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Strategische Portfoliosteuerung und Fachkompetenz
fiir eine wirksame Entwicklungszusammenarbeit

Zusammenfassung

Das Bundesministerium fur wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ) steht bei der Steuerung und Ausgestaltung der
bilateralen Entwicklungszusammenarbeit (EZ) mit seinen Partner-
landern vor groRen Herausforderungen, die durch teils drastische
Kirzungen der &ffentlichen Entwicklungsleistungen in anderen
Landern sowie die Schwachung multilateraler Institutionen weiter
zunehmen. Die strategische und zukunftsfahige Ausgestaltung
der bilateralen deutschen EZ ist daher von grofRer Bedeutung.

Die DEval-Evaluierung zur strategischen Portfoliosteuerung in
der bilateralen deutschen EZ hat untersucht, inwieweit es dem
BMZ gelingt, seine Landerportfolios im Geflecht der unter-
schiedlichen Anspriiche strategisch auszurichten und zu steuern
(Vorwerk und Koder, 2024). Die Ergebnisse zeigen, dass das BMZ
wichtige entwicklungspolitische Ziele in den Landerportfolios
adressiert, diese aber durch die Vielzahl an Anforderungen sowie
die unzureichende Fokussierung komplex und oft inhaltlich tiber-
frachtet sind und die Steuerungskapazitaten der mit begrenzten
Ressourcen ausgestatteten verantwortlichen Regionalreferate
tberfordern. Insgesamt ldsst sich eine Diskrepanz zwischen

den hohen Anspriichen des BMZ an die strategische Port-
foliosteuerung und der praktischen Umsetzbarkeit feststellen.

Es ist daher erforderlich, organisationsinterne Hemmnisse bei
der strategischen Portfoliosteuerung abzubauen. Erreicht werden
sollte dies durch die Verschlankung der Vorgaben und Prozesse
sowie eine weitere Klarung der Aufgaben und Verantwortlich-
keiten der beteiligten Einheiten. Gleichzeitig bedarf es angesichts
der vielfaltigen Anspriiche an die EZ auf Organisations-

ebene des BMZ klarere Weichenstellungen hinsichtlich der
entwicklungspolitischen Ziele der deutschen EZ, sowie funkti-
onsfdhiger Instrumente zur strategischen Portfoliosteuerung.

Dem BMZ wird empfohlen, sich auf unterschiedlichen Hierarchie-
ebenen intensiver mit den Spannungsfeldern zwischen
verschiedenen Anspriichen auseinanderzusetzen, um auf dieser
Grundlage notwendige Entscheidungen in der Portfoliosteuerung
zu treffen. Dies ist nur moglich, wenn die dafiir benétigte
politikfeldspezifische (Fach-)Expertise aufrechterhalten

und weiter geférdert wird. Dabei gilt es, eine ausreichende
personelle Kontinuitat in den Referaten sicherzustellen und

die strategische Steuerung auf der Makroebene zu starken.

Vorgehensweise der Evaluierung

In der Evaluierung wird die strategische Portfoliosteuerung in der
bilateralen deutschen EZ von zwei Seiten beleuchtet: Erstens wird
untersucht, inwiefern das BMZ in der Lage ist, seine Lander-
portfolios entlang entwicklungspolitischer Ziele strategisch
auszurichten. Zweitens wird die konzeptionelle Angemessenheit
der Steuerungsvorgaben und -prozesse tberpriift. Die Synthese
von acht Landerportfolioreviews, die das DEval zwischen 2017
und 2022 durchgefiihrt hat (siehe auch Hartmann et al., 2019),
bildet hierfur die Basis. Erganzt wird sie durch Interviews und
eine Onlinebefragung mit unterschiedlichen BMZ-Akteuren
sowie eine systematische Analyse der Steuerungsvorgaben.

Vielfdltige Anspriiche an die bilaterale deutsche EZ

Globale Krisen wie die COVID-19-Pandemie, eine multipolare
Weltordnung, die Zunahme geopolitischer Konflikte sowie auto-
kratische Tendenzen weltweit pragen die Rahmenbedingungen
fur die bilaterale EZ und machen diese komplex. Wahrend die
letzten Jahrzehnte gepragt waren von steigenden Anspriichen an
die bilaterale Zusammenarbeit, die sich unter anderem in interna-
tional vereinbarten Prinzipien und Grundsatzen wie der Agenda
2030, der Wirksamkeitsagenda oder dem Pariser Klimaabkommen
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widerspiegeln, weisen die jungsten Entwicklungen auf einen
Zerfall internationaler Wertegemeinschaften und eine grundsatz-
liche Infragestellung von EZ hin. Deutschland als bisher zweit-
groRter bilateraler Geber nach den USA ist von diesen Entwick-
lungen besonders betroffen. Drastische Mittelkiirzungen in
anderen Geberldndern und die Schwachung multilateraler Organi-
sationen setzen die deutsche bilaterale EZ zusatzlich unter Druck.

Das BMZ sieht sich deshalb bei der Umsetzung der entwicklungs-
politischen Ziele der Bundesregierung sowie der Steuerung der
Kooperation mit seinen Partnerldndern vor groRen Herausforde-
rungen. Angesichts begrenzter Ressourcen ist es kaum moglich,
die mannigfaltigen, teils gegensatzlichen Ziele und Anspriiche an
die EZ gleichermaRen zu verfolgen (siehe auch Faust et al., 2025).

Die verantwortlichen Einheiten im BMZ stehen vor der Aufgabe,
innerhalb eines Landerportfolios mitunter konkurrierende
Ziele zu vereinen: multiple Interessen unterschiedlicher

Akteure — der Bundesregierung und des Partnerlands - sind
auszubalancieren; globale, regionale und lokale Dynamiken
mussen aufgegriffen und dabei niemand zurlickgelassen werden;
und das Engagement mit anderen EZ-Akteuren ist im Sinne

der Kohéarenz und Wirksamkeit abzustimmen. Zudem gilt es,

das BMZ-Engagement systematisch mit den auRenpolitischen
Aktivitdten anderer Bundesministerien zu koordinieren.
Wiéhrend einerseits der inhdrente Anspruch besteht, langfristige
Entwicklungsbemiihungen in einem Partnerland zu unter-
stlitzen, fuhren andererseits kurzfristige politische Prioritaten
wechselnder BMZ-Leitungen zu Umsteuerungen im Portfolio.

Die Kooperation des BMZ mit einem Partnerland ist dem-
nach durch ein dynamisches Spannungsfeld divergierender
Anspriche und Kréfte gekennzeichnet. Diese missen
begriindet und strategisch abgewogen werden, um die
landerbezogene Zusammenarbeit relevant, fokussiert

und wirksam auszugestalten (siehe Abbildung 1).
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Quielle: DEval, eigene Darstellung auf Basis von Vorwerk und Koder (2024)



Instrumentenvielfalt in der deutschen EZ

Das BMZ verfiigt tiber eine groRe Bandbreite an Instrumenten,
die passgenau zur Bearbeitung unterschiedlicher Entwicklungs-
herausforderungen eingesetzt werden. So kann es thematische
Impulse setzen (Sonderinitiativen, etwa im Bereich Flucht und
Migration), ein Partnerministerium direkt beraten (Technische
Zusammenarbeit), Investitionen in Partnerlandern férdern
(Finanzielle Zusammenarbeit), regionale Herausfoderungen grenz-
uberschreitend angehen (Regionalvorhaben) oder flexibel multi-
dimensionale Krisen adressieren (strukturbildende Ubergangshilfe).

Die Instrumentenvielfalt erscheint infolge der zahlreichen
Anspriche einerseits folgerichtig, und sie wird auch von
externen Akteuren als Stdrke der deutschen EZ bewertet.
Andererseits schrankt die groBe Anzahl an eingesetzten
Instrumenten die Koharenz der Landerportfolios erheblich ein.

Komplexe Steuerungsvorgaben und -strukturen

Die bilaterale deutsche EZ wird durch Strategien, interne
Vorgaben und Prozesse geregelt. Die Evaluierung zeigt,

dass die entwicklungspolitischen Zielsetzungen des BMZ

durch die bestehenden Vorgaben umfassend adressiert werden.
Die Ziele sind allerdings tiberkomplex. Dieser Umstand spiegelt
sich auch in den Strukturen, Vorgaben und Prozessen des
Bundesministeriums wider. Die vielen Anforderungen sowie
umfangreiche Beteiligungs- und Abstimmungsprozesse fiihren
dazu, dass diese den Zweck, die strategische Portfoliosteuerung
angemessen zu unterstitzen, nur eingeschrankt erfiillen.
Insgesamt ldsst sich eine Diskrepanz zwischen den hohen
Anspriichen des BMZ an die strategische Portfoliosteuerung
und der praktischen Umsetzbarkeit der Vorgaben feststellen.

Um seine unterschiedlichen Ziele zu verfolgen, ist das BMZ
zudem in regional und sektoral ausgerichtete Referate organi-
siert. Wahrend in den Ersteren die Handlungsbedarfe aus den
Landern abgeleitet werden, besteht die Aufgabe der Letzteren
primdr darin, Ubergeordnete nationale und internationale
Zielsetzungen zu verfolgen. Aufgrund der differenten Hand-
lungslogiken wirken die Bereiche bislang wenig zusammen.

Steuerbarkeit von BMZ-Landerportfolios erschwert

Der Befund zu den analysierten Landerportfolios ist vor dem
Hintergrund der vielfdltigen entwicklungspolitischen Ziele
und eingesetzten Instrumente sowie komplexen Strukturen
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und Vorgaben im BMZ eindeutig: Die Landerportfolios sind
thematisch breit, kleinteilig und oft inhaltlich tberfrachtet -
und in der Folge uniibersichtlich und schwer zu steuern.

Landerstrategien und die Blindelung von Vorhaben in
EZ-Programmen sollen die strategische Steuerung der
Landerportfolios sicherstellen. Bis jetzt erfiillen diese ihren
Zweck aber kaum. Stattdessen findet die Steuerung haufig auf
der Projektebene statt und folgt stéarker einer Ad-hoc-Logik
als einer an langfristigen Zielen ausgerichteten Strategie.

Dies mindert das Wirkpotenzial der bilateralen staatlichen EZ.

Konsolidierungsversuche bislang wenig erfolgreich

Das BMZ hat in den vergangenen zwei Jahrzehnten wiederholt
Versuche unternommen, sein Engagement zu fokussieren und zu
konsolidieren und damit seine Wirksamkeit zu steigern. So sind
im Rahmen der verschiedenen Reformen Vorgaben und Prozesse
zur Portfoliosteuerung und -ausgestaltung weiterentwickelt und
Verantwortlichkeiten neu definiert worden. Beispiele hierfiir sind
die Reduzierung der Anzahl der Partnerldnder oder die Entwick-
lung strategischer Kooperationsmodelle fir die Zusammen-
arbeit mit Partnerlandern. Dennoch fiihrten die angestoRenen
Reformen bislang nicht zu einer steuerungsférderlichen Fokus-
sierung der bilateralen staatlichen EZ (siehe auch Wencker, 2022).

Strategische Fokussierung und Abbau
organisationsinterner Hemmnisse erforderlich

Die Synthese der Landerportfolioreviews bestatigt, dass mit den
BMZ-Landerportfolios relevante entwicklungspolitische Ziele
verfolgt und wichtige Entwicklungsbedarfe in den Partnerlandern
adressiert werden. Gleichzeitig zeigen die Analysen, dass

»das Strategische*, also das planvolle Agieren im Hinblick auf
iibergeordnete Zielsetzungen, angesichts der Uberfrachtung

in der Portfoliosteuerung des BMZ in den Hintergrund tritt.

In der Evaluierung wird deutlich, dass organisationsinterne
Hemmnisse abgebaut werden sollten, um die strategische
und kontextspezifische Ausgestaltung und Steuerung der
Landerportfolios zu gewéhrleisten. Die effektive Zusam-
menarbeit mit einem Partnerland erfordert klare Zielset-
zungen und eine strategische Prio- und Posteriorisierung
von Prozessen. Vor diesem Hintergrund bedarf es

« einer klareren Weichenstellung hinsichtlich der
entwicklungspolitischen Ziele des BMZ,



« einer Verschlankung der Vorgaben und

Prozesse bei der Portfoliogestaltung,
« einer strategischen Steuerung auf der Makroebene sowie
« einer weiteren Rollen- und Aufgabenkldrung

zur starkeren Verzahnung der sektoralen

und der regionalen Perspektive.

Entwicklungspolitische Fachkompetenz als
Voraussetzung fiir zielgerichtetes Handeln

Um die Landerportfolios im Geflecht der unterschiedlichen
entwicklungspolitischen Anspriiche wirksam auszurichten
und zu steuern, sind begriindete und kompetente Entschei-
dungen Uber den kontextspezifisch optimalen Einsatz von
EZ-Mitteln unerldsslich. Diese kdnnen jedoch nur getroffen
werden, wenn das notwendige Fachwissen vorhanden ist.

Das BMZ verfuigt aufgrund seiner tiber Jahrzehnte
aufgebauten Erfahrungen im Politikfeld Uber eine hohe
entwicklungspolitische Kompetenz. Das organisationsinterne
Generalisten- und Rotationsprinzip stellt allerdings in diesem
Zusammenhang - neben organisationalen Vorteilen wie dem
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Verstandnis flr verschiedene Arbeitsbereiche, der Vorbeugung
von Korruption und Chancen im Bereich der (individuellen)
Weiterentwicklung — ein Risiko dar: Haufige Personal-

wechsel kdnnen mit Wissensverlust und einem begrenzten
Aufbau spezifischer Landerkompetenz einhergehen.

Mit einer Reihe von MalRnahmen kann fach- und landerspezifische
Expertise gezielt gefordert und gefestigt werden. Dazu zghlen

« die Verbesserung des Wissensmanagements und

« die Starkung der Personalkontinuitét
durch die Verlangerung von Rotationszeiten.

Die Bewdltigung globaler Herausforderungen erfordert eine
fundierte und strategisch ausgerichtete Entwicklungspolitik.
Die Evaluierung zeigt, dass es neben der Sicherstellung

der entwicklungspolitischen Fachkompetenz einer kon-
sequenten Umsetzung von Reformen zur Starkung der
strategischen Steuerung bedarf. Um die bilaterale deutsche
EZ zukunftsfahig und effektiv auszugestalten, sind der
Abbau von Komplexitat, klare Ziele und eine strategische
Fokussierung von grundlegender Bedeutung.
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