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Was wir iiber den Erfolg der Entwicklungszusammenarbeit mit
Afghanistan schon wissen und noch wissen sollten

Zusammenfassung

Bisherige evaluative Studien tiber das Afghanistan-Portfolio des
Bundesministeriums fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ) untersuchten und bewerteten eingehend
die Leistungen (Outputs) von Projekten. Allerdings liefern die
Evaluierungsergebnisse bislang wenig belastbare Evidenz dar-
uber, ob die angestrebten Wirkungen (Outcomes und Impacts)
bei den Zielgruppen tatsachlich erreicht wurden. Begriindet ist
dies in der prekdren Sicherheitssituation im Land, welche die
Durchftihrung von Wirkungsanalysen erschwert — wenn auch
nicht unmoglich macht.

Die gegenwadrtige Fragmentierung des Monitoring- und
Evaluierungssystems (M&E-System) erschwert zudem die
Vergleichbarkeit von Projektbewertungen sowie die Erfassung
von Fortschritten auf Sektor- und Landerebene.

Mit der neuen Afghanistan-Landerstrategie des BMZ (2014 bis
2017) sind nun erstmals klare Ziele und Indikatoren fir die fiinf
Schwerpunkte der deutschen Kooperation mit Afghanistan
formuliert. Hierdurch wurde eine wichtige Voraussetzung fir
die systematischere Erfassung projektiibergreifender Wirkungen
geschaffen. Gleichwohl sind noch weitere Schritte notwendig,
damit die strategische Steuerung des BMZ-Portfolios von dieser
konzeptionellen Neuerung profitiert:

e Teilziele und -indikatoren fir Projekte und Programme
sollten konsistent mit den Zielen und Indikatoren der BMZ-
Landerstrategie verbunden werden.

e Bereits heute sollten addquate Baseline-Daten erhoben
werden, um die Zielerreichung in den néchsten Jahren
Uberpriifen zu kénnen.

e Die dezentrale Datenerhebung sollte einer zentralisierten
Qualitatssicherung unterliegen — beispielsweise durch die
M&E-Einheit in Kabul.

Neben dem BMZ unterstiitzen insbesondere das Auswartige
Amt sowie weitere Bundesministerien den Wiederaufbau in
Afghanistan.

e Eine ressortiibergreifende Landerprogrammevaluierung
kénnte daher wichtige Erkenntnisse fiir eine koharente und
komplementédr ausgerichtete Zusammenarbeit der deutschen
Akteure liefern.

SchlieRlich machen Capacity Development MaRnahmen

gegenwartig ca. 40 Prozent des BMZ-Portfolios in Afghanistan

aus. Hinsichtlich deren Wirksamkeit besteht jedoch eine groRe

Erkenntnisliicke.

e Eine Evaluierung deutscher Capacity Development MaRnah-
men in Afghanistan wére von strategischer Bedeutung fiir die
Optimierung des deutschen Engagements in Afghanistan und
konnte zudem auch weiterfihrende Erkenntnisse tiber EZ in
fragilen Staaten geben.

Besonderer Evaluierungsbedarf

Afghanistan ist mit jahrlichen Zusagen von bis zu 430 Millionen
Euro (davon bis zu 250 Millionen Euro aus dem BMZ) das vom
Volumen her wichtigste Partnerland deutscher EZ. Die Frage
nach der Wirksamkeit der deutschen EZ stellt sich daher beson-
ders eindringlich. Was kénnen uns vor diesem Hintergrund die
bisher durchgeftihrten Evaluierungen bzw. evaluativen Studien
uber den Erfolg der deutschen EZ in Afghanistan sagen? Antwort
hierauf gibt ein Evaluierungsbericht des DEval.



Outputs: iiberwiegend positive Ergebnisse

Die untersuchten evaluativen Studien zu Projekten (und Pro-
grammen) der finanziellen oder technischen Zusammenarbeit
bewerten diese als erfolgreich, wenn auch zum Teil mit Abstri-
chen. Diese Bewertungen beruhen meist auf Uberpriifungen von
Projektleistungen (Outputs), Wirkungen werden entweder nur
angenommen oder bestenfalls plausibilisiert.

Evaluative Studien zur deutschen EZ in Afghanistan

Der DEval-Bericht untersucht Art, Umfang, Qualitdt
und Nutzung von evaluativen Studien zur staatlichen
Kooperation mit Afghanistan im Verantwortungsbereich
des BMZ. Es liegen keine Informationen (iber die Evaluie-
rungsbemiihungen anderer deutscher Bundesressorts
vor, die den zivilen Wiederaufbau in Afghanistan
unterstiitzen.

e Seit 2002 wurden von der GIZ und der KfW Ent-
wicklungsbank in Afghanistan 139 Projekte und
Programme durchgefiihrt bzw. mit Bundesmitteln
finanziert. Hierzu lagen bis Januar 2014 37 Projekt-
lberpriifungen vor. Diese umfassen seitens der GIZ
21 Projektfortschrittskontrollen, zehn e-VAL-Berichte
und zwei sogenannte Wirkungsstudien sowie seitens
der KfW vier Ex-post-Evaluierungen.

e Die Untersuchung einer reprdsentativen Stichprobe
von elf Projektiiberpriifungen ergab, dass die evalua-
tive Qualitdt der Berichte als variabel, aber insgesamt
als gegeben angesehen werden kann. Zweifel bestehen
beziiglich der Unabhdngigkeit mancher Bewertungen,
Wirkungsbelege fehlen und werden nur teilweise gut
plausibilisiert.

o Auf strategischer Ebene wurden zwei vom BMZ
beauftragte Studien nédher untersucht: Eine seit 2007
durchgefiihrte Ldngsschnitt-Wirkungsanalyse der EZ
in Nordost-Afghanistan und ein strategischer Port-
folio Review. Beide Studien fungierten als empirische
Grundlagen fiir die Konzipierung der neuen BMZ
Lénderstrategie fiir Afghanistan.

o Die evaluativen Studien werden genutzt, jedoch
meist nur in der beauftragenden Organisation.
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Die Ergebnisse der projektbezogenen Studien zeigen eine klare
Verbesserung von Output-Indikatoren in den untersuchten
Schwerpunkten Regierungsfuihrung, Nachhaltige Wirtschaftsent-
wicklung und Wasserversorgung — allesamt prioritdre Sektoren

des BMZ in Afghanistan. Zu einer dhnlichen Erfolgsbestatigung auf
Output-Ebene kommen auch die meisten Evaluierungen anderer
bi- und multilateraler Geber. Somit legen die evaluativen Studien
zunichst nahe, dass Deutschland zusammen mit anderen Gebern
einen positiven Beitrag zu der Bereitstellung 6ffentlicher Guiter
und Dienstleistungen fur die afghanische Bevolkerung leistet.

Kaum empirische Nachweise iiber langfristige
Entwicklungseffekte

Diesem positiven Befund steht jedoch gegentiber, dass es kaum
empirische Nachweise fiir die Wirkungen (Outcomes und Impacts)
der EZ-Projekte oder gar der Schwerpunktprogramme gibt. Die
vorliegenden evaluativen Arbeiten sagen wenig dariiber aus, ob
durch die bereitgestellten Leistungen auch entwicklungspolitische
Ziele erreicht wurden. Um hierlber belastbare Aussagen treffen
zu kdnnen, sind Wirkungsuntersuchungen unerldsslich. So lasst
sich keineswegs von neuen Trinkwasserinstallationen automatisch
auf eine verbesserte Gesundheitslage schlieRen, ebenso wenig
von durchgefiihrten Beratungs- und TrainingsmaRnahmen auf ein
hoheres Einkommen oder eine bessere Regierungsqualitat. Ob
das Zusammenwirken der MaBnahmen in relevantem Umfang zur
Armuts- oder Konfliktreduzierung oder auch nur zu sektoralen
Zielen beigetragen hat, wurde bisher nicht untersucht.

Zwei Griinde kdnnen dafiir angefiihrt werden, dass sich die
meisten evaluativen Studien auf die Output-Ebene beschranken:
Erstens erschwert die prekdre Sicherheitssituation im Land
feldstudienbasierte Wirkungsanalysen. Dass dies dennoch
moglich ist, zeigt eine seit 2007 in Kooperation zwischen

dem BMZ und der Freien Universitat Berlin durchgefiihrte
Langsschnitt-Wirkungsanalyse der internationalen EZ in Nordost-
Afghanistan. Zweitens fiihrt die hohe Aufmerksamkeit der
deutschen Offentlichkeit gegeniiber dem Afghanistan-Einsatz
zu einer kontinuierlichen Nachfrage nach Fortschrittsberichten.
Der politische Druck richtet das Augenmerk auf die Messung und
Vermittlung medienwirksam vermittelbarer Output-Ergebnisse.
Das birgt aber die Gefahr, dass daraus vorschnell auf die Errei-
chung tbergeordneter Ziele geschlossen wird.

Den vornehmlich Output-bezogenen Evaluierungsarbeiten
steht nur die Trend- und Wirkungsanalyse in Nordost-
Afghanistan gegenuber. Allerdings stellt auch diese Studie keine



Wirkungsevaluierung der deutschen EZ dar, da eine kausale
Zuordnung der beobachteten gesellschaftlichen und politischen
Veranderungen lediglich zu EntwicklungsmaRnahmen allgemein,
mangels Daten aber nicht speziell zur deutschen EZ erfolgt. Weil
Deutschland der wichtigste Geber im Untersuchungsgebiet ist,
kann angenommen werden, dass die beobachteten Veranderun-
gen auch auf das deutsche Engagement zurilickzufiihren sind.

Die Studie liefert wichtige Erkenntnisse zur Wahrnehmung

der afghanischen Bevélkerung beziiglich Hilfe, Sicherheit und
soziobkonomischen Wandel. Zudem zeigt sie den kausalen
Zusammenhang zwischen EZ und wahrgenommener Sicherheit
und subnationaler Governance in den untersuchten Distrikten
auf. Aus Sicht der befragten Afghanen erreicht die internationale
EZ die Bevolkerung und spielt eine positive Rolle bei der Grund-
versorgung vieler Gemeinden - insbesondere mit Blick auf die
Trinkwasserversorgung, Infrastruktur und Schulbildung. Zudem
erkennen die Befragten auch die Beitrage des afghanischen
Staates zur Bereitstellung solcher 6ffentlicher Leistungen. Kon-
trastiert wird diese positive Wahrnehmung durch einen starken
Anstieg in der wahrgenommenen Sicherheitsbedrohung.

Ein neuer Evaluierungsfokus auf Wirkungen

Es ist zu erwarten, dass in Deutschland mit dem Ende der
ISAF-Mission Ende 2014 die 6ffentliche Aufmerksamkeit fur

das Land nachldsst. Eine Neujustierung der Evaluierungspraxis
mit starkerem Fokus auf Wirkungen bietet sich an. Die neue
Afghanistan-Landerstrategie des BMZ gibt hierfir den strategi-
schen Rahmen vor: Sie formuliert fir funf Schwerpunktsektoren
klare Programmziele (Outcomes und Impacts) und hinterlegt
entsprechende Indikatoren. Sie schafft damit die Voraussetzung
fur eine kohdrentere, an tibergeordneten Wirkungszielen
orientierte Monitoring- und Evaluierungspraxis fiir Projekte und
fur Schwerpunktprogramme.

Fragmentiertes Evaluierungssystem

Das M&E-System der vom BMZ unterstitzten MaRnahmen

in Afghanistan ist bislang fragmentiert und erschwert die
Nutzbarmachung von Daten fur die strategische Steuerung des
Portfolios. Gegenwartig sind die einzelnen evaluativen Arbeiten
nicht aufeinander abgestimmt. Baselinedaten, eine Vorausset-
zung zur Wirkungsmessung, sind in vielen Vorhaben nicht oder
nur unzureichend vorhanden. Standardisierte Evaluierungsfragen
werden kaum verwendet, die es ermoglichen wiirden, den Erfolg
einzelner Projekte zu vergleichen.
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Mit der neuen Afghanistan-Ldnderstrategie des BMZ ist nun die
Voraussetzung gegeben, zukiinftig auch projektiibergreifende
Wirkungen systematischer zu erfassen und das M&E-System zu
harmonisieren. Die Qualitdtssicherung der Datenerhebungen
kénnte beispielsweise von der BMZ-finanzierten M&E-Einheit in
Kabul wahrgenommen werden.

Resistenz des Portfolios gegeniiber Sicherheitsrisiken

Neben der Wirkungsanalyse in Nordost-Afghanistan hat das BMZ
mit einem Strategischen Portfolio Review eine weitere Studie
mit strategischem Fokus in Auftrag gegeben. Dieser Review
untersuchte die Relevanz des BMZ-Portfolios und beurteilte die
Schockresistenz von Projekten gegentiber Sicherheitsrisiken.

Der Review kam zu dem Ergebnis, dass der Erfolg der deutschen
EZ in erheblichem Umfang als gefahrdet oder stark gefahrdet
einzustufen ist — genauer: 46 Prozent der Finanziellen und

51 Prozent der Technischen Zusammenarbeit, bezogen auf den
BMZ-Mitteleinsatz von 2010 bis 2013.

Dabei zeigte sich, dass Projekte, die flexibel und nachfrageorien-
tiert Grundversorgungsleistungen erbringen, schockresistenter
sind als Projekte, die umfangreiche Investitionen beinhalten
oder auf strukturellen Wandel abzielen. Gleichwohl empfiehlt
der Review subnationale Verwaltungsstrukturen zu starken, um
staatliche Dienstleitungen fiir die Menschen vor Ort zu gewéahr-
leisten — auch um die Legitimitat des Staates zu beférdern.

Wichtige strategische Evaluierungen stehen noch aus

Bis heute steht eine umfassende Evaluierung des BMZ-Portfolios
und insbesondere des gesamten deutschen zivilen Engage-
ments in Afghanistan aus. Neben dem BMZ sind vor allem das
Auswadrtige Amt, aber auch das Bundesministerium des Innern,
das Bundesministerium der Verteidigung und das Bundesminis-
terium fur Erndhrung und Landwirtschaft in den Wiederaufbau
Afghanistans involviert. Die nachfolgende Tabelle informiert
tiber die bilateralen Auszahlungen 6ffentlicher Entwicklungszu-
sammenarbeit der verschiedenen Ressorts fiir die Jahre 2007

bis 2012. Von den insgesamt 1,66 Milliarden Euro, die in diesem
Zeitraum ausgezahlt wurden, stammen 50,7 Prozent aus Haus-
haltsmitteln des BMZ, dicht gefolgt vom Auswdrtigen Amt mit
45,6 Prozent. Unter Einbeziehung friiherer Jahre hat Deutschland
bis 2012 bereits tiber zwei Milliarden Euro in die Entwicklungszu-
sammenarbeit mit Afghanistan investiert — ohne diese jemals in
ihrer Gesamtheit evaluiert zu haben. Damit liegt Deutschland hinter
den Evaluierungsbemiihungen anderer bi- und multilateraler Geber



zurlick. Dabei kdnnte eine solche ressortiibergreifende Evaluierung
wichtige Erkenntnisse dartiber liefern, wie sich die Zusammenarbeit
der deutschen Akteure untereinander und mit den afghanischen
Partnern koharenter und komplementarer ausrichten lieRe in Bezug
auf die entwicklungspolitischen Ziele, Strategien und operativen An-
satze. Besonders relevant fiir die weitere strategische Steuerung des
BMZ-Portfolios wére dartiber hinaus eine Wirkungsevaluierung von
Capacity Development MalRnahmen. Diese machen gegenwartig
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40 Prozent des BMZ-Portfolios in Afghanistan aus. Bisherige Evalu-
ierungen anderer Geber konnten keine eindeutigen Ergebnisse zu
den Wirkungen von Capacity Development-MaRnahmen aufzeigen.
Hier besteht eine Erkenntnislicke, die in Anbetracht der Bedeutung
dieses MaRnahmentyps flir das BMZ-Portfolio geschlossen werden
sollte. Ferner sind Erkenntnisse tiber die Wirkung von Capacity
Development-MaRnahmen im fragilen Kontext auch fiir andere
Partnerlédnder relevant.

Beitrdge der deutschen bilateralen 6ffentlichen Entwicklungszusammenarbeit fiir Afghanistan 2007 - 2012:

Auszahlungen nach Ressorts (in Millionen Euro)

2007 2008 2009 2010
BMZ 61,6 13,1 1,1 157,6
AA 4,6 81,0 121,1 187,8
andere BM 8,1 8,3 8,0 6,4
Lander 3,1 1,5 1,9 2,7
Gesamt 771 203,9 242,1 354,5

Quelle: Daten basierend auf OECD-DAC Creditor Reporting System
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