiir alle Projekte grundsatzlich durch die POS mit dem
Verwendungsnachweis geleistet. Wenn Indikatoren nicht ausreichend erkennen lassen, in-
wieweit die MaBnahmen tatsachlich die Ziele erreicht haben, beanstandet das Referat dies
nach seiner Aussage gegeniiber den POS.

2.3.2 Erfolgskontrolle bei Mallnahmen der Stabilisierung,
Krisenpravention und Friedensférderung

Fiir MaBRnahmen der Stabilisierung, Krisenpravention und Friedensférderung sind zwei Refe-
rate zustdndig.33 Sie machen eine Zuwendung davon abhingig, ob die Projekte der POS den
Forderkonzepten folgen. Sie beurteilen dabei nicht, ob die PZ auch den Zielen der FR-AA ent-
sprechen und ob die Indikatoren fiir die Messung der Zielerreichung geeignet sind (z. B.
guantitativ messbare Indikatoren; Befragungen der Projektpartner vor Ort).

2.4 Wirdigung

Erfolgskontrollen sollen nicht den politischen Entscheidungsprozess ersetzen, sondern viel-
mehr die Basis fir bessere Entscheidungen liefern. Sie haben das Ziel, Erkenntnisse dartber

2 AA und Auslandsvertretungen beteiligen sich in der Regel nicht an der Konzeption, Vorbereitung und Durch-

fihrung der Projekte von Stiftungen, um den unabhdngigen Charakter deren Arbeit im Gastland zu doku-
mentieren und deren Handlungsspielraum nicht zu begrenzen, FR-AA Praambel, Status der POS.

Referat 011-9 (Forderung der gesellschafts- und europapolitischen MaRnahmen).

Die kursorische Verwendungsnachweispriifung nach Nr. 11.2 der VV zu § 44 BHO haben in den letzten Jah-
ren verschiedene Organisationen fur das AA durchgefiihrt: das Bundesverwaltungsamt, die Deutsche Ge-
sellschaft firr Internationale Zusammenarbeit und das Bundesamt flir Auswartige Angelegenheiten. Hierzu
wird eine jahrliche Vor-Ort-Erhebung durchgefiihrt. Neben den Angaben zur Vollstandigkeit der Unterlagen
und der zahlenmaRigen Nachweise ist auch der Sachbericht daraufhin zu untersuchen, ob der Zuwendungs-
zweck erreicht wurde und ob die Darstellung der Zielerreichung nachvollziehbar und plausibel ist.

Gibt es Hinweise der Auslandsvertretung, nimmt das Referat diese mit auf.

Das Referat S 03 (Grundsatz Stabilisierung, Krisenpravention, Friedensférderung (Themen und Instrumente)
und das Referat S 04 (Umsetzung Stabilisierung in Landern und Regionen)).

30
31

32
33
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zu gewinnen, ob fir einen effizienten Einsatz der Haushaltsmittel steuernde Eingriffe in den
Handlungsablauf erforderlich sind. Sie sollen nicht nur Fehlentwicklungen aufdecken, son-
dern auch helfen, aus Erfahrungen zu lernen und vergleichbare Fehler zukiinftig zu vermei-
den. Ohne Erfolgskontrollen bleibt nicht nur offen, ob die Mittel fir die jeweilige MaBnahme
wirtschaftlich eingesetzt wurden. Es ist dann auch nicht moglich, auf der Basis gesicherten
Wissens liber neue Malinahmen zu entscheiden.

Erfolgskontrollen setzen voraus, dass die verfolgten Ziele hinreichend konkretisiert sind und
die Zielerreichung tatsachlich gemessen werden kann. Sind in einer Forderrichtlinie wie in
der FR-AA Ubergeordnete Ziele definiert, ist eine vollstandige Erfolgskontrolle mit den Be-
standteilen Zielerreichungs-, Wirkungs- und Wirtschaftlichkeitskontrolle erforderlich. Dazu
sind die angestrebten Wirkungen zu definieren. Auf Projektebene sind dafiir Indikatoren er-
forderlich, die mengenmalig und zeitlich so konkretisiert sind, dass sich Aussagen auch lber
die Erreichung der Gibergeordneten Ziele treffen lassen. Daflir miissen sie mit Ausgangs- und
denjenigen Zielwerten unterlegt sein, die nach einer bestimmten Zeit erreicht werden sollen.

Dem AA ist zuzustimmen, dass der Grundstein fir eine erfolgreiche Erfolgskontrolle bei der
Planung gelegt wird. Spatestens mit dem Projektantrag missen die POS Uberprifbare Ziele
festlegen, die sich aus den libergeordneten Zielen der FR-AA ableiten lassen. Zudem miuissen
sie diese Ziele mit Indikatoren und die Indikatoren mit Ausgangs- und Zielwerten unterlegen.

Nach der FR-AA sind jedoch lediglich ,,messbare Indikatoren” in den Projektantragen erfor-
derlich. Die Forderkonzepte zu MalBnahmen der Stabilisierung, Krisenpravention und Frie-
densforderung treffen dazu gar keine Aussage. In beiden Forderbereichen ist dies fiir eine
Erfolgskontrolle zu wenig. Es missen vielmehr Indikatoren erforderlich sein, mit denen die
Auswirkungen eines Projektes messbar gemacht werden. Dazu ware wiederum notwendig,
dass die POS in jedem Projektantrag darlegen, wie sich ein Indikator durch das Projekt veran-
dern soll, damit das Projekt als erfolgreich gelten kann.

Die unter Tz. 2.2.1 dargestellten Indikatoren sind mangels jeglicher Konkretisierung nicht ge-
eignet, die Erreichung der PZ zu messen. Auch die unter Tz. 2.2.2 genannten Indikatoren sind
nicht hinreichend konkret, um die Zielerreichung zu messen. So gibt es in Beispiel 1 (Land C)
fur PZ 1.1. und PZ 1.2 zwar Zielwerte fir die jeweiligen Indikatoren 1; welche MaRBnahmen
damit gemeint sind, ist aber nicht erkennbar. Aus den Beispielen ist ersichtlich, dass das AA
Projekte forderte, bei denen Indikatoren generell nicht geeignet oder mengenmaRig oder
zeitlich nicht ausreichend konkretisiert waren. Damit fehlt der erforderliche objektive Mal3-
stab fur eine Erfolgskontrolle. Das AA hat die fiir die Erfolgskontrolle bendtigten Informatio-
nen auch nicht nachtraglich beschafft, wenn es im Zeitpunkt der Erfolgskontrolle keine Indi-
katoren mit Ausgangs- und Zielwerten gab. Verzichtet das AA darauf, gibt es aber seine
Kontrollfunktion auf und verstdRt somit gegen das Haushaltsrecht.3* Das AA kann so auch
nicht genligend Informationen dariiber gewinnen, ob die POS ein laufendes Projekt fortfiih-
ren, korrigieren oder beenden sollten sowie fiir seine Entscheidungen liber neue, vergleich-
bare Projekte.

34 VWV Nr. 2.2 zu § 7 BHO sowie VV Nrn. 3.2.1, 4.2.3 und 11a.1 zu § 44 BHO.
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Zwar dirfen Informationen eines Zuwendungsempfangers fiir eine Kontrolle genutzt wer-
den, inwieweit die Ziele eines Projektes erreicht wurden. Dementsprechend gehen die FR-AA
von einem unterstiitzenden Beitrag der POS zur Erfolgskontrolle aus. Diese Angaben muss
der Zuwendungsgeber dann jedoch sehr kritisch priifen und plausibilisieren. Das ist aber bei
den POS nicht moglich, da das AA nur dann zu dem Ergebnis kommen kann, dass ein PZ nicht
erreicht wurde, wenn die POS das selbst in ihrer Berichterstattung vermerkt hat. Das AA darf
die Aufgabe der Erfolgskontrolle aber nicht in Génze auf die POS lbertragen, denn die Letzt-
verantwortung als Zuwendungsgeber muss gemal VV Nr. 2.2 zu § 7 BHO und VV Nr. 11a zu

§ 44 BHO beim AA liegen.

2.5 Empfehlung

Wir erwarten, dass das AA Projektantrage der POS nur dann bewilligt, wenn die Ziele, die mit
der Zuwendung verfolgt werden,

e sich aus den (ibergeordneten Zielen ableiten lassen,
¢ hinreichend konkretisiert sind und
o ihr Erreichen tatsachlich gemessen werden kann.

Mit der Projektbewilligung missen die PZ so eindeutig bestimmt und detailliert festgelegt
sein, dass eine begleitende und abschlieRende Erfolgskontrolle der (ibergeordneten Ziele der
Forderung moglich ist. Dafiir sind Indikatoren erforderlich, die so konkretisiert sind, dass sich
Aussagen Uber die Zielerreichung treffen lassen. Sie miissen mit Ausgangs- und denjenigen
Zielwerten unterlegt sein, die nach einer bestimmten Zeit erreicht werden sollen.

Das AA hat bei der Verwendungsnachweisprifung fir ein Projekt den Sachbericht auf die
Zielerreichung zu Uberprifen, bei Nichterreichen die Griinde dafiir festzustellen und daraus
ggf. Schlussfolgerungen flr laufende und zukiinftige Projekte zu ziehen. Sollten Ziele, Wir-
kungsmechanismen und Indikatoren im Zeitpunkt der Erfolgskontrolle fehlen, hat das AA die
bendtigten Informationen nachtraglich zu beschaffen und einen etwaigen Qualitatsverlust
der Erfolgskontrolle so gering wie moglich zu halten.

2.6 Stellungnahme des AA

Das AA teilt unsere Wiirdigungen und Empfehlungen.

Es weist jedoch auf die besonderen Herausforderungen hin, um eine evidenzbasierte, voll-
umfangliche Erfolgskontrolle zu gewahrleisten. Hierzu missen die ausschlieflich qualitativ-
orientierten PZ der POS mit ausreichend quantitativ konzipierten und messbaren Indikatoren
verknlipft werden. Die POS tragen bei ihrer gesellschaftspolitischen Arbeit durch ihre Kon-
takte in alle Bereiche der Zivilgesellschaft zur Flankierung der deutschen AuBenpolitik bei —
Uber den Kreis der traditionellen Akteure des AA hinaus. Sie helfen, auf breiter Basis Ver-
standnis fir politische, besonders auBen- und sicherheitspolitische, wirtschaftliche, soziale,
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umweltpolitische und soziokulturelle Entwicklungen zu verbessern, Vorurteile abzubauen,
den friedlichen internationalen Interessenausgleich und die Volkerverstandigung zu fordern.
Dies umfasse auch die zudem an eigenen Leitlinien orientierten Projekte der Stabilisierung,
Krisenpravention und Friedensférderung. NaturgemaR sei der Weg, wie PZ erreicht werden
konnen, die auf Basis dieser Leitlinien gestaltet sind, nicht statisch. Auf die Indikatoren ent-
falle daher in besonderem Mafe die Rolle der verldsslichen Wegbeschreibung von Etappen-
zielen.

Das AA teilt unsere Auffassung, dass dazu die Indikatoren auf Projektebene mengenmalig
und zeitlich so konkretisiert sein missen, dass sich Aussagen auch lber die Erreichung der
Ubergeordneten Ziele treffen lassen. Es stimmt ebenso mit uns lGiberein, dass die Indikatoren
hierfiir mit Ausgangs- und denjenigen Zielwerten unterlegt sein missen, die nach einer be-
stimmten Zeit erreicht werden sollen.

Das AA raumt ein, dass die POS dies bei den Projektkonzeptionen nicht standardisiert und
ausreichend berlicksichtigt haben. Es werde daher ab dem Jahr 2024 darauf achten, dass die
POS bei allen Antragen die Indikatoren starker konkretisieren, um den Anforderungen an ei-
nen objektiv bewertbaren Grad der Erreichung von PZ und OZ bei der Erfolgskontrolle ge-
recht zu werden.

Um die Letztverantwortung des AA als Zuwendungsgeber zu stiarken, mochte das AA eine
stirkere Einbindung der Auslandsvertretungen in die Erfolgskontrolle der POS priifen.3¢ Dies
konnte nach Einschatzung des AA die objektive Bewertung, inwieweit die Projekte der POS
ihre Ziele erreicht haben, wesentlich verbessern. Daher werde das AA in einer ersten Pi-
lotphase vor den Erfolgskontrollgesprachen zum Projektjahr 2022 die Auslandsvertretungen
in die Bewertung der Arbeit der POS im jeweiligen Land einbeziehen. Sollte sich das Verfah-
ren bewdhren, mochte das AA die starkere Einbindung der Auslandsvertretungen in die Er-
folgskontrolle der POS verstetigen.

Das AA plant zudem, im ersten Quartal 2024 die jahrlichen durch die Covid-Pandemie unter-
brochenen Evaluierungsgesprache mit den POS wieder aufzunehmen. In diesem Format be-
sprechen die POS und das AA die anstehenden und abgeschlossenen Evaluierungen und tau-
schen sich Uber ihre Evaluierungsarbeit aus. Zudem mochte das AA die Scharfung der
Formulierung von PZ und Uberpriifung mit spezifischen, messbaren, akzeptierten, realisti-
schen und terminierbaren Indikatoren fortan zu einem Teil des Gesprachsinhalts machen.

35 Es werde insbesondere unsere Beispiele in Tzn. 2.2.1 und 2.2.2 und die Empfehlungen dazu beachten.
36 Bereits bisher pflegen die Projektleitungen der POS regen Kontakt und Informationsaustausch mit den zu-
standigen deutschen Auslandsvertretungen und jene nehmen regelméaRig an Veranstaltungen der POS teil.
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2.7 AbschlieRende Wirdigung

Der Bundesrechnungshof begriifit die Ankiindigungen des AA. Er sieht darin einen deutlichen
Schritt in Richtung einer evidenzbasierten Erfolgskontrolle. Er wird diese Entwicklung in
seinen Prifungen und Beratungen weiterverfolgen.

Schneider Edelmann

Beglaubigt: Leubecher, Tarifbeschéftigte

Wegen elektronischer Bearbeitung ohne Unterschrift und Dienstsiegelabdruck.
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