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Hintergrund und Rahmen des ressortspezifischen Berichts

In den vergangenen Jahrzehnten hat sich die Bundesregierung immer haufiger und umfangreicher in fragi-
len Kontexten engagiert. Dabei stand von Beginn an — neben den in der Offentlichkeit prominent diskutier-
ten militarischen Einsatzen — vor allem das zivile auflen- und entwicklungspolitische Engagement im Vor-
dergrund. Auch in Irak engagiert sich die Bundesregierung seit 2014 mit erheblichen Mitteln, um einen
Beitrag zur Beendigung der Herrschaft der Terrororganisation des sogenannten Islamischen Staats (IS), zur
Linderung der akuten Notlage, zur Schaffung von Bleibe- und Riickkehrperspektiven fiir die irakische Bevol-
kerung und zur Starkung staatlicher Strukturen zu leisten. Das Engagement der Bundesregierung in Irak
umfasst aulRen- und entwicklungspolitische Ansdtze ebenso wie zivile und militérische Sicherheitsaspekte,
die seit 2014 tber mehrere Ressorts (u. a. AA, BMZ, BMVg) mit hohen finanziellen Beitragen (umgerechnet
ca. 2,7 Mrd. US-Dollar) unterstiitzt werden.

Um die unterschiedlichen Instrumente der verschiedenen Politikbereiche in Irak effektiv, wirkungsvoll, ko-
harent und effizient einzusetzen, strebte die Bundesregierung die Anwendung eines vernetzten und ress-
ortgemeinsamen Ansatzes an. Ubereinstimmend mit internationalen (,New Deal for Engagement in Fragile
States”)! wie auch deutschen Vorgaben (Leitlinien ,Krisen verhindern, Konflikte bewiltigen, Frieden for-
dern” von 2017)2 und vor dem Hintergrund der Diskussion um den sogenannten Humanitarian-
Development-Peace-Nexus (HDP-Nexus)3 hat die Bundesregierung den Anspruch, entsprechend ressortge-

meinsam zu agieren und sich mit Blick auf die strategische Planung und Steuerung ressortiibergreifend
abzustimmen.

Um das hierzu notwendige gemeinsame Lernen zu starken, beschlossen das Auswartige Amt (AA) und das
Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) 2019, eine ressortgemein-
same Evaluierung ihres Irak-Engagements anzustofRen. Erstmalig seit 2011 wird damit das zivile Engage-
ment beider Ressorts im Rahmen einer Evaluierung gemeinsam in den Blick genommen. Damit entsprechen
AA und BMZ der Absicht der Bundesregierung, Monitoring und Evaluierung als wichtige Instrumente des
Lernens und der Rechenschaftslegung in der internationalen Zusammenarbeit zu verankern.

Die ressortgemeinsame Evaluierung wurde von einer Arbeitsgemeinschaft, bestehend aus dem Deutschen
Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit gGmbH (DEval) und einem Konsortium unter Fiih-
rung der GFA Consulting Group GmbH (GFA), durchgefiihrt.4 Das DEval evaluierte in Federfiihrung das Port-

folio des BMZ und die GFA in Federfiihrung das Portfolio des AA. Der ressortgemeinsame Evaluierungsbe-
richt wird in Form einer Zusammenfassung veroffentlicht und durch zwei ausfiihrliche ressortspezifische
Berichte erganzt.

Der vorliegende ressortspezifische Bericht stellt die Ergebnisse der Evaluierung des BMZ-Engagements im
Zeitraum 2014 bis 2019 in Irak vor und ist Teil der ressortgemeinsamen Evaluierung des Engagements des
AA und des BMZ in Irak.

1 |nternational Dialogue on Peacebuilding and Statebuilding (2011), “The New Deal for Engagement in Fragile States", International Dialogue on
Peacebuilding and Statebuilding, Busan, Korea.

2 Bundesregierung (2017), ,Krisen verhindern, Konflikte bewaltigen, Frieden fordern", Leitlinien der Bundesregierung.

3 Den Forschungsstand zur Operationalisierung des HDP-Nexus und die damit verbundenen Hindernisse hat das DEval in einem ausfihrlichen
Literaturbericht gemeinsam mit der schwedischen Expert Group for Aid Studies aufgearbeitet: Kocks et al. (2018), Building Bridges Between In-
ternational Humanitarian and Development Responses to Forced Migration. A Review of Conceptual and Empirical Literature with a Case Study
on the Response to the Syria Crisis, EBA Report 2018:02, Expert Group for Aid Studies, Sweden, and German Institute for Development Evaluation
(DEval), Germany.

4 Das DEval hat die ressortgemeinsame Evaluierung 2019 in dem entsprechenden Konsultationsprozess in sein Evaluierungsprogramm 2020-22
aufgenommen.


https://www.auswaertiges-amt.de/blob/1213498/d98437ca3ba49c0ec6a461570f56211f/krisen-verhindern-data.pdf
https://www.deval.org/fileadmin/Redaktion/PDF/05-Publikationen/Externe_Publikationen/2018_Building_Bridges_-_DEval_Eba_Studie/DEval_EBA_Building_Bridges_2018_ENpdf.pdf
https://www.deval.org/fileadmin/Redaktion/PDF/05-Publikationen/Externe_Publikationen/2018_Building_Bridges_-_DEval_Eba_Studie/DEval_EBA_Building_Bridges_2018_ENpdf.pdf
https://www.deval.org/fileadmin/Redaktion/PDF/05-Publikationen/Externe_Publikationen/2018_Building_Bridges_-_DEval_Eba_Studie/DEval_EBA_Building_Bridges_2018_ENpdf.pdf
https://www.deval.org/fileadmin/Redaktion/PDF/05-Publikationen/Externe_Publikationen/2018_Building_Bridges_-_DEval_Eba_Studie/DEval_EBA_Building_Bridges_2018_ENpdf.pdf
https://www.deval.org/de/evaluierungen/evaluierung-am-deval/das-evaluierungsprogramm-2021-2023
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Gegenstand, Ziel und Methoden der Evaluierung

Gegenstand des ressortspezifischen Berichts ist das BMZ-Engagement in Irak im Zeitraum 2014-2019. Es
umfasste ein Volumen von rund 1,3 Milliarden Euro und wurde aus den Haushaltstiteln , Krisenbewaltigung
und Wiederaufbau, Infrastruktur” (KWI/UH), der ,Sonderinitiative Fluchtursachen bekdmpfen, Fliichtlinge
reintegrieren” (S| Flucht), der ,Sonderinitiative Stabilisierung und Entwicklung Nordafrika-Nahost” (SI ME-
NA) und den Haushaltstiteln der bilateralen Technischen und Finanziellen Zusammenarbeit (TZ und FZ)
finanziert (siehe Abbildung i).> Dies entspricht knapp 50 Prozent des deutschen ODA-Gesamtvolumens® in
Irak in diesem Zeitraum. Somit ist das BMZ gemessen am ODA-Volumen der grofSte deutsche Akteur in Irak,
gefolgt vom Auswartigen Amt. Zusammen finanzierten BMZ und AA von 2014 bis 2019 tber 80 Prozent des
deutschen ODA-Gesamtvolumens fir Irak.

BMZ-Engagement in Irak 2014-2019

Gesamtvolumen: 1,289 Milliarden Euro; Projekte: 79

B M Z m Bundesministerium fiir
78> | wirtschaftliche Zusammenarbeit

und Entwicklung

KWI/UH
793 Mio. Euro
49 Projekte

SI

Flucht

371 Mio. Euro
23 Projekte

Bilaterale

TZ/Fz
99 Mio. EUR
6 Projekte

SI MENA
25 Mio. Euro

1 Projekt

Quelle: DEval, eigene Darstellung auf der Basis der durch das BMZ bereitgestellten Portfoliodaten.

Wiéhrend die BMZ-Zusagen 2014/2015 vergleichsweise niedrig waren, stiegen sie 2016 erheblich an. Mit
402 Millionen Euro wurde in diesem Jahr die hochste jahrliche Férderung verzeichnet (siehe Abbildung ii).
Der Vergleich der Zusagen aus den einzelnen Haushaltstiteln zeigt, dass das BMZ 2014/2015 vor allem Pro-
jekte Giber KWI/UH férderte. 2016 stieg auch die Férderung tber die Sl Flucht stark an, und ab 2017 nahm
zudem die staatliche bilaterale EZ (FZ/TZ) eine zunehmend wichtige Rolle ein.

Bis einschlieBlich 2015 trug der Haushaltstitel mit der Kennung ,687 06 023‘ den Namen ,entwicklungsfordernde und strukturbildende Uber-
gangshilfe (ESUH)“. Ab 2016 wurde er in ,Krisenbewiltigung und Wiederaufbau, Infrastruktur” umbenannt. Die restlichen Haushaltstitel sind den
folgenden Langbezeichnungen beziehungsweise Kennungen zuzuordnen: ,Sonderinitiative Fluchtursachen bekdampfen, Fliichtlinge reintegrieren”
(896 32 023), ,,Sonderinitiative Stabilisierung und Entwicklung Nordafrika-Nahost” (896 33 023), ,Bilaterale Finanzielle Zusammenarbeit” (896 01
023) und ,,Bilaterale Technische Zusammenarbeit” (896 03 023).

6 ODA steht fiir Official Development Assistance oder Offentliche Entwicklungszusammenarbeit nach der Definition des Entwicklungsausschusses
(Development Assistance Committee — DAC) der Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD).


https://www.bmz.de/de/ministerium/zahlen-fakten/oda-zahlen/hintergrund/leitfaden-oda-19206
https://www.bmz.de/de/ministerium/zahlen-fakten/oda-zahlen/hintergrund/leitfaden-oda-19206
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Quelle: DEval, eigene Darstellung auf der Basis von Daten des ,,Creditor Reporting System* (CRS) des OECD DAC. Fiir jedes Haus-
haltsjahr ist die Gesamtsumme der Neuzusagen dargestellt.

Das Hauptziel der ressortgemeinsamen Evaluierung war eine umfassende Analyse und unabhdngige Be-
wertung des Engagements von AA und BMZ in Irak zum Zweck des gemeinsamen institutionellen Lernens
und der Rechenschaftslegung. Die Ergebnisse sollen der Rechenschaftslegung der Bundesregierung gegen-
Uber dem Bundestag dienen und zur Transparenz des deutschen Engagements in Irak beitragen. Gleichzei-
tig sollen die gewonnenen Erkenntnisse AA und BMZ in der gemeinsamen Analyse, abgestimmten Planung
und Steuerung und der arbeitsteiligen Umsetzung ihres Engagements in Irak unterstiitzen. Zudem sollen sie
den Umsetzungsorganisationen’ wichtige Hinweise fir die operative Umsetzung liefern und das Fachpubli-
kum Uber Lernerfahrungen informieren. Dabei sollen die Schlussfolgerungen aus dem Irak-Engagement
auch als Lernerfahrungen fiir andere Krisensituationen dienen. Dies betrifft insbesondere den Umgang mit
anderen Landern, die von fragiler Staatlichkeit und lang anhaltenden sozialen, politischen und militarischen
Konflikten betroffen sind. In diesen Landern ist der Ansatz des HDP-Nexus von besonderer Bedeutung.

Der ressortspezifische Bericht zum BMZ-Engagement gliedert sich entlang der international anerkannten
Evaluierungskriterien des Entwicklungsausschusses der Organisation fir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (OECD DAC) und umfasst somit Relevanz, Koharenz, Effektivitat, Effizienz, Gbergeordnete
Wirkungen (Impact) und Nachhaltigkeit. Zudem berlicksichtigt er das Kriterium der Anschlussfahigkeit ge-
mak dem Active Learning Network for Accountability and Performance in Humanitarian Action (ALNAP).

Die Kriterien werden Uiber folgende ihnen zugeordnete Leitfragen Gberprift und bewertet:

* Relevanz: Hat das BMZ in Irak das Richtige getan?

* Effektivitat: Hat das BMZ seine kurz- und mittelfristigen Ziele erreicht und positive Wirkungen erzielt?

«  Ubergeordnete Wirkungen: Hat das Engagement des BMZ zu {ibergeordneten Wirkungen beigetragen?

* Anschlussfihigkeit/Nachhaltigkeit: Hat das BMZ das Erreichte anschlussfahig gestalten und nachhaltig
verankern kdnnen?

* Kohédrenz: Hat das BMZ in sich koharent und synergetisch sowie extern/international abgestimmt ge-
handelt?8

* Effizienz: Hat das BMZ das Richtige bestmoglich getan?

7 Mmit Umsetzungsorganisationen sind alle Akteure gemeint, die fir die Umsetzung der BMZ-Mittel vor Ort verantwortlich sind. Dies kann auch
nachgelagerte Organisationen beinhalten, die Gber Umsetzungsketten Mittel des BMZ erhalten.
8 Der Aspekt ressortiibergreifender Koharenz wird im ressortgemeinsamen Bericht zu dieser Evaluierung dargelegt.
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Der Evaluierung liegt ein theoriebasiertes Vorgehen zugrunde. Die Ergebnisse und Schlussfolgerungen
basieren auf der Erhebung, Analyse und Bewertung einer Vielzahl von Primar- und Sekundardaten an-
hand eines Mixed-Methods-Ansatzes. Um eine analytische Grundlage fiir die Evaluierung des breiten und
heterogenen Gegenstandes zu schaffen, wurde eine Wirkungslogik fir das Engagement des BMZ rekonstru-
iert. Unterschiedliche Methoden wurden kombiniert (Mixed-Methods-Ansatz), um die Validitat der Ergeb-
nisse sicherzustellen und ausreichend Perspektivenvielfalt zu gewahrleisten. Die Verlasslichkeit (Reliabilitat)
der Ergebnisse wurde durch die Triangulation der durch qualitative und quantitative Methoden gewonne-
nen Daten erhoht und durch die DEval-Prozesse der internen und externen Qualitatssicherung gepriift. Die
Evaluierung basiert auf einer umfassenden Portfolioanalyse und der Auswertung von strategischen und
operativen Dokumenten der Ressorts, von fach- und regionalspezifischen Dokumenten sowie von Projekt-
dokumenten. Zudem fuBen die Ergebnisse auf Primardaten, die im Rahmen von 227 semi-strukturierten
Einzel- und Gruppeninterviews, der vertieften Untersuchung kriterienbasiert ausgewahlter Projektbeispiele,
einer standardisierten Befragung der Umsetzungsorganisationen, einer wahrnehmungsbasierten Umfrage
unter der irakischen Bevolkerung — mit 400 Befragten in Mossul und 500 in Dohuk — sowie zehn Fokusgrup-
pendiskussionen erhoben wurden.

Die Evaluierung wurde unter Berticksichtigung der DEval-Standards® umgesetzt. Dabei wurde vor allem auf
ein konfliktsensibles Vorgehen geachtet, um etwaige Risiken fiir alle Beteiligten zu minimieren. Um die
Nutzlichkeit und Qualitat der Ergebnisse sicherzustellen, hatte die Partizipation evaluierungsrelevanter
Akteure an wichtigen Punkten im Evaluierungsprozess einen hohen Stellenwert.

Analytische Bewertung des BMZ-Engagements in Irak

Das BMZ-Engagement in Irak war zu Beginn primar auf kurz- und mittelfristige Krisenbewaltigung fokus-
siert. Dazu sollten insbesondere Bleibe- und Riickkehrperspektiven fiir Gefllichtete und Binnenvertriebene
geschaffen und der Wiederaufbau geférdert werden. Mit Blick auf Relevanz, Effektivitdt und Koharenz
kommt die Evaluierung hier zu einer positiven Gesamtbewertung. Dabei sind auf Ebene der Zielgruppen
auch Wirkungen zu beobachten beziehungsweise plausibel anzunehmen, die den Briickenschlag von einer
unmittelbaren Linderung der Notlage von Individuen hin zu nachhaltigen Verbesserungen leisten, etwa die
Starkung der Resilienz von Individuen und aufnehmenden Gemeinden oder den Aufbau von Humankapital.

Trotz dieser in den Mallnahmen teilweise angelegten ,Briickenkdpfe” zu strukturellen Wirkungen der In-
terventionen zeigen die Ergebnisse der Evaluierung, dass derzeit grofle Herausforderungen bezlglich der
mittel- und langfristigen Wirksamkeit sowie der Nachhaltigkeit des Engagements bestehen. So konnten zum
einen aufgrund fehlender Kapazitaten und der geringen Bereitschaft der irakischen Regierung, Verantwor-
tung zu ibernehmen, MaBnahmen bislang grofStenteils nicht nachhaltig verankert werden. Zum anderen
limitieren auch die begrenzte Handlungsfahigkeit und die eingeschrankten Reformbemiihungen der iraki-
schen Regierung das Potenzial deutscher MaRBnahmen, einen maRgeblichen Beitrag zur Bearbeitung der
strukturellen Ursachen der Krise zu leisten. Gleichzeitig fehlten den MaBnahmen klar definierte Strategien
fiir den Umgang mit diesen Herausforderungen. Dasselbe gilt fiir Exit-Szenarien zur mittelfristigen Uberga-
be an irakische Akteure.

Nachhaltige strukturelle Wirkungen der EZ-MalRnahmen, die gegen Ende des Beobachtungszeitraums initi-
iert wurden und starker auf Gbergeordnete entwicklungspolitische Zielsetzungen angelegt sind, lassen sich
bislang kaum belegen. Unter den gegebenen Rahmenbedingungen muss mit Blick auf solche Gbergeordne-
ten entwicklungspolitischen Zielsetzungen auch absehbar davon ausgegangen werden, dass das Wirkungs-
potenzial in Irak begrenzt ist.

9 Noltze, M. und G. Leppert (2018), Methoden und Standards 2018: Standards fiir Evaluierungen des DEval, Deutsches Evaluierungsinstitut der
Entwicklungszusammenarbeit (DEval), Bonn.


https://www.deval.org/fileadmin/Redaktion/PDF/05-Publikationen/Policy_Briefs/2018_Methoden_Standards/DEval_Policy_Brief_Methoden_Standards_2018_DE.pdf
https://www.deval.org/fileadmin/Redaktion/PDF/05-Publikationen/Policy_Briefs/2018_Methoden_Standards/DEval_Policy_Brief_Methoden_Standards_2018_DE.pdf
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Relevanz

Das Engagement des BMZ entsprach den Zielen der Bundesregierung in Irak. Diese Ziele beinhalteten die
Stabilisierung des Landes, die Verbesserung der Bleibe- und Riickkehrmoglichkeiten fiir die irakische Bevol-
kerung, Bearbeitung der Ursachen von Flucht und irreguldrer Migration sowie die Unterstiitzung einer
friedlichen und inklusiven Entwicklung des Landes im Sinne der Nachhaltigkeitsagenda der Vereinten Nati-
onen. Die Ziele, Instrumente und MalBnahmen des BMZ in Irak lieBen sich den Zielen der Bundesregierung
plausibel zuordnen.

Als Reaktion auf die Besetzung von Gebieten durch den sogenannten IS forderte das BMZ zundachst pri-
mar MaBnahmen, die parallel zur Humanitaren Hilfe des Auswartigen Amtes die Resilienz von Gefliichte-
ten, Binnenvertriebenen und aufnehmenden Gemeinden starken sollten. Mit der schrittweisen Zuriick-
drangung des sogenannten IS ergdnzte das BMZ sein Portfolio um Malnahmen fir den Wiederaufbau.
Gleichzeitig wurden MalRnahmen, die zunachst in erster Linie der kurzfristigen Linderung krisenbedingter
Notlagen dienten, schrittweise durch auf langerfristige Wirkungen ausgerichtete Elemente erganzt (etwa
durch die Ergénzung von Cash-for-Work-MaRnahmen10 um begleitende Ausbildungskomponenten).

Seit 2017 hat das BMZ sein Portfolio zudem zunehmend um MaBnahmen zur Bearbeitung entwicklungs-
politischer Kernprobleme erweitert. Durch Interventionen zu den Schwerpunkten , gute Regierungsfiih-
rung” und , nachhaltige Wirtschaftsentwicklung” sollten neben den Symptomen auch strukturelle Ursachen
von Krisen in Irak bearbeitet und so ein nachhaltiger Beitrag zur Entwicklung des Landes geleistet werden.

Das BMZ-Engagement war damit in hohem MaRe auf die Prioritaten und Bedarfe der irakischen Regie-
rung und groBtenteils auf die der Bevolkerung ausgerichtet. Die geografische und thematische Ausrich-
tung des BMZ-Portfolios zwischen 2014 und 2019 entsprach den Anfragen der irakischen Regierung und
den Bedarfen der irakischen Bevélkerung. Aus Sicht von irakischen Regierungsmitarbeitenden stimmten
sich die vom BMZ geforderten Projekte sehr gut mit den irakischen Regierungsstellen ab. Es gibt jedoch
Hinweise darauf, dass es Projekten angesichts des hohen Zeitdrucks bei der Krisenreaktion und des be-
grenzten Zugangs zu landlichen Gebieten oft nicht gelang, die vulnerabelsten Bevélkerungsgruppen zu be-
riicksichtigen.

Die Relevanz der BMZ-Malinahmen zur Unterstiitzung struktureller Reformen in Irak ist eingeschrankt.
Das BMZ begann 2017 mit der Durchfiihrung von MaRnahmen zur Verbesserung der guten Regierungsfiih-
rung und zur Diversifizierung der Wirtschaft. Diese Ziele sind entwicklungspolitisch sehr relevant fir die
nachhaltige und friedliche Entwicklung des Landes. Gleichwohl ist das Wirkungspotenzial von MaBnhahmen
des BMZ zur Unterstiitzung struktureller Reformen stark von der Handlungsfahigkeit und von erfolgreichen
Reformbemiihungen der irakischen Regierung abhangig. Solange in dieser Hinsicht keine substanziellen
Verbesserungen zu erwarten sind, ist auch in Zukunft von einer begrenzten Relevanz entsprechender EZ-
Malnahmen auszugehen.

Das BMZ steuerte das Portfolio vor allem reaktiv und bedarfsorientiert; fiir eine konfliktsensible und
wirkungsorientierte Steuerung fehlte oftmals eine ausreichende Informationsgrundlage. Dabei gelang es
den beteiligten Referaten im BMZ gut, das Portfolio an veranderte Kontexte und aktuelle Bedarfe anzupas-
sen, etwa nach der Befreiung Mossuls. Wichtige Erfolgsfaktoren hierbei waren das effektive Schnittstellen-
management durch die zustdndigen Referate innerhalb des BMZ sowie die insgesamt effektive Steuerung
und Zusammenarbeit mit den Umsetzungsorganisationen. Monitoring-Systeme auf Umsetzungsebene wa-
ren zwar regelmaRig vorhanden, ihre Wirkungsorientierung und Konfliktsensibilitat aber haufig stark ver-
besserungswirdig. Aggregierende Monitoring-Systeme auf Portfolioebene gab es nicht, auf Ebene der ein-
zelnen Haushaltstitel existierten diese zumindest fiir die SI Flucht, jedoch nur auf Output-Ebene. In der
Konsequenz lagen den Referaten kaum Kenntnisse Uber positive Wirkungen und das Risiko potenzieller
nicht-intendierter negativer Wirkungen der geférderten MalRnahmen vor. Die Planung und Steuerung er-
folgte deshalb primar auf Grundlage von Bedarfsanalysen, aber nicht notwendigerweise auf der von Wir-
kungsanalysen.

10 https://www.bmz.de/de/entwicklungspolitik/cash-for-work.


https://www.bmz.de/de/entwicklungspolitik/cash-for-work
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Querschnittsthemen waren im Irak-Portfolio des BMZ weitgehend beriicksichtigt, ihre Umsetzung gelang
aber nur teilweise. Konfliktsensibilitdit, Menschenrechte, die Inklusion vulnerabler Bevolkerungsgruppen
und Geschlechtergerechtigkeit waren Uber internationale Rahmenwerke und Strategiepapiere konzeptio-
nell gut im Irak-Portfolio verankert und als Querschnittsthemen gut integriert. Okologische Standards be-
ziehungsweise Umwelt- und Klimavertraglichkeit fanden als Querschnittsthemen hingegen kaum Ber{ick-
sichtigung. Zudem zeigte sich Verbesserungspotenzial bei der tatsidchlichen Umsetzung der
Querschnittsthemen in den MaRnahmen. Dies gilt besonders fir das konflikt- und gendersensible Monito-
ring. Die verantwortlichen Referate und Umsetzungsorganisationen verfiigten nicht durchgangig tGber die
erforderlichen Kapazitaten (Fachkenntnisse bzw. zeitliche Ressourcen) zur Steuerung und Umsetzung von
Querschnittsthemen, was die Qualitat der Umsetzung dieser Themen in Projekten beeintrachtigte.

Das BMZ entwickelte die Ziele fiir sein Irak-Engagement iiber die Zeit weiter und stieR interne Prozesse
zur Strategiebildung an; bisher ist es dabei jedoch nicht gelungen, eine Landerstrategie auszuformulieren.
Das flexible, kurzfristige und bedarfsorientierte Vorgehen des BMZ war in Reaktion auf die Zuspitzung der
Situation im Land zu Beginn der Krise pragmatisch und angemessen. Gegen Ende 2017 hatte allerdings mit
Blick auf die Einfiihrung ldngerfristiger Ziele und das rapide wachsende Portfolio ein Ubergang zu einer stra-
tegischer orientierten Entwicklungszusammenarbeit (EZ) mit groRerer Planungstiefe stattfinden mussen.

Effektivitat

Die kurz- und mittelfristigen Ziele der vom BMZ finanzierten Vorhaben wurden trotz des herausfordern-
den Kontextes liberwiegend erreicht. Der GroRteil der Projekte legte den Fokus auf quantifizierbare und
schnell messbare Ziele auf Output-Ebene, etwa die Anzahl der Beschéaftigten im Rahmen von Cash-for-
Work-MaBnahmen oder den (Wieder-)Aufbau physischer Infrastruktur. Diese Ziele wurden zumeist er-
reicht. Das BMZ leistete damit einen wesentlichen Beitrag zur Rehabilitierung von Basisinfrastruktur und
zur Bereitstellung von Dienstleistungen. Die unmittelbare Zielerreichung kann daher positiv bewertet wer-
den.

Vor allem die Resilienz der Bevolkerung wurde zumindest partiell gestarkt. Durch die MalRnahmen zur Lin-
derung der akuten Not und zum Wiederaufbau ist es gelungen, im Zusammenwirken mit internationalen
und irakischen Akteuren einen signifikanten Beitrag zur Bewaltigung der Krise zu leisten. So konnten bis
Ende 2019 fast 75 Prozent aller Binnenvertriebenen in ihre Heimatregionen zurlickkehren (I0M, 2019; I0M,
2021). Die vom BMZ geforderten MalBnahmen leisteten dabei einen wesentlichen Beitrag, indem sie die
Voraussetzungen fir diese Rickkehr schufen und verbesserten, etwa durch die Wiederherstellung wichti-
ger Infrastruktur oder die kurzfristige Beschaftigung in Cash-for-Work-Programmen. Vor dem Hintergrund
der dulerst schwierigen Kontextbedingungen in Irak in den Jahren 2014 bis 2019 sind diese Beitrage zur
kurzfristigen Sicherung der Basisversorgung und somit zum menschenwirdigen Dasein vulnerabler Binnen-
vertriebener und Geflichteter sowie zum (Wieder-)Aufbau der Basisinfrastruktur als erfolgreich zu bewer-
ten.

Es ist jedoch fraglich, ob die Funktionsfahigkeit der rehabilitierten Basisinfrastruktur dauerhaft sicherge-
stellt ist. Getriibt wird das positive Bild zudem von der Tatsache, dass qualitative Ziele, zum Beispiel die
Kapazitatsbildung in Krankenhausern oder Regierungsstellen, nur von einem geringen Teil der Vorhaben
angestrebt und nur teilweise erreicht wurden. Diese qualitativen Komponenten sind jedoch oft notwendig,
um Ziele auf der Outcome-Ebene zu erreichen, beispielsweise die Sicherstellung der Funktionalitat der auf-
gebauten physischen Infrastruktur. Somit sind auch die tber die einzelnen Vorhaben hinausgehenden Ziele
auf Outcome-Ebene des Gesamtportfolios gefahrdet.

Trotz der Zielsetzung, wirkungsorientiert zu arbeiten, war die Planung des BMZ-Engagements deutlich
starker output- als wirkungsorientiert. Vorhaben konzentrierten sich vor allem auf kurzfristig erreichbare
Ergebnisse, wahrend darlber hinausgehende Wirkungslogiken fehlten oder unzureichend ausgearbeitet
waren. Griinde hierfiir waren der Zeitdruck bei der schnellen Reaktion auf die Krisen sowie der mit der me-
dialen und politischen Anspruchshaltung verbundene Druck, die zur Verfiigung stehenden Mittel rasch in
Malknahmen umzusetzen. In der Konsequenz litt die Wirkungsorientierung sowohl der Projekte als auch
des Gesamtengagements. Dies hatte wiederum negative Konsequenzen fiir die Wirksamkeit und Nachhal-
tigkeit des Engagements.
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Der herausfordernde Kontext und hier insbesondere die volatile Sicherheitslage und die eingeschrankte
Funktionsfahigkeit der irakischen Regierung erschwerten die Zielerreichung. Durch die durchgangig
schwankende Sicherheitslage war der Zugang zu den Zielgruppen nicht immer gewahrleistet. Wahrend die
eingeschrankte Funktionsfahigkeit der irakischen Zentralregierung in den befreiten Gebieten das Erreichen
der Projektziele im Zeitraum 2014 bis 2017 beeintrachtigte — eine Ausnahme bildete die Funding Facility for
Stabilization des Entwicklungsprogramms der Vereinten Nationen (UNDP-FFS) —, wirkte sich die Zusam-
menarbeit mit der Regionalregierung der Region Kurdistan-lrak (RKI) positiv auf das Erreichen der Ziele aus,
wenn auch in geringem Malle. Anders als auf Projektebene, wo oftmals pragmatische Losungen gefunden
werden konnten, ist es dem BMZ nicht gelungen, einen systematischen Umgang mit diesen Herausforde-
rungen zu finden.

Ubergeordnete Wirkungen

Die libergeordneten entwicklungspolitischen Ziele des BMZ in Irak sind groBtenteils nur langfristig zu
erreichen.!! Fir den vergleichsweise kurzen Betrachtungszeitraum wurden neben bereits beobachtbaren
Wirkungen insbesondere zukiinftige Wirkungspotenziale evaluiert. Dabei zeigte sich, dass wichtige Ziele wie
die Starkung von Resilienz und sozialer Kohasion partiell erreicht werden konnten, weitergehende Ziele, die
sich auf die Uberwindung struktureller Entwicklungshemmnisse beziehen, bislang aber kaum. Auch in nihe-
rer Zukunft erscheinen diese Ziele nur erreichbar, wenn es dem BMZ gelingt, einen strategischen Umgang
mit den kontextbedingten systemischen Herausforderungen im Land zu finden.

Die Resilienz von Individuen, also ihre Fahigkeit, Krisen ohne dauerhafte Beeintrachtigung zu iiberstehen,
wurde partiell gestdrkt, die Resilienz von Institutionen und Strukturen jedoch kaum. Insbesondere die
Verbesserung der Erndhrungssicherheit, der Aufbau von Basisinfrastruktur und die kurzfristige Beschafti-
gung im Rahmen der EZ-MalRnahmen wirkten sich positiv auf die Resilienz der Individuen aus. Das BMZ-
Engagement trug damit dazu bei, Menschen in die Lage zu versetzen, ihr Uberleben in der Krise zu sichern.
Kapazitaten zur Forderung eines strukturellen Wandels, etwa durch die Verbesserung lokaler politischer
oder sozialer Strukturen und Institutionen, wurden jedoch kaum gestarkt.

Die soziale Kohasion wurde auf der Ebene von Zielgruppen punktuell und lokal begrenzt verbessert. Im
Betrachtungszeitraum gab es nur wenige Projekte mit dem primaren Ziel, die soziale Kohdsion zu starken.
Verstandigung und Verséhnung sollten beispielsweise gefordert werden, indem Beteiligte verschiedener
Bevolkerungsgruppen psychosoziale Unterstiitzung erhalten und konfliktsensibel in die Projekte eingebun-
den werden. Es ist plausibel anzunehmen, dass auf der Ebene von Individuen und Gruppen punktuell positi-
ve Beitrage geleistet wurden.

Der Privatsektor und die Beschaftigung von Individuen konnten punktuell gestarkt werden; wesentliche
Beitrage zur Umsetzung von Wirtschaftsreformen wurden jedoch nicht geleistet. Durch Projektaktivitdaten
ist es gelungen, beispielsweise Handelskammern und kleinste, kleine und mittlere Unternehmen (KKMUs)
zu fordern. Auch BeschaftigungsforderungsmaBnahmen wie die Berufsberatung fiir Jugendliche und Frauen
wurden erfolgreich durchgefiihrt. Allerdings konnten keine ausschlaggebenden Beitrage zur Verbesserung
des Geschafts- und Investitionsklimas in Irak geleistet werden.

Die vom BMZ geférderten MaRnahmen haben die Voraussetzungen fiir staatliches Handeln auf lokaler
Ebene punktuell verbessert, jedoch keine wesentlichen Beitrage zu guter Regierungsfiihrung auf nationa-
ler Ebene geleistet. Der Wiederaufbau — etwa der Wasser- und Stromversorgung — war eine Grundvoraus-
setzung fur die Wiedereinrichtung von kommunalen Gebietskdrperschaften mit zumindest rudimentarer,
funktionsfahiger Verwaltung. Ein Projekt zur Unterstlitzung der Dezentralisierung der irakischen Regierung
wurde im Betrachtungszeitraum begonnen, konnte aufgrund der erst kurzen Laufzeit jedoch noch keine
Wirkungen entfalten. Ob und in welchem Umfang in diesem Bereich langfristige Wirkungen eintreten, wird
stark von den Reformbemihungen der irakischen Regierung abhangen.

1 Erfahrungen mit internationalem Engagement in anderen Post-Konflikt-Ldndern zeigen, dass die Férderung entwicklungspolitischer Ziele auf
gesamtgesellschaftlicher Ebene 30-50 Jahre erfordern kann. Siehe hierzu: World Bank (2020a), ,,Building for Peace — Reconstruction for Security,
Equity, and Sustainable Peace in MENA”.


https://documents1.worldbank.org/curated/en/747201593601797730/pdf/Building-for-Peace-Reconstruction-for-Security-Equity-and-Sustainable-Peace-in-MENA.pdf
https://documents1.worldbank.org/curated/en/747201593601797730/pdf/Building-for-Peace-Reconstruction-for-Security-Equity-and-Sustainable-Peace-in-MENA.pdf
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Die Evaluierung hat sowohl Beispiele fiir positive nicht-intendierte Wirkungen als auch Risiken fiir nega-
tive nicht-intendierte Wirkungen von Projekten identifiziert. So wirkte sich die Zusammenarbeit mit den
deutschen Durchfiihrungsorganisationen nach Einschatzung von Implementierungspartnern positiv auf
deren Kapazitdten aus, ohne dass eine solche Kapazitatsstarkung explizites Ziel der MaBRnahmen war. Um-
gekehrt gibt es Hinweise darauf, dass die von der irakischen Bevolkerung als effizient und effektiv wahrge-
nommene Arbeit der multilateralen Organisationen das im Vergleich schlechte Ansehen der irakischen Re-
gierung verstarkte. Die erfassten Beispiele und Hinweise verdeutlichen das Risiko negativer Wirkungen von
Malnahmen in Irak. Gleichzeitig zeigte sich, dass nicht-intendierte Wirkungen weder auf Projekt- noch auf
Ubergeordneter Steuerungsebene ausreichend erfasst wurden und dass dem BMZ das entsprechende Wis-
sen fehlte, um diese Wirkungen bei der Steuerung des Portfolios zu bericksichtigen.

Anschlussfihigkeit/Nachhaltigkeit

Intensivierte Anstrengungen, das BMZ-Portfolio in Irak anschlussfdhig und nachhaltig zu gestalten, waren
zunehmend erkennbar, doch gelang der Anschluss an irakische Strukturen im Betrachtungszeitraum
kaum. Die Uber die verschiedenen BMZ-Haushaltstitel geférderten MaBnahmen wurden in vielen Féllen in
aufeinander aufbauenden Phasen umgesetzt. Dabei wurden die meisten MalRnahmen durch eine Folge-
maBnahme der gleichen Umsetzungsorganisation, oft mit dhnlicher inhaltlicher Ausrichtung, fortgefihrt.
Der ressortiibergreifende Anschluss gelang bislang nur punktuell, wenngleich beispielsweise die Pilotierung
des sogenannten Nexus-Chapeau-Ansatzes, der seit 2019 eine bessere Verzahnung von MalRknahmen der
Humanitiren Hilfe des AA und der strukturbildenden Ubergangshilfe KWI/UH des BMZ zum Ziel hat, ent-
sprechende Bemihungen verdeutlichte. Der Anschluss an irakische Strukturen, der fiir die Nachhaltigkeit
der MaBnahmen notwendig ist, war haufig nicht prioritdres Ziel der Vorhaben. Oftmals fehlte es an geeig-
neten, ausgearbeiteten Exit-Strategien. Anstrengungen zur nachhaltigen Gestaltung der MaRnahmen, wie
die Forderung von Eigenverantwortung und der Kapazitatsaufbau der irakischen Akteure, riickten gegen
Ende des Betrachtungszeitraums starker in den Fokus.

Im Ergebnis gelang es in Zentralirak bisher kaum, die Kapazitaten von Regierung und Verwaltung zu star-
ken und Eigenverantwortung in der Zusammenarbeit sicherzustellen. Erste Erfolge sind jedoch in der Re-
gion Kurdistan-lrak (RKI) zu verzeichnen, sichtbar zum Beispiel durch verstarkte Koordinationsleistungen
der Partner. Die dauerhafte und eigenstandige Finanzierung und Fortfliihrung der vom BMZ angestoRenen
MalBnahmen durch irakische Akteure ist jedoch bislang weder in Zentralirak noch in der RKI gesichert.

Auf der Ebene der betroffenen Bevolkerung ist die Nachhaltigkeit einzelner Wirkungen — insbesondere von
Malnahmen, die auf den Aufbau von Humankapital abzielen (wie Hygienepraktiken, Beratung im Umgang
mit psychosozialem Stress, berufliche Bildung) — plausibel anzunehmen. Die Nachhaltigkeit von Wirkungen
auf institutioneller Ebene, zum Beispiel bei der Umsetzung von Reformen und der Instandhaltung von Infra-
struktur, erscheint jedoch angesichts des ungeniigenden Anschlusses an irakische Strukturen sowie der
schwierigen, durch unzureichende Kapazitiaten und geringe Eigenverantwortung der irakischen Partner
gepragten Kontextbedingungen gefahrdet.

Ressortinterne Kohédrenz

Die Zielsetzungen aller drei Haushaltstitel (KWI/UH, SI Flucht und bilaterale TZ/FZ), aus denen MaRnah-
men des BMZ in Irak finanziert wurden, sind konsistent mit den Zielen der Bundesregierung in Irak. Die
groBe inhaltliche Nahe der Handlungsfelder der drei Titel erhohte allerdings den fiir ein koharentes Vor-
gehen erforderlichen Koordinationsaufwand. Infolgedessen und angesichts einer fehlenden gemeinsa-
men Planungsgrundlage in Form einer Landerstrategie wurden titeliibergreifende Synergien bisher kaum
aktiv verfolgt und selten erzielt.

Die aus den drei Titeln finanzierten MalBnahmen unterschieden sich in der inhaltlichen Ausgestaltung,
den Zielgruppen und den Zeithorizonten ihrer Zielsetzungen und verhielten sich somit zumindest in Tei-
len durchaus komplementar zueinander. So hatte die Sl Flucht etwa die Schaffung kurz- und mittelfristiger
Beschéaftigungsmoglichkeiten fir Binnenvertriebene und Menschen der aufnehmenden Gemeinden zum
Ziel, wahrend die bilaterale TZ/FZ strukturelle Verbesserungen der Beschiftigungsmoglichkeiten durch die
Forderung der wirtschaftlichen Diversifizierung anstrebte.
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Gleichwohl war eine eindeutige thematische Abgrenzung zwischen den Haushaltstiteln nicht erkennbar,
was den Koordinationsaufwand der beteiligten Referate und Umsetzungsorganisationen zum Teil deut-
lich erh6éhte. So wurden beispielsweise Cash-for-Work-Programme sowohl durch die Sl Flucht als auch tber
den KWI/UH-Titel finanziert. Ebenso wurden beispielsweise sowohl| aus der S| Flucht als auch {iber die bila-
terale TZ MaRnahmen zur Berufsférderung von Jugendlichen und zur Privatwirtschaftsférderung unter-
statzt.

Analog dazu zeigt auch die Auswertung interner Steuerungsdokumente des BMZ, dass die effektive Ab-
stimmung fiir ein gemeinsames kohdrentes Vorgehen der titelbewirtschaftenden Referate in Irak eine
erhebliche Herausforderung darstellte. Uber die Zeit verbesserte sich diese interne Abstimmung allerdings
kontinuierlich und wurde beispielsweise durch gemeinsame Dienstreisen und Leitungsvorlagen der beteilig-
ten Referate unterstitzt. Gegen Ende des Beobachtungszeitraums wurde sie zudem in Form regelmaRiger
Planungstreffen und abgestimmter Planungszyklen formalisiert.

Als Folge der zumindest in der Anfangszeit ungentigenden Koordination und mangels einer gemeinsamen
Planungsgrundlage in Form einer Landerstrategie arbeiteten die MaRnahmen thematisch und geografisch
,hebeneinander”. Trotz gemeinsam bearbeiteter Ziele und Handlungsfelder konnten titellibergreifende
Synergien kaum aktiv verfolgt und erzielt werden. Positive Wechselwirkungen zwischen den MaRnahmen
unterschiedlicher Haushaltstitel waren dementsprechend schwach ausgepragt.

Externe Kohdrenz

Das BMZ nutzte internationale Umsetzungs- und Koordinierungsstrukturen und beteiligte sich an zahlrei-
chen Abstimmungsrunden auf nationaler, regionaler und sektoraler Ebene. 44 Prozent des Projektvolu-
mens wurden sowohl indirekt Gber die KfW als auch direkt tGber Organisationen der Vereinten Nationen
umgesetzt. Dopplungen deutscher und internationaler Malnahmen wurden nicht festgestellt. Zudem en-
gagierte sich das BMZ in zahlreichen Abstimmungsrunden auf verschiedenen Ebenen. Ein GroRteil der Ko-
ordination erfolgte auf der Umsetzungsebene durch die vom BMZ geférderten Projekte.

Ein gemeinsamer strategischer Ansatz der internationalen Gemeinschaft fiir ein langfristiges Engagement
in Irak ist bislang nicht erkennbar. Die internationalen Koordinierungsstrukturen in Irak wurden {iber die
Zeit zunehmend dezentralisiert. Dies zeigt sich unter anderem darin, dass die Anzahl und Vielfalt internati-
onaler Abstimmungsmechanismen lber Sektoren und Regionen hinweg zunahm. Der teils unkoordinierte
Dialog internationaler Akteure mit der irakischen Regierung birgt die Gefahr, die Nachhaltigkeit, Koharenz
und Wirksamkeit des internationalen Engagements zu schwachen.

Vor diesem Hintergrund besitzen BMZ und AA das Potenzial, gemeinsam stdrker zur Entwicklung eines
strategischen Ansatzes der internationalen Gemeinschaft in Irak beizutragen. Bisher wird der deutsche
Einfluss auf die strategische Ausrichtung des internationalen Engagements, gemessen an den eingesetzten
Mitteln, von internationalen Gebern als gering eingeschatzt. Gleichzeitig betonten befragte internationale
und irakische Akteure ihr groRes Vertrauen in die Neutralitdt und Professionalitat deutscher Akteure. Ohne
eine Strategie der Bundesregierung beziehungsweise des BMZ fehlt jedoch die Grundlage fiir einen konsis-
tenten Dialog mit der internationalen Gemeinschaft, der notig ware, um effektiv auf die Ausarbeitung eines
gemeinsamen strategischen Ansatzes in Irak hinzuwirken.

Effizienz

Das BMZ-Engagement hat die Zielgruppen iiberwiegend rechtzeitig erreicht. Die kurzen Projektlaufzeiten
waren den mittel- und langfristigen Zielen jedoch oft nicht angemessen und haben eine effiziente Durch-
fiihrung erschwert. Positiv hervorzuheben ist beispielsweise die schnelle Unterstiitzung beim Aufbau von
Flichtlingslagern und bei der Starkung der Basisinfrastruktur im Gouvernorat Dohuk. Allerdings fanden sich
auch Beispiele, bei denen Zielgruppen aufgrund von Verzégerungen nicht wie geplant und rechtzeitig er-
reicht wurden. Auch machen es die kurzen Projektlaufzeiten von durchschnittlich etwas liber zwei Jahren
schwer, mittel- und langfristige Ziele effizient zu erreichen. Durch die Reihung von Projektverlange-
rungen und/oder Folgevorhaben kam es zwar zu ldngeren Gesamtlaufzeiten, doch der damit verbundene
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erhebliche administrative Aufwand und die mit diesem Vorgehen einhergehenden Planungsunsicherheiten
machen EffizienzeinbuBen wahrscheinlich.

Die Gegeniiberstellung von Kosten und Nutzen verschiedener Instrumente und Umsetzungsorganisationen
sowie Abwagungen zur Effizienz der inhaltlichen Ausrichtung des Portfolios spielten bei der Planung und
Steuerung durch das BMZ eine untergeordnete Rolle. So liegen keine Dokumente vor, aus denen nachvoll-
zogen werden kann, inwiefern die Vor- und Nachteile von Instrumenten und Umsetzungsorganisationen
und die Konsequenzen ihres Einsatzes fiir die Effizienz des Portfolios durch das BMZ systematisch abgewo-
gen wurden. Die gewahlten Instrumente und Umsetzungsorganisationen waren riickblickend grundsatzlich
fir die Krisenreaktion geeignet. Auch die inhaltliche Vielfalt des BMZ-Portfolios ist aufgrund der diversen
und akuten Bedarfe insbesondere zu Beginn der Krise nachvollziehbar. Gegen Ende 2017 hatte jedoch eine
tiefergehende strategische Planung fiir das langerfristige Engagement stattfinden miissen, um — beispiels-
weise durch inhaltliche Fokussierungen — gréRtmogliche und effizientere Hebelwirkungen zu erreichen und
so die Allokationseffizienz der Instrumente zu verbessern.

Die eingesetzten Instrumente waren prinzipiell geeignet, die Ziele in Irak effizient zu erreichen. Die in-
haltliche Ndhe von Handlungsfeldern und MaRnahmen der verschiedenen Haushaltstitel in Verbindung
mit einer fehlenden Landerstrategie fiihrte jedoch insbesondere anfangs zu zusatzlichem Abstimmungs-
bedarf. Dies gilt vor allem fiir S| Flucht und KWI/UH. Durch regelmiRige Absprachen konnten zwar Dopp-
lungen vermieden werden, doch wurden effizienzsteigernde Synergiepotenziale, etwa durch eine Biinde-
lung titelUbergreifender fachlicher Ressourcen zur strategischen Weiterentwicklung einzelner Instrumente,
kaum genutzt.

Eine Bewertung der Produktionseffizienz im Sinne einer detaillierten Gegeniiberstellung von Kosten und
Nutzen einzelner MaBnahmen wurde im Rahmen der Evaluierung nicht durchgefiihrt. Die Tatsache, dass
das BMZ 44 Prozent seines Portfolios in Irak direkt oder indirekt (iber multilaterale Akteure umsetzte, lasst
zudem eine einfache Plausibilitatsbewertung der Produktionseffizienz nicht zu. So wurden 87 Prozent aller
FZ-MalRnahmen Uber die KfW an multilaterale Umsetzungsorganisationen weitergeleitet (und von diesen
teils nochmals an andere Organisationen).12 Dies reduzierte nicht nur den Umsetzungsaufwand fir die
deutsche EZ, sondern mit Blick auf das Gesamtportfolio in Irak auch das Risiko ineffizienter Dopplungen mit
anderen Gebern. Gleichzeitig erhdhte sich durch diese Vorgehensweise der Anteil der Mittel, der fiir Ver-
waltungs- und andere Gemeinkosten der beteiligten Akteure aufgewandt werden musste. Damit ist der
Gesamteffekt der durch das BMZ geforderten MalBnahmen auf die Produktionseffizienz unklar.

Schlussfolgerungen

Die ressortgemeinsame Evaluierung kommt zu dem Ergebnis, dass AA und BMZ (iber ihr Engagement in Irak
zwischen 2014 und 2019 relevante und wirksame Beitrdage zur kurzfristigen Stabilisierung des Landes sowie
zur Starkung der kurz- und mittelfristigen Resilienz der Zielgruppen geleistet haben. Gleichzeitig zeigen die
Ergebnisse der Evaluierung, dass die mittel- und langfristige Wirksamkeit sowie die Nachhaltigkeit des En-
gagements deutlich begrenzt sind.

Flir das BMZ-Engagement manifestiert sich dieser ressortibergreifende Befund darin, dass die geférderten
MalRknahmen einen signifikanten und kontextangemessenen Beitrag zur kurz- und mittelfristigen Bearbei-
tung der Krise in Irak geleistet haben. In absehbarer Zukunft wird weiterhin Bedarf an WiederaufbaumafR-
nahmen und UnterstitzungsmaBnahmen des BMZ zur kurz- und mittelfristigen Bedarfsdeckung bestehen;
diese sollten aber zunehmend auf die langfristige Ubernahme durch irakische Akteure abzielen. Will das
BMZ in einem weiter stabilisierten Irak kinftig auch substanziell zur strukturellen Bearbeitung entwick-
lungspolitischer Kernprobleme beitragen, muss es zudem einen strategischen Umgang mit den kontextbe-
dingten systemischen Herausforderungen finden und komparative Vorteile der deutschen EZ fiir die Unter-
stltzung Iraks sicherstellen. Dariliber hinaus ergeben sich aus ressortspezifischer Sicht eine Reihe weiterer
Herausforderungen, die das BMZ angehen sollte, um die Qualitdt der Umsetzung und Steuerung seines

12 Lediglich 4 Prozent des Gesamtvolumens des BMZ-Portfolios werden direkt von Organisationen der Vereinten Nationen umgesetzt.
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Portfolios in Irak zu starken. Nur durch eine umfassende ressortiibergreifende Abstimmung ist es moglich,
eine einheitliche Vorgehensweise fir ein zukiinftiges Engagement zu sichern.

Die Instrumente und Vorhaben im Portfolio des BMZ im Beobachtungszeitraum 2014 bis 2019 waren ge-
eignet, die irakische Regierung und Bevolkerung bei der Bewaltigung der Krise zu unterstiitzen. Dem BMZ
ist es mit seinem Engagement gelungen, einen signifikanten Beitrag insbesondere zur Linderung der akuten
Not von Binnenvertriebenen, zum Wiederaufbau von Infrastruktur und zur Schaffung von Perspektiven flr
Rickkehrende zu leisten. Bedarf an dieser Art von Unterstlitzung besteht weiterhin, insbesondere in den
beiden letztgenannten Bereichen. Mit Blick auf die beschriebenen Erfolge und angesichts der fortwahren-
den prekaren Lage einer Vielzahl von Binnenfliichtlingen und Zurlickgekehrten erscheint ein weiteres Enga-
gement des BMZ zur Unterstiitzung dieser Gruppen daher relevant.

Diesem positiven Befund stehen die vielfdltigen Herausforderungen mit Blick auf mittel- und langfristige
Wirksamkeit sowie die Nachhaltigkeit des BMZ-Engagements in Irak gegeniiber. So gefahrdeten fehlende
Eigenverantwortung, ein oft mangelnder Reformwille und begrenzte Kapazitaten von Regierungs- und Ver-
waltungsstellen die Nachhaltigkeit von Vorhaben — vom Wiederaufbau groRer Infrastruktur bis hin zur De-
zentralisierung. Das Wirkungspotenzial von MaBRnahmen deutscher Entwicklungszusammenarbeit zur Bear-
beitung struktureller Konfliktursachen und Entwicklungshemmnisse in Irak erscheint dementsprechend
begrenzt.

Somit scheint ein zukiinftiges Engagement, das sich zunehmend auch auf die strukturelle Bearbeitung ent-
wicklungspolitischer Kernprobleme konzentriert, nur sinnvoll, wenn der komparative Vorteil bilateraler
deutscher EZ fir Irak genau definiert und ein strategischer Umgang mit den genannten Herausforderungen
gefunden werden kann.

Unabhdngig von diesen Notwendigkeiten stellen sich fir das BMZ mit Blick auf die Steuerung und Umset-
zung seines Portfolios und das effektive ressortgemeinsame Agieren im Umgang mit Irak eine Reihe von
Herausforderungen hinsichtlich Problemdefinition, Strategieentwicklung, Programm-/Projektformulierung
und -umsetzung sowie Monitoring und Lernen.

Problemdefinition

Ein unzureichend definiertes ressortgemeinsames und konsolidiertes Problemverstandnis, das sowohl
auBen- als auch entwicklungspolitische Problemlagen beschreibt, erschwerte die Abstimmung mit ande-
ren Ressorts.

Herausforderungen

Der signifikante Mittelaufwuchs in Verbindung mit den begrenzten Personalressourcen in den zustandigen
Referaten und der reguldren Personalrotation erschwerten den Aufbau von Kontextwissen und die Aktuali-
sierung von Problem- und Kontextanalysen als Grundlage fir die strategische Entwicklung des Portfolios.

Das BMZ orientierte sich mit seinem Engagement im Betrachtungszeitraum angesichts des Ausmales der
Notsituation primar an der akuten krisenhaften Zuspitzung der Lage in Irak. Eine konsolidierte ressortge-
meinsame Einschatzung der entwicklungspolitischen Problemlagen im Land und der aulRenpolitischen Be-
deutung der regionalen Gesamtsituation flir die Interessen Deutschlands in Irak ist nicht erfolgt. Eine Kon-
sequenz dessen ist bis heute die Unklarheit dariiber, welche Rolle die Bundesregierung und damit das BMZ
bei der Bearbeitung struktureller Probleme in Irak langfristig wahrnehmen kann beziehungsweise sollte.
Dariber hinaus hatte eine ressortgemeinsame und holistische Analyse der akuten und anhaltenden Heraus-
forderungen lIraks die Chance eroffnet, das Nebeneinander unterschiedlicher Problemlagen besser zu er-
kennen und potenzielle Synergien starker zu nutzen.

Der Nutzen einer konsolidierten und ressortgemeinsamen Problemdefinition (siehe Empfehlung 1 und 2)
wird besonders bei der Ausrichtung des Portfolios entlang des HDP-Nexus sichtbar (siehe Empfehlung 2a).
Flr eine regelmaRige Anpassung der Problemdefinition im fragilen Kontext Iraks sind ausreichende Perso-
nalkapazitaten notwendig (siehe Empfehlung 3).
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Strategieentwicklung

Trotz fehlenden strategischen Plans gelang es dem BMZ, schnell und flexibel auf irakische Bedarfe zu rea-
gieren. Allerdings hatte die fehlende strategische Rahmensetzung auch negative Konsequenzen insbe-
sondere fir die Relevanz, Wirkungsorientierung, Wirksamkeit und Nachhaltigkeit des BMZ-Portfolios.

Herausforderungen

Das flexible Vorgehen des BMZ war eine Reaktion auf die krisenhafte Zuspitzung im Jahr 2014. Gegen Ende
2017 hitte ein Ubergang zu gréRerer strategischer Planungstiefe stattfinden miissen, um das schnell wach-
sende Portfolio angemessen steuern zu kénnen. Die haushalterischen Vorgaben erzeugten bei den Verant-
wortlichen im BMZ und in den Umsetzungsorganisationen den Druck, die verfiigbaren Mittel schnellstmog-
lich zu verausgaben. Der Prozess der Erarbeitung eines strategischen Orientierungsrahmens fiir den Irak
wurde mehrfach unterbrochen und aufgrund des BMZ-2030-Prozesses (in dessen Rahmen neue Vorgaben
flr die Erstellung von Landerstrategien entwickelt wurden) schlieflich ausgesetzt. Ein strategischer Plan mit
einem Zeitrahmen, der realistisch erreichbare Ziele, Wirkungslogiken, Risiken, Instrumente und Malnah-
men, Verantwortlichkeiten und Indikatoren benennt, existierte fliir das BMZ-Engagement in Irak daher
nicht.

Die Unklarheit Uber die Dauer und langfristigen Ziele des Engagements erschwerte es, das Portfolio mit
Blick auf Nachhaltigkeit zu gestalten. Durch eine fehlende Anpassungs- oder auch Exit-Strategie fir das
gesamte BMZ-Portfolio war es fiir die Umsetzungsorganisationen schwer, Exit-Szenarien auf Projektebene
zu entwickeln und mit anderen Akteuren vor Ort abzugleichen. Folglich ist die mittel- bis langfristige Uber-
nahme und Fortfilhrung der vom BMZ angestofRenen MaRBnahmen durch irakische Akteure bislang nicht
gesichert.

Das BMZ hat keine Wirkungslogik13 verschriftlicht, die den Zusammenhang zwischen MaRnahmen und in-
tendierten Wirkungen in Bezug auf sein gesamtes Portfolio in Irak beschreibt. In der Folge orientierte sich
das Ministerium bei der Steuerung des Portfolios primar an Outputs, wahrend strukturelle Risiken fir die
Entfaltung libergeordneter und nachhaltiger Wirkungen von den beteiligten Akteuren zunachst teilweise
unterschatzt wurden. Bisher gibt es keine strategische Losung fiir den Umgang mit bekannten strukturellen
Risiken in Irak, wodurch die nachhaltige Wirksamkeit des Engagements stark gefdahrdet ist. So fehlen dem
BMZ bisher Ansatze, um die irakische Eigenverantwortung (ownership) erfolgreich einzufordern. Auch Al-
ternativ- und Exit-Strategien fiir den Fall stagnierender oder abnehmender Reformbemiihungen der iraki-
schen Regierung wurden nicht entwickelt. Die strukturellen Risiken hemmten letztlich die Relevanz, Effizi-
enz, Effektivitat, Wirkungsentfaltung und Nachhaltigkeit des BMZ-Engagements in Irak.

Auch die komparativen Vor- und Nachteile deutscher bilateraler TZ/FZ in Irak hat das BMZ bisher nicht hin-
langlich spezifiziert. Strukturelle Reformen sind in Irak hoch relevant, doch war der Beitrag deutscher EZ zur
Unterstlitzung solcher Reformen im Betrachtungszeitraum sehr begrenzt. Bislang hat das BMZ keinen stra-
tegischen Ansatz zum Umgang mit dieser Diskrepanz etabliert.

Darliber hinaus hemmte die eingeschrankte strategische Planung die Umsetzung des Humanitarian-
Development-Peace-Nexus (HDP-Nexus) in Irak. Die konkrete strategisch-konzeptuelle Ausgestaltung des
HDP-Nexus in Bezug auf das BMZ-Engagement in Irak fehlt bisher. Zum einen hat das BMZ im Rahmen der
strategischen Planung nicht dargelegt, welche Rolle die Unterstiitzung von Friedensforderung (das ,,P“ des
HDP-Nexus) in seinem lIrak-Portfolio spielen sollte. Zum anderen wurden Vorhaben zwar in den fiir den
HDP-Nexus wichtigen Handlungsfeldern geplant und umgesetzt, deren Ineinandergreifen aber nicht aktiv
beférdert, was eine Grundvoraussetzung fur die erfolgreiche Umsetzung des Nexus ist.14 Dementsprechend
gab es keine proaktive Operationalisierung des Nexus, sondern lediglich nachholende Anpassungen. Um-
fang und Wirkungen dieser Anpassungen blieben im Betrachtungszeitraum allerdings begrenzt.

13 Wirkungslogiken kénnen als Instrument genutzt werden, um wirkungsorientiert zu steuern und strukturelle Risiken flir das Erreichen von Zielen
auf Outcome- oder Impact-Ebene friihzeitig zu identifizieren.

14 |m Rahmen des 2020 initiierten BMZ-2030-Reformprozesses hat das BMZ die Landerkategorie ,,Nexus-und Friedenspartner” eingefiihrt und mit
der Erarbeitung von Vorgaben und konzeptionellen Hilfestellungen zur Entwicklung entsprechender Strategien begonnen.
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Mit dem Nexus-Chapeau-Ansatz strebte das BMZ gemeinsam mit dem AA erstmalig einen konzeptionellen
Rahmen fir die Starkung ressortiibergreifender Koharenz auf Ebene der MalRnahmen an. Aufgrund von
Herausforderungen bei der Operationalisierung konnte der Ansatz sein Potenzial vor Ort bislang allerdings
noch nicht sichtbar entfalten. Vor dem Hintergrund des bereits fiir 2021 vorgesehenen Riickzugs des AA aus
der Finanzierung von NGOs im Rahmen der Humanitaren Hilfe bleibt die Frage, welche Mdglichkeiten es
gibt, den Ansatz fir den Irak weiterzuentwickeln. Grundlage fiir die Weiterentwicklung und Operationalisie-
rung ist eine verstarkte ressortlibergreifende Abstimmung (siehe Empfehlung 1).

Die bestehenden Herausforderungen verdeutlichen, wie wichtig eine Landerstrategie fir den Irak ist (siehe
Empfehlung 2). In diesem Rahmen sollten auch Strategien fiir den Umgang mit strukturellen Risiken und ein
konzeptioneller Ansatz zur Ausgestaltung des HDP-Nexus im Land entwickelt werden (siehe Empfehlung
2a). Als Grundlage fur die Fortfihrung und Weiterentwicklung bilateraler TZ/FZ in Irak sollten deren kompa-
rativer Vorteil sichergestellt und entsprechende Ziele konkretisiert werden (siehe Empfehlung 2b).

Programm-/Projektformulierung und -umsetzung

Dem BMZ ist es in kurzer Zeit gelungen, ein Portfolio aufzubauen, das einen signifikanten Beitrag zur Be-
waltigung der Notsituation und zum Wiederaufbau in Irak geleistet hat. Fragen der langfristigen Wirk-
samkeit, die Berticksichtigung entwicklungspolitischer Querschnittsthemen und die Partizipation der Ziel-
gruppen traten dabei in den Hintergrund.

Herausforderungen

Das BMZ konnte das finanzielle Volumen seines Irak-Engagements schnell erhéhen und die Mittel veraus-
gaben. Die fur die Steuerung notwendigen Personalressourcen konnten allerdings nicht im gleichen Rah-
men erweitert werden. Dies hatte negative Konsequenzen fiir alle Arbeitsbereiche der zustdandigen Refera-
te, von der Analyse Uber die Strategieentwicklung bis hin zur Mitgestaltung der Projektformulierung; trotz
grolRen personlichen Einsatzes aller Beteiligten konnten nicht alle anfallenden Aufgaben erfiillt werden.

Die schnelle Umsetzung von Projekten erlaubte es dem BMZ, kurzfristig wichtige Beitrage zu leisten. Die
Kombination aus hohem Mittelvolumen und Zeitdruck bei der Reaktion auf die akute Notlage trug jedoch
dazu bei, dass das BMZ ebenso wie die Umsetzungsorganisationen oftmals vornehmlich mit der Frage be-
schaftigt war, wie die Mittel moglichst schnell, regelkonform und bedarfsorientiert verausgabt werden
kénnen. In der Folge wurden die Vorhaben vor allem outputorientiert geplant. Fragen der langfristigen
Wirksamkeit traten hingegen auf Ebene der einzelnen Vorhaben und somit auch auf Ebene des Gesamt-
portfolios in den Hintergrund.

Das BMZ-Engagement orientierte sich eng an den Bedarfen und Prioritaten der irakischen Regierung. Hier
agierten das Ministerium und die Umsetzungsorganisationen in einem Spannungsfeld — zwischen schneller
Planung und Umsetzung von MaRBnahmen auf der einen Seite und ihrem eigenen Anspruch auf Partizipation
der Partner und Zielgruppen auf der anderen Seite.

Auch der Blick auf die inhaltliche und regionale Aufstellung des BMZ-Portfolios zeigt, dass auf die Bedarfe
der irakischen Regierung und der Bevélkerung grofStenteils eingegangen wurde. Eine vertiefte Analyse der
Bedarfe aus unterschiedlichen Perspektiven (irakische Behorden, Bevolkerung, Wissenschaft) fand jedoch
oft nicht statt. Aufgrund des volatilen Sicherheitskontextes und des hohen Zeitdrucks bei der Umsetzung
der Malnahmen war beispielswiese die Einbindung der lokalen Zielgruppen in die Projektplanung haufig
wenig ausgepragt. Dies barg das Risiko, besonders die Perspektive vulnerabler Bevolkerungsgruppen nicht
ausreichend zu beriicksichtigen und hinter den eigenen Anspruch auf Partizipation als Gestaltungsprinzip
der Entwicklungszusammenarbeit zurickzufallen.

Die Herausforderungen in Bezug auf die Programm-/Projektformulierung zeigen, wie wichtig die Wirkungs-
orientierung (siehe Empfehlung 6) und die Partizipation von Zielgruppen bei der Ausgestaltung der Projekte
sind (siehe Empfehlung 5). Die adaquate Bericksichtigung dieser Themen erfordert besonders in einer
akuten Notsituation ausreichende Personalkapazitaten (siehe Empfehlung 3).
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Die meisten Querschnittsthemen waren auf strategischer Ebene gut im Portfolio des BMZ verankert, eine
Ausnahme bildete das Thema Umwelt- und Klimavertraglichkeit. Auf der Projektebene blieb die Umsetzung
der Querschnittsthemen teilweise hinter den selbst gesteckten Anspriichen des BMZ zurlick. Entscheidend
fir die Umsetzung der Querschnittsthemen ist unter anderem, dass ein strategischer Rahmen und ausrei-
chende Kapazititen der involvierten Mitarbeitenden vorhanden sind. Entsprechendes Bewusstsein und
Fachkenntnisse, beispielsweise im Bereich der Konfliktsensibilitdt, starkten BMZ-Mitarbeitende darin, die
Bericksichtigung von Querschnittsthemen einzufordern und nachzuhalten. Dies erleichterte es den Umset-
zenden wiederum, Querschnittsthemen in die Projekte zu integrieren. Da die Beteiligten aber nicht (durch-
gangig) Uber die erforderlichen Kenntnisse und Ressourcen fiir die Bearbeitung von Querschnittsthemen
verfligten, blieb deren Umsetzung zum Teil hinter den Anspriichen des BMZ zurlick. Zukiinftig sollte das
Ministerium die durchgangige Berlicksichtigung und Umsetzung der Querschnittsthemen sicherstellen (sie-
he Empfehlung 4).

Monitoring und Lernen

Das Fehlen aggregierter Monitoring-Informationen zum gesamten Irak-Portfolio limitierte die Steue-
rungsmoglichkeiten des BMZ. Die Giberwiegend auf Outputs bezogenen Monitoring-Systeme von Vorha-
ben erschwerten die wirkungsorientierte Steuerung des Portfolios.

Herausforderungen

Die Ergebnisse der Evaluierung machen deutlich, dass die Umsetzungsorganisationen im fragilen Kontext
Iraks auf Ebene der EinzelmaBnahmen gréRtenteils nitzliche Monitoring-Aktivitdten durchfihrten. Aller-
dings gelang es den Vorhaben bisher haufig nicht, Monitoring-Systeme auch ausreichend konfliktsensibel
und wirkungsorientiert, also jenseits der Messung von Outputs, auszugestalten, obwohl dies das explizite
Anliegen nicht nur des BMZ, sondern auch vieler Umsetzungsorganisationen selbst ist. Die Ursachen hierfir
— wie der hohe Umsetzungsdruck, kurze Projektlaufzeiten und fehlende Monitoring-Kapazitaten — sollten
schnellstmoglich angegangen werden, um die Wirksamkeit der MaBnahmen langfristig zu starken.

Nicht-intendierte negative Wirkungen werden meist nur passiv erfasst, weshalb das BMZ deren Ausmal}
kaum einschatzen beziehungsweise diesen nur schwer entgegensteuern kann. Bisher wurden solche Wir-
kungen zum Teil auf Ebene der MaRnahmen abgefragt, etwa lber Beschwerdemechanismen. Aufgrund
hoher Zugangsbarrieren flr die Zielgruppen lasst diese passive Art der Informationserfassung jedoch nur
sehr eingeschrankt Aussagen Uber das tatsachliche Vorkommen negativer Wirkungen zu. Gerade vor dem
Hintergrund des Do-No-Harm-Ansatzes sowie des Engagements im bekanntermaRen korruptionsanfalligen
Bausektor bedarf es hier einer Nachbesserung.

Obgleich die Umsetzungspartner das BMZ durch Zwischen- und Abschlussberichte regelmaRig tber die
Projektfortschritte informieren, liegen den BMZ-Mitarbeitenden zumeist keine aggregierten Monitoring-
Informationen vor. Entsprechende Formate beziehungsweise ein aggregiertes ressortinternes Monitoring-
System fehlen sowohl fiir die einzelnen Bereiche beziehungsweise Haushaltstitel als auch fiir das Irak-
Portfolio insgesamt. Dadurch waren die Steuerungsmoglichkeiten des Ministeriums begrenzt.

Die strategische Steuerung erfolgte zumeist schnell, flexibel und bedarfsorientiert, allerdings nicht ausrei-
chend wirkungsorientiert. Auf Veranderungen der Rahmenbedingungen, etwa die Befreiung Mossuls, hat
das BMZ rechtzeitig und angemessen reagiert. So konnte sichergestellt werden, dass das Portfolio die Be-
darfe der Bevolkerung zumeist gut beriicksichtigte.

Kritisch ist festzuhalten, dass mit Blick auf die Wirksamkeit der Vorhaben und potenzielle negative Wirkun-
gen des eigenen Handelns eine kontinuierliche Nachsteuerung nicht in ausreichendem MaRe stattfand.
Hierzu mangelte es meist an aggregierten Daten als Informationsgrundlage. Dem BMZ fehlte somit ein
wichtiges Instrument, um strategisch steuern beziehungsweise um eine grofRere Wirksamkeit sicherstellen
zu konnen. Fir die evidenzbasierte Steuerung des zukiinftigen BMZ-Engagements in Irak bedarf es deshalb
aggregierter Monitoring-Informationen und Mechanismen zur systematischen Erfassung negativer Wirkun-
gen (siehe Empfehlung 6).
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Empfehlungen

Empfehlung 1

Das BMZ sollte im Rahmen des , Konzepts zur gemeinsamen Analyse und abgestimmten Planung” (GAAP-
Konzept) auf ein koharentes und realistisches, strategisch und wirkungsorientiert ausgerichtetes Zielsys-
tem fir das zivile Engagement der Bundesregierung in Irak hinwirken.

Empfehlung 2

Das BMZ sollte — eingebettet in eine Gesamtstrategie der Bundesregierung und idealerweise auf Grundla-
ge von ressortgemeinsamen Problem- und Risikoanalysen - eine am entwicklungspolitischen Leitbild der
SDGs orientierte Landerstrategie fir den Irak formulieren, die neben strategischen Zielsetzungen auch
den Umgang mit strukturellen Risiken definiert.

Insbesondere sollte das BMZ

2a. einen konzeptionellen Ansatz entwickeln, um die Friedensférderung in Irak im Rahmen der Um-
setzung des HDP-Nexus zu starken.

2b. die bilaterale TZ/FZ in Irak nur auf Grundlage der Analyse ihrer komparativen Vor- und Nachteile,
realistischer Wirkannahmen sowie Alternativ- und Exit-Strategien fiir den Umgang mit stagnierenden
oder abnehmenden Reformbemiihungen fortfiihren.

Empfehlung 3

Um Landerportfolios wie das in Irak dem jeweiligen fragilen Kontext angemessen steuern zu kénnen, soll-
te das BMZ fiir die Zusammenarbeit im Rahmen der mit der BMZ-2030-Reform eingefiihrten , Nexus- und
Friedenspartnerschaften” ausreichende Personalkapazitaten sicherstellen — sowohl quantitativ als auch
qualitativ, d.h. mit regionalspezifischen und fragilitatsbezogenen Kapazitaten ausgestattet.

Empfehlung 4

Das BMZ sollte die durchgangige Beriicksichtigung und Umsetzung der Querschnittsthemen in seinem
Irak-Portfolio sicherstellen und insbesondere eine dem Kontext Iraks angepasste Definition von Kon-
fliktsensibilitat sowie Umwelt- und Klimavertraglichkeit verwenden.

Empfehlung 5

Das BMZ sollte trotz der sich dabei stellenden Herausforderungen sicherstellen, dass — auch im durch fra-
gile Staatlichkeit gekennzeichneten Irak — Endbeglinstigte und insbesondere vulnerable Gruppen mog-
lichst im Rahmen von partizipativer Planung und Umsetzung in die Ausgestaltung von Projekten einge-
bunden sind, um ihre Bedarfe, Expertise und Potenziale zielgerichteter bertlicksichtigen zu konnen und
Konfliktsensibilitat sicherzustellen.

Empfehlung 6

Das BMZ sollte — durch die Umsetzungsorganisationen bereitzustellende — aggregierbare Monitoring-
Daten systematisch fiir die wirkungsorientierte und konfliktsensible Steuerung seines Portfolios in Irak
und die friihzeitige Identifizierung potenzieller nicht-intendierter negativer Wirkungen nutzen.

Dies ist die deutsche Zusammenfassung des DEval-Berichts ,Ressortgemeinsame strategische Evaluierung

des AA- und des BMZ-Engagements in Irak. Ressortspezifischer Bericht des BMZ-Engagements in Irak”.

Der vollstandige Bericht kann hier heruntergeladen werden: https://www.deval.org/de/evaluierungen/laufende-
und-abgeschlossene-evaluierungen/ressortgemeinsame-strategische-evaluierung-des-aa-und-de





